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Presentacion

Durante 1994 ILSA impulsé el proyecto "Promocion Integral
de los Derechos Humanos en Ameérica Latina: accion coordina-
da de las ONG", a través del cual se indaga sobre las acciones
de las organizaciones no gubernamentales frente a la recon-
version de su causa originaria. Se parte del supuesto de que
las nuevas condiciones politicas de democratizacion repre-
sentadas en elecciones libres, procesos constituyentes, consa-
gracion profusa de derechos humanos individuales vy
colectivos, de mecanismos de amparo de éstos, de la emergen-
cia de nuevos temas como los derechos de los pueblos indige-
nas, de las mujeres, de los derechos al ambiente, plantean a
los grupos de derechos humanos un nuevo escenario y unas
nuevas interpelaciones, que es conveniente debatir y conocer
sus alcances.

La metodologia del proyecto incluyé talleres subre-
gionales realizados en Ecuador, México, Argentina, Cuba y Co-
lombia. En el marco de dichos talleres fueron invitados
investigadores de diferentes paises para que presentaran un
informe de temas relacionados con la reforma agraria, los dere-
chos de las mujeres como derechos humanos, las nuevas formas
de violaciones de los derechos humanos civiles y politicos, el
impacto de las nuevas formas de seguridad social frente al
disfrute de los derechos econémicos y sociales. Los resultados de
esta fase del Proyecto aparecen consignados en las ediciones
de este ano de las revistas El Otro Derecho y Beyond Law.

La seccion Debates se dedica al importante aporte de
Doris Elter, del Comité de Defensa de los Derechos Humanos
del Pueblo. (Codepu), de Chile, titulado "El desmonte de los
sistemas de seguridad social del Estado y su efecto en los
derechos humanos-en Chile". En un riguroso estudio, la auto-
ra presenta su trabajo en tres partes:

En la primera parte expone las diferentes alternati-
vas contempladas para el sistema de seguridad social. Hace
un recuento de las nociones basicas de la seguridad social
segun las cuales las necesidades esenciales de la poblacion,
tanto individuales como familiares, referentes a la proteccion
contra la ocurrencia) de riesgos originados en problemas de
salud o en el natural deterioro de la vejez deben ser cubiertas
por la sociedad.



Se fundamenta en la idea de un contrato social y de
un principio de solidaridad.

Luego, revisa las diferentes posibilidades de configu-
racion de un régimen de proteccion social respecto de los
riesgos de invalidez, vejez y muerte, y las caracteristicas de
cada uno de ellos, los instrumentos y técnicas de proteccion,
las modalidades de financiacién, las fuentes de financiamien-
to y los sistemas de administracion de esos fondos por parte de
los sectores publico y privado.

Este ultimo aspecto merece ser destacado, dada la
actual situacién que ha llevado a considerar el modelo chileno
como digno de imitacion, por parte de los otros paises de la
region. Segun el estudio realizado, la competencia para lograr
un mayor numero de afiliaciones en términos de eficiencia es
dudosa. Si bien se parte del cobro de comisiones muy bajas por
la remuneracion de los servicios, los gastos de publicidad y de
promocion de los fondos de seguridad social son altos, dada la
atencion personalizada que implica la captura de los potencia-
les usuarios. De otro lado, encuentra un riesgo en las inversio-
nes a corto plazo realizadas por las administradoras para
lograr mayores rentabilidades que no se compatibilizan con el
rendimiento a largo plazo que se debe obtener para cubrir
riesgos como la vejez.

Por la multiplicidad de opciones que pueden tomar los
trabajadores, el costo que tienen que asumir los empleadores
para retener y traspasar las cotizaciones a cada una de las
administradoras, se aumenta, por cuanto el sistema no admite
un procedimiento uniforme sino individual. Si a esto se suma la
supervision publica, no parece muy eficiente el nuevo sistema
previsional sino que puede elevar los costos de administracion.

En el segundo capitulo, Doris Elter clasifica la segu-
ridad social adoptada por los Estados latinoamericanos. Uru-
guay, Chile y Argentina desarrollaron sistemas de seguridad
de relativa amplitud, en los cuales existié una cobertura mas
amplia aunque estratificada segun sectores: fuerzas armadas
y empleados publicos y subsectores para la mayoria de la
poblacion.

Hubo otros Estados, entre los cuales menciona a
Colombia, Ecuador, Costa Rica, México, Peru, que adoptaron
un ente publico como gestor del sistema para evitar la estrati-
ficacién del sistema (aunque se dieron tambien estratificacio-
nes para fuerzas armadas, algunas empresas del Estado y
privadas). Sin embargo, este sistema tuvo una cobertura res-
tringida a la poblacion urbana. Finalmente hace referencia a
los paises centroamericanos que establecieron la seguridad
social en las décadas del 50 y 60, de un modo mas uniforme y
con un ente gestor unificado.

La tercera parte de este analisis se refiere al sistema
adoptado en Chile, a partir de 1981, que se basa en la capita-
lizacion individual y la administracién privada, fundamenta-
do en la nueva politica de ajuste estructural y modernizacién
del Estado. El sistema de Administradoras de Fondos de Pen-
siones, AFP, supone la afiliacién obligatoria de todos los em-
pleados y la voluntaria para los trabajadores independientes.
La administracién recae sobre las cuentas individuales de capi-
talizacion y el otorgamiento de las prestaciones y de los benefi-
cios. El nuevo sistema, como agudamente lo anota la autora,
no convencié a las fuerzas armadas que lo implantaron, las
cuales continuaron con sus antiguos sistemas de previsién.

El Estado garantiza pensiones minimas de invalidez,
vejez y sobrevivencia a los afiliados mas desfavorecidos que no
las hayan cubierto con aportes propios, previo el cumplimien-
to de requisitos que en algunos casos, como el de las mujeres
(periodo de afiliacién), son mas estrictos que en el sistema
antiguo.

Segun los defensores del nuevo sistema existen ma-
yores elementos de solidaridad en la forma de financiamiento
de las pensiones de invalidez y sobrevivencia. Pero este siste-
ma de compartir riesgos por parte de un colectivo es inherente
a todo seguro que compensa el pago por los riesgos con el no
pago de quienes no sufren la contingencia o de aquéllos que no
cumplen la expectativa de vida prevista y no puede atribuirse
esta l6gica al principio de redistribucién del ingreso.

La autora reconoce un elemento de solidaridad en la
proteccion a los cesantes cuando su paro no excede al ano, en
el caso de muerte o invalidez del afiliado. Pero seniala una
injusta situacion respecto de las mujeres que, si alcanzan a
cumplir los requisitos simultdneamente con un hombre, reci-
ben una menor pension dada su mayor expectativa de vida.

Al final, la autora sitia el surgimiento del modelo de
previsién social chileno en una etapa recesiva en la economia
de ese pais, que conllevé la intervencion del sector financiero
y su parcial desarticulacion afectando las AFP, que estaban
muy relacionadas con los bancos para efecto de la administra-
cion de los fondos. Esta situacion obligé a la intervencion del
Estado para su posterior reprivatizacion y la consecuente
entrada al mercado nacional de consorcios extranjeros.

Igualmente, examina el relacionamiento entre las
AFPy las companias de seguros de vida; la concentracion de la
colocacidn de los fondos previsionales en reducidos instrumen-
tos financieros (lo cual las hace mas vulnerables) como senas
de su relativa estabilidad. Finaliza con la presentacion de la
experiencia como un "modelo" que si bien ha tenido algunos
logros, parte de un exceso de propaganda positiva cuando a
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juicio de la autora, para probar su eficacia plena es necesario
dejar transcurrir cinco o seis décadas.

En la seccién Indicios, el jurista brasileio Miguel
Pressburguer esboza la situaciéon actual de una de las mas
antiguas reivindicaciones de los pueblos latinoamericanos,
como es la exigencia de reformas agrarias. Se pregunta si esta
pretensiéon esta todavia vigente dentro del nuevo contexto
econémico y social y si las reformas agrarias realizadas dentro
de la anterior onda modernizadora dejaron intacta la necesi-
dad de territorio o de tierras para algo mas que la manuten-
cién de un grupo social. Citando a un periodista, destaca el
hecho de que el principio y el final de siglo incluye un movi-
miento por la tierra en México.

En Reflexiones presentamos las apreciaciones de la
investigadora Rosana Heringer, de Ibase, Brasil, sobre aspec-
tos de las "Nuevas formas de violacion a los derechos humanos
en el contexto urbano del Brasil". A partir de unas considera-
ciones acerca del periodo de redemocratizacion del pais, que
incluy6 la promulgacion de la Constitucion de 1988, la cual
consagré un mayor nimero de derechos individuales y socia-
les, sin embargo esta nueva Carta no ha significado un cambio
profundo para la falta de respeto hacia derechos fundamenta-
les. Esto se enmarcaria dentro de un proceso de moderniza-
cién conservadora de la sociedad brasilena, que basa su
viabilidad en la exclusién de amplios sectores.

Si bien los mas bajos niveles de ingreso se encuen-
tran en regiones rurales del nordeste, examinar qué acontece
en los sectores urbanos es vital por cuanto ellos representan
casi el setenta por ciento de la poblacion del pais. El modelo de
desarrollo brasilenio ha producido, segin la autora, una socie-
dad desigual y jerarquizada. Ademas de la exclusién econémi-
ca se generan otro tipo de exclusiones a partir de la carencia
de determinados atributos sociales, raciales y culturales. Y
esta exclusion conlleva una desvalorizaciéon que conduce a
considerar a amplios sectores de la poblacién como desecha-
bles, indeseables y superfluos.

A partir de la cita de tres casos de muerte de estos
"indeseables", la autora encuentra algunos patrones comunes.
De un lado la responsabilidad, en las tres situaciones, de
personal militar y policial; la afectacion en todos los casos de
grupos sociales muy desprotegidos, calificados como clases
peligrosas y, finalmente, se advierte que la justicia no ha
adelantado ninguna accién punitiva destacada. Estos tres ras-
gos, desafortunadamente presentes en casi todas nuestras
sociedades, son tomados como base de la reflexién que elabora
la autora sobre el papel de los organismos de derechos huma-
nos frente a nuevos retos, para propiciar nuevos circuitos de

solidaridad de amplias capas sociales y lograr normas mas
rigidas que aseguren una penalizacion adecuada para estas
conductas.

En Resenas, la investigadora colombiana Luz Ga-
briela Arango hace una completa resena del libro El trabajo
femenino en América Latina: los debates en la década de los
noventa, el cual fue presentado por ella recientemente en la
sede de ILSA, en Bogota. La importancia de la tematica de las
relaciones de trabajo de las mujeres es percibida de muy
diferentes maneras y aportes como los incluidos en este libro
redundaran en un mejor dimensionamiento de las peculiares
formas de trabajo femenino dentro de nuevas institucionalida-
des y sistemas de producciéon.



Forward

During 1994, ILSA launched the project entitled "Integral
Promotion of Human Rights in Latin America: Coordinating
the Action of NGOs," which examines the actions of non-
governmental organizations in light of the reconversion of
their original missions. The point of departure for this project
is that human rights organizations are confronted by a new
scenario due to the new political conditions of democratiza-
tion. These are represented by free elections, the processes of
constitutional conventions, the profuse consecration of indi-
vidual and collective human rights and the mechanisms of
protection they offer. In addition, new topics such as the
rights of indigenous peoples, women, and rights related to the
environment have emerged. These new conditions pose new
areas of action, the implications of which should be debated
and made known.

The methodology of the project included sub-regional
workshops in Ecuador, Mexico, Argentina, Cuba and Colom-
bia. Researchers from different countries were invited to these
workshops to present reports on topics related to agrarian
reform, the rights of women as human rights, the new forms
of civil and political human rights abuses, and the impact of
the new forms of social security in the context of the posses-
sion of economic and social rights. The results of this phase of
the project have been published in this year’s editions of the
journals El Otro Derecho and Beyond Law.

The Debates section of the latest El Otro Derecho is
dedicated to the important contribution of Doris Elter, from
the Committee for the Defense of the Human Rights of the
People (CODEPU) in Chile. In this article, entitled "The Dis-
mantling of the Systems of Social Security of the State and its
effect on Human Rights in Chile," the author presents her
work in a rigorous study divided into three parts. In the first,
she outlines the different alternatives that have been pro-
posed for the social security system. She summarizes the
basic notions of social security according to which the essen-
tial needs of the population, both individual and family-re-
lated, should be covered by society. These include protection
against risks stemming from health problems or from the
natural aging process. This notion is based on the idea of a
social contract and of the principle of solidarity.
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Then, she reviews the different possibilities for con-
figuring a social protection plan that would cover the risks of
disability, old age and death, as well as the characteristics of
each plan. The author also examines the instruments and
techniques of protection, the modes and sources of financing
such systems and the ways of administering these funds
through the public and private sectors.

This last aspect merits highlighting, given the cur-
rent situation that has led many to consider the Chilean
model as worthy of imitation by other countries in the region.
According to this study, the efficiency of the competition to
gain a greater number of affiliated members has been doubt-
ful in terms of results. While the commission charged to pay
for services is very low, the expenses for publicity and promo-
tion of the social security funds are high. This is due to the
need for personal attention implicit in reaching new potential
users. On the other hand, the author finds a risk in the
short-term investments made by the administrators in order
to obtain higher returns. These short-term solutions may not
be compatible with the long-term returns needed to cover the
costs of care in old age.

Because of the multiple options available to workers,
the cost that employers must assume to retain and pass on the
prices to each of the plan administrators is increased. Hence,
the system does not allow a uniform claims procedure, but
rather an individual one. When the cost of public supervision
is added to the management costs, the new security system
does not seem very efficient. On the contrary, it may raise
administrative expenditures.

In the second chapter, Doris Elter classifies the so-
cial security systems adopted by Latin American States. Uru-
guay, Chile and Argentina developed relatively broad systems
of protection that offered extensive coverage, yet established
stratification according to different sectors of the population.
The more generous package covered the armed forces and
public employees, while the systems of protection of the ma-
jority of the population was divided into subsectors.

Other States, including Colombia, Ecuador, Costa
Rica, Mexico, and Peru, created public entities to manage the
system in order to avoid a process of stratification (although
special categories were given to the armed forces and several
state and private companies). However, this system restricted
coverage only to the urban population. Finally, the author
also refers to the Central American countries, which estab-
lished social security packages in the decades of the 1950s and
1960s in a more unified fashion and with unified managing
entities.

The third part of this analysis refers to the system

adopted in Chile since 1981, which is based on individual
capitalization and private administration, and grounded on
the new policy of structural adjustment and the modern-
ization of the State. The system of the Administrators of
Pension Funds (AFP) assumes the obligatory affiliation of all
employees, and voluntary affiliation for independent workers.
The administration is based on individual capitalization ac-
counts and the granting of services and benefits. The new
system, as the author insightfully notes, was not convincing
enough to be adopted by the armed forces, which continued to
use their old insurance system.
‘ The State guarantees minimum pensions for disabil-
ity, old age and basic necessities to the most disadvantaged
affiliates who have not been covered by their own contribu-
tions. However, coverage is dependent on compliance with
requirements which in some cases, such as that of the period
of affiliation for women, are more strict than under the old
system.

Those who defend the new system assert that it
provides greater elements of solidarity in the method of financ-
ing pensions for disability and survival. However, this system of
shared risks in a collective is inherent to any insurance pro-
gram that compensates payment for risks with nonpayment to
those who do not suffer the contingent event, or to those who
do not fulfill the foreseen life expectancy. Therefore, this logic
cannot be attributed to the principle of redistributing income.

The author recognizes an element of solidarity in the
protection to the unemployed who have been out of work for
less than one year, in case of the death or disability of the
affiliated member. However, she points out the injustices to-
ward of women under the plan, as they receive a lower pen-
sion than men who fulfill the same requirements. This is
justified due to their greater life expectancy.

Finally, the author situates the emergence of the
Chilean social security model in the context of a recessive
period in the economy of that country. This was accompanied
by the intervention of the financial sector, which was partially
in disarray. The AFPs were affected due to their close rela-
tions with the banks for the administration of funds. The
State was forced to intervene in this situation, leading to the
subsequent reprivatization of the system and the consequent
entry of foreign consortia into the national market.

Elter also examines the relationship between the
AFP and the life insurance companies, as well as the concen-
tration of insurance funds that were placed in a reduced
number of financial instruments, making them more vulner-
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able. Even so, this was presented as a sign of their relative
stability. She ends her exposition of the Chilean experience as
a "model", by noting that while it has had some successes, it
has also been launched with excessively positive publicity. In
the author’s view, it will take five or six decades for the plan
to convincingly prove its efficacy.

In the section of the journal entitled Indicios, the
Brazilian lawyer Miguel Pressburger outlines the current
situation of one of the oldest vindications of Latin American
peoples, that of the demand for land reform. He poses the
question of whether this issue is still valid within the new
social and economic contexts. Did the land reform policies
undertaken during the last wave of modernization leave the
need for territory or land intact, serving instead to maintain
one social group? Citing a journalist, he highlights the fact
that both the beginning and the end of the century have
included a land reform movements in Mexico.

In the Reflexiones section of the journal we present
the appraisal of Rosana Heringer, a researcher from Ibase,
Brazil, concerning aspects of the "New Forms of Violating
Human Rights in the Context of Urban Brazil". Heringer
bases her article on an overview of the period of redemocrati-
zation in the country, which included the promulgation of the
Constitution of 1988. The Constitution consecrated a greater
number of-individual and social rights, but nonetheless has
not translated into a significant improvement in the respect
for fundamental rights in Brazil. The constitutional reforms
have been framed, according to the author, within a process of
conservative modernization of Brazilian society, the viability
of which is based on the exclusion of broad sectors of the
population.

Even if the lowest income levels are found in the
rural regions of the North East, the author argues that it is
vital to examine what is happening in urban areas because
they represent almost seventy percent of the population of the
country. The author asserts that the Brazilian development
model has produce an unequal and hierarchical society. In
addition to economic exclusion, other types of exclusion are
generated due to the lack of determinate social, racial and
cultural attributes. And this exclusion carries with it a de-
valuation that leads broad sectors of the population to be
considered as disposable, undesirable and superfluous.

The author finds common patterns in her study of
three cases in which these so-called "undesirables" were
killed. Military and police personnel were found to be respon-
sible in all three situations. In all cases, the victims were from
disadvantaged social groups, groups that are often charac-

terized as "dangerous". The judicial system has not under-
taken «ny notable punitive action in any of the cases. These
three common patterns which are unfortunately present in all
of our societies, are taken as the base for the author’s discus-
sion of the role of human rights organizations in view of the
new challenges they face. These include fostering new solidar-
ity networks to broad social groups and achieving more rigid
norms that will assure adequate penalties for this kind of
behavior.

In the Reserias section, the Colombian researcher
Luz Gabriela Arango contributes a full report on the book El
trabajo femenino en América Latina: los debates en la
década de los noventa (Women’s Work in Latin America:
Debates in the Decade of the Nineties), which she presented
recently at ILSA’s central office in Bogota. The importance of
the subject of the labor relations of women is viewed from a
variety of very different perspectives. The articles included in
this book will foster a better assessment of the specific forms
of women'’s work within new institutions and systems of pro-
duction.
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El desmonte de los sistemas
de seguridad social

del Estado y su efecto

en los derechos humanos
en Chile

Doris Eiter

Investigadora Codepu, Comité de Defensa de los Derechos del Pueblo,
Santiago de Chile, Chile

El propdsito principal de este estudio es presentar algunos
elementos para la evaluacion del nuevo sistema previsional
chileno, con relacién a su idoneidad y eficiencia en el cumpli-
miento del objetivo primario de la seguridad social: proteger
de la marginalidad absoluta y relativa (con respecto a su
grupo de referencia) a los miembros de la sociedad y sus
cargas, cuando éstos se ven privados de la totalidad o de una
parte importante de sus ingresos salariales por razones aje-
nas a su voluntad.

En el primer capitulo, se exponen los conceptos y
principios basicos de la seguridad social y se revisan las dis-
tintas posibilidades, con sus caracteristicas, de configurar un
sistema de proteccion social a la vejez, invalidez y muerte.
Esta revision se refiere a los diferentes instrumentos y técni-
cas de proteccion; diferentes modalidades de financiacion;
fuentes de financiamiento; y la opcion entre la administracién
publica o privada. »

El segundo capitulo entrega un breve recuento del
desarrollo historico de la seguridad social, en términos globa-
les y para el caso latinoamericano. A continuacion, se expone,
a grandes rasgos, la evolucion historica de la seguridad social
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en Chile y se analizan las deficiencias que presentaba el
antiguo sistema de pensiones, anterior a la Reforma Previsio-

nal de 1981.

El tercer capitulo inicia con una caracterizacion del
nuevo sistema previsional chileno y la descripcion de sus
mecanismos basicos de funcionamiento, centrada en los aspec-
tos relacionados con las prestaciones y los beneficiarios. En
segundo lugar, se analizan las caracteristicas mas importan-
tes de la transicion entre el antiguo régimen previsional y el
nuevo sistema. El tercer acapite de este capitulo esta dedicado
al problema del déficit previsional, originado en gran parte en
la Reforma Previsional, y a la forma como el sector publico
enfrento el consecuente incremento en sus obligaciones.

A continuacion se examinan los resultados alcanza-
dos por el nuevo sistema previsional durante sus primeros
trece anos de existencia, en términos de cobertura poblacional
y nivel de las pensiones. Lo anterior permite realizar un
diagnéstico preliminar sobre la eficiencia del nuevo sistema
con respecto al cumplimiento de lo que deberia ser su objetivo
primario. Luego, se hace referencia a algunos logros macroe-
conémicos del sistema. Dado que el sistema de capitalizacién
individual es una herramienta que puede servir tanto para
concentrar como para desconcentrar el poder econémico, otra
pregunta principal que se ha intentado responder es en qué
sentido fue utilizado el nuevo sistema de AFPy cual ha sido su
rol en los procesos de privatizacion y transnacionalizacion de
la economia chilena. ““

Por ultimo, a modo de conclusién, se cuestiona el
caracter de "modelo para el hemisferio" que se ha querido dar
al régimen previsional chileno.

Comenzaremos el presente acapite enunciando algunos con-
ceptos basicos de la seguridad social; luego, revisaremos los
diversos instrumentos o técnicas de que dispone la sociedad
para proporcionar prestaciones de vejez, invalidez y sobrevi-
vencia las tres ramas de la seguridad social que integran el
nuevo sistema de pensiones chileno, incluyendo las formas
privadas de previsién. A continuacién, abordaremos el tema
de las diferentes alternativas de organizacion de un sistema
de pensiones institucional, en cuanto a régimen financiero,
fuentes de financiamiento y entidades administradoras. Para
mayor simplicidad, centramos el analisis en la proteccion a la
vejez, sin descuidar lo referente a la invalidez y la sobreviven-
cia. En general, las prestaciones de invalidez y sobrevivencia
se asimilan a las de vejez y las tres ramas suelen ser agrupa-
das en un mismo régimen institucional.

1. Seguridad soclal: algunos conceptos basicos

La Oficina Internacional del Trabajo define la seguridad so-
cial como "la proteccion que la sociedad proporciona a sus
miembros, mediante una serie de medidas publicas, contra las
privaciones economicas y sociales que de otra manera deriva-
rian de la desaparicion o fuerte reduccion de sus ingresos y
también la proteccion en forma de asistencia médica y de
ayuda a las familias con hijos" (OIT, 1984: 3).

El término "seguridad social", acunado en 1935, en
virtud de la Ley de Seguridad Social en Estados Unidos
(OIT, 1984: 3) designa, entonces, tanto una necesidad esen-
cial de la poblacion, como también el conjunto de politicas
orientadas a satisfacer tal necesidad, cual es, la proteccion
frente a la pobreza (absoluta y relativa) derivada de la ocu-
rrencia de ciertos riesgos o contingencias a los cuales toda
persona se halla expuesta. Estas contingencias se plasman en
las nueve ramas de la seguridad social definidas en el "Conve-
nio (N° 102) relativo a la norma minima de la seguridad social"
adoptado en 1952 por la OIT: las prestaciones de vejez, de
invalidez, en caso de accidente de trabajo y enfermedad profe-
sional, de maternidad, de desempleo, de sobrevivencia, la asis-
tencia médica, las prestaciones monetarias de enfermedad y
las asignaciones familiares (Otting, 1993: 372373).

Las diferentes contingencias que implican el término
"seguridad social" son: vejez e invalidez total; interrupcion
(accidentes, enfermedad, maternidad y cesantia) o la disminu
cién (invalidez parcial) de la capacidad de trabajo; la reduc-
cion del ingreso familiar (muerte del sostén de familia); o un
fuerte aumento de los gastos de la familia (nacimiento de un
hijo). Lo expuesto nos permite formular el objetivo primario de
la seguridad social:

proteger de la marginalidad absoluta y relativa (con

respecto a su grupo de referencia) a los miembros de la

sociedad y sus cargas, cuando éstos se ven privados de
la totalidad o parte importante de sus ingresos
salariales por razones ajenas a su voluntad.

Ramirez (1992: 19) agrega dos objetivos ulteriores de
la seguridad social: la proteccion a la salud, "en el plano de la
medicina preventiva, curativa y de rehabilitacion"; y la protec-
cion a la familia. Lopez (1992: 8) define el objetivo primario de
la seguridad social como sigue: "Hacer llegar la parte del
ingreso nacional que por derecho le corresponde a quienes por
razones ajenas a su voluntad no pueden obtenerlo del merca-
do" (el destacado es nuestro).

El autor llega a esta definicion después de haber
determinado el denominador comun de las prestaciones de
seguridad social: éstas constituyen (con la unica excepcion de
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las prestaciones de viudez) "el ingreso de quienes por causas
ajenas a su voluntad no pueden transar sus servicios persona-
les en el mercado del trabajo" (Lépez, 1992: 8), o por encon-
trarse sin capacidad de trabajo (como es el caso de los
invalidos, enfermos, accidentados, madres en el periodo de pre
y postparto, ancianos y ninos), o bien, porque no logran vender
su fuerza de trabajo, aunque dispongan de capacidad laboral
(desempleados involuntarios y personas mayores).

La definicién de seguridad social elaborada por Lo-
pez (1992) suministra un importante antecedente, en cuanto
establece claramente que la proteccion frente a los diferentes
riesgos que cubre la seguridad social constituye un derecho
social y econdmico de todo ciudadano. Muchas constituciones
politicas modernas establecen explicitamente el derecho a la
seguridad social como el derecho a recibir prestaciones que
permitan un nivel de vida digno. Los principios basicos que
deberian constituir el fundamento de cualquier sistema de
seguridad social son los siguientes (para mas detalle véase,
CIEDESS, 1992: 24-25; y Ramirez, 1992: 17-19):

Universalidad subjetiva: La seguridad social debe
proteger a todo miembro de la sociedad cuando éste se encuen-
tre afectado por alguna contingencia social.

Universalidad objetiva: La proteccion que otorga la
seguridad social debe cubrir todos los riesgos y contingencias
sociales, es decir, integrar las nueve ramas establecidas en el
Convenio (N° 102) de 1a OIT.

Integralidad o suficiencia: La proteccion debe ser
integral y suficiente, es decir, debe atender adecuadamente,
en cuanto calidad y cantidad, los estados de necesidad deriva-
dos de alguna contingencia, garantizando al menos el minimo
social y cultural de subsistencia.

Uniformidad: La seguridad social debe atender
iguales estados de necesidad con iguales prestaciones.

Solidaridad: Este principio se refiere a la redistri-
bucién de los ingresos hacia los sectores mas pobres. El siste-
ma de seguridad social debe estar conformado de tal modo que
cada miembro de la sociedad contribuya segin sus capacida-
des y reciba, por lo menos, las prestaciones suficientes para
cubrir sus necesidades.

Subsidiariedad: El Estado debe garantizar el dere-
cho a la seguridad social y suplir eventuales insuficiencias de
las instituciones encargadas de administrar las prestaciones
de seguridad social.

Estos principios deben ser entendidos como tales, o
sea, deben ser interpretados como las metas (minimas) que
han de guiar las politicas de la sociedad en materia de seguri-
dad social. Obviamente, la mayoria de estos principios tiene

un caracter evolutivo. La evolucién de la cobertura poblacio-
nal y de riesgos, asi como la calidad y cantidad de las presta-
ciones, estara siempre ligada al nivel de desarrollo econémico
y social de un pais y, por lo tanto, sujeta a la las posibilidades
y restricciones que el nivel de desarrollo comporta.

2. Revisién de los distintos instrumentos y técnicas
de proteccion frente a los riesgos de vejez, de invalidez
y de muerte del sostén de familia

La proteccion a la vejez puede organizarse al menos en teoria
segun el principio del seguro, 1a modalidad del ahorro, o sobre
la base de prestaciones financiadas con fondos generales del
Estado; lo que da lugar a los siguientes mecanismos, instru-
mentos o regimenes de proteccién a la vejez:
Mecanismos privados:
- laformacién privada de capital mediante el ahorro
- el seguro individual
Instrumentos institucionales:
- la asistencia social
- el régimen de cobertura universal
- el modelo de caja nacional de prevision
- el seguro social

Mecanismos privados de proteccion

Aunque la utilidad de la intervencion estatal en la prevision
de la vejez se reconoce ampliamente, hay quienes piensan que,
en una economia de mercado, la intervencion estatal en el
ambito de la protecciéon a la vejez u otras contingencias es
innecesaria, ya que los individuos prevendran los distintos
riesgos (o se abstendran de hacerlo) segun sus preferencias
personales, mediante el ahorro o la contratacién de un seguro
privado.

A continuacién revisaremos hasta que punto el aho-
rro privado y el seguro individual pueden constituirse en al-
ternativas a un sistema institucional de proteccion social.

a) La formacion privada de capital mediante el ahorro
La previsién individual mediante el ahorro presenta dos pro-
blemas fundamentales:

Se desconoce la magnitud de las necesidades futu-
ras. Esto se debe a la incertidumbre acerca de la duracién de
la necesidad (la expectativa individual de vida) y en los casos
de muerte e invalidez con respecto al momento en que éstas se
produciran.

No se puede transferir valores reales al futuro sino
solamente derechos sobre el producto nacional futuro. El sos-
tenimiento del valor de los ahorros y la productividad de las
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inversiones dependen de la evolucion economica futura, espe-
cialmente, del valor del dinero (Blania, 1991: 70).

El "ahorro mediante seguro" ofrece una solucién al
primer problema, ya que tanto la longevidad, como la invali-
dez y la muerte son riesgos independientes y, por lo tanto,
asegurables.

b) El seguro individual

En un seguro individual, los asegurados activos pagan primas
o cotizaciones que se calculan segun el "principio técnice de
equivalencia del seguro": la prima guarda una estricta rela-
cion con las prestaciones contratadas bajo consideracion de
riesgo colectivo (en nuestro caso, expectativa de vida o sinies-
tralidad promedio) y de riesgo individual aportado por el con-
tratante al colectivo de los asegurados (estado de salud,
cargas familiares del contratante), de modo que la suma de las
cotizaciones alcanza a cubrir la totalidad de riesgos en el colecti-
vo (mas los costos de administracion y ganancias de la compa-
nia de seguros) (Petersen, 1986: 7; y Blania, 1991: 43 y 55).

Un sistema de seguro individual basado en la adhe-
sién voluntaria enfrenta el problema de la seleccién adversa':
habra una mayor demanda hacia el seguro por parte de perso-
nas (que se consideran) mas expuestas a un riesgo determina-
do y que, por lo tanto, esperan mayores beneficios del seguro.

Si no se realiza una seleccién de riesgos, la seleccion
adversa eleva las primas para todos los asegurados. En tal
caso, las personas menos expuestas al riesgo no se asegura-
rian por considerar demasiado costosa la compensacion de
riesgos. Ademas, se excluirian todas aquellas personas inca-
paces de pagar estas primas elevadas. De este modo, se crea
un circulo vicioso que pone en duda la existencia misma del
seguro individual. ‘

Si se realiza una seleccion de riesgo, excluyendo los
llamados "riesgos malos", la compensacion de riesgo a un costo
aceptable seria posible, pero se excluirian los miembros mas
débiles de la sociedad, quienes mas necesitan proteccion.

De lo anterior se desprende que el principal proble-
ma de los mecanismos de prevision individual es que no pue-
den proporcionar una cobertura suficiente, ya que requieren
de la capacidad e iniciativa responsable de los individuos para
prevenir. Los sectores mas pobres de la sociedad quedan sin
prevision porque su ingreso no les permite ahorrar ni pagar
un seguro. Ademads, muchas personas no efectuarian ningun
tipo de prevision aun estando en condiciones de prevenir,
debido a que valorizan mas el consumo presente que el consu-

1 Para este punto nos basamos en Petersen (1986: 10).

mo futuro, o subestiman sus necesidades futuras (miopia). Por
ultimo, el problema de selecciéon adversa exacerba, para el
caso del seguro individual, estos problemas de cobertura.

Mas que alternativas reales y viables, los mecanis-
mos de prevision privados, como unicos instrumentos de pro-
teccion, deben ser entendidos como un modelo de referencia
correspondiente al liberalismo econémico en su version extre-
ma que partiendo de una concepcion individualista del hom-
bre (propio de la teoria neoclasica), de la concepcion de
libertad individual entendida como libertad del consumidor, y
de la conviccion de que la pobreza siempre es responsabilidad
propia- postula el abandono de la prevision a la iniciativa
individual a través de los mecanismos que ofrece el mercado.
En la practica, sobre todo para el caso de los paises desarrolla-
dos, los seguros individuales (de vida) y la formacion de aho-
rro cumplen mas bien una funciéon complementaria en algun
sistema institucional de seguridad social.

Instrumentos institucionales de proteccién

a) La asistencia social

La asistencia social concede prestaciones a las personas mas
necesitadas, previa comprobacion de su falta de recursos o
ingresos propios suficientes para subsistir. Las prestaciones
se fijan de tal modo que aseguren el minimo social de subsis-
tencia y no presuponen aportes previos por parte del benefi-
ciario. El sistema se financia con cargo a fondos del
presupuesto general, es decir, principalmente por la via de la
tributacién. El principal inconveniente de amplios programas
asistenciales es que no incentivan el ahorro por parte de los
trabajadores de bajos ingresos, ya que la falta de recursos
propios es requisito para la obtencion de ayuda social.

La asistencia social como unico instrumento institu-
cional de prevision no ofrece seguridad social plena, sino sélo
cierto nivel de proteccion frente a la indigencia en la vejez. Un
régimen de esta naturaleza es también compatible con los
postulados del liberalismo econémico. Sus defensores no pue-
den negar la existencia de extremas desigualdades historica-
mente determinadas- en la distribucién del ingreso y de la
riqueza, que impiden a los sectores mas pobres protegerse
frente a ciertas contingencias a través de los mecanismos de
mercado. La introduccion de programas asistenciales se justi-
fica entonces también bajo esta optica, por dos razones: por un
lado, se cumple el principio de "igualdad de oportunidades",
asegurando "a toda la poblacidn la posibilidad de satisfacer
sus necesidades minimas (...). Por lo tanto, las desigualdades
que persistieran serian el mero resultado del esfuerzo o méri-
to de los individuos, de su propension al ahorro o de su dife-
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rente dotacion de cualidades naturales." (Schkolnik, 1993:
141). Por otro lado, la asistencia social cumple una funcién
estabilizadora del orden social y politico.

b) El réegimen de cobertura universal

En un régimen de cobertura universal, todos los ciudadanos o
residentes reciben -por derecho- prestaciones de seguridad
social a partir del momento en que se produce la contingencia
(invalidez, muerte del sostén de familia o cumplimiento de la
edad legal de retiro), financiados con fondos generales del
Estado. A diferencia de la asistencia social, las prestaciones se
otorgan sin considerar eventuales recursos o ingresos propios.
El nivel de las prestaciones es materia de decisién politica,
bajo consideracion de la situacién econdmica del pais, y se
sitia normalmente, en mayor o menor grado, por encima del
minimo social de subsistencia.

El principal problema de un sistema de cobertura
universal es su elevado costo, debido al gran numero de bene-
ficiarios y al monto significativo de las prestaciones. La impor-
tante carga tributaria asociada a este sistema actia como
desincentivo respecto a las actividades econdmicas sujetas a
tributacién y motiva la evasién tributaria. Otra critica a un
régimen de proteccion a la vejez, que releva a los ciudadanos
de toda responsabilidad personal de previsidn, es su excesivo
paternalismo.

El régimen universal, en su versiéon mas pura, orien-
tado a asegurar un nivel de vida adecuado a toda la poblacion
en edad pasiva, puede también considerarse un modelo para-
digmatico mas que una alternativa real, al menos para una
economia de mercado. En la base de tal modelo esta la concep-
cion colectivista del hombre, propia del ideario comunista, que
aqui se expresa en la atencidn igualitaria de las necesidades
de todos y cada uno de los individuos por parte de la sociedad
en su conjunto, sin considerar el esfuerzo individual.

A pesar de que el régimen universal y la asistencia
social se basan en filosofias opuestas, ambas modalidades
tienen en comun la disociacién entre aportes y beneficios, en
la cual radican los mencionados efectos indeseados sobre el
comportamiento de los individuos: los desincentivos, ya sea a
la oferta formal de trabajo y a la tributacién, ya sea al ahorro
y a la responsabilidad individual de prevision.

¢) El modelo de caja nacional de prevision

Este término designa un sistema de ahorro forzado con capita-
lizacién individual. El fondo que acumula cada afiliado es
propiedad personal. Eventualmente, una parte de las contri-
buciones esta a cargo del empleador; al cumplir la edad de
retiro o en caso de invalidez, el afiliado recibe los ahorros que

acumulé durante su vida activa mas los intereses o rentabili-
dades devengados de la inversion de esos recursos. En caso-de
muerte del afiliado, los ahorros constituyen herencia. El siste-
ma se asemeja, excepto por su obligatoriedad para toda los
trabajadores del sector formal, a las cajas o fondos de pensio-
nes (de afiliacién voluntaria u obligatoria) que establecen al-
gunas empresas para sus propios trabajadores.

El modelo de caja nacional de prevision presenta los
mismos problemas que aducimos para la formacién privada de
ahorro (incertidumbre en relacion con las necesidades futuras
y al sostenimiento del valor real de los ahorros), pero brinda
mayor cobertura debido a su caracter obligatorio para los
trabajadores del sector formal de la economia.

En un sistema de esta naturaleza todos los riesgos
individuales (longevidad, invalidez y muerte) e incertidum-
bres (inflacidn, rentabilidades negativas) deben ser asumidos
individualmente por cada trabajador, de modo que los afilia-
dos no gozan realmente de seguridad social. Un documento
elaborado con base en una reunion tripartita de expertos en
seguridad social designa este sistema como "modelo de cotiza-
cion definida -riesgo individual" (OIT, 1993: 16). La entrega de
latotalidad de los ahorros al momento de ocurrir la contingen-
cia, en vez de pagos periddicos, igualmente contraviene los
principios de la seguridad social, pues se corre el riesgo de que
el asegurado pierda sus ahorros para la vejez por un mal
manejo o gastos irreflexivos (Iyer, 1992: 400).

El nuevo sisterna previsional chileno constituye, en
cuanto a la contingencia de vejez, una variante del modelo de
caja de prevision, diferenciandose de este ultimo, principal-
mente, en que proporciona una renta periddica en vez de
entregar la totalidad de los ahorros (Iyer, 1992: 399). Este
tema sera tratado con mayor profundidad mas adelante.

d) El seguro social

En cuanto a la modalidad de funcionamiento, un sistema de
seguro social se basa en el principio técnico de equivalencia
del seguro, es decir, en la estricta proporcionalidad entre
aportes y beneficios con compensacion del riesgo. Pero se
diferencia de un sistema de seguro individual porque incluye
el principio de solidaridad y su obligatoriedad.

El sistema de seguro social también se conoce con el
término "modelo de prestaciones de cuantia definida". Las
prestaciones se definen de antemano de tal. manera que ase-
guren un nivel de vida adecuado. Normalmente, se fijan en
alguna proporcion sobre las remuneraciones salariales de la
vida activa. "La formula de calculo de las prestaciones se
precisa exactamente [las principales variables que la compo-
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nen son las remuneraciones del afiliado y la duracion del
periodo de contribucion, bajo consideracion del riesgo colecti-
vo] y tras ello se determinan las cotizaciones en funcion de las
necesidades" (Iyer, 1993: 397).

En un seguro social, el principio de solidaridad, la
obligatoriedad y el abandono de la seleccion de riesgo se condi-
cionan mutuamente. Un seguro social no puede excluir a los
miembros mas débiles de la sociedad o aplicarles una tasa de
contribucién mas elevada; es decir, un sistema de seguro so-
cial debe prescindir de la seleccion de riesgo.

Frente a un sistema de seguro individual, un sistema de

seguro social soporta entonces también cargas, que supe-

ran una compensacion "normal" de riesgo entre los asegu-
rados. Para que esta compensacion de riesgo ampliada
conlleve gravamenes aceptables para cada uno, se debe
procurar el mayor numero posible de asegurados. Esto
solamente se podria lograr por medio de la obligatoriedad
de afiliacion, ya que en caso contrario existiria la posibili-

dad de sustraerse a estas cargas (Petersen, 1986: 20)2.

La falta de selecciéon de riesgo en un sistema de
seguro social conlleva, entonces, una primera restriccion a la
aplicacion del principio técnico de equivalencia del seguro, ya
que excluye la compensacion del riesgo individual. Pero este
no es el unico punto en donde el principio de solidaridad
propio del seguro social entra en conflicto con el principio
técnico de equivalencia del seguro. En cuanto la aplicacion del
principio de solidaridad implique alguna redistribucién (inter-
personal o intergeneracional) del ingreso, el principio técnico
de equivalencia del seguro sera igualmente limitado. El tipo y
alcance de estas restricciones dependera naturalmente de la
conformacion especifica del sistema de seguro social.

La organizacion de un sistema de proteccion a la
vejez, segun el principio del seguro, presenta indiscutibles
ventajas respecto a las alternativas basadas en el ahorro o las
prestaciones estatales. En relacién con las modalidades basa-
das en el solo ahorro, ofrece la compensacion de los riesgos en
el colectivo. Refiriéndonos a los sistemas de prestaciones esta-
tales, tiene la ventaja de una asociaciéon mas directa entre
cotizaciones y prestaciones, lo cual genera una mayor trans-
parencia y evita los incentivos negativos sobre el comporta-
miento de las personas, como una menor propension al ahorro,
la evasidn tributaria y el retiro del mercado de trabajo formal.

Segun lo expuesto anteriormente, un sistema de se-
guro social conlleva, por obligacién, algunas limitaciones a la

2 Todas las citas de Petersen corresponden a traducciones realiza-
das por la autora de este articulo.

proporcionalidad entre cotizaciones y prestaciones, en compa-
racién con la validez irrestricta del principio técnico de equi-
valencia en un seguro individual. Petersen (1986: 42) utiliza el
término "principio modificado de equivalencia" para designar
este hecho. No obstante, ante la opcion entre un sistema de
seguro individual y uno de seguro social, hay varios argumen-
tos en favor del segundo.

Un sistema de seguro social garantiza una cobertura
poblacional mucho mayor que un sistema de seguro individual
(voluntario). Dada su obligatoriedad para los trabajadores
dependientes, el seguro social incluye también a aquellos que
no se asegurarian por iniciativa propia; ademas, evita los
problemas de cobertura derivados del problema de la seleccién
adversa. Los mecanismos de solidaridad al interior de un
sistema de seguro social pueden dar lugar a una ulterior
ampliacion de la poblacién cubierta. Sin embargo, un sistema
de seguro social tampoco provee una cobertura universal, por
lo cual a menudo se complementa con programas asistenciales
que aseguran pensiones minimas a las personas no cubiertas.
Pero, en comparacion con un sistema de seguro social, la
necesidad de tales programas es mucho menor. En definitiva,
se puede decir que un seguro frente a los riesgos de vejez,
invalidez y muerte es un "bien meritorio", es decir, su mayor
uso incrementaria el bienestar social. De modo que la afilia-
cién obligatoria impuesta por el Estado se justificaria también
en términos de eficiencia, aunque lo anterior implica interfe-
rir en las preferencias de los consumidores (Yanez, 1982: 39).

Existen dos clases de contingencias que pueden oca-
sionar la pérdida de una parte significativa o del total de los
ingresos de la persona afectada, motivando en consecuencia
alguna necesidad de proteccién: los riesgos y las incertidum-
bres. Hasta ahora nos hemos referido principalmente a los
riesgos (o riesgos estandar), como la vejez, la invalidez y la
muerte del sostén de la familia. Los riesgos son contingencias
"normales" en la vida de las personas, mientras que las incer-
tidumbres son contingencias de naturaleza general, como, por
ejemplo, la inflacidn, el desempleo consecuente a una recesion
econdmica, los cambios demograficos y las catastrofes sociales
y naturales como guerras o epidemias (Petersen, 1986: 17).

El principio del seguro es un instrumento iddneo
para proteger a las personas, que puedan contratar un seguro,
frente a las consecuencias derivadas de los riesgos estandar,
ya que estos cumplen con la condicién de ser asegurables.

Un riesgo es asegurable si se cumplen las siguientes condi-

ciones:

- un numero suficientemente grande de personas debe
estar potencialmente amenazado por riesgos similares;
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- debe ser posible suponer, que en cada momento solamen-
te una parte de las personas amenazadas es efectiva-
mente afectada por las consecuencias de estos riesgos;

- los casos de siniestro deben valer como sucesos inde-
pendientes;

- debe ser posible, excluir que el asegurado mismo pueda
influenciar, o incluso ocasionar, el siniestro;

- finalmente, la dimension de la totalidad de los danos
debe ser calculable (Kath)®.

Distinto es el caso de las incertidumbres; éstas sue-
len afectar simultaneamente a gran parte o a la totalidad de
la poblacién, de modo que los casos de siniestro no son sucesos
independientes y el dano total no es calculable con anticipa-
cién. En consecuencia, frente a las incertidumbres no existe
proteccién sobre la base del principio del seguro.

El principio de solidaridad, en cambio, que encuen-
tra aplicacion en un sistema de seguro social, puede proporcio-
nar algin nivel de proteccién frente a las incertidumbres;
especialmente, cuando el sistema esta organizado como contrato
intergeneracional con base en el régimen financiero de reparto.
En este caso, es posible redistribuir ingreso, desde los sectores
y las generaciones mas favorecidas hacia los sectores y las
generaciones mas afectadas por alguna contingencia adversa.

Un sistema de seguro social permite corregir en al-
guna medida una distribuciéon de la riqueza y del ingreso
considerada "injusta" por la sociedad. Del mismo modo, permi-
te distribuir ingresos en favor de personas que -de otro modo-
obtendrian pensiones mas bajas, por haberse dedicado duran-
te parte de su vida activa a actividades que les impedian
realizar simultdneamente un empleo remunerado (de tiempo
completo) y por lo tanto efectuar contribuciones al seguro social.
Tal redistribucion del ingreso -por ejemplo, a través del reconoci-
miento completo o parcial de estos tiempos sin cotizaciones,
como si los aportes se hubiesen efectuado- se justifica no solo en
términos sociales sino también en términos de eficiencia cuando
estas actividades dan lugar a externalidades positivas (o econo-
mias externas), es decir, cuando el beneficio marginal social que
se deriva de ellas es mayor que el beneficio marginal privado.
Este puede ser el caso de la crianza y educacién de hijos, el
cuidado no-profesional y no remunerado de enfermos y ancianos,
la realizacion de estudios superiores, etc.

3 Blania (1991: 4647) cita a Kath, Dietmar: Sozialpolitik, in: Vah-
lens Kompendium der Wirtschaftstheorie und Wirtschaftspoli-
tik, hrsg. von Dieter Bender ..., Bd. 2., 2. Aufl., Miinchen 1985, S.
427,

Lo anterior constituye una suerte de "inventario" de
los diversos instrumentos y técnicas de proteccion y prevision
frente a los riesgos de vejez, invalidez y muerte del sostén de
familia, sus principios basicos de funcionamiento, sus venta-
jas e inconvenientes. Lo expuesto sugiere tanto la posibilidad
como la conveniencia de configurar un sistema de proteccion
social mediante alguna combinacion de los diversos mecanis-
mos, de modo que equilibre sus desventajas y ventajas. De
hecho, empiricamente, las sociedades no adoptan alguna de
estas técnicas en forma pura. En la gran mayoria de los paises
que cuentan con algun sistema de proteccién social, se han
desarrollado modelos mixtos que combinan varios de los ins-
trumentos descritos.

Muchos paises cuentan con algun sistema institucio-
nal obligatorio, sea en forma de seguro social, o en forma de
caja nacional de prevision que cubre a los trabajadores depen-
dientes y constituye el elemento central del sistema. Este se
complementa "hacia abajo" con programas asistenciales desti-
nados a los sectores no-cubiertos por el sistema obligatorio o
que no alcanzaron prestaciones que aseguren el minimo de
subsistencia, y "hacia arriba" con los mecanismos privados de
prevision, de los cuales las personas haran uso segun sus
preferencias y capacidad de pago o ahorro. Ademas, tal siste-
ma puede coexistir con cajas de pensiones a nivel de las
empresas.

La revision de los diferentes mecanismos de previ-
sion muestra que el seguro social -como nucleo central de un
sistema de proteccion a la vejez, invalidez y muerte- presenta
significativas ventajas en comparacion con las otras técnicas
de prevision individual o colectiva. Fue debido a esto que los
convenios de la OIT, relativos a seguridad social y adoptados
con anterioridad a la segunda guerra mundial (por ejemplo,
los Convenios N? 35 a 40 del ano 1933), postulaban la implan-
tacion de seguros sociales obligatorios para los riesgos princi-
pales. A partir de la década de 1940, los principios
orientadores, enunciados en las normas y recomendaciones de
la OIT sobre la materia, evolucionaron hacia la admisién de
una mayor flexibilidad con respecto a la eleccion de los me-
dios, prescribiendo, en cambio, con mayor precision los fines
de la seguridad social. Esta evolucién quedé reflejada en el
Convenio N? 102 de la OIT sobre seguridad social (norma
minima), adoptado en el ano 1952 (Otting, 1993: 370376).

Segtin expone Otting (1993: 375376), en relacion con los
convenios adoptados después de la segunda guerra mundial:

[Estos] consideran que los diferentes métodos o criterios
[que escogen los paises para proporcionar seguridad social]
son igualmente validos, a condicion de que satisfagan los
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requisitos basicos enunciados en los convenios, y en parti-

cular que:

- las prestaciones monetarias consistan en un pago perio-
dico "durante la contingencia" (lo cual no ocurre, por
ejemplo, en el caso de las llamadas cajas nacionales de
prevision);

- la prestacion supla los ingresos previos en una propor-
cion dada, previamente especificada (debido a lo cual
resulta muy dificil, o incluso imposible, que los regime-
nes de cotizacion de cuantia definida se ajusten a lo
estipulado en los convenios en todos los casos);

- el costo de las prestaciones y los de administracion se
sufraguen colectivamente, por medio de cotizaciones o de
impuestos (con lo que quedan descartados los regimenes
basados exclusivamente en la contribucion de los traba-
jadores);

- el Estado asuma la responsabilidad general de la buena
administracion de las instituciones y de las prestaciones
facilitadas;

- los representantes de las personas protegidas participen
en la gestion de la caja correspondiente, o por lo me-
nos sean consultadas al respecto, siempre y cuando no
se haya encomendado la administracion a una institu-
cién dependiente de las autoridades publicas o a algin
Ministerio. ) ‘

El autor precisa que todos estos requisitos son exclu-
sivamente aplicables a la seguridad social basica y que los
convenios no pretenden reglamentar en modo alguno las ca-
jas, fondos o seguros de pensiones complementarios, que ofre-
cen prestaciones superiores a las del régimen basico.

3. Revision de las alternativas de organizacion
de un sistema Institucional de pensiones

Régimen financiero

"La doctrina, en materia de financiacion de la seguridad
social distingue dos cuestiones esenciales: una de natura-
leza temporal (sistema o régimen financiero) y otra atem-
poral (estructura financiera o fuentes de financiamiento)"
(Camacho, 1992: 87).

Trataremos a continuacion el primer aspecto. Todas
las modalidades de financiacion tienen como objetivo equili-
brar los ingresos (contribuciones y, si es el caso, productos de
las inversiones) y egresos (prestaciones) futuros del respectivo
sistema de pensiones, pero se diferencian con respecto al hori-
zonte ‘en el que se busca el equilibrio. Los tres regimenes
principales de financiacidn son:

La capitalizacion completa o método de prima me-
dia general, en donde se establece una prima fija por un

periodo de tiempo "infinito" o de muy largo plazo y se acumu-
lan importantes reservas. Las contribuciones de los afiliados
activos son depositadas en un fondo de capital, de modo que
éste, a parte de los rendimientos que genere, pueda cubrir en
su momento los beneficios devengados por los pensionados.

El metodo de reparto (capitalizacion nula). Aqui, el
periodo de equilibrio es muy corto, de uno o dos anos, la prima
se eleva frecuentemente y no se generan reservas substancia-
les. Las contribuciones que realizan los afiliados activos en un
periodo son utilizadas para cubrir las pensiones de los afilia-
dos pasivos del mismo periodo. El régimen de reparto requiere
solo una pequena reserva para enfrentar eventuales desvia-
ciones en caso de siniestro.

La capitalizacion parcial o método de prima me-
dia escalonada. Este método constituye una combinacion o
mezcla de los dos anteriores. La prima se establece de tal
manera que equilibre los ingresos y egresos durante un perio-
do mas corto, entre 5 y 15 anos, ajustandose (normalmente
hacia arriba) para el préximo periodo. Las reservas que se
generan y requieren son menores que en el caso de la capitali-
zacion completa y mayores que en el régimen de reparto.

Un sistema de seguro social es compatible con cual-
quiera de estas modalidades de financiacion, mientras que la
propia naturaleza de los demas instrumentos o regimenes de
proteccion define de antemano su régimen financiero. Los
sistemas de seguro individual deben estar completamente ca-
pitalizados, ya que en ellos, debido a la afiliacion voluntaria,
no se puede recurrir a los pagos de asegurados futures para
solventar las prestaciones de los asegurados actuales. Tam-
bién el modelo de caja nacional de previsién, basado en la
capitalizacion individual, se rige, por definicion, segun el mé-
todo de capitalizaciéon completa.

Para los casos de un régimen de cobertura universal
y de la asistencia social, la fuente de financiamiento determi-
na la modalidad de financiacién. Esta ultima se asimila al
método de reparto anual, aunque en estos casos no se puede
hablar de un régimen financiero en términos estrictos, enten-
dido como la manera en que las instituciones de seguridad
social logran un equilibrio entre sus ingresos y egresos. Sus
egresos son financiados mediante transferencias anuales con
cargo al fondo general de la nacion; los impuestos que ingre-
san en este fondo estan sujetos al principio de no-afectaciodn,
es decir, no pueden estar sujetos a un destino determinado. De
modo que las instituciones de seguridad social no cuentan con
ingresos propios y el equilibrio entre ingresos y egresos se
debe buscar, en ultimo término, a nivel del presupuesto gene-
ral de la naciodn.
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Un sistema de seguro social puede prescindir de la
capitalizacion de las contribuciones -indispensable en un sis-
tema de seguro individual donde el fondo de capital es necesa-
rio como respaldo de las obligaciones incurridas-, ya que,
gracias a los principios de obligatoriedad y perennidad, en el
seguro social se puede recurrir, en cada periodo, a las contri-
buciones de los afiliados presentes; con lo cual, el riesgo de
insolvencia exceptuando la posibilidad de una bancarrota na-
cional- es practicamente nulo.

Actualmente, muchos paises latinoamericanos estan
discutiendo proyectos de reforma, o ya han emprendido refor-
mas de sus regimenes de pensiones, a raiz de los importantes
desequilibrios financieros que gran parte de estos sistemas
vienen presentando desde la década de los ochenta. En este
contexto, la cuestion del régimen financiero se ha convertido
en un elemento central de la discusion. Este trabajo no se
propone profundizar en el debate en torno a la conveniencia de
una u otra modalidad de financiacién; solamente queremos
revisar algunas de las propiedades del régimen de reparto y
del régimen de capitalizacion completa, y los argumentos mas
comunes aducidos en favor del ultimo.

Si se introduce un sistema de pensiones bajo la mo-
dalidad de la capitalizacion solo sera posible entregar pensio-
nes después de que una generacion haya pasado por él, o sea,
después de aproximadamente cuarenta anios. La modalidad de
reparto, en cambio, permite conceder prestaciones a partir de
su puesta en marcha.

El método de capitalizacion completa compensa la
demora en la entrega de prestaciones a través de'la formacion
de un significativo stock de capital. En su estado maduro (una
vez completada la formacién del stock de capital mediante las
contribuciones de la primera generacion) y bajo los supuestos
de una economia estacionaria y de una poblacién constante,
con una estructura por edades equilibrada, el método de capi-
talizacion se transforma en reparto: los ingresos por concepto
de contribuciones y los egresos por concepto de pensiones se
equilibran y no se produce una ulterior capitalizacion. La
unica diferencia consiste, entonces, en la existencia de un
stock de capital. ‘

Dejando de lado estos supuestos, veamos como res-
ponden ambas modalidades ante cambios demograficos y fren-
te a los ciclos econdmicos, centrando la exposicién en los
efectos sobre la relacion de ingreso entre trabajadores activos
y pensionados. El principal problema que enfrenta un régi-
men de reparto es el envejecimiento de la poblaciéon. Ante un
aumento en el numero de pensionados, con respecto a los
trabajadores activos, la relacion entre pensiones y remunera-

ciones salariales sufre necesariamente un deterioro, a no ser
que se eleve la tasa de contribucion o la edad de retiro.

Bajo la modalidad de capitalizacion, en cambio, los
efectos de un incremento en la relacion pasivos/activos depen-
deran de la causa de este incremento; si éste se debe a un
aumento en la expectativa de vida de los pensionados, se
produce igualmente un deterioro en su ingreso relativo. Si la
capitalizacion es colectiva y no individual, este deterioro pue-
de ser compensado con cargo al fondo, lo cual significa la
introduccion de elementos de reparto en el sistema. Una me-
nor tasa de natalidad, en cambio, no incide en la relacion
entre pensiones y remuneraciones salariales, sino que reduce
la tasa de crecimiento del stock de capital. Si el sistema se
encuentra en estado de madurez, se reduce el stock de capital
acumulado. A nivel global, esto equivale a un desahorro.

Frente a cambios en el crecimiento econémico, am-
bos sistemas arrojan también resultados distintos. Un siste-
ma de pensiones basado en el reparto posibilita la
participacion de los pensionados en el aumento del ingreso
nacional, a través del pago de pensiones "dinamicas" que se
ajustan a los incrementos salariales, de tal forma que mantie-
nen constante la relacién de ingreso entre pasivos y activos;
mientras que en un sistema de capitalizacion, el crecimiento
sostenido de las remuneraciones implica un empeoramiento
progresivo de esta relacion, a no ser que los intereses que
genera el stock de capital crezcan a una tasa igual o mayor
que las remuneraciones.

Los ciclos econémicos también afectan a los sistemas
de pensiones a través de los cambios en la tasa de empleo. En
las dos modalidades, un aumento del empleo implica mayores
ingresos por concepto de contribuciones. En el caso de la
capitalizacion, éstos incrementan el stock de capital; bajo la
modalidad de reparto, pueden constituir reservas para hacer
frente a futuras coyunturas menos favorables, o ser utilizados
en el mejoramiento de las pensiones presentes, lo cual conlle-
va una redistribucién intergeneracional del ingreso.

Ante una caida del empleo, un sistema de reparto
debe reducir las pensiones o hacer uso de eventuales reservas,
mientras que para un régimen de capitalizacidon colectiva lo
anterior significa desahorro. Si la capitalizacion es individual,
los trabajadores que fueron despedidos o no encuentran traba-
jo, a raiz de la recesidén, tendran lagunas en sus cotizaciones,
acumulando un fondo menor, lo cual deteriorara sus pensio-
nes futuras y la relacion entre éstas y las remuneraciones
vigentes en el momento.

En resumidas cuentas, y como lo demuestra Arellano
(1985: 206-209): "las pensiones son mayores [o las contribucio-
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nes menores] en un sistema de reparto que en uno de capitali-
zacion, si (I1+w) (1+g) >(1+r). Vale decir, son mayores si la
tasa de crecimiento de la masa de remuneraciones imponibles
-que esta dado por el crecimiento de la remuneracién prome-
dio (w) y del nimero de trabajadores (g)- es mas alta que la
tasa de interés a la cual se capitalizan las cotizaciones (r)" (El
destacado es nuestro). Lo anterior se formula, a veces, del
siguiente modo: en el reparto, las cotizaciones se valorizan
segun la tasa de crecimiento de la masa de remuneraciones,
mientras que, en el método de capitalizacién, lo hacen segun
la tasa de rentabilidad en el mercado de capitales.

En la mayoria de los paises europeos, al introducir
sistemas de pensiones, se opt6 por organizarlos sobre la base
del reparto, dado que la situacién social y politica no permitia
aplazar la proteccion a la vejez por toda una generacién (Pe-
tersen, 1986: 32). Muchos paises latinoamericanos, en cambio,
partieron con sistemas de pensiones basados en la capitaliza-
cién completa, acumulando inicialmente importantes reservas
(OIT: 1993, 8). Ciertamente, en América Latina, la seguridad
social estaba igualmente expuesta a demandas y necesidades
sociales. En muchos casos, los gobiernos cedieron ante las
presiones sociales, otorgando prestaciones a sectores poblacio-
nales que no habian contribuido y ampliando los beneficios
existentes con financiamiento proveniente de los fondos acu-
mulados por los sistemas de pensiones. Esto, junto con otros
factores, causé mermas significativas y hasta la.desaparicién
de las reservas, de modo que los paises se vieron obligados a
abandonar la capitalizacion completa, reemplazandola por la
capitalizacion parcial e incluso por el reparto simple.

En aquellos casos donde los procesos de envejeci-
miento de la poblacién se combinan con una coyuntura econé-
mica recesiva -como sucedi6 en la mayoria de los paises de la
region latinoamericana durante la década de los ochenta- las
dificultades experimentadas por los regimenes de reparto in-
ducen a menudo a considerar el cambio (o retorno) a un régi-
men de capitalizacién como una solucién idénea. En una
primera aproximacién, parece que este método ofrece una
mayor garantia para las generaciones futuras y permite en-
frentar mejor el envejecimiento de la poblacion, gracias a la
acumulacion de capitales de cobertura (reservas), en respaldo
de los derechos adquiridos mediante cotizaciones y gracias a
los ingresos adicionales que tal sistema pueda proporcionar
bajo forma de rentabilidades.

Lo anterior merece, sin embargo, algunas precisio-
nes. "Sin duda, el teorema de Mackenroth del ano 1952, segin
el cual "todo gasto social siempre debe ser cubierto a partir
del ingreso nacional del periodo corriente”, es valido" (Peter-

sen, 1986: 31, envia a Mackenroth, 1952: 45). Es decir, en un
régimen de capitalizacion, las pensiones de los pasivos se
financian, al igual que en un régimen de reparto, con cargo a
los ingresos de la generacion activa, ya sea por la via de
contribuciones salariales, mediante el pago de intereses o
utilidades sobre los titulos en que esta invertido el fondo de
capital, o con la adquisicién de éstos.

En un régimen de capitalizacion existe la posibilidad
de que la inversién productiva del stock de capital acumulado
por éste, genere un aumento en las tasas de crecimiento futu-
ras de la economia y, por lo tanto, un mayor producto nacional
disponible para la distribucion. Lo anterior depende del cum-
plimiento de dos supuestos. El primero -bastante obvio- es que
una parte importante de estos recursos se canalice realmente
hacia inversiones productivas, ya que un aumento en la inver-
sién financiera no garantiza de por si una mayor inversion
productiva. El segundo -necesario para el caso de la sustitu-
cién de un régimen de reparto por el método de capitalizacion-
es que este reemplazo realmente dé lugar a una mayor acu-
mulacion de capital en la economia, lo cual -como veremos
mas adelante- no necesariamente se cumple.

Por otra parte, hay que considerar que, frente a una
baja persistente en la tasa de natalidad (si esto fuera uno de
los motivos principales para considerar el abandono del siste-
ma de reparto), bajo la modalidad de capitalizacion, también
se debera desahorrar tarde o temprano, especificamente, al lle-
gar el sistema a su estado de madurez. Dada esta situacién, no
es seguro que la existencia de un fondo de reservas pueda aliviar
la creciente carga de las pensiones. Petersen (1986: 3233),
aduce los siguientes argumentos en apoyo de esta afirmacion:

(1) éEs una liquidacion del fondo a futuro posible, sin que

se presenten modificaciones en el ambito de los precios

relativos, que desvaloricen el fondo parcial o completa-
mente? Desahorrar en mayor escala sélo es posible sin
pérdidas en el valor del capital, si este desahorro es com-
pensado por otras personas que ahorran. Existe, entonces,
solamente el desahorro individual, no macroeconémico. Si
la poblacion se reduce fuertemente, es improbable, que el
desahorro individual y el ahorro justamente se compensen

..

(2) Si se inicia un proceso mayor de desahorro, se modifica

necesariamente la estructura de la demanda (menos bie-

nes de capital, mas bienes de consumo). La demanda adi-
cional por bienes de consumo se suma a la ya existente. Sin
embargo, un aumento de las cantidades ofertadas en el
ambito de los bienes de consumo requiere si las capacida-
des estan plenamente utilizadas- inversiones substancia-
les, para las cuales faltan los medios necesarios debido al
proceso de desahorro. L.a sobredemanda provoca entonces
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un proceso inflacionario, que desvaloriza ain mas el stock

de capital restante.

La mera formacion de un stock de capital seguramente no

puede aportar a una solucién de futuros problemas debidos

a una disminucion de la poblacion y, después de todo,

tampoco aumenta la seguridad de futuras generaciones de

jubilados.

Adicionalmente, las propuestas de reforma en direc-
cion de la capitalizacion suelen aducir, como argumentos en
favor de ésta ultima, los efectos positivos que tendria sobre el
ahorro y la formacion de capital, asi como sobre el desarrollo
del mercado financiero.

El reemplazo del método financiero de capitalizacion
(completa o parcial) por el de reparto, a raiz de una erosién de
las reservas, no presenta mayores dificultades, a diferencia
del proceso contrario. Lo primero equivale a reconocer gastos
realizados, mientras que lo segundo implica reconocer obliga-
ciones futuras.

Como evidencia el caso chileno, al sustituir un régi-
men de pensiones de reparto por uno basado en la capitaliza-
cion, el primero incurre necesariamente en un déficit de gran
magnitud y extensién en el tiempo, que normalmente debe ser
solventado con cargo al presupuesto publico. Este tema sera
analizado en profundidad mas adelante. De alli que el efecto
de una reforma de este tipo sobre el nivel del ahorro y la
formaciéon de capital es incierto, porque el mayor ahorro del
régimen basado en la capitalizaciéon puede ser compensado
por un desahorro del sector publico. El efecto final dependera
del modo en que el Estado financie las obligaciones incurridas
durante el régimen de reparto, si salda su déficit con la venta
de activos o bonos estatales, solamente se produce un traspaso
de capital del sector publico al sector privado.

Como senala Arellano (1985: 1791-80) para el caso
chileno

para que aumente el ahorro nacional, el Estado tiene que
disminuir sus gastos corrientes, aumentar los impuestos o
disminuir los pagos previsionales. (...) Otra posibilidad es
que el déficit publico se financie con endeudamiento exter-
no, en cuyo caso aumenta el ahorro externo y en conse-
cuencia la inversion. (...) En todo caso, el mayor ahorro que
se produciria no responde al cambio del sistema de pensio-
nes sino a las medidas fiscales destinadas a financiar el
déficit. Tales politicas fiscales podrian ponerse en practica
sin necesidad de una reforma como la que se ha decretado.

Mas adelante, el mismo autor concluye que "un siste-
ma que acumula reservas per se no aumenta el stock de
capital" (Arellano, 1985:; 216). Tampoco hay evidencia tedrica
ni empirica de que, una vez terminada la fase de transicion

entre ambos sistemas, es decir, después de saldar todas las
obligaciones originadas durante el sistema de reparto, la tasa
de ahorro sea mayor bajo la modalidad de capitalizacion.

Ahora bien, ciertamente, un régimen de capitaliza-
cion modifica, si no el volumen, al menos la estructura tempo-
ral del ahorro, incrementando la disponibilidad de ahorro a
largo plazo, lo cual es sin duda positivo. En caso de que las
empresas no cuenten con suficientes recursos propios, la posi-
bilidad de que parte de estos recursos de la seguridad social
sea invertida en titulos de empresas sera igualmente util
(Artus, 1992: 11).

En lo referente a los efectos positivos que el paso
hacia la capitalizacion tendria sobre el mercado financiero,
queremos subrayar, antes que nada, que el desarrollo de los
mercados de capitales y servicios financieros no es tarea de los
sistemas de pensiones. En los paises en desarrollo, por lo
general, el principal problema del progreso de los mercados de
capitales no es la falta de demanda, sino la falta de oferta

(MesaLiago & Witte, 1999: 27; y Valdés, 1990: 32).

Si la normatividad de un sistema de pensiones basa-
do en la capitalizacion permite canalizar las reservas hacia el
sistema financiero, la demanda por activos financieros au-
mentara de modo importante, incrementando aun mas la pre-
sién sobre los escasos instrumentos para la inversion. Lo
anterior, junto con la poca transparencia que suele caracteri-
zar a estos mercados de capitales, puede constituirse en un
severo obstaculo para una reforma hacia la capitalizacion.
Pero, a la vez, tal reforma puede estimular las acciones ten-
dientes a perfeccionar el mercado financiero, estableciendo
una regulaciéon mas transparente y fomentando la introduc-
cion de nuevos instrumentos. Si, de este modo, se incrementa
la eficiencia del mercado financiero en la asignacién de recur-
sos, se pueden lograr "aumentos transitorios en la tasa de
crecimiento economico" (Valdés, 1990: 43).

De todo lo mencionado, se puede retener que la unica
ventaja indiscutible de la reforma hacia el método de capitali-
zacién seria, entonces, una mayor disponibilidad de ahorro a
largo plazo, especialmente si éste es canalizado hacia la inver-
sién productiva. Parece aun indicado citar las conclusiones de
dos especialistas en sistemas.de seguridad social sobre el
mismo punto:

(...) no hay evidencia de que un sistema de capitalizacion

completa sea mas adecuado para los paises del cono sur y

de la region andina que un sistema de reparto simple. No

esta comprobado que la capitalizacién completa posea efec-

tos mas positivos sobre los ahorros nacionales y sobre la
formacion de capital, y no debe descuidarse la alta vulne-
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rabilidad a los procesos inflacionarios y a las politicas de

inversion inadecuadas. Sin embargo, con respecto a los

efectos economicos, tampoco hay evidencia substancial,
teorica o empirica, para sustentar el argumento yuxta-
puesto de que el sistema de reparto simple sea el mas

adecuado (Mesa-Lago & Witte, 1992: 27).

Por ultimo, queremos llamar la atencién sobre el
hecho de que la gran mayoria de los estudios sobre el sistema
de pensiones realizados por autores chilenos caracterizan los
diferentes sistemas de pensiones segun el método financiero
adoptado. En general, se habla de regimenes de reparto y
regimenes de capitalizacion, sin abordar el principio basico de
funcionamiento de los diversos sistemas (seguro individual,
seguro social, asistencia social, ahorro forzado, etc.).

Si bien un sistema de "seguro social" adopta normal-
mente el régimen de reparto y un sistema del tipo "caja nacional
de prevision" adopta necesariamente el método de capitaliza-
cién, en nuestra opinién, la determinacion segun el método de
financiacion es poco precisa e induce a juicios ligeros. Para
caracterizar un sistema de pensiones, proponemos emplear,
en primer lugar, alguna clasificaciéon como la elaborada en el
acapite anterior, para luego referirse a la modalidad de finan-
ciacion (véase también Camacho, 1992: 87).

Fuentes de financiamiento

En cuanto a la opcion de financiamiento por medio de contri-
buciones o via impuestos, normalmente la eleccion del sistema
de proteccion a la vejez determina de antemano la alternativa
a elegir, aunque para el sistema de seguro social existe teori-
camente la posibilidad de un financiamiento a través de im-
puestos; cuestion que no abordaremos aqui, ya que carece de
significado real y no aporta al tema de este estudio.

En el caso de los sistemas de pensiones financiados
por contribuciones, frecuentemente se piensa que trabajado-
res y empleadores deberian sufragar colectivamente su costo y
que esto se puede lograr estableciendo por ley que una propor-
cion de la cotizacion recaiga en el empleador. Pero una distin-
cion de este tipo es un asunto meramente formal y no afecta la
incidencia real de las cotizaciones.

Un impuesto (y las cotizaciones de seguridad social
equivalen -para este efecto- a un impuesto sobre el trabajo)
puede ser cobrado a los oferentes de un bien (o servicio) o a sus
demandantes, pero la incidencia del impuesto (es decir, quién
realmente paga el impuesto) no dependera de esta distincién,
sino de las elasticidades de las curvas de oferta y demanda. El
término "elasticidad" de la demanda (oferta) designa la varia-
cion porcentual de la cantidad demandada (ofrecida) de un

bien ante una variacion porcentual de su precio; cuanto mas
elastica es la curva de demanda o mas inelastica la curva de
oferta, mayor es la parte del impuesto que recae en los oferen-
tes. "Si, como se dice frecuentemente, la oferta de trabajo es
relativamente inelastica (...), la mayor parte de la carga de las
cotizaciones recae en los trabajadores, independientemente
cual sea la norma legal" (Stiglitz, 1988: 475).

De ser asi, establecer el cobro de una proporcién de
la cotizacion a los empleadores podria surtir el efecto de hacer
creer a los trabajadores que los empleadores sufragan los
costos previsionales en dicha proporcion, cuando en realidad
su aporte seria menor.

Por ultimo, en relacién con las fuentes de financia-
miento, existe la posibilidad de que un sistema de pensiones
financiado via contribuciones reciba una subvencion estatal.
Cuando los sistemas de pensiones integran programas de pen-
siones minimas (destinadas a las personas con contribuciones
insuficientes para alcanzar una pensién por sobre el minimo
social de existencia) o programas de pensiones asistenciales
(destinadas a las personas que no contribuyeron), el Estado
subvenciona a menudo el sistema para sufragar (parcial o
completamente) el costo de estos programas adicionales. Tam-
bién son frecuentes los aportes estatales para completar los
recursos necesarios para hacer frente a las obligaciones del
periodo en curso, en el caso de que el sistema de pensiones
incurra en un déficit.

Administracion publica y privada

El argumento principal, en favor de la entrega de funciones
histéricamente desempenadas por el Estado al sector privado,
es la supuesta mayor eficiencia de este ultimo, que se lograria
por medio de la competencia. En cuanto a la proteccion social
a la vejez, "la base conceptual, la organizacion financiera y los
requisitos para el funcionamiento de los regimenes de pensio-
nes de prestaciones definida, basados en el seguro social, son,
en esencia, incompatibles con la administracion privada"
(OIT, 1993: 19). Esto se debe a que ellos integran mecanismos
de solidaridad, dando lugar a una redistribucion del ingreso
no sélo interpersonal, sino también intergeneracional.

La opcion entre la administracién publica y privada
se plantea, entonces, principalmente para el caso de los siste-
mas de pensiones de cotizaciones de cuantia definida (modelo
de caja nacional de prevision y su variante chilena). En estos
casos, la gestion de las cuentas individuales de los cotizantes
(administracion contable e inversion financiera de los aportes,
entrega de los ahorros acumulados o de las prestaciones y bene-
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ficios) puede ser traspasada a administradoras privadas de
fondos de pensiones, debidamente supervisadas y reguladas.

La competencia en la provision de este servicio de
administracion presupone la libertad de los trabajadores de
elegir en cada momento la administradora de su preferencia.
Como lo muestra la experiencia chilena, en realidad el afiliado
no puede hacer uso de esa opcién mas de tres veces al ano, ya
que la operativa del proceso de traslado demora cuatro meses
(Abuhadba, 1993). El resultado de esta competencia por afi-
liar a las personas que se integran a la vida laboral y por
lograr el traspaso de los trabajadores desde las empresas
competidoras, en términos de eficiencia es, sin embargo, bas-
tante dudoso.

La competencia entre administradoras de pensiones,
si bien implica un esfuerzo por cobrar las comisiones mas
bajas por concepto de remuneracion de sus servicios, también
conlleva importantes gastos en publicidad y promocién (por
ejemplo, personal destinado exclusivamente a provocar el
traslado de afiliados desde la competencia a través de una
atencion personalizada), elevados costos administrativos ori-
ginados en los traslados de los afiliados (y, en consecuencia, de
sus cuentas individuales) y, eventualmente, politicas de inver-
sion centradas en el logro de mayores rentabilidades en el
corto plazo, que no necesariamente optimizan el rendimiento
de los ahorros de los trabajadores en el largo plazo.

También cabe la pregunta, éen cada caso, la opcion
del trabajador, por una determinada administradora y su
traslado a ésta, es el resultado de un estudio previo de todas
las alternativas existentes en el mercado, tomando en cuenta
el gran nimero de variables que influyen en este complejo
producto (como son el riesgo, la rentabilidad, el costo previsio-
nal y el plazo para jubilar); o, es mads bien el resultado de una
competencia agresiva y de un gran esfuerzo comercial por parte
de las administradoras de fondos de pensiones? (Véase, Abu-
hadba, 1993, quien afirma lo segundo para el caso chileno).

Ademas, la existencia de diferentes administradoras
privadas de fondos de pensiones implica importantes costos
administrativos para los empleadores, que son los encargados
de retener las cotizaciones de sus trabajadores y traspasarlas
a las administradoras de pensiones. Esto no se puede realizar
mediante un procedimiento uniforme para todos los trabaja-
dores, ya que no sédlo el destinatario de las cotizaciones sino
también su importe como porcentaje del salario (diferencias
en las comisiones cobradas por las distintas administradoras)
pueden diferir de caso en caso; con lo que se estd, mds aun,
sujetos mensualmente a modificacion por la posibilidad de
cambiar de administradora de pensiones. Finalmente, tal sis-

Antecedentes
histéricos

de la seguridad
social

tema requiere de una estricta supervision piblica, cuyo costo
recae, en ultimo término, en los contribuyentes al fisco.

Lo expuesto muestra que, para el servicio de admi-
nistracion de contribuciones y prestaciones previsionales, la
existencia de varios oferentes que compiten entre si por los
"consumidores" no entrana necesariamente una mayor efi-
ciencia, sino, al contrario, puede elevar los costos de adminis-
tracidn del sistema previsional.

La administracion del sistema por alguna institu-
cion publica, en cambio, evita estos costos. La opcion por la
administracion privada podria, entonces, solamente basarse
en la creencia de que el Estado es permanentemente un mal
administrador, pero no existe el argumento tedrico que de-
muestre que la administracion publica es de por si ineficiente.
Como senala Petersen (1986: 15) al respecto, "la teoria de la
organizacion ha evidenciado (...), que la eficiencia depende
mas del tamano de la unidad de organizacion que de su cons-
truccion legal".

En lo referente a los sistemas de seguridad social en
Ameérica Latina, es cierto que su administracién deja éen mu-
chos casos mucho que desear. En alguna medida esto se puede
adjudicar a la evolucidn historica de estos sistemas con base
en una multiplicidad de instituciones gestoras. En nuestra
opinion, habria que buscar la solucion a esta cuestién en la
unificacion de estas instituciones, una mayor homogeneidad y
modernizacion de los procedimientos administrativos y la
coordinacion entre los distintos programas o ramas de la segu-
ridad social, para nombrar algunas reformas posibles, y no
por medio de la privatizacién de los sistemas (véase también

OIT, 1993: 910).

El principio mismo de la seguridad social, entendido como un
modo de asegurar colectivamente los medios de vida o la
sobrevivencia de las personas incapacitadas para subsistir por
sl mismas, por enfermedad o a causa de su avanzada edad,
tiene miles de anos de existencia. Originalmente, la protec-
cion colectiva contra los riesgos individuales y sociales surgia
espontaneamente-en el seno de la familia o de la comunidad.
Los miembros economicamente activos del grupo social pro-
porcionaban el sustento a sus mayores y a los desvalidos,
esperando, a su vez, ser mantenidos por los mds jovenes al
perder su capacidad de trabajo. Existia, entonces, un contrato
social e intergeneracional implicito basado en el principio de
solidaridad o ayuda mutua.
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Durante el siglo diecinueve, el avance de la indus-
trializaciéon en los paises de Europa occidental significé el
"progresivo reemplazo de la estructura de produccion agraria
artesanal basada en pequenas unidades de produccién y de
propiedad ampliamente diseminada, por una economia indus-
trial con grandes unidades empresariales" (Petersen, 1986: 4),
una creciente division del trabajo y el incremento del empleo
urbano. Estas transformaciones debilitaron los lazos familia-
res, terminando por destruir las bases de funcionamiento de
las formas tradicionales de proteccién de los ancianos y los
minusvalidos.

Los obreros fabriles dependian por completo de la
venta de su fuerza de trabajo para poder subsistir. La pérdida
temporal (por accidentes, enfermedad o maternidad) o defini-
tiva (por invalidez o vejez) de su capacidad de trabajo, o la
imposibilidad de transar su fuerza de trabajo en el mercado
(por vejez o desempleo involuntario), privaba a las victimas de
estas contingencias de su unica fuente de ingresos, sumiéndo-
las en la miseria.

En respuesta a esta situacion, surgieron diversas
modalidades "no-estatales" para proteger a la creciente masa
de asalariados frente a algunos de estos riesgos: fundaciones
particulares y religiosas de beneficencia; asociaciones de ayu-
da mutua organizadas por los propios trabajadores; contrata-
cién de seguros individuales (de vida, para gastos de sepelio,
etc.); disposiciones que obligaban a los empleadores al pago
continuado de salario en caso de enfermedad o accidente de
trabajo, por nombrar algunas. No obstante, tales medidas
resultaron insuficientes frente a la magnitud del problema.
Dada la situacion, de por si precaria de los trabajadores, no podia
esperarse que por iniciativa propia se protegiesen contra los
distintos riesgos, ya fuera individualmente (por medio del aho-
rro o del seguro privado) o asociandose en algun colectivo.

Frente a la creciente pauperizacion de los ancianos
-cuyo numero se elevd, ademas, debido a la mayor longevidad-
las sociedades europeas se vieron en la necesidad de crear
algun sistema institucional que garantizara la sobrevivencia
de las personas en la vejez, como también frente a otros
riesgos. La decision en favor de sistemas de seguro social en
casi todos los paises europeos, a pesar del espiritu liberal
predominante en la época, respondid, ciertamente, no sélo a
criterios econdmicos, sino también a factores especificos de
orden social y politico: "Asi, la introduccion relativamente
temprana del seguro social en Alemania [entre 1883 y 1889]
en comparacion con otros paises de mayor grado de industria-
lizacion es, por ejemplo, justamente también atribuible a los
objetivos politicos de Bismarck, a saber, ganar los obreros de

orientacion principalmente socialdemdcrata en favor del Esta-
do monarquico" (Petersen; 1986: 4).

Desde la instauracion, a principios del presente si-
glo, de los primeros grandes sistemas institucionales en los
paises industrializados, hasta la fecha, la concepcion de lo que
después vino a llamarse "seguridad social" ha evolucionado.
Inicialmente, el objetivo era garantizar el minimo de subsis-
tencia a ciertos grupos indigentes por medio de los métodos
del seguro (o la asistencia publica, en algunos paises).

La lucha contra la gran depresion de los anos treinta
y los esfuerzos de reconstruccion después de las dos guerras
mundiales coadyuvaron a la progresiva ampliacion del objeti-
vo de la seguridad social (OIT, 1984: 2), de modo que -al menos
a partir de la década de los cincuenta- la meta es proporcionar
un nivel de vida adecuado (que proteja de la marginalidad
relativa respecto a su grupo de referencia) a todos los trabaja-
dores en los tipicos casos de pérdida o fuerte reduccion de sus
ingresos salariales.

2. La seguridad social en Ameérica Latina

En promedio, la seguridad social ha sido introducida en los
paises latinoamericanos con bastante anterioridad con rela-
cion a otros paises en desarrollo, donde, salvo contadas excep-
ciones, solo después de la segunda guerra mundial y al

finalizar la dependencia colonial, se establecieron sistemas
institucionales (Iyer, 1993: 396; y OIT, 1993: 1).

Mesa-Lago (BID, 1991: 191193) y otros estudios ba-
sados en este autor (por ejemplo: Camacho, 1992: 86-87) clasi-
fican los paises latinoamericanos en tres grupos, de acuerdo a
la antiguedad y evolucion de la seguridad social: paises pione-
ros, intermedios y tardios. Adoptaremos el mismo esquema
para nuestra exposicion, que se basa principalmente en las
dos fuentes citadas.

a) Los paises pioneros

En un pequeno grupo de paises de relativo mayor desarrollo
(Chile, Argentina, Uruguay y Brasil) el sistema de seguridad
social surgié tempranamente, en las décadas de 1920 y 1930
(Cuba formaria parte de este grupo en lo referente a la intro-
duccion temprana de un sistema de seguridad social, pero su
evolucion posterior no coincide con la del resto del grupo).
Estos sistemas se desarrollaron "de una manera no unificada
sino gradual y estratificada, bajo la influencia de grupos de
presion y por iniciativa del Estado" (BID, 1991: 191), "dando
lugar a una multiplicidad de instituciones gestoras que prote-
gian a diferentes grupos profesionales" (Camacho, 1991: 86).
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El resultado de este proceso fue una seguridad social
practicamente universal, pero estratificada, con prestaciones
generosas para los grupos privilegiados (fuerzas armadas,
empleados publicos) y subsistemas de proteccion mas pobres
para la mayoria de la poblacién. La extension de la cobertura,
la generosidad en las prestaciones, la mala administracion de
los fondos, junto con el envejecimiento de la poblacién y la
maduracién de los regimenes de pensiones, provocaron a su
vez, tempranamente, desequilibrios actuariales y financieros.

"La ruptura del orden institucional que ocurrié en
los paises pioneros en las décadas de 1960 y 1970 reforzé el
poder estatal frente a algunos grupos de presion (...), [facili-
tando de este modo] el proceso de reforma" (BID, 1991: 192).
En los cuatro paises se avanzé en la unificacién de los subsis-
temas y en la uniformidad de contribuciones y prestaciones;
no obstante, los graves desequilibrios financieros subsistieron
en todos los casos. En Chile, en 1981, el sistema de pensiones
basado en el reparto fue reemplazado por uno de capitaliza-
cién individual. Esta reforma radical generé un importante
déficit previsional al sector publico.

b) Los paises intermedios
Estos paises (México, Venezuela, Colombia, Pery, Bolivia, Ecua-
dor, Costa Rica, Paraguay y Panama) introdujeron sus sistemas
de seguridad social en las décadas de 1940 y 1950. El estableci-
miento de un instituto gestor general contribuyé a evitar un
grado de estratificacion de estos sistemas, tal como ocurrié en
los paises pioneros, a pesar de la existencia o creaciéon de
instituciones que protegian a grupos profesionales especificos.
En la practica, la cobertura se ha limitado a la pobla-
cién urbana, de modo que el objetivo de universalidad no se
alcanzd, dada la predominancia del sector rural en todos estos
paises. Debido a su apariciéon mas tardia, la menor cobertura,
prestaciones mas magras y mayor uniformidad y unidad, es-
tos sistemas no han sufrido problemas administrativos y fi-
nancieros de igual magnitud que el grupo pionero. "No
obstante, los paises con amplia cobertura y madurez de sus
programas de pensiones, comienzan a sufrir los problemas
tipicos del grupo pionero" (Camacho, 1992: 86), agravados por
la crisis econémica de los afios ochenta.

¢) Los paises tardios

Este grupo comprende los paises centroamericanos y del Cari-
be latino (con excepciéon de Costa Rica, Panama y Cuba), es
decir, paises con un menor nivel de desarrollo. La seguridad
social surgié recién en las décadas de 1950 y 1960, y de modo
relativamente mas unificado y uniforme. A raiz de la baja
cobertura su extensiéon en un contexto de crisis econémica

constituye el problema principal de estos paises, las prestacio-
nes mas pobres y las poblaciones mas jévenes, estos sistemas
no enfrentan grandes dificultades financieras.

3. La seguridad social en Chile: formacion
y evolucion del antiguo sistema de seguridad social

Como ya dijimos, Chile forma parte del llamado grupo de
)

paises pioneros, siendo incluso el primer pais latinoamericano

en introducir un sistema de prevision social obligatorio.

Evolucién del sistema de seguridad social:
1924 a 1973

El origen de la seguridad social en Chile se remonta a la
expedicion de las llamadas "leyes sociales", presentadas al
Congreso en 1921 bajo el gobierno de Arturo Alessandri Palma
y "aprobadas bajo presion militar en 1924. En esa ocasion se
dictaron leyes sobre contratos de trabajo, sindicatos, derecho
a huelga, tribunales de conciliacién y arbitraje, [e] indemniza-
ciones por accidentes de trabajo" (Arellano, 1985: 28).

Ese mismo anos, se crearon la Caja del Seguro Obre-
ro, antecesora del Servicio de Seguro Social, y la Caja de
Prevision de Empleados Particulares. En 1925, se creé la Caja
Nacional de Empleados Publicos y se autorizé a las empresas
para formar cajas previsionales, basadas en la capitalizacién
individual, para sus propios trabajadores; los requisitos eran
un capital minimo y el giro independiente de la misma empre-
sa. Ya en 1932, cuando existian 35 cajas de prevision, se
prohibid la creacion de nuevas cajas (Gersdorff, 1984: 89).

La Caja del Seguro Obrero estaba destinada a los
trabajadores manuales y contaba con financiamiento triparti-
to: aportes del trabajador (2% del salario), del empleador (3%)
y del Estado (1%). El sistema partié por proporcionar atencién
meédica, un subsidio por enfermedad, un seguro de invalidez y
una pension de vejez a los 65 anos de edad; se basaba en la
modalidad de reparto para el otorgamiento de las prestaciones
de salud e invalidez. Las prestaciones de vejez, en cambio, se
financiaban sobre la base del método de capitalizacién indivi-
dual. Al cumplir la edad de retiro, el trabajador podia optar
entre una pension de vejez pactada y el retiro de sus aportes
capitalizados (Arellano, 1985: 73-74).

Como lo indica su nombre, la Caja de Prevision de los
Empleados Particulares (EMPART) correspondia a un siste-
ma de ahorro forzado con capitalizacién individual. El traba-
jador y su empleador aportaban a un fondo individual de
retiro. En consideracion de la situacion relativamente mejor
de los empleados particulares, el aporte estatal no se extendié
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a este segmento de trabajadores. Después de 30 anos de servi-
cio y a la edad de 50 anos, el empleado podia recuperar los
recursos acumulados en su fondo de retiro. Adicionalmente, el
sistema otorgaba pensiones de invalidez mediante un seguro
de vida. El sistema no contemplaba ninguna proteccion en
caso de enfermedad (Arellano, 1985: 74).

La Caja Nacional de Empleados Publicos (CANAEM-
PU), venia a sustituir a la antigua Caja de Ahorro de Emplea-
dos Publicos fundada en 1858. Esta wltima habia otorgado
pensiones de retiro después de 40 anos de servicio y a los 65
anos de edad, sobre la base del sistema de capitalizacién
individual. El nuevo sistema previsional de los empleados
publicos, en cambio, se establecié como un seguro social sobre
la base de la modalidad financiera de reparto (Gersdorff,
1984: 89). Posteriormente, se rebajo a 30 los anos de servicios

. para acceder a pension de retiro y se eliminé el requisito de

edad (Arellano, 1985: 75).

Como destaca Arellano (1980: 128), el propdsito re-
distributivo en favor de los mas pobres estuvo presente desde
los inicios de la seguridad social en Chile. La contribucion del
Estado, con fondos generales del presupuesto nacional, a la
prevision de los trabajadores manuales se fundamenté explici-
tamente en la "intolerable situacién social" de los obreros.

A continuacidon, expondremos a grandes rasgos la
evolucion de la seguridad social chilena durante las cinco
décadas siguientes®. La cobertura del sistema de seguridad
social se fue ampliando progresivamente tanto en materia de
riesgos como de poblacién. Pocos anos después de la creacion
de EMPART, "el sistema abrio la posibilidad de obtener prés-
tamos contra esos fondos acumulados [los fondos de retiro],
opcién que se uso, entre otros fines, como un mecanismo de
seguro de cesantia. En 1937, se establecid, ademas, una asig-
nacion familiar que se pagaba por cada persona economica-
mente dependiente del empleado" (Arellano, 1985: 74).

En 1938, se creé el programa de atencion médica
preventiva para todos los trabajadores protegidos por la previ-
sion social. Simultaneamente, para el caso de los obreros, la
atencion de medicina curativa se extendié a la madre y al
nino. En 1952, se dicté6 un amplio paquete de reformas a los
regimenes de seguridad social de los obreros y de los emplea-
dos particulares.

La Caja de Seguro Obrero fue reemplazada por el
Servicio de Seguro Social (SSS) y el Servicio Nacional de
Salud (SNS). Esta reorganizacion administrativa estuvo

4 Esta parte se basa principalmente en Arellano (1985).

acompanada por una ampliacion y mejora de las prestaciones
entregadas a los obreros y sus familias. Se crearon las pensio-
nes de sobrevivencia y un subsidio por maternidad; se mejora-
ron las pensiones de vejez, invalidez y los subsidios de
enfermedad; y se amplid la atencidon gratuita de salud a todo
el grupo familiar. A lo anterior se agrego, en el ano siguiente,
el establecimiento de la asignacién familiar para los obreros
activos del SSS, y su extension a los pasivos en 1957 (Arella-
no, 1985: 78, 83).

En el caso de los empleados particulares, el régimen
inicial de fondos de retiro se complementd con un sistema de
pensiones por vejez, invalidez, sobrevivencia y jubilacién por
anos de servicios. El requisito para obtener pensidén de anti-
guedad fue elevado a 35 anos. En ambos casos (SSS y EM-
PART), el método de capitalizacion fue explicitamente
sustituido por el régimen de reparto (Arellano, 1985: 78). Mas
adelante nos referiremos a las razones para este cambio.

En 1968 se establecié un régimen uniforme y mas
amplio de proteccion frente a los accidentes de trabajo y las
enfermedades profesionales, mediante la Ley N2 16.744, "con-
siderada, por muchos expertos, como una de las mas avanza-
das del mundo" (Ruiz-Tagle, 1988: 7). En el mismo ano, se creo
un régimen de medicina curativa para los empleados, quienes
hasta entonces solamente tenian acceso a los servicios de
medicina preventiva.

Lo expuesto muestra que el sistema de seguridad
social chileno amplié gradualmente su cobertura de riesgos,
hasta integrar el conjunto de las nueve ramas de la seguridad
social definidas en el Convenio N? 102 de la OIT. La cobertura
poblacional, expresada como el total de los asegurados activos
en relacion a la fuerza de trabajo, crecié también progresiva-
mente hasta alcanzar dos tercios de la fuerza de trabajo en 1950.
Asi, el 70% de los afiliados correspondia a los obreros afiliados
a la Caja de Seguro Obrero. La maxima cobertura poblacional
se alcanzd en 1974 con un 79% (Arellano, 1985: 76).

En esa época, el sistema cubria practicamente a la
totalidad de los trabajadores dependientes, debido a la obliga-
toriedad de la adhesion, pero solamente a un reducido grupo
de independientes. La ampliacion y extension de los beneficios
a partir de y con posterioridad a las reformas del ano 1952, asi
como el crecimiento en el mimero de los pensionados del
sistema de seguridad social, incrementaron fuertemente sus
egresos por concepto de prestaciones.

En 1972, los egresos totales del sistema habian al-
canzado un nivel casi 6 veces mayor que en 1951. La mayor
parte de este incremento se originé en el aumento de los
desembolsos por concepto de pensiones, que se multiplicaron
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por mas de nueve durante el periodo senalado (véase cuadro
1). Esto ultimo se debid, principalmente, al aumento en el
numero de pensionados, que crecié mas de seis veces durante
el periodo, debido a la natural maduracién del sistema; pero
tiene que ver también con la alta tasa de pasivos del sector
publico (uniformados y civiles) relacionada con las facilidades
otorgadas a estos sectores para pensionarse a una edad tem-
prana mediante la jubilacién por anos de servicios. El mejora-
miento en el valor real de las pensiones también influyé en la
evolucion descrita, pero en menor medida (Arellano, 1985: 85).

Cuadro 1
Estructura de ingresos y egresos de la seguridad seocial

Arno 1951 1965 1972 1973 1974 1976 1980

Monto en millones de pesos de 1983:

Ingresos totales 45.160 124.192 241.792 142.796 184.609 173.803 239.852
Cotizaciones 33.730 76.211 138.825 79.876 118.299 112.866 137.822
Aportes estatales 7.576 42,297 92.234 57.482 59.736 50.353 85.702
Rendimiento Inversiones 3.657 2.226 2.622 2.220 1.742 4.530 4.666
Egresos totales 32.344 92,978 185.039 101.805 129.087 127.404 183.578
Pensiones 9.5631 41.303 86.294 48.097 48.097 58.269 100.424
Excedentes 12.816 31.214 56.753 40.991 55.522 46.399 56.274
Como porcentaje del PGB:

Ingresos totales 7.1 11.9 17.1 10.7 13.7 14.3 14.2
Aportes estatales 1.2 4.1 6.5 4.3 44 4.1 5.1

Fuente: Arellano, 1985: 88

Los mayores egresos del sistema de seguridad social se
financiaron en dos tercios, mediante sucesivas elevaciones de las
tasas de cotizaciones (la evolucion de las tasas de cotizacién se
presenta en el cuadro 2), mientras que el Estado se hacia cargo
del tercio restante, incrementando los aportes estatales al siste-
ma en términos reales en mas de 12 veces entre 1951 y 1972
(véase cuadro 1). En relacién al PGB, los aportes estatales
aumentaron de un 1,2% a un 6,5% durante ese periodo.

Desde su creacion hasta su reemplazo por el sistema
de AFP en 1981, los ingresos del sistema de seguridad social
antiguo (incluyendo los aportes del Estado) superaban sus
egresos, permitiendo la generacion de excedentes y, en conse-
cuencia, la acumulacion de reservas. Esta es una de las carac-
teristicas sobresalientes de todo sistema basado en el método
de capitalizacion completa.
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1972
1974
1976
1980

Cuadro 2
Tasas de cotizacién
(comeo porcentaje de la remuneracién impenible)

SSS EMPART CANAEMPU
Trabajador Emplcador Trabajador Empleador Ano Trabajador Empleador
2,1 57 8,0 33,8 1950 15,5 5,0
8,3 37,5 10,8 39,8 1955 17,56 5,5
9,5 404 14,6 44,0 1973 18,8 7,0
7,5 494 12,6 52,1 1974 18,8 35,2
7,4 44,0 12,3 46,7 1976 18,5 32,0
7,3 27,0 12,3 29,7 1980 18,5 15,0

Fuente: Arellano (1985: 92).

Como expusimos anteriormente, hasta las reformas
del anio 1952, las ramas destinadas a proporcionar prestacio-
nes de vejez o antigliedad de las dos principales cajas (Caja de
Seguro Obrero y EMPART) se basaban en la capitalizacién
individual, es decir, funcionaban al menos formalmente segin
el método de capitalizacion completa. No obstante, entre 1924
y 1951, la generacion de excedentes y acumulacién de reser-
vas fue muy baja (véase cuadro 1). Esto puede adjudicarse a
un conjunto de factores, de los cuales vamos a mencionar sélo
los mas importantes.

Por un lado, en un contexto de ampliacién de la
cobertura de riesgos y de la cobertura poblacional, se generé
una competencia entre los distintos beneficios y programas de
la seguridad social por los ingresos del sistema. En 1951, el
régimen de enfermedad de los obreros y las asignaciones fami-
liares concedidas a los empleados particulares, por ejemplo,
absorbieron, cada uno, el 30% de los ingresos por cotizaciones.

Aunque la mayoria de las prestaciones, con excep-
cién de las mencionadas en el inciso anterior, "guardaba rela-
cién directa con la remuneracion sobre la cual habian cotizado
los trabajadores, la relacion de los beneficios con el total de
contribuciones realizadas por el trabajador o por el patrén en
su nombre era, sin embargo, escasa" (Arellano, 1985: 71). El
modo de célculo de las pensiones de vejez, por ejemplo, ilustra
esta desvinculacion entre el total de las cotizaciones y presta-
ciones previsionales, introduciendo de esta manera elementos
de reparto en el sistema: las pensiones se calculaban en base
al ingreso promedio sobre el cual se cotizé durante los ultimos
60 meses antes de la jubilacién, lo cual constituye un periodo
bastante corto.
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Un tercer elemento que incidié en la baja acumula-
cién de reservas fue el modo en que se usaron los excedentes
del sistema; una parte importante de estos no fue invertida en
instrumentos financieros, sino destinada al otorgamiento de
beneficios adicionales a los asegurados, mayoritariamente, a
préstamos habitacionales y, en menor medida, a préstamos
personales. También se invirtié en la adquisicién de bienes
raices por parte del sector publico. Segiin Arellano (1985: 77),
en 1941 un 61% de la inversion total se concentraba en esos
tres rubros, proporcion que se elevé a dos tercios en 1952, El
autor agrega que

sucesivas disposiciones legales habian dispuesto que parte
de las reservas del sistema fueran destinadas a inversion
habitacional, con el fin de aliviar el déficit de viviendas resul-
tante y la creciente urbanizacion. Este criterio social con el
cual se asignaban las inversiones disminuyé su rendimien-
to monetario, al punto que, en 1951, éstos representaban
menos del 10% de los ingresos (Arellano, 1985. 77).

En resumen, la introduccion de elementos de reparto
en el sistema y el hecho de que una parte decreciente de los
ingresos de la seguridad social fuera debidamente capitaliza-
da implicaron la paulatina conversion del sistema de seguri-
dad social chileno en un régimen de reparto. Las reformas en
1952 dieron cuenta de esta situacion, mediante la opcion de
un régimen enteramente de reparto.

Evolucion del sistema de seguridad social:
1973 a 1980

Una de las principales deficiencias del sistema chileno de
seguridad social era la multiplicidad de instituciones y de
programas, que daba lugar a diferencias marcadas en la es-
tructura de contribuciones y beneficios, las que generalmente
no obedecian a un objetivo definido de redistribucion del in-
greso. Desde mediados del presente siglo, el deseo de raciona-
lizar y uniformar el sistema de seguridad social estuvo
presente en todos los gobiernos y se habia plasmado en diver-
sos proyectos de reformas legales. En ningun caso, sin embar-
go, esos proyectos lograron un apoyo politico suficiente.

El gobierno militar, en cambio, contaba con el poder
politico para imponer medidas de reforma, cuya implementa-
cién, ademas, "ha sido facilitada (...) porque se ha acelerado la
desaparicion de las diferencias que existieron en el pasado
entre obreros y empleados" (Arellano, 1985: 8689). Las princi-
pales medidas adoptadas por el gobierno militar en pos de una
mayor uniformidad entre las distintas cajas que conformaban
el sistema de seguridad social chilena fueron:

- laigualacion de la asignacién familiar para todos los
trabajadores y la creacién del Fondo Unico de Pres-
taciones Familiares destinado a la administracion de
estas prestaciones (1973-1974);

- el establecimiento de un sistema general y uniforme
de subsidios de cesantia (1974);

- laigualacidn de las pensiones minimas (1974); v,

- la uniformacion de los mecanismos de reajustabili-
dad de las pensiones y de los requisitos de edad
necesaria para jubilar (65 anos para hombres y 60
anos para mujeres), terminando con la concesién de
pensiones por antigiiedad a los civiles y poniendo
término a las llamadas "pensiones perseguidoras",
término que designaba las pensiones que se ajusta-
ban segun el aumento de la remuneraciéon de los
trabajadores activos en el cargo que habia ocupado el
pensionado (1979) (Véase Arellano, 1985: 89; y Cas-
taneda, 1990: 244245).

El gobierno militar implementd, igualmente, medi-
das orientadas a proporcionar algun nivel minimo de asisten-
cia a las personas carentes de recursos que se hallaban al
margen del sistema previsional. En 1975, se establecio el
programa de pensiones asistenciales (PASIS) con el objeto de
"otorgar pensiones a las personas mayores de 65 anos e inva-
lidos mayores de 18 anos, carentes de recursos, entendiéndose
por éstas a las que no poseen ingresos de ningun origen o que
teniéndolos sean inferiores al 50% de la pension minima"

(CIEDESS, 1992, 170).

El monto de la pension asistencial se fijé en un tercio
de la pension minima, incrementandose en un 10% por cada
ano de cotizaciones que el beneficiario registre en cualquiera
de los sistemas previsionales, con un limite maximo del 50%
de las pensiones minimas. En la misma direccién apuntaba la
extension de la asignacion familiar a los ninos de familias de
escasos recursos y sin prevision social, asi como a las mujeres
embarazadas en igual situacion.

A pesar de las medidas anteriores, que pueden ser
calificadas de positivas, la accion del gobierno militar en ma-
teria de seguridad social tuvo, en términos generales, efectos
muy negativos sobre la situacion de los beneficiarios de la
seguridad social (asi lo demuestran los datos del cuadro 3).
Las pérdidas en el valor real de las pensiones y otros benefi-
cios monetarios de la seguridad social se debieron a la politica
de reajustes implementada por el gobierno militar.

Durante el ultimo trimestre de 1973, y a pesar de las
elevadas tasas de inflacion, no se concedieron reajustes, lo que
provoco una pérdida en el valor real de las pensiones de un
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61% respecto al afio anterior. En 1974, los beneficios se reajus-
taron segun el IPC, pero por debajo de la inflacién real, hecho
que tiene relacion con la forma en que se calculé el IPC en esos
meses (Arellano, 1985: 90). La resultante pérdida en el poder
adquisitivo de las pensiones fue tan grande que, atiin en 1980,
éstas no habian recuperado su poder adquisitivo de 1970 (véa-
se cuadro 3).

Cuadro 3
Pensiones y aslgnacion familiar
(valor promedio mensual en pesos de 1983)

Ano 1965 1970 1972 1973 1974 1976 1980
Total pensiones* 7749 10.207 14.454 5.639 6.049 5.750 8.309
Asignacion familiar SSS: 4562 640 622 293
EMPART: 1.227 1522 1188 600 671 599 526
CANAEMPU: 710 1004 871 400
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* Excluye pensiones asistenciales. Fuente: Arellano (1985: 79,84).

Al comparar la estructura de ingresos y egresos de la
seguridad social del afio 1980 con los datos para el ano 1972,
resalta la similitud en el monto de casi todos los items com-
prendidos en el cuadro 1. Los cambios mas significativos son
una caida del 7% de los aportes estatales y un incremento del
16% en los desembolsos por conceptos de pensiones. No obs-
tante, al interior de este periodo, el comportamiento de los
diferentes items mostré variaciones significativas.

En 1973, los egresos totales cayeron en un 45%,
principalmente, a raiz de la mencionada suspensién de los
reajustes a las prestaciones. Durante el resto del periodo, los
egresos se elevaron paulatinamente, volviendo en 1980 al
nivel de 1972. Gran parte de este aumento provenia de los
mayores desembolsos por concepto de pensiones, debido a un
fuerte incremento en el nimero de pensionados.

La disminucién de los aportes estatales en relacién a
las cotizaciones, en 1974, refleja solamente un cambio conta-
ble: en 1974, se elevod la tasa de cotizacion del Estado en su
calidad de empleador de los trabajadores del sector publico
(véase ultima columna del cuadro 2), dando lugar a un cambio
en la composicion de los desembolsos del Estado al sistema de
seguridad social, pero no a una disminucién real de éstos.

En los anos siguientes, la tasa de cotizacion del Esta-
do como empleador volvié a descender, incrementandose, en
consecuencia, la participacion del item "aportes estatales" en

los ingresos totales del sistema de seguridad social. En 1980,
esta participacion alcanzé un 35,7%.

Las deficiencias del antiguo sistema previsional:
éargumentos vdlidos para su reemplazo
por la capitalizacién individual?

Como senala Gersdorff (1984: 95), la evolucion del antiguo
sistema previsional, durante los anos anteriores a la Reforma
Previsional de 1881, "facilit6 la tarea de los criticos del siste-
ma de lograr sureemplazo". Esto es particularmente cierto en
relacion a la fuerte caida en el valor real de los beneficios
previsionales, debido a los insuficientes reajustes, que provo-
caron un descontento bastante generalizado de la poblacion
con respecto al sistema previsional.

Por otro lado, la cobertura del sistema (asegurados
activos sobre fuerza de trabajo) se redujo progresivamente
durante el gobierno militar desde el 79% en 1974 al 63% en
1980. Durante ese periodo existia, igualmente, una fuerte
evasion previsional. Segun datos de Arellano (1985: 76), entre
1973 y 1980, alrededor de una cuarta parte de los asegurados
en edad activa no cotizaban. En 1980, la relacion entre coti-
zantes y fuerza de trabajo alcanzaba solamente un 45%, por-
centaje que se elevaba a 53,3% en relacién a la poblacién
ocupada (Arellano, 1989: 67).

Una de las principales criticas al antiguo sistema, y
quizas el argumento mas popular para justificar su suspen-
sién y reemplazo por un sistema de capitalizacion individual,
se referia a su situacion financiera.

Al respecto, se sostenia que el sistema se encontraba
virtualmente quebrado, en vista de los elevados déficits que
presentabay que, segin las proyecciones, iban a incrementar-
se aun mas en el futuro. Estos déficits eran identificados con
los aportes estatales al sistema de seguridad social. Todo esto,
sin embargo, merece algunos comentarios.

Datos del ano 1977, revelan que el 31% de los aportes
estatales se destinaban al régimen de salud; el cambio del
sistema previsional no iba a eliminarlos. Otro 55% de los
aportes estatales se destinaba a financiar los déficits de las
cajas de prevision de los empleados publicos (15%) y de las
fuerzas armadas (37%). Arellano (1985: 99) expone que parte
de estos déficits se originaba en la baja tasa de cotizacion del
Estado en calidad de empleador (como se percibe en el cuadro
2, la tasa de cotizacion del Estado como empleador se situaba
en 1980 cerca de la mitad de las tasas correspondientes a los
empleadores del sector privado) y calcula, para el ano 1977,
que la igualacion de la tasa de cotizacion del Estado como
empleador a las tasas que cotizan los empleadores privados
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habria reducido los aportes estatales a estas cajas de previ-
sién a cerca de la mitad. Es decir, que otro 25% de los aportes
estatales al sistema de seguridad social proviene unicamente
de un problema contable.

La otra mitad de los déficits de las cajas de previsién
(civiles y uniformados) "se originé en el hecho de que estos
pensionados recibian, en promedio, pensiones superiores [el
doble en el caso de los civiles y el triple en el caso de los
uniformados] y por un periodo mas largo que el resto del pais"
(Arellano, 1985: 100). Debido a la excepcion de los regimenes
de previsidn de los sectores uniformados de la Reforma Previsio-
nal de 1981, ésta tampoco iba a eliminar la parte de los aportes
estatales destinada a estos regimenes (37% del total).

Del 14% restante de los aportes estatales, un 9,6% se
destinaba a pensiones de los obreros del sector privado, inclu-
yendo pensiones asistenciales. Este subsidio estatal refleja
una redistribucion de ingresos en favor de los sectores mas
pobres del pais. Al incluir los excedentes netos del sistema de
seguridad social en el analisis, ya no se puede afirmar que
éste se encontraba quebrado ( Gersdorff, 1984:101-103).

Otra de las criticas al sistema antiguo se referia a los
bajos niveles de rentabilidad de las inversiones. Ciertamente,
el tipo de administracion que se habia dado a los excedentes del
sistema jugaba también un rol importante, especialmente, por-
que a menudo su inversion en el financiamiento de programas
habitacionales o de infraestructura no contemplaba ningin me-
canismo de reajustabilidad, provocando su desvalorizacion.

Una critica frecuente al antiguo sistema de pensio-
nes era su supuesta regresividad. Un estudio del ano 1977°
proporciona evidencia contraria; al menos, a fines de los anos
70, el sistema de seguridad social chileno tenia un impacto
redistributivo en favor de los sectores mas pobres. Posterior-
mente, las reformas implementadas por el gobierno militar,
entre 1973 y 1980, perjudicaron especialmente el sector medio
de los empleados.

Como senalan Marcel y Arenas (1991: 11), esto ulti-
mo no contradice la presencia de muchas inequidades injusti-
ficadas al interior del sistema de seguridad social chileno, que
se plasmaban en la existencia de grupos privilegiados y regi-
menes de excepcion dentro de la multiplicidad de institucio-
nes y programas existentes. Distinto es el caso de las normas
especiales para las personas que trabajan en faenas pesadas o

5 Foxley, Aninat y Arellano, "Efectos de la seguridad social sobre
la distribucion del ingreso", en Estudios CIEPLAN, N¢ 8, Santia-
go, marzo de 1977.

El nuevo sistema
privado

de capitalizacion
individual

en ambientes téxicos. En el antiguo sistema, los mineros, los
estibadores, los tripulantes y los ferroviarios contaban con
regimenes especiales que atendian sus particulares condicio-
nes de trabajo.

La mayor desigualdad del sistema antiguo corres-
pondia, sin embargo, a la situacién previsional mucho mas
favorable de los uniformados con respecto a la poblacién civil®,
situacion que se mantuvo después de la Reforma Previsional
de 1981. Esta heterogeneidad y fragmentaciéon del sistema
genero elevados costos e ineficiencias administrativas. Segin
Arellano (1985: 108), constituia "el aspecto mas deficiente del
sistema y, probablemente, la causa principal del descontento
existente". El mismo autor concluye el analisis de los defectos
del antiguo sistema, senalando que

de ellos no se derivaba la conveniencia de reemplazarlo

por un sistema privado de capitalizacién individual, como

insistentemente ha sido planteado por los economistas
del gobierno militar. Los defectos indicaban que era ne-
cesario uniformar disposiciones que determinaban los
beneficios y aportes al sistema, modernizar su adminis-
tracion, extender la indexacion para neutralizar la infla-
cién y recuperar la cobertura perdida en los ltimos

anos (Arellano, 1985: 110).

Al respecto conviene recordar que el antiguo sistema
de seguridad social chileno habia sido considerado como uno
de los mas desarrollados de Latinoamérica por la extension de
su cobertura de riesgos y poblacional, por la calidad de sus
prestaciones y por el hecho de que brindaba algin nivel mini-
mo de proteccidn a los sectores mas pobres que no aportaban
al sistema.

1. Descripcion y caracterizacion del sistema
con base en los antecedentes tedricos

En mayo de 1981, entré en vigencia el Decreto Ley N° 3.500
que creé el nuevo sistema previsional chileno. Este venia a
reemplazar al antiguo sistema de reparto, en donde trabajado-
res activos, empleadores y el Fisco solventaban los beneficios
de los pensionados. Los fundamentos de un régimen de pen-
siones basado en el reparto son la idea de contrato social y el
principio de solidaridad, propias del Estado de Compromiso.

6 En 1980, las pensiones civiles se situaban, en promedio, a un
nivel un 17% menor (en términos reales) que en 1969, mientras
que el nivel promedio de las pensiones del sector uniformado era
un 59% mayor que en el ano 1969 (calculo con base en datos de
Arellano, 1989: 71).
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Su suplantacion por un sistema de capitalizacion individual y
de administracion privada se inserta claramente en el proceso
de los llamados "ajustes estructurales" y en la concepcion del
hombre y preceptos econémicos propios del modelo neoliberal.

A continuacidon expondremos las caracteristicas fun-
damentales del nuevo sistema previsional, en especial las
disposiciones basicas contenidas en el D.L. N° 3.500, referidas
a la proteccion que el sistema otorga frente a los riesgos de
vejez, invalidez y muerte del sostén de familia.

Caracteristicas bdsicas

El sistema previsional de AFP entrega pensiones de vejez,
invalidez y sobrevivencia. El Estado garantiza pensiones mi-
nimas para estas contingencias, sujetas al cumplimiento de
ciertos requisitos por parte del afiliado.

La afiliacidon al sistema es obligatoria para todos los
trabajadores dependientes (del sector civil) y voluntaria para
los trabajadores independientes. El sistema es administrado
por sociedades andnimas privadas, las Administradoras de
Fondos de Pensiones (AFP), entidades reguladas por organis-
mos contralores gubernamentales, principalmente, la Supe-
rintendencia de Administradoras de Fondos de Pensiones
(SAFP). Los trabajadores pueden afiliarse a la Administrado-
ra de su eleccion y también cambiar de AFP.

En las AFP recae la administraciéon de las cuentas
individuales de capitalizacion de los ahorros previsionales -que
deben ser invertidos segun criterios de rentabilidad y seguri-
dad- y el otorgamiento y administracion de las prestaciones y
de los beneficios previsionales correspondientes, constituyen-
do estas tareas el objeto exclusivo de las Administradoras.

El Fondo de Pensiones esta compuesto por las cotiza-
ciones obligatorias y voluntarias acumuladas, el ahorro volun-
tario, los Bonos de Reconocimiento, y la rentabilidad lograda
mediante la inversion de estos recursos, menos las comisiones
de las Administradoras. Este Fondo esta en un patrimonio y
una contabilidad distintas e independientes de las sociedades
que lo administran.

En lo referente a los tipos de instrumentos elegibles
y en cuanto a los limites maximos de inversién, las posibilida-
des de inversion de los fondos de pensiones estan reguladas
por ley. En el contexto de la privatizacion de la prevision para
la poblacion civil, el gobierno militar mantuvo las cajas de
prevision de los sectores uniformados (la Caja de Prevision de
la Defensa Nacional y la Direccion de Prevision de Carabineros
de Chile) al margen de la Reforma Previsional. Los regimenes
previsionales especiales de estos sectores siguen financiados
en gran medida con cargo al presupuesto nacional.

El hecho de que los uniformados hayan excluido sus
propios regimenes previsionales de las multiples bondades
que los economistas del gobierno militar vaticinaron para el
nuevo sistema previsional, no deja de ser significativo.

Prestaciones y beneficiarios

a) Proteccion a la vejez

En relacion con la proteccion a la vejez, el sistema adopto en
lo fundamental el modelo de caja nacional de prevision, es
decir, un régimen de ahorro forzado con capitalizacién indivi-
dual y cotizaciones de cuantia definida. La principal diferen-
cia con respecto al modelo de caja de prevision es que, al
momento de ocurrir la contingencia, el afiliado no puede reti-
rar la totalidad de sus ahorros acumulados, sino que éstos le
seran entregados en forma periédica mensual.

No obstante lo anterior, y como veremos a continua-
cién, en la parte correspondiente a rentas vitalicias, el nuevo
sistema previsional chileno funciona en base al modelo de
seguro individual; la seleccion de riesgo se plasma en el hecho
de que las prestaciones estan sujetas al riesgo individual del
contratante en cuanto a su expectativa de vida y a sus poten-
ciales beneficiarios.

Durante su vida activa, los afiliados deben cotizar el
10% de sus remuneraciones imponibles (y rentas declaradas
mensuales si son independientes) en una cuenta de capitaliza-
cion individual. Los aportes, mas el producto de su inversion
en el mercado financiero, son de propiedad individual del
afiliado que los efectud, inembargables y sélo pueden ser des-
tinados a financiar pensiones. La edad institucional de retiro
se fijo en 65 afios para los hombres y 60 afios para las mujeres;
no obstante, se conceden pensiones anticipadas si el afiliado
acumulé un fondo suficiente para acceder a una periéi\cin igual
o mayor que el 50% del promedio de sus remuneraciones y
rentas percibidas durante los ultimos diez afios y que el 110%
de la pension minima de vejez garantizada por el Estado.

El nuevo sistema previsional prevé tres modalidades
de pensiones: el Retiro Programado, la Renta Vitalicia Inme-
diata y la Renta Temporal con Renta Vitalicia Diferida. En el
primer caso, el afiliado mantiene la cuenta individual en su
Administradora de Fondos de Pensiones. Esta le hara entrega
de una pension calculada segun una férmula establecida to-
mando en consideracion la cuantia del fondo acumulado en la
cuenta individual del pensionado, su expectativa de vida y la
de sus potenciales beneficiarios en caso de su muerte, y una
tasa de interés que guarda relacion con la rentabilidad real
promedio del respectivo Fondo de Pensiones. La pension se
ajustara anualmente al cambio de estas variables. Bajo la
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modalidad de retiro programado, el pensionado asume indivi-
dualmente el riesgo de longevidad: "si su vejez o la de su viuda
se alarga por sobre la expectativa de vida promedio, se agota-
ria su Fondo de Pensiones y terminaria recibiendo la pension
minima. En cambio, en el caso contrario, dejaria un saldo a
sus herederos" (Arellano, 1989: 81).

La segunda modalidad consiste en la contratacion de
una renta vitalicia con una compania de seguro de vida de su
eleccién; la AFP debe traspasar los fondos de la cuenta indivi-
dual a esta ltima, de modo que el afiliado pierde la propiedad
sobre éstos. El contrato entre el afiliado y la compania de
seguros es irrevocable y obliga a la compania al pago de una
renta mensual de un valor real constante hasta el fallecimien-
to del afiliado y a liquidar pensiones de sobrevivencia a sus
beneficiarios, asumiendo de este modo el riesgo de longevidad
del afiliado y de sus potenciales beneficiarios. La compania de
seguros calcula la renta (de valor real constante) teniendo en
cuenta las siguientes variables: el rendimiento esperado de
sus inversiones, los potenciales beneficiarios del contratante,
la esperanza de vida promedio (segun edad y genero) de éstos
y del afiliado mismo, asi como el riesgo de que la expectativa
de vida individual de los asegurados difiera de la expectativa
de vida promedio (Gillion & Bonilla, 1992: 19). La opcion por
la renta vitalicia inmediata solamente esta abierta a los afilia-
dos que cuenten con un saldo suficiente para contratar una
renta igual o mayor que la pensiéon minima de vejez garantiza-
da por el Estado. Los afiliados que contraten una renta vitali-
cia igual o mayor al 70 % del promedio de sus remuneraciones
y rentas percibidas durante los 1ltimos diez anos y al 120 % de
la pensién minima de vejez pueden retirar el excedente que
quedare en su cuenta individual, una vez deducida la prima
para la compania de seguro.

La tercera alternativa, elegible desde 1988, constitu-
ye una combinacién de las dos anteriores. El afiliado contrata
el pago de una renta vitalicia con una compania de seguros a
partir de una fecha futura determinada. Durante el periodo
que medie entre la jubilacion y esta fecha futura, el afiliado
recibe una "renta temporal", que se calcula del mismo modo
que bajo la modalidad de retiro programado, a partir del saldo
disponible en la cuenta individual, después de contratada la
renta vitalicia diferida.

Una vez que se hayan agotados los recursos en la
cuenta individual de los afiliados acogidos a las modalidades
de retiro programado o renta temporal, éstos tienen derecho a
recibir la pension minima garantizada por el Estado, si han
efectuado al menos veinte anos de cotizaciones en cualquiera
de los sistemas previsionales (nuevo o antiguo).

Lo expuesto permite extraer algunas caracteristicas
fundamentales respecto a la proteccién a la vejez proporciona-
da por el nuevo sistema previsional chileno:

- el afiliado debe asumir individualmente el riesgo de
longevidad, en caso de que no logre acumular los
recursos necesarios para contratar una renta vitalicia;

- el sistema no garantiza un nivel de vida adecuado
durante la vejez, ya que la tasa de reposicién o susti-
tucion es indeterminada, es decir, nada garantiza
que las pensiones alcancen una proporcién determi-
nada en relacion con los ingresos del trabajador du-
rante su vida activa;

- los trabajadores, igualmente, deben asumir el riesgo
de pérdida del valor de sus ahorros, en particular,
debido a altas tasas de inflacion;

-y, por ultimo, como expusimos anteriormente, al dis-
cutir los diferentes regimenes financieros, existe la
posibilidad de un deterioro progresivo de la relacion
de ingreso entre pasivos y activos.

b) Proteccion a la invalidez y frente a la muerte
del sostéen de familia

Para proporcionar proteccion frente a las contingencias de
invalidez y muerte del sostén de familia durante la vida activa
del afiliado, el sistema se basa en una combinacién entre el
método de ahorro forzado con capitalizacion individual y el
método del seguro obligatorio fundamentado en el régimen
financiero del reparto.

En caso de fallecimiento de un afiliado activo, la AFP
se hace responsable del traspaso a su cuenta individual del
llamado "aporte adicional", el monto que resulta de la diferen-
cia entre el c¢apital necesario para financiar las pensiones de
sobrevivencia (de referencia) y la suma de capital acumulada
por el afiliado a la fecha de su muerte.

En el caso de invalidez (parcial o total) de un afiliado
activo y una vez aprobada la solicitud de pension de invalidez
por una comisién médica, la AFP esta obligada al pago de una
pension de invalidez (parcial o total) por un periodo de tres
anos, sin recurrir, para su financiamiento, a los recursos acu-
mulados en la cuenta individual del afiliado. Al cabo de este
periodo, la invalidez es reevaluada mediante un segundo exa-
men médico; si la invalidez persiste, el afiliado adquiere el
derecho al pago de una pension de invalidez "conforme al
segundo dictamen". En este caso, el procedimiento es igual
que en el caso del fallecimiento: la AFP debe traspasar el
aporte adicional necesario para cubrir la diferencia entre el
saldo en la cuenta individual del afiliado y el capital necesario
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_para financiar la pension de invalidez de referencia. Si un
afiliado declarado invalido mediante el primer dictamen falle-
ce, la AFP debera, igualmente, entregar el aporte adicional
necesario para el pago de las pensiones de sobrevivencia.

Para garantizar el financiamiento de estas obligacio-
nes, cada AFP debe contratar un seguro de invalidez y de
sobrevivencia con una compania de seguros de vida de su
eleccion. Este seguro es financiado por los propios afiliados:
ademas de cotizar el 10% de sus remuneraciones y rentas
imponibles mensuales en la cuenta de capitalizacion indivi-
dual, los trabajadores deben efectuar una cotizacién adicional
a la AFP, calculada sobre la misma base, que se destina en
parte al pago de la prima de un seguro de invalidez y sobrevi-
vencia y, en parte, al financiamiento de la AFP a la cual se
encuentran afiliados.

Las cotizaciones adicionales son determinadas por
cada AFP y estan sujetas a variacion. En abril de 1994, la
cotizacion adicional se movia en un rango de un 2,8% a un
3,7%, el promedio para todo el sistema de AFP (ponderado por
el numero de cotizantes de cada AFP) era del 3,2% y se compo-
nia de un 2,5% destinado al financiamiento de las AFP y del
0,7% restante destinado a primas de seguro (Boletin Estadis-
tico, SAFP). Las AFP deben traspasar la parte de las cotizacio-
nes adicionales que sea necesaria a la respectiva compania de
seguros para la contratacion de un seguro suficiente que cu-
bra integramente las obligaciones antes senaladas.

El afiliado tendra derecho al pago de una pensién de
invalidez transitoria, o respectivamente, al pago del aporte
adicional necesario para alcanzar las pensiones de referencia
en caso de fallecimiento o invalidez, conforme al segundo
dictamen. La AFP a la que se encuentra afiliado sera respon-
sable y obligada a efectuar estos pagos si:

- al momento de ocurrir el siniestro, el afiliado se
encontraba cotizando en ella (para el caso de los
trabajadores dependientes, esto se presume de dere-
cho, si la contingencia se produjo en el tiempo en que
prestaban servicios; los afiliados independientes de-
ben haber cotizado el mes anterior);

- para el caso de trabajadores dependientes, el sinies-
tro ocurrié dentro de un plazo de doce meses después
de que dejaron de prestar servicios, habiendo cotiza-
do como minimo seis meses en el ano anterior al
término del contrato de trabajo.

No obstante, el monto de las pensiones de referencia
es menor en el segundo caso, es decir, si el afiliado estaba
cesante al momento de ocurrir el siniestro. Concretamente, las
pensiones de referencia de un afiliado cesante son un 28,567%

menores que las de una afiliado cotizante (excepto para el caso
de invalidez parcial, donde es la diferencia es de un 30%).

Las pensiones de referencia estan fijadas como una
proporcion determinada del ingreso base del afiliado, que se
define como el monto que resulte de dividir por 120 la suma de
las remuneraciones imponibles percibidas y rentas declaradas
(debidamente actualizadas) en los ultimos diez anos anterio-
res al mes en que ocurra el fallecimiento o se declare la
invalidez mediante el primer dictamen.

En el Cuadro 4 se resume lo establecido por ley en
cuanto a los beneficiarios potenciales de pensiones de invali-
dez y de sobrevivencia y los requisitos que deben cumplir para
tener derecho a pensidn; y, ademas, se muestran los montos
de las pensiones de invalidez y sobrevivencia de referencia,
diferenciados segun si el afiliado se encontraba trabajando y
cotizando, o cesante al momento de ocurrir el siniestro.

Los afiliados en edad activa que, a la fecha en que se
produce el siniestro, no cumplen las condiciones arriba sena-
ladas (es decir, trabajadores independientes sin sus cotizacio-
nes al dia y trabajadores dependientes que se encuentren
cesantes por un periodo mayor de un ano o no hayan cotizado
al menos seis meses durante el ano anterior), no tienen dere-
cho a algun financiamiento adicional por parte de la AFP. Sus
pensiones de invalidez y sobrevivencia dependeran por com-
pleto del saldo acumulado en su cuenta individual.

Los requisitos para obtener una pension de invalidez
en el sistema de AFP son mas estrictos que en el sistema
antiguo de pensiones. A diferencia del sistema antiguo, el
sistema de AFP no otorga una pension por invalidez parcial si
el trabajador pierde menos de dos tercios de su capacidad de
trabajo. Por otro lado, las comisiones médicas que califican el
grado de pérdida de la capacidad de trabajo han adoptado
criterios de evaluacion mas estrictos.

Al comparar el numero de pensiones de invalidez
concedidas por cada mil cotizantes en las Cajas de Previsién
del sistema antiguo y en las del sistema de AFP, Arellano
(1989: 77) constata que la tasa de concesion de pensiones de
invalidez se redujo a una quinta parte. Coincidimos con Are-
llano en que una reduccién de tal magnitud no se puede
adjudicar enteramente a las distintas caracteristicas del uni-
verso de afiliados a las AFP (poblacion mas joven, mas califi-
cada y mas concentrada en el sector servicios).

c¢) Pensiones minimas garantizadas por el Estado

El Estado garantiza pensiones minimas de vejez, invalidez y
sobrevivencia a los afiliados del nuevo sistema previsional,
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Cuadro &

Beneficlarios con derecho a pensién y monto
de las pensiones de invalidez y sobrevivencia,
expresado como porcentaje del ingreso base

Beneficiarios: Requisitos para obtener derecho a pensién Afiliado Afiliado

cotizante cesante
+ Pensiones

de invalidez % %

afiliado invalido | no pensionado y menor de 65 (60) anos; pérdida de

total de la capacidad de trabajo igual o superior a dos 70 50

tercios
afiliado invalido | no pensionado y menor de 65 (60) anos; pérdida
parcial de la capacidad e trabajo superior a 50% e inferior 50 35

a dos tercios

Pensiones de

Requisitos que se deben cumplir a la fecha hijos con derecho a pensidon:

sobrevivencia | del fallecimiento del causante: si no si no
la ccinyuge1 haber contraido matrimonio por lo menos 6 meses
antes del siniestro, o 3 anos antes, si entonces el
causante era pensionado; a no ser que se encon- 35 42 25 30
trare embarazada o quedaren hijos comunes
madres de hijos | ser soltera o viuda y vivir a expensas del causante 21 | 25,2 15 18
naturales
el ednyuge haber contraido matrimonio invalidez parcial: 25,2 | 30,1 18 | 21,5
invalido lo menos 6 meses antes
del siniestro, o 3 anos antes,
si entonces la causante era
pensionada; a no ser de que
quedaren hijos comunes invalidez total: 35 42 25 30
los hijos solteros | deben ser menores de 18 anos de edad, o mayores
(propios de 18 anos y menores de 24 si se encuentran 10,56 7,5
.y adoptivos) realizando estudios reglulares, o invalidos,
cualquiera sea su edad®;
si no hubiere ni
conyuges ni 10,56+(35/n) 7,6+(25/n)
madres con
derecho a pension: n=n? de hijos
los padres a falta de todos los demas beneficiarios, y siendo
los padres causantes de asignacion familiar 35 25

1 Si dos o més personas invocan la.calidad de madre de hijo natural (de
cényuge) del causante, el porcentaje correspondiente a cada una de ellas,
se dividira por el nimero de madres de hijos naturales (de conyuges) que
hubiere.

2 En este caso la invalidez puede producirse después del fallecimiento del
causante pero antes de cumplir la edad de 18 anos (24 anos, si el hijo se
encuentra estudiando).

- Elaboracion propia con base en la legislacién vigente y CIEDESS (1992: 46).
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efectuando los aportes necesarios a las personas con fondos en
su cuenta individual insuficientes para alcanzar la correspon-
diente pensién minima estipulada por la ley. La garantia
estatal opera una vez que los recursos de dichas cuentas se
encuentren agotados.

Para tener derecho a la pensién minima de vejez, el
afiliado debe cumplir con la edad legal de retiro y registrar al
menos veinte anos de cotizaciones en cualquiera de los dos
sistemas previsionales. El derecho a la pensién minima de
invalidez (pensiones minimas de sobrevivencia) presupone al
menos dos anos de cotizaciones durante los ultimos cinco anos
anteriores a la fecha de declaracién de la invalidez (fecha del
fallecimiento); o, en caso de invalidez (fallecimiento) a causa
de un accidente, haber estado cotizando al momento en que
ésta es declarada (acontece); o haber completado diez anos de
cotizaciones efectivas en cualquier sistema previsional. Igual-
mente, se tiene derecho a pensiones minimas de sobreviven-
cia, si el causante era pensionado en el momento de su
fallecimiento. Ademas, la concesién de estos subsidios estata-
les presupone que el beneficiario no perciba ingresos iguales o
superiores a la respectiva pension minima.

Estos requisitos son mas estrictos que en el antiguo
sistema, donde, ademas, aquellos exigidos a las mujeres eran
menores que para los hombres. En el Servicio de Seguro So-
cial, por ejemplo, los requisitos para obtener la pension mini-
ma eran 15,3 anos de afiliacién y 7,7 anos de cotizaciones
efectivas para los hombres, mientras que a las mujeres sélo se
exigian 9,6 anos de afiliacién (Arellano, 1989: 76).

Los montos de las pensiones minimas estan regula-
das por la Ley N° 15.386. Cada doce meses las pensiones
minimas se reajustan automaticamente en el 100% de la va-
riacion experimentada por el indice de precios al consumidor
(IPC), o antes de transcurrido el ano, si la variacion del IPC
alcanza o supera el 15%.

Entre enero de 1990 y abril de 1994, la pension
minima de vejez ascendio en promedio a un 78% del salario
minimo legal para los pensionados menores de 70 anos de
edad, y en un 82% para los mayores de esta edad. En diciem-
bre de 1993, los valores de las pensiones minimas fueron
reajustadas, dando lugar a los siguientes montos, actualmen-
te vigentes (octubre de 1994): La pension minima (de vejez e
invalidez) asciende a $ 35.813 para pensionados menores de
70 anos y a $ 37.738 para pensionados mayores de 70 anos.

Para el caso de los menores de 70 anos, las pensiones
minimas de sobrevivencia guardan las mismas proporciones
respecto a la pensiéon minima del causante que las estableci-
das en el cuadro 4, referente a la pension de invalidez total.
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Para el caso de los mayores de 70 anos de edad, estas propor-
ciones son entre 10 y 12 puntos porcentuales mayores.

Los defensores del actual sistema de pensiones ha-
cen bastante hincapié, generalmente, en los elementos de
solidaridad comprendidos, segin ellos, en la forma de finan-
ciamiento de las pensiones de invalidez y sobrevivencia. Al
respecto cabe consignar que la "solidaridad" entre los miem-
bros de un colectivo asegurado contra algun riesgo, no corres-
ponde a una solidaridad, en el sentido estricto del término,
como se expone a continuacion.

El asegurado que sufre un siniestro (o supera la
esperanza de vida promedio para el caso de la renta vitalicia)
recibira la totalidad de las prestaciones contratadas, sin im-
portar la cuantia de cotizaciones efectuadas; mientras que
aquel que no sufrié la contingencia (o no alcanza la expectati-
va de vida promedio), tampoco realizé una pérdida, puesto que
ha estado liberado del riesgo. La compensacion de riesgos en
el colectivo significa que el asegurado recibira en prestaciones
mas o menos lo cotizado; esta distribucion del ingreso es
inherente a todo seguro, pero no corresponde al objetivo de
distribucion mas justa del ingreso (Petersen, 1986: 10).

Un sistema de seguro individual no comporta una
redistribucion interpersonal del ingreso en favor de los mas
pobres ni elementos de solidaridad, si bien se ha acunado el
término "solidaridad de riesgo", la afiliacion a un seguro indi-
vidual se realiza para estar protegido de las contingencias
aseguradas y no para ayudar solidariamente a los demas
asegurados (véase, Blania, 1991: 273).

El hecho de que no se realiza una seleccion.de riesgo
en el seguro de invalidez y sobrevivencia da lugar a alguna
redistribucion del ingreso, implicando un subsidio desde los
afiliados con un menor numero de cargas familiares hacia los
de mayor grupo familiar, y desde los grupos de menor sinies-
tralidad hacia los grupos con mayor siniestralidad. Sin embar-
go, larealizacion de una seleccion de riesgo es cuestionable en
un sistema de seguro obligatorio, y, ademas, su costo supera-
ria probablemente el nivel de las transferencias implicitas
entre asegurados.

El unico elemento de solidaridad al interior del siste-
ma de AFP es la proteccion a los cesantes (si la cesantia no
supera el periodo de un ano), en caso de muerte o invalidez del
afiliado. Por otrolado, este sistema, en lo correspondiente a la
vejez, perjudica claramente a las mujeres y a las familias con
hijos. Si un hombre y una mujer se jubilan a la misma edad y
con igual saldo en su cuenta de capitalizacion, la mujer recibi-
ra una pension menor, debido a su mayor expectativa de vida.
Igualmente, una persona con cargas familiares (y por lo tanto

mayores necesidades) recibira una pension menor que una
persona sin potenciales beneficiarios.

2. Caracteristicas de ia transicién

El periodo de transicion entre el antiguo y el nuevo régimen
previsional corresponde al plazo que tiene que transcurrir
entre la creacion del primero y la extincion definitiva del
segundo. Durante ese periodo, ambos regimenes coexistiran y
el sistema previsional chileno sera de caracter mixto.

No obstante lo anterior, las instituciones del antiguo
régimen previsional dejaron de existir como tales. A fines de la
década de los anos 80, las ex-Cajas de Prevision fueron fusio-
nadas y absorbidas por el Instituto de Normalizacion Previsio-
nal (INP). Ademas, forman parte del sistema previsional las
instituciones previsionales de los Uniformados (la Caja de
Prevision de la Defensa Nacional y la Direccién de Prevision de
Carabineros de Chile) y el Fondo de Pensiones Asistenciales.

El Decreto Ley 3.500 establecié la afiliacion obligato-
ria al sistema de AFP para los trabajadores que se incorpora-
ron a la actividad laboral a partir de enero de 1983; en cambio,
el ingreso al nuevo sistema era opcional para los trabajadores
que eran o habian sido imponentes del antiguo sistema al
momento de la Reforma Previsional. Estos ultimos disponian
de un plazo de cinco anos para realizar el traslado al sistema
de AFP, si asi lo deseaban.

Lo anterior implica que la extincion completa del
antiguo sistema de pensiones se consumira en un plazo de
aproximadamente seis décadas, cuando el ultimo pensionado
del antiguo sistema deje de existir, es decir alrededor del ano
2040". El periodo de transicion coincide, de este modo, con el
periodo de maduracion del nuevo sistema previsional. Un
sistema de pensiones se considera maduro cuando una gene-
racion completa de trabajadores ha pasado por él, es decir,
después de unos 55 anos. A pesar de que el traslado al nuevo
sistema no haya sido obligatorio para los imponentes del anti-
guo sistema, como veremos a continuacion, la Reforma Previ-
sional estaba disenada de modo tal que provoca el traslado
voluntario de la gran mayoria de éstos al sistema de AFP.

7 Ese seria el caso de una mujer nacida en 1965 que se integro a la
actividad laboral en 1982, optando por el antiguo sistema, y
fallece a los 75 anos (expectativa de vida promedio de las muje-
res).
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Razones para el traslado masivo voluntario
de los imponentes del antiguo sistema

Durante los primeros dos anos de vigencia de la Reforma
Previsional mas de dos tercios de los imponentes activos del
antiguo sistema se trasladaron al sistema de AFP. Este trasla-
do masivo voluntario se explicaba, principalmente, por la tasa
de cotizacién substancialmente menor del nuevo sistema, que
redundaba en un importante aumento de la remuneracion
liquida de quienes se afiliaron al sistema de AFP.

Para la exposicion acerca de las modificaciones en la
estructura de las cotizaciones previsionales que tuvieron lu-
gar con anterioridad y a raiz de la Reforma Previsional de
1981 nos basamos, principalmente, en Arellano (1985 y 1981).

Hasta poco antes de la entrada en vigencia del nuevo
sistema, las cotizaciones previsionales eran de cargo del em-
pleador y del trabajador. Entre 1970 y 1980, la parte de la
cotizacion asumida por el empleador se movia en un rango de
66% a 78%. En marzo de 1981, mediante el Decreto Ley 3.501,
las cotizaciones previsionales fueron traspasadas practica-
mente en su totalidad a los trabajadores. La cotizacién de un
0,85% por concepto del seguro de accidentes de trabajo seguia
a cargo de los empleadores. Simultaneamente se dispuso un
incremento de igual magnitud de las remuneraciones brutas,
de modo que el cambio no afecté ni las remuneraciones liqui-
das de los trabajadores ni los costos de los empleadores. No
obstante, el elevado desempleo que experimenté la economia
chilena poco después de la entrada en vigencia de la Reforma
Previsional, dio lugar a una fuerte caida de los salarios reales.

Adicionalmente el Decreto Ley 3.501 establecia que
el Estado debia hacerse cargo progresivamente del financia-
miento de las asignaciones familiares y del subsidio de cesan-
tia con fondos del presupuesto. Previamente estas partidas se
financiaban con las cotizaciones de trabajadores y empleado-
res. Durante algunos anos los empleadores debian aun apor-
tar al financiamiento de estas prestaciones mediante un
impuesto transitorio decreciente, equivalente a una cotiza-
cién. Lo anterior posibilité una reduccién de la tasa de cotiza-
cién previsional, la cual beneficiaba posteriormente tanto a
los trabajadores afiliados a ambos sistemas previsionales
como a los empleadores.

Después de estas medidas la tasa de cotizacion pro-
medio de los trabajadores en el antiguo sistema alcanzaba un
25,6% de su remuneracion bruta, mientras que los trabajado-
res que se cambiaron al sistema de AFP, que entré en vigencia
dos meses después, debian cotizar tan solo un 16,5% en pro-
medio y un 17% como maximo. La cotizacion previsional del

nuevo sistema se componia de un 10% de cotizacion basica, un
2,5% promedio (con un maximo del 3%) de cotizacién adicional
y un 4% para financiar prestaciones de salud.

De manera que la opcion por el nuevo sistema impli-
caba, en promedio, un aumento del 11,6% en la remuneracién
liquida de los trabajadores. El mayor aumento lo experimen-
taban los trabajadores bancarios con un 17%; en el otro extre-
mo de la escala se situaban los asegurados agricolas del
Servicio de Seguro Social para quienes el traspaso significaba
un aumento de un 5,7% en su remuneracién.

No obstante lo anterior, a los trabajadores de mas
bajos ingresos no les convenia cambiarse al nuevo sistema
porque en sus inicios las comisiones fijas cobradas por las AFP
eran tan altas en relacién a los salarios mas bajos, que eleva-
ban el costo previsional a cerca del 5% de estos salarios. Es
decir, solamente la mitad de la cotizacion obligatoria del 10%
ingresaba en la cuenta de cotizacion individual de estos traba-
jadores, mientras que la otra mitad se destinaba a cubrir los
costos de administracion y las ganancias de las AFP. El hecho
de que, en promedio, los trabajadores que se mantuvieron en
el antiguo sistema tienen rentas imponibles mas bajas que los
afiliados a las AFP, se explica por esta situacion.

La menor tasa de cotizacién del sistema de AFP fue
posibilitada por la elevacion en las edades de retiro (elimina-
cion de las jubilacion por antigiiedad o anos de servicios),
decretada con anterioridad a la Reforma Previsional (1979), y
no por la supuesta mayor eficiencia del nuevo sistema, a la
cual muchas veces se adjudica. Arellano (1985: 217-222) de-
muestra que el cambio en la edad de retiro habria posibilitado
una reduccion aun mayor de la tasa de cotizacién. Mientras
que el cambio de edades regia para ambos sistemas, la menor
tasa de cotizacidon no se hizo extensiva al sistema antiguo.

Otro motivo para el traslado al nuevo sistema era el
descontento, bastante generalizado, de la poblacién con el
antiguo sistema previsional, que se puede adjudicar, en gran
medida, al fuerte deterioro de los beneficios previsionales,
resultado de los insuficientes reajustes a la inflacion concedi-
dos durante los primeros anos del gobierno miiitar.

A lo anterior se suma la fuerte campana realizada en
favor del sistema de capitalizacion individual que, basada en
informacion profusa y argumentos con un claro sesgo ideologi-
co, coadyuvo a desacreditar el sistema antiguo de pensiones.
Un buen ejemplo es el discurso pronunciado por José Pinera,
entonces Ministro de Trabajo y Previsién Social, al aprobarse
la Reforma Previsional. En el inciso titulado "Sistema de
reparto: injusticia y pobreza", Pinera caracteriza el sistema
antiguo como "un sistema de pensiones de claro signo socialis-
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ta [que] produjo pobreza y discriminacién para millones de
trabajadores chilenos", luego expresa que "mediante la Refor-
ma Previsional, al igual que con el Plan Laboral, tenemos la
certeza de estar asestando otro golpe mortal a la politizacion
de la vida social y al marxismo, y sobre todo, a la pobrezay a
la injusticia". El sistema de AFP, en cambio, es caracterizado
por el exMinistro de Prevision como "una prevision libre, pero
a la vez solidaria; una prevision justa, pero a la vez eficiente"

(Pinera, 1981: 9,21-22).
Los Bonos de Reconocimiento

Otra caracteristica de la transicion entre el antiguo y el nuevo
sistema de pensiones es la emisién de los llamados "Bonos de
Reconocimiento", los cuales consisten en un aporte que el
Estado debe realizar a los fondos previsionales de los trabaja-
dores que se trasladaron del antiguo al nuevo sistema de
pensiones, todo esto en el marco de la "normalizacion previsio-
nal". Este aporte, pretende reconocer los derechos de pension
adquiridos por estos trabajadores mediante las cotizaciones
efectuadas en el antiguo sistema.

El Bono de Reconocimiento es un instrumento finan-
ciero expresado en dinero y emitido por las instituciones pre-
visionales del antiguo sistema refundidas en el INP. Su monto
se calcula como un treinta y cincoavo del capital necesario
para financiar una pension de vejez, equivalente a:un 80% de
la remuneracion imponible promedio percibida por el benefi-
ciario antes de la Reforma Previsional (durante los 12 meses
anteriores a junio de 1979), multiplicado por el nimero de
anos y fracciones de anos de cotizaciones efectuadas en el
antiguo sistema.

El derecho al Bono de Reconocimiento se restringe a
los trabajadores que registran por lo menos doce cotizaciones
mensuales en los cinco anos anteriores a la publicacién del
Decreto Ley 3.500. Esto ultimo perjudica, claramente, a los
trabajadores que cotizaron menos de doce meses durante el
periodo senalado (véase, Ruiz-Tagle, 1994: 45).

El valor del Bono se ajusta segtin el IPC mas un 4%
de interés real anual hasta la fecha de jubilacion o muerte del
afiliado. Entonces el INP debe transferir su valor a la cuenta
de cotizacién individual del afiliado. El financiamiento de los
Bonos de Reconocimiento recae en el presupuesto nacional,
puesto que las instituciones del régimen antiguo ya no dispo-
nen de estos recursos, dado que las imposiciones fueron utili-
zadas en el pasado para financiar los beneficios de los
pensionados de entonces. Los Bonos de Reconocimiento influ-
yen considerablemente en el valor de las pensiones de vejez

actualmente pagadas por el sistema de AFP, ya que llevan
implicito una tasa de sustitucion del 80%.

Los efectos del traslado masivo de imponentes al
nuevo sistema previsional y de la emision de los Bonos de
Reconocimiento sobre el déficit previsional del sector publico
se analizaran en el préximo acapite.

3. Ei deéficit previsional: origen, compeosicion y magnitud

Frecuentemente prevalece la opinion de que la instauracion
de un sistema previsional de gestién privada redujo substan-
cialmente el rol del Estado en esta materia; pero, mas bien,
hubo una redefinicion de las funciones del Estado en materia
previsional. El Estado esta cumpliendo funciones de gran im-
portancia durante el proceso de transicién desde el antiguo al
nuevo sistema previsional y su accidn seguira siendo un ele-
mento central en el desenvolvimiento del sistema de AFP.

El principal nexo entre el sector publico de la econo-
mia y el sistema previsional, por su extension en el tiempo y la
cuantia de los recursos involucrados, lo constituye el costo
implicito en la sustitucion del sistema de pensiones de reparto
por uno basado en la capitalizacién individual, que es asumido
en su totalidad por el Estado.

El costo de la Reforma Previsional de 1981 se refleja
en un fuerte incremento del llamado déficit previsional en el
presupuesto publico. Otra parte de dicho déficit se origina en
las Cajas de Prevision de los Uniformados y una tercera parte
en el rol subsidiario que asume el Estado en relacion a las
pensiones de los sectores de mas bajos ingresos. Durante el
periodo de transicion desde el antiguo al nuevo sistema de
pensiones, el déficit previsional sera elevado, constituyéndose
en una carga importante para el presupuesto publico.

El déficit previsional se compone del déficit previsio-
nal operacional, de los Bonos de Reconocimiento, de las pen-
siones asistenciales y de las pensiones minimas. A
continuacién analizaremos cada una de estas partidas.

El costo estatal de la Reforma Previsional

La decision de no proseguir con el contrato social e intergene-
racional, implicito en un sistema de pensiones basado en la
modalidad de reparto, plantea la pregunta de quién responde
por las obligaciones incurridas durante la vigencia del contra-
to, y dificilmente podria ser otra instancia que el Estado, que
cumplia el papel de aval en este compromiso.

Arrau (1991: 14) plantea la cuestion del siguiente
modo: "durante la vigencia del sistema de reparto (...) el go-
bierno incurre en un pasivo contingente [la contraparte de los
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derechos a pension de los trabajadores activos] que no aparece
en los libros como deuda publica. Sin embargo, este pasivo
contingente es deuda publica en cuanto es una obligacion
incurrida por el Estado". Para juzgar sobre el punto, debe
considerarse que el problema no se origina en el sistema
antiguo de pensiones sino en el hecho de su suspensién (véase
también Gersdorff, 1984: 100).

Durante la vigencia de un sistema de pensiones ba-
sado en el reparto, el Estado recibe permanentemente las
contribuciones de los trabajadores activos para responder a
esta obligacién. Al respecto cabe también recordar que uno de
los principios fundamentales de un sistema de pensiones ba-
sado en el reparto es su perennidad.

La Reforma Previsional tiene entonces un costo aso-
ciado, que consiste en reconocer las obligaciones asumidas
durante la vigencia del contrato social anterior. Ese costo se
refleja en el déficit previsional operacional y en el pago de los
Bonos de Reconocimiento, partidas que explican casi la totali-
dad del déficit previsional (véase cuadro 8).

a) El déficit previsional operacional

El término "déficit previsional operacional" (en adelante: défi-
cit operacional) designa la diferencia entre las cotizaciones
que reciben las instituciones del antiguo régimen de pensio-
nes, refundidas en el INP mas las Cajas de Prevision de los
Uniformados, y el valor de las prestaciones que deben finan-
ciar. El déficit operacional experimenté un fuerte incremento
entre 1980 y 1984, aumentando desde un 0,4% al 6,0% del
producto interno bruto (PIB). Como veremos a continuacion, este
aumento se debié principalmente a la Reforma Previsional.

El traslado masivo de imponentes de las antiguas
cajas de previsién al sistema de AFP, cuyas causas ya fueron
analizadas, redujo significativamente los ingresos por cotiza-
ciones del régimen antiguo, sin una correspondiente reduccién
en sus egresos por concepto de prestaciones, puesto que los
pensionados del antiguo sistema seguian en él. La fuerte caida
en la actividad econémica, que se produjo a un ano de la
entrada en vigencia de la Reforma Previsional, agravé aun
mas esta situacion.

Los datos presentados en el cuadro 5 muestran que
durante los anos 1981 a 1984 el monto anual de cotizaciones
recibidas por el antiguo sistema se redujo en la misma propor-
cién que el nimero de sus cotizantes activos, cerca de un 73%.

Durante los afios 1981 y 1982, 1.190.000 personas, el
71% de sus imponentes activos (de 1980), abandonaron el siste-
ma antiguo. En el mismo periodo el sistema de AFP registré un

Cuadro 5 ,

Evolucion de las cotizaciones recibidas y de las pensiones
pagadas por las ex-cajas de prevision del antiguo sistema
(nmero, millones de pesos de diciembre de 1993)

Ano Numero de Cotizaciones Numero Pensiones
cotizantes recibidas  de pensiones pagadas
activos $ pagadas
1 2 3 4
1980 1.679.000 439.876 828.442 3560.073
1981 732.00 355.565 864.113 412.868
1982 489.000 262.370 886.917 417.275
+ 1983 478.000 - 173.866 911.822 441.259
1984 459.000 116.536 913.439 464.623
1988 421.000 103.141 899.152 454.791
1992 336.000 84.175 876.017 516.057

Excluye Pensiones Asistenciales y Cajas de Prevision de los Uniformados.

1. Ndmero promedio mensual de cotizantes no afectos al DL 3.500.

2. Cotizaciones (de activos, pasivos y empleadores) a las Excajas de Previ-
sion y al Fondo de Revalorizacion de Pensiones, para el régimen de
pensiones y beneficios por muerte del antiguo sistema. Estimaciones para
los anos 1982, 1983, 1989 y 1992.

3. Numero promedio mensual de las pensiones pagadas por las Ex Cajas de
Prevision.

4. Monto total anual de las pensiones pagadas por las Ex Cajas de Prevision.

Elaboracion con base en datos de la Superintendencia de Seguridad Social.

ingreso de 1.060.000 afiliados. La mayor baja en el numero de
imponentes se produjo en 1981 y puede adjudicarse directamen-
te al cambio de sistema. En 1982 un numero menos importante
abandono el antiguo sistema, conjugandose el motivo del tras-
lado con los efectos del elevado nivel de desempleo y el mayor
grado de informalizacién de las relaciones laborales®.

A partir de 1983, la disminucién del nimero de coti-
zantes activos del antiguo sistema refleja su paulatino retiro
de la fuerza laboral. El pago de pensiones de las cajas civiles
del antiguo sistema, por otra parte, aumenté en un 33% real
entre 1980 y 1984.

A raiz de la evolucién descrita se generé un impor-
tante déficit operacional correspondiente a las ex-cajas de
Prevision del antiguo sistema, pasando de un superavit equiva-

8 En 1982 la tasa de desocupacion alcanzo un 19,6% y con la
inclusion de los adscritos a los programas fiscales de empleo de
emergencia un 30,1% (Banco Central, Memoria Anual, 1987).
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Cuadro 6

El deficit previsional operacional total y su compesicion
(millones de pesos de diciembre de 1993;

porcentaje dei PIB)

Déficit Cajas Excajas
Operacional de Uniformados de Prevision
total
Ano 1 2 3
$ % $ % $ %

1980 44.919 0,44 134.722 1,33 -89.803 -0,89
1981 231.213 2,11 173.910 1,59 57.303 0,52
1982 355.498 4,02 190.593 2,16 164.905 1,87
1983 446.668 4,95 179.276 1,99  267.392 2,96
1984 535.441 6,00 187.3564 2,10  348.087 3,90
1985 510.197 5,31 182.170 1,90 328.027 3,42
1990 571.526 4,14  213.883 1,65 357.643 2,69
1991 621.506 4,16 217410 1,46  404.096 2,71

1. Suma de los déficit operacionales de las Cajas de Civiles y de Uniformados
2. Prestaciones menos imposiciones previsionales de las Cajas de Defensa y
Carabineros
3. Pensiones pagadas (excluye Asistenciales) menos cotizaciones recibidas
por las exCajas de Prevision
Elaboracion con base en datos de Estados de la Situacion Presupuestaria del
Sector Publico, Contraloria General de la Republica, Cuadro 1 y Boletin
Mensual, Banco Central.

lente al 0,9% del PIB, en 1980, a un déficit equivalente al 3,9%
del PIB, en 1984. A lo anterior se sumaba el creciente déficit
operacional de las Cajas de Prevision de los Uniformados.

Como muestran los datos del cuadro 6, en 1984 el
déficit operacional total (sector civil y uniformado) era doce
veces mayor que en 1980 y ascendia a un 6% del PIB. Entre
1984 y 1990, el déficit operacional civil estuvo fluctuando en
torno a su valor de 1984. En relacion al PIB, el item se ha
reducido paulatinamente hasta alcanzar un 2,7% en 1991.

Proyecciones realizadas por Odeplan predicen un
crecimiento del déficit operacional civil a tasas decrecientes
hasta el ano 1996. A partir de 1996, se proyecta una disminu-
cién del déficit operacional a tasas crecientes (grafico 1). El
plazo de su extincion dependera de la esperanza de vida de los
afiliados mas jovenes del antiguo sistema y se proyecta para el
ano 2050 (Marcel & Arenas, 1991: 38).

Sin embargo, la parte del déficit operacional correspon-
diente a las Cajas de Prevision de los Uniformados permanecera
en el tiempo. Los datos del cuadro 6 permiten inferir que mas

Grafico 1

Proyeccion del déficit previsional y sus componentes
(exciuye el déficit previsional de ios sectores uniformados)
Miiiones de pesos de diciembre de 1993
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Fuente: Ortuzar (1988:124). Ortuzar se basé en Odeplan: Proyecciones del
déficit previsional, 1985-2015 y Odeplan: Costo de la garantia estatal del
nuevo sistema previsional.

alla del término del antiguo sistema de pensiones, el sector
publico debera financiar el déficit operacional de estos regime-
nes previsionales especiales, del orden de un 1,5% del PIB.

La parte del déficit previsional relacionada con las
pensiones de los Uniformados no es un costo atribuible al
nuevo sistema previsional, sino, justamente, a la exceptuacién
de estos sectores de la Reforma Previsional.

b) Los Bonos de Reconocimiento

Los egresos de las exCajas de Prevision por concepto del
Bonos de Reconocimiento crecieron rapidamente durante los
primeros doce anos de existencia del sistema de AFP, llegando
en 1992 a un nivel de 75.332 millones de pesos (moneda de
diciembre de 1993), equivalente al 10,5% del déficit previsional®.

9 Adiciembre de 1993, $ 458 equivalian a US $1.
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Segun las proyecciones de Odeplan (Ortuzar, 1988:
124), el item alcanzara su nivel maximo en el ano 2007,
llegando al doble de su valor actual (1993), y explicara enton-
ces una tercera parte del déficit previsional. A partir del ano
2007 la emisién de Bonos de Reconocimiento se reducira rapi-
damente para cesar alrededor del ano 2027, cuando los ulti-

J
mos trabajadores que se trasladaron de sistema pasen a retiro
(véase, Grafico 1).

El rol subsidiario del Estado
en materia de pensiones

El Estado otorga pensiones minimas y pensiones asistenciales
a las personas de mas bajos ingresos previo cumplimiento de
los requisitos establecidos por la Ley. La garantia estatal a las
pensiones minimas se origina en la Reforma Previsional, ya
que atanie solamente a los afiliados del sistema de AFP, en
tanto puede entenderse, a la vez, como parte integrante del
costo estatal de la Reforma. Como veremos a continuacion, las
pensiones asistenciales se originan en ambos sistemas, anti-
guo y nuevo.

a) Las pensiones minimas garantizadas por el Estado

La inclusion de una pension minima garantizada por el Esta-
do en la Reforma Previsional se debe a la naturaleza del
sistema de capitalizacién individual. A diferencia del sistema
de reparto, éste no cuenta con mecanismos internos de solida-
ridad que garanticen una pensiéon minima a todos sus afilia-
dos; asi, surge la necesidad de generar un mecanismo
solidario al margen del sistema, por medio del subsidio estatal
a los pensionados mas pobres.

Como puede percibirse en el cuadro 8, hasta princi-
pio de los anos 90 la parte del déficit previsional explicada por
el pago de pensiones minimas ha sido insignificante. Lo ante-
rior concuerda con el reducido numero de pensionados del
sistema de AFP. Segun las proyecciones realizadas por Ode-
plan, los egresos por este concepto tendran que multiplicarse
14 veces durante el periodo 1992 a 2015.

Existen, sin embargo, opiniones bastante divergen-
tes sobre la importancia futura de este item en el presupuesto
fiscal, cuya evolucién esta estrechamente relacionada con la
proporcion de trabajadores que requeriran del aporte estatal
para alcanzar la pension minima. Las estimaciones al respec-
to dependen, principalmente, de los supuestos adoptados en
relacion al comportamiento a largo plazo de dos variables: la
rentabilidad real anual de las cuentas de capitalizacion indivi-
dual y la densidad media de cotizaciones a lo largo de la vida
laboral de los trabajadores.

Gillion y Bonilla (1992: 212) realizan una estimacion
bajo diferentes escenarios del porcentaje de afiliados que acu-
mularia recursos previsionales insuficientes para financiar
una pension de vejez igual o mayor a la minima legal. Supo-
niendo una densidad de cotizaciones del 80% y una tasa de
rentabilidad real del 3% a largo plazo; concluyen que esto
seria el caso de aproximadamente el 65% de los trabajadores
chilenos, que dependerian entonces del aporte estatal para
alcanzar la pensién minima. De hecho, la densidad media de
las cotizaciones, medida como el numero de cotizantes sobre el
numero de afiliados activos del sistema, se situa a un nivel
todavia inferior (50% en marzo de 1994).

Mas controvertidas son las estimaciones que realiza-
ron estos dos especialistas de la OIT respecto al nivel de
rentabilidad real que podria obtener el Fondo de Pensiones en
el mercado de valores chileno a largo plazo. El tema sera
analizado mas adelante, no obstante, conviene adelantar que
un 4% de rentabilidad real anual para el largo plazo nos
parece una estimacion razonable.

En términos mas amplios, la proporcién de los afilia-
dos al nuevo sistema que requerira en el futuro del aporte estatal
a la pension minima depende de variables macroeconémicas
tales como: la evolucion del nivel y de la estructura salarial (en
términos reales y, particularmente, para los sectores asalariados
de bajos ingresos); la tasa de rentabilidad real del Fondo de
Pensiones; la tasa de desempleo; las comisiones fijas cobradas
por las AFP; las practicas de los afiliados, en cuanto subdeclara-
cion de los ingresos imponibles de los contribuyentes y evasion
de las cotizaciones; y los empleadores, en cuanto morosidad en
el traspaso de las cotizaciones retenidas a las AFP.

La misma existencia de una garantia estatal a las
pensiones minimas de vejez, por fundada que ésta sea, consti-
tuye un incentivo a la evasion o subdeclaracion previsional,
especialmente para los afiliados de bajos ingresos y aquellos
que se encuentren préximos a la edad de retiro y cuyo fondo
acumulado esté por debajo de lo necesario para financiarse
una pensioén equivalente a la minima. Igualmente limita los
incentivos que tienen los trabajadores para controlar el abono
oportuno de sus cotizaciones en sus cuentas individuales por
parte ‘de los empleadores (Marcel & Arenas, 1991: 23). El
hecho de que, en tendencia, las AFP que reuinen trabajadores
de menores remuneraciones exhiben mayores niveles de mo-
rosidad, apunta en esta direccién.

Por otra parte, la garantia estatal a las pensiones
minimas de vejez suscita un problema de seleccién adversa

para el Estado, relacionado con la eleccion entre modalidades
de retiro.
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Para aquellos afiliados cuya pensién, comprando la
renta vitalicia, apenas supere la pensién minima, resultaria
conveniente el retiro programado, ya que si su vejez o la de su
viuda se alarga por sobre la expectativa de vida promedio, se
agotaria su fondo de pensiones y terminaria recibiendo la
pension minima. En cambio en el caso contrario dejaria un
saldo a sus herederos (Arellano, 1988: 81).

b) Las Pensiones Asistenciales

Este componente del déficit previsional refleja, al igual que
las pensiones minimas, el papel subsidiario asumido por el
Estado con relaciéon a las personas de menores ingresos. El
programa de pensiones asistenciales (PASIS) se establecié en
1975 con el objeto de "otorgar pensiones a las personas mayo-
res de 65 anos e invalidos mayores de 18 anos, carentes de
recursos, entendiéndose por éstas a las que no poseen ingresos
de cualquier origen o que teniéndolos sean inferiores al 50%

de la pension minima" (CIEDESS, 1992: 170).

El monto de las pensiones asistenciales se fijé en un
tercio del monto de las correspondientes pensiones minimas
garantizadas por el Estado, incrementandose en un 10% por
cada ano de cotizaciones que el beneficiario registre en cual-
quiera de los sistemas previsionales, con un limite maximo del
50% de las pensiones minimas. Desde el ultimo reajuste a la
inflacién en diciembre de 1993, el monto basico de la pensién
asistencial asciende a $ 14.047.

E1 PASIS se financia con cargo al Fondo Nacional de
Pensiones Asistenciales, que recibe aportes del INP, de las
Cajas de Prevision de los Uniformados y del Fisco. Entre 1980
y 1984, los egresos por concepto de pensiones asistenciales
crecieron un 154% (cuadro 7), debido a un aumento substan-
cial en el numero de beneficiarios y en el monto de los benefi-
cios. El numero de pensiones asistenciales pagadas se
incrementé en un 112% y su monto promedio mensual aumen-
t6 en casiun 19% (real) entre 1980 y 1984 (Arellano, 1989: 71).

La fuerte expansion de las pensiones asistenciales
durante el periodo en cuestion esta directamente vinculada a
los efectos de la depresién sobre los sectores mas pobres, como
lo refleja el incremento en el numero de pensiones. El mayor
poder adquisitivo de estas pensiones puede ser interpretado
como una medida de politica anticiclica.

A partir del ano 1984, el numero de beneficiarios del
PASIS se ha mantenido cerca de las 300.000 personas, mien-
tras que el valor promedio de las pensiones se redujo paulati-
namente, recuperandose solamente a partir de 1990. Este
ultimo hecho coincide con la politica de mayor focalizacién del
gasto social del gobierno de la concertacion.

Segun CIEDESS (1992: 171-172), el PASIS cubria,
en 1987, cerca del 10% de las personas mayores de edad y el
82% de sus beneficiarios no estaba incorporado a ningin siste-
ma previsional. El porcentaje restante correspondia a afilia-
dos de cualquiera de los dos sistemas, que no cumplian con los
requisitos necesarios para jubilarse.

Lo anterior permite afirmar que este subsidio estatal
se origina, primordialmente, en las deficiencias de cobertura
tanto del antiguo como del nuevo sistema previsional (Ortu-
zar, 1988: 112). Su evolucion futura dependera principalmen-
te de la cobertura poblacional que alcance el sistema de AFP,
pero también de las lagunas previsionales de sus afiliados de
mas bajos ingresos. Al igual que la garantia estatal a la pen-
sién minima, el otorgamiento de pensiones asistenciales de-
sincentiva la cotizacién al sistema de AFP y, mas aun, la
incorporacion a éste.

Cuadro 7
Pensiones Asistenciales
(pesos de diciembre de 1993, nimero)

Ano Monto Pension Numero de

total anual promedio pensiones

(millones de $) mensual
(%)

1980 20.460 13.017 130.982
1982 33.946 15.440 183.217
1984 51.886 15.528 278.447
1986 55.096 14.166 324.115
1988 45.842 13.129 290.966
1990 43.921 12.483 293.199
1991 48.933 14.136 288.473
1992 52.636 15.262 287.403

Fuente: Estadisticas de Seguridad Social, Superintendencia de Seguridad
Social.

3. Eldéficit previsional global
y suincidencia en las finanzas publicas

La evolucién del déficit previsional global no difiere mucho de
la evolucion descrita del déficit operacional, siendo éste su
principal componente. Durante los primeros cuatro anos de
vigencia de la Reforma Previsional, el déficit previsional se
incrementé rapidamente hasta alcanzar su nivel maximo en
relacién al PIB (6,8% en 1984 frente a un 0,6% en 1980).
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Cuadro 8
El déficit previsional giobal y sus componentes
(millones de pesos de diciembre de 1993, porcentajes)

Bonos de Pensiones Pensiones Déficit Previsional
Reconoci- Asistenciales Minimas Global
miento %
$ del PIB

1980
1981
1982
1983
1984
19856
1990
1991

44.919
231.213
355.498
446.668
535.441
510.197
571.626
621.5606

20.460 65.379 0,64

595 29.632 261.441 2,38
8.381 33.946 2 397.827 4,50
16.323 41419 7 504.417 5,59
21.024 51.886 201 608.551 6,82
25.091 54.502 343 590.133 6,156
69.476 43.921 735 685.657 4,96
67.479 48.933 1.294 739.212 4,95

Elaboracién con base en Estadisticas de la Superintendencia de Seguridad
Social, Informe Financiero del Tesoro; Boletin Mensual, Banco Central.

Entre 1984 y 1990, el déficit expresado como porcen-
taje del PIB se redujo en casi 2 puntos porcentuales, estable-
ciéndose algo por debajo del 5%. En términos absolutos, sin
embargo, se registré un incremento del 21% real (cuadro 8).

Como se percibe en el cuadro 9, las proyecciones de
Odeplan han resultado bastante precisas, al menos hasta el
ano 1991. La diferencia en cuanto al nivel del déficit previsio-
nal en relacion al PIB (ultima columna del cuadro) se explica
por un crecimiento del producto bastante mayor del supuesto
por Odeplan (el modelo utilizaba un crecimiento constante del
4% real anual).

Cuadro 9

Comparacién para el aito 1993 de los niveles alcanzados
por el déficit previsional y sus componentes

con las proyecciones efectuadas por Odeplan en 1985.
{excluye déficit de los unifermades)

Ano 1993

Déficit Bonos de Re- Pensiones Pensiones Déficit Previsional

Operacional conocimiento Asistenciales Minimas Global

%
$ del PIB

Niveles acontecidos
Proyeccion Odeplan

404.096 67.479 48.933 1.294  521.802 3,49
406.296 71.346 37.322 3.244  518.209 5,21
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a) La incidencia del déficit previsional en el presuptiesto
del sector publico

A continuacion se evalia la incidencia del fuerte aumento del
déficit previsional sobre el presupuesto del sector piiblico y se
analiza cémo éste enfrentd el incremento en sus obligaciones.

Los primeros anos de vigencia del Reforma Previsio-
nal no transcurrieron en un contexto de estabilidad de las
finanzas publicas y de la economia en su conjunto, sino en el
marco de una crisis generalizada de la economia chilena. De
modo que el deterioro de las finanzas publicas con posteriori-
dad a la Reforma Previsional no se puede adjudicar inicamen-
te al aumento del déficit previsional. Simultdaneamente, la
recesion y la superacion de dicha crisis planteaban grandes
exigencias adicionales, presionando sobre otros componentes
del presupuesto publico, que deben ser considerados en el
analisis. Dado lo anterior, nos parece util exponer algunos
antecedentes generales relacionados con la evolucién de las
finanzas piblicas'’.

Entre las condiciones iniciales para llevar a cabo el
cambio de sistema de pensiones, esta la holgura fiscal necesa-
ria para hacer frente al esperado aumento en el déficit previ-
sional. En el caso chileno, esta condiciéon se cumplia al
momento de la planificacién y realizaciéon de la Reforma Pre-
visional. Durante el trienio 1978-1980, la tasa promedio de
ahorro del sector publico (no financiero) alcanzaba un 9,3% y
el superavit publico un 3,8%, en relacion al PGB. El endeuda-
miento doméstico del sector publico se situaba en menos del
5% y la deuda publica externa alcanzaba un 16,7% del PGB en
1981, niveles que pueden ser calificados como bajos (Larrana-
ga & Marshall, 1990:7). Esta solida posicion financiera del
sector publico era producto de las reformas implementadas a
mediados de la década de los afios setenta'’.

En 1982 la economia chilena sufrié una fuerte rece-
sion con una caida del PGB del orden del 14% y una tasa de
desempleo del 30%. El deterioro de las condiciones externas
ligadas a la crisis de la deuda externa torné insostenible el
modo de funcionamiento de la economia chilena basado en un
fuerte proceso de endeudamiento interno y externo, con regu-
lacion deficiente, un incremento excesivo del gasto, balanza
comercial y cuenta corriente continuamente deficitaria y tipo

10 Este resumen y el siguiente analisis del presupuesto del gobier-
no general se basan principalmente en Larranaga (1989), Larra-
naga & Marshall (1990) y Eyzaguirre y Larranaga (1990).

11 Un resumen de las principales reformas de ese periodo se puede
encontrar en Larranaga (1989: 46-47).
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de cambio subvaluado; todo esto provocé una crisis de insol-
vencia y liquidez del sistema financiero doméstico (véase,
Larranaga & Marshall, 1990: 1-4).

La administracion de la crisis y el rescate del siste-
ma financiero requerian de una amplia intervencion del Esta-
do en el sistema productivo y financiero. El Estado se vio
obligado a asumir parte de la deuda externa privada y acudié
en apoyo de la banca y de los deudores nacionales por medio
de subsidios y créditos otorgados por el Banco Central, dando
origen al llamado "déficit cuasifiscal". El fuerte incremento en
el endeudamiento interno y externo del sector publico se expli-
ca en gran parte por estas medidas. Otros elementos en la
estrategia de superacion de la crisis que incidieron sobre las
finanzas del sector publico fueron las sostenidas devaluacio-
nes y las modificaciones en materia de impuestos directos,
entre éstas, la reforma tributaria de 1984, que redujo global-
mente los impuestos a la renta.

A continuacién se analiza la evolucién del presupuesto
del Gobierno General. Para tal efecto nos servimos de los datos
contenidos en Larranaga (1989), para los anos 1979 a 1985, y
Larranaga & Marshall (1990), para los anos 1986 a 1988.

Para analizar la incidencia del déficit previsional
sobre las finanzas publicas y evaluar cémo el gobierno hizo
frente a este incremento en sus obligaciones corrientes, hemos
optado por comparar los valores promedios de los principales
items del presupuesto de gobierno en relacion al producto
geografico bruto (PGB) para los siguientes tres periodos:

- 1979 a 1980: los dos anos inmediatamente anteriores a la
Reforma Previsional y anteriores a la crisis econdmica;

- 1982 a 1984: los tres primeros anos de vigencia de la
Reforma Previsional, exceptuando el ano en que ésta
se produce, que coinciden con los anos de la crisis.
Vimos con anterioridad que el fuerte incremento del
déficit previsional se produce durante este periodo.
La crisis econémica agrega presiones adicionales so-
bre el presupuesto;

- 1985 a 1988: a partir de 1985 la evolucidn del déficit
previsional se estabiliza, reduciéndose paulatina-
mente en relacion al PGB; también las finanzas pu-
blicas y la economia en su conjunto entran en una

. fase de recuperacion.

Esta agrupacidon periddica nos permite evaluar los
cambios en el presupuesto relacionados con la Reforma Previ-
sional, por un lado, y de la crisis econdmica y su administra-
cion, por el otro; asi como analizar la forma como el gobierno
enfrento el incremento en sus obligaciones previsionales du-
rante y después de la crisis.

En el cuadro 10 registramos los niveles medios de los
diversos items para los tres periodos como porcentaje del
PGB. El analisis que sigue se sirve de las variaciones entre
periodos (también expresadas en puntos porcentuales sobre el
PGB), que se obtienen por simple resta de los valores de los
respectivos periodos que se comparan.

Cuadro 10
Presupuesto del goblerno general

Items expresados como porcentaje del PGB,

promedios anuales por periodo1979-80 1982-84 1985-88
Ingresos corrientes 32,7 28,8 28,6
Ingresos seguridad social 5,4 3,0 2,1
Ingresos tributarios 20,6 20,0 20,3
impuestos directos 7,3 51 4,4
impuestos indirectos 13,4 14,9 15,9
Ingresos notributarios 6,7 5,8 6,2
Gastos corrientes 24,6 31,1 26,6
Egresos seguridad sociall 7,0 10,2 8,2
Transferencias y subsidios a privados 4,0 8,7 7,1
Intereses 1,0 1,6 2,9
Salarios 9,0 7,0 5,1
Compra bienes y servicios 3,1 3,3 3,1
Otros gastosz 0,5 0,3 0,2
Ahorro (ingresos corrientes

menos gastos corrientes) 8,1 -2,3 2,0
Superdvit 5,3 -3,0 -0,3
Ingresos menos egresos

seguridad social -1,6 7,2 6,1

1. Estimaciones para los anos 1986 a 1988, en base a datos sobre Imposicio-
nes Previsionales, publicados por la Contraloria (Informe de gestion fi-
nanciera del Estado).

2. Valores estimados para los anos 1986 a 1988.

Elaboracion propia con base en datos de Larranaga (1989) y Marshall y
Larranaga (1990).

Como muestra el cuadro 10, entre los periodos 1979-
80 y 1982-84, el presupuesto del gobierno general experimen-
té un fuerte deterioro: los ingresos corrientes cayeron en 3,9
puntos porcentuales del PGB (en adelante: puntos), mientras
que los gastos corrientes evolucionaron en el sentido contra-
rio, aumentando en 6,4 puntos. La suma explica una caida de
10,3 puntos en el ahorro del Gobierno, que se torné negativo.
Del mismo modo, el presupuesto pasé de un superavit de 5,3
puntos a un déficit de 3 puntos.

Esta evolucidon se relaciona tanto con factores coyun-
turales ligados a la crisis recesiva como con las reformas
estructurales (Reforma Previsional y Reforma Tributaria) que
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se implementaron en el periodo y otras transformaciones es-
tructurales de la economia (politica de devaluaciones, cesion a
privados de actividades del gobierno general, endeudamiento
externo e interno).

Las sucesivas reformas en materia de impuestos di-
rectos, destinadas a incentivar el ahorro privado (en detri-
mento del ahorro publico), explican una caida de los ingresos
fiscales de alrededor de 2 puntos. Esta es compensada, en
gran parte, por un incremento en la recaudacion de los im-
puestos indirectos, debido al efecto de la politica de devalua-
cién real sobre los impuestos indirectos ligados al comercio
exterior, de modo que los ingresos tributarios (impuestos di-
rectos e indirectos) se reducen sélo en 0,6 puntos. La evolucion
de los ingresos no tributarios (venta de bienes y servicios,
ganancias y otros ingresos del gobierno) se traducen en una
caida de ingresos de 0,9 puntos.

Los ingresos de la seguridad social se redujeron en
2,5 puntos promedio, explicando mas del 60% de la caida en
los ingresos corrientes del gobierno (los ingresos menos egre-
sos de la seguridad social constituyen una buena aproxima-
cion a la evolucion del déficit previsional). Las mayores caidas
en los ingresos de la seguridad social se produjeron en los anos
1981 a 1983, reflejando la brusca disminucion en las cotizacio-
nes por causa del traslado de los afiliados al sistema de AFP.

El item Seguridad Social explica también la mitad del
aumento que experimentaron los gastos corrientes del gobierno.
El incremento (3,2 puntos) puede adjudicarse a una relativa
rigidez real de las prestaciones previsionales respecto a las fluc-
tuaciones del PGB. El deterioro en el presupuesto de la seguri-
dad social (ingresos menos egresos) explica 5,6 de los 10,3
puntos en que cayé el ahorro de gobierno durante este periodo.

Entre los demas gastos destacan el item "transferen-
cias y subsidios a privados" con un incremento de 4,7 puntos y
la reduccion de 2 puntos en los salarios pagados por el gobier-
no. Al respecto cabe senalar que la reduccién en los salarios
del sector publico se debe, casi integramente (1,9 puntos), al
traspaso de gran parte de los colegios fiscales a las municipa-
lidades y al sector privado. Este hecho explica, asimismo, 1,9
puntos del incremento en el item "transferencias y subsidios a
privados". Parte del ulterior incremento en ese item (2,8 pun-
tos) corresponde principalmente a los programas especiales de
empleo, al Fondo Comun de Prestaciones Familiares y al
Fondo Unico de Subsidio de Cesantia'?, todos programas que
se activan en periodos recesivos.

12 Como senalamos con anterioridad, conjuntamente con la crea-

Como ya senalamos, la segunda parte del periodo
(198588) se caracteriza por una mayor estabilidad macroeco-
nomica, habiéndose consumado, a la vez, el impacto inicial de
la Reforma Previsional sobre el presupuesto de gobierno (cai-
da de los ingresos por traslado de los cotizantes). Esta situa-
cién le permitié al gobierno realizar un mayor esfuerzo de
ahorro. Durante los anos 1985-88, los ingresos corrientes del
gobierno se mantuvieron estables, habiendo caido 0,2 puntos
con relacion a los anos 1982-84. Los ingresos de seguridad
social registraron un paulatino descenso (0,8 puntos en pro-
medio), que fue parcialmente compensado por un incremento
de 0,6 puntos en los demas items.

Los gastos corrientes evolucionaron hacia la baja,
exhibiendo una reduccion de 4,4 puntos promedio en relacion
al periodo anterior. Con excepcion del pago de intereses, que
se mantuvo en ascenso por las razones senaladas (1,3 puntos),
todos los demas gastos se redujeron. Los egresos de la seguri-
dad social lo hicieron en 2 puntos; las transferencias y subsi-
dios en 1,6 puntos, lo cual se puede adjudicar a la naturaleza
anticiclica de la mayor parte de los programas que componen
este item; los salarios de gobierno en 1,9 puntos; las compras
de bienes y servicios en 0,3; y los otros gastos en 0,1 puntos.

Las tres ultimas partidas reflejan un importante es-
fuerzo de ahorro del gobierno que asciende a 2,2 puntos por-
centuales del PGB. El ahorro de gobierno aumenté en 4,2
puntos, volviendo a ser positivo a partir de 1986. A partir de
1987 el presupuesto también registra un superavit.

La comparacion de la situacion del presupuesto del
Gobierno durante 1985-88 con la situacién inicial (197980),
permite apreciar los efectos de las transformaciones estructu-
rales sobre éste y la forma como el gobierno las enfrentd, una
vez superadas las exigencias adicionales planteadas por la
crisis (cuadro 11).

Entre los determinantes a largo plazo de la situacion
presupuestaria se destaca en primer lugar, por la magnitud
del cambio, el aumento del déficit ocasionado en el sistema de
seguridad social relacionado en gran medida con la Reforma
Previsional. Este item explica por si sélo la mayor parte de la
merma en los ingresos corrientes, siendo la principal causa de
la caida del ahorro y de la reduccion del superavit.

cion del sistema de AFP, el financiamiento de estos dos Fondos
fue traspasado al Fisco, habiendo sido a cargo de los afiliados,
empleadores y excedentes de las instituciones de seguridad so-

cial hasta el ano de 1980.
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Cuadro 11

Principales partidas del presupuesto del Gobierno general
Varlacion de los valores anuales medios del periodo
1985-88 respecto al periodo 1979-80, expresado en puntos
porcentuales sobre del PGB

Ingresos corrientes 4,1
Ingresos seguridad social -3,3
Restantes items -0,8

impuestos directos 2,9; impuestos indirectos 2,5

Gastos corrientes 2,0
Egresos seguridad social 1,2
Intereses 1,9
Transferencias y subsidios a privadosl / 1,2
Salarios -2,0
Restantes items -0,3
Ahorro de gobierno -6,1
Superavit de gobierno -5,6
Ingresos menos egresos seguridad social -4,5

1. Valores excluyen el efecto derivado del traspaso de los colegios fiscales.
Elaboracidn con base en el cuadro 6.

En segundo lugar estd el cambio en la composicidn,
aunque no en el nivel, de la recaudacion tributaria, debido
principalmente a la Reforma Tributaria de 1984.

En tercer lugar se ubica la caida en las remuneracio-
nes del sector piblico. En vista de la reduccion del personal de
la administracion piblica en un 30% y la rebaja a un 50% de
los salarios reales del sector piublico ocurridas durante la
primera mitad de los anos setenta; cabe preguntarse hasta
qué punto esta caida adicional puede ser justificada por la
necesidad de una ulterior racionalizacién del sector publico.
Todo indica que gran parte del peso de los esfuerzos de ahorro
del gobierno ha recaido en el sector de los empleados publicos.

El incremento en el gasto por concepto de intereses
corresponde principalmente a intereses internos. Entre 1980
y 1986 la deuda interna del gobierno general se elevé de 2875
a 8404 millones de ddlares, en gran medida a raiz de los
aportes del Tesoro destinados a cubrir las pérdidas del Banco
Central vinculadas a las operaciones cuasi-fiscales®,

Cabe mencionar aun que la inversion del gobierno
aumento6 levemente durante el periodo (0,3 puntos). Esto quiere
decir que el gobierno no recurrié a esta variable para reducir el
déficit fiscal en detrimento del crecimiento futuro. Otro hecho
destacable es la importante transferencia de excedentes de las
empresas publicas por concepto de utilidades e impuestos
indirectos al gobierno. Estas transferencias aumentaron en
2,2 puntos. Dicho aumento se explica, principalmente, por la
devaluacion cambiaria que elevé los excedentes de las empresas
publicas del sector de bienes transables y, en menor medida, por
un alza en las tarifas piblicas en el sector no transable.

Resumiendo, la Reforma Previsional y la reforma
tributaria de 1984 causaron una fuerte merma en los ingresos
del gobierno, explicando por si solas la reduccion experimentada
en el ahorro del gobierno. A lo anterior se suma la acumula-
cion de un significativo nivel de deuda interna como conse-
cuencia de los subsidios entregados al sector privado a través
de las operaciones cuasifiscales. En conjunto, estos tres he-
chos implicaron un enorme traspaso de ahorro piiblico al sector
privado y el déficit previsional, reduciendo significativamente
los grados de libertad de la politica fiscal a largo plazo.

No obstante lo anterior, durante la segunda mitad de
los anos 80 el presupuesto de gobierno recuperé el equilibrio
en sus cuentas, exhibiendo nuevamente un ahorro con signo
positivo y superavit, aunque substancialmente menores que
al inicio del periodo. Este resultado se explica, principalmen-
te, por la holgura financiera inicial de las finanzas publicas,
los crecientes aportes de las empresas publicas al gobierno y el
ahorro en los gastos de personal de éste ultimo.

b) La incidencia del déficit previsional
en la evolucion del gasto social

Como muestra el cuadro 12, entre 1981 y 1990 el gasto fiscal en
previsidn socialregistré un fuerte crecimiento, tanto en términos
absolutos, como en su participacion en el gasto social total. El
mayor gasto social en prevision estaba destinado, en gran medida,
a cubrir el déficit generado por la Reforma Previsional y no
implicaba mayores beneficios para la poblacion.

Como revelan los datos del cuadro 12, los mayores
desembolsos en prevision desplazaron el gasto social en los
restantes items (salud, vivienda, educacion, entre otros) que
experimentd una caida del 33% entre 1983 y 1990. Lo anterior
es un indicador del elevado costo social que tuvo la Reforma

13 El incremento en el nivel de endeudamiento externo del sector
publico entre 1980 y 1987 fue todavia mas significativo: la deuda

externa del sector publico consolidado (incluyendo la deuda pri-
vada externa con garantia estatal) se elevo de 5063 a 16380
millones de dolares (Larranaga, 1989: 60).
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Participacion (%) de
la Prevision Social

Cuadro 12
Evolucion del gasto social en prevision
y en los items distintos a previsién

Crecimiento real (anual,
respectivamente bianual) en %

en el Gasto Social Gasto Prevision Restantes items

Social total Social del Gasto Social

1980
1981
1982
1984
1986
1988
1990
1992
1993

29,5
30,3
33,2
39,0
46,3
49,1
52,7
47,2
46,7

31,2 34,7 29,7
5,7 15,9 1,3
5,1 23,6 4,1
1,2 20,0 -10,9
4,4 1,5 9,5

8,9 2,4 -15,3

31,7 18,6 46,2

11,1 9,9 12,3
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Elaboracién en base a Boletin Mensual, Banco Central.

Previsional y que recayo especialmente en los sectores mas
necesitados, en su calidad de receptores del gasto social.

Hemos reservado mucho espacio a la exposicién so-
bre el costo fiscal y social asociado a la Reforma Previsional
chilena; ello en virtud de que en el actual debate en torno a las
reformas a los regimenes de pensiones existentes en América
Latina, uno de los argumentos centrales en favor del reempla-
zo de éstos por sistemas privados de capitalizacion individual,
son los graves desequilibrios financieros presentes en la ma-
yoria de los casos. Pero, contrariamente a lo sugerido por los
partidarios del "modelo chileno", es bastante probable que una
reforma de este tipo agrave los problemas financieros en vez
de resolverlos, pues esa es justamente la evidencia proporcio-
nada por la experiencia chilena.

4. Evaluacién del sistema en relacién al cumplimlento
del objetivo primario de la seguridad social

1. La cobertura poblacional del sistema de AFP

En marzo de 1994, el sistema de AFP contaba con 4.773 mil
afiliados activos, que representaban el 91% de la fuerza de
trabajo. Esto equivaldria a una cobertura muy elevada. Sin
embargo, en la misma fecha solamente 2.335 mil de estos
afiliados, justo la mitad, se encontraban cotizando™.

14 Consideramos cotizantes activos a los afiliados activos que coti-
zaron durante el mes en cuestiéon por remuneraciones devenga-

Considerando que los afiliados que no estan pagando
regularmente sus cotizaciones cuentan con una proteccion
parcial o nula, y dado que la informacion sobre cotizantes es mas
confiable que los datos sobre afiliados activos, hemos optado por
definir la cobertura poblacional del sistema de AFP como la
relacion entre cotizantes activos y fuerza de trabajo ocupada.

Dado un universo de ocupados de 4.847 mil personas
durante el trimestre mévil de febrero a abril de 1994, la cobertu-
rareal del sistema de AFP ascendia en marzo de 1994 solamente
a un 48,2%. Por otro lado, alrededor de 318 mil personas se
encontraban cotizando a esa fecha en el sistema antiguos'®, que
cubria entonces a otro 6,4% de los ocupados. Si restamos los
cotizantes del antiguo sistema del total de la poblacién ocupa-
da, la cobertura del sistema de AFP (respecto a los ocupados
no cubiertos por el sistema antiguo) se eleva a un 51,2%.

Aun asi, esta cifra sigue siendo algo menor que la
tasa de cobertura del 53,3% (siempre segin la definicién adop-
tada) registrada por el antiguo sistema en el ano 1980. Cabe
mencionar, que entre 1975 y 1980 la cobertura del antiguo
sistema se habia reducido en 18 puntos porcentuales.

Lo expuesto demuestra que el cambio del sistema pre-
visional no logré recuperar los niveles de cobertura que el siste-
ma previsional chileno habia alcanzado a inicios de los anos
setenta. Es mas, la cobertura actual (del sistema de AFP) se
situa incluso por debajo de los deteriorados niveles del ano 1980.

El cuadro 13 muestra que la brecha entre cotizantes
y afiliados activos es mayor en el caso de las mujeres que en el
caso de los hombres. Un 38,3% de los afiliados al sistema de
AFP son mujeres, y el 58% de entre ellas no tiene sus cotiza-
ciones al dia. Asimismo, la morosidad o evasién previsional es
mayor entre los afiliados independientes que entre los traba-
jadores dependientes, sin embargo, los primeros influyen muy
poco en el total, dado que representan menos del 3% de los
afiliados activos.

das en el mes anterior. Al ampliar la definicién de cotizante
activo a aquellos afiliados que cotizaron por remuneraciones
devengadas en uno de los tres meses anteriores, su numero para
marzo de 1994 se eleva 2.677 mil personas. Optamos por la
definicidn mas restringida para poder realizar comparaciones
respecto a la tasa de cobertura del antiguo sistema.

15 Estimacion en base al numero de cotizantes activos de 1992,
suponiendo que éste se redujo durante enero de 1993 y marzo de
1994 en la misma proporcién promedio mensual que durante

1992.
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Cuadro 13
Afiliados actlvos al sistema de AFP sin cotizaclones al dia
(en porcentajes)

Al 31 de marzo de 1994 Total Hombres Mujeres
Total 49,9 45,0 57,7
Dependientes 49,6 44,7 57,6
Independientes 58,3 55,6 62,2

Fuente: Boletin Estadistico, Superintendencia de AFP

Por lo visto, el problema de la baja cobertura del
sistema de AFP no se debe a una baja tasa de afiliacion al
sistema, sino a la alta proporcion de afiliados sin sus cotizacio-
nes al dia. El que un afiliado activo no registre cotizaciones
puede tener su origen en una de las siguientes situaciones:

Morosidad del empleador en el pago de las cotizaciones
Segun el Decreto Ley 3.500, corresponde al empleador deducir
las cotizaciones de las remuneraciones del trabajador y pagar-
las durante los primeros 10 dias del mes siguiente a la AFP
correspondiente. Sin embargo, la ley permite que el emplea-
dor declare las cotizaciones a la AFP, sin pagarlas efectiva-
mente, en tal caso la deuda se reajusta segun el IPC mas una
tasa de interés de mercado. La posibilidad de aplazar el pago
de las cotizaciones equivale a una fuente de crédito de facil
acceso para las empresas. Se estima que mas del 20% de la
brecha entre afiliados y cotizantes se debe al abuso de esta
posibilidad por parte de los empleadores.

Retiro de un trabajador dependiente de su empleo,

ya sea por despido o voluntariamente, para trabajar

como independiente o para dedicarse a otras actividades
Dada la baja tasa de cesantia ( 4,6% durante febrero a abril de
1994), no es probable que la suspension de las cotizaciones por
causa de despido represente una proporciéon muy elevada de la
brecha entre afiliados y cotizantes. Mas poder explicativo pa-
rece tener el retiro voluntario de un empleo como dependiente.
De acuerdo con una encuesta encargada por la asociacion
gremial de AFP, en 1990, un 37% de los afiliados que entonces
no cotizaban eran trabajadores independientes y otro 26% de
los afiliados activos (especialmente mujeres) se habia retirado
voluntariamente de la fuerza de trabajo.

Evasion previsional de los trabajadores

Como indican las cifras del cuadro 13, el 58% de los trabajado-
res independientes afiliados no cotiza. En el caso de los traba-
jadores dependientes, el no pago de las cotizaciones por parte

Periodo

%

1a3
meses

10,1

del trabajador presupone necesariamente algin acuerdo en
este sentido entre el trabajador y su empleador.

El cuadro 14 muestra la distribucién de los afiliados
sin sus cotizaciones al dia segun los periodos transcurridos sin
movimiento en su cuenta de capitalizacion individual.

Cuadro 14
Afilllados activos segiin periodos sin cotlzaciones
Al 31 de marzo de 1994, en porcentajes

4a6 7Tal2 1a3 3ab 5a7 7anos
meses meses anos anos anos y mads
4,0 6,2 11,0 6,4 4,0 5,0

Fuente: Boletin Estadistico, Superintendencia de AFP

El hecho de que el nuevo sistema de previsional, a los
13 anos de su existencia, no haya traido consigo una cobertura
aceptable de los trabajadores dependientes y que la cobertura
de los trabajadores independientes siga siendo minima (sélo
57 mil personas cotizaron en marzo de 1994 como inde-
pendientes), es muy revelador para la evaluacion de algunos
de los principios basicos del sistema.

Un elemento central de la Reforma Previsional era el
cambio de los principios rectores del sistema de pensiones y de
la estructura de incentivos para el afiliado. A diferencia del
antiguo sistema previsional, inspirado en una visién colecti-
vista del hombre, el sistema de AFP se basa en una concepcién
individualista del hombre. La principal expresion de eso esta
en la eliminacion de casi todos los elementos de solidaridad
del nuevo sistema. Lo anterior implica una equivalencia abso-
luta (en el caso de la protecciéon a la vejez) entre aportes y
beneficios. La equivalencia no sélo quedé formalmente esta-
blecida en la férmula de calculo de las pensiones, sino que
ademas quedo garantizada al otorgar derechos de propiedad
sobre los aportes individuales.

Los defensores de la Reforma Previsional sostenian
que la equivalencia absoluta entre aportes y beneficios y la
propiedad individual de los aportes constituye un cambio posi-
tivo en la estructura de incentivos de los cotizantes, frente al
cual éstos responderian adaptando su conducta en términos
de una menor evasién previsional y una menor subdeclaracién
de ingresos. Los trabajadores independientes, por su lado,
responderian con una mayor afiliacion al sistema previsional

(véase, Gersdorff, 1984: 106).
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Los factores que podrian contravenir estos efectos
esperados, serian por un lado, que el nivel de ahorro obligato-
rio fuera aun mayor que el deseado por las personas, y, por el
otro, la existencia de una garantia estatal a las pensiones
minimas, asi como el programa de pensiones asistenciales.

Los datos que presentamos, especialmente los referi-
dos a los trabajadores independientes y a aquellos que se
independizaron después de su afiliacion al sistema de AFP,
sugieren que, de hecho, el nivel de ahorro obligatorio sigue
siendo mayor que el deseado. El hecho de que la evasion
previsional y subdeclaracion de ingresos sea mayor en el caso
de las personas de mas bajos ingresos, corrobora la validez de
la segunda afirmacion, es decir, que la posibilidad de acceder
a una pension minima o asistencial incentiva tales conductas.
Por ultimo, mientras que el efecto del mencionado cambio en

la estructura de incentivos sobre la conducta de las personas

todavia se hace esperar, los datos del cuadro 14 permiten
pensar que parte importante de los empleadores respondieron
al incentivo de la mora en el pago de las cotizaciones (implicito
en la legislacion vigente) retrasando el pago de las cotizacio-
nes de sus trabajadores.

2. El nivel de las pensiones

Como vimos con anterioridad, en la parte referida a la protec-
cién de vejez, el nuevo sistema previsional chileno correspon-
de a un régimen de cotizaciones de cuantia definida, es decir,
la tasa de sustitucion (monto de la pensién en relacion al
salario) es indefinida. En el sistema de AFP el monto futuro de
la pension de vejez de un trabajador depende de las siguientes
variables:

- nivel y evolucién de la remuneracion imponible (de-
clarada);

- nivel y evolucion de la tasa de rentabilidad real del
Fondo de Pensiones;

- duracién de la vida laboral (ingreso al mercado labo-
ral y edad de retiro);

- densidad de las cotizaciones (lagunas previsionales
debido a periodos de cesantia, dedicacion a otras
actividades y evasion previsional);

- monto de la comisién fija cobrada por las AFP;

- modalidad de retiro;

- duracién esperada del periodo como pensionado (éste
depende de la edad de retiro y de la expectativa de
vida del pensionado;

- potenciales beneficiarios y su expectativa de vida, o
su edad, tratandose de los hijos.

a) La situacion de las mujeres
afiliadas al sistema de AFP'™®

Aqui parece oportuno hacer énfasis en que las diferencias entre
hombres y mujeres en el comportamiento de varias de estas
variables son de naturaleza tal, que perjudican a la mujer.

- Primero, la distinta insercién laboral de las mujeres
significa que ellas reciben, en promedio, remunera-
ciones mas bajas que los hombres; incluso cuando
una mujer desempena las mismas funciones que un
hombre, sus remuneraciéon a menudo es menor. El
ingreso imponible promedio de las mujeres que coti-
zaron en junio de 1994 era un 21,5% menor que el de
los cotizantes masculinos, dato que indica la magni-
tud de las diferencias de ingreso entre ambos sexos.

- Segundo, el limite legal de retiro para las mujeres se
establecié a una edad menor que en el caso de los
hombres, cinco anos menos, lo cual implica un perio-
do de cotizaciones mas corto y un periodo de pasivi-
dad mas largo. La mayor expectativa de vida de las
mujeres alarga, a su vez, su periodo de pasividad.

- Tercero, la densidad de cotizaciones de las mujeres
suele ser mucho menor que la de los hombres (asi lo
demuestran las cifras del cuadro 13). Esto tiene di-
versas razones: por un lado, el retiro de la fuerza
laboral para dedicarse a la crianza y educacion de los
hijos, al cuidado de enfermos y ancianos o a la man-
tencién de la vida de la familia en el hogar, es mas
frecuente en el caso de las mujeres; por otro lado, en
periodos de mayor cesantia los despidos afectan, por lo
general, en mayor medida a las trabajadoras mujeres.
La unica variable que eventualmente favorece a las

afiliadas mujeres, es la relacionada con el numero de benefi-
ciarios potenciales, puesto que las mujeres solamente generan
una pension de sobrevivencia a su cényuge, si éste es invalido.

Las desigualdades descritas implican que en compa-
racion con los hombres, las mujeres afiliadas al sistema de
AFP acumulan, en promedio, ahorros previsionales menores
para un periodo de pasividad considerablemente mas largo;
ambos elementos redundan en una menor pension.

No se dispone de informacion separada por sexo, ni
en cuanto a montos de las pensiones de vejez ni a saldos
acumulados en la cuenta de capitalizacion individual a deter-

16 La autora del presente trabajo se encuentra actualmente
realizando un estudio en torno a la situacién de la mujer en el
nuevo sistema previsional chileno.
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A junio
de 1994

Mujeres
Hombres

92

hasta 40 anos

Cuadro 15

Participacion (%) de afiliados segitn edad y saldo
en la cuenta de capitalizacion individual en el total
de afiliados del mismo sexo

Saldo menor hasta 45 anos Saldo menor

de edad a $1.000.000 de edad a $2.000.000
78,2 78,01 87,3 86,6
72,7 62,75 82,4 78,1

Elaboracién con base en Boletin Estadistico, Superintendencia de AFP.

minada edad. En el cuadro 15, cruzamos datos, diferenciados
segun sexo, sobre saldos acumulados en la cuenta individual y
sobre la estructura de edades de los afiliados activos.

Las cifras del cuadro 15 indican que entre el ingreso
a la actividad laboral y la edad de 40 (45) anos, las mujeres
acumulan, en promedio, fondos previsionales menores que los
hombres. Estos periodos corresponden justamente a la edad
en que gran parte de las mujeres tiene hijos menores, lo cual
permite suponer que las lagunas previsionales de las mujeres
se concentran especialmente en este periodo.

Las desigualdades que afectan a las mujeres afilia-
das al sistema implican que gran parte de ellas requerira el
aporte estatal para alcanzar la pensiéon minima. Sin embargo,
muchas mujeres ni siquiera cumpliran el requisito para tener
derecho a este aporte (20 anos de cotizaciones previsionales),
dependiendo entonces del programa de pensiones asistenciales.

Al respecto cabe senalar que la exigencia de 20 anos
de cotizaciones para obtener la pensiéon minima es proporcio-
nalmente mayor para las mujeres, puesto que equivale a la
mitad de su vida activa, mientras que en el caso de los hom-
bres solamente a un 44%. Para generar igualdad de oportuni-
dades, este requisito deberia rebajarse en el caso de la mujer,
al menos, a 18 anos.

b) Comparacion de las pensiones entre AFP
v ex-Cajas de Prevision

El cuadro 16 muestra algunos datos sobre el niumero y monto
de los distintos tipos de pensiones entregados por el sistema
de AFP y el sistema antiguo de pensiones.

En el cuadro 16 se percibe que el numero de pensiones entre-
gadas por el sistema de AFP es ain muy bajo y que su nivel es
bastante superior al nivel de las pensiones pagadas, dos anos
antes, por el antiguo sistema.

Tipo de
Pension

Vejez
Invalidez
Viudez
Orfandad

Cuadro 16

Numero de pensiones y monto promedios mensuales
entregados por el sistema de AFP y las ex-cajas de prevision
(nimero, pesos de diciembre de 1993, porcentajes)

Sistema de AFP (marzo 1994) Ex-Cajas de Previsién (1992)"

Numero Monto Numero Monto 2/4
promedio promedio
1 2 3 4
44.865 60.186 299.161 38.119 1,568
15.415 98.104° 141.980 52.345 1,87
26.618 4'7.858 217.429 29.326 1,63
32.298 16.392 45.287 13.066 1,25

a. No se dispone de datos mas recientes.
b. Promedio ponderado entre pensiones de invalidez total y de invalidez
parcial.
Elaboracién con base en estadisticas de las Superintendencias de AFP y de
Seguridad Social.

Ademas de que los datos corresponden a anos dife-
rentes, la comparaciéon del monto de las pensiones pagadas
por ambos regimenes no tiene gran validez analitica, ni per-
mite extraer conclusiones a largo plazo; primero, porque el
ingreso imponible promedio de los cotizantes del sistema de
AFP mas que duplica las remuneraciones imponibles prome-
dio de los cotizantes de las ex-Cajas de Prevision; segundo,
debido a que el sistema de AFP recién se encuentra en su
etapa inicial, como muestra el reducido numero de pensiones
que esta entregando (véase, Arellano, 1989: 7880, para una
discusion mas detallada de estos puntos).

¢) La tasa de rentabilidad del Fondo de Pensiones
a largo plazo

La mayor controversia en torno al nivel de las pensiones que el
sistema de AFP entregara en el futuro, tiene relacion con la tasa
de rentabilidad real de largo plazo del Fondo de Pensiones.

El cuadro 17 muestra la evoluciéon pasada de esta
variable. Destaca el elevadonivel promedio (14,2%), pero tam-
bién las bruscas variaciones que tuvo la tasa de rentabilidad
del Fondo de Pension durante los trece anos de existencia del
sistema de AFP.

Como mencionamos con anterioridad, dos especialis-
tas de la OIT (Gillion & Bonilla, 1992) estiman el nivel de
largo plazo de la rentabilidad del Fondo de Pensiones, para el
caso chileno, en un 3% real anual. A partir de esa tasa de
rentabilidad y suponiendo una tasa de crecimiento de las remu-
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Cuadro 17

Tasa de rentabilidad real anual del Fondo de Pensiones
deflactada por el IPC

(en porcentajes, promedio ponderado

por el valor del Fondo de cada AFP)

Ano

1981a 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 Prom.b

%

126 28,8 21,3 35 134 12,3 54 64 6,9 155 29,7 3,1 16,2 14,2

94

a. Periodo Julio Diciembre 1981.
b. Promedio anual acumulado Julio 1981 junio 1994
Fuente: Boletin Estadistico, Superintendencia de AFP.

neraciones de un 1% real anual, calcularon una tasa de susti-
tucion del 44% en relacién al salario final de un afiliado
hombre; con lagunas previsionales del 20% durante su vida
activa, la tasa de sustitucién se reduce a menos de un 30%'". A
la luz de los resultados pasados, estas estimaciones aparecen
como extremadamente bajas, suscitandose una fuerte polémi-
ca en torno a la materia.

Bustos (1993), quien comenta el articulo de Gillion y
Bonilla, afirma que en el caso chileno la rentabilidad de largo
plazo del Fondo de Pensiones deberia ser del rango de 5,5% a
6,5%. El autor llega a esta conclusion basandose "en los retor-
nos promedios histéricos de instrumentos de renta fija [en
Chile] y asumiendo que las inversiones en renta variable
deberian rendir mas que aquellas, dado el mayor riesgo que
implican" (Bustos, 1993: 484).

Ruiz-Tagle (1993: 43) sefiala que en relacién al largo
plazo esta ultima afirmacién carece de sentido, ya que algun dia
los riesgos, deben hacerse realidad, al menos en cierta propor-
cion (si no, no serian riesgos). De hecho, en el muy largo plazo, la
rentabilidad de las acciones tiende a coincidir con la rentabilidad
de los instrumentos de renta fija; esto se debe a que ambos
tipos de instrumentos financieros dependen de la misma eco-
nomia real, y no pueden apartarse por largo tiempo de ella.

El autor prosigue su exposicién afirmando:

a largo plazo, la rentabilidad real de los Fondos de Pensio-
nes no podra superar, en promedio, el crecimiento del
producto per capita(...) porque es insostenible, ética y poli-

17 En junio de 1994, la tasa de sustitucion de las pensiones en
relaciéon con las remuneraciones de los trabajadores activos
(monto promedio ponderado de las pensiones de vejez y de vejez
anticipada sobre el ingreso imponible promedio de los cotizantes
activos) alcanzaba un 52%.

ticamente, un proceso de desarrollo en el que la rentabili-

dad del capital supere permanentemente la remuneraciéon

del trabajo.(...), un crecimiento del producto per capita de

4% real, a través de decenios, nos parece lo maximo que se

puede esperar razonablemente para el futuro de Chile. De

hecho, durante los 30 anos que van desde 1960 a 1990, el
producto per capita solo crecié en 1,3% como promedio
anual,

Hay varios datos adicionales que respaldan una esti-
macién de rentabilidad real de largo plazo de los Fondos de
Pensiones alrededor del 4%:

- larentabilidad real del 4%, asignada a los Bonos de
Reconocimiento, por parte de los mismos creadores
del nuevo sistema;

- el nivel de las tasas de interés implicitas en el calculo
de las rentas vitalicias y de las pensiones en el régi-
men de retiro programado, que, segun Gillion y Boni-
11a (1992: 214), oscila entre el 4,0% y 4,5% anual,;

-y algunos datos aportados por el propio Bustos,
quien presenta las rentabilidades obtenidas en el
largo plazo por los diferentes instrumentos financie-
ros, de renta fija y de renta variable, para Estados
Unidos y Suiza (1926 a 1987), y para el Reino Unido
(1926 a 1987). Aplicando dichas rentabilidades a una
cartera semejante a la de los Fondos de Pensiones
chilenos, el autor arriba a tasas de rentabilidad real
de largo plazo entre un 3,6% y un 4,5%.

Las elevadas tasas de rentabilidad pasadas estan
directamente relacionadas con procesos econémicos especifi-
cos que, se supone, no se volveran a repetir, al menos, no en
igual magnitud. Entre éstos esta el proceso de privatizacion
de la mayor parte de las empresas publicas que abrié atracti-
vas posibilidades de inversién a los Fondos de Pensiones y la
presion de la elevada demanda por instrumentos financieros
por parte de los Fondos de Pensiones sobre el estrecho merca-
do de capitales chilenos, que implicé un fuerte incremento en
los precios de estos instrumentos. Como seniala Ortuzar (1988:
118), "la proporcidn realizable de la revalorizacién (...) [experi-
mentada por] el Fondo de Pensiones es significativamente
menor que la que contablemente se registra".

Lo expuesto permite sostener que los resultados pa-
sados, en cuanto a niveles de rentabilidad y montos de pensio-
nes, no se pueden extrapolar hacia el futuro.

Como ya senalamos, en un sistema de pensiones
basado en la modalidad de reparto las cotizaciones se "capita-
lizan" segun la tasa de crecimiento de la masa salarial, mien-
tras que en un sistema basado en la capitalizacion las
cotizaciones se capitalizan segun la tasa de rentabilidad del
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Fondo de Pensiones. El segundo método es mas riesgoso, por-
que a la inestabilidad econémica y a los cambios demograficos
se suma la inestabilidad del mercado financiero (Arrellano,

1985: 160-161).

5. El nuevo sistema previslonal:
mas alla de la seguridad social

a) Significado macroeconémico

Los siguientes antecedentes cuantitativos develan claramente
la importancia del nuevo sistema previsional en términos
macroeconomicos: en diciembre de 1993, el Fondo de Pensio-
nes acumulado ascendié a 15.942 millones de ddlares, cifra
equivalente al 37% del PIB chileno. Ya en 1990, el sistema
administraba las tres cuartas partes de los recursos institu-
cionales, constituyéndose en el principal recipiente del ahorro
interno y la principal fuente interna de inversion. De acuerdo
con antecedentes de la Superintendencia de AFP, el ahorro pre-
visional constituyd, entonces, un 18,8 por ciento del ahorro na-
cional. Como ya mencionamos, el mayor ahorro previsional tiene
como contrapartida una fuerte disminucion en el ahorro publico.

Parafraseando a José Pinera, Ministro de Trabajo y
Prevision Social durante el gobierno militar y uno de los mas
importantes impulsores de la Reforma Previsional, podemos
decir que ésta, en verdad, constituyé "la madre de todas las
privatizaciones", al crearse y traspasarse al sector privado la
mayor fuente de ahorro del pais, permitiendo privatizar, en
una segunda fase, algunas grandes empresas publicas de la
economia chilena.

Indiscutiblemente, las AFP han jugado igualmente
un rol importante en el desarrollo y la profundizacién del
mercado de capitales chileno. En junio de 1994, el Fondo
previsional ascendié a 19.085 millones de délares. Un 39% del
Fondo Previsional estaba invertido en instrumentos estatales,
un 33% en acciones de empresas, un 13% en letras hipoteca-
rias, un 6% en bonos de empresas y otro 6% en depésitos a
plazo. El resto se distribuia entre bonos y acciones de institu-
ciones financieras, cuotas de fondos de inversion financieras e
instrumentos extranjeros (0,7%).

b) Transnacionalizacion
y concentracion del mercado previsional

La Reforma Previsional fue realizada poco antes que la econo-
mia chilena sufriera una fuerte crisis recesiva, que implicé el
colapso de los mayores grupos econémicos del pais y condujo a la
intervencion y liquidacion de una gran parte de las instituciones
financieras que enfrentaron una virtual situacion de quiebra.

Mas alla de la fuerte caida en los niveles de rentabi-
lidad de las inversiones previsionales (véase cuadro 17), el
principal efecto de la crisis de 1982/83 sobre el nuevo sistema
previsional fue sobre la propiedad de las sociedades adminis-
tradoras, en virtud de su fuerte relacion con las entidades
bancarias que devinieron insolventes.

Diez de las doce AFP con que se habia iniciado el
sistema eran propiedad de los grandes conglomerados de em-
presas, que en esa época se desarrollaban en torno a los
bancos. A medida que los grupos financieros nacionales se
desarticularon, también se vieron afectadas las AFP vincula-
das a ellos. Algunas de ellas fueron intervenidas por parte del
Estado para su posterior reprivatizacién.

De este modo, tres consorcios financieros norteame-
ricanos, Bankers Trust, Aetna y American International
Group (AIG), ingresaron al negocio previsional chileno adqui-
riendo la propiedad mayoritaria de las acciones de tres de las
mayores AFP, pasando a controlar en 1986 mas del 60% de los
fondos. Estos hechos se pueden interpretar como parte de una
estrategia de expansién de algunas empresas transnacionales
del sector de servicios financieros que buscaron controlar con
relativo éxito los principales instrumentos de intermediacién
de capital-dinero en los incipientes mercados financieros loca-
les de Ameérica Latina, asumiendo que el control sobre las princi-
pales fuentes y receptores de recursos financieros para la
inversion constituye un control significativo y clave sobre la
asignacion de recursos y, en definitiva, sobre la actividad econé-
mica global de un pais previsional (véase, Rozas & Marin, 1989).

Durante la primera década de existencia del nuevo
régimen de pensiones el nuimero de AFP se habia mantenido
practicamente constante. El sistema se inicié con doce Admi-
nistradoras, existiendo aun en 1990 tan sdlo trece entidades
en el negocio. Recién después de diez anos de vida, el Sistema
registré un aumento importante en el numero de Administra-
doras, elevandose la cifra entre 1991 e inicios de 1994 a 22
AFP. Como se percibe en el cuadro 18, la incorporacion de diez
nuevas Administradoras tuvo como consecuencia cierta dismi-
nucion en los altos niveles de concentracion que el negocio
previsional ha exhibido desde su inicio. Sin embargo, ese
efecto desconcentrador es aun bastante reducido.

La creacion de nuevas AFP en los ultimos anos se
debe, por un lado, a que la administracion de los fondos y
prestaciones previsionales ha demostrado ser un excelente
negocio, como lo indican los buenos resultados obtenidos por
las entidades del rubro a partir de los primeros tres anos de su
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Cuadro 18
Concentracion en el mercade de AFP

Participacion (%) en: el Fondo el nimero
de Pensiones de afiliados activos

3 mayores 6 mayores 3 mayores 6 mayores

AFP AFP AFP AFP
Septiembre de 1992 57,8 85,8 67,8 86,0
Marzo de 1994 54,1 80,4 68,0 80,8

Fuente: Boletin estadistico, SAFP.

existencia. Por otro lado, el ingreso de nuevas entidades res-
ponde a la autorizacion, en 1990, de la formacion de AFP por
parte de organizaciones de trabajadores. Varias de las nuevas
AFP estan ligadas a sectores laborales, grupos gremiales y
sindicales.

Esta evolucion tendiente a una mayor participacion
de organizaciones de trabajadores y profesionales en la admi-
nistracion de sus propios fondos y los de otros sectores labora-
les, por medio de la creacion de AFP, reviste gran interés en
relaciéon al tema de la orientaciéon del sistema de AFP en
términos de la concentracion o distribucion de poder econémi-
co. Puesto que el manejo de los cuantiosos recursos institucio-
nales, que provee este régimen de pensiones, confiere un
considerable poder a los grupos econdémicos que los adminis-
tran, el traspaso y la captacion de parte de estos recursos por
las nuevas AFP "laborales" puede ser evaluado positivamente
como tendencia a la reorientacion en el uso del sistema previsio-
nal, reduciendo el sesgo concentrador que aun lo caracteriza.

¢) La relacion entre las AFP y las compariias de seguros
Otra expresion particular del tema de la concentracion en el
negocio de pensiones se manifiesta en la relacion entre las
AFP y las companias de seguros. Esta situaciéon permite tam-
bién desentranar la l6gica de la administracion privada de las
pensiones de vejez, invalidez y sobrevivencia, regida por la
maximizacion de los beneficios privados por parte de los grupos
economicos involucrados. La relacion de propiedad que mantie-
ne la mayoria de las AFP (especialmente las mas antiguas) con
companias de seguros se debe a la vinculacion del sistema
previsional privado con el mercado de los seguros de vida.
Como ya senalamos, las AFP destinan un parte de la
cotizacion adicional a la contratacion de un seguro de invali-
dez y sobrevivencia. En abril de 1994, esta parte ascendia a un
0,8% del ingreso imponible del afiliado (promedio ponderado
del sistema). Captar estas primas canalizadas por las AFP es

un negocio extraordinariamente significativo para las compa-
nias aseguradoras. Entre 1979 y 1993, la participacion de los
seguros de vida en el mercado de los seguros (en términos de
primaje) se incrementdé del 18,3% al 57,8% (Estrategia, 10-10-
94), evolucion que se puede adjudicar principalmente a la
Reforma Previsional.

No es casualidad, entonces, que en casi todas las
oportunidades las AFP han contratado estos seguros con una
compania relacionada. Aunque desde mediados de 1987 la
contratacion debe efectuarse previa licitacion publica, las AFP
mantienen plena libertad para elegir la aseguradora y las
ofertas ganadoras igualmente han recaido, salvo contadas ex-
cepciones, en las companias relacionadas.

Otra preocupacion se refiere al funcionamiento del
mercado de comercializacion de rentas vitalicias. Los afiliados
que, habiendo acumulado suficientes recursos en su cuenta de
capitalizacion individual, optan por la modalidad de retiro me-
diante renta vitalicia, deben contratar ésta en el momento de
jubilarse con una compania de seguros de vida de su eleccion.

Alrededor de un 85% de las ventas totales de renta
vitalicia no se realiza directamente entre el pensionado y la
compania de seguros, sino mediante corredores de seguros,
que asesoran al cliente en la eleccion. Dada la complejidad del
producto, esta asesoria es muchas veces necesaria, sin embaxr-
go, se han presentado varios "vicios" en este proceso de corre-
taje y asesoramiento.

Hay corredores o vendedores que consiguen, a través
de canales poco transparentes, la informacion sobre potencia-
les pensionados, persiguen a su "cliente" hasta obtener de él
un poder para gestionar surenta vitalicia y acuerdan ésta con
la compania de seguros que les ofrece la mejor comision. Esta
situacién encierra la posibilidad de una asesoria inadecuada
que pueda inducir el afiliado a la toma de decisiones que no le
convienen.

La comisién por concepto de intermediacién de ren-
tas vitalicias es pagada por la compania de seguros, pero se
descuenta de los fondos previsionales del afiliado que se jubi-
la. Su valor asciende a alrededor de un 3,8% de los ahorros
previsionales acumulados durante la vida activa del pensiona-
do, porcentaje que se estima excesivo.

Para dar solucién a estas deficiencias en el corretaje
de rentas vitalicias, un proyecto de ley, presentado en enero
de 1994, propone que la intermediacion de rentas vitalicias
sea realizada por un ente auténomo via remate electrénico

(véase, Informe TASC, 1993).
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d) Privatizacion de empresas publicas
y concentracion de la inversion previsional

Otra expresion especifica de la concentracion es la relativa a
la colocacién de los fondos previsionales en un reducido nume-
ro de instrumentos financieros. Especialmente, la alta concen-
tracion de la inversion previsional en acciones de unos pocos
emisores resulta preocupante por dos razones: (1) Estas socie-
dades pertenecen a solo dos sectores economicos; y (2) la
participacion del conjunto de las AFP en el patrimonio de estas
sociedades a través de los fondos administrados ha alcanzado
niveles bastante elevados. Ambas situaciones tienen su origen
en la privatizacion de las principales empresas publicas.

En enero de 1985, se autorizo la inversion en accio-
nes de un grupo de nueve empresas estatales en vias de
privatizacion y de propiedad desconcentrada. L.a medida fue
acompanada por la reduccion de los limites de inversion en
titulos del Estado (de 100% a 50%) y en bonos de empresas (de
60% a 40%). Tales medidas trascienden el objetivo de una
inversion rentable y segura del ahorro previsional y se inser-
tan en una estrategia de privatizacion de empresas publicas,
emitiendo con esto una clara senial para que las AFP inicien su
incursion en el proceso privatizador.

El grupo de empresas por privatizar estaba confor-
mado por nueve grandes empresas publicas, entre ellas cinco
sociedades del sector eléctrico y las dos mayores empresas de
telecomunicaciones.

En febrero de 1994, cerca de 56% de la inversién
previsional en acciones se concentré en las mencionadas cinco
empresas eléctricas, mientras que las dos empresas de teleco-
municaciones reunieron otro 21% de este item; igualmente,
seis de estas siete empresas participaban con porcentajes sig-
nificativos en la inversion de los Fondos en bonos, de modo
que casi la mitad de la inversion que mantenian las AFP en
empresas se concentra en las cinco sociedades de electricidad
y otro 22% en las dos empresas de telecomunicaciones. Conjun-
tamente estas empresas reciben el 30% del fondo previsional.

Las inversiones en empresas del sector eléctrico han
influido, significativamente, en las rentabilidades exhibidas
por el Fondo Previsional. A modo de ejemplo, durante el afo
movil que finalizé en octubre de 1991, el Fondo obtuvo la mas
alta rentabilidad anotada en doce meses desde la creacidn del
sistema previsional con un promedio real de 42,8%. Cerca de
la mitad de esta rendimiento fue aportado por la inversion en
acciones, destacandose los importantes incrementos experi-
mentados por los papeles de las grandes empresas de electri-
cidad. En cambio, durante los doce meses siguientes el Fondo
alcanzd sélo un 0,4% de rentabilidad. Nuevamente, el compor-

tamiento bursatil de los "papeles eléctricos" fue responsable
en gran medida de esa baja.

Lo anterior demuestra que las apuestas de las AFP
al sector eléctrico no sélo han aportado un signo de concentra-
cién a las carteras de inversiones previsionales, sino también
han derivado en rentabilidades "veleidosas", fuertemente in-
fluidas por situaciones coyunturales como, por ejemplo, la
incertidumbre que se generé durante el segundo semestre de
1992 frente a la fijacion de nuevas tarifas de distribucién
eléctrica, lo que afecté negativamente a las AFP.

Una segunda preocupacion esta relacionada con los
altos niveles de participacion patrimonial que el conjunto de
los Fondos de Pensiones mantiene en las nueve empresas
publicas privatizadas.

En febrero de 1994, las inversiones previsionales en
estas empresas representaron entre 13,5% y 49,2% de las
acciones emitidas por éstas. Esta situacion adquiere especial
importancia porque algunas AFP han intervenido en la admi-
nistracion de sociedades en donde los Fondos participan como
propietarios a través de la tenencia de acciones, adoptando
acuerdos entre si o con otros accionistas para elegir repre-
sentantes en los directorios y asi ejercer la administracion
conjunta de estas sociedades, alcanzando un considerable po-
der econdémico.

El recientemente publicado Proyecto de Ley de Re-
forma del Mercado de Capitales trata de dar solucidn a este
problema, planteando que en las elecciones de directores de
sociedades andnimas las AFP deben votar por candidatos in-
dependientes en un triple sentido. Quedan inhabilitadas las
personas vinculadas a la propia AFP, los candidatos con inte-
reses en otras empresas de importancia para la sociedad en
cuestion y aquellos relacionados con el o los grupos controla-
dores de la sociedad.

La elevada concentracion en el negocio de AFP, la
relacion de empresas existente en el negocio de los seguros
ligados al régimen de pensiones, la concentracién de la inver-
sién en acciones en pocos emisores de sélo dos sectores de la
economia y las practicas de accion concertada referidas, cons-
tituyen deficiencias del sistema de AFP que afectan negativa-
mente su estabilidad y competitividad.

Es de esperar que se implementen las politicas co-
rrectivas tendientes a resolver los problemas analizados en
pos de disminuir el riesgo en la inversién de los Fondos previ-
sionales y de lograr mayores niveles de transparencia y com-
petencia, tanto en la administracion de las prestaciones
previsionales, como en lo referente a la inversién previsional
en empresas.
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para imitar?

El diagndstico neoliberal con respecto a la dificil situacién por
la cual atravesaban las economias de la region latinoamerica-
na durante la década de los anos ochenta, puede resumirse
como "tamano excesivo del Estado acompanado por altos nive-
les de proteccionismo" y la receta consistia en la aplicacion de
los llamados "ajustes estructurales": la desregulacién de la
actividad econdémica, la privatizacién, no sélo de las empresas
publicas, sino también de muchas funciones histéricamente
desempenadas por el Estado y la apertura de las economias al
comercio exterior y a la inversion extranjera. El neoliberalis-
mo logré imponer estas medidas, en mayor o menor grado, a
los gobiernos de la region por medio de las condiciones del
Banco Mundial y FMI.

Bajo el régimen politico autoritario, la economia chi-
lena se transformé en un campo predilecto para ensayar mo-
delos macroeconémicos monetaristas y aplicar los preceptos
neoliberales (véase, Foxley, 1982). La misma Reforma Previ-
sional es un ejemplo de la realizacion temprana de las ideas
neoliberales en Chile. De modo que a inicios de la década de
los anos noventa la economia chilena se halla en la etapa final
de los procesos de privatizacion, liberalizaciéon y apertura,
mientras que la mayoria de los paises de la region se encuen-
tran aun insertos en este proceso de "ajuste".

Por otra parte, 1a Reforma Previsional chilena, precur-
sora en el reemplazo de un esquema estatal por un sistema
privado de Fondos de Pensiones, ha despertado un interés por
parte de estos paises ante la inminente privatizacién de sus
sistemas previsionales, que se expresa en la bisqueda tanto de
la colaboracién a nivel de gobierno (especialmente en relacion a
la experiencia de la Superintendencia de AFP chilena en el
ambito normativo y de regulacion), como de la asesoria por parte
del sector privado y atn de la asociaciéon con AFP chilenas.

Lo anterior se relaciona, sin duda, con el "exitismo"
propagado en torno al nuevo sistema previsional chileno por
parte de los defensores de las ideas neoliberales. En nuestra
opinion, esa vision de éxito se basa en una concepcion bastan-
te corto-placista y en un analisis, en cual priman los elemen-
tos ideolégicos sobre la objetividad.

Es de esperar que en los paises deseosos de reformar
sus sistemas de seguridad social con miras a la Reforma
Previsional chilena la posicion de los especialistas, de las
autoridades de gobierno y de la sociedad civil, no sea tan
acritica. Creemos haber entregado en el presente trabajo va-
rios elementos tedricos y empiricos capaces de atenuar, en
alguna medida, el entusiasmo en torno al nuevo sistema pre-
visional chileno, esperando poder contribuir de este modo a
profundizar en el analisis acerca de la conveniencia de refor-

mar los actuales sistemas de seguridad social, siguiendo para
ello el "modelo chileno".

En relacion con lo ultimo, y mas alla de los proble-
mas y deficiencias del nuevo sistema previsional chileno, debe
también considerarse el contexto politico y econdmico particu-
lar en el cual éste se impuso y se desarrollo. Al respecto
resulta interesante citar a dos especialistas internacionales
en sistemas de seguridad social y politicas sociales, que relati-
vizan el éxito de la experiencia chilena y problematizan el
traslado mecanico de este u otro régimen de pensiones a un
contexto nacional distinto:

Puesto que el nuevo régimen pensional de Chile ha
venido presentando un balance financiero positivo, recibe mu-
cha atencion y a veces se considera como un nuevo modelo
para el hemisferio. (...), [al respecto] es necesario hacer algu-
nos comentarios cautelosos. Primero, la puesta en marcha del
nuevo programa se realizé bajo un régimen autoritario. Hay
que tener en cuenta que cualquier intento de reforma bajo un
régimen democratico tiene que enfrentarse a mayor resisten-
cia por parte de los grupos hasta ahora favorecidos. Muy
significativamente (...) el régimen especial del ejército chileno
se dejo al margen de la reforma y continuia siendo financiado
primordialmente por el presupuestonacional. Segundo, el am-
biente economico favorable de los anos 80, el "milagro econo-
mico" chileno ofrecié unas condiciones 6ptimas para iniciar
este nuevo programa pensional. Estas condiciones no se daran
facilmente en otro lugar. Tercero, el debate sobre el nuevo
régimen chileno no debe olvidar el costo del pasado, ya que el
antiguo programa pensional sera una carga financiera para el
Estado, del orden del 4% del PIB, hasta el préximo milenio
(Mesa-Lago & Witte, 1992: 24-25).

En sus '"recomendaciones para la reforma", estos
analistas senalan:

hay que enfatizar la importancia del contexto socioecono-
mico y politico-institucional. Por un lado, cada pais debe
buscar su propia solucién dentro del contexto especifico.
De nada sirve aplicar mecanicamente un modelo que fun-
ciona en otros paises, si los problemas o las condiciones
socioeconémicas y politicas son diferentes. La transferen-
cia del modelo bismarquiano al contexto latinoamericano
no ha estado exenta de problemas, como tampoco estara la
del régimen chileno. Por otro lado, a largo plazo, el éxito
del régimen pensional depende mas del desarrollo exitoso
del contexto socioecondmico y politico-institucional en el
cual opera, y no tanto de sus propios mecanismos. No se
puede esperar de un régimen pensional que se independice
o cambie esos factores externos (Mesa-Lago & Witte, 1992:
33-34).
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Por 1ltimo, cabe consignar que el nuevo sistema pre-
visional chileno se encuentra recién en su etapa inicial. Un
sistema de pensiones sélo estara probado una vez que haya
pasado por €l toda una generacién de trabajadores, es decir,
después de unas cinco a seis décadas. Durante la primera
década de su existencia la mayoria de las experiencias previ-
sionales han sido exitosas. Al nuevo sistema previsional chile-
no le restaria por cumplir las tres cuartas partes de trayectoria
para lograr su madurez y demostrar que esta a prueba de
crisis. De modo que hasta el momento todos los juicios sobre el
sistema de AFP son necesariamente preliminares.
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Cronica de una reforma
sin terminar

Miguel Pressburger

Abogado, coordinador del Instituto de Apoyo Juridico Popular,
Rio de Janeiro, Brasil

Traduccion: Ana Maria Urbina

En pleno viraje hacia el siglo XXI, en que la humanidad no
logra siquiera seguir los constantes progresos tecnolégicos y
cientificos, aparentemente es un contrasentido el tratamiento
de la reforma agraria como una cuestiéon de actualidad y no
s6lo como una preocupacion de la investigacion histérica.

Sin embargo, para amplias capas de la poblacidn del
planeta este asunto ain esta presente y con tal fuerza que -y
aqui puede parecer que se trata de otro arcaismo- es propulsor
de insurrecciones, mientras que otros temas sociales no lo son,
o ya no lo son.

Las clases sociales cuya sobrevivencia, inclusive fisi-
ca, depende de la posesion y uso de la tierra dejaron impresas
sus marcas en toda la historia de la humanidad, en una codifica-
cion tal, que su fuerza y vitalidad inesperadamente resurgen y
perturban los planes, proyectos, programas y pactos.

Jacques de Ille-de-France; nu-pieds, normandos; bonnets

rouges, bretones; croquarts y camisards de los siglos XVI

y XVIIL... Guerras campesinas en la Alemania del siglo

XVI..., sublevaciones en toda Europa Oriental y en Rusia,

el gesto del cosaco Bolotnikov en el siguiente siglo..., Bou-

lavine, Pougacev, también en Rusia... La historia del mun-
do es, en primer lugar, la historia de las incesantes luchas
campesinas contra el orden de los senores y contra los

Estados autocraticos. :
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Rusia, México, China, Cuba, Vietnam, Argelia, Guinea

Bissau... En este siglo XX, no hubo ninguna revolucion,

ningun movimiento de liberacion, que no fuese antes que

todo, obra de los campesinos,

[...]

Pero si, en la época del imperialismo, ninguna revolucién

fue hecha sin los campesinos y si ellos son, esencialmente,

una clase no revolucionaria, {de donde vinieron las pasadas
revoluciones y donde estaran las revoluciones futuras?'

Un participante mexicano del seminario "Promocién
Integral de los Derechos Humanos" (realizado por ILSA en
Cartagena de Indias, en junio de 1994) dijo que la primera
revolucion del siglo fue la mexicana y que, probablemente
también, es la mexicana la ultima revolucion del siglo XX.

Sin contar con eventuales figuras retdricas, inmedia-
tamente llamo la atencion el hecho de que aqui se trataba de
revoluciones campesinas, y si todas no eran campesinas, por
lo menos en la mayor parte de las revueltas, insurrecciones,
movimientos sociales y revoluciones latinoamericanas, el
campesinado buscé desesperadamente, sin que lo lograra a su
pesar, una reforma duradera en la propiedad territorial.

La reforma agraria -y aqui repetimos, ya en el um-
bral del siglo XXI-, de una u otra forma, permanece en la
pauta de los movimientos, de los partidos, de los gobiernos, de
los legisladores, practicamente en toda América Latina.

Las luchas de los campesinos en Ameérica Latina -y en

especial de los indios- por el respeto de sus derechos comu-

nitarios constituyen, en el fondo, una lucha por la conser-
vacion de su identidad frente a la "civilizacion" de la
modernidad que ferozmente trata de despojarlos de todo.

El conservar su identidad, su derecho a ser ellos mismos,

implica que conserven los dos elementos que requieren

para ello: la tierra y la comunidad.

[...]

El subcomandante Marcos, en entrevista concedida a La

Jornada explicé que el EZLN habia nacido como grupo de

autodefensa para enfrentar a las guardias blancas de los

finqueros "que les quitan la tierra y los maltratan". Y

expresa que lo que decidio el levantamiento armado, apo-

yado por las comunidades, fue la reforma al articulo 27

constitucional: "Esas reformas cancelaron toda posibilidad

legal de tener tierra, que era lo que finalmente los mante-
nia como grupo paramilitar de autodefensa".

[...]

En Chiapas no hubo reforma agraria, y con las reformas

legales ya no podia haberla.

1 Chantal de Crisenoy, Lénine face aux Moujiks, Editions du Seuil,
Paris, 1978. [Traduccion del autor de este articulo].

Ya vimos que en la octava demanda del EZLN ante el
Estado en las negociaciones de paz, estaba implicito el
reclamo del respeto del derecho a la tierra. Su formulacion
completa es asi:
El articulo 27 de la Carta Magna debe respetar el espiritu
original de Emiliano Zapata: la tierra es para los indigenas
y campesinos que la trabajan, no para los latifundistas.?
La lucha por la reforma agraria estuvo siempre muy
vinculada a la conservacion de una identidad étnica o de clase
-0 a ambas, como en el caso de la mayoria de los pueblos
latinoamericanos de habla castellana- y, precisamente por
eso, en especial en sus manifestaciones mas concretas, las
luchas fueron despreciadas tanto por la derecha como por la
izquierda, como si buscaran una restauracion reaccionaria.

El discurso de ese desprecio puede asumir configura-
ciones muy ordinarias y lineales, como por ejemplo en los
media brasileros en la época de Canudos o en la Guerra del
Cuestionado; puede endilgar una caracterizacién lasciva, ig-
norante y primitiva a los revolucionarios mexicanos y a otros
latinoamericanos, como lo que se propalé recientemente en
Hollywood, el discurso puede venir cargado de una moderni-
zada y tecnificada antirreforma agraria, como en el programa
autodenominado socialdemoécrata, del partido del actual presi-
dente de Brasil:

Mientras encontramos sectores que utilizan los mas mo-

dernos patrones tecnoldgicos, con altas tasas de producti-

vidad que generan renta y empleo, y promueven una
agricultura sostenida, observamos otras realidades que
impulsan la reproduccion de la pobreza, con baja producti-
vidad e incapacidad para generar empleos, lo mismo que
una baja rentabilidad y la degradacion ambiental. Esta

realidad coloca a dichos sectores al margen del mercado o

los incapacita para producir una renta.

6Reproduccion de la postura del colonizador frente al
colonizado? Aquel "otro" que, aun con conformaciones huma-
nas, no es cierto que sea portador de un alma (a pesar de
exacerbadas discusiones de los doctos en el asunto), con lo cual
es eliminado sin mayores consideraciones ético-teoldgicas.
Solo que ahora, el "otro" que parece tan humano a pesar de lo
"diferente", no acumulé un alma capitalista y por eso no debe
tener ninguna, pretende ocupar un espacio precioso en la
tierra y en la sociedad. :

2 Jesus Antonio de la Torre Rangel, "Puntos para el dialogo. La
insurreccion del EZLN y la juridicidad", en Revista de Investiga-
ctones Juridicas 18, México, 1994.

3 José Eli da Veiga, en "La agricultura segin FMC", Folha de Sao
Paulo, 13 de septiembre de 1994.
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Entonces es valido que sus pretensiones, y/o su pro-
pia existencia individual o como clase, sean removidas por
cualquier medio eficaz, en holocausto al progreso; aquel pro-
greso del que él no puede participar ni como consumidor ni
como productor en escala.

La renta de la tierra no surge con el capitalismo. En verdad,
de forma independiente al régimen juridico histéricamente
vigente, el propietario agrario siempre cobré una renta por el
simple hecho de ser propietario. Lo que surge con el capitalis-
mo es la ganancia, objetivo perseguido con constancia, hacien-
do que la propiedad del agro capitalista cobre un tributo
impersonal que recae de manera indistinta sobre el conjunto
de la sociedad. Este régimen de propiedad agraria creé nota-
bles contradicciones que tuvo que resolver la ficcién juridica,
atribuyendo a esta propiedad la misma esencia inherente a
cualquier propiedad mueble e inmueble, tomada en abstracto.

De otra parte, la propiedad territorial, por mas irra-
cional que sea, por el simple hecho de constituirse, a la par de
cobrar un tributo a toda la sociedad, atribuyé al propietario un
poder especifico, no sélo dentro de los limites geograficos del
dominio sino de forma mucho mas amplia:

Por medio de esta renta, una parte de la sociedad impone

a la otra un tributo por el derecho a poder habitar la tierra,

ya que la propiedad territorial lleva implicito en términos

generales el derecho del propietario a explotar el planeta,
las entranas de la tierra, el aire y, por tanto, la conserva-
cion y el desarrollo de la vida misma.*

Y mas en la introduccién de la Sexta Seccion de la
misma obra:

La propiedad territorial presupone el monopolio de ciertas

porciones del planeta como esferas privativas de su voluntad

privada, con exclusion de todos los demas. Partiendo de esto,
se trata de explotar el valor econémico, es decir, de valori-
zar este monopolio a base de la produccidn capitalista.

La historicamente contradictoria relaciéon entre los
propietarios de la tierra y los capitalistas, fue resuelta por
medio de otro eficaz instrumento juridico: la reforma agraria,
que significé ni mas ni menos la quiebra, por medios legislati-
vos, del monopolio seforial y de la jerarquia clerical.

Sin embargo se debe subrayar que existid y, de cierta
forma, continua existiendo una evidente discrepancia entre la
reforma agraria y la lucha por la tierra. Esta ultima, en el
lenguaje de los campesinos y de los indios, es la busqueda de

4 Karl Marx, El Capital, t. III, Seccion Sexta, Capitulo XLVI,
Fondo de Cultura Economica, México, 1982.

la tierra que existe en abundancia, pero de la cual ellos estan
excluidos sin importar cuan necesaria sea para la atencion de
sus necesidades y las del conjunto de la sociedad.

La reforma agraria, en términos clasicos, es la tra-
duccion que se hace al lenguaje legal del Estado, del pacto
entre las clases dominantes que garantiza la defensa politica de
la forma de propiedad existente. En esos términos, sdlo existe la
necesidad de la reforma agraria si es una cuestion de capital, un
estorbo que el capital debe remover para reproducirse.

El caso latinoamericano de un modo general, y parti-
cularmente el brasilero, fue y continua siendo diferente al
modelo clasico; en consecuencia, sus efectos sociales también
lo son. Mientras que la revolucion burguesa promovio la esci-
sién entre la propiedad de la tierra y el capital, aqui, por el
contrario, se dio la union. Si el capitalista se hace propietario
de la tierra o si el propietario se hace empresario rural, eso no
elimina la contradiccion. Al contrario, desfigura el papel del
capitalista, que pasa a apostar en dos cosas al mismo tiempo:
en la ganancia extraida de la produccion y en la renta agraria.

Por eso, ante la crueldad de las relaciones sociales impuestas
por las elites brasilenas y latinoamericanas, la conquista de la
tierra y, consecuentemente, la conquista de los derechos fun-
damentales y la implantacién de la democracia® es responsa-
bilidad de los trabajadores urbanos y rurales organizados, ya
que nada amenaza los privilegios y la sobrevivencia de las
clases dominantes a tal punto que ellas, por voluntad propia,
se vean compelidas a promover reformas estructurales en el
régimen vigente de propiedad.

Dicho de otra forma, y repitiendo lo dicho por Mar-
tins (obra citada), "la historia de la sociedad brasilenia [y aqui
agregamos, latinoamericana) ha sido una historia sin termi-
nar, una historia que no se concluye, una historia que no llega

5 La propiedad latifundista de la tierra se propone como solida
base de una orientacion social y politica que frena, firmemente,
las posibilidades de transformacion social profunda y de demo-
cratizacién del pais. Es un serio error suponer, como lo hacen
muchos, que la cuestion agraria debe ser aislada del conjunto de
los procesos sociales e histéricos de los que es mediadora, para
que como fragmento de un aislamiento artificial sea analizada
como mero problema social, circunscrito a algunas regiones y a
algunos grupos sociales. En verdad, la cuestién agraria engulle
todo y a todos, a quien sabe y a quien no sabe, a quienes ven y a
quienes no ven, a quien quiere y a quien no quiere. (José de
Souza Martins, O Poder do Atraso. Ensatos de Sociologia da
Historia Lenta. Editora Hucitec, Sao Paulo. 1994).
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al fin de periodos definidos, de transformaciones que finali-
zan. No es una historia que se hace. Es una historia siempre
por hacer".

Y en esta historia siempre por hacer mal que mal, se
esta haciendo con ritmos y direcciones que tal vez escapan a la
voluntad de los agentes y al entendimiento de los analistas, se
esta construyendo un progreso: progreso que no transcurre
fuera de lo planeado, proyectado, programado por las clases
dominantes, pero si de los pactos a los que ésta se ve obligada
ante los impases que enfrenta por la ocupacion de tierras y
otros movimientos campesinos e indigenas.

Aunque lenta, esta historia va a dar un nuevo senti-
do, mas alla del profano, a la sacralizacion de la propiedad
agraria, ya sea en Chiapas o en el Cabo del Paranapanema,
entre otros, donde todo el poderio del Estado viene, en pie de
igualdad, a negociar con campesinos (e indios) desarmados y
harapientos.

Nuevas formas de violacion
a los derechos humanos

en el contexto urbano

del Brasil'

Rosana Heringer

Sociéloga, investigadora del Ibase,
master en sociologia del instituto UPERJ de Rio de Janeiro, Brasil.
Traduccién: Ana Maria Urbina

El proceso de democratizacion creciente por el cual pasé Bra-
sil, similar al de otros paises de América Latina, trajo a todos
aquellos que estaban comprometidos en la defensa de los
derechos humanos, nuevas tareas y nuevas inquietudes. En
un periodo de intensa represion politica, con la marca de la
dictadura militar, hablar de garantias y proteccién a los dere-
chos humanos se reducia muchas veces a garantizar los dere-
chos individuales basicos (libertad de pensamiento, de
expresion, de asociacién, de reunion, entre otros) de aquellos
que luchaban por amplias conquistas sociales y politicas.

Habia un conjunto de cambios que se intentaban
alcanzar en el ambito de los derechos politicos especificos,
tales como la realizacion de elecciones libres y directas, la
libertad de organizacién partidista, la autonomia e inde-
pendencia de los poderes, es decir, un conjunto de medidas
contenidas en cualquier cartilla liberal.

En Brasil -pasados diez anos de la primera transfe-
rencia del poder a los civiles, hecha en el marco de una
transicion politica lenta y gradual y sin el correspondiente
respaldo y participacion popular- es posible contabilizar

1 Articulo elaborado como parte del proyecto coordinado por ILSA:
"Promocion integral de los derechos humanos en Ameérica Latina
- Accion coordinada de las ONG",
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innumerables avances en relacion con muchos de los derechos
antes mencionados.

Respecto a las reglas del juego politico, por ejemplo,
Brasil fue escenario en la ultima década de reformas sustanti-
vas en el sistema partidista y electoral. A pesar de muchas
fallas que aun existen, y que han sido senaladas de forma
exhaustiva después de las ultimas elecciones presidenciales,
el propio caracter universal de estos comicios y su realizacién
son hechos que marcan, si se comparan con el Brasil de 1984.

Otro aspecto que vale la pena subrayar en términos
de los avances ocurridos y relacionados con la garantia y
proteccion de los derechos individuales y colectivos en Brasil,
es sin duda la reorganizacion legal que resulté de la promul-
gacién de la Constitucion de 1988.

Si por un lado esta ley representa el resultado del
debate ideolégico polarizado que dominé en la politica brasile-
na de los tltimos anos, permitié al mismo tiempo el manteni-
miento y también la ampliacion de innumerables derechos
individuales y, sobre todo, sociales, arrancados de los sectores
politicos mas conservadores a través de una intensa moviliza-
cién popular y de un gran trabajo de presion politica.

La democratizacién politica y la reorganizacion insti-
tucional y legal por las que pasé el pais en esta década no
fueron suficientes, sin embargo, para promover el efectivo
respeto a los derechos humanos de los brasilenos. La historia
de los ultimos diez anos fue también la historia de innumera-
bles episodios tragicos y de procesos sociales perversos que
colocaron a Brasil en los titulares de los medios de comunica-
cién internacionales, como uno de los campeones en las viola-
ciones a los derechos humanos en el mundo.

Aunque muchas veces parezca que suceden dos pro-
cesos distintos, como paralelos que no se encuentran, es impo-
sible hablar de un Brasil democratico y moderno, y de un
Brasil del enjuiciamiento al ex presidente Collor, sin remon-
tarnos necesariamente al Brasil de los treinta millones de
miserables, al Brasil que tiene hambre, que no va a la escuela
y que muere en la fila de los hospitales publicos, al Brasil de
los ninos de la calle asesinados en La Candelaria, de la matan-
za de 21 personas en el barrio marginal Vigario Geral y de los
111 presos muertos por la policia militar en San Pablo.

Aqui, nuestra propuesta es discutir sobre este dile-
ma e intentar mostrar cémo, seguin nuestro punto de vista,
episodios como éstos que hacen evidente una situacion limite
de violacién a los derechos humanos en Brasil, son en verdad
fenémenos articulados con un proceso en curso mas amplio de
modernizacién conservadora dentro de la sociedad brasilena,

{Qué es el Brasil
urbano?

que tiene en la exclusion de amplios sectores sociales una deé
las bases de su viabilidad.

Hablar respecto a los derechos humanos en el con-
texto urbano del Brasil de 1994, significa hablar de temas que
no son nuevos en lareflexion de la humanidad sobre si misma,
comunes a muchos pensadores, entre los cuales esta H.
Arendt: la necesidad de respeto y reconocimiento del otro, de
la tolerancia y la convivencia con las diferencias, de la cons-
trucciéon de la ciudadania como condicién de lo humano.

Segun el censo demografico de 1991, de los cerca de 146
millones de brasilenos censados entonces, 75% viven en areas
urbanas. Aunque la definicién de zona urbana sea en si misma
objeto de polémica, en la medida en que cada municipio tiene
autonomia para definir su propio perimetro urbano, la urbani-
zacion masiva del pais es indiscutible cuando sabemos, por el
mismo censo, que sélo las nueve mayores regiones metropoli-
tanas del pais concentran cerca del 30% del total de la pobla-
ciéon. Por eso se puede verificar que, mas alld de la
urbanizacién, Brasil vivié un intenso proceso de metropoliza-
cion reciente.

Junto con este proceso, es inevitable tener en cuenta
que es justamente en las metrépolis donde se manifiestan de

manera mas aguda las desigualdades de la renta, la riqueza y
el poder. Segun afirma Rocha (1994):

La pobreza tiene un fuerte componente regional, con pro-
porciones mas elevadas en el norte y el nordeste, y una
reduccion en direccion al sur. En Recife y en las areas
rurales del nordeste, la proporcion de pobres corresponde a
casi el 50% de la poblacion. Por otro lado, la incidencia de
la pobreza en Brasil es mucho mas elevada en las areas
rurales (39%), aunque en San Pablo y en Rio de Janeiro,
las regiones mas urbanizadas del pais, la pobreza pase a
ser un fendmeno mas identificable con lo metropolitano.
Para el pais como un todo, en funcion de la urbaniza-
cion, mas de dos tercios de los pobres son pobres urba-
nos (metropolitanos o no metropolitanos).

También es importante registrar que en las grandes
areas metropolitanas, la atencién a las necesidades basicas
relacionadas con los grupos o colectivos humanos, tales como
los servicios de saneamiento y salud, tiende a quedar compro-
metida por la gran concentracién de la poblacién. Al mismo
tiempo, el ritmo de vida en las grandes ciudades propicia la
fragilidad de los vinculos familiares y comunitarios que mu-
chas veces sirven como factores de cohesién en el contexto
rural y/o de pequenos municipios. Todos estos factores tienden
a hacer muy precarias las condiciones de la vida urbana y, en
especial, metropolitana en Brasil.
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de la exclusion

Respecto a la proporcion de pobres en el conjunto de
la poblacion brasilena, siguiendo el criterio de la renta asocia-
do al acceso a los bienes y servicios, recientes estudios mues-
tran que no hubo un crecimiento evidente en la ultima década.
Entre tanto, si no salta a la vista el aumento de la pobreza
absoluta, choca la expansion de la pobreza relativa, es decir, la
desigualdad de la renta. La enorme concentracion de la renta
que ya existia en la sociedad brasilena se agravé aun mas en
los ultimos anos, llegando a una proporcién en la que la renta
de los mas ricos es 27 veces mayor que la de los mas pobres.

Estas terribles desigualdades sociales, asociadas al
modelo de desarrollo adoptado y agravadas por la crisis econd-
mica y la aceleracion inflacionaria, no fueron compensadas lo
suficiente ni por las inversiones publicas en el area social ni
por acciones privadas o del campo gubernamental capaces de
reconducir los efectos perversos de la concentraciéon de la
renta. Al contrario, el Estado brasileno, presionado desde el
exterior para absorber su déficit, redujo de forma drastica los
gastos publicos a lo largo de los ultimos anos.

Marcado por esta escasez de recursos para la inver-
sién, no se puede por eso atribuir sélo a estas limitaciones
financieras la incapacidad del Estado para atender las necesi-
dades crecientes de una poblacién del tamano del Brasil.

El Estado brasileno, tanto a nivel federal como esta-
tal y local, tiene problemas crénicos que hacen dificil la organi-
zacion eficaz de politicas en el area social: excesiva burocracia,
mala colocacién de recursos, clientelismo, corrupcion.

Este cuadro, donde la falta de atencion de las necesi-
dades basicas de la poblacién sea por la transferencia de la
renta o por acceso a los servicios, explica en gran parte el
clima de insatisfaccion y desanimo en que vive gran parte de
la poblacién brasilena. Las conquistas de la democracia for-
mal pierden fuerza y se diluyen ante los acontecimientos dia-
rios que ponen al desnudo la fragilidad y un caracter tan
excluyente de esta sociedad.

El desarrollo capitalista brasileno ha producido una sociedad
muy desigual y jerarquizada, aun entre aquellos insertados de
manera formal en su circuito productivo. Por eso, la pertenen-
cia al campo formal no garantiza, al menos a corto o mediano
plazo, la inclusion de vastos segmentos de la poblacién traba-
jadora a los bienes de consumo que definirian, en una concep-
cién con predominancia econémica, la inclusion.

Por otro lado este desarrollo se hizo, a partir de los
anos cincuenta, conjugando la industrializacién con un proce-
so de crecimiento de la oferta de mano de obra. Hoy sucede
que, con la llegada de nuevas tecnologias al proceso producti-

vo y su alianza a un cuadro donde la eficiencia es dada sdlo
porque se maximiza la productividad en detrimento de la
funcion social del trabajo, esta oferta de mano de obra -que se
caracterizaba como un ejército industrial de reserva- se viene
transformando en un excedente estructural de mano de obra.
Vale la pena anotar que éste es un fenémeno que se observa a
nivel internacional.

Asi, se tiene la confluencia de dos obstaculos para la
inclusion dentro del marco exclusivamente econémico: de un
lado, un circuito productivo formal que es incapaz de incluir
en la esfera del consumo gran parte de los que participan de él
y, de otro, la presencia en este circuito de nuevas tecnologias
que con frecuencia prescinden del trabajo.

En este cuadro, el escenario que se presenta a media-
no y largo plazo es el de una sociedad de desempleo estructu-
ral con aumento de lainformalidad. En ésta, la pobreza parece
sin solucién, pues la contradicciéon entre el vinculo con el
empleador como condicidn privilegiada de acceso al consumo y
a algunos derechos sociales, como la seguridad social, y el
proceso productivo que tiende a absorber cada vez mas a una
cantidad menor de mano de obra, estara presente siempre. El
horizonte de esta opcion es el mantenimiento de programas
sociales de compensacion, que buscan mantener la "cuestion
social" en niveles que no sean ruinosos. La reversion del cua-
dro de exclusién social no esta puesto aqui como parte del
proyecto politico, sino que tiende a tratarse como un constre-
nimiento funcional que se debe calcular a niveles soportables.

Mas alla de la dimension econdmica, la exclusién
también debe entenderse, por un lado, a partir de la desvalo-
rizacion de los individuos o del conjunto de individuos desde el
punto de vista de actores politicos y, por otro, a partir de la
representacion social negativa que los otros segmentos de la
sociedad pasan a tener de estos individuos o grupos. En este
caso, muchas veces importa menos si los individuos se encuen-
tran en una franja determinada del ingreso o si tienen una
aprobacion laboral firmada pero, claro esta, si vive en un
barrio marginal, si frecuenta determinadas areas para la di-
version, si tiene determinado color de piel.

Por ejemplo, hay grupos sociales en Brasil formal-
mente insertados en el circuito econémico pero excluidos del
acceso a los bienes simbdlicos y culturales, para no hablar de
los derechos ya dados de forma constitucional y universal,
como la educacion y la salud. Por eso son fragiles en sus
recursos politicos para transformar esta realidad. En esta
situacion estan muchos trabajadores que poseen la aprobacion
laboral firmada y que, no obstante, estan sujetos a la precarie-
dad de los servicios publicos y a la restriccion del acceso a los
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Haiti esta aqui

bienes simbdlicos y a los recursos politicos que caracterizan la
condicién de ciudadano.

Al final, la exclusidn social puede ser definida como
la manera por la cual convive una pequena parte de la pobla-
cién que tiene acceso a la renta nacional, al consumo, a los
servicios y bienes culturales con una gran mayoria, que se
encuentra privada de estos bienes materiales y simbdlicos.
Socialmente son excluidos aquellos que, impedidos de manera
estructural dé tener acceso a estos bienes, construyen una
identidad individual y colectiva basada en esta imposibilidad
de acceso y, en relacion con los cuales, por lo general, se
construye una imagen negativa y llena de prejuicios, asociada
a determinados atributos sociales, raciales y culturales.

Mientras esta separacién entre segmentos sociales
esbozada aqui se limite al acceso diferenciado del consumo, se
estaria ante una sociedad desigual. Este cuadro se agrava
cuando estos grupos discriminados y excluidos econdémica e
histéricamente pasan a ser no sélo desvalorizados en el campo
social, sino también considerados indeseables, superfluos y
desechables. Estas motivaciones llevan en la sociedad brasile-
na a practicas segregacionistas y, en muchos casos, violentas,
materializando la imposibilidad de una convivencia con la
diferencia y la diversidad.

Los criterios de definicién de los excluidos, sujetos o
personas vulnerables a alguna practica violenta, se concreta
en la definiciéon de subgrupos especificos. En un momento
determinado pueden ser los habitantes de un barrio marginal
establecido o de un suburbio, los presos, las prostitutas, los
homosexuales, los ninos de la calle, los jévenes pobres que
frecuentan reuniones de bailes funk, entre otros.

A raiz de la existencia de concepciones y practicas
que prejuzgan y son violentas con estos grupos, entre otros, se
llega a una triste constatacion: la sociedad brasilena es tan
excluyente que llega al punto de convivir, a no sentirse indig-
nada, a ser complaciente, complice y hasta a legitimar practi-
cas de caracter extrajudicial y violento para la solucién de los
conflictos, lo mismo que la falta de respeto hacia las diferen-
cias, como es el caso de la situacién limite del exterminio. Se
trata de una practica especifica y extrema de exclusion: la
eliminacion fisica legitimada por parte de la sociedad, de
personas indeseables, "desechables", sin valor y que tampoco
producen, no son consumidores, ni actores politicos y, en lti-
ma instancia, ni se consideran seres humanos.

Hace poco, una cancion del famoso compositor Caetano Veloso
expreso en unos duros versos este sentimiento de indignacion
ante las atrocidades que suceden en Brasil cuando se trata de

la inmensa mayoria de la poblacién excluida social y cultural-
mente. Esa cancion dice: "No importa nada... nadie es ciuda-
dano... Haiti esta aqui".

Acontecimientos recientes, que tuvieron repercusion
nacional e internacional, ilustran de forma macabra situacio-
nes limite en que el primer derecho basico, es decir el derecho
a la vida, fue violado y, ademas de eso, representan de manera
simbdlica la carga de prejuicios con que los pobres, no blancos,
habitantes de la periferia de las grandes ciudades, son poten-
cialmente tratados.

Estos tres sucesos son ejemplares y merecen rapida
descripcion: hablamos aqui de tres masacres que quedaron
bautizadas como "Carandiru", "La Candelaria" y "Vigario Ge-
ral", ocurridas en los 1iltimos dos anos.

Carandiru: Eran las visperas de las elecciones muni-
cipales. El 3 de octubre de 1992, 111 presos fueron asesinados
por la policia militar del Estado, en una accién destinada a
poner fin a un conflicto entre los presos de un pabellén del
Sector de Detencidn, de la carcel de Carandiru, en San Pablo.
Cerca de trescientos hombres invadieron el edificio y, en nom-
bre del "cumplimiento del orden", ametrallaron a quemarropa
a los presos: a veces a todos en una misma celda o, entonces, a
los que con angustia caian al bajar por una escalera cubierta
de aceite, entre otras atrocidades.

La Candelaria: En la noche del 23 de julio de 1993,
ocho ninos que dormian en las calles del centro de Rio de Janeiro
frente a laiglesia de La Candelaria, fueron asesinados por varios
hombres que después fueron identificados en su mayoria como
policias. Los asesinos alegaron que cometieron el crimen porque
los ninos molestaban a los comerciantes locales y, precisamen-
te, aquel dia, habian apedreado una patrulla policial.

Vigario Geral: En represalia por el asesinato de cuatro
policias a manos de narcotraficantes, ocurrido dias antes, un
grupo de policias invadio el barrio marginal Vigario Geral (Rio
de Janeiro), la noche del 29 de agosto de 1993: corté la luz y las
comunicaciones, penetré en varias casas y asesino a 21 perso-
nas que no tenian ninguna relacion con el trafico de drogas.

Estos casos équé tienen en comun? éQué muestran
para comprender mejor a la sociedad brasilefia en lo que ella
tiene de mas perverso e intolerante?

En los tres casos nos llama la atencidn la participa-
ciéon de la policia (civil y militar) como responsable por los
crimenes: sea en el papel de garantes de la ley, reprimiendo
una rebelion en la carcel, sea como agentes del "crimen en
uniforme" en beneficio de ellos mismos o de otros grupos, los
funcionarios publicos encargados de la seguridad de la pobla-
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cion aparecen aqui como ejecutores de homicidios con refina-
mientos violentos.

Nuestra intencion no es atribuir, de manera simple,
el clima de violencia e inseguridad en las grandes ciudades
brasilenias solo a los crimenes cometidos por la policia. Sabe-
mos que la violencia urbana esta asociada tanto al pequeno
crimen comun, a los hurtos y robos, como a tantas formas del
crimen organizado, en especial al comercio ilegal de drogas.
Asi, cuando estos crimenes los cometen policias -y vale la pena
decir que son muchos mas que los tres que pusimos aqui como
ejemplo- son puestos como paradigmas en la medida en que
revelan la inversion de la propia nocion de seguridad publica.
Como afirma el jurista y diputado Hélio Bicudo: "Basta recordar
lo que debe ser obvio: mientras la poblacién continue temiendo a
la policia y desconfiando en la accién de la justicia, es la
seguridad de la sociedad en su conjunto la que esta en juego".

Otro aspecto en comun, en relacion a los tres crime-
nes explicados antes, es el hecho de que en ellos son afectados
grupos sociales muy vulnerables, pertenecientes a los sectores
mas pobres de la poblacion. Aqui resurge la creencia, por parte
de los 6rganos de seguridad y con la complacencia de buena
parte de la sociedad, del viejo mito de las clases peligrosas.

Autor de crimenes o no, el pobre debe ser considera-
do sospechoso hasta que se pruebe lo contrario. El problema es
que a veces no hay oportunidad ni tiempo para probarlo.
Entre las victimas de La Candelaria y Vigario Geral habia
varias personas sin antecedentes criminales, por lo tanto el
hecho de estar alli las hizo blanco de esa accién violenta, de
limpieza o de venganza. Aun en el caso del presidio de San Pablo,
un gran numero de los detenidos era bastante joven y estaba
cumpliendo su primera pena por haber realizado delitos meno-
res como hurto y robo. Esto no produjo ninguna diferencia.

Por ultimo, una reflexién sobre algo que aun no se ha
dicho: écuales fueron las consecuencias concretas de castigo a
los responsables de estos crimenes? Sin detallar los procesos
investigativos de cada uno, el hecho es que no hubo hasta el
momento un castigo ejemplar en ninguno de estos casos. Sea
por la accién corporativa de la policia en el juicio de sus
propios crimenes, por las deficiencias de la justicia y, hasta
por el desinterés de la mayoria de la poblacion en seguir el
desarrollo de estos sucesos, el hecho es que queda mucho por
hacerrespecto al castigo de los responsables.

Violencia

y seguridad:
desafio para la
democracia y los
derechos humanos

La discusion sobre el tema de la seguridad publica, incluido
el sistema penitenciario, muy rara vez merece la atencion
de los sectores responsables de la elaboracién de propuestas
politicas publicas: partidos politicos de todos los matices ideo-
légicos, técnicos gubernamentales, cientificos sociales, movi-
mientos populares. Cuando sucede esto, la reflexiéon que surge
se polariza con facilidad en el binomio: represion e interpreta-
cion estructural de las causas de la criminalidad, quedando poco
espacio entre estas dos vertientes para una reflexién mas pro-
funda y localizada en el interior de los mecanismos existentes
de la seguridad publica y la forma de perfeccionarlos.

Con frecuencia, el tema "seguridad" no es objeto de
un debate serio que cubra planificacion, ejecucion y gestion de
politicas a mas largo plazo. Es comun que los debates entorno
a este tema queden restringidos al tratamiento dado por los
medios de comunicacién, en general pobre, o a la posicién -la
mayoria de las veces corporativa- de los actores que estan mas
directamente envueltos en la discusién: funcionarios de los
6rganos de seguridad y de la justicia.

Por otro lado, la seguridad publica consiste en una
situacion en la que se preserva la convivencia social, garanti-
zando los derechos y las obligaciones a todos. Es necesario que
la cuestion de la seguridad sea discutida y asumida como
tarea y responsabilidad de todos, y que el combate a la crimi-
nalidad sea insertado en un contexto mas amplio e importante
de proteccién a la poblacion.

Al tener una mayor vision sobre la criminalidad -en
las calles y en la television-, agravada por el aumento de
policias infractores, criminales de cuello blanco impunes y
masacres que ocurren casi todas las semanas, esa situacion
exige una respuesta rapida tanto del Estado como de la sociedad.

La participacion casi constante de policias en activi-
dades criminales, hace que el Estado termine por realizar al
mismo tiempo dos practicas que afectan a la sociedad civil: la
primera consiste en no cumplir con su deber de ser garante de
la seguridad y de los derechos de los ciudadanos, haciendo
posible que en ese vacio se desarrolle el "mundo del crimen". La
otra es aquella en la que se hace "reclutador especializado" de
agentes para el crimen, usando y abusando de todos los conoci-
mientos de la "policia" y de la propia infraestructura publica.

Lo que se pide en materia de seguridad publica son
medios mas eficientes para que el "sistema de policia" pueda
cumplir su finalidad y acciones concretas de corto y mediano
plazo. Todo el sistema de seguridad publica tiene que ser
pensado de nuevo y, al mismo tiempo, se tienen que tomar
medidas enérgicas e inmediatas para responder al conjunto de
causas y efectos de la violencia.
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A partir de estas consideraciones, seria recomenda-
ble una planificacién de la actuacién policial, dirigida al com-
bate y a la prevencion de la criminalidad. Sin embargo, lo que
parece es que no hay este tipo de planificacion. Las decisiones
sobre la actuacién de los drganos de seguridad piublica parece
que, en general, se toman como tépicos, o muchas veces como
soluciones de emergencia ante situaciones limite como mues-
tran las discusiones de "reformas", después de hechos como la
masacre de Carandiru o las carnicerias de La Candelaria y
Vigario Geral.

Empero, la cuestion que interesa es que las medidas
necesarias para una efectiva reforma del sistema de seguri-
dad y también de la justicia criminal, seran tomadas con
mucha dificultad a corto plazo. Claro esta que siempre se
pueden proponer medidas de mayor control y fiscalizacién de
la actividad policial. Mientras tanto, la situacion reciente no
deja dudas de que hoy se requieren cambios de caracter mas
estructural. La seguridad de la poblacion debe dejar de tratar-
se como un problema localizado, ya que se debe volver tan
importante como las otras areas de la accién estatal.

Una politica de seguridad publica, basada en valores
democraticos y en el respeto a los derechos humanos, debe
tener como punto de partida la conviccion de que es posible
que los 6rganos de seguridad mantengan el orden publico sin
el uso de medios violentos. Mas que eso, es necesario que se
cree una cultura de la pacificacion, que permita a la sociedad
la solucién de los distintos y diversos conflictos a través de
medios no violentos.

Por un lado, esto significa la adopciéon de medidas
especificas, destinadas al combate de determinados tipos de
delitos -el trafico de drogas aparece ahi como el ejemplo mas
contundente- y, por otro, estrategias de combate a la crimina-
lidad que busquen sobre todo la proteccion de la poblacion
civil, evitando que las comunidades pobres que son escenario
frecuente de estas acciones represivas, sean blanco de la vio-
lencia tanto de grupos privados (traficantes, cazafortunas,
etc.), como de la arbitrariedad policial.

Asi, identificamos las cuestiones relacionadas con la
politica de la seguridad publica como un gran desafio para las
organizaciones brasilenas, envueltas en la defensa de los dere-
chos humanos. Se hace fundamental una accién no sdlo de
denuncia sino también de propuestas en esta area para que el
tema, inclusive, se deje de ver con interés sélo para los grupos
corporativos envueltos de manera directa en su ejecucion: los
organos de administracién de la justicia.

Teniendo en cuenta estas proposiciones, son necesa-
rias algunas medidas para las reformas de mediano plazo en

el ambito de la seguridad publica, tales como la fiscalizacién y
el perfeccionamiento de la actividad policial, el combate a la
corrupcion en todos los niveles de la administracién de justi-
cia, la revisién de las atribuciones de la justicia militar, la
unificacion de las policias civil y militar, la desmilitarizacién
de las policias militares y el establecimiento de estrategias
efectivas para el combate al narcotrafico.

Aunque no sea posible desarrollar cada uno de estos
aspectos en este espacio, este ultimo punto requiere un co-
mentario especifico.

A partir de la identificacion del comercio ilegal de
drogas como uno de los principales causantes de las acciones
criminales actuales en las grandes ciudades brasilenas, es
posible esperar que este tema sea tratado por el conjunto de la
sociedad con mayor profundidad y menos hipocresia. Hay que
incluir en la agenda del debate politico la cuestidn del trafico
de drogas y del crimen organizado como amenazas al orden
democratico. Es necesario que la sociedad considere inclusive
la posibilidad de legalizacion del consumo de algunos tipos de
drogas como medida para combatir el conflicto armado entre
el crimen organizado y las policias, donde casi siempre la
poblacién civil de las comunidades pobres es la principal victi-
ma. En ese conflicto es donde nace exactamente la relacién
promiscua de la corrupcion entre policia y traficantes.

Por lo general, se reclama con urgencia la reforma de
todo el sistema de administracion de la justicia, con el fin de
hacerlo mas 4agil y eficiente que la accidn policial preventiva
enrelacion con el sistema penitenciario, pasando por la policia
judicial, el Ministerio Publico y la justicia criminal. Aun no
han sido empleados suficientes esfuerzos para tratar a la
justicia penal como un conjunto integrado. Los distintos orga-
nismos -policia, Ministerio Publico, tribunales, servicios peni-
tenciarios- actian en gran medida como entidades
independientes, preocupadas por tareas especificas y con poca
conciencia de la actividad de los demas. La policia realiza su
tarea como si alli se agotara toda la actividad represiva y ella
no fuera la abastecedora de la materia prima para el funciona-
miento del 6rgano penal judicial.

Es necesario buscar alternativas para salir de la terri-
ble ecuacion que combina la violencia de grupos privados -trafi-
cantes, grupos de exterminio, seguridad ilegal- con lo peor que
existe dentro del aparato policial: el crimen uniformado, la arbi-
trariedad y la corrupcion. Necesitamos enfrentar este desafio, so
pena de que los avances democraticos obtenidos por la socie-
dad brasilena en los ultimos anos no pasen de "letra muerta".

Sin duda es necesario que la sociedad brasilena tome
conciencia y haga esfuerzos para transformar este cuadro de
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organizaciones
que defienden
los derecheos
humanos

violencia, conduciendo reformas urgentes dentro del conjunto
de la politica de seguridad publica del pais.

Las organizaciones brasilenas de defensa de los derechos hu-
manos han desarrollado, a lolargo de esta década de democra-
cia formal, una lucha intensa con el propdsito de radicalizar la
propuesta democratica de la sociedad, haciéndola llegar a los
sitios donde aun hay gran resistencia para su puesta en mar-
cha: la universalizacion de los derechos civiles para el conjun-
to de la poblacion.

Desde nuestro punto de vista, hay una conviccién
comun entre los defensores de los derechos humanos en Bra-
sil; como afirma Mingardi (1992):

-

Una verdadera democracia no puede convivir con el irres-
peto a la ley, que es la marca registrada de la actividad
policial. Una sijtuaciéon en la cual sélo una parte de la
poblacidn tiene ciudadania plena, no es una base adecuada
para la democracia (...). Mientras existan ciudadanos, con
acceso privilegiado a los servicios policiales, (...) estaremos
viviendo en una repiblica ambigua: democratica en el
nombre y oligarquica de hecho.

Esta conviccidn, relacionada con la necesidad de de-
nunciar y establecer estrategias dirigidas a la agilizacién de
los casos limite de la violencia, como los mencionados en este
texto, en ningin momento deja de tener en cuenta la necesi-
dad de luchar por un modelo de desarrollo mas justo, que no
practique la exclusion y universalice los ingresos, el consumo
y el acceso a los servicios basicos.

Mientras tanto, ante situaciones extremas de violacion
de los derechos que tienen que ver, inclusive, con las fuerzas
policiales estatales, las organizaciones de derechos humanos se
deben empenar en la elaboracidn de estrategias inmediatas.

Aqui cabe mencionar la iniciativa que resulta de los
contactos entre las delegaciones gubernamentales y no guber-
namentales de Brasil en la Conferencia Mundial de Derechos
Humanos, realizada en Viena en 1993. De regreso a Brasil,
después de la conferencia, las cerca de treinta organizaciones
no gubernamentales presentes en aquella reunién mundial
participaron en reuniones de trabajo convocadas por el Minis-
terio de Justicia y tituladas "Agenda comun para los derechos
humanos", con el propdsito de elaborar propuestas de reforma
del sistema de proteccion a los derechos humanos en el pais.
Tales propuestas formaron un conjunto de medidas presenta-
das por el Gobierno a la sociedad y que seran discutidas o
recibiran aprobacion por Congreso Nacional.

Otra reciente iniciativa hizo que varias entidades
elaboraran un documento con propuestas de enmienda a la
Constitucién en areas como la justicia y la seguridad publicas,
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las cuales se presentaron al relator de la revision constitucio-
nal a comienzos de 1994. Estas enmiendas no fueron vistas, ya
que el proceso revisor quedd vacio. Sin embargo, las propuestas
presentadas alli continuan manteniendo su vigencia en el Con-
greso a través de propuestas de ley de algunos parlamentarios.

Una valoracion realista de la actuacion de las organi-
zaciones no gubernamentales en este campo institucional y
legal revela que aun queda mucho por avanzar, en términos
de presion y articulacion.

Mientras tanto cabe manifestar que se trata de un
campo de lucha fundamental, si queremos salir de la denuncia
hecha sélo al detal y proponer cambios de mas largo alcance.

Empero, ninguna de estas medidas sera eficaz si los
responsables por su organizaciéon no pueden contar con el
apoyo de claros sectores de la poblacién, que puedan colaborar
en la ejecucion de estas metas y sostener la legitimidad de las
mismas ante aquéllos que sdlo recomiendan mas represion.

Ahi, desde nuestro punto de vista, se pone un desafio
interesante en la medida en que una parte significativa de la
poblacion apoya acciones represivas por parte de los 6rganos
de seguridad, aun cuando ellas asumen proporciones catastro-
ficas, como las tragedias aqui citadas.

Por eso justamente ahi se revela otro importante
campo de accion para las entidades de derechos humanos, que
aun no es ocupado de manera suficiente. Es necesario cons-
truir estimulos concretos y exitosos hacia actitudes solidarias
por parte de diferentes sectores de la sociedad, una fuerza
importante que opere el freno o la reversion de muchas de las
justificaciones del fenémeno de la exclusién y de las practicas
criminales, como el exterminio de los ninos de la calle o la
defensa de la pena de muerte, responsabilizando al conjunto
de la sociedad e implicando al Estado en el cambio de este
panorama. Es necesario fortalecer la aparicion de una cultura
de la solidaridad, capaz de contribuir a la superacion de todas
las formas de prejuicio y exclusion.

La indignacion continua siendo una pieza clave en
este rompecabezas. Si no somos capaces de indignarnos, esta-
mos abriendo espacio para que nuevos episodios que se aseme-
jan mucho vuelvan a suceder y para que la vida humana tenga
cada vez menos valor en nuestro pais.

Mingardi, Guaracy (1992). Tiras, gansos y truchas: cotidianidad y
reforma en la policia civil. San Pablo, Scritta.

Rocha, Sonia (1994). "Gobierno y pobreza - El desafio de los nime-
ros". Presentacion hecha en el seminario "Gobierno y po-
breza", Rio de Janeiro, Iuperj/Urbandata & Universidad
de Toronto.
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En un momento en que los discursos dominantes sobre la
internacionalizacion de la economia nos presentan un mundo
del trabajo futurista en donde la alta tecnologia facilitara la
actividad y el desarrollo de empleados calificados, productivos
y flexibles, contribuciones como esta compilacion, realizada
por Beatriz Bustos y German Palacio, resultan fundamentales
en la medida en que enfocan el reverso oculto y desagradable
de la globalizacion y de sus consecuencias sobre el trabajo y,
en particular, sobre el trabajo de las mujeres.

El libro recoge ensayos de 11 autores (nueve autoras
y dos autores) latinoamericanos que nos permiten abordar,
como lo anuncia el subtitulo del libro, algunos de los principa-
les debates actuales en torno al trabajo de la mujer en Améri-
ca Latina. Quisiera agrupar en cuatro areas lo que considero
son los principales aportes de esta publicacion:

En primer lugar se incorpora una discusion global
sobre las grandes tendencias en la divisién internacional del
trabajo y las estrategias del capital a nivel mundial, y sus
repercusiones sobre las condiciones de empleo para las muje-
res, especialmente en la industria.

En segundo lugar se examinan varios ejemplos regio-
nales que ilustran las consecuencias particulares de estas
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tendencias en los mercados de trabajo y en las estrategias
empresariales de algunos sectores industriales.

En tercer lugar se estudian las unidades domésticas
y sus estrategias de sobrevivencia, destacando no solamente
su relacion con los patrones de insercion laboral de las muje-
res, sino también el rol decisivo que han jugado en la respues-
ta de los trabajadores latinoamericanos de uno y otro sexo
ante la crisis. No solamente se reconoce que "la clase obrera
tiene dos sexos", segiin la expresion de Elizabeth Souza Lobo,
sino que los trabajddores de sexo masculino también tienen
un papel en la faniilia que repercute sobre las alternativas
laborales de uno y ptro sexo.

Finalmente se abren algunos interrogantes novedo-
sos para la accién en pro de la equidad de género, desde la
elaboracion tedrica feminista en la sociologia del trabajo y
desde una reflexion no nostalgica sobre el derecho laboral.

Examinemos un poco mas detenidamente estos
aportes:

Aunque la mayoria de los ensayos tienen como marco
de referencia los procesos de internacionalizacion y globaliza-
cién de la economia, la discusion sobre las tendencias genera-
les se encuentra fundamentalmente en los articulos de Helen
Safa y de Lourdes Beneria, los cuales resultan complementa-
rios en la medida en que el primero analiza el periodo com-
prendido entre mediados de la década del setenta y mediados
de la década del ochenta, mientras el segundo se refiere a los
finales de la década del ochenta y los inicios de los noventa.

El balance de Helen Safa se ubica dentro de algunos
interrogantes clasicos sobre la participacion de la mujer en el
desarrollo y sobre los efectos positivos o negativos de esta
insercion para su emancipacion. Helen Safa hace un balance
sombrio de los efectos del desarrollo sobre las mujeres latinoa-
mericanas: su participacion laboral es claramente desventajo-
sa y ha tenido pocas consecuencias en la estructura familiar,
conservando relaciones de subordinacion en su interior, los
hogares con jefatura femenina han aumentado y las mujeres
pobres no han ganado autonomia. Las perspectivas de la nue-
va division internacional del trabajo, que tiende a convertir
las economias latinoamericanas en exportadoras de bienes
manufacturados, son igualmente negativas para las mujeres.
La apertura de empleos para ellas en la industria maquilado-
ra refuerza las caracteristicas desfavorables del trabajo feme-
nino, inestable y mal remunerado. Ante este panorama
desolador, Safa matiza su balance negativo sobre las condicio-
nes objetivas con algunas consideraciones positivas sobre los
cambios subjetivos en las mujeres latinoamericanas, obser-

vables en el impacto creciente del feminismo y en los avances
en la organizacion de las mujeres de sectores populares.

Lourdes Beneria avanza hacia la década de los no-
venta para analizar los efectos de la globalizacion de la econo-
mia y la expansion del neoliberalismo sobre el trabajo de la
mujer. Hace una presentacion general del nuevo orden inter-
nacional de los noventa, caracterizado por una creciente movi-
lidad del capital productivo y financiero entre paises,
facilitada por el desarrollo tecnoldgico y por los cambios politi-
cos que erosionan el papel econémico del Estado-nacion.

Este nuevo orden ha generado un aumento de las
desigualdades econdmicas en todos los paises con consecuen-
cias particulares para las mujeres. Las nuevas "fabricas glo-
bales" y "oficinas globales" han atravesado las fronteras
nacionales, desafiando incluso las tradiciones islamicas, en
busqueda de fuerza de trabajo femenina nueva, joven y bara-
ta. En pocos anos, estas estrategias del capital han explorado
reservas insospechadas de mano de obra, aprovechando las
enormes diferencias salariales entre paises.

Aunque en términos relativos, el empleo femenino
generado por las transnacionales no es significativo, estas
preferencias se inscriben dentro de pautas de discriminacion
de género que se universalizan. La segregacion ocupacional
entre trabajos "femeninos" y "masculinos" permite mantener
una jerarquizacion entre los unos y los otros, y reproducir una
serie de estereotipos sobre las caracteristicas de género de las
mujeres que orientan las decisiones de los empleadores: doci-
lidad, flexibilidad, bajas aspiraciones salariales, baja sindica-
lizacion, etc.

Al igual que Safa, Beneria busca evaluar esta cre-
ciente incorporacion de las mujeres a la economia desde una
perspectiva emancipadora, destacando elementos negativos y
positivos. A diferencia de Safa, Beneria insiste en las caracte-
risticas del modelo neoliberal del cual hacen parte las nuevas
formas de trabajo femenino. La situacion de las mujeres seria
un ejemplo del funcionamiento del modelo que se construye
sobre una enorme asimetria entre capital y trabajo. Ante esto,
senala el reto de transnacionalizar la accidon de los sindicatos
y las organizaciones sociales, incluyendo la lucha por la equi-
dad de género.

Esta estrategia global hacia la mano de obra femeni-
na como mano de obra barata y habil para procesos industria-
les extensivos es ilustrada profusamente por los estudios de
caso incluidos en el libro.

Jorge Carrillo presenta un analisis detallado de la
evolucion de la industria maquiladora en la Frontera Norte de
México en donde pone en evidencia el surgimiento de una
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magquila de segunda generacion, que recurre a mano de obra
mas calificada, abarca una mayor diversidad de sectores in-
dustriales, ofrece mejores niveles salariales y prestacionales,
y recurre crecientemente a mano de obra masculina. Sin em-
bargo, destaca el surgimiento de estrategias de relocalizacién
de las maquilas que responden al modelo inicial de contrata-
cion de mano de obra barata, sobre todo femenina, joven y
soltera, en sectores como las confecciones o la electronica.

Al parecer, si bien la industria maquiladora se ha
diversificado en la Frontera Norte, esto ha beneficiado en
mayor proporcién a los trabajadores de sexo masculino y la
estrategia de emplear mujeres se desplaza hacia otros lugares
pero sigue teniendo la misma légica: la busqueda de mano de
obra barata y laboralmente flexible.

Siguiendo los pasos de Martha Roldan, Lourdes Be-
neria en su trabajo clasico sobre las cadenas de subcontrata-
cion y el trabajo femenino en Ciudad de México, Kathy
Gladden y Florencia Penia exploran las formas de subcontrata-
cién y trabajo a domicilio en la industria de las confecciones en
Pereira y en Mérida (Yucatan), respectivamente. Los dos estu-
dios presentan caracteristicas comunes que confirman la simi-
litud de las estrategias de los empresarios en distintos paises.

En ambos casos, este trabajo representa un empleo
indirecto que disfraza al tiempo que acentia la precariedad de
la relacion laboral. Como estrategia presenta innumerables
ventajas para los empleadores que reducen los costos salaria-
les y disponen de una mano de obra flexible que contratan en
los momentos en que la necesitan. Mientras la trabajadora se
encuentra a merced del fabricante o del intermediario quien
fija los precios, selecciona el producto una vez elaborado y
puede rechazar parte de la produccion, proporciona la materia
prima y define las especificaciones del trabajo.

Los patrones de empleo de mujeres en la industria
en la region de Tlajomulco en México, estudiados por Elena de
la Paz Hemandez, son otro ejemplo de estrategias empresaria-
les en busqueda de nuevas reservas de mano de obra barata.
En el caso de la industria del dulce, las mujeres campesinas
de la regién son empleadas temporalmente en puestos no
calificados.

El analisis de Beatriz Bustos sobre el empleo femeni-
no y el mercado de trabajo en la Zona Metropolitana de Gua-
dalajara revela una concentracion del empleo femenino en la
industria en pequenos talleres manufactureros y en activida-
des de autoempleo, con salarios y jornadas de trabajo inferio-
res a las masculinas. Estos estudios regionales muestran
algunas de las articulaciones entre el sector formal e informal
de la economia, el trabajo legal y el ilegal.

En lo que respecta a la interrelacién entre las unida-
des familiares, su ciclo de vida, sus estrategias y las formas de
participacion laboral de las mujeres, varios de los trabajos
confirman tendencias observadas en otras investigaciones.
Las grandes conclusiones llevan a pensar que las trabajadoras
concebidas por las estrategias empresariales descritas tiene
caracteristicas sociales y familiares que las hacen especial-
mente vulnerables. No es gratuito que la relocalizacion indus-
trial se dirija hacia reservas de mano de obra semirrural en
donde se desconoce el medio fabril, la organizacidn sindical y
la legislacion laboral. En el caso de las mujeres, se anade la
presencia de relaciones sociales patriarcales que implican una
mayor subordinacién, que es aprovechada por los empresarios
para reforzar la explotacion en una estrecha simbiosis.

El destacado trabajo de Mercedes Gonzalez de la
Rocha sobre los grupos domésticos de Guadalajara contiene
una interesante reflexion sobre la relacidon entre la paz social
y la violencia doméstica. Analiza las estrategias familiares de
los sectores de escasos recursos de Guadalajara durante la
crisis econdémica mexicana de 1985-87, destacando el papel de
refugio y amortiguador de la protesta social que jugé el espa-
cio doméstico. En efecto, para contrarrestar los efectos de la
crisis, los hogares ponen en marcha una estrategia colectiva
para defender sus niveles y estilos de vida: se incorporan
nuevos miembros de las familias al empleo, especialmente
mujeres adultas; aumenta la proporcion de hogares extensos;
se transforma el uso de los ingresos, obligando entre otras
cosas a los hombres a incrementar su aporte al sotenimiento
de la familia y se transforman los patrones de consumo. Sin
embargo, estas estrategias colectivas resultan del sacrificio de
intereses individuales que afectan de manera desigual a hom-
bres y mujeres, ya que las decisiones dentro del hogar son
generalmente impuestas por los varones. En ello radica la
violencia doméstica que permite una adaptacion de las fami-
lias a la crisis y asegurar el mantenimiento de la paz social.

Finalmente, estdan los ensayos de Marta Roldan y de
German Palacio, que abren algunas perspectivas originales
para la teoria y la accion. Marta Roldan profundiza en el
debate sobre las interpretaciones de la crisis actual desde el
marco de la escuela regulacionista; propone una perspectiva
interdisciplinaria que cuestione el esquema un tanto fatalista
que concibe el Nuevo Orden Internacional desde una estrate-
gia unica centrada en la bisqueda de mano de obra barata;
plantea un reto tedrico para el anadlisis feminista que puede
aprovechar la discusién actual para introducir una reconcep-
tualizacion "generizada". Apoyada en el analisis de algunos
casos de reestructuracién de la industria argentina, examina
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el impacto de tecnologias blandas, como los sistemas JAT y
CTC sobre hombres y mujeres, e identifica formas de flexibili-
dad diferenciadas para uno y otro sexo, que resultan en algu-
na medida de una racionalidad "generizada" presente en la
toma de decisiones de los empresarios. La propuesta de Marta
Roldéan abre perspectivas de investigacion orientadas a captar
las dindmicas de la accién de los distintos actores sociales en
los procesos de cambio tecnolégico en las empresas.

Por su parte, Germén Palacio polemiza con las rei-
vindicaciones igualitarias de las mujeres que se apoyan en un
derecho laboral asociado con el fordismo, el cual se construyoé
sobre un concepto de trabajo y un esquema de divisién entre
empresa y hogar que fomenté la desigualdad de género. En
este sentido, aunque el derecho laboral se presente como igua-
litario, no es posible entenderlo de manera aislada, ya que la
coherencia de la dominacién reside en la articulacion del dere-
cho laboral con otros derechos como el civil y el penal. Por otra
parte, la crisis del capitalismo fordista-keynesiano cuestiona
los avances igualitarios del derecho laboral cuyo impacto se
reduce drasticamente con la creciente desregulaciéon de las
relaciones laborales. Del mismo modo, resulta limitada la
presion sobre los Estados para que cumplan sus compromisos
antidiscriminatorios cuando éstos han perdido su capacidad
de intervencion y control. German Palacio anima entonces a
las mujeres y a los trabajadores en general a inscribir sus
luchas en nuevos contextos, superando la nostalgia del sindi-
calismo fordista, y a acompanar las reivindicaciones igualita-
rias con demandas por el respeto a la diferencia y con
exigencias de reciprocidad. ‘

Hasta el momento, una parte sustancial de las inves-
tigaciones sobre el trabajo de la mujer se han consagrado a
documentar las discriminaciones observables en la participa-
cion en el mercado de trabajo, las calificaciones y los salarios
de hombres y mujeres, pero se ha hecho menos para analizar
las dindmicas que generan estas discriminaciones. La refer-
encia a las estrategias del capital puede resultar, como lo
senala Marta Roldan, excesivamente determinista, reprodu-
ciendo el fetichismo econémico con el cual los discursos domi-
nantes explican Ia fatalidad de la globalizacion y, por lo tanto,
de sus cinicamente llamados "costos sociales". La tarea de los
investigadores es desentranar las dinamicas de la interaccion
entre los actores sociales y las relaciones de poder en distintos
niveles.





