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La segundad social presenta distintos grados de 
desarrollo en Latinoamerica. Existen, sin embargo, 
algun?s caracteristicas comunes que explicarn que, 
en varios paises, se plantee en estos dias el tern0 de 
la reforma del sistema previsional. 

En primer lugpr, la seguridad social %e ha exten- 
dido durante casi todo este siglo sobrepmiemdo 
nuevos regimenes y programas a 10s ya existentes. 
Est0 ha producido una estructura bastante comple- 
ja y ha creado desiguJda&s, muchas veces injurti- 
ficadas, que, frente a nuevas condiciones socioeco- 
nirmica, requieren wr refomadas. 

re& 
menes de pensioneo timen ya tres o mb &adas 
de Plitigiicdad, con lo cud se est6 llegando al f“m de 
la “etapa fikil de la seguridad social”. En 10s p$me- 
ros aiioi 10s tmbojadons 
D ofteblln rcclllnos sin 

Por otra parte, en varios de 10s paises 
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dlur- pcapioner. Esto lkva a que lro p- 
mentar loo beneficios Sean menores que en el prsulo 
y a la existencia, en mu&a casos, de proMcrrrar 
finutciems. 

A lo anterior se suma el efecto prsdwcido pr 
la crisis econbmica y por 10s cambros demoggdi 
coo recientes, que e s t h  aumentando la proprd6n 
de la poblacibn mayor de sesenta aiios. Esto ofigina 
menores ingresos y mayores gastos, agravando el - 
problema fmanciero. 

Lai condiciones descritas plantean la necesidad 
de revisar el sistema de seguridd social. En este 
context0 se sitGa el presente trabajo, que constitu- 
ye una versibn ampliada y revisada de un documento 
eocrito en vispcras de una profunda reforma a la 
quridsd social chilena’. En 61 se recogen algunos 
aqectos relevantes de la experiencia chilena acumu- 
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cial y dgams de m u  c o ~ u c n c i a s  mamoecodr9i- 

Ia a d n  riguiente gtrEiea krs rprgas principales 
de la d d n  dol sistcmo d[lil.?rro entre 1924 y 
1988. M a  tal efecto se han distin 
der= k etapa de fonnaci6~1, de 1924 t 1951; Is de A- 
pidrr 6%p=%a, a t r e  1954 y I$??, y la que va des- 

La iiltima s e c d m  pwr rwlrtr a la, prht5itt.k 
Edtietr y &kctat que d sistcmr t fin- de 

. .  

. 

: 

.I Id. tll b~ 55 Stioo del Sktw dc -0. 

cas. 

t res  perio- 

& 1974 8 1m. 

br. cE2br 70, VlUI de su reftmlB& l o  inchyen, &- 



1. SISTEMAS DE SEGURIDAD SOCIAL 

El principal objetivo de la seguridad social es 
asegurar un cierto nivel de vida a sus afiliados, cuan- 
do 10s ingresos de &os se vean interrumpidos, ya 
sea temporalmente ( or razones de cesantia, enfer- 
medad o maternidad 7 o en forma permanente (por 
invalidez, vejez o muerte). Se procura, as!, indepen- 
dizar la capacidad de compra de la familia de varia- 
ciones en sus fuentes regulares de ingreso. SimultC 
neamente, la seguridad social busca, en la mayoria 
de 10s paises, lograr una mejor distribucibn del in- 
greso. 

La evaluaci6n de un sistema de seguridad s o d ,  
por la tanto, procur& detenninar el grado en que 
se alcanzan dichos objetivos. Interesa determbar la 
eficienua -en t6rminos 'de la utilizacih de los re- 
cursos y de su crecimiento- con que se cumpde el 
objetivo de asegum la estabilidad de 10s ingresos 
y el grado en que se alcanza una distribucih mis 
equitativa. Es por esto que, luego de describir 10s 
sistemas alternativos, analizaremos sus efectos sobre 
la distribucibn del ingreso, el empleo, el ahorro y 
la famaci6n de capital. 

a. Altemativas de organieaci6n 

El examen de 10s sistemas de seguridad social 
actualmente en funcionamiento en el mundo revela 
la mistencia de numerosos elementos comunes entre 
eUor. Sin embargo, hay, al misma tiempo, @fern- 
cias sipificativm que bacea difid llegar a una tipo- 
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lq ia  sirnplikpda~. De di que, parr estudiar las 
psibIes dterwtivas de orgPniza&bn, convenga 
reviaor algwkos aspectos esencides que definen e 
funcionamiento de un sistema de seguridad social 
A continuacibn se indican seis caracteristicas 
defitxn la naturaleza del sistema, y se seiialan 
posibles combinaciones. 

i) El sistema de seguro puede ser obligatorio c 
voluntario. En este liltimo cas0 no existiri un ‘%is 
tema oficial” de seguridad social. Las persona! 
ahorran en forma voluntaria para enfrentar eventua 
lidades que interrumpen su capacidad de gene 
ingresos. En estas circunstancias aparecerh. pro 
gramas de seguro privado. Estos garantizarb unz 
pensi6n y/u otros beneficios ante eventualidades 
a cambio del pago de primas. 

La existencia de a l g h  tipo de sistem 
no es, hoy en dia,, casi universal. Los 
vduntarios a d a n  como complementos 0, 
lpos casos cdificados, corn0 sustitutos del p 
obligatorio. El rkgimen obligatorio se c 
asi en un mecanismo de ahorro forzoso destina 
a financiar la seguridad social. 

ii) En segundo lugar debe especific 
tura del programa. Esta puede ser universal, 
giendo a toda la poblaci6n del pais, o bien 
pmteger s610 a 10s cotixmtes en el 
ten tambikn programas que protege 
que e s t h  por debajo de un nivel m 
tencia y que carecen de otras fuentes de recursos. 
En a t e  atimo cas0 se trata mL bien de un progra 
ma de satirfacci6n de necesidades bsisicas, por IC 
que, generalmente, re ha creado como complementc 
de 10s mteriom. 

~~ 

2 P u s  m a  dacripcih de erm p ~ o g u n u  en 139 psius puede wr- 
Y US. D c p r a s m c  of H d t b ,  Edudon  and Wclhre  (1982). 



I iii) @n =anta al fimtmiademto de4 drtema 6 
ten  an fumes: Isr pmpioa intemdos, saw empbea- 
doma y el Estado, en bme a fondas de tributaciih 
general. 

LOe isternas de cobertura universal y loo que 
atienden linicamente P 10s que no dcanzan un ingre- 
so minim0 de subistencia se finnncisln con fondos 
generales del Estado. Aquellos programas orientad- 
a 10s trabajadores cotizmtes, en cambio, utilizan 
&una combinacibn de ha tres fuentes. 

iv) Igualmente importante para caracterizar un 
sistema es el mecanisrno de determinacibn de 10s 
beneficios y la relacibn exiotente -s i  es que la hay- 
entre &os y la contribuci6n al financiamiento reali- 
zada por el benefii iari~~. Las posibilidades son va- 
riadas. Los beneficios pueden ser estrictamente 
iguales a las contribuciones 4ebidamente capitdi- 
zadas- o pueden no guardar ninguna reIaci6n. 
Este irltimo es, en particular, el ciaso de un sistema 
financiado con recursos tributarios. 

Por lo general 10s sistemas de seguro social pro- 
curan establecer beneficios que guardan alguna rela- 
ci6n con las contribuciones, sin pretender un equili- 
brio actuarial. Lo miis frecuente es que se relacione 
directamente el beneficio al inpeso “normal” de 
la persona (aquel sobre cuya base catie6). El benefi- 
cia as{ determinado puede modificarse de acuerdo 
al nGmero de a5os en que el trabajador ha cotizado 
y a sus necesidades (nwnero de personas eeonbmi- 
camente dependientes, por ejemplo). 

v) Otro aspecta determinate de la naturaleea 
del sistema es 11 existencia o no de fondos de re- 
serva. Las instituciones que recaudan 1as contribu- 



einnes ipucJdea eculf;RRdar ems IWXWBCM ccmstitu- 
yedm foradog dt iavcroib con l a  rxleaer se pagarin 
io!# bm&oI!i cn tl futuro. Esta acaam&&n de re- 
stmas, sin embargo, no es indispensable. Los Bene- 
fi&m pagadexus en el farturo pwden camelme con 
lor hgresos que se obttndlnain en em fecha. Para pa- 
gar las htwas peasionee de quienes cotiaan en la 
actdidad no er necesario acurnular reservas. Es 
posible contar con l a  cotizaciones que se recauda 
r h  entre quienes hagan imposiciones al momentc 
de pagar &has pensiones. 

La base del sistema, en este caso, es la confianza. 
Los que hoy contribuyen aI sistema confian en que 
la proxima generacih seguiri pagando sus contribu- 
ciones y, par lo tanto, financia& sus beneficios 
aun cuando no existan inversiones. La confianza que 
respalda el papel moneda y que hace innecesaria 
la existencia de or0 ea la misma que respalda ai sis- 
tema de seguridad social cumdo no se acumulan 
reservas. 

Un si~tema de esta naturdeza no sblo puede 
funuonar, sin0 que proporcionari pensiones mayo- 
res a 10s aportes de cada trabajador. Como resultado 
del crecimiento econbmico y demogrifico, cuando 
ia actual generacibn pase a retiro, el sistema gozarii 
de mayores ingresos y, por lo tanto, podri financiar 
mejores pensioner. 

La inexistencia de Reservas permite sustituir 
el equilibrio actuarial POT un equilibrio en 10s flujos 
de in esos y gastos del sistema a mediano plaxo'. 

vf0tra dimensibn importante es la forma de ad- 
mkistracik del sistema. Esta pede ser phblica, 
piv98a, o asumit alguna forma intermedia. 

- 
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MS seis dimension- sc~dadaar peden canbi- 
nam COR dguna fltxibilidad para configmar el sis- 
tema de seguridad social. Es claro que no es porible 
pensar en mdquier combinatoria. NQ es factible, 
por ejemplo, pensar en un sistema vduntario finan- 
ciado con fondos generides del Estado, ni tampoco 
se pueden otorgar con este mitodo de financiamien- 
to beneficios iguales a las contribuciones. 

En el cuadro siguiente se muestra el resultado 
de distintas combinaciones de las seis caracteris- 
ticas anteriores (se han dejado fuera 10s sistemas 
que protegen Gnicamente a la poblacibn maig po- 
bre). Se identifican cuatro sistemas resultantes, por 
ser de especial interis en el cas0 chileno que se 
estudia mis adelante. 

El seguro privado, como se ha seiialado, opera 
cuando existe como complemento de ale sistema 
obligatorio. El sistema de transferencias directas 
se utiliza normalmente cuando la cobertura es 
universal y existe un rigimen h i c o  de administra- 
cibn estatal. 

. Cuadro I - Sistemas de seguridad social 
~ ~~ ~~ 

Relacibn entre Voluntario ObfigatOriQ 
beneficios y 
contribuciones Financiamiento Con reser- Sin re- Con m e r  Sin tc- 
mdividuales vas servas vas sewas 

lrnpuatos 
Generales 

iguales a 
Contribucioner Contribucioms %gum 

intmsado privado 

lmpuestos 
Benef icios Generales 
diztintos a 
conrriburioner Connibucioner 

interelad0 

Capicpli- 
zacidn 

Transfe- 
zencias 

R e p t o  
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h Efcrccos macweconc5micos 

Dada la magnitud que alcanzan 10s programas 
ae sqpidad social en la mayoria de 10s paises, la 
foma de organizaci6n adoptada tiene numerosas 
repemsiones en el plan0 econ6mico. Aqui se andi- 
t a h  &lo tres de eMas. Los efectos sobre la distri- 
buCi6n del ingreso, sobre d empleo y sobre el aho- 
rro y la formaci6n de capital. 

i) Efectos sobre la distribucibn del ingreso. 
El sistema de seguridad modificari la distribu- 

ci6n del ingrcso toda vez que la suma de las contri- 
buciones que cada persona haga al sistema no co- 
rresponda a 10s beneficios obtenidos por ella. Este 
es un efecto direct0 sobre la distribucibn del ingre- 
sos. 

Al analizar estos efectos conviene distinguir la 
redistribuci6n entre generaciones de aquella que se 
produce al interior de una misma generacibn. Esta 
i'dtima es la resultante de programas como el de 
aPigaaci6n familiar. Dicho programa consulta una 
transferencia desde 10s trabajadores con menos car- 
gas familiares a 10s con un mayor niimero de perso- 
nas dependientes. TambiCn trans fiere recursos desde 
10s p p o s  con mayores rernuncnrciones a 10s de 

5 Se produecn EunbiCn vnrios efectos indircctor que no se conside- 
rm ea ate tnbqio. POI cjemplo, si In scpridnd soaal nfecta el cm- 
p b ,  LC e ~ t d r  modificnodo la distribucrbn del ingreso. Lo rnhmo 
ocnrrc si sc modifier Ir ddbuc i6n  de la propiedad. etc. 



menor renta, ya que el beneficio es una suma fija de 
dinero y se financia a trav6s de un porcentaje del 
salario. El mismo tip0 de redistribucion intragenera- 
cional lo encontramos en el cas0 de las pensiones 
minimas. Ellas, por definici6n, se pagan a trabaja- 
dores cuyos ingresos son insuficientes para finan- 
ciar una pensi6n de subsirtencia. 

Esta posibilidad de redistribuir ingresos existe 
hicamente si se trata de un sistema donde 10s be- 
neficios pueden ser distintos a las contribuciones 
(viase el Cuadro 1). En otros casos, tales como 10s 
del seguro privado y la capitalizacibn individual, 
por definici6n no puede existir redistribucibn. Se 
limita, de esta forma, uno de 10s objetivos impor- 
tantes de 10s programas modernos de seguridad 
social: el llamado principio de solidaridad. 

Las transferencias entre generaciones se produ- 
cen cuando algunos individuos reciben beneficios 
superiores a sus contribuciones sin que esta dife- 
rencia sea financiada por personas de su misma 
generacibn, sino por las de la siguiente. Esta posibi- 
lidad se presenta siempre que el sistema no acumule 
reservas por el total de las contribuciones. De este 
modo, cuhdo el sistema se crea con las contribucio- 
nes que no se acumulan se pueden pagar beneficios 
a trabajadores que previamente no tenian protec- 
ci6n ya que no existia un seguro social. 

Esta redistribuci6n se ha producido en 10s 
paises que establecieron sistemas de reparto durante 
este siglo. Con la creacibn del seguro social se em- 
peaaron a recaudar imposiciones de 10s trabajadores 
activos. En la medida en que esos fondos no se acu- 
mularon en su totalidad fue posible pagar pensiones 
a trabajadores retirados que no tenian protecci6n 
suficiente. Esa generaci6n obtuvo, por lo tanto, una 
transferencia de las generaciones siguientes. 

En el anilisis de la experiencia chilena, que se 
realiza mis adelante, se cuantifica la importancia 
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de h redistribuci6n tanto intra como intergenera- 
cional. Como se veri, esta redistribucibn ha sido pro- 
greoiva 

ii) Efectos sobre el empleo. 
Dos aspectos de la seguridad social tienen im- 

portantes repercusiones sobre el empleo: el me- 
canismo de financiamiento y las normas sobre retiro 
de la poblacibn, establecidas entre 10s requisitos 
para obtener una pensi6n. 

Un mecanismo de financiamiento muy difundi- 
do es el de las contribuciones que gravan 10s sueldos 
y salarios. Estas son pagadas generalmente tanto 
el empleador como por el trabajador. En la m 
que son mayores a las que el trabajador hari 
luntariamente y/o al beneficio que espera rec 
a cambio de ellas, dichas contribuciones elevan 
costo de la mano de obra y, por lo tanto, reduc 
la demanda por trabajo. 

este gravamen al us0 de mano de obra se evita c 
do el financiamiento de la seguridad social 
viene de tributos que no hacen diferencia en 
factores productivos. La importancia de este 
ha sido reconocida ampliamente y existen 
estimaciones de su magnitud. Viase, por ejem 
PREALC (1975). 

Las estimaciones sobre el mayor empleo que se 
generaria al cambiar el sistema de financiamiento 
se basan en la elasticidad de la demanda de traba- 
jo con respecto a su costo. Como no existe informa- 
ci6n precira sobre dicha elasticidad, normalmente 
se estima un rango de acuerdo a 10s valores 
man 10s p a h e t r o s  relevantes. En el cas0 de Chile 
existen diversas estimaciones que difieren bastante 
en suo resultados. Estas diferencias no s6lo se exDli- 

El efecto negativo sobre el empleo que tien 

can porque en estas estimaciones se postdan ex&- 



citanrcnte pirtintoir valores para cicrtos parbetros, 
sino, principalmente, porque en forma implicita 
se asumen valores diferentes para otros parbetros 
relcvantes. Con el fin de aclarar estos problemas & 
rnetodologia el Anexo 1 resenta un modelo gene- 

adoptan en las estimxiones realizadas para Chile 
por Anhat 1971 , PREAU: (1975), Villagrin (1976) 
y Solimano I !  1981 . 

Las normas de jubilacibn o retiro afectan la ofer- 
ta de trabajo. Generalmente se exige una edad y/o 
un niimero minimo de aiios de trabajo para obte- 
ner una pensi6n. Asimismo, la forma en que se de- 
termina la pensibn establece, muchas veces, incenti- 
vos o desincentivos a permanecer en el trabajo. De 
acuerdo a numerosos estudios recientes, realizados 
en Estados Unidos, estos efectos parecen ser rnuy 
importantes (puede verse Ehrenberg, 1979). 

En Chile, hace algunos aiios, 10s requisitos de 
jubilacibn se modificaron, reemplazando las pensio- 
nes s e w  aiios de servicio por pensiones de ve- 
jez. Aparte de otros efectos que se analizan m k  
adelante, esto trajo como consecuencia una mayor 
oferta de trabajo. En el Anexo 2 se presenta un es- 
quema metodolbgico para estudiar 10s efectos de 
dicha medida sobre la tasa de desocupacibn. 

iii) Efectos sobre el ahorro y la formaci6n de 
capital. 
La forma en que se organice la seguridad social 

tendri consecuencias tanto sobre el flujo de aho- 
rros como sobre el stock de capital. El tema ha sido 
bastantc cstudiado y dkcutido en 10s irltimos 15 
&os. Se ha llamado la atencibn sobre varios canales 
a trav6s de 10s cudes se alteraria el ahorro, y se han 
rcelizado d i s i s  basados en distintos modelos. Una 
expaicihn cornparaka puede verse en Aaron 
(1982). 

rat, y hace explicitos to x os 10s supuestos que se 
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Uno de 10s modelos de anaisis se ha basado en 
la teoria del ahorro, que descansa en el ciclo de 
vida. Feldstein (1974) dedujo, sobre esa base, que 
la seguridad social disminuiria el ahorro al ofrecer 
un flujo de beneficios que reducen la necesidad de 
ahorrar para la vejez. 

Diamond (1977) ha enfatizado la insuficiente 
previsibn del futuro, concluyendo que para una 
proporcibn importante de la poblacibn el ahorro 
voluntario con fines previdonales, en Estados Uni- 
dos, habria sido menor al exigido por el programa 
obligatorio vigente. 

El rkgimen previsional tambikn alterarii el aho- 
rro si modifica la edad de retiro. Si existen incen- 
tivos para abandonar mAs temprano la fuerza de 
trabajo tenderii a aumentar el ahorro, ya que ha- 
bria que acumular durante un period0 m& corto 
para “una vejez mL larga”. Por otra parte, y dado 
que la seguridad social generalmente involucra 
una transferencia en favor de la presente genera- 
cibn, y desde 10s mL ricos a 10s mAs pobres, esto 
tenderia a aumentar el consumo agregado dismi- 
nuyendo el ahorro. 

En resumen existen razones tebricas que postu- 
lan efectos contrapuestos, lo que impide decidir 
a priori si el ahorro aumenta o disminuye a conse- 
cuencias de la seguridad social. El asunto debe 
resolverse empiricamente. 

La evidencia empirica que relaciona el ahorro 
y la seguridad social es contradictoria. El estudio 
pionero de Feldstein (1974) concluye que el aho- 
rro en Estados Unidos habria disminuido en forma 
significativa por esta causa. Revisiones recientes, 

idad social sobre 
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2. EVOLUCION DE LA SEGURIDAD SOCIAL 
CHILENA: 1924-80 

Nata 1980 el sistema chikeno estaba estructura- 
do en base a instituciones semiphblicas -Cajas $e 
Previsih-, las cuales recaudaban las cotizaciones 
que pop ley debian hacer 10s trabajadores y sus 
patrones. Con estos recursos se financiaban las 
pensiones (vejez, invalidez, antigiiedad y sobrevi- 
vencia), las indemnizaciones, 10s subsidios de ce- 
santia y enfermedad, las asignaciones familiares, la 
medicina preventiva y parte de la medicina curativa. 
La mayoria de estos beneficios, con excepcibn de 
las asignaciones familiares y las atenciones mgdi- 
cas, guardaba relacibn directa con la remunera- 
cibn sobre la que habian cotizado 10s trabajadores. 
La relacibn de 10s beneficios con el total de contri- 
buciones realizadas por el trabajador o por el pa- 
trbn en su nombre era, sin embargo, escasa. Esto, 
junto al hecho de que pricticamente no se acumu- 
laban reservas, permite caracterizar el sisterna 
chileno prevaleciente en esos 55 aiios como de 
“reparto”. 

A este sistema asi organizado, en base a m k  
de 35 cajas de previsibn, estuvo afiliada cerca del 
75 por ciento de la fuena de trabajo del pais. Los 
ausentes eran fundamentalmente 10s trabajadores 
independientes. Para estos liltimos, al no existir 
un rkgimen de salarios, resultaba m b  dificil esta- 
blecer un sistema de previsi6n obligatorio. 

La mayoria de 10s trabajadores del pais se en- 
contraba afiliada a tres institucimes. El Servicio de 
Seguro Social (sss) aco ia a mL del 45 por ciento 
de la fuena de trabajo,& Caja de Empleados Parti- 
dares (EMPART) al 11 por ciento y la Ca’a de Em- 
pleados pliblicos y Perirsdistas (WAEMPU{ al 7 por 
ciento de la fwm Irbolrp1. Larp treinta y mtas Cajps 



restantes afiliaban al 12 por ciento de la fuerza de 
trabajo. 

Praicticamente todos 10s trabajadores protegidos 
por el sistema, cudquiera fuere la Caja, estaban cu- 
biertos frente a las mismas contingencias. No obs- 
tante, habia considerables diferencias en cuanto a 
la calidad de 10s beneficios que recibian. La legisla- 
ci6n estaba plagada de regimenes de excepci6n 
y pequeiios grupos favorecidos‘ . 

L a  amplia protecci6n a 10s afdiados, asi como 
la proporci6n de trabajadores cubiertos por el sis- 
tema, ponian a Chile a la cabeza de Latinoamirica 
en materia previsional. 

Etapa de fonnacidn: 1924-51 

L o s  origenes del sistema de seguridad se remon- 
tan a 10s aiios 20, periodo en el que se dictaron va- 
rias leyes sociales. Como product0 de un largo deba- 
te que estuvo presente durante las dos primeras 
dicadas del siglo, sobre lo que se llam6 la “cuesti6n 
social”, se presentaron varios proyectos de ley. El 
triunfo de Arturo Alessandri en la elecci6n presi- 
dencid de 1920, con un programa que incluia la 
creacibn de un sistema de Seguro Social, dio mayor 
impulso a estas iniciativas. Sin embargo, el Parla- 
mento recib las aprob6 en septiembre de 1924, 
al ser presionado por un levantamiento militar. 
(Puede verse el capitulo I para mayores detalles). 

De esta forma se dictaron, entre otras, las leyes 
que crearon la Caja de Seguro Obrero (antecesora 
del a), la Caja de Empleados Particulares y la Ca- 
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jrr drt Bmpkador; f i b l b ~ .  T 
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sbZ&$w~o para c u b e  ricagw de 
3 Z & c ~  y vejez. Postrrionnentt w 
pus webrar L prMecdn y pa8 cubrir otrm sieo- 
p. En estos tra casos, ari C~LEIQ em Ias inOtituci.0- 
nem que oe crearon posterionnente, el cviEter de 
las entidades fue semifiscal,,quedPndo su adsniniptaa- 
ci6n en manos de un consejo en el cud pprticipaban 
representantes de 10s aseguraclss, 10s empleadores 
y el Estado. 

Por otra parte, 1- esquemee bajo log cuales re 
organizaron 10s regimenes de previsi6n para estos 
dos grupos de trabajadores, obreros (Q trabajactsr 
manual) y empleadas (trakjador intelectual), 
reflejan las pro fundas diferencias existenses entre 
ellos en e n  kpoca. Muchas de estas diferencias se 
mantendrh cibpi por medio siglo. 

En el cas0 de 10s obreros, la ley dictada en 1924 
oblbba a cotizar a todos aquellos trabajadores 
cuyo salario mud fuera menor a $ 5.000', presu- 
miendo que el ricsp y la desproteccibn eran mayo- 
res entre 10s m& pobres. La protecci6n estaba refe- 
rida a la enfermedad del trabajador" , en cuyo cas0 
se otorgaba atenci6n midica (incluyendo medica- 
menta) y un subsidio en dinero que disminda 
fuertemente a contar de la tercera sernana. La 
atenciirn nkdica era proporcionada pdr la propia 
Caja de Seguro Obrero. Se establecieron, adem&, 
un segvro de invali&z y una p e d n  de ve$z a 10s 
65 aiia de edad. Esta Gltima cansistia, opcianal- 
mente, en el mtim de la suma de 10s aportes capita- 
lizados o en una pearibn pactada en esa fecha. El f-  
rimciamiento provendria de aportes del trabahdor 

79 



t%iGme? de .ejcz. 
Los empleados particulares, por su parte, esta 

bln otdigados, desde 1925, a aportar a un “fond< 
individual” de retiro, el que postenormente se am- 
pli6 a mdcmnizacSn por a k s  de servicio. Estos 
aportes, m& m- seguro de vi&, les daban derecho 
recuperar 10s fondos acumulados despuis de 3 
&os de servicio y 50 aiios de edad (y a transferidor 
a 10s herederos en cam de muerte) o a obtener uni 
jubilacibn por invalidez. A 10s pocos &os de funcio 
namiento el sistema &rib la posildidad de obtene 
pr6stamos contra esos fondos acu 

z seguro de cesantia. En 1937 se 
mb, una asignaci6n familiar que se 
persona econbmicamente dependie 
do. 

exclusivamente a 10s aport- 
empledor. Las tass de mtizacih eran sus 
mente mayores y e  lrrs que 8t exidan en 
de los obreros (wue el Cuadro 8 )  
del &&men de asipzcih f d a r  
divh-” funciondrrn en b e  a h capitalizacibn. 
LA6 empleador no disponian dc ningrrna proteccih 
en cam de cnfennedad, y &lo contoban con el 
rdgimen de medicGrtr preventim que se estabkci6 

os 10s trabajadores protegidos por 

01 pJMiQDl contsbrn can UBA pen- 
s i b  & rttiro a lor 4Q a&os de d o  y 1m 65 

t4 

e se usb, entre otros fines, como 

El financiamiento de estos b 

- 



aiios de eelad, que N h&ia eat do en 1898, 
La Caja de Empleadoe fibIicoe, cmada en 1925, 
debia administrar el p a p  de dichos beneficitxi. 
Posteriormente K rebag a 90 10s &os de servicio 
necesarios para acceder a la pensi6n de retiro y se 
elimin6 el requisito de edad: 

De esta forma, durante estas primeras dkcadas 
de funcionamiento de la seguridad social, se registra 
progresivamente la incorporacih a ella de la mayo- 
ria de 10s asalariados. En el Cuadro 2 puede verse 
que, ya en 1950, dos tercios de la fuerza de trabajo 
estaba protegida por a l g h  sistema existiendo un 
marcado predominio de la Caja de Seguro Obrero 
(sss), que afiliaba al 70% de la poblaci6n cubierta. 
Las pensiones vigentes, en cambio, eran poco nu- 
merosas, registrhdose alrededor de 3 por cada 
cien activos (cuadros 3 y 4). La raz6n principal de 
ello era que el rigimen reciin estaba formindose 
y, por lo tanto, las personas que tenian derecho a 
beneficios de retiro eran escasa. A esto se agreg2 
que en la Caja de Seguro Obrero (m), la casi tota- 
lidad de 10s que cumplian la edad de retiro habian 
optado por el rescate de fmdos en vez de la pen- 
sibn’. A pesar de todo, entre 10s empleados publi- 
cos las pensiones eran m k  de 10 por cada cien 
activos, lo cud constituia motivo de preocupacih. 
Fue asi como en 1951 el Ejecutivo recornend6 
-sin dxito- una disminuci6n de las facilidades 
para jubilar. 

Durante la mayor parte del periodo, el princi- 
pal dcstino de 10s recursos fue el rkgirnen de asis- 
tencia rnidica (v ise  el Cuadro 6), el cud iba mayo- 
ritrrjlamentc en kneficio de loa &rems. 

La asignaciones familiares fueron adquiriendo 
una importamcia crecieate hash cormtituir, a f ines 
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Cbedro 2 - Afiliados al sistema previsional 
Serpicio de Seguro Total de 

Sock1 asegnmdos 
wths que 

Total de Asegu- Asqp- catizaron c/ 
6segndos d o s  rados 

actiws c/ actiws actioos 
que cotiza- 

(on 

Afio miles % defueraa miles miles . miles 
mbajo 

1930 
1935 925 
1940 
1945 1.220 
1950 1.400 
1955 1.537d 
1960 1.537bl 
1961 1.5% 
1963 1.680 
1965 1.964 
1967 2,096 
1969 2.143 
1970 2.217 
1971 2.286 
1973 2.359 
1974 2.422 
1975 2.334 
1976 2.341 
1977 2.267 
1978 2.235 
1979 2.291 
1980 2.243 
1981 
1982 

62.7 
66.9 
66,O 
62,7 bl 
62.9 
63.9 
72.2 
79.6 
79.9 
75.6 
77,O 
77,7 
79.0 
75.0 
74,O 
71,s 
66.3 
65.8 
62.8. 

6 14 
7 50 
9 10 
962 
985 

1.128 
1.240 
1.264 
1.310 
1.375 
1.450 
1.440 
1.476 
1.513 
1.561 
1.594 
1.537 
1.550 
1.490 
1.447 
1.486 
1.394 

1.013 
1.035 
! 
! 
! 

848 

353 

1.811 
1.863 
1.792 
1.727 
1.699 
1.670 
1.653 
1.695 
1.299 
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de la0 inrtitucicmes de 
hicamcnte a 10s cm d cas0 de los em- 
pledor p.irtieulares, d monto papdm pot c a r p  
representaba cerca del P k  del sueldo promelo 
sabre el c u d  cotizaban (wise el mmto mensual 
pagado en el Qladro 5). 

El total de ingresos super6 durante cote perio- 
do 10s egresos, con lo cud se gener6 anualmente 
un excedente que fue constituyendo l a  Feservas 
del sistema. A fines del. period0 este excedente 
anual alcanzaba a poco menos del 20% de 10s in- 
gresos. Estas reservas, concentradas en las institucio- 
nes para empleados, estaban invertidas mayorita- 
riamente en pristamos habitacionales concedidos a 
10s afiliados, en bienes rakes y, en menor medida, 
en pristamos personales" . Sucesivas disposiciones 
legales habian dispuesto que parte de las reservas del 
sistemo fueran destinadirs a inversibn habitacional, 
con el fin de aliviar el ddficit de viviendas resultante 
de la creciente urbanizaciirn. El criterio social con 
el cud se asignaban las inversiones disminuy6 
sus rendimientos monetarios, al punto que en 1951 
&os representaban menos del 10% de 10s ingre- 

Tanto por la razbn anterjor como, principal- 
mente, por el hecho de que la capitahzacibn fue, 
generalmente, parcial, las reservas acumuladas dis- 
-minuyeron progresivamente su significacibn cuanti- 

SQS'l . 

10 La informaci6n es bastante parcid. De dla se deduce. por ejem- 
pb .  que en 1942, del tetd de inwrsiones, un 61% estaba en esas a s  
rubros, y que en l9S2 la m b 8  propamcibn se hrbi8 clevado a 66 
por ciento. 

Pam el m de 1. Caja dc Segva bbrcro (SSS) p e d e  verse m a  
d-68 de rn but- en Pobhn (1949). pidn. 1 S I  y si- 
&mes. V&e -6s W&eh (1983). 
11 @@n Ctwkbtmi (1981) ~ r p r  cnnrio de inwrtir Ias rcserva~ en 
beneho de 1- . II~CNI era el que ncomendaba la 01T desde 1939. 
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&a. En cauwu  dsm pasaran de 1,3 veces 10s 
suelh impoaibles muales en 1939 a 0.6 veces en 
1950. En BMPART el foado dc retiro trPmbi6n regis- 
t h  w sddo cercmo a la mitad de 10s sueldos 
CDtiGlldOo a fines de este periodo. 

Estrp defkiencias en el funcionamiento del siste- 
ma de capitalizaci6n y, sobre todo, el deseo de am- 
pliax la imsuficknte cobertura de algunos riesgos, mo- 
t i m n  la presentacibn d Congreso de importantes 
pmyectos de reforma en 1941 y '1948. En defini- 
tiva istos resultaron aprobados en 1952, inicihdo- 
se un segundo periodo de expansi6n que re analiza 
a continuaci6n. 

b. Doo dkcadas de rapida expanswn: 1952-72 

Se ha elegido el aiio 1952 como el inicio de una 
nueva etapa porque en esa fecha se aprobaron dos 
importantes reformas al sistema previsional. Ellas 
heron las modificaciones de mayor alcance introdu- 
ados d sistema, desde su creaci6n hasta fines de 
10s aiios 70. En 1952 se modificb la seguridad social 
de 10s obreros y la de 10s empleados particulares. 
Para 10s primeros se cre6 una sene de nuevos benefi- 
cios: pensi6n de sobrevivencia, subsidio de materni- 
dad, mejora de las pensiones de invalidez, vejez y 
subsidios de enfermedad y se ampliii a toda la fami- 
lia la atenci6n gratuita de sdud. Simultheamente 
se reorganizb la estructura administrativa de la 
Caja de Seguro Obrero, lo cud dio origen al Servicio 
de @ro Social (SSS) y a l  Servicio NiLcional de 
Wwi (rwrs). En el cas0 de 10s empleados particu 
lares se atable& un sistema de pensiones que 
complcmentb el es uema de fondos individuales 
prcvaleciente. En am 7 3  os casos se reemplpe6, expi{: 
citamente, el rkgimen de capitalizacih por el de 
-0- 

. 
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Cudm 3 - Pensiones, ntimero y valor 
promedio mensual 

Aiio Total Pensiones Panriones SSS c/ Pensibn Minima 
Nimero a/ Valor pro- Numero Valor pro- de 'qrn 

(miles) mcdio b/ men- (miles) medio b/ men- (' 1983) 
sud ($ 1983) sud (S 1983) 

Atio (1)  (2) (3) (4) (5) 

1930 
1935 
1940 
1945 
1950 
1955 
1960 
1963 
1965 
1967 
1969 
1970 
1971 
1973 
1974 
1975 
1976 
1977 
1978 
1979 
1980 
1981 

. 1982 
1983 

20,4 

23.1 

129.0 
230.6 
342.5 
436,l 
514.2 
581,4 
614.2 
643.4 
712.6 
750,3 
810.2 
862.0 
915.6 
975.5 

1.022,8 
1.070,7 
1.126,4 
1.190,6 

7.749 
7.496 
8.763 
8.695 
10.207 
14.454 
5.639 
6.049 
5.304 
5.750 
6.432 
6.834 
7.865 
8.309 
8.752 
9.011 

0,2 

4.2 
6.8 
9.4 
74.9 
119,2 
160.4 
259,2 
291.3 
333.4 
367,O 
375,s 
43 1.8 
4 6 5 , s  
470.7 
477.6 
492.6 
509.1 
520,l 
530,l 
546.2 
558,2 

1.7 2,744 
3.865 
3.203 
n.d. 

1.438 1.373 
4.037 3.468 
4.257 3.244 
4.532 4.0 3 6 
6.335 5.645 
5.507 3.762 
6.387 4.519 
9.275 6.100 
4.269 2.617 
4.1 13 3.825 
3.986 3.666 
4.088 3.869 
4.3 54 4.231 
4.949 4.994 
5.090 4.838 
5.024 4.940 

5.037 
4.995 
4.833 

Fymltcs: (1). (2) en b w  a EstodiSticas, Superintendencia de mri- 
dad Soad. 
(3, (4) en b w  a &tadisticas. SSS y tasa de wiaci6n del 
total de aqurados Poblste (1949) para 1930 y 1935. 

a/ Induyc asistenads. 
bl Bxcluye uirtenades. 
d Invdidcz, sobmrivmua y vgez. Bxclu e ssistcnadcr. 
d /  Antes & 195s pensib & mvdidez %pub de s a  fecha pensi6n 
dc q'er Lcy 10.383. 
cl Corrapondc a la Ley 10.383 del SSS. 
!!k%: *MU0 dc !bd. 
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& obwbnr E q d d o s  Sector piblico Total 
#ntorprioodo 

(1 1 (2) (3) (4) 

1940 0.5 n.d. ad. n.d. 
1945 0.7 n.d. n.d. 1.9 id 
lPZ0 1.0 n.d. 10.3 rl n.d. 
19H 5.3 3.2 24.9 id 6.7 id 
1957 9.2 6.9 . 23.7rl 10,6 al 
1960 9.8 9.0 21.1 a1 11,2 d 
1965 r = -  1615 47,l 22,2 
1970 2 20.0 49,1 27.2 
I972 30.5 24.3 57,2 34,7 bl 
1979 34.9 26.9 83,l 44.6 bl 

E m  nuevas disposiciones fueron motivo de 
laga discusibn parlamentaria. La ley que afect6 a 
lor obreros tuvo su origen en un ployecto presenta- 
do al Congreso en 1941, y la de ios empleados en 
UQO presentado en 1948". Esta discusion muestra 
las p t u r a s  predominantes en la kpoca, sobre algu- 
nos temm de importancia permanente que resultan 
interesantes de analizar. 

Un primer aspect0 dice relacibn con la edad 
xwcesazia para mer derecho a pensibn de retiro. 
La portorg dcl Ejecutivo y de lor respomables de 



la rdminirt;rasi& del dr dc dsoeial 
que& m y  Clam en la 
dunes. Este plant& que era CRblceo comi&m k 
jubilaci6n como un derecho d kseanso despd  
dc un c k t o  n h e r o  de a i h  de traba, .  El ccmcepto 
que habia dado origen a la p s i b n  de retiPo era, 
en cambio, d de incapacidad por vejcz. Mdomes 
estableci6, adewir, clarasmente, que 12 consemencia 
de adelmtar la edad de d r o  scria el cobra de ma- 
yores cotizaciones, lo que ,se trzduciria en menores 
sdlarios 13. Este criterio prevdeci6, en el cas0 de b s  
obreros, y la ley dispuso que la pen& de vejez 
se otorgaria a 10s 60 aiios para las mujeres y 65 para 
10s hombres. Con ello se mantuvo la edad que esta- 
blecia la legislaci6n de 1924. 

Distinto fue el requisito que se estableci6 en el 
cas0 de lor empleados particulares. Para ellos se creb 
una pensi6n de antigiiedad a la cud se accedia con 
35 6 0 s  de servicio, contradiciendo el criterio que 
habia prevalecido en las pensiones obreras. Este 
punto fue motivo de un largo debate, en el cud 
la opini6n mayoritaria era que “las jubilaciones por 
antigiiedad o &os de servicio, corn0 quiera Ila- 
mirselas, PO corresponden a la atencibn de ningh 
riesgo, ya que no hay destruccihn de la capacidad 
de obtener remuneraciones por el trabajo realiza- 
do” (Lagos, 1955, p6gina 11). Por lo tanto, en vista 
de que hasta entonces loa empleados podian cobrar 
sus fondos de retiro despuks de 30 aiios de s e d -  
cio, se elevaba la exigencia para las pensiones de 
antipdad 3 40 aiios de servicio y, ademk, se esta- 
blecia que estas no serian reajustables. Asi se bus- 
caba que desapareciera gradualmente este tip0 de 
pensiones, para que 10s empleados se acogieran a l a  



pensihn de vcjez a la que se accedia a contar de 10s 
65 aiios de edad. En definitiva predomin6 el criterio 
de la CSxnara de Diputados que exigia s610 35 &os 
para obtener la jubilaci6n por antigiiedad. 

Otro aspect0 considerado fue la opcibn entre 
rigimen de capitalizacihn o de reparto. El sistema 
vigente hasta entonces era formalmente de capita- 
lizaci6n aunye en la prhctica, como se ha visto, 
la ammulacion de reservas habia sido s610 parcial. 
El proyecto de reforma presentado en 1941 contem- 
plaba un Sgimen hi’brido de reparto y capitalizaci6n. 
En definitiva se opt6 por un regimen enteramente de 
reparto, tanto para 10s empleados como para 10s 
obreros. En ello pes6 la mala experiencia acumulada 
con el rkgimen de capitalizaci6n vigente hasta en- 
tonces. La rentabilidad generada por las inversiones 
se consideraba extremadamente baja y a ella se atri- 
buia el. monto insuficiente de las pensiones. Se 
estimaba, ademis, que el sistema de capitalizacihn 
s610 puede funcionar en un rkgimen no inflaciona- 
no, el cud, ciertamente, no era el cas0 chileno. De 
alii que se decia que “el criterio financier0 en que 
debe fundarse el pago de pensiones debe ser m k  
real y basarse tanto en la solidaridad social como en 
la fatal interdependencia econ6mica de 10s compo- 
nentes de una poblaci6n. Ello nos conduce a recono- 
cer que las pensiones que reciben 10s individuos 
pasivos de la sociedad resultan automhticamente 
de cargo de 10s activos. Estos hltimos no reciben 
otra compensaci6n que la expectativa de que cuando 
ellos Ileguen, a su vez, a ser pasivos, habrh otros acti- 
vos que soportarin la carga de su presi6n” (Mardo- 
nes, 1954, pigina 30). Existiria s6lo una pequefia 
suma acumulada “para satis facer las diferencias 
eventuales entre ingresos y egresos, cuya inversi6n 
se hace en una obra de tan alta funcibn social como 
er la wnta de casas para 10s imponentes” (Mardo- 
nes, 1954, phgina 38). El establecimiento de un 



rigimen de reparto motivb, en forma acorde con 
61, a disponer la reajustlbi1ida.d de 10s beneficios 
segh  el promedio del salario cotizado. 

Otro aspect0 revelador es el reconocimiento de 
derechos propios a la mujer. A ella se le otorgaba 
el derecho de pensi6n antes que al hombre -a pesar 
de su mayor esperanza de vida- y se le eximia 
de la obligacibn de registrar una cantidad minima 
de cotizaciones durante la vida activa para tener 
derecho a pensibn. Se procedia asi porque se esti- 
maba que cuando la mujer no esti realizando un 
trabajo remunerado trabaja en su casa, “funcih 
social que merece ser expresada” (Mardones, 1954, 
pigina 42). 

En 10s aiios siguientes a estas reformas de 1952 
se ampliaron sucesivamente 10s beneficios. Entre 10s 
mis importantes corresponde mencionar el esta- 
blecimiento de la asignacibn familiar para 10s obre- 
ros en 1953 y su extensibn a 10s pasivos del sss en 
1957. El monto de dicho beneficio fue muy inferior 
al que se pagaba a 10s empleados, aunque con el 
tiempo las diferencias fueron reduciindose (viase 
el Cuadro 5). 

En 1968 se estableci6 un ggimen uniforme y 
m& amplio de protecci6n por accidentes del traba- 
jo“ y se dispuso la creaci6n de un ridmen de me&- 
cina curativa para 10s empleados, el cud hasta enton- 
ces era pricticamente inexistente. Este sistema, a 
diferencia del de 10s obreros, fue de libre elecci6n 
en base a un bono que adquiria el usuario para can- 
ce ls  sus atencionesls . 

14 Hasta 1967 s610 una cuarta parte de la poblacibn afiiiada a d- 
giu~ sistema prtvisiond estaba protegida contra l a  riesgos de mi- 
dentes del trabajo y enfcrmedades profesiondes (Tapia y Qui&. 
1974, p u n a  120). 
15 Urn miliris de b d d b n  previa 8 la rrraciQn de cste w e n  
de awncibn mCdica puede verse en GutiCme (1976). 
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Ckdm 5 - Asignacih familiar 
(Monto mensual por carga, $1985) 

1940 . 614 
1945 1.197 
1950 1.631 

- 
1%1 474 1.546 967 { 
1963 340 1.167 669 
1965 452 1.227 710 
1967 566 1.394 783 
1969 570 1.520 730 
1970 640 1.522 1 .ow 
1971 886 1.832 1.347 
1972 622 1.188 '871 
1973 29 3 600 441' 
1974 67 1 671 671 
1975 645 649 649 
1976 599 599 599 
1977 558 5 58 558 
1978 543 543 543 
1979 525 525 525 
1980 526 526 526 
1961 522 522 522 
1982 512 5 12 512 
I993 410 410 410 

h e :  En bu 8 Estad&$kus, Su~erintm&ndr de !3quridad 
S0ci.l 



Un t m a  penaancar~c de thcasibn y coeffictos 
B lo lap de prktieunsartc tsdla el period0 h e  el 
reajuste de lor bmeficior monct;rrios que pagaba 
el rktema. Exccpto durante a l p o s  periodos, no 
existieron Ilreclnismog automiticor de reajustes. 
De dl i  que 10s beneficios monetuior, si bien au- 
mentan en fonna importante en ertos aiios, presen- 
tan bastante inestabilidad en su podcr adquisitivo 
(dase 10s cuadros 3 y 5). 

Como resultado de la creaci6n de nucvos pro- 
gramas y de la expansibn de otros se rcgktra en estas 
dos dCcadas un importante aumento de 10s recu~sos 
transferidos par el sistema de seguridad social. Es- 
tos aumentan, en ttrminos reales, en mL de 6 ve- 
ces en el periodo, aumento que es equivalente a 
drededor de 10% del PGB (vkase el Cwdro 6). El 
principal destino de 10s mayores gastos son las 
pensiones. El desembolso por este concept0 crece 
en mL de 9 veces, fundamentalmente por la ex- 
p s i 6 n  en el nhrnero de pensionados (mL de 6 
veces), aunque tvnbiin se registra un mcjoramiento 
en el valor red de las pensiones (Jrededor de 50s 
en promedio). A diferencia del periodo anterior, 
en el cud existia una relacibn muy baja entre pad- 
vos y activos, en esta etapa dicha relaci6n se eleva 
ripidarnente. EUo ocurre principalmente por la 
gradual madurk6n del sistema, aunque tambib 
esti influido por la aha tasa de pasivos en las institu- 
ciones que cubren a 10s jubilados del sector ph- 
blico (uniformados y civiles). En el Cuadro 4 puede 
verse que en 1970 dicha tam era ciwi el doble de la 
que se registraba en el resto del pais. 

El. gasto en asignaciones familiares tambikn cre- 
cc, aun ue a yn rim0 menor (se multiplica por 5), 

tura de este beneficia. Las sipaciones fadisues 
aCrnaan ail u8a grsri oirpaifkaci6xa cam0 comple- 
mcnto de la ruIIuncI16ion. A finor del period0 

05 

princip 9 mente en r d n  a la extensi6n de la cober- 



lots pagoo por &pci i jn  ar eran cercanos a 
91 del total de reaaUneraciad6. h s  desembolsos 
para atencibn m6dka crecen en rnh de 3 veces, co- 
mo mukdo tpnt~ de la patpliaci6n de la cobertura 
--a 10s empleados y a la f d a  del trabajador 
obrem- como por mejorarniento de 10s beneficios. 

h t e  iturnento general de beneficios es finan- 
ciado con mayores cotizaciones, obtenidas, fun- 
damentalmente, via elevaci6n de la tasa de contri- 
buci6n exigida (viase el Cuadro 8). Asi se financian 
las dos terceras partes de 10s mayores gastos. El 
rest0 de 10s recursos proviene de aportes del Estado, 
10s que, durante el perisdo, se elevan en mC de 15 
veces (viase el Cuadro 7). 

A pes= de la notable expansi6n del sistema y 
de su amplia cobertura en drminos de poblaci6n 
y riesgos existia, durante la mayor parte del perio- 
do, el deseo de racionalizarlo para corregir las 
deficiencias que presentaba Las criticas apunta- 
ban, principhente, a la multiplicidad de institu- 
eiones y a las diferencias en el tratamiento de dis- 
tintos gnrpos. En thninos del Superintendente de 
Seguridird Social de 1955: “Es precis0 ... una refor- 
ma sustancid de toda la legislaci6n ... con miras a 
unificlrr y esmciarizar 10s sacrificios y el financia- 
miento de elks; simplificar 10s mecanismos adminis- 
trativos ... eliminar vicios ... que importa incorporar 
t4ncunente d sector pasivo de la poblacih a ele- 
mentos plenamene capacitados para el trabajo”- 
(Torryo, 1955, pigha 2). 

De hecho se elaboran diversos proyectos de re- 
fomas que buscaban corregir esas defieiencias. 
EUo ocumiii en todos 10s gobiernos: la misibn Klein- 
$&, en 1956; la comisibn pmidida por Jorge Prat 



durante la primera mitad de 10s 60, y en el gobkrno 
del Presidente Frei. Ninguno de ellos, sin embargo, 
log6 concitar suficiente apoyo. 

Cuadro 6 - Egresos de la seguridad social 
(Monto en millones de pesos de 1983) 

AUo Pensio- Asigna- Rhgi- Acci- Cesan- Otros 
nes cidn mende dentes tia subsidios 

familiar e n f e  del 
medad trabqo Total 

(1 )  (2) (3) (4) (5) (6) ( 7) 

1945& 1.731 
1950 9.401 
1951 9.531 
1956 12.536 
1957 14.075 
1965 41.303 
1968 60.788 
1970 76.943 
1971 113.728 
1972 86.294 
1973 48.097 
1974 55.779 
1975 53.813 
1976 58.269 
1977 68.074 
1978 74.702 
1979 90.958 
1980 100.424 
1981 108.870 

1.616 3.848 
9.607 8.663 

10.435 10.153 
17.026 8.474 
20.002 7.083 
27.377 13.215 
38.447 20.460 
53.628 23.920 
65.387 35.696 
47.365 27.003 
23.792 18.900 
31.597 26.418 
28.122 18.810 
27.222 22.586 
25.663 25.880 
26.109 30.902 
25.175 33.812 
24.909 31.889 
25.329 33.073 

0 
539 
5ao 
533 
394 

0 
1.082 
1.270 
2.739 
2.957 
1.274 

918 
1.230 
1.686 
1.780 
2.458 
2.525 
3.071 
3.406 

0 
983 

1.645 
3 07 
406 
616 
928 
945 

1.089 
455 
306 
362 

1.159 
3.083 
2.521 
3.283 
3.8 15 
4.179 
4.697 

0 
0 
0 

1.487 
1.819 

10.468 
13.632 
17.630 
25.600 
20.964 
9.436 

14.012 
15.422 
14.559 
15.472 
17.644 
19.420 
19.106 
25.9% 

7.195 
29.193 
32.344 
40.362 
43.778 
92.978 

135.337 
174.3 35 
244.239 
185.039 
101.805 
129,087 
118.556 
127,404 
139.390 
155.096 
175.706 
183.578 
201.372 

J Excluyc Pucrzas Armadas. 
h a t e :  1945 Revista Pra&th S o d ,  1945. 

1950-51 Bncuesta OIT sobn corn de la quridad social. 
195657 Rcvkta M 6 n  Social, NO 87. 
1965-81 Cost0 de la &guided Social, 1981. 



' .  
&ewes R d i m i m t o  Total como 

C i n r r p M s  .61Estde demwdoncs Otros S L I P G B  
(1) Q) (3) (4) (5) 

. .  Ak 

1- 33.5Ol 1.617 3 .a220 146 7.1 
lnl 33.730 7.576 3.657 197 7.1 

. 8956 33.736 17.496 3.209 1.690 7 4  
1957 38.766 20.254 3.153 1.413 8.0 
1%5 76.211 42.297 2.226 3.458 11.9 
1%8 108.641 53.315 2.190 3.401 13,s 
l t70 139.430 76.573 2.864 4.961 17.1 
1971 174.461 111.551 3.302 11.053 21.0 
1972 1U025 92.234 2.622 8.111 17.1 
1973 79.876 57.462 2.220 3.218 10,7 
1974 118.299 59.736 1.742 4.832 13.7 
-75 102.040 52.346 2.556 5.578 13,9 
H76 l l 2 M 6  5 0 . 3 5 t b  4.530 6.054 14.3 
l9?7 lr3.611 60.23p 4.973 7.214 14.7 
1978 117.419 65.273 4.625 9.537 13.6 
1979 128.478 71.316 4.443 9.482 13.7 
If)D 137.822 85.702 4.666 11.662 14,2 

-: 1 s m s 1  &tCUCSt8 om SObEC k h +guridul r O d .  
19S6-V Revista *a No SI. 
196-1 CICre de I. 
Cdulmm 5, q* cUratU€&&nda Nurvucn pems 
de 1977, y v u u d n  red de rrk ant* awes de 1960. 

Sacid, 1981. 

c Menores benefuios y mayor uniformidad: 1973-80 

Varias de 1 s  medidas en pro de una mayor ra- 
CiOnaligaciCin y uniformidad han side imps ta s  por 
el gobierno militar. Ello ha sido faditado no &lo 
por la enorme concentraci6n de @a politico 
del pbkx'no, sin0 tambiin porque se ha d e r a d o  

- t derrpui& de lm dif-ias que d e i e r o n  en 



el plraaa entre obxer~p y emplrtrdos. Entre Ias prin- 
CipElCs medidup h e i r  que merccimrr: en 1973-74 
se igual6 la r r i g n d n  6dli;u y se cre6 el Foado 
Unico de Prestaeiona F d i a r e s  para administm 
estas prertaciones. En 1974 se cstabbed un siste- 
ma general y u n i f m e  de s u b d i o s  de cesmtia. 
b t a  era fechr l a  trabajadorer manudes tenian 
un r6gimen muy imperfect0 de proteccibn en cas0 
de cesantia. Est mbmo aiio se igualamn las pen- 
siones minimas. En 1979 se uniformaron 10s me- 
canismos de reajustabilidad de pensiones y 10s re- 
quisitos de jubilacibn por vejez, eliminando la eon- 
cesi6n de pensiones por antigiiedad a 10s civiles. 
Asimismo se termin6 con la concesihn de las pen- 
siones perseguidom (pensibn que se asimila a la 
remuneracibn del trabajador en servicio activo)" . 

Una medida importante y conveniente desde 
el punto de vista de la poblacibn m& pobre ha sido 
la extensi6n del kgimen de pensiones asistenciala, 
decretada en 1975. Estas benefician a todos 10s 
mayores de 65 &os que carecen de recursos y a 10s 
invilidos mayores de 18 &os. Aunque su monto 
es reducido -un tercio de la pensi6n minima- con 
ella se favorece a miis de 200 mil personas carentes 
de recursos que estaban d mugen de la previsi6n. 

Otra disposici6n en la misma linea fue la exten- 
sibn del pago de asignacih familiar a 10s niks  de 
familis de escasos recursos, a pesar de que Cstos 
se cncuentren d margen del sistema previsional. 
Tal beneficio fue dispuesto en septiembre de 1981 
y favorece actualmente a mis de 550 mil niiios. 

Por iiltimo hay que sefialar que, despuCs de UR 
aumento en 1974, las tasas de cotizaci6n previsional 
se heron r e d a c i d  gradualmente a partir de 
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IW4. M a  del gdvierno de 
&a& lor  pi^^ Lar empre- 
rsr, col obkto dt Iogm ma mayor demanda 

A p a i w  dd &ter poaitivo de las medidas 
a a e t s e s  -la ostia en la direcci6n propuesta 
poa varkdos gobiernos en el pasado- la situacih 
ea mrtmia de benefxios aporecx bastante negativa. 
Em loo cuadros 3 y 5 se registran l a  pensiones 
pmmedio y el vdor de la i ls igndn familiar pagada 
ea 10s tiltimos &os. La cifras indican la enorme 
pkdida sufrida por 10s pensionados desde 1973. 
Durante todos estos &os recibieron una pensibn 
muy inferior a la de 1970. En promedio, el poder 
adquisitivo de las pengiones cay6 en 26% entre 
1973 y 1982, comparado a 1969-70. Est0 represen- 
te una p6rdida mud equivalente a las pensiones de 
3 mesa. La pkrdida bs a b  m& ddstica en materia 
& rsigaaciones familiares. La razbn de este marca- 
do deterioro e d  en que 10s beneficios no se reajus- 
trron adecuadamente, a pesar de la enorme inflaci6n 
existente. La p6rdida mb fuerte se produjo en el 
Qtimo trimcstre de 1973, durante el cual se sus- 
pendiemn 10s reajwtes. AI aiio siguiente, cuando se 
c o d m  reabstes, &os no reflejaron la infla- 
c& d de ese period0 debido a la forma en que 
se calculi, el IPC de esos mews (&me el Anexo al 
cagitUa0 I). Estr realidad es similar a la vivida por 
los asdariados, quiesla han estado sujetog al mismo 
pmblema con 10s reajusteo. La ptrdida h e  tan 

de que a b  en 1984 no se retaperan 10s nive 

b promedios, sin embargo, esmnden fuerte, 
difeRanciy al interior dd sisteme En el Cuadro 9 
ae pnsentan c o m p d o n e s  de 10s beneficior recibi- 
Qe per &versos grupos. Todos 10s p p o s  all{ iden- 
tiiicada hm ~ s t o  teducidas sus pnsiones y a+a- 
&us f- en k i n o s  redes. Ih iikmms 

& y FQducIp br. &WCU@bn. 

- 



relativos el sector que ha vbto mL deterioradag sus 
pensiones es el de 10s empleados del sector priva- 
do. El sector menos perjudicado ha sido el de 10s 
pensionados de las Fuerzas Armadas y Carabineros, 
el cud goza, desde 1979, de pensiones mayores a 
las de 1970. Por otra parte, la pensi6n minima ha 
caido menos que el promedio cobrado por 10s 
pensionados del sss. Ello obedece a que antes de 
1973 una fraccibn mucho menor de pensionados 
estaba afecta al beneficio minimo. 

Desgraciadamente , la conclusibn es que buena 
parte de la mayor igualdad que se ha logrado ha sido 
a costa del sector medio, el de 10s empleados, man- 
tenitndose muchas de las diferencias mis marcadas 
entre civiles y uniformados. Sblo en el futuro PO- 
d r h  reflejarse 10s efectos igualadores que tendrh 
las medidas adoptadas en 1979, al uniformar 10s 
requisitos de jubilacibn. Lo m k  notable del perio- 
do es la dramitica caida en el poder adquisitivo de 
10s beneficios. 

La reducci6n de 10s beneficios promedios ha 
acarreado una marcada disminucibn en 10s desem- 
bolsos del sistema durante la mayor parte del pe- 
riodo (ver Cuadro 6). ReciCn en 1980 10s egresos 
de la seguridad social recuperan el nivel de 1972. 
La caida mis drktica es en el pago de asignaciones 
familiares, las cuales no han recuperado el nivel que 
registraron en 10s aiios 60 y principios de 10s 70. 

La reduccibn en el volumen de gastos es menor 
a la del valor medio de 10s beneficios debido a que 
el nhmero de beneficiarios -especificamente el de 
pensionados- continha en aumento a lo largo de 
todo el periodo. El nhmero de pensiones -exclui- 
das las asistenciales- crece entre 1973 y 1982 al 
3,9n anual, lo cual, si bien duplica el ritmo de cre- 
cimiento de la fuena de trabajo, representa menos 
de la mitad de la tasa de crecirniento del ncmero de 
pensiones en las dos dCcadas del periodo anterior. 
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1925 2 
1930 2 
1935 2 
194Q 2 
1945 2 
1950 2 
1952 2.1 
1953 3.1 
1954 6.0 
1935 7.3 
1960 7.8 
1961 8.3 
1963 8.2 
1965 8.9 
1967 8.9 
1969 8,8 
1970 9.3 
1971 9,C 
1972 9.5 
1973 9.5 
1974 7.5 
197s 7,3 
18%- 7.4 
1977 7,3 
19- 7.3 

3 
3 
3 
5 . 9.5 16,3 
5 
5 8.0 33.7 15.5 5 
5.7 8.0 33.8 

13.5 8,O 33,9 
24.2 8.0 34.0 
25.9 8.3 35 , l  17.5 5.5 
37.1 10.3 39.4 
37.5 " lo,$ 39.8 
37,6 10.7 39,9 
38.2 12.8 42.0 
38.1 12.8 42,o 
39.1 +; 13,4 43.3 
W.6 13,7 44.0 
40.2 14.6 44,0 
40,4 14.6 44.0 
40,4 i4,6 44.4 18.8 7,O 
49.4 11.6 52.1 18.8 35.2 
44,l 12,s 46.9 18.5 32.0 
44.0 12,3 46.7 18.5 32.0 
41,O 12.3 4 3 3  13,5- 294 
32.5 123 33,9 18,s 19.5 
29,Q 12.3 31,7 38.5 17,O 



CIladrO 9 - Pensih mmo porcentaje de la pensibn 
promedio en el pais 

At70 Obreros EmQkados Empkados Fuems 
Sect. h'v.  Sect. Brio. civiles Armadas y 

Sect. Piblico Carabineros 

(1) (2) (3) (4) 

1965 49 
1969 52 
1970 49 
1971 50 
1972 52 
1973 57 
1974 5 1  
1975 53 
1976 54 
1977 53 
1978 56 
1979 49 
1980 46 

128 
131  
116 
94 
94 
67 
68 
77 
75 
77 
74 
88 
77 

90 
170 
168 
153 
130 
127 
146 
157 
152 
13 1 
131 
150 
148 

203 
212 
245 
293 
338 
346 
361 
283 
3 34 
3 70 
335  
332 
3 50 

~ ~~ ~~ ~ 

Fumte: En base a Estadisticas, Superintendencia de Seguridrd Social. 

En cuanto al financiamiento de las prestaciones, 
la fuente principal continlia siendo las cotizaciones 
que realizan empleadores y trabajadores. Estas 
muestran un aumento en su significaci6n relativa a 
partir de 1974, que se compensa por una disminu- 
ci6n en 10s aportes del Estado. Est0 constituye shlo 
un cambio contable. El Estado debe realizar aportes 
como empleador de 10s trabajadores del sectorpli- 
blico, per0 por ley no aporta en la magnitud que lo 
hacen 10s empleadores privados. El resultado es que 
tiene que pagar directamente las asiwaciones fami- 

99 



li- y pensionco de 10s imponenteo de las Cajas 
del Sector pcrblico. Estos pagos aparecen contabili- 
eados como aportes del Estado y no como cotiza- 
ciones patronales. Desde 1974 el Estado ha realiza- 
do mayores pagos de imposiciones como emplea- 
dor, y por esta r d n  aumentan 10s ingresos por 
cotizaciones y disminuyen 10s aportes directos del 
Estado a la previsi6n. A pesar de las modificaciones 
introducidas en 1974, todavia el Estado no paga 
las imposiciones en la forma en que lo hacen 10s em- 
pleadores del sector privado. De aqui que 10s aportes 
directos que realiza e s t h  sobreestimados. 

El Cuadro 8 consigna las tasas legales de cotiza- 
ci6n de cargo del trabajador y del patrbn en las tres 
principales Cajas. Si se comparan las tasas legales de 
cotizaci6n de cargo de 10s empleadores en la Caja 
de Empleados Particulares (EMPART) y en la de 
Empleados Piiblicos (CANAEMPU ), se confirm& 
lo seiialado en relacibn a 10s aportes del Estado. 
Otro aspecto que se observa es la disminucibn de 
las tasas de cargo patronal, a contar de 1975, con el 
objeto de reducir el costo de la mano de obra. La 
contrapartida de esta reducci6n es un menor nivel 
de beneficios y un mayor aporte de fondos genera- 
les del Estado. 

A nuestro entender la reforma mis significativa 
adoptada en este period0 -desde el punto de vista 
de 10s ingresos y gastos del sistema previsional- 
ha sido el cambio en 10s requisitos de jubilacibn 
para la poblaci6n civil. En 1979 se establecieron 
como edades de jubilacibn 10s 65 aiios para 10s 
hombres y 10s 60 para las mujeres. Con esto se eli- 
min6 la concesibn de pensiones por antigiiedad, 
que beneficiaba fundamentalmente a 10s empleados. 

Si se toma el cas0 bastante frecuente de jubila- 
ci6n con 35 &os de servicio, y se supone que la 

6 a trabajar a 10s 20 aiios, se ob- 
d dgimen de jubilacibn por anti- 

4 

I 
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gtiedad la persona obtendria su jubilacibn a 10s 55 
&os. Con la nueva legislacibn jubilari a 10s 65 aiios. 
Esto tiene un doble efecto sobre el financiamiento 
previsional. El trabajador estark supuestamente 
trabajando y, por lo tanto, cotizando durante m6s 
&os, con lo cud aportari nuevos ingresos a la pre- 
visibn. AI mismo tiempo hay menores gastos del 
sistema, correspondientes a las pensiones que se 
dejan de pagar durante igual periodo. El sistema 
previsional se ahorra un monto importante de 
recursos por estos dos conceptos. 

En el Anexo 2 se presenta una estimaci6n de 
este ahorro de recursos. Se concluye que el valor 
presente del pago de pensiones se reduce en alrede- 
dor de 60%, en el cas0 de 10s empleados, y el gasto 
mensual en pensiones en mis de 13%. 

Esta medida tambikn tiene consecuencias sobre 
el empleo. Su efecto es aumentar la oferta de tra- 
bajo (0 disminuir la demanda por nuevas contrata- 
ciones), elevando el desempleo. No existe informa- 
cibn suficiente para evaluar con precisibn la magni- 
tud del mayor desempleo, ya que no se conoce la 
proporcibn de jubilados por antigiiedad que conti- 
nuaba trabajando despuCs de obtener la jubilacibn. 
Si ninguno de ellos continuaba trabajando la tasa 
de desempleo aumentaria entre 1 y 2 por ciento 
una vez terminado el periodo de transicibn, debido 
a que ahora e s th  obligados a hacerlo. Dicho por- 
centaje se reduce a la mitad si, por ejemplo, el 50 
por ciento de 10s jubilados por antigiiedad seguia 
trabajando o si todos ellos lo hacian durante media 
jornada. 

Hay que considerar, tambih, que 10s recursos 
que se ahorran con esta modificacibn podrian usar- 
se para generar empleos. Una posibilidad en tal 
sentido es que 10s ahorros se destinen a disminuir 
las tasas de cotizacibn y con ello el costo de la mano 
de obra, incentivando su contratacibn. En el Anexo 
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2 se cstudrin m a  dtenuti.Orz, eonclrzyendo que, a 
p a r  -& que em a t e  cmo aments la demanda por 
m k j q  psebbkmentc: dla no dcarrra a compm- 
S;BT k mayor oferta, con lo cud esta mcdida ter- 
nina, de t d o s  modor, auaKlntando el desempleo. 

Por hkhnca r 4 t a  necetsuio referirse a la fuerte 
d i s m i n d n  en la poblaci6n cubierta por la seguri- : 
cfad axial que se mgistra en este periodo. Como 
pede verse en el Cuadro 2, lrrproporcih asegurada 2 
de h p & l d n  activa se reduce de 79%, en 1974, a * 

62% en 1980. Se ha incluido tambikn la estadistica 
(Cuadro 2, cob. 4 y 5) referida a 10s activos por 
10s cuales efectivamente se pagaron cotizaciones. 
EUo ayuda a interpretar las razones de la desprotec- 
ci6n que se produce. N6tese que 10s activos coti- t 
zantes representaron una proporci6n bastante me- 
nor de la fuena de trabajo: 61%, en 1974, y 47% 
en 1980. 

Conviene llamar la atenci6n sobre la alta propor- 
ci6n de trabajadores asegurados en el sss que no co- 
tizaba (Cuadro 2, cols 3 y 4). En 1973-74 alrededor 
de un tercio estaba en esa situaci6n, a pesar de que 
la tasa de cesantia entre 10s obreros era inferior al 
10%. El10 revda la existencia -en un grad0 que des- 
conocemos- tanto de una sobreestimacibn en el 
n h e r o  de asegurados activos como de una evasi6n 
en el pago de cotizaciones. 

Los motivos de la menor protecci6n previsional 
de la poblacih en ate  periodo se asocian, funda- 
meutalmente, at cambio en las condiciones preva- 
1eCientcS en d mercado de trabajo. En primer lu- 
gar, la tasa de desocupacibn ha sido permanente- 
mente mayor a la rcgistrada en 1973-74. Si a ista 
ok le agregan 10s trebajsdorcr insento@ en programas 
de cmph de emergencia (pa4 y ma) 4 0 s  cuales --w-y OS par la segmidad acda l -  la tasa 
de a Sdo, ai ma=, d debla: del nivel 
de' Ee74. No uhtmte,  el n6mm de cotizmtcs 



tambiin se reduce como proporci6n de la poblacion 
ocupada, cayendo de 67s, en 1974, a 56s en 1980. 
AdemL del desempleo, en estos aiios se eleva el 
subempleo, lo cud tambiin acarrea una menor 
afiliaci6n previsional. Mientras en 1974 la propor- 
ci6n de trabajadores ocupados que realizaban tra- 
bajos por cuenta propia o eran familiares no remu- 
nerados era cercana al 27s, con posterioridad ella 
ha superado el 30s. 

Sin embargo, 10s incrementos del desempleo y 
del subempleo no explican enteramente la menor 
protecci6n. Como proporci6n de 10s usuluriados 
que tenian trabajo, 10s trabajadores que cotizaron 
pasaron del 92s, en 1974 al 81% en 1980. Esta 
desafiliacihn previsional ocurrida en el periodo 
-que afecta a alrededor de 11s de 10s asalariados 
que tenian trabajo- obedece a la mayor evasi6n 
resultante de la menor fiscalizacibn, de la pkrdida 
de poder de negociaci6n, de la atomizaci6n de 10s 
asalariados y de la menor estabilidad de 10s em- 
pleos. 

La menor cobertura previsional se traduce en 
que, durante este periodo, el nGmero de cotizantes 
se reduce en casi 200 mil, en circunstancias de que 
la fuerza de trabajo se eleva en cerca de 80n mil 
personas. 

3. DEFICIENCIAS DEL SISTEMA DE REPARTO 

Los cinco Gltimos gobiernos declararon su pro- 
pbsito de reformar el sistema de seguridad social 
chileno. Con este fin se realizaron diagnbticos de 
las deficiencias del sistema y se elaboraron proyec- 
tos de reforma'*. En general existia bastante coinci- 

18 Lae principales pmycctcw de reforma se encuentran en Klein- 
S.k (1958), Prat (1965) y Ministcrio de Trabajo y Previsib Social 
(1975). Un resumen de ellos p e d e  verse en Orlandini (1977). 
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dencia en el dipgnbtico y tambiCn en las reformas 
pquestas, con la excepcibn del iiltimo proyecto, 
que se aput6 de 10s anteriores en las caracteris- 
ticas del sistema que propugnaba. 

En esta seccibn se analizan a l p a s  de las cri- 
ticas m L  frecuentes que se hacian al sistema, con 
el objeto de precisar 10s problemas reales a que 
apuntaban y derivar las conclusiones para su refor- 
ma. 

a. Di.ficit y rrpo+tss del Estado 

Como puede verse en el Cuadro 7, mhs del 30 
poq ciento de 10s ingresos del sistema previsional 
pvienen de aportes directos del Estado. De alli 
que, con frecuencia, se decia que el sistema estaba 
quebrado y que demandaria aportes cada vez ma- 
yomi del Fisco. 

Conviene detenerse a andizar por qui y para 
qui el Fisco realiza dichos aportes. Como la situa- 
ci6n fue bastante similar en 10s &os que precedie- 
ron a la reforma puede examinarse sin problemas 
sQbre la base de la informaci6n existente para 
1977, hltimo aiio para el que existian datos dispo- 
nibles en el momento del cambio. 

El Cuadro 10 muestra la forma en que se distri- 
buian 10s aportes estatales segh  tip0 de prestaci6n 
y segh  el grupo ocupacional que recibi6 dichos 
fondos. 

Lo primer0 que se deduce de este cuadro es que 
la mayoria de 10s aportes del Estado (58,2 por cien- 
to) estaban dirigidos a financiar 10s beneficios y, en 
particular# las pensiones de 10s afdiados a cajas del 
sector pi5blico. Las causas principales de esta situa- 
ci6n eran dos. En primer lugar, existia un problema 
contable al  cual ya se ha hecho referencia. E1 Estado 
es ,.mpleadQr y, como tal, tendria que realizar apor- 
tes patronale0 del rniomo modo que el sector prim- 



do. Como sus aportes man infdores (+we el Cua- 
&o 81, las cajas donde cstizaban 10s empledas P;- 
blicos presentaban deficits que debian ser finmcia- 
dos con aportes directos del mismo Estado. H e m a  
cdculado que si el Estado hubiera cotizado como 
empleador las mismas tasas que pagaban 10s emplea- 
dores privados en 1977 sus aportes directos se ha- 
brim reducido en 24,6 por ciento. Cerca de la mi- 
tad de los aportes estatales a las citjas del sector pb- 
blico podia considerarse, en consecuencia, un mer0 
problema contable. 

Cuudm 10 - Distribuci6n de 10s aportes directos e 
indirectos a/ del Estado al sistema 
previsional. 19 7 7 
(Porcentajes) 

Sector priwdo Sector P6blico 

(1) (2) (3) (4) (5) 

Gmpo ocupacional O b m s  Empkados Obraos Empleados Total 

Pensiones 9,6 1,s 
Enfermedid bl 30,7 0 0.1 0.3 31,l 
lndcmnizacioncs y 

dcsahucios 0 0 ow2 1.3 1.5 

Total 4443 1,s 1.9 56,3 100 

a/ Aportcs hdirectos son nquellos que proviaien de ley- espccidea. 
b/ bduyc aubsidior de medicinn pnvmtiva. curntiva y de maternidad 
y asktencia mCdicn prcventivll y curntiva. 
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La sc@lunds cwgg del aporte estatal a las cajas 
del sector pliMico se origin6 en el hecho de que 
lor pemionados de esas c a b  recibian, en promedio, 
pensiones superiores y por un period0 m k  largo 
que el resto del pais. Los empleados civiles del sec- 
tor p\iblico gozan de pensiones que prkticamente 
duplican la9 de sus congneres privados. Los pensio- 
nados de las Fuenas Armadas y Carabineros reci- 
ben una pensi6n que mb que triplica e€ promedio 
del pais” (vdase Cuadro 9). 

Ademk de 10s aportes a las instituciones previ- 
sionales del sector pliblico, 10s aportes estatales a las 
Cajas de Obreros del sector privado (40,3 por cien- 
to) revisten importancia especial, en particular 10s 
fondos destinados a las prestaciones con motivo de 
enfermedad. El componente principal esti consti- 
tuido por 10s aportes al Servicio Nacional de Salud 
para la atenci6n mCdica de 10s afiliados al sss 
Como ya se ha sefialado, Cste es un beneficio de ca. 
ricter mCdico que, desde sus origenes, el Estadc 
quiso financiar directamente como una forma de 
atender las necesidades de salud de la poblaci6n 
mL pobre. 

El resto de 10s aportes a instituciones previsio- 
nales de obreros se destina fundamentalmente a 
pensiones (9,6 por ciento). Esto refleja el hecho 
de que esas cajas pagan pensiones a 10s sectores 
m k  pobres del pais, cuyos aportes son insuficientes 
Se incluyen aqui, por ejemplo, el pago de pensio 
nes asistenciales (2,4 por ciento de 10s aportes de 
Estado) y de otras pensiones de asalariados obreros 
de bajos ingresos. Es la expresi6n de una politica 
redistributiva que se financia con fondos ajenos al 
sistema previsional. 

19 Conuibuye. en puriculu, a a t e  d m d o  1. existencia de pcnsio- 
nm pers@dems. Ibtw difmndu re mluarin en el futuro, ya que 
no Y ot- nucvm pendoner con estm crne#risticas D.L. 
2.448 (9-2-79). 

100 



Dcsde el punto de vista de la reforma al r&i- 
men de pensiones pueden extraerse dos canclusio- 
nes. En primer lugar, el problema est6 concentrado 
en 10s pensionados del sector phblico. En este caso, 
el dificit aparece artificialmente abultado por razo- 
nes contables*O. Sin embargo, aun si se despejara 
este problema, las cajas seguirian presentando d& 
ficit y el Estado tendria que seguir realizando apor- 
tes. La causa de esto se encuentra en las pensiones 
relativamente elevadas de que goza este sector. 
Si no se quiere rebajar las pensiones ya concedidas, 
la soluci6n de mediano y largo plazo pasa por la 
modificaci6n de las condiciones de las nuevas pen- 
siones, de manera tal que se ajusten a las remunera- 
ciones sobre las que se cotiz621 . 

La segunda razbn de 10s aportes del Estado al 
financiamiento de las pensiones fue el propbito 
de favorecer a 10s trabajadores de muy bajos ingre- 
sos. La hnica manera de evitar estos aportes fiscales 
sin eliminar 10s beneficios es transferir recursos 
desde instituciones previsionales superavitarias. Sin 
embargo, no son claras las ventajas de financiar un 
programa redistributivo de esta naturaleaa con cargo 
a 10s trabajadores cubiertog por la seguridad social. 
M& conveniente parece el financiamiento con cargo 
a fbndos generales del Estado. 

Desde otra pempectiva, algunos andisis de la si- 
tuaci6n financiera del sistema previsional seiialaban 
que iste presentaba un dificit igual a su pasivo 
menos sus activos. Para estos fines el pasivo se define 
como el total de cotizaciones recaudadas, por las 
que, en el futuro, habd que reponer a travCs del 
pago de pensiones. Mario Corbo (1979), por ejem- 

20 En lw mignu leyer de pedones de Fucrur Armtdrr y de loc 
empldos civiles K d c c +  ue 4 e W o !  *l &stdo- p& 
dinctmmtc la o e ~ ~ i b n  en vez 2 e n d k s  ~O~IWIOIICS. 
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dcthms son muy 

sisttxna de pmsiones 
&I de resews  -corn0 

“quebrado” desde 
aba ’giubacla‘de vis@. Este mo es - c m o  ya se seiia- 
bd- rm’cEirerio vilitla plsa evduar la Jituaci6n fi- e de at~ tipa de sistemas. La “deuda” se 
pgmi con ~ B S  iqpmxi que se percibih en el fu- 
turo. El criteria rdcrante para pnalizar la situacih 
dtrpnsittennr de reparto como era el chileno es la 
poyrrci6n de 163 flujos de ingresos y gastos durante 

Itr CIUM de que el sistema no tenga en su conta- 
bHidad rctivos equivalentto a 10s pasivos no es la 
bajm rmtabilidad de h inversiones. La principal 
emma esd en que, carvndo se crc6 el sistema y se 
empezaron a d b i r  cotizaciona, se pagaron al mis- 

t i q o  pmsiones. Est0 ea, se otorpuon pensio- 
m a muehos trahajdorcs que no habian contribui- 
da ai aistema, porque iste no existia o porque no 
tsniun recum su6cicntes. 

con * derda cspee- 

lam phcimas d6Cadas. 

’ 

b &it rmdi t id .d  dul &stma k pnuisnes vigenu 

A mcnudo re &iom esta Wuerta quiebra 
cam d bpp nivcl de lar pemaioner. Sc po~tda, expli- 
CLfr o hqdkitamentc, que la CLUP. de lar bajas pen- 
bimm -’a d escas~ rrdianiento & 1m iavcrsiones 
p t r c r b d  



En el madro siguiente se presentan dgwm 
estirnaciones que ckrnuestrm que, por el contra- 

-y de acuerdo a lo planteado mC amba-, 10s 
pensimados han recibido Bastante m k  de lo que 
aportaron al sisterna. 

Se han examinado las transferencias envueltas 
en las pensiones de vejez del S S S ~ ~ .  Recugrdese que 
a esta instituci6n estaba afiliada mhs de la mitad 
de 10s trabajadores cubiertos por el sistema pre- 
visional y que ella pagaba m 6  del 60 por ciento del 
total de pensiones del pais. Los ca;lculos son aproxi- 
mados en razbn a las limitaciones de la infonnacih 
disponible; en todo caso, ellos subestiman la real 
transferencia de recursos. El anexo 3 presenta la 
metodologia y antecedentes b6icos usados en estas 
estimaciones. 

En el Cuadro 11 puede verse que cada trabaja 
dor que jubilb por vejez en el sss, el aiio 1978 
obtuvo en promedio una transferencia neta de 
1 77 mil pesos de diciembre de 1979. Los m 6  de 
14.000 trabajadores que obtuvieron su primera 
pensibn de vejez en ese aiio recibieron una transfe- 
rencia superior a 2.500 millones de pesos de di- 
ciembre de 1979". 

Estas transferencias son las que explican lo que 
ocum6 con 10s fondos que el sistema no acumula- 
ba. Un sistema sin reservas, como iste, pudo dar 
beneficios superiores a las contribuciones. 

Las estimaciones permiten tambikn comparar 
la pensib recibida con aquella que 10s beneficiarios 

23 Se tram de Ias pensiones de vcjcz concedidas &an la Ley 10.383, 
Ias cuales rcprcsenaron en 1978 el 94 por ciento del gasto en pcn- 
siones de vejez del SSS. El rest0 son pensiones minimas que probable- 
mente gozuon de transferencias a h  mayores. 
24 Bstos eilculos sc refieren a 10s promedios y. por lo tanto. oculan 
diferencirc entre distintos naba'rdores. Una muy significativa es 
w g h  wxo. Cllculos distinguiendo por este concept0 mucstran que 
Irc mujcres obtenian tmsferencirs muy wperiom a 10s hombm. 
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hubiem obtenido si se hubieran capitalizado 10s 
aportes del trabajador y su empleador. El Cuadro 
12 indica el porcentaje de la pensi6n efectivamente 
rtcibida que habrian obtenido 10s pensionados del 
SSF en un r6gimen de capitalizacion. Obviamente 
10s resultados dependen de la tasa de inter& a la 
cud se capitalizan las contribuciones. Mientras ma- 
yor sea esa tasa, mejores las pensiones. Se hicieron 
estimaciones con tres tasas de inter&: 2,5 - 5 y 7. 

’ 

4 

De lu coti- Ds pmdo- Transferem- Pkaiones 
gacionn nesreeibida~ cia 

y/o por mibir 

1979 118,s 
1968 65.1 

J k ~ u o 8 t 8 u d e h t a ( r d e l S + .  
b/ &I e ~ c  cuo K utiliza cl nrC of id ,  except0 entre 1970 y 1973 
quc ac ud cl IPC del Dcpuclimmto de Ecanomia de la Universid 
dc chik. 

Los rcsukraaos muestran que las pensiones de 
capitaliucibn habrian sido entre un quinto y dos 
tercios de las efectivamcnte recibidas. La importan- 
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tc e e r c m i i u  praducida ~ o f i a s  a la exirtcllcia de 
m gistem dc r e m 0  cxplica estos ~crUl*~' . 

LQS trobajadorer que jubillron ept 1971 hrbxiaa 
visto reducidas sus pensioner 
casos- en un tercio, si se hubieran capit izado SUI 
aportes. En una alternativa mL realista sw pensio- 
nes re hubieran visto rebajrb en m b  elel 68 por 
ciento. 

--=IB "Y de ios 

Cuadro 12 - Pensiones de vejez efectivamente 
pagadas por el S.S.S. y peniones 
resultantes de la capitalbacibn de 10s 
aportes 

Ago Pensibn de capitalizacidn como 'IL de la pensibn 
efectivamente paguiia 

1978 22 
1968 19 
1960 22 
1953 16 

40 
32 
36 
26 

66 
50 
56 
39 



n gmcrrciolacs. CQni 
bcrroupci6n? De esto se 

A menudo se criticaba el sistema de reparto 
seiialpndo que seria rcgresivo. La evidencia dispo- 
nible indica justamente lo contrario. 

Dc BcucTdo al estudio disponible m k  reciente, 
d dtmu chileno no em rtgrtsivo sino, por el con- 
truio, era pmgxmivo. Vale decir, 10s sectores m k  
pobrcs de la poblacibn recibian beneficios mayores 
a 10s aportes que realizaban al sistema. Se presentan 
a continuacibn 10s rcsultados del estudio de Foxley, 
Aninrt y A r c h 0  (1977), que reflejan la situaci6n 
p d e c i e n t e  en el riio 1969. 

En el Cuadm 13 se observa que, a fines de 10s 
aiios 60, el 30 por ciento mib pobre del pais aporta- 
ba el 9,4 por ciento de 10s ingresos de la seguridad 
social y recibia el 14,9 por ciento de sus beneficios. 
Vde deck, obtenia ganancias neta  por el hecho de 
participar del sistema. Los  mismo ocurria con el 
siguiente 30 por cicnto de l a  familias. Lo opuesto 
sucedie con el 14 por ciento de familia de mayores 
-0s (cstratos V a IX) del pais. E l l a  aportaron 
mu de lo que rccibkron como beneficios. La 
distibucibn de ingresos era, por lo tanto, mais igua- 
lituia gracias a la existencia de la seguridad social. 

A pcsar de que el sistema era, en timinos gene- 
des, equitativo, existian numerosas desipaldades 

res de iguJ colldldp. La 
re@senes y de situacimes de 
emtieran mimcrosm diferm- 
lor boacficior -aauatQ en su 

lBLODt0 cam cn Iro condicioger par ebtmerlos- y 
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e13 frr cont-*ss -tars y r r r h U n C d i l ’ ~  dkk- 
ta-. Ikta s i W n  no sirlo nrtaba equidod d h- 
tam, rhto que lo hiro muy compkjo, clevando RM 
costos de administracibn. 

Cuadro 13 - Efectos del Sistema de Seguridad Social 
sobre la distribuci6n del ingreso de las 
familias agrupadas segiin estratos 
(Porcentajes) 

Disrn‘bucith de 

Segnridad social Inpesos fmdiaiam 

h ~ e  de * de bogores ContriQu- Ban+ Antes de Desp&s de 
inpsos  en cad0 cionss cios sep?idad s e p w  

fomiliares estrato social sock1 

(1) (2) (3) (4) (5) (6) 

I 
11 
111 
IV 
V 
VI 
VI1 
VII1 
IX 

29.8 
31.6 
17.6 
7 -4 
43 
23 
2;7 
1,5 
2 ,o 

9,4 14.9 7,6 8.1 
21.9 25.9 20,l 
20.0 20.3 18.9 
11.5 11,2 11,2 
9 .O 8 9  897 
74 5 4  7,1 ”.. 
66 6J 8,O 7.9 
4*7 3.2 5.9 
9,3 43 12,s 12,c 

La reforma del sistema requeria, en este cam, 
la igualacihn de 10s regiments. Td como en otros 
aspectos, sin embargo, 10s efoctoe de una reforma 
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s c m ~  sc inan proauuenao con 10s rilos, ya que las 
& f e d  m Irs pmsimcs ya concedider o pdxi- 
mm a exmccdem difieilmcnte pueden corregirseZ6. 

d. l&@imCias dmirrisrmtiwas 

$1 sistema de reparto prescnraoa innegables 
dsct”rzimciar, produao de k rnultiplicidad de dispo- 
rieiancl~kgata y dti sdnrcugo de trabajo a ue 
cstaban somctidas lsr instituciones prevision 3 es. 
Estc era el aspect0 mb dcficiente del sistema y, 
probabltnrmte, la causa principal del descontento 
d e n t e .  A lor pO”ri0nulos del sss, por ejemplo, 
le0 d t a b a  much0 mis evidente la tramitacibn 
y mala atencibn que el hccho de que recibian pen- 
sianes wuias veccB superktres a lss contribuciones’ 
que hkiemn’curndo t rabajah.  

La soluciizn, en estos casos, es la introducci6n 
de mitodos modernos de administracihn, que evi- 
tan innemsarias tramitaciones y gasto de recursos. 
La simplificaci6n y uniformaci6n de 10s diversos 
reghenes de pensiones contribuiria an este mismo 
d d o .  

La modcmizd6n de 10s mitodos de adminis- 
$ d i m  es d aspect0 clave desde el punto de vista 
de h reforma del sistema. A pesar de esto, el infasis 
se ha puepto en si el sistema sex4 administrado por 
d sector privado o el p&blico; si en forma descen- 
t d d a  o no. En estr disyuntiva las conclusiones 
no son tan clam. El ristema privado deseentraliea- 
do rccibiria el efecto de la uumpetencir, lo que lo 
h d a  rcducir 10s cortor dc adaai&tmcih. Sin exn- 
k g o ,  a mcsudo se olvida que esta competencia 



significa costas de venta, qu 
do dc scgaros son muy significativos. Por otra parte 
er poriibk que existan economias por o p m  a gram 
acda ,  que se obtmdrian COR un sistema centra- 
lizado. 

e. Conclusibn 

El recuento hist6rico del desarrollo de la seguri- 
dad social chilena revela un amplio y ripido creci- 
miento de su cobertura y beneficios. La excepci6n 
la constituye el periodo 1973-80, en el cual se re- 
duce el grad0 de proteccibn. Del cariicter p a r d  y 
por agregacibn con que va extendiindose el sistema 
derivan la mayoria de sus defectos. 

Aqui no se han estudiado 10s motivos que expli- 
can las caracteristicas del desarrollo del sistema. 
Sin embargo, en tirminos generales, puede decirse 
que ellas e s t h  vinculadas a las caracteristicas del 
sistema socioecon6mico y a la institucionalidad 
politica vigente. Por ejemplo, hasta 1970 el Parla- 
mento estaba facultado para introducir iniciativas 
de gastos al presupuesto en items previsionales. 
Ello deriv6 en la introducci6n de beneficios para 
grupos pequeiios, sin medir suficientemente 10s 
costos que particularmente en el futuro ello repre- 
sentaria. Esta posibilidad fue suprimida con las 
reformas legales de 1970. Tambiin llama la aten- 
ci6n la insuficiente planificacibn de mediano y la- 
go plazo que se observa especialmente en las iilti- 
mas dicadas. Esta planificaci6n resulta indispensa- 
ble en aspectos previsionales. 

No obstante, del anailisis de 10s defectos del 
sistcma ‘no se derivaba la conveniencia de reempla- 
zarlo por un sistema privado de capitalizacibn como 
insistentemente ha sido planteado por 10s economis- 
tas del gobierno militar. Los defectos indicaban 
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qtne CHP neckserio unitarm 1 s  disposiciones que 
dctmmmab ' BB l oo  kncfiCjn9 y aport- J nistema, 
pL98end9pt 8u adrrainiPtrdn, extender la indexa- 
cibn para neutrdizu la inhcibn y recuperar la 
Fobertura perdida en 10s Gltimos aiios. Precisamente 
en esa linea se inscriben algunas de las medidas 
adoptadas entre 1973 y 1980 y las propuestas de 
refoxma de gobiernos anteriores. 




