desarrgllo
chile 1924.51984

ey,

‘4@;"’;,
ocial

,..o o

s * o

S &

.ﬂ,m, %

Iwm g ;-m J.

2o

4% .ﬁm ;! {.a wl{@ w.! ﬁ
P o s Lo N wl

_,.w-._r p JE F i



CAPITULO I

LA SEGURIDAD
SOCIAL

EN UN
REGIMEN

DE REPARTO:
CHILE

1924-80

La seguridad social presenta distintos grados de
desarrollo en Latinoamerica. Existen, sin embargo,
algunas caracteristicas comunes que explican que,
en varios paises, se plantee en estos dias el tema de
la reforma del sistema previsional.

En primer lugar, la seguridad social se ha exten-
dido durante casi todo este siglo sobreponiendo
nuevos regimenes y programas a los ya existentes.
Esto ha producido una estructura bastante comple-
ja y ha creado desigualdades, muchas veces injusti-
ficadas, que, frente a nuevas condiciones socioeco-
noémicas, requieren ser reformadas.

Por otra parte, en varios de los paises los regi-
menes de pensiones tienen ya tres o mas décadas
de antigiiedad, con lo cual se estd llegando al fin de
la “‘etapa facil de la seguridad social”. En los prime-
ros anos los trabajadores que recién se incorporaban
aportaban recursos sin significar gasto. Después
de tres o mas décadas los gastos han aumentado,
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ya que el sistema ha ido madurando y una alta pro-
porcion de la poblacion retirada esta recibiendo
pensiones. Esto lleva a que las posibilidades de au-
mentar los beneficios sean menores que en el pasado
y a la existencia, en muchos casos, de problemas
financieros.

A lo anterior se suma el efecto producido por
la crisis economica y por los cambios demografi-
cos recientes, que estan aumentando la proporcion
de la poblacion mayor de sesenta afios. Esto origina
menores ingresos y mayores gastos, agravando el
problema financiero.

Las condiciones descritas plantean la necesidad
de revisar el sistema de seguridad social. En este
contexto se sitGia el presente trabajo, que constitu-
ye una version ampliada y revisada de un documento
escrito en visperas de una profunda reforma a la
seguridad social chilena'. En €l se recogen algunos
aspectos relevantes de la experiencia chilena acumu-
lada en los 55 anos del sistema de reparto.

La primera seccion presenta las distintas formas
posibles de organizar un Sistema de Seguridad So-
cial y algunas de sus consecuencias macroeconomi-
cas.

La seccion siguiente analiza los rasgos principales
de la evolucion del sistema chileno entre 1924 y
1980. Para tal efecto se han distinguido tres perio-
dos: la etapa de formacion, de 1924 a 1951; la de ra-
pida expansion, entre 1952 y 1972, y la que va des-
de 1973 a 1980.

La dltima seccién pasa revista a las principales
criticas y defectos que tenia el sistema a fines de
los anos 70, antes de su reforma. Se incluyen, ade-

1 Dicho documento aparecié publicado en Coleccion Estudios
CIEPLAN 4. Noviembre de 1980, bajo el titulo ““Sistemas alternati-
vos de seguridad social: un andlisis de la experiencia chilena'".

60



mas, tres anexos que desarrollan en mayor profun-
didad algunos aspectos tratados en el texto.

1. SISTEMAS DE SEGURIDAD SOCIAL

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

La evaluacion de un sistema de seguridad social,
por lo tanto, procurara determinar el grado en que
se alcanzan dichos objetivos. Interesa determinar la
eficiencia —en términos de la utilizacién de los re-
cursos y de su crecimiento— con que se cumple el
objetivo de asegurar la estabilidad de los ingresos
y el grado en que se alcanza una distribucion mas
equitativa. Es por esto que, luego de describir los
sistemas alternativos, analizaremos sus efectos sobre
la distribucion del ingreso, el empleo, el ahorro y
la formacion de capital.

a. Alternativas de organizacion

El examen de los sistemas de seguridad social
actualmente en funcionamiento en el mundo revela
la existencia de numerosos elementos comunes entre
ellos. Sin embargo, hay, al mismo tiempo, diferen-
cias significativas que hacen dificil llegar a una tipo-
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logia simplificada®?. De alli que, para estudiar las
posibles alternativas de organizacion, convenga
revisar algunos aspectos esenciales que definen el
funcionamiento de un sistema de seguridad social.
A continuacion se indican seis caracteristicas que
definen la naturaleza del sistema, y se senalan sus
posibles combinaciones.

i) El sistema de seguro puede ser obligatorio o
voluntario. En este ultimo caso no existira un “sis-
tema oficial” de seguridad social. Las personas
ahorran en forma voluntaria para enfrentar eventua-
lidades que interrumpen su capacidad de generar
ingresos. En estas circunstancias apareceran pro-
gramas de seguro privado. Estos garantizaran una
pension y/u otros beneficios ante eventualidades,
a cambio del pago de primas.

La existencia de algan tipo de sistema obligato-
rio es, hoy en dia, casi universal. Los mecanismos
voluntarios actian como complementos o, en algu-
nos casos calificados, como sustitutos del programa
obligatorio. El régimen obligatorio se convierte
asi en un mecanismo de ahorro forzoso destinado
a financiar la seguridad social.

ii) En segundo lugar debe especificarse la cober-
tura del programa. Esta puede ser universal, prote-
giendo a toda la poblacion del pais, o bien puede
proteger solo a los cotizantes en el sistema. Exis-
ten también programas que protegen sélo a aquellos
que estan por debajo de un nivel minimo de subsis-
tencia y que carecen de otras fuentes de recursos.
En este ltimo caso se trata mas bien de un progra-
ma de satisfaccion de necesidades basicas, por lo
que, generalmente, se ha creado como complemento
de los anteriores.

2 Para una descripcion de estos programas en 139 paises puede ver-
se U.S. Department of Health, Education and Welfare (1982).
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iii) En cuanto al financiamiento del sistema exis-
ten tres fuentes: los propios interesados, sus emplea-
dores y el Estado, en base a fondos de tributacion
general.

Los sistemas de cobertura universal y los que
atienden unicamente a los que no alcanzan un ingre-
so minimo de subsistencia se financian con fondos
generales del Estado. Aquellos programas orientados
a los trabajadores cotizantes, en cambio, utilizan
alguna combinacion de las tres fuentes.

iv) Igualmente importante para caracterizar un
sistema es el mecanismo de determinacion de los
beneficios y la relacion existente —si es que la hay—
entre éstos y la contribucion al financiamiento reali-
zada por el beneficiario®. Las posibilidades son va-
riadas. Los beneficios pueden ser estrictamente
iguales a las contribuciones —debidamente capitali-
zadas— o pueden no guardar ninguna relacion.
Este ultimo es, en particular, el caso de un sistema
financiado con recursos tributarios.

Por lo general los sistemas de seguro social pro-
curan establecer beneficios que guardan alguna rela-
cion con las contribuciones, sin pretender un equili-
brio actuarial. Lo mas frecuente es que se relacione
directamente el beneficio al ingreso “normal” de
la persona (aquel sobre cuya base cotizo). El benefi-
cio asl determinado puede modificarse de acuerdo
al nimero de ahos en que el trabajador ha cotizado
y a sus necesidades (numero de personas econémi-
camente dependientes, por ejemplo).

v) Otro aspecto determinante de la naturaleza
del sistema es la existencia o no de fondos de re-
serva. Las instituciones que recaudan las contribu-

3 La comparacion entre contribuciones y beneficios es en términos
del valor esperado de éstos. Vale decir, debido a la existencia de
incertidumbre respecto de los beneficios por recibir, éstos se ponde-
ran por la probabilidad de su obtencién.
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ciones pueden acumular esos recursos constitu-
yendo fondos de inversion con los cuales se pagaran
los beneficios en el futuro. Esta acumulacion de re-
servas, sin embargo, no es indispensable. Los bene-
ficios pagaderos en el futuro pueden cancelarse con
los ingresos que se obtendran en esa fecha. Para pa-
gar las futuras pensiones de quienes cotizan en la
actualidad no es necesario acumular reservas. Es
posible contar con las cotizaciones que se recauda-
ran entre quienes hagan imposiciones al momento
de pagar dichas pensiones.

La base del sistema, en este caso, es la confianza.
Los que hoy contribuyen al sistema confian en que
la proxima generacion seguira pagando sus contribu-
ciones y, por lo tanto, financiara sus beneficios
aun cuando no existan inversiones. La confianza que
respalda el papel moneda y que hace innecesaria
la existencia de oro es la misma que respalda al sis-
tema de seguridad social cuando no se acumulan
reservas.

Un sistema de esta naturaleza no solo puede
funcionar, sino que proporcionara pensiones mayo-
res a los aportes de cada trabajador. Como resultado
del crecimiento economico y demografico, cuando
la actual generacion pase a retiro, el sistema gozara
de mayores ingresos y, por lo tanto, podra financiar
mejores pensiones.

La inexistencia de Reservas permite sustituir
el equilibrio actuarial por un equilibrio en los flujos
de ingresos y gastos del sistema a mediano plazo®.

vi) Otra dimension importante es la forma de ad-
ministracion del sistema. Esta puede ser publica,
privada, o asumir alguna forma intermedia.

4 Esto dltimo no significa que los ingresos y gastos se equilibren
afio a afio; basta con que esto se produzca en el mediano plazo. Para
lograr este equilibrio de mediano plazo se acumulan algunos recursos
cuando hay superdvit, los que se destinan a financiar periodos con
déficit,
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Las seis dimensiones senaladas pueden combi-
narse con alguna flexibilidad para configurar el sis-
tema de seguridad social. Es claro que no es posible
pensar en cualquier combinatoria. No es factible,
por ejemplo, pensar en un sistema voluntario finan-
ciado con fondos generales del Estado, ni tampoco
se pueden otorgar con este método 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 los sistemas
que protegen unicamente a la poblacién mas po-
bre). Se identifican cuatro sistemas resultantes, por
ser de especial interés en el caso chileno que se
estudia mas adelante.

El seguro privado, como se ha sefialado, opera
cuando existe como complemento de algin sistema
obligatorio. El sistema de transferencias directas
se utiliza normalmente cuando la cobertura es
universal y existe un régimen tGnico de administra-
cion estatal.

Cuadro 1 — Sistemas de seguridad social

Relacion entre Voluntario Obligatorio

beneficios y

contribuciones  Financiamiento Con reser- Sin re- Con reser- Sin re-

individuales vas servas vas servas
Impuestos

s Generales

Beneficios

iguales a

Contribuciones  Contribuciones Seguro Capitali-
interesado privado zacion
Impuestos Transfe-

Beneficios Generales rencias

distintos a

Contribuciones Contribuciones Reparto
interesado
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El sistema de reparto es el mas difundido en la
actualidad y, en particular, es el que mas se asemeja
al que existia en Chile hasta 1981. El sistema de
capitalizacion es el que predomina en Chile después
de mayo de 1981.

b. Efectos macroeconomicos

Dada la magnitud que alcanzan los programas
de seguridad social en la mayoria de los paises, la
forma de organizacion adoptada tiene numerosas
repercusiones en el plano economico. Aqui se anali-
zaran solo tres de ellas. Los efectos sobre la distri-
bucion del ingreso, sobre el empleo y sobre el aho-
rro y la formacion de capital.

i) Efectos sobre la distribucion del ingreso.

El sistema de seguridad modificara la distribu-
cion del ingreso toda vez que la suma de las contri-
buciones que cada persona haga al sistema no co-
rresponda a los beneficios obtenidos por ella. Este
es un efecto directo sobre la distribucion del ingre-
so® .
Al analizar estos efectos conviene distinguir la
redistribucion entre generaciones de aquella que se
produce al interior de una misma generacion. Esta
ultima es la resultante de programas como el de
asignacion familiar. Dicho programa consulta una
transferencia desde los trabajadores con menos car-
gas familiares a los con un mayor nimero de perso-
nas dependientes. También transfiere recursos desde
los grupos con mayores remuneraciones a los de

5 Se producen también varios efectos indirectos que no se conside-
ran en este trabajo. Por ejemplo, si la seguridad social afecta el em-
pleo, se estaria modificando la distribucién del ingreso. Lo mismo
ocurre si se modifica la distribucién de la propiedad, etc.
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menor renta, ya que el beneficio es una suma fija de
dinero y se financia a través de un porcentaje del
salario. El mismo tipo de redistribucion intragenera-
cional lo encontramos en el caso de las pensiones
minimas. Ellas, por definicion, se pagan a trabaja-
dores cuyos ingresos son insuficientes para finan-
ciar una pension de subsistencia.

Esta posibilidad de redistribuir ingresos existe
unicamente si se trata de un sistema donde los be-
neficios pueden ser distintos a las contribuciones
(véase el Cuadro 1). En otros casos, tales como los
del seguro privado y la capitalizacion individual,
por definicion no puede existir redistribucion. Se
limita, de esta forma, uno de los objetivos impor-
tantes de los 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
generacion, 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, cuando el sistema se crea con las contribucio-
nes que no se acumulan se pueden pagar beneficios
a trabajadores que previamente no tenian protec-
cion ya que no existia un seguro social.

Esta redistribucion se ha producido en los
paises que establecieron sistemas de reparto durante
este siglo. Con la creacion del seguro social se em-
pezaron a recaudar imposiciones de los 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 proteccion
suficiente. Esa generacion obtuvo, por lo tanto, una
transferencia de las generaciones siguientes.

En el analisis de la experiencia chilena, que se
realiza mas adelante, se cuantifica la importancia
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de la redistribuciéon tanto intra como intergenera-
cional. Como se verd, esta redistribucion ha sido pro-
gresiva.

i) 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 poblacion, establecidas entre los requisitos
para obtener una pension.

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

El efecto negativo sobre el empleo que tiene
este gravamen al uso de mano de obra se evita cuan-
do el financiamiento de la seguridad social pro-
viene de tributos que no hacen diferencia entre
factores productivos. La importancia de este efecto
ha sido reconocida ampliamente y existen varias
estimaciones de su magnitud. Véase, por ejemplo,
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-
cién precisa sobre dicha elasticidad, normalmente
se estima un rango de acuerdo a los valores que to-
man los parametros relevantes. En el caso de Chile
existen diversas estimaciones que difieren bastante
en sus resultados. Estas diferencias no sélo se expli-
can porque en estas estimaciones se postulan expli-
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citamente distintos valores para ciertos parametros,
sino, principalmente, porque en forma implicita
se asumen valores diferentes para otros parametros
relevantes. Con el fin de aclarar estos problemas de
metodologia el Anexo 1 presenta un modelo gene-
ral, y hace explicitos todos los supuestos que se
adoptan en las estimaciones realizadas para Chile
por Aninat {1971} PREALC (1975), Villagran (1976)
y Solimano (1981).

Las normas de jubilacion o retiro afectan la ofer-
ta de trabajo. Generalmente se exige una edad y/o
un numero minimo de anos de trabajo para obte-
ner una pension. Asimismo, la forma en que se de-
termina la pension 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 muy
importantes (puede verse Ehrenberg, 1979).

En Chile, hace algunos afos, los requisitos de
jubilacion se modificaron, recmplazando las pensio-
nes segin anos de servicio por pensiones de ve-
jez. Aparte de otros efectos que se analizan mas
adelante, esto trajo como consecuencia una mayor
oferta de trabajo. En el Anexo 2 se presenta un es-
quema metodologico para estudiar los efectos de
dicha medida sobre la tasa de desocupacion.

iii) Efectos sobre el ahorro y la formacion de
capital.

La forma en que se organice la seguridad social
tendrd consecuencias tanto sobre el flujo de aho-
rros como sobre el stock de capital. El tema ha sido
bastante estudiado y discutido en los ultimos 15
afios. Se ha llamado la atencién sobre varios canales
a través de los cuales se alteraria el ahorro, y se han
realizado analisis basados en distintos modelos. Una

exposicion comparativa puede verse en Aaron
(1982).
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Uno de los modelos de analisis 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
prevmon del futuro, concluyendo que para una
proporcion importante de la poblacién el ahorro
voluntario con fines previsionales, en Estados Uni-
dos, habria sido menor al exigido por el programa
obligatorio vigente.

El régimen previsional también alterara el aho-
rro si modifica la edad de retiro. Si existen incen-
tivos para abandonar mas temprano la fuerza de
trabajo tendera a aumentar el ahorro, ya que ha-
bria que acumular durante un periodo mas corto
para “‘una vejez mas larga’. Por otra parte, y dado
que la seguridad social generalmente involucra
una transferencia en favor de la presente genera-
cion, y desde los mas ricos a los mas pobres, esto
tenderia a aumentar el consumo agregado dismi-
nuyendo el ahorro.

En resumen existen razones teoricas 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,
de ése y varios otros estudios posteriores, conclu-
yen, sin embargo, que no hay evidencia de un
efecto significativo de la seguridad social sobre
el ahorro. Véanse Aaron (1982), Danzinger et al.
(1981), Lesnoy y Leimer (1985).
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2. EVOLUCION DE LA SEGURIDAD SOCIAL
CHILENA: 1924-80

Hasta 1980 el sistema chileno estaba estructura-
do en base a instituciones semipublicas - Cajas de
Prevision—, las cuales recaudaban las cotizaciones
que por ley debian hacer los trabajadores y sus
patrones. Con estos recursos se financiaban las
pensiones (vejez, invalidez, antigiiedad y sobrevi-
vencia), las indemnizaciones, los subsidios de ce-
santia y enfermedad, las asignaciones familiares, la
medicina preventiva y parte de la medicina curativa.
La mayoria de estos beneficios, con excepcion de
las asignaciones familiares y las atenciones médi-
cas, guardaba relacion directa con la remunera-
cion sobre la que habian cotizado los trabajadores.
La relacion de los beneficios con el total de contri-
buciones realizadas por el trabajador o por el pa-
trén en su nombre era, sin embargo, escasa. Esto,
junto al hecho de que practicamente no se acumu-
laban reservas, permite caracterizar el sistema
chileno prevaleciente en esos 55 afios como de
“reparto”.

A este sistema asi organizado, en base a mas
de 35 cajas de prevision, estuvo afiliada cerca del
75 por ciento de la fuerza de trabajo del pais. Los
ausentes eran fundamentalmente los trabajadores
independientes. Para estos ultimos, al no existir
un régimen de salarios, resultaba mas dificil esta-
blecer un sistema de prevision obligatorio.

La mayoria de los trabajadores del pais se en-
contraba afiliada a tres instituciones. El Servicio de
Seguro Social (sss) acogia a mas del 45 por ciento
de la fuerza de trabajo, %a Caja de Empleados Parti-
culares (EMPART) al 11 por ciento y la Caja de Em-
pleados Publicos y Periodistas (CANAEMPU ) al 7 por
ciento de la fuerza laboral. Las treinta y tantas Cajas
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restantes afiliaban al 12 por ciento de la fuerza de
trabajo.

Practicamente todos los trabajadores protegidos
por el sistema, cualquiera fuere la Caja, estaban cu-
biertos frente a las mismas contingencias. No obs-
tante, habia considerables diferencias en cuanto a
la calidad de los beneficios que recibian. La legisla-
cién estaba plagada de regimenes de excepcion
y pequetios grupos favorecidos® .

La amplia proteccion a los afiliados, asi como
la proporcion de trabajadores cubiertos por el sis-
tema, ponian a Chile a la cabeza de Latinoamérica
en materia previsional.

a. Etapade formacion: 1924-51

Los origenes del sistema de seguridad se remon-
tan a los afos 20, periodo en el que se dictaron va-
rias leyes sociales. Como producto de un largo deba-
te que estuvo presente durante las dos primeras
décadas del siglo, sobre lo que se llamé la ““cuestion
social”, se presentaron varios proyectos de ley. El
triunfo de Arturo Alessandri en la eleccion presi-
dencial de 1920, con un programa que incluia la
creacion de un sistema de Seguro Social, dio mayor
impulso a estas iniciativas. Sin embargo, el Parla-
mento recién las aprobé 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 sss), la Caja de Empleados Particulares y la Ca-

6 Numerosos trabajos han descrito las diferencias aludidas. Puede
consultarse Briones (1968). El trabajo disponible mds actualizado es
€l de Orlandini (1977), donde se describen en detalle los beneficios
a que tienen derecho los trabajadores del SSS y EMPART.
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ja de Empleados Publicos. Todas ellas tienen en
comun el establecimiento de algin mecanismo de
seguro obligatorio para cubrir riesgos de invalidez,
enfermedad y vejez. Posteriormente se ampliaron
para mejorar la proteccion y para cubrir otros ries-
gos. En estos tres casos, asi como en las institucio-
nes que se crearon posteriormente, el caracter de
las entidades fue semifiscal, quedando su administra-
cion en manos de un consejo en el cual participaban
representantes de los asegurados, los empleadores
y el Estado.

Por otra parte, los esquemas bajo los cuales se
organizaron los regimenes de prevision para estos
dos grupos de trabajadores, obreros (o trabajador
manual) y empleados (trabajador intelectual),
reflejan las profundas diferencias existentes entre
ellos en esa época. Muchas de estas diferencias se
mantendran casi por medio siglo.

En el caso de los obreros, la ley dictada en 1924
obligaba a cotizar a todos aquellos trabajadores
cuyo salario anual fuera menor a $ 5.0007, presu-
miendo que el riesgo y la desproteccion eran mayo-
res entre los mas pobres. La proteccion estaba refe-
rida a la enfermedad del trabajador®, en cuyo caso
se otorgaba atencion meédica (incluyendo medica-
mentos) y un subsidio en dinero que disminuia
fuertemente a contar de la tercera semana. La
atencion meédica era proporcionada por la propia
Caja de Seguro Obrero. Se establecieron, ademas,
un seguro de invalidez y una pension de vejez a los
65 anos de edad. Esta altima consistia, opcional-
mente, en el retiro de la suma de los aportes capita-
lizados o en una pension pactada en esa fecha. El fi-
nanciamiento provendria de aportes del trabajador

7 Esto equivale a alrededor de § 14.000 mensuales en 1983.
8 A fines de los afios 30 se extendera la proteccion a la esposa del
trabajador y a sus hijos menores de 2 afios.
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2+ del salario), del empleador (3%) y del Estado
{15). Este ultimo contribuiria con fondos genera-
les, del presupuesto nacional, en funcion del propé-
sito redistributivo *“‘social’” que se buscaba con esta
iniciativa. El sistema era, por lo tanto, de reparto
en aquella parte referida a la salud y la invalidez,
y de capitalizacion individual en cuanto a las pen-
siones de vejez.

Los empleados particulares, por su parte, esta-
ban obligados, desde 1925, a aportar a un “fondo
individual” de retiro, el que posteriormente se am-
pli6 a indemnizacion por afos de servicio. Estos
aportes, mas un seguro de vida, les daban derecho a
recuperar los fondos acumulados después de 30
afos de servicio y 50 anos de edad (y a transferirlos
a los herederos en caso de muerte) o a obtener una
jubilacién por invalidez. A los pocos afios de funcio-
namiento el sistema abrio la posibilidad de obtener
préstamos contra esos fondos acumulados, opcion
que se uso, entre otros fines, como un mecanismo
de seguro de cesantia. En 1937 se establecio, ade-
mas, una asignacion familiar que se pagaba por cada
persona economicamente dependiente del emplea-
do.

El financiamiento de estos beneficios recurria
exclusivamente a los aportes del trabajador y su
empleador. Las tasas de cotizacion eran sustancial-
mente mayores que las que se exigian en el caso
de los obreros (vease el Cuadro 8) y, con excepcion
del régimen de asignacion familiar, los ‘“‘fondos in-
dividuales” funcionaban en base a la capitalizacion.
Los empleados no disponian de ninguna proteccion
en caso de enfermedad, y solo contaban con el
régimen de medicina preventiva que se estableci6
en 1938 para todos los trabajadores protegidos por
la prevision social.

Los empleados publicos contaban con una pen-
sion de retiro a los 40 anos de servicio y los 65
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anos de edad, que se habia establecido en 1898.
La Caja de Empleados Publicos, creada en 1925,
debia administrar el pago de dichos beneficios.
Posteriormente se rebajo a 30 los afnos de servicio
necesarios para acceder a la pension de retiro y se
eliminé el requisito de edad.

De esta forma, durante estas primeras décadas
de funcionamiento de la seguridad social, se registra
progresivamente la incorporacién a ella de la mayo-
ria de los asalariados. En el Cuadro 2 puede verse
que, ya en 1950, dos tercios de la fuerza de trabajo
estaba protcglda por algin sistema existiendo un
marcado predominio de la Caja de Seguro Obrero
(sss), que afiliaba al 70% de la poblacion cubierta.
Las pensiones vigentes, en cambio, eran poco nu-
merosas, registrandose alrededor de 3 por cada
cien activos (cuadros 3 y 4). La razon principal de
ello era que el régimen recién estaba formandose
y, por lo tanto, las personas que tenian derecho a
beneficios de retiro eran escasa. A esto se agrega
que en la Caja de Seguro Obrero (sss), la casi tota-
lidad de los que cumplian la edad de retiro habian
optado por el rescate de fondos en vez de la pen-
sion®. A pesar de todo, entre los empleados publi-
cos las pensiones eran mas de 10 por cada cien
activos, lo cual constituia motivo de preocupacion.
Fue asi como en 1951 el Ejecutivo recomendo
—sin éxito— una disminucion de las facilidades
para jubilar,

Durante la mayor parte del periodo, el princi-
pal destino de los recursos fue el régimen de asis-
tencia médica (vease el Cuadro 6), el cual iba mayo-
ritariamente en beneficio de los obreros.

Las asignaciones familiares fueron adquiriendo
una importancia creciente hasta constituir, a fines

9 Cuarenta y tres mil obreros rescataron sus fondos entre 1941 y
1948 en tanto que menos de un centenar se acogib a la pensién.
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Cuadro 2 — Afiliados al sistema previsional

Servicio de Segure Total de
Social asegurados
activos que
Total de Asegu- Asegu- cotizaron ¢/
asegurados rados rados
activos ¢/ activos activos
que cotiza-
ron
Afio  miles % de fuerza  miles miles miles
trabajo
(1) (2) (3) (4) (5)=(1)—(3)+(4)
1930 614
1935 925 750
1940 910
1945 1.220 62,7 962
1950 1.400 66,9 985

1955 1.537 a/ 66,0 1.128
1960 1.537b/ 62,7b/ 1.240

1961 1.596 62,9 1.264

1963 1.680 63,9 1.310

1965 1.964 72,2 1.373

1967 2.0%96 79,6 1.450

1969 2.143 799 1.440

1970 2.217 75,6 1.476

1971 2.286 77,0 1.513

1973 2.359 77,7 1.561 1.013 1811
1974 2422 79.0 1.594 1.035 1.863
1975 2.334 75,0 L5337 995 1.792
1976 2.341 74,0 1.550 936 1.727
1977 2.267 71,5 1.490 922 1.699
1978 2.235 66,3 1.447 881 1.670
1979 2291 65,8 1.486 848 1.653
1980 2.243 628 1.394 846 1.695
1981 700 1.299
1982 353 567
1983 235 449 d/

a/ Se refiere a 1952.
b/ Se refiere a 1959.
¢/ Desde 1973 en adelante excluye Defensa y desde 1977 también
excluye Carabineros.

d/ Provisional.
Fuente: (1) Estadisticas, Superintendencia Seguridad Social y Klein
Saks (1958).

(3) Estadisticas, SSS; y tasa de variaci6n del total de asegu-
rados segin Poblete (1949) para 1930y 1935,
(4) Estadysticas, SSS.
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de este periodo, la fuente principal de desembolsos
de las instituciones de prevision. Ellas se otorgaban
unicamente a los empleados. En el caso de los em-
pleados particulares, el monto pagado por carga
representaba cerca del 14% del sueldo promedio
sobre el cual cotizaban (véase el monto mensual
pagado en el Cuadro 5).

El total de ingresos superd durante este perio-
do los egresos, con lo cual se genero anualmente
un excedente que fue constituyendo las reservas
del sistema. A fines del periodo este excedente
anual alcanzaba a poco menos del 20% de los in-
gresos. Estas reservas, concentradas en las institucio-
nes para empleados, estaban invertidas mayorita-
riamente en préstamos habitacionales concedidos a
los afiliados, en bienes raices y, en menor medida,
en préstamos personales'®. 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 resultante
de la creciente urbanizacion. El criterio social con
el cual se asignaban las inversiones disminuyo
sus rendimientos monetarios, al punto que en 1951
éstos representaban menos del 10% de los ingre-
sap*t .

Tanto por la razéon anterior como, principal-
mente, por el hecho de que la capitalizacion fue,
generalmente, parcial, las reservas acumuladas dis-
‘minuyeron progresivamente su significacion cuanti-

10 La informacion es bastante parcial. De ella se deduce, por ejem-
plo, que en 1941, del total de inversiones, un 61% estaba en esos tres
rubros, y que en 1952 la misma proporcion se habia elevado a 66
por ciento.

Para el caso de la Caja de Seguro Obrero (S5S) puede verse una
designacion de sus inversiones en Poblete (1949), pagina 158 y si-
guientes. Véase también Wallich (1982).

11 Segin Cockburn (1981) este criterio de invertir las reservas en
beneficio de los afiliados era el que recomendaba la OIT desde 1939,
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tativa. En cANAEMPU éstas pasaron de 1,3 veces los
sueldos imponibles anuales en 1939 a 0,6 veces en
1950. En EmpART el fondo de retiro también regis-
traba un saldo cercano a la mitad de los sueldos
cotizados a fines de este periodo.

Estas deficiencias en el funcionamiento del siste-
ma de capitalizacion y, sobre todo, el deseo de am-
pliar la insuficiente cobertura de algunos riesgos, mo-
tivaron la presentacion al Congreso de importantes
proyectos de reforma en 1941 y 1948. En defini-
tiva éstos resultaron aprobados en 1952, iniciando-
se un segundo periodo de expansion que se analiza
a continuacion.

b. Dos décadas de rapida expansion: 1952-72

Se ha elegido el ano 1952 como el inicio de una
nueva etapa porque en esa fecha se aprobaron dos
importantes reformas al sistema previsional. Ellas
fueron las modificaciones de mayor alcance introdu-
cidas al sistema, desde su creacion hasta fines de
los anos 70. En 1952 se modifico la seguridad social
de los obreros y la de los empleados particulares.
Para los primeros se cred una serie de nuevos benefi-
cios: pension de sobrevivencia, subsidio de materni-
dad, mejora de las pensiones de invalidez, vejez y
subsidios de enfermedad y se amplio6 a toda la fami-
lia la atencion gratuita de salud. Simultaneamente
se reorganizo la estructura administrativa de la
Caja de Seguro Obrero, lo cual dio origen al Servicio
de Seguro Social (sss) y al Servicio Nacional de
Salud (sns). En el caso de los empleados particu-
lares se establecio un sistema de pensiones que
complemento el esquema de fondos individuales
prevaleciente. En ambos casos se reemplazo, expli-
citamente, el régimen de capitalizacion por el de
reparto.
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Cuadro 3 — Pensiones, nimero y valor
promedio mensual

Afio Total Pensiones Pensiones 555 ¢/ Pension Minima
Numero a/  Valor pro- Numero Valor pro- d:;;?;g;;’(
(miles) medio b/ men- (miles) medio b/ men-
sual ($ 1983) sual (§ 1983)
Adio (1) (2) (3) (4) (5)
1930 0,2
1935 204 1,7 2.744
1940 4.2 3.865
1945 231 6,8 3.203
1950 9.4 n.d.
1955 1290 74,9 1.438 1.373
1960 2306 119.2 4037 3468
1963 3425 7.749 1604 4257 3.244
1965 436,1 7.496 259.2 4.532 4.036
1967 5142 B.763 291,3 6.335 5.645
1969 5814 B.695 3334 5.507 3.762
1970 6142 10.207 367,0 6.387 4519
1971 643 4 14.454 375,5 9,275 6.100
1973 7126 5.639 431,8 4.269 2617
1974 750,3 6.049 4655 4113 3.825
1975 810,2 5.304 470,7 3.986 j.666
1976 862,0 5.750 4776 4088 3.869
1977 ?15.6 6.432 492.6 4.354 4231
1978 9755 6.834 509,1 4,949 4,994
1979 1.022.8 7.865 520,1 5.090 4838
1980 1.070,7 8.309 530,1 5024 4.940
1981 11264 B8.752 546,2 5037
1982 11906 9.011 558,2 4,995
1983 4833

Fuentes: (1), (2) en base a Estadssticas, Superintendencia de Seguri-
dad Social.
(3), (4) en base a Estadisticas, SSS y tasa de variacién del
total de asegurados segiin Poblete (1949) para 1930 y 1935,

a/ Incluye asistenciales.

b/ Excluye asistenciales.

¢/ Invalidez, sobrevivencia y vejez. Excluye asistenciales,

d/ Antes de 1955 pensién de invalidez después de esa fecha pension

de vejez Ley 10.383.

e/ Corresponde ala Ley 10,383 del SSS.

S8S: Servicio de Seguro Social.
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Cuadro 4 — Numero de pensionados por
caaa 100 activos

Aiio Obreros Empleados Sector publico Total
sector privado
(1) (2) (3) (4)
1940 0,5 n.d. nd. nd.
1945 0,7 n.d. nd. 1,9 a/
1950 1,0 nd. 10,3 a/ nd.
1954 - 3 3,2 249 a/ 6,7 a/
1957 6.9 23,7 a/ 10,6 af
1960 9.8 92,0 21,1a/ 11,2 af
1965 16,9 16,5 47,1 222
1970 23.5 20,0 491 27,2
1975 30,5 243 57,2 34,7 b/
1979 349 26,9 83,1 44.6 b/

a/ Excluye Fuerzas Armadas,
b/ Excluye pensiones asistenciales y activos que no cotizaron.

Fuente: Calculado en base a datos provenientes de la Superintenden-
cia de Seguridad Social.

Estas nuevas disposiciones fueron motivo de
larga discusion parlamentaria. La ley que afecto a
los obreros tuvo su origen en un proyecto presenta-
do al Congreso en 1941, y la de los empleados en
uno presentado en 1948'?. Esta discusion muestra
las posturas predominantes en la €poca, sobre algu-
nos temas de importancia permanente que resultan
interesantes de analizar.

Un primer aspecto dice relacion con la edad
necesaria para tener derecho a pension de retiro.
La postura del Ejecutivo y de los responsables de

12 Para un anilisis de la época puede verse la exposicion del minis-
tro responsable por la nueva legislacion para los obreros, Mardones
(1954), y una revision de la discusion parlamentaria de la nueva ley
para empleados particulares, Lagos (1955).
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la administracion del sistema de seguridad social
quedo muy clara en la exposicion del Ministro Mar-
dones. Este plante6 que era erroneo considerar la
jubilaciéon como un derecho al descanso después
de un cierto nuamero de anos de trabajo. El concepto
que habia dado origen a la pension de retiro era,
en cambio, el de incapacidad por vejez. Mardones
establecio, ademas, claramente, que la consecuencia
de adelantar la edad de retiro seria el cobro de ma-
yores cotizaciones, lo que se traduciria en menores
salarios '?. Este criterio prevalecio, en el caso de los
obreros, y la ley dispuso que la pension de vejez
se otorgaria a los 60 afos para las mujeres y 65 para
los hombres. Con ello se mantuvo la edad que esta-
blecia la legislacion de 1924.

Distinto fue el requisito que se establecio en el
caso de los empleados particulares. Para ellos se creo
una pension de antigiiedad a la cual se accedia con
35 anos de servicio, contradiciendo el criterio que
habia prevalecido en las pensiones obreras. Este
punto fue motivo de un largo debate, en el cual
la opinion mayoritaria era que “‘las jubilaciones por
antigiedad o anos de servicio, como quiera lla-
marselas, no corresponden a la atencion de ningun
riesgo, ya que no hay destruccion de la capacidad
de obtener remuneraciones por el trabajo realiza-
do”’ (Lagos, 1955, pagina 11). Por lo tanto, en vista
de que hasta entonces los empleados podian cobrar
sus fondos de retiro después de 30 anos de servi-
cio, se elevaba la exigencia para las pensiones de
antlguedad a 40 anos de servicio y, ademas, se esta-
blecia que éstas no serian reajustables. Asi se bus-
caba que desapareciera gradualmente este tipo de
pensiones, para que los empleados se acogieran a la

13 Senala que llevar la edad de retiro de 65 a 60 anos elevaria la
tasa de cotizacion de 4,6 a 15% , disminuyendo en 10% los salarios,
Mardones (1954).
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pension de vejez a la que se accedia a contar de los
65 afos de edad. En definitiva predomino el criterio
de la Camara de Diputados que exigia solo 35 anos
para obtener la jubilacion por antigiiedad.

Otro aspecto considerado fue la opcion entre
régimen de capitalizacion o de reparto. El sistema
vigente hasta entonces era formalmente de capita-
lizacion aunque en la practica, como se ha visto,
la acumulacion de reservas habia sido sélo parcial.
El proyecto de reforma presentado en 1941 contem-
plaba un régimen hibrido de reparto y capitalizacion.
En definitiva se opt6 por un régimen enteramente de
reparto, tanto para los empleados como para los
obreros. En ello peso la mala experiencia acumulada
con el régimen de capitalizacion 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, ademas, que el sistema de capitalizacion
solo puede funcionar en un régimen no inflaciona-
rio, el cual, ciertamente, no era el caso chileno. De
alli que se decia que “el criterio financiero en que
debe fundarse el pago de pensiones debe ser mas
real y basarse tanto en la solidaridad social como en
la fatal interdependencia econémica de los compo-
nentes de una poblacion. Ello nos conduce a recono-
cer que las pensiones que reciben los individuos
pasivos de la sociedad resultan automaticamente
de cargo de los activos. Estos ultimos no reciben
otra compensacion que la expectativa de que cuando
ellos lleguen, a su vez, a ser pasivos, habra otros acti-
vos que soportaran la carga de su presion” (Mardo-
nes, 1954, pagina 30). Existiria solo una pequena
suma acumulada ‘“para satisfacer las diferencias
eventuales entre ingresos y egresos, cuya inversion
se hace en una obra de tan alta funcién social como
es la venta de casas para los imponentes” (Mardo-
nes, 1954, pagina 38). El establecimiento de un
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régimen de reparto motivo, en forma acorde con
¢l, a disponer la reajustabilidad de los beneficios
segun el promedio del salario cotizado.

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

En los anos siguientes a estas reformas de 1952
se ampliaron sucesivamente los beneficios. Entre los
mds importantes corresponde mencionar el esta-
blecimiento de la asignacion familiar para los obre-
ros en 1953 y su extension a los pasivos del sss en
1957. El monto de dicho beneficio fue muy inferior
al que se pagaba a los empleados, aunque con el
tiempo las diferencias fueron reduciéndose (véase
el Cuadro 5).

En 1968 se establecio un régimen uniforme y
més amplio de proteccion por accidentes del traba-

o' y se dispuso la creacion de un régimen de medi-
cma curativa para los empleados, el cual hasta enton-
ces era practicamente inexistente. Este sistema, a
diferencia del de los obreros, fue de libre eleccic’m
en base a un bono que adquiria el usuario para can-
celar sus atenciones!s .

14 Hasta 1967 solo una cuarta parte de la poblacion afiliada a al-
gin sistema previsional estaba protegida contra los riesgos de acci-
dentes del trabajo y enfermedades profesionales (Tapia y Quirds,
1974, pagina 120).

15 Un anilisis de la discusion previa a la creacion de este régimen
de atencion médica puede verse en Gutiérrez (1976).
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Cuadro 5 — Asignacion familiar
(Monto mensual por carga, § 1983)

Ao Servicio Caja de Cajade
de Seguro Empleados Empleados
Social Particulares Publicos
(1) (2) (3)
1940 614
1945 1.197
1950 1.631
1955 411 1.246 9254
1960 442 1.439 909
1961 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 1.004
1971 886 1.832 1.347
1972 622 1.188 871
1973 293 600 441
1974 671 671 671
1975 645 649 649
1976 599 599 599
1977 558 558 558
1978 543 543 543
1979 325 515 525
1980 526 526 526
1981 522 522 522
1982 512 312 512
1983 410 410 410

Fuente: En .I.:Iuc a Estadisticas, Superintendencia de Seguridad
Social,
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Un tema permanente de discusion y conflictos
a lo largo de practicamente todo el periodo fue el
reajuste de los beneficios monetarios que pagaba
el sistema. Excepto durante algunos periodos, no
existieron mecanismos automaticos de reajustes.
De alli que los beneficios monetarios, si bien au-
mentan en forma importante en estos anos, presen-
tan bastante inestabilidad en su poder adquisitivo
(véase los cuadros 3 y 5).

Como resultado de la creacion de nuevos pro-
gramas y de la expansion de otros se registra en estas
dos décadas un importante aumento de los recursos
transferidos por el sistema de seguridad social. Es-
tos aumentan, en términos reales, en mas de 6 ve-
ces en el periodo, aumento que es equivalente a
alrededor de 10% del PGB (véase el Cuadro 6). El
principal destino de los mayores gastos son las
pensiones. El desembolso por este concepto crece
en mas de 9 veces, fundamentalmente por la ex-
pansion en el nimero de pensionados (mas de 6
veces), aunque también se registra un mejoramiento
en el valor real de las pensiones (alrededor de 50%
en promedio). A diferencia del periodo anterior,
en el cual existia una relacion muy baja entre pasi-
vos y activos, en esta etapa dicha relacion se eleva
rapidamente. Ello ocurre principalmente por la
gradual maduracion del sistema, aunque también
esta influido por la alta tasa de pasivos en las institu-
ciones que cubren a los jubilados del sector pa-
blico (uniformados y civiles). En el Cuadro 4 puede
verse que en 1970 dicha tasa era casi el doble de la
que se registraba en el resto del pais.

El gasto en asignaciones familiares también cre-
ce, aunque a un ritmo menor (se multiplica por 5),
principalmente en razon a la extension de la cober-
tura de este beneficio. Las asignaciones familiares
alcanzan asi una gran significacion como comple-
mento de la remuneracion. A fines del periodo
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los pagos por asignacion fa.rmllar eran cercanos a
9% del total de remuneraciones'®. Los desembolsos
para atencion médica crecen en mds de 3 veces, co-
mo resultado tanto de la ampliacion de la cobertura
—a los empleados y a la familia del trabajador
obrero— como por mejoramiento de los beneficios.

Este aumento general de beneficios es finan-
ciado con mayores cotizaciones, obtenidas, fun-
damentalmente, via elevacion de la tasa de contri-
bucion exigida (véase el Cuadro 8). Asi se financian
las dos terceras partes de los mayores gastos. El
resto de los recursos proviene de aportes del Estado,
los que, durante el periodo, se elevan en mas de 15
veces (véase el Cuadro 7).

A pesar de la notable expansion del sistema y
de su amplia cobertura en términos de poblacion
y riesgos existia, durante la mayor parte del perio-
do, el deseo de racionalizarlo para corregir las
deficiencias que presentaba. Las criticas apunta-
ban, principalmente, a la multiplicidad de institu-
ciones y a las diferencias en el tratamiento de dis-
tintos grupos. En términos del Superintendente de
Seguridad Social de 1955: “Es preciso... una refor-
ma sustancial de toda la legislacion... con miras a
unificar y estandarizar los sacrificios y el financia-
miento de ellos; simplificar los mecanismos adminis-
trativos... eliminar vicios... que importa incorporar
teoricamente al sector pasivo de la poblacion a ele-
mentos plenamente capacitados para el trabajo”
(Torres, 1955, pagina 2).

De hecho se elaboran diversos proyectos de re-
formas que buscaban corregir esas deficiencias.
Ello ocurri6é en todos los  gobiernos: la mision Klein-
Saks, en 1956; la comision presidida por Jorge Prat

16 Esta proporcion se duplica si la comparacion se hace con las re-
muneraciones l:::rombles Ademds, por cierto, tiene mayor significa-
cién para trabajadores de rentas mis bajas.
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durante la primera mitad de los 60, y en el gobierno
del Presidente Frei. Ninguno de ellos, sin embargo,

logré concitar suficiente apoyo.

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

Adfio  Pensio- Asigna- Régi- Acci- Cesan- Otros
nes cion men de dentes tia  subsidios
familiar  enfer-  del
medad  trabajo Total
(1) (2) (3) (4) (5) (6) (7)

19459 1731 1.616 3.848 0 0 0 7.195
1950 9.401 9,607 B.663 539 983 0 29193
1951 9531 10.435 10.153 580 1.645 0 32.344
1956 12536 17.026 8.474 533 307 1487 40.362
1957 14075 20002 7.083 394 406 1.819 43.778
1965 41303 27.377 13.215 0 616 10468 92978
1968 60788 38447 20460 1,082 928 13.632 135.337
1970 76.943 53.628 23920 1.270 945 17.630 174.335
1971 113.728 65.387 35696 2.739 1.089 25.600 244.239
1972 B86.294 47.365 27.003 2.957 455 20964 185.039
1973 48097 23.792 18900 1.274 306 9.436 101.805
1974 55.779 31.597 26418 918 362 14.012 129.087
1975 53813 28122 18810 1.230 1.159 15422 118556
1976 58269 27.222 22.586 1.686 3.083 14559 127.404
1977 68.074 25663 25880 1.780 2.521 15472 139.390
1978 74702 26.109 30902 2458 3.283 17.644 155.096
1979 90958 25.175 33812 2525 3.815 19420 175.706
1980 100424 24909 31,889 3.071 4,179 19.106 183.578
1981 108870 25.329 33.073 3.406 4.697 25.996 201372

a/ Excluye Fuerzas Armadas.
Fuente: 1945 Revista Prevision Social, 1945.
1950-51 Encuesta OIT sobre costo de la seguridad social,
1956-57 Revista Prevision Social, N© 87,
1965-81 Costo de la Seguridad Social, 1981,
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Cuadro 7 — Ingresos de la seguridad social
(Monto millones de pesos de 1983)

Asio Aportes Rendimiento Total como
Cotizaciones del Estado  de inversiones Otros % del PGB
(1) (2) (3) (4) (5)
1950 33.508 5617 3.820 146 7.1
1951 33.730 7.576 3.657 197 7.1
1956 33.736 17.498 3.209 1.690 7.6
1957 38.766 20.254 3.153 1413 8.0
1965 76.211 42.297 2.226 3.458 11,9
1968 108.641 $3.315 2.190 3.401 13.5
1970 139430 76.573 2.864 4961 171
1971 174 461 111.551 3.302 11.053 21,0
1972 138.825 92.234 2622 8.111 17,1
1973 79.876 57.482 2.220 3.218 10,7
1974 118.299 59.736 1.742 4.832 13.7
1975 102.040 52.340 2.556 5.578 13.9
1976 112.866 50.353 4.530 6.054 14,3
1977 123.811 60.233 4973 7.214 14,7
1978 117.479 65.273 4625 9.537 13,6
1979 128478 71.316 4443 9.482 13.7
1980 137.822 85.702 4.666 11.662 14,2

Fuente: 1950-51 Encuesta OIT sobre costo de la seguridad social.
1956-57 Revista Prevision Social, N© 87,
1965-81 Costo de la Seguridad Social, 1981
Columna 5, PGB segan Cuentas Nacionales Nuevas en pesos
de 1977, y variacion real de la serie antigua antes de 1960,

¢ Menores beneficios y mayor uniformidad: 1973-80

Varias de las medidas en pro de una mayor ra-
cionalizacion y uniformidad han sido impuestas por
el gobierno militar. Ello ha sido facilitado no sélo
por la enorme concentracion de poder politico
del gobierno, sino también porque se ha acelerado
la desaparicion de las diferencias que existieron en

88



el pasado entre obreros y empleados. Entre las prin-
cipales medidas habria que mencionar: en 1973-74
se igual6 la asignacion familiar y se cre6 el Fondo
Unico de Prestaciones Familiares para administrar
estas prestaciones. En 1974 se establecio un siste-
ma general y uniforme de subsidios de cesantia.
Hasta esa fecha los trabajadores manuales tenian
un régimen muy imperfecto de proteccion en caso
de cesantia. Ese mismo ano se igualaron las pen-
siones minimas. En 1979 se uniformaron los me-
canismos de reajustabilidad de pensiones y los re-
quisitos de jubilacion por vejez, eliminando la con-
cesion de pensiones por antigiiedad a los civiles.
Asimismo se terminé con la concesion de las pen-
siones perseguidoras (pension que se asimila a la
remuneracion del trabajador en servicio activo)'”.

Una medida importante y conveniente desde
el punto de vista de la poblacion mas pobre ha sido
la extension del régimen de pensiones asistenciales,
decretada en 1975. Estas benefician a todos los
mayores de 65 anos que carecen de recursos y a los
invalidos mayores de 18 anos. Aunque su monto
es reducido —un tercio de la pension minima— con
ella se favorece a mas de 200 mil personas carentes
de recursos que estaban al margen de la prevision.

Otra disposicion en la misma linea fue la exten-
sion del pago de asignacion familiar a los ninos de
familias de escasos recursos, a pesar de que éstos
se encuentren al margen del sistema previsional.
Tal beneficio fue dispuesto en septiembre de 1981
y favorece actualmente a mas de 550 mil nifos.

Por Gltimo hay que senalar que, después de un
aumento en 1974, las tasas de cotizacion previsional
se fueron reduciendo gradualmente a partir de

17 Para un anilisis detallado de estas dltimas medidas puede verse
Cisternas (1979).
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1975. Esto obedecio al proposito del gobierno de
reducir los costos de mano de obra para las empre-
sas, con el objeto de lograr una mayor demanda
de trabajo y reducir la desocupacion.

A pesar del caracter positivo de las medidas
anteriores —las que estan en la direccion propuesta
por variados gobiernos en el pasado— la situacion
en materia de beneficios aparece bastante negativa.
En los cuadros 3 y 5 se registran las pensiones
promedio y el valor de la asignacion familiar pagada
en los ultimos anos. Las cifras indican la enorme
pérdida sufrida por los pensionados desde 1973.
Durante todos estos anos recibieron una pension
muy inferior a la de 1970. En promedio, el poder
adquisitivo de las pensiones cayo en 26% entre
1973 y 1982, comparado a 1969-70. Esto represen-
ta una pérdida anual equivalente a las pensiones de
3 meses. La pérdida es aiin mas drastica en materia
de asignaciones familiares. La razon de este marca-
do deterioro esta en que los beneficios no se reajus-
taron adecuadamente, a pesar de la enorme inflacion
existente. La pérdida mas fuerte se produjo en el
ultimo trimestre de 1973, durante el cual se sus-
pendieron los reajustes. Al afio siguiente, cuando se
concedieron reajustes, éstos no reflejaron la infla-
cion real de ese periodo debido a la forma en que
se calculo el IPC de esos meses (véase el Anexo al
capitulo I). Esta realidad es similar a la vivida por
los asalariados, quienes han estado sujetos al mismo
problema con los reajustes. La pérdida fue tan

ande que aun en 1984 no se recuperan los nive-
les de 1970.

Los promedios, sin embargo, esconden fuertes
diferencias al interior del sistema. En el Cuadro 9
se presentan comparaciones de los beneficios recibi-
dos por diversos grupos. Todos los grupos alli iden-
tificados han visto reducidas sus pensiones y asigna-
ciones familiares en términos reales. En términos
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relativos el sector que ha visto mas deterioradas sus
pensiones es el de los empleados del sector priva-
do. El sector menos perjudicado ha sido el de los
pensionados de las Fuerzas Armadas y Carabineros,
el cual goza, desde 1979, de pensiones mayores a
las de 1970. Por otra parte, la pension minima ha
caido menos que el promedio cobrado por los
pensionados del sss. Ello obedece a que antes de
1973 una fraccion mucho menor de pensionados
estaba afecta al beneficio minimo.

Desgraciadamente, la conclusion es que buena
parte de la mayor igualdad que se ha logrado ha sido
a costa del sector medio, el de los empleados, man-
teniéndose muchas de las diferencias mas marcadas
entre civiles y uniformados. Solo en el futuro po-
dran reflejarse los efectos igualadores que tendran
las medidas adoptadas en 1979, al uniformar los
requisitos de jubilacion. Lo mas notable del perio-
do es la dramatica caida en el poder adquisitivo de
los beneficios.

La reduccion de los beneficios promedios ha
acarreado una marcada disminucion en los desem-
bolsos del sistema durante la mayor parte del pe-
riodo (ver Cuadro 6). Recién en 1980 los egresos
de la seguridad social recuperan el nivel de 1972.
La caida mas drastica es en el pago de asignaciones
familiares, las cuales no han recuperado el nivel que
registraron en los afos 60 y principios de los 70.

La reduccion en el volumen de gastos es menor
a la del valor medio de los beneficios debido a que
el nimero de beneficiarios —especificamente el de
pensionados— continia en aumento a lo largo de
todo el periodo. El nimero de pensiones —exclui-
das las asistenciales— crece entre 1973 y 1982 al
3,99 anual, lo cual, si bien duplica el ritmo de cre-
cimiento de la fuerza de trabajo, representa menos
de la mitad de la tasa de crecimiento del nimero de
pensiones en las dos décadas del periodo anterior.
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Cuadro 8 — Tasas de cotizacion
(% de remuneracion imponible)

Ao Servicio de Caja de Caja de
Seguro Social ~ Emp. Particulares Emp. Publicos

Traba- Emplea- Traba- Emplea- Traba- Emplea-
jador dor jador dor Jjador dor

(1) (2) (3) (4) (5) (6)
1925 & 3
i930 2 3
1935 2 3
1940 2 5 9.5 16,3
1945 2 5
1950 2 5 8,0 33,7 138 5
1952 2,1 Dad 8,0 338

1953 3,8 13,5 80 33,9
1954 6,0 24,2 80 340
1955 7.3 25,9 83 35,1 17,5 5,5
1960 7.8 37,1 10,3 394
1961 83 37,5 108 39,8
1963 82 376 10,7 39,9
1965 8,9 382 12,8 42,0
1967 8,9 L 1l 12b
1969 88 39,1 134 43,3
1970 9,3 39,6 13,7 44,0
1971 94 40,2 146 440
1972 9,5 404 146 440
1973 95 404 146 444 18,8 7,0

1974 1.5 494 12,6 52,1 18,8 X2
1975 7.3 44,1 12.3 46,9 18,5 32,0
1976 . 7.4 440 12,3 46,7 18,5 32,0

1977 . 7.3 41,0 12,3 43,7 18,5 29,0
1978 . 7.3 32,5 12.3 33.9 18,5 19,5
197y 7.3 29,0 12,3 31,7 18,5 17.0
1980 73 27,0 12,3 29,7 18,5 15,0
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Cuadro 9 — Pension como porcentaje de la pension
promedio en el pais

Afio Obreros Empleados  Empleados Fuerzas

Sect. Priv.  Sect. Priv. civiles Armadas y
Sect. Publico Carabineros
(1) (2) (3) (4)
1965 49 128 90 203
1969 52 131 170 212
1970 49 116 168 245
1971 50 94 153 293
1972 52 924 130 338
1973 - 67 127 346
1974 51 68 146 361
1975 33 77 157 283
1976 54 i 152 334
1977 53 17 131 370
1978 56 74 131 335
1979 49 88 150 332
1980 46 Ti 148 350

Fuente: En base a Estadisticas, Superintendencia de Seguridad Social.

En cuanto al financiamiento de las prestaciones,
la fuente principal continua siendo las cotizaciones
que realizan empleadores y trabajadores. Estas
muestran un aumento en su significacion relativa a
partir de 1974, que se compensa por una disminu-
cion en los aportes del Estado. Esto constituye solo
un cambio contable. El Estado debe realizar aportes
como empleador de los trabajadores del sector pu-
blico, pero por ley no aporta en la magnitud que lo
hacen los empleadores privados. El resultado es que
tiene que pagar directamente las asignaciones fami-
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liares y pensiones de los imponentes de las Cajas
del Sector Publico. Estos pagos aparecen contabili-
zados 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 razon aumentan los ingresos por
cotizaciones y disminuyen los aportes directos del
Estado a la prevision. A pesar de las modificaciones
introducidas en 1974, todavia el Estado no paga
las imposiciones en la forma en que lo hacen los em-
pleadores del sector privado. De aqui que los aportes
directos que realiza estén sobreestimados.

El Cuadro 8 consigna las tasas legales de cotiza-
cion de cargo del trabajador y del patron en las tres
principales Cajas. Si se comparan las tasas legales de
cotizacion de cargo de los empleadores en la Caja
de Empleados Particulares (EMPART) y en la de
Empleados Publicos (canaempu), se confirmara
lo senalado en relacion a los aportes del Estado.
Otro aspecto que se observa es la disminucion 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 reduccion es un menor nivel
de beneficios y un mayor aporte de fondos genera-
les del Estado.

A nuestro entender la reforma mas significativa
adoptada en este periodo —desde el punto de vista
de los ingresos y gastos del sistema previsional—
ha sido el cambio en los requisitos de jubilacion
para la poblacion civil. En 1979 se establecieron
como edades de jubilacion los 65 anos para los
hombres y los 60 para las mujeres. Con esto se eli-
min6 la concesion de pensiones por antigiiedad,
que beneficiaba fundamentalmente a los empleados.

Si se toma el caso bastante frecuente de jubila-
cion con 35 afios de servicio, y se supone que la
persona empezo a trabajar a los 20 anos, se ob-
serva que con el régimen de jubilacion por anti-
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giiedad la persona obtendria su jubilacion a los 55
afios. Con la nueva legislacion jubilara a los 65 afios.
Esto tiene un doble efecto sobre el financiamiento
previsional. El trabajador estara supuestamente
trabajando y, por lo tanto, cotizando durante mas
anos, con lo cual aportara nuevos ingresos a la pre-
vision. Al 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 estimacion de
este ahorro de recursos. Se concluye que el valor
presente del pago de pensiones se reduce en alrede-
dor de 60%, en el caso de los empleados, y el gasto
mensual en pensiones en mas de 13%.

Esta medida también tiene consecuencias sobre
el empleo. Su efecto es aumentar la oferta de tra-
bajo (o disminuir la demanda por nuevas contrata-
ciones), elevando el desempleo. No existe informa-
ci6on suficiente para evaluar con precision la magni-
tud del mayor desempleo, ya que no se conoce la
proporcion de jubilados por antigiiedad que conti-
nuaba trabajando después de obtener la jubilacion.
Si ninguno de ellos continuaba trabajando la tasa
de desempleo aumentaria entre 1 y 2 por ciento
una vez terminado el periodo de transicion, debido
a que ahora estan obligados a hacerlo. Dicho por-
centaje se reduce a la mitad si, por ejemplo, el 50
por ciento de los jubilados por antigiiedad seguia
trabajando o si todos ellos lo hacian durante media
jornada.

Hay que considerar, también, que los recursos
que se ahorran con esta modificacion podrian usar-
se para generar empleos. Una posibilidad en tal
sentido es que los ahorros se destinen a disminuir
las tasas de cotizacion y con ello el costo de la mano
de obra, incentivando su contratacion. En el Anexo
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2 se estudia esta alternativa, concluyendo que, a
pesar de que en este caso aumenta la demanda por
trabajo, probablemente ella no alcanza a compen-
sar la mayor oferta, con lo cual esta medida ter-
mina, de todos modos, aumentando el desempleo.

Por ultimo resulta necesario referirse a la fuerte
disminucion en la poblacion cubierta por la seguri-
dad social que se registra en este periodo. Como
puede verse en el Cuadro 2, la proporcion asegurada
de la poblacion activa se reduce de 79%, en 1974, a
62% en 1980. Se ha incluido también la estadistica
(Cuadro 2, cols. 4 y 5) referida a los activos por
los cuales efectivamente se pagaron cotizaciones.
Ello ayuda a interpretar las razones de la desprotec-
cion que se produce. Notese que los activos coti-
zantes representaron una proporcion bastante me-
nor de la fuerza de trabajo: 61%, en 1974, y 47%
en 1980.

Conviene llamar la atencion sobre la alta propor-
cion 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 situacion, a pesar de que
la tasa de cesantia entre los obreros era inferior al
10%. Ello revela la existencia —en un grado que des-
conocemos— tanto de una sobreestimacion en el
nimero de asegurados activos como de una evasion
en el pago de cotizaciones.

Los motivos de la menor proteccion previsional
de la poblacion en este periodo se asocian, funda-
mentalmente, al cambio en las condiciones preva-
lecientes en el mercado de trabajo. En primer lu-
gar, la tasa de desocupacion ha sido permanente-
mente mayor a la registrada en 1973-74. Si a ésta
se le agregan los trabajadores inscritos en programas
de empleo de emergencia (PEM y POJH) —los cuales
no estan protegidos por la seguridad social— la tasa
de desempleo ha sido, al menos, el doble del nivel
de 1974. No obstante, el nimero de cotizantes
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también se reduce como proporcion de la poblacién
ocupada, cayendo de 67%, en 1974, a 56% en 1980.
Ademas del desempleo, en estos afos se eleva el
subempleo, lo cual también acarrea una menor
afiliacion previsional. Mientras en 1974 la propor-
cion de trabajadores ocupados que realizaban tra-
bajos por cuenta propia o eran familiares no remu-
nerados era cercana al 27%, con posterioridad ella
ha superado el 30%.

Sin embargo, los incrementos del desempleo y
del subempleo no explican enteramente la menor
proteccion. Como proporcion de los asalariados
que tenian trabajo, los trabajadores que cotizaron
pasaron del 92%, en 1974 al 81% en 1980. Esta
desafiliacion previsional ocurrida en el periodo
—que afecta a alrededor de 11% de los asalariados
que tenian trabajo— obedece a la mayor evasion
resultante de la menor fiscalizacion, de la pérdida
de poder de negociacion, de la atomizacion de los
asalariados y de la menor estabilidad de los em-
pleos.

La menor cobertura previsional se traduce en
que, durante este periodo, el nimero de cotizantes
se reduce en casi 200 mil, en circunstancias de que
la fuerza de trabajo se eleva en cerca de 800 mil
personas.

3. DEFICIENCIAS DEL SISTEMA DE REPARTO

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

18 Los principales proyectos de reforma se encuentran en Klein-
Saks (1958), Prat (1965) y Ministerio de Trabajo y Prevision Social
(1975). Un resumen de ellos puede verse en Orlandini (1977).
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dencia en el diagnostico y también en las reformas
propuestas, con la excepcion del ultimo proyecto,
que se aparto de los anteriores en las caracteris-
ticas del sistema que propugnaba.

En esta seccion se analizan algunas de las cri-
ticas mas frecuentes que se hacian al sistema, con
el objeto de precisar los problemas reales a que
apuntaban y derivar las conclusiones para su refor-
ma.

a. Deficit y aportes del Estado

Como puede verse en el Cuadro 7, mas del 30
por ciento de los ingresos del sistema previsional
provienen de aportes directos del Estado. De alli
que, con frecuencia, se decia que el sistema estaba
quebrado y que demandaria aportes cada vez ma-
yores del Fisco.

Conviene detenerse a analizar por qué y para
qué el Fisco realiza dichos aportes. Como la situa-
cion fue bastante similar en los afios que precedie-
ron a la reforma puede examinarse sin problemas
sobre la base de la informacion existente para
1977, ultimo afio para el que existian datos dispo-
nibles en el momento del cambio.

El Cuadro 10 muestra la forma en que se distri-
buian los aportes estatales segiin tipo de prestacion
y segun el grupo ocupacional que recibio dichos
fondos.

Lo primero que se deduce de este cuadro es que
la mayoria de los aportes del Estado (58,2 por cien-
to) estaban dirigidos a financiar los beneficios y, en
particular, las pensiones de los afiliados a cajas del
sector publico. Las causas principales de esta situa-
cion eran dos. En primer lugar, existia un problema
contable al cual ya se ha hecho referencia. El Estado
es empleador y, como tal, tendria que realizar apor-
tes patronales del mismo modo que el sector priva-
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do. Como sus aportes eran inferiores (véase el Cua-
dro 8), las cajas donde cotizaban los empleados pu-
blicos presentaban déficits que debian ser financia-
dos con aportes directos del mismo Estado. Hemos
calculado que si el Estado hubiera cotizado como
empleador las mismas tasas que pagaban los emplea-
dores privados en 1977 sus aportes directos se ha-
brian reducido en 24,6 por ciento. Cerca de la mi-
tad de los aportes estatales a las cajas del sector pa-
blico podia considerarse, en consecuencia, un mero
problema contable.

Cuadro 10 — Distribucion de los aportes directos e
indirectos a/ del Estado al sistema
previsional. 1977

(Porcentajes)

Sector Privado Sector Publico
Grupo ocupacional Obreros Empleados Obreros Empleados Total

(1) (2) (3) (4) (5)
Prestaciones
Pensiones 9.6 1.5 1,5 54.8 67,4
Enfermedad b/ 30,7 0 0,1 0,3 31,1
Indemnizaciones y

desahucios 0 0 0,2 1,3 1,5

Total 40,3 1:5 1,9 56,3 100

a/ Aportes indirectos son aquellos que provienen de leyes especiales,
b/ Incluye subsidios de medicina preventiva, curativa y de maternidad
y asistencia médica preventiva y curativa.
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La segunda causa del aporte estatal a las cajas
del sector publico se origind en el hecho de que
los pensionados de esas cajas recibian, en promedio,
pensiones superiores y por un periodo mas largo
que el resto del pais. Los empleados civiles del sec-
tor publico gozan de pensiones que practicamente
duplican las de sus congéneres privados. Los pensio-
nados de las Fuerzas Armadas y Carabineros reci-
ben una pension que mas que triplica el promedio
del pais'? (véase Cuadro 9).

Ademas de los aportes a las instituciones previ-
sionales del sector publico, los aportes estatales a las
Cajas de Obreros del sector privado (40,3 por cien-
to) revisten importancia especial, en particular los
fondos destinados a las prestaciones con motivo de
enfermedad. El componente principal esta consti-
tuido por los aportes al Servicio Nacional de Salud,
para la atencion médica de los afiliados al sss.
Como ya se ha sefialado, éste es un beneficio de ca-
racter médico que, desde sus origenes, el Estado
quiso financiar directamente como una forma de
atender las necesidades de salud de la poblacion
mas pobre.

El resto de los 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 los sectores
mas pobres del pais, cuyos aportes son insuficientes.
Se incluyen aqui, por ejemplo, el pago de pensio-
nes asistenciales (2,4 por ciento de los aportes del
Estado) y de otras pensiones de asalariados obreros
de bajos ingresos. Es la expresion de una politica
redistributiva que se financia con fondos ajenos al
sistema previsional.

19 Contribuye, en particular, a este resultado la existencia de pensio-
nes perseguidoras. Estas diferencias se reducirdn en el futuro, ya que
no se oforgarin nuevas pensiones con estas caracteristicas D.L.
2448 (9-2-79).
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Desde el punto de vista de la reforma al régi-
men de pensiones pueden extraerse dos conclusio-
nes. En primer lugar, el problema esta concentrado
en los pensionados del sector publico. En este caso,
el déficit aparece artificialmente abultado por razo-
nes contables?®. Sin embargo, aun si se despejara
este problema, las cajas seguirian presentando dé-
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 solucion de mediano y largo plazo pasa por la
modificacion de las condiciones de las nuevas pen-
siones, de manera tal que se ajusten a las remunera-
ciones sobre las que se cotizo?!.

La segunda razon de los aportes del Estado al
financiamiento de las pensiones fue el proposito
de favorecer a los trabajadores de muy bajos ingre-
sos. La unica manera de evitar estos aportes fiscales
sin eliminar los beneficios es transferir recursos
desde instituciones previsionales superavitarias. Sin
embargo, no son claras las ventajas de financiar un
programa redistributivo de esta naturaleza con cargo
a los trabajadores cubiertos por la seguridad social.
Mis conveniente parece el financiamiento con cargo
a fondos generales del Estado.

Desde otra perspectiva, algunos analisis de la si-
tuacion financiera del sistema previsional sefialaban
que éste presentaba un déficit 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, habri que reponer a través del
pago de pensiones. Mario Corbo (1979), por ejem-

20 En las mismas leyes de pensiones de Fuerzas Armadas y de los
empleados civiles se establece que el empleador —el Estado— pagarid
directamente la pension en vez de enterar Tas cotizaciones.

21 EID.L. 2.448 de 1979 soluciona parcialmente este problema,
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plo, ha estimado dichos pasivos entre 14 y 21 mil
millones de dolares. Como los activos son muy
inferiores, el sistema aparece con una deuda espec-
tacular.

La verdad es que cualquier sistema de pensiones
que no se base en la acumulacion de reservas —como
era el caso en Chile— aparecera “quebrado™ desde
este punto de vista®®. Este no es —como ya se sefa-
16- un criterio valido para evaluar la situacion fi-
nanciera de este tipo de sistemas. La ‘“‘deuda” se
pagara con los ingresos que se percibiran en el fu-
turo. El criterio relevante para analizar la situacion
de un sistema de reparto como era el chileno es la
proyeccion de los flujos de ingresos y gastos durante
las proximas décadas.

La causa de que el sistema no tenga en su conta-
bilidad activos equivalentes a los pasivos no es la
baja rentabilidad de las inversiones. La principal
causa esta en que, cuando se cred el sistema y se
empezaron a recibir cotizaciones, se pagaron al mis-
mo tiempo pensiones. Esto es, se otorgaron pensio-
nes a muchos trabajadores que no habian contribui-
do al sistema, porque éste no existia o porque no
tenian recursos suficientes.

b. La rentabilidad del sistema de pensiones vigente

A menudo se relaciona esta supuesta quiebra
con el bajo nivel de las pensiones. Se postula, expli-
cita o implicitamente, que la causa de las bajas pen-
siones seria el escaso rendimiento de las inversiones
previsionales.

22 El Sistema de Seguridad Social obligatorio en los Estados Unidos,

ue al igual que el chileno podia caracterizarse como uno de reparto,
tiene activos que apenas alcanzan al 2 por ciento de su “deuda’,
estimada en 2 4 trillones de délares (Diamond, 1977).
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En el cuadro siguiente se presentan algunas
estimaciones que demuestran que, por el contra-
rio —y de acuerdo a lo planteado mas arriba—, los
pensionados han recibido bastante mas de lo que
aportaron al sistema.

Se han examinado las transferencias envueltas
en las pensiones de vejez del sss?*. Recuérdese que
a esta institucion estaba afiliada mas de la mitad
de los trabajadores cubiertos por el sistema pre-
visional y que ella pagaba mas del 60 por ciento del
total de pensiones del pais. Los calculos son aproxi-
mados en razon a las limitaciones de la informacién
disponible; en todo caso, ellos subestiman la real
transferencia de recursos. El anexo 3 presenta la
metodologia y antecedentes basicos usados en estas
estimaciones.

En el Cuadro 11 puede verse que cada trabaja-
dor que jubilé por vejez en el sss, el afio 1978,
obtuvo en promedio una transferencia neta de
177 mil pesos de diciembre de 1979. Los mas de
14.000 trabajadores que obtuvieron su primera
pension de vejez en ese ano recibieron una transfe-
rencia superior a 2.500 millones de pesos de di-
ciembre de 1979%.

Estas transferencias son las que explican lo que
ocurrié con los fondos que el sistema no acumula-
ba. Un sistema sin reservas, como éste, pudo dar
beneficios superiores a las contribuciones.

Las estimaciones permiten también comparar
la pension recibida con aquella que los beneficiarios

23 Se trata de las pensiones de vejez concedidas segin la Ley 10.383,
las cuales representaron en 1978 el 94 por ciento del gasto en pen-
siones de vejez del SSS. El resto son pensiones minimas que probable-
mente gozaron de transferencias ain mayores.

24 Estos calculos se refieren a los promedios y, por lo tanto, ocultan
diferencias entre distintos trabajadores. Una muy significativa es
segun sexo. Cilculos distinguiendo por este concepto muestran que
las mujeres obtenian transferencias muy superiores a los hombres.
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hubieran obtenido si se hubieran capitalizado los
aportes del trabajador y su empleador. El Cuadro
12 indica el porcentaje de la pension efectivamente
recibida que habrian obtenido los pensionados del
sss en un régimen de capitalizacion. Obviamente
los resultados dependen de la tasa de interés a la
cual se capitalizan las contribuciones. Mientras ma-
yor sea esa tasa, mejores las pensiones. Se hicieron
estimaciones con tres tasas de interés: 2,5 -5y 7.

Cuadro 11 — Transferencia implicita en las pensiones
de vejez del S.S.S.

Afio Valor actualizado al momento de
concesion de la pension a/ (miles
de $ de dic. 1979) b/

De las coti- De las pensio- Transferen- Pensiones Transferen-

zaciones nes recibidas cia concedidas cia total

y/o por recibir (miles) (millones de

§ de dic. 79)

(n (2) (3) (4) 57

(2)-(1) (4) x (3)
1978 118,5 2958 1773 14,4 2.553,2
1968 65,1 203,3 138,2 11,9 1.644.6
1960 56,6 156,0 994 4.6 457,2
1953 34 131,9 27,9 6,4 626,6

a/ Se utiliz6 una tasa de interés del 5%.

b/ En este caso se utiliza el IPC oficial, excepto entre 1970 y 1973 en

g:e se ust el IPC del Departamento de Economia de la Universidad
Chile.

Los resultados muestran que las pensiones de
capitalizacion habrian sido entre un quinto y dos
tercios de las efectivamente recibidas. La importan-
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te transferencia producida gracias a la existencia de
un sistema de reparto explica estos resultados®® .

Los trabajadores que jubilaron en 1978 habrian
visto reducidas sus pensiones —en el mejor de los
casos- en un tercio, si se hubieran capitalizado sus
aportes. En una alternativa mas realista sus pensio-
nes se hubieran visto rebajadas en mas del 60 por
ciento.

Cuadro 12 — Pensiones de vejez efectivamente
pagadas por el S.S.S. y pensiones
resultantes de la capitalizacion de los
aportes

Afio Pension de capitalizacion como % de la pension
efectivamente pagada

(Tasas de interes de capitalizacion)

D, 5 7
(1) (2) (3)
1978 22 40 66
1968 19 32 50
1960 22 36 36
1953 16 26 39

25 Nébtese en el Cuadro 12 que, en los primeros afios del régimen de
pensiones, la diferencia entre las pensiones efectivamente obtenidas
y aquellas que habria ofrecido un régimen de capitnlizaciﬁn €5 mayor.
Esto es asi porgue. cuando el sistema estd recién organizado, el ni-
mero de afios durante los cuales se han hecho contribuciones y el
monto de éstas es menor.

105



Las estimaciones anteriores revelan la existencia
de una redistribucion entre generaciones. (Qué
ocurre al interior de cada generacion? De esto se
ocupa la proxima seccion.

c. Regresividad del sistema

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

De acuerdo al estudio disponible mas reciente,
el sistema chileno no era regresivo sino, por el con-
trario, era progresivo. Vale decir, los sectores mas
pobres de la poblacién recibian beneficios mayores
a los aportes que realizaban al sistema. Se presentan
a continuacion los resultados del estudio de Foxley,
Aninat y Arellano (1977), que reflejan la situacion
prevaleciente en el ano 1969.

En el Cuadro 13 se observa que, a fines de los
afios 60, el 30 por ciento mas pobre del pais aporta-
ba el 9,4 por ciento de los ingresos de la seguridad
social y recibia el 14,9 por ciento de sus beneficios.
Vale decir, obtenia ganancias netas por el hecho de
participar del sistema. Los mismo ocurria con el
siguiente 30 por ciento de las familias. Lo opuesto
sucedia con el 14 por ciento de familias de mayores
ingresos (estratos V a IX) del pais. Ellos aportaron
mas de lo que recibieron como beneficios. La
distribucion de ingresos era, por lo tanto, mas igua-
litaria gracias a la existencia de la seguridad social.

A pesar de que el sistema era, en términos gene-
rales, equitativo, existian numerosas desigualdades
en el trato a trabajadores de igual condicion. La
presencia de miltiples regimenes y de situaciones de
excepcion llevo a que existieran numerosas diferen-
cias injustificadas en los beneficios —tanto en su
monto como en las condiciones para obtenerlos— y
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en las contribuciones —tasas y remuneraciones afec-
tas—. Esta situacion no solo restaba equidad al sis-
tema, sino que lo hizo muy complejo, elevando sus
costos de administracion.

Cuadro 13 — Efectosdel Sistema de Seguridad Social
sobre la distribucion del ingreso de las
familias agrupadas segun estratos
(Porcentajes)

Distribucion de

Seguridad social Ingresos familiares

Estrato de % de bogares Contribu- Benefi- Antesde Después de

ingresos en cada ciones cios seguridad  seguridad
familiares estrato social social
(1 (2) (2) (4) (5) (6)
1 29.8 9.4 14.9 7.6 82
I 31,6 219 259 20,1 20,6
it 17.6 20,0 20,3 18,9 18,9
v 7.4 11,5 11.2 11,2 11.2
v 4,5 20 8,0 8,7 8,0
Vi 2,9 7,6 5,6 A | 6,9
vl 2.7 6,6 6,1 8,0 RS
v 15 4.7 32 5.9 5.7
IX 2,0 9.3 48 12,5 12,0
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Foxley, Aninaty Arellano (1977),

La reforma del sistema requeria, en este caso,
la igualacion de los regimenes. Tal como en otros
aspectos, sin embargo, los efectos de una reforma
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solo se irian produciendo con los afos, ya que las
diferencias en las pensiones ya concedidas o proxi-
mas a concederse dificilmente pueden corregirse?®

d. Deficiencias administrativas

El sistema de reparto presentaba innegables
deficiencias, producto de la multiplicidad de dispo-
siciones legales y del sobrecargo de trabajo a que
estaban sometidas las instituciones previsionales.
Este era el aspecto mas deficiente del sistema vy,
probablemente, la causa principal del descontento
existente. A los pensionados del sss, por ejemplo,
les resultaba mucho mas evidente la tramitacion
y mala atencion que el hecho de que recibian pen-
siones varias veces superiores a las contribuciones
que hicieron cuando trabajaban.

La solucion, en estos casos, es la introduccion
de métodos modernos de administracion, que evi-
tan innecesarias tramitaciones y gasto de recursos.
La simplificacion y uniformacion de los diversos
regimenes de pensiones contribuiria en este mismo
sentido.

La modernizacion de los métodos de adminis-
tracion es el aspecto clave desde el punto de vista
de la reforma del sistema. A pesar de esto, el énfasis
se ha puesto en si el sistema sera administrado por
el sector privado o el publico; si en forma descen-
tralizada o no. En esta disyuntiva las conclusiones
no son tan claras. El sistema privado descentraliza-
do recibiria el efecto de la competencia, lo que lo
haria reducir los costos de administracion. Sin em-
bargo, a menudo se olvida que esta competencia

26 Hay una uniformacién posible y desde todo punto de vista, jus-
ta. Se trata de los criterios de reajustabilidad de pensiones. En gran
medida esto ya se logré en 1979 por medio del D.L. 2,448,
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significa costos de venta, que en el caso del merca-
do de seguros son muy significativos. Por otra parte
es posible que existan economias por operar a gran
escala, que se obtendrian con un sistema centra-
lizado.

e. Conclusion

El recuento historico del desarrollo de la seguri-
dad social chilena revela un amplio y rapido creci-
miento de su cobertura y beneficios. La excepcion
la constituye el periodo 1973-80, en el cual se re-
duce el grado de proteccion. Del caracter parcial y
por agregacion con que va extendiéndose el sistema
derivan la mayoria de sus defectos.

Aqui no se han estudiado los motivos que expli-
can las caracteristicas del desarrollo del sistema.
Sin embargo, en términos generales, puede decirse
que ellas estin vinculadas a las caracteristicas del
sistema socioeconomico 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 derivé en la introduccion de beneficios para
grupos pequenos, sin medir suficientemente los
costos que particularmente en el futuro ello repre-
sentaria. Esta posibilidad fue suprimida con las
reformas legales de 1970. También llama la aten-
cion la insuficiente. planificacion de mediano y lar-
go plazo que se observa especialmente en las ulti-
mas décadas. Esta planificacion resulta indispensa-
ble en aspectos previsionales.

No obstante, del analisis de los defectos del
sistema no se derivaba la conveniencia de reempla-
zarlo por un sistema privado de capitalizacion como
insistentemente ha sido planteado por los economis-
tas del gobierno militar. Los defectos indicaban
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que era necesario uniformar las disposiciones que
determinaban los beneficios y aportes al sistema,
modernizar su administracion, extender la indexa-
cion para neutralizar la inflacion y recuperar la
cobertura perdida en los Gltimos afios. Precisamente
en esa linea se inscriben algunas de las medidas
adoptadas entre 1973 y 1980 y las propuestas de
reforma de gobiernos anteriores.
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