Derecho o lo Seguridad
Social en la Tercera Edod

INTRODUCCION

En términos generales, los sistemas de seguridad social se con-
figuran “para proteger al individuo de los riesgos materiales y
de las inseguridades materiales individuales tipicas” como los
accidentes, las enfermedades, la incapacidad para mantener el
trabajo y la necesidad de garantizar un ingreso durante los afios
de pasividad laboral. En el peor de los casos, el sistema debe res-
ponder en la hipétesis de pérdida (muerte) de quien era el sostén
del hogar.! Se entiende que estas situaciones, denominadas
‘contingencias’, deben recibir respuesta no por caridad, sino por
una cuestiéon de derechos. Que haya personas que ven su etapa
inicial de la vida construida, mas que por caminos, por trabas
que le impiden surgir, genera el deber de la comunidad de idear
y mantener sistemas que les permitan a esas personas vivir con
dignidad. Hasta donde existe noticia, los tratados internaciona-
les vinculantes para Chile disponen, al unisono, el deber del Es-
tado de asegurar una vida digna para sus ciudadanos.

En las siguientes paginas nos encargaremos de dar cuenta del
estado actual de la discusién en Chile relativa al sistema
previsional, esto es, al sistema que rige en Chile y que pretende
cubrir la ‘contingencia’ de la edad y el término de la vida laboral.
Es decir, nos referimos al sistema que deberia encargarse de que
las personas, avanzadas en edad y habiendo dejado el trabajo

1 Véase, Pautassi, Laura, El Derecho a la Seguridad Social. Una Aproximacién desde
América Latina, en Abramovich, Afién y Courtis (comps.), Derechos Sociales. Ins-
trucciones de Uso, Doctrina Juridica Contemporanea, Distribuciones Fontamara
S.A., México, 2003, p. 233.



436 INFORME ANUAL SOBRE Dereckos Humanos en CHiLe 2006

activo, puedan llevar adelante una vida digna. Se trata del siste-
ma que se encarga de entregar un trato digno y justo a sus ciuda-
danos que ya han dado todo por el bien de la comunidad y que
pasan a descansar y disfrutar de la tercera edad.

Para ello, como suele ser el enfoque de este Informe, utilizare-
mos los estandares internacionales sobre derechos humanos. Esos
estdndares nos permitirdn analizar, siempre desde esa 6ptica, la
discusién. Como la contingencia que se analiza es el avance de la
edad y el cese del trabajo, se prestara especial atencion al “esta-
tuto internacional de los derechos humanos de los ancianos”.?

En cuanto a los instrumentos internacionales, cabe tener pre-
sente que existe una serie de referencias en varios de ellos a los
sistemas de seguridad social.® El articulo 22 de la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos* sefiala que:

“[t]oda persona, como miembro de la sociedad, tiene derecho a la
seguridad social”.

El Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Cul-
turales (PIDESC),® por su parte, dispone en su articulo 9 que:

“los Estados Partes en el presente Pacto [entre ellos Chile] recono-
cen el derecho de toda persona a la sequridad social, incluso al sequ-
ro social”.

Por su parte, el Convenio 102 de la Organizacién Internacio-
nal del Trabajo (OIT)® —que no ha sido ratificado por Chile-, esta-
blece referencias especificas a las prestaciones de vejez, sefialan-
do que:

2 Véase, Martin, Claudia y Rodriguez-Pinzén, Diego, El Estatuto Internacional de
los Derechos Humanos de los Ancianos, en Martin, Claudia, Rodriguez-Pinzén, Diego
y Guevara, José (comps.), Derecho Internacional de los Derechos Humanos, Univer-
sidad Iberoamericana, Distribuciones Fontamara S.A., México, 2004 (pp. 601-639).

3 Para el andlisis de estas referencias, véase Courtis, Christian, EI Derecho a la Se-

guridad Social en el Derecho Internacional, en Abramovich, Aiién y Courtis (cit.),

pp- 257-271.

Adoptada y proclamada por la Asamblea General de Naciones Unidas, Resolu-

cion 217 A (III), 10 de diciembre de 1948.

5 Adoptado por la Asamblea General de Naciones Unidas, Resolucion 2200 A (XXI),

16 de diciembre de 1966, vigente desde 3 de enero de 1976.

Véase, Courtis, Christian, El Derecho a la Seguridad Social en el Derecho Internacio-

nal (cit.), p. 258.
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“[lla contingencia cubierta serd la supervivencia mds alld de una
edad prescrita (...). La edad prescrita no podrd exceder los sesenta y
cinco afios. Sin embargo, la autoridad competente podrd fijar una
edad mds elevada, teniendo en cuenta la capacidad de trabajo de las
personas de edad avanzada en el pais que se trate”.”

Algunos instrumentos de caracter regional también poseen re-

ferencias al sistema de seguridad social, en especial a los siste-
mas previsionales. La Carta de la Organizacion de los Estados
Americanos, en el articulo 45, sefiala que:

“los Estados miembros convienen en dedicar sus maximos esfuerzos
(...) al “desarrollo de una politica eficiente de seguridad social si-
tudndolo entre los requisitos para lograr ‘un orden social justo, acom-
pafiado de desarrollo econdmico y verdadera paz’, que permit[a] al
hombre ‘alcanzar la plena realizacion de sus aspiraciones’”.’

La Declaracion Americana de Derechos y Deberes del Hom-

bre,’ por su parte, dispone en su articulo XVI que:

“[t]loda persona tiene derecho a la seguridad social que le proteja
contra las consecuencias (...) de la vejez y de la incapacidad que,
proveniente de cualquier otra causa ajena a su voluntad, la imposi-
bilite fisica o mentalmente para obtener los medios de subsistencia”.

El articulo 26 de la Convencion Americana sobre Derechos Hu-

manos,!? por su parte, establece que:

10

“[1]os Estados partes se comprometen a adoptar providencias, tanto
a nivel interno como mediante la cooperacion internacional, espe-
cialmente econdmica y técnica, para lograr progresivamente la ple-
na efectividad de los derechos que se derivan de las normas econémi-

Esta norma podria resultar clave en las discusiones que, veremos, se llevan ade-
lante hoy en dia en Chile. Veremos que algunas personas han sefialado que una
de las reformas que debe introducirse al sistema previsional, es el de aumentar
la edad para la jubilacién dado que “los chilenos estamos viviendo més”.
Véase, Courtis, Christian, EI Derecho a la Seguridad Social en el Derecho Internacio-
nal (cit.), p. 262.

Aprobada en la Novena Conferencia Internacional Americana, Bogotd, Colom-
bia, 1948.

Suscrita en San José de Costa Rica el 22 de noviembre de 1969, en la Conferencia
Especializada Interamericana sobre Derechos Humanos.
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cas, sociales y sobre educacion, ciencia y cultura, contenidas en la
Carta de la Organizacién de los Estados Americanos (...)".

El articulo 26 de la Convencién lo que hace es reconocer ex-
presamente los derechos sociales que se encuentran consagrados
en la Carta de la Organizacién de los Estados Americanos,!! la
cual, como vimos, dispone la obligaciéon de los Estados de desa-
rrollar una politica eficiente en materia de seguridad social.'? E1
articulo 26 establece, asi, dos clases de obligaciones: una general
de 'no regresividad’, y otra especifica relativa a cada uno de los
derechos sociales que reconoce la Carta.!® Estas obligaciones no
son declaraciones de buena voluntad, sino, como ha senalado el
Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales de las
Naciones Unidas (Comité de DESC), “una fuente de obligaciones
directas e inmediatas de los Estados”.!* En este contexto, las obli-
gaciones de los Estados —Chile, entre ellos— no se limitan sélo a
no violar los derechos relativos a la seguridad social de las per-
sonas, sino que, ademads, “a adoptar las medidas necesarias tanto
de orden interno como mediante la cooperacién entre los Esta-
dos, especialmente econémica, y hasta el méximo de los recursos
disponibles”.1

Con todo, la Corte Interamericana de Derechos Humanos ha
mantenido un criterio restringido para conocer de casos en los que
se reclame la violacion del articulo 26. En particular, en lo referen-
te a los sistemas de pensiones, la Corte sostuvo en el caso Cinco
Pensionistas que esas posibles violaciones era necesario evaluarlas
en general, y no a partir de casos individuales, indicando que:

11 Carta de la Organizacién de los Estados Americanos, suscrita en Bogota en 1948

y reformada por el Protocolo de Buenos Aires en 1967, por el Protocolo de
Cartagena de Indias en 1985, por el Protocolo de Washington en 1992, y por el
Protocolo de Managua en 1993.
12 Articulo 45 de la Carta.
13 Véase, Melish, Tara, La Proteccién de los Derechos Econémicos, Sociales y Culturales
en el Sistema Interamericano de Derechos Humanos: Manual para la Presentacion de
Casos, Centro de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, Orville H. Schell,
Jr. Center for International Human Rights, Yale Law School, Quito, 2003.
Véase, Rossi, Julieta y Abramovich, Victor, La Tutela de los Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales en el Articulo 26 de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos, en Martin, Claudia, Rodriguez-Pinzén, Diego y Guevara, José (cit.),
p- 463.
15 Véase, Dulitzky, Ariel, Alcances de las Obligaciones Internacionales de los Derechos
Humanos, en Martin, Claudia, Rodriguez-Pinzén, Diego y Guevara, José (cit.),
p- 93.

14
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“Los derechos econdmicos, sociales y culturales tienen una dimen-
sion tanto individual como colectiva. Su desarrollo progresivo, so-
bre el cual ya se ha pronunciado el Comité de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales de las Naciones Unidas, se debe medir, en el
criterio de este Tribunal, en funcién de la creciente cobertura de los
derechos econémicos, sociales y culturales en general, y del derecho
a la sequridad social y a la pensién en particular, sobre el conjunto
de la poblacion, teniendo presentes los imperativos de la equidad so-
cial, y no en funcion de las circunstancias de un muy limitado gru-
po de pensionistas no necesariamente representativos de la situa-
cion general prevaleciente” .16

El Protocolo de San Salvador,'” que complementa
regionalmente al PIDESC, sefiala en su articulo 9 que:

“[t]loda persona tiene derecho a la seguridad social que la proteja
contra las consecuencias de la vejez y de la incapacidad que la impo-
sibilite fisica o mentalmente para obtener los medios para llevar una
vida digna y decorosa”.

El Protocolo, como hemos sefialado, no ha sido ratificado por
Chile, lo que evidencia que el Estado no ha realizado todas las
medidas necesarias para lograr una total efectividad de los dere-
chos humanos.

A diferencia de lo que ocurre con el Protocolo de San Salva-
dor, si son vinculantes para Chile las Observaciones Generales
del Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales. En
especial cabe senalar la Observacién General ntiimero 6,'® de la
cual pueden extraerse varios principios que permitiran cotejar el
sistema nacional. Primero, que los “Estados Partes en el Pacto
estan obligados a prestar especial atencién al fomento y protec-
cién de los derechos econémicos, sociales y culturales de las per-
sonas de edad”.’ Segundo, que “[lJos métodos que los Estados

16 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso “Cinco Pensionistas” vs. Perd,

Sentencia de 28 de febrero de 2003, parrafo 147.

Suscrito en el XVIII periodo ordinario de sesiones de la Asamblea General, San
Salvador, El Salvador, 17 de noviembre de 1998.

Véase, Aplicacion del Pacto Internacional de los Derechos Econdmicos, Sociales
y Culturales, Observacion General 6, Los derechos econémicos, sociales y cultu-
rales de las personas mayores (13 periodo de sesiones, 1995), U.N. Doc. E/C.12/
1995/16/Rev.1 (1995).

19 Parrafo 13.

17

18
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Parte utilizan para cumplir las obligaciones contraidas en virtud
del Pacto respecto de las personas de edad serdn fundamental-
mente los mismos previstos para el cumplimiento de otras obli-
gaciones”.?’ Tercero, los Estados Partes deben garantizar la igual-
dad de derechos entre hombres y mujeres, en términos de la
observacién, que tengan “igual titulo a gozar de todos los dere-
chos econdémicos, sociales y culturales (...) debiendo prestar es-
pecial atencién a las mujeres de edad avanzada que, por haber
dedicado toda, o parte de su vida, a cuidar de la familia, sin ha-
ber desarrollado una actividad productiva que las haga acreedo-
ras de a percibir una pension de vejez”.?!' Y, cuarto, los Estados
Partes “deberan establecer, dentro de los recursos disponibles,
prestaciones de vejez no contributivas u otras ayudas, para todas
las personas mayores que, al cumplir la edad prescrita fijada en
la legislaciéon nacional, por no haber trabajado o no tener cubier-
tos los periodos minimos de cotizacién exigidos, no tengan dere-
cho a una pensién de vejez o de otra ayuda o prestacion de la
seguridad social y carezcan de cualquier otra fuente de ingre-
sos”. Pero no se trata de cualquier prestacion, sino que, interpre-
tada a la luz de las disposiciones del articulo 11 del PIDESC, de
prestaciones que permitan asegurar un nivel de vida adecuado.?

En el caso chileno, la Constitucién reconoce a todas las perso-
nas:

“El derecho a la sequridad social. Las leyes que requlen el ejercicio
de este derecho serdin de quérum calificado. La accion del Estado es-
tard dirigida a garantizar el acceso de todos los habitantes al goce de
prestaciones bdsicas uniformes, sea que se otorguen a través de ins-
tituciones piiblicas o privadas. La ley podrd establecer cotizaciones
obligatorias. El Estado supervigilard el adecuado ejercicio del dere-
cho a la sequridad social” .3

En seguida, al establecer la accién de protecciéon, y tal como
ocurre en general en Chile con los derechos sociales, se excluye

20 Parrafo 18. Esta obligacion, por su parte, puede complementarse con Aplicacion

del Pacto Internacional de los Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, Ob-
servacion General 1, Presentaciéon de informes por los Estados Partes (Tercer
periodo de sesiones, 1989), U.N. Doc. E/1989/22.

21 Parrafo 20.

22 Pérrafos 30 y 32.

23 Articulo 19 N° 18 de la Constitucion.
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de la tutela este derecho. La Constitucion establece en su articulo
20° una accién judicial destinada a entregar tutela a las personas
que se vean amenazadas, perturbadas o privadas en el ejercicio
de sus derechos fundamentales. Pese a que los derechos sociales
se encuentran reconocidos en la Constitucién como derechos fun-
damentales, éstos quedan fuera de la posibilidad de ser objeto de
esta accion. A lo sumo se protegen los aspectos individuales de
esos derechos, como el derecho a escoger en cudl sistema de sa-
lud estar afiliado (ptblico o privado) o a no ser discriminado al
momento de ser contratado en un trabajo, entre otros.

Ello en caso alguno quiere decir que se trate de meras declara-
ciones que el Estado ird cumpliendo discrecionalmente. En efec-
to, se trata de derechos que fijan el marco dentro del cual éste
debe moverse, disefiar e implementar politicas publicas.
Implementar politicas publicas sin reparar en los estdndares de
derechos humanos, constituye una violacién a la Constitucién y
a los Tratados Internacionales vinculantes para Chile. En algin
sentido asi lo ha reconocido el Tribunal Constitucional cuando
sefiald, a proposito del entonces Proyecto de Ley sobre Jornada
Escolar Completa, que para el Estado existe una obligacion de
financiar la educacién y que la ausencia de acciones judiciales
que permitan hacer efectivo (“justiciable”) este derecho no supo-
ne que aquél posea absoluta discrecionalidad para eludirlo o sa-
tisfacerlo.*

EL SISTEMA EN LA AGENDA PUBLICA

El sistema previsional chileno no habria recibido tanta aten-
cién, en el propio Chile, si no es porque hacia mediados de 2005
-y en especial, en la medida en que se acercaban las elecciones—
varias voces comenzaron a realizar serias criticas al sistema de
Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP). Casi todas la
criticas, con mayor y menor fuerza, segun el caso, sefialaban la
necesidad de una urgente revisién de la forma en que ese sistema
se habia comportado en sus ya 24 afios de existencia.

2 SGentencia del Tribunal Constitucional, Rol N° 410, 14 de junio de 2004, sobre
proyecto de ley que modifica Régimen de jornada Escolar Completa (version en
linea en www.tribunalconstitucional.cl) (considerando 23°).
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El sistema de capitalizacion individual, impuesto por el régi-
men de Pinochet a comienzos de los afios 80’s, buscaba terminar
con las deficiencias del sistema de reparto vigente hasta enton-
ces. En un escenario de critica y oposiciéon reducidas a la minima
expresion, pocos paises han contado con un contexto (como la-
mentablemente ocurri6é en Chile) que les permita realizar refor-
mas radicales a los sistemas de pensiones. El sistema,
implementado a comienzos de los 80’s, era ambicioso. Como lo
sefiala Larroulet, en un informe del Instituto Libertad y Desarro-
llo, se trataba de adecuar el sistema a la “relacién esencial que
—en su concepto— debe existir en cada institucién humana entre
cotizaciones y beneficios; en otras palabras, entre los derechos y
responsabilidades”.?

Segun el mismo informe, el gran problema del sistema de re-
parto era que generaba incentivos para evitar la declaracion y
cotizacién de las cuotas, lo que “llevé al quiebre del sistema y a
un espiral de costos, siendo emplazado el gobierno a realizar
aportes crecientes para cumplir con los compromisos contrai-
dos”.? Nada muy distinto a lo que ocurre hoy, en un escenario
que nos muestra que, del total de las pensiones que se pagan, la
mayoria son cubiertas por el Instituto de Normalizacion
Previsional (encargado de adecuar el traspaso, digamos, del sis-
tema antiguo al nuevo), el Gobierno (en el caso de las pensiones
asistenciales y las pensiones minimas) y sélo una minima parte
por las AFP.

Asi, de las metas que se propuso alcanzar el sistema de AFP,
esto es, (1) superar la quiebra financiera, (2) asegurar el rol subsi-
diario del Estado, (3) mas empleo y ahorro y (4) lograr un siste-
ma previsional efectivo, sélo (1) se ha logrado y con ganancias
que van destinadas a los duefios de las AFP mds que los cotizantes.
Lo que ocurre es que los cotizantes no pagan todas sus cuotas,
poseen empleos inestables y eso hace que dejen de pagar sus obli-
gaciones. Y ese es el problema que no supo prever el sistema de
capitalizacién individual que, individualizando el beneficio
previsional, no reparé en aquellos que carecen de empleos esta-
bles y buenos sueldos, a pesar de que éstos correspondian aproxi-
madamente a la mitad de los habitantes del pais en el afio en que

%5 Larroulet, Cristian, La Privatizacién del Sistema Previsional y sus Beneficios para el

Futuro de la Familia, Instituto Libertad y Desarrollo, Abril, 1996, Santiago, p. 4.
26 Tbid.
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se ide6 el sistema. Hoy por hoy los directivos de las AFP se
escudan de las criticas al sistema sefialando que éste es bueno y
que las deficiencias se deben a la falta de trabajo. Luego, se trata
de un problema del Gobierno.

El sistema de reparto poseia una administracion ineficiente con
escasos excedentes que, ademas de ser pequefios, eran mal inver-
tidos. En ese sentido, hoy la situacién es radicalmente opuesta.
Las AFP se han convertido en el negocio mads lucrativo del pais,
ubicado por sobre el sistema financiero. Asi, durante el primer
trimestre de 2005 las AFP reportaron utilidades por $28.944 mi-
llones de pesos.?’ Como veremos, esas utilidades, junto con be-
neficiar a los duefios de las AFP, van en beneficio de aquéllos
cuyas cuentas individuales se encuentran mas abultadas, esto es,
de los que poseen més recursos y pueden invertir en los fondos
de maés riesgo y que, por lo mismo, entregan mayor rentabilidad
(A, B, Cy, en menor medida, D).

En términos generales, el sistema de capitalizacién individual
impuesto por el D.L. 3.500 opera sobre la base de las cuotas que
los trabajadores deben imponer mes a mes. Esas cotizaciones, obli-
gatorias para los trabajadores dependientes, pasan a engrosar sus
cuentas individuales. Las administradoras de esos fondos (las
AFP) se encargan de cuidar de esos fondos, de una parte, y de
invertirlos y sacarles provecho econémico, de otra. Como se tra-
ta de fondos que pertenecen a los afiliados, esto es, de dineros
que irdn a asegurar la vida futura de las personas una vez alcan-
zada la edad de retiro, no pueden ser invertidos con total
discrecionalidad por las AFP. Poseen, por lo anterior, una serie
de requisitos y trabas que les indican cémo y cuanto invertir. A
mayor riesgo de la inversién, menor es la cantidad de dineros
que se pueden invertir. Asimismo, a mayor riesgo de la inver-
sién, mayores son las posibilidades de ganancias —como de he-
cho ocurrié durante parte de 2005 con los fondos mas riesgosos:
los del tipo Ay B.%#

La cotizacién es obligatoria para el trabajador, que debe im-
poner al menos el 10% de su sueldo mensual.? Las AFP, con esos

27
28

www.estrategia.cl. Unos US$55 millones, aproximadamente.

Los limites, también, alcanzan a los tipos de instrumentos en los cuales se puede
invertir y a las entidades emisoras, entre otros puntos.

Decimos al menos, pues fuera de las hipétesis de cotizacién obligatoria, la base
sobre la cual se construye el sistema de AFP, existe la posibilidad de cotizar su-
mas adicionales a través del Ahorro Previsional Voluntario (APV).

29
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dineros, invertirdn y harian rentar los fondos del cotizante, bajo
la promesa de que éste no solo recibira la cantidad que haya jun-
tado en virtud de la capitalizacion individual que realiz6 duran-
te su vida laboral, sino que, ademds, aquellas sumas que por con-
cepto de rentabilidad pueda adicionarle la AFP a la que se
encuentre afiliado. Las diferentes rentabilidades que exhibirian
las diferentes AFP que deberian funcionar en el sistema alenta-
rian la competencia, incentivando al empleado para que, infor-
macién en mano, optara —cuando quisiese— por aquella AFP que
mejor rentabilidad extraia de los fondos depositados en ella. Las
diferentes comisiones que cada AFP cobraria por administrar esos
fondos, también seria un factor a tomar en cuenta por el afiliado,
a la hora de decidir si se mantenia en una AFP o si cambiaba a
otra.

El sistema no contaba, sin embargo, con las altas comisiones
que las AFP cobrarian por asegurar esa rentabilidad, todas en un
rango bastante similar. El sistema tampoco contaba con que sélo
seis empresas podrian mantenerse en el mercado de las AFP, el
cual ha sido criticado de poco competitivo. Ello, sin contar otras
deficiencias que el sistema exhibe desde los estdndares interna-
cionales de derechos humanos, como la discriminacién del siste-
ma hacia las mujeres. Estos aspectos seran analizados mas ade-
lante.

Con todo, no puede dejarse de lado el hecho de que el sistema
ha traido beneficios para el pais. Algunos de esos beneficios pue-
den cuestionarse, desde luego, pero la propia Asociacién de AFP
sefiala que la reforma previsional ha producido efectos sobre el
crecimiento econdmico: ha permitido el desarrollo de los merca-
dos de capitales, aumento en los flujos de ahorro e inversiéon y ha
contribuido al incremento del empleo y su formalizacion.*

ELECCIONES Y CAMBIO DEL MODELO

Pero la crisis del sistema se ha hecho sentir con fuerza. En efec-
to, el primero de los debates efectuados en 2005 entre los enton-
ces candidatos a la presidencia de Chile, prest6 especial impor-
tancia al sistema de seguridad social chileno. Todos coincidieron

30 Véase, Serie de Estudios, Asociaciéon de AFP, Numero 36 (Septiembre), Santiago,

2003 (los estudios se encuentran disponibles en: www.afp-ag.cl), pp. 1-3.
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en que el sistema chileno de pensiones se enfrenta a una crisis que
amerita politicas publicas fuertes que vayan orientadas, segun la
vision de cada uno de los sectores en los que se apoyan, a mejorar
el sistema o a modificarlo. Asi, por ejemplo, Joaquin Lavin, aban-
derado de la Unién Demdcrata Independiente, sefialé que el siste-
ma estaba siendo copiado en otros paises —en clara alusion a Esta-
dos Unidos-y que ello daba muestras de que se trataba de un buen
sistema, pero que requeria ajustes para funcionar a nivel 6ptimo.
Sebastian Pinera, entonces candidato de Renovacién Nacional, se-
nal6é que el sistema proyectaba una crisis a futuro, punto con el
que coincidi6 la candidata de la Concertacién de Partidos por la
Democracia, Michelle Bachelet.?! M4s critico fue el candidato del
Pacto Juntos Podemos, Tomds Hirsch, quien sefial6 que no era pre-
ciso esperar al futuro puesto que, hoy mismo (entonces y ahora),
era posible advertir las tremendas desigualdades que el sistema
de pensiones chilenos era capaz de generar.*?

Consultados por la forma en que deberian resolverse las defi-
ciencias del sistema, cada uno de los candidatos y la candidata
propusieron diversas medidas. Joaquin Lavin propuso sélo me-
joras que permitirian salvar las deficiencias. Abog6 por un siste-
ma de incentivos para que los trabajadores independientes coti-
cen en el sistema y, por lo tanto, que no quede a su sola
discrecionalidad el hacerlo.?® También propuso la creacién de
pensiones para las duefias de casa, uno de los puntos sobre los
cuales se habia pronunciado el Comité de DESC al momento de
entregar sus observaciones al informe presentado por Chile.?* El
Comité sefial6 que:

31 La candidata sefialé que el sistema de pensiones al afio 2030 estaria colapsado.

Entendemos que se refiere a la imposibilidad factica de que todos los cotizantes
puedan alcanzar los niveles minimos de pensiones, lo que obligara al Estado, en
su rol meramente asegurador bajo este modelo, a inyectar recursos fiscales que
les permitan a esas personas contar con una pensién minima. Como veremos, no
se trata de una cifra muy alta.

El candidato de la izquierda indicé, asi, que mientras los duefios de las AFP
habian contabilizado ganancias por 112 mil millones de pesos durante 2004, las
cifras proyectadas indicaban que una parte importante de los chilenos no alcan-
zaria pensiones minimas al momento de tener que jubilarse. Las AFP se convier-
ten junto a las Instituciones de Salud Previsional (ISAPRES) en los negocios con
mayores utilidades, por sobre el sector financiero.

Como veremos, mientras los trabajadores dependientes deben elegir la AFP en
la cual quieren cotizar al momento de trabajar, los independientes poseen abso-
luta discrecionalidad para decidir si lo hacen o no.

34 Véase, Aplicacion del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales
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“(...) se encuentra profundamente preocupado de que el sistema pri-
vado de pensiones, basado en contribuciones individuales, no ga-
rantice niveles adecuados de sequridad social para un importante
segmento de la poblacion que no trabaja en la economia formal (...)
notando que hay mujeres que se ven particularmente afectadas por
esta situacion: ‘duefias de casa’ y cerca de un 40 por ciento de las
mugjeres trabajadoras no cotizan en el sistema de seguridad social y,
por lo mismo, no son consideradas como beneficiarias de los benefi-
cios para los mayores de edad”.%

Para lograr esos cambios propuestos solicité mayor compro-
miso del Estado que deberia actuar como co-cotizante junto al
trabajador, lo que deberia aumentar la acumulaciéon de recursos
de la persona. Hirsch va més alld y llama al empleador a “no
hacerse el tonto” y a sumarse a esta cotizacién compartida.
Sebastidn Pifiera, quien también reclama mads participacién del
Estado, cree que la clave esta en el trabajo: més trabajo y mejores
salarios deberian traer como consecuencia mas y mejores cotiza-
ciones. El candidato de Renovacion Nacional coincide, como ve-
remos, con la formula que reclaman los duefios y representantes
de las AFP: la crisis del sistema se debe a las deficiencias del sis-
tema laboral y no, en cambio, al sistema propiamente tal.

La candidata de la Concertaciéon —luego elegida Presidenta—
cree que el sistema de pensiones chileno no ha cumplido con los
supuestos sobre los cuales se construyé. En ese sentido sefialé
que apenas asumiera el Gobierno enviaria un proyecto de ley en
el que sumaria al Estado a la cotizacion individual, buscando la
configuraciéon de un sistema mds solidario que el actual. Final-
mente, Tomas Hirsch —luego de una dura critica al enriquecimien-
to de las AFP- propone la necesidad de reformar el sistema enca-
mindndolo hacia uno mas solidario, donde el trabajador pueda
administrar sus propios fondos y donde puedan, por lo mismo,
reducirse el costo de las comisiones.*

(Chile), Terceros informes periédicos que deben presentar los Estados Partes de
conformidad a los articulos 16 y 17 del Pacto, Consejo Econémico y Social, Na-
ciones Unidas, 10 de julio de 2003.
35 Consideration of Reports Submitted by States Parties, Under Articles 16 and 17 of the
Covenant (Chile 26/11/2004), Economic and Social Council, United Nations, 26
November 2004, parrafo 20.
La rebaja de comisiones fue un punto en el que también coincidié Sebastian
Pifiera, quien indicé que de cada 1 peso que un cotizante aportaba al sistema, 20
centavos eran destinados a comisién. Veremos que las altas comisiones son parte de
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Todos los candidatos presidenciales coincidieron en un pri-
mer punto: en la necesidad de aumentar el monto de las pensio-
nes minimas y las pensiones asistenciales. Como veremos este es
uno de los puntos de quiebre del sistema que, de no incorporar
reformas radicales, al afio 2020 quebraria o, en el mejor de los
casos, traspasaria una deuda extraordinaria al Estado, en tanto
garante de las pensiones minimas.

Pese a que el informe del Banco Mundial estima que una me-
dicién real del sistema podré realizarse solo en 2020,% las cifras
presentes y las proyecciones efectuadas por varios centros de es-
tudios permiten sostener que no serd necesario esperar tanto tiem-
po mas para poder afirmar que el sistema estd atravesando una
fuerte crisis.®®

LA CRISIS DEL SISTEMA

En resumen, podemos decir que la crisis del sistema de AFP
se debe a los siguientes factores: comisiones extremadamente al-
tas que inciden en los montos acumulados por cada cotizante;
escasa cobertura del sistema; bajos niveles de informacién en el
usuario (obligado) del sistema, lo que trae consecuencias en su
comportamiento frente a las diversas ofertas —si es que en ver-
dad lo son—; la ausencia de competencia en el sistema y el incum-
plimiento de las promesas por parte del sistema que, construido
sobre la idea de relegar al Estado a un rol meramente subsidia-
rio, ha terminado reclamando mds y més intervencion de éste.

1. Altas Comisiones

Uno de los aspectos en contra de los cuales los criticos del sis-
tema han dirigido sus dardos, es al cobro de comisiones por par-

las razones por las cuales el sistema se encuentra en crisis y que, en el caso de
cotizante medio, la (principal) razén para el empobrecimiento de sus cuentas.
Veremos, también, que las comisiones son uno de los puntos contra los cuales
dirigen sus ataques quienes abogan por una mayor competencia en el sistema de
AFP.

Véase, Holzmann, Robert et al., Old Age Income Suppport in the 21st Century. An
International Perspective on Pension System and Reform, The World Bank, Washing-
ton D.C., 2005, p. 145.

Véase, Proyeccion de Pensiones en el sistema AFP. Ejercicio de simulacién, Biblioteca
del Congreso Nacional de Chile, Departamento de Estudios, Extensién y Publi-
caciones (DEPESEX/BCN/Serie Informes), Afio XV, N° 143, Santiago, 2005.
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te de las AFP. Como sefala Larroulet, uno de los problema del
sistema de reparto es que era ineficiente. Los pocos ingresos que
lograba recolectar eran mal invertidos bajo la esperanza de ga-
nancias en el corto plazo. Las AFP venia a significar un cambio
radical en el sistema: ellas estarian dotadas del personal suficiente
como para recolectar los fondos, analizar los mercados e invertir
los fondos. Y la préctica parece indicar que, al menos en cifras
macroeconémicas, el sistema ha funcionado de forma perfecta. A
fines de 2004, los activos del sistema de capitalizacion individual
llegaban a los 60.799 millones de ddlares.* A julio de 2005, la ci-
fra se elevaba sobre los 66 mil millones de délares;*’ sin embargo,
para lograr tales cifras se ha debido realizar un importante gasto
que afecta, principalmente —si no exclusivamente— al cotizante.

Los gastos de operaciéon de las AFP son elevadisimos, inclu-
yendo los sueldos de los miembros del directorio*! -855 millones
de pesos— y gastos de comercializaciéon —30.542 millones de pe-
sos. Comparados con los demads sistemas de América Latina, las
AFP chilenas poseen gastos operativos del orden de los 236 mi-
llones de dolares, superados apenas por Argentina (278 millo-
nes) y México (600). Si tomamos en cuenta que tanto en Argenti-
na como en México el nimero de administradoras de fondos de
pensiones son 12 y 13 respectivamente (frente a 6 para Chile), asi
como la tremenda magnitud de sus poblaciones, en especial en el
caso mexicano, los costos operativos de las AFP en Chile son ex-
tremadamente elevados.*

Los gastos de comercializacién del sistema, ademas, han atra-
vesado por periodos especialmente criticos, como ocurri6 entre

39 Véase, Berstein, Solange y Ruiz, José, Sensibilidad de la Demanda con Consumidores

Desinformados: El Caso de las AFP en Chile, Serie Documentos de Trabajo,
Superintendencia de Administradoras de Fondos de Pensiones, (Abril), Santia-
g0, 2005, p. 2. A diciembre de 2004, y comparados los regimenes de capitaliza-
cién individual en América Latina, Chile encabeza la lista de manejo de fondos
con un 41% del total de fondos administrados. Ello se explica, en parte impor-
tante, porque el sistema nacional lleva 23 afios funcionando. Recién Pert lo si-
gue con una reforma en 1993 y Argentina y Colombia en 1994. Véase, Boletin
Estadistico AIOS, Los Regimenes de Capitalizacion Individual en América Latina, Bo-
letin N° 12, diciembre, 2004, p. 12.

40 Comunicado de Prensa, SAFP, 10 de agosto de 2005, Santiago.

4117 de cuyos miembros son ex ministros del gobierno de Pinochet. Riesco, Ma-

nuel, “Tres exigencias minimas para la Reforma Previsional”, El Mostrador, 20 de

octubre de 2005.

Los gastos de administracion de 6 AFP chilenas corresponden a 167 millones, en

comparacién con los 129 millones que gastan 12 administradoras argentinas.

Véase, Boletin Estadistico AIOS (cit.), pp. 17 y 19.
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los aftos 1995 y 1997, donde se desat6 una verdadera ‘batalla’ por
captar afiliados. Para ganar esa ‘batalla’ las AFP invirtieron mi-
llonarias cifras en la contrataciéon de vendedores y en la adquisi-
cion (y posterior entrega) de regalos que iban destinados a sedu-
cir a los cotizantes con el objeto de lograr el cambio. En 1997, por
ejemplo, el 45,3% de los gastos operacionales de las AFP estuvo
representado por contrataciéon y remuneracion de vendedores que
copaban calles y oficinas con ofertas y regalos. Los costos de las
AFP aumentaron encareciendo el servicio y afectando directamen-
te al cotizante.®> Mientras el afiliado era castigado con una alza
en las comisiones, las AFP sacaban cuentas alegres al lograr los
traspasos deseados vy, asi, rentabilidades mayores. Peor atn, los
afiliados no consideraban ni el costo, ni la rentabilidad ni el ser-
vicio de la AFP por la que optaban, sino sélo el regalo que reci-
bian.* En efecto era el regalo (televisores, bicicletas y hasta dine-
ro en efectivo), y no otras consideraciones, las que hacian decidir
a las personas si cambiaban o no de AFP.

En Estados Unidos, pais que comienza a discutir la reforma a
su sistema previsional, el New York Times —sobre la base del Infor-
me del Banco Mundial- sefialé que, en Chile, entre un cuarto y un
tercio de las contribuciones ingresadas de los afiliados en el 2000,
fueron destinadas a pagar costos administrativos de las AFP.*

Producto de esa crisis en el sistema y dados los enormes costos
que debieron enfrentar los cotizantes, sin contar los perjuicios que
se siguieron en muchos casos de afiliados que se cambiaron de
AFP sin tener en cuenta factores relevantes como la rentabilidad y
la calidad del servicio, es que se prohibié por medio de una refor-
ma legal la oferta de regalos a cambio del traspaso de una AFP a
otra. En mayo de 2005, sin embargo, surgieron nuevas denuncias
que muestran que esta prdactica, ahora prohibida, se mantiene. La
préctica indica que los agentes de venta ofrecen dineros en efecti-
vo a cambio de una afiliacién, montos que salen de su propio bol-
sillo 0, en verdad, del bolsillo de algtin otro cotizante pues se trata
de dineros correspondientes a comisiones.*

43 Véase, Berstein, Solange y Ruiz, José, Sensibilidad de la Demanda con Consumidores

Desinformados: EI Caso de las AFP en Chile (cit.), p. 11.

# Ibid., p. 10.

45 “New York Times hace crudo andlisis de las AFP”, La Nacién, 28 de enero de
2005, p. 7.

46 “Finanzas personales: Siguen los ‘regalos’ por cambio de AFP”, El Mercurio, 31
de mayo de 2005.
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Si bien el monto de las comisiones ha bajado desde 1985, el
costo que los afiliados deben pagar al sistema por administrar
sus dineros sigue siendo demasiado alto.*” Cerca del 20% de los
fondos que las personas cotizan son destinados a los gastos del
sistema, los cuales en periodos criticos de gasto —a mediados de
los 90’s— fueron todavia mayores.*® El cobro de comisiones exce-
sivamente altas va de la mano con la desinformacion del afiliado
que, probablemente, no sabra de estas reducciones en sus fondos
sino hasta cuando quiera jubilarse. Resulta evidente que aque-
llos trabajadores de mayores ingresos ven en las comisiones un
pago justo por la administracion de sus dineros. Ellos, los mejor
situados, ven que sus fondos son administrados e invertidos en
los fondos de mayor riesgo (A, B y C) lo que les reporta ganan-
cias en sus cuentas —especialmente en 2005. Para ellos la comi-
sion es un precio justo que deben pagar para obtener esa rentabi-
lidad. Es decir, el sistema muestra, al menos, dos caras: para
algunos la comisién no es sino un castigo al poco riesgo que to-
man al decidir mantener sus dineros —generalmente escasos— en
los fondos més conservadores. Puede que se trate de personas
que no tienen ganas de invertir. Pero lo cierto es que en su gran
mayoria no cuentan con dineros para hacerlo. Otros, en cambio,
miran la comisién como el pago justo que deben realizar por el
mayor provecho que las AFP sacan de sus dineros acumulados
en los fondos mas riesgosos. Estos tltimos son quienes poseen
recursos que les permiten invertir y encontrar, en las AFP, una
nueva fuente de ingreso.

Con todo, a fines de 2005 las nuevas evaluaciones de los fon-
dos de rentabilidad, mostraron que las cosas no fueron del todo
buenas. De hecho, en octubre de 2005 se vivi6 el peor mes de
rentabilidad de los multifondos, en tres aios de operaciones.* El
fondo de pensiones A, el mas rentable del sistema, muestra un
retorno anual de 9,4% (siendo la inflacion de un 3,7%), cifra tres
veces menor a lo obtenido en 2003. La rentabilidad de los fondos
By C, también fueron pobres en comparaciéon con afios anterio-

47 Véase, Berstein, Solange y Ruiz, José, Sensibilidad de la Demanda con Consumidores
Desinformados: EI Caso de las AFP en Chile (cit.), p. 12.

Véase, Logros y Deficiencias del Sistema de Pensiones en Chile: 1081-2005, Friederich
Ebert Stiftung, disponible en: www.fes.cl/links /logrosyfalenciaruiztagle.doc (30
de mayo de 2005), p. 4.

Las rentabilidades, que a principios de 2005 habian sido bastante altas, cayeron
a fines de afio. Véase, “Fondos de AFP anotan en octubre peor desempefio de los
ultimos tres afios”, La Tercera, 2 de noviembre de 2005.
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res, mientras que para los fondos D y E, a diciembre de 2005, el
diagnoéstico es el mismo desde su comienzo: sus rendimientos son
los mas pobres.>

Para las AFP, por su parte, la rentabilidad de los ahorros “es el
factor mas importante para lograr buenas pensiones para los afi-
liados al sistema” .’ Como vimos al comienzo, el sistema de AFP,
desde que se ide6 en sus comienzos, buscaba concretizar la “rela-
cioén esencial que debe existir en cada instituciéon humana entre
cotizaciones y beneficios; en otras palabras, entre los derechos y
responsabilidades”.> Sin embargo, las ideas que el documento
de trabajo de la Asociacién expresa son bastante distintas. En €l
se insiste en la necesidad de ampliar las posibilidades de inver-
sion en desmedro de la seguridad de los fondos de cada afiliado.
Es cierto que no se trata de una sola respuesta la que se puede
entregar en esta materia. Pero asi lo plantea la propia Asociaciéon
al afirmar que “la autoridad decidi¢ fijar limites a las inversio-
nes, priorizando el factor ‘seguridad’ por sobre las eventuales
mayores rentabilidades”.®

Para la Asociacion es preciso flexibilizar el mercado de inver-
siones pues, de otra forma, esto es, tal como estan las cosas hoy
en dia, s6lo se “genera costos a los duefios del ahorro los cuales
pierden oportunidades de tener una mejor pension”.>* El sistema
exige ya no solo que el trabajador se haga responsable de sus pro-
pios ahorros. Ahora también se requiere que las personas invier-
tan para evitar que sus ahorros sean objeto, inicamente, de cos-
tos. Esos costos son fruto de las altas comisiones, mas que de la
falta de inversion.

Los trabajadores de menos ingresos, la gran mayoria del siste-
ma, en cambio, cotizan en promedio entre 3 y 4 meses al afio en el
sistema, el resto del tiempo dejan de ingresar fondos y, los pocos
que tiene, son afectados por la comisién fija que la AFP cobra por
administrar sus dineros. La situacién de las mujeres es peor; las
cifras indican que el promedio de cotizacién de las mujeres es de

50 Véase, “Fuerte baja en rentabilidad de fondos de AFP”, EI Mercurio (28 de di-

ciembre de 2005).

Véase, Serie de Estudios, Asociacion de AFP, Numero 45 (Noviembre), Santiago,

2005 (los estudios se encuentran disponibles en: www.afp-ag.cl), pp. 1-4.

52 Larroulet, Cristian, La Privatizacion del Sistema Previsional y sus Beneficios para el
Futuro de la Familia (cit.).

53 Véase, Serie de Estudios, Asociacion de AFP, Ntimero 45 (cit.), p. 1.

5 Ibid., p. 5.
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3,6 meses, en frente de un 4,2 en el caso de los hombres. Este tipo
de situaciones, més las exigencias mayores que se imponen a las
mujeres, hace que el sistema discrimine en contra de éstas, en
abierta contradiccién con los estdndares internacionales de dere-
chos humanos. Peor es la situacion de las duenas de casa, una de
las areas a las que mas se refirieron los candidatos durante las
elecciones y uno de los aspectos que preocupa al Comité de DESC.

Como veremos en el acapite relativo a la informacién que re-
ciben los afiliados, éstos son insensibles a factores que deberian
tener incidencia en la eleccion de una u otra AFP, como el monto
de la comisién y la rentabilidad. Esa insensibilidad, se ha sefiala-
do, permite a las AFP cobrar comisiones altas que el propio mer-
cado de las AFP muestra que no son muy diferentes unas de
otras.®

Dado que los descuentos que sufre el afiliado son altos, el sis-
tema no genera incentivos para quienes se encuentran fuera de él
por no estar obligados a cotizar: los trabajadores independientes.
Los costos son mas altos que en el sistema de reparto y la capita-
lizacién es eminentemente individual. Con la entrada en vigor
del sistema de AFP se elimin6 la contribucién patronal o del
empleador, lo que hace que el sistema, actualmente, se configure
sobre la base de los aportes de los trabajadores y el aporte del
Estado.5® En este escenario, los duefios de las AFP, por medio del
cobro de comisiones y del manejo de los dineros de los afiliados,
se ubican dentro de uno de los ‘negocios’ mas rentables en Chile.
Los otros son los afiliados de mayores ingresos que, en esa con-
dicién, quedan habilitados para realizar inversiones en los fon-
dos de mayor riesgo, pero de mayor rentabilidad.

Junto a las comisiones elevadas que deben pagar los cotizantes,
tenemos la contratacion de seguros cuyos descuentos también re-
ducen la acumulacién de capital en las cuentas individuales. Se-
guros de invalidez y fallecimiento son contratados forzadamente
por los afiliados con companias que dependen de la AFP en la
cual la persona cotiza.””

% Repetto, Andrea, “Las Comisiones de las AFP”, La Sequnda, 05 se septiembre de
2005.

Riesco, Manuel, “Tres exigencias minimas para la Reforma Previsional” (cit.).
De acuerdo a las cifras entregadas por Manuel Riesco, durante 2004 las comisio-
nes netas cobradas a los cotizantes fueron 199.857 millones de pesos. El cobro de
comisiones destinadas a los seguros de invalidez y sobrevivencia 134.942 millo-
nes de pesos. Ibid.
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En un escenario tal, uno de los principales criticos del sistema
ha sido el investigador del Centro de Estudios Publicos Salvador
Valdés. De acuerdo a las ideas de Valdés, el sistema actual de
AFP carece de competencia, lo que desincentiva la que seria una
de las principales innovaciones del sistema: la preponderancia
de la autonomia de la voluntad de la persona que, con un escena-
rio abierto de AFP’s, podria elegir aquella que mejor se acomo-
dara a sus intereses (por ejemplo, la que exhibiese mayores tasas
de rentabilidad o la que, sin exhibir cifras muy altas, cobrara
menores comisiones).”® En cuanto a los costos, el investigador del
CEP senala “que la industria de las AFP cobra comisiones muy
superiores a sus costos econémicos, generando una rentabilidad
anormalmente alta”.

En este sentido, Valdés ha propuesto una de las ideas de ma-
yor eco en el debate actual: la del “marco institucional”. De acuer-
do a esta idea —que se analizard con mas detalles en el punto rela-
tivo a la competencia—, debe crearse un sistema de bisqueda que
sea capaz de identificar un nimero importante de afiliados que
son agrupados y colocados —o asignados—en la AFP que muestre
la menor comisién. Se trata de bloques que pueden ser bastante
grandes, lo que deberia incentivar la competencia entre las AFP
con un efecto directo en la disminucién de los costos de las comi-
siones que actualmente se cobran.

Algunas medidas se han implementado con el objeto de dis-
minuir las comisiones del sistema. Asi, la Ley de Rentas Vitali-
cias®® establecié un tope para la comision que los corredores de
seguro pueden cobrar por el cdlculo y trdmite de una renta vitali-
cia. El tope, establecido en 2,5% del fondo de pensiones del siste-
ma, no siempre estuvo asi: alcanzé, algunas veces, el 6% del fon-
do del pensionado.®® Actualmente, si una persona se va a
pensionar, basta que haga las consultas en el Sistema de Consul-
tas y Ofertas de Montos de Pension (Scomp). El sistema calcula
la renta probable, incorporando un promedio de 2,5% de comi-
sion. Como ésta puede ser menor —se trata del tope—, en ese caso
no se cobra.

5 Estas criticas se veran con mayor detalle en el acdpite sobre competencia del

sistema.
59 Ley 19.934 (D. Of. 21.02.2004).
60 “Pensiones: ;quién da més?”, El Mercurio, 14 de marzo de 2005.
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Sus criticas no han sido bien recibidas por las AFP que, de al-
guna u otra forma, se las ingenian para hacer sentir su reproche.
Asi, en el caso del Centro de Estudios Publicos —en el cual Valdés
es investigador— su director Arturo Fontaine sefiala que en la ac-
tualidad ninguna AFP aporta a éste, siendo que en afnos anterio-
res era comun tener a alguna de estas instituciones entre las que
aportaban fondos.®! Pese a las denuncias efectuadas por Arturo
Fontaine, sobre las presiones que estarian realizando las AFP por
las criticas de Valdés, el propio investigador sefiala que “no hay
evidencia en ese sentido, sino [que] interpretaciones periodisti-
cas. En la actualidad hay AFP que donan al CEP”.%> A comienzos
de 2006, las criticas a los altos costos del servicio provenian del
Gobierno. Asi, el ministro de Hacienda, Nicolds Eyzaguirre, se-
fial6 que las AFP cobran un servicio demasiado caro, logrando
utilidades monopdlicas.®®

2. La Cobertura del Sistema

A enero de 2005, el sistema de AFP contaba con 7.101.951 afi-
liados, cifra que mira a las personas que alguna vez han cotizado
—al menos una cuota— en alguna AFP.%* Incluso existe una cifra
bastante alta de personas que solo han cotizado una sola vez:
680.810 personas a diciembre de 2002.%°

Con todo, durante enero de 2005 sé6lo cotizaron 3.808.838 per-
sonas, esto es, un 53,6% del total de los afiliados. Técnicamente
esto marca la distincién entre afiliado y cotizante que, hasta aho-
ra, veniamos utilizando de forma indiferente.®® En el marco de la
fuerza nacional de trabajo —constituida por un poco mas de
6.300.000 personas— los cotizantes representan un 59,9%, lo que
en ningun caso asegura que todos ellos vayan a recibir su pen-
sion. La regla general indica, como hemos sefialado, que los hom-

61 “Matte resucita tensién entre las AFP y el CEP en encuentro con Lavin”, La Terce-

ra, 06 de junio de 2005.

En entrevista privada con Salvador Valdés, via e-mail (06 de enero de 2006).
“Dura acusacién de Eyzaguirre a AFP”, La Nacién, 10 de enero de 2006.

4 Véase, Logros y Deficiencias del Sistema de Pensiones en Chile: 1981-2005, (cit.), p. 2.
5 Véase, Chile: Bases para una reforma al sistema de pensiones, Centro de Estudios
Nacionales de Desarrollo Alternativo (enero), Santiago, 2004, p. 14.

Y se venian utilizando en forma indiferente estos términos, pues las criticas son
estructurales del sistema y no dependen de una u otra calidad. Por lo mismo
estos términos serdn utilizados indistintamente en lo que sigue de este capitulo,
salvo cuando sea imprescindible hacer la diferencia.
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bres cotizan un promedio de 4.2 meses al afio, por sobre el pro-
medio de las mujeres (3.6). La cobertura es baja y el funciona-
miento anormal del sistema, la regla general.

La principal diferencia en cuanto los niveles de cobertura, viene
marcada por la distincién empleado dependiente/empleado in-
dependiente. Mientras para los primeros el ingreso al sistema
previsional es obligatorio, para los segundos es voluntario. Los
trabajadores dependientes, desde que son contratados, desenca-
denan una serie de obligaciones que terminan con su empleador
reteniendo y enterando el monto que, por ley, debe descontarse
de nuestros sueldos. Los trabajadores independientes no encuen-
tran incentivos para ingresar al sistema previsional y, como se
indic6 mas arriba, varias de las propuestas de los candidatos y la
candidata al sillon presidencial estuvieron enfocadas a lograr que
esta masa de trabajadores ingresara al sistema que les permita
vivir su vejez con tranquilidad. A 1999, el sistema de AFP conta-
ba sélo con 63.000 cotizantes independientes, lo que equivale a
un 4.1% del total de esos trabajadores.®” El informe de la CEPAL
sefiala que una de las razones por las cuales este nticleo de traba-
jadores no cotiza en el sistema es por la existencia de alternativas
gratuitas como las pensiones asistenciales; sin embargo parece
inverosimil sostener que sea esa la razon para no cotizar ordena-
damente. Mds bien parece que los trabajadores independientes
asumen que los beneficios de ingresar sus dineros a las AFP no
deben ser muy distintos de los que se siguen de mantener sus
dineros en cuentas de ahorro u otros sistemas similares.

Como sefialamos antes, este punto fue uno de los elementos
que preocup6 al Comité de DESC, el cual, conociendo del Infor-
me del Estado chileno® sefial6 que:

“[e]l Comité se encuentra profundamente preocupado de que el sis-
tema privado de pensiones, basado en contribuciones individuales,
no garantice niveles adecuados de seguridad social para un impor-
tante segmento de la poblacion que no trabaja en la economia formal

7 Arenas de Mesa, Alberto, Cobertura Previsional en Chile: Lecciones y desafios del
sistema de pensiones administrado por el sector privado, Serie Financiamiento del
Desarrollo, N° 105, Unidad de Estudios Especiales, CEPAL-ECLAC, Santiago,
2000, p. 28.

68 Ibid., p. 29.

9 Véase, Aplicacion del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Cultura-
les (Chile) (cit.).
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0 que estd incapacitado para contribuir lo que el sistema requiere,
tal como el importante grupo de trabajadores y trabajadoras tempo-
reras”.’”

De acuerdo a las cifras disponibles hasta 1999, el porcentaje
de personas afiliadas superaba la fuerza de trabajo. Es decir, ha-
bia més afiliados a las AFP que personas en condiciones de inte-
grar la fuerza laboral activa del pais. Desde luego, si el acento se
coloca en las personas cuya situacion es regular en el sistema,
esto es, personas que no sdlo estan afiliadas, sino que, ademas,
cotizan, se aprecia que la relacién cambia. La cobertura efectiva,
es decir, la relacién entre cotizantes y fuerza de trabajo, a 1999,
era de un 55%.”!

Lo anterior no quiere decir que un poco mas de la mitad de los
afiliados logrard vivir su vejez con una pension digna. En segui-
da veremos que muchos de quienes cotizan en las AFP, es decir,
muchos de los que se ubican dentro del grupo de personas con
cobertura efectiva, no lograran sumar fondos suficientes ni si-
quiera para optar a la garantia estatal.”

Hacia fines de 2005, un estudio del Instituto Libertad y Desa-
rrollo indicé que las cosas para el sistema no mejorardn. Y no
mejorardn en las perspectivas de la observacion efectuada por el
Comité de DESC. Ello no se debe necesariamente a que las cifras
de desempleo se mantengan elevadas —de hecho, el trimestre sep-
tiembre /noviembre anoté una baja en las cifras de desempleo”—
sino porque las cifras de empleo informal han aumentado. De
acuerdo al estudio, de los encuestados un 51% afirmo tener un
empleo informal, por sobre el 49% que registra el empleo for-
mal.” Las cifras muestran que ha habido cambios en esta percep-

70 Consideration of Reports Submitted by States Parties, Under Articles 16 and 17 of the
Covenant (cit.).

71 Ibid., p. 17.

72 En parte, porque no lograran enterar los 20 afios de cotizaciones que el sistema

exige.

En efecto, para el trimestre septiembre-noviembre la cifra de desempleo fue de

un 7,6%, algo menor en comparacion al 8,1% de agosto-agosto. Las cifras mues-

tran y confirman, con todo, lo que hemos venido seiialando en informes anterio-

res: la tasa de desempleo para mujeres alcanza el 9,9%, mientras en los hombres

ésta disminuye al 6,6%. Los antecedentes en: http://www.ine.cl/ine/canales/

chile_estadistico/home.php# (29 de diciembre de 2005).

74 Las cifras del estudio, en Flores, Tomas, Encuesta de Percepcion del Desempleo, Insti-
tuto Libertad y Desarrollo, 28 de diciembre de 2005, version en linea en: http://
www.lyd.cl/noticias/conferencia_desempleo.ppt (29 de diciembre de 2005).
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cién: en marzo de 2004, la encuesta de percepcién indicaba que
un 77% de los encuestados poseia un trabajo formal, mientras
solo un 23% informal. En marzo las cifras eran 62% y 27% respec-
tivamente, hasta las cifras de diciembre.

En cuanto a la relacién hombres/mujeres, hemos visto que la
Observacion General ntimero 6, del Comité de DESC sefiala que
los Estados Parte deben garantizar la igualdad de derechos entre
hombres y mujeres, esto es, en términos de la observacién, que
tengan “igual titulo a gozar de todos los derechos econémicos,
sociales y culturales (...) debiendo prestar especial atencion a las
mujeres de edad avanzada que, por haber dedicado toda, o parte
de su vida, a cuidar de la familia, sin haber desarrollado una ac-
tividad productiva que las haga acreedoras a percibir una pen-
sion de vejez”. En Chile la participacion de la mujer ha crecido
de un 20% en 1950 a 36,5% en 1999. Como contrapartida, la mujer
posee mas participacion en el sistema previsional. Las mujeres
afiliadas al sistema de pensiones han aumentado de 25% en 1981
a 42% en 1999 y un 44% en 2004.”° La cobertura efectiva, esto es,
el porcentaje de mujeres que efectivamente cotiza en el sistema,
también se ha incrementado de un 37% en 1981 a 48% en 1999.7°
En porcentajes, a 1999 del total de cotizantes del sistema de pen-
siones, un 36.1% corresponde a mujeres y un 63.9% a hombres,”
lo que podria ser reflejo de las fuerzas laborales en el mercado
chileno que de por si es discriminatorio.”® De acuerdo a Fernanda
Villegas, del Servicio Nacional de la Mujer, “[m]éas de dos tercios
de las mujeres afiliadas al sistema, que suman una cantidad de
dos millones de mujeres, no van a lograr la meta de la garantia
estatal”.””

Pero ocurre que el sistema no s6lo cubre mas a los hombres
que a las mujeres. Ademas, hace las cosas mas dificiles para és-
tas. De acuerdo a un Informe de la CEPAL —y como hemos veni-
do sefialando- (a) el sistema de AFP posee un sistema de comi-
siones fijas cuyos principales afectados son los trabajadores de
menores ingresos. En ese sector, dada la discriminacién del siste-
ma laboral chileno, las mujeres estdn sobrerrepresentadas. Ade-
maés, (b) el establecimiento de un minimo de cotizaciones para

75 Véase, Boletin Estadistico AIOS, (cit.), p. 4.

76 Arenas de Mesa, Alberto, Cobertura Previsional en Chile (cit.), p. 24.
7 Ibid., p. 27.

78 Véase, entre otros, Informe Anual 2005, pp. 446-447 y 449.

79 “AFPs ;El cuento del tio?”, La Nacién, 11 de mayo de 2005, p. 12”.
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optar a la garantia estatal (240 cotizaciones) que, al no distinguir
entre hombres y mujeres, deja peor a éstas tltimas que por razo-
nes de maternidad, educacién de los hijos y, en general por el rol
que les asigna la sociedad chilena, participan de forma mucho
maés intermitente en el mercado laboral. Todo ello acarrea impac-
to en su prevision.®® Estos factores hacen que —dadas las condi-
ciones actuales del sistema— méds de un 65% de las mujeres afilia-
das al sistema s6lo vayan a lograr la pension minima garantizada
por el Estado.®!

Este punto también fue notado por el Comité de DESC, el que
senald, sobre el Informe de Chile:

“que estd preocupado por el hecho de que las mujeres trabajadoras
reciben porcentajes mucho menores de pensiones que las que reciben
los hombres en sus afios de retiro, como consecuencia de su retiro
cinco afios antes”.%?

De acuerdo al marco de normas del sistema internacional de
derechos humanos, el acceso a los sistemas de prevision debe es-
tar garantizado a todos por igual, cosa que en el caso de Chile
claramente no ocurre. De las reformas introducidas al sistema,
con el objeto de ampliar la cobertura, la mayoria de ellas se han
limitado al mercado de capitales, bajo la ilusa idea que, a mejores
ofertas en la rentabilidad, mayores seran los niveles de cotiza-
cién. Entre 1981 y 1989, las reformas se han centrado en la regu-
lacién de los limites a la inversion de los fondos que administran
las AFP. A partir de 1990, el mercado de capitales se reforma para
profundizar la entrada de las AFP a é1.%

S6lo con los primeros resultados negativos de las
rentabilidades del fondo se comienza a prestar atencion a los ex-
cesivos costos con que las AFP gravan a sus afiliados. Sin embar-
go, esa preocupacioén no se ha transformado en propuestas con-
cretas. Segtin un informe de la CEPAL, ello se debe a que, hasta
hace muy poco, los indicadores que se utilizaban para medir el

80 Arenas de Mesa, Alberto, Cobertura Previsional en Chile (cit.), pp. 25-26.

81 Ibid. También véase, Cox, Alejandra, El Futuro de las Pensiones en Chile: Diferen-
cias Segtin Sexo, en Revista Estudios Publicos N° 79 (invierno), Centro de Estu-
dios Publicos, Santiago, 2000 (pp. 237-285).

82 Consideration of Reports Submitted by States Parties, Under Articles 16 and 17 of the
Covenant (cit.), parrafo 20.

8 Arenas de Mesa, Alberto, Cobertura Previsional en Chile (cit.), p. 37.
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funcionamiento del sistema eran equivocados, toda vez que se
prestaba especial atencién al ntimero de afiliados y no, como vi-
mos antes, al nimero de cotizantes efectivos del sistema.?* Den-
tro de las iniciativas legales emprendidas en la década de los 90,
destaca la promulgacion de la Ley 19.010, que estableci6 la cuen-
ta de ahorro e indemnizacion, obligatoria para los trabajadores
de casa particular.® En este caso los aportes serdn de un 4,11% de
la remuneracién del trabajador, sistema que en la préactica no ha
funcionado de la forma deseada, en especial por los acuerdos
empleado/empleador en que este segundo entrega el dinero di-
rectamente al trabajador en vez de imponer en el sistema. Lo bajo
de los sueldos hace que se trate de una préctica habitual dificil
de criticar. Otra de las innovaciones importantes en materia de
pensiones, lo constituy6 la denominada Ley Bustos® que, en tér-
minos generales, estableci6 una causal de nulidad del despido
para el caso que el trabajador sea despedido sin que sus cotiza-
ciones hayan sido enteradas por el empleador.?” Pese al breve
tiempo transcurrido desde la entrada en vigencia de la ley, los
tribunales de justicia del trabajo se encuentran copados de cau-
sas sobre este tipo de nulidades.®

En resumen, el sistema posee una cobertura deficiente pero, ade-
mas, ello no quiere decir que quienes se encuentran cotizando ob-
tendrdn montos suficientes como para gozar de una pensién mini-
ma. La defensa del sistema sefiala que la escasa cobertura del
sistema, o la cobertura deficiente del mismo, no se debe a su dise-
o, sino a las lagunas laborales por las cuales atraviesan quienes,
estando en condiciones de trabajar, no lo hacen (o no pueden ha-
cerlo). En ese sentido se han propuesto algunas soluciones. Tal es
el caso del Instituto Libertad y Desarrollo, el que sefiala que es
preciso elaborar propuestas que corrijan las distorsiones del (esca-
so) mercado laboral sobre la previsiéon. Por ejemplo, se propone,
un sistema de “subsidios que premien la regularidad en las cotiza-
ciones” % Esto podria aparecer como un contrasentido: si las per-

84 Ibid., p. 38.

8 Ibid., p. 39.

86 Ley 19.631 (D. Of. 28.09.1999).

87 Ademads, en caso de litigio judicial sobre el despido, el empleador debe hacerse
cargo de las remuneraciones e imposiciones previsionales del empleado.

Esto se analiza con mas detencién en el capitulo sobre sistema judicial y dere-
chos humanos, en especial en lo relativo a las reformas a la justicia laboral.
Véase, Mejores Pensiones para la Vejez, Temas Publicos N° 705, 17 de diciembre de
2004, Instituto Libertad y Desarrollo, Santiago, 2004.
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sonas no trabajan no es porque no quieran, sino porque el merca-
do laboral no tiene vacantes disponibles. Entonces parece que el
subsidio a la regularidad premiara s6lo a quienes se encuentran
trabajando, como si el no trabajar fuese una decisién que reposa
en la sola voluntad de quien se encuentra cesante.

El rol del Estado, como veremos, se vuelve preponderante en
un esquema que, se suponia, relegaria al Estado a un segundo
plano. El mismo presidente de la Asociacion de AFP, Guillermo
Arthur, reclama mds presencia del mismo: “debe asumir los pro-
blemas del desempleo que impiden que algunos trabajadores
puedan autosustentar su propia pensioén”.”’ En ese mismo senti-
do, Roberto Fuentes, gerente de estudios de la Asociaciéon de AFP,
sefiala que los problemas de cobertura se deben a las fallas del
mercado del trabajo, agregando que “[a]Jqui como en todas las
partes del mundo donde hay sistemas de pensiones contributi-
vos, se requiere de un periodo minimo de aportes para el pago
de pensiones (...) es verdad, hay gente que no alcanza ese mini-
mo [establecido legalmente] y cuando es asi se le devuelven sus
ahorros” %!

Sin embargo, la pregunta que debe responderse es si acaso el
Estado debe hacerse cargo —como tendra que hacerlo- de aque-
llos que, pese a cotizar responsablemente, ven que los montos de
sus pensiones son bajos por los ‘costos de administraciéon” que
deben soportar. El punto es que hay personas que se jubilan y
siguen trabajando y otras que, pese a llegar a la edad limite, no
jubilan porque simplemente no les alcanza.’? Y se trata de perso-
nas que han cotizado. En términos de la Asociacion, se trata de
los responsables.

3. Bajos Niveles de Informacién

La informacién es un bien juridico que en el caso de los dere-
chos econémicos, sociales y culturales (DESC) posee especial re-
levancia. En efecto, la informacién en manos de los ciudadanos
no s6lo les permite tomar decisiones de orden estratégico, como
cambiarse a la AFP que entregue las mejores rentas o a la AFP
cuyas comisiones sean méds bajas. En el caso de los DESC la infor-

%0 “Inminente crisis en sistemas de pensiones prevé Banco Mundial”, El Mercurio,

25 de mayo de 2005.
91 “AFPs ¢El cuento del tio?” (cit.).
92 Ibid.
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macion es pilar fundamental para la exigibilidad y condicién ne-
cesaria para el ejercicio de esos derechos.

En este contexto, la informacién —junto con constituir un bien
juridico en si misma- es una herramienta que permite fiscalizar a
las autoridades, al tiempo que se configura como un presupues-
to para la exigibilidad de los derechos.”

En el primero de los casos, la necesidad de contar con infor-
macién publica permite que las personas podamos evaluar la
manera en que los gobernantes elaboran e implementan las poli-
ticas publicas. El informe que Chile present6 al Comité de DESC
posee importantes antecedentes en ese sentido.”* Ese informe
muestra como el Estado chileno se autoevaltia respecto al cum-
plimiento de sus obligaciones en materia de las obligaciones que
dispone el PIDESC. Mayores y mejores niveles de informacién,
permiten una ciudadania mas atenta y con mejores herramientas
para la fiscalizacién. Junto a la ciudadania, el propio Comité rea-
liza observaciones al Estado, las cuales pueden convertirse en una
pauta de control del desempeiio del Estado.”” Dicho de otra for-
ma, las observaciones del Comité de DESC vendrian a configurar
una suerte de carta de navegacién sobre la cual debe avanzar el
Estado, en la satisfaccion de los derechos sociales.

En el segundo de los casos, la informacién opera como un pre-
supuesto de la exigibilidad de los DESC —aunque no tinicamente
de éstos. En efecto, y como se ha sefialado, la “exigibilidad del
derecho esta supeditada a la definicién previa de las obligaciones
concretas del Estado, definicién que sin embargo resulta imposi-
ble sin informacién previa acerca de la situacién de ese derecho”.%
Si, como se ha sefialado, los DESC imponen a los estados la obliga-
cion de satisfacer progresivamente y hasta el méximo de los recur-
sos el contenido de esos derechos, una vez delineados el conjunto
de obligaciones, s6lo una abundante informacién nos permitira
establecer (construir y contrastar) indicadores para ver si las poli-
ticas del Estado satisfacen progresivamente estos derechos y, ade-

% Véase, Abramovich, Victor y Courtis, Christian, El Acceso a la Informacién como

Derecho, en Gonzalez, Felipe (ed.), Igualdad, Libertad de Expresion e Interés Piiblico,

Cuadernos de Analisis Juridico, Serie de Publicaciones Especiales N° 10, Santia-

g0, 2000 (pp. 199-218).

Véase, Aplicacion del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Cultura-

les (Chile), (cit.).

% Consideration of Reports Submitted by States Parties, Under Articles 16 and 17 of the
Covenant (cit.).

% Ibid., p. 207.
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mas, si es cierto que el Estado esta realizando sus mejores esfuer-
zos dentro del contexto de los recursos con que cuenta.

De acuerdo a las criticas de Larroulet al sistema de reparto,
éste se encontraba excesivamente centralizado en el Estado. Asi,
el trabajador cotizante se encontraba atado de manos y sus deci-
siones —que podian ser muy buenas— eran reemplazadas por las
de la entidad administradora. La promesa del sistema de AFP
era la de entregar mayor flexibilidad y libertad a las administra-
doras de fondos de pensiones, al tiempo que dotaban al ciudada-
no de la autonomia suficiente para que, competencia mediante,
pudiese elegir la AFP que mejor se adaptara a sus intereses. Esas
elecciones requieren, como sefialamos mas arriba, de informacion.
O, como ha sefialado José Pifiera —el principal creador del siste-
ma-, “[el sistema chileno estd] basado en la propiedad, la elec-
cién y la responsabilidad (...) entregando los trabajadores un in-
terés privado en la economia”.”” En resumen, son los “afiliados
los que debe[rian] escoger la administradora que mejor se ajuste
a sus necesidades, de acuerdo al precio, la rentabilidad, la con-
fianza que le merezca la institucion y el servicio, entre otros”.%

La exigibilidad de derechos y un correcto ejercicio de los mis-
mos requieren ademads la existencia de un acervo de informacién.
Pero no de cualquier informacién, sino que de informacién que
pueda entenderse por el afiliado o cotizante. En materia de dere-
cho de proteccién al consumidor, asi, la informacién veraz y opor-
tuna sobre el servicio que se contrata es uno de los derechos con
que cuentan los consumidores.”” En consecuencia, los estandares
conforme a los cuales evaluamos el sistema de informacién del
sistema previsional chileno son: (1) la existencia de informacién
disponible, (2) el grado de informacién que poseen los afiliados
y (3) la utilidad de esa informacién.!®

La situacién actual muestra que los cotizantes del sistema de
AFP estan desinformados. La conclusion general al respecto es que
los afiliados al sistema de pensiones manejan bajos niveles de in-
formacion, sea porque no entienden la informacién, sea porque no

97 “Crisis en el seguro social privado de Chile”, The Miami Herald, 06 de febrero de

2005.
% Berstein, Solange y Ruiz, José, Sensibilidad de la Demanda con Consumidores
Desinformados (cit.), p. 4.
9 Articulo 3° b), L. 19.496 (modificada por la L. 19.955 D. Of. 14.07.2004).
Es decir, si acaso se siguen consecuencias practicas de, por ejemplo, la lectura de
la cartola que llega a todos quienes estan afiliados al sistema.
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les interesa entenderla —en concepto de Berstein y Ruiz.!"! Agrega-
riamos que a las AFP tampoco les conviene que a los afiliados les
interese la informacién, por ejemplo, que llega en las cartolas de la
AFP. Si las AFP saben que sus afiliados son insensibles a este tipo
de cambios (al precio por ejemplo), entonces eso les permite ma-
nejar el sistema a su antojo, como vimos, cobrando comisiones ex-
cesivas.!® Las AFP saben eso y por 1o mismo —en su momento- el
tnico mecanismo en el cual pudieron hacer descansar el traspaso
entre AFP’s es en la entrega de regalos a los cotizantes.!%

De acuerdo a la Encuesta de Historia Laboral y Seguridad So-
cial, un 47% de los cotizantes declara no saber cudnto aportan
mensualmente a su cuenta, es decir, pueden intuir que los mon-
tos que les son descontados alcanzan el 10% de sus remuneracio-
nes, pero desconocen el valor exacto que va a parar a sus cuentas
individuales. Peor atn, un 97% de los encuestados senal6 desco-
nocer cudnto pagan a las AFP por concepto de comisiones por
concepto de administraciéon de sus fondos. De los encuestados,
un 56% declara no conocer el saldo en su cuenta.'™

Las variables indican que las mujeres, los jovenes, las perso-
nas de menor educacién y menor ingreso son los que se sitdan
con los niveles mas bajos de conocimiento de sistema de AFPs.
Pese a las diferencias educacionales, que podrian quizas explicar
esta situacion, los indices se mantienen mads altos en los niveles
educacionales elevados. Que los sectores menos educados posean
los menores niveles de informacién se conecta con la segunda
variable sefialada mas arriba, relativa a qué informacioén —y cémo-
entregan las AFP. Lo que resulta claro es que los afiliados no en-
tienden el sistema y, por lo mismo, leer y releer la cartola infor-
mativa, probablemente, les reporta escasos beneficios practicos.!%

101 Berstein, Solange y Ruiz, José, Sensibilidad de la Demanda con Consumidores

Desinformados (cit.), p. 5.

102 Repetto, Andrea, Las Comisiones de las AFP (cit.). La insensibilidad de los cotizantes

frente a los precios del sistema y los costos en general, permite un manejo tal por

parte de las AFP.

Un 30% de los encuestados en julio de 2001, senalaron que la decisién de traspa-

sarse de una AFP a otra dependia de los regalos ofrecidos por los vendedores.

Berstein, Solange y Ruiz, José, Sensibilidad de la Demanda con Consumidores

Desinformados (cit.), p. 7.

104 Tbid., p. 5.

105 Véase, Berstein, Solange y Castro, Rubén, Costos y Rentabilidad de los Fondos de
Pensiones: ;Qué Informar a los Afiliados?, Serie Documentos de Trabajo,
Superintendencia de Administradoras de Fondos de Pensiones, (Abril), Santia-
go, 2005, p. 3.
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Capacitarse o hacer esfuerzos por comprender esa informacion,
es mds costoso que los beneficios en que redundaria el uso de esa
misma informacion. De los consultados por la Encuesta de His-
toria Laboral y Seguridad Social, s6lo el 60% declara recibir
la cartola informativa y, de ese porcentaje, s6lo un 75% la lee.
De ese sub grupo, a su turno, un 60% considera clara la informa-
cién y el 20% declara que utiliza esa informacién para tomar de-
cisiones.

Ahora bien, existe un nicleo reducido de personas que si lee
la informacién que llega en la cartola, que la entiende y que, ade-
mas, toma decisiones con esa informacién como base. De ello, sin
embargo, no se sigue que si las demds personas son igual de ri-
gurosas podran obtener beneficios en la practica. Como veremos
en seguida, otra de las promesas que el sistema no ha logrado
cumplir es la de asegurar una verdadera competencia entre las
AFP. De suerte tal que, en términos practicos, poco puede hacer
aun con la informacién en poder de los cotizantes. Con todo, es
preciso reconocer que se trata de una suerte de circulo vicioso en
que la falta de informacion y el desinterés, dan paso a una escasa
competencia.'’ Dado que los cotizantes no toman decisiones so-
bre la base del cambio en los precios, que tampoco son muy dis-
tintos entre las 6 empresas que existen, entonces la competencia
entre las AFP decrece.

4. La Competencia y el Sistema de AFP

Una de las criticas que mas eco ha generado, tanto asi que el
Gobierno del Presidente Ricardo Lagos parece haber hecho caso
de ella, es la ausencia de competencia entre las AFP del sistema.
Hemos dicho que Chile se encuentra a la cabeza de los paises de
América Latina en la materia, exhibiendo las cifras mas altas de
recaudacion. Aunque ello se explica en parte porque el sistema
lleva més de 24 anos funcionando, cabe tener presente que la par-
ticipacion de las AFP en el Producto Interno Bruto de Chile es de
un 64.5%, es decir, no se trata de un sector cualquiera.'’” El poder
de los directores es tomado en cuenta con cada decision del Go-

16 Tbid., p. 2.

197 Se trata de una cifra sumamente alta, en comparacién con paises como Argenti-
na (12.4%) y México (5.7%). De hecho, Chile es seguido muy de lejos por la par-
ticipacién de las administradoras bolivianas en su PIB con un 20.9%. Véase, Bo-
letin Estadistico AIOS (cit.), p. 13.
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bierno sobre el sistema. Se trata de un sector importante que utili-
za diversas formas de presién. Asi, a comienzos de 2006, un gru-
po cercano a los 50 directores de las AFP interpusieron una que-
rella por injurias y calumnias en contra del Senador Guido Girardi,
el que, criticando las excesivas ganancias del sector, los llam¢ “la-
drones de cuello y corbata”.!® El Senador sefialé que esta accién
es un “atentado a la libertad de expresion de quienes tenemos
que representar la voz de la gente, de los ciudadanos (...) Yo, lo
que he hecho, es hacer una critica politica a un sistema social que
requiere de reforma, y lo que ellos quieren hacer es silenciarme,
quieren acallarme” 1%

En Chile, a diciembre de 2005, son seis las AFP que funcionan
en el sistema previsional. Alguna vez el nimero de administra-
doras lleg6 a las 22 empresas (1993), producto de una serie de
medidas destinadas a incentivar la creacion de éstas. Se creia que
mientras mas AFP existieran, mayor seria la competencia entre
ellas, pues las diferentes AFP serian capaces de ofrecer servicios
a distintas tasas de comisién.

Sin embargo, la creacién de las nuevas AFP trajo consecuen-
cias contraproducentes; dado que la demanda es inelastica,'? en
parte por la desinformacion en que se encuentran los afiliados,
las AFP tuvieron que invertir grandes sumas de dinero en la con-
tratacion de vendedores y en regalos que éstos ofrecian, tnica
forma de movilizar a las personas y de lograr que algunos deja-
ran sus actuales administradoras para cambiarse a otra nueva.'!!
La razon del cambio era el regalo y no la informacion. Eso signi-
ficé un gasto de US$217 millones que fueron traspasados a los
cotizantes por medio de las comisiones.!'>? Ademads, el sistema vio
coémo los traspasos se realizaban con irregularidad (por ejemplo,
se detectaron casos de falsificacién de firmas) lo que trajo de la

108 “AFP concretan querella contra Girardi por injurias y calumnias”, La Tercera, 18

de enero de 2006.

109 Tbid.

110 A pesar de lo que se ha sugerido, Salvador Valdés —uno de los principales criti-
cos a la forma en que se desarrolla la competencia en el sistema actual- afirma
que el comportamiento de los afiliados, que no utilizan la informacién para cam-
biarse de AFP es, en términos econdmicos, racional. Véase, Valdés, Salvador, Para
Aumentar la Competencia entre las AFP, Revista Estudios Publicos N° 98 (Otono),
Centro de Estudios Publicos, Santiago, 2005, p. 92.

1 Véase, Simoneti, Aldo, Modelo de Competencia en la Industria de AFP, Periodo 1997-

2003, en Seminario conjunto CEP-SAFP, 11 y 12 de noviembre de 2004, p. 4.

Por ejemplo, los gastos comerciales bajaron de $114.124 millones de pesos, en

1997, a $35.407 millones de pesos en 2003. Ibid., p. 11.
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mano el decaimiento de la imagen de las AFP. Por ello la
Superintendencia de AFP estableci6 una serie de regulaciones
para evitar traspasos excesivos motivados por los regalos de las
administradoras.'?

En 1997, con las nuevas regulaciones, habia un total de 13 AFP;
en el afio se habian reducido a siete y en la actualidad son solo
seis. A 2003, en cifras que se mantienen constantes, las AFP co-
braban comisiones que iban del 2,09%, la mas baja, al 2,55%, la
mas alta.!* Eso se traduce en que un cotizante que recibe un sala-
rio mensual de $ 200 mil pesos, paga anualmente unos $ 57.500
pesos en comision.'® Las comisiones entre las AFP son casi idén-
ticas, lo que se ve motivado por el hecho que los cotizantes no
suelen tomar decisiones —como cambiarse de AFP-segtin el monto
de las mismas.!'® A ello se suma, como hemos dicho, el hecho que
los cotizantes no evaltien cambios que, en el periodo de més alta
competencia (1997), s6lo se registraron como consecuencia de los
regalos que ofrecian las administradoras. El gasto en que se incu-
rrié entonces (10 veces superior al gasto actual) llevé a varias
fusiones de AFP.1”

Ahora bien, pese a que los cotizantes no deciden el cambio de
una AFP a otra por el costo de la comision,'!® esto no quiere decir
que ese costo no importe o que no traiga consecuencias para la
competencia del sistema. Una disminucién importante de los cos-
tos de las comisiones si traeria consecuencias en el afiliado que
podria decidir informarse —s6lo cuando exista ese verdadero es-
timulo- y, finalmente, cambiarse en un sistema que no entrega
opciones al momento de entrar a él: o entra usted o usted en-
tra.!"” Esa es la tesis de la cual arranca el trabajo de Salvador Valdés
que, como hemos sefialado, es uno de los principales criticos del
funcionamiento del sistema en cuanto a su competencia interna.

113 Ibid., p. 5. Como sefialamos antes, se ha detectado que la préctica de los regalos
continda. “Finanzas personales: Siguen los ‘regalos’ por cambio de AFP” (cit.).

114 Véase, Simoneti, Aldo, Modelo de Competencia en la Industria de AFP, Periodo 1997-
2003 (cit.), p. 26.

115 Repetto, Andrea, Las Comisione de las AFP (cit.).

116 Tbid.

117 Véase, Simoneti, Aldo, Modelo de Competencia en la Industria de AFP, Periodo 1997-
2003 (cit.), p. 37.

118 Véase, Valdés, Salvador, Para Aumentar la Competencia entre las AFP (cit.), p. 99;
Valdés, Salvador, Para perfeccionar la competencia entre las AFP, en Seminario con-
junto CEP-SAFP, 11 y 12 de noviembre de 2004, p. 2 y Repetto, Andrea, Las Comi-
siones de las AFP (cit.).

19 Tbid., p.94.
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El nivel de comisiones es cercano al 13% del ahorro. Valdés pro-
pone un sistema que permitiria reducir ese porcentaje al 5%.!%° E1
cambio es grande y el incentivo también. El sistema propuesto
no pasa por aumentar el nimero de AFP, sino por el estableci-
miento de un sistema de bisqueda gratuito y opcional que se
encargara de tomar una cartera de clientes (normalmente de ba-
jos saldos) y ubicarla en la AFP que cobre la comisién mds baja.!?!

El proyecto de Valdés consta de dos medidas base. Primero, la
creacion de un servicio de buisqueda de AFP que se encargard, por
medio de una licitacién, de encontrar la AFP mas barata que se
adjudicard la cartera de afiliados (de bajo sueldo). Ese servicio sera
opcional y gratuito.'? El servicio, lo que haria, seria configurar un
mecanismo institucional de entrega de informacién, que asume,
asi, el costo de informarse. Ese costo, actualmente, recae en los afi-
liados.'? Segundo, propone que las AFP separen las funciones. De
una parte la AFP debe ser ‘pura’, con las tinicas funciones de ges-
tién financiera y contacto con los afiliados. De otra debe ser
‘operativa’, donde cumplird todas las demas funciones, en espe-
cial, la de buscar elevar la rentabilidad de los fondos con que cuenta
cada AFP. Las AFP ‘puras’ reducirian los costos de las comisiones
pues estarian encargadas solo de realizar las operaciones bésicas.

Pese a que la propuesta en principio no incluye la entrada al
mercado de nuevas AFP, el importante niimero de afiliados que
se incluiria en esa cartera que comienza a licitarse podria moti-
var la entrada de nuevas administradoras al sistema.'*

La propuesta ha recibido bastante atencién. En octubre de 2005
el superintendente de AFP, Guillermo Larrain, sefial6 que el pro-
yecto que esta elaborando, como propuesta para la candidata del
oficialismo, Michelle Bachelet, incorpora “un sistema de licita-
cién de afiliados que, ademds de inducir menores comisiones,

120
121

“Para aumentar la competencia entre las AFP” EI Mercurio, 17 de junio de 2005.
Cuando ese monto sea bajo en los términos sefialados mas arriba (de un 13%
actual del ahorro a, por ejemplo, un %5). Véase, Valdés, Salvador, Para perfeccio-
nar la competencia entre las AFP (cit.), pp. 5-6.

La descripcién del sistema propuesto en Valdés, Salvador, Para Aumentar la Com-
petencia entre las AFP (cit.), en particular pp. 99-101 y Para perfeccionar la compe-
tencia entre las AFP (cit.)

Como vimos, ese costo no es asumido por los afiliados que prefieren no infor-
marse. El costo de informarse es caro, en comparacién al beneficio que se recibe
por el cambio de AFP. Es racional no gastar més (en informarse) y quedarse en la
misma administradora. Comisiones e informacién, asi, no hacen que la deman-
da varie.

124 Repetto, Andrea, Las Comisiones de las AFP (cit.).
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facilita la entrada de més actores al sector”.'?®> Con todo, al dia
siguiente del anuncio, el Ministro del Interior, Francisco Vidal,
sefial6 que “conversara con el titular de esa entidad [Superinten-
dencia de AFP] para hacerle ver que no corresponde que funcio-
narios del actual Gobierno planteen reformas que puedan servir
de base para una futura administracién”.'?® El grueso de la pro-
puesta de la Superintendencia —analizada por Valdés—'?7 consiste
en la creacion de un servicio de licitacion, donde los afiliados se
inscriben voluntariamente. Ese servicio debe buscar a la AFP que
ofrezca la comisién neta mas baja. El sistema contempla premios
y descuentos para quienes opten por él.

De todas formas, el Gobierno ha entregado sefiales claras acerca
de como ve el fenédmeno de la escasa competencia en el sistema.
El superintendente de AFP Guillermo Larrain, sefial6 que una de
las aspiraciones mas manifiestas de las AFP, la flexibilizacion de
los limites a la inversién, no se producird mientras la competen-
cia del sector no aumente. “[S]i yo estuviera completamente tran-
quilo de que todas las AFP hacen el méximo esfuerzo de anilisis,
de busqueda de oportunidades de inversiones nacional e inter-
nacional; si estuviera tranquilo en términos de que la competen-
cia los lleva a eso —sefial6— entonces uno podria decir si, pero la
verdad es que no lo estoy y creo que atin se puede mejorar bas-
tante esa parte”.'?® En efecto, uno de los comportamientos que se
ha constatado entre las AFP es el denominado ‘efecto manada’,
que supone que las administradoras invierten de manera similar,
todo lo que es consecuencia de la escasa competencia que existe
entre ellas.'? M4s adn, a comienzos de 2006, fue el propio Minis-
tro de Hacienda quien sefial6 que “[l]a licitacion de cartera, la
fusiéon de las dos comisiones en una sola, la posibilidad de que
los pensionados negocien y si hay una menor comisién en algu-
na parte puedan tener alguna devolucion del exceso de comisién
en liquidez constante y sonante (...) son todos temas que pueden

125 “Gobierno capta idea de Salvador Valdés para reducir comisiones de AFP”, El
Mostrador, 26 de octubre de 2005.

“Vidal pedira explicaciones a Guillermo Larrain”, La Nacién, 27 de octubre de
2005.

Véase, Valdés, Salvador, Licitaciones para aumentar la Competencia entre AFP, Pun-
to de Referencia N° 278 (diciembre), Centro de Estudios Piblicos, Santiago, 2005,
pp- 7-9.

“Adn falta competencia entre AFP para flexibilizar limites de inversiéon”, Estra-
tegia, 13 de agosto de 2004.

129 Thid.
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127

128
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ir en un proyecto de ley y que van a obligar a las AFP, en defini-
tiva, a cobrar costos normales” .13

Quienes no estan de acuerdo con las modificaciones propues-
tas son los miembros de las AFP que, a las criticas que sefialaran
antes (la cobertura es problema del Estado que no satisface nive-
les altos de empleo, no del sistema; o que los afiliados no leen la
cartola por lo que no se informan y no toman decisiones raciona-
les), ahora agregan otras en contra del ‘mercado institucional’.
Roberto Fuentes, gerente de estudios de la Asociacion de AFP,
sefiala que las comisiones, en Chile, son mds baratas que las de
Estados Unidos."! Fuentes insiste en que la clave esta en la infor-
macién y en la decisién que, a partir de ella, pueden tomar los
afiliados: “es justo sefialar que este afio es la primera vez en que
la cartola informativa que se distribuye a los afiliados a las AFP
contiene clarisimas comparaciones de costos entre las AFP y pro-
yecciones de pension de acuerdo al ahorro acumulado”.'®? Pero
si esos montos no varian entre las AFP del sistema el afiliado no
tiene opcion. Esas posibilidades de decidir son todavia mas re-
ducidas cuando se toma en cuenta que gran parte de los afiliados
debera contentarse con retirar los fondos que no le alcanzaron
para gatillar la garantia estatal y, en el caso de los que si, la ga-
rantia misma.

El costo de informarse es alto —habria que ver cuantos chile-
nos y chilenas estan en condiciones de evaluar la informacién
que viene en esas cartolas— y los beneficios de tomar decisiones,
al amparo de esa informacién, minimos.!'* En concreto, sobre la
licitacion de cartera de afiliados, Fuentes sostiene que ello no es
la solucién pues (a) el factor mas relevante para la pension es la
rentabilidad del sistema y no el precio de la comisién; (b) que no
es cierto que las comisiones de los afiliados licitados vaya a dis-
minuir pues, al tratarse de los afiliados de menores rentas (dis-
continuidad y siniestralidad), pierden el ‘subsidio” que en la ac-
tualidad reciben de aquellos que maés tienen y que, (c) dado que
se trata del grupo de mayor siniestralidad, el seguro de invalidez
y sobrevivencia deberia subir.!3*

130
131

“Dura acusacién de Eyzaguirre a AFP” (cit.).

Véase, Fuentes, Roberto, “AFP: Los Peligros de Licitar Carteras de Afiliados”, La
Segunda, 12 de septiembre de 2005.

132 Tbid.

133 Véase, Valdés, Salvador, Para Aumentar la Competencia entre las AFP (cit.), p. 94.
134 Véase, Fuentes, Roberto, “AFP: Los Peligros de Licitar Carteras de Afiliados” (cit.).
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La realidad, sin embargo, muestra que las 6 AFP que se en-
cuentran en el mercado impiden o establecen, de hecho, barreras
a la entrada de nuevos actores. De acuerdo a las ganancias esti-
madas de las AFP, éstas ganaron US$70 millones en el periodo
1999-2003. La pregunta es, tratdindose de un mercado tan atracti-
vo, cOmo es que nuevos actores no se interesan en ingresar a é1.'%

Otros indican que la competencia del sector podria aumentar
con un incremento del tamafo del mercado, por ejemplo, por la
via de incorporar a las Fuerzas Armadas'® y a los trabajadores
independientes, obligando a estos tltimos a cotizar obligatoria-
mente. También podrian ampliarse los canales de distribuciéon
permitiendo traspasos y afiliaciones por internet. Esta propuesta
insiste ademads en incrementar la inversion y la informacién que
se entrega a los afiliados.!¥

Lo que importa, a final de cuentas, es que un sistema de pen-
siones que permita la competencia trae una sola consecuencia que
todos buscan y esperan: mejores pensiones, pensiones mas dig-
nas. Tal como se encuentran el sistema, las comisiones son altas,
casi idénticas y los afiliados no suelen informarse de esos antece-
dentes. Como el precio no es factor de competencia entre las AFP,
la competencia por precios es leve o inexistente.!3 Eso las ha lle-
vado a tener ganancias sobre lo normal, del orden de los US$80
millones de doélares.’® La realidad de los afiliados, como vere-
mos, muestra que una importante parte de ellos no alcanzara
pensiones minimas. Otra importante parte deberd depender de
la garantia estatal y el resto se divide entre quienes logran una
pension —que dificilmente puede asegurar una vida digna—-y quie-
nes seguirdn viviendo sin problemas.

135 Véase, Engel, Eduardo, “El Terror de las AFP”, La Tercera, 28 de agosto de 2005.
Engel, en esta columna, muestra por medio de un ejemplo concreto (el del oxige-
no en los hospitales ptiblicos) cémo licitaciones masivas pueden traer muy bue-
nos resultados para la competencia del sector.

En la actulidad el gasto del Estado en las pensiones del personal en retiro de las
FF.AA. es excesivo. El nimero de personal en retiro dobla al servicio activo. “Pre-
vision de las FF.AA”., El Mercurio, 14 de octubre de 2005.

137 Véase, Simoneti, Aldo, Modelo de Competencia en la Industria de AFP, Periodo 1997-

2003 (cit.), p. 42.
138 Véase, Valdés, Salvador, Licitaciones para aumentar la Competencia entre AFP (cit.),

p- 3.
139 Ibid., p. 2.
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5. ¢El Estado Subsidiario?

Quienes idearon el sistema de AFP sostuvieron que una de las
principales falencias del sistema de reparto, era el excesivo y pre-
ponderante rol del Estado en él. Asi, la promesa del nuevo siste-
ma era la de relegar al Estado a un rol meramente guardian o
fiscalizador, abriendo el espacio para la participacion de la em-
presa privada que, en una Constituciéon que coloca fuerte énfasis
en las libertades econémicas, debia comenzar a administrar
eficientemente los dineros de los ciudadanos.

El sistema no ha cumplido con sus proyecciones. Este sigue
descansando en el aporte del Estado, una contribucién no menor.
Esta es, quizas, la paradoja més grande del actual sistema de pen-
siones en Chile: mientras las Administradoras de Fondos de Pen-
siones reportan ganancias millonarias, una parte muy importan-
te de quienes estan afiliados no alcanzaran los minimos legales,
debiendo el Estado inyectar recursos para poder satisfacer la pro-
mesa de la pensién minima. Como lo sefiala el Informe del Banco
Mundial, “en paises como Chile, donde la pensién minima ga-
rantizada es modesta (...) el gasto publico en beneficios minimos
probablemente serd substancial dados los bajos niveles de parti-
cipacion”, ' esto es, como hemos visto, debido a la existencia de
un nimero importante de personas afiliadas con un nimero bas-
tante menor de cotizantes.

El sistema, como hemos indicado, funciona sobre la base de la
capitalizacion individual. Como sefialara Larroulet, el objetivo
del sistema era conciliar responsabilidad con beneficios.!*! Si las
personas pueden ser responsables e imponer, entonces el sistema
les entregaria el beneficio de asegurarles una vejez digna. Con
todo, el sistema no deja a los més desvalidos solos. Establece un
sistema de pensiones minimas que debe respetarse y, para el caso
que el afiliado no logre el monto de pensién minima, establecido
legalmente, el Estado garantizara su cobertura. Esto no significa
que el Estado garantizard las pensiones de todos aquellos que no
logren el piso de la pensién minima, sino que sélo garantizara
las pensiones de aquellos que, no logrando la pensién minima,

140 Véase, Holzmann, Robert et al., Old Age Income Suppport in the 21st Century (cit.),
p. 147.

141 Larroulet, Cristian, La Privatizacion del Sistema Previsional y sus Beneficios para el
Futuro de la Familia (cit.), p 4.
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cumplan con los requisitos legales que le permitan “gatillar’ la
garantia estatal: afios de trabajo y afos de cotizaciones.!#?

En la actualidad, el monto de la pensién minima corresponde
a $77.076'% (US$150) para personas menores de 70 afos y $84.277
(US$164) para los mayores de 70 afios. Para las personas de 75 y
mas afos de edad, el monto asciende a los $88.213 (US$171).144
Para poder acceder a los montos recién sefialados, el afiliado mujer
de 60 o mas afios de edad y hombre de 65 o més afios de edad,
debe cumplir con el requisito de registrar veinte afios, a lo me-
nos, de cotizaciones o servicios computables en cualquiera de los
sistemas previsionales.!* El informe de Chile al Comité de DESC
sefiala lo mismo que hemos indicado hasta aca: es decir, que el
Estado garantiza las pensiones de quienes, habiendo cotizado, al
menos, 20 anos en el sistema previsional chileno, no alcancen el
minimo legal para sus pensiones.'*® Omite, sin embargo, las pro-
yecciones y el estado actual de la situacién: que mds de la mitad
de los afiliados al sistema no alcanzaran a enterar los 20 afos que
exige la ley, quedando imposibilitados de poder acceder a la co-
bertura estatal.

De acuerdo a las proyecciones efectuadas por el Centro de Es-
tudios Nacionales de Desarrollo Alternativo (CENDA) “mas de
la mitad de los afiliados, es decir, méds de 3.3 millones de perso-
nas, no lograran superar la pensién minima ni tampoco lograran
la cantidad de cotizaciones requeridas para alcanzar la garantia
estatal”!¥” que venimos explicando. Del resto, a su turno, la mi-
tad no alcanzara las pensiones minimas y debera, por ello, de-
pender de la garantia estatal.!*® Es decir, del total de personas
afiliadas al sistema, menos de un tercio de ellos lograra obtener
pensiones y el resto, o no alcanzaré las 240 cotizaciones exigidas

142 Véase, Aplicacién del Pacto Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales y Cultura-

les (Chile), (cit.), parrafo 312, p. 80.

Aunque estas cifras varian de acuerdo a diversas informaciones. Asi, por ejem-
plo, a fines de 2004 el Ministro Solari indicé que el monto de las pensiones mini-
mas era de $70.206 pesos. “Chile: jubilacién promedio llega a $120 mil”, La Na-
cidn, 26 de octubre de 2004, p. 6.

Adultos Mayores Integrados a la Sociedad, Servicio Nacional del Adulto Mayor,
Ministerio Secretaria General de la Presidencia, Gobierno de Chile, Santiago, 2005,
p- 13.

145 Articulo 75, DL 3.500 (D. Of. 13.11.1980).

146 Véase, Aplicacion del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Cultura-
les (Chile), (cit.), parrafo 312, p. 80.

Véase, Chile: Bases para una reforma al sistema de pensiones (cit.), p. 10.

148 Tbid., p. 11.

143

144
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por ley —por lo que no tendran derecho a garantia estatal- o, al-
canzéandolas, su tope sera la garantia del Estado.!*

Pese a que hemos insistido en que varios de los informes so-
bre el sistema de pensiones chileno indican que deberan esperar-
se 15 afios mas para evaluar el sistema en su real dimensién, ci-
fras disponibles sostienen que la jubilacién promedio llega a los
$120 mil pesos (US$ 233 doélares). A fines de 2004 el Ministro del
Trabajo, Ricardo Solari, senal6 que el promedio de las pensiones
por vejez, en Chile, era de alrededor de los $120 mil pesos. Pese a
que reconocié que la cifra es baja, indicé que ese promedio se
alcanza incluyendo las pensiones minimas. La excusa no es del
todo buena: segtin hemos visto, cerca de un tercio de los afiliados
retirard sus fondos sin alcanzar la garantia, el otro tercio lo hara
con la ayuda estatal y sélo el tercio restante alcanzara pensiones
que, en todo caso, no seran muy altas (salvo la de los sectores
mas acomodados).

Comentando el sistema de reparto que en Chile rigié hasta
principio de los ochenta, los Senadores de la Comisién de Ha-
cienda, Evelyn Matthei y Edgardo Boeninger, coincidieron en la
debilidad del mismo. El segundo sefnal6 que “el sistema de pen-
siones sobre la base del reparto que regia hasta mediados de los
80 era insostenible, porque significaba una carga brutal sobre el
presupuesto fiscal y ademds tenia injusticias enormes”.!* Pese a
que reconoce ciertas fallas, pareciera que las cifras que hemos
venido repasando hasta acd no cambian mucho el panorama des-
crito por el Senador. La opinién de la Senadora Matthei es un
tanto distinta: “en la medida que las proyecciones de vida au-
menten deberiamos pensar en aumentar los afios de cotizacion o
el porcentaje de lo que se cotiza, porque de lo contrario, signifi-
caria que las personas con el mismo capital que tenian ahorrado
van a tener menos pensiéon”.’® Hemos visto, sin embargo, que
las personas a duras penas alcanzan a enterar las 240 cotizacio-
nes que se les exige para reclamar la garantia estatal, por lo que
proponer un aumento de las mismas parece un sinsentido.!>? So-

149 Tbid. También véase, Proyeccién de Pensiones en el sistema AFP. Ejercicio de simula-

cion (cit.).

150 Véase, “Advierten debilidad en el sistema de pensiones”, Diario de Noticias del
Senado Repiiblica de Chile, 25 de mayo de 2005.

151 Ibid.

152 Por lo demds, y sobre la verdad del aumento de la edad de la poblacion chilena,
se ha sefialado que: Al 2005, hay en Chile 1.594.403 adultos mayores (mujeres
mayores de 60 afios, hombres mayores de 65). Dos de cada tres de ellos son mu-
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bre el porcentaje, la promesa del sistema fue siempre la de reba-
jar los mismo en comparacién con el sistema anterior. Pese a que
los Convenios de la OIT “invitan a los Estados Parte a fijar la
edad de jubilacién de manera flexible, de acuerdo con las activi-
dades desempefiadas y la capacidad de las personas de edad avan-
zada” —lo que constituye un primer criterio— este limite debe es-
tablecerse tomando en cuenta los factores demograficos,
econdmicos y sociales.'”® No basta sefalar que la poblacion vive
mas. Tampoco basta con limites generales de edad para la jubila-
cion. Otros factores, indicadores muchos maés elaborados, de or-
den econdémico y social, deben tenerse a la vista para proponer
cambios en las edades limite establecidas. Lo que vale la pena
preguntarse es si en verdad es digno para las personas seguir
trabajando mas alla de los 60 afios, en el caso de las mujeres, y 65
anos, en el caso de los hombres, tiinicamente porque las cotizacio-
nes efectuadas durantes los aflos anteriores no les alcanzan para
obtener una pensién razonable.

Sin embargo, lo que hace llevar a estos Senadores a plantear
una reforma tal es la concepcién que poseen del sistema de las
personas afiliadas y cotizantes del mismo: “el tema es injusto
porque el Estado entrega pensiones asistenciales de por vida a
muchas personas, y no hay ningtn incentivo a los ciudadanos
que al menos, hicieron un esfuerzo de cotizacion”.!>* Primero, la
garantia estatal opera s6lo para ciertos casos. Del total de los
cotizantes, ya vimos que sélo un tercio alcanzara a reclamar este
beneficio del Estado. Segundo, se trata de una situacién que no
podemos calificar como 6ptima: la pension es baja y no asegura
una vida digna, de suerte que pensar que las personas que alcan-
zan a reclamarla se quedan en esa posicién por gusto, es desco-
nocer la realidad del pais y de la falta de sistemas de asegura-
miento al desempleo o, derechamente, de mayores empleos.

jeres. Representan el 10% de la poblacién total. Por otra parte, los menores de 15
anos son un cuarto de la poblacién total. Ello significa que Chile es todavia un
pais muy joven. Hasta mediados del siglo, van a crecer a una tasa de 2.6% anual
promedio. Eso es mas que el crecimiento de la poblacién total, la que crecerd un
0.5% anual en promedio, durante el mismo periodo. Sin embargo, el producto
interno bruto (PIB) crecerd mas rapido que los adultos mayores, por lo cual cada
ano el pais cuenta con més recursos para atenderlos. Véase, Riesco, Manuel, “Diez
mitos del sistema previsional chileno (I)”, EI Mostrador, 4 de agosto de 2005.
Véase, Aplicacion del Pacto Internacional de los Derechos Econémicos, Sociales
y Culturales, Observaciéon General 6, parrafo 27.

154 Véase, “Advierten debilidad en el sistema de pensiones” (cit.).

153
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Finalmente, pareciera que la forma en que conciben la falta de
cotizacién es como una que depende de la exclusiva voluntad de
las personas, esto es, como si las personas no cotizaran, simple-
mente, porque no quieren hacerlo.

Durante 2005, el Estado gast6 $197.353 millones de pesos en
pensiones asistenciales y $382.734 millones de pesos en pensio-
nes minimas.'® Las proyecciones indican que cerca de un tercio
de los afiliados al sistema de pensiones deberdn retirar sus fon-
dos sin alcanzar la garantia estatal. El otro tercio, deberd esperar
la ayuda del Estado —comprometida en todo caso— engrosando
las cifras recién mencionadas en varios millones de délares mas.
Ricardo Solari, entonces Ministro del Trabajo, sefial6 que
“[r]educir el actual stock de deuda provisional es imposible”15
dando una fuerte sefial sobre el gasto que el Estado afronta y que
deberd afrontar para cubrir las pensiones minimas. Uno de los
principales problemas, en este sentido, ha sido la excesiva moro-
sidad en el pago de las cotizaciones, esto es, la deuda provisional
que alcanza, a marzo de 2005, los 266.736 millones de pesos (cer-
ca de US$ 450 millones de ddlares). Los plazos de un procedi-
miento judicial de cobro de pensiones, cercanos al afio y medio,
desincentivan su utilizacién, lo que se une al problema que mu-
chas de las empresas deudoras quebraron o ya no existen.'”” Va-
rios de esos trabajadores, cuyos empleadores no enteran sus coti-
zaciones, quedardn fuera de la garantia estatal al no lograr
completar las 240 cotizaciones requeridas. La Diputada Adriana
Muioz, por su parte, indicé que durante esos procedimientos
“[l]as AFP llegan a acuerdos y conciliaciones con las empresas
deudoras, las que pagan en plazos y con cheques que después no
tienen fondos”.1>® Ademds, la Diputada sefnalé que, en ese con-
texto, la Superintendencia de AFP no efectia seguimientos cer-
canos y rigurosos sobre el sistema de cobranza, y las AFP no es-
tdn interesadas en hacerlo pues “la deuda provisional va a estallar
en la cara del Estado y no en la cara de las AFP”.1%

o

Véase, “Riesco: ‘Reajuste de pensiones propuesto por la izquierda es factible’”,

El Mostrador, 21 de diciembre de 2005.

“Chile: ‘Deuda provisional histérica es incobrable

2005.

157 Ibid.

158 “E] sistema es perverso y la deuda provisional va a seguir aumentando”, Diario
Siete, 05 de marzo de 2005, p. 17.

159 Ibid.

155

156

1

, Diario Siete, 3 de marzo de
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Este escenario, nada de grato, contrasta con las altas ganan-
cias de las AFP: a septiembre de 2005, éstas habian acumulado
ganancias por $80.381 millones. Esto es un 21% mads que en el
tercer trimestre del afio pasado (2004), cuando ganaron $66.271
millones.'®® Los ingresos totales de las AFP totalizaban $309.218
millones, de cuyo total un 87% esta compuesto por el pago de
comisiones que efectdan los afiliados.!®!

6. El Factor Humano

Del total de los informes que hasta ahora se han elaborado
sobre el sistema de pensiones, pocos se han ocupado del testimo-
nio de los pensionados (afiliados y cotizantes). En efecto, los in-
formes abundan en cifras e interpretaciones econémicas pero
dejan de lado a las personas que estan detrds de esas cifras. El
Comité de DESC ha sefialado que:

“las personas de edad deben vivir con dignidad y seguridad y no
sufrir explotaciones y malos tratos fisicos y mentales, ser tratadas
con decoro, con independencia de su edad, sexo, raza, etnia,
discapacidad, situacion econémica o cualquier otra condicion, y ser
valoradas cualquiera que sea su contribucion econdmica” . 1°2

Los pocos testimonios que hay muestran que el sistema de pen-
siones chileno viola la dignidad de trato de sus adultos mayores.
Tal es el caso de testimonios aparecidos en algunos medios de
prensa. Patricio Salinas —sefiala la nota— tenia un sueldo de
$900.000 pesos y 54 afios. Queria jubilarse y los calculos indican
que su renta vitalicia serd inferior a los $450.000 pesos.'®® Esta es
la realidad para una persona que percibe un sueldo que se empi-

160 Estos resultados corresponden a cinco instituciones (Bansander, Cuprum, Habitat,

ING Santa Maria y Provida).
161 “Ganancias de las AFP en Chile crecen sobre 20%”, en http://
www.mmiconsultant.com/noticia.php?ref2=2232 (15 de noviembre de 2005).
Cabe mencionar que a fines de 2005 se promulgé la ley sobre declaracién patri-
monial, en cuyo debate se decidi6 excluir, entre otros, a los directores de las AFP
e ISAPRES. Noticia en: http://www.gobierno.cl/noticias/detalle.asp (27 de di-
ciembre de 2005). Mas antecedentes en el capitulo sobre acceso a la informacién,
de este mismo Informe.
Véase, Aplicacion del Pacto Internacional de los Derechos Econémicos, Sociales
y Culturales, Observaciéon General 6 (cit.), parrafo 5.
“Chilenos postergan su decisién de pensionarse”, EI Mercurio, 10 de septiembre
de 2005.

162
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na muy por sobre el promedio de remuneraciones en Chile; parte
importante de los cotizantes, como hemos sefialado, debera reti-
rar sus dineros sin forma de pensién.'®* Esta situacién ha llevado
a los chilenos a postergar la decisiéon de jubilarse. En las AFP la
modalidad del retiro programado ha caido un 28% desde julio de
2004 (a julio de 2005)'%° y los chilenos siguen trabajando mds tiem-
po, mas alla de la edad establecida para la jubilacion.

Asi, en un reportaje dado a conocer en el diario La Tercera,
Blanca Zafartu, de 66 afios, sefial6 que “[s]implemente no pude
jubilarme [a los 60 afios] ni podré hacerlo. Si jubilo me iria s6lo
con el 30% de mi sueldo, es decir, con unos 230 mil pesos, y con
una pension tan escudlida no podria vivir (...) voy a morir traba-
jando”.1% Sefiala que, de haberse mantenido en el sistema anti-
guo, podria haber optado a su jubilacién a los 60 afios y con una
pension equivalente al 75% de sus tltimas remuneraciones. Se-
fialamos antes que la Senadora Matthei cree conveniente aumen-
tar la edad para pensionarse. Que la poblacién chilena se esté
haciendo mas vieja no es, en sus ideas, problemas del sistema de
AFP. Blanca cree que “[s]i una mujer ha de trabajar mds tiempo,
ha de hacerlo por una opcién personal (...) [s]eria escandaloso
que a las mujeres nos obliguen a jubilar mas tarde, aunque a al-
gunas no nos queda otra que trabajar la vida entera”.'¢’

En una entrevista para la BBC, algunos chilenos entregaron
testimonios que es preciso recordar. Asi, Gloria Huircan sefialé
que “[c]otizo desde el afio 89, cuando empecé a trabajar como
dependiente. En estos momentos trabajo y tributo como indepen-
diente, ya que eso te permite tener seguridad social (...) [p]ero es
un muy buen sistema para sus duefios, puesto que a pesar de que
hubo épocas de crisis, como la asiatica de fines de los 90, ellos
fueron unos de los que tuvieron la mayor rentabilidad del mer-
cado, mientras los cotizantes tenian una rentabilidad negativa.
Ellos tienen un régimen que, a todas luces, es muy bueno. Tienen
un mercado cautivo”.’®® Quintin Oyarzo, de 52 afios, sefiala que

164 De acuerdo a la Encuesta CASEN 2003, los hogares del quintil mas pobre poseen
un ingreso promedio auténomo del hogar de $104.144 pesos, mientras los del
quintil mds rico $1.494.083 pesos.

Ibid. y “Drastica caida de retiro programado de las AFP”, El Mercurio, 10 de sep-
tiembre de 2005.

“¢Deben jubilar mds tarde las chilenas?”, La Tercera (Revista de Mujer a Mujer), 23
de octubre de 2005.

167 Tbid.

168 “Chile: ‘Muy buen sistema para sus duefios’”, BBC Mundo.com, 05 de junio de 2003.
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ha “estado en ambos sistemas (...) Al cambiarme del régimen an-
tiguo al nuevo hubo un reconocimiento del capital acumulado,
lo que significa que en total estoy cotizando desde 1975. De acuer-
do a la ley, tengo que esperar hasta los 65 afios para jubilarme,
aunque existen mecanismos para hacerlo anticipadamente, aun-
que para mi no seria conveniente. Percibo el futuro con preocu-
pacion. Porque llegado el momento, tomardn mi monto acumu-
lado para la jubilacién y lo dividiradn por un periodo, calculando
mis expectativas de vida, lo que dard como resultado una pen-
sion no muy alta, justo en el periodo de la vida, la vejez, en el que
aumentan los gastos médicos y las enfermedades”.'®

Riesco ya habia llamado la atencién sobre la imposibilidad de
que los chilenos (en verdad, la mayoria de los chilenos) puedan
tener pensiones mayores a su sueldo. Dado que sélo una cifra
cercana al 10% cotiza los doce meses del afio, la mayoria lo hace
de forma irregular. Y no porque no quieran hacerlo. Mas de la
mitad de los afiliados tienen acumulado menos de $1.362.673 en
su cuenta. Sus sueldos son bajos (inferiores a $202.094), ello indi-
ca que al jubilar su cuenta indicard que poseen un capital de me-
nos de $8.317.482. La pension sera inferior a $48.844 mensuales.'”’

Los estudios no prestan demasiada atencion al factor huma-
no. No hay un interés en medir si las pensiones que entrega el
sistema son dignas. Salvador Valdés cree que “la Constitucién no
garantiza dignidad, ni puede hacerlo, porque esa es una condi-
cién subjetiva. No deberia confundir aspiraciones —que sefala
compartir— con obligaciones o derechos exigibles”.'”! Que los es-
tudios omitan referencia a la situacion de las personas con las
pensiones (cudnto les sirve, qué compran, etc.) se debe a que “cada
estudio tiene un autor y una metodologia propia. No se puede
generalizar a ‘los estudios’. Algunos estudios encuestan a los
ancianos y otros no lo hacen. Todos son igualmente vélidos por-
que aportan perspectivas complementarias [y] no se puede coar-
tar la libertad de expresiéon académica de los autores que no usan
encuestas, o que usando encuestas, no hacen las preguntas que a

un determinado observador le gustaria haber hecho”.17?

169 Tbid.

170 Véase, Riesco, Manuel, “Diez mitos del sistema previsional chileno (II)”, El Mos-
trador, 8 de agosto de 2005.

171 En entrevista privada con Salvador Valdés, via e-mail (06 de enero de 2006).

172 Tbid.





