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INTRODUCCION

‘ El crecimiento dé los gastos sociales, destinados a remediar o
aii?iar los "estados de necesidad" (vejez, enfermedad, cesantia,
maternidad, etc,) de la poblacidén, constituye una de las tendencias
mis definidas y vigorosas en la evolucién contempordnea.

El proceso viene de ahtiguo en algunoé paises latinoamericanos,
sobre todo en Chile, pero va extendiéndose en casi todes. Una de las
sefiales mis visibles es el incremento absoluto y relativo de los desem-
bolsos de transferencia en los presupuestos fiscales,

En estas circunstsncias, las experiencias recogidus por las
repiblicas que abrieron el camino tieren un interés muy esprecial para
las otras, que pueden 'eneficiarse con sus aciertos y errores,

En lo que se refiere a Chile, en los Ultimos afios ha tomado cuerpo
una postura cades vez mis critica del sistema de garantias sociales,
arraigada no sélo eh aquellos sectores cuya oposicidn es nrevisible
por razones doctrinarias o de intereses sino que en otros, cue simpatizan
y dependen del avance en ese campo pero consideran indispensable una
reforma profunda de bases y procedimientos,

El trabajo que se presenta en esta oportunidad estd dedicado
a exponer un criterio o alternativa para esa reforma, gue puede ser de
alguna utilidad e interés para la discusién del problema en aquellos
paises donde el proceso se encuentra en un estudio més incipiente. La
impresidén del autor, que ha tenido oportunidad de conocer otras
experiencias latinoamericanas, es que las caracteristicas v diferencias
del desenvolvirierto de la previsidn social chilena son bastante similares
a las que emergen o se perfilan en otros paises.,

A manera de referencia, los trazos primordiales podrian resumirse
asi:

a) No hay un sistema nacional y uniforme sino legislaciones

parciales para distintos grupos y sectores, determinadas por el "poder
de contratacidn® de cada uno; ’

b) El monto de los recursos financieros envueltos es muy elevado
(alcanzaba en 1956 al 10.4% del ingreso nacional y equivalia al 27.1 del
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total de sueldos y salarios - incluida la pobracién remunerada no
protegida);

¢) No hay relacién entre esa magnitud y la calidad y significacidn
social de los beneficios. Algunos de los sectores mds desvalidos tienen
escasas o ninguna garantia;. .

d) El efecto final es regresivo e inflacionario. El sistema se
equipara con un segundo mecanismo de tributacidn indirecta, sbre el
empleo de la mano de obra. _ )

A. Supuesta la necesidad de una reforma del sistema previsional,
la tarea que se presenta por delante se perfila tan compleja cormo
abrumadora. Para abordarla pueden seguirse algunos caminos alternativos,
Uno de ellos es el de profundizar el diagndstico de la situacidén actual
y, sobre esa base, intentar un remedio "pieza por pieza', de los‘defectOS
administrativos, financieros y sociales del cuadro existente. Otro
camino que se ofrece, sin duds mas audaz y riesgoso, es el de formarse
un cuadro tédrico apropiado de lo que "debe ser" un sistema de previsidn
v entonces ajustar los movimientos sucesivos de la reforma a su marco.

B. Es probable que la segunda alternativa no sea '"realista', en
el sentido que contradice demasiado las prdcticas y hibitos del ambiente;
sin embargo, puede afirmarse sin mucho teror que de faltar una referencia
clara y fiel a un esquema de principios, a una nocidn més o menos
precisa de los fines y medios del propésito, tode accidn se encontrard
limiteda o terminerd frustrada por las contradicciones o inconsistencias
de las medidas que pone en marcha. En otras palabras, sunque se podria
intentar establecer las fallas o vacios del réginen actual, proponiéndose
en seguida remedios de cada uno de ellos, el esfuerzo estd expuesto a-
fracasos y debilidades considerables si tras de él no existe aquella
idea general que sirve de guia o de brdjula.

C. El problema se destaca muy nitidamente si tenemos presente
que nuestro sistema de previsién (como el de todos los paises) nacid y
se ha desarrollado con una especie de "pecado original', cual es su
apego a la filosofia y a los cédnones del seguro privado que, como
todos saben, se asienta en el procedimiento de cuentas individuales
y en la acumulacién de pequefias sumas durante un determinado periodo
de tiempo que, al constitutir un cierto capital, permiten al individuo
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vivir de su renta cuando ha pasédo a las filas de los pasivos o girar
sobre esos recursos (y la garantia de la empresa de seguros) si lo
afecta alguna contingencia infortunada.

D. Este sistema, basado en la capitaligacidn, en las cuentas
individuales y en la diferenciacién de imposiciones y beneficios no ha
dado los resultados esperados y ademds ha creado un problema de orga-
nizacién de inmensa gravedad, reflejado en la multiplicidad de
instituciones y en el nivel insatisfactorio de eficiencia, cuestiones
que no requieren subrayamientos porque estdn en el &nimo de todos los
imponentes.

E. Las causas del fracaso han sido suficientemente dilucidadas.
Entre ellas cabe sefialar el efecto corrosivo del proceso inflaciondrio
sobre los capitales acumlados, como también la circunstancia de que
las escalas muy bajas de ingreéos de que gozan sectores numerosos de
la poblacién impiden realmente (que no es lo mismo que legalmente) un
margen de ahorros susceptibles de formar un capital v, por ende, una
renta adecuada para enfrentar las emergencias del pasivo,

F, Por otra parte, es importante tener en cuenta cue el sistena
vigente no sélo es un renedo de las normas del seguro privado sino que
también una deformacidn del mismo.

Para esclarecer este punto que, a nuestro juicioc, es vital en el
asunto, pensemos en la esencis de un réginen de seguro privado ©
individual., Ella estriba en que los asegurados deducen de su ingreso
corriente una fraccién que representa el ahorro, la cual, por cierto, se
ajusta a su renta total, esto es, a sus disponibilidades y a los otros
requerimientos de la vida.

Aparentemente el sistema de previsidn obligatoria y pseudo social
funciona igual. Por ley se obliga al empleado tal o al grupo cual que
ahorren un 20 o 30% de su ingreso con fines de seguridad futura o de
emergencia. En teoria, esa cuota deberia restarse a su ingreso licuido
o disponible, esto es, ser verdederamente ahorro.

Pero esto no sucede en la realidad. Ninmin imponente acepta que
ocurra tal cosa y no podria ser de otra manere: ;cdmo es posible siquiera

imaginar que un obrero o empleado de ingreso medio en Chile podria ahorrar
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efectivamente porcentajes tan altos de sus. disponibilidades cuando

la tasa de ahorro genersl del pais apenas llega al 10%7 ‘
Io que pasa, entonces, es que las contribuciones de la previsién

se agregan a la remuneracidn 1iquida o disponible y equivalen desde el

punto de vista de la empresa o el .patrén a un aumento de salarios o

sueldos y, por lo tanto, a una elevacidn de los costos, que rigurosamente

se expresa en alza de precios.: Dicho sea de paso, considerado el

monto de las tasas de imposiciones en nuestro pais seria précticsmente

imposible que ellas o sus aumentos continuos se financiaran a expensas

de las utilidades.

- G. Dadas estas circunstancias evidentes, los que realmente pagan
la previsidn son los consumidores de. los bienes y servicios cuyos precios
se han elevado por obra del peso o incremento de las imposiciones,
entre los cuales, por cierto, estdn también los propios asegurados,

Y asi sucede que aquellos grupos con mayor "poder de negociacidén' estén
en mejor situacién para imponer a los demds los costos de sus
imposiciones., Si se me perdona la comparacién, lo que ocurre es una
réplica del juego de '"pasarse el tonto". El1 sector "A", ayudado por

su fuerza de contratacién y su apoyo politico, consigue que aunenten
sus beneficios previsionales y que se eleven sus imposidones, Esﬁov
deriva y exige alzas de precios que pagan los consumidores de los bienes
¥y servicios gue produce el sector M"A". A poco correr, el grupo "B"
obtiene las mismas conguistas y el alza de precios consiguientes, se
reparte entre todos los demds, incluidos "A" y el propio "B"., Y la
ronda sigue indefinidamente en brazos de guienes no comprenden el
gigantezco engafio reciproco que estd imnlicando. .

-Io importante, claro esti, es que en el curso de la evolucidn
chilena algunos sectores se han cuedado realmente con el "tonto" o con
gran parte de €1 y por curiosa paradoja hen sido los de mis bajo ingreso.

H. Para tener claro toda la historia es 1til tener en cuenta
que en este fatigoso y perturbador proceso aué, sin duda, es uno de
los muchos acicates iﬁflacionarios, los asegurados consiguen en alguna
medida que los sectores no asalariados compartan parte del costo total,

lo que hacen por la via de los mayores precios que deben pagar. De
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acuerdo al estudio de la misién Klein~Saks sobre la materia, esos

grupos habrian financiado alrededor del 2L4% de los gastos previsionales.
o Sin embargo, es fécil comprender ~ue podrian encontrarse muctos’
medios mis eficaces y menos explosivos para ue los grupos de ingresos
més altos cohtribuyeran al financianiento del sistema. A ellos nos
referiremos mis adelante. | '

I. Algo parecido bodrié.seﬁalarse a“propdsitb de la defensa qﬁe
se ha hecho algunas veces del sistera de capitalizacién a la luz de su
contribucidn a las inversiones nacionales. S5in tocar el punto de la
productividad de las mismas, esto es, del poco acierto que se ha tenido
en su ééleécién, podria afirmarse'qpé tal expediente constituye uno
de los medios mis burdos y perturbadores para el efecto, ya cue
significa, en sustancia, financiar esas inversiones con una especie de
impdesto generalva los biehés y servicios prbdﬁcidos por los imbonentes.
Fn este sentido se diferencia bien poco'de las emisiones en favor del
Estado. ' a
1. 1la pfimera orientacidén o principio fundamental para una reforuna
de la'previsién estriba en reconocer su cardcter social, esto es, que
se trata de un sistema de garantias colectivas o comunitarias para toda
o gran parte'ae la poblacidén v no uno de seguro individual o de grupos.
En otras palabras, la sociedad en su conjunto es la que pfotege a los
que han perdido o no tienen la calidad de activos remunerados, en vez
de que cada persona o sector tenga que proveer aisladanente las
contingencias propias de la vida. '

2, De ahi se deriva el segundo principio rector: que todos los
miembros activos de la comunidad dehen contribuir equitativamente al
nfondo soci?l" déstinado a atender a las personas que sufren algunos de
los "estados de necesidad".

Para establecer el monto del aporte de cada uro se encuentran
los mismos problemas que en la distribucidn de los impuestos.

En este sentido, un sistema de imposiciones cue sustrae una
nroporcidn pareja del ingreso, cualauiera sea su nivel se ecuivara a la
tributacién proporcional.y, por ende, es regresivo, ya que es ffcil

percatarse cue extraer un 20%, por ejemplo, de una renta de $ 1000,
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implica un sacrificio mucho mayor que reclamar la misma cuota de una
renta de $ 10 000,

3, Miradas las cosas desde este 4ngulo también es claro que el sistema
mis apropiado para reunir los recursos de la previsién social seria,
igual que en caso de los impuestos, a;guna forma de tributacién progre—
siva, o sea que a mayor renta, mayor fuera la proporcién cedida con el
objeto de ayudar a los demis. Asi tenderia a igualarse la carga
relativa que pesa sobre todos los hombres.

De esta consideracidn nace, sin duda, la tendencia contemporinea
esbozada en la legislacidn de algunos paises, para integrar los gastos
sociales (incluidos los de'previsién), en el cuadro general de los
desembolsos y responsabilidades del Estado, Esta orientacidn sefiala
simplemernte que asi como la colectividad destina parte de sus ingresos
y recursos, por la via de los mecanismos pdblicos, a la satisfaccidn
de necesidades generales como la administracién politica y social, la
defensa externa y la proteccién interna, la educacién y las obras
piblicas, del mismo modo aparta otra fraccidn para aliviar a los que
por una u otra causa atraviesan una situacidén de emergencia o ya no
pueden ganarse la vida. |
L. Esta concepcidén puede parecer revolucionsria o demasiado heterodoxa
a primera vista; sin embargo, si se analiza dejando de lado los criterios
e inercia tradicionales, se llegari a la conclusidén de que no lo es
tanto. En efecto, nada hay sustancialmente distinto entre la respon-
sabilidad que acepta el grupo social respecto a laz educacidn bésica de
todos sus miembros, por ejemplo, v la gue podris hacer frente en lo
que se refiere a la invalidez, vejez u orfandad de los mismos, Io
dnico que separa ambas situaciongs es gue en el primer caso la comunidad
ya ha adquirido cierta conciencia (al calor de exigencias bien conocidas,
como la relacidn entre progreso econdmico ¥ nivel educacional) de que
la instruccién no es materia puramente individusl sino que interesa
vitalmente al conjuntoc, en tanto que no se ha alcanzado la misma
comprensidn sobre el deber y ventajas de la solidaridad social,

5. Por otro lado, a quienes podria preguntarse cémo seria posible

que el Estado se hiciera cargo de los enormes gastos de la previsidn
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social, es fédcil contestarles que la comunidad, en el hecho y en la
actualidad, estd encarando esos desembolsos y que 19 que se encuentra
realmente en discusién es el medio mis eficiente y justo para reunir
y distribuir los recursos para fines de previsién social.

M4s adelante nos referiremos esnecificamente al asunto, Por el
momento sélo hemos querido trazar la orientacidén matriz para un
enfoque adecuado. . o - hl ‘
6. El plantesmiento inicial también nos ayuda, y conduce a definir
un tercer principio gufa en una reforma de la previsidn y que se refiere
al monto de las garantias y prestaciones cue puede conceder la comunidad
a quienes padecen algunos de los "estados de necesi@ad". Una de las
ventajas de considerar frontalmente el caricter social del sistema
estriba en que permite vislumbrar con nitidez ese aspecto cardinal de '
la cuestidn, que esti expuesto a serias confusiones en tanto se mira
desde el punto de vista individual o de grupos. particulares.

Vemos en primer lugar lo que atafie al monto glotal de los gastos
previsionales, esto es, a la magnitud del "fondo social" que puede
acumularse para atender las contingencias protegidas por la previsidn,
que es posible expresar en términos de una cuota o porcentaje del Ingreso
Nacional,

7. Si tenemos en cuenta la similitud de situaciones con el problema de
una unidad familiar, caeremos de inmediato en cuenta que el volumen
de recursos que puede destinarse a resolver .o a aliviar las contingencias
propias de la previsién social estd inevitablemente condicionado por el
ingreso disponible del conjunto ¥ por las otras necesidades que deben
atenderse con esa renta. Dicho de otra maners, una familia tiene wue
ajustar los gastos encaminados a mantener a las personas pasivas o
que afrontan algin "estado de necesidad" al monto de sus ingresos totales
y a la urgencia relativa de sus otros gastos. A lo mis podria suplementar
sus recursos endeuddndose con extrafios o recurriendo a la venta de su
capital o pertenencias.

Un pais se encuentra en el mismo pie, salvo que diffeilmente podré
o querrd endeudarse en el exterior o vender sus vosesiones para atender
necesidades sociales. En general, pues, ceberf atenerse al volumen
de sus propios ingresos y recursos corrientes y a la parte que puede
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separar de otros fines, =

Esto nos lleva a la éonélusién meridiana de que la magnitud
de las garantias y beneficioé'sogiales.eété supéditada en cualquier
pais al ingreso.o renta de su poblacidn. Une cominidad: rica podré 5
erear un. fondo social de prestacionés mayor cué una pobre y, por ende,
atender mejor a'quienes,_bor una causa u otra, requieren- ayuda. A

nadie escapars la paradoja envuelta en esta realidad: los que pueden
dedicar recursos més guantiosqs a la solidaridad son los yue menos
necesitan hacerlo, precisamente porqué son ricos., A 'la inversa, los

- que deberian -dedicar mayores medios; porqueé enla pobrezs abundan los
mestados de necesidad", se encuentrén jmpedidos para hacerlo por disnoner
de un ingreso exiguo. ) S .

8, Claro estd que al mirar mis detenidamente el asunto nos .damos
‘cuenta de algunas complejidades Que'empéﬁan el cuadro. .lLa distritucién
del ingreso entre la poblacién, por ejemplo, tiene una importancia
principal para el andlisis. - '

Para esclarecer esta cuéstién imeginemos dos situaciones hipotéticas

. y opuestas, que corresponden a otras tantas comunidades gue -tienen un
ingreso: global igual a cien.

En la primera hay completa igualdad en la distribucién del ingreso,
que se reparte entre 10 unidades familieres, cada una con una renta
igual a 10, Cada nicleo familiar se compone de dos pasivos ¥ un
activo. La persona remunerads, aparte de mantener.'a los pasivos a su
‘cargo, debe hacer una contribucién al fondo social de eventualidades,

a fin de aliviar los “estados de necesidad“ique pueden aguejar a los
otros miembros o unidades de la colectividad.

En este caso, lo que se puede extraer acada nicleo familiar
depende de la medida en que el ingreso de que dispone alcanza para
satisfacer las exigencias bdsicas de la vida del grupo. Yo es posible

" fijar estrictamente cuidl es ese porcentaje‘adecuado o tolerable, pero

si es claro nue tendri que ser bajo respectd al ingreso familiar y
naclonal si.la rerta de cada unidad también &s magra en términos absolutos,
¥s a la inversa, podré subir a medida que se -€leva. "

En otros téminos, el margen de solidaridad estd circunscrito
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por la realidad objetiva de que quienes'tiéne poco, también pueden

ceder poco, aunque haya ruchas exXcepciones en el ejercicio de la genero-
sidad humana.,

9. Veamos-ahora la situacién opuesta. El ingreso global, como dijimos,
es el mismo que en el ejemplo anterior, o sea, lOO,‘pero en este caso
uno de los nicleos familiares absorbe la mitad del mismo, 50 unidades,
en tsnto cue el resto se reparte entre los otros 9 nﬁcleosAfaﬁiliares.
Parece evidente que estos Ultimos dificilmente pueden hacer alguna

con trivucidn significativa al "fondo social' mientras cue el otro,

el favorecido, podria objetivamente sacrificar un.margen apreciable de
su renta para ese fin,

Dadas estas circunstancias distintas en cuanto a la distribucidn
del ingreso, podria presumirse que aungue el ingreso global sea el mismo
en ambos casos, el porcentaje destinado a fines sociales podria ser
mayor en el segundd que en el primero, Enbefecto, imaginemos que cada
nicleo familisr que tenia una renta imual a 10 podria aportar para
fines de solidarided social un 5%, lo que indicaria la cuota del ingreso
global para tal objeto. En cambio en el segundo caso, considerada la
diferencia entre la renta del micleo favorecido y la de los restantes,
bien podria penscrse que el pudiente estd en situacién de sporter,
digamos, 20 unidades, con lo cual el porcentaje del ingreso nacional
dedicado al fondo social podria elevarse 21 20%, cuota cue seria aun
mis elevada si consideramos algin aporte pequefio de los otros micleos,
los de baja renta,

Esta ilustracidn, que ciertamente exagera los rasgos del asunto
con el objeto de aclararlos, sugiere una conclusidn fundada: que el
margen de ingresos que puede dedicar unz corunidad a la sclicaridad
socisl derende de dos variables o factores: la magritud de su ingreso
global y iredio y la distribucidn de ese insreso entre sus miembros, A
mayor ingreso y mds concertracidn, mayor podréd ser el porcentaje
destinado a ese efecto.

10. A esta premisa de caricter gereral hay cue oponer dos reservas
de gran importancia, que ayudan a fijsr r:as adecuasdamente el problema,

En primer lugar estd el hecho de cue los mirgeres de ingreso de
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los grupos acomodados, que exceden a la renta media del pais, aun

con el criterio mids igualitarista, no podrian'en ningdn caso destinarse
integramente a acrecentar el fondo social para eventualidades y

riesgos. Como es patente, esos s=ldos representan la reserva real o
potencial para las inversiones nacionales productivas y también para

la creacién de incentivos para el esfuerzo persoﬁal. Volviendo a
nuestro ejemplo imaginario, aunque se adontara la orientacidr. mis
radical y se intentara reducir el ingreso del nlicleo familiar privilegiado
al nivel de los demds, siempre se opondria la circunstancia de que

los recursos extraidos deberian distrihuirse entre var.os objetos vitales
para la comunidad y Gue de ninguna manera podrian enderezarse exclu—
sivamente a satisfacer los reclemos de ls solidarided social, '

Por otra parte, como es igualmente claro, aunque los ingresos
superiores al promedio se repartieran por completo ¥ equitativamente;
no seria 1ldégico que ellos se tradujeran para los favorecicos en rentas
sureriores al ingreso medio. En otras palabras, lo ue puede extraerse
del sector de activos para beneficier a los pasivos, no puede colocar
a los dltimos en una posicidn mis ventajosa en pronedioc que aquellos que
hacen el sacrificio, ' | . '

~ Lo anterior queda subrayadd y fundsmertado por el hecho indis~
cutible de que cualquiera que sea la forms o régimen gque se ponga en
préctica para ayvudar a quienes sufren algin "estado de necesid:=d", los
recursos s6lo pueden extraerse de la corriente de bieres y servicios
creada por el trabajo de la poblacidn activa. En este sentido, todo
aumento de la parte cedida a los pasivos significa una disminucidn
de los recursos de cue disponen lds activos. Por ello es natural y
razonable que la situacién media de los primeros no puede ser sunerior
a la medida de los segundos.
11. Estas generalizaciones (éuyo nivel de abstraccidn impide fécil-
mente deducciones concretas o cuantitativas) constituven una gula para
abordar el aspecto mis complicido del mionto o nivel de los beneficios
que puede otorgar un sisteme social de previsidn. |

Si se deja de mano el metro del segurd privado, que es el

-

ingreso de ¢ada individuo o grupo, hay que buscar otro punto de
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referencia o indice para esteblecer la cuantia de las prestaciones
o garantiss que toma bajo su responsabilidad el conjunto de la
poblacidn,

Ese Indice, a nuestro juicio, no puede ser otro que el ingreso
medio de los hagbitantes, por las razornes que hemos dado antes. Esto
es, en el caso chileno, por ejemplo, hay un metro evidente para orientar
las decisiones respecto al monto de los beneficios en:favor de la
poblacidn pasiva y él estd representado asproximadamente por los 320
délares (unos $ 330 000) a que alcanza la renta media anual de los
chileros.

Con referencia a esa cifra matrigz deberian establecerse todas las
prestaciones propias de la previsidén social, teniendo en cuenta,
ademés, que los mecenismos de finsnciamiento no reduzcan los ingresos
de ningin activo muy por debajo de esa cantidad (lo_que implica un
sistema progresivo) y que el volumen global de los beneficios no abrume
a los activos 'y no redunde en una disminucidén de su esfuerzo productor
o en el sacrificio de otras inversiones de tanta o mayor trascendencia
econdmico~-social,

12, En una acepcidn estricta de la naturaleza social de la previsidn
serfa indispensable la completz uniformidad de todos los beneficios.
Esto se desprende 1ldgicamente de sus bases, ya que se tiene en vista

s la persona y no, como en el seguro privado, a la contribucién parti~-
cular y posicidn especifica de cada uno. En otros términos, para un
criterio de solidarided comuniteria, todos los individuos son iguales
v a todos se les concede y reconocen las nismas garantias y derechos..

La mixima concesidn que podria hacerse si se acepta el principio
general seria el establecido de puntos miximos y minimos alrededor del
indice matriz del ingreso medio de la poblacién. " Esto es, los beneficios
previsionales fluctuarian por encima o bajo ese punto teniendo en
consideracidn situaciones especiales coro ser los niveles de ingresos
anteriores, la mayor o menor extensién de las garantias u otros
narecidos.

13. Otra vez deberos aceptar que a primera vista tal orientacidn

aparece como algo easl inconcebible. ;Cdmo podria igualarse o
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establecer las minimas diferencias posibles ertre la pensién de un
empleado de altd ingreso y la de un obrero no calificado o entre el
seguro de cesantia o de enfermedad de uno y otro? ' ,

Evidentemente, mirédp el asunto desde el &ngulo tradicional, la .
posibilidad parece absurda. Sin embargo, corresponde inequivééamente a
un enfoque social. '

Pero el problema tiene una sinple y sensata salida y ella estriba
en que un sistema de garentias colectivas e igualitarias puede comple-
mentarse adecuadamente con oiro del . tipo voluntario y asentade en los cénones
del seguro privado, N

En verdad no estamos aludiendo a una alternativs imaginaria. En
embridén ya han comenzado a surgir afreglos de esa clase er algunos
pafses, En Inglaterra, por ejemplo, junto al réginen de seguro colectivo
basado en contribuciones individualés v prestaciones bisicas, funciona
en muchas firmas y empresas otro de cardcter voluntario y cuyo fin
primordial es suplementar con el ahorro voluntario los beneficios del
sistema colectivo., De este modo, 105 grupos y personas de ingresos
mas altos pueden aliviar sus estados de necesidad en un nivel tambidn
més elevado.
14, Lo importante y distintivo en un régimen mixto como el planteado
es que los mirgenes de ahorro voluntario, a diferencia de un sistema de
imposicignes legales con el mismo objeto, no pasan a constitutir nuevos
elementos del:costo de las eﬁpresas,y, por tanto, no son trasladados a
los precios, que es lo mismo qué:decir que son transferidos a los consu-
midores de los bienes y servicios producidos por las empresas. De ese
mnodo, los beneficios extras con‘respebto a los niveles de las garantias
soclales son efectivamente finénciados por los gque van a gozar de ellos,
15, A nuestro juicio, el avance hacia un sistema de verdadera previsidén
social, tanto en lo que respecta a su financiamiento equitativo, como
a su cardcter igualitario o.uniforﬁe en los beneficios, esté‘supedifado
promordialmente a la desaparibién-del sistema de cuentas individuales
y diferencias para grupos y personas. Coro es 1légico, mientras cada
individuo o sector esté convencido y en la préctica realice aportes

gue tienen "nombre y apellido", seguird insistiendo en que las

<
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garantias sean proporcionales a esa contribucidn, auncue en el hecho
sea la comunidad en su conjunto la que cubre el costo de los beneficios.
Por eso planteamos en una ponencia considerada en las Jornadas ..
de Desarrollo Econdémico (1959) que la reforma del sistema actual deberia
comenzar con la implantacidn de una tasa Unica de imposicidn, que
pasaria a formar parte de los ingresos piiblicos, haciéndose. cargo el
Estado por intermedio de las instituciones especizlizadas del cumpli-
miento de las obligaciones bdsicas del régimen., -Esa tasa deberia ser
bajs en comparacidén con los niveles actuales y por nuestra parte seflalamos
la del 20%, haciendo presente que ella es mds alta que la existente en
casi todos los paisgs del mundo. COreemos cue ella redundaria en un
aumento considerable de las recaudaciones porque disminuiria radicalmente
los poderosos incentivos y razones para la evasién que crea el mecanismo
actual, De todos modos, los ingresos tendrian que ser suplementados
por la via de la tributacidén, A este respecto debe tenerse en cuenta
que el alivio por el lado de las imposiciones que pesan sobre individuos
y empresas crearia de immediato posibilidades de acrecentar la carga
impositiva, con la ventaja de que serid posible establecer alguna
inclinacidn progresiva en la recaudacidén de los nuevos ingresos, con lo

. . - 1
cual se cumpliria otro de los requisitoscentrales de una reforma.=

1/ En el trabajo aludido y tomsndo como base cifras de 1957, se e stimaron
los beneficios legales, y propios de la previsidn de les Cajas (esto es
excentuando. préstamos hipotecarios y de auxilio, por ejemplo) en $ 150 000
millones. Por otro lado, se calculd que la imposicidn dnica de 20% habria
rendido unos $ 115,000 millones (tehiendo en cuenta el aumento de
recaudacidén que suscitaris el menor gravamen). El saldo no cubierto .

deberis ser financiado con tributacidn teniendo en vista las consideraciones

artes anotadas respecto a la necesidad de introducir un elemento de
progresividad en el financiamiento.. los gastos previsionales guedaban
incluidos "er la cuenta de transferencia" del Estado, que agruparia todos
los desembolsos de esta naturaleza (incluso subsidios, subvenciones, pagos
financieros, etc.) y. contaria para su financiamiento con ingresos propios,
entre ellos las disposiciones mencionadas y otros.

El texto completo de la pohéncia fue ﬁublicado por la revista
Panorams, Fcondmico, mimero 195.

/. uniformidad
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La uniformidad en la imposicién seris la condicidn previa y
ventajosa para ir paulatinamerte a la igualacidén en los beneficios. Se
liquidaris asi, paulatinamente, el pseudo-~titulo de algunos grupos para
reclamar en aras de su mayor aporte, mds altas garantias, quedando siempre
abierto el camino para que los individuos y grupos de ingresos mis
elevados puedan suplementar las prestaciones con los recursos acumulados
con un efectivo ahorro voluntario.

16. La sustitucién del régimen actual por otro basado en la uniformidad
de imposiciones de prestaciones es la antesala para sunerar el problena
administrativo (en términos de costos y de eficiencia) cue ha creado
nuestro sisteua y que es consustancial con su naturaleza. No escaparai

a nadie que el régimen basado en los requisitos antes descritos significa
disminuir drésticamente la responsabilidad y la complejidad del aparato
de administracién. En vez de millones de casos individuales se yergue la
pauta més o menos simple de exigencia y beneficios comunes para todos,

y al mismo tiempo se simplifica er forma radical todo el engorroso
proceso del financiamiento, gue pasa a seguir una via muy clara desde

las empresas e individuos al fondo fiscal y desde alli a la o las
instituciones encargadas de distribuir los recursos acumulados.

17. Naturalmente, estas ideas no son mds que un trazo muy grueso del
problera: una especie de marco de referencia tedrico para iniciar una
tarea extraordinariamente compleja y expuesta a toda clase de incompren-
siones y resistencias, especialmente por parte de quienes han sslido
ganancliosos y en el injuéto reparto de laé llamadas "conquistas sociales".
Pero, cono seflalamos al comienzo, lo que se requiere antes Gue nada es
precisamente una gufa general que oriente los esfuerzos. Por nuestra
parte no se nos escapa que las lineas,aqui,dibujadés, aparte de su
generalidad, pecan del defecto de contrastar demasiado abiertamente con
el sistema de los conceptos arraigados, Si son impracticables, por lo

menos pueden ser Utiles para estimular otros escguemas alternativos.

/inotaciones
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Anotaciones complementarias al esquema sobre una alternativa

para la reforma previsional

1. A raiz de las discusiones sobre el tema de la reforma
previsional organizadas por el Centro de Estudios Sindicales del
Departamento de Extensidn Cultural de la Universidad de Chile, nos ha
parecido til tomar en consideracidén algunas ohservaciones de dirigentes
sindicales y gremiales y de expertos que participaron, con el objeto de
precisar slgunos aspectos generales y avanzar hacia planteamientosmis
concretos,

2. Una de las cuestiones claves se refiere al principio de
uniformidaden los deberés (o imposiciones) y en los beneficios de un
sistema realmente social de previsidén. |

Lo que debe tenerse en cuenta en primer término es que estamos
refiriéndonos a un periodo de transicidén, que si bien repfesenta una
mutacidn sustancial respecto a la situacidn existente, quedard
necesariamente lejos de ese ideal de completo igualitarismo que
constituye el norte del régimen, que se encuentra en la lontananza
aun para las naciones miés desarrolladas en la materia.

Por otra parte, aparte de las dificultades que provienen de
las condiciones politicas y administrativas, debe considerarse en este
asunto el hecho principal de las enormes diferencias en las escalas de
rentas que caracterizan a la estructura de salarios, sueldos y otros
ingresos en un pais como Chile. En otras palabras, v, pof ejemplo, en
un pals donde el margen entre salarios y sueldos es mds estrecho que en
Chile, seri bastante mds simnle avanzar hacia un sistema integral e
irualitario de beneficios.

3. Veamos en primer lugar lo que atafie a la igualdad de imposi-
ciores. Indudablemente, como ya indico en la exposicidn general, una
tasa tdnica, por ejemplo dél 20%, es, en principio, regresiva. Sin
embargo, deben estimarse algunas circunstancias atenuantes o complemen-—
tarias. Desde luego estid la compensocidn por el lado de la fraccidn de
rastos sociales cubiertos por la tributacidn, que deberia ser progresiva.

En seguida estd el hecho de que probablemente la mayor parte de los

/desembolsos iré
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desembolsos ird de prefefenda avlos-grupos de - menores ingresos, que
son los que sufren més freeuente e 1ntensamente los "estados de
necesidad". Flnalmente podrla anotarse que no es 1mp031ble encontrar
algin mecanismo que 1ntroduzca elementos de progre51v1dad en las'
1mp051c1ones, como ser la flgaclon de una tasa menor para los que

ganen menos de una suma determinada (por eJemplo, menos de la mitad

‘del sueldo vital) y una mayor para los que estén sobre ella, o la exengién

de una cantidad ba51ca. - De todos modos, debe tenerse muy en cuenta
para ponderar el asunto el problema de las complejidades administrativas
y de manejo, que aumentan a gran escala a medida que se intenta‘écéntuér
la discriminzcidn. '

4. Respecto a los benef1c1os,*oue es el aspecto prlmordlal
conviene considerar que la igualdad puede entenderse en forma mis o
menos amplia. En la primera etapa ella puede plantearse como igualdad
en los requisitos y en los porcentajes que determinan las prestaciones.

Iixaminemos este punto en relacidn a una garantia fundamental:.
las pensiones por édad o invalidez.

los criterios orientadores al fespecto podrian ser los siguientes:

a) Una edad comin para todos, sin otras excepciones cue las
derivadas de condiciones especiales de trabajo. El limite deberia
establecerse a la luz de los célculos sobre la espectativa de vida de
los habitantes activos. Esto implica eliminar las jubilaciones por
"afios de serv1c1o" '

b) leltes méximos v minimos para el monto de las pensiones,
fijados en relac1on al ingreso medlo de la poblacién y, por 01erto
reajustables anualmente conforme a las variaciones de ese indice. Puede
 pensarse, por ejemplo, en una base minlma igual al 50% del ingreso medio
¥y en un tope eoulvalente a tres veces el mlsmo. )

c) Entre estos limites, la Densién seria determlnada por un

porcentaje comin reShecto al 1npreso ganado por el asegurado en actividad,

por ejemplo, entre un 60 y un 75%, de la remunerac16n medla de los dos
'ultlmos afios, tomada consideracidn de los cambios de precios.
a) Las mismas normas generales se apllcarian para 1os casos de

1ncapac1dad o invalidesz.

/e) No deberia
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e) No deberfiz considerarse como requisito el plazo de
imposiciones realizadas, teniendo en vista que toda la poblacidn
asalariada concurriria al "fondo general!" de recursos.

f) Como elemento complementario para inducir a la poblacidn
activa g prolongar su vida de trabajo deberia establecerse la disposicidn
adaptada en varias legislaciones extranjeras en el sentido de que se
adelantard el pago de la pensién, por cuenta del sistema, a quienes
siganen actividad, esto es, pasaridn a recibir un sobre-~ingreso

5. Resnecto a los otros beneficios bdsicos de la previsién
social -~ subsidios de cesantia, enfermedad o accidentes y materno-infantiles,
también puede y deben aplicarse las mismas normas gererales e igualitarias
en su base. O sea, el establecimiento de limites méximos y minimos y
la fijacidén en términos de porcentajes de la remuneracidén del activo.

6. Llamari la atencidén que no se consideren en este enfoque algunos
beneficios obligotorios u optativos para cisrtos grupos en la actualidad,
como ser la indemnizacidn por zfios de servicio, los préstamos de
auxilio v los préstamos hipotecarios.

Respecto al primero cabe sefialar que en la experiencia inter-
nacional afn en los paises mis avanzados, no se contempla tal garantia,
que en el fondo ha sido un mecanismo de defensa conseguido por 2lgunos
sectores a falta de un seguro de cesantia v de un sistema justo =
racional de pensiones. Aseguradas estas dos garantias no hay lugar para
la otra, que ademis de costosa, presenta graves inconvenientes. De
todos modos, como ya se expuso en el andlisis general, cueda siempre
abierto el cemino para que determinados grupos establezcan aquel
beneficio sobre una base estricta de ahorro voluntario,

Sobre los préstamos de auxilio e hipotecarios que en verdad sélo
han estado al alcance de grupos muy restringidos, debe reiterarse que
hay que buscar instrumentos aj=nos al sistema de previsidn para atenderlos,
Normas adecuadas en el sistema de ahorros y préstamos del Banco del
Estado, por ejemplo, pueden resclver el primer problema; disposiciones
involueradas en los sisteras de construccicn popular deben encarar la
cuestién de la vivienda para la masa que requiere ayuda o subsidios para

adcudirir o arrendar su habitacidn.

/Es imprescindible
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Es 1mpre301nd1ble no perder de vista (ue cuslcuier intento de
enfrentar los problemas vlnculados a esos beré ficios, ‘ajenos a un
concepto apropiedo de nrev131on soc1al obllparla a“elevar sensiblemente
las imposiciones, lo cual, a la postre, signlflcarla tratar de finan~
clarlos por un medlo altamente regr351vo v de’ 1ndudable proyveccién
inflacionaria. "

7. Un comentarlo especlal merece la situacidn de las "asignaciones
familiares", A Por obra de las pre31ones afortunadas de slgunos grupos,
que han logrado que se elevev sus 1mposlc10nes sin que ello redugca sus
ingresos licuidos, trasladando a la masa consumidora el costo de los
beneficios, y de la miopia y renuncla de ciertos medios politicos para
encarar frontalmente el problema de los salarios y sueldos, se ha creado
en Chile un sistema de asignaciones que no tiene paralelo en el mundo,
especialmente en lo que se refiere a los empleados particulares.

Conviene, pues, revisar los principios bisicos al respecto.

De lo gue se trata, en esencia, es de obtener una redistribucidn
del ingreso de la poblacién dirigida a mejorar la posicidn relativa de
cuienes tienen mis familia. |

Es una orientacidn justa e inatacable. Sin embargo, repitiendo
las consideraciones de la exposicidn general, debe tenerse a la vista
que la magnitud de. aquella redistribucién estd o debe estar circunscrita
por el volumen del ingreso nacional y medio y por las repercusiones
probables de una alteracidn demasiado intensa de la estructura y del
nivel de las remuneraciones nominales. Se podria, sin duda, fijar
una asignacidn igual al sueldo vitél o a la renta media por cada carga,
pero esto, como es ficil verlb, daria origen a un gigantesco proceso
redistributivo entre los-que tieneﬁ'més, menos o ninguna. carga, dque
trastocaria todo el sistema de remuneraciones. e

Es preciso, pues, establecer una asignacidn que no dé origen a
esas perturbsciones y que tenga una relacidn clara y justificada con el
ingreso medio nacidnal, la cual, por cierto, debe ser igual para todos
los grupos, Por otra parte, ella deberia ser compatible con el volumen
de recursos signados para fines sociales y prbvenientes del 20% comdn

de imposiciones y de las entradas tributarias que se destinan a ese objeto.

/No estamos
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No estamos en situacidn de adelantar cifras al respecto, pero
tenemos la impresién de que el avance hacia esa situacién implicaria
establecer en nivel mis bajo en términos resles (de moneda constante)
que el existente en la actualidad para los empleados particulares, hacia
el cual deberian subir las asignaciones inferiores, especialmente las
del sector obrero.

8. Las reformas esbozadas implicarian seguramente un mejoramiento
muy apreciable del estado de los grupos rezagados, que son los mayoritariocs,
¥y un sacrificio relativo nada mds que para estratos ruy aislados, sobre
todo si se considera en cuenta que muchos "conquistas" legales sélo
tiene existencis en el papel.

Para paliar cualquier sacrificio y prorover la reforma se
deberia, a nuestro juicio, transformar en el momento de la mutacién,
el margen de "shorro" de imposiciones actuales en remuneraciones liquidas.
En otras palabras, pasarian a engrosar los sueldos y salarios
disponibles los recursos deducidos de las planillas y por cuenta

patronalque excedieran al porcentaje dnico y comin del 20%.
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