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RESUMEN

Esta investigacion tiene como objetivo ser un aporte en la discusion sobre las causas del
estallido social ocurrido en octubre de 2019 en Chile. A través de un rastreo de la racionalidad
neoliberal en la que se funda la Constitucion de 1.980, analiza si existe el fendmeno de
captura del Estado de parte de una élite econdmica. En la imbricacion de esta con sistemas
legales pilares del modelo chileno como son su politica previsional y tributaria. A través de
entrevistas, analisis de su Constitucion, decretos leyes, leyes organicas constitucionales y
analisis de autores, se analiza la teoria del Estado desde una perspectiva critica que da cuenta
de como las inequidades que se fundan en la dictadura y se sostienen en su democracia

alimentan un malestar que se muestra como protesta social.

Palabras clave: Estallido social, octubre 2019, Chile, Teoria de Estado, captura del Estado,

politicas pablicas, malestar social.

ABSTRACT
This research aims to contribute into the discussion on the causes of the social explosion that

occurred in October 2019 in Chile. By tracking the neoliberal rationality on which the 1980
Constitution is based, it seeks to determine whether the phenomenon of the capture of the
State by an economic elite exists. The bases of the Chilean model, such as its social security
and tax policy, are the interweaving of the latter with legal systems. Through interviews,
analysis of its Constitution, decree-laws, and constitutional organic laws, the theory of the
State is analyzed from a critical perspective that shows how the inequities founded in the

dictatorship and sustained in its democracy feed an unrest that is shown as social protest.



Keywords: Social explosion, 2019 october, Chile, state theory, state capture, public policy, social

unrest.
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gracias a quién encontré una gran pasion, en el estudio de las ciencias politicas.

INTRODUCCION

Esta investigacion busca contribuir en el debate sobre conflicto y cohesién social a proposito
de los hechos del pasado octubre en Chile. El alza en los pasajes de transporte publico gatill6
una protesta inédita en la historia del pais del sur, tanto por su magnitud como por los efectos
que produjo. El objetivo de la tesis es entender cuales fueron las causas de aquel estallido

social.

A través del rastreo de la racionalidad del constituyente en el texto de la Constitucién como
en las politicas previsional y tributaria intenta demostrar si el Estado chileno esta capturado
por una élite que opera para generar instituciones y politicas publicas abusando de su
influencia y beneficiandose econémicamente y en cuotas de poder. Cuestion que encuentra

su limite en los hechos de octubre de 2019, que en los sucesivo denominamos estallido social.



La metodologia propia de las ciencias sociales que fue utilizada para el estudio incluye
entrevistas, revision y analisis de las actas constitucionales de la Comision Ortlzar, el propio
texto de la Constitucion Politica de la Republica de Chile vigente, Leyes Organicas
Constitucionales, Leyes Ordinarias, Decretos Leyes, articulos de prensa, de portales

académicos y textos de autores. Este documento esta dividido en seis capitulos.

El primer capitulo es una revision de los hechos ocurridos en octubre, el estallido social que
vivié Chile a lo largo y ancho de su territorio y que tuvo como efecto el acuerdo por una
nueva Constitucion. Es interesante la distincion que hace el capitulo entre los hechos politicos
y los propiamente policiales ocurridos en el periodo de estudio. Explica la reforma a la carta
magna en la que se llama a plebiscito para preguntar a los chilenos si quieren una nueva
constitucién y cudl va a ser el érgano que la ejecute, una asamblea mixta o una asamblea

100% ciudadana.

El segundo capitulo muestra la perspectiva tedrica a través de la cual se analizan los hechos
tomando como punto de partida una discusion sobre la teoria de Estado, en la que se hace
una critica al mainstream europeo de la mano de los tipos ideales weberianos y se muestra
una alternativa a esta definicion mas adecuada para la comprensién y el analisis de la realidad
latinoamericana especialmente la chilena. Posteriormente, abre un espacio para la
comprension del liberalismo y su expresion actual: el neoliberalismo. Para terminar con una

descripcion tedrica de los sistemas previsionales y tributarios.

El tercer capitulo es un analisis de la racionalidad especifica que se expresa en la Constitucion
de 1980. Como se entroniza a través de la ventana abierta por la Junta Militar luego del Golpe
de Estado en 1973 y genera el disefio estatal actual. En este capitulo se examinan las fuentes

del pensamiento del actor méas relevante de aquella constituyente, el abogado Jaime Guzman



Errazuriz. La segunda parte de este capitulo revisa como el disefio del Estado se protege a
través de lo que el Constitucionalista Fernando Atria llama “cerrojos constitucionales”.

Instituciones creadas para evitar el desmantelamiento del modelo de Estado.

El cuarto capitulo inicia el andlisis de las politicas publicas. Se hace cargo de la descripcion
y analisis critico de la politica previsional. Es por lo tanto un estudio de trayectoria, tanto de
la propia ley que le da origen en 1980 y sus modificaciones fundamentales. Explica cuél es
su estrecha relacion con el disefio constitucional y el llamado “orden publico econémico”.
Cuestion que explica por qué una politica que en sus resultados no entrega pensiones dignas

a los jubilados chilenos se resiste al cambio.

El quinto capitulo estudia la segunda politica publica considerada para esta investigacion. Se
trata de la tributaria. Es fundamental comprender la naturaleza de la recaudacién de tributos
en Chile, para entender como se financia lo publico. La discusidn sobre como se recaudan
los recursos que permiten una adecuada redistribucion de la riqueza es parte de los debates
mas actuales sobre el Estado. Sobre todo, después de las medidas y restricciones sanitarias
impuestas por la pandemia del Covid-19 que ha develado las profundas carencias sociales
nuestras de economias. En particular, muestra la preminencia de la recaudacion a través del

regresivo impuesto al valor agregado (IVA) sobre el progresivo impuesto a la renta.

Finalmente, en el sexto capitulo se muestra como todo este disefio permite la captura del
Estado de parte de una élite que tiene acceso al poder, que se enriquece década tras década
dejando a la clase media y a las clases bajas en condiciones cada vez mas fragiles, cuestion
que alimenta un malestar ciudadano que en octubre de 2019 se hizo patente con extensas y

multitudinarias protestas.
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El cierre del documento presenta las posibles lineas de estudio sobre las cuales futuras

investigaciones deberian avanzar.

CAPITULO I Hechos de octubre
CONTEXTO DEL ESTALLIDO SOCIAL

El 18 de octubre de 2019 en Santiago de Chile, con la chispa del movimiento estudiantil se
encendié una protesta social amplia que con su critica emplaz6 a todo el sistema politico,
econdmico, y social. La critica la hicieron millones de chilenos que salieron de sus casas para
ocupar los espacios publicos y manifestar su malestar. EI motivo fundamental estuvo
relacionado con las duras condiciones a las que son sometidos en todas las areas sociales

sensibles, esto es, educacion, vivienda, salud, jubilaciones.

La inauguracion de esta expresion de descontento fue el llamado de los escolares secundarios
a “evadir el pago” del pasaje de metro (Noticias, 2019). El valor de la tarifa habia sido

reajustado unos dias antes del 18 de octubre a proposito del trabajo independiente de un panel
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de expertos creado por ley durante el primer gobierno de la Presidenta Michelle Bachelet. El
alza calculada para este periodo fue de $30 pesos, lo que significo que la tarifa subié de $800

pesos a $830 pesos (Tercera, 2019). Alza equivalente a 4 ctvs. de dolar.

La protesta estudiantil que llamaba a saltar los torniquetes y no pagar, comenzo en las
estaciones de metro del centro capitalino donde estan ubicados los liceos emblemaéticos de
Santiago como, por ejemplo, el Instituto Nacional de hombres, el Liceo 1 de nifias, ambos
simbolos de la educacion publica. EI primer dia de la protesta, los estudiantes pedian la
derogacion del aumento. “Evadir, no pagar, otra forma de luchar”, se escuchaba a gritos por
todas las calles cercanas a las estaciones de metro (Mostrador, 2019). La Ministra de
Transportes Gloria Hutt Hesse rechaz6 la propuesta. En respuesta a este rechazo mas
escolares se sumaron a la evasion. En la tarde de ese viernes 18 de octubre el Presidente del
Metro Louis de Grange decidié cerrar la operacion de transporte. Esta disposicion, dejo a los
trabajadores que dependen del metro sin transporte publico para volver a sus viviendas (Chile
B., 2019). Muchos tuvieron que caminar kilometros (en Santiago viven més de 7 millones
de personas), lo que tuvo un efecto no deseado por la autoridad. El Presidente del Metro con
el cierre del transporte subterraneo lo que buscaba era terminar con la evasion. El efecto no
deseado, ni previsto fue que los santiaguinos al volver a sus casas se encontraron, caminaron
juntos, y tuvieron una oportunidad para compartir, comparar, y reflexionar sobre hechos de
su vida cotidiana. Esta investigacién considera que, este hecho provoca un cambio, desde la

rutina que se mueve por inercia a la sensacion de rabia movilizante.

La protesta estudiantil que estaba circunscrita a las zonas del centro de Santiago donde hay
estaciones de la Red del Metro, se transformd en pocas horas en una protesta masiva, tanto

por la pluralidad de chilenos que salieron a la calle como por la cantidad de ciudades que se
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plegaron. Fue un momento inédito en la historia de los movimientos sociales, porque sin
pedir medidas, ni anunciar liderazgos (que todavia no existen) comenzé a auto convocar
desde ese viernes 19 de octubre a una multitud de nifios, adolescentes, mujeres, hombres,
personas de la tercera edad. Todos unidos por la necesidad de expresar un descontento en las

plazas principales de sus respectivas ciudades.

En estas reuniones diarias se produjeron expresiones de todo tipo, bailes, cantos, rallado de
murallas, performances teatrales. El protagonista cultural de estos primeros dias fue el canto.
“El derecho de vivir en paz” de Victor Jara! se convirtié en un himno coreado por todos en
cada rincon del pais. Los guitarristas de las 1000 guitarras para Victor? se auto convocaron
en las escalinatas de la Biblioteca Nacional para cantar sus canciones y ese momento es
recordado como uno de los mas conmovedores de la primera jornada de protesta. Las
banderas multicolores ondeaban por todas partes. No eran banderas de partidos politicos,
eran banderas de equipos de fatbol y la wenufoye (en mapudungun significa canelo del cielo

y es el nombre de la bandera mapuche desde 1992).

Sin embargo, no todo fue culturay comunidad. También hubo violencia. Esa tarde en muchas
esquinas se prendieron barricadas con mobiliario publico y de las iglesias, hubo
enfrentamientos con Carabineros de Chile. Ocurrié un hecho que sigue en investigacion
sumaria, que fue el incendio a la mitad de las estaciones de la red de metro subterrdneo de
Santiago. Todavia no se entregan los resultados de esta investigacion, pero los hechos se

sucedieron con mucha rapidez. Durante la tarde y noche de aquel 19 de octubre, en distintos

1 Famoso musico, cantautor, actor y director de teatro chileno. Referente del movimiento musical “nueva
cancion chilena”. Asesinado por la dictadura en 1973.

2 Organizacién musical popular que cada 14 de septiembre se reline en la comuna de Recoleta a tocar las
canciones de Jara como tributo a su vida y su obra.
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lugares y separadas por kilometros de distancia las estaciones del metro que transportan a
millones de capitalinos comenzaron a arder. El nivel de dafio fue diverso, algunas estaciones
lograron funcionar a la brevedad, otras con pérdida total siguen en reparacion. El fuego
claramente de origen humano e intencional ha sido fuente de diversas hipdétesis, desde la

intervencion extranjera hasta acciones impulsivas de pirémanos.

Otros hechos violentos se sucedieron. Turbas de ciudadanos de comunas periféricas entraron
a supermercados a saquearlos y quemarlos. Lo mismo ocurrié con distintos centros
comerciales y galerias. Uno de los hechos mas violentos fue el incendio que comenz6 en el
piso 12 del edificio corporativo de ENEL (empresa de distribucion eléctrica que comercializa

la electricidad a la Region Metropolitana) y que se expandio a la escalera de emergencias.

Ante este escenario de caos, La Moneda respondid a través de una cadena nacional en la
misma noche. El Presidente Sebastian Pifiera, llamo a los chilenos a la calma y pidié una
reflexion amplia para pensar como disminuir el impacto de la medida del panel de expertos
en los grupos mas vulnerables. Enseguida decreté Estado de Excepcion Constitucional®, e
informd a la ciudadania sobre el nombramiento del general Javier Iturriaga a cargo del orden
publico de las provincias de Santiago y Chacabuco y las comunas de Puente Alto y San
Bernardo (todas de la region metropolitana de Santiago) (Republica, 2019). Ante la mirada
atenta del pais, Iturriaga decretd el primer toque de queda desde 1987. Recuerdo amargo
entre los chilenos que vivieron los 17 afios de dictadura. Entre las 22:00 horas y las 07:00 de
la mafiana del sdbado 19 de octubre y por 10 dias mas, la region metropolitana quedé a cargo
del ejército (Chile R. U., 2019). La ciudad amanecio con los vestigios de lo que fue una noche

violenta: buses, infraestructura publica como paraderos de locomocion colectiva, luminarias,

3 El Ultimo estado de excepcidn por conmocidn publica fue el afio 1987.
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destruidas por el fuego. Se pudo dimensionar el dafio en la red del metro, que en algunas de

las estaciones fue total.

Por 10 dias el orden del pais estuvo a cargo del ejército*sin que esto significara una
disminucion de las protestas callejeras. El viernes 25 de octubre ocurre la “marcha mas
grande de la historia” que reune a 1.200.000 (cifras de la Intendencia) en una masiva protesta

pacifica que tenia como objetivo expresar este malestar contra todo el sistema.

A esas alturas Pifiera ya habia pronunciado su hipdtesis sobre la violencia: “...Estamos en
guerra ante un enemigo poderoso que nos quiere destruir y no le importa nada ni nadie...”.
Surgen, por lo tanto, las narrativas en la prensa sobre la intervencion extranjera en la crisis y
la influencia del régimen de Nicolas Maduro y Cuba para hacer de Chile una nacién
comunista, todo comandando desde el Foro de Sao Paulo (sin ningn fundamento plausible,

por lo que tempranamente la opinidn publica desecha esta linea).

La semana siguiente, Pifiera pide la renuncia a sus ministros y se produce un cambio de
gabinete que modifica el sentido en que el gobierno comenzara a recorrer la crisis. Los
ministros del comité politico son reemplazados por una nueva generacion de cuadros que
buscan ser un puente con las demandas sociales. En los hechos, renunci6 a su programa de
gobierno. Ministros que estaban en el centro de la confianza del Presidente pero que eran
fuertemente cuestionados salieron del gabinete. Le pidié la renuncia al ministro del interior,
su primo hermano, Andrés Chadwick (UDI), al ministro de hacienda de Felipe Larrain (IND),

a la vocera de gobierno de Cecilia Pérez (RN), entre otros. Los nuevos ministros (mas jovenes

4 Segun la Constitucion chilena el presidente de la Republica para mantener el estado de excepcién por més
de 15 dias tiene que pedir autorizacidn al Congreso. Este es el motivo por el cual se revocé la medida a los 10
dias porque el gobierno de Sebastian Pifiera no tiene mayoria parlamentaria.
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y sin post grados en Estados Unidos) nombrados fueron Gonzalo Blumel (EVO) en interior,

Ignacio Briones (EVO) en hacienda y Karla Rubilar (IND) en la voceria.

Las dos cadenas nacionales que siguen tienen un tono mas conciliador, entre las cosas mas
destacables de este segundo momento estan los Ilamados a grandes acuerdos por la paz, por
la justicia, y nueva Constitucion. Pifiera en cadena nacional pide perdon a los chilenos por
los abusos cometidos tanto por el Estado como por todo el sistema y anunci6 una nutrida

agenda social.

Durante esta semana los presidentes de los partidos politicos con representacion
parlamentaria llegan a un inédito acuerdo para discutir una Nueva Constitucion que
reemplace a la Constitucién de 1980. El acuerdo tuvo como resultado una reforma
constitucional que en primera instancia permitia a los chilenos votar el 26 de abril pasado por
un cambio de Constitucion y su mecanismo®. Las papeletas tendran dos opciones, una
convencion constituyente 100% ciudadana o una convencion mixta 50% ciudadana, 50%

integrada por legisladores actualmente en ejercicio.

Los dos ultimos mensajes que marcan este tercer momento de reaccion del ejecutivo tienen
como elemento central comunicar una nueva agenda de proyectos de ley llamado “agenda
anti-abusos”, y otra agenda de proyectos en paralelo que esta dirigida al restablecimiento de
orden. Esta ultima agenda estuvo conformada por una serie de proyectos de ley anti

encapuchados, anti barricadas, anti disturbios.

El ambiente en la calle no se calmd. Cada viernes se reunieron en el sector de Plaza Italia

rebautizado como Plaza Dignidad cientos de personas en grupos menos masivos que al

5> Debido a la pandemia y al grado de contagio que existia por esos dias en Chile, se negocié ajustar la fechay
reprogramar el plebiscito para el 25 de octubre de 2020.
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principio de este despertar. Estas reuniones tenian como objetivo expresar el descontento
social de distintos modos. Algunos iban con pancartas, otros organizaron danzas, y muchos
de ellos se enfrentaron a Carabineros en acciones combativas con elementos basicos como

piedras y coctel molotov.

Durante la década anterior, multiples fueron las expresiones de descontento con temas
acotados, como “Patagonia sin represas”, “Educacion gratuita y de calidad”, “no +AFP”,
“Vivas nos queremos”. Estas marchas, sin embargo, tenian una dinamica diferente, pues eran
autorizadas por la Intendencia Metropolitana. Se disefiaba un recorrido en acuerdo con los
organizadores y terminaban en un punto donde el lider de la organizacion daba un discurso,
y generalmente habia artistas invitados. Después de finalizado el acto cultural autorizado y
con el trazado custodiado por Carabineros de Chile, los asistentes se retiraban y quedaba un
grupo muy reducido de “capuchas” lanzando piedras, pero eran rapidamente dispersados y

reprimidos.

La dindmica en el “estallido social” fue diferente. La ocupacién del espacio publico desde el
18 de octubre tuvo caracteristicas que la relacionaron con movilizaciones en otros paises. Se
concentrd en el sector de la Plaza Italia (rebautizada “Plaza Dignidad”). Cada viernes desde
el 19 de octubre de 2020 los capitalinos se reunieron en aquel céntrico lugar a protestar sin

ir a otro sector (no era una marcha) y sin liderazgos claros o temas especificos de demanda.

Esta ocupacion heterogénea del espacio publico tuvo al menos tres manifestaciones claras:

1) Los ciudadanos reclamaron por servicios publicos de mejor calidad y mas

participacion en las decisiones de politica publica que los afecta. En general, en este
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grupo estuvo representada la clase media chilena que siente la fragilidad en que tiene
que Vivir.

2) Grupos de jovenes conocidos como “los capucha”, que ocuparon la llamada “primera
linea” que separa a los ciudadanos descritos anteriormente y a Carabineros de Chile.
Su funcién principal, segun su propia narrativa, era la proteccion de los protestantes
de la violencia policial. Mientras ellos desplegaban acciones violentas, lanzaban
piedras, bombas molotov, y recibian el agua, el gas y los golpes de la policia. Tenian
una division del trabajo, en que unos se enfrentaban directamente con las fuerzas
policiales, otros proveian de materiales para la lucha, como piedras (eran trozos de
cemento sacado de las veredas de los alrededores), etc. y otros funcionaban como
asistentes de primeros auxilios y/o de salud.

3) En las zonas mas alejadas de los centros de la protesta, hubo grupos de lumpen que
aprovecho la oportunidad para saquear y provocar incendios en diversos comercios,

como supermercados, carnicerias, depositos de mercaderia, etc.

Estos Gltimos dos grupos, seguin el Coronel de Carabineros de Chile Francisco Villarroel®,
corresponden a grupos anarquistas que han estado dentro de la sociedad chilena desde sus
inicios, pero que desde la década de los 90 del siglo pasado, han logrado exitosamente
infiltrarse en los movimientos sociales estudiantiles, especialmente de estudiantes
secundarios. En este sentido, la violencia exhibida por los denominados capucha que ocupan
la primera fila no es nueva, ya que Carabineros la ha combatido desde la misma fundacién

de la citada fuerza de orden en el afio 1927. Es interesante destacar el analisis del coronel de

6 La entrevista al oficial de Carabineros se realizé el 21 de enero de 2020 en las dependencias de la
Embajada de Chile en Ecuador.
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los tipos de tecnologia con que ha contado Carabineros para cumplir su funcién de orden. En
sus inicios solo tenian acceso a tecnologia letal, es por eso que no es excepcional en los
relatos de revueltas en las ciudades de Chile durante la primera mitad del siglo XX los
resultados usualmente eran matanzas. En cambio, ya hacia finales del siglo pasado, comienza
a llegar al pais una tecnologia nueva, no letal, compuesta de carros lanza agua, bombas
lacrimogenas, y escopetas de balines de goma o perdigones. Son estos elementos los que
segun los protocolos modernos de la policia deben ser usados, dejando las armas letales para

casos extremos y excepcionales.

En el caso de los saqueos e incendios, segun esta misma fuente, existe un calculo del costo
de oportunidad de los delincuentes comunes, que estaban antes del estallido social
concentrados en otros delitos como los portonazos (robo de vehiculos en la entrada de las
casas de sus duefios), lanzazos, robo en vivienda no habitada, etc. y ven en los saqueos una

fuente de ingresos con poca probabilidad de castigo.

Otras fuentes como Ciper Chile, en cambio no sittan a los encapuchados como fruto de la
infiltracion anarquista, si no que serian grupos no organicos de jovenes que en la mafiana
trabajan y en las tardes van a protestar a la primera linea sin una idea clara de lo que quieren.
Es mas bien una muestra de rabia por pertenecer a una clase social excluida del relato chileno
de la modernidad. Que queda, por su origen, sin ninguna posibilidad de participar en la

Ilamada meritocracia (Claude, 2020).

Opuesto al anélisis de Carabineros estan las denuncias sobre violaciones a los derechos
humanos (DD.HH.) desde el principio de la crisis. Los organismos de DD. HH. nacionales e

internacionales han denunciado al Estado chileno por las actuaciones de la policia en la
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represion de la protesta. El Instituto Nacional de Derechos Humanos (INDH)’ se ha hecho
parte de las querellas correspondientes contra Carabineros en los tribunales de justicia

representando a miles de chilenos que han sido victimas de la represion.

En un reporte fechado en 31 de enero de 2020 se informa que entre el 17 de octubre 2019 y
31 de enero 2020 el total de heridos producto de la actuacion en las protestas es de 3.746
personas. De las que 3.027 son hombres, 437 son mujeres, y 282 son nifios, nifias o
adolescentes. Se han contabilizado 427 lesiones oculares, de éstas 398 son traumas y 29
estallido o perdida de uno o los 2 ojos. El reporte incluye también las lesiones por tipo de
proyectil. Se han registrado 2.114 heridos por disparos, 51 por balas, 190 por balines, 1.673
por perdigones, 268 por lacrimégenas, y 200 lesiones no identificadas. EI INDH también da
cuenta de 886 casos de uso excesivo de la fuerza, 418 casos de torturas y tratos inhumanos o
degradantes, y 192 casos de violencia sexual en distintos grados. Los fallecidos son més de

20 personas (Rojas, 2020).

Los informes internacionales han estado a cargo de Amnistia Internacional, Human Rights
Watch (HRW), la Comision Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) y el Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos (ACNUDH). Para
redactarlos las instituciones enviaron delegaciones para documentar e informar sobre la
situacion en la que se denunciaron graves violaciones a los DD.HH. En las coincidencias de
los 4 informes internacionales esta el reconocimiento de la existencia de estas graves

violaciones a los DD.HH. en diversas ciudades de Chile, de parte de los agentes de las fuerzas

" El INDH es una corporacién auténoma de derecho publico creada por la ley 20.405. Su mision es la promocién
y proteccion de los derechos humanos de todos los habitantes de Chile establecidos en la Constitucion, en la
ley y en los tratados internacionales sobre DD.HH. suscritos y ratificados. El inicio de sus funciones el afio
2010.
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de seguridad del Estado. Que no son hechos excepcionales o fortuitos si no que son conductas

generalizadas, masivas, de caracter repetitivo y que involucran a miles de chilenos.

Las criticas mas duras son hacia el uso de las armas letales y no letales. Falta de gradualidad,
proporcionalidad y aviso previo en el uso de la fuerza. Con énfasis en el uso incorrecto de
las bean bags o perdigones que han sido las causas principales de las lesiones oculares

informadas por el INDH (Arellano, 2019).

Toda esta narracidn es solo parte de lo que los chilenos han vivido desde el 19/0 y que caotizo
a un pais que hasta hace 10 meses se enorgullecia de tener una democracia madura con mas
de 30 afios de estabilidad. Con instituciones fuertes y un sistema de partidos que daba
gobernabilidad. De cifras de la economia que mostraban un bienestar relativo (aunque con
altas tasas de desigualdad y acceso). Que durante de década de los 90 del siglo pasado supero

la pobreza extrema y bajé a menos del 10% la pobreza rural y urbana.

Nacion lider en Latinoamérica en tratados de libre comercio y abierto al mundo. Con una
capacidad de negocios que ha permitido integrar a los chilenos a las economias extranjeras y
aprovechar las mejores oportunidades del libre comercio. Que a propoésito de toda esta
bonanza ha recibido la migracion de miles de latinoamericanos que ven en Chile una nacion

prospera y ordenada donde pueden emprender nuevamente sus suefios.

Esta es la urgencia que nos propone el estallido social chileno, sobre la necesidad de
comprender como una nacion estable pasa después de un gatillante aparentemente menor
como el aumento del precio de las tarifas de transporte a una situacion de caos social e
institucional. Si bien desde que se decreto el estado de excepcidn a proposito de la pandemia,

este conflicto esta suspenso, todavia no esta superado. Es, por lo tanto, la intension de esta
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tesis, contribuir al analisis de causas del estallido social, para comprender si en el origen del

descontento social hay causas estructurales que la puedan explicar.

CAPITULO Il Marco tedrico

Discusién general

Este capitulo comprende una revision del debate tedrico sobre el Estado y las politicas
pUblicas especificas que son parte del caso de estudio. El recorrido comienza con la critica al
concepto de Estado de Weber y Marx a cargo de Gurminder K. Bhambra que nos conduce a
la discusion que abre Nicos Poulantzas. Enriquece el andlisis con el debate de autores

latinoamericanos sobre el Estado acercando la reflexién hacia nuestras realidades. Esta vision
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mas acabada ilumina de mejor manera la comprensién de las causas del estallido social del

octubre 2019.

El capitulo termina con un breve analisis del entretejido tedrico de las discusiones sobre
sistema de pensiones y politica tributaria. Esta ultima, de debate urgente a propésito de los

resultados de los Estados latinoamericanos en su lucha contra la propagacion del covid-19.

2.1 ANALISIS DEL CONCEPTO DE ESTADO

El transito de esta investigacion involucra un necesario recorrido por la teoria de Estado. La
complejidad de los hechos exige una mirada tedrica profunda. La discusion tiene como
protagonistas al disefio de Estado y las politicas publicas, con el objetivo de desentrafiar la
racionalidad que abre espacios a un modelo de Estado especifico y a politicas publicas que

en Gltima instancia son parte de las razones del malestar ciudadano.

Los clasicos de la Sociologia son un punto de partida necesario para el analisis general del
Estado. El tipo ideal weberiano comprendido como una “comunidad humana que, dentro de
un determinado territorio, reclama con éxito para si el monopolio de la violencia legitima”
(Weber, 1919) o la que surge desde los estudios marxistas como “una maquina de dominacion
de una clase sobre otra” (Karl Marx, 2008), han guiado los esfuerzos teéricos del mainstream
en sociologia politica para comprender a la sociedad. Marcan el excepcionalismo europeo
que muestra lo moderno a proposito de la conjuncién del Estado nacion y el capitalismo. Sin
embargo, recientes reflexiones que surgen desde los estudios decoloniales contrastan con una
critica fundamental. Estos tipos ideales tienen la debilidad segun Gurminder K. Bhambra del

método (Bhambra, 2016).
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El tipo ideal del Estado, tanto marxista como weberiano, es una concepcion gue nace de su
propia experiencia imaginada omitiendo las conexiones con los desarrollos historicos de
otras partes del mundo. La critica de Bhambra piensa la experiencia colonial y su influencia
en la creacion de los tipos ideales. Deja fuera a las narrativas corren en paralelo y
subordinadas a esta en la difusion del relato moderno (Bhambra, 2016). El tipo ideal de la
modernidad europea se establece sobre una seleccion de narrativas historicas que presentan

lo europeo como sindnimo de autoridad, progreso, superioridad.

La falla de no reconocer las conexiones globales o para el caso de la presente investigacion,
considerar a los desarrollos historicos locales como insignificantes para la Modernidad,
provocan un efecto de elision® en el tratamiento del Estado moderno periférico que obliga a

dirigir la atencion en un sentido diferente.

Este es el conflicto basico con los padres tedricos de la Sociologia. A partir de la experiencia
histérica del Sur y de su literatura moderna la investigacion entiende que el Estado
latinoamericano tiene caracteristicas que marcan su forma especifica y demandan otro tipo

de analisis tedrico.

La hipdtesis de la tesis esta intimamente ligada con las reflexiones respecto al Estado
capturado por las élites econdmicas. Esta captura se manifiesta en el abuso de la influencia
para el disefio institucional y en la creacién/implementacion de politicas publicas (Oxfam,
2018). Para comprender mejor la realidad latinoamericana y luego la chilena, el estudio tiene

que partir desde otra concepcién de Estado. En el texto Estado, poder y socialismo, Nicos

8 Elision: En fonética, la elision o pérdida fonética es un cambio fonético consistente en la eliminacion o pérdida
de un sonido o conjunto de sonidos de manera regular en una palabra o conjunto de palabras, es un tipo de
metaplasmo
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Poulantzas define al Estado como: “la unidad politica de las clases dominantes” y
especificamente al Estado capitalista como “la condensacion material de una relacion de
fuerza entre clases y fracciones de clase, tal como se expresa, de manera especifica en el seno

del Estado” (Poulantzas, 1979).

El Estado analizado desde Latinoamérica y en sintonia con el concepto de Poulantzas cuenta
con una diversidad de expresiones. Entre la multitud de autores y la bastedad de reflexiones,

en la presente investigacion nos quedamos con tres:

a) LOS ANALISIS QUE SE RELACIONAN CON LA CRISIS DEL ESTADO: En este
ambiente encontramos los estudios de René Zavaleta, Agustin Cueva. El boliviano en
su tesis sobre la debilidad del Estado analiza los escenarios de “empate catastrofico”.
En sus ensayos sobre “formas de operar del Estado en América Latina”, encuentra la
incapacidad de los Estados para formar los tipos ideales weberianos y en menor
medida la maquina de dominacién marxista (en Latinoamérica no tenemos Estados
industrializados desde donde opera la clase proletaria). EI empate catastrofico ubica
a las fracciones de clase dominante enfrentadas sin salida politica posible. Esto se
resuelve a través de Estados de excepcion como el bonapartismo, el cesarismo o
derechamente los regimenes militares (Zavaleta, 2006). En general los Estados de
excepcién operan debido a condiciones sociales que generan un ambiente propicio
para ello. Las condiciones tipicas en Zavaleta son desfase entre estructura y super

estructura, el remate carismatico y la gelatinosidad®.

% Zavaleta en sus textos sobre formas de operar del Estado en América Latina hace un gran aporte a la
comprension de los fenémenos sociales que anteceden y dan cuerpo al bonapartismo, populismo y
autoritarismo.
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Agustin Cueva también integra esta linea de pensamiento sobre el Estado latinoamericano y
analiza como opera siempre en un estado de crisis estructural (Cueva, 2012). Con una
sobrecarga de funciones que tiene como consecuencia una tendencia estructural al
autoritarismo. La sobrecarga tiene variadas fuentes, una de ellas es el constante drenaje de
excedente econdmico hacia los paises denominados centro. El drenaje ocurre a través del
deterioro de los términos de intercambio, inversion extranjera directa, pago de la deuda, etc.
Situacion que dificulta o derechamente impide la funcion de redistribucién, por lo tanto, la

dominacién se ejerce por la fuerza.

B) EL ANALISIS DEL ESTADO COMO COMUNIDAD NACIONAL NO ACABADA:

Los trabajos de los autores Jose Itzigsonhn y Matthias vom Hau son un aporte en las
reflexiones sobre la influencia de la combinacion de variables para entender un
resultado: quienes son integrantes del relato nacional en Latinoamérica. En su ensayo
“Unfinished imagined communities: States, social movements, and nationalism in
Latin America” los autores analizan las transformaciones del nacionalismo. La
propuesta es distinguir las trayectorias de nacionalismo que se despliegan en el
tiempo y construyen relato nacional. Estas configuraciones integran las siguientes
variables: movilizacion de las élites excluidas y actores subordinados, €lites estatales
de control politico, capacidades ideoldgicas del Estado y polarizacion sobre temas
etno-raciales. Las teorias sobre nacionalismo han desplegado un enorme set de
argumentos que relacionan la emergencia de las naciones como comunidades
imaginadas que surgen desde la industrializacion para propagar el capitalismo y la

consolidacion de los Estados modernos.
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Sin embargo, estas teorias omiten las réplicas a los discursos sobre nacionalismo e
inclusion. La cuestion sobre quién es miembro de la comunidad nacional y quién
puede reclamar derechos. La lucha sobre pertenencia nacional puede generar
imaginarios sociales penetrantes y duraderos o puede llevar a formaciones discursivas
inestables. De acuerdo con la contencion de limites del discurso nacionalista, los
autores crean una topologia de tres trayectorias:

1) Transformacién comprensiva: cambio de narrativas nacionalistas como ideologias
de Estado y una completa reorganizacion de las ideas de nacion. Caso de México.

2) Transformacion contenida: en la disputa por la hegemonia del discurso hay espacio
para las narrativas subalternas, pero no logran hegemonizar. El Estado es exitoso.
Caso de Argentina.

3) Transformacion blogqueada: exclusion deliberada de las narrativas alternativas y

ausencia total de negociacion ideoldgica con los movimientos sociales. Caso de Perd.

LOS ESTUDIOS DE QUIJANO SOBRE LA RAZA: Este debate que es el aporte
fundamental de Quijano en los estudios del Estado latinoamericano esta intimamente
ligado a nuestras ideas sobre posicion social de las clases sociales y politicas pablicas.
En su conocido ensayo sobre ‘“dependencia histdrico-estructural a la
colonialidad/decolonialidad del poder”, el autor afirma que la globalizacion es la
culminacion de un proceso que comienza con la constitucién de un nuevo patrén de
poder: la raza. Y que articula tanto la constitucién de los Estados en América como
su capitalismo euro centrado. La exitosa propagacion de la idea de raza tiene como
consecuencia la naturalizacion de una idea que genera exclusion: la estructura

biolégica de los conquistadores es superior a la de los conquistados, cuestién que
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asume un lugar constitutivo en las relaciones de dominacion social. Las identidades
sociales que forman el desarrollo estatal moderno, posicionando a los distintos grupos

sociales: blanco, blanco mestizo, indio, chino, negro, mujer.

Todas estas identidades se configuran en relacion con una jerarquia social, donde lo
dominante estd ligado a lo europeo y lo dominado estd integrado por todas las
manifestaciones fenotipicas no blancas. Incluidos sus descubrimientos mentales y culturales.
El capitalismo hijo del pensamiento liberal integra a la sociedad a los grupos dominados,
pero en situacion de subordinacién. Sea como siervos, esclavos o en clave moderna como
empleados, emprendedores. La blanquitud impuso una division racista del trabajo que asocio
lo europeo y lo blanco mestizo con acceso al salario y a los puestos de mando de la

administracion.

Los puestos de mando hacen posible el control del intercambio comercial nacional e
internacional. Control sobre el trabajo, sobre los medios de produccion, sobre el tipo de
produccion. En consecuencia, surge la necesidad del disefio del Estado que apalanque este

modo de acumulacion.

Todas estas referencias sobre el Estado latinoamericano estan contestes con la Sociologia
Politica de Fernando Ldpez-Alvez que piensa a los Estados-Nacion regionales como
formaciones que reaccionan ante las crisis sociales con estrategias modernas diferentes a las
de los paises centrales. Normalmente los analisis de hegemonia estan orientados en la
discusion entre fuerza y concesiones (Gramsci, 1977). Sin embargo, para Lopez-Alves hacer
una constituyente que termine en una nueva carta fundamental es una de las estrategias con
las que Latinoamérica aporta a la Modernidad (Alves, 2011). Esta investigacion incorpora la

posicién de las clases sociales en la creacion constitucional. Porque para estar en esta
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posicién de dar guia y sentido a un Estado de Derecho particular es necesario pertenecer a la
que sea clase dominante de un momento historico. Sea por via de la raza (Quijano, 2014),
por ser parte del relato nacionalista (Jose Itzinghson, 2006) o a traves de las soluciones

autoritarias a la crisis (Cueva, 2012).

Conectando al Estado con las clases sociales en Jaime Osorio encontramos las categorias de
clase dominante y clase reinante. La primeraes la que decide y la segunda es la que ejecuta.
En la clase reinante estan todos los altos funcionarios de Estado que ocupan espacios de
poder, que asimilan su actuar, su modo de vida y por lo tanto la forma en que entienden lo
pablico segun la ideologia dominante que es capital social de la clase dominante (Osorio,

2004).

Tanto Poulantzas como Osorio estdn de acuerdo en que no es necesario que la clase
dominante sea la misma clase reinante. Cuando coinciden las denomina frente en el poder.
Un frente en el poder bien constituido tiene todas las herramientas para desplegar su
racionalidad en una nueva constitucion. La racionalidad moderna que ha dominado la toma
de decisiones tanto publica como privada es la que describe Michel Foucault en El
nacimiento de la biopolitica (Foucault, 2004). Es fundamental este analisis sobre el cambio
desde una razén de Estado basada en la justicia y que no tiene limitaciones externas (en
cuanto a la razon imperial y el limite de las fronteras) a una razén econémica que se limita

externamente, pero se reserva el dominio dentro del territorio (Foucault, 2004).

Esta razon de Estado llamada politica econémica liberal es la racionalidad moderna que
ilumina a quienes estan en las posiciones sociales de clase dominante y reinante. Una vez
disefiados los modelos desde ésta postura epistemoldgica podemos hablar de relaciones de

poder y dominacién.
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Tomadas las posiciones sociales de poder, es posible difundir un modo de concebir la realidad
vuelto verdad. Esta verdad se hace norma juridica y alista el terreno para la captura del

Estado.

En estas circunstancias nace el Estado Liberal, que es capitalista. Se expresa como la
condensacion material de la fraccion de clase dominante o frente en el poder que disefia
una estructura conveniente para la concentracion de la riqueza (Poulantzas, 1979). El
disefio del Estado tiene caracteristicas especificas que estdn orientadas a aumentar la
capacidad de hacer del individuo y que limitan fuertemente al sector publico. Sin desaparecer,
el Estado Liberal es necesario y parte de la estructura fundamental que sostiene al modo de

produccion capitalista. Pero no como actor. ActGa como regulador, limite y garantia.

El pensamiento Liberal nace politicamente en la Revolucion Francesa como un punto
intermedio entre el conservadurismo monarquico y el reformismo jacobino. Immanuel
Wallerstein en sus textos sobre sistema mundial analiza la formacion del Estado Liberal. El
liberalismo comienza su vida ideoldgica definido como el opuesto al conservadurismo. Se
proclamé universal, seguro de si mismo y verdad. Los liberales insertados en todas las
instancias sociales liberaron al mundo de los residuos “irracionales” del pasado, de los falsos

idolos de la tradicion monarquica (Wallerstein, 2016).

La vieja promesa del progreso solo podia alcanzarse a través de un programa politico. La
ideologia liberal, es un compromiso con el reformismo deliberado, con el control de los
cambios para alcanzar una velocidad 6ptima. La velocidad de la clase dominante que elimina
los peligros del regreso a la arbitrariedad monéarquica o al descontrol de las pasiones

populares. Para los liberales el sujeto politico “pueblo” no es mas que la suma de los
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“individuos™ quienes son los titulares de los derechos politicos, econdmicos y culturales

(Wallerstein, 2016).

El proyecto econdémico de este pensamiento es el Capitalismo Clasico. El Estado crea las
condiciones que permiten el florecimiento de los derechos individuales (con énfasis en el
derecho de propiedad privada) y fija la relacion correcta con la sociedad. Cuando el
Liberalismo se deshizo de sus asociaciones radicales se lanzo a la tecnocracia. Que es cuando
se introduce directamente en la definicion de los modelos de Estado y politicas publicas

(Wallerstein, 2016).

La primera gran crisis del capitalismo, la depresion del 1929 marca un punto de inflexion
seguida de las experiencias de los Estados totalitarios del periodo entre guerras. Es el
antecedente del keynesianismo y del Estado de Bienestar. Es cuando la funcidn estatal crece
para evitar los errores del Tratado de Versalles de 1919 y hacer frente al comunismo
soviético. En los siguientes afios después de terminada la segunda guerra mundial, Occidente
vivio el momento de mayor seguridad social conocido. Situacion completamente necesaria
después de los desastres de las guerras mundiales. Sin entrar en un andlisis sobre el Estado
de Bienestar y su naturaleza, la investigacion pasa al momento histérico en que un grupo en
el poder considera que los derechos sociales son extremadamente costosos para el sistema.
Es como relata Naomi Klein en su texto “La doctrina de Shock” que los grupos mas
poderosos se aliaron con la mitica escuela de economia de la Universidad de Chicago, para
emprender el proyecto de traducir a lenguaje “cientifico” al new deal como un problema: el
Estado de bienestar europeo, las politicas desarrollistas cepalinas en Latinoamérica (Klein,

2008).
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Ligado a los centros de difusion y poder norteamericanos este discurso critico al Estado de
Bienestar y politicas desarrollistas se va incorporando exitosamente. Estas ideas criticas
también incluyen un método, que afios mas tarde se conocerd como el Consenso de
Washington. Se fija por lo tanto el discurso neoliberal, que logra un lugar en el sentido comuin
de gobernantes y centros de estudio e investigacion. Es el mismo discurso que daré luz en los
siguientes afios a un sistema mundo regido por las ideas ahora llamadas neoliberales. Es la
formacion de una nueva comunidad imaginaria que se muestra como Estado pluralista tal

como analiza Osorio y Poulantzas.

La clase dominante en clave occidental (blanca europea) se adelanta en el discurso a traves
de diversos dispositivos, como la Escuela de Economia de la Universidad de Chicago, la
sociedad Mont Pelerin en Suiza, los programas politicos de los paises mas influyentes

(Inglaterra en el gobierno de Thatcher, USA en el gobierno de Reagan).

El discurso fundamental es el que defiende la posicidn del individuo frente al poder arbitrario
que es definido como el poder del Estado totalitario. Busca la redefinicién de las funciones
del Estado y el orden liberal. Establece métodos para restablecer el Estado de derecho y
asegurar el desarrollo de la libertad y los derechos privados (propiedad privada) (Society,
2020). En términos del economista Joseph E. Stiglitz esto se resume en: austeridad fiscal,
privatizacion y liberalizacion de los mercados (Stiglitz, 2002). Es el punto de encuentro
entre la politica, los empresarios y el poder, que en macroeconomia es conocido como supply
side economics o0 economia de la oferta. y que supone que se puede aumentar la actividad
econdmica bajando los costos a la oferta. Opuesto al demand side economics o economia de

la demanda que esta ubicado en las previas politicas keynesianas.
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Stiglitz en sus analisis hace una critica la forma en que el Fondo Monetario Internacional
(FMI) mejoraba la nota de los paises que aceleraban el proceso de privatizacion de sus
empresas. Esto esta totalmente de acuerdo con analisis de Wallenstein sobre el modo en que
el Estado liberal controla los tiempos de las reformas. El caso del siglo XX es un ejemplo de

ciclo acelerado.

Todo este dispositivo hecho ideologia, se convierte en Constitucion y Estado de Derecho
impuesto a las mayorias, sea por la fuerza como es el caso de Chile, Argentina, Uruguay o
por aceptacion activa como en los paises centrales. Lo fundamental es que se integra a las
legislaciones este modo de pensar la economia y surge como politica publica en temas tan

sensibles como la tributacion o las jubilaciones.

2.2 ANALISIS TEORICO DE POLITICAS PUBLICAS

Una vez terminado el transito por la teoria de Estado, es necesario detener la discusion sobre
dos politicas publicas. Desde la teoria encontramos una gran diversidad de discusiones en el
ambito de la seguridad social y en la politica tributaria. Respecto a la seguridad social, este
capitulo, se enfoca en el sistema de pensiones y deja fuera la discusion sanitaria porque en el
caso de estudio, son dos sistemas diferentes. Es cierto que la crisis sanitaria que enfrenta
actualmente la sociedad, amerita reflexionar sobre la eficacia, eficiencia y alcance de esta
politica publica, sin embargo, el foco de nuestra discusidn esta en las aproximaciones de las
causas del estallido social de octubre. Es por esto que las politicas pablicas que analizamos
a continuacion estan mas relacionadas con esos hechos. En primer lugar, el sistema de

pensiones porque fue una de las demandas més sentidas del movimiento. En segundo lugar,
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las politicas tributarias porque urge analizar como se financia el sistema a modo de cierre o

comprobacion nuestra hipotesis de captura del Estado.

2.2.1 SEGURIDAD SOCIAL, SISTEMAS DE PENSIONES

El curso de la investigacion esté ligado a la racionalidad moderna que subyace en los sistemas
de pensiones y a las politicas tributarias chilenas como mecanismo exitoso para la captura
del Estado de parte de la élite econdmica. Es por esto, que surge la necesidad de un analisis
tedrico de estos dos instrumentos, que al mismo tiempo dominan y sirven a los intereses de

la clase dominante.

El Estado de Bienestar durante sus 30 afios de oro, representd un esfuerzo de reconstruccion
econdémica, moral y politica. Que se aparté de las ortodoxias del mercado apuntando la
ampliacion de los niveles de ingresos y la seguridad social como derechos de la ciudadania
(Esping-Andersen, 1996). Una vez que la influencia neoliberal actud, los Estados de
Bienestar tomaron caminos divergentes. De estos caminos divergentes podemos hacer un
analisis de los tipos de sistema de jubilacion que generaron. La trayectoria que nos ocupa es
desde los sistemas de reparto pablico, pasando por los sistemas mixtos hasta los sistemas de
privados de capitalizacion individual. Es fundamental comprender como los mecanismos
politicos e institucionales de representacion de intereses que forman los consensos politicos

afectan el disefio de este tipo de politicas publicas.

La O.L.T. define a la seguridad social como “la proteccion que la sociedad otorga contra las
contingencias econdémicas y sociales derivadas de la pérdida de ingresos a consecuencia de
enfermedades, maternidad, riesgos en el trabajo, invalidez, vejez y muerte, incluyendo la

asistencia médica”. Esta definicion se basa en los principios de solidaridad entre generaciones
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y clases sociales. Ubicada en el art. 14 del convenio 128 de 1967 de la O.1.T. sienta las bases

generales que cada legislacion debe observar en sus sistemas nacionales (O.1.T., 2020).

El objetivo general de los sistemas de pensiones es asegurar algun nivel de demanda en el
grupo de trabajadores jubilados. Este efecto es conocido como garantia de suavizacion del
consumo (Barr y Diamond, 2008). Esta suavizacion del consumo puede darse de distintos

modos:

a) Individualmente: como un ahorro voluntario. Tienen como limite la incertidumbre
del trabajador respecto de toda su trayectoria laboral, salario y expectativa de vida.

b) A través de un seguro: Tomando en cuenta que es mas facil calcular la expectativa de
vida a nivel agregado, con un seguro se comparte el riesgo de que la sobrevida sea
mayor al rango calculado. Este es el principal fundamento para la creacién de los

sistemas de pensiones.

Es asi que los sistemas de seguros de prevision (publicos o privados) tienen que cubrir los
principios de suavizado intemporal de consumo -consumption smoothing-', seguro, alivio de
la pobreza y redistribucion (Bertranou, 2018). Es claro desde esta mirada que los sistemas de
pensiones tienen multiples objetivos. Cada tipo de sistema comparte los riesgos de manera
diferente (a través de las personas y en el tiempo), no existe en la experiencia de los paises
un sistema de pensiones totalmente dptimo. Es por esto que es fundamental comprender las
herramientas de la economia, las imperfecciones del mercado y otras distorsiones

(NICHOLAS BARR, 2010).

Para las personas el sistema de pensiones tiene que ser un instrumento para evitar la pobreza

en la edad de jubilacion, para los Estados que también comparten estos objetivos se suman
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otros como por ejemplo los de eficiencia economica y crecimiento de la produccion.
Respecto de los riesgos en los sistemas privados de cotizacion individual, éstos son asumidos
por los propios cotizantes quienes pierden porcentajes de sus ahorros en los momentos de
pérdida en el sistema financiero internacional, donde se invierten los fondos. En cambio, en
los sistemas publicos de reparto que tienen garantia constitucional sobre los montos el que
puede perder es el propio fondo, pero no los cotizantes que gozan de una proteccion legal

respecto de sus jubilaciones (NICHOLAS BARR, 2010).

Entre el primer caso y el segundo, hay una multiplicidad de opciones de sistemas mixtos en
que distintos porcentajes del sistema se organizan tanto en un fondo publico como en fondos

privados.

2.2.2 POLITICA TRIBUTARIA

El segundo pilar que disefia fuertemente el funcionamiento de un Estado es la politica
tributaria. Es fundamental comprender cudl es la incidencia del tipo de politica fiscal en un
determinado Estado y analizar cual es la influencia de la politica econémica liberal en el caso

particular del presente estudio.

La discusion sobre los impuestos es tan antigua como la propia discusién sobre el Estado. la
recaudacion tributaria se ha impuesto en las legislaciones modernas como una de las cargas
propias de la nacionalidad. Las definiciones mas comunes son las que se relacionan con su
dimensién econdmica, esto es, como un tipo de tributo, obligatorio, compulsivo, que realiza
un agente econdémico (el contribuyente) a otro agente econdémico (el Estado) por el que este

ultimo no se obliga a una contraprestacion directa (Atria J. , 2020).
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Menos reflexiones encontramos sobre su dimension politica, esto es, como el vinculo que
une a una comunidad con su estructura estatal. Como via hacia el desarrollo y elemento
fundamental de la cohesidén social, discusion urgente en la actualidad tomando en
consideracion las fatales restricciones de los servicios de salud latinoamericanos en su
capacidad de enfrentar al covid-19. Las discusiones sobre la politica tributaria se pueden
organizar desde el sujeto contribuyente, esto es, quien paga y también desde el sistema
tributario, esto es, para que estd disefiado: si para la redistribucion de la riqueza, para

apuntalar alguna actividad econémica (Jorrat, 2013).

Es significativa también la discusion desde los principios que gobiernan a los impuestos, esto
es, que sean generales, progresivos, eficientes, simples en su administracion, nunca
retroactivos, equitativos, transparentes y suficientes. Estos principios presentes en muchos
ordenamientos juridicos y que parecen tipicos de legislaciones modernas, no son la regla
general en la préctica y ese es uno de los grandes problemas en nuestro caso de estudio. Las
fisuras del sistema por donde la progresividad, o que los ricos paguen méas y los pobres
paguen menos, se pierde. Esto muestra que en esta tematica particular el debate académico y

la realidad social parecen caminar por carriles separados (Jorratt, 1998).

El efecto redistributivo de los sistemas tributarios, esto es, si después de realizado el ejercicio
fiscal la brecha entre ricos y pobres ha disminuido es fuente de permanente conflicto.
También nos centraremos en la disputa entre impuestos directos e indirectos. El impuesto
directo méas importante es el impuesto a la renta que debe ser progresivo y por tramos. La
progresividad esta dada cuantitativamente, por lo tanto, los quintiles de mayores ingresos en
una sociedad dada tienen la carga méas pesada respecto al porcentaje de sus ingresos que son

tributables. En Latinoamérica el promedio es del 40% (Jorrat, 2013).
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Los impuestos indirectos son los que gravan bienes y servicios de consumo general. El
impuesto indirecto tipico es el impuesto al valor agregado (IVA) que es acusado de ser
regresivo. La regresividad de su aplicacion esta dada por el mayor porcentaje que las familias
de menores ingresos destinan al consumo de bienes gravados con IVA respecto a las familias

con mayores ingresos con capacidad de ahorro.

Discusiones més actuales sobre la carga impositiva reflexionan sobre la necesidad de gravar
a lariqueza a través de mayores impuestos a la herencia como una via para lograr la anhelada

equidad.

Para cerrar este capitulo de orden teérico queda de manifestd que la racionalidad neoliberal
presente en los ordenamientos juridicos desde la Constitucion hasta las politicas publicas
mencionadas puede generar una situacion de captura del Estado de parte de la elite
econdmica. Es esta captura o uso abusivo de la influencia para el disefio y puesta en practica
de las politicas publicas que provoca el enriquecimiento excesivo y garantiza una posicion
de poder que tensiona la relacion entre clases sociales. En el siguiente estudio de caso la
investigacion analiza a Chile que, desde su momento fundacional moderno, esto es desde
1973, generd un modelo que se rastrea como una de las posibles causas del estallido social

de octubre de 2020.
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CAPITULO 11l Caso de estudio

Fuentes del disefio del estado chileno.

Una vez terminado el marco teérico que abre la investigacion, el presente capitulo se dedica
al caso de estudio que es el Chile moderno, hijo de la dictadura y de su Constitucion. Para
encontrar en el andlisis los elementos que permiten confirmar o rechazar la hip6tesis sobre
captura del Estado. Es por este objetivo que se hace necesario empezar por las fuentes
historicas y la racionalidad en que se basa la construccion del nuevo Chile. Las fuentes
historicas o facticas de este proceso son el ascenso al poder de un grupo social anteriormente
excluido de las esferas del poder politico. La racionalidad de su pensamiento y el resultado
de exitoso que es la Constitucion de 1980. El presente capitulo se ocupa de estos aspectos

con la finalidad de profundizar la reflexion sobre esta conformacion hegemonica.

En el capitulo dedicado al marco tedrico nos referimos a la situacion de las élites excluidas
del relato nacional. Durante los afios de gobierno de la Unidad Popular hubo un grupo otrora
politicamente poderoso que entendi6 el peligro que corrian tanto su posicion social como sus
riguezas en un gobierno socialista. Las experiencias de la reforma agraria, de la
nacionalizacion de la gran mineria del cobre, la introduccién de la funcion social de la
propiedad privada en la Constitucion de 1.925, el ascenso de la Unidad Popular y el triunfo
del marxista Salvador Allende, encendieron todas las alarmas. Este grupo social, es una
sintesis de los economistas de Chicago con los profesores de derecho de la Universidad
Catolica que representan a esta parte de la sociedad chilena que retoma su espacio de

influencia en el Estado.
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El modo en que este grupo social atrapa el discurso nacional para si ocurre en un periodo de
7 afos. Desde el golpe de Estado en 1973 hasta el plebiscito aprobatorio de la Constitucion
de 1980. Para comprender este proceso, abarcamos los hechos mas relevantes que apuntan a

la construccidn de esta subjetividad refundacional.

Golpe de Estado: El 11/09/1973, las Fuerzas Armadas sitian el Palacio de La Moneda y lo
bombardean provocando su destruccion e incendio. Este hecho provoca el suicidio del
Presidente Salvador Allende y el fin de su proyecto socialista. Para Tomas Moulian este
hecho es el desencadenante de la refundacion, que se percibe en la reconstruccion de un

proyecto de pais sobre las ruinas de otro arrasado (Moulian, 1994).

Declaracion de principios de la Junta Militar: Esta declaracién de principios es un texto
de 12 péaginas que contiene las justificaciones por las que las Fuerzas Armadas derrocaron al
Presidente Allende. Se enmarca en las tesis de la guerra fria, y explica la decadencia del
mundo moderno consumido por la crisis econdmica que pone en tela de juicio a los valores
y a las formas de vida sociales. Explica los dos modelos antagdénicos que debaten en esta
decadencia y crisis. Una mirada de dos caminos entre el modelo socialista inspirado en el
marxismo-leninismo y el modelo basado en las libertades y la justicia social como en las
naciones mas avanzadas de occidente. Explica que la primera debe ser rechazada porque una
sociedad inspirada en el marxismo anula al ser humano, es totalitaria, y se contradice con la
tradicion hispanicay cristiana de Chile. En cambio, las sociedades desarrolladas de occidente
son un ejemplo para alcanzar y armonizar de forma equilibrada la libertad, el progreso y el

desarrollo social (Gobierno, 1974).

Explica largamente su concepcion del hombre y la sociedad muy apegado a los ideales que

seran analizados en las bases del pensamiento de Jaime Guzman.
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Decretos Ley 1, 128, 527: DL fundacionales de la Junta de Gobierno. Se analizan en

profundidad en la segunda parte de este capitulo.

Investidura de Pinochet como Jefe Supremo de la Nacion (27/06/1974): En un principio
el poder supremo de la nacién estaba radicado en la Junta de Gobierno. Sin embargo, el DL
527 le entrega el mando en calidad de Jefe Supremo al Comandante en Jefe del Ejército,

Augusto Pinochet.

Investidura de Pinochet como Presidente de la Republica (17/12/1974): Pinochet jura
ante el Presidente de la Corte Suprema y se inviste con la calidad de Presidente de la

Republica.

Creacidn de la Comision Ortuzar: El 25/10/1973 se publicé el DL 1.064 que designa una
comision para que estudie, elabore, y proponga un anteproyecto de nueva Constitucion. Su
enlace era el Ministerio de Justicia y estuvo compuesta por los siguientes ciudadanos: Sergio
Diez Urzla, Enrique Evans de la Cuadra, Jaime Guzman Errazuriz, Gustavo Lorca Rojas,
Enrigue Ortlzar Escobar, Jorge Ovalle Quiroz, Alejandro Silva Bascufian (DL 1.064, 1973).
Esta comision compuesta de profesores de derecho de la Pontificia Universidad Catdlica de
Chile, opero hasta el momento de la entrega del anteproyecto citado a la junta militar. Es en
las actas de la comisién donde se observa el liderazgo de Jaime Guzman quién influye de
manera significativa en la redaccion del texto final. Un momento que rescatamos para esta
investigacion son las palabras con las que Ortazar le entrega a Pinochet el anteproyecto: «...el
documento que en nombre de la comision tengo el honor de poner en vuestras manos
garantiza el destino de Chile como nacion soberana y libre y el derecho de su pueblo a vivir
en un régimen que respete su dignidad y su libertad y la seguridad necesaria para lograr su

prosperidad y grandeza”.
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En el Gnico acto por el rechazo a este proyecto que fue autorizado, el ex Presidente Demdcrata
Cristiano Eduardo Frei Montalva en el acto (27/10/1980) que se recuerda como el
Caupolicanazo (por el nombre del Teatro Caupolican que fue el lugar donde los opositores
se reunieron), dijo sobre el proyecto de Constitucion: “...votar este proyecto ilegitimo en su
origen, inconveniente en su texto, que va a entrar a regir dentro de diez afios, que seguramente
sera modificado en curso de esta década y cuyo verdadero alcance y significado se conocera
solo cuando se dicten las leyes organicas constitucionales es un caso de ciencia ficcion o una

burla al pais...” (Montalva, 1980)

Hechos de Chacarillas: El cerro Chacarillas esta ubicado en Santiago al oriente del cerro
San Cristébal. EI 09 de julio de 1977 fue el escenario de un rito refundacional. El ritual de
Chacarillas fue organizado por el Frente Juvenil de Unidad Nacional®, y es recordado como
un momento de gran significancia cultural y politica. En este acto politico al que fueron
invitados 77 jovenes chilenos, Pinochet llamé en un discurso de 36 paginas a comprometerse
con el nuevo proyecto pais. Los jévenes juraron, prendieron antorchas, y se comprometieron
politica y culturalmente con el general. Este acto/ritual fundacional fue un modo exitoso del

régimen para legitimarse ante este grupo de civiles (Leyton, 2018).

Los 77 de Chacarillas no eran representantes del pueblo, eran jovenes catolicos de clase alta,
normalmente santiaguinos, estudiantes o recién egresados de la Universidad Catélica que
contribuyeron y siguen contribuyendo a la estabilidad del sistema impuesto. Sobre ellos el
régimen no uso la dominacion por la fuerza, ni la sola justificacion racional. Una ceremonia

cargada de simbolismos es mejor via para crear compromisos. En esta operacion por lo tanto

10 Movimiento politico chileno que agrupé a la juventud adherente al régimen militar. Creado por Jaime
Guzman, intentaba ser una imitacion del Frente de Juventudes espafiol creado en la época de Franco.
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se llevd a cabo la legitimacion de posicion de poder entre gobernantes y gobernados (Leyton,

2018).

Consulta Nacional para preguntar a los ciudadanos por su apoyo o rechazo a la
legitimidad del gobierno (04/01/1978): EI 07/12/1977 la Comisién de Derechos Humanos
de la ONU condeno al gobierno de Chile por las reiteradas violaciones a los D.D.H.H. que
eran objeto los opositores al régimen, luego la Asamblea General en una sesion de 16 de
diciembre aprobd una resolucion condenatoria hacia Chile. Frente a esta fuerte presion
internacional, el 27/12/1977 el gobierno public6 el DL 1.308 convocando a una consulta
nacional para que sean los chilenos quienes “defiendan la dignidad y la soberania nacional
para enfrentar esta agresion internacional, sin perjuicio de seguir avanzando hacia la plena
normalidad, hacia una nueva institucionalidad, con el objeto de armonizar la libertad y la

seguridad” (DL 1.308, 1977).

La pregunta fue: “Frente a la agresion internacional desatada en contra del Gobierno de
nuestra Patria, respaldo al Presidente Pinochet en su defensa de la dignidad de Chile, y
reafirmo la legitimidad del Gobierno de la Republica para encabezar soberanamente el

proceso de Institucionalizacion del pais”.

Para votar solo era necesario presentarse con el carnet de identidad, puesto que los registros
electorales no existian. Los resultados generales fueron de un total de 5.308.179 votos
validos, 4.177.064 (78.7%) votaron la opcién Sl, 1.131.115 (21.3%) votaron la opcién NO
(BCN, 1978).

Plebiscito 1980: El 12/08/1980 el gobierno publico el DL 3.465, en el que convoca a los
chilenos a pronunciarse sobre la nueva Constitucién el 11/09/1980. La participacién se

declaré obligatoria con la sola excepcion de los impedidos fisica, mentalmente o privados de
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libertad. La penalidad por no votar era prision en su grado medio a maximo, conmutable a
100 pesos de multa en beneficio municipal por cada dia de prision (DL 3.465, 1980). El texto
aprobado por un 65.71% de los votantes sin registros electorales, contiene 120 articulos
permanentes, y 29 disposiciones transitorias en las que se establecio un modelo de
“democracia protegida”. El nuevo texto constitucional mantiene el disefio republicano,
organiza la composicion y funciones de los tres poderes del Estado, pero deja suspenso al
Congreso Nacional y las elecciones de Presidente hasta 1989, por disposicion transitoria.
Introduce la figura de los senadores designados y vitalicios, crea el Consejo de Seguridad
Nacional (COSENA), crea la inamovilidad de los Comandantes en Jefe de las Fuerzas
Armadas, prescribe las normas sobre la propiedad privada como derecho humano, la
subsidiariedad del Estado, prohibe al Partido Comunista, inaugura el sistema electoral
binominal, los quorum calificados para la reforma y las leyes organicas constitucionales,
entre otros (Chile, 2020). Mientras el Congreso estuvo suspendido la funcién legislativa la

ejercio la Junta Militar, y la ejecutiva Pinochet.

Este plebiscito tuvo lugar bajo severas restricciones de la libertad de expresiéon, informacion
y reunion. Es por esto, que actualmente se reconoce el origen ilegitimo de la Constitucion de

1980.

Todas las bases sociales, legales, ideoldgicas precitadas promueven la apertura politica y
social necesaria para que este proyecto se lleve a cabo con éxito. El éxito es la Constitucion
de 1980 que cumple 40 afios. Aunque ha sido objeto de multiples reformas sigue siendo el
marco legal en que se refleja un pensamiento politico que saca de la exclusion a la élite que
representa y le abre espacios de poder y de riqueza nuevos a proposito de los grandes pilares

sobre los que se construye en nuevo Chile. En esta investigacion se presenta un analisis de
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dos de éstos pilares: la politica publica de jubilaciones y la politica tributaria en los préximos

capitulos.

Corresponde, por lo tanto, estudiar el pensamiento predominante de la Constitucion, que es
el del constituyente Jaime Guzméan Errazuriz. Es importante comprender estas fuentes,
tomando en cuenta que una vez ocurrido el golpe de Estado (11 de septiembre de 1973)
Guzman percibié la incompatibilidad entre una legitimidad democratica emanada de la
Constitucion de 1925 y el gremialismo que él defendia. (Cristi, 2014). Coexisten un cimulo
de influencias en la construcciéon de una compleja red de ideas emanadas de fuentes muy
diversas que son contrastables con las ideas de neoliberalismo expuestas antes. Estas fuentes
han sido poco estudiadas, tal como el pensamiento conservador de Chile y sus efectos en la
vida de la Republica. Es por este motivo que esta segunda parte se dedica al analisis detenido

de este cumulo.

3.1 PENSAMIENTO POLITICO DE JAIME GUZMAN (1946 — 1991).

Abogado, profesor de derecho politico y constitucional de la Pontificia Universidad Catélica
de Chile (PUC). Creador del movimiento gremialista que derivé en el nacimiento del partido
politico de derecha Union Democrata Independiente (UDI), redactor y columnista de
diversos medios de comunicacién en temas sociales, politicos, juridicos y religiosos. Su
pensamiento es el que tuvo mayor influencia en el disefio del nuevo Estado creado a partir
de la Constitucion de 1980. Asesinado por el Frente Patriético Manuel Rodriguez en la
entrada principal de la Pontificia Universidad Catolica de Chile, el lero de abril de 1991

(Guzman, 2020).
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Su pensamiento articula un modo especifico de ser a lo publico y con un enfoque neo
conservador que liga al conservadurismo, gremialismo y neoliberalismo. Que solo es posible
en un ambiente autoritario propio de la dictadura (1973 — 1990). Es en general una sintesis
de ideas conservadoras, tradicionalistas que se unen a la dindmica del capitalismo moderno
(Cristi, EI pensamiento politico de Jaime Guzman, 2019). A continuacion, presentamos un

analisis de cada uno de los aspectos de los que se forma:
Fuentes:

3.1.1 CARLISMO Y GREMIALISMO CONSERVADOR.

3.1.2 TERROR AL ESTADO.

3.1.3 INFLUENCIA DE LA ENCICLICA MATER ET MAGISTRA.
3.1.4 IDEARIO NEOLIBERAL.

3.1.1 CARLISMO Y GREMIALISMO CONSERVADOR: Movimiento politico de origen

espafol cuyo maximo exponente moderno es Juan Vasquez de Mella (1861 — 1928), el
“tribuno de la tradicion”. La influencia del Carlismo en la politica espafiola comienza en
1833 hasta el final del franquismo en la década de los 70 del siglo XX. Los inicios del
carlismo se remontan a la muerte de Fernando V11 y a un deseo legitimista de fuerte arraigo
popular. Tradicionalistas, monarquicos, anti-liberales, defensores de los fueros (exenciones
especiales para quienes pertenecian a los gremios privilegiados) fuertes en el mundo rural.
Catolicos que buscaban conservar la unidad religiosa espafiola, sus leyes de origen
eclesiastico, y el sistema de gremios medieval. Su lema era “Dios, Patria, Rey”. Durante el

siglo XIX este pensamiento llevo tres veces a los espafioles a la guerra (Burgo, 2011).

Su origen esta ligado al cambio de la ley de sucesion al trono en el reinado de Fernando VII.

Este cambio consistio en que la linea de sucesion podia ser seguida por la primera hija del
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rey y no necesariamente por el primer hijo hombre en linea directa. Si Fernando VII no
lograba tener descendencia masculina, con la anterior regla su hermano Carlos habria gozado
del derecho de sucesion legal y no su hija Isabel. Esta expectativa de Carlos estaba basada
en el derecho que una ley de 1713, la llamada “Ley Salica” escrita en reinado de Felipe V le
otorgaba. Las leyes salicas organizaban la sucesion al trono en Francia. Tipicamente
contaban con un elemento excluyente respecto de las mujeres, la prohibicién para asumir de

las hijas del Rey pas6 a Espafia con el mismo nombre!!,

Este cambio en la regla de sucesion fue resistido por mas de 100 afios en Espafia. EI modelo
politico carlista del s. XIX es feudal con una monarquia limitada no por las ideas
constitucionalistas sino que por los fueros, los privilegios regionales y corporativos (Burgo,

2011).

El conflicto ideoldgico del carlismo se crea con el rechazo a las ideas liberales de Isabel y
abogaban por una monarquia federativa. Entonces es un movimiento anti liberal, monarquico
y que rechaza los cambios en las leyes sucesorias al trono que incluyen a las mujeres (Burgo,
2011). No podemos dejar fuera en esta caracterizacion del carlismo a su fuerte relacion con

la Iglesia Catdlica.

Para Vasquez de Mella el carlismo se propone como una defensa de la monarquia federativa,
proclama la unidad de los catolicos (pero la separacion de la Iglesia con el Estado), contrario
al parlamentarismo. El ideario carlista no esta a favor de la monarquia absoluta, porque da
énfasis a la influencia de las cortes organizadas en gremios. Es un régimen corporativista,

patriético y nacionalista, busca devolver la grandeza del pasado. Es un movimiento

1 La ley debe su nombre a los francos salios. Recopiladores y escribas de leyes en latin.
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confesional tal como lo expresa su lema: “Dios, Patria, Rey” frente a “Libertad, Igualdad,

Fraternidad” de la Revolucion Francesa. A finales del siglo XIX se le anadié “fueros”.

Vasquez de Mella sistematiza esta doctrina e introduce la distincion entre “soberania
politica” y “soberania social ”. Con ello le quita el monopolio de las fuentes del derecho al
Estado, y vuelve a la idea de derecho natural. Es la idea de nacién previa a la del Estado, que
esta constituida por asociaciones naturales que expresan la sociabilidad humana. La nacion
es la garantia para la libertad, que es anterior al Estado y su fundamento es la familia. La
calidad de autonomista del movimiento se basa en los 6rganos representativos con base
territorial proxima a la familia. (Cristi, El pensamiento politico de Jaime Guzman, 2019).
Pero el autonomismo no es un interés para Guzman. Esto se comprueba al leer el articulo 3
de la Constitucion chilena que reza: “El Estado de Chile es unitario”. Asi, sin excepciones,
no genera espacio en la discusion constitucional para pensar en regionalismos, mucho menos

autonomismos o férmulas como la plurinacionalidad o interculturalidad.

Otro elemento que es rescatado del carlismo en el pensamiento de Guzman es el que nace de
su fusion con el franquismo. El concepto de las Fuerzas Armadas como garantes de la
institucionalidad estuvo en la Constitucion de Chile desde 1980 hasta 2005. El constituyente
crea al Consejo de Seguridad Nacional (COSENA) que es el 6rgano que supervigila la
democracia protegida. Este tema se analiza profundamente en el capitulo de bases de la

institucionalidad.

3.1.2 TERROR AL ESTADO: Surge como una respuesta a lo que los liberales llaman la ruina

social, politica, intelectual y moral que se apoderd de Europa en el siglo XX a propoésito de
los Estados centralmente organizados e intervencionistas. Es la base para lo que en unos

apartados mas adelante analizaremos sobre la subsidiaridad: “El Estado no debe hacer por si
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mismo aquello que es competencia de los privados” (Hartwell, 1995). El siglo XX
caracterizado por la politizacion de la vida, vio crecer al Estado, reemplazar la toma de
decisiones privadas por entes publicos, lo que gener6 una erosion de la libertad. Uno de los
autores fundamentales de esta posicion es Friedrich A. Hayek (1899 -1922) y en su conocido
texto “Camino a la servidumbre” resume el problema de un Estado centralizado. Son las
peligrosas experiencias del partido nazi en Alemania desbordado de si mismo en estructura
estatal o del partido comunista en la ex URSS. Estos ejemplos histéricos se muestran como
el dilema entre la libertad/prosperidad y la esclavitud/miseria. El terror al Estado como fuente
la encontramos en el extenso tratamiento que la propiedad privada tiene como derecho
humano en la carta fundamental. Se convierte en derecho humano y limite de la actuacion

publica.

3.1.3 INFLUENCIA DE LA ENCICLICA MATER ET MAGISTRA (1961): Las Enciclicas

son comunicaciones dirigidas del Papa a los obispos sobre algin aspecto de la doctrina
catolica para ser socializados en sus comunidades. Han sido sobre temas especificamente
religiosos o de la liturgia, sin embargo, en los tiempos modernos desbordan ese limite y
reflexionan sobre temas sociales (www.inredh.org, 2020). Rerum Novarum es la primera
enciclica que inaugura la Doctrina Social de la Iglesia (DSI) y que sigue las orientaciones del
evangelio en el sentido de comprender que todo lo humano es parte de su mision. Fue escrita

por Leon Xl el afio 1891 (Gajardo, 2014).

La identificacién de Guzman con la enciclica de Juan XXIII, Mater et Magistra, es anterior
a su rol como constituyente. En 1967 se introduce una reforma a la Constitucion de 1925 en
el estatuto de regulacion de la propiedad privada. Esta reforma discutida y promulgada en el

gobierno de Eduardo Frei Montalva (1964 — 1970), incorporé por primera vez en el
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ordenamiento juridico chileno la funcidn social de la propiedad privada (Cristi, 2019). Esta
reforma se opone al principio de subsidiariedad del Estado. Esto es importante tomando en
consideracién el afio porque la reforma agraria chilena comienza en éste gobierno para

profundizarse en el de Salvador Allende (1970 — 1973).

Lo que nos interesa de esta fuente es su fuerza articuladora de dos elementos que parecen
excluyentes. Por un lado, la ontologia comunitaria del carlismo que remarca lo social del ser
humano y el neoliberalismo que le entrega la capacidad de cohesion social al mercado que

es individualista.

¢Como Guzman le da forma a esta sintesis conservadora/neoliberal sobre la que se
disefia al nuevo Estado? En primer lugar, el jurista no fue parte de la sociedad secularizada,
él fue una persona formada y profundamente religiosa. Es por esto que aprende de la doctrina
social de la Iglesia (DSI) y esta es parte de su pensamiento (Gajardo, 2014). La DSI se
propone a si misma como una alternativa al liberalismo y al marxismo del siglo XIX, y resalta
elementos como la justicia social, la dignidad del ser humano, la proteccion de la propiedad

privada, entre otros.

En Mater et Magistra, Juan XXIII, concibe al ser humano como prioridad ontoldgica. Esto
significa que el individuo al ser previo al Estado debe prevalecer sobre la comunidad politica.
Sobre este principio general se soportan la nocion de bien comdn, el principio de
subsidiariedad y la propiedad privada. Guzman reflexionaba sobre este tema en la
publicacion de la revista Fiducia en 1965: “La prioridad ontoldgica es el convencimiento de
que el hombre es el que esta creado a imagen y semejanza de Dios. El Estado es un ser
relacional que deriva de la dimension social del hombre y por tanto es perecedero. Puede

haber hombres sin Estado, pero no existe el Estado sin hombres”.
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Una vez definida la precedencia de lo humano a lo Estatal, introduce la posibilidad de la
sintesis antes cuestionada. La enciclica profundiza la nocion de subsidiariedad poniendo de
manifiesto la necesidad de aplicarla en sectores de la vida como la educacion, las relaciones
politicas, los medios de comunicacion, para impedir que estos ambitos de la libertad humana

sean alcanzados por el Estado desbordado (Gajardo, 2014).

Es asi la enciclica funciona como una bisagra entre el ideario conservador y neoliberal, al
dar espacio para los negocios en areas que antes estarian reservadas para el quehacer pablico.
Es una apertura para la actuacion en libertad de los privados. En el caso chileno tal como lo
documenta French Davis en su texto sobre “reformas econémicas 1973 — 20177, es una
apertura para ciertos privados privilegiados por la dictadura que compraron las empresas
publicas privatizadas con créditos desde el extranjero. Con el solo limite de la gran
CODELCO y ENAP®2, el resto de la intervencion publica en la economia fue traspasado

integramente al sector privado (Ffrench-Davis, 2018).

3.1.4 IDEARIO NEOLIBERAL: Sobre el liberalismo y neoliberalismo nos remitimos a lo
analizado en el capitulo anterior. En este apartado analizaremos el ingreso de este
pensamiento en el ambito chileno y especialmente en el pensamiento de Guzman. La variante
que llega a Chile no es la de origen europeo, sino que es la norteamericana. Tiene la
caracteristica distintiva de propiciar la autorregulacién del mercado y la creacion del mercado
financiero. Esta variante del liberalismo se propone como una critica al new deal que es vista

por sus simpatizantes como el camino al socialismo®. La agenda 6ptima de este tipo de

12 CODELCO y ENAP Cobre y petréleo. Fueron las tinicas empresas plblicas que no fueron privatizadas en
la dictadura civico militar.
13 Hayek en su camino a la servidumbre recorre estas reflexiones.
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agencia es la reduccion de impuestos y la limitacion de la accion estatal (Cristi, El

pensamiento politico de Jaime Guzman, 2019).

Es durante la campafia electoral del contendor de Allende, Jorge Alessandri en 1970, que
Guzman conoce al grupo de economistas graduados en la Pontificia Universidad Catélica de
Chile y posgraduados en la Universidad de Chicago en su school of economics. Este es el
momento en que se produce la colaboracion que tiene como resultado un texto de disefio de
politicas econdmicas a mediano y largo plazo conocido como El ladrillo. En el curso de
estas reuniones con los Chicago Boys comienza la evolucién en su pensamiento e incorpora

las ideas de la libertad econémica que luego seran plasmadas en la Constitucion.

Esta fusion conservadora/neoliberal es exitosa en Chile. Se basa en los postulados e
influencia del hayekiano Michael Novak. En su texto “El espiritu del capitalismo
democratico”, defendia una comunién entre los principios econémicos neoliberales y el

cristianismo. Que fue ampliamente conocido en el entorno de Guzman.

Estos cuatro elementos son los més distintivos de la racionalidad presente en la Constitucion.
Es un pensamiento hecho sentido comdn que se torna con los afios hegemonico y permite
comprender su éxito en el despliegue del Estado. Cumulo de pensamiento que se plasma en
el texto constitucional, y va conformando la concentracién de poder de clase dominante

convertida en disefo de Estado.
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3.2 CONSTITUCION POLITICA DE LA REPUBLICA DE CHILE (1980)
Una vez comprendida la sintesis de las influencias politicas, ideoldgicas y religiosas que

forman parte del pensamiento de Jaime Guzman, es el momento de analizar su legado. Es la
propia Constitucion Politica de la RepUblica de Chile (1980). Esta Carta Magna fue posible

gracias a los poderes que se dieron los miembros de la junta militar.

Estos poderes estan contenidos en los primeros decretos leyes (DL) en que se arrogan el
poder constituyente originario. Estos DL fundacionales son el 1, 128, 527 y 788. EI DL 1 de
11/09/1973 declara la constitucion de la junta de gobierno a cargo de los comandantes en jefe
de las Fuerzas Armadas para la restauracion de la chilenidad, la justicia y la institucionalidad
quebrantadas por la intromision de la excluyente ideologia marxista-leninista (DL N°1,
1973). Asi la junta da los primeros pasos para su “legitima” actuacion en el mando supremo

de la nacion.

Luego el DL 128 de 16/11/1973 se concibe como un decreto aclaratorio e interpretativo del
DL 1. Explica que la junta asume el poder supremo de la nacién (Verdugo, 1994). La
intencion inequivoca de comenzar un proceso constituyente al prescribir en su preAmbulo:
“Que la asuncién del Mando Supremo de la Nacion supone el ejercicio de todas las
atribuciones de las personas y 6rganos que componen los Poderes Legislativos y Ejecutivo,
y en consecuencia el Poder Constituyente que a ellos corresponde”. El efecto es que desde
ese momento deja de tener efectos (se deroga en los hechos) la Constitucion de 1925y se
sobrepasa al verdadero sujeto constituyente que es el pueblo arrogandose a si misma, por si

y para si el poder constituyente originario, legislativo y ejecutivo. La nueva democracia seria

141 a urgencia que tenfa el nuevo régimen en crear un nuevo texto constitucional estaba radicada en la supuesta
incapacidad de la antigua constitucion para “contener” al imperialismo soviético y a la politiqueria.
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una autoritaria, protegida, integradora, tecnificada, y de auténtica participacion social *®

(Cristi, EI pensamiento politico de Jaime Guzman, 2019).

Con la dictacion de este DL queda aclarado el alcance de la frase “mando supremo de la
nacion”, que es en sentido juridico la derogacion de la Constitucion previa y la puesta en

marcha de un nuevo disefio de Estado.

Posteriormente se dicta el DL 527, que segun el profesor de derecho constitucional Mario
Verdugo “es uno de los instrumentos juridicos de mayor relevancia y permite comprender la
forma en que se ejercieron los poderes de Estado durante la dictadura” (Verdugo, 1994). Aqui
la junta es mas explicita en como va a usar sus poderes. Aclara que ella es la que concentra
los poderes constituyente, legislativo y ejecutivo. Otorga independencia al Poder Judicial y

declara que las decisiones dentro de la junta seran tomadas por unanimidad.

Finalmente, el DL 788 de 04/12/1974 es el que fija las normas en que se desarrollara la
funcién constituyente propiamente tal. Este DL es importante porque hasta esta fecha no era
claro cuando la junta se expresaba juridicamente si lo hacia ejerciendo el poder legislativo o
el constituyente. Este tema no es simple, porque los ordenamientos juridicos para cumplir
con sus principios requieren certezas y la junta estaba llenando el plexo normativo chileno
de incertidumbre. Asi este legislador sui generis y autoritario aclaré que cuando la junta se

refiriera a asuntos constitucionales tenia que declararlo expresamente.

3.2.1 BASES DE LA INSTITUCIONALIDAD.
La Constitucion chilena se puede analizar desde distintos puntos de vista. Desde una mirada

de historia comparada con las anteriores o en relacion a las Constituciones de otros paises.

15 Esta “autenticidad” es en relacion a la supuesta ilegitimidad de la propuesta popular de Allende.
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Es usual encontrar analisis comparados entre los textos de inspiracion francesa o
anglosajones. ElI método descriptivo es el méas usual en las escuelas de derecho. La mirada
descriptiva clasica, tan clasica como el propio cuerpo normativo. Este tipo de estudio,
tipicamente divide al texto en dos partes. Una dogmatica y otra organica. La primera contiene
los valores y prescribe los principios, derechos y deberes ciudadanos. La segunda, fija la
forma juridica del Estado, la forma y organizacion de los poderes ejecutivo, legislativo y
judicial, los organismos descentralizados y los modos en que rige la reforma del texto. Esto

es la distribucién del poder. Es una lectura en linea recta del texto.

El punto de vista que sigue este capitulo es el del constitucionalista Fernando Atria. Es una
mirada critica e introduce la categoria denominada “constitucion tramposa”. La trampa
fundamental del cuerpo normativo esté en la instrumentalizacion del disefio del Estado para
controlar la agencia politica de la oposicion. Este control permite mantener el modelo sin
cambios fundamentales. Esta idea, Guzman la publicaba sin pudor en las revistas de la época:
“si llegan a gobernar los adversarios, que se vean constrefiidos a seguir una accion no tan
distinta a la que uno mismo anhelaria, porque —valga la metafora— el margen de alternativas
que la cancha imponga de hecho a quienes juegan en ella, sea lo suficientemente reducido

para hacer extremadamente dificil lo contrario” (Revista Realidad. Afio 1, N°7, pp. 13-23).

Este margen de alternativas reducido es denominado por Atria como una serie de cerrojos.
Estos en conjunto van creando las condiciones para la captura del Estado. Los cerrojos

constitucionales son tres mecanismos y un metacerrojo:

a) Las leyes organicas constitucionales (LOC) y sus quorum de aprobacion: Las LOC
son normas complementarias a la Constitucion. Su contenido lo fija el propio texto

constitucional. Para ser aprobadas tienen que alcanzar un quorum de 4/7 partes de los
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diputados y senadores en ejercicio (BCN, 2020). La critica que se hace a este tipo de
normativa es que en la practica insufla el plexo normativo. En la actualidad existen
18 LOC, y son consideradas normas de “amarre” porque versan sobre temas que no
necesariamente estan en el texto constitucional. Su funcion es impedir que se tramiten
cambios en temas tan diversos como educacion, F.F.A.A., salud, vivienda, propiedad,
etc. Su quorum de aprobacion funciona en la practica como poder de veto de la
minoria (Heiss, 2019).

El sistema electoral binominal: Este sistema electoral, actualmente eliminado de la
ley, fue el usado por los chilenos para elegir a sus representantes en el congreso desde
la vuelta a la democracia hasta el segundo gobierno de Michelle Bachelet (2014 —
2018). En aquel gobierno finalmente fue posible terminar con él y promulgar un
sistema proporcional. Lo fundamental de un sistema electoral es su capacidad de
convertir votos en escafios. No es una interrogante menor, es una discusion sobre la
Democracia. Pero este paso no es ideoldgicamente neutral. El caso del binominal
chileno era especialmente sesgado por su capacidad de sobre representar a las
minorias (Atria F. , 2019).

En general entendemos que los sistemas electorales en su disefio transitan desde
sistemas mayoritarios hasta sistemas proporcionales. Lo que inclina la balanza hacia
uno u otro es lo que el legislador quiera mostrar con el sistema. El primero muestra
las preferencias de un programa sobre otro y tipicamente es el sistema de eleccion
presidencial, en que la “circunscripcion” es todo el territorio y el candidato que gana
se lleva todo. El segundo muestra la diversidad de expresiones politicas dentro de una
comunidad. Normalmente tiene alguna barrera de entrada para evitar el sobre

fraccionamiento. Para esto se exigen por ejemplo que solo sean partidos politicos los
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que tengan derecho a presentarse (no movimientos) y que al menos tengan una
representatividad del 5% del padrén. Esto es necesario para incentivar las coaliciones.
Asi se evita que las asambleas pueden ser politicamente paralizadas (por la
fragmentacion excesiva) y no se renuncia a la diversidad (Atria, 2019).

El sistema binominal en cambio tiene una tendencia a mostrar un parlamento
empatado, por esto el numero efectivo de partidos durante la era de la Concertacion
de Partidos por la Democracia (si se calcula en base a las coaliciones) fue cercano a
2. Por lo tanto, no demostraba diversidad politica. El resultado era una exclusion de
la diversidad y dificultad para articular mayorias (Atria, 2019).

El binominal que subraya las debilidades de los sistemas mayoritarios Yy
proporcionales, tiene como objetivo neutralizar a las propias elecciones, y
comprenderlas como un mal que debe ser controlado. Esta “nueva mentalidad” es un
claro énfasis del pensamiento carlista de Guzman. La derecha chilena se referia a las
elecciones con este sistema como “un ritual en el que quien gana, pierde y quien
pierde, gana”.

El control preventivo del Tribunal Constitucional (TC): El proceso de creacion de la
ley tiene previsto un control preventivo del TC en todas las materias. En la practica
debido a su conformacion han sido criterios politicos los que han guiado sus
actuaciones. La critica es que funciona como una tercera camara con poder de veto.
Entonces es un problema a la hora de analizar las fuentes de la soberania popular
expresada por la ley y los representantes elegidos en elecciones democraticas.

El metacerrojo son los quorum de reforma: este mecanismo tiene dos elementos. En

primer lugar, el sujeto capaz de reforma, que es solo el congreso y el quorum. El
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quorum requerido es de 2/3 de los diputados y senadores ejercicio. Funciona, por lo

tanto, como otro espacio de veto de las minorias.
3.2.2 CONCEPCION INSTRUMENTAL DE ESTADO: El modelo configurado tal como

se ha explicado da paso a la subsidiariedad. Mucho se ha reflexionado y escrito
sobre el Estado subsidiario. Su rol, sus deficiencias, sus logros. En el caso chileno
el Estado se limita a si mismo y solo actGa como supervigilante de lejos. Permite
la autonomia privada en la solucion de problemas puablicos, pero por o menos
desde 2006 ha sido objeto de critica permanente y sobre todo sindicado como
una de las causas de los crecientes indices de desigualdad (Garreton, 2012).

Hay sectores de la economia que han logrado una notable concentracion de la
riqueza gracias a estos espacios abiertos que la institucionalidad crea. En recientes
estudios sobre la riqueza latinoamericana (Piketty, 2013) podemos observar que
las “viejas fortunas” han dado espacio a nuevos milmillonarios asociados a las
actividades econdémicas que fueron objeto de politicas de privatizacion en los
distintos momentos en que los Estados asumieron politicas neoliberales. En
general en Latinoamérica, este fendmeno data de la década de los 90 del S. XX,
sin embargo, los chilenos vieron destruidas sus incipientes industrias en la década
de 1970.

El economista Ricardo Ffrench-David en su texto ““reformas econdmicas en
Chile 1973-2017”, ofrece un estudio profundo sobre las reformas econémicas por

las que transitd Chile desde 1973 hasta 2017. En el citado texto, Ffrench-David

16 E1 2006 es el afio de las primeras protestas “pingiiinas” lideradas por los secundarios exigiendo el fin de la
Ley Orgénica Constitucional de Ensefianza (LOCE) que permitia el lucro en la educacion. Estas protestas se
recuerdan como el primer gran engafio del Estado.
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sindica una a una las empresas publicas que fueron privatizadas o los sistemas
que fueron creados para la administracion de los privados. Todos traspasados a
ciudadanos ligados social, politica e ideoldgicamente a la dictadura. EI primer
periodo de la dictadura, desde el propio afio del golpe en 1973 hasta el afio de la
gran quiebra de los bancos en 1982, el Estado instauré el régimen neoliberal mas
ortodoxo conocido. Las reformas que moldearon a subsidiariedad fueron:

- Liberalizacion desregulada del mercado financiero interno, tanto en el acceso de
nuevas instituciones como en el manejo de las tasas de interés y la asignacion de
créditos.

- Desregulacion de los flujos internacionales de capitales.

- Reduccion del tamarfio del sector pablico.

- Restricciones a la actividad de las empresas publicas.

- Privatizacion del sistema de pensiones.

- Privatizacioén parcial del sistema de salud.

- Devolucion de las tierras expropiadas en la reforma agraria.

- Privatizacién de numerosas empresas publicas.

- Supresion de los derechos sindicales.

- Reforma tributaria, reduccion de tributos directos y progresivos.

Fue necesario elegir entre todas estas reformas, algunas por su trascendencia para la
continuacion de la investigacion. Las que seran estudiadas en profundidad son la
privatizacion del sistema de pensiones y la politica tributaria. La primera por ser una de las
demandas maés sentidas del movimiento social que se expreso en octubre de 2019 y la segunda

por su alcance con todas las demas politicas publicas. Si el Estado chileno no es un Estado
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empresario, su presupuesto lo obtiene a través del recaudo de impuestos y es fundamental
observar como los niveles de segregacion, inequidad, e injusticia crecen a lo largo de los

anos.

Este tema es muy sensible en Chile, ya que se entiende que durante los afios de democracia
(desde 1990 hasta la fecha) se super0 la pobreza, se alcanzé un PIB de 300 mil millones de
dolares y un PIB PC en torno a los 25.000 ddlares, se control6 la inflacion. Se ampliaron los
programas sociales y del 40% de la poblacién que se encontraba bajo la linea de la pobreza
en 1990, hoy es el 10%. Se privilegio la justicia en el acceso a las oportunidades y el
mejoramiento del piso a los més pobres a través de politicas publicas focalizadas, subsidios,
aumento de gasto fiscal. Pero, no se generaron reformas pensando en una mejor
redistribucion, por ejemplo, aumentando los impuestos a los méas ricos 0 dando més espacio
al Servicio de Impuestos Internos (SII) para perseguir y castigar la evasion y la elusion. El
indice GINI sigue mostrando el proceso de separacion entre los mas ricos y los méas pobres.

Segun el Banco Mundial el indice chileno es de 46.6 en 2019.

Es una completa privatizacion de la politica tal como lo analiza Alfredo Joignant en su texto
“El otro modelo” (2013), que a un nivel de objeto de la politica reflexiona sobre la
introduccion de la negociacion sobre la deliberacion. Esto, es fundamental a nuestro juicio
porque cuando una persona negocia algo, esta en el &mbito de sus asuntos privados y su éxito
sera la maximizacion de los resultados de esa transaccion. Si es el comprador, el éxito de la
negociacion esta medido por el menor precio que pague sobre la cosa. Si es el vendedor, su
éxito sera el peso mas que logre cobrar. Esto en términos generales es lo correcto cuando los

intereses que se defienden son privados mercantiles.
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Es muy diferente cuando estamos en el &mbito de la deliberacion, es decir, al campo de la
politica, porque en este caso el interés que prevalece no es el individual, sino que es el interés

general.

¢Por qué hacemos esta reflexion? Porque no da lo mismo el modo en que este estructurada
una sociedad, un demos, un espacio publico. Es esta configuracion que en el caso chileno
deja espacios oceanicos a la libertad individual, promueve el lucro, y termina moldeando
como los privados y después los representantes y autoridades concurren a este espacio.
Muestra la investigacion que la deliberacion que se genera, en la Junta Militar, con los civiles
involucrados, luego en la democracia, no es una deliberacion sobre el bien comun.
Concurrieron y concurren como agentes privados que negocian cosas Yy su éxito es la mayor

cuantia de esos beneficios (Joignant, 2013).

Solo asi entendemos las enormes diferencias que ha permitido esta subsidiariedad y que
permite que un nifio que nace en una comuna pobre tenga acceso a una educacion de mala
calidad, a una vivienda insuficiente, sea analfabeto digital y en muchos casos también

analfabeto funcional. Pero un nifio que nace en una comuna rica no.

Para terminar este capitulo podemos concluir que el éxito de la privatizacion de la politica
comprendida como un ejercicio de maximizacion de beneficios privados, solo es posible
cuando se consolida un grupo social atravesado por esta premisa. Y es lo que histéricamente
ocurrié en Chile cuando el Gobierno Militar le abri6 el espacio para estos civiles que le
ofrecieron un proyecto politico a las Fuerzas Armadas. Es posible que en los hechos de
octubre de 2019 encontremos un primer gran desafio a este modo de ser de lo publico. Este
desafio se impone en la calle como limite a los agobiantes resultados sociales de las politicas

que son pilares del sistema.
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En los proximos capitulos estudiamos a fondo el sistema previsional y la politica tributaria
como un ejemplo claro de su funcionamiento, de su imbricacion con el disefio constitucional

y por ultimo justificamos por qué es una captura del Estado.

CAPITULO IV RASTREO DE LA RACIONALIDAD
NEO CONSERVADORA EN LA POLITICA PUBLICA
PREVISIONAL DE CHILE.

En Chile conviven dos sistemas de pensiones que estan directamente relacionados con el
orden constitucional, en su sentido amplio. Uno para los civiles y otro para los militares. El

sistema civil es privado y de cotizacion individual, el militar es publico y de reparto.

La pregunta que nos hacemos es: ¢ Cual es la relacidn entre la Constitucion de 1980 y el
sistema de pensiones? ¢ Tiene alguna relacion con la hipotesis de captura del Estado por
los agentes econdémicos? Estas interrogantes fueron muy discutidas durante largas sesiones
en Chile cuando se analizaba la necesidad de introducir una reforma que convoque a una
Asamblea Constituyente (AC). El objetivo del presente capitulo es responder a la primera

interrogante, la segunda es parte de las conclusiones finales de la tesis.

Los conservadores, que Illaman a rechazar la idea de la AC, argumentan que no hay relacién
entre las bajas pensiones de los jubilados y la Constitucién. Que Chile no necesita dar un
“salto al vacio” para ofrecer mejores jubilaciones, mucho menos empezar un proceso con
una “hoja en blanco” (Correa, 2020). Sin embargo, esta investigacion apela a la relacion
directa entre el disefio del Estado, hecho norma fundamental y luego traspasado a las politicas

publicas que apuntalan la captura del Estado.
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La captura del Estado tal como la analizamos en el marco tedrico, es el abuso de la influencia
en las politicas publicas para el propio de beneficio de la clase dominante (Oxfam, 2019).
Esta captura solo es posible en un Estado que se configura como condensacion material de
poder de la propia clase dominante (Poulantzas,1979). Condensacion que muestra a un frente
en el poder (sintesis entre clase reinante y clase dominante) que crea a la comunidad
imaginaria llamada Estado que es generalmente aceptada por la mayoria (Osorio, 2004). La
Constitucién chilena es una expresion del frente en el poder. Clase reinante y dominante
coinciden desde 1973 y por eso es posible la imbricacion entre el texto constitucional, neo
conservador a la chilena, con la politica publica. Este caso particular tiene caracteristicas
propias, como son las del gremialismo neoliberal claramente expresadas en la trayectoria del

sistema de pensiones.

Para una mejor comprension del caso particular el presente capitulo se divide en tres partes.
La primera es una descripcion breve de la politica previsional militar y una méas profunda de
la civil, en lo que llamamos sus tres momentos: creacién (1981), profundizacion neoliberal
en democracia (2002) y pilar solidario (2008). Una segunda parte en que analiza la

imbricacién constitucional del sistema y para dar paso a las conclusiones finales del capitulo.

4.1 SISTEMA DE JUBILACIONES DE CHILE — POLITICA
PREVISIONAL.

El mundo civil y el militar tiene un tratamiento diferenciado en varios niveles. El analizado
es el nivel previsional. Por motivos politicos y de poder, cuando se discutié el plan laboral
del ministro José Pifiera, y por lo tanto la creacion del sistema privado de cotizacion
individual la Junta Militar se reservo el derecho de mantener su antiguo sistema de “cajas”,

existente desde principios del siglo XX.
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Este sistema de cajas esta anclado en el sistema constitucional de la siguiente manera: El
capitulo XI de la Carta Fundamental prescribe en cinco articulos (101 a 105) las disposiciones
cardinales sobre las Fuerzas Armadas y de Orden. En su articulo 105 establece que “los
nombramientos, ascensos, y retiros de los oficiales de las Fuerzas Armadas y de Carabineros,
se efectuaran por decreto supremo en conformidad a la ley organica constitucional
correspondiente la que determinara las normas basicas respectivas, asi como, las referidas a
la carrera profesional, incorporacién a sus plantas, prevision, antigliedad, mando, sucesion
de mando y presupuesto de las Fuerzas Armadas y Carabineros” (Constitucion Politica de la

Republica de Chile, 1980).

Por lo tanto, es necesario considerar las leyes organicas constitucionales (LOC) de las
F.F.A.A.y Carabineros. Estas son la LOC 18.948 de 1990y 18.961 de 1990 respectivamente.
Ambas normas de quorum calificado (por lo tanto, parte de los cerrojos discutidos en el
capitulo anterior) norman de manera muy similar su institucionalidad previsional. Es asi que
se les da reconocimiento a las cajas de la defensa: Caja de Prevision de la Defensa Nacional

(CAPREDENA) y Direccion de Prevision de Carabineros (DIPRECA).

En las respectivas LOC los articulos 61 y 78 respectivamente, manifiestan el modo en que el
régimen de prevision de los uniformados debe orientarse. Comprende basicamente los
beneficios de pension de retiro, montepio, desahucio, indemnizacién por fallecimiento. Que
este régimen estd a cargo de una institucion descentralizada, con patrimonio propio y
personalidad juridica que se regira por su propia LOC. Es el fisco a través del presupuesto
nacional el que esta obligado por ley a cubrir los beneficios previsionales de los funcionarios
de la defensa nacional y que concurrira al pago de sus pensiones en un porcentaje no menor

al 75% de ellas y a la totalidad de cualquier reajuste que la ley disponga (LOC 18.948, 1990)
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Una vez atendido el hecho que el sistema previsional de los trabajadores de la defensa
nacional tiene su base en el art. 105 de la Constitucion y que éste remite a las LOC de cada
institucién que administra los sistemas de caracter publico y de reparto analizaremos el
sistema de la enorme mayoria de los chilenos civiles. EI desempefio de ambos sistemas seran

parte de las conclusiones del capitulo VI.

La importancia de la politica previsional radica en la necesidad de los sistemas politicos de
mantener alguna capacidad de consumo en la poblacion econdmicamente inactiva. Esto
como lo analizamos en el capitulo | sobre marco teérico, los objetivos clasicos de la seguridad
social son el suavizado intemporal de consumo -consumption smoothing-, socializacion del
riesgo, y alivio a la pobreza (Villanueva, El sistema privado de pensiones en Chile y sus
resguardos constitucionales, 2012). La seguridad social en Chile trata a la salud y a las
pensiones por carriles separados. Este capitulo aborda la trayectoria legal del sistema de
jubilaciones desde su creacion en 1981 hasta la actualidad. Hemos elegido este andlisis en
particular porque ya concluyé un ciclo completo de la politica. Esto significa que la primera

generacion que Vvivio toda su experiencia laboral con este sistema ya esta jubilada.

Para los efectos de comprender mejor el sistema previsional, se recrearan los tres momentos
de la politica que los hemos denominado creacion, profundizacion neoliberal y pilar

solidario.

4.1.2 CREACION:

El 4 de noviembre de 1980 se publicé el decreto ley 3.500, que cre6 un nuevo sistema de
pensiones para Chile. Se transforma el sistema de pensiones desde una logica privada de

reparto (cooperativas, INP, cajas de empleados publicos, cajas de empleados particulares,
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etc.) a una logica privada de capitalizacion individual administrada por empresas privadas
con fines de lucro denominadas Administradoras de Fondos de Pensién (AFP) como parte de
las profundas modificaciones de las cuales en pais fue objeto durante la dictadura (1973-

1990) (Chile, 1981).

El decreto se basa en los poderes que tiene la Junta de gobierno, derivadas del DL N°1, DL
N°128, DL N°527 analizados en el capitulo anterior. Este ultimo especificamente se da los
plenos poderes en su articulo 5 para establecer o modificar regimenes previsionales o de
seguridad social: “articulo 5° ... para establecer o modificar los regimenes previsionales 0
de seguridad social...”
Asi quedo preparado el escenario legal para el arribo del “Plan Laboral”!’ liderado por el
hermano del actual presidente de Chile, José Pifiera, quién sirvid a la Junta como Ministro
del Trabajo. Se dicta, sin discusion publica'® (el parlamento estaba suspendido, los partidos
politicos vedados, el derecho de expresion prohibido) el DL N° 3.500 de 1980 que crea el
sistema de pensiones, vejez, invalidez y sobrevivencia derivado de la capitalizacion

individual (Kremerman, 2015).

En términos generales como lo analizan los investigadores de la Fundacion Sol el sistema es

un mecanismo de transferencia obligatoria de capital desde el salario de los trabajadores

17 El citado plan fue una reforma a todo el sistema legal relacionado con el trabajo. Prohibié que los sindicatos
fueran politicos, permitio el reemplazo de trabajadores en huelga, duplicé los agentes con capacidad de
negociacion colectiva, introdujo el estatuto de los tipos de contrato, a plazo, jornada fija, por obra, etc. Junto
con toda esta precarizacion de las relaciones laborales suprimi0 el antiguo sistema de pensiones y creo el sistema
en base a seguros y centralizé su administracion con la creacion de las Administradoras de Fondos de Pension.
18 En el capitulo anterior estudiamos los DL con los que la junta de gobierno se dio a si misma los poderes
constituyente, legislativo y ejecutivo. El poder ejecutivo fue distribuido en las distintas ramas de las F.F.A.A.
Las competencias en el &rea social quedaron radicadas en la Fuerza Aérea (FACH), en cuyo interior no habia
una visién favorable a estas reformas. En julio de 1978 cuando sale de la junta el General Gustavo Leigh por
primera vez se dan las “condiciones politicas” para iniciar las reformas que conducirian al Plan Trabajo de José
Pifera.
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dependientes®® hacia el sistema financiero, bancario, empresarial y al Estado. Después de

2008 se incluyen como receptores de las transferencias entidades extranjeras.

La base de este sistema es la propuesta neoliberal inscrita en El Ladrillo?®. Este texto en su
capitulo 7 presenta un modelo de politica previsional. Empieza por un diagnostico sobre lo
injusto, discriminatorio e ineficiente del sistema de “cajas”. La critica fundamental era la baja
eficiencia que se expresaba en la diferencia entre los fondos aportados y los beneficios
recibidos. Se caracterizaba como un sistema variado, complejo, incoherente y disperso. La
ley habia dado origen a muchas instituciones previsionales y consagrado distintos tipos de
beneficios dependiendo de la capacidad de presién de los grupos organizados. Mostraba un
fuerte clientelismo. Estos podian ser colegios profesionales, de empleados publicos, etc. Por
ejemplo, los obreros tenian que enterar 35 afios de imposiciones para jubilar, los trabajadores
de la administracion publica 30 afos, algunos sectores del Estado solo 15 afios y los

trabajadores bancarios 12 afios (De Castro, 1973).

A juicio de Sergio De Castro el nuevo sistema tendria que medirse en funcion de los recursos
utilizados y los costos de los beneficios. Lo central es que el aporte fiscal sea minimo para
evitar el desvio de fondos publicos que ponen en peligro en equilibrio fiscal, principal causa

de la inflacion (De Castro, 1973).

El consejo de los Chicago Boys fue integramente convertido en ley. Consistié en un cambio

de paradigma en el sistema previsional. Chile transitd desde un sistema de reparto que le

19 Las Fuerzas Armadas quedaron integramente fuera de este sistema nuevo. Para mayor informacién sobre su
particular sistema publico de reparto leer http://www.fundacionsol.cl/estudios/pensiones-por-la-fuerza-2019/
20 El Ladrillo es un texto que contiene el programa de politica econémica neoliberal que los economistas de la
PUC en reuniones con los empresarios disefiaron para el gobierno conservador de Jorge Alessandri (1958-
1964), pero que fue rechazado por su extremismo para una realidad como la chilena. Fue integramente utilizado
en la dictadura.
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endosaba a la siguiente generacion el pago de las pensiones a los jubilados directamente a un
sistema que relaciona los beneficios con el ahorro del propio trabajador durante su vida
laboral activa (Villanueva, EIl sistema privado de pensiones en Chile y sus resguardos

constitucionales, 2012).

El nuevo sistema se basa en tres pilares: contributivo, no contributivo o solidario y voluntario.
El primer pilar es el predominante, el espacio para los pilares solidario y voluntario son
menores. El pilar contributivo es el ahorro obligatorio o transferencia de capital desde el
trabajador hacia el sistema financiero. Su objetivo explicito es suavizar en consumo entre la

etapa activa de la vida laboral y la pasiva. Sus caracteristicas a partir del DL 3500 son:

Se declara obligatoria y automatica la afiliacion a este sistema de pensiones para los nuevos
trabajadores. La afiliacion se define como la relacién juridica entre el trabajador y el sistema
de pensiones que genera derechos y obligaciones. En especial: el derecho a las prestaciones

y la obligacion de la cotizacion (DL 3500, 1980).

La afiliacion es Unica y permanente, es una relacion que subsistira por toda la vida del
afiliado. Se mantenga o no en actividad. El trabajador solo puede cotizar en una
administradora (aunque tenga mas de un trabajo). Es obligacién del empleador enterar a la
administradora la cotizacion del trabajador y comunicar el inicio de funciones y su cesacion.
Declara que los trabajadores con derecho a pension por vejez son los hombres a los 65 afios

y las mujeres a los 60 afios (DL 3500, 1980).

El salario de los trabajadores es la base impositiva sobre la que se calcula la cotizacion que

es de un 10%. La base imponible minima es el salario minimo y la maxima es de 60 UF.?! Si

21 La unidad de fomento (U.F.) es una medida de dinero equivalente a 37.18 ddlares el 04/09/20.
https://es.moneyexchangerate.org/currencyexchange/clf/usd
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el salario es mayor a 60 UF ($1.655.300 equivalen a U$ 2.000) no se cotiza por ese tramo
superior. Ademas del 10% de la cotizacion, se debe enterar una cuota adicional de dinero

para financiar a la administradora (DL 3500, 1980).

Hay 3 sujetos que son titulares de la obligacion de pago: el empleador, el trabajador
independiente y el afiliado voluntario durante los 10 dias siguientes al pago del salario. Es
obligacion de la Direccion del Trabajo la fiscalizacién del cumplimiento de estas
obligaciones. 2 De las cotizaciones no pagadas nace un derecho de la administradora para
cobrarlas judicialmente y el empleador que no paga las cotizaciones de sus trabajadores tiene
que pagar multas y después de un monto nace una accion penal del Estado para perseguir las
responsabilidades de los empleadores que no pagaron. Esta accion prescribe en 5 afios. Los
empleadores que no paguen las cotizaciones ademas no podran percibir recursos
provenientes de instituciones publicas y privadas de promocién del fomento productivo (DL

3500, 1980).

En sus inicios fue presentado a los chilenos como una modernizacion del sistema anterior en
el que se tenia que transferir el 21% del salario. En este nuevo sistema la carga bajaba 11

puntos y se prometia en 100% del ultimo salario.

22 Direccion del Trabajo: es una institucion dependiente del Ministerio del Trabajo que tiene como funcion
fiscalizar el cumplimiento de la legislacion laboral, previsional y de salud. Promocién de la libertad sindical y
asistencia técnica. https://www.dt.gob.cl/portal/1626/w3-propertyvalue-81298.html
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Fuente: Diario El Mercurio de Chile.

Este fue el discurso que se transmiti6 a la opinion publica para que se cambiara de sistema,
todos a quienes les faltaran mas de 5 afios para jubilar tenian que traspasar sus fondos a las
AFP. Lo interesante que es que una vez formado el nuevo sistema, se instala de inmediato la
comunidad ilusoria: se presenta como una politica moderna, que quiere corregir las
ineficiencias del sistema anterior, pero oculta su finalidad que es la de entregar el fondo de
pensiones al sector privado para que lo siga invirtiendo y genere por ley una riqueza/poder
para un grupo reducido de chilenos a costa de los trabajadores. Esto solo es posible por la
configuracién del frente en el poder, toda vez que José Pifiera es a la vez creador del sistema,

ministro y parte de clase social duefia de las empresas.

4.1.3 PRIMERA GRAN REFORMA, PROFUNDIZACION NEO LIBERAL:
El sistema ha sufrido solo 2 reformas sustanciales, la primera es la de 2002 que ocurre en la

mitad del gobierno del socialista Ricardo Lagos Escobar. Una buena comprension del sentido
que tuvo esta reforma se encuentra en el discurso de presentacion que su ministro de
Hacienda Nicolas Eyzaguirre (militante del partido socialista de Chile) hizo al Congreso

Nacional. Es asi que se presenta, discute y aprueba la reforma que introduce la ley N° 19.795
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que crea el sistema de multifondos y modifica el DL 3.500 en materias de inversion del fondo

de pensiones.

En su mensaje, Eyzaguirre sostiene que Chile no esta aprovechando bien las oportunidades
que el mercado financiero nacional y extranjero tienen para hacer crecer el fondo. Que basta
aumentar en uno por ciento -1%- la rentabilidad y en 35 afios (que es el promedio de la
trayectoria laboral activa de una persona) las cotizaciones podrian aumentar en un 21%

(BCN, 2002).

En definitiva, las modificaciones que introduce son: ampliar las posibilidades de inversion
de los fondos de pensiones del mercado nacional al mercado internacional y adecuar la
estructura de limites de inversion de las AFP. La causa de esta modificacion es la basqueda
de una combinacion mas apropiada entre rentabilidad de las inversiones y el nivel de riesgo

con cautela de las pensiones de los trabajadores (BCN, 2002).

La cautela se expresa en la creacion de 5 fondos, denominados A, B, C, D, y E. Cada uno de
estos fondos de inversion maneja un nivel diferenciado de riesgo en su cartera de inversiones.
Sera decision del trabajador elegir el fondo, en que A es el mas riesgoso (pero el que da mas
beneficios a largo plazo) y E el menos riesgoso que solo invierte en la cartera nacional/renta
fijay al que se trasferira el fondo del trabajador 5 afios antes de su jubilacién por el ministerio

de ley (BCN, 2002) .

El DL 3.500 permitia un margen de inversion en el extranjero de un 10% a un 20 % del fondo.
Y entre un 5% a 10% de inversion en renta variable. El afio 2002 en Banco Central autorizaba
un 16% del fondo en inversion extranjera y un 10% en renta variable. La autorizacion legal

es para subir el rango que era entre 10% y 20% a un rango entre 15% y 35% del total del
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fondo que podra ser transado en los mercados internacionales con autorizacion del Banco
Central. Mismo rango para las inversiones en renta variable. Se flexibiliza también los
instrumentos de inversion a los que pueden acceder las administradoras. (titulos
representativos de indices accionarios, time deposit, overnight deposit y todos aquellos

instrumentos que sean necesarios) (Ley N° 19.795, 2002).

Este proyecto de ley se discutio rdpidamente, no tuvo mayores trabas porque era parte del
sentido comdn el afio 2002 la adecuacion de las herramientas del mercado financiero para

hacer crecer los fondos.

La critica que se hace a esta reforma es que duplica el riesgo que el trabajador tiene que
asumir por el seguro. EIl primer riesgo es el propio de un seguro y el segundo es que el
trabajador tiene que decidir en qué fondo se deben transar sus recursos sin tener, obviamente,
educacion en los mercados financieros. Por lo tanto, el doble riesgo de aumentar o disminuir
sus fondos personales recae integramente en el trabajador. Este efecto se puede entender
como una contravencion a los principios béasicos de la seguridad social, especialmente el
principio por el cual el sistema esta construido como un seguro. La idea principal de los
seguros es la de compartir entre muchos el riesgo y por tanto disminuirlo en el caso particular

(Barriga, 2019).

4.1.4 SEGUNDA REFORMA, PILAR SOLIDARIO:
Michelle Bachelet, socialista, lleg6 a la Presidencia de la Republica por primera vez el afio

2006. Este se recuerda como el ultimo gobierno de la Concertacién de Partidos por la
Democracia (el segundo gobierno de Bachelet fue de la extinta Nueva Mayoria que incluyé

al Partido Comunista de Chile).
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En el discurso de la Presidenta al Congreso, cuando presenta la reforma para su discusion se
encuentra el “espiritu” de la ley que en esta segunda gran reforma no modifico, Si no que
fortalecio el tercer pilar, el pilar no contributivo o solidario que mencionamos al principio de
éste capitulo. En un estudio participativo previo, se detectaron las debilidades del mercado
laboral que mostraba (y muestra) un elevado porcentaje de trabajo informal, de lagunas
laborales extensas (sobre todo en las mujeres), la casi inexistencia de “carreras”, de esto

resultaba una alta tasa de rotacion laboral y bajos salarios (Bachelet, 2014).

Ante este panorama, el gobierno consideré urgente plantear la reforma que se apoy6 en uno
de los pilares de la seguridad social que es el alivio de la pobreza. Es una forma de
comprender a la seguridad social como un derecho y no como un mero contrato entre las
partes. Es un reconocimiento de contribucién al desarrollo del pais de todos los trabajadores

y persigue un objetivo de vejez digna (Bachelet, 2014).

Es central como el mensaje hace un andlisis de los cambios fundamentales que ha sufrido
toda la sociedad y que es necesario atender. Estos cambios son, entre otros, una entrada mas
tardia al mercado laboral, el aumento de las expectativas de vida, aumento de la participacion
de la mujer con una continuidad débil debido a la maternidad, aumento de los contratos a
plazo fijo o media jornada, y finamente la reticencia de los trabajadores independientes a
cotizar en el seguro. Es por estas razones que los supuestos sobre lo que se creé el sistema de
AFP no representan adecuadamente a la poblacion. Estos supuestos corresponden a un modo
de vida del pasado, con una fuerza laboral mayoritariamente masculina, que a la vez ocupa
el espacio del jefe de hogar, con contratos indefinidos, un empleador y con la capacidad de

cotizar durante toda su vida activa (Bachelet, 2014).
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El fortalecimiento del pilar solidario, tuvo el siguiente disefio: crea un sistema de pensiones
solidario que asegura una razonable autonomia al pensionado. Los beneficios son la Pension
Basica Solidaria (PBS) y el Aporte Previsional Solidario (APS). Beneficios a los que acceden
los chilenos y chilenas al cumplir los 65 afios de edad que pertenezcan a los tres primeros

quintiles de ingresos (Ley 20.255, 2008).

Los tres primeros quintiles de ingreso corresponden al 60% de la poblacién con menores
ingresos y el requisito es que en total hayan vivido como minimo 20 afios en Chile y 4 de los
ultimos 5 afos previos a la solicitud del beneficio. La PBS es un beneficio no contributivo o
solidario que se financia de los impuestos generales. EI APS es un complemento a las
cotizaciones previsionales que decrecen en la medida que el monto de la jubilacion pagada
por la AFP aumenta y se extingue en el limite de los $200.000 pesos chilenos (U$250

aproximadamente) (Ley 20.255, 2008).

También crea una compensacion previsional para el cdnyuge que se encuentra en una
situacion de menoscabo en su fondo por haber dedicado el tiempo que podria haber trabajado
en un empleo remunerado en el cuidado de la familia. Esta compensacion es de hasta el 50%
del fondo del conyuge no afectado por lagunas previsionales. Crea un subsidio a las pensiones
de los trabajadores jovenes, entre los 18 y 35 afios. Y obliga a cotizar a los independientes

(Ley 20.255, 2008).

Respecto de las AFP se modifica el limite de inversion en el extranjero. Prescribe un aumento
de hasta un 80% con el limite que proponga el Banco Central. Las obliga a aumentar la
transparencia en su gestién, ademas del informe a la autoridad contralora que para su caso es

la Superintendencia de AFP dependiente del Ministerio del Trabajo.
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Actualmente la PBS alcanza el monto de $110.000 pesos chilenos (aproximadamente 137

ddlares).

4.2 ANALISIS SOBRE LA IMBRICACION ENTRE EL SISTEMA DE

PENSIONES Y LA CONSTITUCION.
Una vez terminada la descripcion general del sistemay sus grandes reformas, la investigacion

vuelve a la pregunta que inaugura este capitulo: ¢ Cudl es la relacion entre la Constitucion
de 1980y el sistema de pensiones? Para contestar esta pregunta vamos a tomar dos caminos.
El primero es el razonamiento de la profesora de Derecho Constitucional de la Universidad
de Los Andes, Florencia Larrain Villanueva. El segundo es el reciente informe de la

Fundacién Sol sobre distribucion de la inversion del fondo en Chile.

Para la profesora Larrain, el sistema de pensiones esta profundamente imbricado en la
Constitucidn de 1980. Y esta es la razon principal desde el constitucionalismo para la firmeza
del sistema. Es la Unica respuesta por la que un sistema ampliamente rechazado permanece
en el tiempo sin modificaciones sustanciales. La estabilidad enddgena del sistema esta dada
por una serie de dispositivos que el constituyente de 1980 organiz6 de manera tal que fuera
muy dificil su reforma, mucho menos su transformacion. En primer lugar, la definicién del
Estado como subsidiario de la actividad de los privados. Esta definicion leida en armonia con
el reconocimiento de la libertad e igualdad en derechos de la persona, la declaracion de la
familia y los cuerpos intermedios como nucleos fundamentales de la sociedad a través de los
cuales se organiza la sociedad con la garantia de su autonomia dan el marco en virtud del
cual se sujeta el sistema (art.1, Constitucion Politica). Asi las bases de la institucionalidad
analizadas en el capitulo anterior ejercen plenamente su sentido, toda vez que el Estado aporta
muy poco tanto en recursos como en supervision del sistema de pensiones, aceptando

implicitamente las bajas tasas de retorno en torno al 20% (Villanueva, 2012).
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Especificamente en el &ambito de la seguridad social la garantia de funcionamiento del sistema

privado se ampara en el articulo 19 N°18:

“El derecho a la seguridad social. Las leyes que regulen el ejercicio de este derecho
seran de quorum calificado. La accion del Estado estard dirigida a garantizar el acceso
de todos los habitantes al goce de prestaciones basicas uniformes, sea que se otorguen
a través de instituciones publicas o privadas. La ley podré establecer cotizaciones
obligatorias. El Estado supervigilara el adecuado ejercicio del derecho a la seguridad

social” (Constitucién Politica de la Republica de Chile, 1980).

Este articulo consagra el derecho a la seguridad social, estableciendo en primer lugar un
limite: para su reforma es necesario el acuerdo de la mayoria absoluta del Congreso Nacional,
esto es, 2/3 partes de los diputados y senadores en ejercicio. Lo que claramente ampara su
estabilidad, determinando también que el rol del Estado es la vigilancia del sistema y la
garantia del goce de prestaciones basicas uniformes ya sean entregadas por entes publicos o

privados (Villanueva, 2012).

Texto completamente acorde con la subsidiariedad. Cuando comenz6 el sistema de pensiones
hace 40 afios, 6 empresas privadas comenzaron a funcionar como APF. Hoy en 2020, 7
empresas administran los fondos que son invertidos en empresas privadas nacionales y
extranjeras?, lo que supone un alto grado de concentracion en la actividad econémica que
nunca arroja pérdidas para las administradoras. Esto ocurre porque la ley obliga a los afiliados
a pagar una comision fija de alrededor 2% de su imposicion sin importar el desempefio de la

administradora con el fondo.

23 Las AFP actualmente en funcionamiento son Capital, Cuprum, Habitat, Modelo, Plan Vital, Provida, Uno.
Fuente: Superintendencia de AFP.
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Un dato primordial es el de su magnitud, al 28 de febrero de 2020 ascendia a U$195.130
millones de ddlares. Equivalente al 80,7% del PIB chileno. Los investigadores de la
Fundacién Sol rastrearon el destino de las inversiones en territorio nacional, que ascienden
al 52.4 % del total del fondo. Grandes grupos econdémicos se benefician de las inversiones de
ese capital. Muchos de ellos nacidos al alero de las privatizaciones de la primera etapa de la
dictadura que analizamos en el capitulo 11, y que concentran actualmente las méas grandes
riquezas. Grupos que aparecen en el ranking Forbes como PonceLerou, duefio de Soquimich,
ex empresa publica de productos quimicos para la industria del cobre, el grupo Angelini que
controla grandes empresas como Copec, Celulosa Arauco, Minera Isla Riesco, Metrogas,
Abastible, y un porcentaje de las grandes pesqueras de Chile. El grupo Saieh, duefio de
CorpGroup, del Bando Itat CorpBanca, COPESA (holding duefio del diario La Tercera, La
Cuarta, varias radios y revistas). La familia Luksic duefia del Holding Quifienco que maneja,
Banco de Chile, Antofagasta Minerals, CCU, Canal 13, entre muchas otras. Es claro que las
inversiones del fondo de pension han tenido una gran importancia para la elite empresarial.
Estos ahorros también han sido claves en los procesos de privatizacion del agua, la

electricidad y el gas (Géalvez, 2020).

Gracias a la ley de transparencia que en Chile cumplié 10 afios, es que los investigadores y
el pablico en general tiene acceso a la informacion de la Superintendencia de Pensiones sobre
la cartera total del fondo, por emisor y por instrumento. Esta informacion permite observar
la distribucion de las inversiones del fondo en cuatro grandes categorias: Instituciones
Estatales, Instituciones financieras, empresas sociedades anonimas, fondos de inversion,

fondos mutuos, fondos de inversion de capital de riesgo (Gélvez, 2020).
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En relacion a los montos invertidos por las AFP, las compafiias financieras lideran las listas,

como se observa en el grafico 1:

Gréfico 1: Distribucion segun tipo de institucion

I Empresas I FIMCR
I Instituciones Estatales | Instituciones Financieras

Fuente: Fundacion SOL, en base a Superintendencia de Pensiones, Cartera de los Fondos de Pensiones por Tipo de Fondo y Total de
Fondos por emisor e instrumento, al 28 de febrero de 2020.

Todos estos recursos de los ahorros de los trabajadores que son invertidos en el sector privado
enriqueciendo como hemos visto a las mas grandes fortunas de Chile, son el objetivo
implicito del sistema. El sentido de esta investigacion no es una denuncia a estos hechos que
son de publico conocimiento, sino que es entender si es que hay alguna relacion entre este
disefio del Estado, esta politica publica y los hechos de octubre.

Retomando al andlisis constitucional, es importante analizar a la luz de estos antecedentes
algunas cuestiones que relacionan el sistema de pensiones con la Constitucion. El Presidente
de la Republica dentro de sus prerrogativas exclusivas tiene la de iniciar leyes con cargo al
presupuesto de la nacién. En la sentencia del Tribunal Constitucional de 20 de julio de 2011,
el Tribunal determind que “las normas constitucionales sobre iniciativa exclusiva del
Presidente de la Republica en materias legislativas guardan estrecha relacion con la forma

como nuestra Carta Fundamental ha consagrado el régimen presidencial de Gobierno. Tales
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normas permiten resguardar, asimismo, las esferas de competencia que la Constitucion ha
reservado para el Presidente de la Republica” (Tribunal Constitucional, 2025-11 de 2011).
Cabe destacar la garantia expresada por el constituyente en el articulo 19 N°24 sobre la
propiedad privada, que prescribe que solo la ley puede establecer los modos de adquirir, usar
y gozar la propiedad. Las limitaciones y obligaciones que deriven de ella. Estas obligaciones
no son de caracter pablico, no hay una funcion social de la propiedad, las obligaciones nacen
de los contratos privados y regidos por el cddigo civil. Solo cabe la expropiacion por motivos
relacionados al interés general de la Nacidn, la Seguridad Nacional y salubridad publica
(Constitucion Politica de la Republica de Chile, 1980).

El tercer inciso del precitado articulo declara que nadie puede ser privado de su propiedad
sino en virtud de una ley general o particular que autorice la expropiacion por causa de
utilidad pablica o interés nacional calificada por el legislador. Esta garantia se relaciona
directamente con el sistema de prevision y los fondos de pensiones. Dado que el dominio de
los trabajadores sobre su fondo es un dominio restringido que esta afecto a un fin especifico,
ese fondo no puede ser expropiado, es una excepcion a la potestad publica. EI numeral 26 del
articulo 19 cierra este texto sobre derechos consagrando la seguridad de que todas las leyes
dictadas por orden de la Constitucion no podran afectar los derechos en su esencia, ni
imponer tributos o requisitos que impidan su libre ejercicio (Constitucion Politica de la
Republica de Chile, 1980).

Como complemento a todas estas garantias, existe lo que la doctrina y jurisprudencia ha
llamado “Orden Publico Econémico” (OPE). El sentido y alcance de este orden fue definido
por el Tribunal Constitucional en la sentencia rol N°78 de 20/09/89 y 207 de 22/01/1995. La
primera sentencia se refiere a la constitucionalidad de la Ley Organica Constitucional (LOC)

del Banco Central y al explicar que el OPE se remite al desorden en las cuentas fiscales de
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los 40 arios previos a la Carta Fundamental de 1980, que tenian al pais sumido en un estado
de inflacion endémico que solo deterioro las opciones de desarrollo de Chile. Por lo tanto,
este orden se propone como medidas correctivas destinadas al saneamiento econémico.
Las medidas son regular y restringir el poder politico sobre la economia. Crear una
institucionalidad, en este caso la regulacion del Banco Central, que opere sobre variables
técnicas y no politicas (Tribunal Constitucional de Chile, 1989).

De lo dicho anteriormente, queda claro que el rol del Presidente es el de gobernar y
administrar el Estado en tanto Jefe de Estado y Jefe de Gobierno, siempre limitado a todo
aquello previsto en la Constitucion y las leyes. Estamos frente al principio de legalidad
publica. Que leido en armonia con lo dictado en la sentencia Rol N°207 de 1995 que define
el sentido y alcance del OPE a la luz de la Constitucion de 1980, de acuerdo con la opinion
del profesor José Luis Cea Egafia quién lo conceptualiza como “el conjunto de principios y
normas juridicas que organizan la economia de un pais y facultan a la autoridad para regularla
en armonia con los valores de la sociedad nacional formulados en la Constitucion... el
OPE esta orientado y comprendera el establecimiento de procedimientos obligatorios, de
efectos inmediatos, inmutables, frente a la autonomia de la voluntad de los particulares y
orientado hacia un ordenamiento adecuado y racional de las iniciativas y actividades en

materia econdémica” (Tribunal Constitucional de Chile, 1995).

4.3 DISCUSION FINAL DEL CAPITULO:

El sistema privado de capitalizacion individual tiene dos objetivos, uno explicito y otro
implicito en el ordenamiento juridico social chileno. El explicito es el que se relaciona con
los objetivos generales de la seguridad social, esto es, suavizar el consumo, prevenir la

pobreza. Para esto, crea la estructura de tres pilares: contributivo, no contributivo o solidario
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y voluntario. El pilar contributivo y voluntario se basa en la actividad de las AFP, del traspaso
del 10% del salario de los trabajadores y su administracion a través de la inversion de los
fondos en carteras de renta fija o variable, nacional o internacional de acuerdo a los limites
legales presentados. Aqui también esta la libertad de los cotizantes de tener sus ahorros en
los fondos A, B, C, D o E de acuerdo con sus intereses.

El objetivo implicito que esta de acuerdo con la hipotesis de la presente investigacion es el
de garantizar una posicién social, economica y de poder de una minoria que concentra para
si una porcidn excesiva de la riqueza nacional. Esto gracias a la concepcion de Estado
subsidiario: “la solucién privada de los problemas publicos”. Amparado en las normas
constitucionales revisadas, de la interpretacion del Tribunal Constitucional sobre el sentido
y alcance del OPE que funciona como normal “cultural” de cierre.

Por lo tanto, lo que muestra el sistema respecto de una modernidad o alineacién con modelos
extranjeros mas o menos exitosos, oculta al mismo tiempo lo que en palabras de Osorio es la
comunidad imaginaria. Si este sistema funcionara como sus objetivos explicitos lo dicen,
Chile no tendria los indices de Gini que ostenta desde hace décadas y claramente la poblacién
no habria resentido tanto la pobreza de sus ancianos, como para que esta sea una de las

politicas mas duramente cuestionadas en el estallido social de octubre.
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CAPITULO V: Politica Tributaria

Con el objetivo de profundizar y comprender el modo en que la politica tributaria se
manifiesta y puede ser potencial causa de conflicto social concebimos el presente capitulo.

Con la idea de fortalecer la relacion entre su disefio y la hipotesis de captura del Estado.

La politica tributaria tiene alcance por lo menos en tres aspectos: como medio de recaudacion
eficaz para la financiar los compromisos estatales, como correctores de ineficiencias
econdmicas y financiadora de bienes publicos como la defensa nacional o el marco juridico.
Y finalmente como mecanismo de redistribucién del ingreso cuyo impacto es el reflejo de
las preferencias sociales por redistribucion o el grado de aversion a la desigualdad (Claudia

Sanhueza, 2014)

La pregunta que guia las siguientes reflexiones es ¢hay alguna manifestacion de la
racionalidad neoliberal en el disefio del sistema tributario chileno?, ¢hay en el disefio de la

politica tributaria alguna causa de conflicto social?

Este capitulo se propone como una triada. La primera parte es una breve reconstruccion
histérica de las reformas al sistema tributario entre 1974 y 2014 que le dieron su forma
predominante, seguida de un anlisis de sus imbricaciones constitucionales y las palabras
finales del capitulo son una conclusion sobre los efectos de este disefio en la solidaridad o

cohesién social.

Para alcanzar los objetivos antes descritos de la politica tributaria, los Estados necesitan
recaudar fondos. Segun la economista chilena Claudia Sanhueza, el sistema publico tiene dos

modos de recaudacion:
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a) Tributarios: Impuestos directos como el impuesto a la renta, el impuesto territorial
(3.2 % de la recaudacion fiscal) y el impuesto a la herencia (0.2 % de la recaudacion
fiscal), el impuesto a la riqueza (no existe en Chile). Impuestos Indirectos como el
I.V.A. que no graba una actividad directa si no que la compraventa de bienes y
servicios en la economia (50% de la recaudacion tributaria se debe a este impuesto)
(Claudia Sanhueza, 2014)

b) No Tributarios: Cuando actia como empresario. En el caso de Chile la participacion
del Fisco en la industria del cobre a través de CODELCO juega un rol esencial
(Claudia Sanhueza, 2014). Y la deuda externa. En esta investigacion no analizaremos

este modo de financiamiento.

El esquema de tributos chileno recauda impuestos fundamentalmente desde dos cargas: el
Impuesto al Valor Agregado (IVA) y el Impuesto a la Renta. Es a partir de estos que ingresa
la mayoria de los recursos para el presupuesto nacional y se ejecuta la redistribucion de la
riqueza. Otros impuestos no son fundamentales, tomando en cuenta que Chile es un pais
abierto al mundo, uno de los Estados Latinoamericanos con mayor cantidad de Tratados de
Libre Comercio y con una politica de apertura basada en el derogado DL 600%* y sus

continuadores, la ley 19.207 de 2005 y 20.780 de 2016 sobre inversion extranjera. Esto desde

24 El DL 600 fue parte del disefio que la dictadura creo para financiar un sistema quebrado, que no tenia
capacidad de deuda. El citado decreto reglaba las condiciones en que la inversion extranjera directa podia
aterrizar en Chile. Este Estatuto de Inversion Extrajera se dictd en 1974 y su objetivo era atraer inversion externa
otorgando garantias a los inversionistas, seguridad juridica y tributaria por el periodo de la inversion. Fue una
de las herramientas fundamentales de la apertura econémica de las fronteras. Permitia la libre transferencia al
exterior transcurrido un afio desde el ingreso del capital y las utilidades liquidas que generara en cualquier
momento. Tasa fija impositiva por 10 afios, prorrogable por 10 afios mas en caso de inversiones industriales y
extractivas. Congelamiento del 1.V.A. y régimen arancelario a maquinarias importadas. Recién el 2005 por ley
19.207 se incorpor6 un royalty a la mineria. https://hugohurtadomba.wordpress.com/2017/05/19/derogacion-
dI-600-y-de-los-beneficios-tributarios-ahi-contemplados/



https://hugohurtadomba.wordpress.com/2017/05/19/derogacion-dl-600-y-de-los-beneficios-tributarios-ahi-contemplados/
https://hugohurtadomba.wordpress.com/2017/05/19/derogacion-dl-600-y-de-los-beneficios-tributarios-ahi-contemplados/
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la politica tributaria quiere decir que no tenemos impuestos a las importaciones, y que

nuestras exportaciones tampoco pagan un tributo especial (Atria, 2020).

La discusion que nos interesa es su dimensién politica, esto es, como vinculo que une a una
comunidad con su estructura estatal. Solo desde esta Optica podemos comprender lo
progresivo o regresivo del disefio del sistema. Si es progresivo aumenta la probabilidad de
cohesion dentro de la comunidad, porque después de ejecutado un presupuesto la desigualdad
disminuye. Si es regresivo lo que crece es la distancia entre un grupo de la sociedad que se
beneficia con la politica pablica y el grupo que carga con el mayor peso del pago de
impuestos, que se empobrece. En este Ultimo caso los servicios publicos son necesariamente
de menor calidad y alcance. Sin duda un Estado que tiene instituciones pobremente
financiadas no puede dar servicios que sirvan para mantener el pacto fiscal, una de las fuentes

del pacto social (Atria J. , 2020).

Es una especie de bola de nieve: comienza con la formacién doctrinaria del constituyente que
en una coyuntura histérica en la que cuenta con todo el poder disefia un Estado fuertemente
subsidiario. Esta subsidiariedad, complementada con el ideario liberal y las otras fuentes
conservadoras analizadas?, permite un disefio de politicas pablicas que petrifica la posicion
social, econémica y de poder de una minoria que privatiza areas tan sensibles como la
previsional, analizada en el capitulo anterior. Y que en el caso de los impuestos impone una
reproduccion de la riqueza que obstaculiza la movilidad social. Sobre todo, con la casi
inexistencia de impuestos a las herencias, mucho menos al patrimonio (George Lambeth,

ciper chile, 2019).

5 Revisar capitulo 2.
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5.1 BREVE HISTORIA DEL ORIGEN DEL SISTEMA Y DESCRIPCION
DEL SISTEMA TRIBUTARIO ACTUAL.

El golpe de Estado como ya hemos estudiado genero un efecto refundacional en muchas de
las instituciones chilenas. La politica tributaria no fue una excepcion. De hecho, en el texto
“El Ladrillo”, De Castro plantea los elementos que deberia tener el nuevo sistema: “para
cumplir con los amplios e importantes objetivos sefialados, la politica tributaria debe estar
coordinada con las demas politicas generales para cooperar y no interferir con ellas... en
general la nueva politica tributaria deber racionalizar la legislacion existente, dando termino
a numerosas leyes especiales que implican una discriminacion innecesaria, aboliendo las
franquicias, suprimiendo impuestos de escaso rendimiento, eliminando tributos especiales.”

(De Castro, 1973).

Las reformas fueron pensadas para el nuevo rol que cumpliria el sector privado. La carga
tributaria previa tenia un sesgo hacia la recaudacion en desmedro de elementos basicos como
simplicidad, eficiencia, equidad. Fue anunciado en el discurso (1974) del Ministro de
Hacienda Jorge Cauas®® sobre “Programa de Recuperacion Econémica”: “...Junto con la
reduccion del gasto publico se procedera a un aumento de los impuestos encaminado a
equilibrar definitivamente el presupuesto fiscal. Se incrementara por el presente afio el monto
de los impuestos progresivos de la renta en un 10 por ciento; se aplicaran sobretasas de 10
por ciento adicionales a los bienes de consumo suntuarios; se eliminaran las exenciones del
IVA, excepto aquellas que afecten al pan corriente, leche fluida, hortalizas, frutas y verduras

frescas; se acelerara ademas el proceso de correccion de los avaltos de los bienes raices no

% Jorge Cauas, economista chileno y demacrata cristiano expulsado del partido por su respaldo al golpe de
Estado en 1.973. Ministro de Hacienda de la dictadura entre 1974 a 1976, su sucesor fue Sergio De Castro.
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agricolas...nos asiste la conviccion que los grandes males econdmicos se superan solo con
trabajo y ahorro, la etapa que ahora iniciamos conducird necesariamente al término de la
lucha constante contra la inflacion y luego a un desarrollo nunca antes conocido en el pais...
” (Cauas, 1975). Cuestion que podria no ser discutible si es que el acento de la recaudacion
hubiera estado puesto en el impuesto a la renta, a la herencia, a los capitales. Sin embargo,

estuvo desde un inicio cargado a la recaudacion por IVA.

Una linea de tiempo con los momentos mas importantes de la politica tributaria actual
comienza en 1974, continua con la primera gran reforma posterior a la crisis econémica de
1982, con las nuevas normas tributarias de 1985. A estos dos DL se suman las reformas en
democracia de 1990 en el gobierno de Patricio Aylwin y la de 2014 en el segundo Gobierno

de Michelle Bachelet.

1) Primera Reforma Tributaria: contenida en el DL 824 de 31/12/1974. Modifica
recaudacion de impuestos a empresas y a personas. Incorpora mecanismo de
correccion monetaria, crea la Unidad de Fomento (UF) que se reajusta en base al
indice de Precios al Consumidor?’ (IPC). Introduce una nueva escala de impuesto a
la renta, incorpora el Impuesto al VValor Agregado (I1.VV.A.) a todas las compraventas
de 20% que nace como un impuesto general, crea zonas de fomento (zonas francas
en el norte y sur del pais) (Cheyre, 1984)

El objetivo de esta reforma fue introducir un tratamiento general y derogar/ sustituir
diversos regimenes similares corrigiendo distorsiones en la tributacion directa e

indirecta.

27 Esta es la medida de la inflacion en Chile. Se trata de una unidad de cuenta para los contratos en pesos que
se reajusta con la inflacién. Muchos contratos en Chile se hacen con esta unidad de medida.
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2) Segunda Reforma Tributaria (1985): Esta reforma tuvo como objetivo la

asignacion de recursos a través del tiempo, es decir, se hizo cargo del ahorro y la
inversion. Favorece el proceso de reprivatizacion de las empresas publicas que
habian sido salvadas de la crisis de 1982 y la privatizacion de las empresas
tradicionales del sector publico como telecomunicaciones y electricidad que se
mantenian todavia como parte del fisco (Larrain, 2001).
Reforzo el ahorro personal, corporativo y la capitalizacion de las empresas a través
de la llamada “capitalizacion popular”. Que consistio en que los trabajadores de las
empresas publicas compraran acciones de las mismas y accedieran a la propiedad de
ellas (posteriormente los gerentes generales compraron esas acciones a los
trabajadores concentrando mas la propiedad). Se rebaj6 a 0% el impuesto corporativo
a las utilidades reinvertidas, manteniendo en 10% el de las utilidades repartidas?, se
bajo de 56% a 50% el tramo mas alto de impuesto a la renta, y se ampliaron los tramos
de ingreso. Se redujo el I.V.A. de 20% a 16% (actualmente es de 19%). (Larrain,
2001)

3) Reformas en democracia: Las reformas fundamentales son de 1990 y 2014.

La primera del gobierno de transicién a la democracia se justificaba por la necesidad
de financiar el mayor gasto social que era urgente en ese momento. Y como garantia

de la deseada paz social que por esos afios no era evidente?®. Esta reforma constd

28 Este mecanismo tributario se conoce como la “integracién” y promueve el bajo nivel de pagos de impuestos
en Chile de los grupos econémicos con mayores ingresos. En la practica las empresas no reparten utilidades si
no que reinvierten en la creacion de més sociedades o en el extranjero (Landerretche, 2014)

29 La oposicion al régimen de Pinochet tuvo dos expresiones. Una por la via politica que es la que funda a la
Concertacion de Partidos por la Democracia y gana el plebiscito de 1989 con la opcién por el NO. Y la otra es
la via armada que llevaba a cabo el Frente Patriético Manuel Rodriguez (FPMR). La opcién triunfadora es la
no violenta, pero el nivel de pobreza era tan grande (40% en 1990) que era urgente un pacto por la paz social.
Este pacto permiti6 que la derecha aprobara estas reformas tributarias.
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basicamente de 3 elementos: aumento del I.V.A. de 16% a 18%, aumento del
impuesto a las empresas de 10% a 15% independientemente si las utilidades eran
retiradas o no. Se mantuvo el impuesto a la renta personal, sin embargo, los tramos
fueron alterados para aumentar la recaudacion. Durante los 90 del siglo XX, también
se rebajaron las tasas arancelarias producto de la serie de acuerdos comerciales
firmados por Chile. Esta década se describe normalmente como una de ajustes
tributarios menores que no alteran fundamentalmente la estructura arancelaria de
1975y 1984 (Larrain, 2001).

La reforma de la Presidenta Michelle Bachelet iniciada el 01 de abril de 2014, formo
parte de un ambicioso programa de Gobierno que buscaba cambios estructurales en
el Estado chileno. Entre estas reformas destacan la eliminacion del sistema electoral
binominal, reforma educacional (gratuidad) y por lo tanto, la necesaria reforma
tributaria para financiar el derecho a la educacion gratuita y de calidad que los
movimientos sociales promovian desde la primera protesta pingiiina® de 2006. El
corazon de la reforma intentaba romper con la integracién tributaria y lograr que las
empresas pagaran sus impuestos correspondientes. Sin embargo, esto solo quedd
como una intensién porque las fuerzas conservadoras del congreso se opusieron. El
corazon de la reforma era eliminar el privilegio establecido en 1984 para los capitales
no distribuidos. Sin embargo, el “acuerdo” con la oposicion de derecha “flexibiliz6”
este objetivo restableciendo la posibilidad de que las utilidades nunca se distribuyan
(acumulacion de capital pura) y que solo se pague el impuesto de primera categoria

que es del 27%. Los incrementos en el impuesto a la renta proyectaban recaudar un

30 Nombre que se le da en Chile a los estudiantes de colegio por los colores de su uniforme.
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3.02% del PIB en régimen que no seria hasta 2018. Para alcanzar la meta recaudatoria
se incluyeron en el proyecto de ley aumentos a los impuestos en bebidas alcoholicas,
tabaco, bebidas azucaradas, y vehiculos diésel. Incluia la derogacion del DL 600
sobre inversion extranjera. Lamentablemente esta reforma perdi6 el apoyo politico,
incluso la revista The Economist y el entonces Embajador de USA en Chile
protestaron ante esta discusion de politica interna.

Finalmente, el acuerdo que se logro en el Senado permitio una reforma que recaudaria
menos de 3% del PIB en régimen, y las grandes empresas acumuladoras de capital

mantuvieron su tratamiento privilegiado (Landerretche, 2014).

El proposito de esta descripcion es indagar si en el sistema tributario se encuentra el mismo
disefio que permite la captura del Estado. Para lograr este objetivo es necesario analizar el
sistema tributario chileno a través de los siguientes aspectos: carga, composicion, eficiencia,

y equidad.

Los aspectos de carga y composicion son basicos porque a través de estos, analizamos los
impuestos que aportan la mayor parte de la recaudacion publica: Impuesto al Valor Agregado
(IVA) y el impuesto a la renta. Eficiencia y equidad describen las caracteristicas del sistema

tributario (Jorratt, Analisis del sistema tributario chileno, 1998).

La carga tributaria es una razon matematica que sirve para calcular el peso de los impuestos
sobre los ingresos netos de los ciudadanos. La importancia de este indicador es determinar si
los impuestos que se aplican en la economia son bajos, medios o altos. Se calcula como
porcentaje del PIB, por lo tanto, es una medida de cuantos bienes y servicios son traspasados

al Estado para que este cumpla con su objetivo redistributivo (S1I, 2004).
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La carga tributaria promedio de los paises OCDE®! es del 34.2% del PIB. La mayoria tiene
cargas tributarias entre 30% y 40% del PIB. La carga chilena es de 20.2%, la cifra mas baja
después de México (Cabrera, 2019). Es importante mencionar que la carga tributaria es un
lado de la moneda. Al otro lado, esta la evasion. En Chile la evasion fiscal es elevada,
respecto de los paises desarrollados que muestran tasas de evasion fiscal de un digito, pero
es mejor que las tasas de evasion promedio latinoamericanas. La chilena es en torno al 24%

(Jorratt, Analisis del sistema tributario chileno, 1998).

La composicion o estructura tributaria es la identificacion de las fuentes de tributacion.
En los paises OCDE la fuente principal es la contribucion a la seguridad social, seguida por
el impuesto a la renta, y en tercer lugar el IVA. La composicidn chilena es un reflejo opuesto:
recauda mas por IVA 3 menos por impuestos a la renta y en menor medida por
contribuciones a la seguridad social (Cabrera, 2019). La menor medida de la contribucién
por seguridad social es porque en Chile como analizamos en el capitulo anterior la politica
previsional publica es solo para las F.F.A.A., de Orden, y el pilar solidario. La enorme

mayoria civil ahorra en sus cuentas individuales y no tributa por esos montos.

La eficiencia del sistema tributario esta relacionada con su simplicidad. Segun el experto
tributario chileno Michel Jorratt la simplicidad de un sistema se puede medir por el menor
namero de gravamenes, tasas, exenciones, franquicias y regimenes especiales. Un indicador
de simplicidad es la cantidad de exenciones que tiene el I.V.A. en un determinado pais. Desde

1.974 cuando se introdujo el 1.V.A. a la legislacion se ha trabajado en la eliminacion de

31 Organizacion para la cooperacion y el desarrollo econémico (OCDE) es una organizacion internacional que
trabaja para establecer estandares internacionales para el desarrollo de los paises y sus poblaciones. 39 naciones
son sus miembros, solo 3 latinoamericanos: Colombia, Chile y México. https://www.oecd.org/acerca/

32 El IVA de Chile es de 19%. Grava de igual modo a la compra-venta de todos los bienes y servicios de la
economia.
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regimenes especiales. Muchos paises cuentan con un sistema diferenciado de impuestos para
bienes y servicios. Por ejemplo, alimentos, bebidas, libros, productos farmacéuticos,
servicios culturales, etc. gozan de 1.V.A. diferenciado en Ecuador, Argentina, Peru, Espafia,

Francia, Escocia (Cabrera, 2019).

Chile no cuenta con exenciones de 1.V.A en comparacion con los paises de OCDE. Todos

los bienes y servicios que se transan son gravados con el 19% de I.V.A.

Otro elemento de la simplicidad es la neutralidad. Significa que el sistema no puede

discriminar el origen de los ingresos.

La Equidad en un sistema tributario se explica en dos sentidos. Como equidad horizontal y
equidad vertical. La primera es la que hace referencia a los contribuyentes que con la misma
cantidad de riqueza deben pagar la misma cantidad de impuestos. La segunda se relaciona
con la idea de progresividad, a mayor capacidad contributiva son mayores los impuestos que
debe pagar, como una proporcion a su mayor capacidad econdmica (Jorratt, Analisis del

sistema tributario chileno, 1998).

La importancia de la equidad tiene que ver con la mejor aceptacién del sistema tributario de
parte de los contribuyentes, ya que si es percibido como justo mejor sera el cumplimiento
voluntario y menor la evasién (Jorratt, 2000). La aceptacion de la justicia del sistema
tributario es fundamental, en un ambiente ideal esta politica es una expresion de las
preferencias politicas y sociales. Preferencias sobre redistribucion, tema no menor, que esta
directamente relacionado con el input que tendran las politicas sociales y la carga tributaria.

En un pais en que la redistribucion sea socialmente aceptada el Estado se mostrara mas



91

cercano a un Estado de Bienestar que en una sociedad en que la redistribucion sea rechazada

(Claudia Sanhueza, 2014).

5.2 PRINCIPIOS TRIBUTARIOS CONSTITUCIONALES

Incorporamos todos estos elementos tedricos al analisis constitucional, para distinguir de qué

modo estan relacionados.

El articulo 19 N°20 contiene cinco principios que sustentan todo el sistema tributario chileno:
certeza juridica, igualdad tributaria, proporcionalidad, justicia y no afectacion especifica. En
lo que sigue, el texto describe los principios tributarios constitucionales precitados, para
terminar con una conclusion que busca las imbricaciones constitucionales del sistema

tributario y la forma que adopta en el moderno Estado chileno (Fernandez, 2000).

5.2.1 PRINCIPIO DE CERTEZA JURIDICA EN MATERIA TRIBUTARIA: Sintetizado en el

aforismo “no hay tributo sin ley que lo establezca”. Significa que solo puede crearse,
modificarse, y extinguirse un tributo a través de una ley que se ajuste a la Constitucion. En
materia tributaria este principio esta consagrado en los articulos 19 N° 20, 63 y 65 de la

Constitucion (Ubilla, 2018).

5.2.2 IGUALDAD TRIBUTARIA: Es una reiteracion del principio de igualdad ante la ley

contenido en el articulo 19 N°2: “La igualdad ante la ley. En Chile no hay persona ni grupos
privilegiados. En Chile no hay esclavos y el que pise su territorio queda libre. Hombres y
mujeres son iguales ante la ley”, pero referida especificamente al ambito tributario

(Constitucion Politica de la Republica de Chile, 1980).
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5.2.3 PROPORCIONALIDAD TRIBUTARIA: simetria o conformidad cuantitativa entre la

carga tributaria y el sujeto obligado. “En ninglin caso la ley podra establecer tributos
manifiestamente desproporcionados o injustos” (Constitucion Politica de la Republica de

Chile, 1980).

5.2.4 JUSTICIA TRIBUTARIA: Este principio se relaciona directamente con la idea de

proporcionalidad. Esta relacionado con la proporcionalidad tributaria y tiene un origen

historico, que busca proteger a las actividades econémicas de impuestos injustos.

5.2.5 NO AFECTACION ESPECIFICA: Este principio prescribe que los tributos que el

Estado recaude, cualquiera sea su naturaleza, deben ingresar al patrimonio nacional y no
pueden estar afectos a un destino determinado. Salvo las excepciones contempladas en el
inciso final del numeral 20 del articulo 19 sobre los recursos especiales destinados a la
defensa nacional, las que tengan un destino local y las deméas excepciones que prescriba la

ley (Constitucién Politica de la Republica de Chile, 1980).

5.3 DISCUSION FINAL DEL CAPITULO: EI objetivo de este apartado es

comprender si hay alguna relacién entre desigualdad y tributacion desde una dimension de
conflicto. ¢(Coémo los principios constitucionales estan relacionados con este sistema

tributario caracterizado como regresivo?

El sistema se afirma en las reformas de 1974 y 1985. La primera que incorpora el 1.V.A. (por
lo tanto, que centraliza la recaudacion en un impuesto general) y la otra sobre integracion
tributaria e impuesto a la renta (que permite suspender el pago del impuesto al patrimonio
mientras los recursos estén reinvertidos, en la practica sirve de mecanismo de elusion). Este

disefio fundamental que no ha sido modificado estructuralmente en 40 afios es el que permite
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una mayor recaudacion de recursos a través del 1.VV.A. y una menor recaudacion a través del

impuesto a la renta.

Su buen o mal funcionamiento no alcanza a ser percibido como un mecanismo que delata
disparidades y oportunidades diferenciadas entre personas o grupos sociales. Los chilenos no
distinguen los impuestos que pagan cotidianamente. El I.VV.A. es transparente porque esta
integrado al precio final que pagan los consumidores, y el impuesto a la renta es pagado por
una minoria®. Este modo de relacionarse con el sistema tributario aleja a los chilenos de la
experiencia de pagar impuestos, 1o que supone un desafio a la hora de pensar en el pacto

fiscal (Atria, 2020).

Otros impuestos no son relevantes porque como ya hemos expuesto Chile es un pais abierto
al mundo, por lo tanto, su comercio es practicamente sin la intervencion de tributos. La forma
de comprender el papel secundario del impuesto a la renta (impuestos de primera categoria)

es a través de un cruce entre los tramos imponibles y la estadistica de los salarios.

33 E| sistema tributario chileno no tiene como el ecuatoriano un modo de descuento de IVA a través de las
boletas. Las personas no descuentan IVA, solo las empresas.
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La carga impositiva de las personas naturales (impuestos de 2da categoria), esto es la que
afecta al trabajo, de acuerdo al DL 824 de 1974 que regula el impuesto a la renta es la

siguiente:

1. Tramos del impuesto a la renta

Tasa de Impuesto

Periodos Monto de la renta liquida imponible Factor &e;)r:ji::ad a E;?,C;;\az ?pgi(nig]ge
Renta
Desde Hasta
MENSUAL $ 000 $679.347,00 Exento $000 Exento
$679.347,01 $1.509.660,00 0,04 $27.173,88 2,20%
$1.509.660,01 $2.516.100,00 0,08 $ 87.560,28 4,52%
$2.516.100,01 $ 3.522.540,00 0,135 $225.945,78 7,09%
$3.522.540,01 $ 4.528.980,00 0,23 $560.587,08 10,62%
$4.528.980,01 $ 6.038.640,00 0,304 $895.731,60 15,57%
$6.038.640,01 $ 15.599.820,00 0,35  $1.173.509,04 27,48%
$15.599.820,01 Y MAS 04  $1.953.500,04 MAS DE 27,48%
Fuente: Servicio de Impuestos Internos.

http://www.sii.cl/valores y fechas/impuesto 2da categoria/impuesto2020.htm

La escala en la que se paga el impuesto a la renta esta directamente relacionada con un tema
qgue hemos dejado fuera de esta investigacion, el mercado del trabajo, sin embargo, es
necesaria una breve muestra de la distribucion de los salarios generales para observar que

porcentaje de chilenos que pagan efectivamente este impuesto:


http://www.sii.cl/valores_y_fechas/impuesto_2da_categoria/impuesto2020.htm
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2. Panorama general del valor de la fuerza de trabajo en Chile

Cuadro 1: Distribucion general de los ingresos de la ocupacion principal

TRAMO DE INGRESO PERSONAS % DEL TOTAL % ACUMULADO
Menor o igual a $200.000 1.361.322 17,8% 17,8%
$200.001 - $350.000 2.791.909 36,5% 54,3%
$350.001 - $400.000 752.034 9,8% 64,1%
$400.001 - $500.000 778.074 10,2% 74,3%
$500.001 - $700.000 737.909 9,6% 83,9%
$700.001 - $1.000.000 580.333 7,6% 91,5%
$1.000.001 o mas 650.296 8,5% 100%
Total 7.651.877 100% -

Fuente: Fundacion Sol. Informe: Los bajos salarios en Chile (2018)

Con esta informacion podemos analizar los siguiente: Los salarios desde $0 hasta $679.347
estan exentos de pagar impuesto a la renta. En el cuadro 2 sobre salarios podemos observar
que hasta el tramo anterior al minimo exigido se encuentran 778.074 personas equivalentes
al 74.3 % de la fuerza laboral. En el tramo siguiente entre 500 y 700 mil pesos encontramos
un equivalente al 9.6% de la fuerza laboral. En ese tramo el impuesto asciende a 2.2 % del
salario. Es muy claro que este impuesto no estd pensado para ser la principal fuente
recaudatoria. Toda vez que la minoria de la poblacion econdmicamente activa (PEA) esta en

el tramo que debe pagar impuesto a la renta.

Por esto, entendemos que el impuesto a la renta chileno es levemente progresivo, porque a
mayor renta mayor impuesto, sin embargo, segun la tabla de salarios son muy pocos quienes
estan obligados. Comenzamos asi a caracterizar a una sociedad desigual desde la dptica
tributaria. Es importante comprender la tributacion como un todo, es un complemento del
estudio del gasto social. Nuestro foco al analizar la forma del sistema no est4 en el “como se

gasta”, si no “como se recauda”.
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Un sistema general ligeramente regresivo que da preferencia a los impuestos indirectos como
el I.V.A. con un gasto tributario® que beneficia a grupos no prioritarios desde el punto de
vista social con mecanismos como la integracion tributaria, el alto porcentaje de evasion y
elusién de impuestos que demuestra que aun aquella minoria que esta atada a una relacion

tributaria con el fisco que no cumple sus obligaciones.

Ha predominado una vision tributaria que entiende que para disminuir la brecha entre ricos
y pobres no es necesario aumentar los impuestos, que lo que se necesita es focalizar mejor
los programas sociales y emplear con eficiencia los recursos®. Segiin Sanhueza, esta vision
es la base de la focalizacidn de recursos propia de un Estado neoliberal, contraria a un Estado

de bienestar donde las politicas son universales (Claudia Sanhueza, 2014).

Este disefio, permite al 1% mas rico, donde se concentran las rentas empresariales a
beneficiarse de las tasas mas bajas que logran a través de multiples mecanismos para diferir
y eludir el pago de sus impuestos, favoreciendo la reproduccién intergeneracional de la
riqueza (Atria, 2020). Con estos mecanismos se rompe el principio de equidad horizontal, ya
que el gasto tributario beneficia a los chilenos de mayores ingresos. Se rompe también con
el principio de equidad vertical en virtud del cual personas de mayores ingresos deben pagar
mayores impuestos. Por ejemplo, puede pasar que un profesional de altos ingresos pague la
tasa marginal del 40%, y otra persona que reciba la misma cantidad desde su empresa
mientras no los retire no tribute acogiéndose al mecanismo de integracion antes descrito. Se

provoca el efecto negativo de incentivar a matrimonios profesionales a la creacion de

34 Gasto tributario se llama a todas las exenciones o créditos tributarios que otorga por ley el Estado y que se
rebajan de la recaudacion total.

% Esta idea predominante insiste en que lo importante es la focalizacién de los programas para los quintiles mas
pobres y no el alza de impuestos, porque un impuesto mas alto ralentiza a la economia y le quita su dinamismo
(Eduardo Engel, 1997).
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empresas de papel para esconder ahorros como utilidades retenidas o que se intenten pasar
gastos personales por gastos de la empresa. Por esta razon se comprueba que el gasto

tributario es regresivo (Claudia Sanhueza, 2014).

Es interesante destacar que incluso en instrumentos como el mensaje presidencial con el que
se abre la discusion de la Gltima gran reforma de 2014 la Presidenta Bachelet manifiesta que
a pesar de las constantes mejoras al Servicio de Impuestos Internos (S.l.1.), todavia la
fiscalizacion es débil en sus esfuerzos por disminuir a un digito los niveles de elusién y

evasion de tributos (Bachelet, 2014).

Estos esfuerzos se complejizan mas si consideramos que uno de los efectos de la
subsidiariedad ha sido que por afios se ha privatizado el manejo de la res publica. Esto
provoca cuestiones como las que explica el abogado experto en derecho tributario Francisco
Saffie Garcia: “la elusion tributaria era la demostracion del neoliberalismo imperante: la idea
que era legitimo incumplir obligaciones con los otros (todos nosotros) con tal de aumentar
las utilidades de unos pocos, incluso habia quienes la justificaban como parte de las conductas
aceptables y exigidas por los administradores de empresas porque su deber era aumentar las

utilidades de los duefios” (Saffie, 2019).

Saffie va mas alla y considera que el error es considerar al Derecho Tributario como un
apéndice del Derecho Civil. Como si el pago de impuestos fuera un equivalente del pago que
se hace por una compraventa o un servicio entre privados. No se entiende a la elusion como
un atentado al principio de legalidad. Esta estructura constitucional, legal y de costumbres
entiende a los tributos como una cuestién privada. Es urgente comprender que la estructura

tributaria da forma a la comprensién politica que tiene una sociedad sobre sus derechos y
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obligaciones como ciudadanos. Es la Unica forma de neutralizar a las interacciones del

mercado (Saffie, 2019).

Esta estructura muestra una externalidad negativa: los ciudadanos no tienen claridad sobre el
sentido de la institucion del impuesto. Al no tener politicas universalistas (solo contamos con
aquellas de tipo focalizado) la mayoria no tiene una relacién clara con la idea de tributo. Es
necesario, introducir en el debate sobre nueva Constitucion el rol que tiene que cumplir la
politica tributaria para evitar que siga siendo fuente de la reproduccién de la desigualdad,

situacion que refuerza el malestar ciudadano.
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CAPITULO VI RESULTADOS GENERALES

6.1 ¢(Cémo el disefio institucional puede ser fuente del conflicto o cohesién social?

La intencidn del presente analisis es demostrar la fuerza de un pensamiento hegemdnico
impuesto y su limite. Latinoamérica fue el escenario de masivas protestas sociales durante el
segundo semestre de 2019. Ecuador fue la chispa que energizo6 socialmente a una region que
parecia dormida. Chile en especial, que con su desempefio econémico y politico se mostraba
ante los ojos de quienes lo observaban y ante la mirada de los propios chilenos avanzando

hacia el tan deseado desarrollo, no quedd fuera de este escenario.

No obstante, esta idea de camino cierto al desarrollo, desde 1990 se venia incubando una
molestia social. Una molestia sin nombre propio, como un sintoma sin causa aparente. La
molestia por el origen ilegitimo de la Constitucion y las crecientes desigualdades econdmicas,
por la bonanza que mostraba nimeros alegres en lo macro pero que no se notaba en la familia
de la mayoria. Orgullosos los chilenos por las marchas pacificas y su civismo, miles se
manifestaban por todas las razones posibles en la Alameda: Patagonia Sin Represas, Fin a la
Ley Organica Constitucional de Educacion, Educacion Gratuita y de Calidad, Nueva
Constitucion, Vivas Nos Queremos, Libertad para los Presos Mapuches, Marchas LGBT I+,

etc.

Estas marchas fueron acumulando una experiencia organizativa en los grupos sociales, y
también una sensacién de desaliento. La apatia de parte del sistema politico, especialmente
del Estado, porque después de cada una de las marchas pacificas todo seguia igual. EI 19 de

octubre de 2019 solo cuatro dias después de la desmovilizacién del Movimiento Indigena en
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Ecuador, el alza del precio de los pasajes de locomocién publica tuvo efecto detonante, tal

como el decreto 883 de Moreno.

Miles salieron a las calles todos los dias a protestar pacificamente de dia y manera violenta
una vez que el sol se retiraba. La respuesta de Carabineros fue brutal. Nunca en su historia
los chilenos tuvieron que contar ojos mutilados, personas ciegas a causa de las descargas de
balines a corta distancia. Ellos, ahora ciegos y mutilados son la triste marca que nos recuerda
el paso de aquellos traumaéticos dias. Es la agitacion social masiva méas grande que se recuerde
en la historia reciente. Estos son los hechos que se presentan como limite del pensamiento
hegemonico que en esta investigacion rastreamos como una de las posibles causas de estos

dias violentos.

Los resultados de esta investigacion confirman la hip6tesis sobre captura del Estado Chileno.
La captura del Estado comprendida como el abuso de la influencia para el propio beneficio
econdémico de un grupo que se hace del poder publico en 1973. Las dos politicas publicas
analizadas, tanto en prevision social como en tributos dan cuenta de una racionalidad que
sintetiza lo conservador y lo neoliberal para dar como fruto una excesiva concentracion de la
riqueza. Esta concentracion de la riqueza provoca una desigualdad entre los grupos sociales
que tiene a una mayoria de chilenos acumulando una molestia que se hace insostenible. El
alza del precio del transporte publico es circunstancial y funciona como el gatillo de los

hechos de octubre de 2019.

La politica previsional que crea el sistema de AFP en 1981 se muestra en sus resultados
incapaz de ofrecer pensiones dignas a los jubilados civiles chilenos. Mas bien es una politica
que obliga a transferir el 10% del salario bruto de los trabajadores para incrementar el fondo

que después es invertido en las grandes empresas privadas de una minoria, ayudando a
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mantener sus posiciones sociales y de poder. Por otro lado, la politica tributaria que prefiere
al regresivo IVA por sobre el progresivo impuesto a la renta. Tanto por la facil recaudacion
de uno, como por la anuencia de los grandes contribuyentes a la evasion y elusion del
segundo. Sea por el uso masificado del mecanismo de la integracion, como por la debilidad
del Servicio de Impuestos Internos de cobrar los tributos debidos. Todo esto avalado por un
modo de pensar que se entroniza como hegemonico y que tiene su punto de partida en el

disefio del Estado subsidiario.

La linea de base propuesta en el marco tedrico es una discusion sobre teoria del Estado,
surgimiento del neoliberalismo y politicas publicas previsionales y tributarias. Los analisis
de Poulantzas son una buena herramienta para entender el desempefio del Estado
latinoamericano: La condensacion material de una relacion de fuerza entre clases y fracciones
de clase tal como se expresa de manera especifica en su propio seno (Poulantzas, 1979). Esta
definicién fortalecida con los analisis de los latinoamericanos Zavaleta y Cueva. Tomando
en consideracion que para el primero el Estado funciona desfasado de la sociedad civil. El
desfase es claro en el momento de la protesta. No es armonica la relacién entre Estado y
sociedad civil. Luego la sobrecarga de funciones propia del Estado latinoamericano que para
Cueva se origina en el drenaje permanente de recursos hacia los paises dominantes, cuestion
que impide la redistribucion de los recursos por lo que la salida tipica es la autoritaria y que
en el caso chileno se muestra como un drenaje de recursos hacia la clase dominante como

mecanismo de acumulacion autorizado por la ley.

Son parte también de esta linea base las reflexiones de José Itzigsonhn y Matthias vom Hau
sobre comunidad nacional. Lo que remarcamos de sus andlisis son las narrativas de las elites

excluidas y de los actores subordinados. Estos discursos sobre nacionalismo son interesantes
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porque develan como se construye la comunidad nacional y quienes son parte de la misma.
En el caso chileno es claro que un grupo social que actta previo al golpe como una élite
excluida toma el poder a la fuerza y desplaza al grupo social de la Unidad Popular de Salvador

Allende.

Respecto de Quijano, este estudio no profundizo los asuntos de raza, pero es pertinente pensar
a Chile en clave de clases sociales. Lo expresado por Quijano respecto al nuevo patrén de
poder, esto es la raza, en el caso chileno se puede leer como clase social. Se genera una
dominacion social de parte de un grupo que se asimila a la clase alta de mayores ingresos y
que decide sobre politicas pablicas sin abrir espacio a la discusién democratica. El periodo
de la dictadura (1973 — 1989) tiene entre sus caracteristicas la suspension de funciones del
Congreso Nacional y el establecimiento de su funcion en la propia junta militar, tal como

hemos visto en la discusion previa.

Este fendmeno de clase se fortalece con lo analizado en las fuentes tedricas de la Constitucion
(capitulo H11). EI Carlismo como uno de los elementos ideoldgicos de Jaime Guzman entiende
al Estado a través de la idea de fueros. Estos fueros no son generales, mucho menos
universales. Los fueros son exenciones tributarias, esto es, beneficios de la era monarquica
para algunos gremios. Esta misma idea es la que sostiene cuestiones como la privatizacion
de la prevision social que entrega recursos frescos a unos pocos, o los modos en que la politica

tributaria permite tributar menos a los mas ricos.

Conecta con los trabajos de Osorio, en el sentido que los hechos particulares que sucedieron
en Chile desde el golpe de Estado civico-militar generan un espacio unico en que clase
dominante y clase reinante se sintetizan en lo que el mexicano llama frente en el poder. Este

frente en el poder es construido durante la década de 1970 y 1980. Con la entrada de los
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Chicago Boys al gobierno y las ideas de Jaime Guzman en la nueva Constitucion de 1980.
Proceso garantizado por las Fuerzas Armadas que mantuvieron un Estado de Excepcién de

17 afios.

Las fuentes del pensamiento que se convierte en hegemonico tienen como base la
construccion de la critica al Estado de Bienestar post-segunda guerra mundial, conocido
como pensamiento neo-liberal. Este pensamiento articulado por distintas instituciones, se
inaugura en Chile a través de la Escuela de Economia de la Universidad de Chicago en
Estados Unidos. Que como hemos advertido en capitulos anteriores generd un sistema de
intercambios con la Pontificia Universidad Catdlica de Chile desde donde se relacion6 con

el poder del Estado una vez abierto el espacio para ellos en la junta militar.

Se da el supuesto del concepto de Poulantzas sobre la condensacion material de fraccion de
clase como sustento de la estructura social del Estado. Militares, civiles asociados al
pensamiento neo-liberal de Chicago y conservadores guiados por Jaime Guzman. La serie de
hechos descritos en el capitulo sobre “fuentes del disefio del Estado chileno” dan cuenta de
la génesis de la formacion social, material e ideoldgica que tiene como objetivo la
refundacion del pais. Uno de los resultados mas importantes es el disefio del Estado contenido
en la Constitucion de 1980. Ya hemos visto largamente como este Estado subsidiario cuenta

con una proteccién legal reforzada.

Todos los cerrojos institucionales con los que cuenta, han sido exitosos en sostener el modelo
disefiado por Guzman y los economistas de Chicago. Por primera vez desde su promulgacion
en 1980 se ha visto seriamente cuestionada, tanto asi que el pacto de entendimiento de los
partidos politicos generd una salida que tiene que ver con su transformacion. Es interesante

retomar un momento a Lopez-Alvez que como revisamos en el marco tedrico en su texto
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sobre “Los caminos de la Modernidad”, analiza como Latinoamérica aporta a la modernidad
a través de una mirada de futuro que piensa en clave constituyente. Las dos crisis
contemporaneas que ha tenido el pais del sur se han resuelto a través de un texto

constitucional.

Ahora, retomando la idea del Estado subsidiario que se impone en 1980, entendemos
cuestiones que son su consecuencia légica como la privatizacion de la politica. La
subsidiariedad comprendida como la solucion privada de los problemas publicos ha
permitido en Chile entre otras cosas, la creacion de un sistema de prevision privado de

capitalizacién individual.

Este es el hito fundamental de anélisis que muestra como una politica pablica que debe estar
disefiada con una ldgica del bien comdn pablico, en este caso, pagar jubilaciones que cubran
por lo menos la linea de la pobreza para la poblacién econémicamente inactiva. Sin embargo,
luego de 40 afios en funcionamiento ha demostrado una incapacidad para aquello, mas bien
a financiado al mercado de valores, invertido en la gran empresa. Es por esto que defendemos

la idea de que este fendmeno solo es posible porque ocurre una captura del Estado chileno.

6.2 SISTEMA PREVISIONAL

Durante el estallido social de octubre 2019, una de las discusiones mas frecuentes estuvo
relacionada con la politica previsional. Las posiciones transitaban desde la necesidad de
terminar el sistema de AFP, estatizar el fondo y crear un sistema publico de reparto como el
ecuatoriano, pasando por la introduccion de mas actores al sistema - convertirlo en un sistema
mixto - hasta dejar las cosas tal como estan, esto es el sistema privado de capitalizacion

individual que hemos estudiado.
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La justificacion por la que abordamos este analisis con tanto detenimiento es el panorama
que tienen que vivir los jubilados actualmente en Chile. Es un cuadro muy lejano a las
promesas publicas y expectativas creadas. La siguiente reflexion muestra cual es el
desempefio de las jubilaciones en pesos chilenos y dolares. Porqué a pesar de su fracaso el

sistema se ha mantenido estable.

En linea con la hipotesis de captura del Estado por las elites econdmicas que defendemos
durante toda la investigacion el ultimo informe de Latinbarometro 2018 es elocuente. Sobre
la pregunta: "En términos generales ¢diria usted que Chile esta gobernado por unos cuantos
grupos poderosos en su propio beneficio, 0 que esta gobernado para el bien de todo el

pueblo?".

Los resultados son:

Base=1200 N° de casos |%/Total
Grupos poderosos en su propio

beneficio 874 72,8
Para el bien de todo el pueblo 272 22,7
No sabe, no responde 54 4,5
(N) 1200 100

su propio beneficio, 72.8%

No sabe, no responde, 4

Para el bien de todo el puebl

Fuente: Latinbarémetro, informe 2018.
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En el caso de estudio sobre el sistema de AFP, los nimeros son claros. Dos son los efectos
que genera, en primer lugar un fracaso como pagador de pensiones dignas®® y en segundo

lugar un éxito como modo de reproducir la posicion de poder de las élites.

Durante el afio 2019 se jubilaron en Chile 127 mil trabajadores. Segun el informe de la
Fundacion Sol “Pensiones sin seguridad social”, el 50% de estos nuevos jubilados logré
autofinanciar una pension menor a $49.000 pesos chilenos (aproximadamente U$ 62
dolares). La mitad de las personas que cotizaron entre 30 y 35 afios en el sistema financio
una jubilacién de $234.000 pesos chilenos (aproximadamente U$ 293 dolares) equivalente
al 73% del salario minimo para el afio 2020 ($301.000 pesos chilenos equivalente a U$ 377

dolares aproximadamente) (Arellano, 2019).

En marzo de 2020, Chile contabiliza 1.005.319 personas jubiladas. De este universo el 50%
obtiene una pension inferior a $148.000 pesos chilenos (aproximadamente U$186 dolares)

(Arellano, 2019).

En la logica de capitalizacién individual los trabajadores contribuyen con el 10% de sus
salarios todos los meses al sistema y a cambio reciben un beneficio indeterminado. Una tasa
de reemplazo incierta que depende de muchos factores tales como afios cotizados, esperanza
de vida, sexo, estructura del hogar, y finalmente el mejor o peor desempefio del mercado
bursatil y que se calcula en torno al 20%, (Arellano, 2019). Esto significa que si los ultimos
salarios de un trabajador estuvieran cerca de U$700 ddlares, el promedio de jubilacion
oscilaria en U$140 dolares, dejando al trabajador jubilado ipso facto en estado de pobreza.

En base a informacidon publicada por el Ministerio de Desarrollo Social la linea de la pobreza

% |a dignidad es equivalente a que las pensiones por lo menos estén en el limite de la linea de la pobreza.
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para un hogar de cuatro personas en 2020, esta fijada en $446.910 pesos chilenos

(aproximadamente U$551 ddlares).

Es por esto que muchas personas en edad de jubilar tienen que seguir trabajando en
condiciones de precariedad y abuso. Segun la Encuesta Nacional de Empleo, trimestre mévil
octubre — diciembre 2019, 800 mil personas en edad de jubilar no lo pueden hacer y el 65%
de estos trabajadores no tienen contrato ni condiciones laborales minimas (horarios, silla®,
vacaciones, pago por horas extra, etc.) (Empleo, 2019). Una sintesis de este recuento es que
8 de cada 10 nuevos pensionados no logran auto financiar una pension que iguale la linea de
la pobreza, lo que de ninguna manera permite una reproduccién digna de la vida, bajo

estandares de un pais de ingresos medios altos como Chile (Kremerman, 2019).

El anélisis precedente corresponde al sistema de pensiones de la poblacion civil, ya que los
uniformados estan al margen del sistema privado de capitalizacién individual. El sistema de
pensiones de los uniformados unifica al fondo de salud y de pensiones. Esta compuesto de
dos entidades publicas que funcionan a través del sistema de reparto. Estas son la Direccion
de Prevision de Carabineros (DIPRECA) y la Caja de Prevision de la Defensa Nacional
(CAPREDENA), la primera atiende a Carabineros de Chile, a la Policia de Investigaciones
y a Gendarmeria y la segunda al Ejercito, la Marina y la Fuerza Aérea (Pensiones por la

Fuerza, 2019).

La diferencia entre la contribucion publica a sus jubilaciones difiere notablemente de la

contribucion a los jubilados civiles. De acuerdo a informacion publicada por la Direccién de

37 La silla es un derecho ganado por los trabajadores. El empleador esta obligado a proporcionar una silla para
el desempefio de las labores. Este derecho se consagra en la ley 2951 de 1914. Su norma esta actualmente
contenida en el Cadigo del Trabajo.
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Presupuesto del Ministerio de Hacienda (DIPRES), en el presupuesto ejecutado de 2018 el
Estado destino U$2.434 millones de dolares para pagar jubilaciones en ambas instituciones,
DIPRECA y CAPREDENA, cubriendo a un total de 174.000 pensionados. EI mismo afio, un
millon y medio de civiles beneficiados con la pension basica solidaria recibieron casi 2.000

millones de ddlares (Pensiones por la Fuerza, 2019).

El monto promedio de una pension que pagé DIPRECA en 2018 fue de $1.085.708 pesos
chilenos (aproximadamente U$1.360 ddlares), el monto promedio que pago CAPREDENA

en 2018 fue de $972.354 pesos chilenos (U$1.200 ddlares).

Pesos Chilenos Dolares
Valor promedio jubilaciones civiles $252.993 U$316
Valor promedio jubilaciones por | $1.085.708 U$1.360
DIPRECA
Valor promedio jubilaciones por | $972.354 U$1.200
CAPREDENA
Promedio valor jubilacién trabajadores | $234.000 U$293
con 30 a 35 afios de cotizaciones en
AFP
Linea de la pobreza hogar de 4 personas | $446.910 U$551

Fuente: Elaboracion propia. Datos Superintendencia de Pensiones.

¢Por qué los militares se quedaron fuera del sistema privado y mantuvieron el sistema
publico? Intentamos entenderlo desde el propio contexto constitucional. En primer lugar, ya
sabemos que en el art. 19 N°18 se consagra el “derecho” a la seguridad social. Sin embargo,
cuando avanzamos la lectura de las definiciones constitucionales nos encontramos con el
Capitulo XI sobre Fuerzas Armadas y de Orden. En este articulado esta el articulo 105 en
que la norma constitucional se refiere a la Ley Organica Constitucional (LOC) que regulara
entre otros aspectos las pensiones de los uniformados. Estas leyes son la 18.948 y 18.961

Organicas Constitucionales de Carabineros y las Fuerzas Armadas, respectivamente.
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Encontramos en ellas un texto idéntico: aquel que se refiere a la prevision. En su articulado
ordena al Fisco integrar los recursos suficientes a traves de un aporte con cargo al presupuesto
nacional en un porcentaje no inferior al 75% de las pensiones de sus afiliados, més la totalidad

del reajuste 0 aumento que se haga por causa de otra ley (Ley 18.961, 1990).

Para comprender porque ocurre este fendmeno que pareciera violentar el principio de
igualdad ante la ley, recurrimos a la categoria que el profesor Atria discute en su texto “La
Constitucion Tramposa”. Es una trampa en el sentido que usa los mecanismos que cierran el
proceso y hacen compleja su modificacion. Trata a las F.F.A.A. como un gremio medieval
y les concede un privilegio. Este privilegio que es mantener el sistema publico de reparto esta
prescrito en sus respectivas LOC en las que expresamente se ordena la integracion de
recursos publicos para enterar las jubilaciones de quienes son parte de DIPRECA y
CAPREDENA. Escenario tipico de una distribucion de poder que hoy es rechazada por la

ciudadania.

El objetivo de mostrar esta realidad dual del sistema de pensiones es para ir construyendo en
escenario de las desigualdades constitucionales, legales, en la que los chilenos tienen que
convivir. Es desde donde intentamos comprender como el disefio de las instituciones puede

tener incidencia en la cohesion o derechamente en el conflicto social.

Para los civiles el sistema privado es un fracaso como pagador de jubilaciones. Es por esto
que surge la pregunta: ;Por qué un sistema que muestra este pobre desempefio no ha sido

reformulado en 40 afios?

La respuesta se encuentra en la logica que impuso a la fuerza la dictadura militar. Esta légica

que instaura al Estado subsidiario, consagra al mismo tiempo a una fraccion de clase social
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para la cual se abre un espacio de enriquecimiento. Como ya analizamos en el capitulo IV, el
fondo de pensiones es equivalente al 80% del PIB de Chile y los privados que lo administran
(las AFP) lo invierten en un 50% (el que tienen derecho a invertir en territorio nacional, el
otro 50% esta en el extranjero) en unos pocos empresarios nacionales. No se invierte en
infraestructura, no se invierte en becas para los estudiantes, no se invierte en el

financiamiento de la salud, de la vivienda o de cualquier otro derecho social.

Por lo tanto, el ahorro de los trabajadores que en un primer momento fue ideado como una
respuesta a la descapitalizacion del pais, se convirti6 gracias al disefio inicial contenido en el
DL 3500 en una suculenta fuente de recursos para que el capital se acumule. En su objetivo
explicito es una politica regresiva, y una irracionalidad toda vez que el anélisis ex post
muestra que la mayoria de los chilenos civiles (no los militares, no los grandes empresarios)

caen a la pobreza una vez que jubilan.

6.3 ANALISIS CRITICO DEL DESEMPENO DE LA POLITICA
TRIBUTARIA:

Si bien es cierto que esta politica no ha sido directamente criticada por la opinion publica,
para esta investigacion que busca causas del estallido social es esencial. Los mejores
derechos sociales que se exigen con enojo, con rebeldia, tienen costos econdémicos. Permiten
financiar la implementacion de instituciones y la satisfaccion de derechos fruto de la
deliberacion democratica. En breve: la carga impositiva da cuenta del tamafio del Estado. Un
presupuesto que recauda poco no puede comprometerse con mejores derechos a su poblacion.
Un presupuesto que recauda mucho y progresivamente, en que los que tienen mas tributan

mas, permite una redistribucién que mantiene las desigualdades en limites tolerables.
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Los ingresos del Estado chileno que se recaudan a traves de su politica tributaria en 2019

fueron los siguientes:

% PIB En millones de pesos
Impuesto a | 7,2% $ 14.306.909
la Renta
I.V.A. 12,2% $24.280.153

Fuente: Elaboracidn propia. Base de datos Servicio de Impuestos Internos.
http://www.sii.cl/sobre_el_sii/serie_de_ingresos_tributarios.html

El esquema de recaudacion en Chile tiene caracteristicas regresivas si lo analizamos a la luz
del Coeficiente de Gini (44.4 segun la medicién mas reciente del Banco Mundial). Es
importante pensar en una sociologia fiscal como parte del pacto social general en que los

ciudadanos-contribuyentes consideran que pagar impuestos es una retribucion justa.

En este aspecto hay que avanzar mucho en la reflexion sociolégica, sobre todo en estos
momentos en que el Estado ha quedado descubierto en su debilidad institucional. Somos
espectadores del aumento diario de las cifras del contagio del virus que nos mantiene con la

vida en pausa y a los sistemas sanitarios sin ninguna capacidad de responder adecuadamente.

En el Estado subsidiario las fuerzas de la oferta y la demanda son las que asignan los recursos
en el mercado. No el Estado. El Estado chileno desde 1973 fue privado de la funcion

redistributiva®. El disefio general se mantiene con una fuerte contribucion de la recaudacion

38 |_a pensidn basica solidaria que introdujo la Presidenta Bachelet en su primer gobierno no modifica de manera
sustancial al sistema. El estudio que hicimos de esta variable en el capitulo 4 muestra que todavia los niveles
de esta prestacion son insuficientes y no sacan a los chilenos que la reciben de la pobreza.
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por I.V.A. y una menor recaudacion por impuestos a la renta gracias a las “ventajas” del

sistema de integracion explicado en el capitulo V.

Este disefio que no ha experimentado cambios sustanciales en los 30 afios de democracia.
Esta fortaleza del modelo tributario muestra una coherencia de la técnica (politica publica)
que responde al horizonte ideol6gico neoliberal. Por lo tanto, su regresividad es una decision

politica basada en una racionalidad hegemonica en el sector de la toma de decisiones.

El disefio de los impuestos da cuenta de la implementacion de los acuerdos que son parte del
contrato social en una sociedad, es por esto que la importancia del pacto fiscal es basica y
debe ser estudiada. En el sistema chileno dadas sus caracteristicas el disefio no le da
importancia al rol del Estado o a los valores de la equidad. Politicamente esta disefiado para

ser un pais desigual, de esta manera se tiene un control muy fuerte de la poblacién.

Volvemos a la idea de Guzman sobre Estado subsidiario. EI Estado subsidiario es pequefio,
se limita a proveer seguridad y cierta estructura minima. En una decision que fue tomada en
dictadura sin ninguna discusion y que en 30 afios de democracia no ha logrado vencer los

cerrojos y metacerrojos con los que cuenta el sistema en general (Atria F. , 2019).

Desde distintos puntos de vistas los impuestos trascienden su funcion recaudadora. El disefio
del sistema tributario puede afectar los propios principios normativos de la tributacion: la

eficiencia, la equidad, y por lo tanto la profundidad de la democracia (Atria J. , 2020).

Lo que distingue la investigacion con mayor claridad es que la logica que cristaliza el
gremialismo con el ideario neoliberal de la Escuela de Chicago, convertida en pensamiento
hegemonico, primero por la fuerza de la dictadura y luego por la anuencia o debilidad de los

gobiernos democraticos ha creado una institucionalidad desde la propia Constitucion que se
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basa en un economicismo especialmente chileno, plagado de ideas que intentan dar una

justificacidn ontoldgica a este modo de ser del Estado (Herrera, 2020).

La fortaleza de estas bases conceptuales transformadas en instituciones, se ha convertido en
sentido comun. Este sentido comdn que ha encontrado su primer limite social en los hechos
de octubre de 2019. En que se muestra el desfase entre estructura y stper estructura del que

habla Zavaleta.

Con todas estas evidencias podemos incluso discutir la profundidad de la democracia. Si el
disefio del Estado permite la creacion de un ambiente institucional en que grandes riquezas
se acumulan entre unos pocos, la influencia de estos grupos puede resultar evidente. La
influencia se articula como estudia Jaime Osorio a través de la conformacion de estos bloques
de poder en que las clases dominantes tienen el espacio que la Constitucion y las leyes les
otorgan para seguir dibujando la infraestructura publica en favor de sus intereses economicos

(Osorio, 2004).

Se cae poco a poco la comunidad ilusoria, comprendiendo lo ilusorio como una relacion
imaginaria entre la ideologia y la realidad. La idea impuesta por la fuerza entre los chilenos
acerca de las bondades de neoliberalismo como modo de llegar al desarrollo han encontrado
un limite a través del fendmeno de desajuste entre este discurso y la realidad que viven las

familias en sus territorios (Herrera, 2020).

No se puede comprender este proceso de otro modo, octubre de 2019, y toda su violencia,
sacudid la memoria y despertd a los chilenos de un suefio administrado por las deudas
bancarias. Es claro ahora para muchos que este disefio institucional lo que hace es perpetuar

los privilegios a través de una robusta base ideoldgica como hemos visto durante el desarrollo
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de esta investigacion. Sin embargo, el velo de la ignorancia ha desaparecido. Naomi Klein
explica esto como un fendmeno social que ocurre cuando se despierta del shock impuesto

por la violencia y la pobreza. Ella usa la palabra “sacudir”, “cuando una sociedad se sacude

el shock, despierta. Este despertar puede ser violento” y es lo que ocurri6 en Chile.

Finalmente, la distancia social que existe entre la élite econdmica que disefia para si al Estado
y a las politicas publicas configura la hip6tesis de captura del Estado, situacion que no es
aceptada como obligatoria por una mayoria que sale a las calles a protestar. De cuyo resultado

aun estamos expectantes.

CONCLUSIONES FINALES

La sociologia politica no puede quedar a ningn nivel al margen de las discusiones sobre
conflicto social. El segundo semestre de 2019 abrié sendos espacios de estudio que deben

ayudar en la comprensidon de la dinamica social.

Es posible mirar desde la critica a todo este andlisis producto de la pandemia que hemos
vivido durante este 2020. Sin embargo, la problemética de la que se hace cargo sigue intacta,

y se muestra con mayor crudeza que hace un afio.

Este estudio es una mirada parcial, que invita a futuros analisis sobre cuestiones que requieren
la reflexion desde las ciencias sociales. Debates en torno a la disputa entre focalizacion y
universalismo son urgentes en Chile a propoésito del modo en que las politicas publicas

atienden la catastrofe social que se avecina. Nos parece también necesaria una mirada de
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politica comparada con énfasis en las politicas estudiadas (prevision social y tributos) que

son las que financian en mayor medida a los Estados latinoamericanos.

Es claro que la discusion sobre la influencia del ambito internacional, tanto en el pasado
como en el presente, una mirada desde las relaciones internacionales también necesaria para

una comprension mas completa de los hechos estudiados.

Esta tesis presenta un estudio de aquellos llamados, “por arriba” en los que Estado, Poder,
Constitucion, Politicas Publicas, son el eje. Sin embargo, estudios “por abajo” que incluya
tejido social, movimientos sociales, sociologia del comportamiento, de las organizaciones,
también son componentes necesarios para el estudio de los fendmenos sociales presentados,

que deben ser abordados por futuras investigaciones del caso.

La discusion presentada intenta ser un insumo en el andlisis multicausal del fendmeno en
cuestion: el estallido social de octubre de 2019. Persigue ser un aporte en los estudios sobre

conflicto y cohesion social.

El rastreo de la racionalidad puramente neoliberal introducida en Chile por los Chicago Boys
tiene coincidencia con el golpe de Estado que abre un espacio a través del constituyente Jaime
Guzman en que es aceptada la idea fuerza que se resume en la frase “soluciones privadas a

problemas publicos”.

Estamos convencidos que esta légica impregnada como hemos visto en el texto
constitucional establece un ambiente institucional que permite la creacién de sistemas
previsionales como las AFP, o la preferencia del sistema tributario por el IVA sobre el
impuesto a la renta. Ambiente perfecto para que se genere la “captura del Estado” que como

hemos visto se ha profundizado hasta el punto de desfase entre la sociedad civil y Estado
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en que la narrativa de lo pablico ya no responde a la realidad de la poblacion y esta se vuelve

rebelde, hasta violenta.

El Congreso chileno aprobo, a través de una reforma constitucional, el retiro del 10% de los
ahorros previsionales por unica vez como un modo de paliar la crisis de liquidez de las
familias de recursos medios®. Este hecho inédito en 40 afios de funcionamiento del sistema
previsional privado, puede analizarse como una consecuencia de los hechos de octubre. Una
ciudadania empoderada y empobrecida exigio una solucion a la crisis con sus propios ahorros
sin que el Gobierno haya sido, a pesar de todos los esfuerzos en contrario, capaz de revertir
esta discusion. Es la primera vez que se legisla de un modo en que la l6gica de acumulacién
queda desfasada. Los retiros de fondos han sido un éxito, pero demuestran la extrema
debilidad del sistema para pagar jubilaciones que superen la linea de la pobreza. Segun la
Asociacion de AFP, el 20% de los afiliados que solicitd el retiro recibi6 el 100% de sus

ahorros.

Es fundamental seguir el debate para el andlisis de resultados, porque es la primera vez en la
historia del sistema de AFP en que se produce esta coalicidn entre tiempo presente y tiempo
futuro. Pero sobretodo y en referencia a este estudio, esta discusion permite ver claramente
el despliegue de fuerzas de los representantes del sistema que lo defienden anunciando

medidas desde el gobierno que no son aceptadas por la poblacion.

Aunque en la actualidad no se piensa en reformas a la politica tributaria, pensamos que debe

ser el nacleo de los contenidos de la discusion constituyente que se avecina. En octubre del

%9 |a reforma constitucional autoriza por una vez a retirar el 10% de los ahorros con un piso minimo de 35 UF
($1.000.000 de pesos aproximadamente) y un maximo 150 UF ($4.000.000 de pesos aproximadamente).
Todos quienes tengan menos del minimo podrén retirar la totalidad de sus ahorros. Estos fondos no pueden
ser objeto de retencion, descuento o impuestos de alguna clase. https://www.senado.cl/a-ley-retiro-de-fondos-
de-afp/senado/2020-07-22/161607.html



https://www.senado.cl/a-ley-retiro-de-fondos-de-afp/senado/2020-07-22/161607.html
https://www.senado.cl/a-ley-retiro-de-fondos-de-afp/senado/2020-07-22/161607.html
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presente afio los chilenos deberan ir a las urnas para decidir si abren institucionalmente el
momento constituyente que comenzo el 15 de noviembre de 2019. En un plazo de dos afios,
si gana la opcion por el “apruebo”, Chile verd una nueva Constitucion que sera el fruto de

los limites sociales y politicos mostrados por los eventos de octubre.
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