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PRINCIPALES RESULTADOS

e El conjunto de cotizaciones y aportes, en CAPREDENA corresponde al 21,75% de la
remuneracion; en DIPRECA, al 21,5%; mientras que en el sistema general el costo es del
22,77%

o Dificultades practicas de la modificacion del sistema previsional de las FFAA como: la duracién
del periodo de vida activa, importancia del sector pasivo (0.6 activos por pasivo el afio 2011);
dificultades en reconversién laboral, nivel de remuneraciones, mecanismo de calculo de las
prestaciones y el incentivo laboral inherente.

e Bajo las condiciones actuales, incluso en el supuesto de la maxima estabilidad laboral y
aplicando las reglas de imponibilidad, la pensién de un suboficial con treinta afios de servicios
seria inferior a 270.000 pesos o un 12% de tasa de reemplazo.

e Situacion de retiro forzoso, propio de la carrera militar pero externo al sistema previsional,
obliga a generar un elemento de excepcion para estos trabajadores.

e Solucion a esta problematica seria el cambio a un sistema de capitacion individual u otro, lo
que implica un costo financiero mayor que la mantencién del estatus quo, pero sin duda
contribuye a reducir las posibilidades de abuso de los recursos.

1. INTRODUCCION

El sistema previsional de las Fuerzas Armadas y de las Fuerzas de Orden es el Gltimo remanente del viejo
sistema de Cajas de Previsibn que rigio en Chile antes de la introduccion de los mecanismos de
capitalizacion individual. Como tal, funciona como un sistema de reparto que integra en un solo
administrador la totalidad de la seguridad social. En pensiones mantiene una légica completamente
diferente al sistema por capitalizacion individual, generando prestaciones por antigiiedad (afios de trabajo)
en lugar de por vejez, lo que dificulta su integracién con éste. Ademas, arrastra importantes dificultades
econdmicas, al requerir para su mantenimiento una contribucion fiscal superior al 90% de su financiamiento.

Si bien la tasa global de cotizaciones es similar, la parte de ella destinada a financiar la pension es inferior
(6%), lo que es solo una de las razones del problema. Por otra parte, este modelo ha sido protagonista de
los mas recientes escandalos en el ambito de las pensiones, representados por la posibilidad de manipular
las bases sobre las que se calculan los beneficios. Estos factores han generado llamados a su reforma,
tarea que siendo necesaria, puede resultar mas costosa que la actual situacién?, producto de las
numerosas correcciones que deberian hacerse, entre las que se cuenta solucionar la importante
subcotizacion de ingresos, dificultad compartida con el mundo civil.

Para evitar una innecesaria repeticion nos referiremos solamente a las Fuerzas Armadas (FFAA), pero a
menos que se haga una distincion, todo lo dicho es igualmente aplicable a las Fuerzas de Orden.

1 El conjunto de cotizaciones y aportes, en CAPREDENA corresponde al 21,75% de la remuneracion; en DIPRECA,
al 21,5%; mientras que en el sistema general el costo es del 22,77%

2 El costo de estos sistemas especiales en 2015 fue equivalente al 0,94% del PIB, o 1,4 billones de pesos.
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2. PROBLEMATICA

Duracion del periodo activo: La carrera militar es un elemento inherente al sistema de fuerzas armadas
profesionales, siendo el origen conceptual de la carrera administrativa de las burocracias modernas. Sin
embargo, al tratarse de una estructura piramidal, supone la exclusion de aquellos que no retinan las
condiciones necesarias para progresar, generando pues el retiro forzoso®. Este puede producirse en
cualquiera de los niveles, conforme a una cantidad planificada de retiros anuales, los cuales se aplican en
base a las calificaciones obtenidas, excluyendo en primer lugar a los peor evaluados*. Si bien existen
mecanismos de flexibilidad para moderar este efecto en los diversos grados, se trata de una situacién que
no puede mantenerse de forma indefinida. Este efecto es particularmente visible en el caso de los altos
mandos, donde la selecciéon de una antigliedad determinada obliga al retiro de todos aquellos que la
superan.

Resultado de ello es la posibilidad de salir de la carrera militar sin cumplir el tiempo minimo para acceder
a una pension parcial de este régimen (20 afios). Sin embargo, incluso si consideramos el requisito
necesario para acceder a una pension total (30 afios) la carrera es corta: si se considera que se inicia
hacia los veinte afios la salida se produce antes de los 50, con un horizonte de vida laboral superior al de
carrera.

Importancia del sector pasivo: Una consecuencia de ello es la presencia de un sector pasivo
comparativamente grande en relacion a los activos. Si consideramos solamente a aquellos que acceden a
pension, en 2011 CAPREDENA reportaba 105.000 personas, cifra muy superior a los 64.000 imponentes
activos a dicha fecha, generando una relacion de 0,6 activos por cada pasivo. Ademas hay que tener
presente que, al igual que ocurre en los regimenes administrados por el IPS, no hay constancia de la
cantidad de pasivos de las FFAA que carecen de derecho a pensién, por lo que la relacién podria ser
mucho menor.

Dificultad de conversion laboral: Otro elemento importante en la carrera militar es la convivencia de
diferentes perfiles laborales, ya que por una parte comprende a empleados civiles y por otra al personal
propiamente militar. Dentro de este Gltimo podemos encontrar puestos marcadamente militares (infantes,
artilleros, blindados), otros donde el lazo es mas tenue (sanidad, justicia, veterinaria) y finalmente algunos
marcadamente civiles (servicio de personal, religioso, bandas). El primero de estos presenta la situacién
particular de realizar un trabajo que sélo tiene un empleador posible, el Estado, y donde la capacidad de
aplicar su formacion en la vida civil es dudosa. Los otros grupos son mas sencillos de abordar en la
eventual necesidad de reconversion, toda vez que su actividad presenta énfasis militares, pero es comun
con la vida civil.

Nivel de remuneraciones: El nivel de ingresos es otro factor de tensién con el sistema de las FFAA. Si
se considera como tal al pago por los servicios realizados que se encuentra afecta a cotizaciones e
impuestos, como se hace en el sector privado, el nivel es inusualmente bajo: el sueldo base en 2016 del
grado mas bajo del cuadro permanente (cabo) corresponde al 64% del ingreso minimo mensual para ese

3 Que es un elemento ausente en la carrera administrativa. Ello se debe en parte a que los niveles mas bajos requieren
una importante disposicidn fisica, que se torna incompatible con el avance de la edad.

4 De los cuatro niveles de calificacion posible (1 a 4), se llama a retiro siempre a quienes califiquen en el peor de ellos
(4) y a quienes permanezcan por segundo afio en la lista 3, incluso si con ello se sobrepasa el nimero de retiros
predefinidos. Por el contrario, si no se cumple la cuota, se aplica también a las siguientes listas.
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afo ($ 160.470 contra $ 250.000). Solo al sumar las diversas asignaciones que reciben (bonificacion por
mando, movilizacién, rancho, etc.), sus ingresos aumentan a un nivel de poco mas de dos ingresos
minimos mensuales ($ 509.397), de las cuales un 58% corresponde a asignaciones no remuneracionales,
y como tales no afectas a cotizaciones ni a impuestos.

Mecanismo de célculo de las prestaciones: Lo anterior genera una situacioén peculiar, ya que la gran
mayoria los ingresos se vuelven remuneracionales una vez que el afiliado ha cumplido los requisitos para
acceder a una pensioén, reduciendo la proporcién no remuneracional hacia un 20%. Como el monto de la
pension se calcula sobre la Ultima remuneracion® si éstos no se transformaran los beneficios obtenidos
serian muy pequefios®. Ello tiene un impacto importante respecto al personal llamado a retiro o que deja
la carrera antes de acceder a las prestaciones, ya que entrega un bono de reconocimiento que representa
los aportes realizados al sistema, pero calculado sobre la remuneracion, que en ese momento es muy baja.
Este mecanismo refleja el resultado que se produciria al cotizar bajo los parametros del sistema de
capitalizacion, con tasas de reemplazo en torno al 11% producto de la combinacién de bajas bases de
cotizacion y extenso periodo de retiro”.

Incentivo laboral inherente: La combinacién de los factores antes mencionados (duracién de la carrera,
perfil laboral exclusivo, remuneraciones bajas, pensiones cercanas al ingreso) crea un poderoso incentivo
de permanencia en las instituciones, que es probablemente el real efecto querido, resultando determinante
en el caso de los puestos donde se presenta un alto costo de formacién, una alta aplicabilidad del mismo
en el mundo civil y un mercado competitivo, situacién que es muy notoria en los pilotos de guerra.

3. ANALISIS

Los elementos antes detallados dan cuenta de la necesidad de reformar el régimen, a fin de mejorar su
situacion financiera y permitir una mejor proteccion a quienes no terminan la carrera. Con todo, no es tan
claro el camino que debe tomar un proceso de mejora. A continuacién presentamos algunas
consideraciones de los efectos que produciria traspasar al personal militar al sistema de capitalizacién
individual manteniendo las condiciones actuales de los funcionarios de estos cuerpos, a fin de visibilizar
algunos de los resultados que se producirian si se aplicara sin mas la normativa del DL 3.500.

Un primer efecto seria un empeoramiento de la actual situacion financiera. Ello por cuanto la existencia de
derechos en curso de adquisicion por parte de la generacion presente obligaria a tener un periodo de
convivencia de regimenes. Es decir, se produce la problematica financiera de un cambio de reparto a

5 1/30 por cada afio de servicio, excluyendo la asignacion familiar, movilizacion, perdida de caja o maquina, rancho
(colacién), casa, viaticos y horas extra.

6 Este modelo de financiamiento permite al pagador de las prestaciones un ahorro relacionado con los miembros del
sistema que no califiquen para el beneficio. No obstante también se ha visto asociado con malas practicas al generar
un ahorro presente, pero trasladar el problema al futuro: dafio previsional. La exigencia de portabilidad de derechos
previsionales ha contribuido que en el mundo tienda a la obsolescencia.

7 Considerando como supuestos de calculo una cotizacion del 10% sobre los promedios de las asignaciones
remuneracionales del cuadro permanente (suboficiales); un reajuste anual de remuneraciones equivalente a la
inflacion; una permanencia en cada rango del escalafon por el tiempo minimo establecido en el articulo 61 del DFL N°
1 del Ministerio de Defensa de 1997, para el escalafon regular de linea por un periodo de 19 afios, una rentabilidad
nominal del 7% anual, una inflacién del 3% anual, una inflacion del 3% anual y las tablas de mortalidad vigentes para
un afiliado de sexo masculino con cényuge dos afios menor.
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capitalizacion, la cual tiene relacién con el financiamiento de las generaciones de transicion de un sistema
a otro.

Por su parte, la nueva generacién bajo el sistema de capitalizaciéon no tendria mejores perspectivas. Para
el mundo civil la duracién del periodo de trabajo de una persona se espera en torno a los 40 afios,
permitiendo un amplio horizonte de rentabilidad, con posibilidades de no retirarse si no se desea. La carrera
militar actual es mas breve que eso, incluso considerando solo a aquellos que la completan, y no tiene
opciones de permanencia indefinida. Ello contribuye a incrementar el periodo de retiro, que es una de las
mas importantes dificultades de las pensiones civiles. Ciertamente podria estimarse que estas personas
deberian reincorporase al mundo civil hasta el cumplimiento de la edad de jubilacion, pero tal posibilidad
es particularmente dificil para el segmento de actividades propiamente militares, donde la edad y la
formacién reducen la empleabilidad. En los hechos, una persona que termine la carrera quedaria con una
densidad previsional del 75%, al tener solo treinta afios de aportes, en lugar de los 40 que considera el
mundo civil.

Si pudiese solucionarse la problematica de duracién de la carrera, queda abordar la base imponible
reducida. El nivel de remuneracién existente hace que los primeros grados del escalafon de suboficiales
guede fuera de la capacidad de cotizar por no alcanzar el ingreso minimo mensual, acortando el tiempo
de acumulacién de recursos en el periodo que tome obtener el ascenso. Esta situacion ya es bastante
extrafia, puesto que es el propio Estado quién incumple un nivel basico de pagos, requiriendo una
correccion. La situacién de los demas grados no es mejor, ya que la base de cotizacion no guarda relacion
con el nivel de ingresos generales del afiliado. Una cotizacion del 10% de la remuneracion representa
cerca de un 4% de los ingresos, lo que lleva a producir pensiones pequefias. Ciertamente esta situacion
no es exclusiva en este régimen, siendo comin que los trabajadores de cualquier tipo tengan una
proporcién de sus ingresos que no sea remuneracional (movilizacion, colacion), pero mientras en el sector
privado este elemento se ubica en torno al 10% del ingreso, en el sector publico es del 20%, y en estos
regimenes especiales entre un 40 y un 60%, situacién similar a la existen en los sectores de funcionarios
afectados por el “dafo previsional”’. Si convirtiésemos esta diferencia del monto de las cotizaciones (4%
del ingreso en lugar de 10%) a tiempo cotizado, obtendriamos que por cada afio de trabajo el afiliado solo
cotice cinco meses por el total de sus ingresos. Como el periodo de activo ya habia reducido la densidad
previsional al 75%, el nivel de ingresos la reduce a la mitad de esa cifra, quedando en una densidad
maxima de un mero 30%8.

El efecto combinado de estos elementos serian bajas tasas de reemplazo, incluso en el supuesto de la
méaxima estabilidad laboral y aplicando las reglas de imponibilidad, la pensién de un suboficial con treinta
afios de servicios seria inferior a 270.000 pesos 0 un 12% de tasa de reemplazo®.

8 Asumiendo que una densidad del 100% implica una cotizacién del 10% del ingreso por 40 afios, una carrera de 30
afios con cotizaciones por el 4% de los ingresos equivalente a un 30% de densidad.

9 Considerando como supuestos de calculo una cotizacion del 10% sobre los promedios de las asignaciones
remuneracionales del cuadro permanente (suboficiales); un reajuste anual de remuneraciones equivalente a la
inflacion; una permanencia en cada rango del escalafon por el tiempo minimo establecido en el articulo 61 del DFL N°
1 del Ministerio de Defensa de 1997, para el escalafén regular de linea por un periodo de 30 afios; una rentabilidad
nominal del 7% anual; las tablas de mortalidad vigentes para un afiliado de sexo masculino.
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4. CONCLUSIONES Y PROPUESTAS

Una solucién a esta problematica es el cambio a un sistema de capitacion individual u otro, lo que implica
un costo financiero mayor que la mantencién del estatus quo, pero sin duda contribuye a reducir las
posibilidades de abuso de los recursos.

Con todo, uno de los problemas que presentan estos regimenes de seguridad social integrados es el
importante espacio que existe para distorsiones, cuya evidencia méas explicita es el nivel peculiarmente
bajo de las remuneraciones en relacién a los ingresos. Esta situacién hace completamente incompatible
cualquier cambio que se funde sobre estas bases, por lo cual un sinceramiento de las condiciones de
funcionamiento del sistema es necesario. Ello implica necesariamente regularizar el nivel de las
remuneraciones, cuestion que ha sido objeto de cuestionamientos no solo respecto a las FFAA, sino a
nivel de la administracién publica: los ingresos no remuneracionales debiesen tener un limite maximo.

Igualmente resulta problematico la mantencion de un nivel de cotizaciones diferenciado, mas si se
considera el mayor consumo de recursos que demandan estos afiliados. A fin de compatibilizar los
sistemas y admitir la portabilidad de derechos debiese unificarse la tasa de cotizaciones de los regimenes,
apuntando a la confluencia con el régimen general, tanto en monto como en caracter (contributivo del
trabajador o empleador) lo que implica tener presente el efecto de las reformas al sistema general. Las
diferencias en cuanto al nivel de riesgo de la actividad debiesen ser abordadas con una cotizacién patronal
diferenciada, similar a la situacién existente en el sistema de proteccion contra los riesgos laborales.

No obstante lo antedicho, la principal critica que puede realizarse a estos sistemas es la excesiva injerencia
de lo laboral en lo previsional. Los sistemas de seguridad social se apoyan en el mercado del trabajo para
su funcionamiento, dado que éste es la principal fuente de ingresos de las personas. Sin embargo, su
capacidad de influir en el mismo es limitada, siendo mas frecuente el efecto contrario: la situacion del
mercado del trabajo afecta al sistema previsional. En el caso de las FF.AA. ello se manifiesta, por una
parte, en las peculiaridades de la carrera militar, y por otra en el incentivo a completar la carrea que el
sistema supone. Por esto una modificacion requiere, en primer lugar dar una real finalidad previsional al
sistema, lo que implica la capacidad del mismo de generar y financiar una proteccién que sea compatible
con la movilidad del individuo en las diferentes opciones profesionales que se presenten en su vida. En
resumen, debe ser compatible con el sistema general®,

Incrementar la duracién de la carrera militar ayudaria, pero al igual que ocurre con la relacién entre la edad
de jubilacion y la posibilidad de seguir trabajando, las ocupaciones fisicamente demandantes presentan
un desafio, al generar un nivel de desgaste incompatible con la mantencién de la actividad e independiente
de la voluntad del sujeto?!. Esta situacion de retiro forzoso obliga a generar un elemento de excepcién para
estos trabajadores, propio de la carrera pero externo al sistema previsional, quiza en la forma de un aporte
especial similar a un depésito convenido, si bien debiese ser oportunamente provisionado y contabilizado.
En un sentido similar, sera necesario definir el mismo en relacion a la capacidad de reconversién
profesional, restringiéndolo a aquellas actividades incompatibles con la vida civil. Ello permitiria la
generacion de politicas de mantencion de la fuerza laboral dentro de las propias instituciones y recontratar
a parte del personal en retiro bajo un nuevo estatus laboral. Por esta misma razén es necesario definir que
funciones requieren “ser” militar y cuales no. En el caso de estas ultimas el sistema previsional general
debiese aplicarse, sin elementos de excepcidn. Si consideramos la generacién de una pensidn con aportes

10y en cualquier configuracién que se le dé, ya sea que mantenga su estado actual o considere otros elementos.

11 La misma situacién es aplicable al sector civil, respecto a los trabajos predominantemente fisicos.
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sobre el nivel de ingresos real y la edad de jubilacién general, incluso sin cotizaciones tras el retiro, la tasa
de reemplazo sube 65%%*2.

Como se puede apreciar, el desafio de reformar los regimenes especiales de las FFAA no es menor, y
puede implicar un considerable uso de recursos, que cubran tanto los aspectos propiamente previsionales
(la generacion de transicién) como laborales (modificacion de la carrera). Sin embargo tales costos
corresponden simplemente a un sinceramiento de la situacion actual, permitiendo apreciar y fiscalizar
realmente el uso de los recursos, reduciendo el espacio para las situaciones de abuso de derechos y
evitando los escandalos de manipulacion de las pensiones. Finalmente, y no menos importante, la
presencia de problemas comunes con el sistema general denota la existencia de tépicos que todavia no
han sido suficientemente abordados en la discusion previsional del pais.

12 Considerando como supuestos de calculo una cotizacion del 10% sobre los promedios de las asignaciones
utilizadas en el célculo de la pension por antigiiedad del cuadro permanente (suboficiales); un reajuste anual de
remuneraciones equivalente a la inflacién; una permanencia en cada rango del escalafén por el tiempo minimo
establecido en el articulo 61 del DFL N° 1 del Ministerio de Defensa de 1997, para el escalafon regular de linea por
un periodo de 30 afios, una rentabilidad nominal del 7% anual, una inflacién del 3% anual, una inflacién del 3% anual
y las tablas de mortalidad vigentes para un afiliado de sexo masculino con cényuge dos afios menor
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