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 Ilustración 8:  
Discusión audiencias públicas en Santiago “Género”
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5.5. Confi anza en el Sistema de Pensio-
nas y sus Instituciones

“El sistema no cumplió con lo prometido. Se 
hicieron discursos, cálculos, incluso manifes-
taciones públicas respecto de las bondades 
del sistema y nada de eso se cumplió. Un sis-
tema además ilegítimo y propuesto en dic-
tadura, fue un sistema impuesto, no fue dis-
cutido. Y por último, un sistema injusto donde 
solo pierde el trabajador y ganan las AFP. 
Con todo, se resolvió que el actual sistema 
de pensiones es ilegítimo, pues fue impuesto 
por decreto en dictadura, cuando no había 
Parlamento y los partidos políticos y el sindi-
calismo eran perseguidos” (audiencia regio-
nal en Los Lagos)

La cita es ilustrativa de un sentimiento genera-
lizado en la ciudadanía y que da cuenta de la 
falta de confi anza y legitimidad, que tanto el 
sistema de capitalización individual, como la 
institucionalidad que lo respalda, genera en la 
población. Esta valoración se ve refl ejada en la 
encuesta, en la que un 66% se muestra muy de 
acuerdo con la frase “Solo un cambio total en 
el sistema de AFP ayudaría a mejorar las pen-
siones” y también en el hecho de que de una 
lista de Instituciones, las AFP presenten los niveles 
de confi anza más bajos. Las declaraciones de 
los diálogos ciudadanos y de varios expositores 

de las audiencias públicas en Santiago permiten 
profundizar en las posibles razones de por qué los 
ciudadanos son reacios a depositar su confi anza 
en el sistema de pensiones y las principales insti-
tuciones que lo componen. 

Para medir el grado de confi anza de la mayoría 
de la población en las instituciones que compo-
nen el sistema de pensiones, se incluyó una pre-
gunta que mide el nivel de confi anza que tienen 
las personas en distintos tipos de Instituciones. Los 
resultados de ésta arrojan que las instituciones 
que generan mayor confi anza entre la ciuda-
danía son los Carabineros de Chile -51% confía 
bastante y mucho en ellos-, seguida de FONA-
SA (41%), la Iglesia Católica (36%) e IPS (33%). En 
cambio, los partidos políticos se encuentran en 
último lugar, obteniendo un 8% de menciones 
de mucha o bastante confi anza. Estos resultados 
son consistentes con otras encuestas de opinión 
del país, como la Encuesta Bicentenario y la En-
cuesta nacional de opinión pública de la Univer-
sidad Diego Portales. 

Respecto delas instituciones que participan en 
el sistema de pensiones, la entidad que gene-
ra mayor confi anza es el IPS con el 33% de las 
menciones de mucha o bastante confi anza y las 
peores evaluadas son la Superintendencia de 
Pensiones y las AFP con un 16% y un 14%  respec-
tivamente de respuestas que afi rman que con-
fían mucho y bastante en ellas (ver Gráfi co 41).

 Gráfi co 41: 
Confi anza en instituciones (%)

Fuente: Elaboración propia a partir de datos Encuesta de opinión y percepción del sistema de pensiones de Chile. 
Muestra Total: 3.696
Nota: La diferencia para completar 100% en cada opción corresponde a la suma de las respuestas “poca confi anza” y  “no 
sabe, no responde”. 
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Estos resultados se condicen con el nivel de 
aprobación que suscita una frase incluida en 
la encuesta, sobre la cual  las personas debían 
identifi car su nivel de acuerdo:

» “Solo un cambio total en el sistema de AFP 
ayudaría a mejorar las pensiones” 

El 66% dijo estar muy de acuerdo con esa frase, 
mientras que un 6% menciona estar muy en des-
acuerdo con esta idea. Estas cifras se mantie-
nen relativamente igual según sexo, la edad, el 
nivel educativo, el ingreso laboral y otras varia-
bles de caracterización utilizadas en el análisis 
(ver Gráfi co 42). 

Tanto los testimonios entregados por los partici-
pantes de los Diálogos Ciudadanos, como las 
posiciones identifi cadas en las Audiencias Públi-
cas en Santiago permiten profundizar en la com-
prensión de la baja confi anza que los ciudada-
nos depositan en el sistema de pensiones y sus 
instituciones. 

Basándose en lo expuesto en las dos instancias 
nombradas se identifi caron dos fuentes o tipos 
de desconfi anza/problemas de legitimidad que 
el sistema de pensiones y sus instituciones enfren-
tan. Problemas ligados a la legitimidad de origen 
y problemas ligados a la legitimidad de funcio-
namiento. La primera refi ere a todos aquellos 
problemas de confi anza que se asocian al mo-
mento histórico en el que se crea el sistema y la 
manera en que se implementa. Mientras que los 
segundos están asociados al funcionamiento 
del sistema de pensiones chileno y se relacionan 
con las promesas que las personas asocian a él.

La legitimidad de origen fue un tema principal-
mente tocado por las organizaciones sindicales 
y algunos centros de estudios, quienes subraya-

ron el origen ilegítimo e inconstitucional del siste-
ma previsional por su creación bajo la dictadura 
de Augusto Pinochet.

Sobre su funcionamiento se pronunciaron dos 
posturas, existiendo menor consenso en este sen-
tido sobre la crítica al sistema; las expectativas 
no cumplidas y algunos problemas de funciona-
miento más puntuales. En relación a las expecta-
tivas no cumplidas por el sistema se enunciaron  
principalmente dos factores distintos por distintos 
actores. Por una parte, especialmente las ad-
ministradoras de fondos de pensiones indicaron 
que el problema se relaciona con una brecha 
de expectativas entre la pensión recibida y es-
perada por los afi liados. En cambio, organiza-
ciones sindicales y organizaciones y movimientos 
sociales se pronunciaron sobre lo que llamaron 
algunos “promesas incumplidas”, como la tasa 
de reemplazo del 70%. Los problemas asociados 
a la legitimidad de funcionamiento agrupan, 
además, todas aquellas posiciones por parte de 
diversos actores que se pronunciaron negativa-
mente sobre elementos de funcionamiento del 
sistema -tales como el D.L. 3.500, la ausencia de 

 Gráfi co 42: 
Acuerdo con que solo un cambio total en el sistema de AFP ayudaría a mejorar las pensiones. (%)

Fuente: Elaboración propia a partir de datos Encuesta de opinión y percepción del sistema de pensiones de Chile. 
Muestra Total: 3.696
Nota: La diferencia para completar 100% en cada opción corresponde a la suma de las respuestas “no sabe, no responde”. 
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participación y decisión por parte de los afiliados, la insuficiencia del sistema en materia de seguri-
dad social-, no existiendo consenso claro en dichos puntos entre actores. 

Sin embargo, un tema particular generó el consenso de un número mayoritario de organizaciones 
sindicales, algunas organizaciones sociales y de jubilados, además de expositores internacionales y 
un centro de estudio: la idea de que el sistema de pensiones no cumple con las normas internacio-
nales de seguridad social, como el Convenio 102 de la OIT.
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 Ilustración 9:  
Discusión audiencias públicas en Santiago

“Legitimidad y confianza en el sistema decapitalización individual”

Legitimidad
de

Funcionamiento

Legitimidad
de Origen

Origen ilegítimo
del sistema por

su creación
en dictadura

 CUT
 UNT
 CONSTRAMET
 CGTP
 ASMAR
 CONUTT

 Fundación Progresa
 Fundación Sol

 ANACPEN

 Ana Sojo (Cepal)

 Eugenio Tuma

DL 3500 es
inconstitucional

 ICAL

 CGTP
 CUT

 Acusa AFP

 MUMS

 CONATACOCH

 ANACPEN

 Klaus Schmidt Hebbel

 Augusto Iglesias

 AFP Cuprum
 Asociación AFP
 AFP Provida
 AFP Capital
 AFP Modelo

 Brechas entre pensión
recibida y pensión esperada
(vinculada al último sueldo
recibido)

 Expectativas de bajas
pensiones desincentivan
cotización

 Fundación Libertad
y Desarrollo

 Confederación de la
Producción y del Comercio

Expectativas
sobre el Sistema

 CUT
 UNT

 Sobre montos de pensión
(tasa de reemplazo del
70% y estabilidad)

 Sobre administración de
AFP más eficiente y menos
costosa para el Estado

 Incumplimiento de promesas
del SCI en su creación

 Juan Ariztía

 Acusa AFP

 Acusa AFP

 ASPENJUNCHI

 No más AFP

 Establece subsidiareidad
del Estado en previsión
social

 Se critica la no sanción de
rentabilidades negativas

Valoración negativa
del funcionamiento

del Sistema de
Capitalización Individual

 FIAP
 Ana Sojo (CEPAL)
 Helmut Schwazer (OIT)

 CUT
 CONSTRAMET
 FENPRUSS
 Colegio de Profesores
 CONSFETEMA
 Sindicato Interempresas de

Trabajadores de Naves
Especiales y Regionales
 CONFENATS
 CONFUSAM
 ANEF
 CGTP

 CONSFETEMA
 CONFUSAM
 CONFENATS

 No cumple normativas
internacionales (Convenio
102 OIT)

 DL 3500

 Fundación Sol

 Ausencia de participación y
desiciones de afiliados en el SCI

 Es insuficiente en materia de
seguridad social

 Influencia de AFP en política
mediante incorporación de
políticos en sus directorios

 ANACPEN

 MUMS
 Acusa AFP

 ICAL

 Tucapel Jimenez

 Felices y Forrados

 CONFUSAM

 Tucapel Jimenez
 Daniel Farcas

 Helmut Schwazer 
(OIT)

Legitimidad
Y Confianza en
el Sistema de 
Capitalización

Individual



Una mirada global a la participación ciudadana en la Comisión de Pensiones 73

5.6. Reformas actuales al sistema de 
pensiones

La cotización obligatoria de los trabajadores in-
dependientes y la AFP estatal son dos proyectos 
que el Estado ha estado impulsando. Respecto 
de la cotización obligatoria de los independien-
tes, la mayoría de la ciudadanía no expresa una 
opinión marcada, mientras que la AFP estatal, 
aun cuando 79% dice estar de acuerdo con el 
proyecto y 69% dice que se cambiaría a la AFP 
estatal, las opiniones favorables y desfavorables 
al proyecto varían grandemente cuando estas 
se segmentan por sexo, edad, ingreso laboral 
y nivel educacional. De esta forma, se muestra 
que no existe una opinión uniforme en la ciuda-
danía. A continuación se profundiza en las pos-
turas expresadas por las personas en  las distintas 
instancias de participación ciudadana. 

5.6.1. Trabajadores Independientes

La situación previsional de los trabajadores inde-
pendientes formó parte de los temas relevados 
por varios exponentes de las audiencias públicas 
en Santiago. También esta temática se incluyó 
en la encuesta dada la existente reforma en cur-
so que obligará a los trabajadores independien-
tes a cotizar, por lo que se indagó en la percep-
ción de las personas sobre dicha obligatoriedad.

Respecto de la obligatoriedad de cotizar, la en-
cuesta incluyó una pregunta que mide el nivel 
de acuerdo con la frase:

» Los trabajadores independientes deben coti-
zar obligatoriamente para su pensión

A nivel general, el 37% dice estar muy de acuer-
do con esa frase, mientras que la mayor propor-
ción de las personas no está ni de acuerdo, ni 
en desacuerdo con la misma, en total 44%, y un 
12% no está de acuerdo. Los hombres están en 
un mayor proporción en desacuerdo con esta 
frase que las mujeres (13% y 10% respectivamen-
te), mientras que a mayor nivel educacional se 
puede observar mayor desacuerdo con la frase 
(ver Gráfi co 43). 

 Gráfi co 43: 
Nivel de acuerdo con la obligatoriedad de los trabajadores independientes de cotizar,

según sexo y nivel educacional (%)

Fuente: Elaboración propia a partir de datos Encuesta de opinión y percepción del sistema de pensiones de Chile. 
Muestra total:  3.696.
Nota: La diferencia para completar 100% en cada opción corresponde a la suma de las respuestas “no sabe, no responde”.  
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5.6.2. AFP Estatal

El proyecto de AFP estatal formó parte de las 50 
medidas de los 100 primeros días del gobierno 
de Michelle Bachelet, quien asumió el año 2014. 
Este ha generado, en el debate público, mucha 
discusión. En las distintas instancias de participa-
ción ciudadana realizadas por la Comisión se ve 
refl ejado lo controversial de este proyecto. En la 
encuesta se observa esta controversia, porque 
aun cuando de las personas que manifi estan 
una opinión, un 79% dice estar muy de acuerdo 
con la propuesta de AFP estatal presentada por 
el gobierno, existe en realidad un 31% que no 
sabe cómo evaluarlo. De aquellos que manifi es-
tan una opinión, un 69% dice que se cambiaría. 
Además, se observa que el nivel de acuerdo de 
las personas con el proyecto y la disposición de-
clarada de la ciudadanía de cambiarse a una 
AFP estatal varía por sexo, ingreso laboral y nivel 
educacional.
 
Esto da cuenta de que distintos grupos de perso-
nas opinan de forma distinta sobre el mismo pro-
yecto. Las audiencias públicas en Santiago y los 
diálogos ciudadanos hacen eco de este diag-
nóstico: en estas instancias se pronunciaron po-
sicionamientos a favor y en contra del proyecto, 
lo que permite hipotetizar sobre las posibles razo-
nes de por qué existen opiniones  tan diferentes 
sobre este tema. 

Respecto del proyecto de ley de la AFP estatal, 
la encuesta incluyó dos preguntas:

» “En general, ¿usted está de acuerdo o en 
desacuerdo con la propuesta de AFP estatal 
presentada por el gobierno?”

» ¿Usted  se cambiaría a una AFP estatal?

De aquellos que manifestaron una opinión, 79% 
dijo estar muy de acuerdo con la propuesta de 
AFP estatal (ver Gráfi co 44). Cuando se pregun-
ta a las personas si se cambiarían a una AFP es-
tatal la proporción de personas que lo haría dis-
minuye a un 69% y el que no lo haría llega a un 
31% (ver Gráfi co 45). 

 Gráfi co 44: 
Nivel de acuerdo con propuesta AFP Estatal (%)

Fuente: Elaboración propia a partir de datos Encuesta de 
opinión y percepción del sistema de pensiones de Chile. 
Aquellos que manifi estan una opinión:2.499
Nota: 31% no sabe/ no responde

 Gráfi co 45: 
Se cambiaría a una AFP Estatal (%)

Fuente: Elaboración propia a partir de datos Encuesta de 
opinión y percepción del sistema de pensiones de Chile.  
Aquellos que manifi estan opinión N= 2.499
Nota: 33% no sabe/ no responde. 
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Respecto de la pregunta sobre el nivel de acuer-
do con la propuesta de AFP Estatal se observan 
tendencias, según sexo, edad, ingreso laboral y 
nivel educacional. De aquellos que manifi estan 
una opinión, son las mujeres las que están en una 
mayor proporción de acuerdo con el proyecto 
que los hombres, también a mayor nivel edu-
cacional, disminuye la proporción de personas 

que dicen estar de acuerdo con el proyecto. 
Respecto del ingreso laboral, se puede observar 
una tendencia a disminuir el nivel de acuerdo 
con la AFP estatal, a medida que aumenta el in-
greso (hasta el tramo de 1,5 millones de pesos) 
y luego aumenta el nivel de acuerdo para los 
tramos de 1,5 millones a 3 millones de pesos de 
ingreso laboral (ver Gráfi co 46).

 Gráfi co 46: 
Nivel de acuerdo con proyecto de AFP Estatal, según sexo, nivel educacional y tramos de ingreso (%)

Fuente: Elaboración propia a partir de datos Encuesta de opinión y percepción delsistema   de Pensiones de Chile. 
Muestra aquellos que manifi estan opinión N= 2.499 
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Respecto de la disposición a cambiarse, se 
puede observar una tendencia similar a la 
tendencia observada respecto del nivel de 
acuerdo con el proyecto. Es decir, de aque-
llos que manifi estan una opinión, son las muje-
res las que dicen se cambiarían en una mayor 
proporción que los hombres, también a mayor 
nivel educacional, disminuye la proporción de 
personas que dicen se cambiarían una AFP Es-

tatal. Respecto del ingreso laboral, se puede 
observar una tendencia que medida que au-
menta el ingreso laboral (hasta el tramo de 1,5 
millones de pesos), disminuye la proporción de 
personas que se cambiaría a una AFP estatal y 
luego aumenta la proporción de personas que 
se cambiaría para los tramos de 1,5 millones 
a 3 millones de pesos de ingreso laboral (ver 
Gráfi co 47).

 Gráfi co 47: 
Cambio a una AFP Estatal, según sexo, sexo, nivel educacional y

tramos de ingreso (%)

Fuente: Elaboración propia a partir de datos Encuesta de opinión y percepción del sistema de pensiones de Chile. 
Muestra aquellos que manifi estan opinión N= 2.499 

En otras instancias de participación se refuerza 
la tendencia de diversidad de opiniones sobre 
este tema, estas menciones  permiten mostrar 
posibles hipótesis para explicar esta disparidad.  
Todas sin embargo, se relacionan con las posibi-
lidades que una AFP estatal tendría de mejorar 
o cambiar los actuales montos de pensión.  Aun 
así, esta temática continúa siendo controversial 
dada las opiniones que genera.

En las audiencias públicas en Santiago la crea-
ción de una AFP estatal generó un claro disenso 
entre los expositores, presentándose dos postu-

ras con diferentes argumentos a favor y en con-
tra de este proyecto. El argumento favorable 
de mayor consenso, fueron sus posibles efectos 
positivos en la competencia por afi liados. Los 
argumentos en contra se centraron en indicar 
que su implementación no mejoraría el monto 
de pensiones, en esta línea se ubicó un número 
mayoritario de organizaciones sindicales.
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A este respecto en las Audiencias Regionales y 
Encuentros Previos también se pudieron obser-
var valoraciones y argumentos favorables o en 
contra de una AFP estatal. 

En esta línea se presentaron argumentos a favor 
y en contra, según el nuevo organismo diera o 
no paso a un mejoramiento del sistema. Se vali-
dó la existencia de una AFP Estatal considerán-
dola como parte de un proceso de transición a 
un nuevo sistema: 

“Y lo último, nosotros, por el tema inmediato, 
porque estamos de acuerdo en lo que plan-
teaban nuestros antecesores, de modificar la 
ley para terminar las AFP, pero por lo menos,  
estamos de acuerdo con la AFP estatal, don-
de la gente por el momento pueda tener una 
instancia que permita evaluar lo que más les 
conviene” (Audiencia Regional del Maule).

Los argumentos contrarios al proyecto de AFP 
estatal tuvieron que ver con el hecho de que 
ésta se regirá por los mismos cánones institucio-
nales del sistema de pensiones actual, por ende, 
validar el proyecto de AFP estatal, es validar el 
sistema actual:

“En el caso de que la AFP estatal que se quie-
ra crear se rija por los mismos cánones que 
los de las que existen actualmente, nuestra 
comisión la rechaza. La rechazamos tajante-
mente. No más de lo mismo” (audiencia re-
gional enel Maule).

”Una AFP estatal tenderá a mantener el ac-
tual sistema, ya que se regirá por la misma 
normativa” (encuentros previos, región de 
Antofagasta,).
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5.7. Seguridad Social

“Mi demanda es poder contar con un siste-
ma de seguridad social que me brinde esa 
seguridad y no la angustia que me propor-
ciona la miseria.” (encuentros previos, Re-
gión Metropolitana)

La seguridad social fue una temática abordada 
solamente en las audiencias públicas en Santia-
go y en los diálogos ciudadanos. Se decidió ex-
poner este tema en el presente informe ya que 
fue la materia más  mencionada por los exposi-
tores de las audiencias públicas en Santiago, y 
si bien fue abordado con distintos enfoques, to-
dos los participantes mostraron inquietud o die-
ron cuenta del sistema de pensiones en relación 
a este marco. La emergencia de esta noción 
subraya la necesidad de considerarla dentro de 
la discusión sobre las pensiones de este grupo 
de actores y organizaciones sociales de la so-
ciedad civil particularmente interesados en la 
materia. 

En ambas instancias fueron múltiples las deman-
das y propuestas en donde se rescató la segu-
ridad social como parte fundamental de un 
sistema de pensiones.  Una amplia gama de ex-
positores en las audiencias públicas se refirió a la 
seguridad social como un parámetro relevante 
del diagnóstico, que permite analizar y evaluar al 
sistema de pensiones chileno, como también un 
elemento que debe formar parte de las propues-
tas de mejora al mismo32. También es importante 
considerar que expositores que apoyaron cla-
ramente el sistema de capitalización individual 
y también aquellos que propusieron explícita-
mente la adopción de un sistema de reparto, así 
como los que adoptaron una preferencia por un 
sistema mixto, se refirieron a la seguridad social 
como parámetro de evaluación necesario y par-
te de las propuestas. Esto implica que entre acto-
res con posiciones distintas existe un tema sobre 
el que todos concuerdan, la seguridad social. 

32 CONSTRAMET, Helmut Schwarzer (OIT), Fundación Chile 
21, ANACPEN, FENPRUSS, Movimiento Aquí la Gente, ANEF, 
ICAL, Diputado Juan Luis Castro, CUPEMCHI, CONFUSAM, 
Diputado Tucapel Jiménez, Coordinadora No + AFP, CON-
FENATS, Ernesto Murro Banco de Previsión Social de Uruguay, 
MUMS, Fundación Sol, Asociación de Aseguradores de Chile, 
Ana Sojo (CEPAL) y el Sindicato Interempresas  de Trabajado-
res de Naves Especiales y Regionales

La definición de seguridad social manejada por 
la mayoría de los exponentes es la que se utiliza 
en el convenio 102 de la OIT, donde  se entiende 
la seguridad social como un derecho humano y 
social, que debe estar garantizado por el Estado.

Por otro lado, los exponentes destacaron ciertas 
deficiencia del sistema de pensiones chileno en 
relación al incumplimiento de las normas de se-
guridad social: no hay pensiones dignas; es un 
sistema previsional fracasado; no hay un rol ga-
rante del Estado; es un sistema de ahorro forzo-
so; no hay libre elección, ni participación de los 
cotizantes en el sistema; es un sistema que indivi-
dualiza los riesgos; y no hace uso de los principios 
de seguridad social de OIT.

Una parte significativas de los participantes de 
las audiencias públicas enunciaron en términos 
generales  la necesidad de avanzar a un sistema 
de pensiones chileno que cumpla con los prin-
cipios de la seguridad social33. Otros expositores 
utilizaron los criterios de Seguridad Social de la 
OIT para proponer desde cambios paramétricos 
al sistema de pensiones a cambios estructurales 
al mismo34, como aquellos que plantean la ne-
cesidad de avanzar a un sistema mixto (Solange 
Berstein, Ex Superintendente de Pensiones, FIAP).
 
5.8. Los principales problemas y pro-
puestas al Sistema de Pensiones

El análisis realizado hasta acá, da cuenta de una 
serie de juicios críticos que las personas hacen 
del sistema, especialmente el monto de la pen-
sión es valorado negativamente, la gestión que 
han hecho las AFP –a excepción de un grupo de 
actores de las audiencias públicas en Santiago, 
quienes expresan un juicio positivo respecto de 
estas. Así también, los ciudadanos han expresa-
do una gran desconfianza frente al sistema de 
pensiones y las instituciones que la componen, 
dando cuenta de los problemas de legitimidad 
que este sistema enfrenta en la actualidad. 

33 Senador Eugenio Tuma, CONSTRAMET, ASMAR, Fundación 
Progresa, Comunidad Mujer, FENAFUCH,  FENPRUSS, Funda-
ción Sol, Colegio de Profesores, Sociedad Chilena de De-
recho al trabajo, CONSFETEMA, CONFENATS,  CONFUSAM, 
ICAL,  Juan Luis Castro, ANEF, Confederación de la Produc-
ción y del Comercio, CUPEMCHI, ANACPEN, CGTP

34 CENDA; Fundación Progresa, Fundación Sol, MUMS, Fun-
dación Chile 21, diputado Daniel Farcas, Acusa AFP, UNT.
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Para dar cuenta de cuáles son los puntos más 
relevados y críticos del sistema de pensiones, 
según la ciudadanía y qué importancia le dan 
las personas a las pensiones, respecto de otros 
problemas que el país enfrente actualmente, se 
incluyeron tres preguntas:

» ¿Cuáles cree Ud. que son los tres principales 
problemas del país en la actualidad?

» Pensando en el actual sistema de pensiones 
¿Cuáles cree usted que son los tres principa-
les problemas que enfrenta?

» ¿Qué recomendaciones o propuestas haría 
para mejorar el actual sistema de pensiones 
en Chile?

Todas estas preguntas fueron de respuesta 
abierta, por esta razón, se re-codifi caron de tal 
manera de poder agrupar distintos tipos de res-
puestas. Según los resultados de la encuesta, 
los chilenos consideran que los tres principales 
problemas que aquejan al país en la actualidad 
son la salud (21%), los sueldos, la educación y la 
delincuencia, seguido por otros que se especifi -
can en el Gráfi co 48. Las pensiones no son identi-
fi cadas por la ciudadanía como parte de los tres 
principales problemas del país.

 Gráfi co 48: 
Principales problemas del país (%)

Fuente: Elaboración propia a partir de datos Encuesta de Opinión y percepción del sistema de pensiones de Chile. N= 3.696
Nota: Indicador no suma 100%, porque se trata de una respuesta múltiple y abierta 
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Es posible observar diferencias en los temas que priorizan los más jóvenes y los tramos etarios de ma-
yor edad. Mientras las personas pertenecientes al tramo 18 a 34 años declaran que la educación 
es el principal problema del país, los que pertenecen al tramo etario de 35 años o más posicionan a 
la salud como la problemática número uno. Estas diferencias se pueden observar en el Gráfi co 49).

 Gráfi co 49: 
Principales problemas del país, según tramos de edad (%)

Fuente: Elaboración propia a partir de datos Encuesta de opinión y percepción del sistema de pensiones de Chile. 
Muestra total 3.696

Aun cuando las pensiones no fi guran entre los 
principales problemas del país, al preguntarse a 
las personas por el principal problema y solución 
en relación al sistema de pensiones, se mencio-
nó en primer lugar, el monto de la pensión segui-
do por el modelo de planifi cación del sistema de 
pensiones. De este modo, resalta el predominio 
tanto de una crítica práctica y otra dirigida a los 
fundamentos del sistema. Sobre las recomenda-
ciones para mejorar el sistema una proporción 
mayor de personas dijo “no sabe/no  responde” 
a la pregunta, es relevante subrayar al respecto 
el desconocimiento de las personas sobre la ma-
teria. Esto se condice, precisamente, con que las 
pensiones no fi guren como una los principales 

problemas que enfrenta el país y con los bajos 
niveles de conocimiento que las personas tienen 
del sistema de pensiones.

Se observa que el 79% mencionó la baja com-
pensación económica, seguido de un 75% que 
dice que es el modelo de planifi cación y 29%  
que dice que es la desinformación de los coti-
zantes. Por otro lado, el porcentaje restante re-
fi ere a diversos problemas tales como los cobros 
elevados, la ausencia de claridad en las rendi-
ciones, los bajos sueldos, el sistema legislativo y 
fi scalizador, la mala calidad de atención, el ele-
vado rango etario de jubilación, entre otros (ver 
Gráfi co 50). 
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 Gráfi co 50: 
Principales problemas del sistema de pensiones (%)

Fuente: Elaboración propia a partir de datos Encuesta de opinión y percepción del sistema de pensiones de Chile.  N= 3.696 
Nota: indicador no suma 100%, porque es pregunta de respuestas múltiples

 Gráfi co 51: 
Recomendaciones o propuestas para mejorar el actual sistema de pensiones (%)

Fuente: Elaboración propia a partir de datos Encuesta de opinión y percepción del sistema de pensiones de Chile. 
Muestra total: 3.696 
Nota: indicador no suma 100%, porque es pregunta de respuestas múltiples

Respecto de las sugerencias y recomendaciones que las personas harían para mejorar el actual 
sistema de pensiones chileno, la mayor proporción de personas dice no saber o no responde esta 
pregunta, seguido por las personas que dicen que es necesario “crear una AFP o un sistema de 
pensiones a cargo del Estado” y aumentar las pensiones (ver Gráfi co 51). 
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  6. Síntesis y Conclusiones

El presente informe entrega un análisis global de 
los principales espacios de participación ciuda-
dana realizados en el marco del decreto de la 
Comisión Asesora Presidencial sobre el sistema 
de pensiones, el cual tiene por finalidad ser una 
herramienta e insumo adicional dentro del ob-
jetivo encomendado a la Comisión, a saber, la 
realización de un diagnóstico acerca del actual 
funcionamiento del sistema de pensiones y la 
elaboración de propuestas destinadas a resolver 
las deficiencias que se identifiquen. De esta for-
ma, la Comisión de Pensiones espera poder con-
tribuir al proceso de participación ciudadana di-
recta, necesario para profundizar en el carácter 
inclusivo y deliberativo de una democracia. 

El proceso de participación ciudadana  se ma-
terializó a través de: 

» el recibimiento de 620 llamadas, 

» 760 mensajes y correos electrónicos y 

» 79 documentos;

» la realización de 15 diálogos ciudadanos re-
gionales, en donde participaron 1.416 perso-
nas, y 

» una segunda etapa de audiencias regiona-
les con la Comisión, participando un total de 
1.170 personas; 

» realización de 78 audiencias públicas en San-
tiago y 10 grupos focales; y,

» la ejecución de una Encuesta nacional a un 
total de 3.696 hogares.

Para la elaboración del informe se utilizaron 
como insumos principales los diálogos ciudada-
nos regionales, las audiencias públicas en San-
tiago y la Encuesta nacional. Los temas tratados 
en la encuesta se utilizaron para categorizar y 
ordenar los resultados de las otras dos instancias, 
por ser una fuente representativa de la opinión 
de la gente, dado el diseño muestral que tuvo. 
El método de análisis aplicado para presentar 
los resultados supuso dos etapas principales: la 
primera de ellas fue un análisis descriptivo de 
los resultados de cada una de las instancias de 

manera separada. La segunda parte correspon-
dió a un análisis relacional de las tres  instancias, 
mediante la complementariedad, desarrollo o 
profundización y triangulación los resultados de 
la encuesta con la información presente en los 
diálogos ciudadanos y audiencias públicas en 
Santiago cuando correspondiese. De esta ma-
nera, las dos últimas instancias se utilizaron para 
triangular, complementar y desarrollar o profun-
dizar los resultados que la encuesta arrojó.

Una mirada global al análisis de la participación 
ciudadana, desarrollada en el marco de la Co-
misión de Pensiones, permite extraer las siguien-
tes conclusiones:

1. En relación al financiamiento de la vejez y 
monto de las pensiones se observó que aun 
cuando las personas indican a las pensiones 
como la principal forma de financiar la vejez, 
hay una insatisfacción generalizada con los 
montos entregados por el sistema. 

 
a. La insatisfacción podría explicarse por la 

brecha entre el monto que los ciudadanos 
consideran necesario para satisfacer sus 
necesidades en la vejez (el monto de pen-
sión promedio alcanzó $410.481) y el monto 
que creen recibirán realmente ($307.566). 

b. La insatisfacción también es mayoritaria 
en los pensionados. Más de un 70% consi-
dera que no le alcanza el monto de pen-
sión para satisfacer sus necesidades.

c. Lo reportado en los diálogos ciudadanos 
y en las audiencias públicas da cuenta 
de que podrían existir dos fuentes adicio-
nales de insatisfacción. Por un lado, el in-
cumplimiento de la “promesa de una tasa 
de reemplazo”, y por el otro, el deterioro 
de la calidad de vida en la vejez, que es 
asociado directamente al bajo nivel de los 
montos de pensión. 

d. Los ciudadanos, además, responsabilizan 
en primer lugar a las AFP por el bajo monto 
de las pensiones, en segundo lugar al Esta-
do, en tercer lugar a los empleadores y en 
último lugar a los afiliados. 

2. Otro tema abordado fue el financiamiento y 
administración del sistema de pensiones. 
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a. Respecto del financiamiento, cabe men-
cionar que una proporción importante de 
personas no le entrega una gran importan-
cia al ahorro para financiar la vejez.

b. Además en relación a la tasa de cotiza-
ción se abordó la disposición de las per-
sonas a aumentar la tasa de cotización 
actual y si el empleador debe aportar un 
porcentaje del monto de cotización obli-
gatoria. Mientras en el primer tema se en-
contró una opinión polarizada –posible de 
observar tanto en la encuesta35, como en 
las audiencias públicas en Santiago-, el se-
gundo punto generó consenso. 

c. Otro tema tratado para entender la eva-
luación de las personas respecto del fi-
nanciamiento del sistema de pensiones, 
fueron las opiniones sobre el retiro del mer-
cado laboral. En primer lugar, las personas 
tienen posturas polarizadas respecto de la 
facilidad que ofrece el mercado laboral 
para seguir trabajando después de los 60 
años36. Mayor acuerdo existe acerca de 
las razones por las que las personas creen 
dejarán o dejaron de trabajar, indicando 
que esto se debe o deberá a causas  ex-
ternas a la propia voluntad. En este mar-
co es que un cambio a la edad legal de 
jubilación genera opiniones divergentes 
entre la ciudadanía, puesto que se obser-
van tanto posturas favorables al cambio y 
otras desfavorables –situación de disenso 
que fue observada en todas las instancias 
de participación ciudadana. 

d. Otro tema directamente relacionado 
con las opiniones sobre cómo se debiera 
financiar el sistema de pensiones en el que 
se indagó en la encuesta tuvo que ver con 
las preferencias de los ciudadanos respec-
to de tres maneras de financiamiento de 
las pensiones: el esfuerzo individual, el in-
tergeneracional o el social. La opción con 

35 25% no se muestra muy dispuesto a aumentar la tasa de 
cotización, mientras que 26% se muestra dispuesto

36 27% considera que el mercado laboral permite que las 
personas mayores de 60 años sigan trabajando, mientras 
que 29% cree que no es así. Además los niveles de acuerdo 
con la frase cambian según sexo, edad, educación y cono-
cimiento sobre el sistema de AFP

mayor proporción de respuestas fue el es-
fuerzo social (44%), seguido por el esfuerzo 
individual (38%) y por último, el esfuerzo in-
tergeneracional (24%).

e. Respecto de la administración del siste-
ma, se observó una tendencia generaliza-
da a evaluar críticamente la administra-
ción de las AFP y una creencia en que el 
Estado puede ser eficiente en la adminis-
tración de las pensiones. En las audiencias 
públicas en Santiago se presentaron, sin 
embargo, algunas posturas contrapuestas 
a esta valoración mayoritaria, puesto que 
algunos expositores resaltaron los resulta-
dos positivos de las AFP en su administra-
ción, que se ven reflejadas en las altas ren-
tabilidades de los fondos y la baja en los 
precios de las comisiones. 

f. En los diálogos ciudadanos y las audiencias 
públicas en Santiago la evaluación de las 
formas de financiamiento y la administra-
ción del sistema giró en torno a dos temas: 

a. la ausencia de ciertos principios que de-
bieran regir un sistema de pensiones 

 b. una discusión respecto de qué tipo de 
modelo de sistema de pensiones sigue Chi-
le y cuál debiera seguir. En los diálogos ciu-
dadanos existió consenso en demandar la 
presencia de los principios de solidaridad, 
tri-partismo y reparto –entre otros- en el sis-
tema de pensiones chileno. En las audien-
cias públicas en Santiago existieron voces 
que se pronunciaron favorables y en con-
tra de la descripción del sistema de pen-
siones chileno como uno de capitalización 
individual y/o mixto, y tampoco hubo con-
senso respecto del tipo de modelo de sis-
tema de pensiones que Chile debiera se-
guir, de reparto, capitalización individual o 
mixto. 

3. Otra materia extensamente abordada en el 
proceso de participación ciudadana fue el 
conocimiento y educación previsional.

a. En todos los espacios de participación, el 
diagnóstico fue uno: existe escaso cono-
cimiento de las personas sobre el funcio-
namiento del sistema de pensiones y la 
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reforma del 2008. El aspecto menos cono-
cido fue el valor de la comisión cobrado 
por la AFP (11%), seguido del porcentaje 
de la tasa de cotización (38%), APV (53%), 
la propiedad de los fondos (72%) y la edad 
legal de jubilación (86%). Respecto de la 
reforma del 2008, el aspecto más conoci-
do es el bono por hijo (78%), seguido por la 
PBS (41%), la cotización obligatoria de los 
independientes (31%) y, ya con un porcen-
taje menor el APS (12%).

 
b. El desconocimiento sobre el sistema de 

AFP, aunque es general, es mayor en las 
mujeres, en tramos etarios más jóvenes, en 
personas con menores montos de ingresos 
y más bajos niveles educacionales. En re-
lación a la reforma del 2008 destaca que 
el conocimiento de sus componentes está 
segmentada por sexo. Una proporción ma-
yor de mujeres que de hombres declaró co-
nocer el bono por hijo y la Pensión Básica 
Solidaria, mientras que los hombres cono-
cen en una mayor proporción la cotización 
obligatoria de los independientes y el APS. 

c. Reafirmando los resultados antes mencio-
nados, los diálogos y audiencias públicas 
en Santiago se refirieron a la necesidad de 
mayor educación previsional, delimitando 
cuatro estrategias.

4.  Las brechas de género en el sistema de pen-
siones fue otro tema tocado y sobre el cual 
no existió un gran acuerdo. el 39% de los en-
cuestados opinó que en el actual sistema de 
AFP las mujeres son castigadas por vivir más 
años. Las audiencias públicas, al respecto, 
exhibieron disenso de opiniones en relación 
a si la causa de las diferencias yacían en las 
características del mercado laboral o en el 
funcionamiento mismo del sistema.

5. También se abordó la confianza en el siste-
ma de pensiones y sus instituciones. La infor-
mación recopilada en todas las instancias de 
participación ciudadana afirma la escasa 
confianza que el actual sistema previsional 
genera en la población. Al menos dos cifras 
respaldan este diagnóstico: el 66% se muestra 
muy de acuerdo con la frase “Solo un cambio 
total en el sistema de AFP ayudaría a mejo-
rar las pensiones”, un 16% y un 14% confían 
bastante y mucho en la Superintendencia de 
Pensiones y las AFP, respectivamente.

 a. Los Diálogos Ciudadanos Regionales y Au-
diencia Públicas presentaron posibles ar-
gumentos para explicar tal desconfianza, 
relacionados a la legitimidad de origen del 
sistema y su funcionamiento.

6. En relación a las reformas en curso y proyec-
tos de reforma al sistema de pensiones, no 
hubo una opinión clara a favor o en contra 
de la obligatoriedad de cotizar para los tra-
bajadores independientes en la población y 
tampoco una opinión unánime respecto a la 
aprobación o desaprobacióndel proyecto 
de AFP estatal. 

a. Así un 44% de las personas están indeci-
sos con respecto a si los trabajadores inde-
pendientes deben cotizar obligatoriamen-
te para su pensión.

b. Por el otro lado, aun cuando un 79% de 
las personas que manifiestan una opinión 
dicen estar de acuerdo con el proyecto 
de AFP statal, un 31% no manifiesta una 
opinión. Así mismo una menor proporción 
de personas dicen estar dispuestos a cam-
biarse (69%). Se observó además las mu-
jeres están en una mayor proporción de 
acuerdo con el proyecto y dispuestas a 
cambiarse a una AFP estatal que los hom-
bres y que a mayor nivel educacional, 
disminuye la proporción de personas que 
dicen estar de acuerdo con el proyecto y 
querer cambiarse. 

7. La Seguridad Social fue una materia men-
cionada reiteradas veces particularmente 
en los diálogos ciudadanos y en las audien-
cias públicas en Santiago. En ambas instan-
cias fueron múltiples las demandas y pro-
puestas en donde se rescató la seguridad 
social como parte fundamental de un siste-
ma de pensiones. Existió un amplio acuerdo 
entre expositores de diferentes organizacio-
nes de las Audiencias Públicas en evaluar y 
demandar la presencia de los principios de 
seguridad social en el sistema de pensiones 
chileno. 

8.  En último lugar, se presentó la percepción de 
la población sobre los principales problemas y 
propuestas al sistema de pensiones. Las pen-
siones no figuraron como uno de los principa-
les problemas que afectan al país, aún así al 
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preguntarse a las personas por los principales 
problemas y soluciones en relación al sistema 
de pensiones, se mencionó en primer lugar el 
monto de la pensión,  seguido por la crítica al 
modelo de planificación del sistema de pen-
siones. De este modo, resalta el predominio 
tanto de una crítica práctica y otra dirigida 
a los fundamentos del sistema. Sobre las re-
comendaciones para mejorar el sistema una 
proporción mayor de personas dijo “no sabe/
no  responde” a la pregunta, lo que se condi-
ce con los bajos  niveles de conocimiento del 
sistema de pensiones. 

9.  A un nivel más general se puede señalar que 
no todos las temáticas tratadas suscitaron el 
mismo nivel de debate, acuerdo o disenso, 
tanto en la encuesta como en los diálogos 
ciudadanos y en las audiencias públicas.

  
a. Las materias donde existieron opiniones 

polarizadas y un desacuerdo entre la ciu-
dadanía y distintos actores presentes en 
los tres espacios de Participación Ciuda-
dana analizados, fueron el aumento de la 
tasa de cotización, el aumento de la edad 
legal de jubilación  y el apoyo al proyec-
to de AFP estatal. El disenso de opiniones 
pudo ser encontrado a nivel de la ciuda-
danía en general y en los expositores de 
las audiencias públicas en Santiago.

b. En cambio, otros temas generaron contro-
versia únicamente entre los expositores de 
las audiencias públicas en Santiago, y no 
así en otras instancias. Estos fueron la eva-
luación de la administración del sistema 
–especialmente en lo que respecta el ac-
tuar de las AFP-, la cifra actual de la tasa 
de reemplazo en Chile, el modo en que 
ésta debiera ser calculada y las causas de 
las diferencias de género que existen en el 
sistema de pensiones chileno.

c. Se observó consenso en las tres instancias 
de participación ciudadana en la insa-
tisfacción con los montos de pensión, el 
aporte de los empleadores como parte 
de la cotización obligatoria y la baja con-
fianza y conocimiento del sistema previsio-
nal actual. 

10. Por otro lado, se debe mencionar que el 
proceso de participación ciudadana realiza-

do por la Comisión de Pensiones, cuyo carác-
ter es consultivo y asesor de la Presidencia, ha 
logrado cumplir con al menos dos de las cua-
tro dimensiones que el Banco Mundial define 
como dimensiones de la participación ciuda-
dana, a saber, la información y la consulta. 
Tomando en consideración las experiencias 
internacionales en este tema y la vasta lite-
ratura al respecto, se recomienda tomar en 
consideración los siguientes puntos para futu-
ras acciones:

a. Involucrar a los ciudadanos de manera 
más directa en el proceso de toma de de-
cisiones, a través de la adopción de me-
canismos que permitan generar espacios 
colaborativos entre el gobierno y la ciu-
dadanía y crear un empoderamiento por 
parte de la ciudadanía, tal como lo define 
el Banco Mundial.

b. Incluir a la mayor cantidad y diversidad 
de grupos de interés, que se ven afecta-
dos por la temática tratada. La encuesta 
muestra que las opiniones de los ciuda-
danos respecto de algunas temáticas son 
divergentes y dependen del sexo, el nivel 
educacional, el nivel de ingreso laboral y el 
conocimiento del sistema de pensiones de 
los ciudadanos. Diseñar espacios en los que 
participen los diversos grupos ayuda a legi-
timar el proceso de participación ciudada-
na, puesto que “ningún” grupo sentirá que 
sus intereses no han sido representados.

c. Disponer de mecanismos de “responsa-
bilidad y respuesta” (accountability) a las 
opiniones y demandas realizadas por los 
ciudadanos. 

11. Finalmente se debe volver a señalar la im-
portancia creciente que se le ha dado en los 
últimos años a la existencia de vías de parti-
cipación ciudadana directa en las actuales 
democracias y en elaboración de políticas 
públicas (Gaventa 2002; Irvin & Stansbury, 
2004; Roberts, 2004; Delli et al.2004; OCDE 
2006; Banco Mundial 2003, 2014). En último 
término, llevar a cabo procesos de participa-
ción en mayor profundidad puede realmente 
conducir y contribuir al desarrollo de una go-
bernanza más democrática y efectiva y con-
tribuir para una democracia más deliberativa 
y con mayores y reales niveles de inclusión. 
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Tipo de organización Expositor

Las Organizaciones 
Sindicales y Colegios 

Profesionales

Central Unitaria de Trabajadores (CUT)

Agrupación Nacional de Empleados Fiscales (ANEF)

Unión Nacional de Trabajadores (UNT)

Confederación General de Trabajadores Públicos y privados 
(CGTP)

Confederación Nacional Unitaria de Trabajadores del Transporte y 
Afines de Chile (CONUTT)

Federación Nacional de Profesionales Universitarios de los Servicios 
de Salud  (FENPRUSS)

Confederación Nacional de Trabajadores de la Salud
(CONFENATS)

Confederación Nacional de Funcionarios de Salud Municipalizada 
(CONFUSAM)

Confederación Nacional de Sindicatos y Federación de
Trabajadores Electrometalúrgicos, Mineros, Automotrices y Ramos 
Conexos de Chile (CONSFETEMA)

Confederación Nacional de Pescadores Artesanales de Chile 
(CONAPACH) 

Confederación de Trabajadores Metalúrgicos de la Industria y 
Servicios (CONSTRAMET)

Confederación Nacional de Taxis Colectivos de Chile
(CONATACOCH)

Federación de Funcionarios de la Universidad de Chile
(FENAFUCH)

Colegio de Profesores de Chile

Colegio Médico

Sindicato Interempresas de Trabajadores Oficiales de Naves Espe-
ciales y Regionales

Sindicato de Actores de Chile (SIDARTE)

Astilleros y Maestranzas de la Armada (ASMAR)

Sindicato Unitario de Trabajadoras y Trabajadores de Casa
Particular (SINDUCAP)

Sindicatos de Futbolistas Profesionales de Chile (SIFUP)

  Anexo 1
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Tipo de organización Expositor

Centros de Estudios Instituto de Ciencias Alejandro Lipschutz (ICAL)

Sociedad Chilena de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social 
(SCHDTSS)

Fundación SOL

ComunidadMujer

Fundación Progresa

Centro de Geriatría y Gerontología UC

Instituto Libertad

Centro de Estudios del Desarrollo (CED)

Fundación Chile 21

Centro Nacional de Desarrollo Alternativo (CENDA)

Fundación Libertad y Desarrollo

Fundación Jaime Guzmán

Instituto Igualdad

Autoridades estatales y 
políticos

Solange Berstein (Ex Superintendente de Pensiones)

Diputado Juan Luis Castro

Juan Ariztía (Ex Superintendente de AFP)

Senador Eugenio Tuma

Augusto Iglesias (Ex Subsecretario de Previsión Social)

Diputados Daniel Farcas y Gabriel Silber

Senadora Lily Pérez

Guillermo Larraín (Vicepresidente Banco Estado. Ex Superintenden-
te de Pensiones)

Diputado TucapelJimenez

Administradoras de fondos 
de pensiones

AFP Modelo S.A.

AFP CAPITAL S.A.

AFP ProVida

AFP Habitat S.A.

Principal Financial Group

AFP Cuprum

Asociación de AFP
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Tipo de organización Expositor

Organizaciones Gremiales Asociación Gremial de Cajas de Compensación

Asociación de Mutuales A.G.

Asociación de Administradoras de Fondos Mutuos de Chile A.G.

Asociación de Aseguradores de Chile A.G.

Confederación de la Producción y del Comercio (CPC)

Asociación Gremial de Asesores Previsionales

Académicos José Miguel Cruz

Joaquín Vial

Salvador Valdés

Esteban Calvo

Eduardo Fajnzylber

Klaus Schmidt-Hebbel Dunker

Organismos 
internacionales

Banco Interamericano del Desarrollo (BID)

Federación Internacional de Administradoras de Fondos de Pen-
siones (FIAP)

Organización Iberoamericana de Seguridad Social (OISS)

Banco de Previsión Social de Uruguay (BPS)

Comisión Económica para América Latina y el Caribe (Cepal)

Organización Internacional del Trabajo (OIT)

Organizaciones y 
movimientos sociales

ACUSA AFP

Movimiento Ciudadano Aquí la Gente

Movimiento por la Diversidad Sexual (MUMS)

Coordinadora Nacional NO más AFP

Organizaciones de 
pensionados y/o jubilados

Asociación Gremial Nacional de Pensionados y Pensionadas del 
Sistema de Pensiones Privado de Pensiones de Chile (ANACPEN)

Coordinadora Nacional Unitaria de Jubilados, Pensionados y Mon-
tepiadas de Chile (CUPEMCHI)

Asociación de Pensionados, Jubilados y Montepiados de Chile 
(ASPENJUMCHI)
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