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" COMISION RESOLUTIVA
DECRETO LEY N° 211, de 1973
LEY ANTIMONOPOLIOS

AGUSTINAS N° 853, PISO 12°

RESOLUCION N° 136 /

Santiapgo, tres de Enero de mil novecientos ochenta y tres.

VISTOS:

1.- La Asociacién de Asepguradores de Chile, representada
por su presidente don Oscar Illanes Edwards, ha solici
tado de esta Comisidén que, en el ejercicio de sus facultades, re
cabe la modificacidén o derogacidn de los preceptos legales que es
tablecen el monopolio, en favor del Instituto de Seguros del Esta
do, para administrar el seguro obligatorio de accidentes de pasa-

jeros de la locomocidén colectiva del pais.

La petici6n se fundamenta en que este monopolio, que
tiene su origen en el artficulo 19 de la Ley N° 16.426, cuyo tex
to fue remplazado por el artfculo 25 de la Ley N° 16.582, resul-
ta incompatible con la politica'econémica vigente y, en particu-
lar, con los objetivos perseguidos por el Decreto Ley N° 211, de
1973, que sanciona todo acto que tienda a impedir la libre compe
tencia,

De acuerdo con las disposiciones legales citadas, se a
grega por el ocurrente, los aseguradores privados y Loda otra cn
tidad que no sea el Instituto de Seguros del Estado, estén impe-
didos de cubrir este seguro, eliminindose asi la posibilidad de

establecer competencia en este ramo y con ello la alternativa de

. ofrecer menores precios o mayores coberturas, o ambas opciones.

En Memorandum presentado con posterioridad a su soli-
citud, la referida Asociacibén, en apoyo de la misma,hizo presen-
te:

a) Aceptado que el seguro obligatorio de la locomo-
cibn colectiva tiene carécter social, como sostiene el Instituto
de Seguros del Estado, no se trata, sin embargo, de un seguro dis
tinto de los demis que no pueda ser administrado por las compafiias

privadas sino exclusivamente por dicho Instituto, ya que éste es



en todo semejante a una compafifa privada de seguros, que compi-
te en ese ramo en igualdad de condiclones, de acuerdo con las
iltimas modificaciones introducidas a su ley orgénica por el De
creto Ley N° 3,057,

b) Todas las caracteristicas del actual seguro pue
den ser mantenidas si es administrado por el sector privado,pues
no existe inconveniente de ninguna naturaleza para ello, ya que
la misma capacldad o limitacién del Instituto tienen las compa-

fifas privadas para administrar este seguro social,

c) La opcibn que existirfa frente a este problema
seria la sigulente: o bien se entrega la administracién de es-
te seguro a una institucidén que en forma simultéinea no opera en
el campo de los seguros con fines de lucro,. como ocurren  tan-
to con el Instituto de Seguros del Estado como cen las compaiifas
de seguros, ¢ bien él se somete también a las reglas de la libre
competencia,

d) Si se optara por la segunda modalidad, los empre
sarios de la locomocibén colectiva.o, en general, cualquiera per-
sona obligada a contratar el seguro, podrfian cotizar en las dis-
tintas compafifas de seguros para saber cudl de ellas ofrece los
mismos beneficios del. Instituto por una prima inferior, o bien
cuil le ofrece mayores beneficios por la misma prima. De esta ma
nera, lo Gnico que deberia conocer el beneficiario seria la com
pafifia en que se encuentra asegurado el vehiculec que causbd el ac-
cidente indemnizable, pues en todo lo deméds se seguiria con los
mismos procedimientos operativos actuales, El hecho de que exis
ta una pbéliza no tiene mayor repercusién préctica, pues quien
la suscribiria seria el empresario de la locomocidén colectiva

y no el peatén o el pasajero,
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e) El Instituto de Seguros del Estado, hasta ahora,
no ha revelado el monto de las primas recibidas en comparacidn
con las indemnizaciones pagadas, No obstante, es posible deducir
de ciertas informaciones que la diferencia a favor del Institu-~
to es de monto significativo, como se desprende de antecedentes
proporclonados por la Superintendencia.de Valores y Seguros (Bo
letin N° 6, de Julioc de 1982), los gque revelarian, ademés, una
excesiva asignacién de recursos a la administracién de un servi

cio de alto nivel de standarizacidn,

2.~ Frente a la solicitud de la Asociacién de Asegurado-
res de Chile, esta Comisibén resolvié pedir informe,
al tenor de la misma, a los sefiores Ministros de Hacienda y de
Transportes y Telecomunicaciones, al sefior Superintendente de
Valores y Seguros y al sefior Director del Instituto de Seguros
del Estado, como igualmente que una vez evacuados los informes
pedidos pasaran los antecedentes al sefior Fiscal Nacional para

que, a su vez, informara sobre los mismos.

3.- El sefior Ministro de Hacienda, mediante oficio Ord.
N°® 815, de 29 de Julio de 1982, manifiesta que den-

tro de los Programas Ministeriales para el afio 1982 correspon-

de a esa Secretarfia de Estado proponer un proyecto de ley que

liberalice el seguro obligatorio de accidentes para pasajeros

de la locomocién colectiva y peatones, permitiendo participar

en la cobertura del mismo a todos los aseguradores que se inte

resen en hacerlo, Agrega que los estudios respectivos se han com

pletado y que la redaccién final estd muy adelantada, lo que per

mite informar que la iniciativa seré enviada a trémite dentro

de muy breve plazo,

4, - El sefior Ministro de Transportes y Telecomunicacio-
nes, en su oficio Ord, N° 837, de 4 de Agosto de 1982,
expresa: '



a) El seguro obligatorio a los pasajeros de la loco
mocién colectiva reviste caracteristicas muy especiales, que lo
sustraen a la posibilidad de dejarlo entregado a la libre compe

tencia entre las compafifas de seguros,

b) En efecto, en un contrato de segurc lo normal
es que el beneficiario sea parte en el contrato y; como tal, es
&l quien evalGa la calidad o conveniencia del seguro, ejercita
su derecho de opcibn entre diversas compafifas de seguros y con
trola que la compafifa elegida extienda bien la respectiva poli
za y cumpla sus obligaciones, cuando asi corresponda.

En el seguro de pasajeros de la locomocidén colecti-
va nada de eso sucede, El beneficiario, que es el pasajero, no
esti en condiciones de contratar su seguro ni menos de contro-
lar que éste sea eficaz; y como se trata de una importante ma-
teria de bien comln, que escapa a la accién de los particula-
res, es la autoridad la que debe asumir el papel que normalmeg

te cumple el beneficiario en un contrato de seguro.

c) Por las razones antcedichas, la autoridad ha crea
do un sistema especial para proteger contra accidentes a los usua
rios de la locomocién colectiva, que cubre a toda persona que sea
transportada por un vehiculo de la locomocién colectiva, haya o no

pagado pasaje y también a los peatones,

d) El primer requisito que este sistema debe cumplir
es el de estar centralizado en una sola compafifa de seguros, por
que sb6lo en esta forma puede funcionar exclusivamente a través
de boletos que fabrica la Casa de Moneda y vende el Banco del
Estadoc a los empresarios, el que a su vez recauda la prima, que
es el 1% del valor del pasaje.

e) Si varias compaﬁiaé'de seguros compitieran en la
venta de este seguro habria que establecer boletos diferencia-
dos, con la consiguiente complicacién de todo el sistema y, ade-
mis, quedarfan sin seguro los peatones y las personas que por cual

quier motivo no hubieran recibido su boleto,



£) En un sistema de competencia habrfa que pregun-
tarse quien eligiria a la compaiiia de seguros que supuestamente
ofreciera las mejores condiciones, A primera vista pareciera que
" el mds. indicado serfa el empresario, por ser el que compra los
boletos; pero el empresaric no es parte en el contrato de segu
ro, no es beneficiario del mismo ni paga en definitiva la pri-
ma, ya que el valor de ésta lo descarga en el pasajero, por lo
que no tiene verdadero interés en elegir la mejor alternativa
de seguro,

g) La verdadera contraparte en este seguro es el
Estado que ha establecido las condiciones del mismo que estima
més adecuadas para la comunidad. El empresario no es mis que
un mero intermediario que cumple una obligacidén impuesta por
el Estado.

h) También es de especial interés para la autoridad
que el asegurador otorgue la mids absoluta garantia de solvencia
y buen servicio, atendido el interés de orden pGblice que se pro
tege con este seguro. En base a estas razones es que la autori-
dad ha, decidido que la funcién aseguradora la asuma el Institu-
to de Seguros del Estado,

_ i) Cualquier sistema sin exclusividad o sin la ga-
rantia suficiente requeriria, inevitablemente, de un frondoso
mecanismo burocrético para ejercer un control Que; aun ési, di
ficilmente podria ser eficiente, Cabe tener presente que en Chi
le circulan aproximadamente 16,000 vehiculos de locomocién colec
tiva, los que cortan unos 5.000,000 de boletos al dia, sin con-
tar los 44.000 taxis, que si ofrecen servicios colectivos sus pa
sajeros también quedan cubiertos por este seguro. Por ello, el
actual sistema de seguro automdtico para pasajeros y peatones es
lo mis simple y efectivo que se haya podido concebir con miras a
proteger adecuadamente los intereses de la comunidad.



5.- El sefior Director del Imstituto de Seguros del Estado,
en su oficio Ord. N° 22460, de 2 de Agosto de 1982,

expone:

a) El Estado cred este seguro de pasajeros de la lo
comocidén colectiva del pais con el objeto de proporcionar, a tra
vés de uno de sus organismos: el Instituto de Seguros del Esta-
do, un servicio integral a la comunidad, la que se encontraba de
samparada frente ‘a los accidentes del trinsito causados por vehicu

los de la locomocibn colectiva,

b) Este seguro cubre los riesgos de muerte, invali-
dez total o parcial, permanente o transitoria, gastos de asisten
cia médica, subsidic o funeral, a pasajeros, peatones, ciclistas,
personas que arrastran carros de mano, etc. lesionados por vehicu
los de la locomocidn colectiva.

c) A diferencia del seguro tradicional, este siste
ma act@a en forma automética, no requiere emisién de pélizas,ni
pago de primas para cada caso o vehiculo, evitéindose asi todo
el engorroso sistema de contratacién individual de seguros, pa-

gos de primas, encarecimiento de los costos, etc,

d) El seguro no tiene un costo perceptible y signi
ficativo para el asegurado, ya que se paga por él a medida que
usa el medio de transporte. En efecto, el sistema es [inancia

do por los propios usuarios y opera de la siguiente forma:

- La prima es Gnica .y asciende al 1% del wvalor del
pasaje y se recauda mediante boletos valorados emitidos por la
Casa de Moneda,

-Los empresarios de la locomocifn colectiva urbana y
los taxis que utilizan el "boleto rollo''lo adquieren por su va
lor, incluido el costo del seguro,en el Banco del Estado y recu
peran del usuario la prima del 1% cada vez que éstos pagan su
pasaje al utilizar dicho medio de transporte,



~Los empresarios de la locomocidén colectiva interur
bana adquieren el "boleto talonario', que no lleva impresa una
cantidad y s6lo pagan el costo de impresién. Al vender cada pa
saje recaudan el 1% de la prima y mensualmente declaran y pagan
en el Banco del Estado el total de la recaudacién del mes ante-
rior, vale decir, se emplea un sistema similar al de la recolec
cibén del I.V.A,

e) Esta modalidad de recaudacién de primas es 4gil,
prdctica y justa, pues es el propio beneficiario quien, median-
te un costo imperceptible, paga su seguro, ei cual, al mismo
tiempo, favorece a otras personas que, como los peatones, no pa

gan prima,

f) Se le ha dado a este seguro carfcter social, el

que se manifiesta en los siguientes aspectos:

- Se ha implementado la infraestructura necesaria
para otorgar oportuna y eficaz atenclén médica, hospitalaria
y asistencial, aprovechando para ello, de acuerdo con el prin
cipio de subsidiariedad y respetando la libre eleccién del ac
cidentado, los recursos de salud organizados por los particu-
lares y los propiocs del Estado, cuyos establecimientos hospi
talarios incrementan su autofinanciamiento con los pagos que

reciben del seguro,

~Paulatinamente se ha ido aumentando el monto de la
indemnizacién y extendiendo los beneficios a peatones, ciclis-
tas, carriteos de mano y otros vehiculos de traccidn humana, sin

variacidén.de la prima,

- La legislacién se ha interpretado en forma flexi-
ble y 4gil, de manera de hacer llegar sus beneficios a la mayor
cantidad de personas, y por la via de la interpretacién favora-
ble al asegurado se han ido incorporando beneficiocs que no se
previeron en la ley, como prbétesis, lentes, gastos de traslado,
alojamiento, audifonos, etc,



g) EIL Instituto se ha pfeocupado especialmente de
destinar fondos de publicidad, con el objeto de dar a conocer
el sistema y llamar a la cludadanfa a acogerse a 81, cosa inu-
sitada en las compafifas de seguros,

h) Si la gestién de este seguro se entregara a cual
quler compafifa aseguradora se presentarfian los siguientes incon
venientes: ;

- Del actual sistema, automitico, se pasarfa a un se

guro tradicional, con todas sus complicaciones, como emisién de

pbélizas, estimacién del riesgo y determinacién de la prima en ca

da caso segun caracteristicas y aiio de cada vehiculo, nGmero de
pasajeros, distancias recorridas, etc,

- Se diluiria la responsabilidad y se complicaria su
determinacién, en términos que frente a un siniestroc el pGblico
y los establecimientos asistenciales ignorarfan si existe segu-

ro y a quien recurrir,

- Se prestarfan diversos tipos de atencién a los acci

dentados, derivados de la calidad de los centros asistenciales
y de la confianza que inspiraran a éstos las diversas compafiias,
segln su solvencia,

-El seguro perderia su carlcter social para transfor
marse en comercial, lo cual significarfa que las compafifas pri-

vadas, que persiguen fines de lucro,nc aumentarfan voluntariamen: .

te los beneficios como lo ha hecho el Instituto; los remanentes

o utilidades irfan en beneficio de los componentes de las respec

tivas sociedades y no de la comunidad, como actualmente ocurre,
en que dichos remanentes o utilidades se destinan a mejorar las
prestaciones, a ampliar el &mbito de accidén del seguroc o a Ren-
tas Generales de la Nacién; no se producirfa automdticamente la
dispersién del riesgo que se logra al temer el seguro un solo
administrador; no se producirfa una atencidn igualitaria de los
accidentados en cuanto a los beneficios y al procedimiento para
obtenerlos,



- Es dificil pensar que frente a un ntmero indeter
minade de administradores del seguro pudiera mantenerse el sis
tema actual de recaudacién y pago de primas por parte de los pro
pios usuarios, los pasajeros, y de trasladarse esta obligacién
a los transﬁortistas,al margen del recargo de sus costecs, se pro
duclria la incertidumbre en cuanto a si los usuarios estarian o
no asegurados en el momento en que hicieran uso de la locomocién
colectiva, lo que dependeria de si se hubiera pagado o no la pri

ma del seguro respectivo.

6.~ La Superintendencia de Valores y Seguros, por oficio
N°® 4672, de 2 de Agosto de 1982, expresa que la si-
tuacidn monopdlica en que se encuentra el Instituto de Seguros
del Estado respecto del seguro obligatorio de accidentes de los
pasajeros de la locomocidén colectiva del pais, en virtud de lo
dispuesto en el articulo 19 de la Ley N° 16,426, modificado por
el articulo 25 de la Ley N° 16,582, es materia que'no cae dentro

de la competencia de esa Superintendencia,

7.- El seflor Fiscal Nacional, en su oficio Oxrd, N° 10Q9,
de 20 de Spetiembre de 1982, describe las diversas ca
racteristicas que presenta el seguro obligatorio de accidentes
de los pasajeros de la locomocidén colectiva del pafs, estableci
do en las disposiciones legales'citadas y reglamentado por el De
creto de Hacienda N° 1,130, de 1967, considerando su &mbito de
proteccién, los riesgos cubiertos, las prestaciones, la adminis

tracidn, el financiamiento y la recaudacién de la prima.

Hace presente que el monopolio que respecto de ese se
guro tiene el Instituto de Seguros del Estado es concordante con
lo prevenido en el inciso segundo del articulo 4° del Decreto
Ley N° 211, de 1973, en conformidad con la cual la ley puede re
servar a las instituciones fiscales, semifiscales, plblicas, de
administracién auténoma o municipales el monopolio de determina
das actividades,
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Finalmente, estima que como de acuerdo con lo infor
mado por el sefior Ministro de Hacienda existirfa el &nimo de mo
dificar esta situaci6én monopélica ello haria innecesario que es
ta Comisién instara ante el Supremo Gobierno por la terminacién
de la misma,

CONSIDERANDO:

PRIMERO: Que mediante la dictacién del articulo 19 de la Ley

N° 16.426, reemplazado por el articule 25 de la Ley
N° 16.582, se establecid el Seguroc Obligatorio de Accidentes
de los Pasajeros de la Locomocién Colectiva del pais, cuya ad
ministracién se entregbé al Instituto de Seguros del Estado a
fin de cubrir los riesgos de muerte, incapacidad permanente, to
tal o parcial e incapacidad temporal que sobrevengap-é‘conse—
cuencia de accidentes del transito, financiado con el 17 del
valor de los pasajes de las empresas de transportes de locomo
cién colectiva, porcentaje ingluido en el valor de los boletos
de pasajes emitidos por la Casa de Moneda y Especies Valoradas
y vendidos por el Banco del Estado de Chile a los empresarios
de la locomocién colectiva,

La referida ley faculté al Presidente de la RepGbli
ca para dictar disposiciones que regularan dicho  seguro, inclu-
yendo la posibilidad de extenderlo a las lesiones o muerte que
puedan. sufrir los peatones con ocasién de accidentes causados
por vehiculos de la locomocidén colectiva, si los recursos lo
permitian. En cumplimiento de esa disposicién legal se dicté
el Decreto de Hacienda N°® 1,130, de 1967, que reglamenté el men
cionado seguro, comprendiendo dentro de su 4mbito de proteccibn
tanto a los pasajeros como a los peatones.
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SEGUNDO: Que la Asociacién de Aseguradores de Chile estima
que el monopolio establecido en favor del Institu
to de Seguros del Estado no se concilia con la politica eco-
némica vigente y, en especial, con los objetivos perseguides
por el Decreto Ley N° 211, de 1973, que contiene normas para
la defensa de la libre competencia y que sanciona todo acto

que tienda a impedirla.

A juilcio de dicha Asociacidén, si bien se trata de
un seguro de carlcter social ello no impide que también pueda
ser administrado por las compafiias privadas de seguros, pudien

do mantenerse todas las caracteristicas que actualmente tiene.

Agrega que para administrar este seguro habria una
doble opcién: o bien se entrega su gestién a una institucién
que opera nada mds que este seguro, excluyéndola de los demés
seguros con fines de lucro, o bien se somete a las  xreglas de
la libre competencia, con participacién del ente estatal y de

las compafiias privadas de seguros,

TERCERO: Que el sefior Ministro de Hacienda ha manifestado que
dentro de los Programas Ministeriales del afio en cur
so corresponde a esa Secretaria de Estado proponer un proyecto
de ley que permita la participacién de los aseguradores priva-
dos en la administraci6n y cobertura del seguro obligatorio de
acciedentes de los pasajeros de la locomocidn colectiva, habién
dose completado los estudios respectivos y encontrandose su re-

dacci6ébn final muy adelantada.

CUARTO; Que el seiior Ministro de Transportes y Telecomunica
ciones y el seflor Director del Instituto de Seguros
del Estado se han manifestado contrarios a la idea de entregar
la administracién de este seguro a la libre competencia entre
las compafiias aseguradoras, por estimar que a ello se oponen las

especiales caracteristicas que presenta,
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En efecto, destacan entre--ellas el hecho de que, a
diferencia del seguro comercial pfivado, el beneficiario de es
te seguro obligatorioc no es parte en el contrato; su centrali
zacién en una sola entidad es la que permite su funcionamiento
a través de los boletos que se entregan a los usuarios de la
locomocién colectiva; su proteccién alcanza no sélo a los pasa
jeros sino también a los peatones; la verdadera contraparte de
este segurc es el Estado, gque mediante este seguro presta un
servicio integral a la comunidad; el ctorgamiento de las diver
sas prestaciones opera en forma automitica; existe absoluta cer
tidumbre en cuanto a la percepcién de los beneficios, por cuan
to se sabe con certeza quien es el ente asegurador responsable;
el seguro tiene carécter social y no persigue fines de lucro,
puesto que sus utilidades se destinan o a mejorar las prestacio
nes, o0 a extender su Ambito de protecclédn o, por Gltimo, a in-
crementar las Rentas Generales de la Naciém.

QUINTO: Que si bien el seflor Fiscal Nacional considera que
de acuerdo con lo informado por el sefior Ministro
de Hacienda existirfia, de parte del Supremo Gobiernc, la de-
cisibén de permitir la participacién de las compafifas privadas
de seguros en la gestion del seguro obligatorio de accidentes
de los pasajeres de locomocidn colectiva del pais, lo que ha-
ria innecesario que sec instara por modificar la situacién mo-
nopblica de que goza el Instituto de Seguros del Estado en la
administracién del mismo, esta Comisi6én estima que, sobre la
base de las informaciones recogidas, es conveniente hacer al-

gunas precisiones en relacién con este problema.

SEXTO: Que, a juicio de esta Comisién, la circunstancia de
que el seguro obligatorio de que se trata en este -
fallo presenta las caracteristicas anotadas tanto por el sefior
Ministro de Transportes y Telecomunicaciones como por el sefior
Director del Instituto de Seguros del Estado, ello no es 6bice
para que, en principio al menos, su gestibén pueda ser encarga
da no s6lo a un instituto estatal sino también a compafiias pri
vadas de seguros en régimen de libre competencia, permitiendo ,
asi una posible rebaja del monto de la prima o un mejoramiento

de los beneficios, o ambas cosas a la vez,
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Por clerto que ello requerirfia de adaptaciones de ca
rdcter téonico que corresponderfa hacer a la autoridad compe-
tente en la materia, tal como ha ocurrido en el caso de la re~
forma previsional que ha permitido la gestién de los seguros so
ciales por medio de entidades privadas, como son las Administra

doras de Fondos de Pensiones,

SEPTIMO: Que, sin embargo, no es posible desconocer que las mis

mas caracteristicas propias de este seguro obligatorio
de accidentes de pasajeros de la locomocidén colectiva, que en el
fondo lo convierten m4s bien en un sistema financiado con una es
pecie de impuesto que recae sobre el usuario de la referida
locomocién y que es de cargo del mismo, permiten sostener, tam
bién, que es posible encargar su administracién a una sola enti-
dad, siempre que estuviera desligada de la gedtién de todo otro
seguro de caricter comercial,.

Con ello se conseguirfa mantener el actual esquema del
seguro ¥ se evitarfa la posibilidad de los subsidios cruzados que
pueden darse cuando una sola entidad administra seguros de diver

sa naturaleza.

OCTAVO: Que, en consecuencia, del an&lisis efectuado se des-
prende que para la gestion del seguro obligatorio de
accidentes de pasajeros de la locomocién colectiva pueden seguir
se dos caminos: o bien se permite la libre competencia entre to
dos los entes aseguradores, tanto pGblicos como privados, o bien
se mantiene el monopolio o la exclusividad de dicha gestién a car
go de un solo ente; pero, en este caso, sin que é€l participe en

la gestibén de seguros comerciales.

Y VISTO, ademis,

lo establecido en leos artfculos 1°, 4°, 5° y 17° del
Decreto Ley N° 211, de 1973,

SE DECLARA: I Que en la forma en que se encuentra establecido
el monopolio del Instituto de Seguros del Estado

[
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respecto del seguro obligatorio de accidentes de los pasajeros
de la locomocién colectiva &1 contradice las normas que defienden
la libre competencia en materia de seguros.

IT Que dicha situacién puede ser enmendada permitien
do su gestién por parte de las Compafifas privadas de seguros o li
mitando la actividad del referido Instituto, u otra entidad que

pueda crearse, a la sola administracién del referido seguro.

Transcribase al sefior Ministro de Hacienda, al Minis-
tro de Transportes y Telecomunicaciones, al seflor Director del
Instituto de Seguros del Estado, al seflor Presidente de la Asao-

ciacién de Aseguradores de Chile y al sefior Fiscal Nacional,

Pronunciada por los sefiores Victor Manuel Rivas del
Canto, Ministro de la Excma. Corte Suprema y Presidente de la Co
misidén: don Carlos Mackenna Ifilguez, Tesorero General de la Repﬁ
blica; don Juan Ignacilo Varas Castellém, Decano de la Facultad
de Administracién y Economfa de la Universidad/Cat8lica de Chile
y don Abraham Duefias Strugo, Fiscal del Instiguto Nacional de Es
tadisticas, subrogando al gsﬁor Director Naciornal.
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