“En este estupendo libro, el arquitecto de la “contra-reforma” previsional
chilena —la transformacién social mas importante en las tiltimas dos décadas—
relata de manera minuciosa y fascinante la economia politica de dicho proceso:
los antecedentes en la literatura, los obstaculos enfrentados, las etapas desde
la campaiia electoral de Bachelet hasta su aprobacién e implementacién, los
logros y sus efectos, las lecciones aprendidas y las tareas y desafios pendientes.
Un excelente manual de cémo hacer una reforma previsional bien, con éxito y
sustentabilidad; una lectura imprescindible para los politicos y estudiosos del
tema en América Latina y el resto del mundo”.

Carmelo Mesa-Lago, Catedritico de Servicio Distinguido Emérito
de Economia y Estudios Latinoamericanos, Universidad de Pittsburgh.

“Chile ha jugado un papel central en el debate sobre pensiones; por ello, la
importancia de la Reforma aprobada en el 2008 sin duda traspasara fronteras.
Llevar a cabo una reforma efectiva no es tarea ficil. Se requiere un buen disefio
de politica piiblica, apoyo politico sostenido y una eficiente implementacién.
Este libro, escrito por uno de los principales arquitectos de la reforma,
involucrado desde principio a fin en cada uno de los tres aspectos
mencionados, sera lectura obligada para quienes se interesan en las reformas
de los sistemas de pensiones y, mas ampliamente, para todos quienes buscan
entender la economia politica de las reformas”.

Nicholas Barr, Profesor de Economia Publica, London School of
Economics and Political Science.

“Alberto Arenas, en su cardcter de protagonista del proceso, muestra cémo
Chile reformé exitosamente el sistema de pensiones en democracia. Para
ampliar la seguridad previsional se equilibraron complejos y a veces
contradictorios objetivos sociales, fiscales, institucionales y politicos. Este es
un apasionante libro sobre el desarrollo de un nuevo enfoque de la previsién
social en Chile. El texto contiene desde recomendaciones practicas respecto a la
realizacién de encuestas de hogares, hasta una exposicién de la importancia
(no siempre reconocida) que tiene el dar forma al discurso politico y la
promocién de consensos. Este andlisis resultard de gran valor tanto para
académicos como para los encargados de disefiar estrategias de reforma en
distintos paises”.

Olivia S. Mitchell, Directora Ejecutiva del Pension Research Council
at The Warthon School, Universidad de Pennsylvania.
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El camino hacia la
Reforma Previsional de 2008

1. EL SISTEMA DE PENSIONES EN CHILE ANTES DE 1980

Chile fue uno de los paises pioneros en establecer un sistema de Seguro
social en América Latina en los albores del siglo XX. A partir de entonces, y
hasta inicios de los 80, su evolucion puede dividirse en tres etapas.

La primera, entre 1924 y los afios 70, inspirada en el modelo bismarckiano de
seguros sociales segmentados por profesiones, derivé en que hacia mediados de
los 50 ya se contara con tres cajas principales que agrupaban a la mayoria de los
trabajadores dependientes y con otras dos para las Fuerzas Armadas y la policia.
Paralelamente fueron credndose otras con regimenes propios, e incluso se amplié
la gama de éstos al interior de las cajas principales (Arellano, 1985).

Asi, a mediados de los 50, el sistema de pensiones se caracterizaba por
la convivencia de una multiplicidad de regimenes (150) y por la atomizacidn
institucional (35 cajas). Pese a los intentos por uniformar regimenes y eliminar
los privilegios de algunos grupos durante los gobiernos de Eduardo Frei
Montalva y de Salvador Allende, no se logré el consenso necesario porque las
presiones corporativistas bloquearon dichas iniciativas (Marcel y Arenas de
Mesa, 1991).

Una segunda etapa, que abarcé los 70, respondi6 a las orientaciones de
universalizacién de la seguridad social formuladas en el Plan Beveridge.
Partiendo esa década Chile tenia uno de los sistemas mds avanzados: cubria
todas las contingencias, presentaba una cobertura elevada y ofrecia generosos
beneficios. Sin embargo, estaba tan fragmentado que el experto internacional en
seguridad social Carmelo Mesa-Lago lo calificé como un laberinto burocritico,

I. En este capitulo fue fundamental el trabajo de investigacion desarrollado por Sandizt

Nuovoa,



Juridicamente complejo y estratificado, que incubaba importantes desivualdades
y adolecia de desequilibrios financieros y actuariales (Mesa-Lago, I:)RS).

Al término de los 70, empujado por estos desequilibrios, el régimen
militar ~con las atribuciones de un sistema politico de excepcion y liberado
de la obligacion de dialogar con los grupos de interés que caracteriza a las
democracias— comenzé a preparar el camino para una prefunda reforma
estructural: en 1979 suprimid algunas de las desigualdades mds significativas,
homologé las diversas modalidades ¥, entre otras cosas, elevd IaS edades de
retiro e incrementd las tasas de cotizacidn.

Este fue el preludio hacia la tercera clapa que se inicié a partir de 1980,
cuando se avanzé hacia la privatizacion de los instrumentos de proteccion social
con la creacién del sistema de capitalizacién individual (Arenas de Mesa vy
Gumucio, 2000).

En 1980 se sustituyé completamente el esquema colectivo piblico de
reparto para la poblacién civil por uno basado en Ja capitalizacion individual,
administrado por el sector privado.? Este sistema, disefiado con condiciones
de acceso uniformes, comenz6 a funcionar en mayo de 1981 y fue obligatorio
para todos los nuevos contratos. Se basaba en cotizaciones definidas y
planes unipersonales de ahorro obligatorio privado: los trabajadores debfan
cotizar mensualmente 10% de sus remuneraciones laborales en sus cuentas
individuales de ahorro y pagar comisiones por concepto de administracién 4 las
Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP), para que éstas cubrieran sus
costos operacionales y contrataran seguros de invalidez y sobrevivencia.

De aqui en adelante las pensiones se financiarfan con el fondo acumulado
en las cuentas individuales, bajo tres modalidades: retiro programado, renta
vitalicia y una combinacién de ambos (las modalidades de pensiones se han
perfeccionado, ver SAFP, 2007). De esta manera, las pensiones pasaban a
depender de las contribuciones acumuladas en las cuentas individuales por
los trabajadores durante el periodo laboral: el retorno de las inversiones de los
fondos de pensiones; los factores actuariales (expectativa de vida) por género;
y el nimero, edad y expectativa de vida de los dependientes. Estas ultimas
variables son escasamente difundidas, pero muy gravitantes al momento de
estimar las pensiones en el sistema de capitalizacion individual.

Los aportes realizados por los contribuyentes del antiguo sistema que
se trasladaron al nuevo fueron reconocidos a través de un instrumento
financiero llamado Bono de Reconocimiento. Segtin diversas estimaciones,

2. Para un andlisis de la introduccion del sistema de capitalizacion individual ver:
Marcel y Arenas de Mesa, 1991; Diamond y Valdés, 1994; Mesa-Lago, 1994. y Baeza y
.o ' 1 i
Margozzini, 1995,
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éste representaria entre 50% y 70% del total de los fondos acumulados por
los asegurados y. por tanto, tendria similar participacion en el capital para
financiar las pensiones en la transicion de un esquema pablico de reparto a otro
administrado por el sector privado.

Las variables del sistema fueron expresadas en unidades de fomento (UF),
unidad contable indexada a la inflacion, lo que resolvia un serio y antiguo
problema del sistema piblico de pensiones: la pérdida del poder adquisitivo.

Los hombres podian jubilarse a los 65 afos v las mujeres a los 60. A
diferencia del sistema de reparto, que confiaba la administracion del sistema a
instituciones ptblicas, el nuevo sistema estaba a cargo de las administradoras de
fondos de pensiones (AFP), empresas privadas con giro exclusivo, controladas
y fuertemente reguladas por el Estado a través de la Superintendencia de AFP
(SAFP),

Ademds, el Estado entregaba importantes garantias entre las que se incluia
una pensién minima para todos los afiliados que cotizaran por 20 0 m4s afios y
que con sus fondos no pudieran cubrir dicho monto (Garantia Estatal de Pensién
Minima, GEPM). A diferencia de las demds pensiones, las pensiones minimas
garantizadas por el Estado no quedaron expresadas en UF, pero se establecié
que serian regularmente reajustadas por el Gobierno.

La transicién previsional —desde un esquema de reparto a otro de
capitalizacion individual- dejé al Estado encargado tanto de la supervision
y fiscalizacién del sistema de pensiones de AFP como de un rol en la
administracién y pago de los beneficios del antiguo sistema piblico civil de
pensiones; la administracién, cdlculo y pago de los Bonos de Reconocimiento;
la administracién y pago de las pensiones del esquema publico previsional de
las Fuerzas Armadas y de Carabineros; la administracion y pago de la GEPM
del sistema de AFP; y la administracion del sistema piiblico asistencial, que
provee de pensiones no contributivas a los indigentes y personas carentes de
prevision. :

De estas responsabilidades fiscales, las primeras dos eran transitorias, las
restantes permanentes y todas ellas, sin excepcidn, impusieron significativas
cargas financieras al Estado durante la transicion previsional (Arenas de Mesa,

2005).

2. LAS INCIPIENTES CRITICAS AL SISTEMA DE
CAPITALIZACION INDIVIDUAL (1981-1989)

Cuando partié el sistema de capitalizacién individual —el DL 3.500 empezo
aregir el | de mayo de 1981- se necesitaba una buena cuota de valor para



plantear publicamente sus falencias. E| régimen militar no estaby precisamente
dispuesto a permitir que las criticas a una de sus principales transformaciones.
con la que apostaba a expandir la jurisdiccion del libre mercado a todos los
dmbitos de la vida de los chilenos, twvieran eco en los medios de conunicacion
y alimentaran el debate publico.

Dado el contexto politico de excepcion, esta reforma no se dcompaiid de
un relato sobre el cambio cultural que implicaba para la poblacién. Tampoco se
socializo con el énfasis adecuado, pucs las campaiias publicitarias se centraban
en el traspaso de un sistema a otro y enfatizaban el aumento del salario,
aspectos que nada tenfan que ver con los futuros beneficios previsionales.
De este modo, la instalacion del nuevo sistema se sustento principalmente
en una gran fe en las fuerzas del mercado ¥ en el escepticismo ideoldgico
respecto del Estado.

Uno de los primeros en levantar la voz desde el mundo académico para
adverlir que ésta no era la panacea para aumentar el ahorro nacional, como
propugnaban sus idelogos, fue José Pablo Arellano. En diciembre de 1981,
como investigador de [a Corporacién de Investigaciones Econémicas para
Latinoamérica (CIEPLAN) publicé el paper “Elementos para el Anélisis de Ia
Reforma Previsional Chilena” (Arellano, 1981). Este parte aclarando que si bien
el anterior sistema previsional presentaba muchas deficiencias —por lo que los
altimos cuatro gobiernos habian desarrollado propuestas para modificarlo—, el
andlisis del nuevo modelo no podia restringirse a compararlo con el sistema de
reparto, sino que debfa parangonarse con las otras opciones de reforma.

Ahi Arellano enfatiza que del estudio de las imperfecciones del
funcionamiento anterior de la prevision en Chile —falta de uniformidad,
multiplicidad de regimenes paralelos, ausencia de mecanismos de reajustabilidad
y deficiente administracién- se conclufa que “la solucién de tales deficiencias no
requiere de un régimen de pensiones privado de capitalizacién individual”.

El texto explica los efectos de la transicion, pues seria lo dnico que alcanzaria
a presenciar toda una generacidn. Luego ahonda en las causas de las bajas
cotizaciones; entrega antecedentes para evaluar laevolucién de las pensiones y
aborda las repercusiones en las finanzas del sector publico, el ahorro nacional,
la acumulacién de capital y la distribucién del poder econémico.

Entre los aspectos directamente relacionados con la seguridad social
consigna que para los trabajadores de bajas remuneraciones seguiria siendo
crucial la pension minima.

Sobre el impacto en el erario fiscal asevera —contradiciendo las afirmaciones
del padre de la reforma de 1980-81 José Pifiera, en cuanto a que tendriy Coslo cero
para el Fisco—que como los ing'resos por imposiciones y el pago de prestaciones
previsionales representaban un porcentaje importante del Presupuesto publico
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(en 1980 habian sido de 13% y 1 7% respectivamente), Ja reforma H]UI(”f'iCiH'I'EI
sustancialmente esos flujos: “El efecto conjunto de mayores gastos |:}r.'¢_‘v1.5‘1'(]n;1‘}cx
y menores ingresos generarid durante las proximas dc'cu({as un mgf‘nltcaiwm
déficit presupuestario, que necesariamente tendrd que ser financiado™. ‘

Respecto de la repercusion en el dmbito macroeconomico explica que dehl‘d_o d
que la contrapartida de la acumulacion de recursos en m;muls privadas es un df-:hctt
en el sector publico, lo que ocurra con la acumulacion de capital y el ahorro nacional
dependerd de como el Estado financie su déficit: “Se concluye, por tanto, que el
ahorro y stock de capital aumentardn sélo en la medida que el Estado no recurra a |f,l
emision de bonos y a la venta de capital pablico (empresas pblicas) ya existente”,

Los efectos del traspaso de los recursos al sector privado los resumié de
la siguiente manera: “...dependerd de quienes se asocien para organizar las
nuevas AFP y de quienes controlen las instituciones financieras y compaiiias de
seguro. (...) Esto hace pensar que esta reforma resultard en un fuerte aumtl:nt_o en
la concentracion de lariqueza y en un mayor control de los recursos econémicos

del pais por parte de un pequefio grupo de personas”. o

A todas luces, Arellano tuvo una visionaria mirada de los aspectos que exigirfan
reformular el modelo previsional 25 afios después y que en parte reiteré en Cuadernos
de Economia de la Universidad Catélica al afio siguiente (Arellano, 1982),

En 1985 arremetié nuevamente con el libro “Politicas Sociales y Desarrollo:
Chile 1924-84”, editado por CIEPLAN. En el capitulo I1I ~titulado La Reforma
Previsional Chilena Tres Afios Después— Arellano abordé los mismos tépicos y
sentencio que la reforma dejaba sin resolver varios problemas del sistena antiguo
y creaba otros, por cuanto entre otras cosas era “un sistema extremadamente
costoso™ para los afiliados, que no producia un aumento en el ahorro y la
inversién por si solo, sino producto de la politica fiscal que lo acompafiara. A'esa
fecha estimaba que el mayor gasto para el Fisco se produciria en la transir.nén.
porque con el tiempo los bonos de reconocimiento serfan menos significativos.
Proyectaba que al menos hasta mediados de los 90 el Estado enfrentaria mayores
gastos previsionales que con el sistema de reparto.

Con motivo de cumplirse mds de cinco afios desde la partida del sistema
privado de pensiones, en 1986 el Centro de Estudios Pdblicos (CEP) lanzé €l libro
“Andlisis de la Prevision en Chile”, editado por Sergio Baeza, con la compilacidn
de nueve articulos firmados por 13 expertos en que la mayorfa celebraba sus
bondades, una minorfa criticaba sus defectos y algunos proyectaban sus resultados.
Entre éstos inclufa un texto de José Pifiera sobre “Los Fundamentos de la Reforma™
—ademds del discurso que hizo tras la aprobacién de la ley— y el documento de
Arellano “Una Mirada Critica a la Reforma Previsional de 19817,

La relevancia del trabajo de Arellano —a quien se le reconocia autoridad
€n el campo de las politicas sociales mds alld de los circulos académicos de



centroizquierda, al igual que a CIEPLAN- radica en haber sido uno de los pocos
que, en una época compleja para el debate, se hizo las preguntas atingentes a la
situacion de las personas y del balance fiscal bajo el nuevo marco legal, mientras
la mayorfa de los economistas se maravillaba con el desarrollo del mercado
local de capitales que éste detonaria.

Uno que otro destacado personero extranjero manifesté sus reparos, pero hay
que considerar que la nacionalidad hace una gran diferencia en la capacidad de
criticar cuando se estd bajo una dictadura. Entre los expertos internacionales destaco
Carmelo Mesa-Lago, especialista en seguridad social y connotado académico de
la Universidad de Pittsburgh, quien entre 1983 y 1984 se radic6 en Santiago como
consultor regional de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) y publicé en 1985 el libro “El Desarrollo de la Seguridad Social en
Ameérica Latina”. Junto con describir las mejoras ya introducidas por el modelo de
las AFP, desmenuz6 las que a su juicio atin podian aplicarse a lo que quedaba del
sisterna antiguo y advirtié que la estabilidad y solvencia del nuevo sistema seguian
dependiendo fuertemente del Estado, como evidencié la crisis de 1982,

En 1987, el Cuaderno Estudios Piblicos N° 25 del Centro de Estudios
Pablicos (CEP) difundi6 el articulo “La Reforma Previsional de 1980, Mitos
y Premoniciones”, donde Pablo Ortdzar presentaba algunos resultados de
evaluaciones realizadas en la Oficina de Planificacién (ODEPLAN) durante
1984 y 1985 sobre las fortalezas y debilidades del sistema. Aparte de explorar la
efectividad de la reforma de 1980 para lograr sus objetivos de corto plazo y las
caracteristicas del mercado de la previsién, fue una de las primeras publicaciones
en proyectar el comportamiento del déficit previsional durante el periodo de
transicion, para vislumbrar si el Estado ser{a capaz de financiarlo sin generar
desequilibrios macroeconémicos ni revertir la reforma.

Al afio siguiente Ortiizar actualizé sus antecedentes en el articulo “El Déficit
Previsional: Recuento y Proyecciones”, incluido en el libro “Sistema Privado
de Pensiones en Chile”, también del CEP. Esta vez estimod que la estabilizacién
del déficit previsional se produciria hacia 2030, en unos $ 58.000 millones (en
moneda de mayo de 1988). Las proyecciones de los efectos fiscales iban al
alza: estos resultados de Ortiizar eran exactamente 30% superiores, en toda la
serie, a los presentados en 1985.

3. LA DIRECCION DE PRESUPUESTOS ENTRA AL DEBATE
PREVISIONAL ACADEMICO (1990-1993)

La asuncién de Patricio Aylwin, el 11 de marzo de 1990, estuvo acompaiiada
del desarrollo ¢ implementacién de politicas ptblicas orientadas a contrarrestar
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los augurios de ingobernabilidad por parte de la derecha en general, como
tambi€n cualquier sintoma de incertidumbre en los mercados que pudiera hacer
trastabillar la consolidacion del sistema democritico, principal objetivo del
primer gobierno elegido en las urnas después de 18 afios. Como la transicion
a la democracia se concentré inicialmente en saldar las deudas sociales y en
implementar una reforma tributaria, la agenda no consideré modificar el sistema
previsional basado en las Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP),

Nuevamente bajo el alero de CIEPLAN, en 1991 aparecié un estudio
muy técnico, orientado a aquilatar, entre otras materias, el real impacto
macroeconémico derivado de esta reforma. En la Coleccién Estudios N° 32
el articulo “La Reforma Previsional Chilena y su Financiamiento durante la
Transicién”, firmado por Patricio Arrau, entre otras cosas hacfa notar que una
politica de financiamiento mds neutral desde el punto de vista redistributivo
—que no favorezca a las generaciones jévenes (que ahorran) y perjudique a las
generaciones mayores (que desahorran) — necesariamente aumentaria la deuda
publica, que no desplaza la inversién ni el capital privado, “puesto que es la
manifestacién de un swap entre deuda publica contingente que no aparece
en los libros y otra que si aparece”. Este trabajo, al igual que el de Arellano
(1985), presentaba informacién en un modelo de equilibrio general, donde lo
importante es cémo el Estado financia la transicién previsional, porque es eso
—y no el cambio desde un sistema de reparto a otro de capitalizacién— lo que
determina si hay efectos en las variables reales de la economia y en el sistema
agregado.

En 1991 me incorporé al equipo de Mario Marcel en la Direccién de
Presupuestos. En nuestra primera reunién me comenté que con José Pablo
Arellano —Director de Presupuestos entre 1990 y 1996 habian pensado en la
necesidad de estudiar los efectos fiscales del sistema de pensiones.

Me pasé libros de CIEPLAN y del CEP y me pidi6 estudiar el tema, del que
hasta entonces yo tenfa escasas nociones. En esa época, mi aproximacion a este
campo era tal que asociaba la palabra pensi6n con el hospedaje que pagaban
los universitarios que estudiaban lejos de sus hogares. Pero como las politicas
Sociales siempre me habian motivado, asumi el encargo con entusiasmo.

Part al Instituto de Normalizacién Previsional (INP) a recabar informacién
Yy obtuve muchos datos que no estaban registrados en forma electrénica.
Cuando asumi6 la administracién Aylwin, en Hacienda habia poca informacion
disponible sobre el tema; de hecho, Arellano tuvo acceso reservado a la encuesta
de la Asociacion de AFP, segin la cual nueve de cada diez personas crefan que su
Pension serfa la remuneracién promedio de los tiltimos meses antes del retiro.

Con la materia prima que logré reunir, mds mis conocimientos previos
Sobre desarrollo de modelos —habia hecho un simulador de estados bancarios



en mi tesis universitaria- y de clementos basicos de demografia para limpiar
las series, me dediqué a proyectar la evolucion del gasto puiblico en Bonos
de Reconocimiento, ayudado por Jorge Bravo del Centro Latinoamericano y
Caribeno de Demografia (CELADE). Ante el tenor de los resultados, Mario
Marcel se entusiasmo de inmediato con la idea de publicarlos, y nuestro comun
amigo el periodista Cornelio Gonzilez (g-e.p.d) nos ayudoé a editar el primer
documento de trabajo que la Direccién de Presupuestos publicaba desde el
retorno a la democracia (Arenas de Mesa y Marcel, 1993).

Justo por esa época el BID contactd a Marcel para contarle que Carmelo
Mesa-Lago escribiria sobre los sistemas previsionales en América Latina y le
plantearon hacer algo similar respecto de Chile. Me comento la propuesta y me
sugirié que le colaborara como ayudante de la investigacion.

Asf se generd un hito en este escaso ¥ poco publicitado debate, por entonces
restringido a los circulos académicos: el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) difundié en el N° 5 de su Serie de Monografias el paper “Reformas a la
Seguridad Social en Chile” (traducido al inglés en 1992 en Occasional Fapers
del BID). Era el primero producido por funcionarios del Gobierno: Mario
Marcel y Alberto Arenas de Mesa, quienes por entonces éramos Subdirector de
Racionalizacién y Funcién Piblica de la Direccién de Presupuestos y analista
de dicha reparticién respectivamente.

Ademds de plantear que la reforma de 198 permitié grandes avances en
la racionalizacién del sistema —al homogeneizar la gran variedad de regimenes
previsionales preexistentes— y focalizar mejor los aportes del Estado en los
grupos mds desfavorecidos, nuestro andlisis puso el dedo en sus principales
flaquezas. Advertimos que la cobertura total habia seguido cayendo, entre otras
cosas por enfrentarse a las mismas dificultades de su antecesor para incorporar
a los trabajadores independientes: “La menor cobertura del sistema y la caida
de las remuneraciones imponibles indican que la acumulacién de fondos
previsionales, especialmente de los grupos en edad intermedia, estd adn lejos
de garantizar una pensién digna para los afiliados a las AFP”. Y cuestionamos
la desconocida base sobre la que se afirmaba que pagaria pensiones superiores
a las del esquema de reparto.

“Los compromisos asumidos por el Estado durante la transicién generan fuertes
presiones sobre las finanzas publicas, traducidas en déficits previsionales que se
mantienen en el orden de 5% del PIB”, fue una de las principales conclusiones.
Termindbamos sentenciando que tampoco existia evidencia de que durante la
transicioén “el régimen de capitalizacion haya contribuido a aumentar el ahorro
interno. En este perfodo el ahorro estuvo més bien determinado por condiciones
macroeconomicas generales, por la restriccion de divisas ¥y por el ajuste fiscal”.

Estas afirmaciones suscritas por Mario Marcel tenfan un timbre indeleble de
seriedad, pues para entonces €l ya gozaba de prestigio entre los investigadores
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de politicas sociales: venia escribiendo trabajos desde mediados de los 80 y
habia sido parte de las camadas de expertos formadas en CIEPLAN, el respetado
think tank de centro izquierda que proveyé de ministros y directivos de primera
[inea al sector ptblico en el primer Gobierno de la Concertacién (quienes por
sus indiscutibles méritos siguieron ocupando importantes cargos no s6lo en las
administraciones posteriores, sino también en organismos internacionales yen
el sector privado). Y las estimaciones las hacian funcionarios de la Direccién
de Presupuestos, que si de algo saben es de cifras relacionadas con las finanzas
publicas. Por tanto, nadie podia restarle mérito; ademds, los cuadros hablaban
solos: la cobertura y el ahorro iban inexorablemente en descenso.

Este barrido de los temas que requerfan una revisin atizé el debate
académico y animé a otros expertos a sumarse desde distintas perspectivas.
Sin embargo, aiin no estaba el terreno como para que estos reparos técnicos
derivaran en una decisién politica de abordar las falencias sociales y fiscales de
la capitalizacién individual. Cualquier critica que apuntara a alterar su esencia
tenfa escasa acogida en ese periodo en que las AFP se convirtieron en un producto
de exportacion no tradicional “made in Chile”, que insufl6 de orgullo no sélo a
sus creadores, implementadores y grupos econémicos que participaban de este
mercado, sino también a los funcionarios a cargo de la fiscalizacién del sistema,
algunos de los cuales se convirtieron en entusiastas promotores del mismo.

También en 1991 el economista Gert Wagner abordé la temdtica de las
pensiones minimas garantizadas, establecidas como complemento de la
capitalizaci6n individual. En un trabajo desarrollado con el apoyo financiero
de la Linea de Investigacion del Sistema Previsional del Instituto de Economfa
de la Universidad Cat6lica, Wagner apunté a comparar los incentivos que
tenian las personas para cotizar 20 afios por una pensién minima o no cotizar
y pedir una pensién asistencial o no contributiva. Concluy6 que claramente
estaban inclinados a la segunda —aparte de acceder a este beneficio sin pagar
el impuesto correspondiente tenian la misma atencién en salud, lo que hacia
preferible mantenerse en la informalidad laboral-, aunque al Fisco obviamente
le convenfa ms la primera. Se comenzaba a debatir asf sobre los incentivos para
cotizar y su relacién con los beneficios financiados por el Estado.

El tema previsional generé bastante ruido a mediados de 1992. Un
critico estudio sobre el sistema chileno publicado por dos funcionarios del
Departamento de Seguridad Social de la Oficina Internacional del Trabajo
(OIT) en la Revista Internacional del Trabajo de dicho organismo internacional,
Motivo una fuerte controversia. En el paper “La Privatizacién de un Régimen
Nacional de Pensiones: el Caso Chileno”, Colin Gillion y Alejandro Bonilla
Plantearon que el sistema de capitalizacion individual originaba “una tasa de
Sustitucion del 44% de los ingresos finales (para una rentabilidad real anual de



3%)". Es decir, que el celebrado sistema de las Administradoras de Fondos de
Peasiones (AFP) no rendirta lo prometido y sus beneficios serian muy inferiores
a los del sistema piblico.

Sus conclusiones lograron amplia repercusion en la prensa y fueron
analizadas en foros tanto en Chile como en otros paises de la regin que barajaban
laopcion de adoptar este modelo previsional, porque era una advertencia venida
desde un organismo internacional y de académicos que llevaban afios trabajando
en la materia, con una vasta experiencia en calcular tasas de reemplazo. Pero
eso no fue todo; alenté una respuesta en la misma revista, al afio siguiente, de
Raual Bustos Castillo, magister en derecho con mencién en seguridad social
de la Universidad de Chile. Este cuestioné que Gillion y Bonilla utilizaran
una tasa de rentablidad real anual de 3%, considerada como normal, y que
sensibilizaran el modelo con tasas de 1% y -1%, contraargumentando que segtin
sus estimaciones andarfan entre 5,5% y 6,5%. Refut6 que el cdlculo de Ia tasa
de reemplazo dependia de los supuestos; y que con los suyos, las pensiones
iniciales de vejez serfan 54%, 112% y 234% de la Gltima renta del trabajador
para rentabilidades de 3%, 5% y 7% respectivamente.

En 1993, la Direccién de Presupuestos (DIPRES) public6 el documento de
trabajo “Proyeccién del Gasto Previsional 1992-2038: Un Modelo de Simulacién
para los Bonos de Reconocimiento”. Este concluyd, ni mas ni menos, que el
peak del gasto fiscal en estos bonos alcanzarfa a 1,2% del PIB en 2005; y que
el gasto promedio comprometido para los préximos 20 afios superaria el 1%
del PIB. Tras este episodio, la DIPRES empez0 a ganar espacio en el andlisis
de los efectos fiscales de las reformas de politicas pablicas (Arenas de Mesa
y Marcel, 1993),

Con Mario Marcel hicimos otro estudio sobre la Garantia Estatal de Pension
Minima (GEPM), que quedé sélo como mimeo inédito y del cual existe una
copia en la biblioteca de la DIPRES (Marcel y Arenas de Mesa,1993). En ese
entonces fue imposible avanzar mds en las proyecciones fiscales porque no
tuvimos acceso a las bases de datos de la Superintendencia de AFP pararealizar
estimaciones mas robustas y precisas sobre el gasto piblico en GEPM.

4. LOS AJUSTES AL SISTEMA DE CAPITALIZACION
INDIVIDUAL (1994-1999)

El sistema creci6 en los 90 hasta acumular US$ 34.500 millones (47%
del PIB) en sus fondos en diciembre de 1999, con una rentabilidad promedio
historica de 11,2% real anual. Las agendas de los gobiernos del periodo no
contemplaron introducirle perfeccionamientos que matizaran su esencia de
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capimlizaci(m individual con una concepcion mads social, ni devolverle al
Estado algiin rol en este mercado que fuera mds alld de regular y fiscalizar.
Todos los afinamientos que se hacen o debalen apuntan a temas del mercado
de capitales, rentabilidad, comercializacion y diferentes aspectos relacionados
con el funcionamiento de la industria. De hecho, las preocupaciones a nivel
del Ministerio de Hacienda se centraban en cémo profundizar el mercado de
capitales para dar salida a futuro a la cantidad de recursos que acumularfan las
AFP, velar por la rentabilidad, los riesgos y el impacto de estos recursos en la
macroeconomia.

A lo largo de casi toda esta década imperd la idea de que la capitalizacién
individual era la gran solucion al tema de las pensiones y uno de los productos
de exportacion no tradicional mds exitosos. Decir algo en contra de un sistema
que estaba haciendo a Chile famoso en el mundo podia considerarse un boicot,
un acto antipatriético.

Si bien el programa de gobierno para el periodo 1994-2000 hizo una mencién
al sistema de AFP insinuando la necesidad de cambios, en ningiin caso apunté auna
reforma estructural. Consigné que éste continuarfa canalizando parte importante
del ahorro privado, “lo que obliga a abordar con decisién y responsabilidad los
diversos problemas que afectan a su funcionamiento. La cobertura del sistema es
insuficiente y existe un alto grado de concentracién. El costo de comercializacién
es excesivo y con fuerte incidencia en las comisiones”.

En el capitulo “Superacion de la Pobreza” agregé que incentivarian la
incorporacién al sistema de seguridad social de las mujeres trabajadoras que no
aportaban ni eran sujeto de prestaciones. Ademds, el acépite “Mejorar la Calidad
de Vida” comprometi6 perfeccionamientos a la seguridad social orientados a
ampliar beneficios, reducir costos y fortalecer la regulacién para acercarse a
los principios de solidaridad, equidad, universalidad, integralidad, suficiencia
¥ oportunidad de la proteccién. En concreto, alli se planteaba desarrollar “un
sistema de Asistencia Social que se constituya en un pilar del programa de
Seguridad Social, destinado a los sectores sociales més desprotegidos que hay
‘no pueden ser acogidos en los actuales sistemas”.

En los seis afios siguientes el Gobierno priorizé las reformas a la justicia y
laeducaci6n. Durante este periodo, en el mundo académico siguieron aflorando
Ainvestigaciones que, dependiendo de la orientacién de los autores, destacaban
los pasivos o activos del sistema. Gran parte de la discusién se centré mds bien
en los efectos en el plano macroecondmico —un subproducto del modelo- que
en el previsional. En este dmbito el quid era si efectivamente la reforma habia
incrementado el ahorro y estaba generando mds inversidn.

La Revista de Andlisis Econémico de llades/Georgetown University,
Programa de Postgrado de Economia, publicé en junio de 1994 una edicion



espectal dedicada o los “Sistemas de Pensiones y Reformas en Paises en
Desarrollo™, editado por Patricio Arrau y K laus Schmidt-Hebbel, quienes ademds
escribieron uno de los 13 documentos allf compilados. Esta publicacion reunio
visiones ideoldgicas Y técnicas muy diversas, como las de Peter Diamond,
Manuel Ricsco, Andras Uthoff y Salvador Valdés,

Uno de los articulos incluidos tue el de] especialista en administracién
financiera y matematicas Salvador Zurita, que puso en la mesa el costeo de
la pension minima garantizada por el Estado (GEPM). Usando un modelo de
0peion estimé este costo en 3% del PIB chileno para trabajadores afiliados
activos e inactivos. Dicho efecto fiscal era muy superior a resultados previos de
modelos deterministicos, lo que a su juicio sugerfa la importancia de considerar
explicitamente el riesgo asociado a los activos de pensiones al estimar e| costo
del seguro implicito en este beneficio para el Gobierno,

Peter Diamond enfatizg que emulando a Chile los otrog paises podfan hacerlo
Peor, y que muchos efectivamente lo habian hecho: “Yo he argumentado que

compensacion de costos més bajos contra pocas opciones”. A su juicio, imitar
a Chile no era f4cil Y requeria regulacién y disciplina politica.

En 1993 me fui a estudiar un doctorado a Estados Unidos, convencido de que
obtener un Ph.D. en economia me permitiria ganar conocimiento en el disefio

En Pittsburgh incorporé ingredientes nuevos a mi andlisis, como el tema
de género y Ia perspectiva interdisciplinaria, con elementos de Ia sociologia
y las ciencias politicas, gracias al apoyo e influencia de la chilena Verénica
Montecinos, profesora de sociologia en The Pennsylvania State University,
doctora en sociologia y master en ciencias politicas de |a Universidad de
Pittsburgh, quien formé parte del grupo de profesores revisores de mij tesis.

Con Montecinos debatimos en numerosas oportunidades respecto de la
dimension de género del sistema de capitalizacion individual. P‘inalmentc,
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seribimos un paper sobre inequidades de género y reforma al Si.‘ﬁ[l.‘lﬂil t%u
e-“'.“ s en Chile, que presentamos en la Conferencia Anual de LASA (Latin
,ﬂt:;:‘;)c['::‘S.'mﬁ-('.\' A.;‘.s'()('f'm‘.f'rm, W;lshingmn D.C., 1996) y lo publicamos en el
Journal Latin American Research Rf’\'“’lw cn ’If)i)‘l o -

Obviamente, desarrollé con una visién crilica n?l tcs:T: I.Judmmg.lmm l t,
Privatization of the Social Security Pension System in Chile: Macm‘cu:uin(if'rll‘lm
Effects, Lessons and Challenges™. El constante apoyo de I\{tesa—Lz?gcl} .fUL .(' engff)
en el desarrollo del capitulo principal, centrado t:.n las reformas fmut‘u(‘,agna es,
donde ademas se presentaba un diagnéstico del sistema de pensiones chileno y
se detallaban las principales dreas que debl’.an reformz{rse. 5 | N
. En elintertanto al interior del sector pﬂbllco,.en la DII‘ECC-IOH de Presupu.cstos,
siguieron preocupados de proyectar los efecto; fiscales del sistema de penggr.llzs—.
En ese contexto, en diciembre de 1994 -wmlentraf; estaba de p\z;so fl:['] -in
preparé un oficio en que Mario Marcel, como Subdtr_ector de lvllauona MdCl'(:ufZ
Funcion Publica, solicité al Superintendente de AFP informacién que“conin o
materia prima clave para nuestros estudios y para crear un modelo de simu fif;l;)g
y proyecciones: densidad de cotizaciones y cobertura (je hombrc's yEr;lijces:(;
Por distintos motivos la respuesta tardé més de cu.a/tro‘ angs‘ en llegar. : “F‘f
a cifras desagregadas del sistema de capitalizacién uhldmdual‘ f:ra dlﬁf:ll,bno
existia una cultura de bases de datos y los sistema}s de informacion registraban
afiliados activos (no pasivos) y promedios (no mxcrodz.itos).. ’ 5

En el dmbito internacional, ese afio el Banco Mundial hizo _un}a mﬂemon‘ en
su visién de las reformas a los regimenes de pensionf:?. Organizé un proyeigp,
dirigido por Estelle James, para evaluar los disllntgs §1stem§ dfa I’et;::‘O tqu.:: t }12
origen a la publicacién “Averting the Old Age Crisis. Policies to Protec
e Growth”.

Oldlggil::::;ztab(z el sistema tradicional de seguridad piiblico de rfe?arto,

generalizado en la mayorfa de los paises OCDE —planteaba que se n??nvert:?anl;r_l

unacarga insostenible para las naciones—y abogabia por un‘nucvc.u smtcn;a C;nudo

pilar”, basado en (I) un sistema de beneficio clejﬁmdo, obli gatmtlo, no 0(111 :a. d;

manejado piblicamente (solidario); (II) un sistema de contribucién ‘e ini

obligatorio fondeado y manejado por privados; y (III). el ahf)rro voluntario. 1

Estelle James, ex consejera de la Comisién Pr651d§?cral para Reforrfiar ’a

Seguridad Social en Estados Unidos en la administracién Bush. era parffdalrl:j

de las cuentas individuales al modo chileno. Apoyaba la 1Idealdc.rep11u‘|r d.l

AFP en Estados Unidos. Advirtié, no obstante, que se nef;e'mtanz.m 1m?9rlcfndt(t::

fecursos puiblicos para transitar de un sistema a otro y subsidiar a los pensionad o

| uJ:.(Ilt::::)‘;o de giro fue cuestionado por un grupo de (.‘),NG n{)f'lcelrnef'rt‘il‘”i]l's

defensoras de la tercera edad, pues criticaban que esta Formula aumentaba la



desigualdad, abandonaba el concepto del seguro social, reducia la cobertura y
era menos eficiente.

Esta aproximacion del organismo multilateral al tema fue relevante, por
cuanto se constituyo en uno de los principales soportes financieros y técnicos
de las reformas implementadas en diversos lugares del mundo orientadas a la
privatizacion; e indudablemente influy6 en la seguidilla de estos procesos que
se verificaron en América Latina desde 1994 en adelante. Segiin sus propias
estadisticas, entre 1984 y 2004 ¢l Banco Mundial concedié mds de 200 préstamos
y créditos, unos US$ 5.400 millones, en mds de 68 paises para hacer sus reformas
(el monto incluye el apoyo para el ajuste de las politicas, inversiones, asistencia
técnica y construccién de capacidades). Ademds, sus consultores escribieron
mds de 350 documentos sobre la materia (Independent Evaluation Group,
Banco Mundial, 2006).

Mesa-Lago fue un opositor a las politicas del Banco Mundial ¥y un pionero
en vislumbrar la necesidad de un sistema previsional integrado (Mesa-Lago,
1994, 2001 y 2004).

Por la mitad de los 90 en el Ministerio de Hacienda empez6 a trabajarse un
conjunto de reformas al mercado de capitales, que incluy6 normas relacionadas
con el mercado de las pensiones referidas principalmente a los conflictos de
interés de los directores y ejecutivos de las AFP; introducir nuevas alternativas
de inversion para los fondos y adecuar los limites de inversién en pro de mejorar
la rentabilidad.

A nivel politico se intensific6 el debate sobre la necesidad de bajar los costos
de administracin y también empezo a tocarse la problemética de la mujer, que
por una estructura remuneracional de mercado inferior a la de los hombres, por
cotizar en promedio cinco afios menos que éstos y por su mayor expectativa de
vida terminaba inevitablemente con una pensi6n inferior.

Paralelamente, en los sectores de centro izquierda preocupaba el poder
econdmico que estaban concentrando las AFP, la baja cobertura y las escudlidas
pensiones que se avizoraban.

El Gobierno, por su parte, estudiaba medidas para incentivar la permanencia
de los cotizantes y crear una cultura previsional, mientras la Asociacién de AFP
insistia en que los costos no superaban 19% de las cotizaciones.

En 1995, los afiliados empezaron a ponerse nerviosos con la rentabilidad
de sus fondos, debido a una abrupta caida de las acciones eléctricas como
consecuencia de la guerra de los gasoductos, que amenazé con una nueva crisis
bursitil tras la crisis mexicana bautizada como el Tequilazo.

En este escenario la Central Unitaria de Trabajadores (CUT) llamé a
transparentar lo que serfan las jubilaciones en las AFP y, al igual que otros
gremios como el Colegio de Profesores, pidid la vuelta atrds del sistems.

Diversos analistas instaron a las AFP a invertir en el extranjero para diversiticar

el riesgo y empezo a discutirse si era bueno el ingreso de los bancos al negocio.

Respecto de esto tltimo, en el Comité de Mercado de Capitales —encabezado

por el Ministerio de Hacienda— comenzaron a barajar y sondear la posibilidad

de abrirles la puerta via consorcios financieros.

Sin embargo, en general, persistia la conviccidon de que las bases

conceptuales del modelo —una de las joyitas del empresariado local- no debian
modificarse.
Aunque en la CEPAL habian iniciado el estudio de la formula previsional
; chilena a mediados de los 80 con las publicaciones de Carmelo Mesa-Lago, este
organismo asumio6 un rol cada vez mds activo en el debate hacia mediados de los
90. El punto de partida fue la inquietud de verificar las difundidas bondades del
modelo y qué tan efectivo era que hubiera resuelto la ecuacién ahorro-inversion
y sentara las bases para el desarrollo del mercado de capitales. Pero a poco
andar converge en la conclusién de los criticos del sistema: que en realidad
habia un importante esfuerzo del Estado detrés, porque desarrollar un mercado
de capitales y hacer la transicién pasaba por generar el ahorro fiscal suficiente;
es decir, le imponia una exigencia a las politicas piiblicas y, principalmente, a
la politica fiscal.

En este perfodo uno de los economistas de la CEPAL més activos en el
tema fue Andras Uthoff, quien se transformé en un nombre recurrente en
2 publicaciones y seminarios relacionados con este tépico. Uthoff habia sido
§ reclutado por la CEPAL en 1990 y antes trabajaba en temas de empleo en el
§ - Programa Regional del Empleo para América Latina y el Caribe (PREALC).

El lleg6 a incorporarse al Proyecto Regional Politicas Financieras para el
Desarrollo, que entre sus lineas contemplaba el estudio del efecto en el ahorro
- delas reformas a los sistemas de pensiones. Uno de sus primeros productos fue
~ ellibro “Chile: Experiencia con un Régimen de Capitalizacién 1981-1991”, en
- octubre de 1991, de Rodrigo Acuiia y Augusto Iglesias,
~ Concluido el proyecto anterior, CEPAL obtuvo financiamiento de la agencia
€ cooperacion alemana GTZ para examinar en forma més comprehensiva la
reforma a los sistemas de pensiones. Esta vez se centré en cuatro grandes temas:
:€osto fiscal de las transiciones, problemas de cobertura, costos operativos e
mpactos macroecondmicos (mercado de capitales, ahorro e inversién). En
©8te marco, Uthoff me contactd, al igual que a Carmelo Mesa-Lago y a otros
_-de sus discipulos en la regién —entre ellos Fabio Bertranou—, lo que derivé en
- na coordinacién informal para compartir antecedentes y contrastar puntos de
Vista desde las distintas posiciones que ocupaba cada uno.
En 1995, nuevamente en la Serie de Financiamiento de Desarrollo CEPALS
PNUD, Uthofr publicé el informe “Reformas a los Sistemas de Pensiones de
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America Latina y ¢l Caribe™, basado en ¢l andlisis de 15 cstudios de casos
sobre el diagnostico y las alternativas de las reformas previsionales en la region.
Respecto de Chile concluyé que la reforma adolecia de varias debilidades en
cuanto a los objetivos redistributivos, como por ¢jemplo su vinculo con la politica
fiscal para defender las pensiones minimas contra los riesgos de inflacion; la
vulnerabilidad de los fondos de pensiones a las (Tuctuaciones de los mercados
financieros; falta de regulacion de la industria para evitar la concentracion de
miembros de directorios de empresas, reducir costos administrativos y promover
la transparencia de informacidn para las decisiones de los afiliados: falta de
incentivos para aumentar la cobertura poblacional y persistencia de distorsiones
en la estructura de comisiones, que terminan siendo regresivas. Este contundente
corolario fue recogido por la prensa y obviamente atiz6 el debate.

Ademds sirvi6 para relevar la presencia de CEPAL en el debate sobre
reformas de pensiones en América Latina, ya que esta organizacién hizo un
llamado a construir Sistemas de Proteccién Social sobre la base de sociedades de
derecho y no exclusivamente sociedades del trabajo, destacando la importancia
de lograr aumentos de cobertura mediante la integracién de financiamiento
contributivo y no contributivo.

A comienzos de 1996 la Superintendencia de AFP sali6 a calmar las aguas,
descartando pérdidas patrimoniales en el sistema luego que el afio anterior los
fondos de pensiones registraran la primera rentabilidad negativa de su historia
(-2,5% anual). Pero enfatiz6 que se habia acabado la época de las grandes
rentabilidades.

El 2 de mayo de 1996, en el Congreso Latinoamericano de AFP que se
realiz6 en Santiago para hacer el balance de los 15 afios del sistema, el Presidente
Frei asever6 que el modelo de AFP im plicaba un alto costo para el pafs porque
debian destinarse importantes recursos a cubrir el déficit de las antiguas cajas de
prevision. El Estado gastaba m4s de US$ 2.100 millones en pagos de pensiones
para garantizar el nuevo sistema. En el mismo seminario, el Superintendente de
AFP, Julio Bustamante, planteé que los perfeccionamientos debfan apuntar al
cdlculo de la rentabilidad, la administracién de m4s de un fondo y a aumentar
la cobertura de los trabajadores independientes.

A fines de noviembre del 96 se produjo un hito en el didlogo entre los
actores que estaban a ambos lados del mesén en este mercado. La CUT yla
Asociacién de AFP tuvieron un primer encuentro para debatir cémo mejorar
la prevision; éste se centré en la morosidad de las cotizaciones por parte de los
empleadores, tributos que afectan el ahorro y la inconveniencia de que, a juicio
de los trabajadores, la Asociacién de AFP se incorporara a la Confederacion de
la Produccion y el Comercio.

En abril de 1997 el Ministro del Trabajo, Jorge Arrate, informa el envio de
un proyecto que permitird la afiliacion colectiva (que las AFP rechazan y que
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sustituia al de comisiones diferidas) y ereard el segundo fondo, cuyos recursos
ge invertirtan en titulos de renta fija, para proteger a los afiliados {?I'()II{OH‘;I
bcnsiunarsc de las fluctuaciones del mercado. El gancho para la llndusl.rm
consiste en enviar junto aéste un proyecto que les entregaba la administraciéon
del seguro de desempleo del Sistema de Proteccion al Trabajador Cesante
(PROTRAC). pero en definitiva ambos entran por separado al Congreso.

Tres meses después la prensa publica un estudio de Peter Diamond parael
Banco Mundial, donde concluye que cotizar en Chile ¢s mds caro que en Estados
Unidos y que en la mayoria de los paises latinoamericanos que copiaron la receta:
en promedio los chilenos pagaban US$ 90 anuales (unos $ 40.000 .dc la época)
en comisiones por la administracion del ahorro forzoso para la vejez.

Ese afio volvi a Chile del doctorado en economia y me reincorporé a
la Direccién de Presupuestos —~que lideraba Joaquin Vial- como Jefe del
Departamento de Estudios, donde segui investigando las materias previsionales.
Con el fin de tener cifras frescas insisti ante la Superintendencia de AFP por una
respuesta a la circular que Marcel habia enviado en 1994. Mi idea era estimar lo
més certeramente posible el esfuerzo fiscal que se requerirfa; cudnto del ahorro
que se estaba generando en el pafs se debia al Fisco y cuénto realmente a las
AFP. Eso implicaba proyectar el déficit previsional civil y, en particular, el peso
de las garantias a las pensiones minimas y asistenciales.

Busqué apoyo entre quienes siempre fueron criticos al modelo de
capitalizacién individual. El economista Humberto Vega (q.e.p.d), desde el
Ministerio de Planificacién (MIDEPLAN), y més tarde el socidlogo Jaime Ruiz-
Tagle, desde la Secretaria General de la Presidencia (SEGPRES), solidarizaron
con mis divergencias. En MIDEPLAN, gracias a la colaboracién y empuje

- de Vega, se public6 un resumen del primer capitulo de mi tesis de doctorado

mds algunas actualizaciones, en especial de los efectos fiscales del sistema de

pensiones (Arenas de Mesa y Gumucio, 2000).
En 1998, producto de la crisis asidtica se dispara la morosidad de las

 cotizaciones y larentabilidad de los fondos de pensiones vuelve a ser negativa,

anotando -1,1%, lo que aumenta la preocupacion politica. Se elabora un proyecto

~ deley para diversificar la cartera de los fondos y permitir la competencia en el

~tobro de comisiones. .
El dltimo dia de diciembre Alejandro Foxley, ex ministro de Hacienda y

ntonces senador, publicé una columna en el diario La Segunda titulada “La
Discutida Prevision”. Junto con plantear que el nuevo afo estaria obviamente
Marcado por las elecciones, llamé a repensar las reformas realizadas en los
tltimos 20 afios. Tras detallar las falencias de la prevision privada —entre otras
€Osas que 40% de los futuros pensionados tendria una pensién inferior a la
Minimgy ¥ necesitaria ser subvencionado con un alto costo fiscal-, abogé por



“abordar a tiempo la reforma de las reformas™ Es decir, a hacer djustes a los
sistemas de salud y educacion.,

Mientras tanto, los estudios al interior de Hacienda segufan confirmando
que el Estado tendria que financiar gran parte del sistema de pensiones.

Con la llegada de 1999 las AFP entran en la mayorfa de edad y, con distintos
matices, desde todos los sectores instan a introducirles correcciones. Claro que
las mds recurrentes son las referidas a mejorar la administracién ¥ lransparencia
del negocio, como bajar costos, aumentar y diversificar los instrumentos de
inversion en el exterior, abordar la situacion de los trabajadores independientes y
elevar la competencia. Algunos politicos plantean subir el limite imponible a UF
90 para mejorar las pensiones y ganan fuerza propuestas como la subcontracién
de cartera y la creacion de una AFP estatal.

En abril la OIT confirma a la prensa que investiga el sistema de AFP, a raiz
de un documento presentado en 1998 por dirigentes sindicales, segin el cual la
cobertura de los trabajadores y la proteccién que brindaba el sistema era inferior
a la exigida por convenios internacionales suscritos por Chile,

Ese mes se realiz6 la reunién anual de la APEC en el balneario chileno
de Reflaca y el tema fue el mercado de capitales y los sistemas de pensiones.
Como la organizacién recay6 en el Ministerio de Hacienda me pidieron hacer
una presentacion sobre los efectos fiscales del sistema chi leno, que preparamos
con Marcel. Alli planteamos la necesidad de revisar las experiencias y no
desechar una mayor participacién del Estado, lo que nos valié ser tildados
como “los izquierdistas” del evento y del Gobierno. Aunque el encuentro no
tuvo gran repercusion en los medios de comunicacion, constituy6 una buena
oportunidad para exponer nuestro diagnéstico ante importantes personeros
de organismos internacionales, ministros y reguladores de otros paises. Las
ponencias se compilaron en el libro “Policy Issues in Pension Reform”, que
finalmente publicé el Ministerio de Hacienda (Arenas de Mesa y Marcel,
1999).

En julio el Gobierno y las AFP crearon una comisién para evaluar el sistema
de pensiones, hacer ajustes administrativos y regulatorios. Dos meses antes
habfan iniciado el estudio de estos cambios calificados de “menores”, porque
los de mayor envergadura requerirfan de ley y dadas las elecciones se considers
que no era un ano propicio. Pero habia consenso en Ia urgencia de modernizar
el sistema y el plan era presentar a fines de 4gosto una propuesta para poner en
marcha los cambios menores antes de que terminara 1999,

En representacion del Ministerio de Hacienda colaboré en la organizacion
de otro seminario con CEPAL, donde mi contraparte fue Andras Uthoff. La idea
era instalar en el debate —dentro del contexto latinoamericano- las cifras de los
efectos fiscales del sistema de pensiones chileno, que habia modelado en el
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Departamento de Estudios de DIPRES, con los datos agregados que finalmente
nos entregd la Superintendencia de AFP. N )

Nuestro encuentro en CEPAL., denominado “Responsabilidades Fiscales en
Sistemas de Prevision™, se realizé entre el | y el 3 de septiembre, con cxpcrlf)s
de Argentina, Brasil, Uruguay y Chile. Carmelo Mesa—[xag%n eXpuso L.In estudio
comparativo de varios paises y yo presenté el impacto fiscal l;!t"| sm.tcmzl de
pensiones en Chile. Entre otras cosas dije que habria que ver si el efecto del
ahorro hubiera sido tan relevante sin el aporte del Estado para enfrentar el costo
de la transicion; y que lo anterior significaba muchos recursos para el Estado,
por lo que amenazaba con transformarse en un problema fiscal %rr.lpor(ante.
Y que dada la baja cobertura, tampoco era la mejor solucién previsional, por
mucho que implicara avances en el dmbito macroeconémico.

También adverti que la transicién del sistema de pensiones (civil y militar)
en Chile estaba resultando sumamente cara: le habia costado al Estado 5,7%
del PIB en promedio entre 1981 y 1998, considerando gasto total y efectos
tanto transitorios como permanentes, muy superior al 2,4% del PIB entre 1974
y 1980. Y que en los proximos 40 afios los desembolsos continuarian siendo
muy significativos. El gasto previsional era una de las partidas més importantes
del Presupuesto nacional: en 1998 habia representado 42% del gasto social y
27% de los gastos corrientes del Gobierno Central. Consigné que mientras las
proyecciones originales situaban en 2015 el déficit en 2% del PIB, las dltimas
cifras indicaban que sélo el déficit previsional del sector civil implicarfa recursos
por 3,2% del PIB, lo que demostraba que las proyecciones en que se habia
basado la reforma de 1980 subestimaron sustancialmente los efectos fiscales
de la privatizacidn, por lo que se requeria otra reforma.

Desde la primera fila Ricardo Ffrench-Davis —ex miembro de CIEPLAN
¥.en esa €poca funcionario de CEPAL~ pidi6 la palabra y exclamé que las
cifras eran inauditas, que nunca antes se habfan dicho; que sdlo se hablaba de
los efectos en el ahorro, pero nada del gasto y ahora resultaba que el ahorro

Meto era negativo. Opiné que este estudio abria el debate de una reforma mds
- profunda de lo que se podia imaginar hasta la fecha.

El economista de la Universidad Cat6lica Salvador Valdés, de vasta

- eXperiencia en temas previsionales, comenté mi ponencia. Teniendo una posicién

distinta respecto del sistema admitié que los problemas existian, pero argumenté
que no eran consecuencia de la capitalizacion individual sino de los anteriores
regimenes previsionales. Esto origing un intenso contrapunto respecto de s
€stos eran problemas heredados o derivados del modelo.

La convocatoria resulté un éxito, el seminario se realiz6 con el auditorio a plena
Capacidad. Pero como sabfamos lo complejo que podfa resultar un diagnéstico
tan critico claborado en el seno del Gobierno, se restringié el acceso a la prensa



—situacion sin precedentes en CEPAL- y determinamos que mi exposicion sobre
la situacion chilena quedara con embargo (finalmente la publiqué en 2004).

Sin embargo, ¢l diario EI Metropolitano difundié las conclusiones de mi
estudio en un articulo a dos pidginas el mismo | de septiembre, que titulo: *50%
de afiliados a AFP con pension minima™.

El periddico siguié con el tema al dia siguiente, consignando reacciones de
los distintos actores: el superintendente de AFP decling referirse al estudio ylo
desestimo; el gerente general de la Asociacién de AFP, Francisco Margozzini,
confirmé el panorama, pero puntualizé que quienes quedaban fuera del sistema
eran las personas de ingresos imponibles bajos, los trabajadores independientes
que no cotizaban regularmente y aquellos que presentaban lagunas previsionales
por cesantia o porque dejaron de aportar, “esto siempre lo hemos sabido ylo
mismo hubiera ocurrido en el sistema de reparto”.

Salvador Valdés culp6 al Estado de los problemas, arguyendo fallas de disefio
en el sistema de pensiones minimas, “lo que se complica cuando las personas
abusan de estos subsidios, por lo que las soluciones deberfan provenir de la
autoridad y de las AFP”. Por su parte, el presidente de la Comisién de Hacienda
del Senado, Alejandro Foxley, llamé a no empantanarse en discusiones bizantinas
y enmendar la situacién de los trabajadores sin cobertura adecuada.

La elocuencia de las cifras del estudio preocupé a algunos parlamentarios.
A los pocos dias Foxley informé que iniciarian una serie de reuniones para
articular un proyecto de reforma.

Desde el Ejecutivo el Subsecretario de Hacienda, Manuel Marfin, se
manifest6 extrafiado con que hubiera tanta gente sorprendida, “cuando es una
materia que creo que las propias personas que desarrollaron el sistema sabfan
desde el inicio”. Concord6 con que éste tenia que perfeccionarse en la medida
que se detectaran problemas o cuellos de botella, pero advirti6 que a esas alturas
era mds bien una pregunta para los candidatos a la Presidencia que para las
autoridades en ejercicio.

Aunque ya antes los candidatos Ricardo Lagos y Joaquin Lavin habian
esbozado sus ideas respecto de las mejoras que se debfan introducir, a pocos
meses de la eleccion reincorporaron el tema en sus discursos.

A mediados de septiembre Lagos declar6: “El sistema de AFP no es malo
porque representa un mecanismo de ahorro interno, pero inquieta que segin al £unos
estudios un alto porcentaje de afiliados sélo podrd aspirar a una pensién minima
con cargo al Estado, lo que llevaria el gasto social a limites inconvenientes”, Al
mes siguiente llamé a aprobar la negociacion colectiva de comisiones, iniciativa
enviada al Congreso por el Gobierno dos afios antes (en julio de 1997).

En noviembre el Gobierno anuncid que ingresarfa a tramitacién legislativa
durante la primera quincena una profunda reforma al sistema de pensiones, que
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se habia demorado porque estudiaban la forma de introducir mayor L‘(ll}]]].l:!L‘llL'ill
para bajar costos. Seguia la busqueda de la formula para permitir la participacion
de los bancos en la administracion de fondos previsionales.

Varias veces se publicitaron reingenierfas que quedaron en el camino.
Tras el fracasado intento de fomentar las AFP gremiales para desconcentrar
una industria que pasé de 22 a 8 AFP, de las cuales dos manejaban mds del
50% de los fondos, se apuntd a la subcontratacion de cartera con la in.tt:n.cién
de permitir el ingreso de bancos y compaiifas de seguros al negocio, idea
obviamente resistida por la industria. La concentracién era un tema no menor
cuando este mercado ya movia mas de US$ 30.000 millones y contaba con unos
seis millones de afiliados.

Si bien el Ministro del Trabajo, Germdn Molina, aseveré que el proyecto
se mandarfa antes del fin del mandato de Frei y podia ser mds profunda de lo
proyectado, a los pocos dias debid admitir que tomarfa més tiempo. El secretario
general de la Presidencia, José Miguel Insulza, echd pie atrds arguyendo falta de
estudio de los temas y poco tiempo legislativo para llevarlo adelante. Mientras
Manuel Martin, por entonces Ministro de Hacienda, enfatiz6 que si bien no era un
compromiso “es nuestra intencién enviar una reforma a las AFP en este Gobierno™,
aunque solo se haria si el trabajo técnico estaba suficientemente maduro.

A fines de 1999 la Superintendencia de AFP sacé un informe destacando que las
administradoras chilenas operaban el 56,4% de los fondos previsionales de América
Latina y Chile estaba en tercer lugar de rentabilidad real anual histérica.

Por su parte, el Subsecretario de Hacienda Alvaro Clarke afirmé que en
el Comité de Mercado de Capitales trabajaban modificaciones al DL 3.500

~ relacionadas con los costos de las AF P, con la idea de tener un proyecto antes

de concluir la administracion.
Yo tenfa una idea bastante clara de las correcciones que el sistema previsional
requeria para enfrentar los nuevos desafios, pero llegué tarde y con escasa

- influencia para incidir en el programa y en las decisiones de reformas estructurales
- que harfa el nuevo Gobierno. Una vez instalado, el Presidente Ricardo Lagos

Escobar determin que su gran transformacién de politica social se centrarfa en la
Salud, la que se materializ6 posteriormente en el Plan Auge, que garantizé a todos

~ chilenos atencién en caso de enfermedades complejas y tratamientos onerosos.

- 5. EL DIAGNOSTICO Y LA ENCUESTA DE PROTECCION

SOCIAL (2000-2005)

En diciembre de 2000 la CEPAL me publicé un nuevo estudio, en el
Marco del proyecto con GTZ Fondos de Pensiones y Jubilacién —“Cobertura



Previsional: Lecciones y Desalios del Sistema de Pensiones administrado por
el Sector Privado™-, que aborda los problemas de la cobertura Y enfatiza que
las grandes falencias se centran especialmente en los trabajadores jovenes con
menores ingresos, las mujeres y los independicntes (Arenas de Mesa, 2000).

En Washington, el académico de la London School of Economics, Nicholas
Barr, estando como profesor invitado en el Departamento de Finanzas Piblicas
del Fondo Monetario Internacional (FMI), presento el paper “Reforming
Pensions: Myths, Truths, and Policy Choices” (Barr, 2000). En ¢ afirmé que
los planes jubilatorios privados de capitalizacién plantean muchos problemas
idénticos a los de reparto e identificG nueve mitos respecto de las ventajas que se
le atribuian. Entre ellos mencion6 el supuesto vinculo directo entre capitalizacidn
y crecimiento econémico, refutando que en la realidad sea automético dado que
asu juicio dependia de muchos otros factores; y que la capitalizacién reducia el
gasto publico en planes de jubilacién, pues advirti6 que si bien eso podia suceder
en el largo plazo, en lo inmediato lo mds probable era que se incrementara la
presion presupuestaria para financiar la jubilacién de las generaciones mads
viejas en el perfodo de transicién, a través de impuestos o endeudamiento.
Las principales conclusiones fueron tres: que la variable clave era un gobierno
eficaz; desde una perspectiva econémica, la diferencia entre la financiacion y
el reparto era de segundo orden; y la gama de posibles opciones en el disefio
de pensiones era muy amplia.

En 2001 la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) abord6 el tema
de la seguridad social en la Conferencia Internacional del Trabajo (CIT) que se
realiza regularmente durante junio. El reporte sometido a discusién de gobiernos,
trabajadores y empleadores, marcaba un cambio de estrategia de la Organizacién
en el sentido de poner un énfasis directo en los problemas de cobertura que
presentaba la seguridad social, particularmente en los paises en desarrollo, Los
otros temas consistian en la necesidad de atender y mejorar la equidad de género
en los sistemas proteccion social, como asi también revitalizar los mecanismos
de didlogo social en las reformas. La CIT emiti6 una resolucién recomendando
a los paises otorgar la maxima prioridad en las reformas a los temas relativos a
la insuficiente cobertura tanto horizontal (cantidad de asegurados y beneficiarios
de prestaciones) como vertical (adecuacién de las prestaciones), (OIT, 2002).
Este cambio de estrategia por parte de la OIT quedé luego reflejado en las
actividades que desarrollé en la Oficina Subregional localizada en Santiago de
Chile, durante el periodo 2001-2004, donde se elaboraron reportes técnicos de
cooperacién técnica en materia de cobertura previsional, pensiones asistenciales
¥y no contributivas, pensiones y género y mercado laboral y proteccidn social,

También en 2001 se presenté la estrategia oficial aprobada por el
Directorio Ejecutivo del Banco Mundial para la reforma de pensiones, en

3 uggcial Protection Sector Strategy: From Salety Net to Springboard™ Aqui se
recomienda el establecimiento de sistemas multipilar para las pensiones: un

g pilar-cero, con un nivel minimo de proteccidn; un primer pilar que i‘.'()]"lSIS[C en
un plan sin financiamiento manejado pablicamente; un segundo-pilar, o plan
g pl-ivado obligatorio y financiado por el cotizante: un tercer-pilar, voluntario

3 con financiacién privada; y finalmente, disposiciones complementarias para
y los trabajadores no cubiertos y para las personas mas pobres.
El trabajo del economista Nicholas Barr en el FMI influencid no s6lo t»:n este
: Jorganismo, sino tambi€n en las demds agencias multilatcralles de .V\r’as.h’mgton
§  D.C. En la misma linea, Truman Packard desarrollé una investigacion qgc
X dio origen en 2005 al libro “Keeping the Promise of Social Security in Latin
. America” del Banco Mundial (Gill et al., 2005). Esta publicacién admitia
..-.'la. necesidad de un enfoque distinto al propugnado en los 90 en el drea de
las reformas a los sistemas de pensiones. Ademds, Packard desarrollé una
. pota técnica del Banco Mundial en Chile, que se publicé en 2006 y en la que
- argumentaba la necesidad de modificar el sistema de capitalizacién individual,
- que fue muy debatida. . .
oA partir de esa época proliferaron estudios sobre la materia también en Chile.
~ Enoctubre de 2001 el abogado y director ejecutivo del Centro de Estudios de la
o ‘Realidad Contempordnea (CERC), Carlos Huneeus, lanzé el libro “El Régimen
- de Pinochet”, en el que abordé la previsién en el Capitulo “La politica econémica
dél autoritarismo: las privatizaciones”. Como parte de su investigacién me
entrevist6 en busca de informacién sobre los efectos fiscales del sistema de
P pitalizacién. Tras relatar la gestacion de la reforma de 1981 y mencionar
las proyecciones que manejibamos en la DIPRES, hizo duras aseveraciones
re el esquema de capitalizacién individual y sus potenciales beneficios.
0omo que éste no habia cumplido con los ambiciosos objetivos planteados por
impulsores, porque no existia evidencia de que se pagardn pensiones mis
ifas que las del antiguo sistema y tampoco respecto de su contribucién en el

Paralelamente, en el mundo desarrollado el tema también atrajo la atencién
elebridades de la economia. En 2001 Joseph Stiglitz, quien habia sido
Onomista Jjefe del Banco Mundial hasta 2000, Premio Nobel y uno de los
Irtds de la antiglobalizacién, escribi6 con Peter Orszag (el mismo que ocho afios
48 tarde se convertiria en Director de Presupuestos del Presidente de Estados
Unidos, Barack Obama) un paper sobre los diez mitos de la capitalizacion
individual: “Rethinking Pension Reform: Ten Myths About Social Security
Systems in New Ideas About Old Age Security”.

i Comenzando la administracién del Presidente Ricardo Lagos, en el
- Ministerio de Hacienda se empezo a diseiiar el seguro de cesantia. Como
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Subdirector de Racionalizacion y Funcion Publica de 1y Direccion de
Presupuestos participé activamente —cntre 2000 y 2002— en su creacion ¢
implementacion junto a los equipos del Ministro del Trabajo, Ricardo Solari.
Este se estructuré sobre la base de un modelo que combina en un sistema mixto
la participacion del Estado y las cuentas de capitalizacion individual; consolida
un sistema de financiamiento tripartito, con aportes estatales y contribuciones
de los trabajadores y empleadores ¢ incluye la creacién de un fondo solidario
y beneficios que se autorregulan segun las capacidades de este fondo, que es
autosustentable.

En definitiva, se traté de armar un en granaje publico-privado que mantuviera
la contribucidn colectiva en las matrices de la seguridad social: transferencias
intergeneracionales de jGvenes a viejos, de sanos a enfermos, de hombres a
mujeres y de ricos a pobres. Si bien esta férmula resulté imposible de replicar
en la reforma a la salud, que vino inmediatamente después, fue mas expedito
incorporarla en la Reforma Previsional de 2008.

En ese tiempo segui con la idea de socializar en la Concertacién la necesidad
de reformar el régimen de pensiones, porque a esas alturas ¥a nadie podia
escudarse en que se trataba de un tema ideoldgico. Habia que convencer a los
sectores mds reacios de que el camino era reponer el papel del Estado en un
sistema integrado, en que la capitalizacion individual fuera un complemento
del sistema de pensiones.

Una reunién clave para todo lo que vendria més adelante tuvo lugar en
2001. Me junté con David Bravo, profesor del Departamento de Economia de
la Universidad de Chile y Director del Centro de Microdatos, a quien conocia
desde principios de los 90, cuando él era asesor del gabinete del Ministro del
Trabajo René Cortdzar y yo funcionario de la DIPRES. Le expuse mi inquietud,
Junto con plantearle que para abordar una transformacion de esta naturaleza
en el sistema de pensiones se requerian antecedentes que dieran garantias a la
comunidad econémica nacional e internacional; es decir, que nadie cuestionara
los resultados y que éstos fueran fruto de la evidencia arrojada por bases de
datos.

La encuesta Casen no servia para estos efectos,. Para estimar las pensiones
de los afiliados, calcular las tasas de reemplazo y los efectos fiscales del sistema
—por ejemplo en el uso de la garantia estatal de pensiones minimas- se necesitan
datos especificos, como la densidad de cotizaciones de hombres y mujeres,
que s6lo puede entregar una encuesta especializada a través de las historias
previsionales no disponibles. En este didlogo nos surgié la idea de hacer un
panel de datos siguiendo a los encuestados, paraarmar una base de datos tnica
en Chile, con un respaldo académico tal que certificara la credibilidad de los
resultados. El trabajo y apoyo del profesor Bravo —quien venia promoviendo
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desde mediados de los 90 las encuestas longitudinales en Chile- fue I'umlumcrfllui
para alcanzar este vital objetivo y el instrumento fue la Encuesta de Proteccion
Social (EPS). o

Con este diseno era necesario tener otro aliado en el Ejecutivo, sobre
todo en el Ministerio del Trabajo. AllT fue medular para hauc.r rcuhdad. c‘s,ta
encuesta el compromiso y la ayuda aportada por la Subsecretaria dc‘Pl‘"c_v‘mon
Social Marigen Hornkohl y su equipo, donde destaco la jefa de la Division d(.
Estudios, Andrea Palma (quien después seria mi Jefa de Gabinete en la I)IPRP,S
entre 2006 y 2010). Esta dltima sellé el compromiso con Alejandro Ferreiro,
Superintendente de AFP, para la realizacion de la EPS. o

En definitiva, la Subsecretarfa de Previsién Social, con el apoyo de la Direccién
de Presupuestos, y el Centro de Microdatos del Departamento de Economfia dg la
Universidad de Chile aplicaron la Encuesta de Proteccion Social (EPS) en 2002.
Todo 2001 se trabaj6 en el disefic metodolégico, con la participaciéni ademads
de las Superintendencias de AFP y de Seguridad Social. En esta fase fue f:lave
la colaboracion de los ministros de Hacienda y Trabajo, Nicolds Eyzaguirre y
Ricardo Solari respectivamente; el Director de Presupuestos, Mario Marcel, y el
Superintendente de AFP, Alejandro Ferreiro. )

El objetivo principal era estudiar la densidad de cotizaciones por género y
verificar cudntos afiliados realmente contribufan al sistema, a fin de estimar las
pensiones, calcular las tasas de reemplazo y realizar proyecciones de los efectos
fiscales derivados de la Garantia Estatal a la Pensién Minima.

Si bien el Centro de Microdatos por si solo era un aval de la calidad del
trabajo técnico, David Bravo no escatimé esfuerzos para contactar a expertos
del més alto nivel vinculados a la seguridad social. Entre ellos el Premio Nobel
de Economfa de 2000 James Heckman, quien gané dicho reconocimiento
Por sus aportes al estudio de la realidad social, con un fuerte énfasis en el

uso de encuestas y estudios de panel para analizar fenémenos como el costo
del trabajo o los sistemas previsionales. Este destacado profesor de la

Universidad de Chicago habia entablado lazos con la Universidad de Chile
a'fines de los 90, interesado en los estudios empiricos que alli se estaban
esarrollando.

* Bravo viaj6 a Chicago por diversos proyectos académicos y aprovecho de
Pedirle que le sugiriera el mejor especialista en disefio muestral para encuestas

" '-mngitudjnales. Aparte de convertirse en el principal promotor de la encuesta,

Heckman 1o derivé a Steven Heeringa, experto en disefios muestrales, Ph.D. en

 Bstadistica y Director de la Unidad de Disefio, Andlisis y Encuestas del Institute

for Social Research de Ia Universidad de Michigan, quien accedid a participar
€omo consultor del equipo del Departamento de Economia de la Universidad
de Chjle encargado del disefio metodoldgico. En la parte final se incorpord



Jere Behrman, profesor del Departamento de Economia de la Universidad de
Pennsylvania, quien hizo un valioso aporte.

El trabajo de campo (toma y recoleccion de las encuestas) se realizo entre
mayo de 2002 y la primera mitad de enero de 2003, lapso en que se entrevistaron
17.246 personas, 56,2% de la muestra nominal. Los resultados se publicaron en
2004 y mostraron que en promedio un hombre cotiza seis de cada diez anos de
trabajo y una mujer cuatro de cada diez, por lo que dificilmente el modelo de
AFP les pagaria buenas pensiones con esa densidad de cotizaciones.

Paralelamente, por esa misma época, en 2003, trabajé intensamente desde
la Direccion de Presupuestos del Ministerio de Hacienda para que se suscribiera
un convenio con la OIT, a fin de que los equipos técnicos de Ginebra nos
ayudaran a desarrollar un modelo actuarial de proyecciones financieras y
fiscales del sistema de pensiones. Para ello conversé con Fabio Bertranou, a
quien conoci durante el doctorado en la Universidad de Pittsburgh, quien se
desempefiaba como especialista en seguridad social en la sede de este organismo
en Santiago. Bertranou me ayudé a contactar a Michael Cichon, por entonces
Jefe de la Unidad Actuarial de la OIT (posteriormente asumid como Director
del Departamento de Seguridad Social de la misma organizacion). A Cichon
lo habia conocido en un taller sobre sistemas de seguridad social, realizado por
esta organizacion internacional en Alemania en 1999,

Del equipo de actuarios de la OIT, Florian Léger nos presté una valiosa
asesorfa durante ms de cuatro afios para la construccién del modelo actuarial y
financiero. En la Direccién de Presupuestos el desarrollo y la aplicacién de dicho
modelo qued6 bajo la responsabilidad de la economista Paula Benavides y su
equipo, alcanzando un nivel de calidad reconocido por expertos internacionales
en la materia. Paula, quien mas tarde asumié como jefa del Departamento
de Investigacién y Estudios Actuariales, también trabajé activamente en la
preparacién del informe financiero del proyecto de Ley de Reforma y de las
respectivas presentaciones en las comisiones especializadas de la Cdmara de
Diputados y del Senado, antecedentes elaborados a través del modelo actuarial
publicado por la DIPRES en diciembre de 2008 (Arenas de Mesa, et al.,
2008).

En 2003, la OIT publicé el libro que editamos con Fabio Bertranou
“Proteccion Social, Pensiones y Género: en Argentina, Brasil y Chile” (Arenas de
Mesa y Bertranou, 2003). En él planteamos que la mayor presencia de las mujeres
en ¢l mercado del trabajo implicarfa a la vez un aumento de su participacion
en el sistema previsional, ya no sélo como beneficiarias secundarias (viudas o
montepiadas) sino como beneliciarias directas.

Como contrapartida a los andlisis microcconémicos, Vittorio Corbo y
Klaus Schmidt-Hebbel presentaron en el Seminario “Desafios de Jos Sistemas
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de Pension en América Latina”, organizado por la Asociacion Internacional
de Organismos Supervisores de Fondos de Pensiones (AIOS), el documento
“Efectos Macroeconomicos de la Reforma de Pensiones en Chile”. En &l
concluyeron que aproximadamente la décima parte de la tasa promedio de
crecimiento del PIB entre 1981 y 2001 era atribuible a los efectos de la Reforma
de Pensiones, lo que implicaba que aproximadamente la vigésima parte del
nivel de ingreso a esa fecha por habitante en Chile se debia a las favorables
consecuencias de la reforma de 1981. Destacaron el notable desarrollo del
sistemna, cuyos contribuyentes a fines de 2002 constituian 57,9% de la fuerza
laboral, los pensionados eran 7,3% de ésta y la tasa de ahorro obligatorio
pensional promedio alcanzaba a 4,6% del PIB. También estimaron que en ‘e]
periodo el sistema de capitalizacién individual incidié en un aumento promedio
de la inversion de 1,2% del PIB, y por tanto hizo una contribucién importante
a las mayores tasas de ahorro e inversién.

Hecha la reforma de salud, Victor Tokman —quien tras desempefiarse como
Subdirector General y Director Regional para las Américas de la OIT y Director
del PREALC se incorpord como asesor del Presidente Lagos— organizé una
serie de reuniones reservadas en el comedor de La Moneda con académicos,
tanto del oficialismo como de oposicién. Estos encuentros respondieron a que
el Presidente Lagos queria tener didlogos informales con expertos en diversos
temas que consideraba prioritarios, pero que no eran parte de medidas en
implementacidn ni de proyectos que el Gobierno ya tenia en marcha. Eran una
especie de foros consultivos reservados.

Estas reuniones se hacian después del horario de oficina y no figuraban
en la agenda presidencial. Tokman convocaba a especialistas selectivamente,
dependiendo de la materia a tratar -listado que definia previamente con el
Mandatario— y a los ministros de las dreas relacionadas. Solian juntarse entre
20 a 25 personas, cada una de las cuales llegaba con un pequefio memordndum,
de no mds de tres pdginas, sobre los asuntos que se les habian solicitado.

Las sesiones empezaron con la innovacién, tema que ocupd un par de
reuniones, pero no pasé mas alld. En cambio en una sobre temas sociales,
- Clarisa Hardy —en su calidad de Directora Ejecutiva de Fundacién Chile 21—
- Coment6 que considerando que el pais tenia un nimero relativamente pequefio
de indigentes por qué no se hacfa algo para erradicarlos; la idea fue respaldada
Porel economista del CEP Harald Beyer y despertd de inmediato el interés del
Presidente. En su posterior desarrollo tuvieron una participaron importante Mario
Marce] y el fallecido economista Jaime Crispi, por entonces Director y Jefe del
Departamento de Estudios de la Direccidn de Presupuestos respectivamente.
Como resultado de esto y del trabajo conjunto con profesionales del Ministerio
de Planificacicn, se promulgd el Programa Chile Solidario en mayo de 2004,
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Las pensiones se abordaron en dos reuniones. donde con Marcel mostramos
el trabajo avanzado y explicamos la evidencia que entregaba la encuesta BEPS.

Como DIPRES plantcamos que habia mucha gente excluida del sistema
previsional y que se hacia necesario agregar un pilar solidario, tema que genero
un encendido debate en el grupo. A raiz de esto, al interior del Gobierno se
discutio que en la segunda mitad del aio el Presidente anunciara la puesta en
marcha de algunas medidas, pero se impuso la percepeion de que quedaba
muy poco tiempo y no valia la pena vaciar la agenda de cambios del altamente
probable proximo Gobierno de la Concertacién. Ademds, se corrfa el riesgo de
que la reforma se contaminara con la campana y se empantanara por razones
politicas, lo que harfa mds complejo reponerla en el periodo siguiente.

En abril de 2004 se realizé en Santiago el seminario internacional “El
Sistema de Pensiones en Chile en el Contexto Mundial y de América Latina:
Evaluacion y Desafios™, organizado por la OIT, el Ministerio del Trabajo y la
Fundacion Chile 21. Allf se abordé la seguridad de ingresos en la vejez y el papel
del Estado, las experiencias internacionales de reformas de pensiones; el sistema
de pensiones en Chile y su relacién con la politica social y la economia politica
y sus principales desafios. Las ponencias estuvieron a cargo de Nicholas Barr,
de la London School of Economics, quien vino por primera vez a Chile; Helmut
Schwarzer, Secretario de Previsién Social de Brasil; Carmelo Mesa-Lago, de la
University of Pittsburgh; Emmanuel Reynaud y Elaine Fultz, de la OIT.

En los paneles sobre el caso de Chile me tocé participar junto a Guillermo
Arthur, presidente de la Asociacién de AFP; Fabio Bertranou; Guillermo Larrain,
Superintendente de AFP; Arturo Martinez, Presidente de la CUT; la senadora
Evelyn Matthei; el senador Carlos Ominami: Andras Uthoff y Salvador Valdés,
entre otros. En este contexto hubo una interesante discusién “tripartita” con
representantes de la industria, los trabajadores y el gobierno,

La destacada economista Olivia Mitchell, Directora Ejecutiva del Pension
Research Council y académica de la Wharton School de la Universidad de
Pennsylvania, se unié a nuestro esfuerzo de construir un panel de datos que
permitirfa el seguimiento, estudio y evaluacién del sistema de pensiones en
Chile,

Asf, para levantar la segunda muestra de la EPS 2004 se formé un panel
internacional en que participaron el Ministerio del Trabajo, la Direccién
de Presupuestos, el Centro de Microdatos de la Universidad de Chile y la
Universidad de Pennsylvania, representada por Jere Behrman, Olivia Mitchell
y Petra Todd, quiencs junto a James Heckman y Steven Heeringa conformaron
el Comité Académico Internacional.

El prestigio de estos académicos constituy6 una garantia de que a la hora
de analizar los antecedentes que respaldaran la Reforma Previsional no se
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cuestionara la calidad y rigurosidad de los datos (la EPS se implemento en 2004
y sus resultados se publicaron en 2005). En este contexto, la participacion de la
;Ics[acadu académica Olivia Mitchell en esta segunda ronda de la EPS confirmaba
que estabamos desarrollando un proyecto de grandes potencialidades, que
constitufa un soporte técnico y académico de gran envergadura.

Con Jere Behrman y David Bravo publicamos en 2004 un documento
de trabajo en Estados Unidos, “Characteristics of and Determinants ol the
Density of Contributions in Private Social Security System”, en el Centro de
Investigacion de Pensiones de la Universidad de Michigan, con los resultados
de la EPS 2002. Instalamos la discusion de las bajas densidades de cotizacién,
bajas tasas de reemplazo, bajas pensiones y las diferencias de género.

" Entre 2004 y 2005 realicé varias investigaciones para el BID sobre las
reformas a los sistemas de pensiones y sus efectos fiscales e institucionales
en América Latina. Estos estudios fueron fruto de un proyecto que impulsé
el BID, gracias al trabajo visionario de Koldo Echebarria, quien proyectaba
para la region y, en especial para Chile, cambios en la institucionalidad del
sistema de pensiones. En enero de 2006, debido al trabajo de Echebarria, el
BID organizé en Washington un seminario con distintos casos de estudio, donde
expuse el de Chile. En dicho encuentro, realizado entre la primera y segunda
vuelta de la eleccion presidencial chilena, afirmé que habria reforma previsional
estructural en mi pafs de ganar la doctora Michelle Bachelet. Alli no se debatia
la pertinencia, sino la profundidad de los perfeccionamientos que necesitaba el
modelo previsional chileno. Posteriormente, las presentaciones fueron recogidas
en el libro “A Quarter Century of Pension Reform in Latin America and the
Caribbean: Lessons Learned and Next Steps”, editado por Carolin A. Crabbe.

En el dltimo afio de la administracién Lagos ayudé a Marcel a disefiar el

proyecto de Ley de Responsabilidad Fiscal, que originé el Fondo de Reserva
de Pensiones. La ldgica de este fondo era acumular recursos para financiar
las Pensiones Asistenciales (PASIS) y las Pensiones Minimas con Garantia
Estatal. El proyecto se aprobé en la Cdmara de Diputados a fines de 2005
¥ la tramitacién en el Senado la realizamos durante la administracién de la
Presidenta Bachelet, con el Ministro de Hacienda Andrés Velasco. Luego de
una sustantiva indicacidn en la Cadmara Alta, que entre otras cosas cred el Fondo
de Estabilizacién Econémica y Social (FEES), se aprobd y fue promulgado en
Septiembre de 2006.

Lo relevante de esta iniciativa legal fue que aseguré una pista de aterrizaje
Para la Reforma Previsional, sobre cuya necesidad y viabilidad me dediqué a
Sensibilizar a lo largo de 2005 a quicnes serfan las piezas clave del eventual
Cuarto gobierno de la Concertacion. Asi, teniendo el financiamicnto liscal casi
fesuelto, en su momento sélo faltaria debatir las directrices de la reforma. De



no haberlo zanjado oportunamente, el tema financiero podia haber puesto en
jaque el proyecto en una administracion de s6lo cuatro anos.

En noviembre de 2005, junto al Ministerio del Trabajo organizamos un
seminario donde se presentaron los principales resultados de la EPS 2004 y
participé como invitada especial la académica Olivia Mitchell. El pais estaba en
plena campaiia presidencial y la Reforma Previsional, instalada en el debate.

En 2006 publiqué en Estados Unidos junto a Olivia Mitchell, Jere Behrman,
Petra Todd y David Bravo y otros economistas los principales hallazgos y
resultados provenientes de las EPS 2002 y 2004, con lo que sellamos el trabajo
previo y confirmamos el diagndstico de las bajas tasas de densidad de cotizacién
existentes en Chile.

Este cimulo de conocimiento fue un preludio invaluable para la Reforma
Previsional. Los diversos diagndsticos y las estadisticas que dibujaban la realidad
del Sistema de Pensiones chileno en todas sus dimensiones permitieron no sélo
poner en el tapete la necesidad de cambios para mejorar calidad, cobertura y
terminar con las discriminaciones; también fueron relevantes en las etapas del
disefio y la negociacién politica para establecer el nuevo modelo.
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Carituro III

La Campana Presidencial de 2005 y
el Programa de Gobierno 2006-2010

En la campaiia presidencial de 1999 aprend{ varias lecciones, de las cuales
la mds importante es que para poner en las definiciones programaticas una
propuesta capital de politica piblica no basta con tener una buena idea;
también hay que entrar a tiempo al circuito del candidato y, por cierto, acceder
directamente a €l o ella. Esa vez llegué tarde a la definicién de las reformas
estructurales, cuando ya estaba decidido que en el 4mbito de la proteccion
social la reforma de la salud seria el sello de la administracion del Presidente
Ricardo Lagos (haciendo el balance en retrospectiva, en buena hora no
madrugué para ese debate).

Asi es que en la campaiia de 2005 empecé a abrir puertas y a entablar
contactos con la debida antelacién, convencido de que tras 25 afios de
funcionamiento del sistema de AFP se conjugaban todos los factores para
reformarlo: en un cuarto de siglo se habia acumulado evidencia suficiente
sobre sus vulnerabilidades, en todos los ciclos de la economia, y la idea de que
necesitaba una revision estaba bastante extendida.

Esta vez se veia més factible cruzar la barrera de las redes de influencia,
considerando que la nominada Michelle Bachelet era socialista, al igual que
Mario Marcel y yo, los promotores de la idea. A eso se sumaba que como ex
ministra de Salud y Defensa nos conocfa, por tanto sabfa el papel que jugdbamos
dentro del Ejecutivo, independiente de que —como sucede entre la mayoria de
los ministros sectoriales y jefes de servicio— su relacion con la Direccion de
Presupuestos desde ambos cargos no estuvo exenta de conflictos.

La clave radicaba en poder dialogar oportuna y directamente con ella,
contando con el respaldo técnico de Mario Marcel, quien por entonces emergia
como uno de los dos aspirantes a Ministro de Hacienda de su eventual gobierno;
y el apoyo politico de Camilo Escalona, socialista de reconocida trayectoria,
en esa época diputado —habia presidido la Comision de Hacienda de la Ciimara

Buja- y sceretario general del partido.



A principios de enero 2005 me junté a conversar con Escalona, Le planted
que la hora propicia para extender las reformas sociales al dmbito previsional
era el proximo Gobierno, y que resultaba totalmente factible instalar un pilar
solidario en el sistema de pensiones. Recogio la idea y acordamos seguir
aquilatando el tema.

Pero €l tenia una inquietud: necesitaba saber si estdbamos realmente
preparados para abordar una transformacién de tal envergadura. Le expliqué
que en la Direccién de Presupuestos contdbamos con Ja base técnica, con
un diagnostico mds que depurado y que Marcel también era partidario de
impulsarla. Ademds, le detallé que ya habiamos adelantado importantes pasos
cuando disefiamos el seguro de cesantia, Yy sl estructura institucional mixta,
y la pensidn asistencial de acceso automdtico a los mayores de 65 afios del
Programa ChileSolidario; y que pensdbamos crear un Fondo de Reserva
de Pensiones en el anteproyecto de Ley de Responsabilidad Fiscal en que
estdbamos trabajando.

Terminando enero, en el Congreso del Partido Socialista la candidata plante6
en su discurso: “Estudiaremos una correccién al sistema de pensiones, que por
un lado fomente la competitividad en el sistema, que promueva la entrega de
la mayor informacién posible a los cotizantes, pero que a la vez (...) garantice
pensiones minimas a todo tipo de trabajadores” (Bachelet, 2005a, pag. 69). Esta
declaracién fue uno de sus primeros acercamientos pablicos al tema y generé
bastante revuelo en su comando, era el esbozo de una decisién crucial que tres
aios mds tarde beneficiaria a millones de chilenos.

L. EL PASO CRUCIAL: LA DECISION DE LA CANDIDATA

Como ese afio las elecciones presidenciales volvian a coincidir con las
parlamentarias, en el trabajo “puerta a puerta”, en las reuniones con las juntas
de vecinos y asambleas locales de su propia campaifia a senador, Escalona pudo
sondear en primera persona cudles eran los problemas que apremiaban a la gente.
Ahi se dio cuenta de que se echaba de menos una solucién para un importante
sector de la poblacién que estaba marginado del sistema de pensiones; y eso lo
llev a coincidir conmigo en que una cuarta administracién concertacionista tenia
que asumir el desafio de hacer algo més que perfeccionamientos al sistema.

En ese dnimo, se comprometié a transmitir esta conviceidn a la candidata,
No le resulté dificil pues en sus reiteradas giras y a través de los “didlogos
ciudadanos™ que caracterizaron su trabajo en terreno, la doctora Bachelet
ausculto rdpidamente la disconformidad e incertidumbre que existia respecto
de las pensiones, llegando a la misma conclusion: cra imperioso terminar con
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cldesamparo de los adultos mayores de los sectores mas pobres. condenados a
unit vejez precaria por un sistema previsional desprovisto de solidaridad.

Despu€s de eso, en uno de los tantos encuentros para configurar las ideas
fuerza de la campana, €l le manifesto a la candidata que la estrecha relacion que
habfa establecido con el equipo del Ministro de Hacienda Nicolds Eyzaguirre.
especialmente conmigo y con Marcel, durante la tramitacion de las leyes pro
transparencia, la agenda modernizadora y la Ley del Nuevo Trato Laboral
que consagro el Sistema de Alta Administracion Piblica —que nos toco
diseiar e implementar— I¢ habia permitido convencerse de que era téenica y
financieramente viable una Reforma Previsional. Como ella no dudd en asentir,
promovié de inmediato un par de reuniones reservadas con nosotros a fin de
aterrizar la factibilidad financiera y técnica de tan ambiciosa transformacion,
condicién bdsica para la viabilidad politica.

En la cita expusimos las intenciones. Tanto Marcel como Escalona y
yo argumentamos sobre la pertinencia de asumir este desafio: las anteriores
administraciones de la Concertacién habian hecho reformas en Justicia,
Educacion, Salud y Vivienda y después de 15 afios de transicién politica el
sistema previsional seguia siendo un sarcéfago sagrado. Ella nos explicité
los riesgos que vefa y los condicionamientos que debian resolverse
previamente.

Que la candidata y futura Presidenta se convenciera era clave, dado que por
sus dimensiones y la cantidad de recursos que involucraba no podia tratarse como
una iniciativa mds dentro de las muchas que caben en un programa: debia estar
entre las cinco prioridades a implementar, si es que no era la mas importante.
Varios elementos contribuyeron a que llegara a esta conclusion: a mi juicio
fue primordial que constatara in situ, durante la campaiia, lo relevante que era
el tema para las personas, asi como su concepcion sobre el rol del Estado en
materia de politicas sociales y mas especificamente de seguridad social, drea
que ella conocia.

Obviamente, fue fundamental que un actor politico relevante y de su total
confianza, como Camilo Escalona, le dijera que era una pelea que habfa que dar.
Y que ademds se sumaran a la idea Ricardo Solari, quien habia sido Ministro
del Trabajo; el senador socialista Jaime Gazmuri, encargado programético de su
campana; Francisco Diaz, abogado y cientista politico, también socialista que
trabajaba directamente con la candidata en el drea de contenidos de la campatfia;
¥ que otros dos socialistas, Mario Marcel y yo, que llevaban 15 aiios haciendo
politicas publicas desde la Direccion de Presupuestos —reparticion que tendria
que estudiar las formas de financiar la Reforma- le aseguraran que era una idea
largamente madurada, financieramente sostenible ¥ que, por sus efectos fiscales,
Seria una de las transformaciones estructurales mds importantes desde 1990,



L.ue:g’nl el tlema bajo a las comisiones programiticas. En el primer didlowo
programdtico, realizado en el Edificio Diego Portales en marzo de 7()[35 CE(
doctora Bachelet manifesté: “Tambicn pensamos en nuestros viejos HJ ‘t'ﬂ"-‘I
y calidad significa pensar en un sistera previsional que de ctiler;t" ?18 I(IM'I(?
complejidades del mundo moderno. No sacamos nada con tener un sislz 't ' “?
aLb':umulu capitales ~lo que es bueno, no lo discuto—, pero no gener:l enm'dqm:
dlgﬂ.ﬂt'?‘ ¥y no cubre a todos los trabajadores. Tenemos un problema d‘e l(j:ot:::lftm:s
prcv1.51‘onai. Formaré, apenas se constituya mi Gobierno, un Consejo de Refi ur'd
Previsional, que se aboque a estudiar en breve plazo y con la participaci ‘0”2‘.‘
tod(}?,los actores una reforma al sistema”, Estas palabras generaron F:lnt;(lm .
ovauon. Y ya no quedé duda alguna de que este tema estaria en el arga
de Gobierno. P

En abril se gest6 una comida con los encargados del programa
;ie.baur sobre. {05 distintos temas que deberfa inclujr ¥, principalmente 352;2
1: gl;:?;;g;?racnon de esta Reforma. Habia dos posturas manifiestas, ambas muy

Pal'fi l?s socialistas del grupo —el senador Jaime Gazmuri, Francisco Di.
el académico de la Universidad de Chile Oscar Landerretche ,Ricardo Sol 1&'12‘
yf)— e§taba claro que tanto por su impacto social como por el’ sello pro :'J aﬂ .
dicha iniciativa si debia ser parte del proyecto de Gobierno | PR

) En el PS era dificil encontrar el punto de equilibrio resi:recto del tema. L
cup}lla se habia enfrascado desde 1990 en una contradiccion insalvablel'na‘h ;
abajo las AFP 0 no hacer nada, imponiéndose el convencimiento de ue te' e? "
de un dia para otro con una institucionalidad asentada derivaria inell?diblermmar
en un caos: Por es0, a la mayoria de los diri gentes y parlamentarios del rz:lr?'tite
el establfaglmiento de un pilar solidario, que repusiera la presencia del E;}ta\dl ,
que corrigiera los desequilibrios sociales del régimen de capitalizacién d Al?'g
le pareci6 el punto justo para la época. ’ ’

Las .reacciones del resto, en cambio, fueron mgs ambiguas: unos no se
pronuil(‘uaron Y otros sostuvieron que postular una reforma previsional tendrf:
un altfsimo costo, mucha incertidumbre de como terminarfa e incluso odrEa
Erovocz}r una desestabilizacion politica. Técnicos vinculados al ﬂ;u'nf ra::

xpdrllstva se ref;lslian a incluir el tema, por temor al ruido econdémico que
gcnertfn‘a.l Andrés Velasco —uno de los fundadores de Expansiva y quien serf
en dchr‘ntwa el Ministro de Hacienda de Bachelet— tom¢ distancia del dcljzl;la
escuchFJ con atencidn, se alejo de sus asesores y finalmente respald6 la iniciati .
de realizar una Reforma Previsional. e

Posteriormente tuve otros encuentros con la candidata, donde abordamos
pormenores del funcionamicnto del sistema previsional y los alcances ()'b
potencial reforma. T e de
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En definitiva, y a pesar de que en el variopinto mundo del PS algunos le
aconsejaron no iren contra de las AFP —haciéndole la analogia de que dado que
éstas se habian convertido en un poder fictico eso seria como la nacionalizacion
del cobre para Allende—, con vision de estadista Bachelet decidio que Ta Reforma
Previsional tenia que realizarse en un eventual Gobierno suyo. Entre otras cosas,
porque terminarfa con la indigencia en la tercera edad y le cambiaria la vida a
millones de chilenos, en especial a las mujeres.

La entonces candidata tuvo desde siempre la preocupacion de establecer una
base politica lo suficientemente amplia para enfrentar este desafio, sin poner en
jaque laestabilidad institucionalidad del pais. Asi, en mayo de 2005, al intervenir
en un seminario de la Revista Capital enfatizd: “En concreto propongo la primera
reforma al sistema en sus 24 afios de funcionamiento. La primera medida serd

establecer, el primer dia de Gobierno, un Consejo de Reforma Previsional donde
participen todos los actores relevantes” (Bachelet, 2005b).

2. LA TACTICA TRAS LAS DEFINICIONES DE LA REFORMA

Paralelamente a los debates programdticos —y con el objetivo de consolidar
en un espectro lo mds amplio posible esta propuesta—, me acerqué al Presidente
de la Central Unitaria de Trabajadores (CUT) Arturo Martinez, con quien habia
compartido muchas horas de trabajo en el marco de las negociaciones del salario
minimo y del reajuste general del sector piblico, que encabecé por el Ejecutivo
como Subdirector de Racionalizacién y Funcién Piblica de la DIPRES, entre
2000 y el 10 de marzo de 2006.

La CUT, principal organizacién sindical del pais, venia planteando sus
reparos al funcionamiento de las AFP desde la década de los 80, sin lograr
eco a nivel politico para introducir las modificaciones que propugnaba. En
estas conversaciones surgié la idea de provocar el pronunciamiento de todos

los candidatos presidenciales, a fin de instalar definitivamente el tema de la
Reforma Previsional en la agenda politica. Como la CUT no era cualquier
referente social, si organizaba un seminario y convocaba a los abanderados de
los distintos partidos y coaliciones éstos dificilmente podrian negarse.

La tictica de Martinez para asegurar la participacion de todos los postulantes
a La Moneda consistio en partir por invitar al representante de la UDI Joaquin
Lavin, quien manifesté su inmediata disposicién, probablemente atraido por la
posibilidad de entablar un vinculo con el mundo sindical, dado que la escasa
relacién con este sector ha sido una de las falencias histéricas de la derecha.

Acto seguido, fue al comando de Bachelet y —contrariando Tas
recomendaciones de algunos asesores— ella se comprometio a asistir. En esto



] T;Iu.m\,i la coordinacion que establect con Franciseo Diaz. Tomis Hirsel
del Parg APt o H . . ° e
‘o trdo Humanista ¥ laizquierda extraparlamentaria, no puso problema
stbien a la CUT > tab: [ . I o
| Rc La CUT no le importaba en demasia [y presencia de Sebastidn Pi '}
de Kenovacion Nacional, cuando ésfe « ) ban con don
t < HHAndo este se enter6 de que ya es 1
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Como elinterés de Martiney j i i '
[ ZI tnteres de Martinez iba mas allz de escuchar lo que los postulant
a La Moned; ieran ¢ y eria cra que
eda pudieran comprometer sobre el tema, pues lo que queria era
S¢ pronunciaran sobre la pr I | s
’ ;‘ 1ctaran sobre la propuesta de Jog trabajadores, recurri » ’l‘if::%()l’i'i
¢cnicas pary ATAE SU Drecentan 4 A : oo
et para preparar su presentacidn, Sabia que para ser tomado en cuent;
€nia que presentar un relato consistente y atendib]e )
El seminario se realizg o ‘
N n;no se realizé el 31 de agosto de 2005 en la sede del Congreso
actonal en Santiago y la CUT loerg I |
0gro llevar a los cuatro candi
acions / ro candidatos. En eg
escenario Martinez desglosé s ‘ S
SO Su propuesta: aumentar lg ¢
4 a: r la cobertura y garanti
una pension suficiente i fa i o et
s » que inclufa igualar pensio ini
a  suf : Slones minimas con salari
mintmo, cotizacién bipartit; j ‘ onds
X 4 a (de trabajadores
nime § ¥y empleadores): cres
solidario con aporte estat: siones do o
statal y patronal par i i
a financiar las pens 5 i
no hubieran cotizado ibir la i i cexterion s o ienes
» prohibir la inversién de ag AFP i
: co ; § enel ¢ ;
entidad previsional estatal. enony erearung
Hirsch é
wcon” d, fepresentante del pacto Juntos Podemos Mis, fue o] unico qu
cogi6 todos sus am; . (P - :
: Ig | gs sus planteamientos. [Log aliancistas Pifiera ¥ Lavin —a tres mese.
e as e E :l o ¥, S o e } ) ‘ S
cciones y con las encuestag favoreciendo a |a candidata oficialista- se

tendria 90 dias para elaborar sus propuestas—, para enviar e] proyecto de le

61.1 {?l se;gundo .semestrc de 2006 al Legislativo, Subrayé Ia ide)'(i d f': o
proteccidn Sf)Clal para consolidar el Pilar Solidario de Pcnsion:ew C [tt“]dyor
ulf)rgar Pcnsumes dignas y financieramente sustentables; que I'l‘i. ‘ 'd "m o
asmtcnclallcs serian un derecho universal para los mayores ;ic 65 :ﬁ )I']L'r'm'lonc“';
d.c Olros ingresos; mejorar log incentivos para cotizar 4 ﬁn‘d‘c j(: :"-“‘emc's
mayor cobertura, especialmente para los trabajadores por cuenty i_;t::nl:n:

] i i

RN B ey o D ST e A

los independientes; mejorar La situacion de las mujeres, sarantizandoles un
trato justo y evitando las diferencias de cidleulo de pension entre hombres y
mujeres; y mayor competencia en la industria de AFP,

La CUT quedd mas que satisfecha con los resultados: tras este encuentro
el quid ya no era si habria o no Reforma Previsional, sino qué tan estructural
serta. Y de paso se asegurd un papel estelar en el proceso, pues siguio aportando
el aval de los trabajadores en las etapas siguicntes.

Como ciertos miembros del comando —nerviosos ante la posibilidad de
una embestida de los grupos econémicos- y personeros de los partidos de la
coalicion querian saber qué pensdbamos hacer, les aclaré que durante la campana
no entrarfamos en polémicas sobre estatizaciones ni vueltas atrds y que fbamos a
plantear una reforma que no aboliera la anterior, sino que consolidara un sistema
mixto con pilar solidario y capitalizacion individual. Ademds, como partirfa de
una propuesta transversal que asegurara un acuerdo politico previo, resultaba
impensable que alentara ningtin golpe de Estado a las AFP.

Varios apostaban a que, a pesar de los plazos anunciados por la candidata,
las definiciones del Consejo Asesor Presidencial tomarfan al menos un par de
afios y que no alcanzarfa a salir humo blanco durante la nueva administracién
(asi habia pasado, por ejemplo, con el Consejo Asesor para la Reforma a la
Seguridad Social en la administracién Clinton, en Estados Unidos).

El 18 de octubre de 2005, Michelle Bachelet dio a conocer su programa
de Gobierno. En el acdpite de “Proteccidn en la Tercera Edad” se explicitaba:
“La Reforma Previsional es un proyecto central de nuestro préximo
Gobierno. Del éxito de esta reforma dependerd el bienestar futuro de las
actuales generaciones de trabajadores”. El documento también especificaba
que “otorgaremos a los adultos mayores de 65 afios y a los discapacitados
carentes de ingresos y previsién el derecho a recibir en forma automdtica
la pensidn asistencial”,

A lo anterior agregamos el compromiso de un reajuste extraordinario a las
pensiones mds bajas: “Para este objeto destinaremos la mitad de los recursos
del margen de flexibilidad contemplado en el Presupuesto Piblico para 2006,
los que deberdn ser complementados con ingresos permanentes para sostener
su costo futuro™.

Esta promesa surgi6 a raiz de que la candidata habfa anunciado —en el
seminario de la CUT en agosto— un reajuste extraordinario de 10% a las
pensiones menores de $ 100.000, que fue muy bien recibido y que desde el
punto de vista de las finanzas piiblicas nos servia para atenuar el impacto de
nivelar las Pensiones Asistenciales (PASIS) con las futuras Pensiones Bisicas
Solidarias (PBS), ¢n 2008 y 2009, y sus electos inflacionarios al momento de

implementar la Reforma.



