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I. INTRODUCCI~N 

En 1980 se aprob6 una revolucionaria reforma a 10s prognmas de pensio- 
nes p a n  el sector civil de la seguridad social, cuya principal cancteristicn fue la 
creaci6n de un nuevo sistemn basado en la capitalizaci6n individual de las cotiza- 
ciones obligatorias, en 1;i administncion privada de 10s fondos, y en la libertad de 
10s tnbajaclores cubiertos pan  elegir entre distintns cnipresas adniinistndons y, 
Ilegndo cl moniento del retiro. entre diferentes alternativas de pcnsi6n. 

L? reforma de 1980 es conocidn como *el sisterna de AFP” (Administmdo- 
n s  de Fondos de Pensiones) y fue uno de 10s niuchos canibios que, desde media- 
dos de I n  dkcada de 10s 70 y hmta fines de 10s 80, dieron forma a un nuevo niode- 
lo de desarrollo cconcimico ? socinl en Chile. Ia estrecha relaci6n entre la reforma 
prcvisional y este modelo econh ico  se esprcsa, e n  Ins palabns del hlinistro del 
Tnbajo de la kpoca: “ N o  es posiblc c rex  tin sistcnia de pensiones como cl que 
aqui se ha creatlo si al niisnio tiernpo no hay iina convicci6n dc que hny que fun- 
tkir una niieva cstntegia de desarrollo ccon6mico y social bnsada en la libertad 
de 10s mercados, en cl intlividuo y en 10s actorcs econhiicos quc son creadores 
de riqucza. L? reforma previsionrd fuc parte de un modelo global ... que persigui6 
reducir fiiertcmcnte el tamaiio del Btado y climinar 10s rnonopolios, tanto empre- 
sariales coni0 sincIic:iIes”. 

Esta singular tnnsformacii,n economics h;i despenado gmn inter& entre 
analistas y lideres de opini6n estnnjeros que niinn con atcnci6n la esperiencia 
chilena. Esisten niuchas nzones que esplican In popularidad de la reforma previ- 
sional. En primer lugar, 10s buenos resultaclos del sistema dunnte sus primeros 
aiios de fiincionnmiento han senitlo p a n  estiniular el inter& por el mismo. Que 
esista iina soluci6n que no scilo parece conceptualmente atnctiva sino que, ade- 
mis, funciona en In pdctica, ha sitlo un argument0 fuerte en manos de quiencs 

jte tipo de reforma. Por o t n  parte, el antiguo sistema de pen- 
partia muchns de sus camctcn’sticas ?, por lo tanto, muchos de 
10s sistemas de pensiones de otros paises de America btina y 

lllclIl uc Icgrvl l ,  p;im 10s cunles el k i t 0  de In refornia reprcsenta In espennza 
de una solucion efectiva a 10s problemas de sus propios progmmas de pensiones. 
De hecho, la reforma chilena ha senido de referencia a las reformas de muchos 
otros paises. Asi, hasta la fccha -y adeniis de Chile-, ocho paises Iatinoamerica- 
nos (Pcni, en 1992; Colombia y Argentina, en 1993; Uruguay, en 1995; XlOsico, Do- 
livia ? El Salvador, en 1996: ? \‘enezuela. en 1998) han aprobado reformas que in- 
cluyen un sistema de capitalizaci6n individual. Fuera de America Latina se 
encuentnn 10s CRSOS de Hungria (1998), Kazajstin (1998) y Polonia (1998), paises 
que tamhien han introducido clenientos de capitalizaci6n individual en siis pro- 
pios sistemas de pensiones. 

’ Piiwn (1991b. p. 137). 
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Se tnta, por o t n  parte, de una soluci6n innoradon que se aleja de la tndi- 
ci6n en materias de seguridad social, pero que al mismo tiempo es coherente con 
10s principios que cancterizan 10s modelos de desarrollo econ6mico que se han 
comenzado a imponer en el mundo desde el derrumbe de los"socialismos realm" 
en Europa Oriental. Asi, el cas0 chileno ha semido pan  destacar la importancia 
de la reforma previsional en Ias estntegias tle crecimiento. En particular, la inte- 
ncci6n entre el proceso de acumulacion de fondos de pensiones y el desarrollo 
del mercado de capitales y el efecto de estos cambios sobre el ahorro nacional, 
han sido algunos aspectos de la reforma chilena que han llamado mls la atenci6n. 
Finalmente, dunnte 10s ultimos aiios distintas instituciones de financiamiento mul- 
tilateral han comenzado a promover reformas que siguen muy de cerca el cas0 
chileno, lo que tambikn ha contribuido a la difusi6n del sistema de AFF? 

El objetivo de este tnbajo es describir la reforma previsional de 1980, pre- 
sentar sus resultados principales e identificar posibles ireas de perfeccionamien- 

11.1. Antecedentes de la reforma 

L? reforma previsional de 1980 tiene dos antecetlentes principales. El pro- 
yecto prepando por un gnipo de economistas vinculados a la Pontificia Universi- 
dad Cat6lica de Chile, que en  19'2 comenz6 a tnbnjar en iin progmma econ6mi- 
co inspindo en Ins ideas de libre mercatlo -conocido como El Ldril lo- que 
fuese una alternativa al que entonces se aplicnba en Chile bajo el gobierno de Sal- 
vador Nlende, y el tnbajo desarrollado en Odeplan (Oficina de Planificaci6n Na- 
cional), entre 1974 y 1977, bnjo la direcci6n de hligucl Kast'. 

1.0s autores de El Lnclrillo propusieron una "nue\'a politica de seguridad so- 
cial" que incluia el desarrollo de un sistema que fuese ujusto y eficiente". El nue- 
vo sistema estaria formado por dos subsistemas: uno, estxal, que pagaria una pen- 
si6n minima a todos 10s tnbajadores cubiertos. mis  otro basado en un sistema de 
ahorro "que se depositaria mensualmente en una instituci6n especializada de acuer- 
do a un mecanismo contnctual de administnci6n delegada de esos fondos". Es- 
tos fondos se "cobnrian" s610 en la forma de pensi6n vitalicia y serian administn- 
dos por instituciones especialitadas "semejantes" a las Asociaciones de Ahorro y 
PrCstamo, las que, ademis, podrian administnr el sistema "prepagado" de salud, 10s 
seguros de accidentes del tnbajo y 10s seguros de cesantia. 

En El Lnclrillo se pueden itlentificar dos elementos que cancterizaron a la 
reforma que finalmente se aprob6 en 1980. Primero, la convicci6n de que la so- 
luci6n a los problemas de la seguridad social exigia el diseiio de un nuevo siste- 
ma y que, en consecuencia. no bastaba con ajustes o reformas parciales a 10s pro- 

* Ver De Cistro y otms (1 992) y Kast (1974). 



gnmas tndicionales. En segundo lugar que, p a n  evitar que se repitienn 10s pro- 
blemas del sistema antiguo, e n  necesnrio introducir cornpetencia en la adminis- 
tncion, junto a mecanismos de ahorro contnctual. 

Aunque este modelo representaba una alternativa ndicalmente diferente de 
las ideas sobre seguridad social prevalecientes en esa Ppoca (y s610 esa nz6n ya 
sen'a suficiente pan calificarlo como un esfuerzo escepcional), no logr6 alejarse 
totalmente de esa tndicibn. Asi, por ejemplo, se incluia una propuesta p a n  que 
las entidacles administntlons del nuevo sistema de pensiones fuesen seniejantes 
a las coopentivas y estuviesen dirigidas por representantes de 10s ahornntes, y 
o t n  pan  formar una "Unidad Centnl Coordinadon" que podria, eventualmente, 
otorgar respaldo y seguridad financien al sistcma3. 

!AS ideas de El Lncirillo sirvieron de base p a n  el diseiio de Ins propuestas 
de reforma que se conienzaron a prepanr e n  Odeplan prkticamente desde ini- 
cios del gobicrno militar quc asumio el potlcr cn 19-3'. El primer modelo que 
surgi6 de este tnbajo consenaha 13s caractensticas genenles de In soluci6n desa- 
rrollada en El Lncirillo, pero introducia algunos cambios puntuales. Asi, por ejem- 
plo, se reemplaz6 la idca de un subsistenia estatal que pagaba una pensi6n mini- 
ma a todos 10s mayores de 65 aiios. por un esquenia segun el cual el Btado s610 
financiaba la diferencia entre el saldo que se nccesitan'a p a n  obtener una pension 
al menos igual a un valor minimo y el saldo efectivamente capitalizado por el t n -  
bajador a 10s 65 aiios (diseiio muy similar al que finalmente se aprob6). Ademis, 
se incluy6 una autoriznci6n pan  que 10s tnbajadores "que hubiesen supendo con 
sus ahorros el stock de capital requerido p a n  otorg::lrles In pension minima" pudie- 
sen w a r  esa diferencia como aval p a n  optar ;I prcstamos en otns instituciones. 

Por o t n  parte, llama la atcnci6n que, en algunos aspectos, el modelo de 
Odeplan representaba una soluci6n menos "libenl" y que hacia m i s  'concesiones" 
a la tndicibn de seguridad social que la propuesta de El Lnririllo. Asi, por ejem- 
plo, se proponia un regimen de inversiones que obligaba a las sociedades admi- 
nistndons a ganntizar con s u  patrimonio una rentabilidad real neta a 10s ahornn- 
tes de, a lo menos, 6% anual. Asimismo, se fijaba un tope misimo de 206 de 10s 
activos liquidos a 10s gastos de adniinistnci6n. Respecto a Ins administndons, se 
proponia un esquenia donde "cada Asociaci6n sea de sus ahornntes ... Estos ele- 
gi& un Directorio, el cual seci encargatlo de contntar a la persona natunl o ju- 
n'dica mis  id6nca pan  la administnci6n de 10s fondos alli depositados"5. 

A fines de 1974, la Junta hlilitar de Gobierno rechaz6 esta propuesta, pero 
simultincamente le encarg6 a Odeplan que, en conjunto con el Instituto de Eco- 
nomia de la Pontificia Universidad Cat6lica de Chile, profundizan 10s estudios rea- 
lizados. Dunnte 10s aiios sipiientes, Odeplan present6 distintas versiones de su 
proyecto original, pero cada una de ellas fue rechazada en su oportunidad6. 

\'cr pr6lopo en De Qstm y otms (1332, p. 11). 
\'cr Kast ( 19-4). 
' KRst (1974, p. 56). 
'Infante (199;). 
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Finalmente, a fines de 1980 el gobierno militar dio apoyo politico a una 
nueva versi6n del proyecto de reforma que. desde mediados de 1979, venia pre- 
parando un equipo lidendo por el entonces ministro del Tnbajo y Previsi6n So- 
cinl,Jose Pilien E. Este proyecto (que en noviembre del mismo alio 1980 se t n n s  
formnn'n en el D.L. 3.500) refleja, con g n n  consistencin, 10s principios tiel nuevo 
modelo de politicn econ6mica que se estabnn aplicnndo en el pais; nsi, desnpare- 
ce la figun de empresas coopentivns como instnncia de ndministnci6n de 10s fon- 
dos y se opta por un esquemn basndo en empresns priwdns y competitims; se eli- 
mina la gamntia de rentnbilidnd nbsolut:i n ciientn de Ins socied:tdes administndons; 
y queda bien definido el rol subsidinrio del Estndo en el sistcma de pensiones. 

Tal como lo seiinl6 el entonces ministro Pilien,"el gobierno de 10s unifor- 
mados jamis file un todo monolitico. Alojaba en  su interior Ins mis diversas tcn- 
dencins y entre sus partidnrios figunb:l gentc de muy distintn orientacihn. inclu- 
yendo muchos que veian con recelo tanto la posibilidad de tlnr cabida al sector 
privndo en este plnno, coni0 la de entregnr n 10s tnbnjadorcs mayor nutonomin, 
libertnd y control sobrc sii futuro previsional"-. LI cvoluci6n del modelo de re- 
forma, desde sii versi6n primen y m5s genenl en El Ladrillo hnstn el D.L. 3.500, 
de 1980, reflejn estn situncicin. Asi, 10s sucesivos testos van mostnndo, junto al 
natunl aprendiznje de 10s equipos tknicos responsables. la forma en que Ins ideas 
econ6micas de libre mercado defenditlns por un  gmpo de funcionnrios publicos 
y asesores del gobierno militnr enn  gndualmente nceptndns y recogidns por quie- 
nes entonces detentnban el poder politico. 

Por o t n  parte, nun sin nbandonnr siis principios fundamentales, el proyec- 
to de reforma tiivo que aconiodnrse a Ins restricciones politicns y n In renlidad eco- 
ncimicn del momento. hi, en algunos C ~ S O S  se opt6 por soluciones de compro- 
niiso. 6 t n  fiie una de  as nzones por 13s cuales se cscluycron a 13s ~ u e n ~ i s  hmindas 
del nuevo sistcma y tambien esplicn por qui. la incorponci6n 3 Ins M I '  s610 fue 
obligntoria pnn 10s tnbajndores j6vcnes que entmban n la fuem de tnbnjo des- 
pues de 1983. LU mismo ticmpo. la fuerte preocupaci6n de Ins autoridndes politi- 
cas por la seguridnd de 10s fondos, estimulndn por la percepcicin de que In fiscsli- 
zaci6n del sector financier0 no hnbin sido capnz de controlar fnudes y malas 
pricticas administntivns en algunns institucioncs bnncnrias, Ilev6 ;I estnblecer una 
serie de regulaciones especificns estnordinarinmentc esigentes y detnlladns que 
restnn libertad de gesti6n n 10s adniinistndores y que parecen contndictorias con 

~ a y  tres elementos que nyuunn n enrenaer por que se aeciuio uesarroiinr 
un sistema de pensiones totalniente nuevo y no se opt6 por la alternntiva mris fi- 

PiRen ( 1 9 9 1 % ~ .  15). 
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cil de "mejonr" el esistente y que sirven tambih p a n  esplicar algunas de las ca- 
nctensticas de diseiio mis  especificas del nuevo sistema: 

AI niomento de la refornia el antiguo sistema de pensiones ya estaba en 
crisis y pricticamente todos 10s diagn6sticos coincidian en seiialar que se 
necesitaba de canibios profundos pan  sacarlo de esa situncion. 
El nucvo sistema de pensiones fue concebido como parte de un conjunto 
de reformas econhnicas y sociales y sc diseiio en base a 10s mismos prin- 
cipios sobre 10s cuales se constniy6 el niodelo de desarrollo que se empe- 
zG a aplicar desde comienzos del gobierno militar. 
Un objetivo principnl de la reforma previsional fue encontnr formas de dise- 
iio que pcrmitienn proteger 10s reciirsos de 10s riesgos politicos que repre- 
sentaban Ins permanentes presiones sobre 10s progmnas de la seguridad 
social de distintos gnipos de inter& que buscaban privilegios especiales. 

n) Los pt-oDlenins del sistemn antigiro 

Ya desde bnstnnte antes de la reforma de 1980 se habia estendido en Chile la 
idea de que 10s prognmas de pensiones dcbinn ser profundamente reformados. 

Una nz6n  e n  In ningnitud de 10s desequilibrios financieros que se proyec- 
taban. Asi, un estudio de 1983 estim6. en base a I;is tasas hist6ricas de crecimien- 
to de ingresos y egresos, que el dCficit crecena rfipidamente hasta alcanzar nive- 
les entre 10,3?6 y 1 6 , l S b  del PIR. el aiio 2000. kn la misma fecha, se estimaba el 
aporte fiscal en 21.5"; del PIHX. Natunlmcnte,un resultado de ese tipo habn'a sido 
imposible de sostener, por lo que se vein coni0 inevitable prognmar recortes de 
beneficios y aumentos en tasas de cotizacion 10s que hubiesen sido politicamente 
muy resistidos y, ademis, hubiesen deteriondo aun mis  la calidad de la protection 
social que ofrecia el sistema. De hecho, ya el aiio 19'9, y antes de In creaci6n del 
sistema de AFP. se realizaron importantes ajustes que permitieron reducir el d e s  
equilibrio de caja del sistema (ver secci6n 111.3). 

LTS principales causns del deterioro financier0 del sistema previsional anti- 
guo fueron Is deficiente administncih de 10s recursos financieros? el us0 de Ins 
cotizaciones previsionales pnn financiar otro tipo de beneficios'"; la evasi6n de 
cotizaciones; la creacion de nuevos beneficios sin su correspondiente financiamien- 
to; y el otogarniento de beneficios especiales a 10s imponentes de determinadas 
cnjas de previsi6n (perseguidon"; jubilaci6n anticipada). De hecho, entre 1955 y 

* \Wigner (1983). 
Ejcrnplos de est0 Gltirno son el otorprniento de crkditos y In construcci6n de viviendas pan 

beneticio de una minoria. sin snlvagunrdnr el nlor  real del cnpitnl invcnido o prestndo. y In inversion 
en bonos n valor nominal por debnjo de In inflation. Godoy yVn1di.s (1994. pigs. 138 y 139). 

I" Cheyre (1991, p. 7 2 ) .  
I I  Pensiones que se renjustnbnn segiln Ins varinciones de Ins rernuncnciones de 10s tmbnjndc- 

res nctivos en 10s rnisrnos cargos que hahinn tenido 10s pensionados. 
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1979 la relaci6n entre nctivos y pnsivos cay6 descle 12,2 :I 2 ,5 ,  lo qiie no puede 
esplicnrse s6lo por tendencins demogcificas y corresponde mis bien a 10s efec- 
tos de una extrema generosidntl p a n  conceder beneficios. 

Otro problema del regimen nntiguo e n  In fngmentnci6n en la ndniinistn- 
ci6n. Li afilinci6n no e n  libre, sino que rlependin del sector econ6mico donde se 
c1esempeli:in el tfiibnjndor. h i .  en 1980 hnhia 32 cajas de previsi6n y niis de 100 
regimenes previsionnles. kiemis. la fnltn de conipetencin hncia qiie Ins Cajns no 
turieseri incentivos pan nctiinr con eficicncin”. 

Por o t n  parte, Ins tnsns de cotizacik e n n  nlt:is y tliferinn entre Ins distin- 
tns entid:ides. Asi, In tnsn de cotizaci6n total pan totlos 10s prognmas de In se- 
guridnd social nlcnnz6 su rnisinio nivel en ninrzo de 19‘4, con un  promedio pon- 
tlendo de 61,9”6 del sueltlo imponihle en Ins tres principnles Caj:is y un nngo 
entre 59% y 69%. En esn misni:i fechn, In tasn de cotiznci6n pnn pensiones fluc- 
tunbn entre 16% y 26% del sueldo imponibIe. con un pronicdio de 2 2 , ~ ~ ’ ~ .  Estn 
situaci6n incentinbn In evnsi6n y sc tnducin en distorsiones de iniportnncin so- 
bre el niercado del tnbnjo. 

Por o t n  parte, t:imbih hnbin fucrtcs tliferencins en 10s nivelcs de bcnefi- 
cio y en 10s requisitos que sc debinn cumplir psfii obtenerlos. El nivel misirno 
de In pensi6n por vejez nl moniento del retiro del tnbnjndor fluctunba, en las trcs 
principnles Cajns, entre 61% y 8-”A tlel sucldo imponihle. con uii promedio de 68”6. 
L?s edndes esigidns p a n  pensionnrse por vcjcz variaban entre 55 y 65 alios, pero 
esistian pensiones de nntigiiednd (escepto en el SSS) que se otorgnban, dependicn- 
do de la Cnjn. con 13 n 35 3150s de sewicios o iniposicioncs. El nivcl de Ins pen- 
siones otorgadns por I:is Cnjas de Previsi6n file tlisniinuycndo en el ticmpo. No 
evistinn (salvo escepciones pnn grupos privilegindos) niecanismos de renjustnbi- 
lidad autom5ticn. sino que 10s renjustes dependinn de la disponibilitlnd de recur- 
sos fiscales y de las necesidndes electorales del gobierno”’. 

Entre 1962 y 1980, Ins pensiones promedio de vejez pngndns por Ins tres 
principnles Cajas de Previsi6n clisminuyeron, en tcrminos renles, en 42,T”’o (tnsn 
anual de -2,0?:,). Un 70”O dc 10s tnbnjndores obtenin el nionto minimo de pen- 
sicin. Aderniis de no tencr seruritlnd remecto al niwl  rent de siis nensiones en el 

CU‘LIIUU IIUUIC1.L L U L I I . . I < I W  U U I . I I 1 L C  L W U W  c1 prluuu ‘1111L11U1 C I L  .‘u \ I U S 1  l r l U U l . I I .  1-11 

el Servicio de Seguro Social. instituci6n que contnbn en 19-9 con el 65?C de 10s 
imponentes nctims (fiind:imentnlniente, obreros y algunos grupos de intlependien- 
tes), hnbin una esigencia especi:il de densidnd de cotizncioncsi5. 

I Z  Cheyrc (1991. pp. 4 0 - 5 3  
I’ Prornctlio del Scrvicio de Seguro Soci:il (SSS). Cnja de  Previsibn de Emplendos hrriculnrcs 

(E\PART) y Cqja Nacionnl de hplcados  Pilblims y It-riodistns: kccihn hipleadtm Xhlicos (GLYC\II’UJ. 
I.’ Godoy yl ’nld6~ (1994. p. 142). 
I‘ No inferior a 0.5 dunntc el periodo dc afiliacih. Chcyrc (1991, pp. 4647). 
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Que la seguridad social debia ser reformada e n  entonces una cuesti6n so- 
bre la cual pricticamente existia consenso. De hecho, ya en 1956 una misi6n de 
espertos extnnjeros (Klein-Sacks) habin sugerido hacer cambios de importancia 
que finnlmente no se Iiicieron efectivos. Nuevns recomendaciones de reformas 
fueron propliestas por una comisi6n od Ooc convocnda en 1960 (Comisi6n Pnt), 
y otns se incluyeron en un proyecto de ley envindo al Congreso Nncional por el 
Prcsidente Edunrdo Frei >Iontnlv:i en 1968. Sin embargo, como no habin un diag- 
n6stico coniiln sobre Ins cniisns de In crisis, y tnmbicn porque 10s problemas se 
conienzaron R manifestnr en i inn Cpoca en In cual se vivia un alto gndo de con- 
flicto politico, no fue posible lognr ncuerdos respecto n Ins cnncten'sticas de la 
solucicin que se debin dnr al problenia. Asi. desde comienzos de 10s arios 60, to- 
dos 10s intentos por introducir cnmbios de importnncin n 10s distintos progmmas 
se vieron frustndos por In oposicicin de vsrintlos grupos de inter& que lognron 
panliznr Ins correspondientes inicintivas pnrlamentarias. De hecho, la misma re- 
forms de 1980 file dunmentc cuestionndn por cnticos que argumentnron que el 
sistenia antes vigcntc no  necesitnba ser reeniplnmdo. y que bastaba con reformas 
pnmnetricas (njustcs en  cdades de pensicin; tnsns de cotiznci6n; condiciones p a n  
acceder 10s beneficios) p a n  restnblecer su cquidnd y equilibrio financieroi6. 

Rn 10s responsnbles de In reformn de 1980,los problemas de la seguritlnd 
social e n n  o t n  manifestnci6n niis del fncaso de un modelo de desarrollo econ6 
niico y social que debin ser reemplazado y, en consecuencia, no se podian atribuir 
n episodios nislndos de maln ndministmci6n o n fnllas puntunles de diseiio que se 
putliesen corregir con ;ijustcs pnrcinles. Conforme n este enfoque, la reforma de- 
bin ser profunda y d i c n l ,  pues 10s principios sobre 10s cunles se habin construi- 
do el "sistema de reparto" enn  equivocados y el sistema de seguridad social debin 
reconstruirse a pnrtir de bases n u e n s  y distintns. En pnlnbns deJosC Piiien," ... el 
error bisico ndicnb:i en In concepci6n colectivistn del hombre y de In sociednd 
que inspir6 al sistema antiguo. Dichn inspinci6n proviene de una noci6n ideo16 
gicn ernda sobre In nntunlezn y conducta del ser humnno, y ha predominado 
e influido en  muchas decisiones pilblicns adoptntlns en Chile en  Ins filtimas 
dCcadns" I - .  

En consecuencin, el nuevo sistenia de pensiones se fundament6 en 10s mis- 
mos principios que guinron In politicn econ6mica tiel gobierno militar y, en  gene- 
nl, sus cnncteristicns especificns de diserio son concordnntes con estos principios. 

l 6  Por ejemplo. ver Arellnno (1981) 
I' Pirien (1988. p. 320). 
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c) Riesgo politico 

L? historia de la seguridad social chilenn lin sido tlescrita como una ininte- 
rrurnpidn secuencia de creation de reginienes cspeciales p a n  grupos con poder 
politico y de us0 de 10s reciirsos que recaudaban 10s prognmas de pensiones pan  
finnnciar otro tipo de berieficios sociales. 

Esta situaci6n e n  quizis la mnnifestaci6n niis peligrosa de Ins fiillas "estruc- 
tunles" del antiguo sistema de pensiones. AI no esistir libertad de eleccih, ni tam- 
poco una relaci6n dirccta entre el valor de 10s beneficios recibidos y 10s nportes 
que se hacinn al sistenia, y por estnr centnlizado el proceso de toma de decisio- 
nes, e n  inevitable que se volcann sobre el poder politico I:is presiones de distin- 
tos grupos de tnbnjatlores que buscnbnn crear nuevos prognnias en si1 propio 
beneficia". Asi, "la sucesivn apnricicin de grupos protegidos por diversos regime- 
lies previsionales se puetle esplicar e n  tcrminos politicos coni0 el resultado de 
negocinciones y tnnsaccioncs de bcneficios previsionales a cambio de fiivores 
politicos que e n n  considcntlos conquistns socinles por catI:i grupo"l". Ademis. 
de esta forma 10s propios agentes politicos ganaban potler p a n  ninnipulnr la li- 
bertad de tlichos grupos,"bajo f6rmulas clientelistns tipicas"'". 

Protcger las cotizaciones previsionales obligatorias del riesgo que represen- 
tan 10s ciclos politicoeconomicos tic corto plnzo, sc tnnsforni6 entonccs en un 
objetivo centnl de In refornin. .\Iuchas dc I:is c:icictcristicas de d i sek  del nuevo 
sistema de pensiones no se pueden cntcntler sin considcnr este nntecetlente. 

111.1. El sistema de AFP en la seguridad social 

L? seguritlad social chilenn incluye prognnias de pensiones contributivas 
y no contributivas. de snlud, accidentes del tnbajo, prestacioncs fnmilinrcs y be- 
neficios asistencinles (vi.nse Cuadro l) .  AI igunl que Ins pcnsiones, niuchos de es- 
tos prognnias fueron refornindos dumnte Ins d k i d n s  de 10s 70 y SO. 

Por o t n  parte, el sistema de MI' constituyc s6lo uno de 10s prognmas de 
pensiories incluidos en la segirridacl social, al que se sumnn 10s prognmas de pen- 
siones del sisterna antiguo ndniinistr.ldos por el Instituto de Normalizaci6n Previ- 
sional (INP), 10s prognmas de pensiones minimas y asistencinles (que correspon- 
den al "primer pilar" del sistema de pensiones), y 10s prognnias de las FEtLL 

Piilcn (1988. p. 321). 
'' GOCIO~ y\Z.lld& (1994. p. 140). 
2o G O ~ O ~  yv:~ldi.s (1994. p. 1 4 1 ) .  



n) Los progrntncis de pensiones clcl r6gii)ieii cinti@/o 

El desarrollo y consolidncicin del nuevo sistcnin de pensiones y la caidn en  el 
nilrnero de afiliados a Ins nntiguas cnjns de previsi6n hack1 injustificndo mantener 
distintas instituciones previsionales estatnles funcionnntlo en forma independiente. 
Por est:i nz6n .en  1980 se adopt6 In tlecisi6n de hisionnrl:is en el I W  Actunlniente, 
el INP sigue adrninistnintlo 10s prognnins de pensiones de quienes optnron por 
pernianecer en el regimen antiguo en  lugnr tie incorponrsc n las ,\FP I\dem:is de 
recibir Ins cotiznciones y de p:igar Ins pensiones de estos tr,ib:ij;idorcs. el INP es 
tnrnbikn responsnble de cnlculnr y ernitir 10s Bonos de Reconociniiento de 10s tnbn- 
jnclores que se tnspnsaron al sisternn de AFP y que tienen tlerecho n estc instriirnen- 
to por hnber realizndo cotizaciones en Ins Cnj:is de Previsi6n (ver Sccci6n I11.2.b). 
Estns funciones son tnnsitorins y finnliznrin cunndo se terrninen de pngnr Ins 
illtirnns pensiones 10s tnbnjndores que no se tnspnsnron de sistenia. 

Ademis, el INP ndrninistn Ins prestnciones por nccidentes del tnbajo y en- 
fermedndcs profesionales (incluitlns pensiones) de tnlxijndores cuyns enipresns no 
estin nfilindas n Ins niutunlcs de seguridnd: 10s prognirnns de indernniznciones por 
360s de senicio, y otros bcneficios. 

0) Peiisioties mitiinins j' nsisteiicinles 

L7s pensiones rnininins esisten en !n legislnci6n de la seguridnd social des- 
de 1952. Inicinlmente. este beneficio d o  cubn'n n 10s pensionndos por vejez del 
Segiiro Social; luego, en 1963 sc estnbleci6 un prognrnn de pensiones rnininins de 
vejez, invnlitlez y sobrevivencia pan  10s ernplendos del sector pilblico y privndo, 
y en 1974 se elirnin6 In diferencin entre enipleados y obrcros. 

LT reforrnn previsional de 1980 otorg6 el dcrecho a pensi6n minima de ve- 
jez, invnlidez y sobrevivencin n todos 10s nfiliados del sistenin AF-P que no acurnu- 
Icn fondos suficicntes p a n  finnncinr un beneficio de rnonto igual o superior n 
tlicha pensi6n y que cumplan con 10s requisitos correspondientes. El Estndo se 
hnce cargo de1 pago una vez que se agotnn 10s fontlos de las cuentns individun- 
les, lo que perrnite focalizar el gnsto s610 en quienes efectivmiente rnis lo ncce- 
sitnn. Asi, In pensi6n minima, el "primer pilar" del nuevo sisternn de pensiones chi- 
leno, se finnncia con recursos del presupuesto fiscal y su valor se fi jn por ley 
(v9nse Cundro 2). 

El prognrnn de pensiones nsistencinles sc cstablcci6 en 1975 y otorga pen- 
siones n las personas rnnyores de 65 360s y n 10s invilidos cnrentes de recursos. 
En estos grupos se incluyen n Ins personas que tengnn ingrcsos inferiores al 50% 
de In pensi6n minima. El monto rninimo de Ins pensiones nsistenciales es, nprosi- 
rnntlnrnente, un tercio de la pensi6n minima y el beneficio es inconipntible con 
cualquier otrn pensi6n2'. 

L7s pensiones asistenciales son pagadns por el INP 
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Aiio 

1981 
1982 
I983 
1984 
19x5 
1986 
198’ 
1988 
1989 
1990 
1991 
1992 
1993 
1994 
1995 
1996 
199- 
1998 

158.3 
131.1 
1 1 1 . 8  
90.9 

in i .2  
94.9 
r . 5  

96.5 
101.6 
1 15.2 
123.3 
12-.9 
135.8 
1 4  1 :I 
1 4 - 6  

153.9 
158.2 
1-0:; 

39- 
342 
311 
284 
316 
29- 
3 2 2  
3 i 9  
3-9 
389 
4 I3 
448 
4-3 
502 
52.1 

549 
5 5 1  

93.- 
88.9 
84.6 
95.0 
--.0 
81.6 
‘8.2 
80.4 
8.1.- 

92.5 
103,- 
105.9 
ini .8 
105.- 

116.3 
116.2 
121.9 
1’1.5 

46.6 
44.2 
42.1 
4 - 2  
38.3 
3-3 
3 3 .  I 
.m.o 
.i-.i 

3-.5 
43.9 
46.3 
4 2.9 
45.1 
46,7 
49.8 
50, I 
56.9 

0.6 
0.7 
0.8 
1 .0 
0.8 
0.9 
0.9 
0.8 
0.8 
0.8 
0.8 
0.8 
0.8 
0.7 
0.8 
0.8 
0.8 
0.- 

2.0 
2.0 
2.0 
2.0 
2.0 
2,2 
2.3 
2.0 
2.3 
2.5 
2.4 
2.3 
2.5 
2.3 
2.5 
2 .3  
2.4 
2.1 

Itin menores de ’0 sRos. 
Firctrfc:i\rrnns y \lnn-el (1999). pnr.1 cifcis de pcnsiones y snlnrio minimo. kn otns cifns. 

Ilolctin Estndistico de In  Superintendcncin de M I ’  (cifns corresponden n vnlorrs en diciembre de cadn 
nlio). 

Los programas de prevision de las Fuenas Armadas quedaron al margen de 
las reformas. v su ndministmcicin sirui6 baio rcsoonsabilidad de la Caia de Previ- 

CIUIIC5 5C- I l l l d l l C l r l l l  plrlCllC‘lIIICIIIC C I I  3u 1Ul . l l lUr lU cull .I~’U’lL3 113C.IlC3. J C S U I I  111- 

formacion de la Ley de Presupuestos de 199’, la relacion entre aporte fiscal y gasto 
en pensiones h e  de 93% en CAPREDENA y 95% en DIPRECX”. 

22 De In Cerdn (19Y. p. 231). 
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Los argumentos pan  dejar a las F E U .  fuen del sistema de AFP heron prin- 
cipalmente de caricter politico. De hecho, aunque en la epoca de la reforma 10s 
encargados de la previsi6n de las FuenasArmadas seiialaban que no e n  conve- 
niente que empresas privadas manejann informaci6n sobre 10s uniformados, y que 
las canctensticas de la vida militar planteaban requerimientos distintos al sistema 
de pensiones civil, particularmente respecto al seguro de invalidez y sobreviven- 
cia y a Ins condiciones de retiro, el equipo tkcnico de gobierno de la Cpoca esti- 
maba que en cada uno de estos problemas cabia la posibilidad de llegar a solucio- 
nes tecnicas satisfactorias’3. 

111.2. Caradetisticas del sisterna de AFP 

El sistema de AFP comenz6 a openr en mayo de 1981. Sus principales ca- 
ncteristicas son: capitalizaci6n individual de contribuciones definiclas; pensiones 
de vejez cuyo valor depende del saldo acumulado en In cuenta individual de cada 
tnbajador; pensiones de invalidez y sobrevivencin cuyo valor es proporcional a In 
renta imponible del afiliado; libertad de 10s tnbajadores pan  escoger instituci6n 
administndon y forma de recibir las pensiones: administnci6n privada de las cuen- 
tas individuales y de 10s fondos de pensiones. y rol suhsidinrio del Estado, por In 
ria de la regulaci6n y fiscalizaci6n del sistema, del financiamiento de pensiones 
minimas y del otorgamiento de algunas ganntias. 

a) Beneflcios 

El sistema de AFP ofrece 10s beneficios de pensiones por vejez, invslidez 
corntin, sobrevivencia y mota mortuoria’4. ridemis, las ,UT atlministnn cuentas 
de ahorro voluntario y de indemnizaci6n. Los afiliados reciben 10s beneficios en 
la forma de pensiones y no de sumas alzadas, escepto cuando acumulan en sus 
cuentas individuales fondos suficientes n a n  financiar nensiones cuvo valor sea 

diez aiios y a1 110% de la pensi6n minima, cas0 en que 1 
pago el capital que escede al necesario pan  fin;inciar di 

El monto de las pensiones de rejez depende del su iu  ;ICUIIILII;IOU pur c;iu;i 

tnbajador en su cuenta individual, de su espectativa de vida y la de sus beneficia- 
rios, y de la tasa de descuento. Pan tener derecho a este beneficio se esige que 
el afiliado tenca 65 aiios si es hombre v 60 aiios si es muier. Sin emharm. el tm- 

A este beneficio time derecho quien. unido o no por Yinculo de matrimonio o parentcsco con el afi- 
liado fallecido, acredite haberse hecho cntpo de 10s gnstos del funenl. 



bajador puede pensionarse anticipadamente si el saldo acumulado en su cuenta 
individual le permite financiar una pension mayor que el 50% de su sueldo pro- 
medio y mayor que el 1 lO"6 de la pensi6n minima que ganntiza el Estado. 

Lx pensiones de invalidez pueden ser parciales o totales. El tnbajador que 
sufre iina perditla de si1 capacidad de tnbajo mayor o igual a 50% y nienor a dos 
tercios, puede acogerse a pension de in\alidez parcial: pan acceder a imalidez total 
se esige una pkrdida mayor o igual a dos tercios de la capacidad de tnbajo. Una 
comisi6n mklica de la Superintendencia de U P  debe evaluar la situation del t n -  
bajador y emitir un primer dictamen de invalidez. Fste dictamen se revisa tres aiios 
despuks, oportunidad en que se emitc un segundo fallo, que puede aprobar defi- 
nitivamente la invalidez, niodificar si1 gnido de parcial a total o viceversa, o recha- 
zarla. El tnbajador comienza a recibir la pension a partir del primer dictamen. 
L? invalitlez y el fallecimiento por cauva de accidentc labonl o enfermedad profe- 
sional quedan cubiertos por un prognnia previsional difercntc (de car5cter mu- 
tual). 

Tienen derecho a penviones de sobrevivencia el o la conyuge sobrevivien- 
te, 10s hijos legitimos. naturales o adoptivos y la madre de 10s hijos nntunles del 
causante2'. A falta de 10s anteriores beneficiarios, tienen derccho 10s padres del 
afiliado fallecido. 

L? ley define 10s beneficios de invalidcz y sobrevivencia como un porcen- 
taje del ingreso base, que es un promcdio de Ins remunenciones percibidas en 10s 
illtimos diez aiios, actualizadas segiln la mriaci6n tiel indice de Precios al Consu- 
midor. 

Adenik, 10s ;Ifiliatlos que cumplen 10s requisitos correspondicntes tienen 
derecho a Ins pensiones minimas de vejcz, invalidez y sobrevivencia que ganntiza 
el Estado. Tal coni0 hemos dicho. este prognnia de pensiones minimas represen- 
ta el "primer pilar" tlcl sistenia mevisional chileno O'er seccicin 111.1). 

El tnb: 
la causa de pe 
vitalicia, y rem 
tnbajador nianricnc sus I U I I U U ~  cn i;i C L I C I I L . ~  I I I U I \  iuwi uc 1.1 i u - 1 -  I C L I I ' ~  'iiiu.ii- 

mente (en niensualidatles) la cantidad que resulte dc divitlir el saldo acuniulado 
por el capital necesario pan  pagar iina unidad de pension al afiliado y, fallecido 
Cste, a sus beneficiarios. L? anualidad se recalcula cad3 doce meses v su valor \-a 
cambiando segiln el rendimiento de 10s fondos acumdados, Ins especl 
del afiliado y su grupo familiar, y 10s retiros realizados. Dajo la modal 
vitalicia, 10s afiliados contntan el pago de la pension con la compaii1.t ut: scguru> 
que elijan, la que se compromete a pagarles una renta mensual hasta su hllecimien- 
to y, posteriormente, a pagar pensiones de sobrevivencia a sus beneficiarios. De 
esta forma, el afiliado tnnsfiere a la compaiiia de seguros el riesgo financiem de 

tjador y sus beneficiarios pueden escogcr libremente (cualquien sea 
nsi6n) entre tres modalidades de pensicin: retiro prognmado, renta 
:a temponl con renta vitalicia diferida. En el retiro prognmado, el _.. . - - 1__.*__ - I -  __.-_A^ . -A ._:_ I ..^, ,I,. 1- ,rn _. --*:- ^^.. ", 

tatims de vida 
lidad de renta 
<-?I 

~ 

z5 Pan ser beneficinrio dc pensi6n, el c h ! v g e  sobreviviente debe ser inv5lido. 
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longevidad y tasa de retorno. El contnto es irrevocable, pues el afiliado pierde In 
propiedad de 10s fondos. 121 optar por la renta temponl con renta vit:ilicia diferi- 
da, el afiliado contnta con una conipariia de scguros de vida el pago de una renta 
vitalicia a contar de una fecha funir;i posterior al momento en que se pensiona. 
Entre la fech del retiro y In fecha en  que comienza a recibir In renta vitalicia, el 
afiliado recibe niensualmente una pensi6n financiada con fondos que se retienen 
especialmente p a n  este prop6sito de la ciienta individual de In MI? 

ierreficios 

L? tasa de cotizaci6n p a n  10s prognrnas de vcjcz, invalidez comiln y sobre- 
vivencia es de 1096 de In reniunenci6n (con un tope tie UF 60:~) y es de cargo 
del tnbajador. El empleador dcscuenta I;is cotizaciones de In rcmuncnci6n del 
tnbajatlor y las enten en  1:i AFP corrcspondientc. 121s cotiz:lciones se capitalizan 
en In cuenta individual; el saldo acumulado mis el Bono de Rcconocimiento, cuan- 
do corresponde, financian Ins pensiones. 

El riesgo financier0 de imalidez y niuertc de 10s tctbnjadorcs se cubre con 
un seguro colcctivo contnt:ido por Ins I\IJP con conipariias de scguros de vida. 
Cuando un afiliado cubierto se invalida o fallecc. In conip:iiiia de seguros debe 
depositar en su cuenta individual un Aporte Adicional, igu;ll a I:I diferencia entre 
el capital necesario p a n  financiar Ins pensiones de referencia (establecidas en  la 
ley) y el saldo acumulado en la ciienta individual del tnbajador al momento del 
siniestro. Tienen dereclio al seguro todos 10s afiliados que no se han pensionado 
y que cotizan, y tambien 10s afiliatlos que estin ccsantes hasta por un period0 de 
doce nieses. 

hdeniis de la cotizaci6n de IO":,, 10s tnbaindores deben pagar comisiones 
a Ins AFP destinadas a financiar el seguro de invalidez y sobrevivencia y 10s gastos 
y utilidad de las adniinistndons. A abril de 1999 el valor promeclio de Ins comi- 
siones cobndas e n  de 2,6% del salario. De este total, la prima del seguro de inva- 
lidez y sobrevivencia representaba un O,61'&. Conio las comisiones deben ser igua- 
les p a n  todos 10s afiliados a una AFP (con cscepcih de 10s pensionados, que no 
tienen dereclio al seguro, y 10s independientes'-) y dependen principalmente del 
nivel de salario del afiliado, se produce una seric de subsitlios cruzados entre gru- 
pos con distinto riesgo. Por ejeniplo, tlestle personas de altos ingresos 1iaci;i per- 
sona de bajos ingresos, y entre hombres ? niujeres (que tienen mayor espectativa 

1- - Actualnicntc. Ins AFP cohcin Ins mismns comisioncs a tnbnjadorcs dcpcndicntes c intlcpcn- 
dientcs, prro son mis bajas pnn 10s coti~mtcs que no ticncn tlcrccho a1 squro. 
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Los afiliados al sistema pueden realizar cotizaciones voluntarias, no sujetas 
a1 impuesto a la renta, hasta un tope mssimo, con el fin de aumentar el nivel de 
10s beneficios o adelantar la edad de retiro”. 

c) Rono de Reconocimiento 

El Bono de Reconociniiento (BR) es un documento expresado en dinero, 
represcntativo de 10s periodos de cotizaciones que registnn en  el antiguo regimen 
previsional 10s tnbajadores que se cambiaron al sistema de I~FP’~. Los BR tienen 
ganntia estatal y se pagan ciiando el afiliado se pensiona (en ese momento la can- 
titlad correspondiente se abona a In cuenta individual del tnbajador)3”. El valor del 
BR se calcula como el capital necesario -diferenciado entre hombres y mujeres 
y segiln In etlad del tnbajador- pan  que el afiliado pueda obtener una pensi6n 
igual al 80% de sus remunenciones imponibles recibidas entre el 30 de junio de 
19’8 y el 30 de junio de 19‘9, niultiplicado por In proporcidn de su vida activa 
dunnte la cual cotizb en el antiguo sistema (sunoniendo. sin embarco. Que el ne- 
riodo total de cotizacirin e n  de 35 atios: 
segiln inflaci6n y se capitaliza al 4Oh real 

Ademk de camhiar el perfil de p, 
ma previsional (pues se tnnsforma un fluiv y c ~ v L l a ‘ a  c L I  c1 LIcIII-  

po, en un valor que se cnncela en  un solo momento), el DR puede beneficiar a 
algunos tnbajadores y perjiidicar a otros. En thninos genenles, se benefician to- 
dos aquellos que cstaban en Cajas de Previsibn cuyas tams de reemplazo e n n  in- 
feriores al 80%, y quienes tienen un hctor de renta vitalicia mayor que el factor 
de mercado (pues al pensionarse recibirin un BR que les permitiria compnr una 
renta vitalicia mayor que el 80°C consicicndo en el c:ilculo del DR)”. Se perjudi- 
can todos 10s que estaban en Cajas de PrevisiOn con tasas de reemplazo superio- 
res al 80n6 y 10s que estaban en Cajas que esigian nienos de 35 afios de cotizacio- 
nes. En consecuencia, es posible que, en valor presente, el gasto total en BR sea 
distinto -mayor o menor- del gasto en pensiones que se hubiese pagado a 10s 
misnios tnbajadores en un escenario sin reforma. Por este efecto, la reform puede 
haber contribuido a disniinuir o aunientar el valor presente del deficit previsional 
( 

t I c I I J I v I L c 3  

-” ti rope nissinio pnn ins c o ~ r ~ ~ c ~ o n c s  voriin~nrins no S U ~ C I R S  ni rrnpucsro n 13 rcnra es ac 
CF 60 (ITS$ 1.859). nicnos Ins cotiznciones pnm pcnsioncs (10% dc In rcrnuncmci6n). salud p?;) y la 
comisih porccnrunl sohre In rcntn iniponihle pngndn n In AFI? (Tsto significn nprosirnndamcnte UF 
-18 0 LTSS 1 :W.) 

T’\’cr D.I.. 3.500,Tirulo ST,An. 3 a1 12. 
.w Sin cmhnrgo, 10s tnbaiadorcs pueden tnnmr el BR en Ins bolsns de \xlores o venderlo a Ins 

conipniiins de scguros. con el ohjeto de nnricipnr In cclnd de pcnsi6n por vejcz. 
\‘er ,\farce1 y Arcnns (1999). . 
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Instnimcnto Jlay-81 Sep-85 Dic.89 Dic-90 Oct-98 

a X h l l O S  t k l  E$tndO Sin limite 50 50 45 50 
b. Dep6sitos a plazo y otros titulos 

represcntntivos de captaciones o 
ganntizados por institucioncs 
financiens b + c = 7 0  4 0 40 50 50 

c. I z t n s  de credit0 emititlas por 
instituciones firiancicns 80 80 80 50 

d. Bonos de  crnprcsas publicas y privadas 60 40 40 50 45 
e. Efectos de comcrcio 0 0 0 10 10 
f. Acciones de socicdades anhnimns abicnas 0 0 30 30 37 
fi. Cuotas de fondos tlc inversicin mobiliarios 0 0 0 n.a. 5 
h. Cuotas tlc fondos de inversihn inmobilinrios 0 0 0 fi+h+i= 10 - 
i. Cuotas de fondos de  inversihn dc capital 

de ricspo 0 0 0 ma. 5 
j. Cuotas de fondos de inversihn de crdi tos  

sccuri t i72dos 0 0 0 0 5 
k. Inversicin en el cstnnjem 0 0 0 10 12 
1. Otros instrum. de ofcna pdblica autori72dos 

por el Banco Centnl 0 0 0 0 1 
m. Opcncioncs de cobenun de ricsgo 

financicro 0 0 0 0 9 
n. Cuotas de otros fondos de pensioncs 20 20 20 20 0 

n.a. = no aplicnble porque hay limitc conjunto. 
Ftrrfttc: Elaboncicin propin. 

d) Inversibn de 10s fondos de perisioires 

La regulacion incluye una gnn  variedad de lirnites cuantitativos a las inver- 
siones de 10s fondos de pensiones. Asi, la ley define 10s instrurnentos autorizados 
p a n  la inversion de 10s fondos de pensiones; establece limites rniximos por ins- 
trurnentos, gnipos de instrumentos, emisores y personas relacionadas con la ad- 
ministndon; obliga a realizar tnnsacciones en rnercados secundarios autorizados 
y mercados primarios que curnplan ciertas cancten'sticas; establece que la valori- 
zacidn de inversiones debe realizarse a precios de mercado, iguales pan  todas las 
AFP e inforrnados por la Superintendencia; exige que la custodia de 10s instrurnen- 
tos financieros se realice en entidades autorizadas, y establece una Comisi6n Cla- 
sificadon de Riesgos con In responsabilidad de aprobar o rechazar 10s instrurnen- 
tos que pueden ser objeto de inversion por parte de 10s fondos de pensiones y 
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de asignar categorim de riesgo a 10s titulos de renta fija, las que influyen sobre 
10s limites mkimos de inversi6n de 10s fondos (ver Cuadro 3). 

Eventualmente, la mayor parte de 10s riesgos de inversi6n se podria con- 
trolar con una combinaci6n de supemisi6n estricta y regulaciones que aseguren 
la tnnsparencia de Ins openciones y eviten conflictos de inter&. Sin embargo, a1 
momento de la reforma In capacidad de fiscalizaci6n e n  relativaniente baja y, ade- 
mls -tal como hemos comentado-, esistia alg6n gndo de desconfianza respec- 
to a la capacidad del sector financier0 p a n  administnr 10s recursos previsionales. 
En consecuencia, se opt6 por este esquema de limites cuantitativos que ha denios- 
tndo ser efectivo en cuanto a gannti;r,?r la seguridad de 10s fondos, pero que puede 
tener costos en tCrminos de retorno. 

e) Ad?ninistrtlci6n 

LqsAFP son empresas de giro limitado. L7 ley s610 les permite administnr 
las cuentas individuales y el fondo de pensiones y las cuentas de ahorro volunta- 
rio y de indemnizaci6n3’. Ademls, la regulaci6n las autoriza a prestar asesoria en 
administnci6n de fondos de pensiones en el estnnjero, a participar en la propie- 
dad de administndons en otros Daises, y tambien en la propiedad del Dep6sito 
Centnlizado de Valores en Chile, pero se limit6 el volumen de activos que puede 
estar comprometido en estas actiridades. Por otn parte, la ley exige una sepan- 
ci6n juridica y contable entre 10s recursos del fondo y 10s de la administndon. 

L7s AFP openn en un regimen de competencia y 10s tnbajadores tienen 
libertad p a n  elegir la administndon de fondos de pensiones y para cambiarse a 
o t n  hasta dos rems en un aiio. 

La regulaci6n otorga libertad de entnda a la industria, pero esige la consti- 
tuci6n de un capital minimo de UF 10.000 p a n  una M P  de 5.000 afiliados. que 
sube a UF 20.000 cuando la .UP completa 10.000 afiliados”. Por disposici6n de 
la Ley de Bancos, las instituciones financiens no pueden ser accionistas de Ins 
administndons de fondos de pensiones. No hay restricciones para la participa- 
ci6n de inversionistas estnnjeros en la propiedad de AFl? 

Ademb, la regulaci6n obliga a Ins administndons a ganntizar una rentabi- 
lidad minima igual a la tasa menor entre la rentabilidad real promedio del sistema 

32 LIS cuentas de ahorro voluntario cstin sepandas de las cuentas de capitalizacih individual 
pan pensiones. tienen liquidez inmcdiata, gomn de In ventaja de descuentos por planilla y estin suje- 
tas a las mismas condiciones tributarias que otns  formas de ahorro. escepto cuando sc tnta de que 
sus fondos se tnspxscn a la cuenta de capitali7~i6n individual. en cuyo cas0 las rcntabilidadcs no que- 
dan afectas a impucsto a la rcnta. Los empleadorcs cotimn a las cuentas de indemni7~cion a hvor de 
10s tnbajadorcs, quienes pucden retinr fondos de ]as mismas en cxw de despido o rctiro voluntario 
del tnbajo. 

Y A diciembrc de 1998. UF 10.OOO y UF 20.OOO equimlian a USS 309.818 y US$ 619.637, rcs 
pectinmente. 
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de AFP durante 10s ultimos 12 meses, menos 2 puntos porcentuales, y el 50% de 
dicha rentabilidad. Pan cubrir esta ganntia la ley obliga a las AFP a constituir una 
Reserva de Fluctuaci6n de Rentabilidad, formada con 10s exesos de rentabilidad 
obtenidos por las AFP por sobre un miximo establecido en la regulaci6n"', y a 
mantener un Encaje que es propiedad de 10s accionistas de la administndon y 
que debe ser equimlente, como minimo, al 1% del fondo de pensiones. 

L7s AFP pueden cobrar comisiones por el deposit0 de las cotizaciones pe- 
ribdicas, por la tnnsferencia del saldo de la cuenta desde o t n  administndora, y 
por 10s pagos de renta temporal y retiros prognmados. h s  comisiones por coti- 
taciones peri6dicas pueden ser un porcentaje de la remunenci6n, una suma fija 
o una combinaci6n de ambas. Las comisiones por retiros y tnspasos de la cuenta 
pueden ser un porcentaje de 10s valores involucndos, una suma fija por openci6n 
o una combinaci6n de ambas (ver Cuadro 4). L7sAFP tambikn pueden cobnr una 
suma fija por 10s retiros de la cuenta de a h o m  voluntario y un porcentaje de las 
cotizaciones acreditadas en las cuentas de indemnization (actualrnente ninguna 
administndora cobra por estos conceptos). 

ciativa exciusiva p a n  proponer mouuicaciones ai Y.L. >.>vu, prm c x a s  ucucn scr 
aprobadas por el Poder Legislativo, con la mayona absoluta de 10s diputados y se- 
nadores en ejercicio. L? fiscalizaci6n del sistema es responsabilidad de una enti- 
dad especializada, la Superintendencia de MI? que se financia por el presupuesto 
publico. El Superintendente es nombndo por el Presidente de fa Republica y 
puede ser removido por kste en  cualquier momento. 

Adem5s de las pensiones minimas de vejez, invalidez y sobrevivencia, el 
Estado ganntiza el pago de 10s Aportes Adicionales y el 100°6 de las rentas vitali- 
cias pagadas por las compaiiias de seguros (en cas0 de quiebn), hasta el monto 
de la pensi6n minima, y el 7 j o b  del esceso sobre dicho monto. TambiPn ganntiza 
el pago de las pensiones de invalidez genendas por un primer dictamen; la cuota 
mortuoria para gastos de funeral, y la rentabilidad minima (cuando la AFP quiebn). 

Como hemos dicho, fuen del sistema de AFP, el Estado mantiene tambikn 
la resoonsabilidad de administnr 10s Droenmas de Densiones del sistema antiguo, 



111.3. La transici6n al nuevo sistema de pensiones 

La tnnsici6n desde el antiguo sistema de pensiones hacia el regimen crea- 
do por el D.L. 3.500 oblig6 a resolver dos problemas de importancia: uno de cor- 
to plazo, que fue logar que 10s tnbajadores que estaban cotizando en el antiguo 
sistema aceptann el nuevo sistema de AFP y se tnspasann a bste, y otro de mis  
largo plazo, que fue administnr el cierre de 10s prognmas que se estaban reem- 
plazando. 

a) Trnspnso de nfiliados a1 sistemn de AFP 

Tal como lo documenta Jose Piiien, por razones politicas no file posible 
obligar a quienes ya estaban incorpondos al antiguo sistema de pensiones a 
cambiarse al nuevo sistema de AFP3'. Asi, se tlecidi6 que In afiliaci6n fuera obli- 
gatoria s610 p a n  10s trabajadores que iniciaban labores por primen vez a partir 
del I" de enero de 1983. La incorponci6n al nuevo sistema fue voluntaria p a n  
10s tnbajadores que habian comenzado a tnbajar antes de esa fecha y p a n  10s in- 
dependientes. Esto signific6 aceptar un prolongado penodo de tnnsici6n, que se 
extender5 hasta el momento en que el antiguo sistema pague la ultima pensi6n al 
ultimo de sus pensionados (aproximadamente 40 360s). 

El cambio de 10s tnbajadores al nuevo sistema fue incentivado por una in- 
tensa y bien coordinada campaiia de comunicaciones. Ademis, existi6 un estimu- 
lo direct0 at tnspaso, pues Ins tasas de cotizaci6n pan  quienes se quedaban en el 
antiguo sistema enn ,  en promedio, un 30% m i s  altas que las tams pagadas por 
quienes se cambiabnn al sistema de AFP Quienes optaron por este illtimo siste- 
ma obtuvieron un significativo aumento de su salario liquido, !a que o tn  ley tnns- 
firi6 a cargo del tnbajador una parte importante de las cotizaciones previsionales 
y aument6 su remunenci6n en proporcibn a Ins coti7~ciones vigentes antes de la 

Sin duda, este hecho esplica pane importante de la npidez con que 
10s tnbajadores se cambiaron al sistema de AFP 

Junto con est0 se estableci6 el Bono de Reconocimiento p a n  reconocer la 
"deuda" que el sistema antiguo tenia con 10s tnbajadores que decidian cambiarse 
al sistema de AFP h i ,  quienes escogieron el sistema de AFP lognron reemplazar 
las promesas de pensicin que hacia el sistemn antiguo por un documento con 
ganntia estatal que acredita un derecho econ6mico en ski favor. Esto represent6 
otro estimulo p a n  el tnspaso de tnbajadores al nuevo sistema. 

Js Piiien (19911, pp. 2a21). 
2(.\icr D.L 3.501 yhrellano (1981.pp. 9-11). El efccto no file igual pan todos 10s tnbnjadorcs. 

pues cada una de Ins instituciones de sepuridad social del sistema antiguo tenia distintn tas? de cotizn- 
ci6n. 
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En resumen, el efecto combinado de la desconfianm en  el sistema antiguo, 
el interks en un nuevo sistema que ofrecia posibilidades antes desconocidas, el 
aumento de salario pan  quienes se cambiaban y la seguridad del Bono de Reco- 
nocimiento sirvieron pan que el proceso de tnspaso de tnbajadores hacia el sis- 
tema de AFP fuese extnordinariamente riipido. En s610 ocho meses, un 65% del 
total de tnbajadores civiles cubiertos por 10s prognrnas de pensiones obligatorias 
se habia tnspasado al sistema de MI? A fines de 1983, esta cifn 11eg6 a 77% (vPn- 
se Cuadro 4). 

b) Ajitstes nl nntigrto sistemn de pensiones 

La creaci6n del sistema de AFP fue In segunda fase de un proceso de refor- 
mas a la seguridad social que se inici6 mucho antes y cuyo primer objetivo fue 
ncionali7ar la opencion y mejonr la situaci6n financien de 10s programas del sis- 
tema antiguo. 

En 1974 se unificaron Ins pensiones minimas de las diferentes Cajas de 
Previsi6n y se establecieron pensiones asistenciales p a n  10s ancianos e invklidos 
carentes de recursos. Ese mismo ai10 se comenzaron a reducir Ins tams de coti- 
mci6n en la mayoria de las instituciones, hasta llegar a niveles levemente superio- 
res al 2096 (pensiones) en  1980. P;ln enfrentar In ensicin, en 1976 se estableci6 
la modalidad de "declanci6n y no pago de coti;r~ciones", disminuyendo las san- 
ciones y multas pan el empleador que declanba, pero no pagaba, respecto al que 
no hacia ninguna de Ins dos cosas (aydar ,  a1 menos, a identificar al empleador 
moroso y a que Pste reconozca la deuda). Tmnbien se implement6 fnnqiiicias 
especiales de convenios de pago pan  Ins deudas previsionales que fuenn decla- 
n d a s  en determinados plazos. En 1978 se inici6 In actualizaci6n de 10s registros 
individufes de 10s imponentes, que mostnban significativos retnsos (EMPART ha- 
bia dejado de actualizx las cuentas a partir de 1967). En 1979 se uniformaton los 
requisitos de aiios de edad pan  pensionarse por vejez en 10s distintos regimenes 
previsionales, y se estableci6 edades minimas de 65 afios p a n  10s hombres v 60 
aiios pan las mujeres (que Son las mismas edades vi! 
Tambikn se elimin6 las pensiones por antigiiedad y 
se cre6 un rnecanismo de reajustabilidad automktica uL LLLukLuu '. ,.. l l l l L L I L L u L l  . 

6 io  
d! or 

LIIL-LILLuLL !,Jr i (  

sionales antiguos, bajo el criterio de que la cobenun de estas contingencias co- 

se establecii 
vejez. Aden 
n:..nr:X" .." 

un tiempo mininio de diez ai 
s, en este pen'odo se eliminav 
tiempo de servicio incluidos 

zentes en el sistema de AFP)? 
las pensiones "perseguidons"; 
.n A,, ,,,..*D..A,. 0 In : e f l n r : r E n  .. 

1s de imposici6n para pensionarse por 
I 10s benefcios de desahucio e indem- 
:n la mayona de 10s regimenes previ- 

37 D.L 2.448. El ajuste h e  pndual sql in In cdad y 10s 2150s c0ti7~xIos por el tnbnjador (vcr 
Gaetc. 1997). 
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rrespondia a la legislaci6n labonl. Finalmente, en 1980, se cre6 el Instituto de 
NormaIi7.ci6n PrevisionalZR (ver secci6n III. 1). 

111.4. Reformas posteriores 

L? regulaci6n del sistema de AFP ha experimentado numerosos cambios 
despues de la publicaci6n del D.L. 3.500. El objetivo de estos cambios ha sido per- 
feccionar el diseiio especifico del sistema, pero no se han altendo Ins cancteristi- 
cas fundamentales del mismo. Entre 1981 y 1996 se introdujeron 412 modifica- 
ciones a este decreto le): por medio de 33 leyes. En el pchodo comprendido entre 
1981 y mano  de 1990, fccha en que termina el gobierno militar, hubo 301 modi- 
ficaciones, por intermedio de 22 l e y .  Desde esa fecha se han reali7xlo otns 11 1 
modificaciones a tnves de 11 leyes. Ademis de 10s cambios al D.I.. 3.500, tambien 
se han realizado g n n  cantidad de modificaciones a 10s reglamentos que comple- 
mentan, interpretan o precisan el citado decreto leyq9. 

La mayoria de las modificaciones legales realizadas entre 1981 y 1996 se 
refieren a la regulaci6n de inversiones de 10s fondos de pensiones y a la normati- 
1% de beneficios. En materia de inversiones, 10s objetivos principles de 10s cam- 
bios regulatorios han sido: 

i) Asegunr suficientes alternatins de inversi6n p a n  10s fondos de pensiones, 
con el objeto de evitnr que su ripido crecimiento implique una concentn- 
ci6n escesiva en detcrminados instnimentos y cmisores (vease Cuadro 3). 
Incorponr el concept0 de riesgo individual y de portfolio a 10s limites de 
inversion de 10s fondos de pensiones y permitir la i1tilii.~ici6n de instnimen- 

ii) 

t n c  d r  rnhrrtiin r1r rirzcmc finanrirmq 

Aunque el proceso de perfeccionamiento de In legislacion de inversiones 
ha sido continuo, es notorio que las reformas m9s importantes se han producido 
en ciclos de aproximadarnente cuatro aiios: 1981; 1985; 1989-90; 1994. Actualmen- 
te, el Congreso est9 tnmitando varios proyectos de ley presentados por el Ejecu- 
tivo que vuelven a modificar la normatin de inversi6n. Los cambios incluyen un 
aumento del limite m9ximo de inversi6n en el esmmjero; modificaci6n del siste- 
ma de cilculo de la rentabilidad minima; y la creaci6n de un segundo fondo de 
renta fija y bajo plazo promedio. 

D.L 3.502. 
~ V e r  Borchers (1997. 
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Respecto a la regulacion de beneficios, la mayor parte de las modificacio- 
nes se Ilev6 a cabo entre 1981 y 1984 y entre 1987 y 1990. Entre ellas destacan 
las mayores facilidades otorgadas pan pensionarse anticipadamente; la ampliation 
de la cobertun del seguro de invalidez y sobrevivencia (cesantes, invalidez par- 
cial); el perfeccionamiento del proceso de calificaci6n de invalidez (estandariza- 
cion de  las normas, establecimiento de un segundo dictamen) y del proceso de 
licitaci6n del seguro; la creacion de las cuentas de ahorro voluntario y de indem- 
nizacion; el establecimiento de una nuem modalidad de pension (la renta tempo- 
ral con renta vitalicia diferida). y el cambio en la forma de pago del seguro de 
inmlidez y sobrevivencia por parte de las compaiiias de seguros, que introdujo el 
concepto de Aporte Adicional y abri6 la posibilidad de ootar. adem5s de las ren- 
tas vitalicias, por las otns dos modalidades de I 

Por o tn  parte, en 1983 y con el objeto dc 
cir Ins barrens de entnda a la industria. se bai6 el reauisito de encaie aue deben 
mantener las AFP p a n  gal 
de pensiones. En 1985 s 
b n r  Ins administndons, 
elimin6 la autorizacion o a n  cobnr comisiones fiias v Dorcentuales por concepto 

1 ,  

,ension. 
I asegunr la competencia y redu- 

I 1  

nntiirx la rentabilidad minima, desde 5% a 1s:) del fondo 
e modific6 la normatim de comisiones que pueden co- 
con el objeto de simplificar su estructun. Pan est0 se 

jadores a suscribir las solicitudes de afiliaci6n y tnspaso en una sucursal de la AFP 
elegida; en 1983 se instruyo a las administndons pan  que tuvienn en todas Ins 
sucursales un libro de afiliaciones y tnspasos, prefoliado, registndo y timbndo por 
la Superintendencia, que no podia sacarse fuen de las sucursales (pan asegunr 
asi que 10s tnbajadores concumenn efectimmente a Ins agencias). Posteriormente, 
en 1987, estos requisitos de utilizacion del libro y de concurrencia a las sucursa- 
les heron derogados. En 1997 se establecio la obligation de adjuntar a las solici- 
tudes de tnspaso fotocopias de la cbdula de identidad y de la illtima cartola cua- 
trimestnl. Este illtimo cambio significo una importante caida en el nilmero de 

n< REXJLTADOS DEL SISTEMA DEAFP 

El sistema de AFP l len  operando dieciocho aiios. ttunque este penodo re- 
sulta ailn insuficiente p a n  ewluar su desempeiio en el largo plazo"", resulta igual- 
mente pertinente examinar sus resultados con el objeto de identificar 10s aspec- 
tos de  diseiio que podrian ser mejondos. 

m Por cjcmplo: las pcnsioncs dc wjcz que se cstin pagando actualrncntc han sido financia- 
das en mayor porccntajc con el Bono de Reconocimicnto que con la capitali7~i6n de coti7~cioncs 
en Ias cucntas individualcs del sistcma AFI? Adernis. csistcn tnbajadores quc recibcn pcnsioncs del 
+Rimen antiguo y del sistcma de AFI? 
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IV.1. Cobertura 

Hay distintos conceptos que se pueden utilizar pan  medir la cobertun de 
un sistema de pensiones". En esta oportunidad nos interesa analizar dos de ellos: 
la relacion cotizantes sobre herza de tnbajo ocupada y la relaci6n entre cotizan- 
tes y afiliados. 

Utilizando el indicador de cotizantes sobre fuerza de tnbajo ocupada, se 
concluye que la cobertun del sistenia de AFP aument6 fuertemente en el pen'@ 
do 1982-98, particularmente en 10s primeros aiios despucs de In reforma por el 
tnspaso masivo de tnbajadores desde el regimen antiguo a las AFP No obstante, 
supenda esta primen etapa, la cobertun ha seguido increment4ndose hasta Ile- 
gar a 59% en diciembre de 1998 (vcase Cuadro 4). Por o t n  parte, la cobertura 
total de 10s sistemas de pensiones obligatorios p a n  la poblaci6n civil, calculada 
sumando 10s cotizantes de las AFP y del regimen antiguo (INP), sube desde 53% 
en 1982 a 705'0 en 1997. El acelendo desarrollo que experiment6 la economia chi- 
lena entre 1985 y 1998, junto a 10s incentivos que ofrece el sistema p a n  cotizar, 
son probablemente las principales nzones que esplican el aumento de la cober- 
tun. Sin embargo. &a es ailn inferior a 10s misimos nireles alcanzados por el 
regimen antiguo dunnte la dccada del 70 (86%)12. 

El principal problems de cobertun est5 focali~ido en  10s tnbajadores in- 
dependientes. En diciembre de 1998 coti~iron en Ins AFP s610 59.458 tnbajado- 
res independientes, de un total de 1.468.940 ocupados independientes, es decir, 
una cobertun de s610 4":. X fines de 1998 10s independientes e n n  un 2% de 10s 
cotizantes a las MP, niientns que a esa misma fecha representaban un 27% de 10s 
ocupados. L? soluci6n al tema de 10s independientes -que no estin obligados a 
cotizar- es compleja, entre otns nzones porque no basta con establecer la obli- 
gaci6n de cotizx (esto seria poco efectivo, pues no es ficil controlar el cumpli- 
miento de esta obligaci6n y, ademis, puede tener costos politicos, ya que muchos 
independientes tienen bajas remunenciones). 

La relaci6n cotizantes sobre afiliados ha sido usada como indicador de 
morosidad (0 "cobertun efecth") del sistema (ver Cuadro 4). Sin embargo, la eri- 
dencia sugiere que la diferencia entre ambas cifns se explica principalmente por 
personas que se han retindo de la fuem labonl y, en menor medida, por tnba- 
jadores que han quedado cesantes, por lo que la tasa de morosidad efectim sefla 
baja. De hecho, estimaciones de la industria de AFP indican que las cotizaciones 
no pagadas, tanto declandas como no declandas, son equivalentes al 0,7% de 10s 
fondos de pensiones'". Por o t n  parte, el sistema de M P  ofrece incentivos correc- 

~~ 

Chamorru (1992). 
4L Chcyrc (1991. pigina 44). Sin embargo, In informaciBn de coti7antes de las Cljas tiene apa- 

rentes inconsistencias. Reflejo de est0 es el hecho de que en sBlo dos afios. de 1980 a 1982 (segundo 
afio de openciones del sistema de AFP). In cohenun disminuye de i 1 " A  a 53?& 

"Ver PrimAm6rica Consultores (ahril 1999. p. 20). 
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tos p a n  que se paguen las cotizaciones, pues establece una directa relaci6n entre 
Cstas y 10s beneficios recibidos, castiga a 10s empleadores morosos que no pagan 
las contribuciones o lo liacen con atnso (multas, aplicaci6n de tasas de inter& 
superiores a las de mercado) y dispone que las AFP puedan cobnr comisiones s610 
cuando las cotizaciones quedan registndas en la cuenta individual del tnbajador. 
Ademis, un elevado porcentaje de la emsion se soluciona cuando 10s empleado- 
res pagan con atnso las cotizaciones o cuando Cstas se recupenn mediante pro- 
cesos judiciales de cobnnza y 10s afiliados no cotizantes estin cubiertos por el 
sistema en la medida en que hayan cotizado en el pasado"'. N o  obstante, si una 
persona tiene muchas "lagunas" tie cotizaciones por causa de pen'otios prolonga- 
dos de desempleo, obtendA un menor nivel de beneficios. problema que depen- 
de de las condiciones del mercado labonl (en todo caso, y como explicamos an- 
tes, si el beneficio que se obtiene del sistema de AFP es mu). bajo, el tnbajador 
pod15 acceder a In pensi6n minima ganntizida por el Btado, siempre que cum- 
pla con 10s requisitos establecidos en la ley). 

N.2. Pensiones 

El n6mero de pensionados del sistema de M P  aument6 desde 4.465 en di- 
ciembre de 1982 hasta 290.232 en igual mes de 1998. A esta illtima fecha habia 
21 afiliados y 11 cotizantes por pensionado. Lis pensiones de vejez representan 
61% del total de pensiones; las de inmtidez, un 876; y Ins de sobrevkencia, un 31%. 
Poco m9s de la mitad de 10s pensionados (51%) por wjez estin acogidos a pen- 
si6n anticipada. 

Por otm parte, un 40% de las personas que se encontnban recibiendo pen- 
siones a fines de 1998 habia escogido el retiro prognmado; 58%. la renta vitalicia; 
y 206, la renta temponl con renta vitalicia diferida. El 84% de 10s pensionados en 
forma anticipada contntaron rentas vitalicias (s610 pueden optar por renta vitali- 
cia 10s afiliados que reciban pensiones iguales o superiores a la pensi6n minima 
de vejez). 

Lqs comisiones de intermediaci6n de rentas vitalicias han subido aiio a aiio 
hasta Ilegar, en promedio, a mis del 5,5?6 del valor de la prima (capital que t n n s  
fiere el afiliado a la compaiiia de seguro). Natunlmente, est0 implica una caida 
en el monto de la pensi6n a recibir, por lo que el fenomeno ha motivado distintas 
iniciativas de cambios legales. El origen del problema parece encontnrse en la 
combinaci6n de dos factores independientes: por una parte, la falta de informa- 

Ji sc presu . .. . .  
zado en el mes calcndario anterior a dichos s 
bajadores dcpendicntcs que quednn ccsantcs 
segum de innlidez y sobrcvivcncia hasta por 

me que el afiliado sc enconrnba cotiznndo si su mucne o dcclancicin de inmlidcz 
ocurre en ci ricmno en auc nrestnba scnicios, si se tntn de un Siliado dcncndicntc o si hobicre coti- 

ini icntc. Los tn-  
Y lienos por el 
UI qpido. 

estms. si sctnra de un afiliado indepcnd 
dcjan de contribuir a las AFP cstin cut 

1 period0 de docc mcscs posterior aI de: 
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cion"), se exige que el saldo d 
sicin que sea al menos igual 
con esta condition, pero si p~ 
,I-I ,...- I,#,. ..-,.-,.A:..\ _. ,I-.--" 

ci6n entre Ins personas que eligen modalidad de pension y, por otn, In preferen- 
cia por obtener un capital liquid0 y no una pensicin al momento del retiro. Se ha 
argumentado que la regulacih no ha sido efectiva p a n  evitar que esta "preferen- 
cia por liqiiidez" interfien en la decision de pension y que esta sen'a la causa del 
aumento en  las comisiones por corretaje de rentas vitalicias"5. 

Aunqiie la regulacicin del sistema de pensiones permite, a1 niomento de 
nensionarse. retinr D a m  del capital acumulado (el "excedente de libre disposi- 

e la ciienta individual alcance p a n  financiar una pen- 
al 70% del sucldo promedio. Quienes no cumplen 
ieden pensionarse (pan  lo cual s610 se esige un 50?6 

CICI W L I C I U  ~ I U I I I L C I I U ~  ! ucac.m obtener un capital liquitlo, tienen entonces incen- 
tiros p a n  compnr rentas vitalicias y negociar con el corredor p a n  que kste com- 
parta sii cornision, pies de esta m a n e n  obtienen 10s fondos liqiiidos que la regii- 
laci6n no les permite retirar. Por o tn  parte. quien ha contntado un retiro 
prognrnado puede, posteriormente, cambiar de modalidad de pension y contn- 
tar una renta vitalicia, con In ilnica condicicin de que su valor sea superior al 110% 
de la pensicin minima. En este cas0 esiste un incentivo p a n  que 10s afiliados cam- 
bien de retiro prognniado a rentas vitalicias y hagan 'liquido" su fondo por la ria 
de compartir la comision con el corredor. L? soluci6n a estos problemas pasan'a, 
en consecuencia, por cambios de regulaci6n que establezcan iguales requisitos de 
pension anticipada y retiro de escedentes. y que modifiquen Ins condiciones p a n  
cambiar de modalidad de pensi6n. Em propuesta se compan con la de un  pro- 
yecto de le): en t r h i t e  parlamentario por m i s  de dos aiios, que propone estable- 
cer nuevos mecanismos de comercializ~cicin mis  tnnspnrentes, que permitinan dis- 
minuir 10s costos de intermediacion. 

El monto promedio mensual de las pensiones por vejez normal y anticipa- 
da en,  en diciembre de 1998, de LTSS 186 y USS 286 respectiraniente, mientns 
que el promedio de las pensiones de invalidez y sobrevirencia (viudez) e n  de 
US$ 270 y USS 15 1 (ver Cuadro 4). 

Aunque no se dispone de information desngregatia por seso, el monto de 
las Densiones Dor veiez normal deben'a ser maror p a n  10s hombres aue  an las . .  . .  
mujeres, pues kstas illtimas tienen mayores espectativas de rida y pueden pensio- 
narse cinco afios antes. Tal coni0 se c o m e n t a ~  m b  adelante, esta situation pue- 
de tener, en el futuro, efectos de importancia sobre el nivel de gasto en pensiones 
minimas. En todo case, la regulacion permite que In mujer (0 el hombre) poster- 
gue la edad de pension pan  aumentar asi el monto del beneficio. 

Cuando se cre6 el sistema de AFP se estim6 que con una tasa de cotiza- 
cion de 10% de la remunencion imponible y con tasas de rentabilidad de las in- 
versiones de 4% real anual, 10s tnbajaclores podnan obtener pensiones por vejez 
equivalentes al 7556 de las illtimas remunemciones.i6. Un estudio realizado por una 

45  Vcr Echeiiique (1998). 
"Vcr Lirmin (1991). 
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administndon de  fondos de pensiones en 1994, que abarc6 a 6.000 pensionados, 
encontro que 10s primeros pagos de pensiones de vejez anticipada fueron equi- 
valentes al 81% de la renta en actividad y a 7356 en el cas0 de las pensiones de 
vejez normal. Algunos de estos pensionados hicieron us0 de su derecho a retinr 
cucedentes de libre disposicion. Si se suma el valor de este retiro a la pension, 
las pensiones anticipadas suben a! 86% de la renta en actividad y 13s pensiones de 
vejez normal a1 81%. En el cas0 de las pensiones de invalidez, la relacion encon- 
tnda  fue de 70%, que es el porcentaje establecido en la regulaci6nJ-. 

El nivel actual de las pensiones de vejez esti fuertemente influenciado por 
el monto de 10s Bonos de Reconocimiento, que representan un alto porcentaje de 
10s saldos de las cuentas individuales de 10s tnbajadores que se han retindo,). por 
las dobles pensiones (personas que .se han pensionado por el regimen antiguo, pero 
continuan tnbajando y reciben otn pension del sistema de AFP). Lnqs primens 
genenciones de tnbajadores que se pensionen en el futuro financiando sus be- 
neficios integramente con las cotizaciones capitalizadas en las AFR sin Bono de 
Reconocimiento, se beneficiarin de las altas tams de rentabilidad promedio obte- 
nidas en el penodo 1981-1998 (si se proyecta la pension de vejez que recibin'a 
un tnbajador que inicio labores en mayo de 1981. asumiendo una rentabilidad de 
5% real anual desde 1999 en adelante, se obtiene una pension equimlente al 10206 
de las W m a s  remunenciones). 

LIS pensiones que otorga el sistema de AFP son compantivamente m a p -  
res que las del regimen antiguo. L? ultima informacion publicada por la Superin- 
tendencia de m, correspondiente a junio de 1993, indicaba que las pensiones por 
vejez e invalidez del sistema de AFP e n n  43% y 6 8 O 6  superiores al monto prome- 
dio de 10s mismos tipos de pensiones en las antiguas Cajas de Prevision. Lns pen- 
siones de viudez de las AFP e n n  mayores en 42% que las del regimen antiguo, 
mientns que 13s de orfandad e n n  inferiores en 9?PR. 

L? rentabilidad real promedio anual de 10s fondos de pensiones fue de 11% 
entre mayo de 1981 y diciembre de 1998. Los retornos anuales han sido bastante 
fluctuantes, pues alcanzaron un mkuimo de 29,796 en 1991 y un minimo de -2,556 
en 1995. Esta fluctuacidn se debe al sistema de valorizacion de las inversiones 
que se realiza a precios de mercado, de manera que 10s cambios en las cotizacio 
nes accionarias y 10s moiimientos de las tasas de interes se transmiten r5pidamente 
a 10s precios de  valorizacion y a la rentabilidad (ver Cuadro 4). 

47\'er Bae7-i (1996). 
hn realizv estas companciones no se corn'gid por la probable subestimacidn del valor 

de Ins pensiones pagadas por el sistema de AFP. debido a 10s rctiros de excedentes de libre disposi- 
ci6n y a las dobles pensiones. 
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LOS resultados de rentabilidad no permiten sacar conclusiones respecto a 
la calidad de la gesti6n de inversiones de 1a.s AFP, pies no se cuenta con un Detzcb- 
nznrk apropiado con el cual companr. A modo de referencia, en el Cuadro 4 se 
han incluido la mriaci6n anual del hdice de Precios Selectivo de Acciones (IPSA) 
de la Rolsa de Comercio de Santiago y la tasa de inter& real de 10s dep6sitos en- 
tre 90 y 365 dias. En cualquier case, hay tres fnctores que son indepentlientes de 
la gesti6n de las AFP y que han influido en 10s resultados hist6ricos de rentabili- 
dad: la flesibili7~ci6n paulatina de la mgulaci6n de inversiones, que permiti6 la aper- 
t u n  de nuevas oportunidades de inversi6n y wit6 que una concentnci6n excesi- 
va de 10s fondos en pocos instrumentos pejudican la rentabilidad; el apoyo del 
Estado a las entidades financiens con posterioridad a la crisis econ6mica de 10s 
aiios 1982 y 1983, que culmin6 con la intervencion de varins de ellas y permiti6 
eritar pCrdidns de importancia pan  10s tenedores de titulos de deuda de 10s ban- 
cos, entre ellos 10s fondos de pensiones (en esa Cpoca mis  del 50% de 10s fondos 
estaba invertido en titulos de deuda bancaria), y el fuertc crecimiento de la eco- 
nomia entre 1984 y 1998, que se tndujo en una significativa apreciaci6n del va- 
lor de 10s activos en el pais. 

La tasa de retorno de 10s fondos es un determinante principal de 10s resul- 
tados fiituros del sistema. Sin duda, las rentabilidades hist6ricas son supenores a 
las que se pueden proyectar nzonablemente pan  el futuro, pero ailn asi estas ill- 
timas cifns deben'an ser mayores que Ins cifns utilizadas p a n  proyectar Ins pen- 
siones al c0nien7~x el sistema (4% a 5 O Q .  En una economh donde no sobn capital, 
la productividad de a t e  factor de produccion ser5 superior a la tasa de crecimiento 
en salarios y empleo. De hecho, informaci6n pan  muchos paises y Cpocas mues 
tn que esta diferencia puede estar entre 2 y 3 puntos porcent~a led~.  En el cas0 
de Chile, esto significa que 5°C de retorno es un limite inferior p a n  proyectar la 
rentabilidad de fondos. 

IV.4. Rentabilidad de Ias cuentas individuales 

dividuales (actualmente, s610 la comisi6n fija S( 

nisi6n porcentual se descuenta de la renta imp1 
ntas individuales, asi definida, registr6 un prom 
. ~~ . - _  , . 

LT rentabilidad de las cuentas individuales, relevante pan  el cilculo de 10s 
saldos que acumulann 10s cotizantes al termino de su rid3 labonl y de las pen- 
siones de vejez que podcin financiar, depende de la rentabilidad de 10s fondos de 
pensiones v de Ins comisiones que se descuentan de 10s saldos acumulados en las 
cuentas in : deduce de dichos sal- 
dos; la con mible). La rentabilidad 
de las cue edio de 8,9?4 real anual 
en el pen'odo 1981-1998'", p a n  una renta de UP (el promedio de la renta im- 

ior en 2,1 puntos porcentua- ponibIe del sistema es actualmente de UF IS), infer 
les a la rentabilidad de 10s fondos de pensiones5'. 

,e.-. .-. * . .. * r . n n r \  ver woria nanK ( I Y W I .  

50 Primhmi-ria Consultoms (1999). 
51 UF 15 = US$ 465 y UF 18 = US$ 558. B diciembre de 1998. 
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Actualmente las AFP no cobnn comisiones como porcentaje de 10s fondos 
administndos, por lo que la diferencia entre In rentabilidad de Ias cuentas y de 
10s fondos se i r i  reduciendo en el tiempo, a medida que 10s saldos acumulados 
vayan creciendo y adquienn mayor importancia en relaci6n con las comisiones 
mensuales. 

W.5. Costos de operaci6n y comisiones cobradas por las AFP 

En diciembre de 1998 las AFP cobnban, en promedio, una comisi6n igual 
a 2,696 de la remunencion imponible, incluido el cost0 del seguro de inmlidez y 
sobrevivencia (que representaha a esa fecha aprosimadamente un 0,796 de la re- 
munenci6n imponible), y una comisi6n fija mensual de USS o,?. Li comisi6n por- 
centual subio fuertemente entre 1981 y 198-i, debido a 10s malos resultados 
financieros de las AFP y a1 mayor cost0 del seguro de invalidez y sobrevivencia, 
pero desde 1985 hasta 1998 ha bajado casi sostenidamente (ver Cuadro 4). Un 
comportamiento similar, aunque m5s acentuado, presentm 1% comisiones fijas entre 
1981 y 1997. Sin embargo, en 1998 este comportamiento se revirtio registfindo 
se un incremento de estas comisiones. En 10s inicios del sistema, las MI' tambih 
podian cobnr una cornision porcentual sobre el saldo de la cuenta individual, que 
fue eliminada en 1988 (ver Cuadro 4). 

A pesar de esta baja en Ins tasas porcentuales de comisi6n, 10s ingresos por 
comisiones netos del cost0 de la prima del seguro de inmlidez y sobrevivencia 
suben desde USS 83 anuales por cotizinte en 1982 a USS 85 en 1984. Entre 1984 
y 1987 disminuyen, pero vuelren a aumentnr sostenidamente a partir de 1988 y 
hasti 1997, pasando desde US$ 75 a USS 146 anuales por coti~inte.  En 1998 ba- 
jan a USS131 (ver Cuadro 4). El a l a  del penodo 198897 se esplica por el au- 
mento de las remunenciones imponibles de 10s cotizantes, que ha sido mayor que 
la caida registnda en la tasa de comisi6n porcentual sobre la renta imponible. 

Dunnte 10s ultimos aiios se ha intensificado el debate sobre el nivel de las 
comisiones que cobnn las AFP, particularmente cuando se Ins compan con Ins 
comisiones de o tns  alternntims de ahorro en Chile y con Ins comisiones cobn- 
das por Ias administndons de fondos de otros paises. Un estudio reciente deter- 
mina que, escluido el seguro de  invalidez y sobrevivencia, el costo de  las 
comisiones fue equivalente al 1,3"6 de 10s activos administndos en el periodo mayo 
1781 a junio 199S5'. El mismo estudio proyecta que, si se mantienen las comisio- 
nes, el cost0 equivalente seria de 0,53% de 10s activos p a n  el periodo mayo 
1981-mayo 2021. Estas cifns son inferiores al cost0 de administnci6n nromedio 
de fondos mutuos de 
cost0 promedio de ad 
de 10s activos); y al cc 
tados Unidos, conocic 

"Ver Rodfigurz (1998). 
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W.G. Organizaci6n de la industria 

Desde 10s inicios del sistema d e M P  se ha registndo una fuerte competen- 
cia en la industria. A diciembre de 1981. onenban 12 administndons. aue e n n  

111d11 3u3 Ic:,pCcll\u3 g1 upus cuIIlIuI‘I~Iulc:, l l l C  Ilqulu.lu*l c11 U l l  p1ucc3u uc 
“capitalismo popular” y con la venta de paquetes accionarios a instituciones finan- 
ciens y de seguros estnnjens5’. 

El ndmero de administndons se mantuvo rclativamentc constante hasta 
1990, afio en que termina el periodo de gobierno militar y asume un presidente 
elegido democt-iiticamente. Una vez disipadas Ins dudas respecto al apoyo que el 
nuevo gobierno daria al sistema de AFP, y conocida su voluntad pan  estimular la 
entnda de otns administndons al mercado, se produce un importante incremento 
del ndmero de competidores, que Ileg6 a 21 en  diciembre de 1994. A est0 contri- 
buyeron tambii-n !as altas rentabilidades patrimoniales promedio que registnban 
las AFP dunnte esos aiios (ver Cuadro 4). Posteriormentc se inici6 un periodo de 
fuerte ajuste en  In industria, cancterizado por procesos de fusiones y adquisicio- 
nes que han reducido el nilmero de AFP hasta Ilegar a ocho en enero de 1999, y 
que se explica por la intensidad de la competencia que impidi6 a varias adminis 
t ndons  alcanzar participaciones de mercado que les pcrmitienn llegar al punto 
de equilibrio y aprowchar Ins economias de escala que aparentemente esisten en 
la industria de AFP 

Actualmente, las administndons de mayor tamaiio e s t h  controladas por 
grupos que tambiCn tienen inversiones en el sector bancario, destacando una cre- 
ciente participaci6n de inversionistas estnnjeros. Los sindicatos de tnbajadores 
y entidades eremiales de caricter labonl participan en  las dos AFP de menor ta- 
m: 

nercado, medidos por el volumen de fon- 
do:, .tUL~I~~~~:,L~rtuU:,, I I I U ~ L L . L I U I I  WI.I  IrIIucncia descendente entre 1981 y 1994. En 
este periodo, varias AFP pequeiias y medianns aumentaron su participaci6n de 
mercado y, adem& se formaron n u e n s  administndons. Entre 1995 y 1998 la ten- 
dencia se revirti6 como consecuencia del proceso de fusiones y adquisiciones. El 
indice de Herfindahl baj6 de 0,217 en 1981 a 0,125 en 1994 y subi6 a 0,169 en 
diciembre de 1998. En ndrnero de cotizantes la situaci6n es distinta, pues el indi- 
ce two un valor de 0,184 en 1982 y de 0,217 en diciembre de 1998, mostrando 
tambien un significativo aumento en 10s dltimos 4 afios (en 1994 e n  de 0,178) 
( 



L? mayor concentnci6n de la industria y la participaci6n de gnipos con 
intereses en el sector bancario y de seguros en la propiedad de las administndo- 
ras ha abierto un debate respecto al poder econ6mico de las AFP y a la necesidad 
de otorgar mayor participaci6n a 10s afiliados en Ins tlecisiones de inversi6n. Este 
poder se derimn’a de SLI posibilidad de influir en la administnci6n de las compa- 
iiias donde se invierten 10s fondos y de afectar el precio de 10s activos financieros 
que tnnsan. Sin embargo, la evidencia sugiere que Ins AFP no tienen mayor o 
menor poder econ6mico que otros intermediarios financieros de tamafio similar 
p a n  afectar 10s precios de estos activos5’. Ademb, la creciente integncibn de 10s 
mercados de capital local e internacional significa que la eventual capacidad de 
las AFP p a n  influir sobre 10s precios. desapareced por rompleto. L? inquietud 
por el gndo de influencia de las AFP en las empresas tampoco parece fundada 
en hechos objetivos, pues Ins administndons no pueden elegir la mayoria del di- 
rectorio en ninguna de Ins m5s de cien empresas donde tienen inversiones (de he- 
cho, 10s directores que han sido elegidos con 10s votos de las hFP representan 
menos del 10% del total de directores en las empresas donde 10s fondos tienen 
inversiones), y poque, a medida que aumente la diversificaci6n internacional de 
10s portfolios, caer5 la participation relatim de Ins AFP en cada uno de 10s emiso- 
res locales. 

v, EFECTOS ECON6>llCOS DE M REFORMA PREVISIONAL 

L? creaci6n de un sistema de pensiones que acumula resenas financiens 
tiene cinco posibles efectos econ6micos principales: sobre el presupuesto fiscal; 
sobre el ahorro total y s u  composici6n; sobre el ritmo de desarrollo del mercado 
financiero; posible reducci6n en  Ins distorsiones creadas por un sistema de segu- 
ridad social obligatorio sobre el mercado del tnbajo; y cambios en la eficiencia 
econ6mica, que dependedn principalmente del mecanismo usado por el fisc0 pan  
financiar la tnnsici6n desde el antiguo d nuevo sistema de pensiones. 

En el cas0 de Chile resulta dificil estimar empiricamente cada uno de es- 
tos efectos, pues la creaci6n del sistema de AFP coincidi6 con otro conjunto de 
reformas economicas (que se documentan en este libro), con importantes S ~ J O C ~ S  

esternos (especialmente a comienzos de 10s SO), y con ajustes de importancia a1 
sistema previsional antiguo, fen6menos que tambien impactaron sobre el ahorro, 
el mercado de capitales y el mercado de tnbajo. Esto esplica por que, aun cum- 
plidos dieciocho aiios desde la reforma, la discusion sobre estas materias tiene un 
marcado sesgo conceptual y no ha!% resultados empiricos que Sean aceptados u n 8  
nimemente. En las p5ginas siguientes revisaremos este debate y comentaremos 
10s principales resultados que se han encontndo pan  el cas0 chileno, concenthn- 
donos en 10s efectos de la reforma sobre el deficit fiscal, el ahorro y el mercado 
de capitales. 

‘” Ver lglesias (1998) 
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V.l. Impact0 fiscal de la reforma 

L? reforma previsional de 1980 tuvo consecuencias sobre el presupuesto 
fiscal, pues el antiguo sistema de pensiones se encontnba desfinanciado y el Esta- 
do asumio la responsabilidad de concurrir al financiamiento de ese deficit. En este 
conte-xto, todos 10s efectos de la reforma sobre el valor de las obligaciones del 
antiguo sistema previsional y sobre el pertil temponl de 10s flujos de pagos de 
pensiones e inpesos por cotizxiones, impactaron directaniente sobre el presupues 
to publico. 

Los principales efectos de la reforma sobre el deficit previsional del siste- 
ma antiguo hieron 10s siguientes. En primer lugar, se produjo un importante tras 
paso de tnbajadores hacia el nuevo sistema de AFP (ver Cuadro 4). Este hecho 
priv6 a1 antiguo sistema de si1 principal forma de financiamiento --Ins cotizacio- 
nes--, numentando su deficit opencional de corto plazo (pero disminuyendo tam- 
bien sus gastos futuros en pensiones). En segundo lugar, la obligaci6n de pagar 
Bonos de Reconocimiento a 10s tnbajadores que se tnspasaron y que se pensio- 
nan en el nuevo sistema cambib el pertil del deficit previsional hacia el futuro y, 
como hemos visto, tambiPn el valor presente de esa d e ~ d a ~ ~ .  Finalmente. la refor- 
ma de 1980 t w o  efectos sobre el gasto espendo en pensiones minimas y asisten- 
ciales. 

Una forma de estimar el impacto de todos estos cambios sen'a medir la di- 
ferencia, aiio a aiio, entre el deficit previsional sin la reforma y el deficit previsio- 
nal efectivo luego de In reforma. Lmnentablemente no hay estimaciones del deficit 
"sin reforma" que permitan hacer este ejercicio'*. Por lo tanto, nos limitaremos a 
documentar la evoluci6n hist6rica y Ins proyecciones del deficit previsional efec- 
tivo, cifns que nos dan una medida del esfueno que ha hecho y que deber5 ha- 
cer el fisc0 durante 10s prosimos aiios para cancelar la deuda previsional del 
antiguo sistema y pan financiar el gasto de 10s prognmas de pensiones minimas 
y asistenciales. 

sin incluir el gasto en pensiones minimas y asistenciales), el gasto por concept0 
de pago de BR y el gasto en  pensiones minimas y asistenciales". 

59Vcr seccibn 111.2.b. 
h' Wagner (1983,Tomo I, pp. 205-208) presenta algunas csfimaciones mu). aprcpadas hastn el 

61 Se excluy de e m  definicibn el dCficit de 10s propramas para Ins Fuerms Armadas y el gas- 
aAo 2000, pero que no sinen pan este propbsito. 

to fiscal en otros propmas  de la seguridad social. 



Tanto el deficit opencional como el gasto en B o n o s  de Reconocimiento 
tienen natunleza tnnsitoria y se extinguen en el tiempo a medida que disminuye 
el nilmero de pensionados en el sistema antiguo y se pensionan quienes se tns- 
pasaron a1 sistema de AFP Por lo tanto, llamaremos "dkficit previsional tnnsitorio" 
a la suma de a t a s  partidas, que reflejan el valor de las obligaciones del sistema 
antiguo con sus pensionados y afiliados, y que representan, por lo tanto, una me- 
dida del valor de la deutla implicita que tenia ese sistema. 

En 10s aiios inmediatamente posteriores a In reforma, mis  del 75% de 10s 
afiliados al sistema antiguo se tnslad6 al nuevo sistema de AFP Esto signific6 una 
importante caida en 10s ingresos por cotizaciones. que no hie acompaiiada de una 
disminuci6n inmediata en el gasto en pensioncs, pues se debian seguir pagando 
10s beneficios a 10s tnbajadorcs en inactiqiclad (el gasto hituro en pensiones si 
disminuye). El impact0 de la pCrdida de ingresos por concept0 de cotizaciones 
sobre el deficit opencional se puede ilustnr estimando el total de cotizaciones 
pagadas por 10s afiliatlos del nuevo sistcma previsional (que, especialmente dunnte 
10s primeros aiios, correspondian casi esclusivamente a tnbajadores tnspasados 
destle el sistema antiguo)"'. Asi, en 1982 las cotizaciones a 10s fondos de pensio- 
nes representaron un 20% del deficit opencional del sistema antiguo y un 210'0 
del deficit tnnsitorio (ver Cuadro 5) .  

El nivel y la tendencia del deficit opencional tambikn se vieron afectados 
por 10s cambios que precedieron a la creaci6n del sistema de AFP y que permitie- 
ron bajar 10s gastos de 10s antiguos prognmas de pensiones". Ademis, en 10s aiios 
inrnediatamente posteriores a la reforma. la baja en 10s ingresos del sistema anti- 
guo se acentu6 por la crisis econ6mica de In +oca que incitli6 en una caida de 
10s salarios reales y un aumento del desempleo. Todos estos cambios se refleja- 
ron en un incremento inmediato del deficit opencional, que pas6 de un 3,996 del 
PIB en 1981 a un 8,096 en  1982 (ver Cuadro 5). El gasto en B o n o s  de Reconoci- 
miento, el otro componente del "deficit tnnsitorio-, ha crecido en forma sosteni- 
da, principalmente por efecto del aumento en el nilrnero de pensionados. Ilegando 
a representar el aiio 1998 un 25"; del deficit tnnsitorio y un 0,906 del PIB.  De 
esta forma, el deficit previsional tnnsitorio alcanz6 un mkimo de 8,1606 del P I B  
el aiio 1982, inmediatamente despues de la reforma, y luego comenz6 a bajar SOS- 

tenidamente, hasta representar un  3,676 del PIB el ai10 1998 (ver Cuadro 5). 
Los prognmas de pensiones minimas y asistenciales no heron "creados" por 

la reforma y el gasto que representan tiene ca~~cter"permanente". Aunque la mag- 
nitud absoluta del gasto en pensiones minimas es muy baja en companci6n con 
10s otros conceptos de gasto, ha seguido una tendencia creciente que se esplica 
tanto por el mayor valor de este beneficio como por el aumento en el n6mero de 

hZ Sin embargo, estn cifm suhestima el efecto completo. pues Ins tasas de coti7~ci6n en el s i s  
tema de AFP son menores que en el antiguo sistcma. 

62 Ver seccicin 111.3 de este tnbajo. Otros cambios permitieron disminuir el gasto en progm- 
mas socixles. Por ejemplo. 10s .atiliados a1 nuero sistema no tienen derecho n 10s aguinaldos, que si re- 
cihen 10s afiliados al sistema nntiguo. 
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pensionados dunnte el periodo. Ademis, en 1985 se cre6 una pensi6n minima 
especial p a n  10s tnbajadores mayores de 70 aiios, lo que tambien t w o  el efecto 
de aumentar 10s gastos en pensi6n minima respecto a la situaci6n antes de la re- 
forma. Sin embargo, otros cambios del aiio 1980 pueden haber compensado 10s 
efectos anteriores. Especificamente, a 10s tnbajadores que se cambiaron al siste- 
ma de AFP se les comenz6 a exigir veinte aiios de cotizxiones p a n  acceder a este 
beneficio y no diez aiios como a 10s tnbajadores que cotizan en el sistema anti- 
guo. Ademh, se exigi6 a este p p o  que el total de sus ingresos, y no s610 la suma 
de pensiones, sea inferior a la pensi6n minima"'. Por o t n  parte, el gasto en pen- 
siones asistenciales sub5  dunnte 10s aiios de crisis econ6mica (principalmente 
por el mayor nilmero de beneficiarios) p a n  luego bajar a niveles cercanos a 10s 
observados a comienzos de la decada. La suma de pensiones minimas y asisten- 
ciales alcanz6 un miximo de 0,5316 del PIB en 1986 y luego se estabiliz6 alrede- 
dor del 0,396 del PIB (rer Cuadro 5). 

Product0 de todos estos efectos, el deficit previsional total subi6 desde 
4,12?6 del PIB en 1981 a un mkximo de 8.4% del PIB en 1982. Desde esa fecha 
ha disminuido sostenidamente, hasta alcanzw un 3.9% del PIB en 1998 (ver Cua- 
dro ?65 

L?s pmyecciones del deficit previsional pan la poblaci6n civil muestnn que, 
como resultado de la caida en el deficit opencional, 13 parte 'tnnsitoria" (deficit 
opencional m5s Bonos de Reconocimiento) disminuy constantemente hasta el 
fin del periodo de proyecci6n. El valor presente pan  10s pr6ximos diez aiios de 
la deuda por Bonos de Reconocimiento y deficit opencional (a1 7?6) se ha estima- 
do en US$ 25.047 millonesM. &to significa que In parte "permanente" del deficit 
previsional -pensiones minimas y asistenciales- KI aumentando su participaci6n 
relatila en el deficit total, lo que se refuerza por la evoluci6n del gasto en pensio- 
nes minimas. Sin embargo, Ins magnitudes absolutas del gasto en estos p r o p m a s  
son sienificativamente m5s bajas que las del deficit tnnsitorio (ver Cuadro 6). 

I_. N O  nay estimaciones quc permitan companr el gasto espendo en pensioncs minimas an- 
tes de la reforma. rcspecto a la situacibn despuCs de 10s camhios de 1980. 

6'Tod.zz las cifns antcriorcs sc ohtiencn de Arenas y .\larcel (1999). P;m cl pcnodo 1981-88 
10s rcsultados de cstc cstudio muestnn que el deficit fuc sustancinlmente superior a1 cstimado en tn- 
hajos anteriorcs (Ortitmr, 1988; SAFP. 1997). Sin cmhargo. por tntarse dc Ins cstimaciones mis  recien- 
~ C S  y las itnicas que se hasan dircctamente en cifns de la Dircccion de Presupucsto. parecen Ins mis  
confiahlts.A~decemos a 10s autores el permitirnos war  esta informacih que a h  time cadcter prc- 
liminar. 

'*Vcrr\rcnas y Marcel (1999). Corbo (1979) hahia estimado el valor de las rescnps que &be- 
n a  tener el sistcma previsional chilcno. a julio de 197. en USS 14.463 milloncs (esta cifn correspon- 
de al valor prcsentc de 10s hcneficios futurns que dchena pngar el sistema. Si M Testa el \alar de 1s 
resengs. es una medida del dCficit cconh ico  a esa fecha). 
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L? mayor incertidumbre en la evoluci6n de 10s futuros compromisos del 
fisc0 con el sistema previsional se produce respecto al prognma de pensiones mi- 
nimas. De hecho. existen importantes diferencias entre las distintas estimaciones 
del gasto futuro en este prognma que se explican, en parte, por diferencias en el 
valor que se supone p a n  esta pensi6n (que se fija en forma discrecional segun 
Ins disponibilidades de recursos y 10s objetivos politicos y sociales de la autoridad) 
y tambii-n por aumento espendo en la participaci6n fenienina en el mercado la- 
bonl, efecto que no es captundo en todos 10s estudios"-. Arenas y Marcel (1999) 
estiman el valor presente de estc beneficio (a1 7%) en USS 1.346 millones (ver Cua- 
dro 6). Ortuzar (1988) lo estima en  USS 53-4 millones. Wagner (1990) estima - 
en su escenario bisico- un mlor presente de USS 183 millones. Zurita (1994), 
que intenta captiinr el riesgo asociado a Ins nriaciones futuns en el retorno de 
10s fondos, estima el valor presente del gasto en pensi6n minima entre USS 950 y 
US$ 1.13 millones. Otro factor que podn'a presionar sobrc el deficit previsional 
total, y que no esti incorpondo en Ins cifns del Cuadro 6 ,  es In situacih deficita- 
ria de 10s prognmas de pensiones de Ins Fuerzas Armadas. 

En cualquier caso, todas Ins proyecciones muestnn que el deficit de 10s 
prognnias de pensiones civiles ya habn'a alcan7mlo su niisimo y que la caqa pan 
el Estado disminuir5 dunnte 10s pr6simos aiios. Este cambio de tendencia tendri 
efectos de importancia sobre el presupuesto publico y, eventualmente, sobre In 
r n r n n n c i r i A n  r l ~ l  nnrtfnlin r l r  in%-r - rc innrc  ~ I P  I n c  f n n r i n c  r l r  n r n s i n n r c  

1 .  

ue entregaron el ministro de Hacienda y el director de Presupuesto de la Cpoca 
aiiade que "en ti-rminos de valor presente, la rcformn previsional fue una mo- 

ci6n con la alternativa de dejar Ins C O S ~ S  como estaban*'h'. Posiblemente et 
esplique porque el gobierno de la Cpoca two  la \-oluntatl y el poder politic( 
cientes pan  reaIizAar 10s ajustes en el presupuesto fiscal que e n n  necesario! 
--E--+-- -1 AiX,.:* ~ m . < r : r \ n ~ l .  en-*>- 1- mfnrmi n r p . r ; c ; n n i l  CP mnrihir; rnn-, 

i t0  sc 
1 Sufi- 

i pal3 
LIIIILLILIII LI ULLLLll t l l L v I J L V I I I I I ,  ,,. lLIV.LLI.. t,xL...7LVL.L.L .= L.Y..LLV..I Lu...o par- 
te de un conjunto de reformas econ6micas que no enn  independientes entre si; 
y porqiie esisti6 entre las autoridades una adecunda comprensi6n ti-cnica del pro- . _  . 
blema. 

I a s  mujercs se pensionan antes (60 260s r s  65 10s hombres). tiencn mayor espectntiva de 
vicla y rccihen mcnores salarios. Por lo tanto, al ailmentar la participacih femcnina en el mercado del 
tnhajo, dehena Rumentar tambiCn el gnsto en pensih minima. LIS cifns de \\'agner y Zurita se esri- 
man con tams de descucnto del 4"; y 5";. respecrinmente. 

m Piiien (19913, p. 33 y p. 134). 
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(06 DEL PIR) 

rnsionrs 

rlinimss PI 

1999 
2000 
200 1 

2002 

2003 
200'1 
2005 

2006 
200- 
2008 
2009 
mi0 

0.9"; 
1.0"; 

1 ,1"6 

1,1"6 

1.10; 

1.1% 

1.2": 

1.2"6 
1.2% 

1.2": 

1.1% 

1.10:> 

0.1% 0,5?& 

0.10: 0.5"6 

0.1";. 0.5?6 

0.1?6 0.59: 
0.1% 0.5% 

0,2"6 0,606 
0.27: 0.6": 
0.2"6 0.6% 
0,20: 0.6% 
0.306 0,706 

0.3% 0.7% 

0.306 0.70b 

1 

1 combinaci6n de 
instrumentos, 10s que se usaron con distinta intensidad a lo largo del tiempo, se- 
gun las condiciones economicas generales del pais, In situaci6n particular de las 
finanzas publicas en cada momento y 10s objetivos de politica econ6mica de la 
autoridad. En todo caso, un objetiro esplicito de la reforma h e  aumentar el aho- 
rro y est0 determin6, en parte, la estntegia de financiamiento del deficit previsio- 
nal". Asi, en 10s aiios inmediatamente despues de la reforma el deficit previsional 
se financi6 principalmente con ahorro publico (ajustes de otros gastos y un im- 
puesto tnnsitorio -3% del salario a cago del empleador-, cuyo objetivo decla- 
n d o  e n  compensar la eliminaci6n de las cotizaciones p a n  10s programas de 
asignaci6n familiar y subsidio de cesantia, que comenzaron a financiarse con re- 
cursos del presupuesto)-", situaci6n que se refleja en el super;ivit fiscal net0 del 
gasto en prognmas de seguridad social (ver Cuadro 5). Ademis, se us6 algo de 

69  desd de el punto de vista econ6mico. lo que hizo el gobierno chileno h e  crear un ahorro 
privado y neutnli7,r con creces el mayor dcficit fiscal. restringiendo 10s gastos del Estado. Est0 fue asi 
porque se quena numentar el ahorro nacional privxlo' Riichi (1993). 

'" Bte impuesto disminuy6 en uti punto porcentual al aiio y desqxmci6 en 1984. 
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endeudamiento del fisco con 10s fondos de pensiones, lo que se manifest6 en el 
aumento de la inversi6n de 10s fondos en titulos de Tesoreria que pas6 desde 
US$ 2,2 millones en 1981 a US$ 864 millones en 1986-I. 

Desde mediados de la decada de 10s 80, a 10s continuos esfuerzos por con- 
trolar el gasto fiscal se sum6 un mayor in-greso de excedentes del cobre y el au- 
mento de ingresos por efectos de la recupenci6n econ6mica y del prognma de 
primtizaciones. En consecuencia, el supedvit no previsional prkticamente se du- 
plic6 entre 1982 y 1992, lo que permiti6 al fisco retinr deuda del mercado (y que 
disminuyem la inversi6n de 10s fondos de pensiones en titulos de Tcsoren'a). En 
1985 se autoriz6 la inversi6n de 10s fondos de pensiones en acciones y las AFP 
comenzaron a compnr titulos de las cmpresas en proceso de privatizaci6n. 

L? estntegia de financiamiento del deficit previsional se puede dividir, en- 
tonces, en dos penodos. En el primer0 se realiz6 un importante esfueno de con- 
tncci6n de gastos no previsionales y se recurrib a endeudamiento pCiblico; y el 
segundo estuvo marcado por el efecto de la recupencidn econ6mica sobre 10s 
ingresos fiscales, y dunnte el cual el fisco sustituy6 endeudamiento por venta de 
activos fnrivnti7aci6nl F3ta estnteeia tuvo consecuencias macroec6nornicas v SO- 

bre la ( 

impuez 
el ahor 
bir. En C ~ I I I I U I U ,  CU~IIUU CI ~ ~ l ~ ~ ~ ~ ~ ~ . t ~ I ~ ~ c ~ ~ t u  ~3 LUII u L U u . 1  \U vL.L1lll uL LLLL1*uJj, 

se produce igual ajuste en consumo y la tasa de inter& tiende a subir (la relaci6n 
capital-product0 tiende a su vez a bajar). Por lo tanto, y dada la estntegia de fi- 
nanciamiento seguida en el cas0 chileno, eventualmente la reforma ller6 n un in- 
cremento del ahorro y de la relaci6n capital-producto de la economia-'. Esto 
tambien signific6 una redistribucion que favoreci6 a las genenciones mhs j6venes 
v perjudic6 a las de mavor edad, en compancion con lo que habna sucedido si el 

' 7  
\-r.. . .... -. -. , -. . 

jistribucion del ingreso, pues cuando el gnieso del financiamiento es con 
itos (0 reducci6n de gasto publico), el consumo privado tiende a disminuir, 
ro a aumentar, la tasa de interes a bajar y la relaci6n capital-product0 a SU- 

.̂.̂ _<I- ^I c ̂^^^ _- ̂ _- ,I -.., I" I.. .,-..*- A- ,,p+:.,,.,c\ "_ 

, _  I 

deficit se hubiese financiado principalmente con deuda. 

WI n-c--- _. -L-- 
V.L. neiurrira v iiliurru 

bre el cual no hay acuerdo a nivel conceptual y que 10s estudios empiricos tarn- 
poco han ayudado a resolver. En el cas0 de Chile la discusi6n se ha hecho a& 
mis dificil, pues, tal como ya advertimos, la reforma al sistema de pensiones coin 

Ver Marcel y Arens  (1991, p. 37.) El a rninistro Pinen (19913, p. 134) seriala que 'cl efcc 
to ncgrtivo sobre las m s  fiscalcs ... fue rtenuado delibcndarnentc permitiendo a las AFP invcnir es- 
tos recursos en titulos de deuda fiscal-. 

Ver sccci6n siguicnte. 
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cidi6 con o t n  serie de cambios, cada uno de 10s cuales tambien puede haber im- 
pactado sobre el ahorro. No debena estniiar entonces que el debate sobre esta 
materia aiin no se haya agotado y que todos 10s resultados conocidos Sean objeto 
de control-ersia. 

El anilisis se p e d e  ilustnr rnejor usando la siguiente relaci6n: Ahorro To- 
tal = Ahorro Voluntario Personas + Ahorro Previsional + Ahorro Empresas + Aho- 
rro Gobierno + Ahorro Externo. 

La reforma previsional tiene efectos directos e indirectos v de distinto sig- 
no sobre cada uno de estos componentes del ahorro total. Los efectos directos 
se producen sobre el ahorro previsional y sobre el ahorro de gobierno (en este 
illtimo caso, segiin cual sea la estntegia de financiamiento que use el fisco). Ade- 
mls, pueden esistir efectos indirectos sobre el ahorro de las empresas por 10s cam- 
bios en el costo de la niano de o b n  (por ajustes en las tams de cotizaci6n) y por 
el impact0 de la reforma sobre el mercado de capitales y sobre las oportunidades 
de inversi6n (Hachette, 1998). TambiPn se puede xfcctar el ahorro voluntario de 
las personas por 10s cambios en el valor espendo de 10s beneficios previsionales, 
por el volumen y direccion de las tnnsferencias intngenencionales, por una me- 
nor "miopia" de 10s tnbajadores, por cambios en salario liquido, y por 10s posibles 
efectos de la reforma sobre la distribuci6n de ingresos v el desarrollo del merca- 
do de rentas vitalicias. Finalmente, la reforma previsional tambiPn p e d e  impac- 
tar el gndo de integnci6n del pais a 10s mercados internacionales de capital y, a 
tnvPs de este rnemnismo, se pueden producir efectos sobre el ahorro esterno @on- 
taine, 1997). 

La magnitlid de cada uno de ellos depende de una g n n  cantidad de facto- 
res (sensibilidad del ahorro a tasas de interk; nivel absoluto de ahorro antes de la 
reforma; etc.), destacmdo el gndo de sustituci6n entre las distintas formas de aho- 
rro. Asi, a mayor sustituci6n entre ahorro prindo y ahorro del gobierno, entre 
ahorro voluntario y ahorro previsional. entre ahorro nacional y ahorro esterno, y 
entre ahorro de personas y de empresas, menor seri el efecto espendo de la re- 
forma sobre el ahorro total. Un estudio reciente sobre ahorro primdo en Chile 
(Hachette, 1998) concluye en forma preliminar que el ahorro privado fonoso (pre- 
visional) y el voluntario son escelentes sustitutos, y que el ahorro piiblico y el 
ahorro privado voluntario tambifn han demostndo ser buenos sustitutos. Si es- 
tos resultados son vilidos, entonces no se debena espenr un impacto significati- 

vez que el paii se recupen de la crisis financien de la primen mitad de 10s 80. 
Natunlmente, la simple coincidencia hist6rica entre este fen6meno y el desarro- 
Ilo del sistema de AFP sugiere que la reforma previsional pudo haber impactado 
positimmente sobre el ahorro. Sin embargo, y por las nzones antes esplicadas, se 
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necesita esaminar evi 
reforma previsional pi 

Una alternativa --- - -..A:- -I- 1- .-c- 

,dencia rnis detallada p a n  conocer la contribuci6n que la 
udo haber hecho a este fenbmeno. 
es analizar la evoluci6n y composici6n de las cifns de aho- 

I I U  a uariir ut: i;i Imlormaci6n de Cuentas Nacionales. Sin embargo, en Chile 10s 
siguen este carnino se enfrentan a dificultades a veces in- 
lugar, el ahorro privado se mide como residuo. Tampoco 

LUSLCII u n w 3  uuc urriiiitan medir el ahorro voluntario de las omsonas (eenenl- 

estudios de ahorro que 
superables. En primer I 
--.: ...-- .I ̂ .̂  ̂ -̂ -I 

1 I  Y. 

mente, se supone que es cero y se estirna el ahorro de ernpresas como la diferen- 
cia entre el ahorro previsional y el ahorro primdo total). Adernis, en el aiio 1993 
se modificaron las Cuentas Nacionales, genedndose un incremento "rnetodol6gi- 
CO" en las tams de ahorro. Por otra parte, este enfoque no permite distinguir qui. 
cambios en las cifras de ahorro se deben a la reforma previsional y cuhles a las 
o tns  modificaciones que coincidieron con ella. De todas formas, varios tnbajos 
han seguido este camino, con resultados a veces contndictorios. 

Arnu (1996). luego de descornponer la rasa de ahorro nacional entre el 
sector pliblico, empresas y personas, obsenra que el ahorro de las personas (que 
seria igual al ahorro previsional obligatorio, pues supone ahorro voluntario igual 
a cero) crece desde 0,9?6 del PIB en 1981 hasta 3,916 del PIR en 1994. Luego, a1 
consolidar el deficit previsional del sector pliblico con el ahorro previsional de 
las personas, concluye que el desahorro net0 disminuye desde un misimo de 6.5% 
del PIB en 1982 hasta 0,6% del PIB en 1994, lo que se podn'a interpretar como 
evidencia de un efecto positivo de la reforma sobre el a h o m  previsional. Sin ern- 
bargo, sus cifns tambien muestnn que en este pen'odo existi6 un importante es- 
fuerzo de ahorro pliblico y, ademis, un fuerte aumento en el ahorro de las empresas 
(desde un 5,496 del PIB en 1980 hasta 16,4O6 en 1994). En su opinibn, estos son 
10s factores que esplican'an buena parte del aumento en  el ahorro nacional en  cl 
pen'odo (aunque a p g a  que, en este conte?ito, la reforma previsional, "por su efecto 
indirect0 en el desarrollo del mercado de capitales y en la oferta de fondos pan  
financiar la inwrsi6n, tiene un Iugar prepondennte entre las reformas que mejo- 
nron el entorno en que el ahorro y la inversi6n se retroalimentan el uno con el 
o t ro ") . 

Agosin, Crespi y Letelier (1997) tambien identitican el ahorro de las empre- 
sas y del gobierno como principal esplicaci6.n del aumento del a h o m  nacional, 
pero sus cifns muestnn que el ahorro previsional obligatorio en el sistema deMP 
crece constantemente desde 1981, sin que se produtca un aumento en el desaho- 
rro voluntario de las personas en el mismo periodo. Esto reflejan'a una contribu- 
ci6n positin -aunque, en sus palabns,"no la mis importante"- de la reforma 
al sisterna de pensiones sobre el ahorro nacional. 

Holzmann (1996) construye una medida de "ahorro previsional neto", res- 
tando a1 ahorro en el sistema de AFP lo que llama el "cost0 fiscal de la reforma", !' 
concluye que la contribuci6n directa de la reforma al ahorro domestico fue nega- 
tiva hasta 1988, fecha a partir de la cual la situaci6n cambia 6 1 0  por la mayor ren- 



tabilidad de la inversih de 10s fondos;'. Luego compan este "ahorro previsional 
neto" con el ahorro del sector privado net0 del sistema de pensiones ("ahorro 
voluntario de empresas y personas") y con el ahorro de gobierno net0 del deficit 
previsional, obsenmdo que despucs de un pen'odo (1980-88) en que todas estas 
magnitudes "netas" crecen al mismo ritmo, tanto el ahorro no previsional pilblico 
como el privado se mantienen en nireles priicticamente constantes e iguales al 10% 
del producto nacional cada uno. En si1 opinih,  esta evidencia confirmaria sus re- 
sultados economktricos que no muestnn un impact0 direct0 y positivo de la re- 
formn sobre el ahorro primdo. 

Otros estudios siguen el camino de estimar funciones de ahorro (consumo) 
individual, especificadas de tal forma que se capturen 10s efectos directos e indi- 
rectos de la reforma previsional. 1.0s resultados de estos tmbnjos tambiGn son con- 
tndictorios. hlientns Haindl (1995), Monndk (1996). y Corsetti-Schmidt-Hebbel 
(1997) concluyen que la reforma contribuy6 al aumento del ahorro privado, es- 
pccialmente por siis positivos efectos sobre el desarrollo del mercaclo de capita- 
les, Holzmann (1996) encuentn que existe una relaci6n negativ:i entre el desnrrollo 
del mercatlo de capitales v el ahorro primdo roluntario. Por o t n  pane. y tal como 

horro pilblico desplaza totalmen- 
1 es buen sustituto del ahorro for- 

h s  cifns de Cuentas Nacionales muestnn un fiierte crecimiento del aho- 
rro nacional en 10s aiios posteriores a la reforma previsional de 1980. Ese 
aumento se esplica principalmente por aumentos en el ahorro de gobier- 
no y en el ahorro prindo roluntario (de empresas). 
Xunque esisten algunos resultados contmdictorios, tanto 10s arcumentos 
conceptuales como la mayor parte 
la reforma al sistema de pensiones h: 
no muy importante- sobre el ahor 
de Ins empresas. 
Sin duda. la estntegia seguida por el fisc0 chileno pan enfrentar el tlkficit 
del antigiio sistema de pensiones representa una causa nrincioal de la es- 
pansi6n del ahorro nacional desp1ii.s de In reforma al sistema de pensiones. 

de In rcformn. el-shorn previsional neto' '3 Nucstns propias ntimncioncs mucstm que, lucgo 
hahrin disminuido nun mis quc lo scfinlndo por Holzmnnn. De hccho. est3 mnpnitud no se hncc posiri- 
\x en todo cl pcriodo de cstimncicin (vcr Cundro 5). hs cifns de Holzmnnn tnmpoco coincidcn con 
Ins de Amu. 12s difcrcncias sc cxplican por In mcdicih dcl nhorro cn cl sistcmn de AFP y del deficit 
previsional. 
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-'- Reforma y mercado de capitales 

por 10s efectos que podn'a tener un rnercado de capitales 
poco desarrollado sobre 10s resultados del nuevo sisterna de pensiones marc6 parte 
del debate sobre la reforrna en Chile y, de hecho, oblig6 a incorporar una serie de 
regulaciones particularmente estrictas al rnanejo de las inversiones. La experien- 
cia posterior ha rnostndo que dichas regulaciones han sido efectims p a n  evitar 
problernas de importancia en la adrninistncih de 10s fondos, pero tarnbikn que 
el rnercado h e  capaz de crecer y desarrollarse a la par del crecirniento de 10s fon- 
dos de pensiones. Cuinto de este desarrollo se debe a la reforrna previsional y 
cuinto a otros carnbios que tarnbikn irnpactaron sobre el rnercado de capitales, 
es una cuesti6n dificil de responder y que. en el cas0 de Chile, ha sido objeto de 
s610 un estudio ernpirico. 

Holzrnann (1996) construy6 una sene de indicadores pan  rnedir el desa- 
mllo del rnercado financier0 en Chile-" y luego investig6 las relaciones entre Os- 
tos, la acurnulaci6n de fondos de pensiones, la tasa de ahorro y el crecirniento 
econ6rnic0, encontnndo que todos 10s indicadores crecian fuerternente despiiks 
de la crisis bancaria de 198283 y rnostnban aka correlaci6n con la expansi6n en 
el nivel de activos que adrninistnn las .UP. Por ejernplo, el rnercado de acciones 
creci6 en forma lineal desde 1985 (primer aiio en que las AFP estin autorizadas 
a cornpnrlas) y la correlaci6n entre el volurnen de acciones en poder de las AFP. 
el total de acciones tnnsadas en el rnercado y la capitah~ci6n de rnercado es 
tambikn rnuy dta. Adernis. con datos rnensuales, encontr6 fuerte correlaci6n entre 

. . .  - . 

1U11UV.7. 

Holzrnann tnt6 tarnbikn de probar si 10s fondos de pensiones habiar 
tribuido o no a un rnercado de capitales rnis cornpetitivo y que perrnitier 
rnejor asignaci6n del riesgo. Pan este efecto busc6 y encontr6 una relacii 
V I P C C ~  --+-a -1 rl-rnrrnlln ,401 r : r t n r n m  AP n ~ n r ; r \ n ~ c  P :mciz--An-ec AP f i l l - c  r ia  

10s volurnenes de tnnsaccion de distintos instrurnentos y el nivel de 10s fondos 
de pensiones, concluyendo que toda esta evidencia ernpirica perrnitia sostener 
que estos fondos habian hecho a 10s rnercados financieros rnis liquidos y pro- 

1 con- 
a una 
6n in- 

vcLJIl cllL,c L, ucJLILIwlLw ucL J I J L c L L L L l  uL yLLIJLVIILJ  IIIuIcnuVIL.cl uL 11111G15 ,e pre- 
cio en el rnercado (que rniden el resultado efectivo de algunos activos financie- 
ros, cornpando con resultados sirnulados obtenidos de un rnodelo de referencia). 

Aunaue advierte aue ninauno de estos resultados remesenta por si rnisrno 
una p 
explic 
evidencia ernninca uisuuniuic cs cwicuruiinic CUII csiit ius. L U ~  IC~UIL~IUUS IIILC- 

h.nAnc  

rueba absoluta de que el sisterna d e M P  haya sido el elernento principal que 
lue el desarrollo del rnercado de capitales en Chile, destaca tarnbikn que la 
. _._ __._. _.__ . I . _ -  --.L1- -_ ___- --- ^^A^ , -^ ---- .I--*,--  --.- 

- r  - - .__ .- r 

riores se ven respaldados por algunos otros antecedentes de car5cter rnis circuns- 
tancial que se presentan a continuaci6n. 

Incluyen la propomi6n de actiros financieros a riqueza de la cconomia; la propomi6n de --.:.-- .?!----I..-.. - --.:..-- -1- .....:A".,-- c.."....:--..*. ^:..-I -1- .."&...... c.."..,.:--e -:.- ^-f:.._r ,Il. :n PLLI\US IIIII(IICIC1US .I .,CL,."> UF F ,111 "*"FJ ,,,,*,,,C,L,'V, 111,LI " C  I ' L U 1 , " J  ,111 I I ICLCIUJ  l,,,, J . L C , I . U J  "L ,,I- 

rersionistas institucionales; y otfa sene de indicadores especificos para el rnemdo accionxio. 



n) Perfeccionmniento de In regrtlnci6n 

Dunnte  las Gltimas dos dCcadas se ha reformado sustancialmente la regu- 
laci6n del mercado de capitales chileno. Aunque algunos de estos cambios son 
anteriores al inicio de Ins openciones del nuevo sistema previsional, la g n n  ma- 
yoria se ha materializado junto con el crecimiento de 10s fondos previsionales. 

En parte, la misma simultaneidad entre el crecimiento de 10s fondos previ- 
sionales y las reformas institucionales en el mercado de capitales sugiere que es- 
tos avances serian una consecuencia directa de la reforma al sistema de pensiones. 
De hecho, en algunos casos, tal como el establecimiento del sistema de clasifica- 
ci6n de riesgo de 10s instrumentos de oferta pfiblica o la incorponci6n de nue- 
vas regulaciones sobre conflictos de inter& en  la Ley de Valores, la evidencia 
respalda clanmente esta relaci6n de causalidad, pues las reformas se justificaron 
por In necesidad de asegunr un marc0 adecuado pan el proceso de inversi6n de 
10s fondos de pensiones, y quedaron incorpondas a esa institucionalidad. 

Otro nspecto Ilamativo de la esperiencin chilena es la continuidad del p r e  
ceso de cambios legales dunnte In d h d a  del 80 y del 90. Este fen6meno tam- 
bicn se puedc interpretar como evidencia de una estrecha relaci6n entre la 
acumulaci6n de 10s fondos y la tnnsformaci6n institucional del mercado de capi- 
tales, pues parece improbable que se hubiese producido igual dinimica sin In pre- 
si6n constante aue han ejercido las AFP y compaiiias de sccuros de vida tCSV), 
I la demanda creciente por act+ tera- 
( a Ins autoridades de proposicia per- 

.. 
ros financieros y de Ins rei 
Ines concretas tendientes a 

>or intermedio de 
h s  presentaciones . .  .,,.̂ .,.̂ "- 1,. ..--... 

17) I;  

L? acumulaci6n de fondos en las AFP y 
instituciones que ficilitann la eficiente intermec 
bi6n haber sido una fuerm importante detris 
do de capitales chileno. 

r.---- ---L:̂ - .I------  1- ^-^^^:A- 

CSV, junto a la necesidad de crear 
jiaci6n de esos recursos. puede tani- 
3e algunas innovaciones del merca- 

L I I L I C  C S L U ~  c.tIIIuIu3 UCSL.K.~ 1'1 cIc.tcIuIi de un sistenia centnlizado y elec- 
tr6nico de custodia de ralores, que comenz6 a openr en 1995 y entre cuyos ac- 
cionistas estin Ins AFP y las CS\! Ademh, en 1987 la Rolsa de Comercio de San- 
tiago implement6 un sistema electronico de tnnsacciones y en 1990 se cre6 una 
nuew bolsa, con sistemas de transacci6n hicamente electr6nicos. Ambos hechos 
est5n directamente asociados al crecimiento en el volumen de tnnsacciones im- 
pulsado por la acumulaci6n de fondos en las AFP y CSV. 

Por o t n  parte, y como deciamos, en 1985 comenz6 a openr un sistema de 
clasificaci6n de riesgo creado especialmente p a n  10s fondos de pensiones y que 
sirvi6 posteriormente pan dar origen a la industria privada de clasificaci6n de 
riesgo. 



En 1989 nacieron las sociedades inmobiliarias, las que heron constituidas 
p a n  facilitar la inversion de 10s fondos de pensiones en bienes nices. En 1991 
surgieron 10s fondos de inversion (close-errd funds), que se formaron pan dar opor- 
tunidad a 10s fondos de pensiones de invertir -indirectamente- en el sector in- 
mobiliario (fondos de inversion inmobiliarios) y en acciones de empresas que no 
tmnsan sus titulos en las bolsas de mlores y que, por lo tanto, representan un ma- 
yor nivel de riesgo (fondos de inversi6n de desarrollo de empresas). Posteriormen- 
te, y tanibien pensando en las compaiiias de seguros de vida y 10s fondos de pen- 
siones, fue creado el mutuo hipotecario-5. 

Uno  de 10s fen6menos econ6micos mis llamativos de la decada de 10s 80 
en Chile es el crecimiento del mercado de capitales. 

Aunqiie muchas circunstancias esplian esta tendencia, la evidencia circuns 
tnncinl del CRSO chilcno sugiere que In creciente demanda por activos financieros 
de IasMP y de Ins CSV pucde haber estimulado In expansi6n del volumen de tnn- 
sacciones y la prof i ind i~~ibn  del mercado, la reducci6n de 10s costos de tnnsac- 
ci6n, el aumcnto en la ofertn de fondos de largo plazo y la rcducci6n del costo de 
capital de Ins em------ 

Posibleme 
nes se ha manife 
profundidad del 
t n  el efecto de estc cambio. Asi, el numero de sociedades con emisiones de bo- 
nos inscritos subio de siete en 1980 a 4 j en 1997, y el saldo de bonos emitidos 
aument6 en igual period0 desde USS 57 millones a un miximo de USS 3.632 mi- 
Hones, en  1994. El mercado de credit0 hipotecario tambikn se ha visto beneficia- 
do con este cambio estructunl. Asi, el sfock total de letcis y mutiios hipotecarios 
crecio desde USS 81.3 millones en 1980 a USS 10.452 millones en 1997. Por o t n  
parte, el nilmero de sociedades con acciones inscritas en la bolsa subio desde 210 
en 1982 a 330 en 1997, y las emisioncs inscritas desde un promedio de 34 entre 
1980-8.3, a 50 entre 1995-91. Luego de la incorponci6n de 10s fondos de pensio- 
nes al mercado bursitil, Ins tnnsacciones de acciones subieron desde US$ 72 mi- 
llones en 1984 a un nikimo de USS 14.484 millones en 1995 (ver Cuadro 7). 

Y El mutuo represcntn un contnto entrc su tencdor y el dcudor hipotecnrio. sin que esistn 
una instituci6n internledin (como In cntidnd financier% en el cnso de Ins letns) que rcspaldc el cum- 
plimiento de Ins obligaciones nswmidzs por el deudor. LIS condiciones de emisi6n de estos instrurncntos 
(rnonto. plazos. tasns) son mis flesiblcs y, por lo tanto, ellos son menos liquidos que Ins letns hipote- 
carias (que son emitidns en series con cancteristicns similarcs). 
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m. LA AGENDA PENDIENTE 

Si se mide la eficacia de las regulaciones al sistema de AFP en funci6n de 
sus resultados hist6ricos, resultaria dificil cuestionar el Cxito de la reforma de 1980. 

Sin embargo, despuis de dieciocho aiios de openci6n comienza a ser evi- 
dente que algunas de estas regulaciones, aun cuando se puedan haber justificado 
en 10s inicios del sistema, pueden tener hoy m5s costos que beneficios. Dados el 
desarrollo de la capacidnd de fiscaliznci6n de las distintas entidades de supervi- 
si6n del sector financiero, la experiencia acumulada por 10s afiliados y Ins empre- 
SRS administndons dunnte estos aiios, asi como la mejor calidad de la informaci6n 
disponible, parece oportuno analizar formas de diseiio alternativas que puedan 
asegunr que se cumplan mis eficientemente 10s objetivos del sistema. 

De hecho, pensamos que es posible avan7.x hacia una industria con meno- 
res precios, mayor difcrenciaci6n de productos y menor concentnci6n en la ad- 
ministnci6n de fondos, pan  lo cual sc debe modificar algunas regulaciones 
especificas; en  particular, Ins que definen el giro de las AFR Ins que limitan las po- 
sibilidades de diferenciaci6n en el sewicio de las rn. y las que se aplican a la e s  
tructun de precios. En las piginas siguientes comentaremos 10s principales 
problemas de cada una dc ellas y luego presentaremos un modelo de regulaci6n 
alternativo, 

VI.1. Giro exclusivo y servicios empaquetados 

La regulaci6n ha dado a las AFP dos amcten’sticas pecdinres. Por una parte, 
son empresas de giro unico (s610 puedcn haccr lo que la ley de pensiones les 
permite) a Ins que, ademis, se les han limitado sevenmente Ins posibilidades de 
inte.graci6n comercial y o p e n t h  con otns empresas del sector financiero (nadie 
que no sea AFP puede ofrecer lo que Cstas ofrecen). Por o t n  parte, la regulaci6n 
define el giro de l a s m  de tal forma que deben ofrecer simultineamente tres ser- 
vicios de distinta natunleza: la administncion de cuentas individuales (que invo- 
lucn tareas Duramente opentiras, tal como el recaudo de cotijrz~ciones y el registro 
de 10s movimientos de cada cuenta); la administnci6n del portfolio de inversie 
nes de 10s fondos de pensiones;l y la selecci6n de un secguro de invalidez y so- 
brevivencia. 

Es evidente que el giro unico ayuda al control de conflictos de interis y 
facilita la fiscalizaci6n del sistema. Sin embargo, tambikn ha impedido que las AFP 
aprovechen plenamente erentuales economias de escala y de imbito en las taieaS 
de recaudaci6n, procesamiento de cuentas y distribuci6n de sus sen-icios, obligin- 
dolas a duplicar gastos e inversi6n en infnestructun que esiste en otros sectores 
de la economia. 

A su vez, la integnci6n de distintos negocios en 13s AFP tiene consecuen- 
cias sobre la organizacion de la industria, pues las tecnologias necesarias p a n  pro- 
ducir cada uno de estos senricios son diferentes y cada una de ellas necesita de 



distintas escalas de openci6n pan  funcionar eficientemente. &to significa, entre 
0tT;ts cosas, que tengan ventajas compantivas las empresas m%s grandes que se 
benefician de la mayor escah necesaria p a n  producir eficientemente 10s servicios 
de natunleza opentim, cuyos costos representan la mayor proporcibn de 10s gas- 
tos totales de una MI? 

M.2. Producto irnico 

Por efecto conjunto de la exigencia de rentabilidad minima y de la compe- 
tencia, es poca la diferenciaci6n entre 10s fondos que administnn las AFP Esta m i -  
formidad de portfolios tiene tres efectos negativos principales: 

En primer lugar, la baja diferenciaci6n aumenta la sensibilidad de 10s afilia- 
dos a 10s argumentos de venta y a 10s premios que pueden ofrecer 10s vendedo- 
res con el objeto de obtener su tnspaso hacia otn administndon y, en consecuen- 
cia. disminuve la permanencia espenda de cada afiliado en una en companci6n 
con una situaci6n en la cual cada administndon ofrecien uno o wrios portfolios 
diferenciados. Este fen6meno tiene consecuencias negativas sobre el nivel de gas- 
tos comerciales de la industria. 

En segundo lugar, obliga a que 10s afiliados elijan entre portfolios muy si- 
milares aue no necesariamente se aiustan a sus meferencias individuales. El cas0 

I 

cuentas individuales. 
Finalmente, la imposibilidad de escoger entre portfolios diferenciados tam- 

biPn aumenta el riesgo politico que enfrenta el sistema dunnte las Cpocas en las 
que, por efecto de caidas en  10s mercados burshiles o alms en tams de interb, se 
producen fuertes bajas en la rentabilidad de 10s fondos (por ejemplo, dunnte 1998). 
En cambio, si cada afiliado pudiese elegir entre portfolios m4s diferenciados, en- 
tonces ellos no podrin eludir si1 responsabilidad en cas0 de que esta decisi6n re- 
sulte, ex post, equivocnda. 

VI.3. Estructura de c o d  siones 

L7 actual regulaci6n obliga a las AFP a aplicar comisiones uniformes y no 
negociables a sus afiliados. Esta restricci6n afecta las estntegias comerciales, da 
lugar a numerosos subsidios cruzados y tiene cqrias consecuencias negativas so- 
bre el nivel de precios y de gastos en el sistema. 

En primer lugar, se ha argumentado que la prohibici6n p a n  formar gupos 
que negocien comisiones con las AFP impide amortizar 10s costos fijos asociados 
a la b6squeda y procesamiento de informaci6n de precios y tambien impide a 10s 
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aflliados captar 10s eventuales ahorros de costos comerciales pan  las AFP, en com- 
panci6n con el proceso de venta individual. Ademis, las prohibiciones para pac- 
tar precios diferentes, segiln cual sea el period0 de permanencia minima compro- 
metida, afectan la politica de precios de las AFP, pues esisten costos fijos asociados 
a la ventaT6. 

En segundo lugar, como 10s ingresos de las AFP dependen principalmente 
de la cornision porcentual sobre el salario y hay algunos sewicios por 10s que no 
se cobra, cada afiliado deja un margen econ6mico distinto a su Am. En particular, 
10s afiliados de mayor salario, con m4s densidad de ~oti7~~ciones, 10s m5s j6venes 
y quienes no tienen cuentas de ahorro voluntario o de indemnimci6n, ofrecen un  
mayor margen econ6mico potencial a Ins AFF? 

La actual regulaci6n tendria tambien el efecto de disminuir la sensibilidad 
de la demanda a 10s precios. Por ejemplo, la comisi6n fija se descuenta del saldo 
acumulado en la cuenta individual, por lo que el tnbajador no time una percep- 
ci6n clan de su valor. L? o t n  (porcentaje del salario) se descuenta directamente 
del mismo, pero es retenida por el empleador. quien tnnsfiere a las AFP el monto 
correspondiente. Esto significa que en todos aquellos casos donde se ha negocia- 
do un sueldo liquido, el tnbajador tampoco percibe con claridad las diferencias 
de precios entre AFP-. 

L? combinaci6n de todos estos elementos significa que la regulaci6n aumen- 
ta artificialmente la efectividad de 10s vendedores como mecanismo de venta, pues 
10s afiliados si parecen tener Ata sensibilidad a 10s premios que estos puedan ofre- 
cer con el objeto de obtener una decisi6n de cambio y, ademis, son precisamente 
10s wndedores el medio m i s  eficaz pan  identificar 10s grupos de afiliados a quie- 
nes se desea llegar con estas ofertas. Esto ha significado un aumento en el nilme- 
ro de vendedores, en 10s gastos comerciales, y una cifn cada vez mayor de tnspa- 
sos de afiliados (lo que se ha tnnsformado en elemento de desprestigio del 

El diagnostic0 anterior sugiere que pan  perteccionar el sistema de U P  se 
deben'a annzar  simultineamente hacia la sepanci6n de 10s negocios de adminis- 
tnci6n de fondos y de cuentas; la diferenciaci6n de portfolios entre 10s que pue- 
den optar 10s afiliados; y el establecimiento de una estmctun de comisiones m b  
flexible. Esta estntegia ayudaria a resolver el conflicto que se ha producido en- 
tre quienes argumentan que promover la competencia de precios en una indus- 

'6VerValdi.s (1995 y 1997). 
I Algunos analistm piensan que la regulacih sobre inforrnacih de rentabilidad, que estin 

obligadas a entregar lxs ATP. tarnbiCn tendria el cfecto de disrninuir In scnsibilidad precio de la deman- 
da, pues hace que 10s afiliados den una importancia 'equivocada" a1 resultado de la gcsti6n de inver- 
si6n.Ver Donoso (1997). 

I 



tria que opera con economias a escala y ofrece un product0 poco diferenciado 
llevari a un mercado concentndo. y quienes sostienen que la diferenciaci6n no 
ay~idan'a a bajar 10s precios de la industria. 

Ia sepancidn de actividades se podn'a alcanzar definiendo dos tipos de 
empresas diferentes: las Administndons tie Cuentas Individuales (Act) que desa- 
rrollanan las t a m s  de recaudo de coti;r,?ciones. registro de 10s movimientos de cada 
cuenta y pago de beneficios, ademis de intermediar el seguro de inmlidez y so- 
brevivencia: y las Administndons de Fondos de Pensiones (AFP), que desarrolla- 
rian Ins tareas de gestidn de portfolios y nseson'a de inversiones. 

L? administncidn de cuentas individuales involucra tareas punmente ope- 
ratins, que son absolutarnente diferentes de las tareas propias de la administnci6n 
de portfolio y que podn'an ser desarrolladas m i s  eficicntemente por proreedores 
especializados. Ademis, Ins administndons de cuentas podnan beneficiarse del 
us0 conjunto de activos con otns empresas,y no debena habcr restricciones pan  
aue ACI v AFP tuviesen nombres v Drooiedad com6n. 

isten importantes econornias a escala y 
! pocas posihilidades de diferenciaci6n. 

L I I  LulIJLLucllLld, J C ~ J ~ l l . 1 1  LaLL IlcsuLlu de la administncidn de fondos. en la 
nueia industria tamhien esistir5 una tendencia hacia la concentraci6n. Sin ernbar- 
go. esta situaci6n no presenta 10s riesgos que algunos advierten en la actual e s  
tructun de la industria, pues Ins administndons de cuentas no controlan'an 10s 
fondos de pensiones. Ademis, la competencia de precios en la nuem industria de 
administnci6n de cuentas se podria asegunr si se deja al enipleador In responsa- 
bilidad de scleccionar ACI, oblighndolo a pagar -a su costo- 13s cornisiones co- 
rrespondientes. El empleador time mayor poder de negociacidn y estana en su 
inter& minimizar el monto de comisiones pagadas, por lo que segunmente con- 
seguin'a precios mis  bajos. Por lo demk, tnmferir ai ernpleador la responsabili- 
dad de escoger administndor de cuentas no resulta contnrio a ninguno de 10s 
principios sobre 10s cuales esti construido el actual sistema de pensiones, sieni- 
pre que sea el tnbajador quien elija al administndor de sus fondos y el portfolio 
de inversiones que desea. h i ,  el objetivo de la sepancih de negocios es ayudar 
3 que 10s beneficios de In especializacidn en el negocio de administncih de cuen- 
tas individuales se tnsnasen a 10s afiliados en la forma de menores nrecios. un rne- 

yv. &" \iUL, ,,,, L l l L l ' l J  k . ' r . L R , ,  L"'L""0 L 1 I I I L V . 7 ,  I.. L " L I L L . . C . Y b . " I .  u- --... lllUYY..... b.7 

Un resultado casi inevitable. iC6rno se resuelve este problema? Si junto con sepa- 
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n r  10s negocios se oermite una mavor diferenciaci6n de Dortfolios, se crean'an 
ondos de ad- 
IFP ofrezcan 
as de 10s afi- 

liados, quienes escogen'an libre e individualmente entre 10s distintos administn- 
dores y portfolios. Pan l o p r  esta mayor diferenciaci6n se debe autorizar a las 
AFP p a n  que administren mis de un portfolio, cada uno con diferente composi- 
ci6n. Ademis, se debe eliminar o modificar la exigencia de rentabilidad minima 
(posiblemente, por la via de ampliar la banda de referencia), y hacer algunos ajus- 
tes en 10s actuales limites de inversion. En todo caso, como la seleccih de port- 
folios es una decisi6n cornpleia que exige bastante informaci6n v un alto grad0 

De hecho, la experiencia de Chile y otros paises que han adoptado sistemas de 
pensiones administndos por empresas pri\-ada~ enseiia que, en todos 10s casos, la 
estructun de precios ha sido estrictamente regulada, con independencia de las 
condiciones de cornpetencia en las respectivas industrias. Los objetivos de la re- 
gulaci6n de precios -que nn vez se han hecho esplicitos- parecen ser 10s si- 
guientes: 

L o p r  que la estructun de precios sea simple y tnnsparente, de tal forma 
que 10s costos de informacih pan  10s ,<ilindos Sean 10s minimos posibles. 
tisegunr una estructun de precios que sea f k i l  de administnr. En parti- 
cular, evitar que el proceso de c5lculo y declanci6n de cotizaciones previ- 
sionales sea muy complejo pan  10s empleadores. 
Permitir que la estructun de precios se ajuste a la estructun de costos de 
las AFP 
Subsidiar a tnbajadores de menores ingresos, pensionados y otros afiliados 
a quienes, segtin el regulador y por alguna nz6n, no se debena cobnr el 
cost0 de 10s servicios que reciben. 

Evidentemente algunos de estos objetivos no son compatibles entre si y la 
completa libertad de comisiones dejana esa situaci6n en evidencia. Por ejemplo, 
si las AFP pudiesen diferenciar la comisi6n porcentual sobre el salario entre dis- 
tintos diliados, posiblemente est0 significan'a que suba el precio pagado por 10s 
filiados mis pobres (que hoy sen'an "subsidiados" por 10s de mayor ingreso) y baje 
el precio pagado por 10s diliados de mayores salarios y con capacidad de nego- 
ciacibn, lo que es contnrio a la "tndici6n" de la seguridad social. 
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En todo caso, la propuesta de sepanci6n de negocios de administncion de 
cuentas y de fondos esti asociada a una estructun de comisiones muy simple: una 
cornision fija por cuenta administnda, que se pagaria a la ACI, mis una cornision 
porcentual sobre el fondo que se pagaria a la MI? 

Efectos de 10s cambios propuestos 

Se ha argumentado que, por las cconomias a escala existentes en la indus- 
tria, y dado que el producto es muy homogi-neo. In competencia de precios Ileva- 
r ia  inevitablemente a la concentncion de la industria en pocas AFP Este resdta- 
do seria peligroso e inconveniente, pues se tncluciria en perdidas de eficiencia en 
el proceso de asignacion de 10s reciirsos de inversi6n de 10s fondos de pensiones-’. 
Ademis, quienes se oponen a una completa libcrtad de precios han sostenido que 
la concentncion de la industria podria debilitar politicamente al sistema y Ilemr 
a otns formas de intenencion mls peligmsas y pejudiciales pan  el sistema (por 
ejemplo, la creacion de una AFP’estatal- que actuaria como repladon de precios). 
Tambien hay problemas asociados a la tnnsici6n desde un rkgimen de comisio- 
nes a otro. Por ejemplo, si se autoriza a las AFP p a n  diferenciar comisiones se. 
giln compromisos de permanencia. podria registnrse iin aumento importante, por 
una vez, en 10s gastos conierciales, pues Ins .%FP tendrian que negociar contntos 
con cada uno de sus afiliados pan  asegunr sus posiciones de mercado. 

Por lo tanto, no resulta ficil resolver el problema de conflict0 de objetivos 
de la regulacion y parece a6n mis dificil modificar la estructun de precios y la 
organizacion del negocio una vez que la industria se ha desarrollado y las empre- 
sas han desplegado inversiones pan  construir sus respectivas fortalezas competi- 
tivas, pues cualquier cambio provocarri una inevitable redistribucion de riqueza 
entre las 

Er I hemos 
esbozadc a bajar 
10s costos de opencion del sistema y, junto con crear las condiciones p a n  una 
mayor competencia de precios (especialmente en la industria de administncion 
de cuentas), permite aumentar la diferenciacion de portfolios, lo que aydaria a 
desconcentnr 10s servicios de administnci6n de fondos respecto a la situation ac- 
tual. Todos estos efectos van en direct0 beneficio de 10s afiliados. 

Por otra parte, Ins AFP pequeiias no se deberian sentir perjudicadas por 10s 
cambios DroDuestos, Dues hov enfrentan una desventaia competitiva que amena- 

a Donoso (1997). Sin embargo, si existen economias a escnla y nun cuando no se compita via 
precios, la industria ipual se concentmri (pues lasl\Fp de mayor tnmario t e n d h  mayor cnpncidad p a n  
financiar 10s pnstos comercinles). aunque, posiblcrnente. n un ritmo m h  lento. Por otm parte. S.\’aldi.s 
ha sostenido que al menos parte de Ins economias a e s a l n  que se obsenm son producto del impacto 
que sobre 10s costos fijos tiene el esfuerzo cornercial de Ins AFF! 
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za su existencia en el largo plazo; por el contnrio, la sepanci6n de negocios que 
se propone les permitiria desarrollar y explotar ventajas competitivas en la admi- 
nistnci6n de fondos, actividad donde existe espacio pan  empresas m4s 4giles y 
pequeiias que puedan dar valor agregado a sus productos. AI mismo tiempo, la 
nuem regulaci6n permitiria a las AFP de mayor tamaiio consolidar ripidamente una 
ventaja competitiva en la administnci6n de cuentas que hoy no pueden aprove- 
char plenamente. 

Asi, el nuevo modelo de regulaci6n Ile\.;ln’a a dos industrias: una formada 
por pocas empresas administndons de cuentas, pero openndo en regimen de 
competencia, junto a o t n  constituida por un mayor nGmero de administndons 
de fondos que ofrecen’an portfolios mis diversificados y senricios de asesoria fi- 
nancien con valor agregado. La soluci6n que proponemos no ganntiza que en 
el nuevo negocio de administncicin de fondos no se repitan parte de 10s proble- 
mas de comercialii.~ci6n aue hov enfrenta el sistema de AFP Sin embatxo, es DO- 

ES interesante obsenxr que varies de 10s proyectos de reforma al sistema 
de pensiones que hoy se discuten en  el Parlamento \an  en  la misma linea de las 
propuestas que hemos presentado. En particular, 10s proyectos que permitin’an a 
las AFP administnr m4s de un fondo y subcontntar la gesticin de 10s portfolios con 
empresas especializadas son cocordantes con la propuesta de sepanci6n de ne- 
gocios de gesti6n de fondos y cuentas. Si a1 misnio tiempo se autorizam a la AFP 

L? crisis del antiguo sistema de pensiones chileno se debi6 principalmen- 
te a una combinaci6n de mala administnci6n y manipulaci6n politica de 10s re- 
cursos de la seguridad social y no tanto a nzones demogriificas (“envejecimiento 
de la poblaci6n”). Esta circunstancia marca todo el proceso de reforma y explica 
muchas de las cancten’sticas especificas de ciiseiio del nuevo sistema, Ins que se 
escogieron con el objeto de evitar que las cotizaciones previsionales fuenn usa- 
das p a n  prop6sitos distintos al financiamiento de las pensiones. 

Sin duda, el sistema de AFP ha sido estnordinariamente exitoso en lognr 
este objetivo. La cornbinaci6n de derechos de propiedad sobre 10s saldos acumu- 
lados en cuentas personales, con administnci6n primda de fondos y libertad de 
elecci6n individual, ha probado ser un instrumento efectivo pan  proteger 10s fon- 
dos del riesgo politico. El nuevo sistema de pensiones ha probado tambiPn su &to 
al mejonr la calidad de 10s beneficios y servicios que recibe la poblacicin en com- 
panci6n con el sistema antiguo, y al promover el desarrollo del mercado de capi- 
tales. 



Sin embargo, la actual regulaci6n obliga a las administndons a buscar una 
escala de opencion que, dado el tamaiio del mercado, no permite la existencia de 
tin n6mero de AFP similar al que lleg6 a openr en el pasado; promueve formas 
de competencia que no son necesariamente 6ptimas desde un punto de vista so- 
cial; y limita el valor agregado que las administndons pueden dar a los servicios 
que ofrecen. Posiblemente, estos costos de la regul:icion no e n n  evidentes cuan- 
do comenz6 el sistema 0, quizis, por las circunstancias y realidad de la 6poca fue 
necesario privilegiar formas de diseiio muy simples que ganntizann, por sobre 
cualquier o t n  considenci6n, In viabilidad de la reforma. Pero la mayor experien- 
cia acumulada dunnte estos dieciocho aiios y el significativo desarrollo de IasAFP, 
de 10s mercados y de la capacidad y tkcnicas de fiscali~ici6n, abren hoy oportuni- 
dades p a n  desarrollar regulaciones diferentes que permitan bajar costos, fomen- 
tir In entnda de nuems empresx al mercado y crear n lo r  agregado en 10s servicios 
que se ofrecen a 10s afiliatlos, todo est0 sin comprometer 10s objetivos de la refor- 
ma previsional. 

Por o t n  parte, se ha sostenido que 10s problemas del actual sistema se de- 
ben a que se combin6 -innecesariamente- la primtizaci6n de la administnci6n 
de 10s fondos (que seria necesaria pan  proteger 10s recursos de la previsi6n del 
riesgo politico) con la libertad de elecci6n individual (que dan'a origen a un siste- 
ma  car^)-^. Desde esta perspectiva. el camino a seguir sen'a el de limitar la ac- 
ci6n del mercado, estableciendo alg6n mecanismo colectivo de decision. No 
estamos de acuerdo con este enfoque. Por el contnrio, pensamos que hay un con- 
junto de cancten'sticas "no sepanbles" que constituven la base sobre la cual se 
deben'a desarrollar el actual sistema de pensiones chileno y que incluyen las insti- 
tuciones de las cuentas indiriduales, la administncion de 10s fondos por empre- 
sas primdas y competitivas. la libertad de elecci6n y una estructun de beneficios 

_.___ >.-__A_ -_ '_- . I -  _ - _  -1  --I J.. -L--- ---,.---, I-,.-..-- 1.. ---.-- 

1 

: 
que Ilene u1rccta rci;tcwn con ci csiucrLu uc itiiuriu IJCI svii.ii. A S C ~ U I . I L  i'i I I I . L I U I  

inde 
nom 
teccion resulra oei erecro conjunto ae ins cuacm caI;lctcnstIc;ts cic uixnu sc~i;u;~ua~ 
y no de ninguna de ellas en particular. En consecuencia, 10s necesarios perfeccie 
namientos futuros del sistema debenan asegunr que se preserw el conjunto de 

pendencia posible del sistema de pensiones respecto a 10s ciclos politico-eco- 
icos sigue siendo un objetivo de principal importancia en Chile, y esta pro- 
.I . . .  r I .  ~ _ _  _ _ _  *-* ,_ >.--=- --=-,- ,-- 

sibles 
ventaj: 

por empresas p maduns, que tienen importantes capitales comprometidos en su 
openci6n y pan las cuales el ajuste a nuevas reglas del juego podn'a implicar im- 

PVer Diamond (1994) 
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portantes costos econ6micos. Por lo tanto, el diseiio de la tmnsici6n desde la si- 
tuaci6n actual hacia un sistema perfeccionado es una materia que exige tanto cui- 
dado como el diseiio de Ias propias soluciones. Posiblernente, la gndualidad de 
10s cambios sea una condici6n necesaria de cualquier estntegia que busque opti- 
mizar la openci6n del actual sistema de pensiones chileno. 
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I. IhTRODUCCIdN 

El proceso de profundas reformas econhicas  Ilevxias a cabo en Chile a 
partir de mediados de la decada de 10s setenta surgi6 como reaccion a la aguda 
crisis institucional y economica que se habia ido gestando dunnte el pen'odo 1970- 
1973. El sistema economico completo estaba en crisis, y 10s nocivos efectos de las 
desacertadas politicas economicas que se habian ido adoptando a tnves del tiem- 
po se manifestaban en todos 10s campos. En particular, hacia 1973 la economia 
decrecia en 5,6%, el deficit del sector pliblico no financier0 alcanzaba a un 30,596 
del PIB, y la idlacion se elevaba por encima de 600%'. Por su parte, 10s salarios 
reales exhibian una caida en  el penodo 1970-1973 superior a 5.376, y las resews 
internacionales alcanzaban a USS 41 millones en septiembre de 1973. 

Al final del gobierno de Salvador Mlende mis  de tres mil precios estaban 
sujetos a la fijacion estatal. y el impact0 mis dnmitico y visible de estos contro- 
les fue la escasez genenli7xia de In mayoria de 10s bienes en 10s mercados forma- 
les y la aparicion de extensos mercados negros. En materia de comercio 
internacional, 10s sucesivos gobiernos anteriores habian utilizado todas Ins hem-  
mientas imaginables pax restringirlo: annceles cada vez m i s  altos y variables p a n  
10s bienes de consumo final, y bajos p a n  capital e insumos intermedios que se 
necesitaban pan  alimentar las industrias protegidm, y cuotas y prohibiciones p a n  
ciertas imoortaciones. deocisitos nrevios. controles de cambio v tiDOS de cambio 
mliltiple: 
nificabar 
taba suje 

dunnte el penodo dio Iugar a un mercado escesivamente n'gido, donde no s610 
resultaba dificil introducir nuevas tecnologias o modificar la orientacih de Ins fir- 
mas sino Que ademiis 10s aiustes de mano de o b n  resultaban altamente comple- 

; despidos, 10s engorrosos mecanismos 
iolios en algunas actividades del merca- 

LlrlU.Ilw. IIULIII .LJ ,  ,., n c s l ~ l L . c . L v x n  ,,,,.~na permitin que el Estado asumiera el 
I- de llegar a acuerdos con 
mente a 10s derechos de 
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sz. Por su parte, las tasas de inter& nominales se fijaban a niveles que sig- 
I tasas reales negatims y la distribucion de 10s cr9ditos e n  arbitnria y e s  
:ta a la influencia politica. 
- 1- ^^ --c--.- - 1  -^-^- 2,. l,.L--l I" -.-... :-*:..- 1-,.:.-1,.,.:;.. -.._ ..-fi:n 

jos. &to illtimo, por 10s altos costos de 10: 
p a n  concretarlos y la existencia de monop 
(In An1 tmLn:r\ .Ar(~mir 1.1 1 0 m : c l ~ ~ ; A n  ph;lP 

inejo de empresas donde se demostnn In "incapacidad 
fuena labonl, lo cud constituia una amenaza perm: 

I VCansc capitulos 2 y 3 de estc volumcn. 
De acucnlo a Cortiznr (1993, todo est0 corrcspondia a la conccpcicin dc desnrrollo que 

habia surgido en bucna parte de hOrim htina despuCs de In crisis de 10s 260s trcinw, y que propi- 
ciaha una industriali7~icin orientada fundamcntalmente hacia la sustitucih de importaciones. Segtin 
cstc autor.'el Estado openha aplimndo politics de inccntivos a1 pmccso de industrializ~ci6n; en par- 
te a tnvOs de politics de fomcnto crcditicio. pen, fundamcntalmente a tnvks de sus politicas de pm- 
cios -que buscaban pmntimr nivclcs adccuados de rcntahilidad- y de una rcgulaci6n macroecon6mica 
de tipo kcyncsiano que procunha ascgunr una cspansicin pcrsistcntc de 10s nivclcs dc dcmanda cfcc- 
t in ' .  
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propiedad del empresario y de hecho fiie una rnuy efectiva arma p a n  la confisca- 
ci6n y control estatal de empresas bajo el gobierno de la Unidad Popular3. 

Por otra parte, Ins tams de contribuci6n a la seguridad social e n n  muy al- 
tas, y tenian un alto componente impositivo al estar muy disociados 10s costos y 
beneficios que percibian 10s iniponentes al sistema4. Bto  6ltimo afectaba seriamen- 
te al empleo formal y provocaba una situaci6n insostenible sobre Ins cuentas fis 
d e s .  

De esta manen, la crisis gcnenlizada que se vivia en el inibito econ6mico 
requeria de reformas estnictunles en 10s dircrsos campos, y fue asi como a partir 
de mediados de la d h d a  de 10s setenta se conienzaron a implcnientar tales re- 
formas. El prop6sito principal de ellas apuntci a a y d a r  a alcanmr In estabilidad ma- 
croecon6mica y a aumentar In eficicncia de In economia por la via de incremen- 
tar el rol de 10s mercatlos. abrir In cconomia al comercio internacional, y dar una 
participaci6n crecicnte al sector pri\xlo. En particular, la economia chilena libe- 
nliz6 si1 regimen comercial, que e n  altamcnte rcstrictivo, pan hacerlo ndialmente 
niis libenl, reflejado en, por ejcmplo, el cstablccimicnto de una tnrifa uniforme 
de 10% y la climinacicin total de Ins barrens no nnncelarias.t\demis, sc introdujc- 
ron importantes reformas en 10s mcrcados labonles y financicros, y se reforma- 
ron instituciones y rcgulaciones en apoyo a una moderna cconomia tlc mcrcados. 

En este contesto, el objctivo principal dc Ins autoritladcs cconciniicas du- 

:os y que se refiejaban en una tasa de inflaci6 
2Ln 7 0 ,  . r  n m r r n L I a r - r  I n  arn"fi.":q ,I,. "T'..-PO,I" 

nnte  gnn parte de 10s setenta se orient6 a climinar 10s desequilibrios ccon6mi- 
4 

:aron In eliminaci6n de siibsidios y la introducci6n del impuesto al valor agrega- 
30. En 1975, la economia esperiment6 una profunda rccesibn, causada principal- 

paiiada por la aplicacih de un severo prognnia de ajustc (m5s sever0 que el in- 
troducido en 1974) basado en  una politic3 monetaria y fiscal rcstrictiva, y por el 

* _  1 . - 1  3- - - _ -.- . *  - I _  _,.__.___ .,_ I _  ,-- ----_-,_- I ^  g n n  snit0 en el nrvct uc prccios qur siguiu ;I ILL ritrnin;tcivn (it: 10.4 cuntruics ut: 
precios". 

Sin embargo, cuando las reformas progresaron y la credibilitlad de Cstas fuc 
aumentando, la economia empez6 a crecer. B asi como en 1976 el product0 cre- 
ci6 3,2%, en 1977 lo hizo en  S,3%, y en 1978 alcanz6 a 7,8?6. Con una economia 
que estaba creciendo, la reducci6n de la inflaci6n pas6 a ser la prioridad princi- 

3 \'Case Wisecarver (1992). 
' El tema de la seguridnd social sc discute en profundidad en el capitulo 11 de cste volumen. 

Un anilisis dctallndo de Ins politicas macroecon6micns aplicadxs con posterioridad n 1973 
se encuentn en Corbo (1985). Ednards y Cos Ednqrds (1987). y Corbo )' Fischer (1994). 

' Los prccios en Chile hahinn sido controlados dcsde 1952. I.ucgo. In rcmoci6n de 10s contm 
les sin ningiin intento que coorrlinan la rcspuesta productin del sector prindo con el incremento 
en 10s prccios, hizo que Ins politicas monetnria y fiscal fuenn mis  rcstrictins que lo cspendo. 
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pal de Ins autoridndes. El lento avance en estn materia IIev6 en  febrero de 1978 n 
introducir un activo regimen cambiario de devaluaciones, con el objetivo de re- 
ducir In inflaci6n mediante 1:i desacelencicin de la tam nominal de devnlunci6n. 
Estn politicn culmin6 en la fijaci6n del tipo de cambio en junio de 1979. 

A sii vez, la utiliznci6n del tipo de cambio nonlinal como nnch para 10s pre- 
cios, mientns 10s sslnrios nominales y In ninyorin de 10s contntos finnncieros estn- 
ban totnlmente indexados n In inflaci6n pasnd:i, cntr6 en conflict0 con el objetivo 
de nlcanznr un tipo de cnmbio real estable que fuen concortlnnte con 10s equili- 
brios mncroecon6mico internos y esternos. El resultndo nntunl  de esta politica file 
la ripida sprcciaci6n renl del tipo de cnmbio. Fue nsi como la conduccih de la 
politicn cambiari:i, en conjunto con In realiznci6n de 1in:i liIxxiliznci6n financien 
domksticn en  un  entorno donde el sistema finnnciero e n  pobremente regulado y 
supervisado, tuvo sevens rcpercusiones en el frente mncroeconbmico. En pnrticu- 
lar,la fuerte aprecinci6n renl Ilev6 a una drkticn retlucci6n en el cost0 de endeudn- 
miento externo y n una gnn cntnda de cnpitnles, lo cunl ocasion6 que cnyenn las 
tams de inter& domesticas, lo que gencri, una fuerte expansicin del gnsto. 

El boom fue segiiido por iinn recesi6n en el penodo 1982-1983. como con- 
secuenc .i6n de la 
politicn itlades se 
vieron I te. El a j u s  
te sc realizo con una proruncin rcciiiccion en el gnsto totm aomcstico. medinnte 
tin significntivo aumento de In tasa de inter& renl y In contncci6n del credito. 

Debido al incremento en el deficit de ciientn comente en el afio 198.1 (hnsta 
cerca del 11% del producto), Ins nutoritlndes fonnron ailn mis la contncc ih  fiscal, 
y el cri 
princip 
como el c l c c l I I I I c l I I v  LLvI1vlILILv, cvIILL.,Iv uv,,LIL L I L c c J , I  lllllllIL.l.llI1l~llI\l 

:in de shocks esternos desfavonhles- y iinn deficiente conducc 
macroecon6micax. Como resiiltado de estos eventos, Ins nutor 

enfrentadas a In necesidnd de ajustnr el dCficit de ciientn corrienr .. , * .  . . I  . .  * .  

itlito fue mis  restrictivo. Btos cnmbios de politicas fucron introducidos a 
ios de 1985, con mins a restnbleccr tanto el eqiiilibrio mncroeconhico 
1 ...rPr:m:o..+n n...,...,L..:,.n P.. .... ,-n..*".-*n , l n " , I p  PI *r,-_rn - 1  G n l n r ; l r n i P n t n  

externo estaba restringido. 
Luego de In implementacih de este progmma de ajustc, la economin chile- 

na entr6 en un period0 de sostenido crecimiento litlentlo por el scctor exportndor. 
h e  se mantuvo con fuena dunnte 10s nfios posteriores a 1986,en parte porque la 
crisis de la deudn se f i x  dejnndo ntx5s crecientemente, y porquc conienznron n 
aparecer 10s resultados positivos de Ins refornias inicindas en 10s aiios previos. Con 
un crecimiento de In economin de mis de 7 por ciento nl afio, y con una tasn de 
desempleo en r5pidn disminuci6n, el apoyo a In estntegia de desarrollo seguitla, 
hasta ese entonces, tendici a incrementarse. Cunndo In nueva coalici6n de gobierno 

- Entre Cstos .se destncnn una fucrtc dzn de Ins tnsns de intees esternns. In nhruptn rcdurci6n 
del financiamiento esterno, y la cnidn de Ins thninos de inrcrcarnhio. 

En pnrticular, destncn In irnplementncicin de una tijnci6n del tipo de cnrnhio con una total 
inclcsncicin salnrial a Is inflacicin pas~cln. y una tlCbil supervision y rcgulncicin n Ins hnncos comercia- 
les. b t o  illtirno nrnplificci cl tndicional prohlcrna tlc ricsgo nionl nsocintlo con 10s sejiurns de depbsi- 
tos y facilito el incremento del cntleudaniiento esterno. 
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11eg6 a1 poder en marzo de 1990, hubo consenso en mantener las politicas de eco- 
nomia de mercado y de economia abierta implementadas por la anterior adminis 
tnci6n. pero se hizo explicit0 el objetivo de aumentar 10s recursos dirigidos a las 
4reas claws del desarrollo social, como lo e n n  la salud y la educaci6n. 

En lo que se refiere m4s especificamente al mercado del tnbajo, dunnte 
todo el period0 posterior a 1973 la desregulaci6n y flexibilizaci6n del mercado 
labonl fueron piezas fundamentales de la nuem estntegia de desarrollo seguida 
por la economia chilena, pues la regulaci6n esistente en 1973 parecia a todas lu- 
ces incompatible con un modelo que pretendia fortalecer la inversi6n privada y 
promover la eficiencia economics. Ias distintas reformas labonles implementadas 
en Chile fueron consecuentes con el objetivo de una mayor eficiencia en la asig- 
naci6n de recursos, y por tanto con el disefio de toda la estntegia econ6mica im- 
plementada en esos aiios. 

En general, la orientaci6n centnl de las reformas a las leyes labonles fue 
la de permitir un mercado labonl m4s flexible, que fuen funcional a un compor- 
tamiento mis  competitivo de 10s mercados y a la genenci6n de empleos. Los Cn- 
fasis se pusieron en la eliminacion de 10s monopolios y privilegios especiales de 
10s que gozaban algunos grupos con poder de presi6n -que, junto con llevar a 
soluciones ineficientes, pejudicaban abiertamente a 10s tnbajadores no organi- 
ndos, a 10s desempleados y finalmente a 10s propios consumidores--, y en flcui- 
bilizar Ins leyes laborales referidas a la negociaci6n colectiva y huelga, a 10s 
procedimientos de despido e indemnizaciones y a la normativa de sindicali7aci6n. 
L? idea e n  que las remunenciones pudienn irse determinando acorde a la evolu- 
ci6n de la productividad y no de acuerdo a 10s poderes de presi6n e intereses 
menmente redistributivos. En esta misma linea, se podn'a decir que la estntegia 
de desarrollo seguida en Chile e n  concordante con el hecho de que las mejons 
en el nivel de bienestar de 10s tnbajadores debian irse obteniendo paulatinamen- 
te a lo largo del Iiempo por la via de 10s aumentos en su productividad, y que Ins 
redistribuciones de iqgreso debian obtenerse a traves de la politica social y no por 
medio de Ias negociaciones sahriales9. 

En igual sentido, la politica salarial se orient6 a sepanr totalmente al Bta-  
do de la determinaci6n de salarios en el sector primdo, dejando a aquel s610 un 
rol en la determinaci6n de 10s salarios minimos, aunque aqui la politica fue la de 
fijar salarios lo menos distorsionadores posible en orden a presenar 10s objetivos 

Otros autores, como Con.k?r (1993). que visualimn de mancn muy difercnte 10s alc.mces 
de la nuem estntegia de desarrollo sobre el biencstar de 10s tnbajadores. %gun el, la vision neolibe- 
nl que impen3 en Chile despuis de la Unidad Popular prioriwba la estabiliwci6n y el crccimiento. 
sin buscar respuestas para 10s objetivos de equidad y de intepcion social. p m  10s que .w asumia e& 
neamente la calidad de 'subproductos" inevitables del proceso de crccirniento. 'Se asume, por ejem- 
plo, que el mecanismo de la negociaci6n colectiva no hace mis que entorpccer 10s ajustes normales 
del m e m d o  labonl; en este xntido. cl sindicalismo debe ser debilitado para lo cual normalmcntc se 
proponen reformas labonles o politicns publicas que entorpecen su acci6n". 
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El objetivo de este tnbajo es, por una parte, describir y analizar concep- 
tualmente las reformas laborales que se implementaron en Chile a partir de 1973 
y, por otn,  presentar 10s principales resultados que se obsenmon en el mercado 
labonl. Pan tal efecto, en  la secci6n I1 se analiza la situaci6n del mercado labonl 
previo a 1973. La secci6n 111 se ocupa de 10s aspectos principales de Ins reformas 
implementadas en el mercado labonl con posterioridad a 1974. En tanto, en la 
secci6n TV se estudian 10s hmdamentos econ6micos que guiaron las reformas im- 
plementadas en el mercado del tnbajo. L? secci6n V presenta 10s principales re- 
sultados en materia de indicadores del mercado labonl en el penodo de anilisis. 
Finalmente, la secci6n VI corresponde a la del resumen y las conclusiones. 

11. REGUL~CIONES LiBORALES PREVMS A 1973 

Lqs leyes labonles chilenas se habian ido desnatunlizando con el correr de 
10s aiios, hasta tnnsformarse finalmente en un mecanismo p a n  proveer beneficios 
a 10s tnbajadores con poder de presi6n. en  abierto pequicio al rest0 de la socie- 
dad y a la competitividad de Ins empresas y al desarrollo econ6mico'". Dentro de 
esta dingmica se crearon numerosos monopolios labonles que openban meclian- 
te cam& especiales pan  desempeiiar ciertas profesiones. Estas licencias discrecio- 
nales y selectivas e n n  barrens arbitnrias a la competencia y. sobre todo, un me- 
dio p a n  mejonr las remunenciones de 10s gmpos mejor contactados y con pre- 
si6n politica. 

AI mismo tiempo, la ley labonl se cancteriiaba por dar un g n n  poder de 
presi6n a 10s tnbajadores, como se puede apreciar de la regulaci6n de la negocia- 
ci6n colectiva y la huelga, y de 10s procedimientos de despido e indemnizaci6n 
que a continuaci6n se discuten. 

cn  esta marena, el camDio mas importnnre oumnre el penouo rue ia inrro- 
duccibn, en 1966, de la llamada Ley de Inamovilidad Labonl. En lo fundamental, 
ksta estableci6 que el empleador no podia poner thn ino  al contnto de tnbajo 
sin la existencia de una causa justificada. Con anterioridad a esta le): se podia d e s  
pedir sin expresi6n de causa aplicando el desahucio pagado por el empleador, el 
que en ese cas0 debia remunenr las indemnizaciones correspondientes. 

Con la nueia regulaci6n. el despido de un tnbajador sin el pago de indem- 
nizaciones e n  factible s610 bajo la existencia de una causa justificada, como por 
ejemplo por necesidades de la empresa. Sin embargo, si el despido e n  considen- 
do injusto por el juzgado, se ordenaba la inmediata reincorponci6n del tnbaja- 
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dor a sus labores habituales, con derecho al pago de las remunenciones corres 
pondientes al period0 en que estuvo sepantlo de sus funciones, considedndose 
como efectivamente tnbajado p a n  10s efectos legales. Si el empleador se negaba 
a reincorponr al tnbajador dentro del plazo de dos dias hibiles, el juez ordenaba 
el pago de una indemnizaci6n, la cual no podia ser inferior a un mes por aiio de 
senricios continuos o discontinuos prestados a la misma enipresa, y fncci6n no 
inferior a seis meses. No habia tope pan  el n6mero tie 3170s p a n  10s cuales este 
beneficio e n  aplicable y debia darse sin perjuicio de cualesquien otros beneficios 
que las l e y  o contmtos otorgann al tnbajador. 

Con relacion a 10s tnbaj:idores con la facultad p a n  representar al emplea- 
dor (como gerentes, apodendos y agentes), el empleador podia poner termino a 
SLI contnto cuando lo estiman conveniente, dindoles un aviso con 30 dias de 
anticipaci6n o una cantidad equimlente a 30 dias de remunenci6n. 

afiliaci6n sindical 

En materia de afiliaci6n sindical, el C6digo del Tnbajo de 1931 estableci6 
la distincion entre sindicatos industriales y profesionales. Los primeros estaban 
formados por 10s obreros de cualquicr empresa de minas, salitrens, tnnsporte, fi- 
bricas. manufactuns, talleres y dem% empresas industriales o comerciales que re- 
gistnnn m i s  de 25 obreros. Su organizaci6n debia ser acordada por, a lo menos, 
el 55% del personal de la empresa y, de constituirse, se considenban miembros 
del sindicato a todos 10s obreros de In empresa; es decir, la afiliacion a este en 
obligatoria. 

Por o tn  parte, pan In 
a lo menos de 25 personas. 
profesion o profesiones. un 1~ lLJ . lJU u LLlIJ.tjU3 S I I I I I I . I I T S  u CUIICXUS. C I I  LLII.I I I I U U Y  

tria o industrias. y que se unian con el fin de ocuparse esclusivamente del estu- 
dio, desarrollo y legitima defensa de 10s intereses comunes a sus asociados. 

LI forma de financiamiento prevista por In ley p a n  ambos tipos de sindi- 
catos e n n  las erogaciones obligatorias que determinaba el directorio del sindica- 
to. Con relaci6n a la afiliaci6n a fedenciones y confedenciones, s610 se permitian 
las reuniones de sindicatos industriales pan fines de educaci6n. asistencia, preri- 
si6n y pan  el establccimiento de econoniatos y coopentivas. Los sindicatos pm 
fesionales que tenian por base un mismo oficio o profesion podian constituir 
uniones o confedenciones pan el estudio, desarrollo y legitinia defensa de 10s 
intereses comunes. 

En materia de negociaci6n colectiva, dunnte este pen’otlo se permiti6 la 
negociacion por empresa p a n  todo tipo de sindicato y por n m a  de actividad s610 
pan 10s sindicatos profesionales. En general, Ins cliusulas estipuladas en el contnto 
colectivo e n n  r4lidas p a n  quienes las suscribian y p a n  aquellos que con posterio- 
ridad a su firma se integnnn al sindicato. De acuerdo con Tapia (1993, en esa 
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misma kpoca se consagr6 el mecanismo de extensi6n de convenios colectivos a 
Sectores en 10s que no e n  posible negociar colecti\amente,y tambikn se consagn- 
ron 10s mecanismos de negociaci6n en el irea de actividad a tnrks de comisiones 
tripartitas (en Ins que intervenian 10s tnbajadores, 10s empresarios y el gobierno). 

c) Regulaci6n del derecho de huelga 

L? primen regulaci6n global de la huelga se estableci6 en  el C6digo tlel 
Tmbajo de 1931. Ahi se reconocio el derecho a huelga que tenian 10s tnbajado- 
res una rez  agotado el procedimiento tie conciliaci6n contemplado p a n  la reso- 
luci6n de 10s conflictos colectivos. y se rcglamentaba tal acci6n.A la huelga se le 
asignaba un caricter indefinido y sc estipulaba In imposibilidad de reemplazar a 
10s 1iuelguistas.A su vez, la ley no contcmplaba la posibilidad de que 10s tnbaja- 
dorm pudienn abandonar Is huelga y negociar inclividualmente con el fin de re- 
incorponrsc al tnbajo. Con relaci6n al cierre patronal (/oc& orrt). se establecia que 
Cste podria declanrse s610 una vez agotados 10s procedimientos de conciliacion 
contcmplados en el proceso de negociacion colectivx Se estipulaba tambikn que 
en 10s casos de huelga o cierrc patronal de fibricas, empresas o servicios, cuya 
panlizaci6n pusien en  peligro inmediato la salud o la vida econ6mico-social del 
pais, el gobierno podia decretar 13 reanudaci6n de faenas. 

En cuanto al financiamiento sindical, que es un nspecto relacionado indi- 
rectamente con la efectiviidad de la huelga porque podn'a ser determinante en  la 
posici6n financien ante la eventualidad de una huelga, el empleador podia d e s  
contar por planilla las cuot:Is de 10s tnbajadores afiliados al sindicato, bastando pan 
ello la peticion de su directorio, lo que permitia augunr una posici6n financien 
relati~mnente solida del sindicato. 

111. PRINCIPALES REFORllAWS EN EL XIERCADO LU3ORAL 

A fines de 1973,Ia economia chilena se encontnba en un ambiente de crisis 
genenlizada,que requen'a de reformas estructunles profuntlas en 10s dirersos cam- 
pos. En particular, la desregulacion ? flesibilii.Axi6n del mercado del tnbajo se con- 
sidenba como una pieza fundamental en la nuera estntegia de desarrollo que se 
iba a implementar, pues la regulaci6n que en ese cntonces esistia parecia a todas 
luces incompatible con un modelo que pretcndia fortalecer la inversi6n privada y 
promover la eficiencia econ6niica.Agunas de las reformas m5s importantes que se 
lleraron a cabo en este niercndo tarttaron bastante tiempo -yen el intertanto estu- 
vieron suspendidos varios derechos labonles--; sin embargo, cabe reconocer que 
se venin de una g n n  crisis.\. la tarea no e n  nada de ficil, pues varias de las reformas 
afectaban a sectores altamente politizados y n 10s intereses de muchos gnipos de 
poder que defendian SLIS privilegios o sus "derechos adquiridos". 
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En todo caso, pan  poner en perspectiva la profundidad de las reformas que 
se Llevaron a cabo dunnte el gobierno militar, cabe setialar que ellas llevaron a Chile 
a una posici6n de  avan~ida en el concierto latinoamericano y mundial en lo que 
se refiere a la desregulacion y flexibilizaci6n del mercado del tnbajo". 

a) Legislaci6n laboral 

El grueso de las reformas en el mercado labonl se inici6 hacia fines de 10s 
setenta y despuks de un penodo en el cual no se permiti6 la negociaci6n colecti- 
w. El objetivo de estas reformas fue, en lo fundamental. complementar el ajuste 
requerido por otns reformas estructunles e introducir flexibilidad en el mercado 
labonl, con el fin de promover una mayor eficiencia y reducir las altas tasas de 
desempleo que se elenron hasta niveles de dos digitos. Posteriormente, en 10s 
aiios 1990 y 1991, hajo el gobiemo democritico que sucedi6 al regimen militar, 
se introdujeron nuevos cambios a la legislaci6n labonl, 10s que contribuyeron a 
reforzar el poder negociador de 10s tnbajadores, aunque de una manen coheren- 
te con el marco de mayor flexibilidad que se habia impuesto en 10s aiios del go- 
bierno militar. 

Los principales cambios en materia Iahonl en el pen'odo 1974-1991 fueron 
10s siguientes: 

1. Privilegios y licencias 

En esta materia, la nuem legislaci6n fue eliminando paulatinamente todos 
10s privilegios y licencias de 10s que goz~ban ciertos gremios y grupos de tnbaja- 
dores. Este proceso se inici6 en 197-5 y finaliz6 en 1982. En genenl, est0 vino a 
reivindicar la libertad de tnbajo en un sentido integnl, ya que se eliminaron las 
matriculas, cam& o permisos prerios pan  desempeiiar determinadas actividades, 
se suprimi6 la colegiatun obligatoria pan  el ejercicio de 13s profesiones y se pro- 
movio la afiliaci6n sindical voluntaria. 

2. Regimen de despidos e indemnizaciones 

Hasta 1978, y sin modificaciones importantes, la normatin que regul6 el 
mercado labonl en materia de despidos e indemni;r.ciones fue la ya comentada 
Ley de Inamovilidad. En 1978, el Decreto Ley 2.200 estableci6 p a n  10s tnbajadores 

" Esta posici6n de a\xn72da se sijiuc nianteniendo actualmcntc cn smias de Ins materias que 
cn csc momcnto fucron ohjcto de rcformas. Un cjcmplo hastanre clocucnte cs el de la rcjiulaci6n de 
la huclga. dondc la posibilitlad de rccmpla7x tcmponlmcntc r 10s hucljiuistas run no csti contcmpln. 
dn en 10s otros pakcs latinoamcricanos; csta opcicin si csistc en EE.UU.. en algunos cstados de Canadi 
y paiscs curopcos. hajo divcrsas fornias. kn anaIi7.r divcrsas canctcristicas de 10s sistcmas regulate 
nos Iatinoamericanos. vcasc Cos Edwards (199;). 
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contntados con posterioridad al 15 de junio de 1978,que el empleador podia des- 
pedir sin espresi6n de causa, es decir, pagando el desahucio. En este caso, debia 
pagar al tnbajatlor una indemnizaci6n equivalente a un mes de salario por aiio de 
servicio, sin tope en  el nilmero de aiios p a n  la aplicacicin de este beneficio. Si el 
empleatlor no daba al tnbajador el aviso previo de desahucio con 30 dins de antici- 
paci6n, este 6ltimo tenia derecho a recibir otro mes de indemnizacicin. 

Posteriormente, en 1981, la Ley 18.018 modific6 el Decreto Ley 2.200 en 
thminos tales que p a n  10s contntados despucs del 1 4  de agosto de 1981 se esta- 
bleci6 que si el contnto labonl hubien estado vigente por un aiio o mis y el tm- 
bajador hubiera sido despetlido por desahucio, el empleatlor tlebia pagar a1 
tmbijador la indemnizaci6n que las partes hubienn convenido individual o colec- 
tivaniente, cu:ilquien que sea si1 nionto, y s610 a falta de esta cstipulacicin el em- 
pleador debia pagar una  indemnizacicin cquivalcnte a 30 dins de Is liltima 
remunencicin mensual por catla aiio de senicio, con un liniite misirno de 150 
dins de remunencion”. Sin embargo, In Ley 18.372. promulgnda en tliciembre de 
1984. motlifica esta normativa de indemnizaciones, al establecer que In indemni- 
zaci6n que Ins partes pudienn haber convcnitlo individual o colcctivamente regi- 
ci siempre que fsta hien de un nionto superior a In indcmnizaci6n legal definida 
en la Ley 18.018. Ademis, la Lcy 18.372 elimina como causal de despitlo justifica- 
do las necesidades de fimcionamiento de la empresa. Si el tnbajador considenba 
injusto el despido, por alguna causa distinta al desahucio, podia recurrir al juzga- 
do respectivo, y si se le daba In nz6n debia recibir de parte del empleador In in- 
demnizacicin que correspontlia por concept0 de desahucio mis un mcs de salario 
por el no aviso de despido. 

Con relaci6n n 10s tnbajadores con In facultad pan representar al emplea- 
dor -conlo gerentes, apotlendos y agentes--, tlesaparecen Ins norm:is que prinii- 
tivamente 10s excluian del derecho de la indemniirxi6n tie un nies por aiio, y pasan 
a h o n  a regirse por la norma genenl, salvo p a n  aqucllos contntados antes del 14 
de agosto de 1981,los que por disposiciones tnnsitorias sigiien rigikndosc por el 
regimen del period0 anterior. 

Dajo 1;i nuem legislaci6n promulgada en 1990,los costos de tlespedir a aque- 
llos contntados con posterioridad a agosto de 1981 crecen considenblemente 
como consecuencia del aumento de cinco a once aiios en el tope m5simo de aiios 
de sewicios sobre el cual se hacen aplicables Ins indeninizaciones y por 10s recar- 
gos que se establecen cuando no se puede probar la causal de despitlo debido a 
necesidades de la empresa’3. En efecto, la nuem legislaci6n elimin6 el desahucio 

Dunnte todo el pcnodo (1981-1970) el lirnite misirno de 150 dins de rcrnunencihn no regia 
p a n  10s tnhajatlorcs contntatlos antes del 14 de agosro de 1981. 

Por o t n  parte. In ley cstahleci6 la posihilidad dc que el tnhajador y su ernpleador pactann 
voluntariarncnte que a contar dcl scptimo aiio de scrvicio la indernni7xihn. que scilo s ine  p a n  efcc- 
tos de despido, hien recrnplamda por una indcrnnimci6n “ a  todo evento-. B t a  indernni7,?cihn. pncta- 
blc s610 dcspucs de concluido el sexto aiio de scrvicio. y hasta cl tcrrnino del undccimo aiio de la 
relacion labonl. debia ser a lo rnenos de 15 dins por aiio de scrvicio. 
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como causa pan  poner termino al contnto de tnbajo y se restableci6 la nz6n 
de las necesidades de la empresa como causal de despido justificado. Si el emplea- 
dor le pone termino a la relaci6n de tnbajo invocando la causal de necesidades 
de la empresa, y el contnto hubien estado vigente por mis  de un aiio, el emplea- 
dor deberi pagar una indemnizacih equivalente a 30 dias de la tlltima remunen- 
cion mensual por cada aiio de servicio, con u n  limite miximo de 330 dias de 
remunenci6n1.'. Cuando el despido fuera injusto, el juez ordenar5 pagar una in- 
demnizacion igual a la que se da al tnbajador en cas0 de despido por necesida- 
des de la empresa, aumentada en un 20% y si el despido se hubien hecho 
invocando ciertas conductas como faltas de probidnd, impnidencias temenrias o 
perjuicios materiales, y estas denuncias fuenn considendas sin base por el tribu- 
nal, corresponder5 pagar al tnbajador la indemnizaci6n por necesidades de la 
empresa con un recargo del 50% 

Finalmente, otro efecto que contribuye indirectaniente a un mayor impac- 
to del regimen de indernni7~ciones sobre 10s costos de despido es el que se refie- 
re a la eliminacih, a partir de 1991, de la disposici6n que regulaba la huelga y 
que establecia que pasados 60 dias de duncion legal de ksta, aquellos tnbajado- 
res que se mantuvienn en huelga se entenderian como voluntarianiente renun- 
ciados, perdiendo con est0 el derecho a eventuales indemnizaciones. 

1 t \ f i l i a r i r i n  sintl iral  

minaDnn 10s airecrorios sinuicnics rcspccrivos. 31 LXII CII cxc pcnuuu I I W  sc diic- 

nron  las normas concernientes a Ins oqanizaciones sintlicales, si se dictaron de- 
cretos politico-administmtivos aue limitnron al estremo si1 ncci6n. tales como la 
prohibicion de 

En 1979 
sas, de tnbajadc 

elegir dirigentes y de realizar reuniones sin permiso previo. 
se tiefinieron cuntro tipos de sindicatos: de empresa, intercmpre- 

wes independientes y de tnbnjadores tnnsitorios. Li afiliacion sin- 
*.-----:- _. ,-- _^I.. :-:.,.- .a^ -,.--.: ...- ::- ,,- .... ,.:-.A:-"*- , l -  -.....- 

se establecieron en un minimo de 25 tnbajndores que representann, al menos, el 
10% del total de tnbnjadores de una empresn. Por su parte, en las enipresas tie 
menos de 35 tnbajadores podian constituir un  sindicato de empresn 8 de ellos, 
siempre que representnnn niLs del 50"6 del total de 10s tnbajdores. Con relacion 
al financinmiento de 10s sindicatos. se establece que el empleador solo puede de- 
ducir de las remunenciones del tnbajatlor la ciiota ordinaria ? exTmordinaria del 
sindicato restxctivo de empresa, cuando la mnvon'a absoluta de 10s afilindos asi lo 
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confedenciones es permitida p a n  distintos fines, pero no para negociar colecti- 
vamente. 

L? legislacion promulgada en 1991 mantiene la misma estructun anterior 
en cuanto a 10s tipos de sindicatos y a la afiliacion voluntaria: sin embargo, se in- 
troducen modificaciones que disminuyen 10s requerimientos pan  formar sindica- 
tos en empresas pequefias. En particular, se establece que se necesitan so10 ocho 
personas p a n  formar un sindicato en empresas que tengan menos de cincuenta 
empleados, siempre que representen mis del 50% dcl total de sus tnbajores. 

Por su parte, el financiamiento sindical mantiene las cancten'sticas del pe- 
n'odo anterior. aunque se establece que 10s tnbajadorcs a quiencs el empleador 
hiciese estensivos 10s beneficios estipulados en el instrumento colectivo rcspecti- 
vo deben aportar al sindicato que hubiere obtenido 10s beneficios un 75% de la 
cotizacion mensual y ordinaria, dunnte toda la vigencia del contnto, a contar de 
la fecha en que iste se les aplique. 

Finalmente, entrc otns  mediclas tendientes a fortalecer In acci6n sindical, 
se reconoci6 la posibilidad de constituir centnles sindicales y se regul6 su fun- 
cionamiento, v se introduieron cnmbios en las omanizaciones sindicales en mate- 
I 

Hasta 1973 se permitia la negocincibn por empresa pan  todo tip0 de 
sindicato y por rama de actividad s6lo para 10s sindicatos profesionales. Lis 
cliusulas estipuladas en el contnto colectivo cnn  vilidas para quienes las sus- 
cribian y p a n  aquellos que con posterioridad a su  firma se integnnn al sindi- 
cato. 

Dunnte el penodo 1973-1979 se prohibib negociar colectivamente, y des- 
de 1979 a 1991 solo se permiti6 la negociacion colcctin entre un empleatlor y 
uno o mks sindicatos de la misma empresa, o bien entre un empleador y grupos 
de tnbajadores de la empresa que se organizann p a n  tal efecto Cerupos negocia- 
dores). Se estableci6 ademis que 10s acuerdos alcanirz~dos al cabo de una negocia- 
cion colectiva e n n  v5lidos solo p a n  quienes 10s suscribienn. 

Finalmente, las reformas de 1991 perniiten la negociacion multiempresa por 
acuerdo de las partes, es decir, se elimina la prohibition espresa que esistia de 
negociar mis alli de la empresa. Se establece ademb que 10s acuerdos senan v%- 
dos pan quicnes 10s suscribienn y p a n  10s nuevos tnbajadores por mutuo con- 
sentimiento de Ins partes. Por o t n  parte, la nuem legislacion niantiene la estructun 
anterior en cuanto a que la negociacion puecla realizarse por organizaciones sin- 
dicales y/o por tnbajadores que se unienn p a n  tal efecto. 

5 .  Derecho de huelga 

Entre 1974 y 1979, a1 estar prohibidn la negociacion colectim tambiPn lo 
estaban las huelgas. En 1979, la nueva normatin establecio un limite mikimo de 
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60 dias de dunci6n a la huelga15, permiti6 el reemplazo temporal de 10s huelguis- 
tas y dio la posibilidad de que 10s tnbajadores en huelga abandonann el movi- 
miento y se incorponnn a las faenas mediante la firma de un contnto individual 
de tnbajo una vez que hubienn tnnscurrido, por lo menos, treinta dias de inicia- 
da la panIizaci6n.Asimism0, se estableci6 que p a n  declanr el lock out se reque- 
ria previamente la declanci6n de huelga, y ademb se le fij6 una duracion mkima 
de 30 dias o el termino de la huelga. 

Con relaci6n a la posici6n financien de 10s sindicatos, se puede decir que 
Csta podia verse complicada desde el momento en que se establecia que la m a p -  
ria absoluta de 10s socios debia aprobar el descuento por planilln de las cuotas de 
aporte al sindicato. 

Finalmente, las principales reformas aprobadas en 1991 en materia de de- 
recho de huelga son aquellas que restablecen su dunci6n indefinida y las que fi- 
jan condiciones -que antes no existian- p a n  que la empresa pueda reemplazar 
temponlmente a 10s huelguistas desde el primer dia. De esta manen, pan reeni- 
plazarlos desde el primer dia. la ultima oferta del empleador debe contemplar, a 
lo menos, el reajuste de Ins remunenciones de acuerdo a1 IPC, y si no es asi la 
posibilidad de reemplazar surge s610 despucs de entendos quince dias de huel- 
gal'. Asimismo, cuando concumn 10s requisitos pan contratar reemplazmtes desde 
el primer dia, 10s tnbajadores en huelga podrin reintegnrse individualmente a sus 
labores a partir del decimoquinto din de haberse hecho efectim? y en aquellos 
casos en que solo se p e d e  contntar reemplazantes dcspuCs de quince dias, 10s 
tnbajadores en huelga podrin reintegnrse despues de treinta dias. Con In norma- 
t i n  anterior, el reintegro individual solo podia pmducirse luego de 30 dias de 

un significativo impact0 sobre el mercado labonl. sobre todo en la disminuci6n 
de las cotizaciones labonles, se cuenta la reforrna del sistema de pensiones que 
se IIev6 a cabo en 1981. h a  modific6 drristicamente el sistema previsional chile- 
no, cambiando el sistema estatal de reparto por otro privxdo de capitalizaci6n in- 
dividual. 

Con anterioridad a 1981, el sistema previsional chileno presentaba canc- 
ten'sticas similares a las de otros paises, est0 es, existian sistemas de beneficios que 
estaban sepandos p a n  diferentes industrias y ocupaciones. Estos sistemas no es- 

l5 Si pnsndo CSIC pcriodo 10s rnhajadorcs se mantenian en huelpn. Cstos se cntendinn como 
voluntariamcntc rcnunciados. perdicndo con CSIO el dcrccho a cvcntuales indemni;.xiones. 

. '' Cabe tcncr prcsente. cso si. que cunndo .w aproh6 el Plnn Labonl hnjo cl gohicrno militnr, 
habia indeuaci6n mepunda y el rcintegro individual de 10s huclguistas d o  podia ocurrir luepo de 30 
dias. 
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taban unificados, por lo que la estructun de beneficios y sus niveles e n n  diferen- 
tes en 10s distintos sectores. Esta situaci6n de distintos niveles de  beneficios 
previsionales tnjo como resultado la existencia de altas tasas de contribuci6n, las 
que (incluyendo pensiones, salud, asignacion hmiliar, desahucio, accidentes del tn- 
bajo, etc.) fluctuaban entre 26% y 59% e n  el aiio 1973". Un aiio antes de la re- 
forma previsional, en 1980, las tasas de contribuci6n se ubicaron en el nngo 

El regimen previsional vigente hasta 1981 e n  de reparto, en el cual esta- 
ban muy disociados 10s costos y beneficios que percibian 10s imponentes al siste- 
ma, por lo que se t n a b a  de una cotizaci6n con un alto componente impositivo. 
Li inequidad del sistema no s610 se manifestaba en 13s discriminaciones y privile- 
gios a favor de 10s que tenian mayor poder de presibn, sin0 que tambiCn se mani- 
festaba en tCrminos de su desfinanciamiento, lo que constituia o t n  inequidad, entre 
genenciones. De acuerdo a Riichi (1993), una consecuencia de est0 h e  la soste- 
nida tendencia al a h  de las cotitaciones", lo cual habna tenido consecuencias 
gnvisimas sobre el niwl de empleo formal. 

En lo fundamental, la reforma de 1981 contemp16 la creaci6n de un plan 
de ahorro obligat~rio '~,  administndo por instituciones privadas (Administndons 
de Fondos de Pensiones, M T )  y apopdo por un mercacfo de rentas vitalicias que 
permitien convertir 10s fondos acumulados en flujos de ingreso a1 momento del 
retiro. 

Lis tasas de cotizaci6n bajo el sistema antiguo -pan el financiamiento de 
las pensiones- fluctuaban entre un 15"G y un 25% en 1980. Con el nuevo siste- 
ma, 10s tnbajadores dependientes deben cotiirm obligatoriamente un 10% de su 
remunenci6n mensual (con un tope imponible de 60 unidades de fomento) en 
una cuenta de ahorro de la AFP elegida"', y 10s tnbajadores independientes tie- 
nen la opci6n de acogerse o no a1 sistema. Los tnbajadores que ya estuvienn co- 
tizando en el sistema antiguo al momento de implementarse el nuevo sistema, 
tenian la opci6n de cambiarse a1 nuevo sistema o de permanecer en el antiguo". 
En tanto, 10s tnbajadores que se incorponban a1 mercado labonl con posteriori- 
dad a la implementaci6n de In reforma previsional debian necesariamente partici- 
par en el nuevo sistema. 

32064 1 76. 

I' h taxi de contribuci6n dependia dc la n j a  de scpuridad social a la cual estuvien afiliado 
el tnbajador. 

I R  Btas coti7~cioncs incluian !as contrihucioncs p r  conccpto de pcnsiones. salud. asignacicin 
familiar, desahucio. accidentes deb tnbajo y viviendn. 

l o  Un anilisis del sistcma previsional chilcno y sus principalcs resultados puedc verse en el 
npitulo 11 de cste volumcn. 

.XI Adicionalmente a la cotimci6n de 10":. 10s tnhajadorcs deben pagar una comisi6n nrgada 
Por la AFP pan  financiar un scguro obligatono de innlidez y sobrevivcncia (0.70.D y una comisicin 
lxriable por mantcncicin de s3ltlo a hencticio de In AFR cuyo monto promedio en 1997 en de 2.7%. 

I' En el ca.w de 10s tnbajadores que sc nmhiahan al nuevo sistcma, sc lcs reconocia pane 
de 10s ahorms que habian hccho en cl sistcma antiguo por medio de un bono de reconocimicnto que 
se ICs entregaba al momento de su jubilaci6n. 



Simultineamente, la reforma contemp16 la unificaci6n en la edad de jubila- 
ci6n p a n  10s tnbajadores (65 afios p a n  10s hombres y 60 aiios p a n  las mujeres), 
eliminhdose 10s esquemas de muchas cajas previsionales en que la edad de jubi- 
laci6n dependia de la antiguedad en el tnbajo. Asimismo, se contemp16 la posibi- 
lidad de  jubilar anticipaclamente cuando e n  el fondo individual se hubiera 
acumulado al menos una cantidad que ganntizan una jubilaci6n mensual igual al 
50% del promedio de las remunenciones mensuales imponibles de 10s illtimos diez 
afios. Adicionalmente, el sistema contempla una pension minima ganntizada por 
el Estado. Aquellos tnbajadores que con sus ahorros no alcancen unn mensuali- 
dad equivalente a la pensicin minima rec ib i~n  del Estado la diferencia, previo cum- 
plimiento del requisito de que el tnbajador haya cotizado al menos por 20 aiios. 

Una consecuencia de la reformn previsional fue clarificar 10s aportes que 
10s tnbajadores realizaban al sistema de pensiones y 10s que iban a financiar el 
sistema de s a h d 2 .  Esta distinci6n permitio la creaci6n de las ISMRE (Institucio- 
nes de Salud Previsional), con las cualcs se inici6 un verdadero sistema primdo 
de salud complementario del estata123. En este marco, las personas pudieron ele- 
gir entre canalijrx siis cotizaciones de salutl a 10s semicios del Estado o p a n  un 

,orcionaban Ins ISAPRE. 

c) RCgimensalarial 

L? formaci6n y evoluci6n de 10s salarios en Chile ha estado fuertemente 
influenciada por las politicas de teajustabilidad y el gndo de intemenci6n del go- 
bierno en el mercado labonl. En particular, 10s salarios del sector pliblico han te- 
nido histbricamente un impact0 importante en 10s demis salarios de la economia. 
por cuanto en nrias oportunidades 10s beneficios de reajustabilidad y ciertos bo- 
nos otorgados al sector p6blico se hacian estensivos a los demis sectores de la 
economia. Ademis. el gobierno ha impuesto normalmente snlarios minimos, 10s 
cuales en ciertos periodos se diferenciaron por sectores pliblico y primdo, por 
sectores econ6micos (agricultun) y en algiln momento tambien por regiones en 
el pais”‘. En este conteso, Ins modificaciones introducidas en las regulaciones sa- 
lariales dunnte el periodo, fundamentalmente aquellas orientadas a entregar una 
mayor flexibilidad en la determinaci6n de 10s salarios. han significado cambios 

1 ca- 

Nible). 
rnicnrns ia corn.sponuicnre a acciacnres uci rnoqo y cniermconucs prurcsionaies cs, en proniedio. 
de 1.5% de la rcrnuncncicin. 

2’ Un anilisis detallado de In rcforrnn en cl ircn de snlud pucde cncontnrsc cn el cnpitulo 14 
de cste volumcn. 

Estn divcrsidad de silnrios rninimos .w mnntienc hastn octuhre de 1973. fecha cn quc se 
crea un ingrcso rninirno unico. por lo que no es posiblc hncer una scric de ticrnpo lnrga y cohcrente. 
Asirnisrno, cn junio de 1949, sc estnblccii, tarnbikn un snlnrio minirno p a n  10s rncnorcs de 18 aiios. 
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pacidad de la economia p a n  adaptar las necesidades de empleo con el ciclo eco- 
n6rnico. 

1. Indexaci6n salarialZ5 

A consecuencia de las altas tams de inflaci6n que ha cvhibido Chile dunnte 
su historia, 10s mecanismos de indesaci6n han sido una pr5ctica que se ha gene- 
nlizado por todos 10s sectores de la economia chilena. En particular, la indexaci6n 
se ha manifestado en el niercado labonl, en  el sector financiero, en la politica cam- 
binria y monetaria y en el sistema tributario. 

Los primeros mecanismos de indcuaci6n en la economia chilena apnrecie- 
ron en Ins remunenciones, y por mucho tiempo esta priictica s610 se asoci6 a este 
rnercado. AI principio, Psta afect6 s61o a 10s cmpleados particulares, exTendi6ndo- 
se luego a otros sectores de la fuerza de tnbajo. Ia indesaci6n de las remunen- 
ciones se ha cancterizado por una p a n  variedad en cuanto al mecanismo, forma 
institucional y pcriodicidad de 10s reajustcs. 

Los primeros mecanismos de indesaci6n en Ins remunenciones aparecen 
en la d6catla de 10s cuarenta. En dicha epoca, el proceso inflacionario se agudiz6 
aurnentantlo la tasa de inflacicin sobre el 20% anual, y con considenbles fluctua- 
ciones de un ario a otro. En estas condiciones, Ins remunenciones comenzaron a 
ajustarse de acuerdo a un estimador del "costo de la vida". A partir de enero de 
1913, el sueldo vital lo comienm a fijar anualrnente una comisicin mix73 de suel- 
dos en cada provincia. El n lor  es determinado sobre la base de antecedentes del 
cost0 de la vida en cada departamento. A mediados de In dCcacla de 10s cuarenta, 
este sistema de indcvaci6n de Ins remunenciones beneficia a alrededor del 5 S A  de 
la fuena de tnbajo. Sin embargo. tiene un impact0 indirect0 sobre otros sectores 
que no tienen un mecanismo similm. Es asi como en el cas0 de 10s obreros del 
sector privado las nriaciones en el sueldo vital adquieren importancia en las pe- 
ticiones de aumentos salariales lognclos con 10s convenios colectivos. en particu- 
lar en In industria y la minena. Por o t n  parte, 10s emplendos y obreros del sector 
pilblico no pueden negociar colectimmente, por lo cual la inflaci6n obliga a la dic- 
taci6n de leyes de reajuste cada cierto tiempo. Esto ocurre lima 1952, ario en que 
se apnieba una ley que establece un mecanismo de renjuste anual pan  10s suel- 
dos de estos funcionarios. Hacia 1952, este sistema de indesacih cubna aprosi- 
rnadamente al 8% de la poblacih activa -que estaba ernpleatla en  el sector 
pilblico. 

Dunnte las decadas de 10s cincuenta y sesenta, 10s mecanismos de indesa- 
ci6n continuaron apliciindose y espandihdose hacin otros sectores de la econo- 
mia, como por ejemplo el sector agnc01n~~. En 1970, la administncih que asunii6 

25Vi.mc Siez (1982). pan on  detalle de la cvoluci6n de la indcTaci6n salarial y de pensiones 

"Un anilisis detallndo de Ins distintas leyes y disposiciones sohre incremento dc las remune- 
en Chile. 

nciones dunnte el pcnodo 194282 puede ser encontndo en Sicz (1982). 
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se comprometio, en su politica de remunenciones pan  1971, a otogar un  reajus- 
te igual al 100% de la intlacidn de 1970,y porcentajes mayores pan 10s sueldos y 
salarios mhs bajos. Es asi como a comienzos de 1971 y 1972 se conceden reajus 
tes iguales al 100% de la mriaci6n del IPC Ondice de Precios al Consumidor) ofi- 
cia1 en el aiio anterior. &tos reajustes cubren tanto al sector pilblico como al sector 
privado. Debitlo a que en 1972 la inflaci6n se acelen, supenndo el 100% anual, 
en octubre de ese aiio se aprueba un reajuste adicional igual a la mriaci6n del 
IPC hasta septiembre, el cual cubre a 10s sectores pilblico y privado. Nuevamen- 
te en abril de 1973 se concede una cornpcnsacicin a In creciente espinl inflacie 
naria. 

En septiembre de 1973. el niievo gobierno suspende todas las normas y 
mecanismos de reajustes automriticos, legales y contcictuales vigentes, de sueldos, 
salarios v pensiones. En octubre de 1974 se anuncia una nueva politica de reajus- 
tes pan  1975. Se establece que kstos se otorgacin cuatro veces al aiio y serrin igua- 
les a la nriacion del IPC oficial, con dos meses de rezago. Sin embargo, en abril 
de 1975 se anuncia un nuevo sistema de reajustes automriticos p a n  el segundo 
semestre. Los reajustes de septiembre y diciembre sen'an iguales a la mriacih del 
IPC oficial en 10s dos rneses inmediatamente anteriores, mis una estimacion p a n  
el mes en  que se concede el reajuste igiial al 50% de In variaci6n de este indice 
en el mes anterior. I,? diferencia entre In estirnacion y el cambio porcentual efec- 
tivo se cornpensaria en el siguiente reajuste. k t e  sistema de reajustes automiticos 
se estiende hasta 1976 y 1977", rnanteniendo In forma de crilculo pero reducien- 
do a tres el nilmero de reajustes en el ultimo aiio. Esta politica continila en 1978 
y 1979, pero se establece que el reajuste debe adelantarse si la variaci6n del IPC 
supen el 15%. Por illtimo, en 1980 10s reajustes se reducen a dos y en 1981 a uno 
a1 aiio, a menos que la inflaci6n supere el 16%. 

A partir de 1979, se autorim nuevamente la negociacih colectin, que ha- 
bia sido sumendida desde el aiio 19'3. De acuerdo a las nuems normas del Plan 

salarios por el cual se negocia es la mriaci6n del 
tituto Nacional de Estadistica), desde el illtimo au- 
remunenciones del sector pilblico como las del 

que puedan negociar colectivamente, se en- 
ica de reajustabilidad por ley (que se cono- 
952 como consecuencia de la profunda crisis 

LllbrlJ uL ucJc,rrt,,L.v ,,"L' eshibia la economia dunnte ese pen'odo. 
Actualmente, la phctica de reajustar por la inflacicin pasada sigue openndo en la 
j inn mavona de 10s sectores economicos2'. Sin embargo, en 10s tiltimos aiios el 

I i I c l l L u .  uc CSLC IIIUUU, L . ~ I I L ~  

uc 

Labonl, el aumento minimo de 
IPC, determinada por el INE (Ins 
Î .̂̂  r\^ ....*̂ - -A- *,.-.,. I-.- 

sector primdo, y de aquellos sectores 
cuentnn indexadas al IPC. Esta pcicti 
ci6 como Ley del Piso) se elimin6 en 1' 
_. A- l n r  n l r n r  r n r n r  ,I', I(',r',m-l.=r\ n . . z  

m A Inodo de cjcmplo, un aspect0 rcsaltantc Uc la base Uc Untos Uc Ins ncgociacioncs CoIectI- 
vns del pedodo 1985-1997 es la prcscncia nns in  de cliusulns de rcnjustabilidnd de acuerdo n la infln- 
ci6n pasndn. 
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sector pilblico ha modificaclo su politica de reajustabilidad utilizando la inflaci6n 
espencln en vez de In pasadaZ9. 

En general, el entorno genenlizaclo de indexaci6n del rnercado Iabonl, que 
ha prexilecido dunnte 10s illtimos treinta aiios en la economia cliilena, ha signif- 
cado que 10s salarios reales hayan estado significatirarnente influenciados por Ins 
politicas oficiales de reajustes del gobierno. En el Cuadro 1 se muestn la politica 
oficial de rernunenciones, destacindose que en nrios aiios esta politica incorpo- 
nba reajustes al sector pilblico y a1 primdo. 

I9R3-89 Sector Pithlico 

Frwnte: David Hnvo. Ewiiela de Economin. C;. de ( 

Entre 1973 y 1979, Ins remunenciones se rnovieron de acuerdo a las poli- 
ticas de reajustabilidad que el gobierno impuso en forma genenli~ida -sector 
pliblico y prindo. De hecho, In eroluci6n de 10s salarios en el sector privado file 
semejante a lo que establecian Ins politicas oficiales3". En particular, el gobierno 
sigui6 una politica salarial mu!. restrictin dunnte el subperiodo 193-1975. y en- 
tre 1976-1979, una politica que se acercaba al 100?6 de indexaci6n de ki inflaci6n 
pasada, lo que, con inflaci6n decreciente, significo un sostenido aumento en 10s 
salarios reales. 

Dunnte el period0 1979-1981, cumdo regia la reajustabilidad obligatoria por 
la Lev del Piso". 10s salarios reales crccicron riioidamente. en un context0 en que 

"'V&nseJatlrcsic 1991.1994. 
3"V&nsc Coni7x (1993. L? evidcncia nqui scfialadn no significa que 10s snlnrios en el sector 

privndo no hayan rraccionndo a Ins condiciones del mcrcxlo lnhonl (desempleo, etc.). pues bien pue- 
de habcr sucediclo que Ins pmpins politicas cle rmjustcs olicinlcs ha!m sido cnd6genas a In situaci6n 
del nicrcado. 

Nomhre que rrcibii, In normaticl del Plan Lihonl donde sc cstnblecia que el aumento mi- 
nimo por el cual se negocin el numento salnrinl es In \-Rriaci6n del IPC dcsdc el dltimo aumento. De 
este modo. tnnto 1a.s remunenciones del scctor pilhlico como Ins del sector prindo. p de aquellos sec- 
torcs que pucdnn negociar colecticlniente, se encontnban indesadas XI IPC. 
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la inflaci6n era decreciente y en que se verificaba una caida significatim en la tasa 
de desempleo. Una vez eliminada la cliusula de reajustabilidad obligatoria a me- 
diados de 1982, y con leyes de reajuste que regian s610 p a n  el sector pilblico, el 
sector privado qued6 libre de regulaciones, exceptuando lo concerniente al sala- 
rio minimo y la disposici6n del C6digo del Tnbajo que permite a 10s tnbajadores 
mantener al menos la remuneraci6n nominal del period0 anterior"'. 

2. Salarios minimos 

A partir de 1974, la politica de determinacibn de 10s salarios minimos su- 
fri6 un cambio sustancial en si1 orientaci6n. Esto por cuanto 10s altos niveles de 
salarios minimos alcanzados e n  1973 (se increnientaron en m i s  de 1009'0 en t k -  

minos reales respecto del nivel de 1972) eran clanmente insostenibles y por com- 
pleto desvinculados de la evolucibn de la productividad. En esta nuem orientaci6n, 
la politics de salarios minimos two, en gencnl, un perfil m5s bajo, haciendose fun- 
cional :I 10s objetivos de estabilidatl macroecon6mica y a 10s de creacibn de em- 
pleos, es decir, implicitamente comenz6 a impenr la idea de que salarios minimos 
desalineaclos de la evolucibn de la productividad de la mano de obn no califica- 
da podrian crew serios problemas e n  el manejo macroecon6mico y en las posibi- 
lidades de empleo en el sector formal de la economia. 

No  obstante el menor perfil que asumib In politica de salarios minimos 
dunnte este penodo, divcrsos estudios muestnn que dunnte la decada de 10s se- 
tenta y ochenta hubo penodos en que 10s salarios minimos enn  demasiado altos 
dadas las condiciones del mercado labonl y consecuencialmente habrian sido co- 
rresponsables del alto desempleo de la epoca. A modo de ejemplo, kredes y Ri- 
veros (1993) muestnn que dunnte el penodo 17-5-19c%? 10s aiimentos de la n z 6 n  
salario minimo/salario promedio de 10s no calificados del sector informal se tn- 
ducian en alzas significativas en el desempleo, product0 del aumento de personas 
que buscaban tnbajo en el sector formal. Asimismo, en igunl pen'odo estos auto- 
res encuentnn que un alza en 10s salarios minimos hace aumentar significativa- 
mente -y en forma re7q5~k7- 10s s~larios medios del sector formal y la inflaci6n. 

A partir de 1990, y con la asunci6n de un gobierno democrhico, se visuali- 
zaron cambios significativos en la politica de salarios minimos, siendo un objetivo 
esplicito de dicho gobierno el ir recupenndo el valor real de 10s salarios minimos. 
€3 asi como i-stos comenmron a subir significatinmente, en thninos reales, a una 
tasa promedio por encima de la observada en 10s salarios reales de mercado, pero 
en un contexto en  que las t a m  de desempleo eran mucho menores y en que la 
productividad crecia a un ritmo elevado. (Cuadro 2) 

.r2 h disposicibn que pcrrnitc a 10s tnhnjadores mnntcner su remuncncibn nominal pucdc 
tnnsformane rcrdadcnmente restriccim con tams de inflncibn mu!. bajas. 
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CU;\DRO 2 
ISDICADORIS S.%L%RI.\LFS EX CtllLE: 1970-1337 

Salario minimo ( I )  Salnrio real (2) Productiridad media (3) 
hIi0 Indicc Varincion Indicc Vnriaci6n Variacion 

1989=100 ": a n d  1989=100 "; anual " 6  anunl 

19'0 
19'1 
19'2 
19'3 
19'4 
19'5 
19'6 
19- 
19'8 
19-9 
1980 
1981 
1982 
1983 
1984 
1985 
1986 
198' 
1988 
1989 
1990 
1991 
1992 
1993 
I99 I 
1995 
1996 
199' 

236.9 
264.1 
22-.- 

474.3 

97.2 
95.4 
98.8 

106:I 

125.5 
121.6 
121.' 

1-10.6 
142.5 
114.5 

9R, 1 

92.8 
89.5 
84.0 
89.8 

100.0 

106.3 
116.2 
121.6 

12-A 

132.3 
138.3 
1-14.1 

149.1 

124.2 
11.5 153.7 

-1  3,8 1 I-.- 

10R.3 58.3 

-'9,5 -2.9 
-1.9 -0.0 

3.6 89.0 
90.1 

18.0 96.0 

'- 

-3.1 103.9 
0.1 1 1 2 6  

15.5 122.9 
1 :I 122.6 

-19.6 109.6 
-14.3 109.- 
-5.4 105.0 
-3.6 10'2 
6.1 10-.0 

6.9 11-1.0 

1 1 :i 1 16.1 
6.3 1 18.3 
9.3 121.0 

4.6 129.- 
4.9 134.5 
3.- 143.2 
4.5 150.1 

-1.2 156.3 
3.5 160.0 

8.9 
23.8 

-23.4 
-50:l 

25.0 

-I .0 

2'. 1 

1,2 

6.6 
8.2 
8.4 
9.2 

-0.2 

-10.6 

0.1 

4 . 3  
2.1 

-0.2 

6.6 
1.9 
1 .8 

4,9 
4.5 

3.- 
6.5 
4.8 

4.1 
2.4 

0,45 

5.53 
-2.97 
-5.02 
4 3 4  

-9.23 
1,42 

4 3 1  
3.89 
4 ,11  

2.90 
3,I-i 

-1.95 
6.00 
-0.76 
-2.04 
0.33 
2.23 
2.23 

4.53 
1.22 
'.-I 1 

6.92 
1.48 

4.11 

9.57 
4.79 
5.96 

~~~ ~~ ~~~~~ ~ ~ ~~ 

Fuc?lfcs: 
( I )  C o n h r  (1997) y 5linistcrio dellhbajo. 
(2) El indice de snlarios nominalcs que sc toma como rcfercncia pnn esta serie corresponde 

R informncion del I S E .  kn el period0 19-1-1980. cstc indice fuc dcflactndo por el indice de prccioc 
corrcgido por Schmidt-Hcbbel y .\lnrshall (1981) y p a n  cl penodo 1981-199': por el indice de prccios 
oficial del ISE. 

( 3 )  Informaci6n de cmpleo dc Cocynims. (2000). 
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n! FUNDAMENTOS ECONdMICOS DE U S  
SFORMAS IMPLEMENTADAS3’ 

-.... , al.LLsk..ua del conjunto de regulaciones labonles que regian en 
1973 permite apreciar que Cstas protegian en demasia el potler negociador que 
tenian 10s tnbajadores en siis negociaciones. En particular, resultaba evidente que 
esas regulaciones no enn  concordantes con un impulso verdadero de la iniciati- 
va privada y con un funcionamiento eficiente de 10s mercados. Lm distintas refor- 
mas labornles implementadas en Chile desp1ii.s de 1973 se movieron en la 
direccicin opuesta, intentando ser consecuentes con el objetivo de una mayor efi- 
ciencia en la asignaci6n de recursos, y por tanto con el diwiio de toda In estntc- 
gia econ6mica iniplementada en esos afios. En cste contesto, la orientnci6n centnl 
de Ins reformas a las leycs labonles fue la de pcrmitir un mercado labonl niis flesi- 
ble, que hien fiincional a un comportamiento mis conipctitivo de 10s niercados 
y a la genenc ih  de empleos. 

Lqs reformas a la ley lnbonl que comcnznron a implementarse a partir de 
1979 iban sin duda en la direcci6n correcta, aunque se puede discutir si cllas 
fiieron demasiado extremas o no. De hecho, Ins reformas de 10s aiios 1990 y 1991 
-que pueden ser considendas modendas- tendieron a rcforzar el poder de pre- 
si6n que 10s tnbajadores podian ejercer a tnvi‘s de la negociaci6n colectim. La 
diticultad de hacer un anilisis precis0 en esta materia viene del hecho de que la 
blisqueda de la eficiencia econhnica no puede ser u n  objetivo incondicional en 
la regulacih de Ins relaciones labonles, porque la sociedatl tambikn esti interesn- 
da en  otro objetivo, coni0 el que se respete la dignidad de Ins personas y que el 
ordenamiento de Ins relaciones tr;tbajadorempleador sea monlmente vilido. 

Por o t n  parte, la politica salarial se orient6 a sepanr totalmcnte al Estado 
de la determinaci6n de salarios en el sector privado, dejando a aqui.1 s610 un rol 
en la determinaci6n de 10s salarios minimos, aunque aqui la politica fue In de fijar 
salarios lo menos distorsionadores posibles con el fin de presenm 10s objetivos 
de eficiencia y de oportunidades de empleos. Adicionalmente, en el tema de las 
contribuciones a la seguridad social se tliseiiaron sistemas coni0 el previsional y 
el de salud que perseguian una asociacih lo mis directa posible entre lo que el 
tnbajador cotizaba y 10s beneficios que percibia.con el fin de minimizar el cacicter 
impositivo de estos beneficios mandatados; todo esto acompaiiado de una institu- 
cionalidad que propendia a la b6squecla de competencia entre Ins instituciones pri- 
vadas que ofrecian estos senricios. LT idea e n  cntonces revertir, al menos parcial- 
mente, el car5cter impositivo que estas contribuciones a la seguridad social habian 
tenido en el pasado3’.  an loenr una mavor eficiencia en el fiincion;miento del 
mercado laboral. 

” Una discusion mas prorunua ue CSIC rema se puecie w r  en Loloma y niqna C I Y Y ~ ) ,  y ~ o i w  
ma y Frrnindez (1993). 

’’ Se hahla de revertir parcialmrntc el caricrer inipositivo. plies sc rcconoce que. en el caw 
prcvisional. por ejcmplo, las altss tabas de descuento interternponlc< Y las restriccioncs tlc liqiiicle7 
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En ciianto a las modificaciones especificas de las leyes laborales relativas a 
Ins normas de sindicalizacZn, de negociacih colectim y huelga, y de procedi- 
mientos de despido e indemnijr.?ciones, Cstas heron en la direccih de obtener 
mercados mis competitivos, donde Ins remunenciones pudienn irse determinan- 
do de acuerdo con la eroluci6n de la productividad y no de acuerdo con 10s PO- 
deres de presi6n e intereses menmente redistributivos. En esta linea, el modelo 
de desarrollo implementado en Chile sugiere con claridad que las mejons en el 
nirel de bienestar de 10s tnbajadores debian irse ohteniendo oaulatinamente a lo 
largo del tiempo por In via de aumentos en  su p 
ciones de ingreso debian obtenerse aplicando 111 

Ins negociaciones salariales. 
L? estntegia en  materia de negociaci6n C U I C ~ L I V ~  IUC ~ICSCCIIII . t l l l . . l l Ir :  C I I  C I  

imbito de la emprcsa, con el fin de asegunr que 10s resultados de las negociacio- 
nes fuenn m5s acordes con la realidad de la enipresa y con la evoluci6n de la pro- 
ductividad de sus tnbajadore~’~. B decir, un ingrediente importante del esquema 
de negociacibn de 10s iiltimos veinte aiios ha sido que las negociaciones salariales 
se mmtcngan en la esfcn de In empresa. Esto ultimo a pesar de que la negocia- 
ci6n multiempresa file permitida en las reformas de 1991. Sin embargo, 10s temo- 
res de posibles ineficiencias y problemas de empleo que pudienn venir con este 
tipo de negociaci6n se atenuaron considenblemente al establecerse que h a  s610 
sen’a factible con el acuerdo de las partes. 

Es importante tener presente que cualquier negociaci6n multiempresa en- 
frenta inevitablemente el problema de la heterogeneidad de productos y del tipo 
de mano de obn  que se obsenra al interior del conjunto de empresas que la con- 
forman. Esta realidad, junto a Is diferencia de organizaci6n que las cancteriza, de- 
muestn 13 singularidad de cada empresa ) proporciona argumentos mu) filertes 
p a n  que Ins negocinciones sobre productividad se realicen al interior de cada una 
de ellas.Ademis, tlescie la perspectiva m i s  amplia de lo que es la negociaci6n co- 
lectim, la conveniencia de que las negociaciones tengan lugar al nivel de la eni- 
presa se r e  reforzada cuando se considenn las multiples instancias de coopen- 
ci6n que se pueden dar y explotar en su interioru’. 

L? negociaci6n multiempresa, al dar mayor poder de presi6n a 10s tnbaja- 
dores que negocian, debien permitirles. en promedio. mayores remunenciones, al 
menos en el corto plazo. Sin embargo. en la medida en que en muchas de las em- 
presas que negocian conjuntamente se acuerden remunenciones desvinculadas de 

hnccn que pnrn muchos tnhnjndows el componcnte impositivo sea importante, a pesar de que 10s sis 
fcnias sc torncn mis  eficicntes. 

lst\demis. en el caw de Chile, un nrpumcnto adicional pan privilepinr In negocinci6n a nivel 
de In empresn e n  In oricntaci6n gencnl de la economia hacin una mayor independencin en el proce- 
so de tomn de decisioncs de In empresn, lo que hnhna hccho aparccer como poco consecuente un 
esquema de negociaci6n multiempresn. 

-x* Otros,como Pcncavel (1997). defienden la nepociaci6n colccticl a nivcl de In empresn por 
ser clla una buena forma de minimimr el dniio y maximiznr 10s hencficios de la actividad sindical. 
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la evoluci6n de la productividad, habr5 efectos negativos en 10s niveles de empleo 
y en la eficiencia econ6mica3’, y quedarjn particularmente pejudicados 10s sec- 
tores menos organizados y pobres de la sociedad, al ver dificultado su acceso a 
10s empleos formales de la economia. 

Dentro del marco de la negociaci6n colectiva. el derecho de huelga consti- 
tuye un factor importante en la determinaci6n de 10s poderes negociadores de las 
partes. El grado de poder de las partes no s610 depende de la posibilidad que tie- 
nen 10s tnbajadores de declarar la huelga a1 no llegar a acuerdo en una negocia- 
ci6n colectiva, sino que tambicn depende de la regulaci6n especifica que tenga la 
huelga (con o sin la posibilidad de contntar reemplair~ntes, por tiempo definido 
o indefinido, etc.). Es decir, la regulaci6n p e d e  ser determinante en 10s resulta- 
dos que se tengan en las negociaciones salarides, y por ende en la posibilidad ciem 
de que estas negociaciones respondan o no a la evoluci6n de la productividad. En 
particular, la legislaci6n chilena ha tenido cambios significativos en esta materia a 
tnvks del tiempo; bajo el gobierno militar se le impuso una duraci6n mkima a la 
huelga y se permit% la posibilidad de reemplair~r temponlmente a 10s huelguis 
tas. y bajo el gobierno del Presidente Aylnin se volvi6 a la duraci6n indefinida de 
la huelga y se mantuvo la posibilidad de reemplatir a 10s huelguistas aunque bajo 
determinadas condiciones. 

Ciertamente, la imposibilidad de reemplaiar a 10s huelguistas e l e n  poten- 
cialmente el cost0 en que incurre el empleador al producirse y prolongarse la 
huelga. Si su dunci6n no tiene limite rniximo. esta imposibilidad de reemplazo 
permite a 10s huelguistas el control absoluto de la empresa en dicho periodo, con 
lo cual se maximiza la caoacidad de daiio Dotencial que una huelga puede oca- 

I que podrian tener distintas 
el salario propuesto en una 

Ilrsur.raclulr CuILrLI~d pul luJ uauaJauulcJ l I I J I L a c r J  -que son aquellos que Ilevan 
mis de un pen’odo en  la empresa y que estin en posici6n de captunr parte de la 
renta asociada a 10s costos de rotacion- debe cumplir tres condiciones pan  que 
la sola amenaza de huelga sinra como hemmienta de presi6n3’: a) que el salario 
propuesto sea aceptable pan el empleador, siendo el misimo salario aceptable 
aquel que deja a la empresa con el mismo nivel de utilidades, acogiendo la peti- 
ci6n de 10s tnbajadores o recha~indola~~;  b) que la amenaza de huelga sea crei- 

3’ Entre otros arpumentos que x puedcn dar pan refomr cste punto cabe sciialar quc. en 
paiscs como 10s nuestros en quc un pomcntajc impon.mte de la poblaci6n no cubrc adccuadnmentc 
sus ncccsidadcs bisicas. In negociacion multi emprcsas x encuentn m b  apuesta a una instrumcnta- 
lizaci6n politica. lo que puedc dcwincular aun m b  estas ncgociacioncs de la cvoluci6n de la pmduc- 
tividad. 

%Todo csto esti desarrollado en A. Lindbcck y D. Snowcr (1989). 
j 9  Ectc liltimo cs cl a s 0  cn que la empresa qucda sometida a un pcnodo de huclga v a Ias 

probabilidades de que el conflict0 finalmcnte x x s u c i n  a favor dc la postun pmpia o de 10s cm- 
pleados. 
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ble; y c) que el salario propuesto no sea tan alto como pan  justificar el despido 
de tnbajadores y su reemplazo permanente. 

De esta manen, la imposibilidad de contntar reemplazantes dunnte la huel- 
ga, asi como una mayor dunci6n legal de la huelga, afecta directamente la condi- 
ci6n de aceptabilidad de la empresa,por lo que en situaciones en que las peticiones 
de 10s tnbajadores estuvieran efectivamente restringidas por dicha condici6n. un 
aumento del salario aceptable mejonn'a el poder negociador de 10s tnbajadores. 
Frente a una mejon'a en el poder negociador de 10s tnbajadores, debienn espenr- 
se, ceferisprrriDrrs, efectos negativos en el empleo futuro, pues aumentaria el valor 
espendo de 10s costos salariales, incentivindose asi 1:1 sustitucih de mano de 
o b n  y disminuyendo la rentabilidad espenda del factor capital y, por consiguiente, 
la tasa de inversicin futun. Por o t n  parte. es importante seiialar que el efecto final 
que tendn'a In imposibilidad de reemplazo temponl de 10s huelguistas dunnte 
la huelga dependeKi de una serie de factores que estin implicitos en lo que corres- 
pontle a las condiciones de aceptabilidad. credibilidad y de reemplazo permanente 
de un tnbajador. Ellos son:gndo de competencia en el mercndo en que participa la 
empresa, factibilidad tCcnica de reemplamr a 10s tnbajadores que se encuentnn en 
huelga, estnictun de poder al interior del sindicato o del grupo negociador, posibi- 
lidades de financiamiento que tengan 10s huelguistas, facilitiad de acumulacicin de 
inventarios, legislacicin sobre despido e indemnizaciones. etc. 

Finalmente, desde In perspecthx aqui planteada, una huelga indefinida y sin 
posibilidad de reemplazo podn'a llegar a tner  serins complicaciones en la viabili- 
dad econcimica de una cmpresa y podn'a alejarnos del objetivo de que Ias remu- 
nenciones guarden rclaci6n con la productividad. mis ailn cuantlo se considen 
que en muchos casos puede haber informacion asimetrica sobre In verdaden po- 
sici6n financien de la empresa. Luego, si se quiere que la rcgulaci6n de la nego- 
ciaci6n colectiva -que incluye a la huelga- sea funcional al objetivo de que la 
evoluci6n de las remunenciones guarde relaci6n con la evoluci6n de la producti- 
vidad, parece a todas luces conveniente la disposicicin legal que permite el reem- 
plazo temponl de 10s huelguistas. En este contesto, el hecho de que en la mayor 
parte del mundo no evista la posibilidad de reemplazar a 10s huelguistas dunnte 
la huelga no es un agumento que pese mayormente en esta discusi6n, pues de 
hecho son muchos 10s Daises que quieren moverse en la direcci6n de amnzada 
de Chile, y el que no lo hayan hecho se debe mis bien a presiones politicas muy 
fuertes que hacen que 10s avances en In desregulacik y flexibilizacicin en el cam- 
po labonl Sean particularmente dificiles. 

Con relacih al tema de 10s despidos e indemnizaciones se han producido 
cambios significativos a tnvbs del tiempo. El pen'odo 1966-1978, en el que regia la 
llamada Ley de  Inamovilidad, ha sido el de mayor inflexibilidad en las decisiones de 
ajuste de personal de parte de las empresas, pues Pstas estaban obligadas a reincor- 
ponr a un tnbajador a sus labores y a pagarle las remunenciones del pen'odo en 
que estuvo sepando si es que el juzgado -genenlmente niuy proclive a 10s tnbaja- 
dores y vulnenble a la presi6n politics- determinaba injusto el despido. En cas0 
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de que el empleador se negan a reincorponr al tnbajador, debia pagarle como 
minirno una indemnizaci6n de un rnes de salario por aiio de servicio, sin tope res- 
pecto a1 nilrnero de aiios sobre el cual e n  aplicable este beneficio. 

Esta regulaci6n, que perseguia una mayor estabilidad en el ernpleo, daba un 
fuerte poder negociador a 10s insiders y resultaba clanrnente atentatoris a la crea- 
ci6n de ernpleo. Es asi corn0 file modificada sucesivamente a partir de 1978, Ile- 
ghdose en 1981 a una legislacibn que estableci6 el despitlo sin apresi6n de causa, 
pero con una indemnizaci6n de un rnes de salario por aiio de senricio con un li- 
mite mkirno de 150 dias de rernunenci6n p a n  aquellos contntaclos con postc- 
rioridad a agosto de 1981, y sin tope p a n  10s contntados antes de esa fecha. Ia 
regulaci6n de 1981 parecia nzonable si es que se exaniina el fin illtimo de Ins in- 
demnizaciones por despido, cual es el de fortalecer nzonablcmente la posici6n 
negociadon de 10s tnbajadores y el de constitiiir una hiente de ingresos que per- 
mita a 10s despedidos, y eventuales desempleatlos, solventar total o parcialrnente 
sus gastos mientns cstin desernpkxdos"". IA continpencia de Ins indcmnizaciones 
hace que las negociaciones de 10s tnbajadores se encuentren fortalccidas, en la 
medida en que el empleador arriesga el pago de una intlemnizaci6n cuando no 
llega a acuerdo y se ve forzado a despedir al tnbajador. Asiniisrno. cs iniportnnte 
tener presente que aun cuando el fortalecimiento efcctivo dcl potlcr ncgociador 
de 10s tnbajadores en sus ncgociaciones colectivx dcpcnde dc la combinaci6n 
de regulaciones que se adopten e n  10s distintos campos, cualquier combinaci6n 
de instrurnentos podria tencr obsticulos insnl\.nbles cn cas0 dc coesistir con un 
sistema que permitien el despido sin cspresi6n de causa y sin indernnizaciones, 
ya que esta ultima posibilidatl tlebilitaria fucrternente In eficacia de estos rnccanis- 
rnos alternativos. 

Bajo la nuem legislaci6n prornulgada en  1990,los costos de dcspcdir a aque- 
110s contntados con posterioridad a agosto de 1981 creccn consitlcrxblernentc. 
^_-A ,......---...,..n:" A01 n..m.,-+r\ , l a  ,.:..,.A .1 _..PO .,ZA'. n.. "1 t,,..o ">A..:rnn ,I,. -A,,.= 

de servicios sobre el cual se hacen aplicables Ins indcrnniznciones y por 10s I 

gos que se establecen cuando no se puedc probar la causxl de clcspido por 
sidades de la empresa. Otro efecto que contribuyc indirectamcntc a un n . .  . .  . . .  . .  . .  . . . .  

CUlllU CU1IJCCUCIICI.I U C I  . I " ' I I C L I l U  UL LllLCU r ,  UIILL .LL,".l L1, L ,  ,vpc , , , . , . , , , . a u  "L . I I I U J  

-war- 
ncce- 
myor 

impact0 del regimen cle inclernnizaciones sonrc 10s costos ue clespiuo cs el qiie 
se refiere a la eliniinaci6n, a partir dc 1991, de In disposici6n qiic regulaba la huclga 
y que establecia que pasatlos 10s GO dias de duncicin legal de Csta, aquellos tnba- 
jadores que se mantuvienn en  huelea se entcnderian coni0 voluntnrianientc re- 
nunciado: 

Est 
del tnbajc 

- -  

5 ,  perdiendo con esto el derecho a eventuales indemni7~cioncs. 
e incremento en 10s costos de despido aiirnenta 10s costos de rotaci6n 
3 y se constituye en rentas que pucdcn ser parcialmente apropiadas por . .. - 2  ̂ _^^  ^- -.~- __^^^^^^ 2.. ^^^^^."^__.. f-:-.-*"....%-.- ,..-*",. ,,.FA,-", -.. 

LI funci6n de ahom forroso pan  la vcjcz. que fur: bisicamentc In que motir6 la crcnei6n 
del sistema de indemniwciones. carecia al momento de C S ~ R S  rcformas dc mayor scntido. pues e n  el 
sistema previsional de capitnli~1ci6n individual cl dircctnmente llnmndo a dcscmpeiinr esc pnpel. 



Evoluci6n del Mercado hbod en Chile: Reforinns y Resubndos I 517 
FEW.4.WO cOLO0,U C. PATNCIO ROJU R. 

el campo de 10s despidos e indemnizaciones tleberinn traducirse en u n  mayor 
poder de negocinci6n de aquellos tnbajadores ocupndos en el sector formal. 

De acuerdo a 10s niodelos del tipo i )u i~~~.r -oz i t s i~~er~’  10s costos de rotxion, 
entre 10s que sc encuentnn 10s costos clc despido, juegnn i in rol muy iniportante 
en In tlinimica de Ias negociaciones saiarialcs aI interior de una empresa1’, pues 
pcrmiten genenr rentas economicas a 10s tnbajadores tlcsde el momento en que 
s u  empresn esti dispucsta a pagar p a n  evitx un  determinado nivel de rotacibn. 
En forma consistcnte con este tipo de enfoque, un numento en el monto de Ins 
intleniniznciones, ya sea por un ailmento en el tope niisimo dc aiios de semicios 
sobre el cual se aplican, o por aumento en su monto por aiios de senricio, inipli- 
CR un aumento en el cost0 de tlespido, significando un increnicnto en  el costo de 
reemplazo de 10s trabajadores nl interior de In empresn. 6 t n  situaci6n se tnduce 
en que 10s tmbajndorcs w x i n  aumentado el limitc niisimo de remunemciones que 
potencialmente puedcn obtener cii sus ncgociaciones, y ven por tanto fortalcci- 
do su potler ncgociatlor. 

De esta mancn. e n  nzonable espenr que Ins niodificnciones introducidas 
en 1090 en el tcrrcno de Ins intlcninizacioncs por despitlo, ceteris fmribris, tcnde- 
rkin n aiinientar el n lor  presente de 10s costos snlnri:iles y por consiguicnte Ileva- 
rim n una disminuci6n en el ritmo tIe genencicin de cniplcos formnIcsi3. 

Como ya se ha seiinlado. In csperiencin chilcna post 1973 abnrc6 profun- 
das reformas en 10s m i s  diversos campos del acontcccr ccon6rnico. Se estableci6 

tnvcs del tienipo una estntegin de liber;ilizaci6n de mercados que e n  conse- 
cuente tanto en sus aspectos m:icro como microecon6niicos. y esistia In percep 
ci6n de que la autoridad iba a ser perscvenntc en su aplicaci6n. Es nsi como se 
heron estableciendo las bases de una estcitegia que se hizo creiblc y que fonien- 
t6 significativamente la inversi6n pri\adn. L? (mica duda que esistici dunnte algilri 
pen’odo e n  si frente al advenimiento de un regimen denioccitico se iban a man- 
tener o no aspectos csenciales de In nueva estmtegia. 

Cienamente, In cvoluci6n de 10s principnles indicadores del mercado Inbo- 
nl es consecuencia de la estntegin global de refornins implenientadas en In eco- 
nomia chilena y no el efecto aislndo de Ins reformas mis  especificas a este mercado. 
Es decir, 10s resultados de las reformas en el campo labonl hnn cstndo fucrtemen- 

.‘I Vi-nse Lindhcck y Snowcr (op. cit.). 
42 A si1 VCZ. son importnntcs p:m csplicnr dcxle una pcrspecticl nlicroeconcimicn la cxisten- 

cia de dcsemplco involiintnrio. 
” E5 dificil cunntilicnr cstos rfcctos. pucs tlcpentlcn de muchos fnctorcs. cntn: cllos, del difc- 

rcncinl de tnsns tlc tlcscuento entre tnhnjntlorcs y cmplcntlorcs. cl nivel tlc 10s sdnrios minimos, Ins 
cstntcgins tle rotncicin tlc pcrsonnl ntloptncks por 10s cnip1cntlon.s. ctc. 
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te condicionados a la existencia de un escenario en que ademb se realizaron el 
resto de las reformas. 

Un aspect0 relevante para tomar en cuenta es que el modelo econ6mico 
chileno reciCn vino a estructurarse en forma completa en 10s primeros aiios de la 
dPcada de 10s ochenta, por lo que una discusion de la evoluci6n de 10s principa- 
les indicadores del mercado laboral necesariamente debe hacer esta considera- 
ci6n"" 

a) Empleo y tasa de desocupaci6n 

Al analizar la evoluci6n de 10s indicadores del mercado del tnbajo en Chi- 
le dunnte las 6ltimas cuatro decadns, se obsema que el empleo exhibi6 un pen'@ 
do de sostenido crecimiento entre 1960 y 1973, expandiendose en alrededor de 
1,9% promedio anualI5. Sin embargo, la recesi6n internacional. la caitla en el pre- 
cio del cobre y Ins politicas de ajuste implementadas a mediados de 10s setenta 
llemron a que el empleo se contnjen dunnte el period0 19-3-1975. provocando 
un aumento significativo en la tasa de desempleo respecto de 10s niveles obsema- 
dos en aiios anteriores. En efecto, despues de alcanzar un nivel promedio de 6,O?h 
en la dPcada de 10s sesenta y de 4.7% dunnte el periodo 1971-1973, la tasa de 
desocupaci6n experiment6 un aumento importante a partir de 1975, en forma 
coincidente con el g n n  ajuste fiscal, y con el inicio de un conjunto de refomas. 

Si bien e n  espenble que la tasa de desempleo aumentan product0 del 
deterioro del entorno internacional y de las politicas restrictivas implementadas 
en dicha Ppoca, el problema fue que Ins altas tasas de desempleo se mantuvieron 
por poco mis de una dPcada (19'5-198?),e incluso no cedieron significatimmen- 
te dunnte el periodo 1977-1981,a pesar de ser kste un penodo de alto crecimiento 
econ6mico y de un verdadero Doom financiero. En particular, el mayor dinamis 
mo permiti6 que el empleo crecien a una tasa promedio anual de 3,;":) entre 1977 
y 1981; sin embargo, este crecimiento del empleo h e  acompaiiado de una espan- 
sirin de la hiena de tnbaio de 2.8"; Dromedio anual en icual Den'odo. situaci6n 

'-( Bto  Gltimo por cuanto m l t a  impreciso emlunr el dewmpeiio de una estntegia de d c w  
rrollo incluyendo un period0 como 10s setentn.cn que se panin con trcmendos dcsequilibrios macmcce 
ndmicos y en el cual muchas de Ias reformas estnrctunlcs aun no se habian TC31iLldO. 

45 Los principalcs indicadorcs del mercado labonl. si hien sc cleterionron significati\mncntc 
en el penodo previo a 1973. no alcanzaron a plasmar adecuadamentc la situaci6n de un pais que iba a 
la bancarrota como consecuencia del desorden politico y la ineficiente administncidn del gobierno 
de la Unidad Popular. 
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CUDRO 3 
INDICADORES DEL MERCADO IAl3OW.L EN CHILE: 1960-1 997 

Tasa de crecirniento T : L ~  de desempleo 

,if10 Ernpleo (I)  Fucna de Emplco Fueni~ de O h s e n d o  (2) Corrcgido por 
tnbajo (1) % tnbajo (1) "6 0' EEI' ( 3 )  "6 

I960 
1961 
1962 
1963 
19&i 
1965 
1966 
1967 
1968 
1969 
1970 
1971 
1972 
1973 
1974 
1975 
I976 
1977 
1978 
I979 
1980 
1981 
1982 
1983 
1984 
1985 
1986 
1987 
1988 
1989 
1990 
1991 
1992 
1993 
1994 
1995 
1996 
1997 

2.380.2 
2.400.4 
2.446.0 
2.499.7 
2.556.5 
2.616,6 
2.G8.6 
2.752.7 
2.784.1 
2.797.4 
2.842.0 
2.934.4 
2.987,6 
2.970,5 
2.861.1 
2.733.6 
2.782,O 
2 ,887.4 
2.994.7 
3.081.5 
3.226.2 
3.336.7 
3.039.4 
3.120.5 
3.336,l 
3.524.2 
3.709.0 
3.867.3 
4.059.6 
4.293.7 
4.398.8 
4.42 1,7 
4.643.1 
4.895.0 
4.969.9 
5.018.0 
5.14 1.5 
5.194,9 

2.548.5 

2.640.8 
2.687.1 

2.594.4 

2.733.3 
2.779.6 
2.825.8 
2.872.1 
2.910.9 
2.943.4 
2.995.6 
3.033.0 
3.0615.7 
3.102.: 
3.133.1 
3.179.1 
3.232.2 
3.290.5 
3.446.4 
3.556.3 
3 .645,5 
3.719.5 
3.790.5 
3.950.0 
1.O'I.i.S 
4.1 4 4.9 
4.242.5 
4.388.9 
4.569 
4.636.5 
4.793.5 
4.824.6 
4.973.4 
5.234,6 
5.400.2 
5.438.1 
5.503.6 
5.562.2 

0.85 
1.90 
2.19 
2,27 
2.35 
1,99 
3.15 
1.14 
0.48 
1 .60 
3.25 
1.81 

-0.5- 
-3.68 
4.46 
I ,Ti 
3.79 
3.- 1 
2.90 
4.69 
3.43 
8.91 
2.67 
6.9 1 
5 6 4  
5.2.4 
4.27 
4.97 
5.77 
2.45 
0.52 
5.0 I 
5.43 
1.53 
0.97 
2.46 
1,04 

1.80 
1 .-9 
1.75 
1.72 
1.69 
1 
1,6i 
1.5 
1.12 
1 ,'7 
1.25 
1,08 
1.21 
0.98 
1 .4- 
1.67 
1.80 
4.-4 
3,19 
2.51 
2.03 
1.91 
4.21 
2.39 
2.48 
2.36 
3-45 
3 .60 
329 
2.06 
0,65 
3 .OR 
5.25 
3.16 
0.7 I 
1.20 
1 ,a 

6.61 
7.48 
7 .3 -  
6.97 
6.47 
5.87 
5.56 
4,16 
4.36 
4.96 
5.90 
5.20 
4,OO 
4.80 

15.60 
16-0 
12.60 
14.90 
14.70 
12.40 
11.00 
19.30 
18.50 
16.20 
12.10 
12.12 
10.93 
9.'5 
7.90 
7,-6 
8.16 
6.67 
6.54 
7.82 
7.30 
6.35 
6.10 

9.10 

6,6 1 
' .48 
'37  
6.97 
6.47 
5.87 
5.56 
4,16 
4.6 
4.96 
5-90 
5.20 
4.00 
4,x0 
9.10 

18.00 
2 I .90 
18.10 
18.90 
1-30 
1-..i0 
15.50 
25.20 
27.00 
2020 
15.30 
14.02 
11.83 
9,95 
7,90 
7,'6 
8.16 
6,67 
6,54 
7,82 
7.30 
6.35 
6.10 

Frienle: (1) Juan Eduardo Coeymans. (2ooO).\'a1orcs a junio de cnda aiio. 
(2) 19<*1969: Boletines ODEPMN (1982). 193-1985: C o r t h r  (1997). 198&1997: Datos Ofi- 

(3) Datos de Jadresic (1986) p pan 19861988 corrcgidos por metodologia propuestn por 61. 
ciales del INE. 

EEP corresponde a1 Prognmi Especial de Ernpleo hihlico. 
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Dunnte 1982,el empleo a y 6  alrededor de 9% respecto del nivel alcnnzado 
;i medindos de 1981, lo qiie ncompaiiado de un crecimiento de la fuenn de tnbn- 
jo en  torno n 214 IIev6 n que la tzsa de desocupaci6n se elevan n 19.3% en  1982. A 
pesnr de que en 10s niios siguientes el empleo se recuper6 significativamente, Ins 
tnsns de desempleo no disminuyeron con In npidez que se espenba, mantenih- 
dose Cstas a nivelcs de dos digitos hnstn el aiio 1987. Si considenmos que dunn- 
te el periodo posterior a 1975 se encontnban vigentes 10s prognmas de empleo 
especinles PEhI y POJHi6 (este dtimo ;I partir de 1982), se tiene qiie 10s niveles 
de desempleo efectivos del periodo -particiilnmmente de algunos niios- son en 
rigor mucho mhs altos que Ins cifns oficinles '-. En pnrticulnr, 10s nfios de recesibn 
1982 y 1983, en que el producto cay6 tin 13,4% y un 3,5":, respectivnmente, Ins 
tasas de desempleo corregidns por 10s prognrnns cspecinles alcnnjrxon iin 252°C) 
y un 27% respectivamente, mientns Ins tnsns de desemplco oficiales indicaban que 
In desociipnci6n nlcanzabn n 19.3% en 1982 y 18.5% en 1983 (Cundro 3). 

L7s esplicnciones que se hnn dado al alto descmpleo de estn Cpoca son 
vnriadns y de distintn natumlc;r,i, y difieren por cierto al interior de 10s distintos 
subperiodos". Algunns enfiitizan nspcctos referidos nl comportnmiento tic In ofcr- 
ta de tnbnjo, otns  al comportnmiento de I:i dcmnndn, y finnlmente estin Ins que 
destncan In infliiencin de diversns distorsiones que impedinn el correct0 funcie 
nnmiento del nicrcndo labonl y el ?tiisttintch de hnbilidndes que se requenan pan 
tnbajnr en 10s sectores que se contnjeron zrrsus 10s que se espnndieron corno 
consecuencin de 10s profundos cambios estnictunles acaccidos n pnrtir de In mi- 
tad de la d h d a  de los setentn. 

Rim poner el tema de 1% interpretaciones del desempleo en una perspectiva 
correcta, cabe seiinlnr que Ins llamadns esplicnciones de demnndn y de oferta son 
apropintlns p m  entender el fen6meno del dwmplco -en prcsencia de problenins 
de informncion y/o rigicleces-, per0 no p m  esplicnr su persistencia. En el terreno 
de In persistench del desempleo tienen verdndero sentido Ins hio6tesis vinculndns 
n las distorsiones del mercado labonl y Ins referidns al 

Entre Ins explicnciones atribuidns al comportanlie 
tnn,  por una parte, nquellas qiie dcstncan el crecimicriw CIC 1.t I L I C I L . ~  uc L I . I L ~ I U  

seciindaria y In mayor incorponcicin de j6 
secuencin de un fen6meno demogrifico" 

'venes nl mercado del tnbnjo como con- 
' y, por o t n  parte, Ins que plantean que 

'& Btos pmgmnas dnhnn cmplco dc hnjn C ~ I I O R U  y reninn en nucnn mcoiun un cnncrcr : t ~ r  

tcncinl. 
47 Rin contnhili7~ cstc hccho. se util i7~0n cicnns metodologins p n n  comgir Ins 13~3s de de?; 

emplco Ihirnw Fn In rcrnrial rc fnc  mrtodolorins rcconocinn auc niuchos de 10s auc tnhninbnn en 
estos p 
hnjn pr 

~c ~~. ~ 

mgnmns cspccialcs. y que sc- consitler.than ocupntlos. enn. en rigor. dcsocrupndos, por In mu!' 
oductivid:ttl de SUS cniplcos. 

*" Una rcvisi6n de estns tlistintns cxplicncioncs sc pucdc vcr en Colomn (1987) o en Snpclli 

iy Un aspect0 n-lc\?ntc Uc In cvolucion oc  13 men,? oc rnnalo cs su slgntrlcnrivo nunicniu 
dcsclc 1978 hnsta In dCcntla de 10s ochcntn. lo quc confirmn que este fcn6mcno ha sido un factor im- 
portnntc en la csplicncih dcl dcsemplco. 
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Ins tams de desempleo no hnbn'an aurnentado en forma tan dnniiticn si se consi- 
d e n n  conio desemplendos n 10s imictivos con deseos de tnb:ijnr5". Entre Ins es- 
plicnciones ntribuidns n cornport:iniientos de In dcninntln de tnbnjo e s t h  aquellns 
que destncnn el cnmbio en In composicirin del crecirniento cconrimico clunnte el 
pen'odo -espnncli~ndose relativamentc aquellos sectores que hnbian tenido his- 
toricsrnente iina elasticidad ernpleo-producto bajn-, In fuerte caitln en el ernpleo 
pilblico, In disniinucih en In inwrsirin, la sdopcicin de tPcnicns mis intensivns en 
capital, In cnidn en 10s tkrminos de intercnnibio y el proceso de npertum a1 este- 

Por o t n  parte, entre Ins esplicaciones vinculnclns ;i Ins tlistorsioncs del mer- 
cad0 Inborn1 estin nqiiellns que culpnn n In cllusuln legal tlc re;ijustnbilidnd de 10s 
snlnrios de ncucrdo n In inflncih pasntln (periodo 19-9-1782). :I I:I esistencin de 
snlarios minirnos que 1i;ibrinn sitlo restrictivos en algunos pcn'otlos, n In politica 
de reajustes snlnrinlcs tlcl sector pilhlico que hnhn'n afcctntlo al sector privxlo. etc. 
Finalmente, en apoyo de In hipcitcsis del inisiitntch. Snpclli (1  996) sostienc que, 
por un Intlo, h;iy cvitlencin n fnvor de un iniportnntc cnnibio en prccios relntivos 
que Ileid n iina significativa vnrincirin en In cstriictiin de tlcm:indn de tnbnjo y 
en 10s salarios relntivos y que, por otro Indo, hny cvidencin de inversiones en cnpi- 
tal hurnnno especifico (de In empresn). y de Icntitutl e n  In tnsl:icirin de recursos 
intersectorinlniente (en pnrticulnr, en prcsencin de una bnja tns:i de invcrsirin). 

En forma coniplenientnrin n ems esplicaciones. kredes y Riveros (1993) 
sosticncn que  dunnte el period0 de Ins reformns hubo tnmbien otros hechos ini- 
portnntes que nfectaron 10s resultndos del nicrcndo I;ibonl, conio. por cjernplo: 
In esistencin de objetivos cambiantcs en cunnto nl nivel qiie nlcanznrin la protec- 
cion anncelnria (este nivel s610 fue estnblecido con claridnd en 1978); el iiso de 
In politica cambinria como mecnnismo tle estnbilizncirin. lo qiie crc6 distorsiones 
en 10s precios relntivos, y In fnlta de seiiales clnns qiie cnncterizci a buenn parte 
de In dPcadn de 10s setentn en ciinnto n In institucionnlitlnd que rcgirin el niercn- 
do lnbonl en  el futuro. 

cncr signific;itivnmcnte 
a pnrtir de 1987, llegindose n medi:itlos de 10s noventn :I t:isns de descnipleo qiie 
se conipann rnuy fwonblemente en el contesto niundinl. En efccto, In tnsn de 
desenipleo abierta promedio del pcn'odo 1980-199' fue de 10.476 (y In tasn de 
desernpleo corregidn fuc de 12,3%), niientns que In t:isn de tlesernplco abiertn 
prornedio del periodo 1990-1997 fue de 7,106. 

rior5I. 

En genenl, In tnsn de tlesempleo nbiertn empez6 

- 
tlescmpleo medido sc &hi6 cn pane n que indivi- 

duos C I ~ S I I I C ~ U O S  como innctivos con ucscos cle tnhnjnr se convirfieron n pnrfir tle un tleterminntlo 
momcnto en buscxJores activos dc ocupnci6n. 

( I  Fstc proccso de apcrtun a1 exterior sipnific6 un cnmhio imporfnnte en 10s precios relati- 
VOS. y consipuicntcmente intmdujo 10s inccntivos p a n  rcrsipnnr 10s rccursos. Fstn sifuncih. cn prc- 
Sencia de ripidcccs de sdario y de COS~OS de njuste (problcmns tlc movilidntl. cnpifnl humnno especifico. 
etc.). provoc6 problcmns de dcscmpleo. 





Evoluci6n del Xiemdo Iabonl en Chile: Reformas y Resuludos I j23 
F ~ ~ Y ~ \ D C I  CotKN4 C PAnUCIO R0J.S R 

Afros Pmmcdio Desvincicin Crccirniento de 
gc0rni.t rico estindnr tendcncia 

Snlnrio rcnl  1980-1997 2.09 4.68 2.01 

1990-1997 4.4 1 1,47 -1.49 

Productivitlnd media 1980-1997 2.28 4 -09 2.35 

1990- 1997 5.72 2.89 5.36 

1980-1997 5.36 5.80 5.-4 
1990-1997 , 3  2.68 ’9 i - -  

Fuem lnbonl 1 980- 1 99- 2.52 

1990- 199: 2.15 

1.22 2.66 
1 .GO 2.38 

Empleo 1980-199- 2.84 3.53 3.40 

1990-1 99- 2.41 1 ,86 2.58 

Fitrttfc: Instituto Nncional de Fstntlisticm: nnnco Ccntnl de Chile. 

cidades pre y post 1979, indicando la prcsencia de un cambio estnictunl en la 
demanda de tnbajo hacia fines de 10s setenta. En particular. encucntnn que des- 
puCs de 1979 un crecimiento del 106 en el producto geog~fico bruto se asocia 
con un incremento del empleo de 0.75T6. mientns este incremento del empleo 
habria sido de solo 0,25% en el periodo previo a 1979. Asimismo, en el periodo 
posterior a 1979, la elasticidad empleocosto del tnbajo alcanza un valor de 
-073356, mientns que antes de 1979 dicho valor e n  estadisticamcnte no distinto 
de ceros-. 

IA eviciencia encontnda por este estudio permitiria sostener que el esque- 
ma labonl actual tendria clans ventajas en su capacidad de genencion de empleos 
respecto a1 esquema impennte previo a la reforma labonl de 1979.Asimism0, la 
eridencia economktrica de hredes y Riveros (1993) sugeriria que hoy en dia la 
adopcion de regulaciones que desvinculcn la deterniinacion de 10s salaries de la 

* Estn elnsticidad se estntin refiriendo s6!0 al efccto sustitucicin. pues la regresicin esti con- 
tmlando nl rnisrno tiempo por el tnmafio del pmtlucto. 

’- De igunl forma, 10s resultndos en el scctor manufncturero confirnnn que p a n  el pctiotlo 
posterior n 1979 la elasticidad emplea-product0 nurncnta de 0.38 n 1.24. y In elasticitlad empleocos 
to del tnbajo pas3 de 0 a -0.16. 
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evoluci6n de la productividnd tendria mayores efectos negntivos en el enipleo que 
10s que habin en el pasado, pues la demanda de tnbnjo se hnbria hecho mis  elis 
ticn n 10s costos salnrinles. 

N o  obstante lo anterior, cs iniportnnte tener cautcln con respecto n Ins con- 
clusiones que se clerivan de 10s resultndos obtenidos por Eiredes y Riveros (19%). 
En particulnr, 10s resultados del estutlio indicannn la presencin de iin cnnibio es 
tructunl hacin fines de 10s setenta; sin embargo. es nccesario mencionnr que 10s 
tests estadisticos renlizatlos en  el estudio no son suficientemente poderosos conw 
p a n  concluir y constituir win evidencin robustn de In esistencin de un qiiiebre 
estructunl dunnte dicho periodoSH. Por o t n  pnne, un punto no mcnor de In me- 
todologia estatlisticn iitilizndn por krcdes y Ki\'cros (1993) p a n  probar In prescn- 
cis de este cnmbio cstructunl cs que ella no permite tlifercnciar si este quicbre 
se debi6 n 10s cambios institucionnles que sc' introdujeron coil la dictnci6n de In 
ley lnbonl en 1979. o fue product0 tiel marco ccon6mico que se vivin e n  esc 
momento o unn consecuencin de Ins tlistintns reformns qiic empezaron n aplicar- 
se desde niedindos de 10s setcntn y qiic hncin fines de 10s sctentn comenzaron n 
mostnr resultados. 

En tanto. Aleller y Lnbin (1986) encucntnn que :ilrctlcdor del penodo 1981- 
1982 se Iiabria producido 1111 clnro quiebre estructunl en In tlemandn de tnbnjo 
de la economin chilenn. lIedinnte In aplicscih de In ttcnicn estndisticn del filtro 
de Kalninn, 10s autores obtuvieron elnsticitlncles v;iriahles p:ln In dcniancln de tm- 
bajo en  el penodo 1974-1985. En pnrticulnr, el estudio encuentn que In elnstici- 
dad empleo-product0 es bastnnte estnble dunnte el penotlo 19--&198 1, ubicindose 
Csta en nlrededor de 0.56 dunnte dicho penodo; sin embnrgo, en el penodo pos 
terior (1982-1985), esta elnsticidad hnbrin sido ninyor pero altamente inestnble. De 
igunl forma, la elasticidad empleo-costo de In niano de obn  habnn sido nltaniente 
inestnble dunnte gnn parte del penodo nnnlizndo. mostnndo un valor levemen- 
te negntivo (-0,02) tlunnte 10s aiios 197-1-19-7, un valor positivo y muy bnjo du- 
nnte 10s tres aiios siguientes, p a n  posteriormente mostnr de nuevo iinn elnstici- 
dad negativa que fluctu6 en torno n -0.09 en el penodo 1982-1985. 

Si bien la ttcnicn utilizadn por lleller y Iab in  (1986) pnn testenr la pre- 
sencia de un quiebre estructur.ll en In deninndn de tnbajo es superior n In utiliza- 
da en el estudio de Eiredes y Riveros (1993), t s tn  tnnipoco permitinn distinguir si 
este quiebre se debi6 n 10s cnmbios institucionales que se introdujeron en el mer- 
cndo lnbonl hacia fines de 10s setentn o n fen6nienos asociados R I:i recesi6n que 
se inicinbn. En particular, Meller y Lnbin (1986) sostur-ieron finnlnicnte que In ines- 
tgh i l i r lnr l  ~ I P  Ins rlnztirirlndrs en PI nen'otlo nost 1982 sc nodria internretar COmO 

sR l a  rnctotlolopin utiliznda consistc en vcrificnr 1 1  signific:tnci:l estndisticn tlc una \xinhlc 
dttntn!l- con valor 1 pam cl pcncxlo prc 1 9 3  y nlor ccto pam I:IS ohsen.lcioncs post 13-9.Adem~S. 
se vcrifica In sipnificnncia cstndisticn de mrinhles que midcn l;i intcnccihn cntre cst:1 nrinblc tltrttrntj 
con el pmducto y el cost0 1abor.iI. Dcspu6s de encontcir que todas cstas \xrinhlcs son cstndisticnmcnte 
significmtins. l?ucdes y Riveros concluyen quc la dennnth por tclbnjo habdn expcrirncntado on cmbio 
cstructunl en 1979. 
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*el pretlominio de un comportamiento aleatorio de 10s agentes econ6micos en un 
contest0 en el cual no hay una perccpci6n de 13 extensirin que puede llegar a te- 
ner la recesion que se inicia en 1982, combinado a una pkrdida de credibilidad 
en In politica econ6mica de las autorid:idesnso. 

En clefinitin, la evidencia no permitiria distinguir si el quiebre estructunl 
que se produjo en el mercado labonl con posterioridad a 1980 fue product0 de 
las politicas estnictunles que se iniplementaron en la economia chilena -y en 
dicho mercado e n  particular-? o una consecuencia del descquilibrio econ6mico 
genenlizado a que se vieron espuestos totlos 10s mercados dunnte esos aiios de 
fuerte contncci6n econ6mica. 

b) Salarios y negociacidn colectiva 

De acuerdo al indice de salarios calculado por el Instituto Nacional de E s  
tadistica, 10s salarios m l e s  promedio de la economia tuvieron un fuerte incremento 
en el penodo 1975-1981, p a n  posteriormente eshibir una caida que s610 se revir- 
ti6 a partir de 10s illtimos aiios de 10s ochenta. En efecto, luego de alcanmr en 1975 
el nivel m i s  bajo obsenqdo dunnte todo el penodo post 1973,los salarios reales 
iniciaron un proceso de recupenci6n que se prolong6 hasta 1981 y que acumul6 
un crecimiento cercano al 7416. A pesar de este sostenido crecimiento real, el ni- 
vel alcan;r4ido en 1981 s610 permiti6 recupenr el nivel promedio eshibido en 1970. 
En 10s aiios siguientes, 10s salarios reales cayeron significatiramente conio conse- 
cuencia de la recesi6n de 10s aiios 1982-1983, caidn que en 1983 alcanz6 a rnis 
de 10% 

Posteriormente, y junto con la recupenci6n econ6mica que eshibio la e c e  
nomia chilena a partir de mediados de 10s ochcnta. 10s salarios reales crecieron 
sostenidamente, no s610 recupefindose las caidas eshibidas dunnte la primen mi- 
tad de los ochenta sino que supenndo en mis de 30"; en 1997 los niveles obser- 
vades en 1981. En tkrminos mis  precisos. la tasa de crecimiento promedio anual 
Qeom6trica) de 10s salarios reales fue de 2.176 dunnte el period0 1980-1997, con 
una desviaci6n estindar de 4,7?6 y un crecimiento de tendencia de 2,0"6. Asimis 
mo, en 10s noventa (1990-1997). la tasa de crecimiento anual promedio de 10s sa- 
larios reales fue de 4,416. con una desviaci6n estindar de 1,5% y un crecimiento 
de tendencia de 4,516, Ilegindose en 1997 a salarios reales un 42% supenores a 
10s registndos en  1980. 

Entre las esplicaciones que se han dado a la evoluci6n de 10s salarios rea- 
les a tnvQ del tiempo, est5 la de Jadresic (1989), que sostiene que la evidencia es 
concordante con una estrecha relacion entre la productividad y 10s salarios en el 
largo plazo, aunque se reconocen fluctuaciones significatims en dicha relaci6n en 
el corto plazo. En particular, Jadresic sostiene que el pobre desempeiio de 10s sa- 

w Meller y h b 5 n  (1986). piginn 21. 
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larios reales entre 1970 y 1988 tiene como principal contnpartida el estancamiento 
de la productividad ocurrido dunnte dicho pen'odo, fen6meno que estan'a rela- 
cionado particularrnente con las caidas en las tasas de inversion desde 1972 en 
adelante 

Li tesis planteada por Jadresic (1989) est9 nzonablemente respaldada por 
la informaci6n presentada en el Cuadro 4('l. De acuerdo a la evidencia del peno- 
do 1980-1997, la evoluci6n de la productividad media del tnbajo y la de 10s sala- 
rios reales estan'an estrechamente relacionadas. En efecto, la tasa anual promedio 
de crecimiento de la productividad alcanz6 a 2,3?6 dunnte el pen'odo 1980-1997 
mientns la de 10s salarios alcanz6 a 2,1% en igual pen'odo. De igual forma, el ma- 
yor crecimiento obsenwlo en 10s salarios reales en el pen'odo 1990-1997, de 4,496 
promedio anual, tambih se vi0 acompaiiado de un incremento en la tasa de cre- 
cimiento de In productividad media del tnbajo. de 5.706 promedio anual en igual 
pen'odo. 

Por o t n  parte, Coeymans (1989), en un estudio del pen'odo 1962-1982, con- 
cluye que dadas Ins magnitudes de la tasa de inflaci6n en Chile, 10s cambios en 
esta variable han jugado un 1-01 crucial en la determinaci6n de In tnyectoria de 
10s salarios reales de corto plazo. En particular, las acelenciones de inflation du- 
nnte el period0 Ilevaron a caidas de salarios reales y viceversa. Sin embargo, pan 
un an5lisis de m5s largo plazo, Coeymans destaca la significancia estadistica de la 
tasa de desempleo en la determinaci6n de 10s salarios reales. Por el contnrio, Cor- 
tizar (1983) sostiene que la evoluci6n de 10s salarios reales entre 1964-1981, es- 
cluyendo al sector a.a'cola, habn'a estado determinada por el marco institucional, 
en el que la politica oficial de reajustes nominales de salarios jug6 un papel cru- 
cial; seg6n Cortizar, la tasa de desempleo no e n  importante en la explicaci6n de 
la evoluci6n de 10s salarios reales, resultado este 6ltimo que se opone a 10s que 
posteriormente encontnn Coeymans (1 989). 

Una fuente alternatim de informacih acerca de la evoluci6n de 10s sala- 
rios se puede encontnr a partir de la informaci6n que surge de 10s resultados de 
las negociaciones colectims. Esta informacih s610 est5 disponible desde 1985, por 
lo cual su utilizaci6n est5 mis  limitada. Sin embargo. ella ofrece ventajas respecto 
de 10s salarios publicados por el INE. por cuanto estos 6ltimos espresan el pro- 
medio de 10s resultados de muchas negociaciones colectims realii~das -a1 me- 
nos- a lo largo de 10s dos 6ltimos aiios"; en cambio 10s resultados de las 
negociaciones colectins expresan lo que esti ocurriendo en cada momento del 
tiempo en materia salarial, captando asi de niucho mejor manen la situaci6n real 

'"Asimismo, rcconocc que el pohre dcscrnpefio dc 10s snlarios walrs cstuvo influenciado pol 
el sl~ock nrgntivo dc precios rclntivos dc 1975 (shock ncgntivo dc thninos dc inrcrcnmbio. hlcrtc 
dcnluaci6n real. ctc.). 

Aunquc cn dicho cundm sc present3 In pmductividnd media y no la marginal, quc cs lo que 
en rigor sc requeritin nnali7ar pan jurgnr lo ocumdo con 10s snlnrios m l c s .  

h2 L? dunci6n minima de un contnto colectivo cs  de dos aiios. 
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de las empresas y sus expectativas al momento de la negociaci6n. En particular, 
10s resultados salariales de una negociaci6n colectiva se manifiestan a tmvCs de: i) 
la mriaci6n real del salario que se negocia a partir del primer mes de vigencia del 
instrumento colectivo, ii) el porcentaje de reajustabilidad dunnte la vigencia del 
contrato colectivo, y iii) el periodo de reajustabilidad al interior del mismo con- 
tmto. 

Un aspect0 importante de la base de datos del penodo 1985-1997 es la 
existencia masiva de cliusulas de reajustabilidad en 10s contntos colectivos, como 
tanibien la alta concentnci6n de casos en un punto especifico: variaci6n real ini- 
cia1 de 0, porcentaje de reajustabilidad de 100'6 y mantencidn del penodo de re- 
ajustabilidad tradicional entre Ins partes. Esta concentraci6n es realmente 
significativa a traves del tiempo en lo que se refiere al porcentaje de reajustabili- 
dad de 100% y en lo de la mantenci6n del penotlo de reajustabilidad tndicional 
entre Ias partes". 

Con base en la informaci6n del periodo 19861998, se obsena que en el 
universo de las negociaciones colectiws, cl porcentaje de reajustabilidad al inte- 
rior de 10s distintos contntos se ha mantenido en promedio en  torno al 100% del 
IPC, y esto tambiCn es vilido cuando se min sepandamente a 10s distintos secto- 
res. En tanto, el pen'odo de reajustabilidad promedio ha estado en torno a 10s 6 
mesa p a n  el conjunto de sectores, aunque se obsena una \ari:ibilidad significa- 
tiva entre 10s distintos sectores econ6micos. En tCrminos de promedios de todos 
10s sectores economicos, la mayor variacih del salario real inicial del pen'odo se 
obsena en 10s aiios 1989 y 1990 (4,06% y 3.78%. respectivamente), y desde alii 
en adelante Ins variaciones salariales han ido cayendo hasta alcanzar un 0,9706 en 
1998. En cada aiio hay una g n n  \-ariahilidad de resultndos al interior de 10s distin- 
tos sectores, y en tCrminos de todo el periodo, 10s sectores que presentan mayo- 
res variaciones reales iniciales son 10s de sen-icios comunales y el de agricultun 
y pesca, mientns el sector de mineria es el que presenta la menor variaci6n real 
inicial (Cuadro 5). 

Por o t n  parte,Coloma y Matunna (1996), utiliznndo una base de datos que 
incluye la totdidad de las negociaciones colectims del periodo 1985-1991, estiman 
un modelo recursivo que considen que lo primero que se negocia es el periodo 
de reajustabilidad; lo segundo, el porcentaje de reajustabilidad: y lo 6ltimo, la va- 
riacion del salario real inicial, de forma tal que las dos primens variables se consi- 
denn como ex6genas a1 momento de determinar la nrinci6n del salario real inicial. 
LOS principales resultados obtenidos por Coloma y hlatunna"" fueron: i) que el 
periodo de reajustabilidad esti determinado bisicaniente por el period0 7 1  ' g  ente 
entre las partes a1 momento de negociar; ii) que en la euplicacidn del porcentnje 
de reajustabilidad resultan muy significativx variables macroecon6micas, como la 

63 &to sc pucdc vcr en Coloma y Zlaturxnn (1996) pnn cl penodo 1985-1990. 
Dcbcn scr inccrprctados con cautela. por cuanto cs posihlc que cl modelo u t i l i ~ ~ l o  c s ~ c  

mal cspeciticndo. 
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CU~DRO 5 
R E ~ L J S T E  ~ N ~ C I A L  P R O ~ I E D I O  DE NECOCIACIOSES C O L E ~ ! ~ S :  PERIODO 19861 998 

(Porcentnje rcnl) 

1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 I993 1994 1995 1996 1997 1 9 8  

r\RriCultun,C?7,1 yPKSC3 0.47 1.01 1,54 5.27 5.61 ?.&i 2.85 3.22 1,i9 2.75 3.11 1.8.f 1.50 
l3plotncicin de Mnas 0.47 O,28 0,67 2.93 4.63 0.51 0.88 0.71 0.75 0.58 1.77 0.90 0.52 

Indusrrin Xtnnufacturcn 0,84 1.72 2.70 4.6X 4.48 3.31 3.12 2.73 1.90 1.30 1.71 2.00 1.35 

ElectricidxLGns y A ~ u a  1 . 1 1  2.4; 1.93 3.47 4.75 2.25 1.07 1.1 1 0.56 0.75 1.04 1.79 0.53 

Construccion -0.22 -0.30 0.15 4.47 0.49 2.47 2.56 2.49 3.61 1.41 1.62 1.22 0.03 

Comcrcio 0.46 1.75 1.80 3.16 2.69 2.49 3.24 2.64 0.71 1.63 0.82 1.27 0.77 

Tnnsportes y 

Instituciones Finnncicns 0.25 2.89 0.38 6.00 16'3 1.88 1.85 1.10 1.57 0.48 0.33 080 0.21 

Servicios n Emprcsas -1.65 -2.26 0.29 6.84 5.70 1.04 2 . 7  1.31 0.77 1.01 1.17 1.52 0 3  

Servicios Comunales 

Comunicnciones 2.67 0.40 1.78 2.67 4,79 0.74 2.01 0.83 1.86 1.15 1.77 0.82 0.78 

y Personnles -0.M -2.53 1,03 3.45 3.21 3.11 2.64 4.16 2.39 2.76 1.96 1.62 IT3 
Pmmcdio Pondcndo 

Totnl 0.74 1,06 1.82 4.06 3.73 2.20 2.59 2.25 1.64 1.67 1.44 1-57 0.9' 

Rienfe: Direcci6n dcl Tmbnjo. 

tam de desempleo global y el PIR sectorial. y en un gndo algo menor, el carnbio 
en el pen'odo de reajustabilidad que se h a y  acordado en la fase previa de la ne- 
gociaci6n: y iii) que en Is esplicaci6n de la nriaci6n real inicinl que se negocia 
resultaron muy significati\xs Ins variables macroecon6micas como la tnsa de des- 
empleo ngregada y el product0 geogdico bnito, \ariables del tipo spilloiw refc- 
ridas al promedio simple de las vnriaciones reales de salarios de o t m  negociaciones 
en el mismo sector econ6mico a tres digitos CIIU, y wriablcs mis  atingentes a la 
empresa que negocia, tales como la rentabilidad del capital, cl porcentaje de re- 
ajustabilidad y la variaci6n en el pen'odo de reajustabilidad previamente negocia- 
do. 

c) Grado de sindicalizaci6n y huelgas 

LA informncidn del Cuadro 6 indica que el gndo de sindicalizaci6n de la 
economia chilena en el period0 posterior a 1980 ha disminuido notoriamente res- 
pecto a1 exhibido en el penodo 1970-1973. En efecto, dunnte 10s primeros aiios 
de 10s setenta se observo un fuerte aumento en la proporci6n de afiliados a sindi- 
catos sobre el total de asalariados, pasando de una tasa del 4506 en 1970 a una de 
mis  de 65% en 1973. Posteriormente, con la reiniciaci6n de la actividad sindical 
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CUDRO 7 
N ~ ~ M E R O  TOT.4L DE HUELGAS P O R  A 3 0 ,  CUSIFICADAS P O R  SECTOR 

LEGAUD.4D Y TIM DE HZ'ELGA 

(Alios 196 1-1 995) 

4115 

,326 

.I44 

33n 
6 3 X  

592 

x94 

<*I2 

-9 1 

95  I 
1 x35 

2 M15 

I 3x5 

n 

n 
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0 

1 

0 

n 
n 
6 
9 

15 

83 
30 
33 
.I 2 

x7 

-9 

n 

n 

n 
n 
n 

0 

0 

0 

I 

6 

4 

9 
4 

I2R 

X I  

220 

21- 

214 

*I 

2 I 4  

2111 

314 
4 O R  

365 

516 

4 %  

n 

n 
n 
n 
n 
n 
n 

(1 

I I  

I t  

1- 

0 

6 

n 
n 
n 
0 

0 

I 

n 
4 
I 
6 

n 
n 

n 

n 

n 

(1 

n 

0 

I 

0 

6 
45  

31 

(1) Incluye hiielgas efectundnss en el llnmado 'sector social' (emprcsns rcquisndns. cspropia- 
dns e intcncniclnss). que sdo existi6 en estos aiios. 

(2) Corresponden 31 total de huelgas legales e ilcgales que afectan n \arias cmplcadorcs. conio 
por ejemplo. Ins rcnli~idas pot tnbnjadorrs de In locomocih colectim particular organiziclos en sin- 
dicntos intercmpre?;?. Con nnterioridad a 19-4 la sepnnci6n entrc un crnplendor y wrios empleadores 
no esti disponihle. 

( 3 )  Li sepnnci6n del sector pilhlico entre instituciones, sector municipal y eniprcsas del I3- 
tndo s6lo est5 disponihle dcsde 1979. 

(4) Desde 19-4 hastn 1978 no hay rcgistro de que sc hqa rc:ili~itlo elguna huelga en el pais. 
Frterztes: A. Armstrong: "Tendencias, \lagnitutlcs y Cnusns de 19s Huclgas de Trabajndores 

Dependientes de un Emplentlor en Chilc-.-Esftrrlios rlr Arlnzlnlslmrir5n. Vol. 4, No. 1, otolio 1997. 
A. Armstrong: 'Tendencias. \lngnitueles y Causas de Ins Huclgas de Trabajadores Depenclientcs de on 
Empleador en Chile. 1961-1992". mimeo. 

' 
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C r m ~ o  8 
NlhIERO TOTAL DE DfAS HO5IDRE CL4SIRCADOS POR SECTOR, LEGALIDAD Y TIP0 DE kfUELCA 

(MOS 1961-1995) 

Nlirnem total de dias honihre: 
De tnbnjo perditlos cn huelgns por a60 

Nliniero total de tnbnjndorcs 

involucrxdos en huelpns por nim . G O  

1961 
I962 
1963 
1964 
1965 
1 x 6  
1 x 3  
1968 
1969 
19-0 
19' 1 (1) 
I!)'?( 1) 
19'3( 1 ) 
1974-78<2) 
1979 
1980 
1981 
1982 
1983 
198.1 
1985 
1986 
198- 
1988 
1989 
1990 
1991 
1992 
1993 
1994 

2.125.346 
1.212.823 
1.648.249 
1.631.117 
2.089.989 
I ,078. ino 
2.252.4'8 
3.'18.248 
1 .%-:15 5 

. i z i . i i n  
1 .Crl7.383 
2.138.21' 
6.932.340 

121.209 
555.42- 
618.509 

29.268 
121.592 
43.523 
m 2 n 3  
58.654 

144.902 
180.480 
504.302 
319.802 

1.093.861 
435.710 
545.499 
-150.039 

257.208 
182.01 3 
323.172 
356.3-5 
332.484 
156.327 
-160.906 
288.736 

1.86n.<m 
329.92i 
440.398 
920.-3- 

525.122 

10.895 
18.256 
2-1.504 

1 .o-n 
5.605 
3 685 

4.468 
3.816 

33.612 
32.568 

155.441 
82.438 

359.905 
113.658 
104.222 
113.7'0 
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en 1979, esta tasa no ha sobrepasado el 2 5, 5?6 dunnte el periodo 1980-1997, Ile- 
gindose en 1997 a niveles cercanos a 22%. 

Entre las ratones que podrian explicar esta significativa caida en la tasa de 
sindicalizaci6n se encuentn el hecho de que en la ipoca pre 1973 la afiliacidn 
sindical e n  obligatoria para 10s tnbajadores de aquellas empresas en  que se ha- 
bia resuelto la formacion de un sindicato, y tambiCn el hecho de que solo se po. 
dia negociar colectivamente por intermedio de un sindicato. Fsta situacidn, como 
ya se ha seiialatlo, camhi6 significativamente dunnte el gobierno militar, pues en 
C1 se consagrd la libertatl de afiliacidn, la coexistencia de mrios sindicatos en una 
empresa,y se permiti6 la posibilidad de negociar colectivamente no  s610 a 10s sin- 
dicatos, sino que tambikn a gnipos negocintlores que se formann pan  tal efecto 
al interior de la empresa -respetando, desde luego, ciertos qu6nim mininios. De 
esta manen, 10s sindicatos pcrdicron derechos esclusivos y dejaron de tener tn- 
bajadores cautivos, totlo lo cual conduce natunlmente a iina menor atiliaci6n". 

En igual sentido, pero en forma menos dnmitica en relacidn a lo ocurrido 
con el gndo de sindicalizaci6n, el numero de tnbajndores directamente cubier- 
tos por negociaciones colectivas ha tendido a disminuir significativamente dunn-  
te el penodo de anilisis. En efecto, la proporcion de tnbajadores cubiertos por 
negociaciones colectins sobre el total de asalariados ha pasado de una tasa pro. 
medio cercana a 2506 dunnte el penodo 1970-1912 a un promedio de 15?6 du- 
nnte el pen'odo 1990-1 997, obsenindose ademis iina tendencia decreciente des- 
de 1994 en adelantef6. 

Por o t n  parte, Ins modificaciones e n  Ins leyes labonles tambiin han tnido 
cambios en  el tema de la huelga. En efecto, la informacih de 10s Cuadros 7 y 8 
indica la existencia de un bnisco cambio entre lo que ocurria hasta 1973 y lo que 
empez6 a ocurrir despues de 1979 con la nuem regulnci6n labonl del gobierno 
militar. En particular, el n6mero total de huelgas, asi como el numero de tnbaja- 
dores involucndos y el total de dias hombre de tnbajo perdidos, e n n  sustancial- 
mente mayores en el penodo pre 1973. Asimismo. en dicha etapa predominaban 
de modo notorio las huelgas ilegalcs por sobre las legales, a la inversa de lo que 
ha ocumdo desde 1979 en  adelante. 

Por otro lado, el periodo post 1979 tiem dos etapas bien marcadas. la an- 
terior y la posterior al aiio 1990, que fue el aiio en  que asumi6 el primer gobier- 
no democritico t n s  el gobierno militar. En efecto, hay tin aumento significativo 
de la actividad hiielguistica a partir de 1990, la que se manifiesta de m a n e n  im- 
nnrtt?ntP Pn PI  Iilrntmtn de las hiielnss ileanles rnntn en el sccrnr nilhlicn cnmo 

,,,,\,,,..>, LI  ,,I...,". *... Y" Y C  u a,., ' ....... ..... " ..... ... ...... .........-... -l..- .._ . I . , .  _. ... -.. ....-. 13 

pane de 10s paiscs desarmllnclos. Una hreve discusi6n sohre este hecho y alpunas csplicaciones se p c -  
den vcr en 77w Ecot~ontisf. semana del 1-7 julio 1995. 

En todo este anilisis de  12s cifms hay que tener presentc que el nilmcro de tr.lhajadorcs 
directarnente cubiertos por 10s acuedos colectiros cs sienificativamente menor que el de aquellos que 
se ven efectimrnentc afec~ 
a tnbajadores que no negi 
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primdo, y luego de un pen'odo en que Cstas eran pricticamente insignificantes. El 
nlimero de huelgas y de tnbajadores involucndos en ellas es muv superior para 
el penodo posterior a 1990, v el del total de dias-hombre perdidos tambiCn es su- 
perior, aunque en menor medida debido al ncmero de dias perdidos relativamen- 
te alto que se aprecia en 10s afios 1980,1981 y 1989. 

VI. RESUMEN Y CONCLUSIONES 

En septiembre de 1973, el sistema econ6mico completo estaba en crisis, y 
10s nocivos efectos de las desacertadas politicas econ6micas que se habian ido 
adoptando a traves del tiernpo se manifestaban en todos 10s campos. Los princi- 
pales indicadores del mercado labonl. si bien se deterionron de manen significa- 
tiva en el period0 previo a septiembre de 1973, no  alcanzaron a plasmar 
stlecuadamente la situaci6n de un pais que iba a la bancarrota a no mediar la in- 
tenrenci6n rnilitar de septiernbre de 1973. La situaci6n se habia hecho clanmen- 
te insostenible. 

De este modo, la crisis generalizada que se vivh en el 4mbito econ6mico 
requen'a de reformas estructurales en 10s diversos campos, y h e  asi como a partir 
de rnediados de la dCcada de 10s setenta ktas se comenzaron a implementar. Ellas 
incluian: una reforma fiscal profunda destinada a c e m r  el tremendo deficit here- 
dado y a perfilar un rol subsidiario pan  el Estado; una amplia apertun comercial 
seguida de una apertun financien; y una desregulaci6n genenlimda de mercados, 
que alcanz6 tambiOn a 10s mercados de factores (tnbajo y capital). Estas reformas 
se llevaron a cabo simult4neamente con un proSr;lrna de estabilizaci6n aplicado 
p a n  obtener una ddstica reducci6n de la aka inflaci6n esperimentada dunnte el 
penodo 1973-1975. 

El coraz6n de las reformas apuntaba a revitalizar pilares de una economia 
de mercado como la libertad de precios, la apertun de mercados, la preocupaci6n 
por 10s equilibrios macroecon6micos, el fortdecimiento del derecho de propiedad, 
la libertad de emprender y de elegir, etc. A tnv& del tiempo se h e  creando la 
convicci6n de que s610 de esta manera se iba a lognr un verdadero desarrollo de 
la empresa prinda y se iba a asegunr asi que el pais se edilara por la senda del 
crecimiento econ6mico y de una mayor prosperidad. 

L? desregulaci6n y flexibilizaci6n del mercado del tnbaio e n n  considen- 
das como piezas fiindamentales e 
irnplementar, pues la regulacion c 
incommtible con un modelo aue U I C L C I I U I , ~  i u i i I i i L L c l  1.1 I I I ~ C I J I W I I  I J I I ~ ~ U ~ L  I J I V  

tantes que se 
tanto estuvie- 
mocer que se 

~ C I I I . l  UL lllld t;1411 L 1 l J I J , ~  In lLIIL.LL LllluLl uL llxL.ll, k,uL.7 ..llll.a "e las reformas 
afectaban a sectores altamente politizados -e involucrados en todo el proceso de 

:n la nueva estntegia de desarrollo que se iba a 
Iue en ese entonces existia parecia a todas luces 

. I  . ̂ -^.^^A:- &---.-le-e.. 1- :....--e..-- ....:.,"A- .. -..- 
I L  

mover la eficiencia economica. Algunas de las reformas m b  irnpor 
realizaron en este mercado tardaron bastante tiempo -y en el inter 
ron suspendidos mrios derechos labonles-; sin embargo, cabe recc . .  ..-- :- A- ..-" -..,... --e.e .. I" +"-an .._ Dm --A" A* f;&1 -.,*E .mri.1c A,  
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lucha anterior y posterior al pronunciamiento militar- y 10s intereses de muchos 
grupos de poder que defendian sus privilegios o sus "derechos adquiridos". 

L.as distintas reformas implementadas en Chile despues de 1973 en el cam- 
po labonl e n n  concordantes con el objetivo de la b6squeda de eficiencia en la 
asignaci6n de recursos, y por tanto con el diseiio de toda la estntegia econ6mica 
implementada en esos aiios. Se perseguia que el mercado labonl fuen funcional 
a esa tarea. En cuanto a la politica salarial, se fue sepanndo totalmente al Estado 
de la determinxion de salarios en el sector prindo, y este s610 mantuvo un rol 
en la determinaci6n de 10s salarios minimos, aunque la politica tns la fijaci6n de 
10s mismos en  la de acordar salarios lo menos distorsionadores posibles encami- 
nados a preservar 10s objetivos de eficiencia y de oportunidades de empleos. 

En lo que se refiere al tema de 13s contribuciones a la seguridad social se 
diseiiaron sistemas como el previsional y el de salud, que perseguian una asocia- 
ci6n lo mis  directa posible entre lo que el tnbajador coti~aba y 10s beneficios que 
percibia, p a n  asi minimizar el ca6cter impositivo de estos beneficios mandatados; 
todo esto acompafiado de una institucionalidad que propendia a la b6squeda de 
competencia entre las instituciones privadas que ofrecian estos servicios. La idea 
e n  entonces revertir, al menos parcialmente, el c a r h e r  impositivo que estas con- 
tribuciones a la seguridad social habian tenido en el pasado, para introducir una 
mayor eficiencia en el funcionamiento del mercado labonl. 

En cuanto a las reformas a las leyes labonles, la orientacih centnl e n  la 
de permitir un mercado labonl m b  flexible, que mejonn el ejercicio de la liber- 
tad de 10s tnbajadores, y que fuen funcional a un comportamiento mis  competi- 
tivo de 10s mercados y a la genenci6n de empleos, pues e n  evidente que Ins 
regulaciones que hasta ese momento esistian no e n n  concordantes con un im- 
pulse verdadero de la iniciativa privada y con un funcionamiento eficiente de 10s 
mercados. 

Es asi como, en primer termino, 10s Pnfasis se pusieron en la elirninaci6n 
de 10s monopolios y privilegios especiales que gozaban algunos grupos con po- 
der de presi6n, y que junto con Ilemr a soluciones ineficientes perjudicaban abier- 
tamente a 10s tnbajadores no oganiz~dos, a 10s desempleados y, por 6ltimo, a 10s 
propios consumidores. Luego se introdujeron las modificaciones relathas a las nor- 
mas de sindicalizaci6n, a la regulacion de la negociacion colectin y la huelga, y la 
de 10s procedimientos de despido e indemnizaciones, Ins que m5s que nada iban 
en la direction de obtener mercados m b  competitivos en que las remuneracio- 
nes pudienn irse determinando acorde a la eroluci6n de la productividad y no 
en funci6n de 10s poderes de presion e intereses menmente redistributivos. En 
este proceso resultaron fundamentales las reformas que circunscribieron la nego- 
ciaci6n colectiva al imbito de la empresa y Ins que limitaron la capacidad de daiio 
que podia provocar una huelga. 

La estntegia de desarrollo seguida por Chile sugen'a clanmente que las 
mejons en el nivel de bienestar de 10s trabajadores debian irse obteniendo en for- 
ma paulatina en el tiempo por medio de 10s aumentos en su productividad, y que 
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Ias redistribuciones de ingreso debian obtenerse con una politica social focaliza- 
da y no a tnvks de las negociaciones salariales. 

Las reformas que se realizaron a partir de 1979 fueron, sin duda, en la di- 
reccion correcta, aunque siempre se puede discutir si fueron demasiado emremas 
o no, considenndo que el objetivo de eficiencia economics no puede ser un o b  
jetivo irrestricto en la regulaci6n de las relaciones de tnbajo. De hecho, las refor- 
mas de 10s afios 1990 y 1991 -que se pueden considenr modendas- tendieron 
a refonar el poder de presi6n de 10s tnbajadores, pero lo<pron mantener la esen- 
cia de un sistema flexible y funcional al desarrollo de la empresa privada y a la 
creacion de empleos. Distinto sena el juicio si es que se llegan a aprobar, en al- 
giln momento, un paquete de reformas laborales que se encuentn en el Congre- 
so desde 1995, y que en su esencia establece la prohibici6n de contratar 
reemplazantes dunnte la huelga, y una negociacibn obligatoria p a n  el empleador 
con sindicatos interempresa y con sindicatos de trabajadores eventuales o tnnsi- 
torios, pues en ese cas0 se estan'a volviendo a rigidimr pelipsamente el merca- 
do del tmbajo y se estan'a dando una sefial muy inquietante a la inversion 
privnda '-. 

Los resultados de la esperiencia chilena son, en tCrminos globales, muy 
positivos. En lo que se refiere a 10s principles indicadores del mercado laboral, 
es cierto que hubo largos pen'odos en  que el nivel de desempleo fue altisimo y 
que 10s salarios reales del aiio 1970 recien vinieron a recupenrse el aiio 1981; sin 
embargo, al margen de problemas coyintunles que puedan haber incidido, el anC 
lisis de dichos resultados no p e d e  ignonr la profundidad de la crisis que antece- 
tli6 al proceso de reformas -que en una de sus manifestaciones significd una caida 
de 10s salarios reales en 1973 a In mitad de lo que enn  en 1970--, ni tampoco el 
hecho de que el modelo economico chileno reciCn vino a estructunrse en forma 
completa y coherente en 10s primeros afios de la dCcada de 10s ochenta -hay que 
recordar tambiCn que dunnte 1975 hubo una brutal caida en el precio del cobre. 
En otns palabns, si bien es cierto que durante 10s primeros aiios del gobierno 
militar se debi6 soportar un cost0 social elemdo en tkrminos de alto desempleo 
y bajos salarios, la responsabilidad de dicha situation no p e d e  atribuirse en ex- 
clusividad -ni much0 menos- a1 proceso de implementacion de las reformas. 

No obstante lo anterior, el balance genenl de la evoluci6n de la economia 
chilena desde la dkcada de 10s ochenta hasta nuestros dias ha sido muy satisfacto- 
rio. LT capacidad de recupencion que mostr6 la economia pan  salir de la rece- 
sion de 10s aiios 1982 y 1983, y pan  enfilarse por la senda del desarrollo, ha sido 
bastante notable. La evidencia indican'a que el mejonmiento obsenrado en 10s in- 
dicadores labonles sen'a, en lo fundamental, consecuencia de la estntegia global 
de reformas implementadas en la economia chilena y no del efecto aislado de las 
reformas m i s  especificas que se realiz~ron en el mercado labonl. 

6' Detalles de este proyecto de reformas !' un anilisis del mismo se pue 
(1995). 

den vcr en Colomn 
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A pesar de 10s avances l o p d o s  por la econornia chilena en materia de cre- 
cirniento. inflacibn, salarios reales, empleo y tasa de desocupaci6n durante 10s 61- 
tirnos quince aiios, en el plano social 10s resultados han sido rnktos. En particular, 
el escenario de estabilidad rnacroecon6mica, en  conjunto con politicas sociales 
especificas, ha permitido avances signifcativos en 10s indices de pobrem y de otros 
indicadores sociales dunnte este penodo; sin embargo, estos avances no se han 
visto acornpaiiados por rnejons en la distribuci6n del ingreso. En efecto, rnientns 
el porcentaje de la poblaci6n que se encontnria por debajo de la linea de pobre- 
za ha disminuido desde un 44,6% en 1987 a algo por encirna de 24% en 1996, e 
indicadores sociales como la rnortalidad infantil han seguido mejonndo, la distri- 
buci6n del ingreso se ha mantenido relati\xrnente estable dunnte 10s illtirnos diez 
aiios (de acuerdo a la encuesta CASEN 1996). En principio, 10s resultados rnostn- 
dos a nivel pais por la encuestn CASEN permitirian sostener que las reformas e s  
tnictunles introducidas en la economia -entre las que se cuentan las referentes 
al rnercado labonl y al sisterna previsional- no habnan podido genenr carnbios 
significativos en 10s indicadores de desigualdad. 

Una conclusi6n similar se derim de la evidencia rnostnda por Beyer, Rojas 
y Vergan (1999) sobre la distribuci6n del ingreso de 10s hogares del Gnn Santia- 
go en el periodo 1960-1996. Ia evidencia rnostnda por este estudio indicaria que 
10s cambios en la distribuci6n del ingreso en el G n n  Santiago no han sido sustan- 
ciales dunnte 10s illtirnos 30 6 40 aiiosC*, y muestnn indicadores de desigualdad 
en 1996 peores que 10s exhibidos en 1960 pero relatinrnente rnejores que 10s o b  
servados a rnediados y fines de 10s ochenta. En particular, p a n  el aiio 1996, se e s  
tima que el 40% de 10s hogares de rnenores ingresos del Gnn Santiago reciben 
alrededor del 13,5?6 del ingreso nacional, mientns el 20% de 10s hogares de ma- 
yores ingresos reciben el 53% del ingreso total. En una perspectim histbrica, este 
patr6n de desigualdad no ha cambiado mucho, m b  a6n, de acuerdo a tres indica- 
dores69 que se presentan en el Cuadro No 9,los autores reciCn citados sostienen 
que la situaci6n ha tendido a empeonr respecto de la de 10s afios 1960 y 1970. 
En efecro, el coeficiente de Gini ha aurnentado desde alrededor de 0.39 en 1960 
a ala0 rnenos de 0.47 en 1996, rnientns la participaci6n del ingreso nacional que 
1 I par- 

'* El estudio utilim la informnci6n pmvcnientc dc Ias encucstas de ingresos dc hogarcs del 
Gnn Santiago del Depnrtamcnto tlc Economia de In L'nivcrsitlnd de Chile p a n  el pcnodo comprcndi- 
do entre 19(%J y 1996.A igual quc otros cstudios rcali7.dos en Chile, cstos autorcs midieron la tlistri- 
buci6n del inpseso a nivel de hogares. 

"' Beyer, Rojns y Vcrgan (1999) considcnn 10s sipuientes tres indicndorcs: i) el coeficiente de 
Gini que mide. aproximadamcntc. cuin lcjos csti In distrihucicin cfectin de una distrihucicin unifor- 
mc. y toma nlores entre 0 y 1, corrcspontliendo el cero a una situnci6n donde la participaci6n de tc- 
dos 10s quintiles cs la misma. Por lo tanto. micntns mayor es el coeficiente de Gini, mayor cs la 
desigualdad; ii) la fncci6n del ingrcso rccibida por 10s grupos de ingrcso rnedio-bnjo, medida por la 
participaci6n del inprcso del segundo y tercer quintil en el ingrcso total (311D); y iii) la nz6n entre el 
ingreso del Cltimo y del primer quintil W). 
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CUDRO 9 
E HOGARES ORDEXADOS P O R  IXCRESO PER C&PITA 

DEI. ISGRESO POR QWIXTIL, 

I porccntajcs) 

Grupo 1960 1970 1980 1 1985 1989 

5.0 4.2 4,3 4.2 

8.7 8.4 8.1 7.8 
0.5  

2" Ouintil 11.6 

5.: 

9.3 
5,z 

9.6 
12,2 

19.0 

53.9 

5.4 

9.7 

13.2 
20.5 

51.2 

4.7 

8.7 

12.9 
20.8 

5 2 3  

. , ._ . -  .-  
io Quintil 15,0 14.1 17.5 12.2 11.7 10.0 

4- Quintil 19,9 19.6 20.3 20.7 18,3 18.3 
-. ,. . ... 

Atetilc: Beycr, Rojas y Vcqan (1933) 

ticipaci6n del ingreso recibido por el primer quintil en 1960 hasta cera  de 11 
veces en 1996. 

Desde otn perspectin,dunnte el pen'odo 19@1996 10s hogares de ingreso 
medio-bajo han visto reducida su participaci6n desde un 26,6?6 a 21,606 y 10s del 
quintil mis rico In han +to aumentada desde un 4716 a un 52,9!% en igual p e r b  
do, aunque no se debe ignonr que la distribuci6n del ingreso e n  todavia mis des- 
igual medida el aiio 1990. En este Cltimo sentido, resulta claro a partir del Cuadro 
No 9 que la distribucion del ingreso ha tendido a mejonr desde 1990 en adelante, 
siendo su manifestaci6n m b  elocuente el mejonmiento relativo de 10s quintiles 
intermedios y la caida en participaci6n del quintil mis rico. 

Per0 el tema de la distribuci6n del ingreso no debe ocultar el hecho esen- 
cia1 de que el desarrollo econ6mico y las distintas reformas implementadas en las 
tiltimas d6cadas han permitido mejonr 10s niveles de ingreso de la poblaci6n7", lo 
que se ha tnducido en una niejona en la calidad de vida y en una significativa 

del tnbajo crecicron a una tam rrA anual de 4.5"; entrc 1960 y 1996. sicndo cl pcdodo posterior a 
1785 el dc mayor crecimiento. cn que aumcntamn a una tasa real anual de 6.796 entre 1985 y 1996. A 
pcsar de estc crccimicnto gcncnl en 10s ingrcsos del tnhajo. csrc aumento no fuc parcjo pan todos 
10s grupos de la poblacion. En particular, al clasificar 10s jefcs de hogar por su nirel cducatiro. el cstu- 
dio encucntn difcrcncias imponantes en 10s inpscsos promedios del tnbajo. fundamcntalrncnte del 
monto rccibido por aquellos jefcs de hogar que cursiron cstutlios univcrsit.uios rcspccto de aquellos 
que linali7,ul s610 In cnsefianm mcdia o bisica. 
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reducci6n de 10s niveles de pobreza. En este sentido, son importantes tambikn 10s 
estudios efectuados por Larnfiaga (1994), de acuerdo a 10s cuales, el sostenido 
crecimiento econ6mico que ha exhibido la economia chilena desde mediados de 
10s ochenta sena una de las causas fundamentales que ha esplicado la reducci6n 
en el porcentaje de hogares pobres dunnte el pen'odo71; en particular, su eviden- 
cia indicana que el aumento del empleo que ha acompafiado este proceso de cre- 
cimiento econ6mico ha sido el canal mas efectivo pan  sacar a la poblaci6n de la 

En definitiva, la hltima decada ha mostndo un g n n  dinamismo en la crea- 
ci6n de empleos y en la evoluci6n de la productividad y de 10s salarios reales. Lq 
tasa de desempleo, por su parte, ha presentado una tendencia decreciente a tn- 
v k s  del tiempo, Ilegindose en 10s 6ltimos aiios a tams que se compann muy fwc- 
nblemente en el contemo internacional y en el context0 hist6rico chileno. Las 
bases del crecimiento econ6mico la economia chilena hoy en dia no tienen nada 
que ver con las que tenia en la dCcada de 10s sesenta, y son, por cierto, muchisi- 
mos mas s6lidas y promisorins p a n  el bienestar futuro de 10s tnbajadores en su 
conjunto, todo lo cual no significa que todavia no haya importantes problemas 
pendientes y urgentes en distintas ireas de las llamadas sociales como salud y edu- 
caci6n, y en areas mas propias de lo labonl, como 10s referidos a la integnci6n al 
mercado del tnbajo de 10s grupos mas marginados -en extrema pobrcza--, a la 
necesidad de una mayor y mejor capacitacicin de la mano de obn,  y a una mayor 
flexibilidad de la jornada de tnbajo-'. 

A pesar de 10s resultados auspiciosos que se obsenm en la mayon'a de 10s 
indicadores labonles, en algunos circulos se ha presentado como una debilidad 
del esquema el hecho de que actualmente h a y  bajas tasas de sindicali~qci6n y de 
cobertun de las negociaciones colectivas, siendo, de hecho, In intencidn de rever- 
tir este resultado la principal moti\xci6n del hltimo proyecto de reformas envia- 
do por el gobierno al Congreso en 1995. Sin embargo, e n  Coloma (1995) se discute 
este tema, concluykndose que estas bajas cobertuns no constituyen un argumen- 
to de peso que justifiquen las reformas que se plantean. 

Finalmente, a modo de sintesis. el que Chile actualmente tenga una legisla- 
ci6n labonl considenda avmzada en el concierto mundial, por lo que se refiere a 
su mayor desregulaci6n y mayor flesibilidad, es sin duda una de las nzones im- 
portantes que esplican sus buenos desempefios econ6micos de la filtima dkcada, 
y su posicion expectable en el concierto latinoamericano en materia de indicadc- 
res Iabonles. En genenl, ha habido un creciente reconocimiento a nivel mundial 

pObre7l,l. 

71 Luniiaga (1994) entrega mtecedcntes que destacm el positiw efecto del crecimiento ece 
n6mico cn el combatc dc la pohrcw; un SO?; de In reducci6n en el porcentaje de hogares pobres du- 
nnte el penodo 1987-1992 se cxplica por el crecimiento del ingrao medio y el otm 200: por la mejoda 
en la distribuci6n de ingrcsos. 

72 El dcsanollo de estos temas rnis especiticos al mcrcado lahonl se pueden ver en Coloma 
(1994). 
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de que mercados del tnbajo muy n'gidos -muy regulados y con poca flesibili- 
dad- constituyen una tnba muy fuerte a la inversi6n prirada y al desarrollo eco- 
n6rnico. En 10s tiempos actuales -de dpidos amnces tecnol6gicos, de creciente 
inserci6n en 10s mercados internacionales, y de marcadas tendencias hacia la des- 
estandarizaci6n de 10s productos y de 10s tnbajos que las personas realizan--, la 
institucionalidad debe ser lo suficientemente flexible como pan permitir respuestas 
lgiles de parte de las emprcsas. De hecho, son muchos 10s paises que quieren 
moverse en la direcci6n de Chile en el campo labonl. y el que no hayan avanza- 
do lo suficiente no indica falta de convencimiento de 10s equipos tknicos, sino 
rnls bien presiones politicas muy hertes que hacen que 10s amnces en este te- 
rreno sean particularmente dificiles. Sin embargo, es altamente probable que las 
fuenas competitivas de economias tan globali7.~k1s como Ins actuales terminarin 
irnponiendo en estos paises una mayor desregulacih y flesibili7~ci6n del merca- 
do labonl, ya sea por la via de 10s hechos o por Ins legales, siendo por cierto mu- 
cho mls deseable y eficiente que este cambio se alcance por la via legal. 
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I. INTRODUCCI6N 

Pobreza, necesidades bisicas y desigualdad constituyen tres objetivos de las 
politicas sociales que se han justificado desde una doble perspectim: por una parte, 
se plantea que la politica social tiene por objeto promover una situaci6n mis equi- 
tativa que se exprese en reducci6n de la pobreza, satishcci6n de las necesidades 
bisicas y, finalmente, menor concentncion del ingreso. Por o tn ,  se les justifica 
porque dichas carencias pueden genenr focos de marginaci6n, problemas socia- 
les y menor aprovechamiento de 10s recursos, y este estado de desintegnci6n 
amena;rAina la sustentabilidad del proceso de desarrollo. En tCrminos positivos, las 
politicas sociales Ilevan a un doble circulo virtuoso en que menor pobreza, mis 
amplia satisfacci6n de necesidades bbicas y mayor igualdad del ingreso contribu- 
yen a incrementar el crecimiento en una perspectim de largo plazo y, por otro 
lado, a la consecuci6n de un impentivo Ctico que enfatiza que 10s frutos del cre- 
cimiento se diseminen hacia 10s m i s  pobres, hacia la satisfacci6n de necesidades 
bisicas y hacia una distribucibn mis  igualitaria del ingreso. 

Sin embargo, la validaci6n de dichos objetivos es muy diferente en uno u 
otro caso. Su justificaci6n como factores de crecimiento descansa en la identifi- 
cacidn empirica de asociaciones entre menor pobrem, menores carencias de ne- 
cesidades bisicas y mayor igualdad del ingreso con mayor crecimiento. Li justifi- 
caci6n de la otm pane del circulo descansa en un esquema vaI6rico que asigne 
importancia a la pobreti o a las necesidades bisicas o a la igualdad como dimen- 
siones Cticas importantes. En este CRSO, una vez que se les considen valiosas se 
justifican por si mismas. 

El objetivo fundamental de este capitulo es el esudio de la pobreza; sin 
embargo, 10s vinculos con 10s satisfactores tndicionales de necesidades bisicas 
educaci6n, salud, previsi6n y vivienda y con la distribuci6n del ingreso son signi- 
ficativos y estrechos. Surgen complementariedades y sinergins entre unos y otros. 
Por o t n  parte, las politicas hacia pobreti, necesidades bisicas y distribuci6n del 
ingreso compiten por 10s recursos destinados a 10s sectores sociales. Finalmente, 
compiten tambiCn en tCrminos de Ins opciones que enfrentan las autoridades. Por 
estas nzones, ha parecido conveniente presentar su evoluci6n al analizar las poli- 
ticas enfocadas hacia la pobrem Sin embargo, las considenciones sobre las politi- 
cas de salud y educaci6n que se exponen en otros capitulos de este libro (14 v 
15, respectivamente) sex5n limitadas. El lector interesado en pro 
chos temas podx5 recurrir a ellos. 

levancia cuando se desea evaluar la PO 

este capitulo se explon la capacidad d 
jetivos en una perspectim rnis permanenrc, p'mt IU CU.U x di1.1111-d cl p l l u u u  culII- 

prendido entre mediados de 10s 70 y fines de 10s 90. Sin embargo, el anilisis de 

Las interrelaciones aludidas en el oirrafo Drecedente aduuicicii I I I ~ V U I  IC- 

jetivos siempre estin presentes en fon 1 

. .  
ifundizar sobre di- 

r -~ 1 -. 

litica social de Chile, en la cual 10s tres ob 
na mis  o menos directa o encubierta. Er 
e la politica social p a n  cumplir dichos ob 
.___ 1- -.."I -_ ".-."l:-,. -1 ..-.&,.A- 
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las politicas sociales en 10s 70 y 10s 80 se plantea como un marc0 de referencia 
p a n  el estudio de 10s 90, que es el verdadero objetivo del estudio. 

11. LA P O B W A  EN LA POLfTICA SOCIAL DE CHILE. 
MEDICION Y EVOLUCI6N INTERTEMPORAL 

El concept0 de pobren ha jugado un papel de primen importancia en la 
politica social de Chile en 10s Gltimos 30 aiios. Contribuyen a ello, en parte, las 
ideas de R a d s  (1971), que dan particular importancia a la situaci6n de 10s mas 
desposeidos p a n  la determinaci6n del nivel de justicia de una sociedad. 

L? noci6n fuertemente amigada de que la pobreza constituye una mani- 
festacion c l an  de iniquidad, que violenta nuestns conciencias, se afianza con la 
idea de que la tecnologia y 10s niveles de riqueza alcanmdos en el pais permiten 
su supenci6n. Es  decir, que no se tnta de un hecho que, como sucedia en tiem- 
pos preterites, debiamos aceptar por la imposibilidad de supenrlo. 

LT medici6n de la pobrez? ha sido objeto de discusi6n por m5s de un si- 
glo desde que Rowentree plantean el llamado metodo de la canasta en 1894. 
Veanse Atkinson (1981). KakTvani (1980), Banco Jlundial(1990), CEPAL (1990) (1). 
Los temas debatidos se han concentndo en: cancten'sticas de la linea o las lineas 
de pobrem; empleo del inpeso percibido wrws indices de satisfacci6n de nece- 
sidades b5sicas especificas; medidas de corto cvrszu largo plazo; tratamiento de 10s 
activos como genendores de ingresos y disponibilidad y acceso a bienes p6blicos 
por parte de las hmilias en situaci6n de pobreza. Vhnse Sen (1981),Torche (1987, 
Sawhill (1988), Scott (1995). 

Fan evaluar 10s l o p s  obtenidos en la lucha contra la pobrejr. es necesa- 
rio disponer de medidas opentimas de pobreza que s a n  indicativas o expresivas 
de dicha situaci6n. aunque no necesariamente ahonden en una interpretaci6n m b  
profunda del fen6meno. En 10s 90 se ha llegado a un cierto consenso respecto 
del gasto del inpeso pemibido en referencia a una canasta alimentaria como una 
medida que cumple con las condiciones de ser opentim e indicativa de dicha si- 
tuaci6n. Vkase Banco Mundial (1930)(1), CEPAL (1990). 

Desde las primens cifns de pobreza pan  Chile, presentadas all5 por 10s 70, 
hasta las miis modernas, mucho se ha avanzado en el sentido de precisar el conte- 
nido de las canastas, de identificar mis clanmente 10s ingresos del hogar que de- 
ben ser considendos, de incorponr el peso relativo de 10s diferentes miembros 
del hogar, de introducir economias de escala y de corregir por 10s precios efecti- 
m e n t e  pagados. Por ova parte, las medidas que hacian referencia exclusivamente 
al nGmero de personas en situki6n de pobrezn se han complementado con otns 
que miden brechas de pobreza o que incorponn desigualdad dentro del sector. 
Sin embargo, 10s resultados chilenos no han mostndo cambios en las tendencias 
al introducir dichas mejoras, lo que indica la robustez del metodo bisico. Vease 
Banco Mundial(1997). 
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111. h S  POLfTICAS SOCWLES EN LOS '70 Y '80 

En esta seccidn se estudiahn las poiiticas sociales de ataque a la pobreza, 
de satisfaccion de necesidades bisicas y de distribucion de ingreso en estas dos 
dCcadas. En realidad, ha parecido m b  conveniente concentnrse en el subperiodo 
comprendido entre 1973 y 1988, debido a que coincide con el gobierno militar y, 
por lo tanto, es posible identificar ciertas lineas conductons que ayudan a la in- 
terpretacion de 10s antecedentes numkricos presentados. Sin embargo, debido a 
las condiciones muy inestables que premlecieron en 10s aiios 1973, 1974 y 1975, 
con gnndes problemas sociales, politicos y economicos que culminnron en una 
fuerte recesion, ha parecido mis conveniente partir desde 1976 en adelante. 

Finalmente, se ha incluido una breve reseiia de las condiciones macroeco- 
n6micas de la kpoca, particularmente la recesion de 1982, con el objeto de esta- 
blecer el impact0 de dichas politicas en 10s sectores de menor inpeso e identifi- 
car las restricciones que enfrentaron 10s agentes que debian tomas las decisiones. 

111.1. Las politicas sotiales en la ddcada de 10s "IO 

Puede decirse que este period0 se cancteriza por sentar las bases para el 
diseiio de las politicas sociales en  una perspectin concordante con la visi6n de 
quienes tomaban desiciones en esa kpoca, que enfatizaba la importancia del 
mercado en la asignacion de 10s recursos (incluyendo 10s destinados a salud, edu- 
cation, vivienda y pobreza), la apertura comercial y financien, el rol mis impor- 
tante del sector privado y, consecuencialmente, el papel subsidiario del Btado, y 
en el diseiio de 10s programas sociales, la focalizacion y la orientacion hacia la de- 
manda en vez de la oferta. En particular, en el cas0 de la pobreza, se plantea la 
conveniencia de disponer de un mecanismo que permita medirla e identificar a 
10s sectores pobres. Para ello e n  necesario ubicar fuentes de datos con cobertura 
nacional y alto nivel de desawgacion. El censo surge como una alternativa im- 
portante, toda vez que se habia realimdo en 1970. 

vivienda, sistema de elimination de excretas, hacinamiento y equipamiento del 
hogar. Bashdose en la informadon del censo de 1970, se concluye en el estudio 
que un 21% de las familias chilenas son pobres (1.916.404 personas). Este estu- 
dio se repite con la informacion del censo de 1982 y se constata que la poblaci6n 
pobre, medida con 10s mismos pahmetros, seria de un 14% (1.546.868 personas) 
(vCase Ortega, E.; Tironi, E., 1988). 
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Este instrumento tiene la desventaja de que se concentn exclusivamente 
en las condiciones de vivienda. Sin embargo, permite una caracterizaci6n bastan- 
te detallada de las personas en situation de pobreza, desde el punto de vista de 
su estructura etaria, su nivel de instrucci6n y su ubicaci6n geogrrifica. Utilizando 
esta informaci6n se pudo identificar el alto ndmero de menores en Ins familias 
pobres, como tambikn las comunas en que vivian estas. 

M k  tarde (1978) se !lev6 a cabo otro estudio con el fin de incorporar nue- 
vas variables -ademis de las relacionadas con la vivienda- en la determinaci6n 
de la linea de pobrem (indicadores de vivienda, de hacinamiento, de localizaci6n 
regional y de escolaridad del jefe de hogar)'. Utilizmdo anilisis estadisticos (com- 
ponentes principales), se estableci6 un indice denominado CAS (comites comu- 
nales de acci6n social), que permiti6 clnsificar a la poblaci6n en cinco categonas. 
Las familias mis pobres fueron clasificadas en In categoria 1 y las menos necesi- 
tadas en las categorias 2 a 5. Se definieron categonas en funci6n de una gama 
de valores del indice y se trazo In linea de pobreza, incluyendo en el sector po- 
bre a todas las fxmilias que, s e g h  un examen objetiro, vivian en muy malas con- 
diciones. Finalmente, se fij6 la linea de extrema pobreza en el valor 3 del indice. 
E 3  decir, incluia 10s hogares clnsificados en 10s n6meros 1,2 y 3. Se esnbleci6 una 
tajeta de archivo y se registnron y clasificaron entre 300.000 y 400.000 familias 
(Ministerio de la Vivienda, 1980 y 1981). h s  familias que pertenecian al grupo 
de extrema pobrem podian participar en varios programas sociales. Una vez que 
las familias habian sido registndas y clasificadas. se determin6 que alrededor de 
un 33% pertenecian a Ins categorias de extrema pobrem (categorias 1 , 2  y 3). en 
tanto que las personas que pertenecian a las categorias mis elevadas (4 y 5) re- 
presentaban poco m& del 1506. Debe destacarse que con fines de reducir cos- 
tos, no se encuest6 a toda la poblaci6n. 

LT ficha GIs constituye un intento de Ilevar la lucha conttx la pobrem al 
nivel comunal y de dotar a las municipalidades de instrumentos objetivos pan  
mejorar la toma de sus decisiones. En este sentido, es una experiencia importan- 
te que se ha modificado pero aun se aplica en el presente en la asignaci6n de nu- 
merosos subsidios monetarios y de vivienda. 

El empleo del mapa de la extrema pobreza es m5s importante que lo que 
pudien parecer, puesto que determina una forma de hacer politica social muy vin- 
culada a la soluci6n de situaciones problemiticas de 10s sectores pobres como vi- 
vienda, consultorios, etc. Por otra pane, tiende a identificar muy fuerternente PO- 
breza con 10s mecanismos de satisfncci6n de necesidades bssicas que permiten su 
soluci6n. Asi, el vinculo entre pobreza e ingreso pierde relevancia para dicha de- 
finici6n. 

Los trabajos que miden la pobreza en tkrminos de ingreso son realizados por 
acadkmicos, pero no constihlyen un elemento importante pan  la toma de decisio- 

B m  el cilculo de 10s factorcs de la ticha CAS se cmple6 la encursta ECEN (encuesta 
continua del estado nutricional) realimda en 1974, con cobertun de cuatro gmndes macrozonas 
que comprcndian norte. centro, ire, metropolitma y sur del pais. 
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nes pfiblicas. Asi, empleando el llamado mCtodo de la canasta, que compan el in- 
greso percibido con el costo de una canasta de necesidades bisicas, Altimir (1979) 
calcula la magnitud de la pobreza p a n  1970,llegando a una cifn de 17% de pobre- 
za,que incluye un 6:'o de  indigentes. Por otro lado,Rodnguez (1985) encuentn que 
en 1982 un 30,396 de la poblaci6n estaba en situaci6n de indigencia'. 

Debido a que el metodo seguido por el gobierno estuvo vinculado al mapa 
de la extrema pobreza, las ewluaciones se realizaron sobre 10s valores que surgen 
de aplicarlo a 10s censos de 1970 y 1982, con 10s resultados que se mostnron an- 
teriormente. 

Pan cancterizar a 10s pupos de pobreza hacia fines de la decada de 10s 
70, se ha empleado una encuesta con representatividad en el imbito nacional que 
se realiz6 en 1979 pan la emluaci6n del PNAC (prognma nacional de alimenta- 
ci6n complementaria) y que, por lo tanto, es representatim s6lo de las familias con 
hijos menores de seis afios (Torche y otros, 1980). En todo CRSO, no parece haber 
nzones especiales p a n  que Ins familias no representadas en la muestn tengan un 
comportamiento diferente. 

En este caso, 10s hogares enciiestados han sido clasificados en  cinco gm- 
pos, cada uno con el 20% de 10s hogarcs (quintiles). Pan dicha clasificaci6n se ha 
empleado un indice de cancterizaci6n socioecon6mica construido con una me- 
todologia similar a la de la ficha CAS. Los resultados entregados corresponden a 
10s hogares de 10s dos quintiles de menor nivel. Se tnta  por lo tanto del 4006 de 
10s hogares de menor nivel socioecon6mico3. 

Se ha utilizado la cota de 10s dos quintiles inferiores como representativa 
de pobreza, dado que 10s antecedentes de la ficha CAS -que e n n  10s ~ n i c o s  de 
que se disponia a la fecha- mostnban una prevalencia de las fnmilias en situa- 
cion de pobreza del orden del 33%. 

Los dos cuadros siguientes (Cuadro 1 y Cuadro 2) presentan una cancteri- 
zaci6n de la ubicaci6n geogr5fica. condiciones de vivienda, cscolaridad y cancte- 
nsticas labonles de 10s jefes de hogar de Ins fnmilias en situaci6n de pobreza. 

En ellos pueden obsenxrse algunas de las particularcs cancten'sticas de la 
pobren en Chile: 

1. 

2. 

S610 el 3106 de 10s pobres se ubica en sectores ninles. Por lo tanto, la po- 
breza en Chile se concentn fundamentalmente en Ins ciudades. 
Un alto nilmero de hogares carece de rubros de equipamiento del hogar 

que pcrniirn sntlstacer IM nccesimaes nutricionalcs ac 13s personas. una scpunun canasta cstn cons- 
tituida por cl n l o r  de todos 10s biencs consumidos conjuntnmentc con Ins alimcntarios pan di- 
cho nivel de consunio de calonas. FS la canastn total. Si el inpreso per cipitn percihido por un 
hopar cs inferior a In canasta alimentnrin. se habln de indigcncin. Si el ingreso es inferior n la ca- 
nasta total, sc tnta de un hogar en situncicin de pobre72. 

Est3 encuesta se efcctu6 en 1979 y se cmpleci p a n  la etAunci6n econ6micn del PNAC 
realizxia en 1980. 
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Este punto es importante, puesto que el equipamiento est$ constituido por 
activos que pueden ser vendidos para financiar la satisfacci6n de necesida- 
des bbicas (alimentacih, salud y otns), en situaciones de desempleo o de 
recesi6n. 
Los hogares en situaci6n de indigencia se caracterizan respecto del resto 
de 10s hogares en situaci6n de pobreza por una mayor proporci6n de haci- 
namiento (13%) y falta de calificacicin labonl (75%). 

3. 

CC4DRO 1 
CARAClTR1%4C16S DE LOS HOGARES DE LOS DOS Q1:IhTLFS DE 

MENOR SI\'EL SOCIOECOS6WCO 
(Porcentajcs) 

1979 

Indicador 
Quintil Quintil Ambos 

mis pohrc sipuirnte quintiles 

Familias en zona ninl 43 20 31 
Hacinamicnto 13 3 9 
Familias sin equipamiento' 86 62 i4 
Jcfe de hopar con cducaci6n 

primaria ilnicamcntc cis7 67 68 
Jefe de hopar sin calificacih Inborn1 -5 61 -0 

Se ha considendo: telcvisi6n en colorcs. rcfripcndor. miquina de Ianr ropa. mlquina de 

Ffmire: lnstituto de Economia, 'Enlunci6n ccon6mia del PXAC'. Policopiado.1979. 
lamr platos y aspindon. Es sin cquipamiento si no tienc al menos uno de estos aniculos. 

!uintil 
:uiente quintil 

1 A  7 7 1  3 rucrm uc LLIIJ.IIU C.IIIIIC.LU.I 13.2 J".i &-a,, 

Fuen,? de tnbajo no calificada" 75.4 61.4 69.9 
Otros tnbajadorcs 4.4 8.4 6.0 

' Artesanos. empleados de niwl medio de 10s sectores p6blico y primdo. tnbajadorcs que 
participan en actividndcs de scrvicio y rcpancibn. dcpendientes de pequeiias tiendas. supemisores 
agncolas de bajo nivcl. 

*' Jomaleros (tnbajadorcs no alifiados). jornalems agncolas. ampesinos, tnbajadorcs in- 
dependientcs. tnbajadores que participan en actividades de Semicio y rcpanciones (~610 en %+iends 
priwdns) y empleidos de bajo nirel de 10s scctorcs pilblico y primdo. 

Fftetrfe: Torche y otros (1980). 
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Dunnte este periodo se configun lo que serian las gnndes cancteristicas 
de 10s p r o p m a s  sociales: focalimci6n hacia 10s sectores pobres, con la consiguien- 
te necesidad de desarrollar mecanismos que permitienn su identificaci6n; descen- 
tnlizaci6n de las acciones de politica pan  llevar las decisiones de provisi6n de 
10s senecios sociales desde el gobierno central hasta unidades administratins mis 
cercanas a 10s propios beneficiarios, como, por ejemplo, entidades privadas loca- 
les y municipalidades; modificacicin de 10s mecanismos de financiamiento de "base 
hist6rica" hacia otros de senricios ofrecidos; modificaci6n de 10s mecanismos de 
subsidio dirigidos a la oferta como subsidios generales a 10s precios, por otros en- 
tregados directamente a la poblaci6n que se desea beneficiar (subsidios a la de- 
manda); finalmente, concentncih de In acci6n del Estado en aquellas actividades 
que son socialrnente rentables y que el sector primdo no est5 interesado en pro- 
veer. Este principio, que recibe el nombre de subsidiariedad del Estado, implica 
el desarrollo de un sistema que permita la enluacion social de 10s proyectos p a n  
determinar la conveniencin de que sea el Estado rnismo quien 10s realice. VCase 
Castarieda (1989). 

Otro punto importante de destacar es el empleo de indicadores sociales 
corno elementos objetiws en la toma de decisiones y en la evaluaci6n de 10s re- 
sultados obtenidos. En este sentido, 10s censos han jugado un papel importante 
en paises pequerios con un Estado c u y ~  capacidad administntitx es limitada, puesto 
que, en esos casos, no s61o permiten entregar informacion detallada con un nivel 
de precisi6n que no es posible lognr por otns fuentes, sino que ademBs la oqa- 
nizaci6n p a n  su lenntamiento p e d e  ser aprovechada pan  llewr a cabo otns ac- 
tividades que requieren arnplia cobertun, como camparias de vacunaci6n o i n s  
cripciones escolares al nivel blsico, por ejemplo. 

En sintesis, puede decirse que la politica de ataque a la pobreza en este 
periodo se confunde con una mayor accesibilidad de 10s gmpos objetivos p a n  la 
provisi6n de senricios bbicos, un concepto que adquiere relevancia posteriormen- 
te pero que empiem a ser empleado en esta etapa en el disefio de politicas de 
satisfaccion de necesidades bbicas en una perspecti\? focali~ida. Tal es el cas0 
de salud. educaci6n. subsidios blsicos v v i t k ~ ~ d a ,  incluido saneamiento bhsico. En 

de pobreza a 10s pmgn- 
mismos y el empleo de 
ios, constituyen 10s ejes 

ccIIIlpIc.J ~ v , , L , c L ,  aVLl l l l .  . .... -._ ..-.. ,s, se comienzan a gestar 
gnndes reformas que se consolidan en la dkcada siguiente. 

111.1.2. Politicas de satisfacci6n de necesidades bisicas en 10s 70 

En esta secci6n se describirh 10s objetivos de las politicas de satisfacci6n 
de necesidades bhicas p a n  10s principales sectores sociales: educaci6n, salud, vi- 
vienda y previsi6n social. 



La Tmsfonnaci6n Econdmici de Chile 
FEWE LUUL& B. RODRILX Y F R G . ~  al. 

552 I 

III. 1.2. I .  Edizcaci6n 

En la dCcada del 70 el sistema educacional chileno estaba organizado en 
tres niveles: bhsico, con una extensi6n de ocho gndos; medio, en sus modalidades 
cientifico-humanista y tCcnico-profesional, con una esqensi6n de cuatro gndos; y, 
finalmente, superior. Los objetivos: In reducci6n de las taws de analfabetismo y el 
incremento en efectividad al aumentar Ins tams de matn'cula (cobertun) y el ni- 
vel de retenci6n. Su consecuencia: el aumento en el n6mero de aiios de escolari- 
dad de la poblaci6n. Hacia 1974, el gobierno realiza un diagn6stico genenl del 
sistema en que destaca que: "existe una situacihn muy cn'tica que hace necesario 
tomar medidas que tiendan a reducir el problema educacional que se crea por In 
marginalidad geoghfica y la marginalidad socioeconcimica". Asi, 10s 'alumnos pro- 
venientes de sectores marginales geoghficos no ingresan al sistema por estar muy 
apartados, mientns que alumnos provenientes de sectores socioccon6micos mar- 
ginales son afectados por problemas de desercibn escolar y de altas m a s  de repe- 
tici6n". Finalmente, se plantea que "el Btado r e  en el acceso de todos 10s chile- 
nos a la educaci6n un factor esencial pan  robustecer el sentido de tndici6n e 
intepci6n nacionales, como asimisrno p a n  hacer realidad la igualdad de oportu- 
nidades ante la vida que, dentro de lo que la natunlez~ de Ins C O S ~ S  permita, cons- 
tituye uno de 10s objetivos m b  preciados del Gobierno" .i. 

La politica educacional y cultunl se enmarca en 10s siguientes cuatro p n -  
des principios de acci6 

Educacion y desarrollo cultural permanentes. 

Subsidiariedad: El Estado &be reconocer y apoyar la funci6n educativa y 
cultunl de In sociedad en sii conjunto, manteniendo scilo el control nece- 
sario para la salvaguardia de 10s intereses p6blicos. 

Renovaci6n continua:Adaptaci6n regular y met6dica del sistema a In so- 
ciedad en plena evoluci6n. 

Cambio planificado: El cambio debe' realizarsc adecuadamente mediante un 
plan y debe obedecer a impentiros tales conio: consulta amplia a 10s sec- 
tores, experimentar sistemiticamente Ias innomciones, p a n  genenlizxlas 
posteriormente, y aprovechamiento amplio de todas las disponibilidades que 
brinda la comiinidad5. 

Se destaca que la primen prioridad cle la eaucacion nacionai nunnte 10s 

aiios futuros debe scr una ensefianza bhsica universal, en tanto que la segunda 
prioridad es reducir la marginalidad. El mecanismo consistin'a en un sistema de 
becas y subsidios asistenciales dirigidos preferentemente a 10s mhs pobres. 

.I Mineduc. Desnmllo de In Educnci6n Chilena desdc 1973. Citndo por Lnxdos, 1. (1983). 
5 an:..:,c- .._-....nlfP An 1.. NlqAA-  rhi loni  Enom r l r  10-11 C i r i r l n  M P  liv-doc I <10QX\ ..,, J,",, pL ,111 I,,L,,,L "L 1.. ,..IC,",, b,,,....... L,...., Y. .,.". -......- y.,. -......-.,. .. ,.,.,.,,. 
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Estos principios se entregan en un contest0 de restricciones en que el pre- 
supuesto pan  educaci6n se reduce desde un 1796 del presupuesto social, que es 
el promedio entre 1965-73, a 13,5%, desde 1974. Lo anterior se agrega a una rea- 
signaci6n del gasto social que se espresa en que la participacion del aporte a edu- 
caci6n superior en  el gasto pilblico de educaci6n disminuye de un 40% en 1973 
al 33!% en 1977. 

En otro orden de cosas, pan lognr la descentnlizaci6n de la gesti6n edu- 
cacional se incentim la subvencicin como mecanismo de asignaci6n de recursos. 

Los logros en este periodo son ambiguos. En efecto, la tasa de repitencia 
en educaci6n bisica en el sector fiscal se reduce marginalmente de 150’0 en  1973 
a 14,556 en 1977, en tanto que la tasa de abandon0 aumenta de un 6% a un 7,176 
en el mismo periodo. 

A pesar de que el sistema educacional habla de 10s niveles bisico, medio y 
superior, la atenci6n prebisica como prognma social si se habia considendo en 
esta fase. Estaba centnda en la Junta Nacional de Jardines Infantiles (TUNII), que 
rnantenia un conjunto de estas instituciones aunque su cobertun e n  muy peque- 
fin. En efecto, la matricula de In JUXJI y de 10s establecimientos fiscalcs, munici- 
pales y particulares subvencionados, muy reducida, s610 cubria el 7,4?’0 de la po- 
blaci6n pertincnte en 19-4, empinindose al 12% en 1979. Un elemento que 
conspinba contn una mayor cobertun prebisica e n  su alto costo, toda vez que 
10s jardines entregaban una atencicin integral que comprendia asistencia psicope- 
dagogica, mCdico-dental y alimentario-nutricional. LT atencih alimentaria consis- 
tia en tres nciones (desayuno, almuerzo y once), con u n  contenido de mil 200 ca- 
lorias y 30 gr de proteinas diarias. 

Los principios eniinciados en 10s pirnfos precedentes destacan varios de 
10s elementos que constituir5n cancteristicas mu? significatins de la actividad del 
gobierno militar: la importancia dada a In educaci6n bbica y a la eliminaci6n de 
la marginalidad, el rol subsidiario del Estado incluso en  educacGn, la idea de des- 
centnlizar 10s programas sociales y el disefio de instrumentos que permitienn in- 
corponr al sector primdo en  la provision de 10s servicios sociales. kn  mayores 
antecedentes, vfase el capitdo de Hanld Beyer en este mismo volumen. 

III. 1.2.2 SalIcl 

Los objetivos del sector en este periodo se han asociado a In reducci6n de la 
mortalidad infanti1.a la reducci6n de las morbilidades prevenibles y a la protecci6n 
y prevenci6n en general, y se espresan en el mejor acceso a las prestaciones de 
salud inteples.  LT accesibilidad ha sido importante entre 10s objetivos del sector. 

Por su parte, el sector salud esperiment6 \-arias reformas estructunles (DL 
2.575 y DL 2.763, ambos de 1979), entre las que cabe destacar: 

1 El Sen-icio Nacional de Salud y el Sen-icio XI1 
(SERMENA) fueron reemplazados por el Sistc 

Cdico Nacional de Empleados 
-ma Nacional de Servicios de 
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Salud, que agrupa a un conjunto de entidades estatales, hncionalmente des 
centnlizadas, con personalidad jun'dica y patrimonio propio que openn 
todos 10s establecimientos de salud ubicados en si1 temtorio jurisdiccional. 
Se establecieron 27 de estos senricios. VCase Aedo (Cap. SN de este volu- 
men). 

Se cre6 el Fondo Nacional de Salud (FONASA), que concentr6 todas las fun- 
ciones administrativas y financieras que la ley entregaba al SNS y al 
SERMENA. El FONXSA se concibi6 como un servicio p6blico descentnliza- 
do, encargado de administnr el presiipuesto del sector snlud. Vkase Lwa- 
dos, I. (1983). 

Se cre6 la Centnl de Abastecimientos del Sistema de Salud, que reemplaz6 
a la central de abastecimientos del SNS. 
Se cre6 el Instituto de Salud Pliblica, que fue el heredero de la fusi6n del 
Instituto BacterioMgico de Chile y del Instituto de Salud Publica de Chile. 

Junto a lo anterior se open un cambio en la forma como se conciben las 
obligaciones del Btado. Despuk de la reforma, el compromiso del Emdo consis 
te en  ganntizar el libre acceso a 13s acciones de salud en rez del compromiso an- 
terior que implicaba la obligatoriedad de proporcionar las acciones de salud a quien 
las necesitan. El otro punto importante es que se establece un nuevo mecanis- 
mo de financiamiento: las tarifas por 10s senecios prestados, lo que implica un cam- 
bio importante respecto de la conception de gntuidad absoluta que prevalecia 
anteriormente. VCase bwdos ,  I. (1983). 

Un pirnfo especial merece el tema de la nutrici6n con la creacidn del 
Conse 5- 

tructu e 
io Nacional Pan la Nimentaci6n y la Nutrici6n (COWAN), que permiti6 e: 
n r  un sistema pan coordinar las acciones en este campo, panicularment 
I .-.-.-A -1- -P-A.--P A &  -1 r l - r . - - t r \  n,,- P I  C n k l D A X T  - c + ~ h l ~ r ~  n a a ~  c.7 pala el S I U ~ U  UL I I I C I I U I L J .  nx, CL U L L I C L ~  q ~ , C  LLLI1 L L  LuL.L.w. L.~KaunLLL quL d S  

funciones sehn  las de elabonr una politica nutricional, coordinar las acciones 
pertinentes y vigilar que se cumplan. 

En sintesis, puede decirse que en este penodo el sector salud experimenta 
gnndes reformas tendientes a mejonr su gesti6n mediante la sepanci6n de fun- 
ciones; a descentnlimr las decisiones a tnves de un conjunto de servicios de sa- 
lud; a coordinar las actividades de nutricibn, antaiio dispersas en varias entidades; 
y, finalmente, a introducir elementos economicos en la asignaci6n de 10s recursos, 
limitando la accidn del Estado a1 logro de la equidad espresada como accesibili- 
dad, incluyendo ademb la posibilidad de pago de 10s beneficiarios por 10s sen+- 

Siguiendo con 10s criterios genenles que orientaban la acci6n del gobier- 
no de 'entonces, se plante6 que el Estado debia desarrollar "una acci6n imperso- 
nal, exenta de discrecionalidad, a tnv& de la regulaci6n de la actividad habitacio- 
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nal con normas o estatutos formales de validez genenl". En esta linea de accibn, 
se planted que "la vivienda es un derecho que se adquiere con el ahorro de la fa- 
milia, que el Estado reconoce y compartf6. 

Este asegunria 10s canales de acceso ;i la vivienda, pero no intervendria 
como constructor de ellas, ni las asignan'a, ni administnria una carten hipoteca- 
ria. Su car5cter subsidiario sena la eucepci6n y se concentnria bkicamente en 
10s sectores de extrema pobreza. Vkase Lwados, I. (1983). 

A mediados de 1975 se defini6 el plan de vivienda social que proporciona- 
ba soluciones habitacionales en una perspectim comunal. El elemento bssico e n  
la vivienda social que se define como una soluci6n provisoria con materiales ade- 
cuados, agua, alcantarillado y enegia electrica. Esta solucion reemplazaba a la "ca- 
Ilampa" y e n  tin paso intermedio hacia la vivienda definitiva que se obtendria con 
el subsidio 6nico de postulacion. La postulaci6n a la vivienda social se hacia en la 
municipalidad de la comuna en que tnbajaba o residia el postulante. Se debia pa- 
gar un dividendo no inferior al 15% del ingreso del grupo familiar. El prognma 
contemplaba la construcci6n de 21.200 viviendas anuales dunnte 10 afios. 

En 10s aiios antenores a 1974, Ins viviendas iniciadas por el sector p6blico 
alcantaron a 26.937, en tanto que entre 10s aiios 1974 y 1979 el total de vivien- 
das p6blicas y p r i ~ d a s  oscil6 entre 19.483 y 37.037, lo que muestn la inestabili- 
dad de la construcci6n en el periodo. Si se analizan sepandamente 10s sectores 
pilblico y primdo, puede constatarse que la constniccion en el primero ha oscila- 
do entre 3.297 y 24.022, en tanto que en el segundo lo ha hecho entre 13.373 y 
24.334. 

La recesi6n del 75 llev6 a que el gasto fiscal pan  vivienda del periodo 74- 
78 fuese un 12% inferior al del period0 65-78. En particular. el gasto fiscal en vi- 
vienda habria caido en 1975 en un 6106 respecto del pasto de 1974. Sin embargo, 
sugen dudas respecto de la cifn de 1974. En todo caso, el gasto fiscal en vivien- 
da en 1976 fue inferior al de 1975 en un 3796. Vkase Iandos, I .  (op. cif.). 

En lo que respecta a previsi6n social, en este periodo el sistema de pen- 
siones continu6 en su forma tndicional, conformado por un conjunto de .cajas" 
que ofrecian beneficios de pensiones, dc salud y otros, muy distintos. Es intere- 
sante destacar que la mayona de ellas enfrentaban problemas financieros que en 
6ltima instancia e n n  resueltos con aportes estatales. 

11 1.2.4. EvaIztaci6n 

La evaluaci6n de las politicas sociales se reali: 
- _. - I -  - ._._ t .-.__ * _  2- -..- -L 

I 

za1-5 sobre la base de 10s indi- 
ranore$ renrescnrmvos ue curnniirnicriiu UT sus uuietivos. Entre ellos cabe d e s  
-I - - - - - - - -. -. . ... . . - . - - . 
tacar la mortalidad y la espennza de vida en salud, y el analfabetismo y las tams 
de matricula en educaci6n primaria, secundaria y terciaria. 

Minw Qlinisterio dc la \'ivicndn y Urhanisrno). hntccedentcs pan la prcpmci6n dcl Men- 
sajc Presidcncial 1977, No 85. Octubrc, 1977. 
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Los antecedentes disponibles p a n  fines de la decada de 10s 70 muestnn 
que la mayon'a de 10s indicadores ubican a Chile en una posicidn superior a la de 
10s paises de ingreso rnediano e inferior en cuanto a su ingreso per cripita, segiln 
la clasificaci6n del Banco Mundial. AI companr su situacion con la del resto de 
America Lqtina puede constatarse una leve superioridad de las cifns chilenas res- 
pecto de 10s promedios pan America Latina y el Caribe. Asi. por ejemplo, y se- 
giln antecedentes del Banco Xlundial, la tasa de rnatncula secundaria en la region 
alcanzaba al 35% y en Chile se ernpinaba sobre el 5016, rnientns que 13 mortali- 
dad infantil en promedio en America Latina alcanzaba a 66 por cada mil y en Chi- 
le e n  de s610 de 55 por cada mil. Lq espennza de vida e n  de 63 y 67 aiios, res- 
pectivamente. Pan apreciar la verdaden dimensi6n de dichos resultados debe 
decirse que Chile sufri6 en 1975 una hierte recesi6n que irnplic6 una caida del 
PGB de un 13,396, pero 10s aiios 1977, 1978 y 1979 mostnron tams de crccimien- 
to de 8,3,7,8 y 7.1'36, respectinmente. Por lo tanto. en 1978 y 1979, Chile se en- 
contnba en medio de un pen'odo de expansion ccon6mica sostenida desde 1976 
y fuerte desde 1977. 

El Cuadro 3 presenta la evoluci6n de 10s indicadores de desempeiio social 
entre 1970 y 1979. Puede obsenmse una evolucion positim en el sentido de que 
todos 10s indicadores mejonn su posici6n a tnves de 10s diez aiios considendos. 
Sin embargo, las cifns presentan nurnerosos quiebrcs en el curso de 10s 360s. El 
desempeiio que muestnn las cifns es indicativo del esfuerzo de ncionalizacion 
Ileiado a cabo por el Estado en 10s sectores sociales. y~ que, como se podA apm- 
ciar con mis claridad cuando se estudie la evoluci6n del gasto social, kste tendi6 
a disminuir con el paso del tiempo. 

El gasto pilblico destinado a 10s sectores con necesidades bisicas ha sido 
objeto de numerosos estudios pan  establecer el gndo de preocupaci6n del go- 
bierno por ellos y determinnr el nivel de actividad tie 10s mismos. El Cuadro 4 
muestn el gasto per cripita por sectores entre 1994 y 1979. Se ha preferido eli- 
minar Ias cifns de 10s primeros aiios de la decada, debido a su baja representathi- 
dad por 10s problemas de medicion de las variables macroecon6micas. como tam 
de inflaci6n, tasa de cambio, etc. 

Riede observarse que 10s sectores mis  tndicionales, como educaci6n. sa- 
lud y vivienda, experimentan reducciones en sus montos per cipita, en tanto que 
previsi6n y otros tienen un comportamiento oscilante. con reducciones entre 1976 
y 1977 y alms antes y despuk En todo caso, el valor global del presupuesto so- 
cial muestra tambien un comportamiento xwiable con una padatina reducci6n que 
tiene un wlor minimo en 1976, p a n  despuCs recupenrse hasta 1978 y caer nue- 
vamente en 1979. Sin embargo, el gasto fiscal global en todos 10s aiios del pen@ 
do es inferior al gasto fiscal social de 1974. 

Una description del desempeiio de Ins politicas de satishcci6n de necesi- 
dades bisicas en el pen'odo no estaA completa si no se incluye el desempeiio de 
10s prognmas mis directamente asociados con estrerna pobreza, como son 10s 
nutricionales, 10s subsidios monetarios y ciertos subsidios habitacionales. 
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CU~DRO 3 
EVOLUCI~N DE LOS PP.INCIP.ALES INDICXDORES SOCULES 

~ 6 0 s  Tnsa h s a  Fspennm .half~bctismo Tnsn Tasa Tasa 
monalidnd monalidid de vid3 matriculn matnculn repitencia 

genenl infnntil al nncer hisica media 
(par mil) (por mil) (a im)  6) (W ("0 

19'0 8.7 82,2 63.6 11.0 105.1 37.4 
19'1 8.6 73,9 6-1.3 10.8 11 1.3 44,0 
1972 8.9 72.7 65.0 10.6 113.0 4-,6 

> 49.7 
I 49.5 
1 47.7 
; -18.5 
3 -19.7 - 51.1 
i 52.9 

11.0 
11.0 
13.0 
15.0 
14.4 
14.0 
14.7 
14.5 

s.i. 
S.I. 

Fuente: 'Indicadorcs Econcjmicos y Sociales 196a1988'. Dircccibn de Fstudios del Ranco 
Centnl de Chile. 

n Otros Total 

100.00 100.00 
. .. , . .I . . .. .. 165.44 79.74 

1976 59.07 34.84 8'.'8 73.59 238.50 78.69 
1977 (6.93 37.56 115.55 88.57 210.22 89.89 
1978 m,75 28.49 120.99 88.00 24-.48 92.16 
1979 64.17 30.73 130,01 90.4' 174.48 89.4 1 

~ 

Fftente: Ranco Ccntnl de Chile (1994) lnforme mensunl. diciemhrc 

Los programas nutricionales son, bisicamente. dos: el PNAC y el PAE (pro- 
grama de alimentaci6n escolar). El primero consiste en la entrega de alimentos a 
las familias con nifios menores de 6 aiios. 

Hacia fines de 10s 70, el prognma entregaba nciones de leche en polvo y 
sustitutos ILteos a 1,2 mill6n de nitios de menos de 6 aiios cumplidos (80% de 
10s menores de un afio y el 70% de 10s preescolares de entre 2 a 5 afios). Las n- 
ciones estaban diferenciadas por edad del beneficiario y por su status nutricio- 
nal. LT entreca de dichos alimentos estaba condicionada al cumplimiento de las 
actividade 'WAC un carkter in- 
centivadoi 

-'1 

s del programa materno-inhntil, lo que le daba al P 
7 de las prestaciones de salud primaria del sistema. 
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El PNAC es de tipo genenl, es decir, no es focalizado; sin embargo, en 10s 
aiios finales de la decada experiment6 cambios tendientes a l o p r  su autofocali- 
zaci6n y emplear 10s recursos asi libendos p a n  mejonr la cobertun de la madre 
embanmda. 

El PAE es el segundo p n  p r o p m a  nutricional chileno. Es interesante des- 
tacar que el PAE, manejado por la Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas 
(JUNAEB), organism0 dependiente del hlinisterio de Educaci6n, tiene como prin- 
cipal objetivo mejonr 10s logros educacionales mi, bien que la nutrici6n propia- 
mente tal. Las nciones de tlesayuno alcanzaban en  1973 a 1,4 millon al aiio, re- 
duciendose a un mill6n en 1978 y a 759 mil en 1979. Este prognma disponia de 
un mecanismo de selection pan  10s participantes, de tal forma que un 44% enn 

ares pertenecian al quintil mis pobre (1985). 
ogmmas se han cancterizado por su continuidad y cobertun, 
ortantes pan  el Gxito de 10s prognmas sociales. En efecto, el 

PNAC time una tmdici6n desde fines de 10s 30 y el PAE desde 10s 60. En todos 
dichos aiios, siempre que Ins personas han solicitado 10s bencficios de 10s progn- 
mas y han cumplido 10s requisitos pan  su aplicacih. han recibido 10s productos 
que aqu6llos entregan. Esta continuidad,de igual modo que sus vinculos como agen- 
tes incentiwdores de otros prognmas -materna-infantil, en sa1ud;y education for- 
mal, en este liltimo terreno--, son o t n  cancten’stica beneficiosa de 10s mismos que 
debe destacarse como norma general en  el diseiio de 10s prognmas sociales. 

Entre 10s subsidios monetarios cabe destacar el progmma de pensiones asis- 
tenciales (PASIS), creado en 1975 y destinado a las personas de mis  de 65 afios y 
a 10s invilidos mayores de 18 aiios. carentes de recursos, que se encuentnn mar- 
ginados de 10s sistemas previsionales. Los beneficiarios reciben una pensi6n equi- 
valente a un tercio de la pensi6n minima y, ademis, gozm de atencion gmtuita en 
el sistema pliblico de d u d .  Pan poder acceder al PASIS se hace una selecci6n 
sobre la base del puntaje de la ficha CAS. En 1975, las pensiones alcanzaban a 
27.800, y aumentaron a 112.340 en 1979. 

En el campo de la vivienda, en 1975 se inicia el prognma de viviendas so- 
ciales que otogaba un subsidio a los fnvorecidos pan  la adquisici6n de solucio- 
nes habitacionales con dimensiones de entre 35 y 40 m’ de edificaci6n, en sitios 
de entre 100 y 160 m2, y con un valor inferior a las UF 400’. El subsidio alcanza- 
ba al 75% del valor de la vivienda y el rest0 e n  cancelado con un prestamo hipo- 
tecario. Este prognma fue sustituido en 1980 por el prognma de viviendas bisi- 
cas. El mayor problema de este 6ltimo prognma file su alto cost0 que determin6 
que no fuese posible cumplir las metas originalmente propuestas de cubrir el 10?6 
del deficit habitaciond de cada comuna. VOanse Vergan (1990); Ortega v Tironi 

- la uh (Unidnd d C  pornento) es una uniuau (IC cuenra ajusraun uianarnenrc por 12 inria. 
ci6n.A diciernbre de 1999 equivnlia USS 28. 
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En shtesis, puede decirse que en este penodo se plantean las canctensti- 
cas que definirh 10s prognmas sociales en 10s aiios siguientes. En particular se 
0bsen.a una tendencia hacia la definici6n de objetivos mhs precisos p a n  10s pro- 
gnmas, hacia la focalizaci6n de 10s mismos v hacia la bilsqueda de mecanismos 
que permitan satisfacer las necesidades bisicas de 10s sectores en situaci6n de 
pobreza como PNAC, prognma materno-infantil, vivienda social y nuevas modali- 
dades de jardines infantiles que adquirifin m b  hiema en la dCcada siguiente. Se 
tnta de 10s prognmas de inversibn cn capital humano que adquieren su mayor 
impact0 en la decada de 10s 80. 

111.1.3. La distribucih del ingreso en 10s 70 

El estudio de la distribuci6n del ingreso requiere un conocimiento de toda 
la distribuci6n y no s610 de algunos de sus parknetros de tendencia o dispersi6n. 
Es por ello que las medidas mis  empleadas pan  su estudio son la participaci6n 
de 10s diferentes deciles o quintiles. la cuna de Lorenz y un conjunto de medidas 
agregadas de concentnci6n. entre las cuales el coeficiente de Gini es la mis  em- 
pleada. 

El nivel de concentnci6n del i n p e s o  en Chile, medido por el indice de Gini, 
es de 10s m k  altos. En efecto, tal como se destaca en el Cuadro 5, Amfrica b t i -  
na es la region que muestn una mayor concentncicin del mismo y Chile, a su vez, 
es uno de 10s Daises con indices mis  elemdos dentto de America Lqtina. Los CD. 

eficientes Gini que entrega el Cuadro 5 se han calculado pan  In dkada de 10s 80. 
El Gini p a n  Chile, en 1979, alcanza a 0,509. 

Rcgiones Decada del 80 

hises de alto ingreso 0.3323 
Europa del Estc 0,2501 
Africa del Sur 0.3501 
Asia del Estc y Pacific0 0.38’0 

0.4045 
0,4346 
0.49’5 

Medio Oricnte y Africa dcl Norte 
Africa Sub - Sahan 
America Latina y Caribe 

Fuenfe: Banco Mundial (1997). 

El Cuadro 6 presenta 10s vnlores de 10s coeficientes Gini p a n  Chile en la 
dCcada de 10s 70. Puede observarse que ellos son muy estables. En efecto, su pro- 
medio alcanza a 0,49 y su desviaci6n esthdar es de s610 0,028. 
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cia1 que pueden considenrse como el reflejo del ahorro previo de las personas. 
El ingreso monetario, que agrega al ingreso aut6nomo las tnnsferencias moneta- 
rias del gobierno, por medio de prognmas como el subsidio Gnico hmiliar (SUF), 
pensi6n asistencial (PASIS), asignaci6n familiar y subsidio de agua potable, que 
afectan fundamentalmente a 10s sectores de menor ingreso. Y, finalmente, el in- 
greso empleado p a n  fines del c5lculo de pobreza que agrega al ingreso moneta- 
rio una imputacion por el valor de las viviendas de propiedad de 10s hogares con- 
sidendos. Los objetivos propuestos son determinantes p a n  decidir el tipo de 
ingreso que se utilice. 

En este estudio se presentadn antecedentes de 13s tres distribuciones, con 
el objeto de identificar 10s puntos de diferencia de unas y otns. Sin embargo, como 
en Chile una parte muy importante de 10s subsidios monetarios son pensiones o 
asignaciones familiares (90,394) que tienen un car;icter permanente, lo que tam- 
bikn sucede con las viviendas entregadas a 10s sectores de menor ingreso, se ha 
considendo que el ingreso empleado pan  calcular la pobreza es el que mejor re- 
fleja las condiciones de ingreso efectims de 10s hogares en una perspectim esta- 
ble y, por lo tanto, sena la mis apropiada de Ins tres distribuciones pan  el anAlisis 
del nivel de desigualdad de ingreso de 10s hogares. Ia incorponcion de 10s OtrOs 
beneficios en especies (educaci6n, salud, etc.) entregados por el Estado no pare- 
ce aclecuada por la dificultad pan  identificar y medir el mlor de 10s beneficios per- 
cibidos por las personas. 

C U D R O  7 
DISTRI~UCI~N DEL INGRESO DE LO5 HOGARB SEGPV Qr'l\llLFS, 1965-1975 

("6 en columnas suman 100) 

Quintiles 1965 1770 1975 

I 4.0 3.8 4.2 
I1 8.0 '.I 8.4 
111 12.8 11.3 12.9 
N 196 17.3 20.6 
V 5 5 6  58.5 54.0 

V/r 13.9 15.4 12.7 

El Cuadro 7 presenta la evoluci6n intertemponl de la distribuci6n por 
quintiles del ingreso monetario de 10s hogares. Puede obsenwse la estabilidad 
de las relaciones que permanecen prkticnmente inaltendas (13,9 rwsrts 12,9) a 
lo largo de 10 aiios, cancterizaclos por cambios politicos. econ6micos y sociales 
de g n n  tnscendencia. Como se podr;i apreciar cuando se analice la dCcada de 
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111.1.4. La situaci6n macroecon6mica d e  10s 70 en Chile 

Un comentario interesante sobre la evoluci6n de las principales mriables 
macroecon6micas en 10s 70 es la inestabilidad reinante que queda de manifiesto 
a1 observar las tasas de crecimiento del PIB que oscilan entre -13,3% y 8,3%, alter- 
nindose valores positivos y negativos en 10s primeros 5 aios de la dkcada. La tasa 
de inflaci6n, por o t n  parte, experimenta alzas de hasta mPs de GOO%, pan  ternii- 
nar con un valor de 38,9% en  1979. 

Si se analiza con mayor detalle el segundo quinquenio se puede obsenw 
que en el penodo 1977-80 la economia chilena creci6 a una tasa media del 8?6 
anual y la tasa de desempleo se redujo de un nivel del 11,806 en 1977 al 10,4% en 
1980. Estas cifns no incorponn a 10s tnbajadores del PEM (prognma de empleo 
minimo), que fue un prognma social en el que uno de sus objetivos e n  la reduc- 
ci6n del impact0 negativo en ingreso del desempleo. El PE\I seri analizado con 
mPs detalle al estudiar 10s prognmas sociales de la pr6xima decada. 

En tCrmino de logros sociales puede obsenwse que entre 1977 y 1981 el 
indice genenl de sueldos y salarios, expresado en valores reales, se elev6 de 100 
a 136. Por o t n  parte, la tasa de mortalidad infantil se redujo en 13,2 puntos por- 
centuales y, en consecuencia, la esperanm de rida se elev6 de 71,3 en 1977 a 72.1 
en 1981. Del mismo modo, la proporci6n de poblaci6n que menta con agua co. 
rriente se elev6 del 66% en 1977 a1 75,8"C en 1981. Finalmente, cabe hacer notar 
que la distribuci6n del ingreso en el imbito familiar, calculada mediante el coefi- 
ciente de Gini, permaneci6 aprosimadamente constante en 0,50. La distribuci6n 
del ingreso secundario, expresada como gasto fiscal social, aument6 de S 150.000 
per c i  28.000 en 1981, espresados en moneda constante. 

111.2. La politica social en 
Chile en 10s 80 

Debe destacarse que el estudio se limitari al pen'odo comprendido entre 
1981 y 1987, puesto que 10s aiios posteriores se estudiarin en Is secci6n siguiente. 

111.2.1. El objetivo de  reducci6n de  la pobreza 

En la decada de 10s 80 se profundizaron 10s mecanismos de ataque a In 
pobreza sobre la base de 10s principios definidos en el penodo anterior: subsidiarie- 
dad, definici6n de objetivos especificos, focalimci6n y descentralizaci6n. Se senta- 
ron las bases de un amplio sistema de prepanci6n y evaluaci6n de proyectos, que 
partia desde las regiones (SEREMI) hasta el nivel central. Se mejor6 la ficha CAS 
para incrementar su poder de selecci6n y se ampli6 su cobertun. Se crearon fon- 
dos de proyectos, entre 10s cuales cabe destacar el FNDR (fondo nacional de desa- 
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rrollo regional)* y fondos comunales. Finalmente, en la perspectiva de descentnli- 
taci6n se amnz6 hacia la municipalizaci6n de 10s p r o p m a s  de satisfacci6n de 
necesidades bisicas ( d u d  y educaci6n), particularmente hacia fines del periodo. 

Hacia la segunda mitad de la dCcada se inicia un procedimiento p a n  eva- 
luar las politicas sociales en lo que dice relaci6n con su gndo de focaliiraci6n; es 
decir, con la proporci6n de las actividades desarrolladas que llega a 10s sectores 
de menor ingreso. Se tnta de las llamadas encuestas CASEN (cancterizaci6n so- 
cioecon6mica nacional) que tienen cobertun nacional y regional y se aplican 
aprosimadamente a d a  dos aiios a partir de 1985. Estas encuestas constimyen, sin 
lugar a dudas, el mecanismo mis  completo y confiable p a n  el estudio de las con- 
diciones sociales y el monitoreo de las politicas sociales en Chile. 

Como la pobreza se mide por medio del llamado mapa de la extrema po- 
breza, se produce un descuadre respecto de la informaci6n entregada por las en- 
cuestas CASEN. Asi, 10s antecedentes recopilados en la encuesta se expresan en 
tirminos de quintiles de ingeso clasificados de menor a mayor capacidad econ6- 
mica de las familias (Ql,  p a n  las mis  pobres; y Q5, pan las m i s  ricas), y 10s anili- 
sis de focfizaci6n de politicas sociales y de monitoreo de la situaci6n social se 
realizan en tCrminos de dichos quintiles, lo que determina que el inpreso sea la 
variable determinante p a n  la evaluaci6n de 10s prognmas sociales. 

111.2.2. Politicas de satisfaccih de necesidades bisicas en 10s 80 

En esta dCcada se producen algunas de las reformas mls  tnscendentales 
del gobierno militar, en el campo social. En efecto, se cambia el sistema de pen- 
siones de reparto por otro de capitalizncion individual; se permite que el seguro 
previsonal de salud sea provisto por asegundons prindas y se crean las ISAPRE 
(ver capitulo 14). Se modifica la ley de salud orginica constitucional que intro- 
duce copagos en funci6n del ingreso de la persona en vez de la gntuidad ante- 
rior. Se mejon el sistema de subvenciones escolares p a n  la provisi6n prinda de 
educaci6n bisica y media, y se amplia el estudio de la calidad de In educaci6n. Se 
consolidan 10s sistemas de subsidios habitacionales. Se amnza fuerteniente en la 
municipalizaci6n de la atenci6n primaria de salud y en la provisi6n de educaci6n 
bisica y media. Se diseiia un conjunto de programas de empleo p a n  paliar el alto 
nivel de cesantia que persiste en este penodo. 

1112.2. I .  Edrrcrrcibn 

En esta epoca se aumenta la cobertura del nivel prebisico introduciendo 
nuevas alternativas no tndicionales (centros abiertos) mis flexibles que 10s jardi- 

* Debe dcstacarse quc el FNDR fue creado en 1975; sin embargo. cs en In decada de 10s 
80 cuando adquiere su mayor relcmncia. 
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nes infantiles tradicionales y de menor costo. El costo mensual total de un cen- 
tro abierto (Cadel) es alrededor de la mitad del de la sala cuna y un 64% del de 
10s niveles medios y de transicih, (Banco Mundial 1990). Es asi como la matn'cu- 
la de educaci6n preblisica gratuita, a cargo del Mineduc, aumenta de 100 mil cu- 
pos en 1980 a 197 mil en 1987,(Vergan 1990). 

En otro orden de cosas, p a n  lognr la descentnIi7~i6n de la gesti6n edu- 
cacional se incentiva la subvenci6n como mecanismo de asignaci6n de recursos. 
Era regular esta actividad, en 1980 se dicta el decreto ley que fija las normas a 
10s establecimientos de ensefianza particular subvencionados por el Estado. En el 
nivel primario, las matn'culas en escuelas subvencionadas se incrementan de 306 
mil a 592 mil, entre 1980 y 1987. Sin embargo, aitn en 1987, la matn'cula en e s  
cuelas municipali7adas era mis  del doble que aquella de las escuelas subvencio- 
nadas. 

Los logros en este pen'odo son ambiguos. En efecto. la tasa de repitencia 
en educaci6n bksica alcanza al 1256, pero llega a mis del 2006 entre 10s estudian- 
tes de bajo nivel de ingreso. Lq tasa de deserci6n \.an's desde un 2% para el pri- 
mer gndo hasta un 6% en  el sesto gndo. En In educaci6n secundaria, las tasas de 
repitencia van'an entre un 12.6% p a n  el primer afio de secundaria hasta un 11,2 
en el tercer afio (Banco Mundial, op. cif.). Hacia fines de 10s 80, la tasa de finali- 
zaci6n del ciclo era de aprosimadamente un ?lo& 

Los problemas mis  serios que enfrentaba el sector en este pen'odo e n n  la 
baja calidad de la etlucaci6n rnuni~ipali7~ida principalmente, lo que se traducia en 
una brecha entre 10s alumnos de quintiles m i s  pobres y 10s de 10s mis ricos. En 
muchos casos, esta brecha se mostnba en  tkminos de diferenciales de acceso a 
10s insumos complementarios a la educaci6n. como atencidn del niiio despu0s de 

Los hechos rnis salientes de 10s programas de salud en este periodo son la 
incorporacibn de un conjunto de asegundons pri1Qd.m que entran a competir con 
la organimci6n estatal denominada FONASh por el seguro previsional de salud; la 
municipalizaci6n de la atenci6n de salud primaria, que de esa forma se desvincu- 
la financieramente del sistema de servicios de salud, rnanteniendo una relaci6n 
esencialmente normativa con ellos: y 10s mecanismos para contener 10s costos de 
las atenciones secundarias y terciarias. 

Desde la perspectiva de programas dirigidos hacia 10s sectores de menor 
ingreso, la municipalizaci6n de la atenci6n primaria de salud es, sin duda, el he- 
cho mis  saliente, puesto que 10s logros sanitarios que han constituido motivo de 
orgullo para las politicas sociales chilenas han sido el resultado en parte no des- 
preciable de un eficiente sistema para la provisi6n de atencion primaria en  salud, 
incluido el saneamiento bisico. Es interesante destacar que, en este pen'odo, en In 
atenci6n primaria se privilegi6 fuertemente al programa maternc-infantil porque 
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sus beneficinrios e n n  dos de 10s agentes considendos vulnenbles: embanzadas 
y niiios menores de seis aiios, incluidos 10s lactantes. 

Conjuntamente con la atenci6n prirnaria de estos grupos se enfatiz6 su sta- 
t i is  nutricional a traves del P N K ,  un prognma muy antiguo que ahon se vinculo 
mls estrechamcnte con las actividades del sector salud, se lo rlesarroll6 a tnvks 
de un mecanismo de autofocalizacicin y se lo hizo parte de una estntegia de ata- 
que a la desnutricion que se proyectaba hacia la actividad cuntiva, en  el cas0 de 
10s desnutridos de mayor gnvedatl que e n n  derhados a 10s centros del CONIN, 
una entidad privada destinada a la recupenci6n de la desnutricicin gnve. Por o t n  
parte, se estableci6 una suerte de coordinaci6n implicita con el PAE. que prolon- 
g6 sus actividades a 10s escolares en jardincs infantiles y escuelas. 

Esta estrategia, que constituye un ejemplo intcresante de destacar por su 
globalidad, fue el resultatlo de una concertaci6n de voluntadcs en In que two  una 
labor importante el CONPAN, oqanisrno de coordinaci6n gcnenl en materia de 
nutricion creado en  la dkcada p:isada. LT estntegia en referencia es intcresante, 
puesto que reilne vxrios de 10s elemcntos necesarios p a n  el k i t 0  de iin progn- 
ma social: su continuidad a lo largo del tienipo, de tal forma que 10s beneficiarios 
tengan la posibilitlad de conocer 10s bencficios que brinda el prognma y sepan 
que siempre que curnplan las condiciones requeritlas setfin atenditlos; su nivel de 
entrega desccntnlizado, que pcrmite el Kicil acceso a sus actividatles de personas 
en diferentes ireas geogtfificas: su empleo como incentivo pan  el desarrollo de 
las actividades de otros programas relacionatlos con 10s cuales se vincula pan  apro- 
vechar ciertas sinergias y, finalmenre, su capacidad de ofrecer soluciones a dife- 
rentes problemas: riesgo de desnutrici6n. desnutrici6n leve y desnutricion grave. 

Este sector experiment6 tambiOn fuertes cambios en esta d0catla. consoli- 
dsndose 10s sistemas de subsidios p a n  10s sectores de menores ingresos, entre 10s 
que cabe destacar: el prognma de viviendas bisicas y el de lotes con infncstruc- 
t u n  sanitaria. Este illtimo prognnia tiene por objeto solucionar. en forma masiva, 
10s problemas habitacionales de las farnilins en extrema pobreza que viven en cam- 
pamentos o viviendas “callampas“, ofrecikndoles sitios urbanizados de 100 a 
160 m2 y casetas sanitarias con agua potable y alcantarillado, que resuelven el pro- 
blema de sa1 

III. 2.2.4. Pt; 

En este sector se produce el canibio de un sistema de pensiones de repar- 
to por uno de capitalizacion individual manejado por entidatles privadas (AFP). 
Entre 10s prognmas m b  atingentes p a n  10s sectores de menor ingreso se pueden 
destacar la pensi6n minima que forma parte del sistenia genenl de pensiones; el 
subsidio linico familiar (SUF), que permiti6 extender 10s beneficios de la asigna- 



cion familiar a Ins personas en extrema pobreza; y 10s PASIS, que extendieron 10s 
beneficios del sistenia genenl de pensiones a las personas en extrema pobrem que 
se encontnban marginadas de la prevision. Los SUF y PASIS son asignados en fun- 
ci6n de la situaci6n de pobreza de la persona medida por la ficha CAS. Pan ma- 
yores detalles sobre 10s cambios en el sistema previsional, vCase el capitulo l l de 
este libro. 

1112.2.5. Evnlrinci6ri 

En este caso, en forma similar a lo hecho pan la decada pasada, la evalua- 
ci6n se realizaci sobre la base de indicadores de cumplimiento de 10s objetivos 
de las politicas sociales: mortalidad y espennza de vida en salud; analfabetismo y 
tasas de matricula en educacion. 

Puede obsenvarse que 10s logos de Chile, segiin 10s indicadores incluidos, 
son considenbles. En efecto, en todos ellos muestn una mejor posici6n que 10s 
promedios de 10s paises de ingreso mediano a 10s que en esta Cpoca pertenecia 
Chile por su ingreso per c5pita. Por o t n  parte, las cifns del Banco Mundial indi- 
can tambiCn clanmente la mejor posicicin de Chile. A modo dc ejemplo p e d e  
citarse el analfabetismo, con una tasa de 6"h z'ersris un promedio de America Lqti- 
na de 17%; matncula en secundaria, con tams de 74% rvrsrr.5 48%; mortalidad in- 
fantil, con tams de 19 r'erszis 50 decesos por mil nncidos vivos: ?; consecuencial- 
mente, espennza de vida de 72 r-erstis 67 aiios. 

Pan apreciar 10s logros de las politicas de satisfaccih de necesidades bisi- 
cas, en una perspectim intertemponl, se presenta el Cuadro 8, en que p e d e  apre- 
ciarse un descenso tie las tasas de mortalidnd genenl y de mortalidad infantil, una 
situacih estacionaria en la espennza de vida y un incremento en Ins tasas de 
matn'cula secundaria. Lqs tams de matricula primaria tlescienden pero todas ellas 
son superiores al 10006, lo que indica que esa disminucion no es significntiva. 

kn analizar 10s recursos fiscales disponibles se presenta el Cuadro 9 con 
10s antecedentes sobre el gasto fiscal per &pita por sectores p a n  10s diferentes 
aiios de la decada. 

Lqs cifns de salud. educacion y otros muestnn un descenso en 10s filtimos 
aiios de la decada. Prevision y vivienda, en tanto, awnentan casi ininternimpida- 
mente dunnte todo el penodo. En balance, el gasto total aumenta entre 1980 !' 
1982, se reduce en 1983 p a n  aunientar en 1984 y reducirse en 1985, aumentar 
en 1986, reducirse en 1987, permanecer constante en 1988 y reducirse, finalmen- 
te, en 1989. Se tnta  de un conjiinto de oscilaciones que desahan cualquier espli- 
caci6n. 
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CU4DRO 8 
EVOLUCI~N DE LOS INDICADORES SOCIALES EN LA D~CADA DE LOS '80 

AiIOS Tasa Tasa Espennz7 halfabctismo Tasa Tasa 
mortalidad mortalidad de vida nntricoli matricula 

pcnenl infantil al naccr hisica medin 
(pot mil) (por mil) (aiIos) Y*) ("6)  ("9 

1980 
1981 
1982 
1983 
1984 
1985 
1986 
1987 
1988 

6.6 
6.2 
6.1 
6.3 
6.3 
6,l 
5.9 
5 ,6 
5.8 

33.0 
27.0 
23.6 
21.9 
19.6 
19.5 
19.1 
18.5 
18.9 

71.0 
71.1 
71.2 
71.3 
71.4 
71.5 
71.6 
71.7 
71.8 

9,18 
9.02 
8.87 
7.80 
7.05 
6.50 
6.23 
6.01 
5.75 

109.8 
108.1 

106.8 
107.3 
106.1 
107.3 
106.2 
103.7 
102.7 

52,9 
5.1.1 
55.4 
60.5 
63.3 
66.8 
68.4 
70.4 
74.8 

Ffmre:  'Indicadorcs Econhmicos y Socinlcs 196@19RR-. Dircccihn de Estudios del Banco 
Ccntnl de Chilc. 

CtX1)RO 9 
E V O L ~ ~ C I ~ N  DEL C.A.FTO ~Cnuco PER c i p m  ES LOS SECTORFS SOCMLFS 

r v l o s  Salud \'ivicnda Prcvisihn Educacibn Otros Total 

1980 
1981 
1982 
1983 
I984 
1985 
1986 
1987 
1988 
1989 

100.00 
104.25 
9',11 
77.85 
75.-5 
(6.80 
61.15 
59.55 
61.11 
58.43 

100.00 
94.91 
332-  
62.84 

107.48 
107.25 
123.19 
173.65 
115.20 

96.03 

100.00 
132.54 
151.5' 
142.'4 
1'9.04 
185.22 
20'.92 
195.37 
203.84 
193.52 

100.00 
118.46 
119.2' 
99.28 

100.30 
9,. 14 

95.15 
86.25 
80.26 
77,83 

100.00 
1-5.06 
197.33 
2 1 3 ; r  
1W55 
169.97 
14 1.70 
118.39 
99.33 
79.63 

100.00 
129.26 
134.69 
12'.13 

135.33 
132.21 
132.48 
122.36 
122.47 
11 1.60 

Firefife: Banco Ccntnl de Chilc: 'Roletines >lcnsualcs" 
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111.2.2.6 Programas especioles de enqleo 

12s altas y sostenidas tasas de desempleo de 10s 80 Ilemron al diseiio de 
varios prognmas especiales de empleo tales como: PEM, POJH. PIXIO, y otros pan 
sectores especificos. 

En esta seccidn se describirin 10s dos prognmas de emplco mis  importan- 
tes que fueron creados en 10s 70 y 80 p a n  contnrrestar el alto desempleo exis- 
tente (Ilegi, a 19,6% en 1982). Ellos son: el PEM y el POJH. 

El PEM, que se inici6 a comienzos de 1975, posibilit6 que Ins municipali- 
dades contntann mano de obn  p a n  la realizaci6n de actividades que redunden 
en beneficio tlirecto de la comunitlad local. En contnpartida, 10s beneficiarios re- 
cibian un subsidio mensual de S 1.300 ( U S S  33,3) en 1981. Este subsidio 11eg6 
a S 3.000 ( U S S  18,7) en 1985. 

Lm actividades mis  frecuentemente realizadas por 10s bcneficiarios del PEM 
fueron: repanci6n de calles. limpicza de canales, repanci6n de mobiliario escolar. 
Este prognma lleg6 a tener m i s  de 300.000 beneficiarios en 10s aiios 1982 y 1983. 
En 1983 se registrb el volumcn misirno de bcneficiarios (396.000 personas). LIS 
regiones m5s bencficiadas fiieron In lletropolitana (RJI), \! \TU, IS y S. 

El segundo cs el prognma obrero de jefes de hogar (POJH), que se inici6 
en 1982 con el objeto de reducir el nivel de desempleo. Los beneficiarios dcbian 
tnbajar 7 lions diarias, dunnte 5 dins a la semana, en actividades de bicn publico 
no competitivas con las del sector privado. Entre 10s tnbajos m i s  comunes reali- 
zados por 10s beneficiarios de este prognma se puedcn mencionar: perfilado y 
nivelado de calles y pasajes, constniccih de gayiones, limpieza de alcantarillados 
y repanci6n y pintun de escuelas y otros edificios pilblicos. \'Case Ortega y Tiro- 
ni (1 988). 

Es interesante destacar que algunos de 10s beneficiarios del POJH e n n  
personas con educaci6n universitaria. Por lo tanto. se concibi6 un sistema o cua- 
drilla que incluia: capataces, supenisores y jefes de proyecto, adeniis de 10s tn- 
bajadores propiamente tales. El subsidio mensual p a n  jefes de proyecto e n  seis 
veces superior a! del tnbajador comun, 10s supenisores recibian un ingreso tres 
veces superior al de 10s tnbajadores coniunes y 10s capataces uno cloble. El nu- 
mer0 mkimo de beneficiarios alcanz6 a Ins 228.000 en 1983, pero en 19% y 1985 
supenron 10s 140.000. Estos prognmas continuaron hasta 1989 pero en un nu- 
mer0 significativamente decreciente. En efecto, hacia fines de 1988,los beneficia- 
nos de cada uno de ellos totnlimban 3.500 pan el PE\.I y 5.300 pan el POJH. \'Case 
Banco Centnl (1989). 

Xlucho se ha discutido respecto del caricter de estos dos prognmas: si son 
de empleo o simplemente subsitlios con un caricter social. En este sentido se ha 
argumentado en favor de su canicter de prognma social por 10s pagos efectuados 
por estos prognmas en companci6n con el promedio de ingresos de 10s tnbaja- 
dores no calificados. En realidad, en el primer semestre de 1982, el ingreso me- 
dio de un participante en el PEM e n  de S 1.300 ( U S $  3230) mensuales, en tanto 
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que en el segundo semestre el pago mensual se elev6 a S 2.000 (USS 32,20). Los 
pagos del POJH ascendian a S 4.000 (US$ 55,30) niensuales en diciembre de 1982, 
p a n  10s tnbajadores no calificados, y a S 8.000 (USS 110,50) p a n  10s tnbajado- 
res calificados (capatacrs). El salario minirno (el n i b  bajo que podia pagarse a 
un tnbajador) e n  de S 5.186 ( U S S  130,SO) entre enero y agosto de 1982; y, final- 
mente, el ingreso medio de 10s tnbajadores no calificados alcanzaba a s 19.600 
(USS 270.80). en  diciembre de 1982. 

El hecho de que estos programas tengan un c a r h e r  de subsidio ha Ileva- 
do ;I considenrlos poco convenientes. Sin embargo, si1 funci6n h e  sntisfactoria 
en thn inos  de Ins actividades realizadas, particularmcnte por el POJH, y contri- 
buyeron en  forma no despreciablc a la rediicci6n del desempleo. En esta pers- 
pectiva puedcn ser considendos como una altcrnativa interesante frente a situa- 
ciones de alto y sostenido desempleo. 

111.2.3. Distribuci6n del ingreso 

Bte  pcn’odo mantienc In tendencia genenl de Chile: alta concentnci6n del 
ingreso. Asi, el indice de Gini alcanza nlores supcriores al 50%. Se hicieron dos 
mrdiciones: una p a n  1983 que entrega un valor de 0,59 p a n  el pais como un 
todo, con distinciones de ciiatro macrozonas: norte, 0,55; RLT, con 0,59;VI parcinl, 
con 0,47: y sur. con 0.50 Rodngucz (1985)”. L? otn,  p a n  1985, con valores de 
0.52 para ingresos aut6nomos y 0.51 pan ingresos monetarios. VCase Haindl y 
Weber (1986). Los cilculos prescntados nor Rodn’rruez son interesantes. Duesto 
que entregan rcsultados desagel 
concentnci6n del ingreso en I ,  
cilculo del Gini p a n  In distribi 
netario que incliiye 10s subsidiu> C I I  U I I I C I U  U C I  C>L.ICIU. IJCI I I I I L C  \ ISLI.IIIL.U CI 1111- 

pact0 redistributivo de dichas accio 
punto porcenrual. 

1987. h e c k  apreciarse un tleterioro del ingreso percibido por 10s dos quintiles 
m5s pobrcs que pasan de percibir un 13.6% en 1980 a un 12,706 en 1987. Sin 
embargo, estas conclusiones deben ser tntadas con extrema cautela, puesto que 
10s antecedentes p a n  1980 corresponden a la encuesta de empleo de In Universi- 
dad de Chile pan el G n n  Santiago, en tanto que 10s de 1987 son tornados de la 
encuesta CASEN de dicho aiio. 

El Cuadro 10 presenta la clistrlOLrcrurL rllslcau llul L111111111c5 c I I  17c7u 

ES interrsantc destacar que el nlor  del Gini p a n  todo el pais es superior al de cada 
uno de 10s Gini por zonas. € 3 1 0  sucede asi porqiie el indice de Gini no es agrcgativo; es decir. a 
10s Mlores de la concentnci6n intnzonns dehe agrcgarse la conccntnci6n intenonas. 
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CWDRO 10 

(En porcentajes) 
DISTRIRUCI~N DEL INGRESO DE LOS IIOGARES SEGUN QUIhTLFS, 1980-1987 

Qiiintiles 1980 1987 

I 
11 

111 

N 
V 

46 
9.0 

12.7 

18.7 

55.0 

4.5 
8.2 

12.1 

19.0 

56.3 

V A  12.0 12.5 

El Cuadro 10 indica que el cocientc entre el V quintil y el primer0 (coefi- 
ciente RM) alcanza un valor de 12 y 12,5 pan  1980 y 1987, respectivamente. E s  
tos valores se ubican en una posicidn intermedia entre 10s valores de 40 y 32, que 
muestnn Honduns y Bnsil; y de 8.6 y 4.1, de Suim y Espaiia. Finalmente, es inte- 
resmte destacar que estudios econombtricos realiirados en Chile indican que la alta 
inflaci6n y el mayor desempleo se asocian positivamente con una mayor concen- 
tnci6n del in<greso y la productividad media se asocia negativamente. Es decir, al 
crecer con estabilidad, se reduce el indice RAZ. 

Adicionalmente, se presenta el Cuadro 11 con la informaci6n sobre la rela- 
ci6n entre el decil mi s  rico y el mi, pobre p a n  10s aiios 1980 a 1989. Puede ob- 
senarse que dicha relaci6n se redujo; es decir, el ingreso se desconcentr6 entre 
10s aiios 1981 y 1983 p a n  despuks volver a concentnrse, de tal forma que la rela- 
ci6n p a n  1989 es superior a la de 1980. 

En sintesis,si se asocian 10s logros de una politica de distribuci6n del ingreso 
con menor concentncion del mismo, p e d e  decirse que 10s datos no permitirian 
rechazar la hip6tesis de que la concentncicin ha!a permanecido constante, a pesnr 
de que 10s indicadores punto tiendan a insinuar su empeonmiento. Es interesante 
destacar, adernis, la asociaci6n positha entre ciertas variables macro y la distribu- 
ci6n del ingreso, lo que indicaria que dichas variables podrian jugar un papel direc- 
to frente a la distribuci6n del ingreso. Finalmente,debe reconocerse que 10s logros 
de la politica social en este objetivo no han ido a la par con 10s otros dos objetivos 
en que es posible identificar desarrollos muy importantes: el campo de las politicas 
sociales y el de la pobrem. Estos 6ltimos serfin resaltados con mayor claridad al 
estudiar la dGcada de 10s 90, puesto que entonces se contari con politicas especifi- 
cas de ataque a la pobreza,con medidas opencionales de logro y con un monitoreo 
de las politicas sociales a traves de indicadores objetivos. 
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R E L ~ C I ~ N  DECIL a i k  RICO A DECIL x i s  POIIRE 

,\I=los DIO-DI 

1980 25.8 

1981 21.5 

1982 21.1 

1983 20.8 

1984 23.3 
1985 27,2 

1986 28.3 

1987 26.6 

1988 25.1 

1989 26.5 

Firet~fe: Tenins Piihltcos. 334 (Santiago). 9/07/1997. 

111.2.4. Condiciones macroecon6micas en  la dkcada de 10s 80 

AI analizar 10s principales indicadores de desempefio macroeconomico 
dunnte la dkcada de 10s 80, puede observarse la caida del PIB en 1982. que al- 
canza un valor negativo de mis  de 13%. la alta tasa de desempleo en dicho aiio 
(19,606) y la rigidez de 10s salarios que, en terminos reales, permanecen constan- 
tes. Solo se reclucen al ario siguiente. 

1,s cifns destacadas en el p imfo  anterior indican que 10s resultados ma- 
croecon6micos de la dkcada estuvicron marcados por la recesion de 1982, que en 
realidad habna comenzado en 1981 y dunna hasta el comienzo del tercer trimes- 
tre de 1983. 

Es interesante destacar que la recesih aparece en Chile repentinamente 
-aun cuando sus sintomas existian desde mucho antes- y se estiende ripida- 
mente a mrios sectores econ6micos. En octubrediciembre de 1981, In tasa de des- 
empleo se elev6 al 11,3?C. en companci6n con el 10,416 rcgistndo en octubre- 
diciembre de 1980. En el cuarto trimestre de 1981,el PID se redujo un 3.3% (tasa 
anual), a pesar de haber aumentado un 11% en el trimestre anterior. Fstas tenden- 
cias persistieron durante 1982 y en la mayor parte de 1983. Por o t n  parte, en el 
tercer trimestre de 1983, pero mis clanmente en el cuarto trimestre de ese aiio, 
es posible obsemr  una inversi6n de la tendencia del PIB. Sin embargo, no se 
obsem una variation del desempleo hasta el final de 1983, o incluso comienzos 
de 1984. 

LT informacion disponible pan 1982 respecto de las cancten’sticas socioeco- 
nomicas de 10s hogares indica que las familias urbanas ascendian a18136 de la po- 



blacion, en tanto que In poblnci6n ninl reprcsentnba iin 1976. Por otro lado, iin 

49% de In poblaci6n ninl pertenecin nl quintil mis pobre y un 24?6 al quintil si- 
guiente, de modo que poco menos del 7% de tod:i la poblnci6n run1 pertenecin 
a 10s scctores pobres. En lo que respecta n In cnlidad de vidn, In informaci6n dis- 
poniblc cs bnstnntc inconiplctn, pero se puede observnr un incremento de la pro- 
portion de malnutrici6n modendn ? a\an7%1dn entre 1982 y 1983. Se observa tnrn- 
b i h  que In t:isn de nintriculn escolar en la enseiinnza primaria disminuyo 
continunmente entre 1980 y 1982. Con el objeto de conipensar estns tcndencins 
ndversns, en 1982 se elev6 el llnrnndo gnsto fiscal socinl en un 4% per &pita, pero 
en 1983 dicho gasto disminuy6 iin 516,de modo que el nivel de 1983 (USS 161,62) 
cs inferior al dc 1981 ( U S S  163.47). Se ha seiialndo que estns nrincioncs fueron 
compensnrlas por iinn focnliznci6n ni is  directn y precisn de 10s prognmas socin- 
les. que se concentnron en 10s sectores m:is pobres, pero la informnci6n disponi- 
ble no permite tener unn medidn conipnntivn del ‘irnpncto de In focnlizncih” con 
respecto R In reducci6n del gnsto fiscal socinl. 

N. LI POL~TICA sociru. EN CIIILE 
EN LOS 90 

Estn secci6n tiene por objeto prescntnr Ins cnmctcnsticns de I:I politicn so- 
cial chilenn en 10s 90 e identificnr sus objetivos, sus logros y Ins contndicciones 
que puetlen surgir nl trntnr de emlunrln, dcsde unn perspectivn que incluyn simul- 
tinenmente pobrezn, necesitlntles bisicas y dcsigunldnd. 

W.1. Objetivos de la politica social en 10s 70 

En 10s 90, In politicn social en Chile se ha cnclcterizndo por In integnci6n 
al desarrollo Qobierno de Ayln-in) y Ins oportunidadcs y cnlidad de vidn (gobicr- 
no  de Frei Ruiz-Tngle) (Rnczynsh?, 1998). pero el concepto que ha estndo tletrris 
en 10s dos mnndntos es el de desarrollo con cquidnd. 

En 1994, el Ministerio de Planificnci6n (.\litleplnn) plnntenbn que se t n t n  
de lognr “iin proceso sostenido de creciniicnto equitntivo y sustentnble que per- 
mita mejonr In cnlidnd de vidn de todos 10s chilenos y supenr la pobreza”, ? n 
continunci6n indicaba iinn cstntegia bnsnda en ciintro elerneiitos: estabilidad mn- 
croecon6niicn: integnci6n cteciente a In econoniin n1untli:il; auniento en  inversion 
fisicn, capital humnno y tlesnrrollo productivo; y equidad social. Este mismo do- 
ciimento indicnba 10s sigiiientes trcs mecanismos p a n  lognr dichos objetivos: 
i) logro de relaciones mis equilibndas en el mercndo del tnbajo y neccsidnd de 
apoyar In tnnsformnci6n productiva dc Ins PYNE (Pequeiia y hlediana Empresa) 
y de In pequeiia produccicin”; ii) “refonar y mejonr In eficicncin de Ins politicas 
sociales” y iii) “profiindizaci6n de In democncin” (Mideplnn, 1994). 
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Los instrumentos pan  lognr dichos objetivos: i) enfatizan el aumento del 
gasto pliblico p a n  destinarlo fundamentalmente a mejonr la calidad de 10s servi- 
cios bkicos provistos a 10s sectores de menor ingreso. ii) En forma conjunta con 
el mayor gasto social, se establece un mayor Onfasis en el fortalecimiento institu- 
cional como un nuevo mecanismo pan  mejor aprovechar 10s recursos disponibles. 
iii) Ademis, se enfatim la priorizacion hacia gnipos vulnenbles, entre 10s que cabe 
destacar: mujeres, niiios. discapacitados, ancianos y minorias ktnicas. Se tnta de 
una explicitacion del criterio de focalizici6n destinado a la blisqueda de mayor 
especifcidad en 10s profinmas atingentes a estos sectores. iv) Finalmente, se hace 
hincapiO en un enfoque de mayor participaci6n que n i i n  la integnci6n de 10s be- 
neficiarios como un beneficio mis  global. 

En esta perspectin se plantea una distinci6n entre reducci6n de pobreza 
y satishccion de necesidades bisicas. Las politicas contra la pobreza constituyen 
uno de 10s mis importantes indicadores del exit0 de la estntegia social, pem no 
el 6nico. 

En efecto, 10s sectores sociales tndicionales: salud, eduaci6n. vivienda, pre- 
visi6n social y asistencia social tienen siis propios objetivos que considenn pan  
juzgar su desempeiio. Asi, cn el cas0 de salud aparece: mortalidad infantil, t a m  
de morbimortalidad, financiamicnto de enfermedades catastrbficas y cobertun a 
la tercen edad. En educaci6n: analhbetismo, tasas de matncula y calidad de edu- 
caci6n bisica y media. En vivienda: n6mero de viviendas construidas, allegamien- 
to, viviendas progresivas y normas de calidad de las viviendas bisicas. En previ- 
si6n social: monto y condiciones de acceso a Ins pensiones, incremento en la 
capacidad de ahorro, magnitud y cancteristicas de las comisiones, problemas 
financieros asociados a la pensi6n minima. Y en asistencia social: monto de las 
pensiones minimas de 10s beneficiarios de las antiguas cajas, alcance y magnitud 
de las pensiones asistenciales y mecanismos de selecci6n de beneficiarios. Ade- 
m b ,  todas estas medidas e s t h  dirigidas a 10s sectores necesitados de dichos bie- 
nes, en genenl, y con mayor prioridad a 10s de menor in<greso, aunque no Sean 
pobres. 

Por o t n  parte, el mejonmiento del poder de consumo de toda la pobla- 
cion plantea un tercer objetivo que se asocia con la funcion completa de distri- 
buci6n del ingreso. E.. interesante destacar que mientns 10s otros dos objetivos 
se refieren a una proporci6n de la poblaci6n que es atendida por 10s prowmas 
sociales de vivienda, salud, educacion y asistencia social, Oste se refiere a una si- 
tuaci6n de mayor bienestar, asociado a incrementos en el nivel de vida de todos 
10s grupos de la poblacion. Dos conceptos se han elabondo sobre el particular: 
el de bienestar y el de concentncion. El primer0 se refiere a la media de 10s in- 
gresos de 10s diferentes grupos, en tanto que el segundo a la proporci6n del in- 
greso percibido por cada uno de dichos grupos. 

Finalmente, se ha ido popularizando un nuevo concepto: el de calidad de 
vida, que se refiere a ciertos bienes pliblicos como orden, congestibn, contamina- 
ci6n, seguridad ciudadana y posibilidades de acceso a 10s servicios bisicos que 
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empiezm a ser constitutivos de gran preocupaci6n e interks de las personas y, por 
* .  . * . .  x .  .I_. . .  

Crecimiento con equidad ha sido un elemento importmte en la politica de 
10s gobiernos de la Concertaci6n. En tkrminos muy amplios, puede decirse que 
la equidad en tkrminos sociales admite por lo menos Ias siguientes tres interpre- 
taciones: igualdad de ingreso como poder genenlizado de consumo; satisfacci6n 
de necesidades bisicas como medida de lop0 de ipaldad de oportunidades, y e m -  
dicaci6n de la pobreza como manifestaci6n de la negaci6n de la igualdad en 
general y de la igualdad de oportunidades, en particular. Btas interpretaciones sub  
yacen en las diferentes formas de evaluar la politica social que se presentan en 
10s pimfos  siguientes: 

A juicio de muchos, 10s logros de la politica social en Chile han sido im- 
presionantes. En efecto, en salud, la tasa de mortalidad infantil se redujo del 19,5% 
en 1985 al 12% en 1994, siendo una de las m4s bajas de AmOrica Latina y mu). in- 
ferior a la de 10s p;u'ses de igual nivel de inpeso que Chile. Otro tanto sucede 
con la espennta de vida, que se empina a 10s 72 aiios, en tanto que la de Amkrica 
Latina alcanza s610 a 10s 68 aiios. Li desnutrici6n seven en 10s menores de 6 aiios 
es pricticamente inexistente y el bajo peso al nacer se ha reducido hasta un 5,3?6, 
valor ligenmente superior a1 de 10s paises m4s desarrollados (el de Suecia es de 
4%). VeaseTorche y Asoc. (1994). 

En 1994 tambikn, el analfabetismo en adultos era del orden del 5X, la co- 
bertun primaria prricticamente completa, en tanto que la de educaci6n secunda- 
ria totalizaba 74?6 y la de educaci6n terciaria e n  de un 2056, porcentajes superio- 
res al promedio de America Latina y el Caribe, que exhibian una tasa de 
analfabetismo promedio del 16?6 y coberturas de 49% y 16?6 pan  la education 
secundaria y terciaria. Vkase Banco Mundial (1995). 

Finalmente, el 94% de las viviendas urbanas disponia de agua potable y el 
84% de saneamiento, valores muy por encima del promedio de 10s paises de igual 
nivel de desarrollo (PNUD, 1998). 

Sin embargo, de acuerdo con otros puntos de vista, es inconveniente 
sostener una visi6n tan optimista de 10s diferentes sectores sociales, toda .vez 
que al hurgar con mis detalle en ellos se constata que una proporci6n mayoritaria 
de 10s beneficiarios tiene una percepci6n negativa del sistema de salud, por ejem- 
plo, o que miles de jubilados reciben una pensi6n no superior a 10s S 30.000 men- 
suales. 

De acuerdo con una tercen visi6n, se afirma que en tkrminos globales 10s 
resultados de la politica social son ampliamente alentadores, puesto que el creci- 
miento econ6mico evperimentado por el pais ha permitido la creaci6n de 390 mil 
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puestos de tnbajo entre 1993 y 1997. y la tasa de desempleo se ha mantenido en 
el rango de 5% a 8%, cuando en paises vecinos es superior a1 10%. Finalmente, 
10s salarios reales se han incrementado en un 2456 en ese lapso. 

Per0 de que sirve lo anterior, se escucha en otns instancias, si la distribu- 
ci6n del ingeso en Chile es una de las m b  desiguales en el mundo. Asi. un indi- 
cador ampliamente difiindido pan  medir concentnci6n, el indice de Gini (prome- 
dio de aiios 1987 a 1994) alcanza al 55%. mis de 5 puntos porcentuales superior 
al promedio dehmerica Latina y el Caribe. Vease Banco Mundial (1997). 

Lo mis importante, agregan otros, es la reducci6n en la pobreza que, seg6n 
antecedentes de la encuesta CASEN, ha pasado de 45?6 en 1987 a 23% en 1996, 
con una reducci6n en la proporcibn de hogares en indigencia de 17,456 a1 5,8% 
en el mismo pen'odo, Mideplan (1997). J 3  wrdad. conceden otros ...,p ero en 1994 
se habn'a incrementado la intensidad de la pobreza entre 10s sectores de indigen- 
tes, que corresponden'a a un pup0 de "pobreza dun" que no habn'a sido alcanza- 
do por 10s prognmas en  vigor. blideplan (1997); Banco blundial (op. cit.). 

El debate anterior es una invitaci6n pan  reflesionar sobre 10s objetivos de 
la politica social, sobre la posibilidad de que estos Sean contndictorios y sobre la 
evaluaci6n de dicha politica. Tales sedn 10s temas de las pr6sirnas secciones. 

una perspectim punmente metodol6gica es posible distinguir dos tipos de facto- 
res: i) 10s que afectan el cost0 de la canasta, como 10s niveles de consumo, 10s pre- 
cios netos que deben pagar 10s consumidores y el n6mero de personas del hogar. 
Cl -.-- ,ar. c",.*,...r.e r..-r.: -,....-*:*..:,a,. ..,... I,.= ",.- "fnr*"" -1 innrprn Cntrp 

.. . 
tllos, las posibilidades de acceso al mercado de tnb: 
importantes. En este punto, 10s jefes de hogar de lo! 
m - r . , - . r t - -  D- . .en  r : r . . n r ; X n  m . n r  rnnfnnqhln Cn P 

UBUU quc en rcrrnmos UpCrdLl\U3 1.1 ~ I L U ~ I C I I J I I  uc ~ U I C L . I  sc determina por 
la relaci6n entre el costo total de la canasta de pobrea v el inareso percibido, en 
1 

I 

4 

t r  U L I U  wuc)u uc I ' l L L U 1 L . J  L .JL '1  L v 1 l J L L L u I u v  p J l  I U J  \Iuc '1ILL.L.I1' L, r r r & , L J v .  

i j primeros dos quintiles no se 
cllLucllLlall L1l ull,t .JllLL.lclvll L V I u v L L a U I L .  ,fecto, 10s antecedentes dispo- 
nibles indican que su situaci6n en el empleo puede describirse como de: i) tnba- 
jadores no calificados, y ii) con s610 escolaridad primaria. De hecho, ambas canc- 
ten'sticas corresponden por lo menos a dos tercios de las unidades familiares de 
este sector. No es arriesgado pronosticar que la productiridad marginal de estas 
personas sea baja y, lo que es peor, su crecimiento a lo largo del tiempo est6 limi- 
tado y sea inferior al de otros sectores que por su mayor educaci6n y calificaci6n 
pueden aprovechar con mayor npidez las posibilidades que abre el desarrollo. 

El Cuadro 12 presenta el n6mero de personas en indigencia y pobreza, y 
el porcentaje respecto de la poblaci6n total, entre 1987 y 1996. Puede observar- 
se que las personas en indigencia en 1996 e n n  un 38% de las que estaban en esa 
situaci6n en 1987; sin embargo, como en el intertanto la poblaci6n del pais cre- 
ci6, en terminos porcentuales, la poblaci6n en indigencia en 1996 e n  la tercen 

L l l l . C  

I ijo son, sin lugar a dudas, muy 
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parte (33%) de la de 1987. La poblacion en situacion de pobreza, disminuyo en 
terminos absolutos en un 30% y en terminos porcentuales en ,_... n 

0 12 
EVOLUCI~N IX ~4 INCIDESCIA DE POBRVA E INDICESCIA 

(NGrncro y porccntnjc dc personas en indigencia o pobwi 

1992 

1994 
1.169 

1.036 
8.8 

7.6 
32.6 
27.5 
-- - 

En el cas0 de la pobreza, la unidad bisica de anilisis es el hogar. En efec- 
to, es el hogar el que provee la satishccion de las necesidades bisicas de alimen- 
tacion. de vivienda. de cuidados de salud. Por otra parte, aunque el inmeso es 

dife- 
:s el 

las personas que lo constituyen tambien lo hacen. Por lo tanto, de aqui en ade- 
lante, la evolution de la pobreta e indigencia se rnedir5 siempre en tkminos de 
hogares. El Cuadro 13 present3 la proportion de hogares en situacion de pobre- 
za e indigencia respecto de 10s hogares totales, pan  el period0 1987 a 1996. 

Puede obsenwse que la poblacion en situacion de indigencia en 1996 es 
un 3496 de la de 1987, y la de pobreza un 50%. Los resultados son menores que 
10s que se registran en el cas0 de las personas, debido a que 10s hogares en situa- 
cion de indigencia y pobreza tienen un mayor nfimero de personas que 10s del 
rest0 de la poblacion, de tal forma que cuando un hogar deja de ser pobre un 

11ugi11 CI quc C 3 L . I  C I 1  31LU'lLIUII uc ,'"L',L'-u > CUdl,"" L a L a  L,.,J~"'J.. L, ",ll",'.l, .adas 

l o  Los xdorcs de Ias linens de indigencia y de pobrcti sc alculnn sepandamcntc pan cl 
scctor urbano y p a n  el runl. En el cas0 urbano sc accpta que 10s pstos cn alimcntacibn rcprc- 
scntan un 50% de 10s gastos totalcs. Por lo tanto. la linea de indigencia cs In nlitad de In de pobrc- 
73. En novicmbrc de 1996 10s mlorcs c n n  dc S 17.136 y de S 54.2-2 por pcrsondmcs. respecti- 
mncntc. En el cnso ninl sc suponc que In canxstn alimentarin. dcbido a difcrcncialcs dc cost0 de 
vida, ticnc un valor cquimlcntc a1 77% (0,7706) de In alimentaria urbana: cs dccir, alcanza a 
$ 13.205 por pcrsona/mcs. Finalmcntc, sc ha constatado que In a n m a  alimentaria rcprcscnta el 
57% (0,5714) del total en cl Sector runl. Por consiguientc, la canasta total run1 ticnc un wlor de 
S 23.108 por pcrsonahcs. 
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CUDRO 13 
INCIDENCIA DE INDIGESCIA Y RXRFTA E N l R E  1987 Y 1996 

(X Hogarcs) 

Mos Indigencia Pobre7.1 
UrbNla Rum1 Total Urbana Rural Total 

1987 0.137 0.1c33 0,143 
1990 0.102 0,121 0,106 

1994 0.059 0.079 0.M2 

1992 0.070 0.079 0,072 

1996 0.043 0.079 0.049 

0.381 0.453 0.394 

0.333 0.33s 0.333 
0.275 0,284 0.277 

0,228 0.255 0,232 
0.18s 0,260 0.197 

Ftrmre: 3!idepIan.'Evoluciin de LI Pohrcn c lndipncia cn Chile: 1987-1W. Santiago. encro 
1998. 

numero mis  que proporcional de personas deja tarnbien de serlo. Esta relaci6n 
entre hogar y personas es interesante destacar, por el proceso de nuclearizaci6n 
de hogares que ha experimentado Chile en 10s ultimos 20 arios y que ha Ilevado 
a una reducci6n en el n6mero de personas por hogar de -1,2 en 1987 a 3,9 en 1996. 
Este proceso implica la pOrdida de las posibles economias de escala que se aso- 
cian 
tene 

te dicorornica en ei senriuo ue aisringuir entre la proporcion ue nogares en po- 
breza y 10s que han salido de dicha situaci6n. Sin embargo. es posible que no haya 
habido cambios en la poblaci6n en pobreza, pero que su situaci6n determinada, 
por ejemplo, por el ingreso percibido haya mejondo. lo que mide la llamada 
brecha de pobreza que indica el deficit entre el ingreso percibido por 10s hogares 
pobres con relaci6n a In linea de pobrem E3 decir, se expresa en  porcentaje de 
dicha linea de pobreza. Pero sun es posible que ni la incidencia ni In brecha de 
pobrem muestren cambios, aunque se hayan producido retlistribuciones dentro del 
sector de pobreza que mejoren la situaci6n de 10s mis desposeidos, a tnves del 
incremento de las pensiones minimas, por mencionar un caso. El indice FGT2 
permite medir este hecho". El Cuadro 14 presenta est:is tres medidas: incidencia 

" FGT indica un conjunto de medidas propucstas p r  Foster, Grcer y Thorbcckc (1984). 
cu).a firmula general cs la siguicnte: FGTn=l/nlm;L~((z-)i)/z; O)]". en que z cs la linea de pobrc- 
ZI, yi el ingrcso pcrcibido por el hogar i y n tin pacimetm que toma \alorcs cntcms. Pucde dc- 
mostnrsc que si n es ccm entonccs FGTO coincide con In medida de incidcncia; si n cs uno FGTl 
coincide con 13 brccha de pobrcza. Si n=2 se ticnc una nuem mcdida que rcacciona a la desigual- 
dad entre 10s p h r c s .  En efccto, csta dltima mcdida amplifica 1x5 dcsigualdadcs cntrc 10s ingrcsos 
de la poblaciin objctivos, pucsto que cs th  cle\ados a1 cuadndo. Por lo tanto, el indicc FGTZ au- 
menta. al incrcmcntarse la desigualdad en 10s ingrcsos tlc 10s pobrcs. 
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ClMDRO 14 
D I F E R E ~  MEDIMS DE INDIGENCL4 Y F'OBREZA 

(% Hogares) 

Mos Indigencia PObIT73 

Incidencia Rrechas FGT2 Incidencia Rrcchas FGT2 

1987 0.143 0.049 0,026 0.394 0.157 0.085 
1990 0.106 0,037 0,021 0.333 0.126 0.067 
1992 0.072 0,029 0.012 0,277 0 . 1 1 1  0.057 
1994 0,062 0.024 0.015 0.232 0.082 0,043 
1996 0.049 0.018 0.01 1 0.197 0,067 0,034 

Ffienfe: !Wleplan.'Evolucibn de la Pohrcn e Indigencia en Chile: 1987-1996". bntiago. e n m  
1798. 

que se ha agregado al cuadro con fines de facilitar Ins companciones, brechas de 

S (  

nc 
Cn el cas0 de la pobre7.1, la brecha se ha reducido desde un I>,/"% en 1~811 nasta 
un 6,796 en 1996. 

Es interesante destacar que una brecha de pobreza de 6,776 implica que un 
subsidio por un monto no superior a 10s USS 1.014 millones rll afio podn'a dejar a 
todos 10s hogares pobres sobre la linea de pobrez~ l~ .  Bta suma puede parecer cui- 
gua y mover a la idea de reemplazar el gasto social que totaliza m i s  de 
US$ 6.000 millones por un subsidio de dicho monto. Sin embargo, debe tenerse 
presente que la noci6n de pobrel;? esti asociada a la capacidad aut6noma de sa- 
tisBcci6n de las necesidades bisicas espresadas por el valor de las canastas. Por 
lo tanto, un hogar que recibe subsidios en ingreso que lo habilitan p a n  compnr 
la canasta no esti sufriendo 10s efectos adrersos de la pobreza, pero no por ello 
deja de ser pobre. En este contesto, aquellos prognmas destinados a mejonr, en 
una perspectim de largo plazo, la capacidad de genenr ingresos de 10s hogares 
en situaci6n de p o b r e ~ i  constituyen 10s finicos mecanismos efectivos p a n  la su- 
penci6n de la misma. 

I Z  En 10s dlculos .sc han considendo las lineas de pobre7~ de S 34.272 cn el sector urba- 
no, de S 23.108 en el run1 en tCrminos de personalmes. una brecha promedio por persona de 
0,079. 11.869.7 miles de persons en el sector urbano y 2.289.9 miles en el sector runl. El resul- 
tado se multiplicn por 10s 12 m e s s  del aiio y asi se obtiene un monto anual de S 99.420.56 mi- 
Ilones. que a una tasa de a m b i o  de S 420.03 por d61ar, que e n  el mlor en novicmbre de 1796, 
arroja un monto de USS 1.014 millones. 
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Asi pues, la entrega de suhsidios monetarios que permitan incrementar el 
ingreso percibido por 10s pobres hasta hacerlos supenr 13 linea de pobreza (sub- 
sidios monetarios de tipo asistencial, como 10s SUF y otns asignaciones) surge 
como una opci6n de politica social que tiene la ventaja de evitar 10s efectos ne- 
gativos de la pobrem en el corto plazo. Per0 tambih time costos, que pueden 
medirse por la alternatim de emplear dichos recursos pan  incrementar 10s pro- 
gnmas de inversi6n en capital humano, que al mejonr la capacidad autososteni- 
da de generaci6n de ingresos de Ins personas, ofrecen la posibilidad efectim de 
reducir la pobreza en el largo plazo. Se plantean asi dos opciones de politica que 
es necesario evaluar cuidadosamente p a n  determinar su composici6n 6ptima. 

Finalmente, el indicador FGT2 aplicado a la poblaci6n pobre muestn una 
reducci6n de su valor a tnvGs de todos 10s aiios considendos, lo que es indicati- 
vo de una reducci6n de las disparidades al interior del sector de pobreza. Al apli- 
carlo a la poblaci6n de indigencia se puede obsenar la esistencia de una discon- 
tinuidad en 1994, que es indicativa de un incremento de la disparidad de 10s 
ingresos en dicho aiio que al darse conjuntamente con una reducci6n de la bre- 
cha promedio p e d e  asociarse a un proceso redistributivo al interior del sector. 
Como se ver5 a continuaci6n, este hecho puede ser atribuido a una reducci6n en 
el ingreso percibido por el primer decil, que tuvo lugar en 1994. 

El Cuadro 15 presenta 10s ingresos promedio per &pita por decil entre 1987 
y 1994. Puede obsewarse que 10s deciles muestnn ingresos promedios crecien- 
tes en todos 10s aiios. sdvo el primer y dOcimo deciles en 1334 con relaci6n a 1992. 
Las cifns de este cuadro ponen de manifiesto el impacto del crecimiento en la 
reducci6n de la pobrezi, toda vez que 10s ingresos promedio per &pita de todos 
10s deciles, con las excepciones anotadas, numentan a traves de 10s aiios conside- 
ndos; es decir, 10s diferentes p p o s  se ven beneficiados de las mayores posibili- 
dades que genen el crecimiento economico. Sobre el particular es interesante de- 
tacar el tnbajo del profesor Lmi iaga  que emlfia el impacto del crecimiento en 
la reducci6n de la pobreza en  el penodo de fines de 10s 80 y comienzo de 10s 90, 
considefindolo como "causa fundamental detr5s de la reducci6n emerimentada 
por la pobreza en el filtimo tiempo" O,imiiaga, 1994). 

Li reducci6n del ingreso medio del primer decil en 1994 ha sido objeto 
de un largo debate en que se han considendo como elementos explicativos la 
reducci6n en la tasa de crecimiento de ese aiio, debido a una desacelenci6n en 
la actividad econ6mica pan reducir presiones inflacionarias, y en consecuencia con 
lo anterior, un incremento en la tasa de desempleo genenl de 6,5% a 7,8%, que 
en 10s quintiles de menor ingreso aIcanz6 entre un 18 y 22%. Veanse Cowan y 
De Gregorio (1996) y Banco Mundial (1997). Finalmente, se ha argumentado tam- 
b i h  que el cambio en el ingreso medio no sen'a estadisticamente significativo y, 
por lo tanto, pudien ser s610 el resultado de perturbaciones aleatorias en 10s in- 
gresos de 10s encuestados. En todo caso, y cualquiera sea la conclusi6n respecto 
de las causas de dichos cambios, queda en pie la importancia val6rica que se otorga 
a la redistribuci6n del ingreso en contn de 10s grupos de mayor pobreza. 
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Las medidas de incidencia, de brecha de pobreza y el indice FGT2 han sido 
calculadas sobre la base de que: i) el valor de la canasta evoluciona como lo hace 
el IPC, que es calculado con 10s precios que rigen en Santiago, y ii) 10s gastos del 
hogar se obtienen multiplicando una canasta bisica por el nilmero de personas, 
con independencia de su edad y su nivel especifico de gasto. El Banco Mundial 
impuls6 un estudio en que 10s ingresos heron deflactados por indices de precios 
regionales y 10s miembros de hogar heron expresados como adultos equimlen- 
tes en funci6n de sus niveles de gasto. 

CCkDRO 15 
INGRE~OS PROMEDIO PER d P I T A  M ) R  DEClL 

(Dccilcs ordenidos p o r  ingrcso per cipitn) (Cifns cvprcsndas en S de 1994) 

Drciles 1987 I990 1tW2 1994 

DECl 6.676 7.<42 10.1m 9.990 
DEC2 12. 1 4.32 5 17.706 18.263 
DEC3 16.. 19.16f3 23.585 24.339 

DEC5 26. 30.634 36.392 38.848 
DEC6 32.: 38.410 45.<58 48.728 
DEC7 42.3 48.829 58.040 61.620 
DEC8 57.4 12 64.844 76.7 13 82.954 
DEC9 87.998 98.061 112.840 124.862 

DE 

DEC4 20.1 24.503 29.438 30.984 

~~~ . .. - ,_ _ _ _  
- 

El Cuadro 16 presenta 10s indices de incidencia, de brechas de pobreza y 
el FGT2 con datos en  que se han realizado estas dos correcciones. L?s compan- 
ciones deben hacerse con cautela, puesto que 10s antecedentes del cuadro se re- 
fieren a personas, de modo tal que la mis cercana hente de companci6n es el 
Cuadro 12. Puede obsenqrse que Ins tendencias se mantienen, con la sola excep 
ci6n de la tasa de incidencia de la poblaci6n en indigencia en 1994 que en este 
illtimo es inferior a la de ) 16 es superior. Por otm parte, 10s 
mlores de las tasas de in ; a 30% mis bajos en el Cuadro 16 
que en el Cuadro 12. Sir po de problem. 10s valores absolu- 
tos son menos importantL3 quL lllJ LLllULllLl.lJ en el tiempo, puesto que estas illti- 
mas indican el sentido de la evoluci6n del fen6meno. 

L? noci6n de pobreza a que se ha aludido en esta secci6n se concentn 
esclusivamente en la falta de riqueza expresada por menor ingreso. Sin embargo, 
detr5s de dicho menor ingreso se asocia un problem de marginalidad o de es- 
clusi6n que es lo que le daria un car5cter reprobable a la pobreza. En esta pers- 
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CU.4DRO 

DIFEREN~F. >lEDICIONES DE ISDIGESCLI \ 

(Person 

Aiios Indieencin 

lncidencin nrcchns FGT 

1987 0.127 0.04 1 0.021 
1990 0,089 0.031 0,018 

1992 0,047 0.017 0.01 1 

1994 0.05 1 0.019 0.012 

11- 
‘ P  

as: 

- 

6 
ODREM I’OR ADULT0 EQUIVALEm. 

1 

br - 
cc 

0.407 0,157 0,082 
0,331 0,120 0,061 

0.242 0,078 0.038 
0.231 0,076 0.038 

pectin pueden surgir nuems y diferentes formas de pobrez? como genendoras 
de marginalidad o esclusi6n en personas que no necesariamente se encuentren 
en situaci6n de falta de incgreso a 10s niveles considendos representativos de po- 
breza, como es el cas0 de la drogadicci6n, de la desvinculaci6n por no participa- 
ci6n en la vida social y econ6mica. etc. Evidentemente, se tnta de nuevas mani- 
festaciones de lo que se ha denominado genericamente como “pobreza dun”,  la 
que seria mis  dificil de identificar y de emdicar. Se tnta, indudablemente. de un 
sector del mayor interCs en las politicas sociales. Ser5 necesario, en primer termi- 
no, asumir estas situaciones como problemas sociales y luego arbitnr mecanismos 
p a n  hacerles frente en una perspcctiva mis  bien de necesidades bisicas que de 
pobreza; es decir, de mecanismos mis generales aplicables a todos 10s que se en- 
cuentren en Ins mencionadas situaciones con independencia de su nivel de po- 
breza, modificando posiblemente la contribuci6n financien de cada cual en fun- 
ci6n de su nivel de riqueza. 

IV.4. Pobreza y descentralizaci6n 

La pobreza constituye una opci6n importante pan el diseiio de politicas 
regionales. En efecto, las regiones son unidades administntims que gozan de au- 
tonomia p a n  la toma de sus decisiones politicas y, por lo tanto, estin en inmejo- 
nbles condiciones pan identificar 10s problemas m i s  apremiantes, las soluciones 
mis urgentes y 10s recursos mis  abundantes. La descentnlizacion fncilita la incor- 
ponci6n de las peculiaridades de cada regi6n en la determinaci6n de las medidas 
mis  efectivas, de las urgencias y de 10s mecanismos mis  aptos p a n  el logro de 
10s objetivos propuestos. El Cuadro 17 presenta 10s datos sobre incidencia de po- 
breza por regiones. Puede obsenarse que 10s valores oscilan entre 11% y 5296, lo 
que es indicativo del alto gndo de variaci6n esistente. Una alternatim de politi- 
ca puede consistir en el empleo del promedio nacional como medida de logo pan 
todas aquellas regiones con tasas superiores a dichas cifns. 
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El cuadro indica que la Regidn Metropolitana h e  la que logrd una mayor 
reduccidn de su nivel de pobreza en  el penodo de 1987 a 1996. Por otra parte, 
Ias regiones VI11 y IX, que mostraban 10s mayores indices de incidencia de pobre- 
za en 1987, l o p r o n  tasas de reduccidn bastante m b  modestas que la RM y que 
la mayoria de las regiones. Estos antecedentes ponen de manifiesto las dificulta- 
des en el proceso de descentralizacidn, toda vez que la erndicaci6n de la pobre- 
za ha sido un objetivo prioritario dunnte todo dicho penodo. 

CUDRO 17 
INClDENClA DE PORRVA A PARTlR DF: HOGARES 

(Porccn t 3 ics) 

Regi6n 1987 1990 1992 1994 I996 

REG 1 
REG2 
REG3 
REG4 
REG5 
REG6 
REG7 
REG8 
REG9 
REG 10 
REG1 1 
REG 12 
RM 

PROMEDIO 
DESV EST. 

36 
34 
35 
44 
36 
4 1  
42 
52 
51 
48 
23 
21 
34 

38 
9 

2 4 
27 
28 
4 0 
36 
36 
3' 
43 
38 
35 
26 
2.1 
29 

32 
6 

23 
27 
25 
32 
29 
2- 
34 
39 
34 
29 
25 
20 
22 

28 
5 

19 
21 
28 
27 
22 
29 
36 
3 4 
2R 
27 
2 4 
13 
1R 

25 
6 

19 
1 4 
22 
25 
19 
24 
29 
29 
31 
27 
18 
1 1  
12 

21 
7 

Finalmente, el Cuadro 18 presenta la erolucidn de las brechas de pobreza 
en Ins diferentes regiones. Puede observarse que, en este caso, tambiPn la RM 
es la que obtiene un mejor resultado en la reduccidn de la brecha de pobreza 
Dam las nersonas m e  Dermanecen en  dicha categoria. h s  regiones VI y Is pre- 

aber nartido con las mavores brechas acu- 
r I '  

sentan resultados discretos, a pesar de hi 
muladas. 

Ambos cuadros muestnn la ero 
--L _-__ ------: ---- *no?.. inn, 

, I  ~~ 

muladas. 
Ambos cuadros muestnn la eroluci6n de la incidencia y las brechas de 

pobreza por regiones entre 1987 y 1996. Los resultados mis destacables son 10s 
mayores logros obtenidos por Ia R\I y 10s magros resultados de Ins regiones con 
mayor incidencia y brechas en 1987. Estos hechos ponen de manifiesto la necesi- 
A - A  2- --I __"_ -1 ------- A- .I +-I:---:A- ..-- . - - : - - - I ~ ,  ..,..-:I.:I:A-A-.. A- UaU UC l C l U I L ~ l I  Cl PIULCaU UC UCIILCIILl~llIl.rlLIU11 l>dld I I I L J U I d I  I d a  ~ ~ U J l U l l l U ~ l U L ~  UL 

las diferentes regiones. 



CU4DRO 18 
RREC€LAS DE POHRVA A PARTIR DE HOGARES 

(En porcentajcs) 

Rcgi6n 1987 1990 1992 1994 1996 

REG 1 

REG2 
REG3 
REG4 
REG5 
RECA 
REG7 
REG8 
REG9 
REG10 
REG1 1 

REG 12 
RSl 

PROXIEDIO 
DLW F-V. 

13.6 
12.8 
12.3 
16.5 
14.1 

15.6 
15.5 
22.8 
22.4 
19.5 
7 3  
7.0 

13.1 

14,s 
4 .8 

8.7 
10.0 
9.4 

15.1 

14.1 

13.9 
13.9 
16.9 
15.5 
12.8 

9.1 
8.7 

10.4 

12.2 

2.9 

9.4 
10.9 
9.4 

12.8 
11.7 
9.6 

12.9 
1-,0 
13.6 
11.5 
9.1 
7.6 
8.8 

11.1 

2.5 

6.8 

6.7 
10.0 
9.5 
7.2 
9.9 

132  
12.8 

9.9 
9.5 
8.6 
3.7 
6.2 

8.8 
2.6 

6-3 
4 3  
7.4 
8.2 
6.2 
7.9 

10.1 
10.7 
11.4 

8.9 
5.3 
3 -6 
3.9 

7.2 
2.6 

Fiwnfe: hlidcplan (1996XZ). Slideplan (1997). 

IV.5. Politicas de satisfacci6n de 
necesidades bbicas 

En esta secci6n se describiriin 10s objetivos de las politicas de sntisfacci6n 
de necesidades b5sicas pan  10s principales sectores sociales: educaci6n, salud. vi- 
vienda, previsi6n y acci6n social en 10s 90. 

N5.1. Educaci6n 

Los objetivos tndicionales han sido la reducci6n de las tasas de analfabe- 
tismo y el incremento en efectividad mediante el aumento de las tasas de matri- 
cula (cobertun) y el nivel de retenci6n. Su consecuencia, el aumento en el nlime- 
M de aiios de escolaridqd de la poblaci6n. Ultimmente se ha agregado el de calidad 
de la educaci6n en terminos de la desigualdad de la educacion proporcionada por 
10s distintos establecimientos (escuelas municipalizqdas verszis escuelas subvencio- 
nadas privadas y escuelas pagadas.). 
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En el period0 en estudio (1990-97) se plantean 10s siguientes objetivos pan 
el sector: ampliar la cobertun y el mejonmiento de la calidad de la educaci6n 
bisica y prebisica; desarrollo de programas de mediano plazo p a n  elevar la cali- 
dad y equidad de la educaci6n; cambios en orientation y estructun de ciertos 
niveles o modalidades del sistema educacional; y desarrollo de politicas de coor- 
dinaci6n, acreditaci6n y mejonrniento de la educaci6n superior. hlideplan (1994 
y 1996)U). 

El acceso y calidad de 10s servicios brindados a 10s sectores pobres son dos 
elementos focales de las politicas de necesidades bisicas en este penodo. En esta 
perspectiva, se da importancia al incremento en In cobertun de la educaci6n ini- 
cial, aumentando 10s centros de atenci6n de pinulos con la aplicacion de moda- 
lidades convencionales y no convencionales como salas cuna en 10s hogares y jar- 
dines familiares estacionales. En el cas0 de la educaci6n bisica, se plantea el 
mejonmiento en la calidad de escuelas en sectores pobres aplicando el prognma 
MECE de educaci6n bisica. En el ciclo medio, se inicia el prognma de emergen- 
cia p a n  la rnodernizacion de la education tecnico-profesional, se comienza la apli- 
caci6n de la prueba SIMCE a la ensefianza media y se refuem? el prognma de edu- 
caci6n de addtos y 10s prognmas de asistencialidad como el PAE. 

En lo que respecta al financiamicnto de la educaci6n es importante destacar 
que el mecanismo de subvenciones de Iarga aplicaci6n ha permitido la contribu- 
ci6n del sector primdo a la provisih de 10s sen-icios educacionales entregados por 
el Estado (escuelns y liceos municipalizados) y ha posibilitado mejonr la accesibili- 
dad de 10s sectores pobres al sistema educacional. Posteriormente, el sistema de 
financiamiento compartido de la educaci6n municipal y particular subvencionada 
ha permitido, ademis, contar con fondos de 10s padres de familias y, por illtimo, las 
reformas a las leyes impositims han hecho posible asignar parte de 10s impuestos a 
la renta directamente al desarrollo de escuelas y liccos por medio de"donaciones" a 
fundaciones o corponciones con objetivos educacionales. 

N5.2 . M u d  

A IUS o~yrrivus tnuiciuiiitic~ UCI SCLLUI, . t x m d u u S  .t 1.t ICUUCCIUII uc 1'1 l t l m  

talidad infantil. la disminucion de las morbilidades Drevenibles. la Droteccion 1' me- , -  . -  

vencion en genenl y en particular de enfermedades como el SIDX y el monitoreo 
de males cronicos. se han agregado 10s de salud mental y medio ambiente. L? ac- 
cesibilidad ha sido un elemento importante entre 10s objetiros del sector. 

En este imbito, se promovieron acciones tendientes a mejonr el acceso de 
la poblacibn a la salud, a resolver la crisis hospitalaria que afectaba al sector pil- 
blico y a reducir las listas de espen, a fortalecer la capacidad institucional del sector, 
a impulsar la prevention y protecci6n de la salud de las personas y a mejonr la 
calidad del medio ambiente. 
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En lo que respecta a prognmas orientados m6s directamente a 10s secto- 
res pobres, se promovi6 una politica de extensi6n de la p t u i d a d  con el aumento 
de las bonificaciones de las consultas medicas, se incorpord la atenci6n dental, se 
elevaron 10s subsidios al parto institucional y otns prestaciones de 10s grupos A y 
B, y se redujo el copago a un 25% p a n  10s otros gnipos. Asimisrno, se propuso 
un reforzamiento de la atenci6n primaria que implica la gntuidad en la atenci6n 
a todos 10s usuarios del sistema, la creaci6n de servicios de atenci6n primaria de 
urgencia (SAPU), de terceros turnos -entre 17 y 20 hons- p a n  permitir el ac- 
ceso a las personas que tnbajan, de un prognma de salud ninl, y se instaunron 
labontorios bbicos p a n  mejonr la capacidad resoliitim de 10s consultorios. Por 
filtimo, se impuls6 un prognma de manejo e n  consultorios de las obstrucciones 
bronquiales e infecciones respintorins agudas (IRA), se invirtieron recursos en la 
reduccion de las listas de espen en cirugia de aka complejidad, se cre6 el depar- 
tamento odontol6gico y se reform6 el PNAC, con el objeto de adecuarlo a la nue- 
va realidad nutricional de 10s menores. 

N.5.3.Vivienda 

En el cas0 del sector vivienda, 10s objetivos consisten en reducir y even- 
tualmente eliminar tres tipos de carencias: 10s deficits de allegamiento (riviendas 
compartidas por dos o m b  hogares o unidades familiares); el hacinamiento, en- 
tendido en terminos del n6mero de personas por domitono; y 10s deficits de ha- 
bitabilidad que se refieren a las condiciones de protecci6n (materialidad y sen+- 
cios bisicos) y salubridad (disponibilidad de agua y alcantarillado) de Ins viviendas. 
Los instrumentos han sido la asignacion de soluciones habitacionales p a n  10s sec- 
tores de menores ingresos y un conjunto de subsidios a la demanda pan 10s otros 
sectores con capacidad de ahorro y acceso al credit0 hipotecario. 

Los prognmas p a n  10s sectores en situaci6n de pobreza han sido 10s de la 
vivienda progresiva, el subsidio run1 y la vivienda bSsica. 

El mecanismo financiero se ha basado en la emisi6n de instrumentos de 
largo plazo (letn hipotecaria, mutuo) que permiten compatibilizar Ins posibilida- 
des de ahorro de 10s demandantes con las de 10s inversionistas institucionales y 
lognr asi un financiamiento primdo, a tnvOs del mercado secundario de dichos 

dividual manejado por entidades primdas que administnn 10s fondos de pensio- 
nes y se financian con el cobro de un conjunto de comisiones, m a s  fijas y otns  
en funci6n de  10s montos acumulados. Este sistema se complementa con un con- 
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junto de seguros, como 10s de invalidez y sobrevivencia, para atender a 10s coti- 
zantes o sus fhmilias en casos de accidente o muerte. El sistema contempla una 
pensi6n minima para todos 10s cotizantes. Para mayores detalles, vease el capitu- 
lo 11 de este libro. 

N.5.5. Evaluaci6n 

En este pen'odo se repite la situaci6n bastante satisfactoria que muestran 
10s indicadores sociales del pais, lo que es una clan seiial del logro de las politi- 
cas de satisfacci6n de necesidades bisicas. En particular, es interesante destacar 
el alto desempeiio de 10s indicadores de educaci6n y salud en Chile que lo han 
Ilevado a ubicarse en la posicion nlimero 31 en el 5rnbito mundial y la mis alta 
de L?tinoamdrica en el indice de desarrollo hurnano (IDH). PNUD (1998). 

CUDRO 19 
INDICXDORES DE DESF-VPE40 DE LOS SECTORES SOCIAL€% 1990 - 1996 

, I 

I I I I I I I I I I 
1990 6.0 16.0 71.0 77.0 5.4 36.8 80.5 11.3 8.6 58.7 

1991 5.6 14.6 5.1 8,6 6 1 3  

1992 5.5 14.3 5.2 97.4 82.2 14.3 9.2 62.2 

1993 5.5 13.1 5,O 9.4 60.7 

1994 5.4 12.0 4.8 97.6 83.9 17.0 9.5 61.7 
~- _ _  

El Cuadro 19 presenta la evoluci6n de 10s indicadores de desempeiio so- 
cial entre 1990 y 1996. h e d e  observarse una evolucidn positiva en el sentido que 
todos 10s indicadores mejoran su posici6n a traves de 10s siete aiios considerados. 
El desempeiio que muestran las cifras de este cuadro es indicativo del esfuerzo 
realizado por el Estado en 10s sectores sociales y se podri apreciar con mis clari- 
dad cuando se estudie la evoluci6n del gasto social. 
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M O  Salud Vivicnda 

1990 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 
1001 137,55 103.89 108.90 119.14 123.00 

-51 110.67 124.42 141.53 123.00 
.59 117.34 129.62 151.69 132.01 
.79 120.81 141.48 152.44 139.38 
.59 126.99 15653 170,45 148.52 
3 2  136.07 177.29 197.77 162.63 

Frrente: Banco Ccntnl (1998). Informe Mensual. dicicmbrc. 

Puede obsemrse en el Cuadro 20 que el gasto per &pita de todos 10s sec- 
tores aumenta a tnvOs del tiempo. pero 10s que m6s crccen son salud, virienda y 
otros, con tasas mfes  acumulativm anufes de14,2"6,13,706 y 12,296 rcspectimmen- 
te lo que es un fie1 reflejo de la importancia dada a dichos sectores, toda rez  que 
el gasto total crece a un 8,5O6 anual en el mismo periodo. 

N.5.6. Considenciones finales 

de un conjunto determinado de personas rt 
porci6n, con independencia del nivel socioe 
un aumento de la prevalencia de hipertensit 
c_-*,.- A- m l . . r l  :-A--.=-,t.=-P:,? APl -:..-I 

Es interesante destacar que 10s indicadorcs cmpleados en In evaluaci6n de 
las politicas sociales son agregados en el 5mbito de todos 10s sectores y no s610 
p a n  10s sectores de menor infireso. Por lo tanto, un comportamiento inadecundo 

rduce el promedio en la misma pro- 
con6mico de &as. En este sentido, 
6n o de SIDA es responsabilidad del 

JccLul UL JpIuu, cuLI l lrULI,C,nUC,LC.LL, ULI ,,,.-I socioecon6mico en que se concen- 
tre. Estas considenciones han llevado a 10s prognmas de satisfncci6n de necesi- 
dades bbicas a plantear sus actividades en una perspectiva universalista antes que 
focalizada en ciertos grupos socioecon6micos. Esto no significa que no hayan apli- 

ia perspectiva funcional 
ipos wlnenbles), como 

. .  
cado esquemas de focalizacion. Lo han hecho, pero en u n  
(desnutridos, enfermos) en vez de por p p o s  sociales &n 
es la t6nica en pobreza. 

Por lo anterior, en Chile como en numerosos pais 
+:cF---:A- A n  -nr-r:A-A.=r h<&pqr r e  hqn nlinteqrln en tin. 

es, 10s prognmas de sa- 
clJlllcclull Uc IICcc.JICIUULJ uLI.'LL.L.J aL ..,... yLL.,,LL.L.UV _.. ",,a perspectiva de amplia 
nccesibilidad, lo que se ha expresado por gntuidad y universalidad. Tambien se 
ha enfatizado la provisi6n p6blicn en a n s  de loLgmr prestaciones acordes con 10s 
objetivos del mandante (sector pertinente). 
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Los puntos anteriores pueden explicar la reticencia a primtitar la ejecucibn, 
a recolectar pagos de 10s usuarios y a la focalizaci6n que han manifestado 10s per- 
soneros de 10s sectores de educaci6n y snlud. Dentro de esta linea, las ideas de 
programas focalizados para p p o s  especificos que se han asociado a la supenci6n 
de la pobrezs han planteado un permanente contnpiinto que ha dado origen a 
fuertes debates frente a la implementaci6n de cada una de ellas (caso de 10s a n n -  
celes universitarios, copagos en salud, financiamiento compartido en educaci6n 
bisica y media)I3. Este hecho muestn, tambiCn, el car;icter innovador de nume- 
rosas politicas sociales chilenas de 10s tiltimos 20 aiios, que amn7aron en el senti- 
do de promover la participaci6n y el financiamiento privados a pesar de que ello 
fuese contnrio a la posicion que privilegiaba una acci6n estatal universalista, y que 

IV.6. Distri'buci6n del ingreso 

Los coeficientes Gini que entrega el Cuadro 21 se han calculado pan  la 
dCcada de 10s 90. El Gini para Chile se ha calculado sobre la base de un prome- 
dio de las encuestas de 1987, 1990, 1992 y 1994. En genenl, un coeficiente Gini 
de 0,5 es indicativo de alta concentnci6n y el de Chile alcanza a 0,55. 

El Cuadro 22 presenta la distribuci6n del inpeso aut6nomo y del ingreso 
monetario en 1996. En este caso, 10s hogares se han clasificado por sus ingresos 
aut6nomos. Puede obsemarse que el ingrcso monetario promedio de 10s hogares 
del primer decil es un 1 j , j ? S  superior a su ingreso aut6nomo promedio. Esta di- 
ferencia alcanza al 5,8?6 para el segundo decil, y baja al 4,1 y 2.7% en 10s deciles 
tres y cuatro. Si se considen la participaci6n de 10s dos primeros deciles en el 
ingreso total, puede obsenmse que 10s subsidios monetarios permiten incremen- 
tar su participation de 3,9 a 4.1%; es decir, el impacto de 10s subsidios moneta- 
rios es de s610 0,2 punto porcentual. El efecto en 10s dos primeros quintiles al- 
canza a 0,4 punto porcentual. Estas cifns son indicativas del reducido impacto 
redistributivo de Ins Doliticas asistenciales. cuvo monto a l c a n ~  a 10s USS 700 mi- 

como 10s de lucha contn In pohret~  emplcan conccptos de focali~~cibn y sc rcfiercn a grupos 
wlnenblcs.  pcro lo hacen en una pcrspccri\a difcrcnte. Es asi como In wlnenbilid3d cn el imbito 
de educaci6n o dc snlud sc rcfiere al coniunro de  personas que tiencn aIg6n problema o prcdisposi- 
ci6n comun, corn0 desnutricibn o ricsgo de desnutricibn, o el analfnbcto. En el cnso de pobrc7.1, el 
pup0 objctivo sc define por su cnpacidad cconcimia actual o potencial. con indepcndcncin de 51.15 
problemas especificos de snlud o educnci6n. Ambos conccptos se intcrsectnn, puesto que cicrtns 
pcrsonas en situaci6n de pobrc7~ mucstrnn simultineamcnte carcncins en snlud o cducacibn que 
10s hahilitan pan scr considcndos vulncrnbles. segun el critrrio dc ncccsidadcs bisicas. 



1';iiscs de :i lto ingrcso 
Europa del Btc 
Africa del Sur 
Asia tlcl Fstc y Iticifico 
\lctlio Oricntc y Africa tlcl Sone 
Africn Sul>Sahnn 
hmtrica lx inn  y Caribe 
Chile 

0.3375 
0.2834 
0.3188 
o.3sn9 
0.3803 
0,4695 
0,493 1 
0.5539 

Decil Inpn-so Distrihucihn del Inpn'so Authnomo I>istrihuciiin del Inpreso hlonctario 
hir6nomo S " 6 S ," " I  

8 
9 
10 

49.9-19 
102.955 
139.324 
1'8.552 
216 158 
251.560 
324.216 
439.103 
615.385 

1.654.002 

Total 397.170 
20 Sup/20 Inf 

1-3 
2.6 
3.5 
4.5 
5.4 
6.3 
8.2 

11.1 
15.5 
41.6 

1 4.6 

5'.693 
104.908 
145.083 
183.341 
220.568 
254.964 
326.95 1 
440.95 1 
616.399 

1.654.5 18 

400.966 

1.4 
2 .? 
3.6 
4 $6 
5.5 
6.4 
8.1 

11,0 
15.4 
4 1.3 

13.83 

El Cuadro 23 presenta I:I distribuci6n porcentual del "ingreso p a n  el cil- 
culo de la pobreza" entre 1987 y 1996. Puede obsenarse la g n n  estabilidad de 
10s coeficientes, particularmente del Gini, que al nivel de dos digitos muestn un 
valor constante de 0,48, salvo en 1987. Si se considen un nGmero mayor de digi- 
tos como significativos, es posible constatar un incremento de la concentncih 
en 1994 y 1996, pero son diferencias lo suficientemente pequefias p a n  dudnr que 
Sean estadisticamente significativas. 



Este cuadro muestn, ademls, un deterioro en la participacih del inpeso 
en el decil m5s pobre en 1994 con respecto a 1992, y en 1996 respecto a 1994. 
Sin embargo, la situaci6n, en tcrminos absolutos, es diferente en ambos casos, pues- 
to que cl ingreso promedio del primer decil sube entre 1994 y 1996, debido a la 
alta tasa de crecimiento de In economia en dicho pen'odo, en tanto que entre 1992 
y 1994 se obsenra un deterioro del ingreso promedio de dicho decil. La caida de 
1994 h e  estudiada a1 analizar la pobreza. No se dispone de indicadores de brecha 
o el FGT2 p a n  1996, asi es que no es posible determinar el impact0 de la caida 
de In participaci6n del inpeso entre 1994 y 1996. Sin embargo, como el ingreso 
promedio aumenta, lo espenble es que In brecha se h a y  reducido. 

Decil insreso Dis~rihucihn del inprcso 
Per cipitn 1987 1990 1992 1994 1996 

1 1 .G 
2 2.84 
3 3.63 
4 4.59 
5 5,53 
6 6.58 
I 8.02 
8 11.01 
9 15.79 
10 40,34 
No hogarcs 2.871.8 

DIO/DI 2 4 3 )  
Q5/Q1 12.47 
DIO/D(I n 4) 3.17 

' 

Gini 0.487 

1 .GX 
2.94 
3.86 
4,-3 
5.6- 
6.81 
8.26 

10.16 
15.22 
40.6' 

0.48 
24,21 
12.10 
3-08 

3.172.6 

1 .8' 
3.05 
3.93 
4 . 7  
5 . T  
6.5' 
8.24 

10.22 
14.81 
40.'6 

3 3M,4 
0.4'5 

21.80 
11.29 
2.99 

1.69 
3.01 
3.78 
4.78 
5.67 
6,<* 
8.16 

10.49 
15.29 
40.4 4 

3.5363 
0.479 

23.93 
1 1 3 6  
3,05 

1.65 
2-86 
3.% 
4,73 
5.56 
6.77 
8.16 

10.83 
15.38 
40.20 

3.58-6 
0.481 

24.36 
12.32 
3.07 

ryofoln: LI rclnci6n DlOm (1 n 4) sc ha rccalculado. 
Rmrfe: CEPAL. 'Evolucicin rccicntc de la Pohrcz~ en Chile'. I.C/R. 1 7 3 .  Diciemhrc 1997. 

Finalmente, se presenta el Cuadro 24 que entrega antecedentes pan  una 
distribuci6n del inpeso que se emplea en el crilculo de linea de pobreza (ingreso 
monetario m;is imputaci6n por semicio de virienda en el cas0 de 10s propietarios). 
En este caso, 10s tleciles se refieren al ingreso per &pita de 10s hogares, conside- 
nndo como divisor una meditla de addto equivalente, en que In equinlencia se 
expresa en tCrminos de las economias de escala asociadas a hogares m b  numero- 
sos y a 10s niveles de gasto diferente p a n  las distintas personas de un hogar (en 
fiincibn de sus edades). 
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CUDHO 24 
DlSTRlBGCl6S DEL INGRESO P O R  ADLXTO EQURRLESE 

(hrticipacicin dc 10s deciles en ingrcso total "A) 

Dccil ingreso DistribuciGn dcl ingrcso 
per d p i t n  1987 1990 1992 1994 

1 

2 
3 
4 
5 
6 
7 
8 

9 
10 
Gini 
D I O r n I  

Q5/Q1 
DIO/D(I n 4) 

1.34 
2.4 1 

3.17 
3.97 
4.88 
6.04 
7.66 

10.24 
15.71 
44.58 

0,547 
33.27 
16.077 

4.09 

1.39 
2.57 

3.33 
4.19 
5-14  
6.28 
7.92 

10.39 
15.51 
43.28 

31.14 
14.85 

3.- 

0.532 

I .52 
2.60 
3.38 
4,16 

5.04 
6.16 
, , / 3  

10,16 

1.1.82 

44.43 

29.23 
14.38 

3.81 

- -  

0.536 

1 .-13 

3.57 
3 3 6  
4.18 

5.14 
6.33 
7,93 

10.55 
15.76 
42.73 

29.88 
1 1 .70 
3.4 1 

0.530 

iyototn: Los indicldorcs de las trcs ultimas linens fueron cnlculndos por cl nutor de cstc 

Ftretrre: nanco Xlundinl (19933. 
tnhnjo. 

Puede obsen-arse que la distribucibn del ingreso de 10s hogares por adul- 
to equivalente est5 m5s concentnda que la de 10s hogares per dpita. lo que se 
puede resumir en un  Gini de 0.53 en vez del 0,48 que muestm In distribuci6n del 
Cuadro 23. 

Como resumen p e d e  decirse que Chile evhibe una distribuci6n muy con- 
centnda, en relacion a la que presentan otns regiones del niundo y otros Daises 
de AmOrica Lqtina. Ademis, el nivel de concentnci6n de dicha distribucion ha sido 
muy estable a tnves del tiempo, con una leve tendencia a empeonr en 10s illti- 
mos afios. 

Cuando se plantean 10s mecanismos p a n  reducir la concentnci6n del in- 
greso se pueden identificnr tres tipos de politicas: las macroeconomicas, las redis 
tributivas y Ins especificas. Lm primens surgen de la constataci6n del efecto po- 
sitivo y significativo que existe entre menor inflaci6n y menor desempleo, por una 
parte, y reducciones en el indice RW,. por otn.  (El indice RAZ mide la relaci6n 
entre el porcentaje del ingreso que \-a al quinto quintil y la que va al primero.) 

Entre las segundas se encuentmn 10s progmmas redistributivos, como 10s 
subsidios monetarios y el empleo de la tributacion con fines de reparto. En Chile 
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e m s  politicns se hnn nplicado en pequeii:i escaln por 10s efectos rensignndores que 
poseen. 

Finalnientc c s t h  Ins politicns cspecificas, que se nsocian con niccnnismos 
o pmgnnias tlestinatlos n reducir Ins brechns de ingreso sobre In base de, por ejem- 
plo, mcjonr en terminos relativos In cnpncidnd de genenr ingresos tlc 10s mis 
pobres. En este punto es intercsantc destncnr 10s estudios refcrcntes al preniio 
creciente de In educacicin de mis  nlto nivcl que hn sido esplicitndo por Beyer y 
asocindos, y que nbren un:i dimensicin de In ningor importnncin por sus posibilida- 
des p a n  revertir el proccso de conccntncicin, en In mctlidn en que  sen posible 
iniplementar 10s mecnnismos p a n  hnccr efcctin tlicha mayor educacicin pnn 10s 
sectores de nienor ingreso. VCnsc Bcgcr, Rojns y Vergnn (1999). 

Rim finnliznr es intercsmte destncnr In dificultnd pan  idcntificnr politicns 
esplicitns que se hagan discfindo en el pcriodo nnnlizndo pnn reducir In concen- 
tncicin del ingreso, lo que indicnrin quc cste objctivo no tcndrin el nivcl de prio- 
ridnd de 10s dos nnteriores. 

IV.7. Impado en bienestar 

k n  identificnr el impncto en el bicnestnr de todn In poblncion, debido n 
10s cnmbios en In distribucicin del ingreso, se puede emplcnr el concept0 de do- 
niinnncia estndisticn de primer orden. 

Se dice que la distribucicin dcl ingreso en el pcnodo 1 doniinn n la del pcrio- 
do 2 si In funcion de distribuci6n ncumulndn del ingrcso en 1 nunca est5 sobre In de 
2 y? en algunos casos,debnjo de ella. VCnse Banco Jlundinl, 1997,hneso I, p.14. 

Aplicnndo 10s conceptos de dominnncia estocbticn. el Banco .\fundial pudo 
mostnr que In distribucicin del ingreso de 1992 y de 1994 dominabn In de 198'. 
Ademh, se pudo mostnr que In distribucicin de 1994 dominabn In de 1990. 

El inter& de estns medidas consiste en que pcrmiten identificar situacio- 
nes mejores o peores en un penodo que hn mantenido, en terrninos gcncnles, unn 

. .  ., . . .  

En Ins secciones anteriores se hnn descrito 10s en logos 10s tres objetivos 
de la politica social: pobrcza, necesidndes b5sicns y distribucion del ingreso. 
Se ha podido obsenqr la importnncia que se 113 dado n In reduccicin de la pobre- 
zn J: asimisnio, que una proportion relevante de 10s objetivos especificos de Ins 
politicas de satisfncci6n de necesidndes b5sicas gin en torno n In pobreza. Final- 
mente, se ha constatado la estnbilidad que presenta la distribucion del ingreso. 

Debido a la importancia del objetivo pobreza ha parecido convenicnte des- 
cribir 10s elementos de base de la estntegia de ataque a la pobrcza Ilevnda n cabo 



por Chile en el period0 considendo. De esta forma se pueden mostnr con ma- 
yor claridad las relaciones entre 10s objetivos de satisfaccibn cle necesidades bbi- 
cas, con 10s de reduccidn de pobreza, y estos con 10s macrocconciniicos. 

En esta secci6n se indican algunos nsgos cstilizados tic la estntegia segui- 
da por Chile p a n  la superxion o al menos pan  aliviar las dificultades que genera 
la pobreza. Se destaca el hecho de que se ha tornado conciencia del imp:icto del 
crecimiento. la inflaci6n y otns variables macroecon6micas en su reducci6n. Por 
o t n  parte, se mucstn el rol tlcl gasto social; es decir, del conjunto tie prognmas 
destinados a incidir en  aspectos niis o menos especificos de la situaci6n de po- 
breza a tnv9s de una mejor accesibilidad a In satisfacci6n de necesidatles biisicas: 
salud, educaci6n, tnbajo, vivienda, previsi6n. entre otros. Finalmentc, se destacan 
10s beneficios y tlificultades de esta relaci6n estrecha entre reducci6n de pobreza 
y satisfxci6n de necesitlades bisicns. 

tintivos 

En t9rminos un tanto abstnctos potlna dccirse que la estntegia de ataqiie 
a la pobreza en Chile se ha cancterizado. en 10s 6ltinios 25 aiios, por 10s siguicn- 
tes tres elementos: 

1. 

2. 

Enfasis en las condiciones macroeconcimicas como mecanismo pan  mejo- 
n r  la situaci6n de pobrezn. En particular, crecimiento, empleo e inflaci6n. 
Itlentificaci6n de sintomas de pobreza; es decir. cnnctensticas de hogares 
en  situaci6n de pobreza y diseiio de prognmas especificos p a n  resol- 
verlos. 
Aplicaci6n de conjuntos'baten'as" de prognmas a Ins personas en  situaci6n 
de pobrcza. Es decir. el hecho de que una familia en situaci6n de pobreza 
reciba un subsidio no ha constituido un impediment0 p a n  recibir otro, sino 
que a la inversa. 

3. 

V.2. Los elementos macroecon6rnicos 

Desde un punto tie vista macroecon6mico, el penodo de 1990 a 1996 puede 
cancterizarse por altas tams de crecimiento, conjiintaniente con una inflaci6n 
descendente y un nivel de desempleo que t:imbiCn se reduce. 

Sin embargo, la menor inflaci6n y, en genenl, la mayor estabilidad han sido 
el fruto de largos esfuerzos dunnte no menos de 15 aiios. En esta perspectiva, lo 
importante ha sido la aceptacion de la conveniencia de llegar a una economia es- 
table y de alto crecimiento por parte de 1:is personas en s u  conjunto y de 10s PO- 
bres en particular, que han estado dispuestos a sufrir las consecuencias de 10s pro- 
C ~ S O S  de libernlizaci6n, apertum econ6mica y restricci6n del gasto agregado 
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necesarios p a n  llevar adelante dichas politicas. Ademis de apoyar con sus votos 
10s prognmas politicos en que estos nibros heron incluidos. El crecimiento y la 
estabilitlad abren posibilidades, pero es necesario tambiin que las personas est& 
dispuestas a apoyar dichas politicas aun frente a la pCrdida de bienestar que ellas 
puedan implicar en un comienzo. h r a  facilitar este apoyo es conveniente identi- 
ficar y desarrollar mecanismos pan apunr  su  aprovechamiento por 10s sectores 
de menor ingeso y, en especial, por 10s sectores en situaci6n de pobreza. 

V.3. De las carendas a la formdaci6n del gasto social: 
Nuevas caracteristicas 

Se ha dicho que el crecimiento y la estabilidad econ6mica abren posibili- 
dades en terminos de mis  puestos de tnbajo, de mayor poder de consumo pan 
mejonr In satisfacci6n de necesidades bisicas y de mayor financiamiento del Es- 
tado p a n  mejonr la cobertun o 13 calidad de 10s prognmas sociales que entrega. 
Todos estos hechos son condiciones necesarias solamente en la niedida en que el 
aprovechamiento de dichas posibilidades estan'a limitado por "carencias" de las 
personas en situaci6n de pobreza: carencias nutricionales, de escolaridnd y otms. 
En esta perspectim. un segundo elemento de In politica antipobreza ha consisti- 
do en la identifcaci6n de dichas carencias y en  el diseiio de prognmas especifi- 
cos para su supenci6n. )\si es que surge, por ejemplo, la importnncia de un 
mayor desarrollo relativo del prognma matcrno-inhntil, debido a la alta propor- 
ci6n de menores en situaci6n de pObre72 y a la conveniencia de enfatimr su mo- 
nitoreo y mejonr su nutrici6n. En esta perspectiva. surge ademis el prognma de 
centros de atenci6n preescolar (CAI, CAD, y otns alternatins entregadas por JUNn 
e Integm). 

Por su parte, en el campo de la vivienda se incrementan 10s prognmas de 
saneamiento bisico, de sitio con sen-icio y de vivienda progresim que enfatizan 
la noci6n de soluci6n habitacional como una alternatim a la vivienda bisica. En 
cada uno de estos prognmas se privilegia la cobertun sobre la dimensi6n global 
de 10s bienes ofrecidos. En la promoci6n de empleo se pone el acento en el dise- 
iio de prognmas de capacitaci6n y entrenamiento con promesa de ubicaci6n la- 
bonl p a n  j6venes que buscan tnbajo por primen vez o que estin cesantes. Es- 
tos prognmas se han aplicado tambien en  10s procesos de reconversi6n producti\a. 
Finalmente, se desarrolla un conjunto de prognmas de subsidio monetario pan 
las personas en situaci6n de pobreza que por motivos de edad, discapacidad o 
compromisos con otros miembros del hogar no est5n en condiciones de partici- 
par en el mercado laboral. 

M i s  all5 de sus objetivos de satisfacer carencias especificas, dichos progn- 
mas se han cancterizado por ser focalizados, enhtizar el incremento en la capaci- 
dad aut6noma de genenr ingreso @rognmas de inversi6n m5s bien que de trans 
ferencia de ingreso), someter sus inversiones a un  proceso de milisis de 
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beneficio-costo o de costo-efecto, y emluar sus actividades segiln el gndo en que 
llegan a 10s grupos a 10s que fueron dirigidos (anhlisis de incidencia), sin derra- 
mes hacia otros sectores. 

En terminos organizacionales, el esfiierzo del Estado hacia 10s sectores de 
pobreza se ha canalizado por medio de prognmas. Es decir, conjuntos de activi- 
dades bien especificadas y, en genenl, clanmente normadas, con objetivos bien 
precisos, recursos asignados y responsables. Desde el punto de vista econ6mico, 
constituyen proyectos cuya inversi6n ha sido somctida a una evaluaci6n ex ante 
y cuyo dcsamllo, de un tienipo ;I esta parte, se ha comenzado a someter a una 
evaluaci6n de desenipeiio. 

Como es sabido, la focalizaci6n implica un mecanismo de inclusi6n 
-es decir, identificaci6n del llamado gnipo objetivo- y u n  mccanismo de espe- 
cificidad asociado a Ins actividatles del prognma. hm focalizar 10s prognmas so- 
cialcs hacia los sectores de pobreza se han empleado varies criterios, entre los que 
cabe destacar: ingrcso monetario, ingreso permanente, rireas geogr5ficas y grupos 
nilnenbles. 

El ingreso monetario se ha empleado p a n  la asignaci6n de prognmas de 
prestacioncs de salud en 10s cuales 10s bcncficiarios se han dividido en cuatro ca- 
regorins, segiln el inpeso de 10s afiliados:A, n. C y D. Lis dos primens,A y R, se 
aplican a 10s indigentes y afiliados cuyo ingreso es inferior ;I S 71.400, y pueden 
atenderse gntuitamcnte en  10s centros de 10s sen-icios de salud publicos. La ca- 
tegoria C implica un copago de 25”6 y se aplica a atiliados con ingreso de entre 
$ 71.401 y S 104.439. Finalmente, la categoria D tiene un copago de SO%, y se 
aplica si cl ingrcso percibido por el afiliatlo es de mris de S 104.439. (Anteceden- 
tes de noviembre de 1997.) 

Li ficha CAS. que cs un mecanismo de identificacicin scgiln una medida de 
ingreso mhs bien permanente, se calciila sobrc In base de cancteristicas de la vi- 
vienda, del equipamiento del hognr. del ingreso y escolaridnd del jcfe de hogar y 
del nilniero de habitantes del hogar en cucsti6n. y se la ha empleado p a n  la asig- 
naci6n de subsidios de vivienda y pensiones asistenciales. 

Los progmmas educacionales se han mantenido con cobertun genenl, de 
tal manen que todos tienen acceso a ellos gntuitamente, pero se ha enfatizado la 
construcci6n de establecimicntos pBblicos en hrcas (coniunas) de mayor pobre- 
za relativa o m5s aisladas. 

El criterio de vulnenbilidatl 0 riesgo se ha empleado p a n  distinguir den- 
tro del sector de pobreza a ciertos grupos que, por sii condici6n de dependencia 
o por las consecuencias futuns de sus acciones, estrin en  condiciones mris des- 
mejondas. Se tnta de 10s menores de 6 aiios y con m5s propiedad 10s menores 
de 3 aiios, 10s ancianos. 10s discap:lcitados, Ins rnujeres jefas de hogar y las mino- 
153s etnicas. hn cada uno de estos gnipos se han diseiiado progrmias especifi- 
cos. En particular, 10s prognmas nutricionales y de monitoreo de crecimiento y 
atenci6n a 10s menores se han concebido en la perspectiva de enfoque de riesgo, 
que consiste en aplicar medidas correctivas antes que se produzca el daiio. Asi, 
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por ejemplo, el prognma entn en acci6n cuando el incremento de peso del me- 
nor hace prever que pueda llegar a una situacion de desnutrici6n, pero antes que 
se produzca efectivamente dicho problema. 

Finalmente, cada dos aiios, 10s prognmas sociales son evaluados desde la 
perspectiva de su incidencia. Es decir, de In proporci6n de sus actividades (gas- 
to) que se dirige a Ins personas de 10s quintiles m i s  pobres con relacion a la que 
va a 10s otros quintiles. El anilisis de incidencia de 10s programas ha permititlo 
identificar el impact0 distributiro del gasto social, determinar la proporcibn del 
mismo que va a 10s grupos objetivo y la rnagnitud de 10s dernmes hacia quintiles 
de mayor nivel de ingreso. 

LI politica social chilena se ha debatido entre una fuerte primacia del o b  
jetivo pobreza, con lo que cllo implica de focalizaci6n y especificidad de 10s pro- 
gnmas hacia dicho sector, y el objetivo de satisfaccihn de necesidades bisicas, con 
sus cancterkticas de prognmas de cobertun genenlizada. Esto es. que to& In 
poblaci6n tenga acceso a una 'canasta bisica" que incluye bienes de mis amplio 
espectro que aquellos m5s especificos del sector de pobreirA7, como, por ejemplo, 
educaci6n media y universitaria mis bien que prebisica y bisica o atenci6n de 
salud de mayor complejidad mis bien que ntenci6n de salud primaria, incluyendo 
saneamiento Xsico. 

Debe destacarse que esta falta de claridad e n  el tipo de actividades que de- 
ben realizar 10s sectores socialcs como parte de su "paquete de satisfactores de 
necesidades bisicas" ha dado oripen a una pcrcepci6n de desencanto frente a SLIS 

logros que ha redundado en  una pobre e\aluaci6n de su desempeiio, con inde- 
pendencia de 10s ksitos en el campo de la reducci6n de pobreza. 

LI ambigiiedad de objetivos adquiere una dimensi6n mucho mis dnniiti- 
ca cuando se agrega el objetivo de distribuci6n del ingreso. En efecto, 10s objeti- 
vos de reduccicin de pobreza y satisfaccibn de necesidades bisicas se refieren al 
acceso genenlizado a cierta canasta de bienes que permanece relativamente esta- 
ble aun cuando la economia crezca. Sin embargo, el objetivo de distribucih del 
ingreso implica que 10s nueros frutos del desarrollo se distribuyan en  una forma 
mis igualitaria que 10s anteriores flujos p a n  que asi In concentnci6n se reduzca. 
Es decir, es necesario cambiar la canasta pan  adecuarla a Ias necesidades de 10s 
grupos que aumentan su participacih relativa en el ingreso 

Si se supone un modelo en que el crecimiento se esplica en gnn medida 
por el crecimiento de 10s bienes tnnsables, que Cstos se asocian en parte al us0 
de reciirsos fisicos (mineria, agricultiin, pesca, etc.) y que 10s sectores de pobre- 
t a  se cancteri7~1-1 por disponer s610 de mano de obn, entonces es probable que 
el crecimiento se asocie con una mayor concentraci6n del ingreso, toda vez que 
10s pobres s610 recibidn la mayor productividad del tnbajo, en tanto que 10s ri- 
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cos recibidn la del tnbajo mis la de 10s recursos natunles que ellos poseen. Si 
se supone que durante un proceso de crecimiento r5pido en una situaci6n como 
la descrita anteriormente, la rentabilidad de dichos activos debe tender a crecer 
mis  que la de 10s otros factores, incluido el tnbajo, entonces no es improbable 
que las rentas que van a sus dueiios crezcan tambiCn m5s que proporcionalmen- 
te y, por lo tanto, se presente una situaci6n de mayor concentncion del ingreso. 
Si a ello se agrega el valor del know ~ O Z U  que acumulan dichas personas, el pro. 
ceso se incrementa ailn mis. 

Pam contnrrestar este proceso se requiere que 10s grupos que no dispo. 
nen de capital hsico cuenten con algGn tipo de capital humano que crezca en la 
misnia proporci6n en que lo hacen dichos otros activos. En principio, la educa- 
ci6n surge como un candidato p a n  constituirsc en dicho capital. Sin embargo, di- 
cha educaci6n debe plantearse corno un factor de producci6n, con lo que ello im- 
plica de especificidad y acotamiento. \'ease Deyer, Rojas,Vergan (1999). 

VI. CONCLUSIONES 

Pobreza, satisfacci6n de necesidades bisicas y concentnci6n del ingreso 
pueden ser considendos factores pan  el logro de equidad y justificarse por di- 
cha mz6n. Pueden tambiin ser considendos mecanismos que amplian la capaci- 
dad productim de Ins personas en una perspectin de largo plazo, que reducen la 
potencialidad de conflictos sociales, y que, en genenl, llevan a mis estabilidad y 
paz social. B decir, pueden ser considendos factores de crecimiento. 

Finalmente, el crecirniento, como resultado de la creaci6n de fuentes de tn- 
bajo y de la mavor riqueza que pone a disposici6n de la sociedad, debe ser consi- 
dendo un mecanismo que permite reducir In pobreza, mejonr la satisfacci6n de 
necesidades bisicas y lognr una mis igualitaria distribuci6n del ingreso. 

Sin embargo, esta intencci6n entre medidas de logro de equidad, hctores 
de crecimiento y resultados del proceso de crecimiento no est5 exenta de proble- 
mas, entre 10s que cabe destacar: 

menor es la capacidad de 1 
factores de producci6n, puc 
terminaci6n del desvio de I 

6n de pobreza, de satisfacci6n de 
ia distribuci6n del ingreso, se disel 
0.. -.-.*..a .-: .. __" 1 - r  ,In.-*:"..A-.- n 

i) Pan acelenr el proceso de reducci nece- 
sidades bisicas y una mis igualitarj iia un 
conjunto de prognmas que compitL.rl L l l l l L  luJ uLJLIII,luuJ incre- 
mentar el crecimiento propiamente tal. 
L? intencci6n entre prognmas "sociales" y de genenci6n de riqueza pue- 
de limitar Ins posibilidades de reducir pobreza, de mejonr el acceso a las 
necesidades bisicas y de lognr la mayor igualdad en el ingreso que surgi- 
ria del propio crecimiento. Este tmde ofes  tanto mis acuciante, cuanto 

10s satisfictores del objetivo de equidad como 
S t O  

a se 

ii) 

que en dicho cas0 es mis compleja la de- 
nda 6ptima. 
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iii) L?s dificultades para emluar este trade ofsurgen debido a que 10s elemen- 
tos que subpcen en las companciones son de diferente indole: unos ~ 1 6  
ricos y 10s otros empiricos. 

U s  lecciones que surgen de la experiencia chilena respecto de una estn- 
tegia de ataque a la pobreza se pueden sintetizar en 10s siguientes puntos: 

ancia de 10s beneficios de un crecimiento alto, conjuntamente con 
i6n decreciente, que permitan reducir 10s bolsones de desempleo 
gnipos vulnenbles y 10s de pobreza y elemr 10s ingresos reales 
personas. En este sentido, la preocupaci6n por la mantenci6n de 

altas tams de crecimiento es un impentivo que surge no s610 por motivos 
de mejor us0 de 10s recursos, sino que ademis por motivos de equidad pan 
mejonr la satisfaction de necesidatles bisicas, reducir la pobreza y mejo- 
nr la distribucion del ingreso. 
El empleo de una perspectiva de descentnli7~1ci6n administratila y de de- 
cisiones pan  ampliar la cobertun de 10s prowmas sociales, particularmen- 
te 10s de capital humano, salud, educaci6n, nutricion y vivienda, entre otros, 
comenzando por aquellas zonas que presentan indicadores de lofir0 infe- 
riores a 10s indicadores medios. debido a la aka predencia de pobreza 
como a las deficientes condiciones de salud, eduacion, vivienda u o t m  (por 
ejemplo, ciertas comunas de la IV y CI; Regibn), en un esquema secuencial 
de lo primario (educacih bisica, salud primaria, vivienda bisica) a lo se- 
cundario (educaci6n media, atenci6n secundaria) y de alli a 10s siguien- 
tes programas. 
La necesidad de complementar 10s recursos aportados por el crecimiento 
con el mejonmiento de la capacidad de manejo y gesti6n de 10s progn- 

,ado 
truc- 

2. 

3. 

_ _ _ _  ---.-,-- --- -1 ^___^A: --.- A- --:-.:,e-:-- ,,,- .."nnn..:rmnr A- 

en la asignaci6n de 10s recursos y de introducir modificaciones de la es 
t u n  pfiblica que Sean concordantes con lo anterior. 
La conveniencia de enfatizar la calidad de 10s bienes entregados po 
programas socides que se expresa en el deseo de hacerlos companbles 

4. 

L l U J  c * y J c c L n L l r . t 3  "L , r r a , V u ,  "IL..ILJ%L11, y"L U L  I." LU...y.L.Y.- 1-""""' 

tud y malestar social. Este punto es importante, toda vez que 
de crecimiento se asocia, por una parte, a sectores dinimicos qi 
sus frutos en forma mis que proporcional, pero tambikn a otros g 

. .  . .  

r 10s 
I con 

10s entregados por 10s otros proveedores. 
Sin embargo, el crecimiento tambiPn genen en todos y cada uno de nose 

-1 proceso 
Je reciben 
p-upos que 

terminan siendo perdedores netos. Arbitnr mecanismos que raciliten a di- 
chos sectores una adecuada inserci6n econ6mica que les permita aprove- 
char 10s frutos del crecimiento es un elemento no despreciable de las poli- 
ticas econ6micas y sociales en penodos de auge. 
En la toma de decisiones respecto del Cnfasis que se asigne a 10s diferen- 
tes objetivos de la politica social: necesidades bhicas, pobreza y distribu- 

5. 
*-e- -----+-+:-mr A- --.I_- hi-n-rt-r niip - I  -A ~ t i r n n l i r c ~  nmrlirren inquie- 

6. 
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cidn del ingreso, es interesante analizar 10s trade ofl con otros objetivos 
como crecimiento y estabilidad econ6mica, con el objeto de identificar 
mecanismos en que dichos trade off Sean pequeiios o inexistentes. h i ,  por 
ejemplo, la nocion de capital humano, asociada a 10s proyectos de salud y 
educacidn, que permite identificar y valonr 10s beneficios de dichas activi- 
dades en terminos de su contribuci6n al crecimiento, las que a la vez que 
hacen posible reducir Ins situaciones de pobreza, constituyen casos pan- 
digmiticos de inevistencia de trade ofly, por lo tanto, son ejemplos dig- 
nos de considenr en la formaci6n de coaliciones que empujen en la direc- 
ci6n de la aprobaci6n de dichas medidas. Es posible que la identificaci6n 
de prognmas de este tipo pan  reducir la concentnci6n del ingreso facili- 
te la ejecuci6n de politicas miis ngresims en el tema de la distribuci6n del 
ingreso. 

;END/\ PENDIENTE 

Cuando se analin la politica social, una pregunta siempre presente es: iMis 
de lo niismo o algo diferente? Con esta pregunta deseo tipificar dos alternativas 
hipoteticas v polares que tienen por objeto incentivx el debate sobre Ins opcio- 
nes abiertas, mis all5 de las considenciones particulares que surgen de la evalua- 
ci6n especifica de 10s diferentes prognmas. 

LT alternativa de mis de lo mismo puede ser descrita resumidamente como 
sigue: 

1.  krte  de la base de aprovechar 10s beneficios de un crecimiento tan alto 
como el del pasado reciente, conjuntnmente con una inflaci6n decrecien- 
te, que permitan reducir 10s bolsones de desempleo en 10s grupos vulnen- 
bles y de pobreza, y elevar 10s in<gresos reales de dichas personas. 
Se debe disponer de un conjunto de medidas objetivas que permitan iden- 
tificar Ins principales carencias de las personas en situaci6n de pobre7~ que 
les impiden aprovechar Ins oportunidades abiertas por el desarrollo. 
SegGn esta perspectha, el crecimiento deberri ser complementado con un 
conjunto de prognmas que se engloban con el nombre generic0 de gasto 
social y que han sido diseiiados de tal manen que satisfagan las carencias 
identificadas en 10s sectores de pobreza. 
Los mayores recursos aportados por el crecimiento se complementadn con 
el mejonmiento de la capacidad de manejo y gesti6n de 10s prognmas so- 
cides recurriendo a las modificaciones de la estructun p6blica. En este sen- 
tido, el proceso de objetivacion de las decisiones p6blicas es muy impor- 
tante. 
Finalmente, en este enfoque se consigna una preocupaci6n por la calidad 
de 10s bienes entregados por 10s prognmas sociales que se expresa en el 
deseo de hacerlos companbles con 10s de 10s otros proveedores. 

2. 

3. 

4. 

5. 
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No cabe duda que Csta es una alternativa posible que ofrece la ventaja de 
lo conocido y que tiene, en consecuencia, asegunda una mota de exito. Sin em- 
bargo, debe toniarse en cuenta que dado el alto nivel de cobertun de muchos de 
10s prognmas de la politica social, lo mis probable es que nos encontrernos en 
la zona de 10s rendimientos decrecientes y, por lo tanto, el logo de nuevos cam- 
bios seri m5s costoso que antes. Los nuevos cambios se realizarin a COS~OS cre- 
cientes. Debe destacarse que no se excluye la posibilidad de que sus logros Sean 
r 

t 

1 

2. 

3. 

4. 

i- 

i- 
vos de la politica Social y una articulacion m;is runcional y opentim entre 
ellos que oriente las decisiones en esta materia. En particular, serh impor- 
tante identificar la forma corno son percibidas en la sociedad Ins carencias 
absolutas (pobreza) con relaci6n a 13s carencias relatins (desigualdad). 
LT lucha contn la pobreza, que constittiye un elernento centnl de In politi- 
ca social, est4 articulada en torno a dos conceptos: carencias y capital hu- 
mano, que han sido extremadarnente fructiferos p a n  el diseiio y orienta- 
ci6n de las politicas dirigidas hacia dicho sector. Sin embargo, creo 
conveniente pensar en la complementaci6n y enriquecimiento de estos con- 
ceptos con otros que provean el rnarco analitico p a n  el diseiio de nuem 
y m5s promisorias actividades. 
LT noci6n de carencia enfatiza lo que falta, lo que no se time y, por lo tan- 

i propios afectados. B dificil 
Una alternatin es partir del 

ispone y sobre esa base cons- 
: la partida a 10s beneficiarios 

en la construccidn de su propio destino. Asi, por ejemplo, la incorponcion 
del medico de familia como una instancia que contribuye a que el propio 
paciente n y a  construyendo, por asi decirlo, su salud, en contnposici6n a 
la relaci6n esclusin con especialistas, va en esta direcci6n, en una activi- 
dad en que la premlencia de enfermedades cr6nicas y el impacto de hibi- 
tos y normas de vida en su desarrollo nielven irnprescindible la contribu- 
ci6n diaria y sostenida de las personas. 
Un dtimo punto consiste en el enriquecimiento del concept0 de capital 
humano que nuevamente esti  centndo en mis educaci6n, rnejor salud, 
mayor vivienda. J 3  decir, en aquello de que carecen 10s grupos pobres pero 
que si rienen 10s no pobres. Ademis del cnriquecimiento del capital social, 
que enfatiza, ademis, la red de relaciones sociales que es algo de que si dis- 
ponen 10s grupos en situaci6n de pobreza, y que puede ser potenciado si 
ellos participan desde el principio en su mejonmiento, readecuaci6n o rnc- 
dificaci6n de acuerdo a las circunstancias. 
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L? introducci6n de estos niievos conceptos, que enfatizan las relaciones 
sociales y Ins potencialidades de 10s afectados, implica constniir un nuevo marco 
conceptual similar tal vez al que se asocia a1 capital humano. La diferencia ndica 
en que,  en este caso, se abre la puerta p a n  que dicha construcci6n pueda hacer- 
se desde 10s propios beneficiarios y con si1 propia participaci6n, la que, por lo 
deniis, es imprescindible pan sentar las bases de una politica social que respon- 
da a 10s desafios de un futuro cada vez mis esigente, en  el cual la pobreza cede 
paso a una concepci6n "dun", cancterizada por si1 diversidad de espresiones con- 
ductuales y de elementos causa!es. 

Los pirnfos precedences han esbozado dos alternativas p a n  proseguir la 
lucha contra la pobreza, la distribuci6n del ingresos y la satisfacci6n de necesida- 
des bisicas. Un elemento importante de la agenda futun seci la toms de posi- 
ci6n frente a estas estntegias con el objeto del diseiio opentivo de la misma. Este 
piinto es de particular importancia, pucsto que In segunda alternatha implica una 
revisi6n de 10s prognmas sociales actualmente en cjecuci6n p a n  rcadccuarlos, in- 
crementarlos o reemplazarlos por otros que respondan en mcjor forma a Ins nue- 
vas condiciones. 
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I. INTRODUCCIdN 

Este capitulo presenta las principales reformas introducidas por 10s diferen- 
tes gobiernos en esta materia en el penodo 1970-1999. Se resume en 61 la estruc- 
turn que resultn de Ins diferentes reformas, discutiendo la situaci6n de cobermra 
poblacional, y de gastos e ingresos tanto del sector pilblico como privado. Se en- 
trega una evaluacion de 10s cambios introducitlos y 10s problemas pendientes en 
el sector salud en dimensiones consideradas cruciales, en opinion del autor. Se dis  
cuten las imperfecciones existentes en el mercado de seguros de salud; el proble- 
ma de la coti7~ci6n obligntoria y el diseiio del mandato del seguro; 10s gastos en 
snlud del adulto mayor y la cobertun de las enfermedades catastrbficas; el incre- 
mento de costos que se encuentn presente en  el sector; las opciones individua- 
les en el sistema de seguros dc snlud; y In derogaci6n del subsidio a la demanda 
del 206. Finalmente, se plantean elementos pan  una reforma del sector salud basa- 

A comienzos de 10s aiios setenta, el sistema de salud chileno se organizaba 
fundnmentalniente n tnvPs de la intencci6n de cuatro ngentes: el Xlinisterio de 
Snlud (>IS), el Senricio Nacional de Salud (SSS) ,  el Servicio lfklico Nacional de 
E .iv 

n P 
uia en 15 zonas de sa~ucl,  as CUPICS se encontnDan SuDoruinauas ai uirector oei 
SNS, quien coordinabn Ins acciones de dichns zonas. 

El SNS, bajo administnci6n estatal, e n  responsable de atender a obreros, 
sus cargas y n 10s indigentes. Li cotizaci6n e n  obligatoria y no esistia libertad de 
elecci6n ni en el imbito de establecimientos de salud ni al nivel de personal me- 
dico'. Los obreros podian recibir prestaciones en el sector primdo, las que de- 
bian financiar en su totalidad con recursos propios. El financinmiento del SNS pro- 
1 lo 

la 
impleados (SER\IENA) y el sector pr 

El Alinisterio de Salud tenia ur 
ninistncibn y openci6n del sistenia 

._ . . . .  

ndo. 
escnsn pnrticipaci6n y Ins fiinciones de ad- 
ublico ndicabnn en el SNS. El pais se divi- . .. . .-. . I .  

.enia de aportes patronales, de aportes de 10s tnbajac res y de aportes fiscales. 

hn una descripci6n de lxs principnles rcformas en salu . . . .  . .  I e .  ~ I .  .._. I_..,.. 
dC IOS PMC 
b!Oh C'f A 

2 1  

nnaliwn tnnto 1 s  rctormns relatiras 31 ststerna ue proteccton rrcntc a ncciuentes u e ~  rnnaio y enrcr- 
rnedndes profesionnlcs corn0 las relatixis a liccncias mi-dicas y suhsidio de incnpncidnd labonl. 

3 Hacia fines de In d h d n  de 10s setenta se autoriz6 a 10s obreros p a n  hacer us0 de 10s bo- 
nos del SER\lENA. accedicndo asi n In libenad de clecci6n. 

d dunntc  el pcriodo 197G1998 y 
lpales nctorcs inrolucndos en i-stx5. se pucdc consultar Giaconi (1994).JimCncz et 01. (1995). 
1. (1994), Alinndn (1994) y Universidnd dc Chilc (1998). 
b t a s  rcformas aharcnn al sistema de segiiros de snlud y prcstndorcs principalmcnte, y no sc 

. .  . .  . *  . .  . .  , . 



El SERMENA financiaba las atenciones de salud de 10s empleados y sus car- 
gas, bajo un esquema de libre elecci6n de prestadores, pero no entregaba presta- 
ciones directas" y su base de financiamiento consistia en cotiiaciones de 10s em- 
pleados dependientes y pagos directos de 10s beneficiarios al momento de solici- 
tar una atenci6n. 

El sector privado atendia a 10s beneficiarios de SER\lENA que optaban por 
atenderse con prestadores primdos, a la poblaciGn que contaba con recursos pan 

diente y a quienes penenecian a a l g h  otro 

; setenta, el gobierno inici6 una serie de re- 
formas estructunles que tenian como objctivos fundamentales la libcnlizaci6n 
de In economia, In reduccidn del tamaiio dcl Estacto y In atlopci6n de un modelo 
de desarrollo econ6mico y social inspindo en In economia social de mercado, cl 
que se basa en  el principio de subsidiariedad dcl Estado, en  la participacih acti- 
va del sector privado en la economia y en la asignaci6n de 10s recursos a tnvis 
del mercado. 

En 1979, por el Decreto Ley 2.763, se produce In fusion de 10s recursos del 
SNS y del SERIMENA, se rcdefinen las funciones del hlinisterio de Salud y se crean 
el Fondo Nacional de Salud (FONASA), el Sistema Nacional de Servicios de Salud 
(SNSS), el Instituto de Salud Pilblica (ISP) y la Centnl de Abastecimientos del SNSS 
(CENABAST). 

El sistema de salud publico pasa a scr lidendo por el Jlinisterio de Salud, 
quien tiene por tarea el diseiio de politicas y prognmas; la coordinacion de Ins 
entitlades del ires, y la supenyisi6n, enluaci6n y control de las politicas de salud. 

FONASA es el continuador de las labores de administncih y financiamiento 
que realizaban el SNS y SER\lENA, constituyindose pan  tales efectos como un 
senicio publico descentnli7ad0, con personalidad juridica, patrimonio y planta pm 
pia. FONASh pasa a ser la principal institucion financien del sector publico de sa- 
lud, responsable de recaudar, administnr y distribuir 10s recursos financieros del 
kea. 

El 6rgano que asume In labor ejecuton de 10s antiguos SNS y SERAIENA es 
el SNSS, el cual est5 conformado por 27 entidades descentnli~~das,  con autono- 
mia administntiva, con personalidad juridica y patrimonio propio. De &as, 26 son 
responsables de entregnr sen.icios cuntivos, preventivos y de promocion de la salud 
en zonas geogr5ficas determinadas, y la restante es el Servicio de Salud del Am- 
biente. De tales entidades depende la infnestructun hospitalaria p6blica del pais, 
compuesta por 188 hospitales de distinto nivel de complejidad a cargo de las pres- 
taciones de salud secundaria y terciaria: prestaciones mCdicas de especialidad, ur- 
gencia, odontol6gicas, ex5menes de labontorio, es5menes de imagenologia, inter- 
venciones quinirgicas, atenciones de parto y dins de hospitalimcion. 

E! imponante mencionnr que. en sus primcms afios de opencibn. SERMENA si entregaba 
prestnciones en forma directn. 
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En 1981 se producen dos reformas importantes. En primer lugar, basado en 
la aplicaci6n del DFL 1-3.063, de 1980, se comienza con el proceso de municipali- 
7xi6n de 10s Centros deAtenci6n Primaria. Por el mismo decreto se tnspas?, desde 
1981 hasta 1988, un porcentaje estimado en 70% de 10s establecimientos de aten- 
cion primaria del SNSS a las municipalida~ies~. Los consultorios de atenci6n pri- 
maria tienen a su cargo la atenci6n de salud del recien nacido hasta niiios de 14 
atios, In consulta por morbilidad y el control de snlud del adulto y del adolescen- 
te, el control del embanzo y la planificaci6n familiar. 

En segundo lugar, con la dictaci6n del Decreto Ley 3.626 y con el Decreto 
con Fuerza de Ley 3 que lo reglamenta. se establece la formaci6n de las Institu- 
ciones de Salud Previsional (ISAPRE). De esta niancn, se permite la libcrtad de elec- 
ci6n p a n  el tnbajador dependiente p a n  optar a compnr su seguro obligatorio 
de salud, ya sea del sistema pilblico (FONhSA) o del recien creado sistema priva- 
do (ISAPRE). kn estos efectos se establece una cotizaci6n obligatoria del 4"% del 
ingreso imponible del tnbajador, porcentaje que aument6 hasta Ilegar, en 1986, al 
actual 7?C del ingreso imponible, con un tope miximo de 4,2 UF mensuales'. 

Con la creaci6n de Ins ISAPRE se promueven cambios cultunles de impor- 
tancia en el pais. En primer lugar, se introduce la noci6n de que la salud es un 
bien que requiere de un pago. En segundo lugar, se reconoce al lucro en d u d  
como legitim0 y necesario p a n  promover la Ilegada de capitnles y tecnologia pri- 
n d a  con el objetivo de obtener mejons en la salud de la poblaci6n. En tercer lu- 
gar, al permitir libertad de elecci6n entre 10s sistemas pGblico y el recien creado 
sistema privado de ISAPRE, sc eliniinan en parte 10s subsidios cruzados como una 
fuente de financiamiento de la salud pilblica. 

Con relaci6n a 10s mecanismos de financiamiento, en  1978 se introduce el 
procedimiento de pago por sen-icios FAP (factunci6n por atenci6n prestada) pan 
financiar la compn de insumos. Los hospitales pasan asi a recibir su financiamiento 
por medio de dos mecanismos principales: sueldos y salarios y FAF! En 1981, este 
sistema se hizo extensivo p a n  el sostenimiento de 10s centros de atenci6n prima- 
ria. Asi, estos comien7m a recibir todo el aporte sectorial, tanto p a n  salarios como 
para insumos, a traves del mecanismo FAPEJI (factunci6n por atenci6n prestada 
en establecimiento municipal). El aporte proveniente de las municipalidades se 
utiliza pan  complenientar el aporte por FAPEM. 

En tPrminos del marco regulatorio p a n  el funcionamiento del sector de 
seguros de salud privada, dunnte gmn parte de la dtcada de 10s 80, FONASA ~ S U -  

mi6 el papel de regulador del sistema ISAPRE. Sin embargo, la Ley 18.933, de 1990, 
crea la Superintendencia de ISAPRE, entidad encargada de fiscalizarlas, velar por 
el cumplimiento de la normatin y promulgar disposiciones relativas al funciona- 

' Este porcentnje incluy. aproximacinmente, el 92': de 10s consultorios urbtnos. un 100'6 de 

Li UF (Unidnd de Fomento) es una unidnd de cuentn ajustndn dinriamente por In inflaci6n. 
10s consultorios y postas runles y clinicas dentales. y un 4005 de Ins estacioncs rn&lico-mnles. 

A diciembre de 1999 equibxlia aprosimndnmcnte a US$ 28. 
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miento del sector. Se corrige de esta manen el conflict0 de inter& que esistia 
cuando la labor de regulaci6n de 10s seguros de salud privados estaba en las ma- 
nos de FONASA, competidor potencial pan  las ISAPRE. 

A partir de 1990, el esfuerzo del gobierno se centr6 en la elemcibn del 
gasto de salud. Se producen importantes modificaciones en 10s instnimentos de 
pagos vigentes: en el cas0 de la atenci6n primaria, se reemplaza el FAPEM por un 
sistema capitado de acuerdo a poblaci6n adscrita y, en el cas0 de la atencion se- 
cundaria y terciaria, se reemplaza el mecanismo de pago de tipo retrospectivo FAP 
por un sistema de pago asociado a diagn6stico (PAD), combinado con un sistema 
de pago prospectivo por prestacih (PPP). Btas modificaciones tienden a corre- 
gir 10s problemas del antiguo sistema de pago y tienen como objetivo incentiw 
la eficiencia y In calidad de 10s sewicios entregados. E n  el imbito regulatorio, en 
1995 y despues de amplios debates en el Congreso Nacional, se modific6 la Ley 
1 Q 0 2 2  A:c-:- .s.*--An - lm. . - - r  mrtr:.-rinnnr -1 n t n m r l m i m n t n  A P  h n n e G r i n c  q~tmpn. 

la elaboncion de compromisos de gestion entre el W N A M  y 10s ben~icios de 

nanciamiento y entrega de 10s sen 
El sistema de salud p6blico 

..a en.. tn-" -1 rl:rnzn An -n1;*;.-<r. 
. .  

irea;y la supenyisi6n, evduaci6n y control de las politicas de salud. La base prc 
tiva del sistema de salud p6blico est9 conformada por el Sistema Nacional de 1 
cios de Salud (SNSS). Pan Ilevar a cabo su tarea, cada Semicio de Salud po - - .. . . .  . . .. . . 

Ticios de salud. 
es lidendo por el lrlinisterio de Salud, quien tie- 

lIul l.,ib,, c1 u l J c L L V  uL ,,v,,L,Lu.7 ..' prognmzs: la coordinaci6n de las entidades del 
DdUC- 
Semi- 
see y 

opera varios hospitales de distintos niveles de complejidaa y centros ae  atenci6n 
abierta, pudiendo establecer contntos con proveedores privados pan  senrir a cier- 
tas zonas o pan  tipos especificos de prestaci6n. La? atencion de salud primaria esti 
a cargo de Centros de Atencidn Primaria (administndos por Ins municipalidades), 
10s cuales ofrecen senricios curativos bisicos, mediante una modalidad de atenci6n 
abierta, a la vez que realizan actividades de foment0 y prevenci6n de salud. 

Fn PI c i c t p m i  nt;hlirn p y i c t p  iin spoi im znr ia l  de salud adminis t rado nor el r-- - I.. b L  .I.".- ..... y'"',.." -.-..I.- -.. . . - ~  .._- ---_-_ -- -_ I_.._.__. ~ 

Fondo Nacional de Salud (FONASA). El seguro opera sobre la base de un esquema 
de reparto6. Los beneficios que este sistema entrega son 10s mismos pan  todos 

Sc financia con la prima unica equi\alente al 7 por ciento de la renta imponible de sus RSC- 

gundos y con Ipcursos provenientrs de impuestos gcnenlcs de la nacion. 
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10s asegundos, independientemente del monto de la prima cancelada y del tama- 
iio del grupo familiar cubierto. 

El sistema de salud privado esti conformado por compaiiias asegundons 
de salud (ISAPRJZ) y por productores de &dud particulares. L?s ISAPRE openn como 
un sistema de seguros de salud; basado en  contntos individuales pactados con 10s 
asegundos, en el que 10s beneficios otogados dependen directamente del monto 
de la prima cancelada. Los prowedores privados de salud son las clinicas, hospita- 
les y profesionales independientes que atienden tanto a 10s asegundos de las 
ISAPRE como a 10s cotizantes del sistema p6blico. por medio de una modalidad 
denominada de libre elecci6n'. 

LOS tnbajadores activos y pasivos tienen la obligaci6n de cotitar el 7 por 
ciento de su renta imponible al sistema de salud,con un tope de 4,2 UF mensuales. 
Este pago puede ser reali7.do al FONASA, en cuyo cas0 la persona es beneficiaria 
del sistema pBblico, o puede tener como destino una ISAPRE, formando parte del 
sistema de salud primdo. La afiliaci6n a una ISAPRE requiere de una prima determi- 
nada por cada ISAPRE y que depende del tip0 de seguro que se est6 compnndo. El 
tnbajador puede cancelar primas adicionales a17 por ciento, pan  obtener mayores 
beneficios. Aquellos tnbajadores de ingresos relativos m b  bajos que optan por la 
alternatim ISAPRE, tienen acceso a un subsidio estatal -actualmente en vias de 
eliminacion--, cuyo monto miximo alcanz? al 2 por ciento del ingreso irnponible. 

Los cotimntes se adscriben voluntariamente al sistema FONASA o al siste- 
ma ISAPRE. Por o t n  parte, 10s indigentes y no cotiirmtes forman parte del FONA- 
SA, pero estin sujetos a un tnto especial. 

Los cotizantes adscritos a FONASA pueden elegir entre dos modalidades de 
atenci6n: la modalidad de atencion institucional y la modalidad de atenci6n de li- 
bre elecci6n. En la modalidad institucional (atenci6n cernda), 10s cotizantes reci- 
ben las prestaciones de salud en  hospitales o centros de atenci6n primaria. En la 
modalidad de libre elecci6n (atenci6n abierta), 10s cotizmtes reciben sus atencio- 
nes de salud de prestadores primdos que estin adscritos a esta modalidad. 

Li modalidad institucional requiere un copago que vans de acuerdo al ni- 
vel de ingreso de la persona, pero quedan exentas de este copago las personas 
cuyo ingreso es inferior a un nivel minimo establecido. L? atencion en 10s centros 
de atenci6n primaria no requiere de copago. L? moddidad de libre elecci6n re- 
quiere un copago que depende del nivel en  el cual se ha inscrito el prestador de 
salud. Los beneficiarios indigentes y no cotitantes del sistema p6blico estBn ex- 
cluidos de la modalidad de libre elecci6n. 

Las personas cotizantes del sistema ISAPRE acuden a oferentes de salud 
privados y realizan un copago dependiente del contnto adquirido. h e  vana en 
funci6n del nivel de la cotizacibn, el n6mero de dependientes y su edad, la cober- 
t un  de beneficios, etc. 

' En dgunos csos. las ISAPRE ofrecen en forma directa prestaciones de d u d ,  integrand0 ver- 
ticalmente las actividades de seguro y producci6n del servicio. 
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El Cuadro 1 presenta la cobertura de 10s sisternas pilblico y privado de sa- 
lud respecto a la poblacih beneficiaria, en el periodo 1982-1996 (periodo poste- 
rior a la reforrna de la seguridad social)R. 

CUADRO 1 
P o R u c 1 6 N  RESEFICIARU SEGI" SISTEVA DE ADSCRIPC16N 

03 porcentajes) 

AAos Reneticiarios ncncficinrios ISAPRP' Otros 

Lcy 18.469' Ahicrta Ccmda Total 

_. - -.. - -,- 

1988 77,61 
1990 73.85 
1992 67.51 

1994 63.27 24.81 

1996 64.47 25.15 

. .  

'Todos 10s individuos que coti73n en el Fondo Nacionnl de Salud y IUS cnrps. scan tnbajado. 
rcs dependicntes, indcpcndicntes o pcnsionados. pensionados asistenciales y causnntcs de suhsidio fn- 
miliar. 

"Todos 10s individuos quc coti72n en una Institucidn de Salud Previsional y sus cargas. scan 
tnbajadorcs dcpcndicntes. indcpcndicntes o pcnsionndos. 

Fitenfe: Ministerio de Snlud (1998). sobrc la hnse dc Encuestns de 3lII)EPLAN y Superinten- 
dcncia de ISMRE. 

N6tese que el grueso de la poblaci6n se encuentm cubierto por el sector 
pilblico (65 por ciento en 1996)9. Sin embargo, el sisterna privado de salud ha es- 
perimentado un r5pido desarrollo desde su creacibn, tal como se muestra en la 
aka tasa de crecimiento en su nilmero de beneficiarios (25 por ciento anual pro- 
rnedio en el periodo 1982-1996). Asi, se obsenx un paulatino incremento de la 
participaci6n de las ISAPRE (particularmente de Ins ISAPRE abiertas, que pasaron 
de 1,l por ciento en 1982 a 25,l por ciento en 1996) y una disrninucih de In 

Con el objcto de hacer mis igil la prescntacicin de la informaci6n. se ha optado por inch 

Conviene seiialar que la cobertun del sistema pdblico est5 algo sobreestimada. puesto qu 
d o  10s aAos pares. 

.. _ ~ ~ _ .  ~.. _. z -  - 8 .  _...._.. L _ _ . P  . _ - a  I - .  I-. I 

ir 

e 
se rnra ue una csrirnaciun ue personas pu~cnc~a~rncntc uencIician;u. inciuyenou a 10s coti7rlntes y n la 
poblacidn de bajos ingrcsos que no coli72 y que .w suponc bcneficiaria por defecto del sistema pdbli- 
co. En cambio, la cifn p a n  el sistema ISAPRE corresponde a la poblacidn que esti cfectimmente coti- 
m d o  en este sector. IU mpecto. en 1996, el 56,5 por ciento de 10s cotiz~ntes activos contribuia al 
sistema ISAPRE, mientns que el 43,5 por ciento lo hacia en el sistema pdblico. En mmbio. la a i  tot% 
lidad de 10s pensionados cotizaba en el sistcrna p6blico. 
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participaci6n del sector p6blico (de 85,l por ciento en 1982 a 64,5 por ciento 
en 1996) y otroslO. 

Es importante mencionar que la tasa de crecimiento de la participaci6n de 
las ISAPRE abiertas ha sido muy aka en el pen'odo 1981-1992, pero en 10s ultimos 
afios se ha obsemdo un crecimiento menor, debido bisicamente a las dificulta- 
des pan  captar a la poblaci6n de menores inpesos que encuentnn un mayor atnc- 
tivo en el sistema publico. 

El sector p6blico de salud se financia principalmente a traves de dos fiien- 
tes de ingreso: las cotizaciones de 10s afiliados al FONASA y el aporte fiscal direc- 
to. Una tercen fuente menor de financiamiento la constituye el copago pan  ac- 
ceder a la modalidad de libre eleccion y a Ias prestaciones institucionales. Respecto 
al flujo de recursos, el FONASA recibe 10s recursos fiscales y de las familias p a n  
tnspasarlos a 10s SenGcios de Salud y a 10s oferentes privados adscritos al sistema 
de libre elecci6n. 1.0s SenTicios de Salud tnspasan a su vez 10s fondos a 10s hospi- 
tales pilblicos, a 10s Centros de Atenci6n Primaria y a subsidios diversos. 

En la actualidad, 10s hospitales reciben un financiamiento basado, principal- 
mente, en presupuestos prospectivos negociados, 10s que se originan a partir de 
compromisos de gesti6n entre 10s sendcios y el Ministerio de Salud. En estos, 10s 
servicios se cornprometen a reali;r,?r ciertas actividades y obtener ciertos resulta- 
dos, mientns que el Ministerio adelanta 10s recursos financieros p a n  la realitacion 
de esas actividades. 

Se incorpon el us0 de pagos relacionados con resultados aplicando un es- 
quema de pago asociado a diagnostic0 (PAD). En &e, FONASA retribuye 10s bie- 
nes y servicios de consumo utilizados por 10s hospitales de 10s Senicios de Salud 
de acuerdo a diagn6sticos resueltos. Debido a dificultades metodol6gicas p a n  am- 
pliar este mecanismo de pago a todos 10s diagn6sticos, el mecanismo PAD coesis 
t i r i  en el corto y mediano plazo con un mecanismo "FAP corregido" denominado 
pago prospectivo de prestaciones (PPP). 

En el sistema ISAPRE, en tanto, el afiliado accede a un plan de salud que 
depende del monto de su cotizaci6n y del nurnero, edad y sex0 de sus beneficia- 
rios. El afiliado puede cotitar un porcentaje mayor que el minimo legal de 794, con 
tope de 4,2 UF mensuales, con el fin de acceder a un plan con mayores benefi- 
cios. Lqs ISAPRE bonifican un porcentaje de las prestaciones medicas de 10s bene- 
ficiarios, dependiendo del plan de salud del afiliado y del tipo de prestaci6n, el cual 
en algunos casos puede ser de 10004. Los beneficiarios del sistema pueden elegir 
libremente a 10s prestadores. 

Las ISAPRE tienen s610 un rol asegundor que financia prestaciones de sa- 
lud aue son otorgadas Dor clinicas, doctores, v labontorios indeoendientes. Alrru- 

lo Incluye a particularcs no incorpondos a ninguno de 10s sistemas anteriorcs, Fuenas Arma- 
d?s y de Orden. senicios medicos de universidadcs, scgurus prindos, etc. 
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negocios en el campo asegundor y no se han intepdo.  Existen casos de redes 
de prestadores que se han organizado como ISAPRE (integnci6n "hacia arriba"). 
En el sistema ISAPRE la forma de pago de las prestaciones medicas consiste casi 
en su totalidad en pago por servicios (/ce for service), con el cual se remunen la 
totalidad de las prestaciones mCdicas entregadas a un valor convenido entre el 
prestador y la I S A P E .  Este hecho, unido a que 10s pacientes s610 cancelan el co. 
pago por las prestaciones, hace que 10s prestadores de servicios de salud enfren- 
ten pocos incentivos p a n  reducir tanto el numero de las prestaciones otorgadas 
como el cost0 de las mismas. 

El gasto total en salud en Chile se ha espandido como porcentaje del PIB 
desde alredcdor de 3,3 por ciento en 10s 60, hasta llegar a representar entre 4 y 5 
por ciento, estimado dunnte la dPcada de 10s 90". S e g h  cifns disponibles pan 
el aiio 1996, del total de gasto en salud (4,j8 por ciento del PIB), el 61 por ciento 
corresponde a gasto publico (2.5 por ciento del PIB), mientns el gasto de las 
ISAPRE alcanm el 39 por ciento (2,l por ciento del PIR) (Cuadro 2). 

CIRDRO 2 
GASTO EN SALIID Y C O > ~ P O S I U ~ N  

Mos Gasto (": PIR) hrticipaci6n en el Gasto (PA) 

Pilhlico Primdo Total Pilblico Pri\ado' 

1982 2.98 0.3- 3.35 
1984 2.96 0.55 3.5 I 
1986 2.60 0.59 3.19 
1988 2.20 1,14 3.34 
1790 2.06 1.60 

96.5 3.5 
90.6 9.4 
88.1 11.9 

7 . 2  26.8 
65.3 34.7 

En terminos per dpi ta  (por beneficiario), el gasto piiblico en salud es me- 
nor que el que presentan las ISMRE; sin embargo, la brecha se est5 cermndo, tal 

,"J 7 1UJ C" ,,.,~U.,."C","" .I ." .,,, L.,." L . C .  T... ...... ZY .,..,....,.. .. 
del PIB. 

,.... " ... ...., "" ".. ,,..... .".,." ,," ........,- 
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C U D R O  3 
GASTO PER CAPITA EN EL SECTOR SALUD 

(pesos de 1995) 

hi0 FONASA ISAPRE FONhSNISAPRE 
~ 

I 990 
1995 

Ffdenfe: F-qtimncioncs propias cn hnsc a informaci6n dc FOSASA. 

11.3. Gasto publico en sdu 

Revisando la distribuci6n del gasto del sis 
ficiario (ver Cuadro 4 ) ,  se obserm que el compc 
el item mis  importante, tanto por su mayor p 
dor de tres cuartas partes de aqui.1) como por su mayor dinamismo en 10s ulti- 
mos aiios. Le sigue en importancia el gasto en bienes publicosI3 (alrededor del 7 
por ciento). 

Dentro del gasto total en prestaciones, el gasto por prestaciones directas"' 
de la modalidad institucional y libre elecci6n ha crecido significativamente duran- 
te 10s ultimos aiios (representando mis  del 60 por ciento en 1996). Aunque par- 
te del incremento en el gasto puede ser atribuido a un aumento en el numero de 
prestaciones -n6tese en el Cuadro 5 el a h  en el nitniero de prestaciones por 
beneficiario, destacando Ins atenciones mcdicas y 10s eximenes de diagnostico, 10s 
que representan el 73 por ciento del total de prestaciones--, este incremento pue- 
de esconder el impact0 del cost0 de cads prestaci6n sobre el gasto totali5. 

En efecto, el incremento del gasto en prestaciones en 10s ultimos aiios se 
esplica mis  por incremento de precios (costo promedio de la prestaci6n) que por 
un aumento de cantidad (nQmero de prestaciones por beneficinrio), siendo parti- 
cularmente relevante en el cas0 de la modalidad institucional (con mayor nivel de 
gasto y mayor tasa de crecimiento). 

I*  Incluye gasto en modalidad de libre eleccibn, modalidad institucional. atencion primaria 
municipal. prCstamos mtdicos y subsidios de incapacidad labonl. 

" Considen el P r o p m a  h'acional de hlimcntacion Complementaria. \acunncioncs. ampaiins 
sanitarias y otros hicnes de financiamiento pilhlico. 

I '  hs prestaciones por modalidad institucional considenn so10 Ins atcnciones primaria, se- 
cundaria y tcrciaria. escluyendo las prestacioncs de In atcncion primaria municipal, entre otns. que sc 
contabili7.m en las restantes partidas. 1-1 modalidad de lihre clecci6n considcn solo 10s diversos nivc- 
les de atcncion directa, cscluycndo pkstnmos medicos. gastos de administncion. etc. 

I' Por ejcmplo. las atcncioncs medicas. aunquc mucstnn un mayor crccimiento en cantidad, 
son en promcdio de mucho mcnor cost0 respccto a 13s hospitali7.cioncs. De estc modo, el gasto cn 
hospitali7.~ioncs rcsulta al final mayor, como ha venido ocurricndo en 10s illtimos aiios. 
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CU4DRO 4 
T A S . ~ ~  DE CRECIMIENKI DE ALGUSOS lXDlC4MRE5 DE C 0 . W  (SISTEMA P(>DUCO DE SALUD') 

(pesos de diciembrc de 1996) 

Indimdorcs de  costo (Sector hihlico) (3 Nivel Tasas Crec.hnual 

1994 1995 1996 1995 1996 

Distribuci6n del gasto 
(Sistema kiblico de Salud) 
Gasto total/Reneliciario 76.94 8 

1. Gasto de Prcstacioncs 57.925 
1.1. Gasto hfodalidad lnstitucional 16.358 
1.2. Gasto hlodalidad Librc Elccci6n 7 . 7 5  
I.3.Atenci6n Primaria >lunicipnl J otros 31.315 
1.4. PrCstamos Wdicos Netos 495 
1.5. Subsidios de Incapacidad bbonl 1.983 

5.125 
2.1. PNAC 3.220 
2.2. Otros Rienes de Financiamiento Pilhlico 1.305 

2. Gastos en Riencs hihlicos 

_ _  . . .~ . .  - __, 

82.559 

63.426 
25.309 

8.527 
26.701 

503 
2.386 
5.531 
3.216 
2.315 
- _ _ _  

89.532 

68.910 
32.790 

9.324 
23.381 

597 
2.818 
5.749 
3.367 
2.382 

73% 8.495 

9.s0; 8.6?: 
54.796 29.69: 
9*7?6 9.39; 

-14,7"& -12.4": 
1.6% 18.70'. 

20.3% 18.1% 
7.9"; 3.9": 

-0.10: 4,-"; 
21.5% 2.9": 
,__ -, 

Costo Promedio de la Prcstaci6n 
Modalidad lnstitucional 
Modalidad ljhrc Elecci6n 

2.656 3.581 4.136 34.9% 15,5"; 
2.183 3.261 3.882 49,4"6 19.0% 

4.8'9 5.050 5.370 3,5"6 6.3% 

Subsidio Incapacidad Labonl 
(Sistema Nacional de Scnicio de  Salud) 

Nlimero de Licencias/kneficiario 
Dias de Licenci.a/Beneficiario 

Costo Promedio Dins de Licencia 
II./ I 1 , L U  11.3, -,.o 0 u . u m  

la1 J librc clccci6n so10 incluye Ins prcstacioncs dircc- 
L O .  Cl 1CDLU DF U13LIIVU!E F,, ,.I> ,CJ,.L,,,FJ ,'."L,".lS. 

Los bcneticiarios incIu).cn la hlodalidad de Librc Elccci6n e Institucional. 
Fuente: Elabonci6n propia con base en infomaci6n de FONASA (1994.1995 J 1996). 
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CU4DRO 5 
mESTAClONES ANU4LES P O R  RESEFICL4RIO DEL SISTE31.4 Pol3UCO 

(Ambas modalidades) 

Prestacioncs 1990 I 9 9 1  1992 1993 199.4 1995 1996 

Consultas MCdicas 2.65 2,78 2.93 2.88 3.12 3.00 3.08 
labontono  Clinico 2.29 2,36 2.35 2.72 3.49 3,58 3.72 
Imagenologin 0.27 0.29 0.33 0.35 0.44 0.38 0.41 
Procctlimicntos de Apoyo Clinico (') 0.34 0.36 0.39 0.34 0.43 0.4 1 0.41 
Intemenciones Quinkgicas (") 0.11 0,12 0.12 0.13 0.13 0.12 0 .11  

Dias dc Hospitali7acicin 0.90 0,86 0.85 0.81 0.85 0.77 0.76 

Incluyc hrtos Vaginales. 

Frtenfe: Ministcrio de Salud (1998). 
Incluyc Rirtos por Cesirca. 

El Cuadro 6 muestn las principnles prestaciones de la modalidad institu- 
cional (las prestaciones del cuadro representan alrededor del 85 por ciento del 
costo de las prestaciones en esta modalidnd). Se puede apreciar que, salvo en el 
cas0 de 10s eshenes  de dingn6stico. la nriaci6n del cost0 promedio hn sido mayor 
que la variaci6n en la cantidad, destacnndo nitidamente el C ~ S O  de Ins prestacio- 
nes medicas y Ins hospitnliznciones, aunque el segundo represent3 un mayor gas 
to absoluto. 

C U D R O  6 
E~TIMADOS DE INCRF-MESfOS DE PRECIO Y CA>TID:\D DE PREST4ClOSES DE MAYOR COST0 

POR I3ENEFlClARlO ES L4 .\IODALIMD ISSYmX'CIOS4L 

(Pmmcdio 1994-1996) 

.. . . -  "I Prestaci6n Gastomencficiario Variaci6n "A 

(Pesos 1996) Cantidad 

Atenci6n hli-dica 5.191 3.1 
Ex5menes de Diagn6stico 4.972 5.0 
Procedimiento dc hlcdicina Nuclear 

y Ortopedia 666 1.1 

Intcmenciones Quin'qicas 3.84 1 - 3 3  
Hospitali7,?ciOn 10.317 -1.2 

10.4 
23.4 
84.3 

Rrente: FONASA (1995,1996, 1997). 



Una de Ins nzones que se postulan pan  esplicnr el aumento genenl pro- 
medio del costo de 10s egresos hospitalarios y diaskania en el pen'odo estudiado 
es el aumento en el cost0 de 10s insumos tales como medicamentos y ~a la r ios '~ .  
Esta nz6n se presume vigente y con m i s  fuena en 10s tiempos actuales.Volvere- 
mos a este punto posteriormente. 

11.4. Ingreso y costo del sector ISAPRE 

El comportnniiento dc 10s ingresos y costos privsdos puedc nnalizarse ob- 
senmtlo el crecimiento anunl de algunos intlicadores claves tle las ISAPRE abier- 
tas. 

Indicndorcs Clnvcs Sivcl 199' I:iqns tlc Crcciniicnto hnunl en 'I 
1991 1992 1993 1994 1995 1996 179- 

lnprcso Opcmcional/ 13cnefici:irio 
Costo Opcncionnl / Rcncficinrio 
Gisto Administncihn y 

\'cntns/Rencficinrio 
Resu1t;ido 0pencion:il 
Rcntn Imponihle Pmm. 

hlensunl/Cot izmte 
Costo Totnl Prcstnciones/ 

Bcncficinrio 
Subsidio de lncnpacitlnd 

labonl/neneficinrio 
Nilmcro de Prcstncioncs/ 

Beneficinrio 
Costo Prometlio tle In I'restnci6n 
Dins de liccncin / Rencficiario 
Costo Promcdio Dins tlc Liccncia 
Dins de I.iccncia/Cot i n n  te 
Nilmcro de  Uccncins 

I'npndns mcncficiario 

140.415 
1 1 1 .Ti4 

26.620 
1.850 

305.061 

86.003 

23.4.17 

10.18 
8:l48 

3.4 
10.402 

7.6 

0.3- 
Dunci6n Promcdio de Ins licencins 
Nilniero de Liccncins 

1 1 .2 

kgadns /Cotizmtc 0.83 

-2.6 -0.5 2.0 1.4 
1.1 0.- 1.1 1.4 

--.0 -5.6 5.2 -0.3 
-33.8 2.8 -i,2 i n , ?  

-4.5 -1.8 -2.4 -0.8 

2.2 2.- 2.8 0.5 

1.6 -5.8 4.6 2.2 

4.0 -1.4 2.3 -2.- 
-1.8 4.1 0.5 3.3 
-5.1 -7,6 -11.0 -2.1 
'.l 1.9 '.6 4.4 
' .9  -5.7 -12.0 1,3 

-1.4 6.2 -3.5 -?,.I 
-3.8 -13.0 -8.2 1,4 

-3.5 8,3 -1.2 -0.1 

-' , 6.1 1.9 
'.l 8.' 5.0 

9.8 2.7 -0.5 
9.1 -22.8 -58.8 

7.9 .1.9 -1.1 

- ,2 7.9 4.0 

6.6 11.8  -.9 

1.9 4.8 3.2 
5.2 2.9 0.8 
-.O 4.4 6.8 

-0.3 6.7 1.0 
7 , 2  4,7 6.6 

6.4 5.1 9.1 
0.5 -0,2 -2.1 

6.7 -1.9 9.0 

Ffientc: Superintcndcncin de ISAPRE (1938) !' Pontifici:I L'nivcrsidnd Cnthlicn de Chile (199s). 

l6 El aumcnto tlc sucldos fue cspecinlmcntc significntivo en 1990. cumtlo sc dccrcth por ley 
un incremento salnrinl de 5 por cicnto rcnl. Ademis, huho rcclnsificncioncs tlc pcrsonnl de 10s Semi- 
cios de SnIud en gndos salarinlcs mis altos. 
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Como se p e d e  obsemar, a partir de 1995 el ingreso y el cost0 opencional 
per cipita crecen a una tasn n i b  aka y semejnnte, lo que se esplica, principalmente, 
por un  cambio en la composici6n de la poblaci6n beneficiaria de las ISAPRE. En ese 
aiio, el crecimiento en In r e m  promedio de 10s cotizantes h e  tambien alto, lo que 
esplica el aurnento de 10s dos anteriores (mayor ingreso opencional por Ins m a y o  
res cotizaciones y mayor costo opencional por contntacicin de planes de mayor 
cobertun). Pero en 10s illtinios tlos 3150s la tasa de crecimiento del costo opencio- 
nal es mayor que la del ingreso opencional,represcntnndo en 1997 el 80 por ciento 
del ingreso opencionnl. Por el lado del gasto en administnci6n y ventas, esiste un 
incremento importante e n  1995 (debido nl mayor gasto en comisiones y en "otros 
gastos de administnci6n y ventas"), pan luego estnbilizarse e n  10s aiios siguientes. 

Analizando 10s coniponentes del costo opencional se puede obsenw que 
es esplicatlo en parte por el mnyor cost0 total en Ins prestaciones, pero fundamen- 
talnientc por el mayor cost0 asumido e n  10s subsitlios por incapacidnd labonl (la 
"esplosi6n" que se obscn7a en el nilmero de licencias pngndas per cipitn, en 10s 
illtimos 5 aiios). 13 n z 6 n  de este crecimicnto, a pnrtir de 1995, podrin relncionar- 
se con Ins refornias legislativns rcnlizndas que cnnibinron el sisterna de control de 
Ins licencias y Ins hicieron, nl parecer, de niis ficil concesicin. 

En cuanto al costo de Ins prstnciones. aunque no sc ohsena un incremento 
homogheo en el nilniero de prcstaciones per ciipitn (vcr Cuadro 8). pan el total 
esiste una clan tendencia crcciente en 10s illtimos aiios. En cuanto al cost0 pro- 
niedio de prestacih, Cste ha crecido por sobre el aumento en el nivel de precios 
generales, aunque en 10s dos illtimos niios parece que el aumento en In cantidad 
(junto a una mejor calitlad) de prestaciones pag:adns es el factor que mis afects 
10s COStoS'-. 

Prcstncioncs 1990 I991 I 9 9 2  1993 1994 1995 1996 1997 

hnhontorio Clinico 2.38 2.43 2.41 2.51 2.51 2.63 2.83 2.91 
Imngcnolopin 0.56 0.58 0.58 0.58 0.57 0,61 0.64 0.65 
Proccdiniicntos de Apoyo Clinico' 1.48 1.58 1.54 1.59 1.59 1.69 1,78 1.81 
Intemencioncs Quinirgicns" 0.08 0.11 0.09 0.08 0.08 0.08 0.09 0.09 
Dins de Hospitali;.^lci6n 0.31 0.32 0.28 0.16 0.24 0.25 0.27 O,28 

Incluyc pnrtos vaginalcs y pnrtos por ccsircn 
*' Incluyc pnrtos por ccsirea. 
Rre?frc: Supcrintcndcncin de IShPRE (1998). 

I -  Lo anterior ha dndo lugar n In discusi6n ncerca de una 'explosi6n dc costos- gcncnda en 
el sistcmn pri\ado dc snlucl (en ndici6n n su contmpartc plihlicn).:\rgumcntos en favor y en contn sc 
discutcn mis adclnnte. 
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TTT m’*rrrarr6N DE WS REFORMAS Y 
EXWS PENDIENTES 

iaci6n de las reformas 

Una evalusci6n del sector snlud en Chile dehe reconocer el hecho de que el 
pais presenta excelentes resultados al nivcl de 10s indicadores cl5sicos de salud. Los 
niveles de mortalidnd infantil y espcnnzn de vida corresponden a 10s de paises 
desarrollados. LI reclucci6n dc In tnsn dc mortnlidnd fue el primer camhio de impor- 
tancin en  el pais y se hn tnducido e n  un nuniento de In espennzn de vida”. 

Crl\DIro 9 
‘.$ GESERALI3 DE S.\LK’I) E 9  Cl1II.E 

lndicndores 1960 I995 

Xlortnlidncl Infantit 120/1.000 nncidos vivos 1 1,1/1.000 nncidos vivos 
Jlortnlitlnd Slntcrnn 3/1.000 nncitlos vivos O..i/l.OOO nncitlos vivos 

,000 hahitnntes 
I00 CRSOS 

I00 cnsos 
alios 

alios 

alios 

Tal como se muestn en el Cundro 9, In tnsn de mortnliclntl genenl ha cnido 
desde un nivel de 12 por csda mil hnbitantes R un nivcl de 5 ,  j por csda mil hahi- 
tnntes. Este cambio se esplica funtlnmentnlnicnte por la notable reducci6n de Ins 
tnsns clc niortalidnd infnntil y mortnlidnd materna, que se hnn obsemndo en el pe- 
r i o d ~  1960-95l”. h a s  pnsnron de 120 por cnd:~ mil nacidos vivos n 1 1 , l  por cada 
mil nacidos vivos y de 3 por cnda mil nncidos vivos n 0,4 por cadn mil nacidos 
vivos, respectiramente. 

~~ 

Is En el origcn de cste cnmbio tiny un conjunto de fnctores. El profireso midico y I:i mayor 
cobenun de snlud han dcsempclindo un pnpel prcpondcnntc. cspccinlmente en el control de Ins en- 
fermcdndes infecciosns y pnnsitxrins. pein tnmhiin hnn tenitlo unn gnn importnncin el mejonmiento 
de !os niveles de vidn. 10s ambios en 10s hihitos de alimcntncicin (hcin un mayor cstndo nutricionnl) 
y In expansicin tle In cducacMn. 

l 9  &to ultimo. como rcsultndo de In amplincicin de In atcnci6n de snlud mnterno-infnntil, In 
esistencin de redcs rnis cxtensns de snncnmiento nnlbientnl y In espansicin clc In cohenun del siste- 
mn educntivo. entre otros. 
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Tambien es notable el control de la mortalidad asociada a enfermedades 
tnnsmisibles (tuberculosis e infecciones) obsenwh en el period0 1960-1995, las 
que han disminuido de 53 por cada mil casos a 5 por cada mil casos y 193 por 
cada mil casos a 5 por cada mil casos, respectimmente. 

Aunque con mucho menor intensidad que la mortalidad infantil, la mortali- 
dad en edades amnzadas tambiGn ha disminuido, lo que refleja principalmente 10s 
amnces medicos y tecnol6gicos que han permitido In prolongaci6n de la vida. 
Debido a lo anterior, la espennza de vida promedio de la poblaci6n ha aumenta- 
do desde 58 aiios en el aiio 1960 a 75 aiios en el aiio 1995. 

En cuanto a la tnnsici6n epidemiol6gica. Chile ha esperimentado cambios 
importantes, lo cual se hace obvio al obsenqr 10s cambios en el peso relativo de Ins 
enfermedades. Por ejemplo, en 1955 Ins enfermedades cardiovasculares, tumores y 
accidentes representaban un 18,7 y 6"'0 de Ins enfermedades,respecti~~mente. En el 
aiio 1991, Cstas representan un 29.20 y 120'0. respectimmente. El mayor control de 
las enfermedades tnnsmisibles como causantes de mortalidad y morbilidad ha con- 
ducido a la mejon significatihq de 10s indicadores convencionales de salud. 

LT reducci6n de enfermedades tnnsmisibles, especialmente aquellas preve- 
nibles con vactinas, ha sido uno de 10s Gsitos epidemiologicos de la acci6n de sa- 
lud emprendida en Chile. hlantener estos logros requiere continuar el esfuerzo en 
tkrminos de vacunaci6n, cobertun y calidad de 10s prognmas. LTS enferrnedades 
infecciosas como el cblen, tifoidea y hepatitis requieren de acciones focali7atlas 
y de educacion permanente de la poblacion. h s  enfermedades de tnnsmision 
sexual, por su parte, son fen6menos menos precisos en tCrminos de datos, aun- 
que en el cas0 del SIDA es clanmente un fenomeno relemnte, pues todas las pro- 
yecciones en Chile indican un g n n  aumento p a n  10s pr6simos aiios. Lqs enfer- 
medades cr6nicas muestnn similares factores de riesgo entre las enfermedades car- 
diovasculares y en algunos casos en 10s cinceres, destacando entre dichos facto- 
res el tabaquismo, el cual es prevenible por medio de campaiias de educaci6n 
masiva en la poblaci6n. 

Con relacion a 10s accidentes labonles y enfermedades profesionales, se 
observan progresos importantes. h s  tasas de accidentes en el tnbajo han dismi- 
nuido en 10s illtimos 20 aiios; sin embargo, este progreso no ha sido tan evidente 
en lo que respecta a la enfermedad profesional. 

El Cxito obtenido en la reducci6n tanto de la mortalidad como de la mor- 
bilidad en estos illtimos 30 aiios se debe no tan s610 a 10s nunierosos progresos 
econ6micos que ha experimentado el pais, sino tambiin a acciones sistemiticas y 
planificadas de salud, de alto impact0 y con aka cobertun. 

No obstante estos cambios notables, en la 6ltima dCcada se 0bsen.a una 
desacelencidn de la tendencia decreciente de la mortalidad genenl. Est0 se ex- 
plica principalmente porque Ins reducciones mayores en estos indicadores depen- 
den crecientemente de las reducciones en mortalidad en p p o s  de poblaci6n de 
mayor edad. Entre 10s problemas menos controlados en el p;u's destacan 10s de salud 
mental, dental y accidentes. 



El pais se encuentn en una tnnsici6n demoefica. En poco menos de 30 
aiios, Chile ha pasado de su condici6n de pais eminentemente joven a ser un pais 
intermedio en la actualidad. De hecho, en el aiio 1970, el 40 por ciento de la pc- 
blaci6n e n  menor de 15 aiios y el 4,5 por ciento e n  mayor de 60 aiios, por lo 
que demogr5ficamente la poblaci6n e n  joven en esa Cpoca. Llegado al aiio 1995, 
en cambio, 10s menores de 15 aiios representan s610 un 30 por ciento y van en 
descenso, mientns que 10s mayores de 60 aiios representan casi el 10 por ciento 
y van en ascenso. 

El proceso de enrejecimiento de la poblaci6n permite anticipar cambios 
en la demanda de atenci6n de salud. L? atenci6n de salud del adulto mayor es, en 
general. mis costosa Doraue reouiere de una mayor tecnoloeia. de cuidados de lareo 
I 
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sidad interna entre 10s adultos mayores y 10s ancianos, product0 de las diferentes 
condiciones de vida que configunn distintos cuadros de carencia v necesidades. 
Asi, las consecuencias concretas del envejecimiento sobre el sistema de salud de- 
pendedn de la estnictun social y economica. asi como de 10s recursos con 10s 
que el Estado decida enfrentar la situaci6n creada por las nuevas condiciones de- 
mo@icas. 

A pesar de que 10s problemas van a tener canctensticas parecidas a las que 
se viven en la actualidad, Ins demnndas seguiriin aumentando por percepciones 
distintas o mayores exigencias de la poblacion. Pese a que se han logndo p n d e s  
avances en la prolongaci6n y calidad de vida, se espen que en el futuro se enfren- 
ten dificultades pan mantener este ritmo. Las mejons en la salud debedn provenir 
del control de Ins enfermedades no tnnsmisibles, las que presentan un avance bas 
tante lento respecto al control de las enfermedades tnnsmisibles. En efecto, las pri- 
mens requieren por un lado mayor control y tntamiento y, por otro lado, el us0 de 
tecnologia que demanda mayores costos. Ello implica incurrir en mayores gastos 
en salud con un impacto cada vez menor o marginal sobre el indicador de salud. 

A pesar de estos avances, la satishcci6n de la poblaci6n en lo referente a 
atenci6n de salud no es alta. Un 44% de 10s beneficiarios del sistema de seguros 
privados y un 57% de 10s beneficiarios del sistema de seguro pcblico se sienten 
insatisfechos. El sector pliblico de salud, que atiende a mis de un 70% de la 
poblaci6n del pais, atnviesa por una serie de problemas de recursos y gestibn, que 
se tnducen en colas de espen p a n  la atencih, tnto inadecuado, insuficiencia de 
firmacos, obsolescencia de 10s equipos y deterioro en la infnestructun. Por su 
parte, las personas adscritas al sector ISAPRE cuentan con acceso a tecnologia 
moderna, c6moda hotelena y atenci6n expedita. Sin embargo, el sector es percibi- 
do como un sistema poco equitativo en el acceso, ademis de presentar deficien- 
cias en lo relativo a la cobertun de enfermedades catastrbficas. 
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Es importante mencionar que a partir del aiio 1990 se produce un aumen- 
to importante del gasto p6blico real en salud. Si bien un volumen importante de  
10s recursos ha sido utilizado en infnestructun y equipamiento, ademk de finan- 
ciar incrementos de salarios, estos no se han tnducido en una mayor productivi- 
dad de 10s recursos ni han logntlo mejons en la calidad de la atenci6n ni han he- 
cho disminuir el gndo de insatisfacci6n en la atencion recibida por el usuario. 

Elxisten, asimismo, problemas pendientes que afectan el funcionamiento del 
sector salud, 10s que se presentan en la siguiente secci6n. 

111.2. Problemas pendientes 

A continuaci6n se presentan elementos que son importantes p a n  el desa- 
rrollo futuro del sector de salud post-reforma y que, en la opini6n del autor, no 
e s th  presentes en la discusi6n actual la cual se encuentn ampliamente domina- 
da por temas co)untunlcs relativos a la mezcla p6blica/privxIa en el sector de la 
salud en Chile. 

En el mercado de 10s seguros de salud en Chile coexisten dos sistemas con 
16gicas distintas: FONASA, que utiliza un sistema de financiamiento redistributivo 
y las ISAPRE. que presentan un sistema de financiamiento individual. 

El sistema FONASA cobn una prima creciente segiln ingreso (7% del ingreso 
imponible, con tope de 4,2 UF al mes) -independientemente del tamaiio fami- 
liar y de 10s factores de riesgo de salud que presenten la persona y su gnipo fami- 
IiaP- y otorga bonikaciones en la atencicin institutional que \anan inversamente 
al nivel de ingreso. Este es un sistema en el cual no existe un vinculo entre 10s 
aportes de las personas y 10s beneficios que reciben del sistema. Por su parte, el 
sistema ISAPRE presenta planes de salud cuya calidad -en terminos de cobertu- 
n, menores copagos y mayores montos limites a 10s gastos- aumenta en funci6n 
directa del monto de la prima. Este sistema presenta un claro vinculo entre 10s 
aportes individuales y 10s beneficios que entrega el sistema. 

Li coexistencia de  estos dos sistemas introduce problemas: 

Es importante que ~ U N A S h  cobre sus verclnaeros COS~OS en su nnncei pan uc este mod0 
rcconocer el vcdndero cost0 social de proveer estos senicios. 
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de menores gastos en salud dentro del sistema pilblico aponen financien- 
mente (subsidios cruzados) al cuidado de salud de las personas con meno- 
res ingresos o con mayores gastos de salud dentro del sistema pGblico. Esto 
abre espacio pan  las siguientes preguntas: iEs Csta una manen eficiente de 
lognr dicha redistribucion de ingresos? iCuiles son 10s incentivos que pre- 
senta este esquema pan  que las personas declaren sus rentas reales? 
Se estima que 10s subsidios cruzados dentro del sector salud no son una 
manen eficiente de logmr esta redistribucih, In que debien realizarse es- 
plicitamente con subsidios directos y focalizados financiados con impues 
tos generales. En cas0 contnrio se provocan distorsiones innecesarias en 
la asignaci6n de recursos al interior del sector salud. Por o t n  parte, el sis 
tema FONASA, al no contar con un vinculo entre 10s beneficios y 10s apor- 
tes, no presenta incentivos adecuados pan  declanr las rentas reales, lo que 
reqiiiere un sistema de informaci6n que permita monitorear de manen con- 
tinua la situation de ingresos de las personas. 
El sistema pilblico de salud cobm precios anificialmente bajos por sus ser- 
vicios y entrega un subsidio implicit0 a sus beneficiarios. Asi, este sistema 
incentiva a 10s cotizantes de ISAPRE a atenderse en el sistema pilblico, in- 
cluso pagando por 10s servicios, lo cual da origen a criticas al sistema de 
seguros primdos.A juicio del autor, se requiere que el sistema pilblico dis 
tinga entre 10s costos reales de sus servicios, que en principio debienn ser 
cobndos a todos 10s usuarios. y 10s esquemas de financiamiento pilblico 
pan  subsidiar a las personas de menores recursos. Esto permitiria sincenr 
10s precios que cobn este sector, compitiendo de manen mis justa con las 
ISAPRE. 
El sector FONASA en siis politicas de precios cobn primas muy inferiores 
a Ins personas de alto riesgo. tales como adultos mayores y enfermos cr6- 
nicos, actuando como un asegundor illtimo de riesgos catastroficos y cr6- 
nicos. Asi, muchas de las cnticas que recibe el sector ISAPRE en este as- 
pecto se deben a las distorsiones que introduce FONASA en el mercado de 
seguros de salud. No es que el sistema ISMRE sea deficiente en si mismo 
sino que parece serlo frente a un sistema redistributivo, con precios distor- 
sionados, fuertemente subsidiado, y que actila como asegundor illtimo de 
riesgos catastr6ficos y cronicos. 

2.  

3. 

Esta coexistencia de 10s sectores ha creado un estado de tension, el cual 
es poco adecuado pax el desarrollo futuro de ambos. Ademis, muchos de 10s pro- 
blemas que presenta FONASA se expresan a tnrCs de sus Oargas) listas de espen 
p a n  acceder a determinados senicios. Estamos en presencia de una discusi6n se- 
ria (v a veces mal enfocada) con relacion a cud1 es la mezcla adecuada entre 10s 
sectores pilblico y primdo en el mercado de seguros de la salud. 



111.2.2. Cotizaci6n obligatoria para salud y el disefio del mandato 
del seguro 

Una pregunta bisica es por quk se mandata en el terreno de seguros de 
salud. L? respuesta se basa en que bajo un conta;to de previsi6n voluntaria de salud 
habna individuos que, por diversas nzones, optanan por no asegunrse o compnr 
una cobertun insuficiente de seguro, dados 10s riesgos objetivos que enfrentan. 
Esto crea una posible externalidad sobre el resto de Is sociedad, que puede tomar 
la forma de una poblaci6n con pcor salud; o de la sociedad financiando la totali- 
dad o parte de 10s gastos de salud de estas personas, cuando podnan haberlo he- 
cho ellos mismos de haber sido previsores. El dilema b5sico es que, en este plano, 
no esiste una amenaza creible por parte del E..tado que permita el cumplimiento 
de la afirmacih: *quienes no obtengan suficiente cobertun, pudiendo hacerlo, 
deberin afrontar las consecuencias de esta decisi6n”. Ya sea por derechos incor- 
pondos a la Constituci6n o las leyes, 10s ciudadanos saben que contarin con un 
subsidio estatal en la eventualidad de no poder financiar su atenci6n de salud. Esto 
crea u n  problema y~ que el grupo que al final demanda el subsidio es mucho ma- 
yor que el que se habia previsto inicialmente. Por ello, personas que son merece- 
dons de un subsidio -en el sentido de que no pueden financiar la cobertiin mi- 
nima exigida- se ven desplaj?ndas por personas que si habnan podido financiar. 
Por ello, la generosidad de la sociedad de querer cubrir y proteger a 10s indigen- 
tes es abusada y el beneficio se welre (en ocasiones) imposible de financiarla. 
Fan evitar todo est0 es que se justifica el mandato. 

Hay tambicn argumentos a favor del mandato del Estado pan  proteger a 
quienes presentan i) miopia, y ii) tams de descuento altas. L? miopia ndica en no 
asegunrse (0 no ahornr) debido a que se subestima la probabilidad de ocurren- 
cia del evento riesgoso (la enfermedad, en este caso). Esto p e d e  ocurrir por ig- 
nonncia y puede ser ni5s probable entre 10s m5s pobres. Una tasa de descuento 
aka consiste en descontar fuertemente lo que ocurre en el futuro ( a h  tasa de 
impaciencia), despreocup5ndose entonces de todos 10s eventos lejanos en el tiem- 
PO. Esta tambikn es una cnnctenstica de 10s pobres. 

En opini6n del autor, la necesidad del mandato en salud surge principalmen- 
te p a n  evitar las actitudes oportunistas y no representa una soluci6n directa tan- 
to p a n  la falta de informaci6n conio p a n  las personas con bajos ingresos. Sin 
embargo, la presencia del mandato permite solucionar en parte Ins consecuencias 
de la falta de informaci6n.A su rez. el mandato combinado con subsidios a la de- 
manda decrecientes seg6n mayor sea el ingreso, a p d a  a solucionar el problema 
de las personas de m5s bajos recursos. 

Por lo anterior, se justifica que el Estado imponga a 10s ciudadanos, a tn- 
vOs de una cotizaci6n obligatoria, la obligaci6n de ser previsores en materia de 
salud. No obstante, el mandato actual de destinar el 7% del ingreso disponible, con 
tope de 4 , 2  UF mensuales, adolece de dos problemas importantes: 



1.  En primer lugar, tal como indica Aedo (1994), la cotizaci6n actual conduce 
a que muchos individuos est& sobreasegundos respecto incluso del nirel 
6ptimo social que incorpon las euternalidades. Este sobreseguro constitu- 
ye un impuesto pan  el cotimnte, quien hubiera optado, companndo 10s 
beneficios y costos de 10s distintos niveles de compn de seguro de salud, 
por gastar menos en salud. Este grupo de individuos tiene un incentivo ya 
sea p a n  tntar de eludirlo rnediante la subdeclanci6n del ingreso o a t n -  
v b  del tnbajo independiente 0, en el CRSO de que no pueda eludirlo, pan 
sobreutilizar 10s senricios de salud, constituykndose en una presi6n de cos- 
tos sobre el sector. 
En segundo lugar, el sistema de cotizaci6n obligatoria le permite a In per- 
sona que elige el sistema ISAPRE 'diseiiar" sii seguro; tal como indican 
Aedo y Sapelli (1999), la cotizaci6n obligatoria s610 determina el gasto en 
seguro en el sector privado, pero no lo que debe incluir dicho seguto.Asi, 
el aseguntlo puede seleccionar un paquete fuertemente concentndo en lo 
ambulatorio -con lo cual se asegun una dcroluci6n importante en ti-rmi- 
nos de lo aportado--, pero que lo deja espuesto a un g n n  ricsgo financie- 

----'ii.ndose tanto Ins cancteristicas de un seguro 

2. 

un mandato. 

l lL.L.2.  ullJLuJ uc Jdluu ucl nurllto mayor y cobertum de enfermedades 
catastr6ficaP 

El problema de salud del adulto mayor y el de las enfermedades catastr6fi- 
cas existe, con matices distintos, p a n  10s subsisternas p6blico y primdo de salud 
postreforma. 

Las proyecciones demogfificas de la poblaci6n chilena mencionadas pre- 
viamente reflejan que el pais se encuentn en un claro proceso de envejecimien- 
to. Cuando 10s paises tienen una estnictun poblacional relativamente joven, pue- 
den financiar de manen solidaria o redistributha con impuestos genenles mode- 
ndos 10s gastos de salud de la poblaci6n adulta mayor. Sin embargo, a medidn que 
la estnictun poblacional enrejece tales posibilidades de financiamiento van dis- 
minuyendo porque implican cargas tributarias rnayores p a n  el pais. 

Estirnaciones de CIEDESS (1992) indican un gasto en salud anual de 17,5 
UF p a n  el adulto mayor, el cual es mis  alto que el de otros gnipos de la pobla- 
ci6n (vCase Cuadro 10). Por o t n  parte, el tarnaiio del grupo familiar disminuye a 
medida que aumenta la edad del jefe de hogar. Por ejemplo y de acuerdo a la mis- 
ma fuente, el tamaiio del grupo familiar, incluyendo al atiliado, disminuye de ma- 
n e n  notable desde un miximo de 3,1 pan una familia con jefe de hogar con edad 

ZLAcdo (1996) prcscnta una discusi6n mis smplia con relaci6n a cstos temas. 
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entre 35 y 39 aiios, a un m6ximo de 1,6 p a n  una familia con un jefe de hogar 
cuya edad se ubica en el nngo 6MA aiios y de 1,2 p a n  una familia con un jefe 
de hogar de  90 aiios o m6s. De esta manen, el gasto total en salud del grupo fa- 
miliar sigue una conducta decreciente a medida que la edad del jefe de hogar su- . - -  - 

Tipo dc bcneficinrio Gasto en salud anunl 

gastos en Salud es importante consiuenr sus pensiones de vejez. Xgun esto. se 
estima que 10s cotizantes hombres, al momento de su retiro de la fuerza de tnba- 
io, tendfin una pensi6n bruta que se ubica entre 79 y 105% del ingreso disponi- 
ble antes de la jubilaci6n. P;ln las cotizantes mujeres. esta cifn se ubicafi entre 
57 y 75%. Asi, la disponibilidad de recursos per chpita aumentaria en la tercen 
edad al reducirse el tamario del grupo familiar. Debido a lo anterior, se concluy 
que en general no existiria un problema p a n  el financiamiento de la salud p a n  el 
adulto mayoS3. 

Es importante indicar que el nivel de cobertun de la seguridad social ha 
disminuido sostenidamente desde la dCcada de 10s ochenta, representando 10s co- 
tizantes activos un 54% de la fuerm de tnbajo en el aiio 1997.Asi, sin una politica 
que incentive una mayor cobertun del sistema de  pensiones, podria esistir 
un problema de financiamiento orivado ~ a r a  un norcentaie imoortante de la DO- 
blaci6n. 

de corto olazo -auk haccr CUII 1.1 uuui.iCiuii ~ u i t r l  iiici\ui uuc CSIXZ I W I  C I I  CI  

pais y la 
diano y 
futuro l e ~ m u .  

P;ln analizar alte 
r , .  
que en tnf i  en este grupo en el futuro cercano- y el problema de me- 
largo plazo -que hacer con la poblaci6n que l lega~i R esta edad en el 

IZ Fischer et nl. (1995) amban a !a rnisrna conclusi6n. 
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El problema de corto plazo es complicado por la urgencia de su soluci6n 
y porque el financiamiento de estos gastos, al romperse el financiamiento interge- 
nencional con las reformas de 10s aiios 80, se convierte en una deuda social que 
no es una responsabilidad ni del FONASA ni del sector ISMRE. A juicio del autor, 
la sociedad chilena como un todo debe asumir la responsabilidad por el financia- 
miento de la salud del adulto mayor, a tnvCs de un subsidio explicit0 pan que 
Cste pueda financiar la compn de un seguro de salud, ya sea del sector p6blico o 
privado. El financiamiento de este subsidio debe provenir de impuestos generales 
de la naci6n. 

Para el problerna de largo plazo se requiere en primer lugar solucionar 10s 
problemas en la estructun del mercado de seguros de salud del pais menciona- 
dos previamente y que afectan la elecci6n FOXASMISAPRE pan el adulto mayor. 
En segundo lugar, se debe pensar en politicas que incentiven el a h o m  individual 
de manen voluntaria p a n  10s gastos del adulto mayor, entre Cstas: i) una fume  
carnpaiia de informaci6n que muestre la necesidad de precaver p a n  el futuro; ii) 
una politica fiscal que incentive el ahorro (ej.* incentivos tributarios);y iii) una PO- 
litica econ6mica que perrnita un crecirniento fuerte y sostenido, con genencion 
de empleos y crecirniento en 10s salarios reales. 

Se estima que la obligatoriedad del a h o m  no debe ser promovida porque: 
En primer lugar, se puede percibir como un irnpuesto al tnbajo, lo que podria im- 
plicar un menor nivel de ocupaci6n. posiblemente una mayor subdeclancicin de 
ingresos y una mayor informalizaci6n de Ins empresas de menor tarnaiio. En se- 
gundo lugar, la obligatoriedad afecta el ingreso disponible de 10s hogares justo en 
una etapa en la cual la cornposici6n familiar implica mayores gastos. 

Fisc1 
de 10s ingrr 
suficiente p 
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ier et nl. (1995) sugieren que si 10s tmbajadores activos destinan 1% 
:sos irnponibles a un fondo de capitalizacion. se acumularia una suma 
lan cornpensar 10s mayores costos de salud que ocurririn al Ilegar a la 
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pan estos efectos. 
Por su parte, las enfermedades mtastr6ficas” presentan. en  genenl, corno 

canctenstica el hecho de que son de baja prevalencia y que pueden representar 
un fuerte impacto financier0 p a n  la familia, al genenr un copago alto en relaci6n 
con su capacidad de pago. halizando la premlencia de algunas enfermedades 
considendas corn0 catastrbficas (chceres, enfermedades isquemicas al conzbn, 
etc.), se obsenq que la presencia del grupo de 65 aiios y mis  es importante. De- 
bid0 a lo anterior se estirna que el tema de salud referente a las enfermedades ca- 
tastrbficas est5 intirnamente relacionado con el de la salud del adulto mayor, por 
lo que analizar uno de ellos sin considenr el otro constituye una visi6n parcial 
p a n  estos problemas. 

*‘ Diaz et a/. (1995). 
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El sistema ISAPRE ha ido reflejando una mayor preocupaci6n por abordar 
de manen adecuada 10s problemas derivados de las enfermedades catastr6ficas. 
Esto se ha reflejado en la aparici6n de planes complernentarios concebidos pan  
cubrir una lista de eventos definidos, costosos y de baja probabilidad de ocurren- 
cia. Los planes convencionales esistentes en la actualidad son clanmente insufi- 
cientes por 10s topes y porcentajes de bonificaci6n que contemplan. 

Estos esfiierzos si bien positivos no son suficientes porque: en primer lu- 
gar, 10s planes complementarios son accesibles s610 pan  un porcentaje de la PO- 
blaci6n; en segundo lugar, presentan montos que no cubren adecuadamente 10s 
gastos asociados con el tntamiento de estas enfermedades, genenndo un copago 
elevado pan  10s afiliados; y en tercer lugar, 10s planes en genenl presentan limi- 
tes de edatl p a n  sus beneficiarios. y no entregan cobenun precisamente en el 
nngo de edad en el que Ins personas se encuentnn m i s  wlnenbles a sufrir even- 
tOS catastrcificos. 

Una manen  de ofrecer mayor cobenun en estas condiciones es presentar 
planes con menor amplitud e n  lo ambulatorio (lo que hace sentido desde el pun- 
to de vista de un seguro de salud con eventos casi ciertos) que ofrezcan a cam- 
bio un mayor nngo -tanto en prestaciones como en  montos- p a n  Ins enferme- 
dades catastr6ficas. Esto permite un balance adecuado en Ins cuentas financiens 
de las ISAPRE y requiere educar a la poblaci6n p a n  que acepte en sus planes este 
intercambio entre lo ambulatorio (mis probable) y hospitalario (mis incierto). 

Diaz et 01. (1995) proponen, por su pane, un interesante mecanismo, el cual 
consiste bisicamente en dos seguros: el primer0 cubre s610 gastos medicos (in- 
cluyendo catistrofes) incurridos en 10s prirneros doce o veinticuatro meses des- 
de la firma del contnto; ?’ el segundo cubre 10s incrementos de prima originados 
en enfermedades dundens  iniciadns dunnte 10s primeros doce o veinticuatro 
mesa  desde la firma del contnto, por encima de 10s aumentos de prima que SU- 
frina una persona sana que no inicie enfermedades dundens en ese aiio. L? 16gi- 
ca del mecanismo propuesto es cubrir a las personas frente al incremento en las 
primas que experimentarh a lo largo de sus vidas en cas0 de desarrollar una en- 
fermedad catastr6fica, entregando asi una real protecci6n de largo plazo pan  es- 
tas personas. L?mentablemente 10s autores no desarrollan con amplitud esta pro- 
puesta, con lo cual s610 se puede indicar que constituy una idea interesante, cuya 
aplicabilidad esti ailn por analizarse. 

111.2.4. Incremento de  costos del sector salud 

En la mayoria de 10s pakes, y Chile no es una cxcepci6n, se ha comenz: 
a esperimentar un proceso de aumento sistemitico de 10s gastos en cuidado 

otros este incremento ha cor 
iales de proveer cuidado de ST 

ido 
de 
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Tal como se muestn en el Cuadro 11, el gasto en senricios y productos me- 
dicos de 10s hogares ha aumentado en la fdtima dkcada, lo que se refleja en la nueva 
canasta del IPC. 

CMDRO 1 1  
PONDERADORFS DE GASTO EN SALUD EN EL IPC 

Subgrupo Pondcncibn 
IPC 1988 IPC 1998 

Scrvicios Mtdicos Consultas .\li.dicas 0.61?6 1.4316 

Castos en Intervcncioncs 1 , 7 1 0 ~  1,651: 
Scrvicios dc I!wcncin 0.001; 0,059; 

Scrvicios de 1,Ibomtorio 0.2 5% 0.41?6 

Suhtotal 2.57% 3.549: 
Productos Mtdicos .\ledicnrncntos 1.07% 1 .YO?& 

Otms Productos .\ltdicos 0.3 1% 0,407; 
Suhtotal 1.381; 2.10”: 

3.95% 5.6.P; 

I I ‘ u I I I c - _  I I 1 3 L I L u I , I  ...ILIVII.,l EstndiFtim. 

p a n  contener 10s costos en salud el siste- 
ma tenuem a cernrse en  torno a presradores preferenciales y a planes gerencia- 
dos o administndos, lo que implica un desafio Ctico al limitarse la libre eleccik 
premleciente hoy dia tanto en el sistema ISAPRE como en el sistema FONASA li- 
bre elecci6n. 

Esisten diversas nzones que esplican el incremento de 10s costos. En pri- 
mer lugar, hay nzones de”demanda” relacionadas con cambios en 10s factores que 
la determinan y, en segundo tkrmino, hay nzones de ‘oferta” asociadas con las fuen- 
tes de financiamiento de 10s gastos de salud y con 10s mecanismos de pago. 

1112.4. I .  Cnnibios en In denintido por cuidado de snlrtd 

Aunque las personas son, en genenl, mis  sanas que antes, la demanda por 

JAS inrestimciones modernas constantemente estin encontnndo nuevas 

li- 
or 

e n n  intntables o fatales algunos aiios aths, pueden ser tntadas en la actualidad 

un mejor cuidado de salud continfkt elemndo 10s costos en esta irea. 

0- 
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con tenpias que prolongan la vida y que mejonn su calidad. Mientras, por una 
parte, el mejonmiento en 10s tntamientos puede disminuir 10s costos, un tntamien- 
to nuevo puede aumentarlos. L?s nuevas tecnologias requieren de personal m5s 
especializado, lo cual hace elemr tanto 10s salarios de 10s doctores como de 10s 
tknicos. 

Estos amnces tecnologicos implican que muchas enfermedades que e n n  
intntables o fatales algunos aiios atr5s pueden ser tntadas en la actualidad con 
ksito. Tales avances afectan tambien las expectativas de mejonmiento en la po- 
blaci6n. Las personas presionan al sistema prestador pan  realizar 10s tntamientos, 
aun cuando su efectividad clinica sea minima, conducta que se potencia con la 
presencia de un pagador (compaiiias de seguros) que no est5 presente esplicita- 
mente en esta relacion. 

Los cambios demogr5ficos mencionados previamente ticnen tambi6n un 
impacto importante sobre 10s costos. El aumento e n  la espennza de vida de la 
poblaci6n hace que Ins personas no tan solo requienn cuidatlo de salud por un 
mayor penodo de tiempo, sino tamhien crea oportunidades p a n  el desarrollo de 
enfermedades cr6nicas (hipertensi6n, osteoporosis. glaucomas, hlzheimer. etc.). 
Asi, In realidad demogr5fica indica que estamos enfrentados a una poblacih que 
ahon  desarrolla m5s enfermedades cronicas tntables antes de su muerte, lo cual 
implica que se incurren en mayores gastos. 

Casi la totalidad de 10s illtimos tnbajos empiricos (y sean estos de corte 
micro o macroeconcimico, nacionales o intcmacionales) validan la incorponci6n 
del ingreso per cipita y la educaci6n (por algun indicador) como determinantes 
principales de la demanda por salud. Lq evidencia empirica cs. por tanto, clan en 
el sentido de que un mayor crecimiento econ6mico esti asociado con una mayor 
demanda por atenci6n de salud. 

Lo anterior nos permite seiialar que, dadas las proyecciones de mayor cre- 
cimiento econ6mico. empleo y salario real p a n  el pais, habna por este solo canal 
(efecto crecimiento) un importante impacto sobre la demanda por salud. 

Un aspect0 que no p e d e  quedar fuen de las condiciones sociales y eco- 
nomicas son 10s niveles de instrucci6n. El avance en el nilmero de aiios de esco- 
laridad es alto tanto en la poblacion joven como en  la poblacion femenina (en este 
ultimo cas0 es m5s acelendo que el promedio), lo cual tiene connotaciones im- 
portantes sobre la demanda en salud.Todos 10s estudios de factores asociados a la 
demanda de atenci6n infantil y asociados a In mortalidad infantil como indicador 
ultimo de impacto, se relacionan directamente con 10s atios de  instrucci6n de la 
madre. Solo una madre instruida va a esigir m k  atencion de salud, est& mis 
motivada y ser5 m5s precoz en la atenci6n de un proceso de ex~fermedad?~. 

x Es importantc considenr la mayor participaciirn lahonl de In rnujcr. que a l a n z ~  a1 30% de 
la poblaci6n tnhajadon en 1990 y .se proyectn a 35"; pan el afio 2000. B t o  planrcaci gnndcs dcsa- 
fios pan la atencibn mi-dica. dcri\ados de 10s milltiplcs mles que cllas cstin asumiendo. 
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Los determinantes antes mencionados tambiCn tienen y tendr5n efectos en 
el sistema de seguros. Estudios como el deTorche y Sapelli (1997) sefialan que en 
la determinaci6n de la elecci6n entre seguro pilblico y privado, tanto el ingreso 
como la edad son en exTremo importantes. La segmentaci6n que se obsena en el 
mercado labonl entre personas de alto riesgo y bajo ingreso que eligen FONASA, 
por un lado, v de bajo riesgo y alto ingreso, que eligen ISMRE. por otro, da lugar 
a que se acentile hiertemente la tendencia a que esista lo que parece un "descre- 
me" en el mercado, resultando en la pandoja que aquellos mis wlnenbles reci- 
ben la atenci6n de mis  baja calidad. En efecto, en la medida en que el ingreso 
promedio no crezca en la magnitud suficiente pan  compensar el mayor riesgo in- 
herente a una poblaci6n m6s envejecida, dicho "descreme" seci mayor, lo que des  
hvorecer5 a cierto grupo de la poblaci6n que no p e d e  beneficiarse de una me- 
jor atenci6n. 

Una tendencia importante tiene que ver con la intensidad de la provisi6n 
de salud per cipita. Asociada con el aumento en 10s ingresos de la poblaci6n y 
con 10s aumentos en 10s niveles educacionales, se obsenq una mayor demanda 
tanto de atenci6n de salud -cunti\a y preventin-, como una mayor preocupa- 
ci6n con relaci6n a la calidad de la atenci6n. Btos factores pueden estar incidien- 
do tambikn en 10s aumentos de costos que percibimos en el pais. 

Lqs personas hoy din tienen mayor informaci6n, mayores expectathas res 
pecto a salud y esigen mayor calidad, tal como han aprendido a hacerlo en otns 
ireas de la economia. Este es un hecho creciente que \a a condicionar la evolu- 
ci6n del sistema de salud y el mercado de las asegundons, y que se reflejar5 en 
10s costos del sector. En particular, ello oblipar5 a cambiar la noci6n de integnli- 
dad de las atenciones de salud presente en el sector pilblico de ~ a l u d ? ~  por un 
derecho quizis limitado en  tOrminos de senicio, pero ganntizado en tkrminos de 
cobertun y oportunidad. 

1112.4.2. El Indo de In ofertcl 

Por el lado de la oferta, la disposici6n de financiamiento p a n  el cuidado 
de la salud y 10s mecanismos de pago tienen un impact0 sobre 10s costos del cui- 
dado de la salud. 

A medida que el ingreso nacional de un pais aumenta no es sorprendente 
que una proporcion de esa mayor riqueza se dedique al cuidado de la salud. 
Tal como se ha mencionado previamente, 10s datos sugieren que a medida que au- 
menta el inpeso nacional 10s paises aumentan m b  que proporcionalmente sus 
gastos en salud. 

26 En el sector publico de salud miste el discurso tndicionnl de que se pucde dnr una atcn- 
ci6n intefinl y completa de salud a toda In poblnci6n. LI renlidad de (fscnsez de recursos que adolece 
el Sector se traduce en la pdcticn en un ncionamiento implicit0 de 10s recursos sin mayores conside- 
raciones hncia la persona. lo que se refleja en Ins colv de acceso. escnsez de firmacos y deterion, en 
In infraestmctun. entre otros. 
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La manen como se pagan 10s sewicios de salud tambiCn tiene un impacto 
sobre la cantidad y 10s costos de 10s sewicios provistos. Diferentes mCtodos de pago 
entregan a 10s prestadores de .senFicios y a 10s pacientes distintos incentivos, ya 
sea p a n  economizar o p a n  sobreutilizar 10s cuiclados de salud, lo cual time un 
efecto obvio sobre 10s costos totales. 

Detr5s del aumento de costos tambiCn se encuentn el aumento en 10s pre- 
cios generales de la economia, pero a6n mis especifico es que 10s precios del sec- 
tor salucl han aumentado en mayor medida que 10s precios de 10s demis bienes. 
Esto tal vez est6 relacionado con el envejecimiento de la poblacidn, el cambio tec- 
noldgico y 10s esquemas de financiamiento que quizis no presentan incentivos 
adecuados pan controlar costos. 

111.2.5. Opciones individuales en el sistema de seguros de salud ISAPRE 

El sistema ISAPRE fue concebido conio un sistema de seguros individuales 
de salud. Esto .se b a . ~  en respetar la diversidad de las preferencias de 10s individuos 
y permitir su eleccidn tanto de 10s proveedores de salud como de las cancten'sti- 
cas de sus seguros. Sin embargo, en el mercado de 10s seguros de salud adquieren 
una importancia creciente las opciones colectims ya sea en la forma de opciones 
contntadas con una ISAPRE (planes matrimoniales y planes colectivos homogC- 
neos o estntificados con o sin aporte del empleador) o a tnvCs de la opcidn de la 
ISAPRE cernda (10s tnbajadores y el empleador acuerdan formar una ISAPRE 
propia). 

LT opcidn colectin es mris eficiente que la o p c i h  individual, por cuanto 
esta 6Itima'-: 

1. Es una opci6n que no utiliza las economias de escala en la adquisici6n y 
manejo de la informaci6n. Estas economias de escala se lognn con 10s pla- 
nes ofrecidos a grupos de indiriduos por Ins agencias especializadas en se- 
leccionar 10s mejores seguros de salud p a n  10s individi1os.X su vez, es con- 
veniente resdtar la importancia que sobre la eficiencia del sector time el 
buscar unidades de referencia comunes que le permitan al consumidor la 
comparaci6n de distintos prognmas de salud. Se hace necesario aumentar, 
homogeneizar y mejonr la informaci6n que recibe el coti7ante. 
Los seguros colectivos permiten evitar el problema de la selecci6n adversa 
que enfrentan todos 10s seguros, si 10s gnipos a asegunrse se han formado 
por otns  razones que no Sean compnr un seguro de salud. Est0 permite a 
la asegundon reducir sustancialmente sus costos y colocarle un precio 
al seguro como si el asegundor hen una persona promedio de la pobla- 
ci6n. 

2. 

*-Acdo y Sipclli (1999). 
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3. Los gastos de administnci6n y ventas del sistema ISMRE podn'an ser me- 
nores bajo una 16gica colectiva de 10s planes, al utilizarse economias de 
escala tanto al nivel de inscripci6n de 10s asegundos como al nivel de ma- 
neio de 10s servicios. 

Se estima que en el largo plazo la opci6n colectiw en seguros de salud 
debien ser la forma predominante en el mercado de seguros de salud, debido a 
las m6ltiples ventajas que representa por sobre la opci6n individual. 

La situation en Chile hoy en materia de seguros colectivos adolece de dos 
defectos que pueden ser corregidos: en primer lugar, la legislacih que rige la re- 
Iaci6n entre Ins ISAPRE y sus afiliados establece que 10s contntos son individua- 
les. Frente a esta situaci6n 10s afiliados a ISAPRE abiertas en  planes colectivos de- 
ben efectuar un contrato individual. Bta situacibn provoca algunas ineficiencias, 
como, por ejemplo, que p a n  terminar un contnto colectivo se debe espenr a que 
cada uno de 10s individuos que forman parte de el cumplan con el plazo minim0 
de dunci6n de sus contntos individuales. En segundo lugar, In opcion de seguros 
colectivos en su forma actual no representa una soluci6n pan  muchas personas: 
tnbajadores en empresas sin planes colectivos; tnbajadores del sector publico; tn- 
bajadores indepentlientes: desocupados; pasivos; personas h e n  de la fuerza Iabo- 
nl; etc. En tercer lugar, el contnto colectivo en su forma actual (asociada fuerte- 
mente al empleador) es un desincentivo p a n  cambiar de tnbajo. 

Se estima que la soluci6n a dichos problemas pasa por una reforma a la 
normativa que afecta la relaci6n entre ISAPRE y afiliados, con el objeto de recono- 
cer y permitir esplicitamente la opci6n colectitx en atlici6n a la opci6n individual. 

111.2.6. iEliminaci6n d e  subsidios a la demanda en  salud?'R 

Se discuti6 en el Congreso Nacional un proyecto de ley cuyos objetivos enn  
"resolver las inequidades en el acceso a la atenci6n de salud, tanto entre 10s sub- 
sistemas pilblico y privado, como entre regiones, grupos ethreos, socioecon6mi- 
cos y geogr;ificos" y "utilizar con mayor eficiencia 10s recursos aportados por 10s 
cotizantes y el Estado, en funci6n de resguardar y ganntizar 10s derechos de 10s 
beneficiarios del sector pilblico de salud". LT propuesta gubernamental se refen'a, 
en parte, a eliminar gndualmente el subsidio a la demanda al que 10s tnbajadores 
dependientes tenian derecho. 

El articulo 8 de la Ley 18.566, de 1986, establecia que 10s tnbajadores de- 
pendientes del sector primdo podian solicitat a sus empleadores que les efectua- 
n n ,  con cargo a Cstos y que recupenn'an como credit0 fiscal, una cotimci6n adi- 
cional de hasta 2% de la remunenci6n imponible en la ISMRE en que estaban 
afiliados. Dicho subsidio se entregaba siempre que la cotizaci6n legal de 796 m5s 

Ver informes TASC 78. de 1997, y 83, de 1998. 
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la adicional de 2% no supenfin 1 UF mensual, mis 0,5 UF por cada carga afecta 
a asignaci6n familiar, con tope de 4 , 2  UE Debido a que 10s recursos se le otorga- 
ban al cotizante, las ISAPRE competian entre ellas por captar este segment0 del 
mercado. Por eso, Cste constituia un subsidio a la demanda y no a las ISAPRE, como 
err6neamente se ha seiialado. 

Ln propuesta de ley consistia en eliminar el subsidio en un plazo de 54 
mesa y tnnsferir 10s recursos a FONASA”, efectuhdose la eliminncion de mane- 
ra gradual. L? propuesta de eliminaci6n del subsidio del 2% se justificaba en parte 
por aspectos de equidad, vinculindolo con el tema de la utilijrA~ci6n de hospitales 
y consultorios publicos por parte de quienes son beneficiarios de ISAPRE, sin que 
estos ultimos paguen en su totalidad por las atenciones prestadas, en desmedro 
de aquellos que son beneficiarios de FONASA. 

Este aqumento e n  incorrect0 por dos nzones: 

1. Tal como ha sido mencionado anteriormente. FONASA recibe importantes 
subsidios directos del tesoro publico (un 45% de 10s aportes presupuesta- 
dos p a n  FONASA en 1998 provenian del aporte fiscal). 
El problema de identifcar 10s beneficiarios p a n  cobnr por Ins atenciones 
prestadas en el sistema pilblico e n  fiicilmente solucionable con In aplica- 
ci6n de medidas tecnicas y administntims, sin requerir de la eliminaci6n 
del subsidio del 2x3”. 

2. 

En opini6n del autor, no parece nzonable mezclar un problema de identi- 
ficaci6n de beneficiarios de responsabilidad exclusim del sistema publico, con la 
eliminaci6n del subsidio del 2%, el cual debia ser e\aluado por sus propios m9ri- 
tos v no por motivos ajenos a su diseiio. 

Un segundo argument0 que entreg6 la autoridad econ6mica p a n  justificar 
la eliminaci6n del subsidio tiene que ver con su cacicter regresivo,ya que beneficia- 
ba en mayor proporci6n a sectores de ingresos relatiwnente altos. Seg6n cifns 
de la Asociacion de ISAPRE, el grueso de 10s coti~nntes beneficiados en el aiio 1997 
tenia ingresos mensuales entre 10s S 100 mil y S 250 mil. Ello sugeria que habia 
espacio pan  mejorar su focalizaci6n nuenmente sin justificar su eliminaci6n. 

En opini6n del autor, el problema de fondo en esta discusi6n tiene que ver 
con cui1 es la opci6n elegida p a n  tnnsferir 10s subsidios del Estado hacia las per- 
sonas. Existen dos modalidades: la primen conocida como subsidios a la deman- 

29 Sc hahla de util i~ir estos rccursos pan 3pOyar el financiamiento del Prognma de Oporttk 
nidades de Arenci6n a Ins Pcrsonw pan apo>;lr la formacibn de cspccialists. pan cl desarrollo de un 
prognma de inccntivos al mejonmicnto de la calidad de la atcncicin primaria y pan reducir 10s copa- 
gos de 10s beneficiarios de FONASA en In modalidad de lihre eleccih. 

9 Un problema que parcce alimentar el rccelo de ciertos sectores hacia Ins ISAPRE tiem que 
ver eon algunos scrvicios de d u d  que ofrcce el sector pGhlico, con financiamiento drl aportc fiscal, 
en forma gntuita a todas las personas independientcmentc del sistema de salud (prognmas de \ x u -  
naci6n. subsidio pre y postnatal, y pro.gmmas ministeriales de protecci6n !’ fomcnto a In salud). 
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da, que consiste en entregar 10s subsidios a las personas p a n  que &stas, de mane- 
n sobenna, informada y libre, escojan entre ISAPRE y FONASA. La segunda, cone  
cida como subsidio a la oferta, consiste en el ingreso automitico a una de estas 
compaiiias asegundons, en este cas0 a FONASA, en cuyo cas0 esta instituci6n re- 
cibe directamente el subsidio del Estado. 

La litentun econ6mica es clan al destacar las ventajas relatins que tienen 
10s subsidios a la demanda: por un lado, privilegian las decisiones personales y, por 
otro, incentinn la eficiencia de las instituciones que tienen que competir por 10s 
cotizantes.Asi, cuesta entender la ncionalidad de 10s argumentos a favor de la eli- 
minaci6n del subsidio a la demanda del 296,los que con toda certeta tienen m5s 
que ver con el pensamiento de ideol6gicos relacionados con el rol de 10s secte 
res pliblico y privado en el imbito salud. 

No cabe duda que la eliminaci6n del subsidio afectarri a sus actuales bene- 
ficiarios. Por una parte, aquellos que recibian el subsidio y t n s  su eliminaci6n se 
queden en el sistema de ISAPRE, se verrin pejudicados al contar con menores re- 
cursos p enfrentar un seguro de mayor costo. Por o t n  parte, 10s individuos que se 
cambien a FONASA se ver;in beneficiados s610 si 10s recursos tnnsferidos gene- 
ran incrementos significativos en la calidad y cobertun de 10s senicios ofrecidos 
por el sistema de salud pliblico. Sin embargo. uno debe ser escCptico a este res- 
pecto ya que, en primer lugar, en 10s liltimos siete aiios el aporte fiscal p a n  el sis 
tema de salud se ha duplicado en tPrminos reales, sin que esista evidencia de un 
sustancial mejoramiento en la cobertura y calidad de 10s servicios prestados. En 
segundo lugar, el efecto net0 de la reasignaci6n del subsidio hacia FONASA (a- 
cluyendo el aumento de ingresos por ~oti7~1ciones) involucn recursos que repre- 
sentan una fncci6n infima de sus actuates gastos. De hecho, 10s 35 millones de 
d6lares que tnspas6 el gobierno dunnte 1997 por este concept0 equi\%len a 2’6 
de 10s ingresos considendos en el presupuesto de FONASA p a n  1998. Asi, no es 
ncional esperar que con estos recursos adicionales se obtenga un aumento signi- 

espennza de vida a! nacer y mortaiiaaa geneni, superiores a 10s espenuos UT 

acuerdo al nivel de desarrollo del pais. No obstante estos avances, la satisfacci6n 
de la poblaci6n en lo referente a atenci6n de salud no es aha. El sector pliblico 
de salud atnviesa por una serie de problemas de gesti6n y de recursos, mientras 
que el sistema ISAPRE es percibido como un sistema que permite el acceso a bue- 
nos servicios de salud, pero cuyo funcionamiento no es del todo equitativo, al no 
ofrecer una alternatin c l an  de soluci6n pan 10s problemas de la poblaci6n adul- 
ta mayor y 10s enfermos cr6nicos. 
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El sistema de seguro de salud chileno no constituye un sistema en si mis- 
mo sin0 mis  bien dos subsistemas (pilblico y privado) funcionando en paralelo, 
con poca coordinaci6n entre ellos, y con formas de openci6n en algunos casos 
incompatibles. Un problema fundamental tiene que ver con el diseiio del manda- 
to actual de destinar el 7% del ingreso a la compn de un seguro de salud. Este 
mandato determina el gasto en seguro, pero no que debe incluir el mismo. Esto 
permite end i r  el mandato asegur5ndose contra eventos ciertos, con lo cual se 
obtiene una devoluci6n importante de la prima, pero se deja de tener un seguro. 

Esta problemitica hace necesario discutir alternativas de reformas, Ins cua- 
les deben incluir un conjunto de actividades que promuemn la eficiencia en la 
provisi6n de sewicios de salud en el sistema p6blico, a tnv& de subsidios a la 
demanda que busquen mejonr la equidad del sistenia, incorponndo en forma m b  
completa las enfermedades catastr6ficas en 10s seguros ofrecidos, y contener cos- 
tos por medio de mecanismos de pagos innovadores. 

En la siguiente secci6n se plantea una propuesta f6rmda: se propone cam- 
biar el mandato actual de destinar el 716 del ingreso a la compn de un seguro de 
salud, por la alternatim de mandatar In compn de un seguro catastr6fico (SC) que 
cubn completamente al cotizante y .su Elmilia, por todos 10s pstos que superen un 
porcentaje, que se debe determinar, de su ingreso familiar antinl. Ln propuesta 
elimina 10s subsidios cruzados de las personas de bajo a alto riesgo presentes hoy 
en el sistema. D ~ K I  incornonr un esauema de subsidios directos a In demanda p a n  

itan'a 
d e c -  
Pan 

.t>cgul:tl 1.t ~I~UIU~UN uc 1n3 ~ C I J U I I ~ ~ J  x pluIJullL quL w.' .7L I L c I I I u u I J L I I  quie- 
nes se les detecte una enfermedad cr6nica una suma similar al valor presente de 
10s gastos que dicha enfermedad implica en promedio. El sistema de SC se puede 
combinar con una cuenta de ahorro p a n  salud ( W S )  pan financiar unn porci6n 

el siste- 
imo. 

E ~ L ' L  ~ ~ ~ ~ U c J L d  LILIIL LuIIIu u u I L L I ~ u 3  quL 111 LIllluILu UL ,.. LILLLIL.LvLI ..e salud 
enor cost0 (eficiencia mi- 
nto de la salud en relaci6n 
luidad en el financiamien- 

del deducible del SC. Finalmente, se postula resolver la incompatibilidad dl 
ma de seguros primdo con el p6blico, cambiando la estructun de este 6lt 

r - r -  --." *:-..- -!.:a+:..,-.c "..- 1.. ,.*l:,l",l ,Ip I" ..+Pnr;r;n A . .  
y satisfacci6n de 10s consumidores se masimicen al m 
croecon6mica); que la gente participe en el financiamie 
a su ingreso y no en relaci6n a sus riesgos de salud (ec 

R SALUD 

seguros de salud de Chile que permite supenr algunas de las deficiencias que pre- 
senta el sistema y que han sido mencionadas anteriormente. Debido a su impor- 
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tancia, se presenta ahon un esquema resumido de esta propuesta. De acuerdo a 
10s autores, este sistema debien tener las siguientes cancten'sticas: 

I .  Se sepanria el componente seguro de salud del componente subsidio de 
incapacidad labonl. 

2. Toda la poblacicin estaria mandatada a obtener un si 

3. 
4 .  

eg 

b s  personas podn'an elegir libremente donde asegunrse. 

El seguro que se rnandatarin es un seguro catastr6fico (SC) que cubriria 
completamente al cotizante y su familia, por toclos 10s gastos que superen 
un porcentaje a determinar de SII ingreso familiar nnunl. L? cobertun mini- 

I en 
este 
que 
ntre 

por medio del siste- 
s no pagann impues- 
an ningun otro p:igo 
ar con el sistenia de 

6 El coti7~1nte nam el cual In orima del securo catnstr6fico fuese mavor aue el ' - ~  ~~ ~ c. , I  .. . -. - - . . ..... . . - ~.~...  -~ -. ~ ~ ~~ 

7% de su ingreso familiar. tendna dcrecho a un subsidio por la difcrencia 
entre la prima y el 7% del ingreso. Bte subsidio serin entregado directamen- 
te por el Estado a In asegundon. Con el objeto de que el compromiso fiscal 
fiiese conocido e.y mite y p a n  evitar incentivos pen-ersos, 10s nutores sugie. 
ren que 10s subsidios Sean calcdados seg6n una tnbla de primns preestnble. 
cidas. k n  estos cfectos se puede utilizar In tabln de primas de la asegundc- 
n licitada p a n  la poblacicin que no ejerce su opcidn de elegir asegunclon 
0, de manen alternatim, Ins primas de In asegundon m k  banta. 

Con el objeto de asegunr la movilidad futun de 10s afiliados entre asegu- 
ndons, 10s seguros catastr6ficos reembolsanan a quienes se les detecte una 
enfernledad crhica una suma similar al valor presente de 10s incrementos 
futuros de las primas que dicha enfernicdad implica en promedio. 

El sistema de seguro catastr6fico (SC) podria combinarse con una cuenta 
de ahorro p a n  salud (CAPS), la que podria financiar una porci6n del dedu- 
cible del primero. k n  conformarla se podria hacer lo siguiente: 

Se aportaria un porcentaje del ingreso al mes, de dos a cuatro aiios con- 
Secutivos, hasta acuniular dos tercios del deducible del seguro catastr6- 
fico. 
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En cada mes se aportan'a el porcentaje estipulado del ingreso o dicho 
porcentaje del ingreso menos 10s gastos en salud del mes. De ser nega- 
tivo, el aporte no se han'a y se acarrean'a el saldo negativo p a n  el mes 
siguiente. 
Se aportan'a al mismo seguro en que se tiene el seguro catastr6fico o a 
la compaiiia con la cual la asegundon hays establecido un contnto de 
mnnejo de cuentas. 
Todo aquello acumulatlo en la ciienta que sea mayor que dos tercios del 
deducible del seguro catastrbfico sen'a de libre disposici6n. Si la perso- 
na quedan desempleada, no podn'a retinrse la cuenta, pero si podn'a 
detlucirse de la CAPS la prima del SC. 
El dinero acumulado en  la CAPS se podn'a gastar en todo lo relaciona- 
do con salud. 
Lq recoleccion de la prima en  el cas0 de 10s tnbajadores dependientes 
se han'a por el empleador. Para 10s independientes, sen's en  forma indi- 
vidual sobre la base de una declanci6n junda. Deben'a c ream una ins- 
tancia de control ante la cual debena demostnrse que se est5 asegundo. 

9. L? reforma del FONASA y de 10s hospitnles del .\IS incluin'a aspectos jun'di- 
cos, gerenciales y de activos.!un'dicamente apnrecen'an dos entidades nue- 
vas: una asegundon pilblica de salud y una administndon de senricios 
hospitalarios. L? asegundon pilblica competiria en el mercado de SC en 
pic de igunldad con Ins priv~Ias. L? administndon de sen-icios hospitala- 
rios licitaria la administcicicin de 10s hospitales, y 10s activos se dejan'an a 
disposici6n de las emprcsas administndons (pero no podn'an enajenarse, 
salvo autorizaci6n especial). Lq concesion serin por un pen'odo de tiempo, 
plazo despues del cual se e\aluan'a In esperiencia y se relicitarian. 

Pan el seguro de incapacidad Iabonl, se propone que las mismas empre- 
sas lo administren. Lq ernpresa estm'a obligada a pagar a 10s tnbajadores 
enfermos un porcentaje de su sueldo con un deducible. Su obligaci6n se- 
rin nienor que el 100% del in.greso y el deducible podn'a ser de dos o tres 
dias. Este derecho tendn'a un tope de dias hiibilcs por aiio, dias que sen'an 
acumulables de aiio en afio. Los empleatiores estanan obligados a reasegu- 
nrse como empresa en una asegundon e incorponr a ella a todos sus tn- 
bajadores. Los empleadores tendn'an la facultad de cambiarse de asegun- 
don una vez al aiio. LT cotizacion sen'a negociada entre el empleador y la 
asegundon escogida. 

10. 

A continuaci6n se ofrece un cuadro resumen con 10s elementos esenciales 
contenidos en la propuesta de Aedo y Sapelli. 
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Mandato 

Extcnsi6n del mandato 

Canctcdst icas I Situacicin actual I Situacicin propuesta 

Si Si 

Tnhajadorcs dcpcndicntcs Toclos 

Financiamicnto 

Subsidio 

Dcrcchos pohlnci6n 
no mandatada 

-0 ,  i . o  

2% 

El cost0 dcl SC hasta tope 

A In pohlaci6n con bajos ingrcsos 

Minisrcrio tlc Salud N o  aplicablc 

Tipo de mandato Scguro n l o r  7X ingrcso Scguro contn cvcntos 
catastr6ficos (y cucnta de  ahorm) 

FONhSh I .hcgundon cstatnl con 
.- ...,.. .- .. .-.."A,., 

1 Ascgundon sin stattrs especial 

Financiamicnto publico 1 Principalmcntc ofcna 
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I. INTRODUCCIdN 

Chile presenta una importante desigualdad de ingresos. La distribution del 
ingreso en Chile est5 en torno al promedio de America Litinn, region que a su vez 
exhibe una de las distribuciones m5s desiguales del mundo. Se ha sostenido que 
esta desigualdad tiene su origen en In concentnci6n de la propieclad que se ha- 
bn'a dado desde los tiempos de la Colonial. Si bien esta argumentacion es plausi- 
ble, sobre todo desde una perspectiva histcirica', actualmente no se ofrece 
evidencia que la respalde3. Por o t n  parte, est5 referida de manen principal a la 
tiern, que en la actualitlad es una fuente relativanicntc menos importante de in- 
gresos. Lq agricultun representa en este momento un (,,% del PIB. Claro que en  
el pasado su participacih en el product0 y, por lo tanto, en 10s ingresos e n  niis 
significativa. Por ejemplo, en 19.$8 representaha un l-l'Y1 del PIB. De esta manen. 
10s ingresos provenientes de la propiedad de la tiern dificilmente pueden espli- 
car Ins gnntles diferencias de ingrcso que hay en el pais. 

Con todo, se potlria argumentar que 10s ingresos pasados prorenientes de 
In agricultun fueron invertidos en  otros sectores de la economia que permitieron 
mantener In concentncicin de la propiedad, yi no de Ins ticrns sino de la indus- 
tria, la banca, etc. Sin embargo, la evidencia disponible sugicre que la concentn- 
cion accionaria tampoco es especialmente importante. Burki y Perry (1998) 
presentan antecedentes que muestnn que In concentnci6n de la propiedad en Ins 
diez empresas mis gnntles tie Chile es inferior a In de paises conio ..Uemania. Bel- 
gica, Dinamarca, Espaiia y Suiza, 10s que tiencn distribuciones del ingreso menos 
desiguales que Chile. No pretendemos concluir, a partir de estos antecedentes, que 
la propiedad en Chile est2 relativamentc dcsconcentnda, s610 restarle dnmatismo 
a In afirmacion de que In concentncion de 10s activos es tan esagenda que, en 
g n n  medida, determina In desigual distribuci6n del ingreso en Chile. 

Li realidad es que 10s ingresos de 10s hopares en Chile son conipantiva- 
mente desiguales porque 10s ingresos del tnbajo lo son". Li educacicin es relcvan- 
te a la lion de esplicar estos ingresos desiguales. En efecto, una cifn cercana a1 

Entre otros, cste arpimcnto ha sido sostenitlo por 3lnddison (1989) y Rnmos (1996). b t n  
afirrnacikn explicnrh, ntlcmis. que In dcsigunl distrihucikn tlc ingresos sen comiln n totla In rcgibn Inti- 
nonmcricnnn. 

Chile inici6 un pmccso de rcformn ngnrin con la nprohncicin de In Lc! 16.640 del 28 de 
julio de 1967. Conternplahn In posihilidnd dc evpmpinr todos 10s predios de mis de 80 hcctirens de 
ricgo hisico. Scgiln el Censo Agropccunrio de 1965. im 2.09% de 10s predios ngncohs csistcntcs csn 
fcclin sntisfncinn cste criterio. Ellos rcprcscntnhnn un 55.4"; de la< Ilcctirens tle ricgo bisico disponi- 
hles en el pais. 

la cvidencin mis hicn npuntn n que la pmpicdnd agricoln csti dispcrsn -&nsc Ortcgn 
(1988)--. espccialmcnte aquella dc rnis nltn pmductividnd. 

' \'Case Rcycr (1997). Cnhc hncer In snlvcdnd de quc 10s ingrcsos del cnpitnl no son adccuadn- 
mente ap tundos  en Ins cnciicstns de ingrcso I l e ~ ~ d n s  csbo en Chilc. 1.0s ingresos del tnhnjo tal vcz 
mpturen parte de csos ingresos. 
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45% de la variabilidatl en 10s ingresos de 10s asalariados hombres se esplicaria por 
diferencias en 10s niveles etlucacion:iles @eyer, 1998). Chile tiene una historia edu- 
cacional deficiente, en el sentido de que la educaci6n bisica masiva es un f e n 6  
meno de Ins iiltinias ciiatro di-cadas y la educaci6n media, sin ser atin masiva, ha 
experimentatlo un fuerte aumento s610 en Ins illtimas tres decadas, pero con ni- 
veles bajos de cobertun, inferiores a 30% en 19705. Ello hace que aiin en la actua- 
lidad se obsemen importantes diferencias educacionales en si1 f u e m  de tnbajo; 
desde luego niucho mis que las qiie se obseman en 10s paises mis des:irrollados 
o del sudeste asiiitico. h e  es un fencinieno qiie se repite e n  una medicla similar 
en el rest0 de Arnkica LTtina. No debe estciiiamos, entonces, que con pocas es- 
cepciones esta regi6n prcsente altas desigualtlndcs de ingreso. F-5 curioso que pai- 
ses como Argentina y Uruguay, que presentan una masificacibn temprnna de la 
educaci6n, eshiben hoy 10s menores niveles tie desigualtlad en In regi6n. Li etlu- 
caci6n en Chile, ademis. presenta tlifcrcncias siyiificativas de calidad que segun- 
mente juegan un  papel importantc en  la determinaci6n de 10s ingrcsos dc 10s 
chilenos. Pero, a la vez, Ins difercncias en c;ilidad pueden afectar 10s aiios de edu- 
cation alcanzados, con lo que el impacto de la calidad educacional en Ins desigual- 
dades de ingreso seria muy importante". 

Por o tn  parte, dicha calidad parecena corrclacionarse cn forma p0sith-n con 
el nivel socioecon6mico de 10s alumnos. Lis escuelas que obtuvieron 10s resulta- 
dos educacionales mcnos satisfnctorios son por lo general aquellas que tienen alum- 
nos de menores recursos-. Estos alumnos asistirian a escuelas pilblicas y, en una 
menor proporci6n. a escuekis privadas con financiamiento pilblico. Was escuelas 
atenderian mayoritariamente a In clase media. Un pcqueiio grupo que no supen 
el 9% de 10s alumnos asiste a establecimientos privados pagados. k t o s  alcanzan, 
en las pruebas nacionales, resultados que supcnn con Iargueza 10s tie 10s otros 
establecimientos educacionales del pais. factor que se repite en Ins pruebas de in- 
greso a las universidades. No cabc duda de que esta situacion genen una sensa- 
ci6n de injusticia. De alii que lognr un alto nivel educacional, tanto en  cantidad 
como en calidad, de 10s niiios de nienores recursos aparezca como un objctivo 
principal de la politica social de Chile'. 

Lns cifns histbricns de cohcnun en cducncibn hlsicn y media pucdcn consultnrse en Em- 

Por cnlidnd de In educncibn no sblo entendernos 10s rcsultndos obtcnidos por ];IS distintns 
escuclns en pniehns nncionnles tomadns dcsdc 1982 en ndelnntc. Un componcntc imponante es el de 
intlicndorcs tales como tiernpos de cprcso. retcnci6n escolar y tnsns de rcpitcncia. cntrc otms. - Poodrin nrpumentnrsc que 10s nlumnos de menorcs inprcsos viwn en nmhientes farnilinrcs que 
no prornue\.cn el estudio y que, por lo tanto. nfectnn su rendimiento c.scolnr. Sin emhnqo. existcn en 
el pais suficientcs experiencias educncionnles exitosns con alumnos de hajos inpesos que tienden R 

contndecir estn dirniacitin. 
" El tcma de In cnlidnd de In cducncibn prcocupn no stilo n pnises en vias de dcsarmllo como 

el nuestm, sino tambicn a pniscs desnrmllndos como Btados LJnidos y G n n  Bretnfia. El debate en esos 
pnises lo hnn detonado 10s milos rcsultndos eduncionnlcs y, en menor medidn. 10s numentos en la 
desipunldad de inprcsos. Los niveles de desipualdnd. sin embnrgo. sipuen siendo menorcs que 10s de 
Chile. 

prcsns CR, 1998. 
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11. ANTECEDENTES HIST6RICOS DE 
IA EDUCACION EN CHILE 

jn masiva es un fen6nieno recicnte en nuestn historin. Haci:i fi- 
nes de la dPcnda de 10s 40 la cobertun en educaci6n bisicn (niedida como matri- 
cula sobre la poblaci6n entre 6 y 1 4  niios) alcnnznbn s610 n un (,On:,. Lq cobertun 
en educacion media (medidn como matriculn total e n  cducaci6n media sobre 1:i 
poblaci6n entre 15 y 19 alios) no supenba el 8%. En In actiialidnd I:i cobertun en 
educacidn bisica est5 en  torno a 100% y en educacicin medin se ncercn nl 60%'). 
En nuestn historia republicnna cncontnnios tiistintas fases en  I:I cspansi6n del 
stock de capital humano, mediclo por aiios prorncdio de escolaridntl de la pobla- 
cion total. En 10s primeros 50 alios de vida intlependicnte, csto es, entre 1810 y 
1860, el promedio de escolaritlad de 10s chilcnos no nlcnnz6 el a6o. Desde 1860 
en adelante se 0bsen.n un fuerte crcciniiento de In escolnridnd desde mcnos de 
un niio promedio hasta 10s .1 aiios en  1920.1.0s siguientes cuarentn :ihos reflcjan 
un estancamiento de un gntlo tal que en 1960 niln no sc alcnnznban 10s cuatro 
alios de escolaridad promedio p a n  In poblacih total del pnis. Desde esta fechn 
en adelante se obsena una tnsa de crecimicnto clevada en In educaci6n. Ilegnndo 
en 13 actuaIidad R poco m:is de 7 aiios'". 

El auniento en la cscolaritlatl promcdio en Ins illtimas d6cndas se reflejn en 
el Cuadro 1. ~ i i e  recope la inforniacion p a n  la noblncicin de mis de I 5  niios. kn 

60. El relntiw- 
pane, Ins altns 

la cohcrtun en cducacicin rncdin nl~nn7~~rin 31 8296. U1ili7~n1os cstm cifrls pnn rcaliznr In cornpnnci6n 
histdrica. Ias cifns de 10s 50 provicncn de PIlE (198.0. Cimlms 4 y 5 clcl nncxo nl Clpitulo 6.  Dc xucr- 
do nl Ilinistcrio de Educnci6n (1996), la cifn de cobertun del S2"A sc cornpnn con una cohcrtun de 
50?5 en 1970. 

Fstns cifns provicncn de Empresns CR. 1998. 
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I,? creaci6n de la Universidad de Chile viene n consolidnr, de alguna mane- 
n, el Estado docente en nuestro pais. h Ley Orginica de la Universidad, en su ar- 
ticulo lo, sostenia que "Corresponde R este cuerpo [In Universidad de Chile] la 
direcci6n de 10s est:ibleciniientos litenrios y cientificos nncionales y In inspecci6n 
sobre todos 10s clernk estableciniientos de educnci6n". Se unin R estn disposicion 
la que sostenin que In direcci6n y la inspecci6n se renlizannn de scucrtlo R Ins IC- 
yes y a Ins ordenes e instrucciones que recibicre del Prcsidente de la Repilblica. 
L? tnren de superintendencin de eclucncicin prirnnrin quedb, especificnrnente, en 
Ins rnanos <!e 1:i Fncultnd de Filosofin y Mumnnidndes. L? segruntln enserinnza, en csrn- 
bio, segiih supcrvisada destlc el Instituto S;icional". 1.0s liceos de provinciss se- 
guinn Ins orientnciones del Instituto, Ins que no siernprc se cumplinn. En 1832 se 
hnbin decretndo que 10s ilnicos csimcnes vilitlos p a n  seguir iinn carren superior 
c n n  10s que se rendinn en el Instituto Sncionnl. Ia Icy qiic cre6 In Universitlacl de 
Chile cn  18-12 tnspns6 In funci6n csnminntlor.i, tmto dc 10s colegios fiscnles corno 
particulnrcs, n clichn cnsn de estudios. C'n dccreto ministerial de 1843 del cnton- 
ccs niinistro >lanuel llontt perrnitii, que 10s csirnencs rentlidos nntc 10s profeso- 
res y rector del Institiito Sacionnl segui;in sientlo xilitlos. De est:i mancn, se retirci 
n In Universidnd su cnpacitlnd csnminadon. El conflict0 de intereses es evitlente. 
Los colegios pnrticulnres se sentian :ibrumndos. De hccho, estn pcicticn genenrin 
serios conflictos en  18'2. 

Hacia nicdindos del siglo 19. entonces, se va perfilnndo el sistema cducs- 
cional chileno. En opinion de Labnrcn (1939): 'Fuc estntnl, ccntmlist:i y ngido, tan- 
to por voluntad de 10s hombres que lo concibieron, coni0 por obrn de Ins 
circunstancias en Ins que hubo que ensaynr sus prirneros pasos". Pcro, a pesnr de 
esta afirniacion, es posible comprobnr que hacin 1851 solo 186 de Ins 571 escue- 
Ins primarias registndns e n n  fiscales. &mentemente desde esa fecha, sin enibnr- 
go, la irnportancin de Is educaci6n fiscal coniienza R crccer significntinrnente. Diez 
arios despuGs, en 1861, el nilniero de escuelns prirnnrins fiscnles y municipnles nl- 
canzaria en el pais R un total de 648, de un total de 91 1 estableciniientos (Cam- 
pos Harriet, 1960). Estimamos que de Ins primens un total de 515 fiicron fiscnIesl3. 
B to  es ,  en un lnpso de 7 aiios, el nilmero de escuelas fiscales lisbrin pasndo de 

En el Instituto Nncionnl tle csn Cpocn sc conjupnhnn Ins trcs ctnpns tlc In  cnsefinnzn: clc- 
mental, secundnrin y superior. estm tlos 6ltirn:is Ixs fiintlnmentalcs. Em hnbitunl que el insreso n 10s cs- 
tudios sccundnrios o superiores de la educncicin no estuvicsc anteccditlo por el p:iso por Ins ctnpas 
prcvins de educacicin. Bte hccho. de nlguni mancn. rcspondin a visioncs distintns tlc In cducncicin re- 
P 
ci 
I; 
(1 
s: 

P 

rescntndns, si sc quicrc. por Ikllo y Sarmiento. 3lientns el primer0 em pnrtidario de crntnr In etlucn- 
16n cn Ins elites, el scpuntlo tlesenhn nsegunr una instnicci6n prinxirin n In pnn ninsn O-3harcn. 1939). 
1 posicicin tlc i3ello. npnrcntcnicnte. e n  In que m l s  cntusinsmnha a 10s gohernnntes de In Cpoca, lo 
tie, dndos 10s cscn.ws rccursos con 10s que conrnhm 10s gobiernos. significnhn. en In pr;icticn, postcr- 
ir el impulso tlc In educncicin primnrin. 

I' Comhinnmos la informncih pmporcionndn por Pozo (1989/90) p a n  1858 y In de dntos 
revios p a n  estiniar en un 14.6":) la pmporci6n de cstahlecimicntos niunicipnlcs. 
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un 32,5% del total n un 56.5%’“. L?s autoridades pilblicas imponian por medio de 
decretos y reglamentos las materias que debian ensefiarse, 10s afios que conteni- 
plaba cada materia y Ins reglas pan  In promocidn de 10s alumnos.Todo ello, uni- 
do nl control ejercido mediante 10s esinienes, sugiere una fuerte injerencia del 
Estndo en la educaci6n. L? ensefianza particular se tolenba, por una parte, por la 
escnsez de recursos del Estado y, por o tn ,  por In coesistencia en 10s gobiernos de 
la Cpoca de hiertes promotores de In libertad de enseiianza”. 

En In seguntla mitad del siglo 19 se consolida el Estado docente16. LA ley 
orgrinica de la cnserianzn prininrin y normal promulgnda en  1860 por el gobierno 
de XIanuel hlontt cs, en opinicin de Campos Harriet (1960). “esencialmente cen- 
tnlista”. Establecia, entre o t m  cosas, In gcltuidatl de la educaci6n y la direccion 
gubernamcntnl de In mismn. Es intercsnnte constntar que est3 ley contemplaba la 
posibilidnd de fijar contribucioncs cstatnles :i Ins escuelns privadas, algo que deja- 
ba p a n  rcsoluciones postcriorcs que nunc3 sc tlictnron. Asi. el Estado abre cad3 
vez niis  cscuclas en Ins distintns coniunidndcs. 121s escuelns municipales van per- 
tliendo vigencin, porque Ins que cren cl Estndo Ins recniplnznn o Ins absorben. En 
Ins dos illtinins tlCcntlns del siglo 17, Ins escuclas pilblicns pnsnn de 620 a un  total 
clc 1.-00. hs cscuclns privxkis parccen, por otm parte. retroceder, pues en la illti- 
mn dCcnda del siglo di. 

nnr colegios pnrticulnres. Ello pcrmitici que 10s liceos o colcgios de seguntla 
cnscfinnza particulnres tuvienn pretloniinnncin en Ins dCcndns siguientes. Hacia 
1861, por ejemplo. esistinn 18 liccos fiscnks y 63 liceos o colegios pnrticulnres. 
Estos 6ltimos concentnbnn el 60”6 de la niatriculn (Campos Harriet, 1960). L? Icy 
orginica de In ensefinnm secuntlnri:~ de 18’9 cxnbinrin estn tendencia. Entre otros 
nspectos, estnblech que In enscrinnza secundnrin y superior en instituciones fisca- 
les e n  gntuitn y disponia que esistiese al menos u n  estnblecimiento fiscal de en- 
sefianzn secundaria en cadn provincia del pais.A pnrtir de a t e  cuerpo legal se 
expnncli6 significatinmente In educncicin fiscal. Es de suponer que, en parte, las 
esigenciss de establecer liceos fiscales Ilevnron a que se congelann 10s aportes 
a colegios pnrticulnres. Hacin 1900, Ins cifns se habian revertido y ahon poco m k  

I’ h mnncn corrcctn dc c\alu;ir In irnponnncin de In educncicin fiscal serin minndo In pre  
porcicin dc aluninos en estos cstnhlccimicntos. Sin emhnqo. no x: dispone dc estn informacicin. 

I5 Como la cducncicin psrficulnr estnbn influidn por In Iplesin Cntcilicn. no cnbc dutln dc que 
el debate en torno n In libcrtntl de cnsc1ian7.?. de nlgunn mnncr.1. est;lha cnrgndo por el dchnrc 1plcsk1- 
Fstndo. 

‘6\Vinl (1981) se refiere incluso n In cru72dn del btndo doccntc. 
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del 60% de 10s alumnos asistin a establecimientos fiscales. Estn tendencia se man- 
tendria y se refonnn'a levemente hnstn 1980, aiio a pnrtir del cual la descentnlizn- 
ci6n de la educnci6n hace disminuir In proporci6n de alumnos en establecimientos 
pilblicos. 

El presente siglo, cspecinlmente n pnrtir de 1920. es testigo de la creciente 
ninsificacion de la educnci6n primaria en Chile. El aiio 1920 se dicta la Ley de Ins- 
trucci6n Primaria Obligntoria. 6sta contempla la obligntoriedad de In enseiianza 
primaria y la supresih de Ins prepnntorins en 10s liceos, permitiendo que p a n  el 
ingreso n In educnci6n secuntlaria baste el certificado de In educaci6n primaria. 
L? obligatoriedad sc estnblece en cuntro 3150s y se e?rtiende entre 10s 7 y 13 niios. 
Dunnte el siglo 20 In cducnci6n se desnrrolla nl anipnro de est2 Icgislaci6n. L? po- 
blaci6n que completa sus estudios primnrios niinicntn sostenidnmente. Lfl etluca- 
ci6n secuntlnrin. en cnmbio, si hicn esperinient:i nvances, siguc contando con niuy 
pocos alumnos. S61o hncia 10s aiios 60 se hnce efectivn In preocupaci6n por Ins 
rclntivnmente bnjas tnsns de nintricula en In educ:ici6n media. Se reorgnnizn In edu- 
caci6n chilenn. Dunnte el gobierno del Presidente Eduardo Frei hlontalvn se deja 
atcis In educnci6n primnrin dc seis niios y se In rccmpl;izn por In etlucaci6n bisica 
obligntorin de 8 niios. LT secundnrin de seis niios se sustituye por In educaci6n 
medin de cuntro :iiios. que tiene tlos nnins: In educnci6n cientifico-humanists y In 
educncirin tCcnico-profesionnl o vocncionnl. Estn orgnnizaci6n de In education es 
la que rige hnstn hoy. 

kin seguir In ediicaci6n superior hay 2-1 universidades tndicionales. pilbli- 
cas o semipublicas. y un n6nicro mayor de universidntles privatlns. TnmbiOn son 
una opci6n 10s institutos profesionnles y centros de forniaci6n tecnicn que impar- 
ten carrens tecnicns no universitnrias. Estns illtimas instituciones son ninyoritnrin- 
mente privndas. Hny nlgunos institutos profesionnles que son estntales. Lns 
preferencins de 10s mejores alumnos se concentnn en dos o tres de Ins u n i \ ~ m i -  
dades pilblicas. que son Ins que tienen mayor investignci6n ncadhicn y unn tndi- 
ci6n mis  Iaqn. En este tnbnjo nos concentnremos en Ins reformas de la educaci6n 
bisicn y medin. Cabe hacer notnr, sin embargo, que tlunnte 10s prinieros aiios de 
la clOcnda de 10s 80 se Ilevaron n cab0 iniportnntes reform;is n la educaci6n supe- 
rior en  nuestro pnis. Bisicnmente, Cstns libenlizaron I:i ofcrta de educaci6n supe- 
rior y perniitieron que Ins universitlndes pri\adas impartienn cnrrerns que estnbnn 
resenadas p a n  Ins universidades piiblicns. L? Universidnd de Chile, por o t n  par- 
te, file reorgnnizndn por el gobierno militnr. Sus sedes regionales fueron sepandns 
de In sede de Snntingo y trnnsformndns en universidaties locnles. h a s  fornian, en 
In actualidad. parte de Ins 2-1 universitlndes tndicionnles. LIS universidndes pilbli- 
cas siguen contnndo con nportes directos del Estndo. pero son proporcionalmen- 
te menores que 10s de 10s alios 60 y 70. Como consecuencia de ello, la universidnd 
pliblicn en Chile dej6 de ser gntuitn. Ems reformas, interesnntes en si mismas, no 
se nbordacin en  este capitulo, el que se concentn a pnrtir de la prcisinia secci6n 
en Ins reformas de In educnci6n bisicn y media. 
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111. Lis REFORMAS DE 1980 Y EL VOUCI€ER EN EDUGiCI6N 

111.1. El context0 de las r( 

LTS reformns del gobierno militar m5s significatims son estructunles. Por 
una parte. se busca descentnliznr In gesti6n educntiva y, por o tn ,  entregarles a 10s 
padres In posibilidad de elegir 10s colegios de siis liijos. El Jlinisterio de Educaci6n 
educnbn, en cl niomento de Ins reformas, al 80":) de 10s niiios v j6renes que nsis 
tinn n 10s cursos rcgulnres de eclucaci6n bisica y niedin impartitlos en el pais. Todo 
ello lo hacin en escuelns que control:ibn directnnicnte. Contntnba ;I 10s profeso- 
res y Ics pagabn sus salnrios. Como veinmos mis arribn, este centnlismo tiene on'- 
genes hist6ricos. Pero hncin fines de In di.cncla de 10s 60 y comienzos de 10s 70 
"In administncicin educacionnl sc sobreburocntiza ... El apanto del Estado se hace 
mis  pcsado alcnnznndo proporciones que no estin en relnci6n con Ins necesida- 
des reales del sistemn educxionnl. Estn centnlizacion ndministntivn se r e  acorn- 
pniiatln tambikn por iinn centnlizacih regional, produciCndose una distribucicin 
de 10s reciirsos educncionnles, hiininnos y ninterinles. que n o  s610 privileginlxi 
escesivamente In cnpitnl del pnis. sino que, n In rez, muchns veces nsignaba 10s re- 
ciirsos educacionnles de acucrdo n rcqueriniientos politicos que no siempre co- 
rrcspondinn con Ins neccsidndes socinles por educacitin mis  nprcminntes" I - .  

Se ha sostcnido que, n pnrtir de In dCcnd:i de 10s 30, cste nutoritarismo edu- 
cntivo fue atenuado con i inn creciente democntizncion de In sociedad chilenn y 
una mayor pnrticipnci6n ciutlndnnn en In tomn de decisiones pliblicns (PIIE, 1984). 
Estas tendencins hnbn'nn sido inteminipiclns por el golpe militnr de 1973, dejando 
en evidencin el centnlismo que afectnbn In etlucnciGn del pais. No parece, sin 
embargo. que estn creciente pnrticipaci6n social hays tenido efectos importnntes 
sobre Ins decisiones de Ins nutoridndes educncionnles. 1.0s directores de Ins escue- 
Ins p6blicns seguinn sienclo nombndos o tnslndndos sin consultn n In comunidnd. 
Lo misnio ocurria con 10s profesores. Los planes y prognnins educacionnles se 
defininn centnlmentc. LTS decisiones de inrersi6n t n m b i h  LT crenci6n de me- 
vns escuelns em decididn por Ins autoridndes centmlcs. E n  fin, todos 10s insunios 
del proceso educativo estnbnn, directn o indirectnmente, en  manos del hlinisterio 
de Educaci6n.Todo intento de descentnlizncicin e n  hnbitualniente abortado por 
Ins autoridndes nacionnles de educncion. El gobierno del Presidente Allende, por 
ejemplo, intent6 estnblecer consejos locnles de educnci6n con cnpncidad de deci- 
si6n que hieron resistidos con hienn por el npnr 



Reforms de la Eduuci6n en Chile I 6 j3  
~ F X L D  BRTR B. 

taban. Se mencionaban 10s siguientes: "i) baja calidad educacional y baja eficien- 
cia -corn0 lo revelan 10s altos porcentajes de deserci6n y repetici6n escolar- 
como consecuencia de que 10s administndores de las escuelas no tenian incenti- 
vos p a n  atner y retener a 10s estudiantes; ii) bajos sueldos de profesores debido 
a que la burocncia consurnin gnn parte del presupuesto; iii) supenrisi6n inade- 
cuada de 10s adrninistndores de las escuelas y de 10s profesores; iv) prognrnas de 
estudios rigidos o poco flexibles y no aptos pan las necesidades locales. y v) mi- 
nima participacicin de In comunidad en los asuntos escolares"". Lq autoridad edu- 
cacional dejaba la gesti6n en Ins manos tie las escuelas, pero sin entregarles el poder 
de decisi6n sobre 10s recursos hurnnnos y financieros. De alii que una gesti6n efec- 
t i n  fuese, en la prktica. irnposible. Si se considen que hacia 1980 existian aprosi- 
madarnente 7.750 establecirnientos fiscales de educaci6n, no parece awntundo 
sostener que las posibilitlatles reales de supewisarlos enn  nulas'". El sisterna edu- 
cncional tampoco contaba con indicadores esternos, como esimenes nacionales 
o auditorias indeoendientes. aue les Derrnitienn a las autoridades centnr su aten- 
( 

( 

2.. . ..... c1 .... 
Fstatlos llnidos 
Inglatcrn 
Fkocia 
Icin 
Finlandin 
Tailandin 
Sticcia 
Chile 
India 

61 
56 
5 1  
32 
57 
4- 
60 
36 
36 
I? 

6' 
71 
70 

39 
74 

70 
61 

53 



654 I Li Tmsformaci6n E c o d m i a  de Chile 
FnrpE Lm4Lu R. RODRIKI Vmc.4~4 \I. 

Quizis por ello, y n pesar de un respetable gasto en educaci6n del orden 
de 4,3?4 del PIB en 1970”, es que Chile eshibin, en terminos compandos, mngros 
logros como 10s que se reflejnn en el Cu:idro 2 .  Los resultados, especinlmente en 
ciencins, no son niuy halagiieiios”. Es cierto que Ins diferencias en  el g n d o  de 
desarrollo de 10s distintos pnises son importantes y, por lo tanto, el gasto por alum- 
no puede diferir significnti\amente, nfcctando sus logros educacionales. Sin embar- 
go, la evidencia disponible sugicre que el gasto por nlumno tiene una influencia 
limitada en el resultado acndCmico de 10s distintos paises’-’. 

Por o tn  pnrtc, Chile tnmpoco eshibin bucnos indicndores internos en la edu- 
caci6n primnrin. El Cundro 3 niuestn que In t m i  de repitencia e n  de Ins niis altas 
entre cl grupo de paiscs consitlentlos. i\tlem:is. 10s estudinntes chilenos se demo- 
nban ,  en proniedio, un 40”:) miis drl tiempo niinimo posible pnrn gntluarse de In 
educacicin primaria, proporcionalmcntc el pI:izo mayor entre 10s pnises an;iIizados”. 
Por illtimo, la proporcihn de nluninos de c;itln cohortc que se gndilnn de la edu- 
cncicin primaria cs mcnos que sntiskictoria. r\unque 10s clntos que poseemos de pni- 
ses m:is tlesarrollndos son minimos. In impresicin es que  e n  toclos ellos 10s 
indicndores considcndos son niejores que 10s de nuestro pnis. Ln opini6n de 10s 
profesores chilenos, recogida en u n  clingncistico elabondo por In Supcrintenden- 
cia de Educncicin en 1915, parcce hnbcr sido coincidcnte con lo que mostnbnn 
estas cifns. Se concluin que el principal problcmn que nfectnbn n la etlucnci6n 
bisica e n  la repitencia y In deserci6n. Otns preocupnciones que se estnian de 
dicho dingn6stico incluian Ins marcndas diferencias en In calidnd de la educaci6n 
chilena y In satunci6n de 10s cstablecimientos ubicndos en  zonas de nlta densi- 
tlnd que oblipnbn n alpunns cscuelns ;I opcnr en trcs iornndns (Pricto, 1983). En In 
t 

1 

cducnci6n niedin se :igregabnn n estns preocupnciones In fnlta de profesores en 
ilgunns asigmtuns. In cnrcncin de testos de estutlio y el hecho de que e n  habi- 
tun1 que 10s profesores tnbnjnsen en  nrios estnblecimientos p a n  reunir una re- 

. *  .-,.r:.-Fn,-+-r:n25 
I l l U l I L l . l L l U l 1  J . l L I J l . l C L U I  1‘1 . 

Tambikn preocupabn la baja asistencin de 10s alumnos n Ins escuelas. h a s  
no tenian 10s incentivos p:in evitnr el ausentisnio de 10s estudiantes. Su presupuesto 
no deoendh de ello. De hecho, la nsionncicin nresuouestaria a cadn establecimien- 
to no se renlizabn de ncuerdo n pncimctros objctivos. XIS bien respondin a crite- 
rios hist6ricos o a1 gndo de influencin de cndn estnblecimiento. Por ello, el gasto 
por alunino podia diferir sustancialmente de un estableciniiento a otro. 

Cifn obtcnidn n partir detircllano (1985). Cundro 2. 
22 No tenemos nntecedcntes rcspccto de si In muestm de 10s alumnos que rindieron estos c y 5  

zi \’i.asc Eyz?guirrc (19983). 
z4 &re rcsultndo puede verse influido por el mayor n6mero de aiios que supone la educaciGn 

z5 Se estimabn que este illtimo factor atentnbn contrn el buen desempeiio del profesor. 

menes es reprcsentatim de cadn uno de 10s pnises. 

primnrin en Chile. 
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Nilnicro de niios Rcpitcnrcs conio Tienipo rcqiierido Porcentajc cohorte 
cducncicin prininrin ”:, de  mntriculn p a n  gmtiunrsc que sc gmIiln 

-7 65.7 Argent inn 4,- 9. I 
Chile R 12.5 11.2 66.7 
Costa Ricn 6 6.5 ’.2 / . . . I  

\lCsico 6 I 1.0 7.8 6.1.8 
1’;innm:i 6 12.6 -.* 75.1 
Uruguay 6 14.0 -.* 88.9 
Vcncziicln 6 2.’ -.H 61.2 
Coren 6 0.0 6.0 92.4 
Jnphn n. tl. 0.0 n. tl. n. d. 
Sinpnpur 6 ’.R 6.6 94.9 
Egipto 6 6.7 7.2 83.9 
Jordnnin 6 -4.1 6.6 86,: 

- 

Alemanin n. d. 3.2 n. d. n. d. 
Fspaiia n. d. 2.9 n. d. n. d. 
Grccia 6 2.9 6.0 9-.- 

Holnnda n. tl. 2.5 n. d. n. d. 
Itnlin n. tl. 3.0 n. d. n. d. 
Succin n. d. 0.0 n. d. n. d. 

Fuenfe: Lookhced yycspoor (1991). hxsndos cn dnros de UNESCO. 

Por o t n  parte, n pesnr de que ocnsionnlmente se sostiene lo contnrio, Chi- 
le tanipoco tenin al momento de inicinrse Ins reform:is una cobertun educncional 
espccinlniente notable (Cuatlro 4 ) .  En In cducnci6n primaria esta cobertun e n  
pActicamente completa. algo que ocum’n en la gnn mayoria de 10s paises Intinon- 
mericnnos, con In esccpc ih  de algunos centronmericanos26. Tan1biS.n 10s paises 
del sudeste nsiktico. que hacia 10s nfios 50 tenian una eciucacicin muy retnsnda, 
mostnban en 1980 una cobcrtun educncional similar o superior n la de Chile. LI 
cobertun en educnci6n secundnrin, por otn parte, presentabn nireles sntisfacto- 
rios pero no clescollantes. Est5 por debajo de Argentina y Uruguay. hluy por deba- 
io cle paises mks clesarrollndos y nl nivel de paises como Costa Ricn. Ecuador y 
hlkico. Por lo tanto, la cobertun educacionnl parecia compatible con nuestro in- 
greso per c5pita y, en tPrminos compantiros, no destacaba mayormente. 

Las cohertuns tlc mis de 100% tipimmcntc sc tlebcn a In manen como se cstima estn mag- 
nitud. No se conige por rcpitcncins. lo que ’infln” 10s tlntos. 
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CUDRO 4 
Conmnxu ES EDLTACI~S ES 1980 

(Alntriculn hrutn: porcentnje del gnipo d e  ctlnd rc1cr;intc) 

h i s  Educnci6n primnrin Educnci6n secundnrin 

Argentina 
Austnlia 
B i. I g i c R 

Bolivia 
Bnsil 
Cnnndi 
Chile 
Chinn 
Colombia 

Corcn 
Costa Ricn 

Ecundor 
I3paiin 

Btndos Unidos 

nonuuns 

Hong Kong 

India 
Indonesin 

108 

112 

I n.s 
8- 

98 

99 
109 

1 13 

124 

110 

in5 

I 09 

11- 

99 
117 

1 1 1  

103 

71 

98 

10- 

83 
107 

56 
- 1  

91 

3- 
33 
88 

53 
4 6 
4 1 

' 8  

4 8 

53 
8' 

91 

64 
85 

81 

18 

30 
64 
30 
29 

Portugal 

Singnpur 
Suecin 
Tailandin 
Umguny 

127 

108 

97 

99 
10- 

37 
58 

88 

29 
6 2  

Amrte: Banco Alundinl. 
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Pnrece oportuno destacsr, ademis, que el crecimiento en la cobertun de 
la educncion medin se habin desacelendo en  10s 70. La escesim centnlizacion im- 
pedin que se atendien con npidez la dcmandn por una mnyor capacidnd instala- 
dn en In educnci6n secundarin. Lm decisiones de inversibn, aI igunl que nquellas 
referidas n directores y profesores, estnbnn locnlizndns en el nivel centnl. muchss 
veces insensibles R Ins demandns de la comunitlnd local. Se necesitnbn. entonces. 
de un nrreglo institucionnl que respondiese mejor n Ins demandas por mayor co- 
bertun en In ediicaci6n rnetlin. 

Por o t n  parte, tal conio se puede nprccinr en el Cundro 5 .  el gasto por slum- 
no en educnci6n primaria no e n  demasindo significntivo. Chile tenia un gnsto re- 
Intiramente bajo, tanto en tCrniinos nbsolutos coni0 respecto de sit ingreso per 
cipita, canctetistica Cstn illtima compartidn por 10s pnises de AmOricn Lqtina. Cnbe 
destncnr que en Chile una proporcicin anorninlmente alta del gasto correspondin 
a educaci6n superior. Sus instituciones se Ilevnlxin hncin fines de 10s 60 un j O %  
del gnsto p6blico en educaci6n; hncin medindos dc 10s -0 nbsorbinn iin 40”; de 
clicho gnsto”. 

El gnsto e n  eclucnci6n por nlumno estnbn bnjo prcsi6n porqiie el sistenin 
cducncionnl chileno se hnllnbn a6n lejos de consolidnrse. Estn presi6n se venin mn- 
nifestando desde 10s 40. En el primer ciclo la mntnciiln habin crecido n una tnsn 
nnunl de 2,11% en esa dtcndn y n 4,44% y 4,-j”:b en 10s 50 y 60, respectivamente. 
En 10s 70 se moden este crecimiento alcnnznndo un 0,7”:,, principnlmente porque 

crecer. Lis cifns en educa- 
irte de una base mis bnjn, 
isns anunles de 6.7?& 8,2395, 

i u , ,  ,,,, ~ I , u , . ~ I I  L,t  Ins dtcndns de 10s 40,50,60 y TO. respectiramente. La prcsi6n 
sobre Ins finsnzns p6blicas en  evidente, lo que se agnnbn por el lento crecimiento 
de la econoniin chilena. En efecto, entre 1950 y 1970 el ingreso per c5pita habia 
crecido R una tnsn promcdio anual de 1, j”:,. En el niisrno petiodo,Amkicn Iatinn 
lo habin hecho a un 2,5% Con totlo, el gnsto cn education creci6 fiicrteniente en 
In dCcada de 10s 60. L? clevndn inflacicin de In Cpocn y In fuerte contncci6n eco- 
n6micn que sufri6 el p i s  en 197-1 y 1975 coni0 consecwncin de un severo ajus- 
te fiscal y un deterioro importnnte de 10s tCrminos de intercnmbio redujeron hncia 
1975 fuertemente el gnsto en  educnci6n”. 

Hacia 1980 el gnsto en educnci6n bisica se habin reciipcndo fuertemente, 
supenndo 10s niveles de 1970 (Cuadro 6) .  N o  ocurrin lo niismo en educaci6n 
media, donde icontnbn rezagado”. El fuerte creci- 

in 
in 
3e 

la poblacion objet 
cion media son a i  
Ins cifras no tlejnn 
i n  -=OL .. L n i n .  nC 

:1 gasto por nlunino a6n se en 

1- - la evoluuw uc L-LL pJLu ,,L~LuL LulraurL.~r..i c 
‘*TambiS.n influy6 que In educncion supcrior nbs 

10s recursos pilblicos dcstinndos a educncicin. En 1974 este 
co en cducaci6n. In cifm m.is alta que se conocc. 

?* h‘n rihr c l t i r 1 ~  ntit. n n r a r  r l r  otic In tendencia 

n Arriagndn (1989). 
orbietn una proporcidn cndn vcz mayor de 
gasto represcntd un 40.9”; del gnsto pilbli- 

..- ---.. ~ - -  .. I -  _I... _ _  = _ _  ... . en el gnsto p a n  10s diwrsos nivelcs cducn- 
cionales cs la mismn, In evoluci6n espccZica esti influida por el dispar comportnrnicnto dc In rnatncu- 
la fiscal: nulo o cscnso numento en In educaci6n hisicn y un fuertc numento en educacih medin. 
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miento econ6mico que estaba esperimentando el pais hacia 1980 hacia prever, sin 
embargo, que 10s niveles de gnsto por alumno en educnci6n media se recupen- 
nan r5pidamente. Dado que 10s logros educacionnles del pais e n n  poco satisfac- 
torios"" y esistian tleficiencias serins en In gesti6n educativa, parecia nzonable 
preguntarse si en conveniente seguir allegando nuevos recursos al sector sin mc- 
dificar fundamentalmente las formas de organizacibn del sistema etlucacional chi- 
leno. El ordenamiento institiicional de la educaci6n a es:i fecha no asegunbn 
necesariamente una educaci6n de calid:itl y In atenci6n oportuna de la clemanda 
latente por educaci6n sccundaria. 

PIiS  1970 19'5 1980 PGR p/c 1980 

Argent inn 
Bblgicn 
Bolivia 
Rnsil 
Chile 
Colonihin 
Coren 
Ecuntlor 
F-Spniin 
Fstndos ITnidos 
Filipinas 
Fnncin 
Grccia 
Hong Kong 
ltnlia 
Japvn 
Xlalasin 
XlCsico 
Portugnl 
Rcino Unitlo 
Xiilnntlin 
Unigun)' 

Venezuela 

122.6 
7.1 4 .O 
193.3 

181.2 
174.0 

2.291.9 
390. I 

I<&,? 
630.6 
25 1.3 
297,l 
804.3 

1.128.5 
251.1 
139;? 

155.2 
86'.8 
160. I -- 77-,<) 

146.8 

149.8 

538.3 
2.756.6 

9-1.0 
810.1 
209.4 
350.2 
-98.- 
,302.3 

1 

3 
1 .o 1.1.6 1.2 

97.1 1 
404.9 
572.5 362.9 

183.8 
995.7 
162.5 
230.4 
168.0 
ioi .8  
232.- 
130.8 
562.0 

'9.9 
'99.6 
285.8 
424.2 
898.9 
I 94 .- 
3 4 - . 0  

3 150.9 

6.506 
11.109 
1.989 
4.303 
3.892 
2.9.16 
3.093 
3.238 
7.390 

15.295 
1.879 

1 1.756 
5.901 
8.719 

10.283 
10.0'2 

3.-99 

208.4 5.091 

207.7 7.401 

Firerite: Elnhontlo n base dc Lockhectl J' I 
361. 

.ul a g o  que se hahia mmifestntlo con anterioridnd a In rcducci6n del gnsto en educaci6n y 
que. por lo tanto, no gunrda una relaciBn estrechn con estc fenhieno. 
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Profesionnl 

1960 -9, 
1970 IW.0 

19'5 ( 7 . 4  

1980 1 18.9 

91.0 

Fimtrr :  Elnbondo n pnnir de Halances Consolitlndos del Sector Publico de Chilc y Leyes de 
Presupucsto. El nilnicro de nluninos pmviene de PllE ( I O S I X  hr.1 conip:inr l%XJ con 1970 sc utilim 
IPC del ISE. I ? m  conipncir 10s n'stnntcs afios con 1'1-0. rl II'C corrrgitlo por CortJzir-\lnrslialI (1980). 
So incluye 10s psros r n  progmms coniplcnicntnrios conio JC'S:\El) (1unt:i S;icion:il tlc Ausilio bcc- 
I;ir y Becns).Timpoco loc q s o c  rn educnciOn cspccinl. norni:il o tlc ntlultos. Escluyc inversiones tle la 
Sociednd Constructon de F-stnl>lecimicntor Educ:icionnles. El tlenominndor son 10s niiios que nsisten n 
In en.wiian7-i pitblicn rcgulnr. 

111.2. Los elementos centrales de la reforma 
de la educacion del aiio 1980 

El gobierno militar adopt6 el cnmino de altenr significatiwmente la orga- 
nizacion de la educacion en Cliile. hs autoridades de la Cpoca optaron, en primer 
lugar, por tnspasar Ins escuelas fiscales a las municipalidades del lugar en que se 
localimban dichas escuelas. L?s bases pan esta reorganizacion quedaron estable- 
cidas en Is Ley de Rentas \Iunicipales, D.L. 3.063, publicada en el Dinrio Oficinl 
con fecha 24 de diciembre de 19'9. El articulo 38 en su inciso 2' permitia la trans 
ferencia de servicios. activos, rc'cursos financieros y de personal tlesde 10s orga- 
nismos pilblicos a Ins municipalidades. Posteriormente, el D.EL. 1-3063, del 13 de 
junio de 1980, reglamenta dicho articulo, estableciendo el procedimiento para 10s 
tnspasos. Ademis, estipula que el personal tnspasado se regiri por "las disposi- 
ciones del C6digo del Tnbajo y, en  cuanto a rCgimen previsional y a sistema de 
reajustes y sistema de sueldos y salarios, se regirri por las normas aplicables al sector 
privado". Con todo, el reglamento permitio que. en 10s primeros seis meses de rea- 
lizado el tnspaso, el personal del senricio pudiese optar por 10s sistemas previsio- 
nal y de sueldos y salarios a 10s que estaba afecto antes del tnspaso. Apmntemente, 
un n h e r o  importante de profesores eligi6 cambiarse de sistema previsional, es- 

z L  Los protesores eotiznban en la Cain Nncional ue tmplenuos Publicos y I'erioclistas 
(CAXAEWTr). El tnspnso a1 nucvo sisfemn de npitnlizncicin individual permitin que sii rcntn liquidn 
nunientnn, en promedio, un 7%. 
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Los profesores recibieron, al momento de tnspasarse 10s establecimientos 
educacionales fiscales a las municipalidades. un pngo equivalente a un mes de re- 
munenciones por afio de semicio. Este desnhucio que, en  niuchos casos, e n  una 
cifn muy atnctivn p a n  10s profesores moder6 Ins criticas 10s tnspasos. Por su- 
puesto, 10s temores a posibles represalias tambien pudieron haber atenundo m a s  
criticas. Poco antes de la tlictaci6n del reglamento que norm6 dichos tnspasos, 
se aprob6 el D.L. 3.357 (24 de mayo de 19SO), que autorizaba el tnslndo de 10s 
profesores saltindose Ins rcglas que establecia p a n  a t e  efecto el D.L. 2.327 del 
1 de septienibre de 1978. Este illtimo tlecrcto ley habin establecido la Carren Do- 
cente y regulaba su ejcrcicio.Tal vez In amenam de trxlndo pudo haber sido un 
elemento modendor significativo4’. Tnmpoco se puedc dcsconocer que la muni- 
cipalizaci6n de In ediicnci6n sc vincul6 en el discurso gubernamental con numen- 
tos futuros significativos de Ins rerniinenciones del profcsordo. El nuge econ6mico 
de 10s illtinios alios de la dkada del 70 hacin que a t e  discurso sonan plnusible. 

Lis municipalidades pudicron organi;r,lrse de dos manens p a n  absorber 10s 
establecimientos que les enn  tnspnsados. Ia primen e n  simplemente In creaci6n, 
tlentro del municipio, del Depnrtnmcnto de Aclministnci6n de In Educncih lluni- 
cipal (DAEXI). Estn unidad tiene a sii cargo 1;i administnci6n de Ins cscuelns. Lla- 
ma la atencibn, entonces. que se h n y  establecido coni0 requisito que el jefe del 
DXEhI debe ser un profesor. Los emplentlos de este dcpnrtamcnto son en su tota- 
lidad funcionnrios municipnles y estin sujetos. por lo tanto. a Ins normas que re- 
gulan las plantns municipales como, por ejemplo, la escaln ilnicn de sueldos. Li 
segunda aIternati\a de organi;r4ici6n e n n  ~ n s  Corponcioncs IIunicipaIes. Btas tam- 
bikn teninn a si1 cargo In administnci6n de la ediicaci6n. pero n tliferencia de 10s 
DAElI e n n  organiznciones de derecho pri\ado. Por ello, sc reginn por nornias pro- 
pias que no teninn Ins misnias rigideccs que nquellas que afectaban a 10s funcio- 
narios municipales. 

Su administnci6n est5 a cargo de un directorio presidido por el alcnlde. Lis 
funcioncs cjecutiias Ins ejerce un secrctnrio gencnl.al que no sc le csigc ser profc- 
sor y menos funcionario municipal. Los cmplcndos son tnbnjndores que se rigcn 
por contntos privndos de tnbnjo, lo que permite definir con mayor libertad siis 
salarios y despedirlos sin necesidnd de sumarios internos, como ociirre con 10s 
empleados municipales. Li mayorin de 10s municipios crearon DAEhl debido a que 
e n  mis  f k i l  constituirlos y a su menor costo como consecuencia de que s610 e n  
necesario contntar n 10s funcionarios indispensables p a n  crear este departamento. 
En todo CRSO, a partir de 1988 se prohibi6 la creaci6n de nuems corponciones, nl 
establecerse que no e n  constitucional que 10s municipios tnspasnsen funciones 
eminentemente pilblicas a instituciones de derecho privado. 

Li segunda reforma csencial fue el cnmbio en In manen de asignar 10s re- 
cursos. ristos, hist6ricamente asignados a la escueln, comenzaron n ser entregndos 

J2 No qucrcmos insinuar que el D.L. 3.357 se dict6 con cstc prop6sito, pcro no cabc dud2 
que pudo habcr sido un clcmcnto que influy6 en el cstado de animo de 10s profcsorcs. 
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a 10s alumnos. Una escuela podia contar con reciirsos s610 si 10s padres decidian 
enviar a sus hijos a ese establecimiento educacional. El alumno, entonces, aunque 
no recibe esplicitamente un vorichet: es quien, con sii decisi6n de matricularse 
en un determinado establecimiento educacional. provee de recursos econ6micos 
a una escuela. h t a  recibe un pago mensual por cada alumno que asiste a sus au- 
las. El monto de este bono se define todos 10s aiios y se paga mensiialmente en 
funci6n de la asistencia efectim de 10s illtimos tres meses. Si bien el sistema se 
basa en una autodeclanci6n. existen controles aleatorios de asistencia Ilevados a 
cabo por las Direcciones Provinciales del llinisterio de Educaci6n.Junto con este 
cambio en la forma de asignar 10s recursos, In ofcrta educacional se desregul6 com- 
pletamente. Se permitio que organizaciones privadas, con y sin fines de lucro, co- 
labonnn en la gesti6n educacional. Esta colabonci6n no era un fenbmeno nuevo. 
De hecho, hacia 1980 las escuelas privadas gntuitas educaban a alrededor de un 
14% de la poblaci6n que asistia a In educacicin bisica y a un 18% de la que asis 
tian a educacibn media. Estas escuelas estaban vinculadas a oqani7xiones religiosas 
o fundaciones educacionales de Inpa tndici6n en el pais. Recibian una subven- 
ci6n que correspondin a una detemiinada proporcih de In subvencibn implicita 
en el sector fiscal Qasto por alumno). h a  se habia establecido en 1951 y equiva- 
lis a un 50% del cost0 de un alumno fisca1.A pesar de que, aparenteniente. esta 
subvenci6n no se habia concebido como la ilnica fuente de recursos p a n  Ins es- 
cuelas privxdas que las recibian, niuchas de ellas no contaban con otns  hentes 
de financiamiento. En esta situaci6n. 10s recursos con 10s que contaban estas e s  
cuelas no asegunban una calidad educatim sat isfactorin. 

Por otm parte, era comiln que el 3linisterio de Educacibn cancelase In sub- 
venci6n a las escuelas con atnso, creando una mayor presi6n sobre 10s planteles 
que dependinn en forma significativa del aporte fiscal. Un nilmero importante de 
establecimientos privados se hnbna visto, en a t a s  condiciones. obligado a cernr 
sus puertas (Odeplan, 1981).A partir de 19'4 se intenta revertir esta situaci6n ele- 
vindose, p a n  este proposito, la subvenci6n. lo que tambih ocurri6 en 1978. fi- 
jindose este illtimo aiio un valor equhalente al 90,4":1 del cost0 de un alumno que 
asistia a un establecimiento fiscal (Odeplan. 1981). De paso, estas modificaciones 
cornentaban a sentar las bases de lo que serin la politica educacional del gobier- 
no militar. 

Lo que si e n  nuevo, sin embargo, e n  la autoritacion p a n  que organimcio- 
nes con fines de lucro establecienn con recursos pilblicos escuelas bisicas y co- 
legios medios. El mayor crecimiento de la oferta privada de educaci6n desde 1980 
lo explican estos establecimientos. Bta  alternativa es, hasta ahon, resistida por am- 
plios sectores de la vida nacional. De este modo, la educaci6n en Chile pas6 a ser 
provista por una nriada gama de oferentes que incluia escuelas municipales ad- 
ministradTs por departmentos municipales, esciielxs municipales administndas por 
corponciones privadas, escuelas privadas dependientes de la Iglesia Cat6lica (ar- 
tobispado, congregaci6n religiosa o parroquia) o de otns agrupaciones religio- 
sas (metodistas, adventistas, etc.), escuelas laicas sin fines de lucro Qenenlmente 
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vinculadas a fiindaciones) y escuelas con fines de lucro. Los incentivos de esta he- 
terogeneidad de establecimientos p a n  proveer una educaci6n de calidad y usar 
10s recursos eficientemente nunca se han estudiado en detalle. Ias reformas tenian 
dos objetivos hindamentales: asegunrles a 10s niiios interesados en  educarse la po- 
sibilidad de liacerlo y elevar la calidad de In educacion entregadn. El primer obje- 
tivo parece obvio, pero antes de 1981 no habin In seguridad de que las niiins o 
j6venes que querian educnrse pudiesen hacerlo. Podia ocurrir que Ins escuelas no 
tuviesen las mcantes suficientes o sencillamente que no hubiese escuelas en 10s 
lugares en que vivian 10s estudiantes potenciales. >lientns Ins autoridades centn- 
les no aportasen 10s recursos necesarios. Ins posihilidades reales p a n  incorponr 
a 10s niiios y j6vcnes e n  "list3 de espcm" enn  remotas. La subvenci6n escolar 
cambia esa situncibn. Todo interesado en  niatricularse en una escuela -aportaba" 
reciirsos al estnbleciniiento en forma automiticn sin que metliase la inten-encicin 
de ninguna autoridad centnl o local. Por lo tanto, en principio, nndie que lo de- 
sense quedaba sin estudiar. 

Lm autoridades de la +oca tanibii-n sosteninn que Ins escuelas, obligadns 
a competir por 10s recursos, iban a hacer todos 10s esfuerzos posibles p a n  niejo- 
n r  la educaci6n aofri-, 1988). De ahi que se estiniase que In suhvencion no s6lo 
iba a a y d a r  a aumentar la cobertun escolar sino que tnmhicn genenn'a 10s in- 
centivos necesnrios p a n  elevar la cuestionadn calidad de In educnci6n chilena. 

El nzonamiento que apoya csta suposici6n. si bien simple, e n  tambii-n mu). 
convincente. Lns escuelas y sus pmfcsores intentariin "sobrevivir" en el tiempo. Ia 
h i c a  via de que ello suceda es que 10s alumnos sc sienten en sus salas de clases. La 
hernmienta con la que cuentnn p a n  lognr este objctivo es In calitlnd de In educa- 
ci6n que entregan. Se estiniaba. entonces. que todos 10s esfuerzos de escuelas y 
profesores se dirigirian de niancn natunl a brindar una enseiianza de mayor ni- 
veP. Pero, por supuesto, no e n  claro que 10s estahlecimientos tuviesen 10s inccnti- 
vos suficientes p a n  mejonr la cnlidad de la educscih. Ello requena de al menos 
dos condiciones. Primem, que 10s padres estuiiesen debidamente informados de 
10s resultados de 10s establecimientos a 10s que concurnnn sus hijos y.segundo, que 
efectivamente estuviesen interesndos en envinr a sus hijos n establecimieritos con 
buenos resultados en pruebas nacionales de evaluaci6n. Que 10s padres privilegien 
voluntariamente otros aspectos de In educaci6n. nun sabiendo que 10s logros acadk- 
micos no  son 10s mejores, parece legitimo. Todo sugierc, sin embargo. que 10s nive- 
les de logro si son importantes para 10s padres. De alii que sea indispensable que 
estos cuenten con informaci6n apropiada, confable y no mnnipulnda sobre 10s re- 
sultados educacionales de las escuelas n Ins que asisten sus hijos. 

Un requisito esencial, entonces, p a n  el k i t 0  de la reforma de principios 
de 10s 80 es la presencia de niveles satisfactorios de informaci6n sobre 10s logros 

*' Es obvio que en cstc anilisis hay itn tliagnostico inlplicito clc que Ins fnlcncias del sisterna 
educacional tndicionnl sc csplicabnn por la ausencia clc inccntivos pan dcswrollnr una cducncih de 
calidnd. 
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de Ins esciielns3’. Debe hacerse notar que Chile no contnbn en 1980 con ningiln 
tipo de informnci6n sobre 10s establecimientos educncionales y menos con un sis- 
temn de evaluacicin de In cnlidnd educativn. Snbemos que sin dichs informncih 
Ins refornias se quednban sin el motor que producinn 10s cnmbios. Este lo consti- 
tuinn 10s padres que, insatisfcchos con el rendimiento de una escuela, ibnn a cam- 
biar sus hijos n otro establecimicnto et1ucacion:il. El llinisterio de Educacion 
contnt6 con In Pontificin Liniversitlnd Cnt6licn de Chile la I’niebn de Evnlunci6n 
del Rendimiento Escolar (PER), que sc nplicti n un grupo de estnhlecimientos edu- 
cncionales entre 19812 y 1984. El prophito em nvsnznr en la crenci6n de un siste- 
ma de enlunci6n de In cnlidnd educntivn de Ins esciielns de Chile. Li pruebn, sin 
embargo, se suspendi6 indefinidnniente despui.s de 1984. Con ello se siipriniia unn 
piedn angular de la n u e n  orgnniznci6n de la eclucnci6n en Chile. Cuntro alios m i s  
tarde se crc6 una niievn pnicbn de el-:ilunci6n, dcnominndn Sistemn de lledici6n 
de la Calidatl de la Etlucnci6n (SIlICE). aunciue estn vez n cnrco del llinisterio de 

tenia educntivo nncionnl que hnbinn propici:itlo Ins reformns que estnmos comen- 
tnnclo. Quctl6 en  evidencin. atlemis, que esros pronietlios cscondkin diferencins 
significntivns de rendiniiento entre 10s distintos cstnblccimientos etlucacionnles3’ 
(ver Cundro 7) .  

La PER dcjn clnnmente estnblccitla In fiicrte corrclnci6n entre nirel so- 
cioecon6niico y logro ncndhico en In pnieba. TnnibiCn niuestn un leve nunien- 
to en  el rendimiento dc 10s nlumnos. Es niuy dificil quc estos resultndos puedan 
atribuirse n Ins refornins implenientndns en 1980 y 1981. El sistenis recicn habin 
partido y estnba nperias internnliznrlo por pntlrcs. esciielas y profesores. Por o t n  
parte, 10s resultados. tanibicn revelnbnn que 10s logros ncndhicos se tleteriobnn 
n niedidn que se nxinzn en  el sistem:i educncionnl. Estc hccho, relatimnente co- 
miln cn  10s niis diversos pnises. no ociirrc en nqucllos que tienen sistemas etlucn- 
ti\*os esitosos (medidos por prucbns internncionnles). 

LT correlnci6n entre nivcl socioccon6mico y resultndos, m5s que un efecto 
de la nuevn orgnnizncicin cducncionnl del pais, es unn herencin del nntiguo siste- 
mn centnlizndo de educncih, el cunl pnrecin no mostnr ninguna sensibilidnd por 
In mala educnci6n que estnban recibiendo en sus escuelas 10s nilios de nivel so- 
cioecon6niico bajo. Los padres en  el nntiguo mnrco de la educncicin no teninn Ins 
hernniientas p a n  revertir est3 situacion. Se espenbn que en un sistema descen- 

5-1 En C:ISO contrnrio es dificil gcnenr suficiente prcsicin pnn elenr la cnlidad de In cducn- 
cicin. h r  supucsto. la descentnlii.,?cih tnmbicn puetle contribuir a mejonr In eficiencin cn In asignn- 
ci6n de 10s recursos pan  educncibn. 

55 b importante setialnr que In PER. si hien se aplic:lha en un nfimero sisnificntivo de cole- 
gios en el pais. nunca abnrc6 In totnlidad dc estos. 
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Cunno Risico Octavo bisico 
NSE 1982 I983 198.1 1982 1983 1984 

hniculnr h 76.1 -7.4 79.5 ’1.6 -0.9 72 .3  
Rlniculnr I3 71 .0 -1.7 -3.5 C4.h 6.1.6 (6.7 

FAIS I3 56.5 56.’ 57.8 49.5 .18.3 52.3 
F\IS c 49.2 43.1 50.9 43.8 42.9 47.9 
FAIS D .I 2.9  4-53 47.0 39.9 39.1 45.4 

I’orcentnjc l3is 53.5 53.9 5 i .4  48.7 47.- 52.0 

F\IS A 6 - 3  6 - 3  67.3 58.6 5-*9 61.5 

Sol:l: la clnsific:icidn socioccondmict sc tlcfine de  ncucrdo con LIS siguicntcs cxictcrisficns. 
I.os colegios pnniculnrcs de tip0 A w n  nqucllns cuy~s  fxnilins ticncn un p s t o  n n w l  pnxnctlio e n  ctlu- 
cnci6n tlc m:is de S -0.000. 1.0.; dc t i p  13. nqucllos cu!as fmiili:is gnstan menos tle csc monto. 1.0s de- 
mls  colcgios (fiscnlcs. municipales y prindoc suhvcncionntlos) sc cl:isificnron cn tipo A si sus nlumnos 
prcsentnn un nivcl socioccontimico cl:ir;imentc superior nI rlc 1:i pohlnci6n tlc In comunn en  que sc 
cnciicntrnn uhic:idos y sti g;isto nnu:11 cn ctlucncidn cs ipu:iI o superior :I 514.0013; en tip0 I3 si su nivcl 
socioccon6mico cs lipcmnentc siipcrior nl pmmedio d c  In comunn: en tip0 C si rl nivcl sociocconci 
mico es inferior :iI del promctlio de In pohlncidn comunnl y gnstnn mcnoc tlc $-.ooO nl niio en cducn. 
ci6n: y cn tipo D si el nivcl socioccondmico de 10s nlumnos cs equi\alcntc nl de 10s alumnos tle 10s 
colcgios tipo C. pcm nrcccn tle todos 10s nivclcs de cnsciinn7a o poscen cursos comhinndos. Los 13- 

lores estin en pesos tlc 1984. 
Frtrufr: Cos y JRCI ( 1  989). Cu:ic’ 

tnlizndo 10s padres, cnmbinndo 
pnn elcnr In cnlidntl de la educncion. Btns Pnicbns de Elalunciciti del Renttimiento 
rcvelaron tnnibikn iniportnntcs diferencins tie logo educativo entre escuelns de uti 
niismo nivel socioecon6mico. Ello sugcn’a que hnbin cspericncias educntivns que 
enn  m i s  csitosns que otns, y sc cstininbn que em cotivcnientc potencinrlns por 
medio de la cornpetencia que significnbn dnr ;I conocer sus rcsultndos. Por o t n  
parte, Ins cifns tanibikn mostnban diferencins en 10s logos ctlucncionales entre 
escuclns privntlns y pilblicns. Los estnblcciniicntos particulnrcs s1tbvencion:idos. tnl 
como se nprecin en el Cundro 8, tcninn rentliniicntos nlgo ninyorcs que 10s fisca- 
Ics y municipnles36. Si estos resultntlos reflcjnn diferencins e n  In efectividnd de 10s 
distintos estnblecimientos etlucacionales, no es nlgo que estC nsentado. 31% bien 
forma pane del debate chileno sobre la educaci6n’-. 

2(. Los estahlecimicntos privndos no gntuitos ohtcninn cn cstns emluncioncs rcsultndos signi- 

3- Volvcrcrnos sobre cste punto mls ndelnntc. 
ficati\mncntc supcriorcs 10s de estos trcs tipos de colegio. 
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59.4 53.9 5-  
59.6 53.4 5 

64.8 58.3 5 

_. . 

Atcvlfe:  C1sr;lficdn (1993). 

El valor de In subvention escolar qued6 establecido por ley y diferia segiln 
el niveI educacional, el tipo de etIucaci6n y 10s honrios de In escueIa's. Su monto 
quecl6 fijado en  LTJI (unidad tributaria mensual), unidad de niedida que se reajus 
taba mensualmcntc con la inflacion. De este modo. la subrencion qued6 indizada 
a la inflaci6n pasada. Ia forma en que se determinaron 10s montos p a n  cada uno 
de 10s niveles no es muy clan. L7 subvention pan  1:i enseiianza bhsica, ponden- 
da por la importancia relatim de cada uno de 10s nireles, se estableci6 en un monto 
que e n ,  en tCrminos realcs, casi un 30"6 superior al gasto por alumno en 10s esta- 
blecimientos fiscales en el aiio 1980. En cducacion media cientifico-humanista el 
monto establecido e n  un 8":) superior. En I:i education media t0cnico-profesional 
In subvenci6n se fij6 en  UII \=lor que e n  un poco mhs de 30% inferior al gasto 
por alumno en establccimientos fiscales en 1980. 

En la pdctica est0 signific6 que, por primen vez, el subsidio por alumno 
(iniplicito o esplicito) en la education tknico-profesional fue inferior al de la edu- 
caci6n media cientifico-humanista. Se estaba sugiriendo, entonces, que la educa- 
cion tkcnico-profesional se tenia que equilibnr a un nivel de calidad inferior al 
vigente a csa fecha o que debia 'reconvertirse" a la cducaci6n cientifico-humanis- 
ta. N o  es f k i l  establecer si este factor tuvo un impact0 sobre el desarrollo poste- 
rior de In education tccnico-profcsional. Entre 1981 y 1987,aiio en que se modifica 
la ley de subvenciones, la matricula en In eclucaci6n tkcnico-profesional se redujo 
en un 28% niientt-is que en la educaci6n cientifico-humanista se increment6 en 
el mismo pcriodo en un 47,6%'". Esta evolucion, sin embargo, puede ser un refle- 
jo estadistico de 10s cambios en  el curriculum educacional de 1982 que obliga- 
ban a Ins escueias t0cnico-profesionales a inipartir en 10s primeros dos aiios de la 
educaci6n media el mismo prognma que regia p a n  In enseiianza cientifico-hunia- 

.w Vk~sc D. 1.. 3.4'6 puhlicndo en el Diario Ofic/d del 4 de septicrnhrc de 1980 (conocid: 

39 Las cifms provicnen de >linisterio de Educnci6n (1993). 
como Ley de Subvcnciones). 

7 



666 La Tmsformacih Econ6mica de Chile I FEupE IARR4LY B. RODMGO YERG.kR4 31. 

nista"'. Con todo, tomando ambos hechos en su conjunto -el monto de sub- 
venci6n definido p a n  la educaci6n tkcnico-profesionnl y In modificaci6n curricu- 
lar-, queda la inipresi6n de que pan  las autoridades educacionnles de la Cpoca 
la ensefianza vocacional no estaba entre Ins prioridades. Cabe hacer notar que al- 
gunos establecimientos tkcnico-profesionnles fueron tnspasados a corponciones 
privadas sin fines de lucro, niuchas de ellas ligndns a gremios empresariales. con 
un presupuesto fijo, equivalente al que gastabn el Ministerio de Educaci6n antes 
del tnspaso. Exas corponciones redujeron el nilrnero de nlurnnos, sumentando a 
tnvCs de esta via In subvenci6n implicita (Tofrk, 1988). De csta forma, el Estado 
perrnitii, que se produjescn diferencias significativas en el gasto por alurnno en- 
tre distintos estnblecimientos de la educaci6n tecnico-profesional finnncindos con 
recursos pilblicos. 

El nienor incentivo al desnrrollo de la educaci6n t9cnico-profesional pue- 
de habcr estado influido por 10s resultados poco satisfnctorios que producia este 
tipo de etlucncicin. Si bien e n  niAs can, no asegunhn snlnrios ni:iyorcs que 10s que 
obtcnian 10s egrcsatlos tlc In etlucacii,n medin cieiitifico-liiim;inista. Aunque no 
habh estutlios acabndos. la cvidencia nnecd6ticn :ipuntab:i en  esn direccion.Tam- 
l.:.<" .... -A'> lr..l.,... :"n,.:An _" D P t . .  =c,.'.",." -1 :,"...,IC,. "I*- " ..".+:.. An lQQn C P  I r a  
LllCl l  I l L l C U L  1 I . I L J C I  I l l l l U l U U  L I I  C 7 L C  7C3.kU CL r r t r l > t a t . ' U  q U C  .I I I I I I L L L  UL I/<>" >L 8 L  

da a In educncih superior. En ese afio 10s alumnos que finnliznban s u  educacicin 
media potlian continunr s u s  estutlios en ocho universitlades, dos de Ins cuales e n n  
pilblicns -In Universidnd dc Chile y In Cniversidntl TCcnica del Estndo. 13s  demss, 
si bien en el papel emn de derecho privxlo, recihian nportes del Estado en una 
proporcicin siniilnr a Ins universidndes pilblicns. L?s vncnntes que ofrecia este sis- 
tenia e n n  mu! liniitadns: nprosimnclnnientc 118.000 j6venes cursnbnn estudios su- 
periores en 1980, lo que rcpresentabn slrcdctlor de un ' ,5% de 10s j6venes en el 
nngo de edad de 19 a 25 aiios". 1.0s j6venes que tcrminnbnn sus estudios regula- 
res no  tenian mi5 nlternntivn que estns ocho universidndes. 

Ias refornins de In cducacicin uniwrsitnriu en el aiio 1980 se orientnron, 
entre otros aspectos, a aumentnr la ofertn privntln universitnria, a dcscentnlizar Ins 
universitlades pilblicas creando universidndes regionales y n otorgar un nngo for- 
mal de educacih superior n altern;iti\-ns no universitarias con cnrrcns y dunci6n 

reformas aumen- 
990. En la actin- 
poco menos de 

de estudios distintns a Ins de 13s universidndes tndicionnks. Estas 
taron a c e r a  de 250.000 la niatn'cula de educncicin superior en 1 
lidad 10s estudiantes que cursnn educncicin superior sumnn 

ambos tipos de etlucacibn media. Ello porque In subvcncibn a 1:s escuelas t&cnico-profcsionales em 
baja en 10s primems dos arios de In enseRan7,? media. En 10s illtimos aRos el monto subia ?' se igualnba 
at de In educacicin cientificehumanista, que recibia en 10s cuatro aRos que dunha el mismo monto de 
subvencibn. 

Los datos de la matncuh pm\icncn dcOdcplnn ( 1 9 8 7 . ~  In de poblaci6n.del Censo de 1982. 
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pilblicas o cunsi pilblicns tndicionales. 1-0s demis alumnos cursan su educaci6n 
superior en universidades primdns. Ia educsci6n superior ha tomado, entonces, 
un \-uelo que puede Iinber hecho atnctivn In postergaci6n de la especializaci6n 
tccnicn a la que obligan'a In educaci6n vocacionnl. 

111.3. La reforma educacional se detiene: 
El hpacto de la crisis economica de 1982 

Hacia fines de 1981 In cconomis chilcnn comienza a vivir un proceso de 
fuerte contncci6n econ6micn. El PIR per cipitn cne en alredcdor de un 15% en  
1982 y en un 5% en 1983. Bta crisis econ6niic:i time efcctos importantes en el 
irea de In educnci6n. En primer lugnr. el gasto pilblico en  cducnci6n se reduce sig- 
nificativamente. Entre 1982 y 1990 dicho $:isto, tal  como se npreci:i en el Cundro 
9, cay6 en un  28":). En el niisnio pen'odo el gnsto pilblico se redujo en  9"h en  tCr- 
niinos renles, lo que sugiere que en tCrminos relntivos el sector educnci6n hie cas- 
tigndo de mnncn significxivn. Demo del presupucsto educacionnl, 10s niveles m i s  
nfcctndos hieron In etlucaci6n bhsicn y In enseiianza universitnrix Si se considen 
el gasto por nlumno, Ins tliferencins sc ntenilan porquc e n  cstos niveles educati- 
\'os el nilmero de alumnos que nsistin R cstxbleciniientos que recibinn finnnciamien- 
to del Estndo sc mnrituvo relntivamente constante entre 1982 7 1990. En cnmbio, 
en In educaci6n pnn-ulnrin el nilmero de nluninos nunient6 en un 61":, y e n  In cdu- 
caci6n media en un 27":l. l 3 t n  reducci6n en el gnsto pilblico en educacicin tuvo 
como contnpartidn unn cnida iniportnnte e n  el nionto de In subvenci6n (Cundro 
IO). Su indexaci6n por inflnci6n sc suspentli6 en j u n k  de 1982. A pnrtir de esn 
fech:i se estableci6 quc la subvenci6n se re;ijustnna con el indice de sucldos y SR- 

larios del sector publico. h econoniin conienzti un  fuerte proceso de espansi6n 
en 1986 que, sin embargo. no se tndujo e n  nunientos en el gssto en cducacih y 
en el monto de la subvenci6n R pnrtir tie esn fccha. \lis niln, hubo una retlucci6n 
adicionnl en ambns dimcnsiones. De este modo, In situnci6n finnncien por In que 
ms6 In educnci6n nilblicn en  la tlCcndn de 10s 80 no fue s6lo consecuencia de la 

t siios sino quc rccoge el cnnibio estnictu- 
rnnibio que significo su njuste n un meiior 

crisis econ6mica de coniienzos de esos 
ral que  sufrici In economia chilenn, un ( 
nirel de gasto pfiblico. 

A pesar de que el gasto pilblico I --.-- in01 _ _  innn I.. -...-'-..I.. .... I.. . 
cn etlucnci6n y In subrenci6n se redujeron 

C I I L I C  1701 y I ~ W ,  1.1 I I ~ . ~ t ~ ~ ~ L ~ ~ . t  CII 1.1 sducnci6n particular subvencionada subi6 
significativaniente en dicho pen'odo. Dicho numento vn ncompaiiado de una cnida 
en la matn'cula de Ins escuelns pilblicns. Este proceso ociirre fundnmentnlmente 
entre 1981 y 19S6 Ese aiio, In nintrkuln en 10s estnblecimientos privxlos con finan- 
ciamiento pilblico coniienzn n crecer mis  lentamente'". En concordancia con lo 

El aiio 1986 se termina definiti\amcntc con In enseiianza fiscnl. de modo que desde 1947 
todos 10s establecimientos pfiblicos de educnci6n son municipales. 



anterior la rnatficula en 10s establecimientos pfiblicos cae menos r5pido.Desde 1991 
en atlelante incluso comienza a subir de manern marginal (Gdfico 1). 

Total Ibnulnr in  Bisicn >ledin Superior 

1981 

1982 

1983 

198-1 
1985 

1986 
1987 
1988 

1989 

1990 

100.2 
100.0 

87.8 

85.6 

85.9 

79.9 
75.8 

82.1 

75.6 

'1.8 

140.9 

100.0 

87,: 

98.0 

114.- 

117.3 

125.1 

132.1 
12-1.1 

122.1 

93.9 
100.0 
78>3 

-5.- 

I - 3  * 

-6.8 
-5.1 

81.S 

-4.2 

-2. I 

-- 

8'.4 

100.0 

81.9 

8.1.' 

90.6 

9-.5 
85.6 

98.5 
91.8 

8i.1 

93.8 
100.0 

113.1 

lo-.- 
99.0 
-0.1 

65.5 

66.8 
64.0 
59.2 

Notn: No incluyc todns Ins panidns dc gnyro del .\linistc-rio. 
Firentc: Elnbondo 3 bnsc dc Alinistcrio dc Educnciih. Cornpendio de Inforrnacidn F3tndisticn 

IW2. 

1YH I 

1982 

1983 
1984 

1989 

1990 

79.9 
-5.5 

Fiwtife: LvnAagn (1995). 
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En lo referido al numcro de establccimicntos, puedc mencionnrse que en- 
tre 1980 y 1985 10s pnrticulnres subvencionndos crecieron de manen importnnte. 
En 10s siguientes diez 3150s si1 nilmero sc mnntuvo innltendo y recien hn comen- 
zado n esperimentnr un numento n pnrtir de 199j. El nilmeto de establecimientos 
pilblicos n la vez lin sido constnnte dcstlc 1980, insinunndo tambien numentos 10s 
aiios 1995 y 1996 que luego se revierten n pnrtir de 199: (Cundro 11). Esto sugie- 
re que las rnunicipnlidndes no sc njustnron n un escenario no solo de menor gas- 
to por nlumno sino que tnmbiCn de nienos nlumnos. En consecuencin, el nilmero 
de alumnos por establecimiento decrecih. sugiriendo que se hizo mu? poco por 
aumentnr la eficiencin de 13s escuelas en un period0 de njuste de ingresos"3. L? 
mismn conclusi6n p e d e  estnerse al evalunr el comportnmiento de In relnci6n 
nIumno/profesor. In que cay6 significatinmente entre 1980 y 1985.1.'. En el sector 
priwdo se reaccion6 de forma muy distintn nl ajuste hncin abnjo en el nionto de 
In subvenci6n. Se elev6 el nilmero de nlumnos por estnblecimiento, nprovechan- 
do mejor posibles econoniins de escnln, y npnrcntementc se elev6 el nilmero de 
alumnos por profesor. Sugcrinios esta posibilitlncl porque en 1977 todo el sector 
educational privntlo (subvencionado y pagado) tnbnjnbn con una rclncih nluni- 

Como en et proccso educativo esisten cicrtos costos fiios conio la administnci6n. el prc- 
cio del suelo y hnsta cicrfo punto la inversih fisica. una rcducci6n en el nilniero de nlumnos por cs- 
tnblccimiento supone un numento en el cost0 mcdio de pmvcer el sen?icio educncion31. 

'I h'6tese que Ias difercncias puedcn set ai ln mJs significnticls que las que revelan estas ci- 
fns poque el nt3mero tlc hons que el profcsor contntn con un establccimicnto particular subvencie 
nado nparcntementc es inferior a1 que contntn un profcsor tie un csrablccimiento municipal. 
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no/profesor de 20,l. En 1987 esa relaci6n lleg6 a 23,6'j5. Como el sector primdo 
subvencionado aporta una proporci6n significativamente mayor de alumnos, es 
dificil que esta tendencia se Iiubiese manifestado sin un aumento en In nz6n alum- 
no/profesor de 10s establecimientos particulares subvencionados. 

1980 
1985 
1988 
1989 
1990 
1991 
1992 
1993 
1994 
1995 
1996 
1997 
1998 

6.370 
6.4'6 
6.308 

6.288 
6.27.1 
6.269 
6.252 
6.221 
6.422 
6.536 
6.351 
6.327 

3.10.5 26.2 
299.0 21.6 
282.4 

22.1 
273.1 
2-0.4 20.- 
274.6 
2'6.0 20.- 
280.- 
2-6.8 
279.7 23.1 
289.6 
290.8 23.4 

1.62- 
2.613 
2 . m  

2.694 
2.689 
2 . 6 5 0  
2 65.1 
2.63' 
2.822 
2.9% 
2.921 
3.062 

24 1.9 
31i.o 2'.0' 
352.8 

26.2 
356.5 
3i2.9 25.8 
361.4 
3M.8 26,' 
3'3.9 
356.2 
360.6 32.0 
3-8.2 

3: 1 ,T 31.5 

Corrcspontlc a 1387. 
Nota: En 1995 cmihi8 el pnxrso tlc rccolcccibn clc 10s il:itos dc 10s iloccntcs. lo que puede 

Furrite: El;tbonclo a pnrtir de .\linisterio dc Educ;lcidn. Conrprwiio [le Ittjonvnci6n Esfndk- 
cxplicnr el numcnto en el nilnicm de nlumnos por profcsor en 1996. 

fkn. nrios aiios. 

Cabe hacer notar que 10s establecimientos municip;iles tienen una mayor 
as tienden a tnbajar con una me- 
s cifns agregadas. Con todo, dado 
iipen el 10% del total, las tenden- 

..._ ..iunicipalidades a cste nuevo esce- 
nario de ingresos mis bajos? Aqui mis  que C R U S ~ S  se pueden plantear hip6tesis. 
Uno de 10s efectos de la crisis econoniica de 198233 fue un  auniento significati- 
vo de la tam de desenipleo. Las movilizaciones socinles de protesta no se hicieron 

C L L I I I U I . L L I .  c L  \Iuc I.V .,\ 

El nilmcm dc pmfcsores pmricnc de .\linistcrio de EtlucncMn (1997). al igunl que cl nil- 
nicro tlc nlumnos cn 198'. El nilmcro de nluninos en 1977 provicne de Otlcplnn (1981). Dcbc tcncrsc 
en cucnta. adcmis. quc es nltnmcnte pmbnblc quc en 10s cstnblccimicntos privados h a y  habitlo un 
ajustc en el nurnem de hons tnbnjndns. 



espenr. El gobierno militar aparecia debilitado. Los profesores petlian acabar con 
10s despidos en las municipalidades que estaban perdicndo alumnos. Se sccedi6 a 
estas presiones y se prohibio a Ins municipalidades despedir a 10s profesores. Los 
deficits municipales no se hicieron espenr. En 1982 alcanzaron 10s hlM$ 2.066 
(pesos de septiembre 1999).Tres aiios mis tarde esta suma se empinaba por 10s 
31M.S 9.817 en moneda de igual valor. En 1982, este aporte represent6 un  equiva- 
lente aprosimado al 0,896 de In subvention promedio anual que recibieron las mu- 
nicipalidades. En 1985. el deficit :ilcanznba a una magnitud del orden de 4,7% de 
la subvenci6n anual. Esta situaci6n hie avalada por el gobierno centr;il. que con- 
tribuy6 al financiamiento de dichos deficits. E m  notorio que la competencia por 
alumnos se atenuaba con estas medidas y afectaba, por lo tanto, In esencia del 
sistema. 

Como una forma de regular el tamaiio de 10s deficit de 10s municipios, se 
introdujo una cl6usula en la Ley de Subvcnciones que facultaba a 10s secretarios 
regionales ministerinks de Educaci6n'" a negar In autorizaci6n de crear un esta- 
blecimiento privado si es que en el %rea en 1;i que pretendia establecerse la nue- 
va escuela habia "un exceso de oferta". Con ello se liniitnba sevemmente In entnda 
de nuevos ofercntes al *mcrcatlo educacional", atentando contci uno de 10s fun- 
danientos del nuevo esquenia organizacional de la educacih chilena. En la pcic- 
tica la mayoria de estos secretarios declnnron que en siis regiones habin esceso 
de oferta de establecimientos educacionales. Ello fue una conseciiencia obvia de 
la presi6n de 10s alcaldes sobre 10s intendentes p a n  que se adoptann estas medi- 
das. Esta cl5usula se derogan'a en 198.3. 

En 1983, por otn parte. se suspendieron 10s tmpasos de 10s establecimien- 
tos fiscales a las municipalidades. Una motivaci6n importante fue el cost0 fiscal 
que significaba el tnspaso, vinculado especialmente :I 10s desahucios que debia 
financiar el gobierno centnl. Pero tambien habia una resistencia creciente de 10s 
gobiernos locales, como resultado del anibientc de estrcchez econ6mica, a seguir 
recibicndo estos establecimientos. AI moniento de In suspensi6n de 10s tnspasos, 
un 87?G de 10s establecimientos. un 78% de 10s profesores y un 83% de 10s alum- 
nos estaban bajo dependencia municipal. 

LI dicotomia municipal fiscal two implicancins de largo plazo muy negati- 
vas p a n  el proceso de descentnlizaci6n de la educacion. Los profesores fiscales 
vieron mejoradas sus rentas como resultado de In aplicaci6n del D.L. 3.551 de 1981. 
Cste establecia un calendario de mejonmientos de remunenciones de la escala 
finica, 10s que podian adelantarse si Ins instituciones del Estado reducian sus dota- 
ciones de personal (jofre, 1988). Como el >linisterio de Educaci6n incluia dentro 
de s u  dotaci6n a 10s Drofesores. 10s tnspasos 10s hacian cumplir con la norma 1' 

Prcsidente de la Republica. Los intendentes rienen entre sus colahondorcs a 10s sccrcrarios rcgionnles 
ministerinks (Seremi), que son rcprcsrntnntes de las nutoridndcs ministerinks ccntnles en cadn rcgicin. 
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10s profesores de colegios municipalizados no se hicieron espenr. Reclamaron un 
tn to  equivalente a1 de 10s profesores fiscales. El gobierno cedi6 a estas demandas 
y cre6 una asignaci6n panlela a la subvenci6n que se pagaba directamente a 10s 
profesores, tanto de establecimientos municipales como pri\ados con financiamien- 
to pilblico. De paso, se envi6 In seiial de que el gremio de 10s profesores podia 
negociar sus salarios no con sii empleador sino que con el Btado chileno. k re -  
cia, entonces, que sus salarios dejaban de depender de su rendimiento y del des- 
empeiio del colegio en el que enseiiaban. 

Creemos que, tambikn, hay urla nz6n m i s  estructunl p a n  la ausencia de 
adaptaci6n a Ins nuems condiciones en el sistema municipal. El nuevo sistema de 
financiamiento asegun que las escuelas que no lo estin hacicndo bien sientan in- 
mediataniente el impacto en  sus ingresos. En el cas0 de 10s establecimientos mu- 
nicipales, sin embargo, cste impacto se amortigun. LI nzon es muy simple. No es 
la escuela In que percibe la mcrnia de ingresos que su mal dcsempefio provoca 
sino que la propia municipalidad. El tnspaso de esta nierma al establecimiento no 
es una decisidn ficil porque el empleador tic 10s profesores no es In escuela en 
particular sino el municipio. El despido de profesores se tnnsforma en un proble- 
ma politico que, eventu:ilmcnte, preficre postergarse. Estc camino se hace espe- 
cialmente atnctivo si se tienen otns escuelas a las que se les puede tnspasar parte 
de la cuenta. Mis todavia si el gobierno centnl tambih aparece dispuesto a asu- 
mir una parte de dicha cuenta. Pero mis  all5 de In natunleza politica de este pro- 
blema, se agrega el hecho de que. en la prfictica. no cs ficil estnblecer si In pkrdida 
de alumnos hay que atribuirla a problemas en In cscuela o en el municipio. Este 
illtimo afecta, de una manen  11 otn.  In funci6n de protlucci6n de cada cstableci- 
miento a t n v k  de interferencia en  la gesti6n. nomhnmiento de directores e in- 
cluso profesores. 

Los alcaldes influyen, tambikn. en In determinxi6n de 10s recursos de a p e  
yo al proceso docente porque se pierde la vinculacicin directa entre subvenci6n 
educacional y 10s recursos disponibles por alumno con 10s que ciienta cada esta- 
blecimiento. h i ,  se diluyen Ins responsabilidades y se elenn 10s costos de t n n -  
sacci6n en el sistenia cducacional niunicioali7mIo. Los incentivos apuntm. por tanto, 

: -suhsidia" 
( ) hace hien 
< in recursos 
p U p u 3 .  rui aullticalv, 31tLlcLcLvllcJ uc cJLLl IIIILIII .LLcI. .L l I I I L c l l  L,uL, general, 10s 
directivos y profesores de las escuelas municipalcs no tengan deniasiados incenti- 
vos p a n  tnbajar bien, especialmente si lognr buenos resultados requiere de es- 
fuerzo, dedicaci6n y esigencia y ello no es recornpensado. L? municipalizaci6n. en 
cierto sentido, tiende a reproducir a una escala menor 10s problemas que se de- 
tectaban cuando la educaci6n estaba en manos del gobierno centnl. k rece  legiti- 
mo preguntarse, entonces, si la municipalizaci6n fue el camino correct0 p a n  

I no "castigar" a 10s establecimientos que estin pcrdiendo alumnos. Sc 
zonsciente o inconscientemente, entonces. al establecimiento que no IC 
:on 10s escedentes de 10s establccimientos que si lo hacen bien o co 

:-.. n,.. -..-.. -.-*,. .-:+..",.:--L.c A- -'.*" ""+..-I,.?" ",,- _" , 

- .  

abordar la descen tn l i~~ i6n  de la educncicin.~'olvermos sobre estc punto mis  ade- 
lante. 
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111.4. Una primera evaluaci6n de la 
descentralizacion de la educaci6n 

fiierte caidn en el valor real de In subvention'", Ins liniitnciones n In com- 
petencia y In tnnsmision tie seiiales confusns respecto del verdadero alcance de 
In nutonomin de 10s estnblecimientos educncionnles sugieren que el sistema de 
bonos n la ediicacibn estuvo lejos de ser implementndo en su total extensi6n'IH, 
De ahi que toda evnluaci6n de In nuevn orgnnizaci6n de In education chilena mis  
que referirse al sistemn de bonos sen una aprccincion de un esquenia en  tnnsi- 
cion lleno de restricciones y contndicciones. ReciCn hnci:i 1986 se retomaron 10s 
impulsos que en  1980 hnbian dndo origen n In dcscentnlizncion de In educnci6n. 
Esc aiio se termin6 con el tnspaso de 10s estnblcciniientos fiscnles n Ins munici- 
palidndes. Se intent6 crear Ins tlcmis condiciones pnn que el niievo mnrco edu- 
cacionnl fiincionnn en plcnitutl. Entre otros aspcctos sc intent6 que 10s niunicipios 
elevnnn In nz6n aluninos/profesor. Se cstininhn que elln c n  niuy bnjn y segiln 
un estudio, cit:ido por Jofre (1988). el finico tictor rcsponsable de 10s deficit mu- 
nicipales. Se considenba que est3 situnci6ii n o  ponin n 10s distintos cstahlecimien- 
tos educncionnles en igunldnd de condicioncs p a n  competir. En consecuencia, se 
libenron Ins restricciones que csistinn pan  despedir profesores y se redujeron gm- 
dualmente 10s recursos que cubrian 10s deficit municipalcs hasta terniinnrlos en 
febrero de 1988.Todos estos csfuenos dieron nlgiinos frutos y Iincin 1989 10s 
municipios hnbian logndo aunicntar In n z o n  alunino/profesor (Cuntlro 1 I). Pero 
10s avnnces hnbian sitlo muy gndunles. 1.0s intendentcs y nlcnldes sc resistinn n 
10s despidos. El plebiscita de octubre de 19858, que x l lnn 'n  In suertc tlcl gobierno 
militnr, estnba n 1;i vist;i. No pnrccia convenientc corrcr el riesgo politico que sip 
nificabn el despido de profesores. Por lo tnnto. hacin fines de este gobierno In n- 
z6n alumnos/profesor segiiin sientlo significntivnniente mayor e n  10s 
establecimientos nrivndos. Se insiste en 1988 con una nnieba nncionnl de cmlua- 

) Siste- 
a ser 

cion del rendimiento escokir. Los resultndos de estn prueba, conocida conic 
ma de hIedici6n de la Cnlidnd de In Educncion (SII\lCE), comenzarian 
conocitlos por 10s padres solo en  1995. 

r-^ ,̂..̂ ,. ----I:..:--.-.- -'."I:.."- ..a" --.-I..-..:,:- -1.. 1,. -...> I." c:,...:c,.",l 
C I I  csim c u i ~ u ~ c ~ u i i c ~ ,  IC.IIII..LL uiiri ~ ~ ~ i i ~ i . i ~ i u i i  uc iu que ii.1 > i ~ i i i i i c ~ i J ~  est3 

reforma ~ u e d e  ser muv nudnz, Der0 no se pueden deiar de mencionnr nlgunos indi- 

I!na c:iitln de I:1 suhvcnci6n renl signific:l que Ins csctrel:ts tiencn que njustnrse n un nive 
inferior de cnlitlnd en In ctlucncihn. Entrc otros nspcctos. est3 c:llirl;ld est5 dcterminntln por In inver 

. .  _ _  . . .  . . . . .  

I 

sion en inlnestructucl, equipnniiento. etc. .\IucIIos estnnlcciniientos tomnmn estas aecisioncs cunnao 
Ins rcglas impenntcs npoyahnn iinn suhvencibn indesnrln. Sus tlccisioncs scsunmcnte hshnnn sido dis- 
tintns con ntro  conjuntn tIc rcflns. El cnmhio. n mitntl de c:tmino. minn In credihilitlatl en el nucvo 
sistemn de etlucncicin y nfcctn tlccisiones fiituns de esos estnhlrcimicntos. Por supucsto. no pucdc des 
prcndersc de cstn nfirmnci6n quc hnbcr introducido una suhvcnci6n indcsndn file unn decisi6n 
correct?. 

4"Al menos en el scntido propucsto por Fricdmsn (1962). 
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cadores. Una prinien irea de interb es la eficiencia interna del sistema. RecuCr- 
dese que Csta dejaba niucho que desear antes de que se iniciasen Ins reformas. L? 
forma en que Ins escuelas reciben actualmente 10s recursos deberia aumentar la 
eficiencia interna de Ins mismas. Por una nz6n  mu? simple. si el alumno se va de 
la escuela, esta deja de recibir recursos. Antes de estas reformas, en cambio, 10s 
establecimientos tie enseiianza recibhn sus recursos directamente desde el niwl 
ccntnl, principalmente a tnvQ del pago de 10s salarios de 10s docentes. Por lo 
tanto. no e n  necesario esforzarse p a n  retcner a 10s alumnos (Cuadro 13). 

I 

cducar a un alumno de la educacih bhica sc rcdujese de un 5 2 ,  j ? G  a un 21,396 y 
que la retenci6n a octavo bisico aumentase en un 50%. iQuS es lo que hace que 
In educaci6n municipal nyancc en bisica y, e n  canibio. se estanque en In media? 
Tal vez Ins restricciones a la gesticin de 10s establecimientos scan niayorcs.Tanipo- 
co podemos dejar de mencionnr que Ins difcrencias socioeconomicas entre 10s 
alumnos de 10s distintos establecimientos pueden esplicar esta dcsigual eroluci6n. 
Mizala y Romaguen (1998) muestnn que casi un 70% dc la matncula de 10s estn- 
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blecimientos municipales proviene del 40% de hogares m5s pobres del pais. En- 
tre 10s colegios pnrticulares subvencionntlos esta proporcion es inferior a1 50%;". 

fo  Risico Octnvo llisico 
1992 19% 1996 19x9 1991 199.3 199i 1997 

l%-t. l5Ip3. 7 5 3  no.1 ns.5 

P-900 51.6 613 

Cmellnno 

P-900 52.6 60.5 

M7:I nz.0 0.0 

62.6 6-i.3 

i j . 0  

54.9 
-6.- 

60.6 M . 4  

51.8 55.1 55.9 

5-.0 61.1 61.1 

'2.6 -6.H -4.6 

I Y,Y 

61.5 
67.6 
-9.2 

:rir qiie ha 
I isico (Cua- 
ct lu  1 - 7 1 .  L.>L ~ L ~ ~ ~ ~ ~ L L t ~ ~ , ,  L I I I L I . L L 5 \ I ,  l,L1lllLuIl llll.llll.l ..,,~nsidnd en 
el illtinio aiio de In ensciianzn bhicn. 1-7 esccpci6n In constitiye el illtimo aiio de 
esta pruebn, esto es I n  de 199'. De nuevo, nprccianlos tliferencins importnntes en- 
tre 10s rentliniientos de 10s cstnhlecimicntos niunicipnlcs y 10s pnrticulares subven- 
cionados. En estos illtimos 10s resultndos son mejorcs. De nuevo, In interrognnte 
es hast;i qui. punto estos rcndimientos tlistintos ticncn su origen en diferencins 
de ingreso. 11iznl;i y Roni;igiicr;i (199s) sostienen que Ins diferencins de logro edu- 
cntivo pan 10s nlun: 
nados que en 1996 
controln por nirel s 

1') Cundro 4 en su estudio. 
v, En cstc ultimo cnso sc utilim sdlo una nprosimacicin a1 n l o r  rezapnclo de un test pn.\*io 

pan el mismo pmpo clc cstudinnrcs. Sc utilizn el SIZICE de 19% del cstnblccinlicnto considendo. 
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tos urbanos tienden n mostnr diferencias significatims entre ambos establecimien- 
tos5'. Aedo y Iarniingn (1994) encuentnn que si hny diferencins entre estableci- 
mientos municipnles y privntlos con financinmiento pilblico, nun desputs de 
controlar por nivel socioeconciniico, y sostienen que parte de Ins diferencias se 
esplican por un sesgo de seIecci6n5'. 

Dnvo ef a/. (1999) elabonn pan una serie de aiios desde 1982 y hasta 1997 
diversos estudios de corte tnnsvcrsnl con las diversns pruebas de emlunci6n del 
rentlimiento educacionnl que dieron 10s ciinrtos y octnvos bisicos en ese perio- 
do. En genenl, p a n  10s cunrtos bisicos nun tlcsputs de controlar por nivel so- 
cioeconciniico, Ins escuelns pnrticiilares subvencionadns lo hncen mejor que Ins 
municipn1es.h pesnr de que en  cadn aiio se utiliznn tlistintos modelos, se puede 
concluir que este rcsultndo no se dnria en  nintcmiticas s610 en 3 dc Ins 8 mcdi- 
ciones (cundro N" 19) y e n  cnstellnno en s6lo 2 de 8 rnediciones (cundro N" 20). 
Cabe hacer notnr que la no clifcrencin de rcndimicnto se tla s610 en alguno de 10s 
modelos presentndos. Unn de cstns mcdicioncs corresponde, ndernis, nl niio 1990 
que por el vnlor de 10s cocficientcs pnrecc nltnmcntc irrcgitlnr. k n  In pruebn de 
mntemiticns de octnvo bisico s610 en 3 de 8 mediciones no hay diferencin de ren- 
diniicnto entre Ins escuelas particulnres subvencionadns y municipnles (cundro 
N" 21). S610 en una dc ellns domina clnnmcnte In no tlifcrencin de rendimientos 
mientns que en  Ins otns mcdiciones tiny modelos que sugieren que Ins escuelns 
pnrticulnres lo hncen mcjor que Ins municipnles. En el cnso de cnstellnno solo hay 
dos mediciones donde quednria In impresicin de que Ins escuelas pnrticulnres sub- 
vencionadas no lo hncen mejor que Ins municipnles, pero nun dentro de kstns es 
posible encontnr modelos que sugieren lo contcirio (cundro S" 72). Por otrn pnr- 

11 

Y 
I I I U L I I U >  uc CIIU> V l I I L U I ' l U U >  'I III>lIlcIcIulIc> ~ " l l l ~ I y l I I , l I C > .  L l  c1 IUClICI .1  que 

presentan, sin embnrgo. es nmbigun. k n  10s niios 1989 y 1993 10s privndos s u b  
vencionndos mindos como un toclo no lo hnrian niejor que Ins escuelas munici- 
pales si se controla por antipiiednd del estableciniicnto, nunqiie 10s que estin dcsdc 
antes de 1982 si lo liarinn melor. Rim 199'; In conclusi6n sc rcvicrte. En genenl, 
10s particulares subvencionndos lo hncen mejor que 10s municipnles, aunque 10s 
que estaban estnblecidos yn en 1987 lo hnccn en  la nctitnlitlad peor que 10s muni- 
cipdes. 

km (1997, por o t n  parte, desputs de controlnr por gnsto y nivel socioeco- 
nciniico de 10s nluninos, concluye que Ins escuclns municipnles tienen mejor cnli- 
tiad quc Ins escuelns privadns. Agrega quc estns illtimas sc especinlitnn en 
estudiantes de altn cnlidad, lognndo con Cstos niejores resultndos que Ins escue- 
13s municipnles. h a s ,  n sit vez, se cspecializan en estudinntes dcsnventnjados, ob- 

1- 

C>L'lI 
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teniendo con ellos resultados superiores a 10s de establecimientos privados. Sos 
time tambii-n que la competencia parece Ilevar a un aumento en In calidad de 
educacion, aunque el efecto seria mayor p a n  10s establecimientos privados. En 
genenl, el defect0 de estos estudios es que se concentran en iina sola medici6n. 
De alii que kste sea un tema abierto.Totlos 10s estudios parecen coincidir, sin em- 
bargo, en que habria algiln gndo de selection de 10s alumnos en 10s colegios pri- 
wdos. Este hecho puede tener un efecto negativo sobre In equidad y puede 
conducir a iina segregation social. bs ganancias erentunles de eficiencia pucden 
ser compensadas por esta segregacion. Sin embargo, hay que ser cautelosos. I M' 1za- 
In y Romaguera (1998) tambikn sugieren que esta pcictica se presentaria en 10s 
establecimientos municipales. krece plausible, entonces, que este "descreme" tenga 
un fuerte componente de demantla. Esto es, padres que buscan determinadas es- 
cuelas antes que escuelas que buscan a determinados alumnos. De hecho, 10s pa- 
dres se inclinan por establecimicntos privados en una proporci6n mayor que la 
oferta efectivamcnte esistente (Lehmann y Hinzpeter. 199;). Los establecimientos 
primdos enfrentarian, entonces, un esceso de dcmanda. la que deberian ncionar 
de algun modo. 

Por o t n  parte,Acdo (1996) obticne resultados que sugieren que mds all5 
de In dicotomia niunicipal/pri\ada. In forma como sc organizan 10s establecimien- 
tos educacionales time impact0 sobre 10s logros de 10s alumnos. h i ,  controlando 
por nivel socioecon6mico de 10s alumnos. nivel educacional de 10s padres y ses 
go eventual de seleccion, este aiitor concluye que las escuelas municipales que 
dependen de una corponcion municipal tienen un  mejor dcsempeiio que las que 
dependen de un DAElI. Asimisnio. tienen mejor rendimiento 10s establecimientos 
priwdos religiosos que 10s no religiosos y aquellos en que el responsable del es- 
tablecimiento tiene m5s de un establecimiento a su cargo. Si el establecimiento 
tiene af5n de lucro la incidencia sobre el rendimiento de 10s alumnos de ese esta- 
blecimiento no es ni positiva ni ncgatim. Es inevitable preguntarse hasta qui. punto 
10s incentivos de estos establecimientos son 10s correctos. N o  debe olvitlarse que 
10s resultados de m a s  pruebas si bien se conocieron al nivcl de 10s gnndes agre- 
gados, nunca lo heron al de 10s colegios hasta 1995. Se impidib, entonces, a 10s 
padres que ejercienn presion sobre 10s colegios o bicn retinndo a sus hijos o XI- 
ternativamente esigiendo mejores resultados. De est3 manen se perdia la posibi- 
lidad de ejercer un control efectivo sobre la marcha de 10s colegios, se limitaba la 
competencia entre 10s colegios y, en definitiva, se les restaba efectividad a las re- 
formas de 1980. 

Lis deficiencias del instrumento usado para medir 10s rendimientos educa- 
cionales, sin embargo, arrojan dudas respecto de si, efectivaniente, es un buen in- 
dicador de la calidad de la educacion. >lis ailn, si tiene sentido sostener que Ias 
diferencias de rendimiento de 10s distintos establecimientos educacionales son 
redmente indicadons de calidad de la educacion. Ey;r,?guirre y Fontaine (1999) sos 
tienen, por una parte, que 10s niveles de dificultad de estas pruebas son esencial- 
mente variables y, por lo tanto, no se pueden companr de un aiio a otro. Por o t n  
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parte, argumentan que 10s contenidos de la prueba son. en promedio, de un nivel 
de complejidad dos o tres gndos inferior al nivel que c u m  el alumno.Aprehen- 
siones similares resultan de analizar las variables que registnn, por ejemplo, el ni- 
vel socioecon6mico de 10s padres, demasiado toscas conio p a n  ser confiables. De 
ahi que 10s estudios estadisticos tleban tomarse con cautela. 

En todo aniilisis de la descentnlizacion de la educaci6n no debe olvidarse 
que, si bien las organizaciones gremi:iles del magisterio estaban disniinuidas -a1 
gndo de que el Colegio de Profesores file el ilnico de 10s colegios profesionales 
que respald6 el D.1- 3.621 que transform6 a estos colegios en asocinciones gremia- 
les-, no e n  n r o  ver a las autoridndes del gobierno centnl discutienclo aspectos 
contnctuales y salariales con las directivas de dichm organi;rA~ciones. En un mo- 
mento en que se buscaba consolidar In descentnliznci6n de la educaci6n. estas 
negociaciones enviaban serialcs equivocas respecto de quienes definirian Ins con- 
diciones labonles y las remunenciones de loc docentes en el futuro. Por supues- 
to, tampoco ayudaba a clarificar esta situaci6n el hecho de que en ese entonces 
las autoridades locales e n n  nombndns por el Prcsidente de la Republica. 

El Xlinisterio de Eclucaci6n. por o t n  parte. podin influir indirectamente en 
In gesti6n eciucatim ejercientlo sus potestndes administntivas. h a s  tomaban, casi 
siempre, la forma de circulares y conteninn obligaciones o "rccomcndacioncs" que 
afectaban principalmente In atlministnci6n de Ins cscuelas. Algunas parecen ser 
relatinmente inofcnsins, como indicaciones respecto de las nornias de seguridad 
con Ins que debe contar el establecimiento educacional. Otns en cambio son. desde 
el punto de vista de la escuela, de su gesti6n y de SLI pcrfil, mis  complejas de a c e  
modar conio. por ejemplo, *sugerencias" metodol6gicas. "oricntaciones" disciplina- 
rias, etc. De este modo, no puede dejnrse de serialar que si bien Ins reformas 
permitieron avances importantes en la desccntnlizaci6n del sistemn. en algunos 
aspectos de SLI gesti6n 10s estableciniientos educacionnles siguieron seriamente 
restrineidos Dor el nivel central. Si a este hecho se acreen unn competencia entre 

bjetivos de calidad 
estaba lejos de ser 

~ I I I ~ ~ c ~ ~ I C ~ ~ l . t u u  CII  X~ luL.IIIu.lu. L*13 3L1L1.13 IcJLIIccLvIILa LLvlrmiicas que esperi- 
-on a t e  cuadro porque se tomaron 
~animci6n de la educaci6n en Chile. 
I embargo. es In creaci6n de nuevos 

c~lcIulcLlIIIIcIILu3 LIILIcpcIvIIslILD. LJLv ,~cla, el resultado del nuevo esquema 
de financiamiento. Entre 10s colegios privatlos gntuitos. el nilmero de estableci- 
mientos educacionales pas6 en un lapso de 5 aiios de mil 600 a 2.600. En ese mis 
mo pen'odo la rnatn'cula de estos establecimientos aument6 en poco miis de 1 10X. 
Lo ni4s notable es que la apertun de nuens  escuelas permiti6 un aumento signi- 
ficativo de In cobertun de educaci6n media. la que se estaba quedando rezagada 
como consecuencia de In inflesibilidad de la oferta educacional en el antiguo es- 
quema centnlizado. Desde 1980.6sta se increment6 desde un 50 hasta un 75%. Si 
bien el aumento de la oferta educacional privada ha sido significativo, no deja de 

.. . .  
escuelas sevenniente limitada por In ausencia de indicadores o 
educativa, tenemos un cuadro en el cual el sistema de bonos 1 

:--l---- - -A-  -- e.. *-+nl:A-,l  TI.- --..--e --e+&,-o:n--c- -,-ne,: 

mentan'a el pais entre 1982 y 1985 complicsr 
medidas que debilitamn seriamente la n u e n  or 

Un efecto concreto de Ins reformas. sir 
--.,.l.1--:.".:--h.e ,rl..,-",-:n..."lnr Err,. nr r : r r  A. 
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llamar la atenci6n lo desigual de su distribuci6n a lo largo del pais. En genenl se 
concentm en zonas de aka densidad. Fxj asi como en la Regi6n Metropolitana 10s 
establecimientos privados subvencionados concentnn el 45% de la matn'cula. En 
la regi6n m5s austnl de Chile, en cambio, no alcanzan a tener el 20% de la mat6 
cula. De alii que la educaci6n privada, tal como est5 concebida en In actualidad, 
dificilmente pod15 ciibrir toda la ensctfianza en el pais. 

Un logo importante, que pocas vcces se destaca. es que Ins reformas ge- 
nenron aumentos importantes en  la asistencia de 10s alumnos a clases. Antes de 
las reformas la asistencia promedio no supenba el 70"6. En la actualidad, esta ci- 
fn supenn'a el 90!?6. L? subvencih escolar al pagarse s6lo si 10s alumnos asisten 
a clases genen un incentivo real p a n  quc Ins escuelas se preocupcn por la asis- 
tencia estudiantil. En un g n n  nQmero de paises latinoaniericanos la asistencia a 
clases sigue siendo un problema y supenn':~ apenas el 60"& 

Hacia fines de la dCcada de 10s 80 todavia e n n  notorias Ins diferencias de 
. .  . . .  . .  . .  

al gobierno a una coalici6n de partidos de centroizquierd 
nes mu)- distintas respecto de lo que tlebia set el niarco ( 
media en Chile: desde sectores que se oponian completni . * .  ... * . - ~ _ _ .  

calidad entre 10s clistintos estahlecimientos etiucacionales, las que se manteninn 
fuerternente correlacionatlas con el nivel socioeconcimico de 10s alumnos. En un 
pais con una marcada desigualtlad de ingresos estas diferencias cmn especialmen- 
te molestas. No cabe duda de que estas. de algiina mnnen,  estaban influidas por 
un gasto en educacicin conipantivaniente bajo". En torno ;I In ncccsidad tlc hn- 
cerlo crecer habia un cierto consenso. Que el aumento debier.1 materinlizarsc en  
el contest0 de Ins instituciones educacionnles vigentes hacia fines de 10s 80, e n  
algo que suscitaba niucho nienos consenso. 

L? derrota de Pinochet en el plebiscito del j de octubre de 1788 y el triunfo 
de Pntricio Aylwin en Ins clecciories prcsidencialcs de dicienibrc de 1987 Ilevaron 

;I donde primaban visio- 
le  In cducacicin bkica y 
mente a Ins reformas Ile- 

vacias a can0 por el gonierno miiirar nnsrn otros ciuc. :iunouc nodian diferir en 10s 
detalles, compartian la linea gruesa d 
una nzonable duda en 1990 respec 
educacional. 515s aQn cuando habia inrornies tccnicos que provenian aei sen0 ciei 

gobierno saliente que sugen'an que la refornia educacion:il estaba inconclusa y que 
e n  necesario profundizarla aumentando In autonomia de 10s estnblecimientos edu- 
cacionales uofri-, 1988). Los gobiernos de I:I Conccrtaci6n terminaron adaptando 

L '  - -  

e lo que se habin hecho. Esistia. por lo tanto, 
to del mmbo que adoptan'a nuestro sistenia , .  I * I  3 .  

sus politicas al marc0 institucional vigente en educaci6n. Ha habido un claro nia- 
yor activism0 gubernaniental en el Area educacional que, en  algunos casos, ha sig- 
nificado un retroceso en el proceso de descentnlizaci6n iniciado en  10s 80 y, en 
otros, un avance. Estamos lejos, entonces, de tener un esquema puro, por lo cual 
no es ficil medir la efectividad de I:is reformas implementadas en 10s 80. El se- 
gundo gobierno de la Concertaci6n, lidentlo por el Presidente Frei, ha iniciado su 

53 Sobre In necesidad de incrementar el gasto publico en educacih.v6ase Lmmiaga (1994) e 
Informe Rmnner y otros (1994). 



propia reforma educacional. M9s all9 de estas reformas creemos que persiste, sin 
embargo, un debate inconcluso respecto de cufl deberin ser el marco fundamen- 
tal de la educacion bfsica y media chilena. 

n! LAS REFOR\b\S EDlJCXClONALES DE LOS 
GOBIERNOS DEMOCRATICOS 

Tal vcz, In cancteristica principnl de 10s rlos gobiernos dcniocriticos qiie 
han dirigiclo el psis desde m a n o  de 1990 sea el Cnfnsir en la equiclnd. El mensaje 
econcimico y social de Ins aclministnciones de 10s I'rcsidentcs ..\y?ln.in y Frci se 1x1 
articulado en torno al objctivo tlc nlcanznr iin creciniicnto con equiclnd. Una di- 
mension concreta de este objctivo 113 sido iinn ninrcnd:i preocupaci6n por la ctlii- 
cacicin. Mfs cspecificaniente. por la calitlatl de In cdiicaci6n que se impartc en  10s 
establecimientos qiie atienden a 10s alumnos subsidiados. Esta preocupnci6n, sin 
embargo, no se ha tneliicido esplicitamente en un foniento de In conipctcncin 
entre escuelas, como sugeria I:I concepci6n cducncionnl vigentc tlucinte cl gobicmo 
militar, sino que en iin mayor activismo del Btndo en el imbito de In cducacibn. 
Este cambio de enfoque nacia clel convencimiento de Ins nuevas aiitoriclades de 
que la competcncia entre 10s establecimientos por captnr alumnos no nsegunbn 
por si sola una educacion de calidad. Si bien 10s resultados a 1989 no etxn sntis- 
factorios, no se sabb si In escasn efectividad tie Ins reformas st' esplicaba por la 
fuerte contmcci6n econ6mica de coniienzo de 10s 80, que reclujo sustancinlmen- 
te el gasto por alumno en esa dC.cadn, por el escaso tienipo tnnscurrido desde sii 
irnplementaci6n, por defectos en  In splicacicin de In reforma o por una incapaci- 
dad del "niodelo educacional" pan elevar la calidad de la educacion. Faltaron, en- 
tonces, un diagn6stico y una discusion mfs  acabados de In situaci6n educacional 
del pais5". Solo en 1994 se intent6 un diagn6stico mis  global de la situncion edu- 
cacional del pais. En esta illtimn ocasi6n se plantearon tambien 10s desnfios de la 
education chilena5'. 

Este activism0 dirigido a aunientar la calidad de la ediicacion chilena ha 
tenido que lidiar con fuerzas que no necesariamente apuntan en esta direccion. 
L?s principales y que han niarcado significatimniente el desnrrollo de la educacion 
subsidiada desde 1990 han sido Ins demandas salari:lles y labonles de 10s profeso- 
res. Gstos forman un gremio poc~eroso, de cacicter national y con un fuerte po- 

FI Por supuesto. lo mismo puede decirsc respecto de Ins reformas del gohicrno militnr. 
5 $  Estc documento, que sc conoce populnrmcnte como Informe Ilrunncr. contienc un nnilisis 

de la situaci6n de la educacibn en Chile y unn scric de propuestas que buscan ascgunr una educn- 
ci6n de calidad pan  10s nirios de nuesrro pais. Aunque compnrtimos Im linens genenles del informe, 
no podemos dcj.v de llnmw In atenci6n sohrc In escn%? elidencia que sc ofrccc p a n  sustentar un gnn 
n6mero de 10s anilisis y propuestns que se efectilan en el mismo. 
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democr3tica un Estatuto Doccnte que signific6 un bcneficio significativo p a n  10s 
profesores del irea municipalizada y que, de alguna manen, termin6 con el anhe- 
lo de In reforma de 1980 de dejar en igualdad de condiciones a todos 10s estable- 
cimientos que recibhn recursos pilblicos, independientemente dc si1 estriictun de 
propicdad. Otns reformas. en cambio, han atacado de manen m5s directa el pro- 
blema que afecta a la etfucaci6n chilena: In baja calidatl y la persistencia en  Ins di- 
fercncias de logro entre cscuclas segiln el nivcl sociocconomico de 10s nlumnos. 

Este activism0 no hnbria sido posible sin u n  nunicnto significativo en el 
gasto pilblico en educaci6n. Entre 1990 y 1997 cste gasto creci6 en un 117”:) (Cua- 
c l r o  14). El gasto del gobierno centnl (sin intcrescs). por otrn parte, sc incremen- 
to en cl niismo periocfo en  un 80”:,, lo quc reflejn In mayor iniportancia relntiva 
que adquiri6 la education p a n  10s gobicrnos de In Concert;lci6n. El aumento cn 
el gasto pilblico se esplica fundamentalmente por el fuerte crecimiento econbmi- 
co del pais que, en el periodo analizado. estuvo en torno al 8”: anual.Tnmbi5-n por 
las reformas tributarias llevadas a cabo dunntc est3 ctapa que clevaron la carga 
tributaria ncta, como proporcion del PGB, desdc un  16,3”;1 en  el pefiotlo 198S90 
a un 19,196 en el periodo 199j-9?. El aumcilto rel:ltivo en el gasto pilblico en 
cducacion comicnza a manifestarse cspecialmcntc a partir de 199-4, est0 es, con 
el segundo gobierno de la Concertacion. 

1x1, .  - .,,- . . .. ,777 



L? evolucidn en el gasto p6blico en educacidn tambien deja ver una estn- 
tegia inicial confusa. Por una parte, un aumento mAs que proporcional en el gasto 
en educacidn superior que luego se revierte, manteni6ndose hacia el final de la 
d6cada la proportion del gasto en education superior levemente por debajo de 
lo que en  a comienzos de 10s 90. En el primer gobierno de la Concertacion se 
nota, adenib,  una tendcncia a canalizar el gasto en educacidn no universitaria por 
vias distintas a la subvenci6n rcgular. Se aprecia mejor esta afirmacidn a1 compro- 
bar el valor real de la subvcnci6n en el Cu;idro 15. N o  debe sorprender la similar 
evolucidn en el valor de la subvcncicin p a n  estos dos niveles educacionales. Has- 
ta 1994 y dcsde 1987. todos 10s aiios se fijaba cl valor de In unidad de subvcncidn 
eclucacional (USE), la que sc pondenba por un  factor pan  cada nivcl. B e  fnctor 

1989 1990 1991 1992 lcW3 1 9 9 4  1995 1996 199- 1998 

.~~ . . . ~ ~ ~ ~ ~ ~ - .  .-.~ . ..... ..__ .. 
~ ~~. ~ _ _  ~ ~ , _ ~ ~  ~~~~ 

riaciones. Incluso en 10s aiios 1991 a 1993 s u  valor cstiivo por debajo del que re- 
gia en 1990. En este illtimo aiio, la subvencih habia alcanzado una cifn que e n  
aproximadamente un 30% inferior a la que se habia fijado cn 10s inicios del siste- 
ma en 1981 (Cuadro IO). Los gastos en subvcnciones cn  ese period0 (Cuadro 14) 
crecen como consecuencin de un leve incremento en el numero de alumnos. LT 
euplicaci6n de 10s aumentos en  el gasto educativo no universitario hay que bus- 
carla en una serie de prognmas diseiiados pam, por una pane, atacar desde el ni- 
vel centnl 10s problemas de la educaci6n y, por otn.  atender reirindicaciones 
labonles de 10s profesores. 

El Estatuto Docente: 
Ici6n de la edumcion publica? 

t i  Loleglo ae rroresores e n  en 1990 uno de 10s gremios m5s organizados 
del pais. Desde principios de 10s 80 venin mostnndo una fuerte capacidad de 
movilizacidn que habia obligado al gobierno militar a postergar algunas de sus re- 
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fornias en el campo de la educaci6n o dictar normas que de alguna m a n e n  se 
contndecian con 10s principios de ese gobierno. Una de Ins principnles nspincio- 
nes de 10s profesores e n  que se dictan un Estatuto Docente que regulnn. por un 
latlo, la carrem de profesor y, por otro, 10s derechos de 10s docentes. entre 10s que 
se conteniplnbnn especinlmente todos 10s referitlos n remunenciones. Se habian 
dntlo algiinos pnsos en estn direcci6n al proniulgar In Ley 18.602, en 1987 (JofrC 
1988), nunque Ins nornias dictndas nl nnipnro de estc cuerpo legal e n n  conside- 
ndas insuficientes por 10s profesores. Se criticnbn. entre otros nspcctos. que dichn 
ley no hubiese cambindo In sitmci6n juridica de 10s tnbnjndores de In ediicaci6n. 
En efecto, Ostos seguinn regidos por el nuevo C6digo del Tnbajo clcl sector pri- 
WdO. 

El nuevo gobierno cieniocr3tico hie elegitlo en dicicnibre de 1989 con una 
plntaformn electonl que reconocin Ins nspirxiones del profcsondo chileno. Ias 
negocinciones entre 10s profesores y el Eiecntivo se plnsmnron en In Ley 17.070, 
publicndn en el Diorio Oficid con fcchn 1 tlc julio de 1971, mis conocidn como 
Estntuto Doccnte. Entre otros aspcctos. el btntuto cstnblcci6 remuncncioncs mi- 
ninins, asignacicin por csperiencin, derecho al perfeccionnmicnto profesional y la 
cnrren docente. Estn illtima supone titulnriciad en el cargo, nscenso por conc1irso, 
etcCtec1. 

Li fuena de 10s profesorcs ntlicnbn no s61o en su cnpncitlad de convocx- 
toria sino en el alto deterioro que hnbinn sufrido sus rcmunenciones renles en In 
dCcndn de 10s 80. htas  cayeron en un 3-,@:), entre 19Sl y 1970 (Rojns, 1938. Cua- 
dro 8). Unn parte de esta caida se esplica por In crisis econ6niica de comienzos 
de In di.cnda.Tenienclo e n  mente que el intlice de rcniiinenciones totnles de In 
econoniin en  el mismo periodo aunicnt6 en un -i,S"C. In n z 6 n  fundnnientnl de estn 
caida en  Ins remunenciones de 10s profesores hay que buscarln e n  In reducci6n 

lrofesorcs enn  en 1981 sirnilarcs n Ins de 1760, niientns que Ins de I:1 

omo un todo crecieron en un -4 ,  @:,. (Rojns, 197S.) L? nltn inflncih 
2 parte de In d h d n  de 10s -0 y el fuertc njuste fiscal de 10s niios 1974- 

tos, ha rigidizndo de mnnen sustancinl In gesti6n de 10s municipios en el firen edu- 
cncional y ha roto la cndena "aluninos atendidos-recursos recibitlos" al asignar 
recursos direct;lmente n 10s establecimientos educncionnles y no por alumno aten- 
dido. De hecho, una proporci6n importante de 10s nuevos recursos nllegados a In 
educaci6n no universitaria se ha hecho al ampnro de este Estatuto. A pesnr de que 
en el segundo gobierno de In Concertaci6n 113 hnbido un esfuerzo por flesibilizar 
este Estatuto, Ins rigideces pernianecen y, por consiguiente, 10s costos que ellas aca- 
rrem. 
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El Estatuto establece una carren docente p a n  10s profesores de la educa- 
ci6n municipalizada. L? natunleza jun'dica de las escuelas particulares subvencio- 
nadas no hizo posible extender estas disposiciones a ~ S O S  establecimientos. Dicha 
carren acepta la estabilidad en el cargo p a n  10s profesores titulares, es decir p a n  
aquellos que han sido contntados por niedio de un concurso p6blico de antece- 
dentes. Esta estabilidad en la pkctica es definitiva porque Ins causales de despido 
son sumamente engorrosas. knlelamente, deterniina una reniunenci6n b5sica mi- 
nima n;icional que se incrementa con In esperiencin, cursos de perfeccionamiento, 
desempeiio en condiciones dificiles y responsabilidad directivn tkcnico-pedag6gi- 
ca. Otro beneficio concetlido a 10s profesores de In educaci6n municipalizada fue 
un bono de moiito fijo mensual denominndo L"nidnd de \lejonmiento Profesional 
(UAIP), que comenz6 a pagarse en  dicicmbre de 1993. Atlicionalmente, el Estatuto 
establece que las remunencioncs totales de 10s profesores no puetlen ser inferiores 
a cierto minimo mensual. kn  1999 este minimo fuc fijado en S 232.500 p a n  una 
jornada de 30 lions y S 341.000 p a n  una jornada de 44 lions. En el aiio 2000 estas 
remunenciones minimas suben a S 255.600 y 3'4.880, rcspectimmente. Est0 es un 
aumento real del orden de 6.5'16. Ellas tambikn rigen pan  10s particulares subvencio- 
nados. 

De esta forma, el Estatuto introduce una scric de restricciones que guardan 
escasa relaci6n con el desempeiio de 10s profesores y menos con 10s logros edu- 
cacionales del establecimiento. En estas condiciones es muy dificil gcnenr condi- 
ciones apropiadas p a n  potcnciar el rendimiento de 10s estudiantes. Un paso que 
\-a en una direcci6n distinta y que tiene aspectos positivos es la introducci6n de 
una subvenci6n por desempeiio de escelencia, la que se est5 pagando a partir de 
1996 a 10s establecimientos etlucacionales subvencionatlos de escelentc desem- 
pefio. kn ello se cre6 un Sistema Nacional de Enluaci6n del Desenipeiio de 10s 
Establecimientos Educacionales. cuyo objctivo es seleccionar 10s colegios nierecc- 
dores de la subvenci6n. Esta selecci6n ociirre cada tlos alios. Los reciirsos que se 
obtienen por esta via deben ser tnspasados en s u  integridad a 10s profesionales 
de la educaci6n. Un 90"; debe repartirse entre 10s profesores en  proporci6n a Ins 
lions que laboran en  el establecimiento. El otro 10% tlebc cntrcgarse a 10s que se 
destaquen notoriamente en sii clcsenipeiio profesional. Los propios establecimien- 
tos determinarh la forma en que se distribuyen estos recursos. Dunnte 1997,los 
docentes beneficiados recibieron un bono de alredcdor de S 200.000 (en pesos 
de ese aiio). equivalente a aprosimadaniente un 7"' de In remuncnci6n promeclio 
;inual de estos profesores. 

Mayoritariamente, 10s nuevos recursos han buscado numentar 10s salarios 
de 10s profesores. No nos debe estnfiar entonces que entre 1990 y 1997 la remu- 
nenci6n p a n  un profesor de un cstablecimiento municipal, con 20 aiios de anti- 
giiedad, haya aumentado en un 99.3% real, es decir un promedio real anual de 
IO,& (Rojas, 1998; Cuadro 7) .  En el niismo pen'odo, el intlice de remunenciones 
totales de la economia lo hizo en  un 3 6 3 6 ,  esto es, un 4,516 real anual. Con todo, 
10s salarios de 10s profesores no sen'an en In actualidad muy distintos de 10s que 
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regian en la d h d a  de 10s 60 (Rojas, 1998). Otros recursos asignados han tenido 
o t n  dimensi6n. Por ejemplo, se han otorgado fondos p a n  finnncinr prognmas tnn- 
sitorios de jubilaci6n. En la linea no snlarial destncnn. entre otns, In subvenci6n 
p a n  aumentar Ins remunenciones del personal no docente y la subvenci6n de 
apoyo al mnntenimiento de la infnestnictun. Todns estns nsignnciones "especia- 
les" de recursos explican una parte significntiva de 10s aumentos del gnsto p6bli- 
co en educacicin. LT mayorin de estns nsignnciones se han ido incorponndo a la 
subvenci6n regular y esplicm el fuerte numento en la subvenci6n ctlucacional n 
pnrtir de 19955- (Cundro 14). 

El Estatuto Docente tmjo apnrejado, entonces, un alto gndo de innmovili- 
dad de 10s docentes y rigideces en In nsignacicin de 10s reciirsos porque una pro- 
porci6n creciente 10s tenia prefijados. Ia prinien canctcnstica afectaba s610 a 10s 
establecimientos municipales. I,? segiindn, que tenin como objetivo asegunr un 
aumento en 10s snlnrios de 10s profcsores. nfectnbn n todos 10s estnblecimientos 
subvencionndos. Segummente marcnbn estn politica el hecho de que al asuniir el 
gobierno de In Concertncion, 10s cstnblccimientos pnrticulares subvencionndos 
teninn remunerxciones que enn nlrededor de un 35% mis bnjns que Ins de 10s es- 
tnblecimientos municipnles. En parte estn difercncin se esplicnh 
gios particulnres subvencionados destinnbnn s610 el 6-":> de 
subvenci6n al pngo por remunenciones (Espinoln et nl.. 1997) 
niientos municipales el porcentnje e n  un 90"A.Tnmbii.n influin. 2 1 1 1  C L L I L M ~ ~ U ,  L ~ u L  

ipnles recibkin recursos ndicionnles.Tnl vcz. mis impor- 
dministndas por I:IS municipnlidades nuncn debieron 

C.lllCCl.ll C l  Lu31u cIL c.lIII1.l l  de In infnestnictun. De hecho, en muchas de Ins es- 

10s establecimientos munic 
tnntc es que Ins escuelns n 
-......-1-- -1 A- -,.-:.- 

in porque 10s cole- 
10s ingresos por 

. En 10s estableci- ..:- n...P.-..,.,. "..n 

cuelns pnrticulnres el ninrgen entre el ingrcso por subvencioncs y el pngo por re- 
niuncncioncs se destinnbn nl pngo de 10s crCditos hipotecnrios que financiaron 
la construccicin del cstnblecimiento educacionnl. 

Hay que recordnr que estos crkditos se hnbinn tomntlo con el valor de 

nos que dificilniente contribuiri n numentnr In cnlitlnd de In etlucncion una situa- 
:i6n en In cunl el 90% de 10s directores de 10s estnblecimientos municipnles siente 

nal, fijnr sueldos, determinnr incentivos o definir In asignncibn de 10s presupues- 
tos (segiln un estudio citado en hrn i iaga ,  1995). Los profcsores, en este nnibien- 
te, no ven mzones de peso pan hncer bicn su tnbnjo. Su esfucrzo depende s610 
de su vocnci6n. una virtud tlemnsiado escasn como p a n  sostener todo un  sistema 
educacionnl. 

5' No sc enrregnn a traves de la suhvenci6n tndiciond. cntrc atcis, In asignnci6n par desern- 
peiio dificil. la suhvenci6n ndicionnl cspecinl y In suhvcnci6n de descmpeiio de excelencia. 
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IV.2. Otras refor~nas~~ 

LTS demk iniciativas de 10s nfios 90 se pueden englobar en dos ;ireas. LT 
primen tiene que ver con todas aquellas politicas que, dirigidns o promoridas 
desde el nivel centnl, buscan orientnr el proceso educncional. Ia segunda recoge 
todns aquellns reformas semiestructunles que, genenlmente, no gu:irdnn iina re- 
Inci6n clirecta con In gesticin etlucativa. El primer grupo de politicas suk. Tiere iina 
ciertn desconfianza de In cnpacitlad de In conipctencin entre estableciniientos, pi- 
lar de Ins reformas c k  10s 80, p a n  elevnr la cnliclntl de In educnci6n. Cnbe hacer 
notar que, como 10s niveles de competencin entre cstableciniicntos no estin uni- 
formemente distribuidos en  el pais, podrin sostenerse que en  lug:ires donde In 
conipetencin es bnjn hay nzones de peso pan intewcnir e n  el proceso educntivo. 
Pero 10s prognmas en ejecuci6n no hnn sido dcfinidos de estn nianen, sino mris 
bien dejan entrever que sin ello seri dificil lognr iinn etlucaci6n de cnlidad. 

Entre 10s prognmns que apuntnlnn el proccso cducntivo tie las escuelns sc 
puede mencionnr el Prognm;i de Ins 900 escuclns 0'-900). crcatlo en 1990 a 10s 
pocos mcses de nsumir el gobierno tlemocr.itico. p a n  apoynr al 10"O de Ins escuc- 
Ins gratuitas de peor rentlimiento cducncionnl y tlc mayor pobrczn e n  el Se 
dcj6 fuen, sin cmbnrgo. a Ins cle poco tnninrio y de diticil ncceso (Garcia Huido- 
bro y Jan, 1994). El objetivo e n  elevar la cnlidnd tlc In educnci6n por metlio del 
perfeccion:iniiento docentc y el fortnlcciniicnto de 1:i cnpacidnd de gestion al in- 
terior del establecimiento. En el niismo espiritu del P-900 se hnn crcatlo con pos- 
terioridnd 10s prognmas de mejonniiento de In cnlidad de la educaci6n bisica y 
media (XIECE-bbica y AIECE-medin, respectiv;lniente), nprobados hncin fines de 
1991". Con financiamiento del Bnnco .\lundial, estos prognmas perscguian mejo- 
n r  la calitlnd de In educaci6n subsidindn chilenn con una provisi6n p n n  insumos 
educativos, el financiamiento de proyectos eclucntivos y In crcicion de una red coni- 
putacional en todos 10s estnblecimicntos subvencionndos del pais. Los insunios 
educativos considendos e n n  tezrtos escolnres"'. bibliotecns de nula y, tambih, pro- 
visi6n de equipamiento y repnnci6n de infnestructur.1. Estos dos iiltimos estaban 
dirigidos principalmente a est:iblecimientos niunicipnles. 

El JIECE-medin tiene una diferencin fundnniental con el 11ECE-bisica. Incluyc 
politicas de gcsti6n pedsg6gica y gesticin directivn. h primer.1 linen de accicin su- 
pone In creaci6n de grupos de reflesion del profesondo al interior de 10s estable- 

icin. 
e estc nilmcro rcpmsent:~. nprosimndnmcntr, el 10"b de 
inlvo en 1996. cl prnpxns sicmprc tin contndo con un 

numcro distinto de cscuelns. 
" El 1'-900 se incorponnn mSs ndehnte nl WXE-hSsicn. 
61 1.0s testos escolnres veninn cntreginclose tlcsdr hnce mucho ticmpo en el sistema cducn- 

cionnl chilcno. per0 no  con In frecuencin, pcrtinencin y cobcrtum drsendns. 
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cirnientos (10s denorninatlos Grupos Profesionnles de TKibnjo) p a n  abordar 10s 
desafios que supone el tnbnjo docente; entre otros, 10s carnbios en 10s curn'culos, 
In selecci6n cle material ditlictico, etc. E n  lo que se refiere :I gesticin directiw se 
propone fortnlecer In cnpncidntl de toma de tlecisiones de 10s directores de 10s 
est:tblccirnientos y fonient:ir un estilo de lider;izgo niis p:irticipntivo. 1nclud:ible- 
mente, estns pditicns reflejnn iinn visicin, inipulsatla desde el gobierno ceIitrA, de 
c6mo deben tornnrsc Ins decisiones en 10s estnblecimicntos educacion:iles del pais 

tonomin de 10s esta- 
io no pretende ciies- 
de Educaci6n, scilo 

1 s" que vicnen destlc 
t )Iccimientos rnunici- 
lJiIIC>. IIUII~IC C1 CUIILIUI U C  1.1 XC>LIUII L I I L I C ~ l C l l l l l ~ I I  C 3  111111511. 

:os pan  toninr siis propias tlecisiones y Ins -recomcndacione 
dicho nivel. Esta tensicin es especialnientc fuertc e11 10s estnl 
-..T-- A - - . I -  -1 ---.-,.I .I.. I -  ,_..,.. :.-... ... I ..-_-: -..- 1 -.. , i ;r  .... - 

Una dc Ins linc:is de acci6n mis nmbiciosns del .\linisterio clc Educnci6n 
ha sido el Proyecto .\lontegnnde o de Liccos de hnticipncitin corno se conoci6 
originalmente. Este prognrna promueve In innoi-ncih etlucntivs y sc insert3 e n  In 
.-.,:-::- .I,. I-,. ..,.: ,I ..̂ ,.̂ _: ._^, I,.- 1: -=.-- __.__- :.-.-.",nl','. _.._ '.', ,lD'."-ll"-,," --,-tir 

. . .  . .  I I  

darnentalmentc innovaciones en 10s ciirriculos de cstudio, Ins metotlo 
aprendizaje y evnlunci6n.y cnmbios en Ins forrnns de gesti6ri de 10s estnh 
tos. Podinn postular n obtcncr fondos 10s estnblecimicntos que contnr: 
_ . _ _ _ ^  1 C", . I -  -I . .---- , .  -- ":...,.̂ :,:.. ,I .> ....1"',-.l.;1:,Ie,l c,,r;"l  , ,,.= 
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de 1945 en Chile. Estos liceos teninn presupuestoc especiales y pretendinn ser 
rnodelos educntivos pan  10s dcniis establecimientos ctlucacionnlcs del pnis. El 
Proyecto hlontegmnde se inscribe en estn tr.idici6n. SU objctivo es que 10s esta- 
blecimientos elegidos en el contest0 de este proyccto niejoren In cnlidnd de la 
educacion y sirvnn, por consiguiente. de niodelo n otros cstnblecirnicntos. En este 
sentido. Io auc se financia cs CI csixrirncnto". LO que apovn el provecto son fun- 

logins de 
lecirnien- 
in con a1 

mcnm U I I  I>,, ,  uc >LIS . I I U I I I I I U ~  C I I  3 l L L l . t L L U l I  ~ t t ~ ~ l . ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ . ~ ~  JVL.l.ll.  I-v.- colegios 
seleccionndos en el mnrco de este proyecto, 51 de un total de 222 liceos postu- 
Iantes, recibieron por 4 alios una sunin de LTSS 100,000 :inunles. mis una subvcn- 
cion de 100 dolares por alumno niatricdndo. Corno 10s liceos selcccionados tienen 
niatn'culas muy distintns. esta fornin de asignncih de 10s recursos se t d u c e  en 
un subsidio por alumno que presenta gnndes clifcrcncins. El subsidio vnn'a de un 
total anual de US$ 149, pmx el liceo con r n i s  nluninos, hnstn un total aniinl de 

it0 de menos aluninos. Si bicn pucde haber costos 
de 10s proyectos. tal vcz, est:is cliferencias en  t h i i -  
nis all5 de lo nzon;iblc. 
;1 sido un elernento imporr:mrc en In estntcgin edu- 

LIILIVllrll ucL l.lllll.,IL.lLV uL ,,,,acicin. El illtinio din del gobierno rnilitnr, 10 de ninno 

US$ 8.46, pan  el establecirnicr 
fijos irnportmtes en cadn uno 
nos de gasto por alumno van I 

Ln reforma curricular 11: 
-",.:,...,,I An1 \r:n;rtpr;n , l e  r r 1 , t r  

En la pzicticn. 10s liceos cspcrinlenralcs pemnnccieron sicmprc en est9 cnlidnd y rccihic- 
ron sistemiricmmentc rnontos xlicionales. 



688 1L '1 Transformnci6n Econ6mia de Cliile 
FEUPE LwLllv E. Ronium Vmc.4~4 51. 

de 1990, se habia aprobado la Ley Orginicn Constitucional de la Enselianza (LOCE) 
que, entre otros aspectos, contemplaba que el Ministerio de Educaci6n en el futu- 
ro, mis que planes y prognmas concretos, estableceria Objetivos Alinimos y Con- 
tenidos Funclamentales de la educacion (OM-CF). Con ello se pretendia dejar a 10s 
establecimientos educncionales en mayor libertad p a n  formulnr sus propios pla- 
nes y prognmas. Los OM-CF se promulgnron en una versi6n definitiva p a n  edu- 
cnci6n bisica en enero de 1996. Los de cducacibn media se nprobaron a comienzos 
de 1998. Con todo, In LOCE obligabn a1 hlinisterio a proveer sus propios planes y 
programas educativos p a n  que 10s establecimientos que no pudienn genenr sus 
propios curriculos contann con In propuesta ministerial. Por ello. el Alinistcrio ha 
ido elabonndo curnculos Que se aconiodcn a 10s OI\lCF v Que reemplacen a 10s 

minarfm atloptando 10s curriculos niinisteriales. Conio In espericnci:i interiincional 
sugiere que 10s curriculos tienen cfectos e n  10s logros acndCmicos de 10s estudian- 
tes, el impacto que sobre I:I calitlarl de la educacih tcngn el ciim*culo provisto 
por el hlinisterio puede ser niuy significativo. I;I rcsponsxhilidad ministerinl en este 
sentido es niuy gnndc. Si no provee 10s planes y prognrn;is ndecuados puede PO- 
ner en  riesgo el objctivo de aunicntnr In cnlidncl de In cducaci6n"3. 

Lns reformas etlucntivns de 10s 90 requicren, en opini6n de Ins nutoridndcs 
educncionales, In capncitnci6n de 10s profesorcs. En cnso contnrio, sostienen, se 
pone en riesgo su h i to .  Ests politicn time varias dimensioncs. L? prinien tiene 
mis que ver con In formaci6n de 10s que secin profesores en el futuro. Contem- 
pla unn serie de iniciativas p n n  rnejonr In cnlid;ld de In ensefinnza de In pedngo- 
gia. En lo que se refiere a 10s prnfesores en ejercicio hay un reforzaniicnto del 
perfeccionaniiento docente especinlmcnte en totlas Ins ireas de In reforrna curri- 
cular. Se agrega el aporte de bccas p a n  p:is:lntins, postitulos y post.mdos e n  el es- 
terior. Segunmcnte estas lineas de ncc ih  no sdo  buscnn u n  cfecto sobre 10s 
profesores que asisten al estnnjero sino que tambiOn sobre sus colegas que se be- 
neficiaii de la discusi6n con 10s prin1eros.h pnrtir de 1997, se h a n  comenzado a 
entregar 10s Premios de Escelencia Docente a 10s 50 profesores mis destacados 
del pais. Ellos son presentndos al premio por la propia comunidnd educativa a la 
que pertenecen. El objetivo en estos casos tnrnbiPn es rcconocer socialmente al 
profesor. 

Respecto de Ins reformas seniiestnictuciles no cnbe duda que la mi s  pole- 
mica es el financiamiento compartido. En Chile esistia la posibilidnd de que 10s 
establecimientos subvencionados cobnsen a 10s padres un monto mensual por 
alunino. Hasta 1993. esta posibilidnd no se hacia efectim mnyormente poque cada 
peso cobndo se tnducia en un "impuesto" de 40!%, en In forma de un descuento 
de la subvenci6n. Hacia fines de ese aiio, como parte de una negociaci6n de re- 

62 Rim unn visi6n cnticn de 10s pmgnrnns de lcngunie ? gcogmfin. vknsc Fontline (1998) y 
Eymguirrc (1998b), rcspccticlrnente. 
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forma tributarin, se moclificd el modo de cobro de 10s aportes adicionales. Se cstn- 
blecio que en 10s estnblecimicntos subvencionados se puecle cobnr sin que se apli- 
que un descuento hnstn 0.5 Unidad de Subvcnci6n Educacional USE. Si se cobn 
entre 0.5 y 1 USE, el descuento es IO?:,: 20%, si In mcnsunlidnd va entre 1 y 2 USE; 
y 35% si el cobro vn entre 2 y -4 USE'". Por cobros superiorcs n 4 Llnidadcs dc 
Subvcncion Educncionnl (LJSE) el cstableciniicnto deja de recibir In subvcnci6n edu- 
cncional. Los descuentos constituycn un nhorro fiscal. Se perrniti6 que todos 10s 
establecimicntos educncionnles, con la escepci6n de 10s de bisica municipal, sc 
pudiesen acogcr n este sistemn. La modnlidnd tlc finnncinrnicnto cornpnrtitlo pre- 
tende darks, de nlguna mnncn, unn m:iyor \arietlad de opciones n I:is fnniilins que 
tiencn sus niiios en cscuelns subvencionndns. Los cstnblecimicntos particulnrcs 
pngnclos n 10s que nsisten el 9": de 10s niiios y j6vcnes tlcl pais ticncn nicnsunlidn- 
dcs que pnrtcn de montos que. nprosimnclnrnentc, se nccrcnn n Ins 5 USE. Un cstn- 
blecimiento siibvencionado pronietlio (con ctlucnci6n bisicn y media) rccibin, nn- 
tes del fin:inci:imiento conipnrtitlo, nlrcdcdor de 1.5 ITSE nicnsunles. Esistin, 
entonces, una brcchn de gasto por nlunino significntivn, I n  que no tienc niucho sen- 
tido si 10s pxlres cstin dispucstos a aportnr por cncinin del bono cducncionnl im- 
plicito que recibcn. Pues bien, tlos tcrcios de los padres con hijos en  edxl cscolnr 
se mnnifiestnn dispuestos n nportar ccon6micnniente por encinin de lo que yn lo 
hncen (en muchos casos: cero) p a n  mejonr In cnlidnd de la cducnci6n que reci- 
ben sus hijos (Lehmann y Hinzpeter. 199;). 

Una seguntla reforms scmiestructiinl es In estcnsih de la jornndn escolnr. 
Estn es. tal vez, In mis  coniplcjn de 13s reforrnns cducncionalcs. su cost0 cs signifi- 
cativo e implicn un esfuerzo que tommi vnrios niios cn dcsnrrollarse. En un  prin- 
cipio se espenba completnrla en el aiio 2002, pcro en dccl;inciones recicntes Ins 
autoridndes educacionnles hsn dndo n entcndcr que h:tbr;i que cspenr hastn el niio 
2005 p a n  tener a todns Ins cscuelns del oais e n  un rCeinicn de iornndn coniolc- 
ta". Queda chro que la estcnsih hor 
mientos educacionnles subvcncionndc 
ambiente en el cud 10s padres tiener 
educacionnl, ha sido aceotada n recniiiiu1cI1tcs LJUI IUS C I I \  cisus xJsic:Iicuuic3, CJ- 
pecialmente a' 
ta que In exter 

- I  c. 

aria es obligntorin para torlos 10s cstnbleci- 
)s. Estn obligntoriednd, cuestionable en un 
1 libertad de clcccih del cstnbleciniiento 
-.,...--.... --- I-.. . I f  -.--..-- ,--,.*_. ..-,I,.-,,.- -.. 

c. 

quellos que sc encontnban tnbajnndo en doblc jornndn. Sc aqunien- 
isi6n de la jornndn pucde ocnsionnr tEfcit a estos cstnblcciniientos'4. 

h junio de 1999 In USE renin un \alar de S 10.274.75. csto es CSS 20.4 (a1 tipo de cnmbio 
promcdio de cse mcs). 

'' L? dcsncclcncihn de 1.1 nctivitlnd cconhmicn y del gnsto en 1938 y 1999 hn ohligntlo n unn 
mayor cnutcln en cstn mnteria. 

ScgGn Quiroz y Chumncrrn (1997). In cstcnsibn de In jornadn. toninntlo en considenci6n 
10s aumcntos en el gnsto pdblico por nlumno, pucdc llcclr n que 10s cstnhlccimientos particulnres sub 
vencionndos tengnn. en prnmedio. pCrclidns opcncionnles del o d c n  de 10s S 3.200 por nlumno (cn 
pesos de mayo tic 1996). Es imponnntc tener en cucntn que cste cztudio fuc encaqndo por In Federn- 
ci6n de Colegios Pnrticulares Subvcncionados. Ias autoritlndcs sosticnen que 10s cdlculos del cstudio 
son incorrcctos y que 10s nportcs adicionnles sc hnn dcfinitlo en funcihn de colcgios 'modelos" y quc 
In cxtensi6n de In jornnda se finnncinna ton cstos nportcs. 
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Si ello ocurre, en ausencia de aunientos en la subvencion, las escuelas exigidn un 
financiamiento compartido mayor. 

Li estcnsion de In jornada escolar supone aumentar el tiempo que todos 
10s alumnos desde 3" bisico hasta 4" medio pasan en  la escuela. El aiio escolar 
entre 3" y 8" bisico contemplsi. c1espui.s de In jornada completa, un total de 1.100 
lions cronologicas. En la actualidad es de 868 lions entre 3" y (," bisico y de 965 
lions en 7" y 8". En educacion media, este numero ascendeci a 1.216. Hasta an- 
tes de la estension de la jornada el numero de lions variaba, dependiendo del ni- 
vel y la modalidad de ensciianza media entre 955 y 1.100 hons". Uno de 10s as- 
pectos m i s  complejos de esta politica es la necesictnd de ajustar In infnestructun 
de 10s distintos establecirnientos a esta nueva esigencia. Aprosiniadamente 4.000 
establecimientos en todo el pais tnbajaban en 199' en cioble jornada. k m  dar ca- 
bicla a todos 10s alumnos en una sola jornatln debe aunientarse el numero de RU- 
las, 10s espacios fisicos utilizados en 10s recreos. etc. Los recursos necesnrios pan 
la adeciiaci6n, ampliaci6n o constnicci6n de nuevos estableciniientos serin entre- 
gados a tnvi.s de un aporte suplementario por cost0 de capital atlicionnl. El mon- 
to misinio tlel aporte seci el producto de un monto fijo por alunino niultiplicado 
por el numero de alumnos de 3" b5sico a 4" medio que asisten al cstablecimiento 
educacional en la actualidad pero que no potln'nn ser atendiclos en  el rkgimcn de 
jornntla completa (llinisterio de Educaci6n, 1998). Ecte monto misirno depende- 
r;i del tipo de infnestnictur,l re:llizatln y se njustnA por 70118 geogcificn. Los re- 
ciirsos se asignar;in a 10s establecimientos a tnv& de un concurso pilblico, basa- 
do en uti sistema de puntos que se disetiari n pnrtir de  indicaclores de 
\.ulnembilidad social de 10s alumnos, In cnlidnd tecnica del proyccto, aportes de 
10s sostenedores, etc. No cs muy claro si estc concurso publico tiene una finnli- 
dad pr5ctica. En principio, todos 10s establecimientos, si cumplen con cicrtos re- 
quisitos, tienen derecho a estos recursos. Por ejcmplo, ningilri cstnblecimiento v~ 
a ser excluido de este aporte suplementario de costo de capital. De este modo, el 
objetivo de este concurso solo dcbien d;ir origen una priorizaci6n de In inver- 
si6n publica en este campo. 

Teoricamente, en forma sepandn se define In vinbilidnd de un  proyecto de 
jornada escolar conipleta.Todos 10s establec 
gimen deben contar con un proyccto aprc 
que, entre otros aspectos, demuestre que el 
tructun y el personal docente y no tlocenk IICCCS.IIIUS p.11.1 . t t C l I u C l  .X I U ~  r i l u I 1 l -  

nos matriculados en el cstablecimiento, y espccifique la justification pedagogics 
de In utilizaci6n del tiempo de tnbajo escolar, basado en el proyecto educativo 
del colegio. En thn inos  renles, pan financiar la estension de la jornada escolar 
se ha aumentado el nlor  de la subvencion entre 1997 y 1998 en un 34% prome- 
dio. El nngo, dependiendo del nivel y tip0 de educncion, fluctila entre un 24,6 y 
un 37.9% (Alinisterio de Education, 1998). 

4 

c E1 n6rnero de xemnnas de clnscs cn el nfio escolnr sc mnnrienc en cunrcntn. 



Lzc Reforma de la Educaci6n en Chile I 691 
iLmun Bnm B. 

duaci6n preliminar de 
educacionales de 10s 90 

90 estkn afin implement5ndose. De nhi que no 
sen ficil hacer una apreciaci6n demasiado elabondn de ellns.Tnl vez lo mis  im- 
portante es que, :iI menos implicitamente, plnntean una interrognnte respecto de 
quick es el agente del cnmbio e n  educncion. El aumento en 10s reciirsos piiblicos 
destinados a educacion en la dkcatla de 10s 90 ha sido significatiro. El gasto p6bli- 
co del Slinisterio de Educaci6n ha pasado desde un 2,-t*:1 del PIB en 1990 n un 
3,736 del PIB en 1998. El conipromiso del gobierno de In ConccrtaciOn es llernrlo 
a un  4% en el aiio 2002. Este incremento lnmentnbleniente no asegun que In cnli- 
dad de la educaci6n m e j o n r i  en In magnitud que este esfueno supone. Sabenios 
todavh mu). poco de la efectividnd de distintos prognmas educncionnles. De nhi 
que sen imprescindible emluar cnda pxso que se cla en  educnciGn (Hanushek, 1996). 

Los pasos que se hnn dado en 10s 90 npuntan n entregnrle un pnpel protn- 
g6nico al Ministerio de Educnci6n en la biisqueda de una mayor cnlidad de la edu- 
caci6n. Bto  se tnduce en que, por ejemplo, Ins nutoridndes educncionnles jueguen 
sus cartas n un solo curriculum estatal y no privilegien unn oferta niis diversificn- 
da.Algo similar se puede decir de 10s textos escolnres y de 10s modelos educnti- 
vos que directn o indirectnmente promueve el \linisterio de Educaci6n. Pero 
tnmbiPn queda la inipresion de que Ins autoridndes et1uc:icionnles hsn privilegin- 
do, consciente o inconscientemente, la educscih municipnlizndn. Es asi como 10s 
establecimientos municipales que en 1997 contnbnn con el 62.‘”& de 10s nlumnos 
matriculados en el sistema subvencionndo (nifios, jovenes y ndultos), recibian el 
64% de 10s recursos cannlizados n traves de In siibvenci6n genedh‘ y el 75.7”: de 
10s demb recursos canalizados n t nvPs  de subvenciones :idicionnles. Este illtimo 
“sesgo” es product0 de asignaciones especinles en el Estatuto Docente conio, por 
ejemplo, premios por antiguedad que no e s t h  contemplndos p a n  establecimien- 
tos pnrticulares subvencionados y nportes especificos pan  Ins escuelas municipn- 
les, como por ejemplo recursos pnci un plan de jubilaciones. Este sesgo hace que 
10s estnblecimientos municipales hayan contndo dunnte 199‘ con una cifn nin- 
yor por alurnno del orden de 10s S 15.400. Los establecimientos municipnles reci- 
ben, ndemss, recursos de Ins propias municipnlidades y del Fondo Nncional de 
Desarrollo Regional. En 1997, estns dos fuentes significaron aportes del orden de 
$ 32.200. Por lo tanto, en pesos de 1997,los nlumnos de escuelns niunicipales re- 
cibieron alrededor de $ 47.600 por alumno en recursos piiblicos adicionales a In 
subvenci6n genenl. Esto es un 2.1”; del nionto promedio anunl recibido por fun ino  

(si 1.0s rccursos nsignndos depcndcn de In cstnictun de In nlntricula de 10s cstnblecirnientos 
rnunicipnlcs y pnrticulnrcs suhvcncionndos. I m  cstnhlccirnicntos pnrticdnrcs suhvencion;idos ahsorben 
una pmporcih rclnti\-nmente rnls nltn de nlumnos en sus cscucl~~s especinlcs y t~cnicoprofesionnles, 
que son Ins que ticncn In subvc rhn  m5s nlrn. I’cro. por otm I:~do. 10s estnblccirnicntos rnunicipnlcs 
contnbnn con unn mayor proporci6n de alurnnos en el sector runl. De nhi quc no sen clnro el cfecto 
final sobre In distribuci6n dc 10s rccursos. 
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en subvenciones generales. El financiamiento compartitlo permiti6, por o t n  par- 
te, que Ins escuclas particulares subvencionadas puedan contrnrrestar este mayor 
gasto por alumno de las escuelas municipales. En 1997 alcanz6 a una cifn del or- 
den de S 42.000 anunles por alumno. 

Estos nportes adicionales no se entregan en forma parejn por alumno. h s  
municipalidades de Ins comunas mis  ricas gastan por alumno mis  que aquellas de 
comiinas niis pobres. El financiamiento compartido van'a considenblemente de 
una escuela a otrn, aunque 10s "impuestos" atenilan dicha nriaci6n. De hecho. en 
1998 habria un 28% de aluninos que asistia a cstableciniicntos que no openban 
bajo la moclnlidad del financiamiento compartido. El cobro mensual promedio en 
10s establecimientos con financiamiento compartido e n  en 1998 de S 5.959. Como 
referencia se p e d e  seiialnr que el irigreso monetario promedio mensiial de 10s ho- 
p re s  chilenos ern de S -171.005. Los hogarcs del tercer decil de ingresos tcnian un 
ingreso prometlio tic S 168.276.1.0s del primer decil, en o t n  parte. con un ingreso 
promedio mensual de S 67.343. 

Ln existencia de estos financianiientos preocupa porqiie se percibc que pue- 
de conducir n gndos importantes de scgregaci6n social y. por otn,  a diferencias 
importantes en el gasto por alumno que pcrjudique a 10s m i s  pobres, cuyas mu- 
nicipalidades tienen menos capacidad de gnsto en educaci6n y cuyos hogares tie- 
nen menos posibilidades de aportar a 10s cstablrcimicntos privados subvenciona- 
d0s.A la base de esta preocupaci6n esti el dilema eficienciaequidad. So cabe duda 
que las formas de financiamiento requieren de un anilisis cuidadoso porque pue- 
den tener efecto sobre el gasto por alumno, el rendimicnto de 10s estudiantes y In 
segregaci6n social (Epple y Romano, 1998: Fernindez y Rogerson, 1998). Per0 no 
es inevitable qiie estos efectos ocurnn. Sin embargo. es imprescindible una ma- 
\.or discusi6n. Forma parte de la agend:i pendiente en cducaci6n. Volveremos so- 
bre este punto mis  adelante. 31% alli de los impnctos de mediano y largo plazo. 
hay un aspect0 de corto plazo que abordar. Pan efectos del nnilisis conviene dis- 
tinguir dos tipos de padres: 10s actuales y 10s futuros que alin no tienen sus hijos 
en el establecimiento educacional. Desde el punto de vista de 10s primeros. es claro 
que hay un cambio en  las reglas del juego". Los segundos. por su parte. optan por 
ese establecimiento s610 si les parece posible pagar Ins mensualidades correspon- 
dientes. En cas0 contnrio, e l e g i ~ n  o t n  escuela. De este modo, el financiamiento 
compartido asegun una mayor variedad de opciones. En la tnnsici6n, en cambio, 
parece nzonable evitar que 10s niiios con problemas p a n  cancelar las mensuali- 
dades tengan que salir de 10s establecimientos eclucacionales a 10s que estaban asis- 
tiendo. El gobierno cre6 en 1997 un Fondo de necas p a n  paliar esta situaci6n-'. 

h9 El cambio de la regk 
mercado de la educacibn, dond 
la eclucaci6n sobrc el ingreso cl 

'" Cahe haccr notar que rnuciius cuirgios xiincIiciuii.iuus, r s p c L i . c i i i i c i i I r  ius r c i i ~ i u w ~ .  iia- 

bian crcado becas para cvitar que algunoc nifios sc viesen ohligados a ahandonar 10s establecirnientos 
en 10s que se educnban. 

Pa 
:7, 

IS del juego en arms 'rncrcados' no 
IC la aspinc ih  de igualdad es. tal VI 
e Ins personas. 
.. _. - . .LA-: - -  .... L..---> I ^  

rcce tan complicado como en el 
mayor por el impacto que tiene 
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Este Fondo se alimenta de dos fuentes distintas. Primero, de una proporcidn de 
10s descuentos de la subwncidn establecidos p a n  aqiiellas escuelns que cobnban 
a sus alumnos; segundo, de un porcentaje que fluctuaba entre 5 y 10% de In re- 
caudacidn por el cobro a 10s padres". Por Ins nzones espuestas parece nzonable 
que este Fondo tenga caricter tnnsitorio. 

I\ estns nltuns conviene recordar que In municipalizacidn de 1:i educaci6n 
e n  un objetivo secundario. El aspect0 fundamentnl de I:i reforma educacional de 
1980 e n  que 10s establecimientos compitienn por In nsignnci6n estnblecida p a n  
cada alumno atendido. Ia posibilidad de que est3 competcncin se diem en igunl- 
dad de condiciones con 10s establecimientos en mnnos del 3finisterio de Educa- 
cidn pnrecia lejana. De nhi que In t1esccntr;ilizncih pareciese imprescintlible. Pero 
aim asi, In competenci:i entre 10s estableciniicntos ctlucncion:ilcs estiivo scriamente 
limitada. Es elln In que puetle gcnenr 10s inccntivos pnn qiie In clescentralizacidn 
conduzcn a clevar la calidad de In cducacih. Pero intludahlcmente el sistenia no 
open15 en plenitud si iinn pnrte importmte tlc 10s actores jucgn con reglns dis- 
tintns. Que cs exictnmente lo  que ociirre con Ins escuelns niunicipnles. 

logros acndknicos de In conlunitlnd escolar de Chile. k rece  indispensable alcnn- 
zar un comproniiso en el qiie sc privilegic la nutonomin de 10s establecimientos 
etlucacionnles subvencionados con clnns scrinles dcsde el 3linisterio respecto de 
lo que se espen de ello y se gcneren 10s inccntivos ncccsnrios pan  que esns sc- 
iiales se Ileven ;i efecto. Este papel deben'n ser coniplcnicntndo con unn provisicin 
competitivn de 10s insunios necesnrios pan  el proceso cducativo.Tnnipoco pare- 
ce oportuno csagenr 1;i diniensi6n de equitlatl en  10s diversos programas ctluca- 
tivos. El us0 inconveniente del criterio de cquidnd puede verse, por ejemplo. en 
el proyecto Alontegnnde. LI esigencin de que u n  15"; de 10s niiios de 10s estable- 
cimientos postulantcs estuvicsen en  contliciones de wlnenbilidacl socinl impidi6 
que un nilmero importante de escuelns subvencionadns. sin tnntos alumnos en  esn 
condicidn, presentnsen soluciones innondons que a!-udnr.ln a mcjonr In cnliclnd 
de la etlucaci6n nncional. De esn forms se dcsnprovecha In capncitlnd innovadon 
de 10s profesionales de la educacicin que labonn en esos estnbleciniientos, lo que 
finalmente puede reducir el nilmero y cnliclnd de Ins ideas en circulncidn. Dado 
que In eviclencia enipirica no sugiere que 10s proyectos etlucntivos esitosos ten- 
gan que ser distintos s e g h  el nivel socioeconknico de 10s nlumnos. el Prognnin 
Xiontegnnde restringi6 artificialniente Ins posibilid:ides de niejonr la calidnd de 
la educacidn en Chile. 

Pam rnnyorrs detnlles. v f z e  Gondlez (1998). 
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LA AGENDA PENDIENTE 

El sistema educacional chileno esti en tnnsici6n. Por una parte, como queda 
claro de la presentaci6n precedentc, hay una serie de reformas en marcha que ailn 
no se han implementado en su totalitlad. Pero ellas estin dirigidas a otorgarle a1 
nivel centnl una mayor participaci6n en In suerte de In educaci6n chilena. Hay 
aqui un gndo de conflict0 entre autononiia e intemenci6n que puede ser impor- 
tante. Por o t n ,  es u n  sistemn que en sii orgmizaci6n no est5 del todo consolidn- 
do. Primero, porque algunos aspectos del mismo son altamente cuestionados. Entre 
estos, el financiamiento conipartido. Segundo, porque el sistema educacional "crea- 
do" en 10s 80 y, de alguna manen,  aceptatlo por 10s gohiernos democr;iticos niin- 
ca ha opendo en plenitud. Pnrece pertinente. entonces, preguntarse hacia d6nde 
se dirige nuestro sistema educacional. 

Esta reflesi6n cs muy iniportante si se tiene en cuenta que, por desgncia, 
10s aunientos en  el gasto en educnci6n y en 10s salarios de 10s profesores no ase- 
gunn automiticaniente un aumento en In cnlidad de In cducaci6n. Hanushek (1996) 
rerisa 277 estudios y enciientn poca eridencia de que el gasto por alumno, la es- 
periencia de 10s profesores. In n z 6 n  alumneprofesor o 10s salarios de 10s profeso- 
res tengan un clnro inipncto sobre 10s logros acntlknicos de 10s estudiantes. h e ,  
sin embargo, es un tema polemico en la litentun. h l  respecto. cabe hncer notar 
que Card y Krueger (1773). por citar un cstudio anipliamente conocido, muestnn 
que el gasto por alumno tendria un inipacto positivo sohre 10s ingresos labonles 
de las personas. iC6mo se concilian estas diferencias? Podna  sostenerse que hay 
rendiniientos decrccientes al gasto e n  educaci6n. Este estudio, al considenr tn- 
bajadores que estudiaron entre 10s arios 20 y IOF afios -0. refleja gmndes wriacie 
nes en el tiempo en  el gnsto por alumno. Los cstudios analizados por Hanushek, 
en cnmhio, evaluanan el impact0 de rccursos atlicionnles en cducaci6n a niveles 
relatiramente altos de gasto por nlumno y donde probablemente el efecto de Cs- 
tos es apenas perceptible. \Iris alli de esta discusibn, pocos objetark que la efec- 
tividad de 10s recursos gastados en educaci6n depende cnicialmente del anibien- 
te educacional vigente en un pais. definido Cste en  un sentido amplio que incluye, 
entre otros aspectos, la organizacicin del sistema educacionnl, In forma conio se 
remunen a 10s profesores y 10s sistenias de evaluation esistentes. Desde esta pers- 
pectiva, analizaremos algunos aspcctos pendientes de la agenda en  educaci6n. 

V.1. Un marco de andisis 

Pam avanzar en esta tarea se requiere un mvco analitico minimo. tl Gmtico 
2 nos sugiere que la relacion entre gasto por alumno y rendimiento etlucacional 
no es h i c a  y, por lo tanto, este indicador tomado aisladaniente no es una buena 
aprosimaci6n a una educaci6n de calidad. LT linea punteatla denominada con la 
letn H reflejn un rendimiento niis alto p a n  cada nivel de gasto por alumno. L? 
cuna  L, por o t n  parte, refleja un rendimiento educncional mis  bajo p a n  cada ni- 
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vel de gasto por alumno. El Gfifico 2 tambiCn sugiere que niveles de gasto por 
alumno que estuviesen mis alli o en torno al nivel que demarca la linea M, ten- 
drinn un escaso o nulo impacto sobre el rendimiento cducacional de 10s alumnos. 
Esta posibilidad seria concordnnte con mucha de In investigaci6n empirica que sii- 
giere que aumentos en el nivel de gasto no tendn'an un impacto positivo en el 
logro educacional. k m  esos paises la iinicn forma de numentar la calidad de la 
etlucaci6n pas3 por cambiar la "tecnologin educativa", est0 es, moverse hacia una 
curvn m5s alta. Per0 tarnbii-n hay niveles de gnsto por alumno tan bajos que in- 
crementos de este gasto elcvan In cnlidad educntha intlependientemente de la "tec- 
nologin educativa" q w  un pais se encuentre nplicnndo. 

* 
I 

A' 
Gnsto por alumno 

iQuC hace que un sistema ctlucncionsl csti. sobre unn  cum1 mis  aka?-' L? 
verdntl es que no hay una respuesta sencilln. Ias investigncioncs compandas no nos 
perniitcn cstraer respuestns tieniasiado conclusivas. Se Cree que influyc la forma 
en que sc orgnniznn 10s establecimientos etlucncionales. Hay aqui dos aspectos 
funtlnnicntales: In nutonomin tlc 10s estnblecimientos cducacionales y una apropiada 
definici6n de inccntivos. Ambos elenicntos se reformrim y por si solos no sen'an 

Mtese que sc puedc utilimr un esqucnln similar p a n  enlunr cl rendimicnto cscolnr de ni- 
Ros intlividunles. Fs dccir. tmtnr tlc csplicnr por qui. nitiof en nmhicntcs cducncionnlcs sirnilares (igunl 
g;isro por nlunino) puctlen cstnr sobre iinn cunn dc rcndimicnto etlucncionnl mu! diftinta. AI rcspcc- 
to. vkse  Havcnixn y \Xblfe (1 995). 
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suficientes pan lognr un auniento en la calidad de la educacih (Hannaway, 1996). 
Si so10 se definen incentivos se choca con la dificultad de articular y medir el pro- 
ducto que se promover5 Ello puede Ilevar a distorsiones en el proceso educatiro 
porque s610 se concentnrh 10s esfuerzos en aquello que se p e d e  medir. Existe 
el riesgo, adem&, de que 10s profesores se concentren en 10s alumnos ubicados 
en el medio de la distribuci6n de desempefio, porque ellos son 10s que pueden 
evperimentar las mayores ganancias, aumentando In probabilidad de satisfacer 10s 
objetivos. Sin embargo, la descentnlizacion puede ayudar a enfocar el proceso 
educativo de una escuela reduciendo las posibilidades de distorsi6n-3. 

V.2. Mayor autonomia de 10s establecimientos educacionales 

ti6n de 10s establecimientos mur 
nuevos recursos deja de ser de 
^:^^^I..^ -. -.. ..,.̂  -.. -A,. A"*-..-..: 

Todo sugiere que Chile debe avanzar hacia escuelas m i s  aut6nomns. Los 
establecimientos municipales son, sin embargo. poco aut6nomos. De cste modo, 
el proceso de dcscentnlizaci6n iniciatlo en 10s 80 ha sido mucho menm signifi- 
cativo que lo que aparece en el papel. Ia autonomia dc 10s establecimientos mu- 
nicipales ha sido muy limitada y el btatuto Docente la ha restringitlo ailn m%. Esta 
falta de autonomia es compensada con mayores recursos desde el nivel centnl y 
con mayores "aportes" municipales, que en  la prictica hacen poco eficiente el sis- 
tenia educacional chileno. Una mayor autonomia de Ins escuelas pasa por ndicar 
en ellas Ins decisiones respecto de 10s insumos que se ocuparin en el proceso 
educativo. Se requiere, entonces, flexibilizar el Estatuto Docente. Hay que facilitar 
el t6rmino de 10s contntos y permitir mayores gmdos de libertad en la determi- 
nation de 10s salarios. En la actualidad. estc instnimcnto hace mis dificil In ges- 

iicipales porque una proporci6n creciente de 10s 
libre disposici6n de 10s establecimientos educa- 

CIUII.IICS 1 su usu ~ULU.I  urlclrrllnado por el nivel centnl. En thninos prhcticos. 
10s usuarios de 10s establecimientos -10s alumnos y sus padres- pasan a tener 
niuy poca influencia en la asignaci6n de 10s recursos. Son Ins autoridndes ministe- 
riales las que ejercen dicha influencia v, como es obvio. sus motivaciones son dis- 

ntre 10s establecimientos 
de 10s alumnos. Con ello 
n el sistema educacional 

, It;rlllc rll L1lIIL l,c,L.L L l l l l l l L L L L . l l  ,.. L..lIcI..L1 ,., LuLAL.~L.,,,~: la competencia por 10s 
alumnos. 

Li importancia que tiene una buena gesti6n en  10s logos academicos de 
una escuela es catla vez mis  apreciada en  10s estutlios compandos (Hanushek et 

. I  

tintas que las de 10s padres. Los incentivos pan  competir e 
disminuyen, porque se reduce la dependencia del "favor" 1 

se diluye uno de 10s principales instrunientos que tendri 
.,:,.--*- a.. c 1 3 : 1 n  .."- ".,">O"t.l,. 1.l P. l l ;< f *A  An 1- ,-,l,,Pqf.iA" 

nl., 1994) y en 10s anilisis nacionales (Informe Brunner, 1994). Li evidcncia empi- 

-3 IJn pmccso dcscentmli7.?dor, por otm parte, si no CI ~comp:ifindo de In dclinici6n de in- 
ccntivos puede fencr como cfccto que 1s escuelns. especialmcntc cn A r c =  m% pobrcs, picrdnn el none 
y dejen de guinr efccti\xmentc el pmceso educativo. 
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rica en Chile, por lo demiis, apuntn a que la forma en que se organizan 10s esta- 
blecimientos municipales tiene efectos sobre sus logros ncademicos (Aedo, 1996; 
Espinola el al., 1997). En 10s paises con resultados mediocres en  tests internacio- 
nales se est5 experimentando con formas alternativas de asignacidn de 10s recur- 
sos y de gesti6n. Hay cierta coincidencia en que se requiere no sdlo nutonomia, 
sino tambiCn un control por desempeiio de 10s establecimientos educatiros. Este 
desempeiio y 10s objetivos educacionales deben estar clanmente definidos y 10s 
incentivos, diripidos a alcanzarlo. El arreclo institucional aue rice actualmente n 

: vista de la calidad de 
idnd en nianos de ins- 
.IC scr el objctivo edu- 

cacional. La necesidnd de cambios ntlicales y:i habia sitlo plantenth por Lehmnnn 
(19941, quien propone que 10s establecimientos niunicipnles sem tnspasados n 10s 
profesores. Esta propuesta, si bien atnctiva, impide una sepancicin entre el con- 
trol y la gesticin del cstablccimiento. Creemos que estn sepancicin es indispcnsa- 
ble para si1 adecuatlo funcionamiento-'. Desde el punto tie vista del pais es 
importnnte que 10s incentivos cn  cducaci6n estCn bien disciindos, es decir que 
apunten a logrrir el objetivo desendo. h e  parecicr,i set- clevar I:i calidad de la edu- 
caci6n que se iniparte en  10s estnhlccimientos subvcncion;ldos. Por supucsto, pre- 
vianiente se requiere tlefinir lo que entcntlemos por cnlidnd de In educacidn. Si 
tenenios dificultnd p a n  ponernos de acuerdo, Cstn cs una 1x7611 ni is  p;in privile- 
giar la nutonomin de 10s cstnbleciniientos cducacion;ilcs. So parece. sin embargo, 
tan dificil alcanzar consensos en  estn niaterin. Cn;i evnluacih externn que permi- 
ta una discusi6n abiertn e informadn sobre 10s rcndimientos cle cnda estnblecimien- 
to y que, de algunn mnnen. constituya un indic:idor de prcstigio del mismo y de 
sus profesores puede genenr iinn din2micn virtuosn en  I:i educncicin n~cional-~. 

Per0 jcukles son 10s actores ni is  interesndos e n  ejerccr tlicho control y es- 
tablccer 10s resguardos necesnrios o flcsibiliznr estos logros en a n s  de otros ob- 
jetivos? No cabe duda de que 105 padres pnreccn 10s mis  apropindos pnr,~ ejercer 
este control. Se podrrl objetar que niuchos de ellos no cstin capncitados p a n  estn 
fitncidn, especialmente en  las comunidatlcs de ingrcsos nienores. LT experiencia 
de comunidades pobres en paises tan tlistintos como Estados Lhidos y El Salva- 
dor refiita, sin embargo, estn asevenci6n. Con todo, es posible concebir entidades 
autdnomas asesons de 10s padres que Ilcven a cnbo anualniente o cnda dos aiios 
"auditon'as" de 10s establecimientos cducncionales, Ins que servin'nn de guia a 10s 

-' Sobre In sepanci6n entre control y gestih. vi.asc Eirnn y Jcnsen (1983). 
'' Bishop (1996) conipan 10s logms ncadhicos de Fnnciil y Hol:tncla con 10s dc Estndos 

Unidos y concluye que 10s rnejores resultaclos de 10s paises eumpcos estin intimamente relacionados 
con el hecho de que en ellos se hncen esirnencs nacion:lles que afectan la evoluci6n etlucacionnl clc 
10s rlumnos y el prcstigio de pmfesores y colegios. 
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padres en la definici6n del proyecto educatiro de aquc3las y que recomienden li- 
nens de acci6n p a n  fortalecer ireas positivnmente evaluadas y reformular q u e -  
llas qiie scan evaluadas en  forma negativa. 1-0s esimenes nacionales que definen 
10s logros acadkmicos de 10s establecimientos son una buena guin p a n  evalim al 
director de un estableciniiento y al cuerpo tlocente del niisnio. Por supuesto, avan- 
znr en esta direcci6n supone dark al Consejo de Pntires y, finalmente, al director 
del establecimicnto la tutela de 10s snlarios. incentivos y rotncion de 10s profeso- 
res. En este sentido, las autoriclndes del gobierno centnl ticnen cl pnpel fiindnnien- 
tal de tnnsniitir clnrxmcnte cui1 cs In nntunlezn del contnto que espemn que se 
establezca entre 10s padres y 10s dircctivos de 10s establecimientos etlucacionnles. 

Alternativ:imente se puccle pcnsnr que 10s padres puetlcn delegnr pnrte de 
sii labor en fundnciones sin fines tlc lucro con inter& en el cnmpo educncionnl. 
Ig~ial tentlrh que cjcrcer nlg:iln gntlo de control sobrc In fundaci6n, pcro In dcfi- 
nici6n niis cspccificn del proyccto ctlucntivo qiieclnr;i en nixies de I:i institucih 
tlclegntln. Estos cnnibios n o  significnn dejnr fiicm tlcl proceso educntivo n Ins mu- 
nicipnIitIntIes. Estns piicdcn txintinr npoyo n 13 etIuc:ici6n coniun:iI con proyectos 
qiie beneficien :I todos 10s cst:ibleciniientos de si1 coniunn en el cspiritu de, por 
cjemplo, las conccsioncs rle infnestructur.1 no cspccifica propuestns por Xcdo y 
Soto (1998). Entre estos proyectos sc cuentnn bibliotccas de primer nivcl, infnes- 
tructun deporti\.:i, ciirsos de perfeccionamiento pan 10s profcsorcs, ctc. Estn for- 
ma de participacion k s  perniite n 10s alcnlelcs y concejnlcs evitar In tliscriniinacicin 
en que, en la pr;ictica, incurren en contn de 10s estnblecimientos pnrticulnres sub- 
vencionados. Esta situaci6n es poco convenicntc si se tiene en menta que 10s al- 
caldes se deben a toda la coniunidnd y no s610 :i la pane que es afectadn por la 

V.3. Profesores: Emgenaas, selecaon y remuneraaones 

Los significativos aurnentos salnriales y In mayor estabilidad labonl en 10s 
establecimientos municipales no han tenido como contnpartidn obligaciones cla- 
ras pan  el profesondo. iQu6 se espen de ellos? Uno espenna que, por lo menos, 
se sometienn a una evaluacicin de desempeiio mis esigente y que una propor- 
ci6n creciente de 10s aumentos snlarinles se ligue a estn etaluaci6n. De otro modo, 
10s increnicntos en reniunenciones no tenddn un efecto significativo en la cali- 
dad de la educacih, al menos, en el corto y mediano plazo. Destaca, en este sen- 
tido, la subvenci6n por desempeiio de exelencia. Se echa de menos, sin embargo, 
que no sea Osta la forma principal de remunenr a 10s profesores y creemos que 
en este campo hay much0 por avnnznr-6. 

76 Sobrc cstc tcma. \.Case In discusicin cn Rojns (1998). 



Idmlmente. la eidunci6n debe rmli7wse en cndn estnblecimiento. B su di- 
rector e! mis indicsdo p a n  Ileix adelnnte este proceso. Sin enibnqo, en  una eta- 
pa inicinl. considenndo !nz riyideces que introduce In edunci6n municipnlizndn. 
pnrece indispengble unn eixlunci6n relntii-nmente yenenliizxh de desempefio pnn 
10s profesores. Eztn no es unn taren fici!. .\lenos que 12s remunenciones se fijen 
en funci6n de e m s  enlunciones. En el niedisno p!nzo esiste. sin embsrgo. otro 
mecnnismo pnn sfectnr e! desempeiio de 10s profezores que debens ser menoz 
resistido por 10s actusles docentes. Este meanisnio tiene que i-er con In seleccicin 
de profesores. Los numentot; snlnrinles debennn incrementnr y meior.ir In disponi- 
bilidnd de profesores potencinles. Por unn pnrte. retiene n profesorcs que estnbnn 
pensnndo en  pnnir y hnce volver n profesores que se hnbisn nleisdo de Ins nulns 
(Dolton !-Van der Klnuun: 1996). Por otn.  hnce que 10s niis  i6venes consideren 
In po5ibilidnd de optnr por estn cnrren. Por supucsto. el numento en In calidnd 
educntiix no es nutomitico. De hecho. In evidencin sugierr que no  hny ningunn 
correlncicin entre !os snlarios de !os profezores y In cnIic!sd de !os mismos-. ~lln 
que ello ocurm. Ins escuelas deben poder elegir y reiener n Ins meiorcs profeso- 
res (T3nllou y PocigursLT. 1995: Hnnus!iek et cri.. 19991. De nhi In coni-eniencin de 
instnunr un mecnnismo de seleccih de prokcores que permitn ir incorponndo 
n 10s mejores n! proceso de rnsefian;l,l nnciona!. E te  mecnnismo se hnce nun mis 
imprescindible si tenemos en cuentn que hn resultndo tremendnmente conipleio. 
por considenciones politicns. eixlunr n 10s profesores unn vez que se encuentnn 
-ncogidos- n! Estntuto Docente. 

De nuero, ideslmente la seleccih dehena ocurnr nl nivel de cndn estnble- 
cimiento educncionnl. Pero Csrn clehe hncerse entre un gnipo limitndo de opcio- 
nes. LIS regulnciones estsblecen que In cducncitin puede ser inirnnidn s6!o por 
personas que tengnn el titulo de profesclr. lncluw u n  profecor con ti!ulo de bisi- 
cn no puede ejercer en In educncicin mcdin. 1 1  hnbi!idnd ncnciCmicn gcnenl v e1 
conocimiento de 
p a n  predecir el 
19%: Bishop. 19! 

persona esti cnpncitsdn pnn enseiinr. Ynn vez ohtenidn esn certificncicin se est5 
en condiciones de ejercer la docencin y se puede ingesnr nl mercndo Inbonl de 
In educaci6n. Que en la nctunlidnd pnrecier.i hnber escnsez de ofertn de profese 
res en algunas ireas de 13 ensefinnzn no hace mlis que vnlidar In necesidnd de fle- 
sibilizar 10s requisitos p a n  ensefinr. 

.\umentos adicionales de 10s szalarios de 10s profesores deben enlunrse 3 

la luz de estos cnmbios. En tCrminos compnntii-os y respecto del PIB. Ins remune- 
nciones de !os profesores en Chile no son especialmente bnins tal como lo mue+ 
tn e! Cundro 16. 
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versitarias se dispann. Asi, en promedio, una persona con estudios universi 
en Chile gnna cinco veces m6s que una persona con educacibn bisica. En lo 
ses considendos en el Cuadro 16 esa relaci6n mmnente supen Ins dos vece 

. . .  

tarios 

s. 1-0s 
prolesores tienen estudios universitarios y sus remunenciones son, sin embargo, 
alrededor de tres veces la de una persona con educaci6n blsica. En muchos pro- 
fesores, entonces, hay una sensncibn de estar en desventaja respecto de o t m  per- 
znnrrz niir  Iinn rst i idindo tnnto conm rllos 

IS pai- 

. -_._._ ~ - ~ -  ..__.. _. _ _  ...- -... . 
Una revisi6n de la infornlnci6n de In encuesta CASES 1999 revela que casi 

un 80% de 10s profesores tiene estudios universitarios conipletos (16 6 mis alios 
de educaci6n). Ikro tnmbifn se desprende de esta encuesta que m6s de In mitad 
de 10s profesores tienc ni5s de un  inCqeso. De este modo, el ingreso coni0 profe- 
sor no refleja Ins verdndens reniunenciones de estos profesionnles. Aun asi, que- 
da la impresi6n de que 10s sueldos de 10s profesores con 16 6 m5s alios de edu- 
caci6n son niis bajos que 10s de otros profesionales universitarios. En este sentido, 
llama la atenci6n In baja variabilidad de sus reniuncnciones, lo que nos hnbla de 
In poca considenci6n que tiene el desenipeiio p a n  determinar sus remunencio- 

" Cahe hacrr notnr quc cstas conclusioncs no proriencn de estudios cconomCtricos sino s6lo 
de agrupar cn profesorcs y no profesorcs por seso. educxcih y esperiencia potencial. 



Lac Reforms de la Educaci6n en Chile I 701 
Kmm Bnm 8. 

V.4. Acentuar la informaci6n disponible para 10s padres 

K O  cabe duda de que el sistema educncional chileno, tal como est5 organi- 
zndo en  la sctunlidad, requiere que 10s padres jueguen un papel activo cambian- 
do a sus hijos e hijas si no est5n conformes con el rendimiento ncndimico de la 
escuela. Pnn que estn situncion ocum se requiere que In informncih fluya en for- 
ma oportuna. Desde 1995, 6sta ha mostndo un ostensible mejonmiento, nunque 
no hny evidencins de que 10s padres In estfn rccogiendo adecundnmente. Per0 tam- 
biOn es indispensable que Ins pruehns senn de cnlidnd ? que permitan una cfecti- 
vn evnluacicin de 10s logros acntlkniicos. 1 s  pruebas SIJICE que hoy se aplican 
dejnn mucho que desenr. Entre otros nspcctos. son poco exigentes, hastn el punto 
en que In pruebn de s3 bisico time un nivcl de preguntns que  no supen el 5" 
b5sico. y son trement1:imentc tlesbnlnncendns en tkrrninos del mnterinl que nbor- 
clan-'. Se requicren. entonces. rncjores pruebns que permitnn unn ndecundn eva- 
lunci6n del dcsempciio de Ins tlistintns cscuelns. k p i i  sc podria, tnl vez. incentirar 
In nplicncih de diferentcs pniehns y ohlignr n 10s cstnhlecirnientos :I rendir una o 
niis de cllns.Tnrnl~ikn sc podnnn estnbleccr o inccnti\-nr e\alunciones mis  inteLgmles 
de 10s estnblecimientos por mcdio clc vcrclndens nutlitori:ls cducncionales. LOS nl- 
caldes podrim. por cjcmplo, contntar cst;ls auditon'ns. nyutlnndo de pnso 3 10s 
padres de su coniiinn n elcgir estnblccirnicntos o exisir 10s cnnibios pertinentes 
en  Ins escuelns R Ins que nsisten sus hijos. 

V.5. Redefinicion del papel del 3Iinisterio de Education 

El .\linisterio de Educaci6n sigue jugnndo u n  pnpel relevnnte en 1:1 agenda 
educncional del pnis. Si se quicrc n v n n 7 . ~  hncin una mayor nutonomin de Ins cs- 
cuelns, no cnbe dudn que debe modenr su nctivisnio. En In actunlidnd, desde lue- 
go, se involucn en In provision de una serie de insumos educativos corno 10s textos 
escolnrcs y, p n n  un grm nuniero de escuelns. de 10s planes y prognnias. Pero tnni- 
biin n traves de directi\as y reconicndnciones en irens propins de In gesti6n edu- 
cativn, como la disciplina. In relncion directores-profcsores y 10s criterios de 
repitencia, entre otros aspectos. So cs ficil definir el pnpel del llinisterio en un 
contest0 de nutonomin de 10s distintos estnblecimientos cducncionnlcs del pais. 
Desde luego, dcfinir incentivos apropindos en funcirin de objetivos nncionnles es 
una tarea significativa. Fxrece oportuno. por otm parte. que se concentre en gene- 
n r  un mnrco que perniitn, por ejemplo. que hnyn suficicntes textos escolares dis- 

no se conipronieta con s610 uno o dos de 
cicin. ni is  que elabotllr planes y prognnias. 
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debiera garantizar que 10s distintos establecimientos puedan acceder a estos crean- 
do, por ejemplo, un banco de proyectos educativos @eyer y Chceres, 1992). Esta 
posibilidad permite una competencia entre proyectos alternativos, otorgando a 10s 
colegios la posibilidad de elegir aquellos planes y programas que les resulten mis 
apropiados. 

El Ministerio de Educaci6n, en un ambiente de mayor autonom'a de 10s eb 
tableciniientos educacionales, puede concentrarse en establecer estindares que 
deben cumplir en un determinado periodo, definiendo sanciones p a n  aquellos 
que no 10s cumplan y premios p a n  aquellos que 10s alcancen. L? evidencia ane- 
cd6tica sugiere que las escuelas en la actualidad no sienten la presi6n suficien- 
te nara elevar sus locrros acadkniicos. En narte. ello se exnlica nomue a 10s Dadres 

ciciiiicii cst.iiici;ircs ;I . i i ~ . i i i ~ . t i .  1.1 iiiiui i i i . i ~ i u i i  ic.spcLiu LICI cuiiiciiuu uci L J ~ ~ U I L -  

cimiento es mucho mis  ficil de procesar y pone una presi6n alta sobre directi- 
vos y profesores. Este proceso puede set dirigido desde el Ministerio de Educa- 
cion aue. al no estar involucrado en la resti6n educacional o defendiendo 

L1ILCIIU3 LCCI1ICU.s !, L\CIILU.LIIIICII~C, . l ~ , l U l , . l U U ~  pu1 1.1 CUIIIULIIU.lU CJL",',,. I-" L L I I y " L -  

tante es que 10s estrindares Sean altos y aseguren que 10s establecimientos se 
muevan hacia una educaci6n de calidad. Si no se les esige a Ias cscuelas, sed im- 
posible elemr el nivel educacional de nuestro pais. Bta forma de hacerlo es tnns- 

efinida ticnicaniente. 

V.G. iQudha cer con la educaci6n media? 

La educacidn media se ofrece en Chile en dos modalidades: la educaci6n 
cientifico-hunianista y la ticnico-profesional. Es aqui donde, tal vez, se notan con 
mhs hema 10s incentivoos econ6micos. Jlientns la subvenci6n de In educaci6n tic- 
nico-profesional estuvo por debajo del valor de In subvenci6n a la educaci6n cien- 
tifico-humanista, la importancia de la primen cay6 desde un 30?6 en 1981 a un 
1 7 6  en 1987.A partir de 1988, la subvenci6n de la educaci6n tkcnico-profesional 
se situ6 por encima de la subvencion de la educaci6n cientifico-liumanista. 
Actudmente, y dependiendo de la modalidad, la primen subvenci6n es entre un 
11 y un 44% superior a la segunda. Li matricula en la educaci6n tkcnico-profesio- 
nal ha crecido desde ese 17% a un 44% en 1997. Estos cambios parecen ir mhs 
all5 de eventuales cambios en la denianda y nos parecen sospechosos. Cabe pre- 
guntarse, entonces, que estamos esigiendo de este tipo de educaci6n. L? respues- 
ta no es clan. El mercado nos dice, en cambio, que en tkrminos salariales no hay 
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mayores diferencias entre ambas modalidades de educaci6nX1. t\ est0 se une el 
hecho de que. desde mediados de 10s 80, el retorno de la educaci6n media res- 
pecto de la blisic:i ha estado cayendo, al menos en el G n n  Santiago @eyer, 1999). 
Segunmente ayda15 a revertir esta tendencia unn mayor informaci6n sobre el des- 
empefio de estos establecimientos. S610 en afios recientes esta modalidad de en- 
serianza ha ido adoptantlo pruebas nacionnles que permiten apreciar el real nivel 
de sus escuelas. 

V.7. CIarificar el financiamiento cornpartido 

No cabc diida de qiie el finnncinmicnto compnrtido es un tema pol6mico. 
Vnstos sectorcs quicren terrninnr con estn rnotlnlid:id. Es sabido que hay un riesgo 
de segregaci6n social con estn motlnlitlad de finnncinmiento. Pero a s u  favor juega 
el hecho de qiie en la nctunlidnd hny unn cnorme breclia entre estnblecimientos 
pagndos, a 10s que asistc LIIW proporcitin peqiicrin tic nirios. y 10s colegios con fi- 
nanciamiento pilhlico. Nadic. sin embargo. parcce rlispuesto n terminar con In 
modalidad de educaci6n privndn. El finmcinniiento cornpartitlo posibilita, entre 
otros aspectos, acortar estas brechns cntre 10s distintos tipos de educnci6n, pero, 
mlis importante a h ,  permite qiic 10s p a t h s  que tienen una mnrcndn preferencia 
por la ediicaci6n de siis hijos gnsten en clln ncudicndo a estableciniientos que les 
ofrecen mayores oportunidndes. En muchos casos, estn nlternntivn ayida a reme- 
tliar carencins importantcs y, genenlrncntc, cs nienos onerosa que otrns alternati- 
XIS, como las clnses pnrticulnres. Impedir rl financiamiento compartido puede, en 
este sentido, ser injusto y a In largn pucde convcrtirse en un factor de mayor des- 
igualdad social. Lis esperiencias de 10s estnblecimicntos con esta modnlidad de 
financinniiento pueden producir. por lo dcniis. esternalidndes positivas sobre 10s 
demlis estnblecimientos. Ello conduce a 1111 numcnto gerienl en In calidad de la 
educaci6n, lo qiie beneficiari a todos 10s nirios y no sGlo a 10s que acuden a es- 
cuelas con finnncianiiento conipartitlo. El hecho de que poco mis del TO!% de 10s 
alumnos de educacicin particular subwncion;itfn asista n estnblecimientos con fi- 
nnnciamiento compnrtido habla de In disposici6n de 10s padres n contribuir R la 
educnci6n de sus hijos. ksta es una nz6n  ndicional pan pcrfeccionarlos. El aumento 
sostenido de la matriciila de 10s cstnblecimientos particulnres, desde que se imple- 
mcntnn esta mod:ilidnd de financiamiento, hnbla de que su aplicaci6n no hn sido 
resistida por 10s padres. Por supuesto. puede hnber cnsos de abuso del sistenia, pero 
ellos no dcbcn ser nz6n suficiente p a n  ponerle tnbas n s u  desarrollo. Siempre 
debe tenerse en nicnte que un 6nf;isis deninsindo rnarcado en la igualnci6n de re- 

’’ hsi sc dcsprcndc de In en cue st:^ de Cnncteri’rlcicin Sociocconcimicn de 199.1. El nutor 3pm- 
p6 seg:6n seso y cspcriencia apnrcntc de 5 en 5 nfios y no obtuvo mnyoms difcrcncins en ingrcsos 
lnhonlcs pronietlio p n n  cntln iino tlc 10s gnipos. Sc compnr;imn ingrcsos de tnhnjndorcs con educa- 
ci6n tCcniceprofcsionn1 incompletn y cducacicin cicntifico-humanists incompletn, y tnhnjndorcs con 
ambos tipos de cducncibn complctn. 
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cursos en educaci6n puede producir resultados contnrios a 10s espendos Win- 
ter-Hosby, 1998). De ahi que sea indispensable evaluar aclecuadamente el camino 
a seguir en este campo. Lis posibilidades teoricas de una mayor segregaci6n SO- 

cia1 chocan con 10s beneficios que el financiamiento compartido puede significar 
p a n  la educaci6n chilena. 

No parece politicamente sostenible, sin embargo, que estos beneficios se 
materialicen a costa de mantener en una educaci6n niis deficiente a 10s que no 
se pueden acoger a1 financiamiento compartido. h relaci6n mayor gasto mejor edu- 
caci6n es, sin embargo, muy difusa y, por lo tanto, no puede concluirse automiti- 
camente que el mayor gasto por alumno que t n e  :iparejndo el financiamiento com- 
partido se tnduzca en  mayores logros acadi.niicos y niis aun cuando Ins cifns 
indican que, en promedio. las diferencias de gasto son poco significativas. 

Pero este ricsgo tambien se puede atenuar con politials publicas concre- 
tas. Finalmente, el desafio es lognr una calidad alta de educaci6n p a n  10s mis  
pobres, lo cual no dcpende s6lo de aspectos de financiamiento, y cuando esto sea 
lo que impide una educacibn de calid:id. esti la posibilitlad de introducir medidas 
correctivas inccntivando la segregaci6n social. Lna alternativa nzonable serin una 
subvenci6n escolar de valor n i k  alto p a n  10s estudiantes pobres. Hay que ser cui- 
dadoso en el diseiio de este instrumento. Si Cste se entrega, como ha ocurrido hasta 
ahon, con la subvenci6n regular esiste el ricsgo de conccntnr ~ S O S  estudiantes 
en estableciniientos “especializados‘. Li alternativa, aunque tenga costos adminis 
tntivos m i s  altos, es que efectivmiente sea un bono cndosable a la escuela que 
se asiste. Asi, el alumno podria asistir, por ejemplo, a cstablccimientos con finan- 
ciamiento compartido, lo que asegunda una mayor diversidad del alumnado y me- 
nos segregaci6n social. 

estudios internacionales compantivos pueden atribuirse al Ilaniado “Fstado docen- 
te“. De hecho, In educaci6n municipal, importante en 10s inicios de la Repfiblica, 
fue desapareciendo con el tiempo y termin6 cediendo a 10s avances de la educa- 
ci6n fiscal. Li educaci6n prirada gntuita, de g n n  importancia en Chile desde 10s 
tiempos de la Colonia, resisti6 10s embates del Btado docente estoicamente, aun- 
que hacia principios de la dS.cada 1970 se encontnba debilitada como consecuen- 
cia de 10s aportes cada vez mis esiguos que recibia del Estado chileno. L? escasa 
masificaci6n de la educaci6n chilena hasta bien entndo el presente siglo habia 
hecho de la cobertun educacional el principal desafio en este rimbito. Li pregun- 
ta de c6mo debia oganizarse la educaci6n no parecia, en dicho contexto, dema- 
siado relevante. En el illtinlo cuarto de siglo, sin embargo, y coni0 consecuencia 
de la ripida masificaci6n de la educacion bisica y media, ha quedado en evi- 
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dencia que la educnci6n chilena tiene un nuevo desnfio: lognr una educaci6n de 
calidad. 

Us reformns de 10s 80 teninn entre sus principnles objetivos promover, en- 
tre 10s establecimientos educacionales, In competencin pnn captar alumnos. Ello 
se lognbn al modificar la forma de asignnci6n de 10s recursos, 10s que R partir de 
1981 comenzaron n llegar n Ins escuelns en funci6n de In mntriciiln de 10s estable- 
cimientos etlucncionnles. Se estininba que Ins escuelns que ofreciesen una mejor 
cnlitlnd de la educncion se beneficinrian de iinn ni:iyor demnnd:i. Sin enib:irgo, coni0 
hemos descrito en Ins piginns prccetlentes, estn competencin hn estndo sevenmen- 
te restringida desde 10s mismos inicios tlel sistema. Si bien estos csnibios busca- 
ban mejornr In calitlatl de In educ:ici6n, no hubo n In vez una detern1in:icicin 
especifica de que e n  lo que sc querin refonnr. I,IS escuelns potlian perder a sus 
alumnos, pero no e n  muy clnro que cllo sc vinculnse n 10s bnjos logros acadi-mi- 
cos de estos estudinntcs. 1.0s pndrcs no contnbm con un sistcmn de informnci6n 
que les tnnsmiticn lo bien o lo mal que lo hncin el estnbleciniiento de sus hijos. 
menos ailn en Ins dimensiones que Ins autoridndes cducncionnles estimnban im- 
portnntcs. Ias tlecisioncs de 10s padres, entonces. podinn responder :I otros crite- 
rios, algo perfectamente legitim0 e n  la mcdidn en que no se confundn con 
rendimiento acndCmico. Una manen de evitnr estns confusiones es contar con una 
pruebn que evnlue al estnblecimiento y que sen nclecuadnniente conocidn por 10s 
padres. Estn pruebn vienc implementinclose clesde 1988, pero es de conocimien- 
to publico s610 desde 1995. 

LIS reformns de 10s 90 significnron x m c e s  y retrocesos en el mnrco de In 
nueva organiznci6n de In educacicin que se instnunn e n  10s 80. LI promulgnci6n 
del Estntuto Doccnte les quit6 nutonomin R 10s estnblecimientos etlucncionales 
municipales. Cnsi el 60"6 de 10s niiios chilenos nsisten R estos estnblccimientos y 
p a n  ellos este cuerpo legal puede result;ir un g n n  retroceso. Ewntunlniente, p e  
dr5n tnslntlnrse n un estnbleciniiento privndo. pcro In ofertn educncionnl privndn 
se distribuye en forma muy desigunl. por lo que no siempre es una opci6n. Pnn 
nvanznr hncin una educaci6n de mayor calidnd pnrcce nzonnble potencinr In com- 
petencia entre est:tblecimientos. kn ello se tlcbe asegunr que 10s padres tengan 
acceso a la informaci6n relevante, lo que pnsn por perfeccionnr Ins pniebas nacio- 
nales de educaci6n y eventualmcnte incorponr auditorins etlucncionales. Un paso 
central supone entregsr mayor nutonomin n 10s estnblecimientos educacionales, en 
especial n 10s municipnles. Unn alternativa nzonnblc nodnn ser el tnsI)nSO de e+ 
tos establecimientos n 10s padres o R institucior cone  
cido inter& en In educnci6n. 

LIS reformas cducncionnles chilenas de In n que 
no es ficil elevnr la calidad de la educnci6n. LI I l l l p v , L . I I I L 1 . l  c . . L L . . L L L  ,-.... I d0~3-  
mente Ins decisiones que se toman en este cnnipo es un requisito indispensable 
para avnnzar en este objetim. 315s nun cunndo en 10s pr6simos niios 10s recursos 
en educnci6n se i r h  elevnndo segunmente R ritmos parecidos n 10s de la ultima 
dkcnda. Si no somos cuidsdosos perderemos In oportunidnd de reducir Ins enor- 
mes desigualdndes de inpeso que esperinicntn nuestro pais. 

nes sin fines de lucro con re 

s illtinins dos dCcndns sugiere 
:m..,..+"nr;., r i p  ,>,.ll,,l~ r , , i r l -  
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