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CAP~TULO 6 
La legislaci6n laboral y el mercado del 
trabajo: 1975-2000 
Alejandra Mizala 
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Introducci6n 
La discusi6n acerca de la legislaci6n laboral cobra gran vigor a 

partir de 10s aiios ochenta. Surge primer0 en Europa, motivada por las 
mayores tasas de desempleo observadas en gran parte de 10s paises 
europeos respecto de 10s Estados Unidos, y por la preocupaci6n aso- 
ciada a su normativa laboral mds rigida o proteccionista. El inter& 
en el tema se extiende luego a otras regiones, desarrolldndose diver- 
sos estudios comparativos sobre legislaci6n laboral y su potencial efecto 
sobre el funcionamiento del mercado laboral.' En AmCrica Latina, el 
inter& por un mejor funcionamiento de 10s mercados laborales se 
vincula inicialmente a 10s costos sociales de la crisis macroecon6mica 
de 10s aiios ochenta, y luego a su creciente integraci6n a 10s mercados 
internacionales y 10s efectos de la competencia en actividades tradi- 
cionales e intensivas en mano de obra; ello se traduce en intentos de 
reformas a las normativas laborales en muchos paises de la regi6n. 

Chile no est5 ajeno a estos desafios: su inserci6n en 10s merca- 
dos internacionales requiere un mercado laboral con capacidad de 
adaptacibn, que pueda reducir 10s efectos de 10s ciclos econ6micos 
sobre 10s trabajadores y que favorezca el crecimiento de la productivi- 
dad. 

* 
1 

Las auioms agtadccen 10s comcntarios dc Ricardo Ffrcnch-Davis y Barbara Siallings. 
Vbasc. por ejemplo, OECD (1985). Emerson (1988). Amadco y Honon (1997) y. mls recicnicmcnic. 
Hcckman y Pages-Sera (2000). 
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El objetivo de este capitulo es revisar la legislaci6n laboral chi- 
lena de las iiltimas dCcadas y analizar su impacto sobre el mercado 
laboral. Este an6lisis permite concluir que aGn no se ha logrado en 
Chile una legislaci6n laboral legitimada socialmente y que es necesa- 
n o  conjugar mayores grados de flexibilidad laboral con protecci6n a 
10s trabajadores y establecer relaciones laborales de cooperaci6n en- 
t r e  t rabajadores  y empleadores,  condici6n b6sica para  el 
funcionamiento eficaz de la empresa. 

El capitulo est6 organizado en tres secciones: en la primera, se 
revisan 10s cambios registrados en la legislaci6n laboral chilena du- 
rante el periodo 1975-2000; en la segunda, se analiza la evoluci6n del 
mercado laboral en el context0 de estos cambios en la normativa labo- 
ral, y la tercera resume las principales conclusiones. 

1. La legislacidn laboral chilena2 
La legislaci6n laboral ha experimentado importantes cambios 

en las iiltimas dCcadas, pudiendo distinguirse cuatro periodos. El pri- 
mer0 termina en 1973 y se caracteriza por una legislaci6n laboral 
proteccionista con numerosas normas e~pec ia les .~  El segundo perio- 
do va desde 1973 a 1978, y corresponde a una normativa restrictiva o 
anuladora de m x h o s  derechos, entre cuyos rasgos centrales figuran 
la suspensi6n y prohibici6n de la negociaci6n colectiva y de la activi- 
dad sindical; la facilitaci6n de facto del despido, y la introducci6n de 
reajustes de remuneraciones obligatorios para 10s sectores piiblico y 
privado, con indizaci6n parcial o total respecto de la inflaci6n pasada. 
Durante el tercer periodo (1979-89), se desregula el mercado labora14 
y se disminuye el poder sindical, tendencia que es profundizada con 
la desindizaci6n de salarios en 1982. Finalmente, en el cuarto periodo 

2 
3 

Esta sccci6n est5 bnsada cn Mizala (1998). 
La legislacidn laboral proteccionista ve al trabajador como un scr dCbil frentc al empleador y. por tanto, 
postula que el rol dc la legislacidn laboral es imponcne al mercado. para lo cual rcquicrc un iucne 
intcrvcncionismo dcl Estado. 
A difcrcncia dc 10s rcstantcs mcrcados. el laboral no fue dcsrcgulado en el periodo inmediatamentc postc- 
nor al golpe militar de 1973. 

4 
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-que comienza en 1990- se reforma la legislaci6n laboral para amino- 
rar el desequilibrio negociador de 10s trabajadores. 

En las siguientes p6ginas se analizan en detalle estos cuatro mar- 
cos regulatorios. En cada uno de ellos, la discusi6n gira en torno a las 
disposiciones imperantes en materia de despidos y protecci6n contra el 
desempleo; organizaci6n sindical y negociaci6n colectiva; mecanismos 
de resoluci6n de conflictos (huelga) y regulaci6n salarial. 

a) Legislaci6n proteccionista: hasta 1973 

Este period0 se caracteriza por ser proteccionista, dada la exis- 
tencia de trabas para despedir trabajadores; elevadas indemnizaciones; 
tarifados por rama para ciertas ocupaciones; restricciones de oferta a 
traves de la exigencia de carnCs para desempeiiar determinados tra- 
bajos, y privilegios especiales para ciertos g r e m i o ~ . ~  En 1966, se 
introdujo la llamada “ley de inamovilidad” (ley 16 4 5 3 ,  que impedia 
a1 empleador despedir sin una causa justificada.6 

En relaci6n a la afiliaci6n sindical de 10s obreros, se requeria la 
aprobaci6n de a1 menos el 55% de 10s trabajadores para formar un 
sindicato, y tanto la afiliaci6n como el pago de cuotas eran obligato- 
rias. El sindicato profesional lo conformaban a1 menos 25 personas 
que ejercieran una misma profesi6n o trabajos similares o conexos en 
una misma industria o industrias. 

Asimismo, se pern 
todo tip0 de sindicato, y 
profesionales. Dado que 
contrato colectivo se apLLavaii a LUUUD q u l c i i c D  DC iiivzsiaiaii LUU ~ U D -  

terioridad a1 sindicato. La regulaci6n de la huelga -vigente desde 1932- 
establecia el derecho a que Csta fuera indefinida y con prohibici6n de 
reemplazo. 

5 Alamos (1987) dcscribc detalladamcntc 10s grcmios cuya oferta cstaba rcstringida por el us0 obligatorio 
de cam& y de las normas lcgalcs que afcctaban las condiciones de trabajo de detcrminados grupos de 
trabajadores. 
Antcs de la promulgaci6n de la “Ley de Innmovilidad”, el empleador podia dcspcdir sin causa atravfs del 
dcsahucio. debicndo pagar las indcmnizacioncs corrcspondicntcs. 

6 
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Por liltimo, en el sector privado las remuneraciones se fijaban a 
travCs de negociaci6n colectiva o directamente con el empleador, su- 
jeto ademis a1 respeto del salario minimo. La indizaci6n era bastante 
generalizada, pues el gobierno fijaba a travks de decretos leyes 10s 
reajustes de remuneraciones a1 sector pliblico, 10s que garantizaban 
un 100% de la inflaci6n pasada y se hacian extensivos a1 Bmbito priva- 
do que no negociaba colectivamente.’ 

b) Desregulacih d e  facto con legislaci6n proteccionista: 
periodo 1973-78 

Este periodo puede ser caracterizado por la fuerte represi6n 
politica a la dirigencia sindical: sin modificar las normas concernien- 
tes a sus organizaciones, en la prictica se limit6 completamente su 
accionar. M i s  a ih ,  a1 prohibirse la negociaci6n colectiva, no existi6 la 
posibilidad de huelga legal. 

Aunque durante el periodo se mantuvieron las normas protec- 
cionistas que regulaban 10s contratos individuales de trabajo -en 
particular la Ley de Inamovilidad-, el fuerte grado de represi6n de 
la actividad sindical v una menor fiscalizaci6n de las normas vigen- 

iituaci6n se 
3 despidos,8 
de aquCllos 
lajador para 

(Gonzilez, 1996). 
El gobierno intervenia directamente en la fijaci6n de salarios, 

decretando por ley 10s aumentos generales de’ remuneraciones para 
10s sectores pliblico y privado. A partir de 1973, se uniforman las dis- 
tintas definiciones de salarios minimos existentes, y su monto y 
reajustabilidad son determinados por el gobierno sin periodicidad 
establecida. De este modo, a1 prohibirse la negociaci6n colectiva en 

7 
8 

Para mayorcs detallcs vCanse S5cz (1982) y Mizala y Romaguera (1991). 
Durante cl pcriodo, hay una sola modificacidn a Ins normas sobre dcspidos y protcccidn contra cl desem- 
pleo: el decrcto ley 930 de mano 1975, que agrcga nuevas causales de despido justificado. 
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1973, se rigidiz6 el comportamiento de 10s salarios, ya no determina- 
dos por el libre juego de las fuerzas del mercado. En un context0 de 
inflaci6n descendente, la reajustabilidad salarial de acuerdo a la in- 
flaci6n pasada gener6 un fuerte incremento de 10s salarios reales entre 
1975 y 1982, aunque a partir de un nivel muy deprimido. Esta deter- 
minaci6n institucional de 10s salarios podria explicar la coexistencia 
de elevadas tasas de desempleo con salarios reales crecientes pos- 
recesi6n de 1975. 

c) Reformas y desregulacibn laboral: periodo 1978-89 

En este periodo se desregula formalmente el mercado laboral, 
modific6ndose la Ley de Inamovilidad, derogiindose todos 10s carnks 
que permitian el desempeiio de determinadas actividades y limitan- 
do sustantivamente el rol gubernamental en la determinaci6n de 10s 
salarios. Con el “Plan Laboral”, desde 1979 se restablecen la negocia- 
ci6n colectiva, la actividad sindical y la huelga, per0 en condiciones 
muy diferentes a las existentes hasta 1973.9 

En relaci6n a 10s despidos, el DL 2 200, referido a las relaciones 
individuales de trabajo, reimplanta en 1978 el desahucio como una 
forma de extinguir el contrato de trabajo, permitiendo a1 empleador 
despedir sin expresi6n de causa ni posibilidad de reclamo, per0 in- 
demnizando a1 trabajador con un mes por aiio de servicio.lo Empero, 
esta nueva legislaci6n se aplic6 s610 a 10s trabajadores contratados 
con posterioridad a la fecha del decreto ley. En 1981, la ley 18618 
modific6 a1 DL 2 200, mantuvo el desahucio unilateral en 10s tCrminos 
existentes, per0 redujo la indemnizaci6n a un mes por aiio de servicio 
con un tope de 5 aiios, para 10s trabajadores contratados con posterio- 
ridad a la fecha de la ley. Las causales de despido siguieron siendo las 
mismas, per0 desde diciembre de 1984 (ley 18 372) se elimin6 como 
tal las “necesidades de la emuresa”. 

.lc cwIIwcL cylllw rlYll LLIUWIOI Y LSIU I I I I~D  YI dcrccho colcctivo dcl trabajo plasmadas en el DL 2 756 
sobrc organizacih sindical y cl DL 2 758, sobrc ncgocincidn colcctiva, ambos dc 1979. 
Hasta 1966. antes de la prornulgacidn de la “Ley de Inamovilidad, el crnplcador podia dcspcdir sin causa 
a traves dcl dcsahucio. dcbicndo pagar las indcrnnizacioncs corrcspondicntcs. 

10 
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La nueva legislaci6n sindical distingue cuatro tipos de sindica- 
tos: i) de empresa, el que agrupa s610 a trabajadores empleados por 
una misma unidad productiva; ii) interempresas, que reline a trabaja- 
dores de a lo menos tres empleadores distintos; iii) de  trabajadores 
independientes, para quienes no dependen de un empleador, y iv) de 
trabajadores transitorios, que incluye a trabajadores cuyas activida- 
des ocurren en penodos intermitentes (por ejemplo, 10s trabajadores 
agricolas y de la construcci6n). 

A diferencia de la normativa anterior, ahora la afiliaci6n sindi- 
cal es voluntaria. Para constituir un sindicato en empresas de menos 
de 25 trabajadores, se requiere de a1 menos ocho trabajadores; en las 
empresas de entre 25 y 50 trabajadores, se requiere que a1 menos un 
50% de 10s trabajadores est6 de acuerdo con ello, y en las unidades 
con m6s de 50 trabajadores, un qudrum minim0 de 25 trabajadores, 
que representen a lo menos un 10% de la dotaci6n total. AdemGs, in- 
dependientemente del porcentaje del total de trabajadores que 
representen, pueden constituir un sindicato 250 o m5s trabajadores 
de una misma empresa. Los sindicatos se financian con las cuotas de 
sus afiliados, las cuales pueden ser deducidas directamente de sus 
salarios por el empleador si asi se hubiese acordado por mayoria en 
votaci6n secreta o si el trabajador lo autoriza por escrito. La afiliaci6n 
a federaciones y confederaciones se permite para fines diferentes de 
la negociaci6n colectiva. 

Las normas que rigen la negociaci6n colectiva s610 permiten 
negociar a un empleador con uno o m5s sindicatos de la respectiva 
---.--"I - I ..- -.......l-IA-.. -. --.-,.- A- c-l..-.:-A---.. A -  1- ^---^^^ 

~I 

el reemplazo temporal de 10s huelguistas, posit 
transcumdos 30 dias de iniciado el movimiento, 
-&--a ^-^-- -.-A:--- --:-c ^---^-^ a: --c- 1 

s 10s casos, 10s acuer- 
idores que suscribian 
o colectivo se fij6 en 

~ u i p i ~ a a ,  u a u i ~  s i i i p t c a u u L  y ~ i u p u 3  uc uauajauuicz;a uc ia ciiivic;ad 

organizados especificamente para ello. En todo: 
dos alcanzados regian nada m5s para 10s trabaja 
10s mismos. La duraci6n minima de un conveni, 
dos aiios, no existiendo duraci6n m5xima. 

La duraci6n de la huelga fue limitada a 60 dias, a1 cab0 de 10s 
cuales 10s contratos de trabajo caducaban autornAticamente, perdien- 
do el trabaiador su derecho a indemnizacidn nor despido. Se permiti6 

dit6ndose que una vez 
,los trabajadores que lo 

auaiiuuiiaiaii puuiciaii I ~ L I I L ~ ~ L ~ I ; ~ ~  1 1 1 c u l a i i L e :  la firma de un contrato 
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individual de trabajo. La declaraci6n de cierre patronal (lock-out) re- 
quiere que con anterioridad 10s trabajadores hubiesen declarado la 
huelga, que Csta afecte a m6s del 50% del total de trabajadores o que 
Csta ponga en riesgo actividades esenciales para la operaci6n de la 
empresa. El lock-out tiene una duracidn mZixima de 30 dias o el tCrmino 
de la huelga. 

Con la reinstauraci6n de la negociaci6n colectiva, la politica de 
remuneraciones cambi6, dgndose mayor espacio para que 10s meca- 
nismos de mercado determinaran 10s salarios. No obstante, en un 
primer momento (1979-82) se estableci6 un piso minimo en las nego- 
ciaciones colectivas equivalente alas cl6usulas pactadas en el contrato 
colectivo anterior, indizadas de acuerdo a1 100% de la inflaci6n pasa- 
da. Los reajustes de salarios p6blicos decretados por el gobierno se 
hicieron extensivos s610 a1 sector privado que no negociaba colectiva- 
mente. Desde 1982, se elimin6 la indizaci6n obligatoria de 10s contratos 
colectivos privados y 10s reajustes de 10s salarios p6blicos dejaron de 
ser forzosamente aplicables para el sector privado que no negocia co- 
lectivamente. 

d) Democracia, equilibrio y flexibilidad: 1990 en adelante 

Si bien la legislaci6n laboral vigente a1 tCrmino del rCgimen 
militar posibilitaba la negociaci6n colectiva y el derecho a huelga, el 
poder de negociaci6n de 10s trabajadores era bajo porque se permitia 
el reemplazo temporal de 10s huelguistas, el “descuelgue” de trabaja- 
dores luego de 30 dias -independiente d e  la 6ltima oferta de la 
empresa-, y su despido sin derecho a indemnizaciones a1 cab0 de 60 
dias. AdemAs, 10s empleadores podian despedir sin expresi6n de cau- 
sa y existia prohibici6n de formar sindicatos transitorios en algunas 
actividades econ6micas. 

Por ello, uno de 10s temas cruciales asumidos por el gobierno 
del Presidente Aylwin fueron las relaciones Estado-empresarios-tra- 
bajadores, logr6ndose un acuerdo para reformar la legislaci6n laboral 
y corregir la desventaja con que 10s trabajadores negociaban, sin afec- 
tar negativamente la flexibilidad y el dinamismo del mercado laboral. 
Con este fin, se modificaron algunas normas del contrato individual 
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de trabajo, de la negociaci6n colectiva y del funcionamiento de las 
organizaciones y centrales sindicales (CortGzar, 1993). 

La ley 19 010 introdujo en 1990 varias modificaciones vigentes 
hasta hoy. Asi, se requiere que todo despido sea justificado, aunque el 
restablecimiento de la causal “necesidades de la empresa”” otorga 
gran flexibilidad a 10s empleadores para ajustar el niimero de traba- 
jadores en situaciones de crisis.Tambikn se aument6 de 5 a 11 aiios el 
tope de la indemnizacidn por despido para 10s trabajadores contrata- 
dos con posterioridad a 1981, mantenikndola sin tope de aiios para 
aqukllos contratados antes de esa fecha. En cas0 de despido por faltas 
graves del trabajador, no hay reincorporaci6n y el contrato de trabajo 
expira sin derecho a indemnizacibn. Cabe precisar que el actual C6di- 
go delTrabajo ofrece la posibilidad de optar por una indemnizaci6n a 
todo evento -independiente de las causas de tkrmino del contrato- 
una vez cumplidos 6 aiios en la empresa.’z Sin embargo, este mecanis- 
mo no ha sido utilizado hasta la fecha, en parte porque muchas 
empresas y trabajadores no lo conocen, o porque las empresas m6s 
grandes tienen otro tip0 de acuerdos de indemnizaciones a todo even- 
to m6s atractivos para sus trabajadores. 

La reforma de 1990 mantuvo 10s mismos tipos de sindicatos y la 
afiliaci6n voluntaria, per0 ampli6 la posibilidad de constituir sindica- 
tos eventuales o transitorios en cualquier Area de actividad econ6mica 
y disminuy6 el quo’rurn para formar sindicatos en empresas con menos 
de 50 trabajad~res.’~ Tampoco alter6 las fuentes de financiamiento sin- 
dical, per0 estableci6 que 10s trabajadores benefiaados de la negociaci6n 
colectiva deber6n aportar a1 sindicato involucrado un 75% de la cotiza- 
ci6n mensual ordinaria durante la vigencia del contrato; de este modo, 

I I  

12 

13 

La cldusula de “ncccsidadcs dc la cmpresa” incluyc situacioncs tales como racionalizaci6n o modcmizaci6n 
de &la. bajas cn productividad, cambios cn las condicioncs dc mcrcodo v fdta dc adccuaci6n Iahoral n 
tCcnica del uahajador. 
TambiCn sc cstahleci6 una inden 
n 15 dias por aRo de scrvicio cot 
En particular sc supnmc la prohibicidn dc formar sindicatos transitorios cn cl sector ngricola y In norma 
que impcdia a Cstos firmar convcnios colcctivos. Por o m  panc, en las cmprcsas de mcnos de 50 trabaja- 
dorcs sc rcquicrc un minimo dc ocho para formar un sindicato. sicmprc que Cstos rcprcscntcn mls  dcl 
50% del total de penonas cmpleadas. 
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se intent6 corregir el problema del free rider y mejorar la posici6n fi- 
nanciera de 10s sindicatos. Finalmente, se asegur6 la existencia de 
centrales sindicales -cautellndose la libre afiliaci6n a Cstas- y fueron 
fortalecidos 10s fueros sindicales. 

La negociaci6n colectiva puede ser por empresa o para un con- 
junto de empresas, cuando las partes asi lo acuerden voluntariamente; 
este es un cambio significativo respecto de la legislaci6n anterior, que 
prohibia negociar m6s all5 de la empresa indi~idua1.l~ A1 igual que en 
la normativa anterior, la negociaci6n puede ser realizada por organi- 
zaciones sindicales o por trabajadores que se unan para tal efecto 
(grupos negociadores). Los acuerdos alcanzados son vllidos tanto para 
quienes 10s suscriben, como para 10s nuevos trabajadores -previo mu- 
tu0 consentimiento de las partes. La duraci6n minima de 10s convenios 
colectivos se mantuvo en dos aiios: lejos de ver este piso en la dura- 
ci6n de 10s convenios como un elemento rigidizador de las condiciones 
laborales, las empresas lo valoran positivamente como un factor de 
estabilidad en las relaciones laborales. Esto se comprueba a1 observar 
que algunas grandes empresas entregan un bono a sus trabajadores 
para extender el periodo de vigencia del acuerdo colectivo (Gonzllez, 
1996). 

La reforma reinstaur6 la huelga indefinida, per0 estableci6 desde 
el primer dia de huelga la posibilidad del reemplazo temporal de traba- 
jadores, siempre que la filtima oferta del empleador asegure al menos 
las condiciones pactadas en el contrato vigente, reajustadas se&n la 
variaci6n inflacionaria del periodo transcumdo. Si no se cumple esta 
condicibn, el empleador podrl reemplazar s610 luego de 15 dias de huel- 
ga. Si se dan las condiciones para contratar reemplazantes a partir del 
primer dia de huelga, 10s trabajadores podrln reintegrarse individual- 
mente a sus labores a1 cab0 del decimoquinto dia de huelga; en cas0 
contrario, el regreso individual a las faenas podrl ser reciCn desde el 
trigCsimo dia de huelga. Tanto el acortamiento de 10s plazos para reem- 
plazar trabajadores y para el descuelgue de trabajadores en huelga 

14 La ncgociacidn mss all6 de In empresa sc ha producido en pocas ocasioncs y m6s bicn por w.oncs de 
tradici6n histdrica: es el cas0 de 10s panificadoms y de las grandes cmprcsas pcsqucns. 
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-factores ambos supeditados a una oferta seria del empleador-, como la 
eliminaci6n del plazo definido para la huelga, permiten mejorar la efi- 
ciencia, pues trabajadores y empleadores tienen incentivos para acercar 
posiciones y evitar el conflicto. 

En relaci6n a1 cierre temporal de la empresa por parte del 
empleador (lock-out), se mantienen las normas establecidas en el pe- 
riodo anterior. 

La nueva normativa sobre negociaci6n colectiva y resoluci6n de 
conflictos est5 diseiiada para resolver Cstos lo mds rdpidamente posi- 
ble. Aparte de la huelga, la legislaci6n introduce dos mecanismos de 
resoluci6n de conflictos: la mediaci6n y el arbitraje. El mediador, de- 
signado de comlin acuerdo, tiene un plazo de 10 dias para realizar una 
propuesta de soluci6n.TambiCn las partes pueden someter la negocia- 
ci6n a un arbitraje voluntario, en cuyo cas0 el drbitro elige la oferta 
final de una de las partes y su resoluci6n tiene cardcter ejecutivo, 
per0 es apelable. El hecho de que el drbitro decida entre 10s liltimos 
planteamientos de las partes tiene la virtud de incentivar un acerca- 
miento de posiciones. En el  cas0 de empresas donde no puede 
declararse la huelga, el arbitraje es obligatorio. 

La politica salarial se mantiene y, por lo tanto, las linicas regu- 
laciones subsistentes son la fijaci6n de 10s reajustes de remuneraciones 
para el sector pliblico y de 10s salarios minimos. 

2. Evolucidn del mercado laboral 
Durante las liltimas dCcadas, el mercado del trabajo en Chile 

experiment6 grandes ajustes y cambios product0 de las reformas y las 
crisis econ6micas de mediados de 10s aiios setenta y comienzos de 10s 
ochenta, cuyas secuelas fueron elevadas tasas de desempleo y fluc- 
tuaciones de 10s salarios reales. Los aiios noventa, por su parte, se 
caracterizaron por el aumento de 10s salarios reales y la disminuci6n 
del desempleo a niveles histbricos, tendencia esta liltima interrumpi- 
da a fines de 10s noventa por un aumento del desempleo, que se 
mantiene hasta la fecha. 
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a) Empleo y desempleo 

Hasta mediados de 10s setenta, las tasas hist6ricas de desocupa- 
ci6n en la economia chilena bordearon el 5- 6%. Sin embargo, durante la 
recesi6n de 1975 aquCllas se multiplicaron 
vados niveles durante el resto de la dCcad 
Producto. Aun en 1981 -en el peak de la r e c u p G ~ a ~ A v ~ ~ - ,  L a  L a a a  uG uLaGIII- 

pleo abierta era de 10.4%, y de 15.1% si se incluyen 10s programas de 
empleo de emergencia, creados en 1975 (vCase el cuadro 6.1). Con la 
recesi6n de 1982, ambas tasas repuntaron a 19.6% y 26.1%, las mis  altas 
que ha sufrido la economia chilena en toda su historia. A diferencia de la 
recesi6n de 1975, en que el empleo piiblico se redujo f~er temente, '~  en 
la de 1982 fue el empleo privado el que mis  se conhajo. 

Tanto en 10s setenta como en 10s ochenta 10s programas de em- 
pleo de emergencia fueron una de las principales politicas aplicadas 
para disminuir el desempleo. Durante la crisis de mediados de 10s 
setenta se introdujo ademas un mecanismo de subsidio a la contrata- 
ci6n de mano de obra adicional.I6 

A partir de 1984, comienza la recuperaci6n del Producto, la cual 
desde 1986 se asocia a un significativo aumento del empleo, y hacia 
1989, con un 7.9% de desempleo, la economia se acerca a las tasas 
hist6ricas de desempleo abierto. 

La recuperaci6n del empleo fue, por tanto, mucho m6s ripida 
pos-crisis de 1982 que la de 1975. En parte ello se asocia a 10s diferen- 
tes comportamientos de 10s salarios reales con posterioridad a ambas 
crisis, lo cual estuvo estrechamente vinculado a la regulaci6n salarial 
vigente descrita en la secci6n previa de este trabajo. Asi, en un con- 
texto de inflaci6n decreciente, durante la segunda mitad de 10s afios 
setenta, 10s salarios reales aumentan product0 de sus reajustes basa- 
dos en la inflaci6n pasada; en cambio, luego de la crisis de 1982,los 
salarios son desindizados, lo que genera una caida de salarios reales 
(vCase el cuadro 6.1). 

15 El cmplco pdblico disminuy6 en 31 mil pcnonas cnvc 1980 y 1982. pcro csta caida fuc mcnor quc In 
ocumda en la rccesidn de 1975. cuando se rcdujo en 62 mil pucsros de tnbajo. 

16 En Mizala y Romagucra ( 1 9 9 6 ~ )  se analizan dctalladamentc ambas politicas. 
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Por otra parte, el desempleo surgido pos-crisis de 1982 fue fun- 
damentalmente ciclico, en contraste con el desempleo m5s bien 
estructural de 1975.'' Esta segunda explicaci6n se relaciona a1 hecho 
de que en la recesi6n de 1975 jugaron un rol negativo 10s cambios 
estructurales que simultgneamente se estaban introduciendo, 10s cua- 
les ya estaban consolidados en la recesi6n de 1982. Asi, la reducci6n 
del tamaiio y del rol del Estado desde 1974 provoc6 una caida signifi- 
cativa del empleo p6blico, disminuyendo Cste desde 12.1% del empleo 
total en 1970 y 14% en 1973 a 8.1% en 1980, 7.8% en 1982 y 6.9% en 
1985 (Ve15~quez,1988).~~ Luego, el desempleo generado por la caida 
del Product0 en 1975 no se elimina cuando la economia recupera su 
senda de crecimiento, pues numerosos trabajadores fueron desplaza- 
dos porque su calificaci6n no era la adecuada para una economia de 
mercado abierta a1 resto del mundo. 

A partir de 1989, la tasa de desempleo abierta continu6 cayen- 
do, situ5ndose en alrededor de 6.5% entre 1992 y 1993 -con un leve 
repunte en 1994 y 1995, en esencia vinculado a factores coyunturales- 
y alcanzando un piso cercano a1 6% en 10s aiios 1997-98. Esta tendencia 
se quebr6 desde 1998, y en 1999-2000 el desempleo se empin6 a1 10% 
(vCase nuevamente el cuadro 6.1). En un primer momento, este au- 
mento de la tasa de desempleo fue considerado s610 consecuencia del 
efecto de la crisis asi5tica en la economia local (el PIB se redujo en 
1.1% en 1999). Sin embargo, Csta se ha mantenido alta, debido a que 
la economia est5 alrededor de un 8% por debajo de su frontera de 
produccibn, en cuyo cas0 tanto la inversi6n como el empleo se con- 
traen. Esta es precisamente una de las principales preocupaciones 
actuales de las autoridades econ6micas. 

Debido a1 elevado desempleo juvenil, que ha sido permanente- 
mente m6s del doble del de  10s a d u l t ~ s , ' ~  y a1 desplazamiento de 
trabajadores de actividades en declinaci6n, durante el gobierno del 

17 Para un anfilisis sobre las difcrcntcs caraclcn'sticas dcl dcscmpleo en ambos pcrfodos. vfasc Mizala y 
Romagucm (19963). 

18 Los datos para 1980. 1982 y 1985 utilizan lacobcrtun del sector pdblico no Rnancicro. por lo quc cstas 
cifras no son totalmcntc comparablcs con las de 1970 y 1973. 

19 La tasa de cmplco juvenil cs mayor que la de 10s adultos en la mayorfa dc 10s palscs: vcr lnforme Laboral 
OIT varios ndmeros. 
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Presidente Aylwin se diseiiaron politicas laborales destinadas a facili- 
tar la movilidad de 10s trabajadores y la integraci6n de 10s j6venes a1 
mercado laboral. Asi, a 10s programas de capacitaci6n existentes en la 
Cpoca se agregaron uno de capacitaci6n laboral para j6venes de esca- 
sos recursos y otro d e  reconversi6n laboral d e  t rabajadores  
desplazados.20 La alta tasa de desempleo juvenil tambiCn justifica la 
necesidad de reformas profundas en el sistema educacional que faci- 
liten la transici6n educaci6n-trabajo. 

La experiencia chilena demuestra que, en condiciones de crisis 
econbmica, la respuesta inmediata ha sido un aumento de la desocu- 
paci6n abierta. En este sentido, la facilidad de expulsi6n del mercado 
formal de trabajo se ha dado casi con independencia de las disposicio- 
nes existentes acerca del despido y la protecci6n frente a1 desempleo; 
el cas0 mds claro de ello es lo ocurrido en el period0 1973-78, cuando 
hubo despidos masivos a pesar de que la legislaci6n vigente era de 
corte proteccionista. Est0 demuestra que no s610 importa la letra de 
la ley, sino la voluntad y capacidad de las autoridades para hacerla 
cumplir. 

Por otro lado, la informaci6n disponible permite conjeturar que 
la participaci6n del empleo informal es un factor estructural en la 
economia chilena: de acuerdo a las encuestas de ocupaci6n y desocu- 
paci6n en el Gran Santiago elaboradas por la Universidad de Chile, la 
participacibn del sector informal no asalariado*’ en el empleo no agri- 
cola fluctu6 entre 20% y 25% entre 1957-94. Asimismo, seglin las 
encuestas de empleo y desempleo del INE, la participaci6n del sector 
informal no asalariado oscil6 entre 21.8% en 1977 y 25.2% en 1985.22 
Estas cifras indican que, a diferencia de otros paises latinoamerica- 
nos, en el cas0 chileno el sector informal no parece haber jugado un 
rol de “colch6n” (buffer) durante 10s episodios de elevado desempleo. 

20 Para un anilisis de CSIOS programas de capacitacidn, vfasc Mizala y Romaguera (1996b). 
21 El sector informal no asalariado incluyc al grupo que mayoritariamente integra cstc scgmcnto: 10s traba- 

jadorcs por cuenta propia, descontados 10s profcsionales indepcndientes y 10s familiares no rcmuncrados. 
La ventaja de trabajar con cstc grupo cs que hay cifras compwables para pcriodos largos, lo que permite 
analizar la evoluci6n del sector. 
VCasc Mizala y Romagucra (1996a) para mayores dctalles sobrc estc punto. 22 
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Asi, mientras en Chile las tasas de desempleo abierto recogen r6pida- 
mente el impacto de las crisis en el mercado laboral, en otros paises 
latinoamericanos (por ejemplo, Bolivia, Paraguay) 10s trabajadores 
expulsados del sector formal son muy luego absorbidos por el sector 
informal, no trasmitikndose por completo la pCrdida de empleos a una 
mayor tasa de desempleo abierto. 

Cuadro 6.1 
Salarios, desempleo, crecimiento del producto, productividad e inflacibn, 1970-2000 
- 

- 
1Y7U 
1975 
1976 
1977 
1978 
1979 
1980 
1981 
1982 
1983 
1984 
1985 
1986 
1987 
1988 
1989 
1990 
1991 
1992 
1993 
1994 
1995 
1996 
1997 
1998 
1999 
2000 

1uu.u 
62.0 
65.0 
71.0 
75.0 
82.0 
88.9 
96.8 
97.1 
86.5 
86.7 
83.2 
84.6 
84.3 
89.8 
91.6 
93.3 
97.8 

102.2 
105.9 
110.7 
118.3 
123.2 
126.1 
129.5 
132.6 
134.4 

1 u0.u 
n.d. 
n.d. 

113.6 
134.1 
129.9 
130.0 
135.7 
137.0 
107.1 
90.9 
86.1 
82.1 
77.1 
82.3 
91.8 
98.0 

107.2 
112.2 
117.7 
122.1 
127.5 
133.0 
137.8 
146.2 
159.6 
170.4 

5.9 
15.7 
16.6 
13.3 
13.8 
13.5 
11.7 
10.4 
19.6 
18.7 
16.3 
13.8 
12.1 
10.9 
9.7 
7.9 
7.8 
8.2 
6.6 
6.5 
7.8 
7.4 
6.5 
6.1 
6.2 
9.7 
9.2 

5.9 
17.6 
21.9 
18.9 
18.0 
17.3 
16.9 
15.1 
26.1 
31.3 
24.6 
21.7 
17.3 
13.8 
10.5 
7.9 
7.8 
8.2 
6.6 
6.5 
7.8 
7.4 
6.5 
6.1 
6.2 

10.5 
10.0 

-12.9 -6.7 340.7 
3.5 -1.1 174.3 
9.9 2.1 63.5 
8.2 4.2 30.3 
8.3 5.0 38.9 
7.8 1.9 31.2 
6.7 -0.9 9.5 

-13.4 -1.9 20.7 
-3.5 -4.8 23.1 
6.1 2.7 23.0 
3.5 -2.9 26.4 
5.6 -0.1 17.4 
6.6 2.7 21.5 
7.3 1.4 12.7 

10.6 4.7 21.4 
3.7 1.4 27.3 
8.0 6.3 18.7 

12.3 7.4 12.7 
7.0 1.2 12.2 
5.7 4.8 8.9 

10.6 9.3 8.2 
7.4 5.6 6.6 
7.4 5.4 6.0 
3.9 2.1 4.7 

- 1 . 1  1.1 2.3 
5.4 4.3 4.5 
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En tCrminos de la composici6n del empleo, las encuestas de Ca- 
racterizaci6n Socioecon6mica (CASEN) de 1990,1994 y 1998 muestran 
que la poblaci6n ocupada en el sector formal aument6 desde 53% en 
1990 a alrededor de 58% en 1994 y 1998, mientras que la participa- 
ci6n del empleo informal es muy estable, bordeando un 22% y 23% en 
el periodo. El porcentaje de ocupados en el servicio domCstico ha dis- 
minuido levemente, desde 6.3% a 5.5% entre 1990 y 1998, y otro tanto 
ha ocurrido con la participaci6n del sector agricola, cuya poblaci6n 
ocupada en este sector disminuy6 sistem6ticamente de un 13.5% en 
1990 a 12.7% en 1998 (vCase el cuadro 6.2). 

Cuadro 6.2 
Composici6n de la poblaci6n ocupada a nivel nacional, 1990, 1994,1998 

(Porcenrajes) 

Sector 1990 1994 1998 

Formal 2 362 53.1 2 932 58.6 3 087 57.9 
Informal 966 21.7 1099 22.0 1227 23.0 
Scrvicio dornfstico 280 6.3 286 5.7 294 5.5 
Sector agricola 738 16.6 674 13.5 676 12.7 
Sin clasificar 101 2.3 14 0.3 49 0.9 
Total 4 447 100.0 5 005 100.0 5 3 3 3  100.0 

miles 70 miles 70 miles c/o 

FUEII~E: Iilahomcibn pmpia. harido cn I n ~ e s u r  CASI:S IWO. 1994 y 1998. 
Sector Inromal: mhqadorcr poi cucnla pmpta dcrconlndor 10s pmfcrmnnlcr. fmilmmr no R-muncrador. Imhajadoms cn cmprcms du 
hicncs con menos de S rrupndos. mh3jxdon.r cn cmpmur dc comemio y Scmicios con munos de 5 rrupndos sin conImlo do mhajo. 

b) Salarios 

A diferencia de lo que ocurri6 con el empleo, la evoluci6n de 10s 
salarios reales durante las crisis de 1975 y 1982 observ6 un disimil 
comportamiento: mientras en la recesi6n de 1975 10s salarios reales 
aumentaron a partir de un nivel muy deprimido, pos-crisis de 1982 10s 
salarios reales caen significativamente hasta 1987, a pesar de que el 
Product0 se recuper6 desde 1984. Este fen6meno tiene a1 menos tres 
causas. En primer lugar, est6 la existencia de diferentes modelos de 
determinaci6n de salarios en cada periodo: hasta 1979 10s salarios de 
10s sectores piiblico y privado eran fijados mediante leyes de reajuste 
generales de rem~neraciones,2~ y a partir de entonces se reinstaura la 

23 Pam mayores detalles sobrc 10s reajustes dispuestos por el gobierno para 10s sectores pliblico y privado, 
vfase Mizala y Romagucra (1991). 
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negociaci6n colectiva, con lo cual en 10s salarios privados comienzan 
a tener mayor influencia factores de mercado, lo que se advierte cla- 
ramente en su evoluci6n (Mizala y Romaguera, 1996a). En segundo 
lugar, el hecho de que a partir de 1982 fuese eliminada la indizaci6n 
de 10s salarios conforme a1 100% de la inflacidn p a ~ a d a , 2 ~  en condi- 
ciones de inflaci6n descendente gener6 un fuerte incremento de 10s 
salarios reales durante el periodo 1973-82. En tercer lugar, la politi- 
ca gubernamental se orient6 especificamente desde 1982 a deprimir 
10s salarios pliblicos y el salario minimo, 10s cuales cayeron en tCrmi- 
nos reales entre 1982 y 1987. 

Aunque la economia chilena muestra fuertes caidas y aumentos 
de 10s salarios reales durante 10s aiios 70 y 80, no es claro que su evo- 
luci6n haya sido concordante con las condiciones de mercado: aquCllos 
han aumentado o disminuido por efectos de la inflaci6n y de las re- 
glas de indizacibn, per0 no necesariamente como una respuesta a las 
condiciones de mercado. Asi, en periodos de fuerte incremento de la 
inflacibn, como lo fueron 10s aiios 1972-73,los salarios reales cayeron 
significativamente, mientras que en el periodo 1976-81 Cstos aumen- 
taron product0 de una inflaci6n descendente y reglas de indizaci6n 
compulsorias del 100% de la inflaci6n p a ~ a d a . ~ ~  Como 10s salarios 
estaban determinados conforme a 10s reajustes decretados por el go- 
bierno y no respondian al elevado desempleo existente, es posible 
que el comportamiento de 10s salarios haya afectado la recuperaci6n 
del empleo en 10s aiios 1976-81. De este modo, cuando desde 1982 
disminuye la regulaci6n en el mercado laboral (se eliminan la 
indizaci6n y 10s reajustes obligatorios para el sector privado), 10s sala- 
rios reales caen resuondiendo a las condiciones de mercado. esto es. a 

el 
Cc 

p u I L d I l L e  \veclae e1 LUdUlU 0 . l ) .  

la menor demanda agregada y 1 

s610 se recuperan hacia 1992, d 
,--Ae-- -1 ---- a-- c l\ 

alto desempleo. Los salarios reales 
:ada en la cual crecen en forma im- 

24 

25 

El Plan Laboral de julio de 1979 cstablece un piso minimo en las negociacioncs salariales. a Iravfs de una 
indizacidn obligatoria de un 1008 rcspccto de la inflacidn pasada. la que se climind en 1982. 
Estc aumento sc produce a pcsar de que durante este periodo el IPC oficial subestimd la inflacidn efectiva: 
ver Conizar y Marshnll(1980). 
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La sistemdtica politica de deprimir 10s salarios minimos, aplica- 
da durante 10s ochenta, gener6 una caida de 28% en tCrminos reales 
entre 1983 y 1987 (vCase el cuadro 6.l), y explica que hacia 1990 aquC- 
110s estuviesen en un nivel inferior que el existente en 1970. A partir 
de 1990, esa politica cambia significativamente: 10s aumentos de sala- 
rios minimos intentan recuperar 10s ingresos de 10s m6s pobres; de 
hecho, su incremento durante la dCcada de 10s noventa fue mayor que 
el registrado en 10s salarios promedio de la economia (73.9% vs 44% 
entre 1990 y 2000; vCase el cuadro 6.1). 

c )  Oferta de trabajo 

Si bien la tasa de desocupaci6n respondid a 10s ciclos econ6mi- 
cos, la oferta laboral no mostr6 una respuesta significativa frente a 
Cstos. Tanto la participaci6n total como por gCnero tuvieron una res- 
puesta muy moderada frente a la crisis de 1982, registrando s610 
ueaueiias caidas. En este sentido. la resuuesta de la oferta de trabaio 

participaci6n aumentan tanto en el cas0 de 10s hombres como entre 
las mujeres. 

Las tasas de participaci6n observadas en Chile corresponden 
parcialmente a las tendencias que se dan a nivel internacional. Tal 
como en la mayoria de 10s paises, tambiCn ac6 las tasas de participa- 
ci6n de 10s hombres son m6s altas que las de las mujeres, aunque Cstas 
incrementan su presencia en el mercado laboral a travCs del tiempo. 
Sin embargo, a pesar de que en 10s liltimos aiios la tasa de participa- 
ci6n femenina ha aumentado desde alrededor de 29% en 1986 a casi 
un 35% en 1998, sus niveles en Chile siguen siendo muy inferiores a 
10s existentes en 10s paises desarrollados (Killingsworth y Heckman, 
1986), e incluso a 10s de varios paises latinoamericanos de similar ni- 
vel de desarrollo. Weller (2000) analiza las tasas de participaci6n 
femenina por tramos de edad para distintos paises de AmCrica Lati- 
na, concluyendo que Chile tiene tasas de participaci6n femenina 
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similares a las de Costa Rica y MCxico, per0 menores que en Argenti- 
na, Brasil, Bolivia, Colombia y Jamaica. 

Como una forma de investigar el grado potencial de respuesta 
de las tasas de participaci6n a cambios en las condiciones laborales, 
el cuadro 6.3 presenta estimaciones de ecuaciones de oferta laboral 
para 1996. 

Cuadro 6.3 
Cornportarniento de la oferta laboral, 1996 

Carnbios en la ofcrta dcbidos a: 

(5’0) (%) 

Elasticidad salario 
Entndas y salidas Horns tnhajadas (no compcnsado) 

Hornbrcs 33.8 66.2 1.70 
Mujcrcs 74.8 25.2 1.92 

F u c ~ ~ L :  IMmacibn prnpir hsmda cn dams du C~CYCILI CASI:S 1996 I= de.xornpmiabn de 11 orcna sc h w  en McDonald y Mom1 

horario de trabajo. Por el contrario, en el cas0 t 

puesta se asocia m5s a cambios en las horas tral 
2- ---L-:---:L- I C C  10/ - ->> QO/ ------+:..--- 

iombres, la res- 
s que en la tasa .- -c- ---*- 1- 

:h 
iP 

3e 10s € 
bajada 

ut: pa1 Licipaciuii {UU.~. /o y 32.0 10, lcapc~Llvalllcnte). Pbi uua pal LC, la 

elasticidad-salario de la oferta laboral masculina es 1.70, mientras que 
la elasticidad-salario de la oferta laboral femenina es de 1.92, resulta- 
dos coincidentes con estudios internacionales seglin 10s cuales las 
mujeres tienen una alta respuesta frente a cambios en el precio de su 
tiempo.26 

Conforme a lo observado en el liltimo tiempo, parece pues exis- 
tir gran flexibilidad potencial del mercado laboral por el lado de la 
oferta, en el sentido de que Csta responde a1 crecimiento econ6mico. 

d) Educaci6n y capacitaci6n de la fuena  d e  trabajo 

El perfil educacional de la poblaci6n ocupada chilena se pre- 
senta en el cuadro 6.4. En 1990, s610 un 2.6% carecia de educaci6n; un 

26 VCasc. por cjemplo, Connclly. DeGraff y Levison (1996). 
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39.3% de 10s ocupados tenia enseiianza bisica; un 40%, estudios me- 
dios (32% cientifico-humanista y 8% tkcnico-profesional), y un 17% 
tenia educaci6n superior. Hacia 1998, se observa un aumento de la 
educaci6n en la poblaci6n ocupada: se mantiene el porcentaje de ocu- 
pados sin educacibn, per0 disminuyen aquCllos con s610 educaci6n 
b6sica y aumentan quienes tienen educaci6n media (36% cientifico- 
humanista y 11% tCcnico-profesional) y estudios superiores (de 17% 
a 22%).*' 

Un resultado coincidente arroja el corte por edad: a menor edad 
de 10s trabajadores, aumenta el porcentaje que tiene educaci6n me- 
dia y superior y disminuye el de aquCllos sin educaci6n o con s610 
educaci6n b6sica. Por otro lado, aunque ha aumentado la participa- 
ci6n de la educaci6n tCcnico-profesional (media y superior), la mayor 
parte de 10s j6venes que ingresan a1 mercado laboral proviene de la 
enseiianza cientifico-humanista; ello constituye un desafio para este 
tip0 de educacibn, que debe ser capaz de preparar a 10s j6venes para 
desempeiiarse con Cxito en el mercado del trabajo. 

A1 relacionar la educaci6n con 10s ingresos laborales, se apre- 
cia un perfil de ingresos muy plano para quienes tienen educaci6n 
b6sica o media: Cstos s610 comienzan a aumentar significativamente 
para 10s trabajadores con educaci6n superior, tanto m8s notorio cuan- 
do se  ref iere  a algunas categorias ocupacionales, como 10s 
propietarios y 10s trabajadores por cuenta propia. Es decir, el pre- 
mio por terminar la enseiianza media es extremadamente bajo en 
Chile, lo cual incita la deserci6n escolar en 10s sectores de menores 
ingresos y una cultura de descompromiso hacia el estudio.28 El com- 
portamiento mostrado por la distribuci6n del ingreso se explica en 
parte por las significativas diferencias entre las tasas de retorno de 
la educaci6n b6sica y media en contraste con la generada por la edu- 
caci6n superior, fundamentalmente la universitaria. Estimaciones de 
Contreras et a1 (1998) indican que la tasa de retorno de la educaci6n 
b6sica y media era un 12% en 1997, mientras que en el cas0 de la 

21 Wcllcr (2000) prcscnta daros comparativos dcl nivcl cducacional de lo fucna dc uabajo en distinros 
paisa de Amfrica Latina. 

28 De acucrdo a datos dcl MINEDUC, ccrca dc un 40% de 10s j6vcncs no rcrmina hoy su cducaci6n media. 
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educaci6n superior alcanzaba a1 25%. El grAfico 6.1 muestra 10s per- 
files de ingreso del conjunto de 10s trabajadores, y segGn categorias 
ocupacionales: propietarios, trabajadores por cuenta propia, emplea- 
dos y obreros. Los datos corresponden a la encuesta CASEN 1998; el 
ingreso utilizado es el ingreso laboral por hora. 

Por otra parte, cifras sobre cobertura de la capacitaci6n laboral 
recogidas por la Encuesta CASEN muestran que en 1992 un 11.6% de 
10s ocupados declaraba haberla recibido en 10s tiltimos tres arios. En 
1998, a la pregunta de si habia asistido a cursos de capacitaci6n en 10s 
ziltimos 12 meses, la misma encuesta arroj6 un 19.8% de respuestas 
afirmativas. Ello permite concluir que ha habido un aumento impor- 
tante de capacitaci6n en la poblaci6n ocupada, con la consiguiente 
mayor empleabilidad potencial de 10s trabajadores del pais. Aunque 
Csta e s  una  medici6n ind i rec ta  q u e  p resen ta  problemas d e  
~ o m p a r a b i l i d a d , ~ ~  la cifra sitGa a Chile en un nivel intermedio entre 
10s paises industrializados. 

La educaci6n y la capacitacibn, tanto como la inversi6n en capi- 
t a l  fisico, son b6sicos para  lograr aumentos sostenidos d e  l a  
productividad y mejorar la distribuci6n del ingreso. Mantener un ele- 
vado crecimiento de la productividad incrementa el ingreso per &pita 
y mejora la capacidad de la economia para competir en 10s mercados 
internacionales. La productividad en Chile experiment6 un aumento 
promedio cercano a1 1.4% en el period0 1984-89 y creci6 un 4.4% en- 
tre 1990-2000. Parte importante de este incremento se explica por el 
repunte de la tasa de inversi6n registrado desde comienzos de 10s no- 
~ e n t a . ~ O  Recientemente, se ha producido un aumento todavia m& 
importante de la productividad en el sector no transable de la econo- 
mia, asociado a una mayor producci6n con reducci6n en el empleo. 
Mantener un crecimiento alto de la productividad requiere pues una 
elevada tasa de inversibn, per0 tambiCn mejorar la inversi6n en capi- 
tal humano. 

29 Para mayorcs dctallcs. vfasc Mizala y Romagucra (1996b). 
30 Vfasc INE, Evolucidn dc la Actividad Frondmica. varios nlimcros. 
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Cuadro 6.4 
Poblacidn ocupada s e ~ n  nivel de educacidn 1990 y 1998 

(Porcentaies 
Xivel de e d u c a c l 6 n  Xivel de educaci6n 15 a 25 atios 26 a 35 aI7or 36 a 45 atios 46 a 55 atios 56 a 65 ailor 66 mios y mir Total 

1990 1998 1990 1998 1990 1998 1990 1998 1990 1998 1990 1998 1990 1998 
h’ingunad 0.5 1.3 1.1 1.4 2.2 2.0 5.0 3.7 8.7 7.7 13.0 11.9 2.6 2.7 
Bbica 33.2 22.4 30.0 20.5 41.0 27.6 52.1 34.6 59.6 43.3 55.6 45.0 39.3 27.6 

Total 
1990 1998 

h’ingunad 2.6 2.7 
Bbica 33.2 22.4 30.0 20.5 41.0 27.6 52.1 34.6 59.6 43.3 55.6 45.0 39.3 27.6 
Media CH 41.3 40.8 37.8 37.3 29.1 36.8 22.8 33.9 17.7 30.6 18.7 25.4 32.4 36.3 
Media TP 13.2 17.4 9.0 13.1 6.7 10.3 5.3 6.7 3.9 5.6 1.2 5.2 8.3 11.2 
IP y CkT 7.9 10.2 7.6 12.2 3.9 7.3 2.6 4.3 2.3 2.5 1.8 1.6 5.6 8.2 
t in ivenirvia  3.9 7.9 14.5 15.5 17.0 16.0 12.2 16.8 7.9 10.3 9.7 11.0 11.8 13.9 

Fucnlc: I!lahoncidn pmpia. cn haw. a cncucsm C A S I 3  1990 y 1998. 
d1.a clarilicacidn ningunn incluyc Fnonxr con cduuacidn pxuw-nix. ndrica w. cnticndc hhica complcu e incompleu. lo mismo cl 
rcsto dc 10s nivcIcs. 

Grlfico 6.1 
Ingreso por hora, s e e n  aiios de educacih, 1998 

221 



e) Sindicalizaci6n, negociaci6n colectiva y conflictividad laboral 

i)  Sindicalizacidn 

Aunque la tasa de sindicalizaci6n aumenta en 10s primeros aiios de 
democracia (sube desde 11.7% en 1989 a 15.5 % del total de ocupados en 
1991), Csta vuelve a descender a partir de 1993; el fen6meno ocurre tanto a 
nivel agregado, como en cada uno de 10s sectores econ6micos.3' Este menor 
niUner0 de trabajadores sindicalizados pos-reformas laborales de 1990-91, 
por tanto, no puede ser atribuido al gobierno militar, sin0 a cambios en la 
estructura econ6mica,32 en particular: i) el crecimiento de sectores menos 
intensivos en mano de obxa o intensivos en mano de obxa 
por ejemplo, la fruticultura; ii) la menor importancia relatii 
m& sindicalizados (industria, mineria, servicios piiblicos J 

una mayor participaci6n relativa de sectores menos sindicalizados (comer- 
cio y servicios), y iv) la mayor participaa6n femenina en la fuena labod. 
TambiCn es posible que la capacidad del movimiento sindical para motivar 
a 10s trabajadores, estructurar un discurso y una oferta atractiva sea hoy 
menor que en el pasado. 

ii) Negociacibn colectiva 

El porcentaje del total de ocupados que negociaba colectiva- 
mente alcanzaba a1 13.4% entre 1965 y 1970, a1 11.3% entre 1971 y 
1973 y s610 a1 3% entre 1980 y 1985 (Camper0 y Cortgzar, 1988). En 
1986, el 5.1% de la fuerza d e  trabajo ocupada negociaba colectiva- 
mente, tasa que subi6 a 7.6% en 1992, a partir del cual comienza a 
disminuir: en 1998, s610 un 4.3% de 10s ocupados lo h a ~ i a . ~ ~  La cober- 
tura de la negociaci6n colectiva se redujo pues fuertemente durante 
el gobierno militar, y aunque Csta se recuper6 luego del retorno a la 
democracia, nunca alcanz6 10s niveles pre-1973. La baja cobertura de 
la negociaci6n colectiva es uno de 10s elementos presentes en la dis- 
cusi6n actual sobre nuevas reformas a la legislaci6n laboral. 

31 
32 

33 

Estos datos fueron obtcnidos dc la Dimci6n del Trabajo. 
VCasc Garcia-Huidobro (1999) para un an6lisis de 10s principalcs cambios en la cstructura del empleo 
scglin mmas de actividad y catcgon'a de ocupacidn. 
Datos obtenidos dc In Direccidn del Trabajo. 
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iii) Conflictividad laboral 

Si bien no se cuenta con informacidn sobre huelgas durante el 
periodo previo a 1990, a partir de 1992 ha tendido a disminuir tanto el 
niimero de ellas como su duracibn, observgndose tambihn desde 1991 
una caida importante tanto en la cantidad de trabajadores involucrados 
como en 10s dias-hombre perdidos product0 de 10s conflictos. En Chi- 
le, las huelgas son de corta duraci6n: en 10s iiltimos aiios, su promedio 
alcanza a 10s 10 dias, lo que contribuye a que su costo sea b a j ~ . ~ ~  

En general, el grado de conflictividad es bajo en Chile, princi- 
palmente porque 10s mecanismos de resoluci6n de conflictos buscan 
incentivar a que las partes alcancen una pronta soluci6n de 10s con- 
flictos (ver secci6n 1 de este trabajo). 

3. Comentarios finales 
La legislaci6n laboral tiene significativos efectos sobre factores 

del mercado laboral tales como empleo, salarios y conflictividad labo- 
ral. En este capitulo se ha revisado la normativa laboral de las iiltimas 
dCcadas, vincultindola a la evoluci6n del mercado del trabajo. 

Las reformas laborales de fines de 10s setenta y comienzos de 
10s ochenta permitieron avanzar hacia una regulaci6n laboral con un 
elevado grado de homogeneizaci6n, elimingndose las numerosas ex- 
cepciones y tratos especiales que existian anteriormente. Estos 
cambios flexibilizaron el mercado laboral. Sin embargo, tanto el con- 
texto de restricci6n de la actividad politica y sindical en que fue 
aprobada la legislacibn, como la visi6n del gobierno militar respecto 
de que la negociaci6n colectiva y la actividad sindical equivalian a un 
juego de suma negativa, crearon un marco normativo con importantes 
desbalances entre trabajadores y empleadores. Su falta de legitimi- 
dad social cuestionaba indudablemente su estabilidad en el tiempo. 

Las reformas de comienzos de 10s noventa buscaron corregir ese 
desequilibrio poniendo en un mismo nivel 10s objetivos de crecimien- 
to, equidad e integraci6n social, entendiendo que tanto trabajadores 

34 Vfase Observalorio Laboral NO1, Ministerio del Trabajo, mayo 2001 
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como empresarios tienen un rol fundamental que cumplir en la deter- 
minaci6n del empleo y 10s salanos. Asi, manteniendo todos 10s avances 
de flexibilidad y modernizacibn logrados en las reformas de fines de 
10s aiios setenta, fueron modificadas algunas normas del contrato in- 
dividual de trabajo, de la negociaci6n colectiva y del funcionamiento 
de las organizaciones y centrales sindicales. 

Sin embargo, estas reformas orientadas tanto a equilibrar el 
poder relativo de trabajadores y empleadores, como a definir un nue- 
vo marco en el cual debieran desenvolverse las relaciones laborales, 
no han logrado despejar elementos de tensi6n subsistentes, como lo 
ha evidenciado la discusi6n sobre nuevas reformas laborales. 

El proyecto de ley que modificaba el C6digo del Trabajo, envia- 
do a1 Parlamento durante el mandato del Presidente Eduardo Frei 
Ruiz-Tagle, respondi6 a la preocupaci6n compartida entre el gobierno 
y las organizaciones de trabajadores respecto de  10s bajos niveles de 
sindicalizaci6n y de negociaci6n colectiva, sobre todo en empresas 
pequeiias (menos de 50 trabajadores). Los principales objetivos de 
estas nuevas reformas fueron perfeccionar las normas sobre negocia- 
ci6n colectiva extendiendo tanto el derecho como 10s contenidos de 
la misma- y sobre organizaciones sindicales, y garantizar el acceso de 
10s trabajadores y sindicatos a informaci6n sobre la marcha de la em- 
presa. La iniciativa gener6 una gran discusidn debido a la fuerte 
oposici6n ante dos de 10s cambios propuestos: la negociaci6n inter- 
empresas y la prohibici6n de contratar reemplazantes durante la 
huelga. La iniciativa fue rechazada en el Congreso a fines del gobier- 
no del Presidente Frei. 

El gobierno del Presidente Lagos envi6 a1 Congreso un nuevo 
proyecto de reformas laborales, intentando suavizar las dos propues- 
tas mds polbmicas contenidas en el proyecto anterior. El argument0 
central respecto de la negociaci6n inter-empresas es que 10s trabaja- 
dores de empresas pequeiias no pueden financiar las asesorias 
requeridas para enfrentar adecuadamente una negociaci6n laboral; 
por ello, se autoriza a 10s trabajadores de varias empresas de un mis- 
mo sector a compartir dichos gastos. Los empresarios rechazan esta 
propuesta porque temen que termine facilitando una eventual nego- 
ciaci6n colectiva por rama e induciendo una eventual desvinculaci6n 
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entre la remuneraci6n acordada en la negociaci6n y la capacidad de 
pago y las condiciones productivas de cada e m p r e ~ a . ~ ~  Esta posibili- 
dad s e  aerava cuando s e  comprueba  q u e  l a  mayoria d e  10s 

p e  ha sido concebida esta politica labora en 
iequeiias (PYME) afectas a problemas cr6ni- 
negociaci6n inter-empresas podria conducir a 

U I I ~  L Q S ~  uc ueaerrlpleu mds elevada. Un ejemplo de 10s efectos de la 
negociaci6n por rama puede verificarse a1 analizar la negociaci6n 
entre el Colegio de Profesores y el Ministerio de Educacibn, la cual 
genera desajustes entre la remuneraci6n de 10s docentes, su desem- 
peiio y productividad y la capacidad de pago de 10s sostenedores de 
cada establecimiento. 

La otra medida propuesta que gener6 rechazo del empresariado 
es la prohibici6n de reemplazo de 10s trabajadores en huelga. Como 
ya se detal16 en la secci6n 1 del trabajo, actualmente 10s empleadores 
s610 pueden contratar reemplazantes si la liltima oferta antes de la 
huelga equivale a1 contrato colectivo anterior reajustado a1 menos 
por la variaci6n del IPC; si el reajuste es inferior a1 IPC, el  reempla- 
zo s610 procede a partir  del  dia 15 d e  la  huelga. Prohibir 10s 
reemplazos beneficia a 10s trabajadores -permitiCndoles obtener una 
mayor capacidad de negociaci6n-, per0 tambiCn puede afectar el 
empleo: empresas inmersas en actividades que no pueden ser para- 
lizadas, frente a una huelga optardn por tecnologias mds intensivas 
en capital para minimizar ese riesgo. Se ha sugerido tambiCn que el 
tema del reemplazo de trabajadores en huelga sea incluido dentro 
de la negociaci6n colectiva, lo cual permite atender las diferencias 
entre sectores productivos: hay sectores donde es posible y no dema- 
siado costoso acumular inventarios para hacer frente a una huelga 
sin reemplazo, mientras en otros una huelga sin reemplazo puede 
daiiar seriamente a la empresa. En toda esta discusi6n es importan- 
te no perder de vista el objetivo de fondo, que debiera ser mejorar la 

35 Los aumcntos de salarios dcbicran rcflcjar 10s aumcnlos de productividad de 10s trabajadores en In crnprcsa. 
Sin cmbargo, hay grandcs vaiacioncs cn las tasas dc crccimicnto de la productividad cnfre plantas (0 

cstablccimicntos) de un mismo scctor productivo. Por tanto. ncgociar a nivcl de sector conducir5 a considcrar 
la productividad mcdia dc fstc, la que cscondc una significativa hctcrogcncidad cnue cmprcsas. 
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eficiencia del mercado laboral entregando tanto a trabajadores como 
a empleadores incentivos para acercar posiciones y evitar el conflicto. 

El 11 de septiembre del aiio 2001, el Congreso aprob6 finalmen- 
t e  el proyecto de reformas laborales. DespuCs de largos meses de 
discusi6n, el proyecto sancionado no incluye la negociaci6n inter-em- 
presas y mantiene el carBcter voluntario de la negociaci6n que vaya 
m6s a116 del Bmbito de la propia empresa, dando facilidades para que 
el organism0 de grado superior o inter-empresa asesore a sus afiliados 
en la negociaci6n que se dC en el dmbito de la propia unidad produc- 
tiva. Asimismo, no innova respecto de la posibilidad de reemplazo de 
trabajadores en huelga bajo las mismas condiciones imperantes, si 
bien encarece la opci6n de contratar reemplazantes, a1 exigir a 10s 
empleadores el pago de un bono por reemplazo de UF 4 a 10s trabaja- 
dores en huelga. Otros contenidos del proyecto aprobado son el 
reforzamiento de las organizaciones sindicales, el establecimiento del 
contrato de jornada parcial y el teletrabajo, la rebaja de la jornada 
ordinaria de trabajo de 48 a 45 horas semanales desde el aiio 2005 y 
un aumento de 443 nuevos fiscalizadores de la Direcci6n del Trabajo. 

Los desacuerdos que se han producido en el pais acerca de la 
necesidad y pertinencia de las reformas, evidencian que a6n no se ha 
alcanzado una legislaci6n laboral plenamente legitimada a nivel social. 
Esta tensi6n se genera, por tanto, por la demanda de mayor protecci6n 
proveniente de 10s trabajadores organizados -asociada a la existencia 
de incumplimientos de la ley laboral en algunos sectores-, como por la 
insistencia de mayor flexibilidad hecha por 10s empleadores. 

Los resultados de 10s programas de fiscalizacih revelan niveles 
de incumplimiento de 29% en el cas0 de las normas referidas a1 con- 
trato de trabajo, de 24% en las normas sobre el registro de asistencia 
y de 16% de las normas alusivas a1 d e s ~ a n s o . ~ ~  Esta realidad genera 
una constante presi6n para reformar la ley; sin embargo, m5.s que cam- 
biar la letra de la norma, lo que se requiere es fortalecer la fiscalizaci6n 
de su cumplimiento. 

36 Vfase informe TASC N093. 
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El otro elemento importante a considerar es que la legislaci6n 
laboral tiende a establecer un est6ndar rigido para el conjunto del 
sector productivo, sin considerar la heterogeneidad existente en su 
interior y la necesidad de adaptarse ripidamente a situaciones que 
son muy din5micas. Los temas de flexibilidad laboral no fueron in- 
cluidos en el proyecto recientemente aprobado. En este sentido, queda 
pendiente avanzar permitiendo que aspectos tales como jornada la- 
boraI3’ y modalidades de contrataci611~~ fuesen pactados a1 interior 
de la empresa como parte del proceso de negociaci6n colectiva. Ello 
permitiria coniugar mayores grados de flexibilidad laboral con pro- 

iajadores, legitimar las regulaciones m& flexibles y 
, :gislaci6n mejor adaptada a las condiciones especifi- 

Tanto 10s objetivos de equilibrio social, como el grado de inte- 
graci6n de la economia chilena hacen necesario plantearse la necesidad 
de construir relaciones laborales de colaboraci6n y no de confronta- 
ci6n. El equilibrio social requiere no s610 de la existencia de pleno 
empleo y la generaci6n de buenos empleos, sin0 tambiCn un equili- 
brio de poder entre trabajadores y empleadores. Esto dice relaci6n 
con el desarrollo de una capacidad de competir basada en aumentos 
de productividad y aprovechamiento de mano de obra cada vez m6s 
calificada, y no en salarios bajos: en 10s mercados mundiales la com- 
petencia se basa hoy m5s en la calidad y diferenciacibn del producto, 
que en la producci6n en masa de bajo costo. Es en este espiritu que 
debe avanzar la legislaci6n laboral. 

37 

38 

Gonzdlez. Mizala y Romaguera (2000) realizan un andlisis del irnpacto que lendria en la economia la 
flexibilizaci6n de la jornada laboral. 
Por cjemplo, prornover eonlratos de tiempo pareial para las mujercs y conwtos para j6venes en que se 
sustituyen las indemnizaeiones por capacitaci6n. 
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CAP~TULO 7 
La reforma del sistema de pensiones y 
su impact0 en el mercado de capitales 
Andras Uthoff 

Introducci6n 
En 1980, con la publicaci6n del Decreto Ley 3 500, se consolid6 

en Chile una reforma definitiva a su sistema de pensiones. La reforma 
intent6: i) poner fin a la concesi6n de pensiones por antigiiedad; ii) 
definir las prestaciones sobre la base de las remuneraciones reales 
durante toda la vida del beneficiario, y no s610 sobre las correspon- 
dientes a 10s filtimos aiios de cotizaci6n; iii) promover mecanismos 
automdticos de ajuste de sus pardmetros a cambios demogrdficos y 
econ6micos para mantenerlo en equilibrio actuarial; iv) minimizar la 
posibilidad de presiones politicas sobre el us0 de 10s fondos, y v) redu- 
cir el sobrecargo de tareas administrativas. 

La dictaci6n del DL 3 500 dio pues inicio a1 fin de un sistema 
basado en beneficios definidos, gestionado por mfiltiples Cajas de Pre- 
visi6n, financiado mediante el mecanismo de reparto, administrado 
mayoritariamente por el Estado y obligatorio para empleados y obre- 
ros en relaci6n de dependencia. Y comenz6 a sustituirlo gradualmente 
por otro de contribuciones definidas, gestionado por Administradoras 
de Fondos de Pensiones (AFP) reguladas y supervisadas por el Estado, 
financiado mediante la capitalizaci6n en cuentas individuales y obliga- 
torio para 10s trabajadores en relaci6n de dependencia. 

Transcurridos dos decenios desde su puesta en operacibn, este 
capitulo analiza 10s resultados de la reforma a1 sistema de pensiones 
chileno. Se organiza a traves de cuatro secciones. DespuCs de la revi- 
si6n de unos antecedentes en la secci6n 1, la secci6n 2 examina la 



operaci6n del nuevo sistema, incluyendo el papel de las AFP (y el 
problema de las comisiones), la rentabilidad y la cobertura. La sec- 
ci6n 3 analiza el papel del sistema de pensiones en el desarrollo del 
mercado de capitales y el ahorro, concluyendo en la 4 con algunos de 
10s desafios pendientes. 

1 .  Antecedentes de la reforma 
La reforma a1 sistema de pensiones chileno adopt6 la capitali- 

zaci6n como mecanismo de financiamiento. Su aplicaci6n a nivel de 
cada afiliado individual es uno de 10s tres pilares en que se organiza 
el sistema reformado de pensiones, mediante el cual se ofrece a cada 
afiliado un beneficio a partir de sus contribuciones, mds lo que las 

uiia i = ; I I L a  v x L a u L a a  L w i i i p ' a u a  a ui&a a a r g u ' a u w ' a  p w ~  =I v a i u i  U=L i w i i u u  

acumulado o una combinaci6n de ambas (Acuiia e Iglesias, 2000). 
Sin embargo, el sistema de pensiones chileno no se limita a una 

capitalizaci6n individual de 10s fondos a nivel de cada afiliado en cuen- 
tas individuales y administrada por entidades privadas: contiene ademds 
otros regimenes de prestaciones no contributivas, como las pensiones 
asistenciales Dara ancianos e invdlidos carentes de recursos v las earan- 

1YY8), estas ultimas prestaciones equivaldrian a las de un primer pilar 
pfiblico, no contnbutivo, redistributivo y financiado con cargo a1 presu- 
puesto fiscal, mientras 10s beneficios del rCgimen de capitalizaci6n 
serian parte de un segundo pilar obligatorio administrado por empre- 
sas privadas. Existe ademds un tercer pilar voluntario administrado por 
estas entidades privadas que -sobre la base de incentivos tributarios- 
estimula un mayor ahorro para incrementar las prestaciones del segun- 
do pilar (Bustos, 1995). Sin embargo, a diferencia de otros modelos 
organizados sobre tres pilares, el sistema chileno carece de contribucio- 
nes que'le permitan financiar el pilar bdsico, ni tampoco existe un 
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impuesto atado para hacerlo. Por ende, sus gastos asociados a este item 
incrementan el deficit previsional, diferenciiindose asi de modelos mix- 
tos, que contemplan cotizaciones para este pilar. 

El pilar b6sico administrado y financiado por el Estado tam- 
biCn se ocupa de la transici6n desde el antiguo a1 nuevo sistema, cuya 
participaci6n es obligatoria para quienes recikn se incorporan a la 
fuerza de trabajo, per0 voluntaria para el resto. Sin embargo, para 
incentivar el traslado de Cstos a1 nuevo sistema, la reforma les recono- 
ce 10s aportes efectuados en el sistema antiguo, trasformiindolos en 
un bono de cargo fiscal representativo de la pensi6n que habnan ob- 
tenido en el primero. A1 mismo tiempo, el Estado asumi6 la obligaci6n 
de financiar las pensiones para quienes decidieron permanecer en el 
rCgimen antiguo de reparto, administriindolo hasta su tCrmino. 

Este pilar que se ocupa de la transici6n y de las garantias estata- 
les, demor6 en gestarse y fue objeto de un amplio debate interno. En 
un primer intento, 10s asesores del gobierno militar propusieron un sis- 
tema dual: un subsistema estatal que garantizase una pensi6n minima 
y otro de ahorro complementario mediante administraciones delega- 
das de 10s fondos, las cuales podian ser cooperativas y reguladas por 
una Unidad Central Coordinadora (De Castro y otros, 1992). Esta pro- 
puesta fue mejorada con aportes de la entonces Oficina de Planificaci6n 
Nacional (ODEPLAN), perfeccionando las condiciones de elegibilidad 
para las pensiones minimas, las alternativas para el us0 de excedentes 
de ahorro por sobre ciertos minimos, garantias para las rentabilidades 
del Fondo y limites a las comisiones de las administradoras, permitien- 
do adem& la participaci6n de 10s afiliados en la elecci6n de directorios 
de las empresas administradoras (Kast, 1974). 

Per0 &as y otras propuestas de ODEPLAN no fueron aprobadas 
por la Junta Militar. La opci6n definitiva se gest6 a travCs de un pro- 
yecto del entonces ministro deTrabajo y Previsi6n Social Jose Piiiera. 
El Decreto Ley 3 500 opt6 por administradoras privadas de fondos de 
pensiones (AFP) sin vinculo con 10s afiliados, elimin6 la garantia ab- 
soluta de rentabilidad y defini6 el rol subsidiario del Estado en materia 
de pensiones. Excluy6 a las Fuerzas Armadas del nuevo sistema, lo 
hizo obligatorio s610 para 10s nuevos adherentes a la fuerza de trabajo 
y optativo para 10s afiliados a1 antiguo sistema y estableci6 una serie 
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de regulaciones destinadas a garantizar la fiscalizacidn de 10s fondos 
(Piiiera, 1991). 

La decisi6n de sustituir el antiguo sistema por el nuevo buscaba: 
i) mejorar las pensiones contributivas utilizando como par6metros 10s 
retornos generados por el mercado de capitales; ii) eliminar las pensio- 
nes de privilegio y reducir el efecto de futuros cambios demogriificos, 
calculando 10s beneficios a partir de la capitalizaci6n de las contribu- 
ciones durante toda la vida y la expectativa de vida a1 jubilarse; iii) 
promover la libertad de elecci6n y una mayor eficiencia en la adminis- 
traci6n del sistema mediante la gesti6n privada de 10s fondos en un 
mercado competitivo, y iv) homologar a 10s trabajadores y promover su 
movilidad laboral definiendo sus derechos a partir de sus cotizaciones 
individuales a1 sistema. Adicionalmente, se consider6 que la reforma 
podria consolidar mayores niveles de ahorro e inversi6n y contribuir a1 
desarrollo del mercado de capitales, a1 hacer disponible el ahorro 
previsional para su intermediaci6n financiera. 

Tales ventajas fueron ponderadas desde sus inicios. Analistas de 
la Cpoca advirtieron respecto de 10s importantes esfuerzos de las finan- 
zas fiscales necesarios para transitar desde un sistema a otro y 10s efectos 
que la f6rmula diseiiada podria tener sobre la concentraci6n patrimo- 
nial y del ingreso (Arellano, 1980); de hecho, varios de 10s resultados y 
desafios pendientes de la reforma apuntan en esa direcci6n. Tampoco 
la reforma se tradujo en una contribuci6n significativa a la elevaci6n 
de 10s niveles de ahorro e inversi6n nacionales, sino miis bien ha exigi- 
do disciplina y trasparencia a1 Estado para enfrentar su situaci6n 
financiera y actuarial; contribuido a1 desarrollo institucional del mer- 
cad0 de capitales, y obtenido retomos reales hist6ricos para el fondo 
superiores a1 crecimiento de la masa de salarios reales. 

Sin embargo, persisten desafios importantes, muchos de ellos 
no resueltos: la reforma genera una enorme presi6n de gasto fiscal 
para financiar tanto la transici6n a1 nuevo sistema como las garantias 
estatales; ha traspasado el riesgo financier0 a1 contribuyente, ademiis 
de que 10s fondos de quienes est6n pr6ximos a jubilar son extremada- 
mente vulnerables a las fluctuaciones del mercado de capitales; 10s 
costos cobrados a1 usuario por las administradoras de pensiones eran 
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excesivos, y su estructura de comisiones tenia componentes regresi- 
vos; no se habia regulado la participacibn de las AFP en conglomerados 
financieros; la informaci6n entregada a 10s usuarios era limitada; el 
sistema carecia de 10s incentivos apropiados para promover la afilia- 
ci6n voluntaria de 10s trabajadores independientes, por lo que tenia 
una baja cobertura dentro del total de la poblaci6n econ6micamente 
activa (Diamond, 1994; Uthoff, 1995; Holzman, 1997; Ruiz-Tagle, 2000). 

2. Caracteristicas del sistema reformado 
a)  Papel y operaci6n d e  las AFP 

La nueva industria de AFP creada por la reforma de pensiones 
chilena tiene caracteristicas muy definidas: cada AFP debe mantener 
recursos propios en proporci6n a1 nlimero de afiliados, capital que es 
completamente independiente y est6 aislado del fondo de pensiones 
que ella administra; esta obligada a garantizar un rendimiento minimo 
para la inversi6n de 10s fondos de pensiones, el cual se estima seglin el 
rendimiento rnedio obtenido por todas las AFP; si el afiliado lo decide 
asi a1 momento de jubilar, la administradora debe pagar pensiones con 
arreglo a una alternativa de retiro mensual de fondos de la prestaci6n 
por jubilacibn, o bien transferir el fondo acumulado a una compaiiia de 
seguros, seleccionada por aquCl para la compra de una renta vitalicia. 
Existe tambiCn la posibilidad de combinar ambas alternativas. 

La reforma establece dos prestaciones por servicios principales 
en funci6n del pilar de capitalizaci6n: aqukllas pagadas por la jubila- 
ci6n del afiliado y las debidas a invalidez ylo las entregadas a quienes 
lo sobrevivan y dependan del cotizante. La pensi6n para el afiliado se 
financia de cinco fuentes: i) las cotizaciones netas de comisiones; ii) 10s 
rendimientos de la inversi6n en 10s fondos de pensiones; iii) el bono de 
reconocimiento y su tasa real fija de rendimiento; iv) 10s ahorros volun- 
tarios adicionales hechos por el afiliado, y v) el subsidio del gobierno 
para cubrir, cuando corresponde, una pensi6n minima fijada por ley. 
En el cas0 de invalidez o de pagos a sobrevivientes, a esas cinco fuentes 
se agrega un financiamiento adicional, proveniente de un seguro con- 
tratado por la AFP a una compaiiia del ramo. Todas las primas y las 
prestaciones son reglamentadas y supervisadas por el Estado. 
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Para entregar estos servicios, las AFP estdn autorizadas a co- 
brar una comisi6n por administraci6n y adem6s recaudan una prima 
de seguro (adicional a1 10% de la remuneraci6n del trabajador apor- 
tad0 por el afiliado a1 fondo). La comisi6n tiene componentes fijos y 
proporcionales. La prima del seguro protege a 10s dependientes en 
cas0 de invalidez o muerte del afiliado. 

Aunque tanto para la comisi6n por administraci6n como las pri- 
mas de 10s seguros rigen criterios de mercado -con la esperanza de que 
un entorno competitivo las reduzca significativamente-, un reciente 
estudio (Mastrsngelo, 1999) destaca la existencia de dos caracteristi- 
cas del mercado de las AFP que limitan la competencia entre ellas e 
impiden que Csta se traduzca en mayor eficiencia econ6mica. 

La primera se relaciona con la demanda de 10s servicios presta- 
dos por las AFP y se asocia a1 hecho de que las regulaciones dictadas 
para proteger el fondo de propiedad de 10s trabajadores han impedi- 
do que las AFP puedan diferenciar el producto entre si. Como la 
demanda por sus servicios no responde en forma sensible a1 monto de 
las comisiones (por la baja elasticidad-precio de la demanda), la es- 
trategia competitiva m& rentable desarrollada por esta industria 
consiste en utilizar su fuerza de ventas para mantener o aumentar su 
participacidn en un mercado cautivo. 

Una segunda limitante se vincula a la forma de cobrar las comi- 
siones. Como kstas son proporcionales a1 salario y el costo medio de 
producci6n del servicio es elevado, las AFP han optado por atraer a 10s 
cotizantes de mayores salarios. Per0 ni la reducci6n de precios ni la 
diferenciacidn del producto son alternativas de competencia; por tan- 
to, tambiCn en este item s610 pueden influir en la demanda mediante 
su fuerza de ventas, cuyos costos impactan negativamente sobre 10s 
gastos de comercializacidn y la eficiencia del sistema. El propdsito es 
alcanzar el mdximo de traspasos para captar 10s beneficios de las eco- 
nomias de escala de la industria, aunque esta operacidn genera una 
tendencia a aumentar el precio del servicio antes que a disminuirlo. 

El cuadro 7.1 refleja que el n6mero de administradoras se 
increment6 de 12 a 19 (incluidas las fusiones) entre 1981 y 1994, redu- 
ciCndose a 8 e n  1999. Hacia marzo d e  2000, las t res  mayores 
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administradoras cubnan a1 78% de 10s afiliados, el 76% de 10s cotizantes 
y el 70% de 10s activos del fondo. A su vez, el nfimero de afiliados transfe- 
rido entre administradoras se elev6 enormemente, desde 135 mil al aiio 
en 1984 a casi 1.6 mill6n en 1997, equivalentes al7% y 28% de 10s afilia- 
dos totales, respectivamente. Asimismo, entre ambos periodos el n6mero 
total de agentes de ventas se increment6 desde 2 300 a 17 500, per0 10s 
costos administrativos no se redujeron -como hubiera sido el cas0 en 
sectores medianamente competitivos. Recientes modificaciones a las re- 
gulaciones sobre transferencias de afiliados desde una a otra AFP han 
logrado quebrar esta tendencia: entre 1997 y 2000, el n6mero de traspa- 
sos cay6 a 380 000, mientras el de 10s agentes de ventas descend% a 
3 000. 

Cuadro 7.1 
Concentracidn de la industria y costos administrativos, 1982-2000 

1983 
1984 
1985 
1986 
1987 
1988 
1989 
1990 
1991 
1992 
1993 
1994 
1995 
1996 
1997 
1998 
1999 
2000 

12 
12 
11 
12 
12 67 63 66 
12 
13 
13 
13 59 67 69 
13 
17 54 68 68 
19 
16 54 69 67 
13 
13 55 69 65 
9 63 74 72 
8 70 78 75 
8 70 78 76 

14 
135 
21 1 
177 
183 
275 
282 
389 
505 
626 
880 
982 

1323 
1529 
1600 
750 
500 
380 

1.2 0.8 3.1 4.87 
2.3 0.7 2.9 4.76 
2.4 0.6 2.7 4.51 
2.2 0.5 2.4 4.12 
2.3 0.5 2.3 3.98 
2.6 0.6 2.4 4.01 
2.6 0.5 2.5 3.54 
3.4 0.7 2.9 3.15 
4.1 0.8 3.1 3.10 
6.4 1 .o 3.3 3.07 

10.6 1.3 3.9 3.07 
14.8 1.6 4.3 3.06 
15.5 1.8 4.4 3.06 
18.0 2.2 4.6 2.99 
17.5 2.3 4.8 2.96 
6.3 1.5 4.7 2.62 
3.6 1.4 4.5 2.52 
3.0 n.d. n.d. 2.31 

Fucnlc: lilahnndo por cl auIor. a pmir dc Ins HolcLincs Iislndfslicor de 11 Supirinlcndcncia de Adminiwadoms de I'ondos de 
Itnsioncs. 
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Para financiar 10s gastos de las AFP, el sistema autoriza el cobro 
de una cotizaci6n adicional, que ha variado en el tiempo: alcanz6 a1 
3.6% del ingreso imponible promedio de 10s cotizantes (incluyendo la 
prima de seguro) en 1982, se increment6 a 4.9% en 1983 y, a marzo de 
2001, representaba el 2.3%. En 1998, por concept0 de comisiones de 
gesti6n de las AFP se pagaron aproximadamente 203 mil millones de 
pesos (0.6% del PIB) y 64 mil millones de pesos (0.2% del PIB) para la 
compra de primas de seguros de invalidez y muerte. 

La dificultad para bajar estas comisiones est6 relacionada con 
su estructura y 10s altos costos de operaci6n por contribuyente: Cstos 
se duplicaron entre 1988 y 1996, pasando de 52 400 a 54 600 pesos de 
1996 (columna 8 del cuadro 7.1). La mayor presi6n sobre estos costos 
la ejercen 10s elevados gastos de comercializaci6n, 10s cuales en igual 
period0 se cuadruplicaron producto de la fuerte cornpetencia creada 
por 10s traspasos de afiliados y la aparici6n de siete nuevas AFP entre 
1988 y 1994. Prueba de ello es que la fuerza de vendedores se  
increment6 en siete veces. 

En definitiva, la reforma previsional chilena ha creado para las 
AFP un context0 de insuficientes factores de competencia que contri- 
buyan a la eficiencia del sistema, sea mediante la reducci6n del precio 
o la diferenciaci6n del producto. Adem6s de las recientes regulacio- 
nes en torno a 10s traspasos de afiliados, las propuestas para continuar 
baiando 10s costos de administraci6n incluven i) controles de vrecios 

para 10s afiliados j6venes o aquCllos que no han tenido una alta densi- 
dad de cotizaci6n y han acumulado poco, el porcentaje de su fondo 
acumulado es afecto a comisiones de administraci6n muy superiores 
a1 promedio. De este modo, se estima que 10s afiliados con menos de 
15 aiios de cotizaciones han pagado comisiones superiores a1 4% de su 
fondo, y precios a6n mayores aquCllos m6s j6venes. Existe una pre- 
ocupaci6n adicional por las altas comisiones que las aseguradoras 
cobran para proveer de una renta vitalicia, las cuales han sido objeto 
de amplio debate entre 10s especialistas. 
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b) El rendimiento de las AFP 

El crecimiento de 10s fondos de pensiones ha sido particular- 
mente dindmico hasta mediados de 10s noventa product0 de la juventud 
del sistema -donde valores mbs altos son funcionales a1 creciente n6- 
mer0 de cotizantes y a 10s escasos retiros- y de la apreciaci6n de sus 
activos, esta 6ltima asociada a1 hecho de que la normativa sectorial 
ha permitido a 10s fondos de pensiones invertir en diferentes instru- 
mentos a lo largo de las distintas etapas del desarrollo del emergente 
mercado financiero chileno. En 2000, el valor de estos fondos alcanza- 
ba a1 47% del PIB (vCase el cuadro 7.2). 

La inversi6n del fondo se canaliza hacia instrumentos financie- 
ros aprobados por la Comisi6n Nacional de EvaluaciBn del Riesgo, 
una organizaci6n independiente compuesta por 10s tres Superinten- 
dentes del sector financiero (de la Banca, de Valores y Seguros y de 
Fondos de Pensiones) y tres representantes de la Asociaci6n de AFP. 
Esta Comisi6n se encarga de la evaluaci6n del riesgo, desagregada 
seg6n emisores e instrumentos financieros, y elabora reglamentacio- 
nes muy estrictas respecto de la composici6n de las carteras de las 
AFP para cada uno de ambos itemes. La Comisi6n puede subcontratar 
con compaiiias privadas la tarea de evaluaci6n de riesgos, formulando 
las necesarias recomendaciones. Asimismo, la gesti6n de 10s fondos 
de pensiones por empresas privadas que compiten por afiliados ba- 
sdndose en 10s mayores rendimientos relativos de sus fondos se utiliza 
para garantizar la protecci6n de estos liltimos contra la inflaci6n y las 
presiones politicas. 

Los retornos anuales reales de 10s fondos de pensiones han sido 
elevados en promedio, per0 altamente volbtiles: han variado dentro 
de un rango del -2.5% hasta 29.7% anual (ver columna 5 del cuadro 
7.2), per0 salvo 10s aiios 1995 y 1998, siempre han sido positivos. La 
volatilidad se explica por su alta exposici6n a las acciones y a 10s titu- 
10s del Banco Central, mercados que se han caracterizado en Chile 
por fuertes oscilaciones durante este periodo. 

El grdfico 7.1 muestra c6mo ha cambiado la composici6n del por- 
tafolio, tanto en respuesta a las normas regulatorias, como a las 
decisiones de las AFP de maximizar 10s retornos de corto plazo para 
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Cuadro 7.2 
Valor v rentabilidad de 10s fondos de Densiones. 1981-2000 

Valor del rondo Cm~micniodcl PIA Rcntabilidad 
A* Ailloncr dcl PIA Total Pcr cipita Real del Cucnn indkidual 

uss rondo 10 ci: 30 UI: 
1981 
1982 
1983 
1984 
I985 
1986 
I987 
1988 
1989 
1990 
1991 
1992 
1993 
1994 
1995 
1996 
1997 
1998 
1999 
2000 

Acumulado 
1981-00 
1982-00 
1983-00 
1984-00 
1985-00 
1986-00 
1987-00 
1988-00 
1989-00 
1990-00 
I991 -00 
1992-00 
1993-00 
1994-00 
1995-00 
1996-00 
1997-00 
1998-00 

0.3 0.9 
0.6 2.5 
1.1 5.7 
1.2 6.5 
1.5 9.3 
2.1 12.0 
2.7 13.1 
3.6 14.8 
4.5 16.2 
6.7 22.0 

10.1 29.1 
12.4 29.6 
15.9 35.1 
22.3 44.9 
25.4 42.9 
27.5 40.1 
30.9 40.0 
31.1 42.0 
34.5 45.9 
35.4 46.9 

6.7 
-13.4 
-3.5 
6.1 
7.5 
5.6 
6.6 
7.3 

10.6 
3.7 
8.0 

12.3 
7.0 
5.7 

10.6 
7.4 
7.4 
3.9 
1.1 
5.4 

4.8 
4.7 

-5.8 
6.4 
6.4 
6.6 
6.7 
6.7 
6.7 
6.3 
6.6 
6.4 
5.7 
5.6 
5.5 
4.6 
3.9 
2.7 
2.1 

5.0 
-15.1 
-5.2 
4.4 
1.8 
3.9 
4.9 
5.6 
8.9 
2.0 
6.3 

10.6 
5.3 
4.1 
9.1 
5.9 
5.9 
2.4 

-2.6 
3.9 

3.3 
3.2 
4.3 
4.8 
4.9 
5.1 
5.2 
5.2 
5.2 
4.8 
5.1 
5.0 
4.3 
4.1 
4.1 
3.2 
2.5 
1.3 

12.9 
28.5 
21.2 
3.6 

13.4 
12.3 
5.4 
6.5 
6.9 

15.6 
29.7 

3.0 
16.2 
18.2 
-2.5 
3.5 
4.7 

-1.1 
16.3 
4.4 

10.6 
10.5 
9.6 
8.9 
9.2 
9.0 
8.7 
9.0 
9.2 
9.4 
8.8 
6.7 
7.2 
6.0 
4.0 
5.4 
5.9 
6.3 

-5.2 
15.8 
14.7 
-0.1 
10.1 
9.9 
4.0 
5.6 
6.3 

15.4 
23.5 
0.9 

14.4 
11.2 
-4.4 

1 .o 
1.7 

-3.5 
15.0 
1.4 

6.6 
7.3 
6.8 
6.4 
6.8 
6.6 
6.3 
6.5 
6.6 
6.6 
5.8 
4.0 
4.3 
3.0 
1.7 
2.9 
3.4 
4.0 

3.2 
23.6 
18.5 
1.9 

11.3 
10.7 
4.4 
6.0 
6.6 

15.6 
23.9 

1.1 
14.6 
11.5 
-4.1 
1.7 
2.6 

-3.0 
15.1 
2.3 

8.1 
8.3 
7.6 
6.9 
7.3 
7.0 
6.7 
6.9 
7.0 
7.0 
6.2 
4.4 
4.8 
3.5 
2.3 
3.6 
4.0 
4.5 

1999-00 0.7 10.2 8.0 8.5 
FUEII~E: lilahorado por CI aumr soh= 13. ha.= dc crtadlrtics% dc la Supcrinicndcncin dc A l T  y el Banco Ccnml dc Chtlc. 
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mejorar su ubicaci6n dentro del ranking que a1 respecto elabora peri6- 
dicamente la autoridad regulatoria. En una primera etapa, que coincidi6 
con la crisis de la deuda de 10s afios ochenta, el portafolio estuvo com- 
puesto mayoritariamente por instrumentos indizados (titulos del Banco 
Central, letras hipotecarias, dep6sitos y pagarks). Posteriormente, y de 
manera simultiinea con la apertura a la Bolsa de las empresas privatiza- 
das, se autoriz6 la inversi6n de las AFP en acciones y bonos de empresas, 
y en fecha mas reciente pudieron elevar el componente de instrumen- 
tos extranjeros. Sin embargo, tampoco las carteras de 10s fondos de las 
diferentes AFP se diferencian mucho entre si: las clausulas regulatorias 
1 diferentes titulos dentro de ciertos rangos 
I i6n son penalizadas si reportan retornos muy 

lio del mercado. 

GrPfico 7.1 
Composici6n del portafolio de 10s fondos de pensiones, 1981-1999 

(Por instnonentos) 

,. , ,..: ,<. / . I  >,. /,.. ,, I" I 

Fuente: Supcfiinandcncia dc hdmminrsdoms de lhndor dc knriones. Bolerin Esradirriro. vmior nbmcmr. 
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El cuadro 7.2 ilustra una importante tendencia: el rendimiento 
medio anual real de la cuota del fondo durante toda la existencia del 
sistema ha sido de un 10.6% -muy superior a1 rendimiento implicit0 en 
el crecimiento del PI&, per0 su rentabilidad promedio alcanz6 a s610 el 
4.0% para quienes se incorporaron como cotizantes en 1995 -cifra infe- 
rior tanto a1 crecimiento del PIB, como a1 PIB per cdpita de este mismo 
periodo.' 

La convergencia en el tiempo entre 10s retornos del fondo de 
pensiones y el crecimiento del PIB (como deberia suceder en un siste- 
ma de reparto bien diseiiado) resulta ilustrativa. Los altos rendimientos 
anuales de 10s fondos de pensiones observados en el pasado han sido 
consecuencia de la compra de activos en periodos de excepcionales 
bajos precios de bonos y/o de acciones, per0 no hay garantias de que 
esos periodos se repitan en el futuro. En cambio, es mds probable es- 
perar retornos reales medios similares o levemente superiores a1 
crecimiento del PIB, y mds estrechamente relacionados con 10s retor- 
nos obtenidos por el capital asignado eficientemente en la economia. 

Per0 el tema de la rentabilidad tiene otras dimensiones que es 
necesario analizar: la distinci6n entre la rentabilidad de la cuota del 
fondo y la correspondiente a la cuenta individual de cada contribuyen- 
te. La diferencia entre ambas radica en que -para acceder a1 sistema y 
beneficiarse de su rentabilidad-, cada afiliado debe pagar una comi- 
si6n; por ende, la rentabilidad debe calcularse neta de esos costos. Como 
la comisi6n tiene componentes proporcionales y f i  jos, ella afecta 
regresivamente a 10s de cotizantes de menores ingresos. El cuadro 7.2 
en sus dos hltimas columnas demuestra que la rentabilidad es bastante 
menor en el cas0 de 10s C I  de m 1s. enores ingresc 

c )  La cobertura del siste 

ontribuyentes 

ma 
.. ..  . .  

La evoluci6n de la poblacion cubierta por el pilar de la capitaliza- 
ci6n (sistema privado de administradoras de pensiones) presenta 
caracten'sticas que son preocupantes, y las cifras que a1 respecto figuran 

1 Durante 1999. micnms cl PIB sc dcsaccler6 como consccucncia del ajustc rnacroecondmico aplicado en 
rcspucsta a la crisis asiltica, el fondo rcntd por sobrc un 20% mal en 12 meses, obscrvdndosc un quicbrc 
en la tendencia rcsaltada en el tcxto, el cual. no obstantc. no invalida la conclusidn de largo plm.o. 
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en 10s Boletines Estadisticos de la Superintendencia de Administradoras 
de Fondos de Pensiones (SAFP) pueden ser engaiiosas (vCase el cuadro 
7.3, columnas 1 y 2). Todos 10s trabajadores asalariados est6n cubiertos 
obligatoriamente en el nuevo sistema de pensiones. Per0 no lo est6n 10s 
trabajadores independientes -que s610 pueden afiliarse en forma volun- 
taria-, tampoco las Fuerzas Armadas ni quienes permanecen en el sistema 
antiguo. Llama pues la atencibn que el n ~ m e r o  de afiliados (personas 
que han cotizado a1 menos una vez) se haya incrementado desde 1.4 mi- 
116n en 1982 a 6.4 millones en enero de 2001: esto representana una 
cobertura superior a1 tamaiio total de la poblaci6n econ6micamente acti- 
va por aquella fecha. 

Cuadro 7.3 
Cobertura poblacional del sistema, 1975-1999 

(Porcenrajes) 
Afios Cobcnun ocupacional Cobcnun cfcctiva 

(Cotizantcs I Ocupados) (Colizantcs IE dc trabajo) 
AFP IXP Total AFP I S P  Total 

1975 ... 74.3 74.3 ... 64.7 64.7 
1976 ... 68.9 68.9 ... 60.1 60.1 
1977 ... 65.4 65.4 ... 57.7 57.7 
1978 ... 59.8 59.8 ... 51.2 51.2 
1979 ... 59.4 59.4 ... 51.3 51.3 
1980 ... 56.4 56.4 ... 50.5 50.5 
1981 33.6 21.5 55.1 29.8 19.0 48.8 
1982 36.0 20.0 56.0 29.0 16.1 45.0 
1983 38.2 18.0 56.2 33.5 15.8 49.3 
1984 40.6 16.7 57.3 35.0 14.4 49.3 
1985 44.0 15.7 59.7 38.8 13.8 52.6 
1986 45.9 14.2 60.1 41.1 12.7 53.9 
1987 50.6 13.5 64.1 45.7 12.2 58.0 
1988 50.6 12.2 62.7 46.6 11.2 57.7 
1989 50.8 11.0 61.8 47.2 10.2 57.4 
1990 50.6 10.3 60.9 46.8 9.6 56.4 
1991 53.7 9.7 63.4 49.9 9.0 58.9 
1992 55.3 8.9 64.2 51.8 8.4 60.2 
1993 54.6 8.0 62.6 51.1 7.5 58.6 
I994 56.2 7.6 63.8 51.8 7.0 58.9 
1995 57.2 7.6 64.8 53.5 7.1 60.6 
1996 58.9 7.0 65.9 55.7 6.6 62.3 
1997 61.3 6.4 67.7 58.0 6.1 64.1 
1998 58.0 6.3 64.2 53.8 5.8 59.6 
1999 49.8 5.4 55.2 45.4 4.9 50.3 

Fncntc: lilahondo ruhn: la h a c  dc c s l a d k 1 ! c ~  dc 11 SupL’rinlendcncia dc A I T  I S P y  DIPRFS y i\RnDr (1999). lncluyc I3:AA y 
Canhincmr. 
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Para evitar malentendidos, es habitual referir la cobertura a1 
nlimero de cotizantes, antes que a1 de afiliados. Se distingue entre co- 
bertura ocupacional (cuando 10s cotizantes se relacionan con 10s 
ocupados solamente) y cobertura efectiva (si la relaci6n se hace con la 
fuerza de trabajo). Comparada con cifras hist6ricas, la cobertura en el 
antiguo sistema de reparto super6 el 74% de 10s ocupados en 1975 y 
disminuy6 a 59% en 1979 -aAo previo a la reforma. Considerando 10s 
dos sistemas que operaban pos-reforma (el de las AFP y el del INP)* e 
incluyendo a las Fuerzas Armadas, se observa que la cobertura ocupa- 
cional disminuy6 (especialmente durante 1982, como consecuencia de 
la profunda recesibn), y luego fue aumentando hasta alcanzar un m6xi- 
mo de 68% en 1997. La cobertura efectiva tuvo un comportamiento 
similar, siendo m6s acentuada su caida en 1982 por el mayor desem- 
pleo, y tambiCn m6s notoria su recuperaci6n posterior, alcanzando a un 
m6ximo de 64% de la poblaci6n econ6micamente activa en 1997. 

A partir de 10s primeros impactos sobre Chile de la crisis asi6ti- 
ca -en 1997-, nuevamente disminuye de forma importante la cobertura 
del sistema. Estudios de cobertura (Arenas, 2000) indican que el n6- 
mer0 de cotizantes cay6 desde un 64% de la fuerza de trabajo en 1997 
a s610 un 50% en 1999. Aunque alta conforme a estgndares de AmCri- 
ca Latina, la cobertura asi medida est6 muy por debajo de lo que se 
esperaba. AGn m6s sorprendente es la creciente diferencia entre 
cotizantes activos y afiliados totales del sistema: la relaci6n entre 
ambos alcanz6 su punto m6s alto superando ligeramente a1 75% en 
1983, para luego disminuir gradualmente y alcanzar un 44% en 1999. 
De este modo, el  nlimero de 10s cotizantes efectivos s610 se  ha 
incrementado desde un mill6n en 1982 a 3.2 millones en enero de 
2001 (v6ase el gr6fico 7.2). 

El hecho de que 10s afiliados tengan acceso a su fondo de pensio- 
nes exclusivamente en casos de invalidez, jubilaci6n y muerte (para 10s 
sobrevivientes que dependan de ellos), y no puedan usarlo como un 
seguro colateral o de desempleo, ha limitado una participaci6n signifi- 

2 El Ih’P es el lnstituto dc Normalizaci6n Previsional. instiluci6n donde fuemn agrupadas las antiguas 
Cajas Revisionales y encargada de adminismr el pilar ptiblico durantc la transicidn. 

244 



Grifico 7.2 
Afiliados y cotizantes, 1981-1999 
(Miles de personas y porentajes) 

+ -  1'1 I! 
n 

IW I'N I<N iw I'M IW, IW i v , ~  IW IVXI IW i w z  1991 1 ~ 3  IW? I W  i w i  I ~ S  i s m  - \tili&. 0 Cd~mlli\ - - O W ~ I W  \lildrhr 

Fucnle: SuFrinlcndcncin dc A h m i r m d o m  dc lbndor dc Ihs!onc% Bolttin DmdL~iiro. vmiios n h e m .  

cativa de 10s trabajadores aut6nomos (vCase el cuadro 7.4). Prevalece 
en este grupo de trabajadores una suerte de miopia, privilegiando una 
mayor liquidez de sus activos para enfrentar las contingencias de sus 
negocios, asi como las de sus familias: antes que depositar el 10% de 
sus ingresos en cuentas de ahorro para la vejez, prefieren destinar esos 
recursos a otros usos. En la actualidad, cerca de 1.5 mill6n de trabaja- 
dores independientes no est5 cubierto por el sistema previsional -la 
mayon'a de ellos presumiblemente vinculada a1 sector informal, pues 
10s profesionales independientes tienden a cotizar. El cuadro 7.4 ilus- 
tra, a partir de la encuesta CASEN de 1996; el perfil de cotizantes en 
relaci6n a su categoria ocupacional, y el tamafio de la empresa en que 
laboran. Este deja de manifiesto que la cotizaci6n es baja entre traba- 
jadores por cuenta propia, del servicio domCstico (especialmente el 
"puertas afuera"), no remunerados y ocupados en empresas de menos 
de cinco trabajadores. Todos Cstos conforman, a su vez, el grueso del 

3 La encuesta CASEN es elaborada bianualmente por el MIDEPLAN, a partir de una muestra de cmdcter 
nacional que mide 10s niveles de pobreza y de distribucidn dcl ingreso. 
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empleo en establecimientos de tamaiio pequeiio asimilados a1 sector 
informal. 

Cuadro 7.4 
Estructura de la cobertura s e ~ n  categoria ocupacional y tamaiio de empresa, 1996 

(Porcentajes) 

Porccntajc de Cotiza No cotiza No sabc 
la PEA APT 1NP 

Catcgorfa ocupacional 
Patr6n o empleador 
Tnbajador por cucnta propia 
Obrcro / Emplcado 
Scrvicio domCstico pucnas adcntro 
Scrvicio domfstico pucrtas afucn 
Familiar no rcmuncndo 
Fucnas Armadas 
No sabc 

Tamaiio dc cmprcsa 
0 - 4  
5 - 9  
IO - 49 
50 - I99 
200 y mSs 
No sabc 

3.7 
20.3 
67.7 

1.3 
4.4 
1.3 
1.3 
0.0 

45.1 
15.6 
75.2 
59.5 
30.0 
3.7 
4.0 

44.8 

5.8 
5.7 
4.7 

16.3 
7.9 
I .9 

94.4 
2.6 

47.4 
78.4 
19.7 
23.0 
61.8 
93.8 

1.3 
39.3 

1.7 
0.3 
0.4 
1.2 
0.4 
0.6 
0.3 

13.3 

39.7 30.7 6.0 62.8 0.5 
11.4 65.6 4.7 29.0 0.7 
23.3 76.9 5.2 17.6 0.3 
12.4 81.0 6.2 12.5 0.3 
9.6 81.3 12.0 6.5 0.2 
3.7 67.5 7.9 22.5 2.1 

Total 100.0 57.9 6.4 35.3 0.5 
Fuentc: Cdlculo$ del iumr a p m i r  de e%udlrLica< dc frrrucncias m q i n ~ l c r  dc 11 C A S I S  1996. 

La proporci6n de trabajadores independientes que cotiza en el 
nuevo sistema es baja y ha ido disminuyendo: alcanz6 a1 4.8% del 
total de  este segment0 en  1986 y descendi6 a 3.8% en  1998 
(Bustamante, 1998). Su afiliaci6n es voluntaria, sus ingresos son redu- 
cidos y adem6s inestables, enfrentan otras alternativas de inversi6n 
para su pequeiia capacidad de ahorro y siempre pueden recurrir en 
ultima instancia a programas asistenciales de apovo (pensiones 
asistenciales, servicios de salud y asignaciones famil 

Esta baja cobertura genera una creciente preoc 
implicancias sobre las garantias estatales. La responsatmiaaa riscai 
puede llegar a ser muy elevada si el efecto combinado de aquClla y de 
la baja densidad de cotizaciones incrementa el nfimero de personas 
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elegibles para pensiones minimas y asistenciales. La presi6n sobre el 
gasto fiscal futuro podria ser aiin mayor si se ensancha el diferencial 
entre una pensi6n minima elevada y un monto pequeiio acumulado 
en 10s 20 aiios de cotizaciones exigidos por el sistema para cada perso- 
na elegible. CBlculos de Wagner (1991) y de Zurita (1994) indican que 
el valor presente de estos comprornisos no supera a1 2.0% del PIB 
seg6n Wagner, y a1 3 a 3.8% del PIB, segcn Zurita. Sin embargo, diver- 
sos factores permiten suponer que el problema puede agravarse: la 
pensi6n minima se ubica hoy en alrededor de USSlOO mensuales y 
existen presiones para aumentarla; es cada vez mayor la diferencia 
entre afiliados y cotizantes; la rentabilidad del sistema est5 bajando, 
y hay evidencia de que un 30% de la poblaci6n de menores ingresos 
imponibles no alcanzaria a acumular el monto necesario para 
autofinanciarse una pensi6n superior a la minima (Mesa-Lago, 2000). 

3. Efectos sobre el mercado de capitales y 
el ahorro nacional 

El traspaso de recursos financieros a1 mercado de capitales ha per- 
mitido que la reforma fuese justificada por su potencial efecto sobre el 
desarrollo de Cste y su aporte al ahorro y el crecimiento. Per0 cabe distin- 
guir dos partes en este argumento. Primero, se sostiene que al cambiar la 
naturaleza de las contribuciones desde un impuesto para adquirir un 
derecho a un ahorro para adquirir un capital, la reforma tiene el mCrito 
de generar una fuente de capital de inversi6n y apoyo a1 desarrollo del 
mercado de capitales, el cual -al ser administrado por entes privados- 
debena garantizar una asignaci6n eficiente de recursos entre las mejo- 
res opciones de inversi6n. En segundo lugar, se afirma que la reforma 
contribuye a1 crecimiento econ6mico, a1 constituirse en un importante 
factor para elevar el ahorro nacional (Guerard y Jenkins, 1993, cap. 1). 

a) CAumentan y se asignan eficientemente las fuentes de capital de 
inversih? 

Dado que hasta ahora hubo un creciente niimero de afiliados 
que cotizan a1 sistema y muy pocos que se jubilan, 10s fondos de 
pensiones han crecido hasta llegar a convertirse en  una importante 

247 



fuente de profundidad del mercado financier0 Las inversiones de 
10s fondos de pensiones aumentaron desde el equivalente a1 0.9% 
del PIB en  1981 a1 47% del PIB en 2000 (35 mil millones de dblares), 
constituyhdose en una de las m6s din6micas fuentes de liquidez 
para el desarrollo de 10s mercados de capitales (vCase el cuadro 7.5).4 
Sin embargo, su impact0 direct0 sobre la inversi6n real no ha sido 
del todo significativo: sus fondos se han canalizado en un alto por- 
centaje a la compra de acciones de empresas (u otros instrumentos) 
ya existentes, mientras que 10s altos rendimientos provienen de la 
valoraci6n de activos transitoriamente subvalorados y no necesaria- 
mente de la creaci6n directa de riqueza. 

Cuadro 7.5 
Importancia de 10s fondos de pensiones chilenos 

en relaci6n con 10s agregados monetarios privados, 1981-2000 
(Conro % del PIB) 

AAos Fondos de pensiones Aprcgados rnonelm’os privados 
(M7-M I ) 

1981 0.9 27.4 
1982 2.5 31.8 
1983 5.7 29.8 
1984 6.5 33.4 
1985 9.3 37.4 
1986 12.0 38.7 
1987 13.1 41.9 
1988 
1989 
1990 
1991 
1992 
1993 
1994 
199s 
1996 
1997 
1998 
1999 
2000 

14.8 
16.2 
22.0 
29.1 
29.6 
35.1 
44.9 
42.9 
40.1 
40.0 
42.0 
45.9 
46.9 

41.0 
48.6 
57.0 
58.6 
59.7 
64.3 
64.2 
65.3 
72.1 
77.3 
80.1 
86.6 
873 

Fuente: Elahorado wr cl auior aohrc la h a c  de erwdlslicas del Banco CcnInl de Chilc 

4 Lacornpamci6n entree1 Fondodc Pensioncs y M7-MI noes eslrictarnenlc vilidil pueseste fillimo indicador 
de agregados monetarios no incluye 10s activos financicros mnntenidos cn accioncs y bonos de emprcsas 
privadas: en carnbio, 10s Fondos si lo hacen. 
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Los fondos de pensiones son una fuente potencial de capital de 
inversibn, y su apoyo para el desarrollo del mercado de valores no 
habria sido posible si la totalidad de 10s costos de la reforma hubiese 
sido pagada con nuevas emisiones de deuda pliblica. En ese caso, gran 
parte del fondo habria sido demandada por el Tesoro Piiblico, despla- 
zando su inversi6n desde otros instrumentos y por ende limitando su 
us0 para desarrollar el mercado de capitales. Asimismo, 10s instru- 
mentos estatales en que ha sido invertido parte del Fondo (vCase el 
grbfico 7.1) corresponden a titulos del Banco Central -10s cuales han 
contribuido a la politica monetaria. 

El hecho relevante, entonces, es que no hubo emisi6n de deuda 
piiblica nueva para financiar las prestaciones que eran pagadas con 
arreglo a1 sistema antiguo, con la sola excepci6n de aquella implicita 
en 10s “bonos de reconocimiento” -a cuenta de cotizaciones anterio- 
res-, y cuyo pago se hace efectivo a1 momento de pensionarse el afiliado 
antiguo poseedor del bono. El gran mCrito de la reforma ha sido, pues, 
la capacidad de las autoridades fiscales para generar (mediante una 
mezcla entre mayores impuestos, reducciones de gastos y recursos 
provenientes de privatizaciones de empresas pliblicas) un superivit 
fiscal destinado a pagar 10s costos de la reforma. Esta situaci6n ha 
llevado a alglin analista a seiialar que “en lugar de que la privatizaci6n 
del sistema de pensiones est6 resultando en la soluci6n a 10s recurren- 
tes dCficit previsionales, ha sido mbs bien el superivit fiscal el que ha 
garantizado el Cxito de esta privatizaci6n” (Diamond, 1994).s 

Respecto de la gesti6n eficiente del fondo por un nlimero cre- 
ciente y diversificado de intermediarios financieros, la composici6n 
de la cartera de 10s fondos de pensiones ha reflejado en gran medida 
el comportamiento de AFP que buscan maximizar rentabilidades de 
corto plazo para competir en una industria con economias de escala y 
sujetas a una fuerte y cambiante regulaci6n. Pero, a su vez, la compe- 
tencia en una industria con grandes economias de escala reduce el 
nlimero de administradoras entre las cuales pueden optar 10s afilia- 
dos. Otro tanto acontece product0 de la regulaci6n prudencial, que 

5 Troducci6n hecha por cl outor. 
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limita 10s instrumentos en 10s cuales pueden ser invertidos 10s fondos 
y exige rentabilidades similares a la del promedio de la industria. 

Tampoco esta industria parece haber contribuido en forma di- 
recta a la inversi6n productiva: hacia fines de 2000, s610 el 18% del 
fondo (14% en titulos con garantia hipotecaria y 4% en bonos de 
empresas) tenia un impacto direct0 sobre la inversi6n real. El resto 
correspondia a inversiones principalmente en instrumentos finan- 
cieros, cuyo impacto sobre la inversi6n real es incierto e indirecto: 
un 13% en acciones del mercado secundario, un 21% en dep6sitos 
de ahorro (que se ajustan a la inflaci6n en Chile), algo m6s del 36% 
en deuda pliblica (principalmente por la acumulaci6n de reservas 
en el Banco Central) y un 12% en instrumentos extranjeros. 

A la postre, la privatizaci6n de  la seguridad social, m6s que esen- 
cia1 para el reparto de 10s fondos entre intermediarios financieros 
crecientemente diversificados, lo ha sido para el desarrollo de una cui- 
dadosa regulaci6n de 10s mercados financieros. Esto constituye un 
beneficio significativo del proceso de la reforma. Sin embargo, el modo 
en que este proceso est6 siendo garantizado en Chile +ompitiendo por 
10s cotizantes en un mercado con elevadas economias de escala-, no 
s610 ha limitado la existencia de opciones de inversi6n para el afiliado, 
sino que tambiCn la ha encarecido. Quiz& una combinaci6n diferente 
entre garantias y opciones a disposici6n de aquCl sea necesaria para 
futuras etapas de desarrollo del mercado financier0 (Diamond, 1994). 

CI anorro nacionai na aumenraao en rorma importante despuCs de 
1981 -cuando se pus0 en marcha la reforma a1 sistema de pensiones en 
Chile- pasando desde un 7.6% del PIB ese aiio, a un 23.8% en 1995 y 
21.8% en 1999. Aunque el influjo de las reformas a 10s sistemas de pen- 
siones sobre la tasa de ahorro nadonal ha sido muy controvertido (Eatwell, 
1999), sus promotores han utilizado el argument0 de su impacto sobre el 
crecimiento y el ahorro como un incentivo adicional para difundirla. 

Para explicar cu6nto pudo haber influido la reforma sobre ese 
incremento del ahorro nacional es importante comprender la forma 
c6mo el Estado realiz6 el ajuste de su balance del Gobierno Central 
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-que incluye a las pensiones. La columna 4 del cuadro 7.6 indica 
que, previo a la reforma, se  gener6 un excedente en las cuentas co- 
rrientes del gobierno cercano al 8.5% y 5.8% del PIB en 1980 y 1981, 
respectivamente. A partir de 1982 (cuando el deficit previsional au- 
menta de 3.8% a 6.4% del PIB), este supergvit en la cuenta corriente 
fiscal se  trasform6 primero en un deficit equivalente a1 2.9% del 
PIB, para luego volver a su condici6n inicial, mantenikndose como 
tal durante axios; en 10s noventa, este excedente alcanz6 un prome- 
dio de 4.6% del PIB. 

Cuadro 7.6 
Desagregacibn del ahorro nacional incluyendo excedente fiscal 

necesario para financiar el costo de la transicih, 1980-1999 
(Conto % del PIB) 

A h o m  A h o m  del pobicmo Ahom privado 
Sacional brut0 rondo IXRcit lixcedenre Iondo Total SeguridadSo previsional Total 

Ai~or pensioner Scpuridad corncntc compenracih social cmpresarial 
social no previsional cobn: 

(1) (2) (3) (4) ( 5 )  (6) (7)=(2)-(3) (8)=(9)-(7) (9)41)- (6)  

1980 13.9 
1981 8.2 
1982 2.1 
1983 4.4 
1984 2.9 
1985 8.0 
1986 11.5 
1987 17.3 
1988 22.3 
1989 23.3 
1990 23.2 
1991 22.3 
1992 21.5 
1993 20.9 
1994 21.1 
1995 23.8 
1996 20.8 
1997 21.6 
1998 21.2 
1999 21.8 

Prom 81-89 11.1 
Prom 90-99 21.8 
Prom 81-99 16.7 

Variaci6n 10.1 
8 1-89190-99 

... 
0.9 
I .8 
1.7 
1.9 
2.0 
2.2 
2.3 
2.7 
2.9 
3.0 
2.8 
3.3 
3.6 
3.9 
4.4 
4.3 

n.d. 
n.d. 
n.d. 

2.0 
3.6y 
2.7y 

1.6 

1.7 
3.8 
6.4 
7.0 
7.6 
6.7 
6.8 
6.0 
5.3 
5.4 
5.4 
5.4 
5.2 
5.3 
5.2 
4.9 
5.2 
5.2 
5.5 
5.9 

6.1 
5.3 
5.7 

-0.8 

8.5 
5.8 

-2.9 
-2.3 
-1.2 
0.4 
1.3 
3.0 
2.3 
3.1 
2.5 
3.6 
5.0 
4.9 
4.9 
5.4 
5.8 
5.6 
4.1 
3.9 

1.1 
4.6 
2.9 

3.5 

0.0 
0.0 
0.0 
0.0 
0.0 
0.0 
0.0 
0.5 
3.0 
3.8 
2.3 
0.7 
0.3 

-0.2 
0.2 
1.1 
0.3 
0.1 

-0.5 
0.5 

0.8 
0.5 
0.6 

-0.3 

10.2 
7.7 
3.5 
4.8 
6.4 
7.1 
8.0 
9.5 

10.6 
12.3 
10.2 
9.7 

10.5 
10.0 
10.3 
11.4 
11.3 
10.9 
9.1 

10.3 

8.0 
10.4 
9.2 

2.4 

-1.7 
-2.9 
-4.6 
-5.4 
-5.7 
-4.7 
-4.5 
-3.8 
-2.7 
-2.5 
-2.4 
-2.5 
-1.8 
-1.7 
-1.3 
-0.5 
-0.9 
n.d. 
n.d. 
n.d. 

-4.1 
-1.6y 
-3.0" 

2.5 

5.4 
3.4 
3.2 
5.0 
2.2 
5.6 
8.1 

11.6 
14.4 
13.5 
15.4 
15.2 
12.8 
12.6 
12.1 
12.9 
10.4 
n.d. 
n.d. 
n.d. 

7.4 
13.Iy 
9.6N 

5.7 

3.7 
0.5 

-1.4 
-0.4 
-3.5 
0.9 
3.6 
7.8 

11.7 
11.0 
13.0 
12.7 
11.0 
10.9 
10.8 
12.4 
9.5 

10.7 
12.1 
11.5 

3.6 
11.3 
7.6 

7.7 

Fumtc: lilahomdo por cl aulnr sohn; la ha= dc CstadkliciL- dcl Banco CcnInI de Chilc. Minislcrio dc llacicndn y h-nos (1999). 

N 1981-1996. 
J/ 1 ~ ~ n . 1 ~ ~ 6 .  
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Tal esfuerzo de las cuentas fiscales resulta much0 mds significati- 
vo si se le agrega el financiamiento del dCficit previsional (columna 3 del 
cuadro 7.6). Estimado de esta forma, el ahorro pfiblico necesario para 
generar el superdvit en cuenta comente y financiar el deficit previsional 
promedi6 un 9.2% del PIB en 1981-99, y creci6 mds de 2 puntos del PIB 
entre 10s periodos 1981-89 y 1990-99.Tan enorme esfuerzo ha sido el que 
permiti6 absorber por igual durante 10s ochenta 10s efectos de la crisis 
financiera y del cambio del sistema de pensiones, mantenikndose en la 
dCcada siguiente en una magnitud que supera la reduccidn del deficit de 
la seguridad social (Arrau, 1994; Marcel y Arenas, 1992; Arenas, 1999). 

En el period0 1981-99, la reforma a1 sisterna de pensiones elev6 
el dCficit previsional a un promedio equivalente a1 5.7% del PIB (co- 
lumna 3), dos veces el flujo de ahorro de 10s trabajadores en 10s fondos 
de pensiones -que alcanz6 a1 2.7% del PIB (columna 2). Ello provoc6 
una reducci6n neta prornedio en el ahorro de un 3% del PIB (columna 
7), particularmente importante entre 1981 y 1984 -cuando se elev6 
desde 2.9 a 5.7% del PIB; a partir de entonces, ha disminuido paulati- 
namente hasta alcanzar a1 0.9% del PIB en 1996, estimdndose que 
pasard a ser positivo s610 el aiio 2000.'j 

De este modo, el ahorro nacional promedio de 16.7% del PIB en  
el lapso 1981-99 (columna 1) ha sido fundamentalmente consecuencia 
de dos factores: el ahorro del gobierno equivalente a 9.2% del PIB 
(columna 6) y el del sector privado no previsional de 9.6% del PIB 
(columna 8). Los 10.1 puntos porcentuales del PIB de mayor ahorro 
durante las dos filtimas dCcadas corresponden a1 aumento en 5.7% 
del PIB del ahorro empresarial no previsional, y secundariamente a1 
del gobierno y a una reducci6n del desahorro previsional de las perso- 
nas, ambos de 2.5% del PIB. 

Ha sido. Dues, la sistemdtica absorci6n del dCficit previsional 
rnediz -a disciplina fiscal una de las principales fuentes 

6 Una VCL quc CI ar~urru uc !os uabajndoms tienda a estabilizarsc como propomi6n del PIB (cuando. cntm 
otms factores, la cobenun del nuevo sistcma sc estabilicc). la evolucidn del dfficit previsional pasari a 
scr el determinantc del ahorro net0 del sistema. Fsta cvoluci6n sed aitamentc sensible a la capacidad del 
sistema para pmvccr pcnsiones sin la ncccsidad dc las garantias dcl Estado. scan &stas asistcncialcs y 
minimas o bcncficios no financiados de las Fuenas Armadas (Arcnas. 1999). 
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del aumento del ahorro nacional en Chile. En cuanto a1 ahorro priva- 
do no institucional (distinto a1 de la seguridad social), Cste creci6 en 
respuesta a incentivos fiscales para la reinversi6n de utilidades: la 
reforma tributaria de 1984 redujo la tasa impositiva desde el 46% a1 
10% para las utilidades no distribuidas de sociedades con acciones de 
emisi6n p6blica, tambiCn rebaj6 para Cstas -uniformPndolas para todo 
el resto- las tasas de impuesto a las utilidades distribuidas desde un 
43.3% a un 31.5%, y mantuvo una tasa de 31.5% para las empresas de 
responsabilidad limitada (MarfPn, 1984; Arrau, 1994; 1996). 

Asi, el efecto direct0 de la reforma del sistema de pensiones 
sobre el ahorro nacional ha sido muy dCbil, y mucho mayor impact0 
han tenido las politicas que en general buscan fortalecer la inver- 
si6n y el ahorro privados con independencia de la organizaci6n del 
sistema de pensiones. Adicionalmente a la generaci6n de solvencia 
y ahorro del sector pliblico y de incentivos fiscales ya comentados, 
elementos claves para lograr ese objetivo son i) la adopci6n de poli- 
ticas macroecon6micas que promuevan el crecimiento a niveles 
pr6ximos a su capacidad instalada, en un contexto de tipos de cam- 
bio y tasas de inter& alineadas con las condiciones de competitividad; 
ii) 10s desarrollos institucionales en torno a la estabilidad politica y 
10s derechos de propiedad; iii) la solvencia de 10s intermediarios fi- 
nancieros; iv) 10s desarrollos productivos, y v) el contexto 
internacional (Agosin, 1998; Ffrench-Davis y Reisen, 1998; Jadresic 
y Zahler, 2000; CEPAL, 2000). 

4. Conclusiones 
La reforma del sistema de pensiones en Chile se orient6 a me- 

jorar 10s beneficios de 10s afiliados, superando las deficiencias del 
sistema antiguo, optando por un sistema de contribuciones defini- 
das y la capitalizaci6n individual como mecanismo de financiamiento. 
El sistema ofrece la libertad de elecci6n entre las AFP como meca- 
nismo generador de eficiencia, en un mercado donde idealmente 
debieran competir distintas empresas privadas por la administraci6n 
financiera de 10s fondos de pensiones. Es posible que sus beneficios 
mejoren en el futuro si aumentan la densidad de las cotizaciones y 



10s rendimientos del fondo y bajan las comisiones de administra- 
ci6n. Asimismo, a1 cambiar las cotizaciones desde un impuesto para 
adquirir un beneficio definido de pensi6n a un ahorro obligatorio 
para adquirir un capital y financiar una pensibn, un resultado se- 
cundario de la reforma ha sido la provisi6n de recursos para el 
mercado financiero, posibilitando el desarrollo de Cste. 

a) Eficiencia y equidad del sistema de pensiones 

A1 pasar desde beneficios a contribuciones definidas, la reforma 
redujo la injerencia politica en el us0 de 10s fondos del sistema de capi- 
talizaci6n e impidi6 impulsar politicas redistributivas mediante 10s 
aportes de sus afiliados. De este modo, 10s beneficios que otorga el sis- 
tema reproducen las desigualdades propias del mercado de trabajo, per0 
se consideran justos desde la perspectiva de cada persona en tanto pre- 
mian 10s esfuerzos de ahorros individuales. Sin embargo, tambiCn Cste 
asume ahora todos 10s riesgos de gestibn, financieros y laborales. Dado 
este escenario, se configuran preocupantes tendencias: 

Los gastos administrativos (incluidas la compra de una prima 
de seguro de invalidez y de sobrevivencia) representan un 24% 
de la tasa legal de contribuci6n incluso tras 20 aiios de opera- 
ci6n del sistema, situaci6n que responde a una fuerte guerra de 
ventas y genera importantes costos comerciales. 
Los retornos a las inversiones de 10s fondos de pensiones han 
sido altamente vol6tiles y muestran una tendencia decreciente 
en el tiempo, derivando en retornos inferiores a 10s que hubie- 
ran obtenido en un sistema de reparto bien administrado para 
quienes han ingresado a1 sistema durante 10s 6ltimos siete aiios. 
El papel subsidiario del Estado lo obligar4 a financiar el dife- 
rencial requerido para una pensi6n minima tanto en el cas0 de 
10s afiliados que no puedan ahorrar lo suficiente para alcanzar- 
la, como en el de 10s indigentes que carecen de capacidad de 
ahorro. La evidencia indica que una gran proporci6n de la fuer- 
za de trabajo continfia empleada en actividades independientes, 
en servicios domCsticos o como asalariado en pequeiias empre- 
sas, ocupaciones todas cuya cobertura de seguridad social es 

254 



irregular. Ademss, 10s afiliados asalariados han visto reducidas 
las densidades de sus cotizaciones product0 del comportamien- 
to ciclico y estructural que presentan el subempleo y desempleo 
en la regi6n. Es pues altamente probable que un importante 
segment0 d e  afiliados termine calificando para pensiones 
asistenciales o minimas, lo cual representar6 una enorme carga 
para el Estado. 
La reforma ha hecho recaer sobre el presupuesto fiscal todo el 
peso del financiamiento de las garantias estatales (pensiones 
minimas y asistenciales y dCficit de las Fuerzas Armadas) y de 
la deuda previsional civil que debi6 hacerse explicita. A1 no exis- 
tir un impuesto especifico que cubriese este deficit (equivalente 
durante m6s de 20 aiios a1 5.7% del PIB), se ha requerido de 
importantes ajustes fiscales. 
Valorando la preocupaci6n de las autoridades respecto de las 

responsabilidades de gasto fiscal futuro asociado a la reforma, diver- 
sas medidas pueden contribuir a mejorar la eficiencia y equidad del 
sistema, varias de ellas ya consideradas por las autoridades: 

Aumentar la cobertura de afiliados incorporando a1 sistema a 
trabajadores con capacidad de ahorro -independientemente de 
su relaci6n de dependencia-, por ejemplo, evitando la discrimi- 
naci6n tributaria que afecta a 10s independientes y diseiiando 
cuidadosamente las garantias para soslayar incentivos perver- 
sos respecto de la incorporaci6n y permanencia en el sistema. 
Sanciones m6s dr6sticas a1 incumplimiento de las obligaciones 
por parte de 10s empleadores. 
Mayores reducciones de costos para 10s afiliados, por ejemplo, 
reduciendo las comisiones a cambio de comprornisos de su per- 
manencia en una AFP por un determinado periodo. 

b) El mercado de capitales, la inversi6n real y el sistema de pensiones 

La reforma se ha constituido en un instrumento para el desarro- 
110 del mercado de capitales, dada su potencial contribuci6n a la 
superaci6n de dos falencias hist6ricas: la ausencia de ahorro financier0 
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de largo plazo y la a6n insuficiente canalizaci6n de recursos hacia la 
inversi6n real. 

Si bien el aporte de 10s trabajadores constituye ahorro de largo 
plazo, su disponibilidad para inversi6n en instrumentos financieros 
distintos a 10s bonos para pagar la deuda previsional preexistente a la 
reforma ha requerido de un importante esfuerzo de politica p6blica. 
En efecto, ha demandado niveles de ahorro p6blico suficientes para 
financiar la transici6n -permitiendo darle profundidad a1 sistema fi-  
nancier+ y posibilitado que 10s fondos de pensiones se trasformen en 
la principal fuente de inversi6n, representando hoy casi el 50% del 
cuasi-dinero de la economia (M7-Ml). Para que el pilar de capitaliza- 
ci6n del sistema reformado pudiese generar flujos de ahorro financiero 
superiores a1 3.4% del PIB, desde 1981 el Estado ha debido hacerse 
cargo de un dCficit previsional anual promedio equivalente a1 5.7% 
del PIB. En cambio, hasta diciembre de 2000, s610 un 36% del fondo 
de pensiones permanece invertido en instrumentos del Estado -en su 
mayoria bonos del Banco Central- para contribuir a la estabilizaci6n 
monetaria. 

Para canalizar crecientemente 10s flujos de ahorro de largo pla- 
zo de 10s fondos de pensiones hacia las necesidades de inversi6n real 
en el pais, es precis0 continuar fortaleciendo el desarrollo financie- 
ro. Est0 impone crear instancias donde las AFP puedan actuar en 
calidad de inversionistas financieros o como banca de segundo piso, 
invirtiendo en instrumentos asociados a proyectos de creaci6n de 
riqueza, donde el riesgo sea cubierto mayoritariamente por la banca 
o por el intermediario financiero de primer piso. Adem6s de repre- 
sentar las demandas d iara 
sus necesidades de i r  nar 
riesgo y rentabilidad, ; de 
riesgo 10s califiquen LUIIIU eiegiuies --L;uIiiurme a ias 1iurrna.s 
regulatorias que rigen el portafolio de las AFP. Un ejemplo exitoso 
a1 respecto han sido las letras hipotecarias: la existencia de una hi- 
poteca a favor de 10s bancos cubre apropiadamente el riesno y la 

esa- 
una 

- -  - .  
reajustabilidad de 10s pagos conforme varian 10s precios (exprl 
dos en unidades d e  fomento), a1 t iempo q u e  garantiza 1 
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que un amplio grupo de familias pudiese acceder a la vivienda con 
financiamiento de 10s fondos de pensiones, per0 la experiencia no se 
ha repetido con igual Cxito en otras Breas de inversi6n. 

Se requiere asimismo promover o fortalecer la labor de las em- 
presas privadas clasificadoras de riesgo para que -en forma objetiva y 
reservada- puedan evaluar 10s riesgos de 10s proyectos de inversi6n a 
partir de informaci6n provista por las empresas, conforme a normas y 
condiciones de transparencia. Igualmente importante es la apertura 
de las estructuras de propiedad del capital para facilitar su adquisi- 
ci6n por fondos administrados a nombre de terceros; por ejemplo, la 
transformaci6n de empresas familiares en sociedades a n h i m a s  posi- 
bilitaria que Cstas Sean transadas en la Bolsa. Otra alternativa es el 
desarrollo de 10s fondos de inversi6n. En todos estos casos, sin embar- 
go, es precis0 asegurar la buena gobernabilidad corporativa para 
proteger 10s derechos de 10s inversionistas minoritarios. 

En definitiva, 10s fondos de pensiones han contribuido a supe- 
rar una de sus principales falencias hist6ricas a1 proveer de ahorro de 
largo plazo, per0 falta a6n potenciar su contribuci6n en la creaci6n de 
riqueza, tanto desarrollando el mercado financiero, como rompiendo 
su segmentaci6n para canalizar recursos en forma rentable hacia la 
pequeiia y mediana empresa, segment0 que genera 10s mayores nive- 
les de empleo en el pais. 
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CAP~TULO 8 

Las reformas a1 sistema de salud: 
desafios pendientes 
Daniel Titelman* 

Introducci6n 
Las reformas implementadas a inicios de 10s afios ochenta cam- 

biaron profundamente la estTuctura y funcionamiento del sector salud 
en Chile. Entre las virtudes de las reformas destacan, por una parte, 
la separaci6n de funciones entre el financiamiento y la provisi6n de 
servicios de salud y, por otra, 10s procesos de descentralizaci6n pues- 
tos en marcha. Sin embargo, la estructura actual del sistema de salud 
tiende a producir e incentivar serias inequidades e ineficiencias en la 
gestidn del sector. 

Una de las principales caracteristicas del sistema actual radica 
en que las cotizaciones de salud pueden dirigirse alternativamente 
hacia dos sistemas de seguros de salud que funcionan de manera pa- 
ralela y con 16gicas muy distintas. Esto es, 10s cotizantes pueden escoger 
entre el seguro p6blico de salud (FONASA) o 10s seguros privados de 
salud ofrecidos por las Instituciones de Salud Previsional (ISAPRE). 

En el Bmbito del financiamiento, la funci6n de reaseguro que rea- 
liza el FONASA respecto a las ISAPRE ha implicado una serie de 
subsidios implicitos desde el sector p6blico hacia el privado. A nivel de 
10s proveedores, la segmentaci6n de la oferta de servicios de salud ha 

* El autor agradece 10s valiososcorncntariosdc Jorgc Jirnhez de la Jam, Andras UthollB., Ricardo Ffrcnch- 
Davis, y Giorgio Solimnno. Adernds agradczco a Rodrigo Moralcs por su cficicntc apoyo estadistico. 
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generado incentivos incorrectos para el desarrollo de las instituciones 
prestadoras. Esta segmentaci6n ha dado origen a una inadecuada asig- 
naci6n de recursos entre 10s sectores privado y pliblico. 

En lo que sigue se presenta una descripci6n del modelo de 
financiamiento chileno. Se argumenta la necesidad de redefinir la 
mezcla pliblica-privada, para permitir mayores grados de solidaridad 
a nivel del financiamiento, reducir el problema de la selecci6n de ries- 
gos y permitir una mejor articulacibn entre el sector privado y el sector 
pliblico. Para ello es necesario avanzar hacia seguros de salud univer- 
sales e integrales. En este contexto, se debe avanzar en la introducci6n 
de mecanismos de solidaridad mediante la creaci6n de un fondo soli- 
dario, encargado de  la captaci6n de 10s recursos financieros. Este fondo 
no es incompatible con la existencia de mliltiples aseguradoras, priva- 
das o piiblicas, que administren y gestionen 10s seguros de salud. 

1. Antecedentes 

gcauui lauu  ~ U L  C L  fiaLauu, ci quc a au  V C L  uiii iuaua a c i  v i ~ i u a  uc  aaiuu a 

traves de una red de centros de atenci6n medica y hospitalaria pro- 
pia. Alrededor del 90% de 10s egresos hospitalarios, y sobre el 85% de 
las atenciones ambulatorias eran efectuados en la infraestructura es- 
tatal. El sector se articulaba en torno a1 Ministerio de Salud, el Servicio 
Nacional de Salud (SNS) creado en 1952, el Servicio Medico Nacional 
de Empleados (SERMENA) creado en 1942, y el sector privado, que 
cubria principalmente a particulares no adscritos a alglin r6gimen 
previsional, o a afiliadc : libre 
elecci6n. 

La poblaci6n berlcuualla UCL J L j N V l L j l Y r x  ciau I U ~  Clllpleados 
activos o pasivos (y sus cargas) afiliados a las distintas cajas de previ- 
si6n pliblicas y privadas. Este financiaba las actividades de  medicina 
preventiva y las acciones de recuperaci6n y rehabilitaci6n de la salud 
de sus afiliados. Estas liltimas se desarrollaban en 10s establecimien- 
tos del SNS o a traves de proveedores privados mediante la modalidad 
de libre elecci6n creada en 1968. Esta permitia para la atencidn 
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ambulatoria, la libre eleccicin de profesionales de la salud inscritos en 
el colegio profesional correspondiente. En este caso, el beneficiario 
debia realizar un copago por parte del valor de la prestaci6n. Para la 
atenci6n intrahospitalaria, existian convenios entre el SERMENA, el 
SNS, y clinicas e instituciones asistenciales privadas. 

El SNS, por su parte, constituia una infraestructura fisica para 
todo el pais y se encargaba de las acciones de foment0 y proteccih de 
la salud para la poblaci6n en general, incluyendo entre sus beneficia- 
rios a obreros y trabajadores independientes, activos y pasivos, y sus 
cargas, asi como a la poblacicin en estado de indigencia. 

La estructura de financiamiento del SERMENA la constituian 
principalmente 10s aportes previsionales d e  10s empleados y sus 
empleadores, canalizados a travks d e  las distintas cajas de previsibn, 
asi como 10s pagos de bolsillo en que incurrian 10s beneficiarios. En 
1979 estas fuentes aportaban el 97% de 10s recursos totales (67% y 
30% respectivamente). El SNS recibia aportes fiscales directos finan- 
ciados con cargo a impuestos generales, aportes previsionales 
provenientes de 10s obreros (y sus empleadores), trabajadores inde- 
pendientes y el pago de bolsillo que realizaran 10s usuarios. La mayor 
parte de 10s ingresos estaba constituido por las transferencias 
previsionales y 10s aportes fiscales, 10s cuales representaban en 1979 
el 87% de 10s recursos (26% y 61%, respectivamente).' 

Ambos sistemas cubrian aproximadamente un 90% de la pobla- 
ci6n, abarcando pr6cticamente a la totalidad de 10s trabajadores activos 
y pensionados y sus familias. Respecto a accidentes del trabajo y en- 
fermedades profesionales, el sistema de salud chileno contaba (y afin 
cuenta) con Mutuales de Seguridad, entidades privadas sin fines de 
lucro creadas en 1958. Estas entidades fueron autorizadas para cap- 
tar fondos y administrar un mecanismo de atenci6n integral para 10s 
accidentes del trabajo y enfermedades profesionales. La afiliaci6n a 
las Mutuales de Seguridad era voluntaria y pas6 a ser obligatoria a 

1 Hasta 1980 las fuentes b5sicas de financiamiento del SNS provcnian del Servicio de Scguro Social, la Ley 
de Accidcntcs del Trabajo. El Servicio de Scguro Social dcbia aponar el 3.74% de las rcmuneraciones 
imponibles dc sus afiliados. El Estado dcbia contribuir por Icy a nombre del Scrvicio de Seguro Social 
con cl4.58%0 de las rcmuncracioncs imponibles. 
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partir de 1967, financigndose mediante aportes previsionales de 10s 
empleadores con un minimo de 0.8% de la renta imponible y adicio- 
nales  por riesgo. Son el las  mismas las  adminis t radoras  del  
financiamiento y entregan las prestaciones principalmente a travCs 
de infraestructura propia. 

2. Reformas a partir de 10s ochenta 
Las reformas iniciadas a finales de 10s setenta y comienzos de 

10s ochenta cambiaron la estructura y funcionamiento del sector sa- 
lud chileno. Entre las principales reformas se destacan: la creaci6n 
del Fondo Nacional de Salud (FONASA); la reestructuraci6n del SNS 
hacia el Sistema Nacional de Servicios de Salud (SNSS); la creaci6n 
de las Instituciones de Salud Previsional (ISAPRE); y la descentrali- 
zaci6n y municipalizaci6n de la atenci6n primaria. 

El Decreto Ley No 2 763 de 1979 fusiona el SNS con el SERMENA, 
creando el Fondo Nacional de Salud, instituci6n financiera destinada a 
recaudar, administrar y distribuir 10s recursos estatales destinados a 
salud, el SNSS, el Instituto de Salud Pliblica de Chile, y la Central de 
Abastecimiento del SNSS. Esta reestructuraci6n genera un importante 
proceso de descentralizaci6n financiera y administrativa en las presta- 
ciones de salud, a1 crear 27 servicios de salud de distinta complejidad a 
lo largo del pais. Esta tendencia a la descentralizaci6n se ve reforzada 
por el proceso. de municipalizacidn de la atenci6n primaria. 

Esta reestructuraci6n buscaba aumentar la eficiencia y eficacia 
en la gesti6n de 10s recursos, radicand0 la responsabilidad del diseiio 
de  la politica de  salud en el Ministerio de Salud, la gesti6n del 
financiamiento en el FONASA, y la administraci6n y ejecuci6n de 10s 
servicios de salud en el SNSS .2 

2 Cabe serialar quc la idea de unificm 10s servicios de salud para racionalizm y mcjorar la gesti6n de 10s 
rccursos dcstinndos al sector. estuvo pmentc en las gestiones de 10s gobicmos democrlticos enve 1964 y 
1973. La administraci6n Frci (1964-70) crc6 el Consejo Nacional Consultivo de Salud. con la misi6n de 
implcmcntar el Sistema Nacional de Salud. El gobicmo de Allendc (1970-73) propuso cl cstablccimiento 
dc un Scrvicio Unico de Salud mcdiantc convcnios cnuc el SERMENA y cl SNS. buscando reducir el 
cosio de atenci6n para el pacicnte y aumentar 10s ingresos del SNS. 
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Coherentemente con el proceso de reforma previsional iniciado 
en Chile en 1980, en relaci6n a 10s fondos de pensiones, en febrero de 
1981 se dict6 el Decreto Ley 3 626 que permite la participaci6n del 
sector privado en la administraci6n del financiamiento y en el desa- 
rrollo de sistemas privados de atenci6n mCdica. 

La ley permite que las ISAPRE operen directamente brindando 
las prestaciones, o bien s610 actlien como agentes financiadores. En 
esta primera etapa se desarrollan principalmente ISAPRE de tipo fi- 
nanciero que se especializan en organizar sistemas de reembolso de 
gastos mkdicos. 

Hacia 1980 se inici6 el proceso de municipalizaci6n de la aten- 
ci6n primaria el cual culmina en 1987. Si bien 10s establecimientos siguen 
siendo parte del SNSS, el control de la gesti6n asi como el equipamiento, 
inmuebles y personal del servicio quedan bajo la responsabilidad y tu- 
tela de 10s municipios. El financiamiento opera a travCs del sistema de 
facturaci6n por atenciones mCdicas (FAPEM), por 10s fondos municipa- 
les propios, y por el fondo comlin municipal (FCM). 

Finalmente, en 1985 se dict6 el Decreto Ley 18 469 el cual rige 
el sistema de prestaciones de salud. La ley rige para todos 10s trabaja- 
dores independientemente de su condici6n laboral o del rCgimen 
previsional a1 que se hallen adscritos, y para las personas indigentes o 
sin capacidad de pago. 

Una de las principales caracteristicas del sistema actual radica 
en que las cotizaciones de salud pueden dirigirse alternativamente 
hacia dos sistemas de seguros de salud que funcionan de manera pa- 
ralela y con 16gicas muy distintas. Esto es, 10s cotizantes pueden escoger 
entre el seguro pliblico de salud (FONASA) o 10s seguros privados de 
salud ofrecidos por las ISAPRE. Si el pago de la cotizaci6n obligatoria 
se destina a1 FONASA, el cotizante y sus dependientes quedan adscri- 
tos a1 sistema pfiblico de salud. En cas0 de optar canalizar el pago 
hacia el sistema ISAPRE, el cotizante pasa a formar parte del sistema 
privado de salud. 

Son beneficiarios del subsistema pfiblico, y por ende bajo la 
responsabilidad financiera del FONASA, las personas clasificadas como 
indigentes que no tienen capacidad de contribucGn, y 10s afiliados 
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cotizantes y sus cargas. Los beneficiarios indigentes reciben atencidn 
gratuita en 10s consultorios de atencidn primaria de las municipalida- 
des y, en cas0 de mayor complejidad, en 10s establecimientos 
hospitalarios del sistema pfiblico (modalidad institucional). Los 
cotizantes y sus cargas pueden atenderse en el sistema pfiblico de 
salud (modalidad institucional), o recibir atencidn mCdica con pro- 
veedores privados, mediante la modalidad de libre eleccidn del 
FONASA, para lo cual se debe efectuar un copago por 10s servicios 
rec ib ido~.~  

La red de prestadores de la modalidad institucional est5 consti- 
tuida por 10s servicios d e  salud pertenecientes a1 SNSS bajo 
responsabilidad del Ministerio de Salud y 10s consultorios de aten- 
cidn primaria bajo la responsabilidad de 10s municipios. Actualmente 
alrededor de un 75% de las camas hospitalarias con que cuenta el 
pais pertenecen a1 SSNS. En la modalidad de libre eleccidn 10s bene- 
ficiarios pueden acudir a proveedores privados debidamente inscritos 
en el FONASA. 

Los cotizantes del subsector ISAPRE quedan cubiertos por 10s 
planes de salud que estas ofrecen. Los seguros de salud definen 10s 
grados de cobertura y tipos de beneficios para el afiliado individual- 
mente, o el afiliado y su grupo familiar (cdnyuge, hijos u otras cargas). 
La red de prestadores est5 compuesta principalmente por proveedo- 
res privados independientes o adscritos a las ISAPRE. 

Las reformas llevaron a una creciente sustitucidn del aporte 
fiscal por aportes provenientes de las cotizaciones laborales. La coti- 
zacidn previsional obligatoria para salud subid de 4% a1 actual 7% 

3 Los bcncficiarios de FONASAclasificadoscn cl grupo Acomo indigentcs. al igual que 10s clasificadoscn 
cl grupo B, con ingrcsos mcnorcs o igualcs al salilrio minimo. rccibcn atcnci6n gratuita en la modalidad 
institucional. Los que pmcncccn al grupo C. ingrcsos que superan el salano minimo en no mds de 40% 
rcalizan un copago dc 10%. y finalmcntc 10s pcncnccientcs al grupo D dc mayorcs ingrcsos cstdn sujctos 
a un copngo equivalcntc al20%. 
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de la renta imponible de 10s trabajadores entre 1981, aiio de la crea- 
ci6n d e  las  ISAPRE, y 1986. Ent re  1984 y 1989 10s recursos 
provenientes de rentas generales redujeron su importancia relativa, 
pasando de representar el 38% del total de recursos en 1984, a1 21% 
en 1989, mientras que las cotizaciones aumentan durante el mismo 
period0 de 40% a 62%. A partir de 1990 el aporte fiscal tiende a 
recuperarse, alcanzando en 1999 un 31%, mientras que 10s ingresos 
por cotizaciones se sit6an en 57% (vCase el cuadro 8.1). 

Cuadro 8.1 
Evoluci6n fuentes de financiamiento sector salud consolidado, 1984-1999 

(Porcentaies) - .  
1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 

Auorte fiscal 37.9 3.5.2 29.8 28.3 26.3 21.5 24.0 26.2 
Cotizacioncs 40.4 41.3 48.9 53.9 55.0 61.6 62.1 60.2 

Otros ilngrcsos 10.6 12.7 11.5 10.7 11.4 11.1 9.0 9.3 

Porccnlaje del PIB 
Aponc fiscal 1.2 1.0 0.9 0.8 0.8 0.7 0.9 1.0 
Cotii.acioncs 1.3 1.2 1.5 1.5 1.6 2.0 2.2 2.2 
Co-Pago 0.4 0.3 0.3 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 
Otros ingrcsos 0.3 0.4 0.3 0.3 0.3 0.4 0.3 0.3 

Co-Pago 11.0 10.9 9.8 7.0 7.3 5.7 4.9 4.3 

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 
Aponc fiscal 27.6 29.0 29.8 30.1 30.4 31.1 30.3 30.6 
C&acioncs 58.2 57.1 56.4 57.2 57.0 56.5 57.8 56.8 
Co-Pago 4.1 4.1 3.9 3.9 3.9 4.1 4.7 4.6 
Otros ilngrcsos 10.1 9.8 9.9 8.8 8.7 8.3 7.2 8.0 

Poreenraje del PIB 
Apone fiscal 1.1 1.3 1.3 1.3 1.4 1.4 1.4 1.5 
Cotizacioncs 2.3 2.5 2.5 2.5 2.6 2.5 2.7 2.8 

Otros ingresos 0.4 0.4 0.4 0.4 0.4 0.4 0.3 0.4 
Co-Pago 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 0.2 

En 1999 el sector p6blico representaba aproximadamente 3% del 
Product0 Interno Bruto (PIB) mientras que el subsistema ISAPRE alcan- 
zaba alrededor del 2%.4 En tCrminos de cobertura poblacional en ese 

4 En la mcdida que csta cifra no incluye 10s copagos efectuados en el sector privado, subcstima el gasto 
global en salud. Difcrcnles eslimacioncs sitdan el gasto total cn salud entre 5 y 6 puntos del PIB. 
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mismo aiio, alrededor de un 64% de la poblacidn era beneficiaria del 
FONASA y un 22% estaba afiliada alas ISAPRE (vCase el cuadro 8.2b).5 

Respecto a1 financiamiento del sector pliblico, como ya se dijo, 
la importancia relativa del aporte fiscal ha ido creciendo en el trans- 
curso de 10s liltimos aiios para llegar a representar en 1999 el 48% de 
10s ingresos correspondientes a FONASA. Las cotizaciones 
previsionales para salud son la segunda fuente de financiamiento del 
sector pliblico. Si bien su importancia relativa ha disminuido leve- 
mente en 10s noventa, en 1999 representaron el 33% de 10s ingresos. 
El 18% restante obedece a 10s copagos que efectlian 10s beneficiarios 
de FONASA y a la captacidn de otros ingresos (vCase el cuadro 8.2a). 

Cuadro 8.2a 
Fuentes de financiamiento pliblica-privada, 1984-1999 

(Porcenraies del roral) 
19R4 19R5 198h 1987 .... . . .  

ISAPRIi VVSASA ISAPRI: I.OSASA ISAPRI: W S A S A  ISAI’RI: I -VSASA 
Auonc fiscal ... 42.6 .... 41.1 ... 38.0 ... 38.4 
Cotizaciones 100.0 33.0 94.4 32.3 94.4 36.3 99.0 37.9 

O m s  inercsos ... 12.0 5.8 13.8 5.6 13.2 1.0 14.1 
Co-pago ... 12.4 ... 12.7 ... 12.5 ... 9.5 

19RR 1989 1990 1991 

ISAPRli FVSASA ISAI’KE I:OSASA ISAPRli 1:OSASA ISAI’RI: FOSASA 

Coti7acioncs 98.7 37.2 94.9 43.1 91.2 42.9 91.6 39.0 
Aporte fiscal ... 37.1 ... 33.6 3.2 37.8 3.1 41.8 

Co-Daeo ... 10.3 ... 8.9 ... 8. I ... 7.2 ... 
Otros ingrcsos 1.3 15.5 5.1 14.5 5.6 11.2 5.2 12.0 

1992 1993 1994 1995 
ISAPRli I‘VSASA ISAPRI: 1:VSASA ISAI’RI: IWSASA ISAPRI: I’OSASA 

Auortc fiscal 3.3 43.8 4.7 4.5.7 4.6 46.8 4.5 48.0 
Coti 7aciones 91.9 35.7 90.6 34.2 91.9 32.4 93.6 31.8 
Co-oaeo ... 6.9 ... 6.9 _.. 6.5 ... 6.6 

m s o s  4.8 

l s A P R I  

otms in I 13.6 4.7 13.3 3.5 14.3 1.9 13.6 
199h 1997 1998 1999 

......... i VOSASA ISAPKI I:VSASA ISAl’Rli 1:VShSA ISAPRIi 1:OSASA 

Aportc fiscal 3.8 48.7 2.6 49.4 2.3 49.1 1.8 48.2 
Coti7acioncs 93.9 31.6 95.3 31.6 95.8 32.4 96.1 32.7 

Otros ingrcsos 2.3 13.1 2.1 12.3 2.0 10.7 2.1 11.6 
Co-pago ._. 6.6 ... 6.7 ... 7.8 ... 7.5 

Fucnte: Superinsndcnciz de ISAIXI y lkprnamrnlo dc Comcrciali,aciOn. 1:OSASA. Bokrinrs Emdktiror. wriios ndmcmr. 

5 Loscfilculosdccobcmtnsebasanenloscotiwn~escon~abili~~dosbajolaLey 18469. loqucen 1997implicaba 
unos 9.4 millones de pcnonas bencficimias del sistema pliblico y unos 3.9 millones en el sistema ISAPRE. lo 
que cquivalc d90% dc la poblncibn. El IO% monte  incluyc personas adscritas a oms sistemas de segums, 
tales como las Fumas Armadas. Canbineros. y aqucllas penonas quc no ciicntan con segums de salud. 
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Cuadro 8.2b 
Cobertura a6blica-orivada. 1984-1999 

1983 1985 1986 1987 
ISAI’KI: I OSASA ISAI’KI: I OSASA ISAI’KI: I -OSASA ISAI’KIi I.OSASA 

Gasto total en salud 
(como 70 del PIR) 0.4 2.9 0.4 2.5 0.7 2.4 0.8 2.1 
Gasto por kncliciario 
(en pesos dc 1997) I34 I42 37868 106461 35792 102 101 36714 109909 35918 
Codzacioncs 
promcdio 
(en pesos de 1997) 356 156 25762 284 542 24 205 276874 28 129 272006 29886 
Rcncliciarios totalcs 
(como 70 pobl. total) 3.1 83.4 4.5 82.0 7.5 79.0 9.6 78.7 

1988 1989 I990 1991 
ISAI’KI: I -OSASA ISAI’KI; I.OSASA ISAI’KI: I.OSASA ISAPKU: I.ONASA 

Gasto total cn salud 
(como 7O del PIR) 0.9 2.1 1.2 2.1 1.4 2.1 1.5 2.2 
Gasto por kncficiaio 
(cn pesos dc 1997) 118058 40882 128617 43 193 129115 44217 123139 50633 
Cotizacioncs promcdio 
(en pesos dc 1997) 286759 34 273 319003 43 I l l  309711 45 144 288455 48480 
Bcncliciarios iolalcs 
(como 70 Dobl. total) 11.4 77.6 13.5 76.0 16.0 73.9 19.2 71.2 

1992 1991 1994 199s 
ISAI’KI.. l .OSASA ISAI’KI: I-OSASA ISAI’KI.. N I S A S A  ISAI’Kli I.OSASA 

Gasto total cn salud 
(como 40 del PIB) 1.6 2.4 1.8 2.6 1.8 2.7 1.8 2.5 
Gasto por bencliciario 
(cn pesos dc 1997) 122338 61561 123607 71075 124824 78974 133617 80690 
Cotizacioncs promcdio 
(en pesos dc 1997) 284212 54697 282 I94 62502 287 187 67534 309998 71 850 
Bencficiarios totalcs 
(como ‘lo pobl. total) 22.1 67.5 24.8 64.8 26.2 63.3 26.5 65.1 

1996 1997 1998 1999 
ISAI’Kli I.OSASA ISAI’KI: I -OSASA ISAI’KI: I.OSASA ISAI’Kli I-OSASA 

Gasto total en salud 
(como ’70 del PIB) 1.8 2.7 1.7 2.7 1.9 2.8 1.8 3.0 
Gasto por kncficiario 
(en pesos dc 1997) 142669 86956 142858 92842 163685 94515 177633 99308 
Cotizacioncs promcdio 
(cn pesos dc 1997) 322934 78 121 308239 85284 355780 87347 385727 89561 
Bcncficiarios totalcs 
(como 7O pobl. total) 26.4 64.5 26.5 64.1 24.8 64.1 22.1 64.0 

Fucnle: Suwrinlcndcncia dc ISAI’KP: y I)cpmnmcnlo dt Comcrcialitxibn. 1:OSASA. Bolerims Errodirricor. varios ndmcms. 

En el subsistema ISAPRE, la principal fuente de financiamien- 
to son las cotizaciones previsionales, que representaron el 93% en1990 
y el 96% en 1999. El resto de 10s ingresos se explica fundamentalmen- 
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te por la venta de planes voluntarios complernentarios a 10s que se 
adquieren con la cotizaci6n previsional (aproximadamente 4% de 10s 
ingresos en promedio para 1990-99). El aporte fiscal refleja subsidios 
que reciben las ISAPRE entre 10s que se destacan el llamado subsidio 
del 2% adicional (vCase el cuadro 8.2a).6 

El gasto p6blico pr6cticamente se duplic6 en tCrminos reales 
entre 1990 y 1999; sin embargo, la diferencia en el nivel de gasto res- 
pecto a1 sector privado sigue siendo importante. En 1989 el gasto por 
beneficiario del sistema privado (sin considerar el copago) era 3 ve- 
ces mayor que en el sistema p6blico, diferencia que se redujo a 1.8 
veces en 1999 (vCase el cuadro 8.2b). 

Los niveles de contribuci6n tambiCn presentan marcadas dife- 
rencias entre el  sector p6blico y privado. En  1989 la cotizaci6n 
promedio de las ISAPRE era siete veces mayor que la del FONASA. 
En 1999 esta diferencia era de cuatro veces. 

En 10s cuadros 8.3 y 8.4 se presenta la distribuci6n de la pobla- 
ci6n entre el subsector p6blico y privado segdn ingresos y edad. Como 
se aprecia en el cuadro 8.3, en 10s primeros cuatro quintiles de la dis- 
tribuci6n de ingresos la mayoria de las personas est6n afiliadas a1 
sistema p6blico. S610 en el quinto quintil (el 20% m6.s rico de la po- 
blaci6n) se aprecia una mayor participaci6n en el sistema ISAPRE. 
Esta tendencia ha sido consistente a lo largo de toda la dCcada de 10s 
noventa. 

Cuando se observa la distribuci6n por edades (vCase el cuadro 
8.4), se aprecia que a medida que se avanza en 10s tramos de edades, 
las personas tienden a concentrarse mayoritariamente en el FONASA. 
Aun en  el segment0 del quintil m6s rico de la poblaci6n, a partir de 
10s cincuenta aiios, la mayoria de 10s afiliados se encuentra en el 
FONASA. 

6 Dentm de 10s subsidios que se otorgan a las pcnonas adscritas al sistema Isaprc sc encucntra el 2% 
adicional crendo en 1986. Este cs un subsidio que no pucdc supcrar el 2% dcl ingrcso imponiblc y se 
otorga como un complcmcnto a Ins personas dc bajos ingrcsos cuya conwibucidn de 7% no lcs alcanza 
para adquirir un scgum privado. Cabc scfialar que cstc subsidio cst5. sicndo ampliamcntc cucstionado y 
actualmcnte est5 en proceso de eliminacih. 
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Cuadro 8.3 
Distribuci6n de la poblaci6n s e g h  previsi6n e ingreso, 1990-1998 

(Porcenraie de coberturaJ 
Quintil 1 Quintil 2 Quintil 3 

Sist. plib. ISAPRES Resto Sist. plib. ISAPKES Resto Sist. plib. ISAPKIIS Resto 
1990 85.0 2.8 12.2 78.6 6.5 14.9 69.6 11.3 19.1 
1992 83.1 5.2 11.7 73.5 11.8 14.7 63.6 17.3 19.1 
1994 85.1 6.3 8.6 76.2 13.4 10.4 65.3 21.7 13.0 
1996 84.3 5.6 10.1 71.3 14.3 14.4 60.4 22.7 16.9 
1998 86.2 4.0 9.8 73.9 13.2 12.9 62.4 21.3 16.3 

Quintil4 Quintil 5 
Sist. plib. ISAPRIiS Resro Sist. plib. ISAPRES Resto 

1990 57.6 21.6 20.8 36.8 41.2 22.0 
1992 50.4 28.7 20.9 30.3 46.3 23.4 
1994 49.6 33.5 16.9 29.5 52.9 17.6 
1996 44.8 34.9 20.3 25.3 55.9 18.8 
1998 47.1 33.0 19.9 26.0 55.4 18.6 

Cuadro 8.4 
Distribucibn de la poblacidn seglin previsi6n, edad e ingreso, 1996 

(Porcentaje de cobertura) 
Ouintil 1 Ouintil 2 Ouintil 3 

Sisl. plib. ISAf’KF3 Resto Sist. plib. ISAPKES Kcsro Sisr. plib. ISAf’KIlS Kesto 
00-20 85.4 5.5 9.1 69.9 166 13.5 54.4 28.0 17.6 
21-50 81.8 6.1 12.1 67.6 16.4 16.1 54.4 26.6 19.1 
51-64 87.3 2.9 9.8 81.8 6.0 12.3 72.4 12.1 15.5 
65 y mls 89.5 0.8 9.7 91.1 1.1 7.8 89.4 1.6 9.0 
Total 84.2 5.4 10.4 71.2 14.6 14.2 59.5 23.3 17.3 

21-50 37.9 40.4 21.7 21.8 60.1 18.1 
51-64 59.6 20.3 20.1 37.1 39.8 23.2 
6 5 y m l s  79.4 5.9 14.8 55.5 21.8 22.7 
Total 44.3 35.2 20.5 26.5 55.2 18.3 

Fuentc: Liocucrta CASES 1996. 
Sola: Rcslo=ITAA. panjculmx. oms sislcmas y no wk. 

En la medida que las personas de mayor edad reflejen mayores 
riesgos mkdicos, la 16gica de 10s seguros privados tender6 a hacer que 
las compaiiias de seguros discriminen contra este tip0 de asegurados 
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ya sea via precios o reduciendo 10s niveles de cobertura. Este fen6me- 
no se conoce en la literatura econ6mica como selecci6n de riesgos o 
“cream skimming”. La discriminaci6n de riesgos no s610 se da hacia 
las personas de tercera edad sino tambiCn hacia cualquiera que pre- 
sente mayores probabilidades de enfermedad, lo que acontece tanto 
con 10s de mayor edad como con 10s enfermos crbnicos, y las personas 
de menores ingresos. Este tip0 de personas representa desde la 6ptica 
de 10s seguros privados “malos riesgos”. En este sentido, las ISAPRE, 
a1 actuar como agencias aseguradoras de riesgo en un mercado alta- 
mente desregulado, tienden a mostrar un comportamiento que favorece 
la selecci6n de riesgo. 

La existencia de un seguro solidario como el FONASA, que act6a 
como prestamista de 6ltima instancia unido a la capacidad de las 
ISAPRE para discriminar riesgos, han llevado a que en el modelo chile- 
no el acceso a 10s servicios de salud est6 determinado por 10s niveles de 
ingreso y probabilidad de enfermedad de las personas. En este contex- 
to, el FONASA tiende a concentrar a las personas de menores ingresos 
y de mayores riesgos mCdicos, mientras las ISAPRE atraen a las perso- 
nas de altos ingresos y bajos riesgos. Esta segmentaci6n de la poblaci6n, 
que se produce por el funcionamiento de la mezcla p6blica-privada vi- 
gente en Chile, impacta negativamente la equidad del sistema. 

Del total de las atenciones prestadas en 1998, el 70% de 10s 
controles y consultas, y el 72% de 10s dias de hospitalizaci6n fueron 
provistos a personas afiliadas a1 sistema p6blico (vCase el cuadro 8.5). 
Los beneficiarios del sistema ISAPRE recibieron el 21% de 10s con- 
troles y consultas, y el 15% de 10s dias de hospitalizaci6n. Esta situaci6n 
es muy similar a la observada en 1990. 

Cabe seiialar que a pesar de que la mayoria de las atenciones 
otorgadas en 10s establecimientos p6blicos de salud son recibidas por 
10s beneficiarios del sistema pfiblico, 10s afiliados a1 sistema ISAPRE 
demandan una proporci6n significativa de estos servicios. Es asi como 
en 1998 un 11% de las cirugias realizadas en hospitales piiblicos, un 
9% de 10s partos, y un 4.5% de 10s dias de hospitalizaci6n correspondie- 
ron a beneficiarios de las ISAPRE. Entre 1990 y 1998, exceptuando 
cirugias, se observa un aumento en todas las atenciones brindadas por 
el sector p6blico a 10s afiliados a las ISAPRE (v6ase el cuadro 8.6). 
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Cuadro 8.5 
Distribucih de las atenciones por sisterna previsional de salud, se&n tipo de 

atencibn, 1990 y 1998 
(Porcenrajes) 

Tip0 de alencidn Pliblico ISAPKE Pwicular Total 

Controlcs y consultas 72.7 69.7 14.8 20.8 6.7 5.3 100.0 100.0 
Atcnci6n dcntal 52.3 49.2 29.0 37.5 13.1 7.3 100.0 100.0 
Laboratorio 71.2 65.3 15.7 24.2 7.5 4.4 100.0 100.0 
Rayosoccografia 65.5 58.6 19.2 29.6 7.7 5.5 100.0 100.0 
Cirugias 61.8 57.1 26.4 33.6 6.0 3.9 100.0 100.0 
Hospitalizaci6n 80.9 71.5 8.6 15.1 3.7 4.0 100.0 100.0 
Atcnci6npano 75.8 67.7 14.5 23.8 5.7 5.4 100.0 100.0 

1990 1998 1990 1998 1990 1998 1990 1998 

Fucnte: MIDI:I’I.AS. mullador I:IICUCSI~ CASI:S 1YYR.I)ocurnunlo So. 4. Stluactdn de In Snlud En Chilc. 

Cuadro 8.6 
Distribuci6n de las atenciones en establecirniento pliblico por sisterna 

previsional de salud, s e g h  tip0 de atencibn, 1990 y 1998 
IPorcenraiesJ 

Tip0 de atcnci6n Pliblico ISAPRli Pwicular mal 
1990 1998 1990 1998 1990 1998 1990 1998 

Controlcs v consultas 86.8 87.0 4.1 6.7 5.8 4.5 100.0 100.0 
Atcnci6n dcntal 83.9 89.0 5.2 5.9 7.8 3.9 100.0 100.0 
Laboratorio 88.8 90.3 3.8 4.5 5.3 3.5 100.0 100.0 
Rayoso ccografia 87.8 82.9 4.0 6.1 5.5 7.9 100.0 100.0 
Cirugias 77.4 82.7 13.6 10.7 5.7 4.3 100.0 100.0 
Hospi1alizaci6n 89.2 88.3 3.5 4.5 3.8 4.7 100.0 100.0 
Atcncidn pano 87.4 82.7 5.9 8.8 4.5 6.4 100.0 100.0 

Fumte: &tlI>ll’l-AS. xruliador lincucaa CASL‘S I Y Y X  I>a‘umcnlo So. 4. Stluacidn dc la  M u d  cn Chilu. 

b) El sector p~bl i co  

En el Ambit0 del financiamiento, el FONASA cumple una doble 
funci6n. Por una parte, actiia como caja que recolecta, administra y 
asigna 10s recursos pfiblicos provenientes de cotizaciones y aporte fis- 
cal, y por otra, como un seguro pfiblico que representa a 10s cotizantes 
y sus cargas. En su papel de seguro funciona como un seguro social 
tradicional, en la medida que no vincula 10s beneficios obtenidos alas  
contribuciones realizadas. Cada beneficiario tiene, en principio, acce- 
so a1 mismo paquete de beneficios, independientemente del nivel de 
su contribuci6n. En este sentido, el FONASA incorpora mecanismos 
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financieros de redistribuci6n de ingresos desde las personas de mayo- 
res ingresos hacia las de menores ingresos. Junto con la redistribuci6n 
de ingresos, tambiCn opera la solidaridad tipica de un sistema de se- 
guros de salud que va desde 10s sanos hacia 10s enfermos. 

A pesar del incremento de 10s aportes fiscales observados en 10s 
noventa, alin persisten severos dCficits en la capacidad que tiene el 
sector pliblico de brindar servicios de salud a la poblaci6n. Esto est5 
asociado adem5s a importantes problemas en la gesti6n de 10s recur- 
sos, lo que ha implicado severas dificultades para lograr una eficiente 
asignaci6n de recursos a1 interior del sector pliblico. 

Como se aprecia en el cuadro 8.7, la principal partida del gasto 
pliblico se destina a1 pago de remuneraciones, el que en 1999 alcanz6 
un 36% del gasto total. Lamentablemente bajo las normas vigentes 
10s sueldos y salarios de 10s funcionarios pliblicos no estan directa- 
mente ligados a criterios de productividad y desempefio, sino mas bien 
a otros criterios, por ejemplo, periodos de antigiiedad, lo que implica 
que 10s aumentos en las remuneraciones no necesariamente reflejan 
mejoras en 10s servicios de salud. Cabe destacar el incremento del 
gasto en inversibn, que pas6 de representar el 3.6% del gasto en 1989, 
a 8% promedio en 1991-99. Si bien Cste es un gasto imprescindible, y 
dadas las condiciones de 10s servicios de salud del SNSS a finales de 
10s ochenta ineludible, no todo el gasto que se realiza en infraestruc- 
tura se traslada de manera automatica a mejoras en 10s servicios. 

A pesar de las dificultades mencionadas, se han generado avan- 
ces importantes en la capacidad de brindar servicios de salud por parte 
de la red pliblica. En el cuadro 8.8 se aprecia que, seglin encuestas de 
opinibn, entre el 60 y 70% de 10s encuestados percibe mejoras en la 
infraestructura, equipamiento y calidad del servicio. 
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Cuadro 8.7 
Gasto plihlico en salud, 1980-1999 

(Porcentnjes del rornl) 
A10 Remunrracih Ihcw Smxx>r Imcniuner Tnnrrurcncim. R n t .  Prcr Om Garlor 

Comumo CWnCIlWS lbviSi*" 

1980 35.0 19.9 3.6 6.0 25.9 9.6 
1981 35.8 18.2 2.6 6.7 28.9 7.8 
1982 34.3 20.3 2.3 8.0 29.7 5.4 
1983 34.2 22.3 0.8 6.2 28.0 8.5 
1984 35.0 22.6 1.7 8.2 25.9 6.6 
1985 35.4 23.0 2.3 7.2 26.3 5.9 
1986 35.8 22.6 1.6 6.7 25.9 7.4 
1987 36.1 25.3 2.1 9.3 20.1 7.1 
1988 34.6 27.5 3.0 6.6 21.3 7.1 
1989 33.3 26.0 3.5 12.3 19.0 5.8 
1990 32.1 26.7 2.6 12.1 17.5 9.0 
1991 33.4 28.0 2.9 12.2 16.4 7.1 
1992 33.5 26.2 9.4 11.4 15.5 4.0 
1993 37.0 24.5 8.0 10.6 15.0 4.8 
1994 37.7 24.1 8.8 9.2 14.5 5.7 
1995 39.2 25.2 8.0 9.3 14.7 3.5 
1996 39.3 25.6 7.4 9.5 15.1 3.1 
1997 39.9 24.9 6.5 8.9 15.6 4.3 
1998 36.9 25.7 6.0 7.3 15.5 8.7 
1999 36.4 16.2 4.7 19.4 17.3 6.0 

Cuadro 8.8 
Percepci6n de mejorias en estahlecimientos plihlicos, s e ~ n  

quintil de ingreso aut6nomo per per del hogar, 1998 
(Porcenrnjes) 

Quintil de lnfnestrucrun Equipmienlo Higicnc BaRos Sala de Espen  Tnto del Personal 
inpreso 
I 69.5 65.7 59.3 68.5 59.5 
II 70.4 65.4 58.6 69.7 59.5 
III 68.0 63.9 55.2 66.6 61.3 
IV 65.3 61.1 52.8 62.6 59.3 
V 60.6 55.6 45.0 54.9 55.5 

Total 67.8 63.4 55.7 66.0 59.4 
Fumte: MIDI:PI.AS, rcrullados I~ncucsla CASES 1998. Documcnlo So. 4. Sxluacidn dc In S ~ l u d  en Chile 
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En contextos de escasez cr6nica de recursos financieros, como es 
el cas0 del sector salud, mejoras en la asignaci6n de 10s recursos son 
cruciales para enfrentar las crecientes demandas por servicios de sa- 
lud. Las politicas de descentralizaci6n y 10s cambios implementados en 
10s mecanismos de pagos y de presupuestaci6n de 10s hospitales y cen- 
tros de atenci6n primaria han apuntado en esta direcci6n.A las reformas 
iniciadas en 10s ochenta se sum6, en 1994, la ley sobre el Estatuto del 
Personal de la Salud Municipalizada. Esta ley, junto con intentar mejo- 
rar la  situaci6n laboral de  10s trabajadores, buscaba establecer 
comprornisos de gesti6n relativos a 10s niveles de cobertura de las ac- 
ciones de salud, entre 10s servicios de salud y las municipalidades. 

Tradicionalmente las transferencias de recursos del FONASA 
hacia 10s establecimientos pliblicos de salud (que cubren alrededor del 
90% de las necesidades de financiamiento de estos establecimientos) 
se realizaban, por una parte, en base a presupuestos hist6ricos destina- 
dos principalmente a cubrir 10s requerimientos salariales, y por otra, 
mediante un sistema de facturaci6n por atenci6n prestada (FAP), im- 
plementado en 1978, el cual estaba destinado a cubrir 10s gastos en 
bienes y servicios. Los recursos para inversi6n se asignan desde el nivel 
central en base a criterios discrecionales y poco transparentes. 

Esta forma de asignar recursos tiende a incentivar importantes 
ineficiencias en la asignaci6n y gesti6n del gasto. En la medida que la 
inercia presupuestaria premia un mayor gasto y castiga el ahorro (me- 
diante futuros recortes presupuestarios), 10s incentivos a aumentar 
gastos independientemente de la calidad y pertinencia de &os se 
acrecientan. El sistema de pagos y presupuestaci6n tiene incidencia 
sobre la calidad y costos de 10s servicios. 

Los cambios en 10s mecanismos de transferencia de recursos 
financieros han buscado vincular la transferencia de recursos a crite- 
rios de desempeiio. A nivel de 10s establecimientos pertenecientes a1 
SNSS se han iniciado experiencias para modificar el sistema FAP 
mediante la introducci6n de sistemas de pago prospectivos o pagos 
asociados a resultados. Actualmente se est6n implementando expe- 
riencias con instrumentos de Pagos Asociados a Diagn6sticos (PAD) 
conjuntamente con Pagos Prospectivos por Prestaciones (PPP). 
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El PAD se aplica en establecimientos de atenci6n secundaria y 
terciaria en alrededor de 17 de 10s 27 servicios pertenecientes a1 SNSS. 
Este sistema implica pagar un valor predeterminado por diagnbstico, 
y actualmente incluye un conjunto de 26 prestaciones que suelen rea- 
lizarse con mayor frecuencia. Para aquellas prestaciones que no 
cuentan con un valor preestablecido o PAD se utiliza el criterio PPP 
de atencidn efectivamente realizada. Esto incluye prestaciones de 
menor frecuencia, y aquellos casos donde un diagn6stico de ingreso 
deriva en otros tipos de prestaciones. 

A pesar de 10s esfuerzos por incorporar mecanismos como el 
PAD y el PPP, 10s sistemas de asignaci6n de 10s recursos pliblicos si- 
guen funcionando con una 16gica burocrgtica y altos grados de 
rigideces. Esto se debe principalmente a que entre un 70 y 80% de 10s 
recursos alin se asignan en funci6n de presupuestos hist6ricos y van 
principalmente destinados a financiar sueldos y salarios en contextos 
laborales poco flexibles. 

En relaci6n a1 financiamiento de la atenci6n primaria, se ha 
propuesto reempl 
das en municipal 
FAPEM vigente c 
pagos se realizan sobre la base de un listado de prestaciones de la 
salud municipalizada. Dados 10s vollimenes de facturaci6n que se ge- 
neraban por parte de 10s municipios, se instaur6 un techo m5ximo 
para 10s montos FAPEM seglin las regiones. El techo regional queda a 
disposici6n de cada intendente regional y Cste est5 facultado para 
definir techos comunales para las municipalidades bajo su jurisdic- 
ci6n. 

Se ha planteado sustituir el FAPEM por un sistema basado en 
pagos capitados prospectivos. La transferencia de recursos por bene- 
ficiario seria funci6n de la condici6n urbano-rural del municipio y de 
10s niveles de pobreza. Este esquema, que actualmente funciona en 
310 comunas, permite vincular m5s nitidamente la transferencia de 
recursos financieros con el volumen de atenciones y condiciones 
socioecon6micas de la municipalidad, lo que tendria un impact0 posi- 
tivo sobre la equidad. 
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c) El sector privado 

.I- --- - -- -_ - -- - .- - - . - - - - -_ - - _ _  - - - - - 
abiertas, cerradas, con y sin fines de lucro. Las i 
nes de salud a 10s cuales puede tener acceso, en 
trabajador que est6 en condiciones de pagar el 

T,as TSAPRE se han desarrollado hain distintas modalidades: 
tbiertas ofrecen pla- 
principio, cualquier 
costo del plan. Sin 

buciuc:Cuiiuiuica uci uauajauui, y pui uua, a uiia cvaiuaciuii UTI iiragu 

mkdico del trabajador y su grupo familiar. Los contratos tienen la 16- 
gica de un seguro individual donde 10s beneficios ofrecidos varian 
segdn la cotizaci6n y el riesgo medico del asegurado.’ 

Las ISAPRE cerradas canalizan 10s aportes previsionales a sa- 
lud de 10s trabajadores de una misma empresa y se organizan para 
otorgarles prestaciones de salud. En general Cstas se establecen a1 
interior de grandes empresas. 

Los planes ofrecidos por las ISAPRE deben incorporar todas las 
prestaciones de salud ofrecidas por el FONASA. Lo que diferencia un 
contrato de seguro de otro es el grado de cobertura financiera de las 
atenciones (el copago que debe hacer el asegurado), asi como la incor- 
poraci6n d e  prestaciones suplementarias a las ofrecidas por el  
FONASA. Los niveles de cobertura financiera se determinan en fun- 
ci6n de aranceles fijados por las ISAPRE, 10s que no necesariamente 
reflejan el valor de mercado de las prestaciones. En la medida que 
aumenta el diferencial de precios entre 10s fijados por las agencias 
aseguradoras y 10s cobrados por 10s prestadores, se incrementa la car- 
ga financiera a1 usuario o copago. 

Los planes contratados tienen vigencia de un aiio, despuCs del 
cual las ISAPRE tienen la facultad de cambiar las condiciones de co- 
bertura y costo del plan.* Se calcula que actualmente existen m6s de 

7 

8 

De acuerdo a la ley las ISAPRE s610 pueden usar factores de genera y ednd parn ajustar Ins primas de 10s 
seguros. 
En cas0 de discrcpancia, la Supcrintendcncia de ISAPRE uene la facultad de actuar como arbitrador de 
las difcrcncias cntn: las ISAPRE y sus afiliados. Por supuesto, la capacidad de la Superintendcncia csta 
restringida por las atribuciones que le otorga la Icy. 
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8 000 planes de salud disponibles en el mercado (Celed6n y Oyarzo, 
1998).9 Est0 responde a que la contribuci6n obligatoria del 7% deter- 
mina 10s precios de las p6lizas ex6genamente a1 mercado de seguros y 
las agencias deben configurar 10s seguros ofrecidos en funcidn de un 
precio dado y distintas probabilidades de riesgo m6dico. Obviamente, 
como se ver5 m5s adelante, esta multiplicidad de planes tiene impor- 
tantes efectos sobre la capacidad de 10s usuarios para elegir planes 
de salud adecuados, y por ende impacta negativamente en la eficien- 
cia para la asignaci6n de 10s recursos. 

Las ISAPRE han establecido una sene de restricciones a1 acce- 
so por parte de 10s usuarios a 10s beneficios contemplados en 10s 
distintos planes de aseguramiento. Carencias, son penodos en 10s cua- 
les el otorgamiento de 10s beneficios tiene niveles de cobertura 
inferiores a 10s contemplados en el plan contratado, o bien no se brin- 
da cobertura. Enfermedades preexistentes que han sido diagnosticadas 
con anterioridad a la contrataci6n del plan reciben habitualmente 
niveles de reembolsos menores a 10s acordados en el plan o se le apli- 
can carencias. Exclusiones de ciertas patologias para las cuales las 
ISAPRE no brindan cobertura. Topes de reembolso, en 10s que a cada 
contrato se le asigna un nivel de gasto m5ximo. Una vez excedido este 
monto s610 se otorgan 10s beneficios minimos establecidos por la ley. 

Existen diversos mecanismos para el  otorgamiento de 10s be- 
neficios. En el sistema de libre elecci6n o reembolso, el asegurado 
escoge libremente a1 proveedor y cancela el 100% del costo del 
servicio. Luego la ISAPRE le reembolsa de acuerdo a1 plan contra- 
tado. En el sistema de bonos o convenios de atencibn, la ISAPRE 
establece convenios de atenci6n con profesionales y centros de aten- 
ci6n en 10s cuales pacta 10s honorarios. El asegurado cancela con 
un bono emitido por la ISAPRE, cancelando a Csta la diferencia 
entre el costo real del servicio y el costo cubierto por el plan. Por 
ultimo, un tercer mecanismo es que la ISAPRE brinda servicios de 

9 Existen planes de caricter individual. 10s cuales definen el nivel de financiamiento de las arenciones 
mCdicas, planes colccrivos que sc adccuan en funci6n de las caractedsticas del grupo dc tnbajadorcs 
considerado. y planes dc administracien donde la ISAPRE administra Ins cotizaciones de un grupo de 
trabajadores por lo general de una misma cmpresa. 
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salud en instalaciones propias (centros mCdicos, clinicas), y 10s afi- 
liados cancelan aquella parte de  10s costos no cubierta por el plan. 

Desde su creaci6n en 1981, la cobertura poblacional del sistema 
ISAPRE ha mostrado tasas de crecimiento positivas. El crecimiento 
durante la dCcada de 10s ochenta refleja de manera importante, por 
una parte, 10s efectos del aumento de la cotizaci6n obligatoria de 4 a 
7% entre 1981 y 1986, y la liberalizaci6n del subsidio pre y post natal 
a las ISAPRE, pasando Cste a ser cubierto, a partir de 1985-86, por un 
Fondo Unico de Prestaciones Familiares financiado con impuestos 
generales, y por otra, a1 hecho de que el estado financia todas las ac- 
ciones de  foment0 y protecci6n d e  la  salud d e  las  personas 
independientemente de si pertenecen o no a1 sistema privado. 

Como se aprecia en el cuadro 8.9, en la dCcada de 10s ochenta el 
crecimiento del subsistema ISAPRE fue muy fuerte. Este crecimiento 
estuvo determinado por la evoluci6n de las ISAPRE abiertas. En la 
primera mitad de 10s noventa, las tasas de crecimiento son muy positi- 
vas y se moderan en 10s aiios siguientes, para ser negativos en 1998-99.lO 
En tkrminos de la poblaci6n el sistema ISAPRE pasa de cubrir un 8% 
en 1986 a alrededor de un 22% en 1999, captando en ese mismo aiio 
un 64% de las cotizaciones previsionales en salud equivalentes a cer- 
ca de 2% del PIB (vCase el cuadro 8.2). 

Cuadro 8.9 
Reneficiarios vigentes del sistema ISAPRE, 1982-1999 

(En miles) 

1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 

ISAPREabicrIas 126.0 128.4 212.1 355.4 593.0 937.6 1 182.4 1411.4 1726.1 
ISAPREccmdas 38.3 101.5 153.1 190.2 328.3 267.4 267.8 344.7 382.2 
Total sistema 164.3 229.8 365.3 545.6 921.3 1205.0 1450.2 1756.2 2 108.3 

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 
ISAPRE abicrtas 2 125.4 2 584.9 3 01 8.0 3 388.2 3 523.4 3 597.4 3 683.9 3 644.0 3 291.8 
ISAPREccrndas 440.7 415.2 413.6 281.7 240.2 216.0 198.7 3.5.8 31.5 
Total sistcma 2 566.1 3 000.1 3 431.5 3 669.9 3 763.6 3 813.4 3 882.6 3 679.8 3 323.4 

Fucnte: Surrrinandcncis dc ISAPRE 

IO En 1998. por primera vcz dcsdc su crcacibn. la tasa de crccimicnto dc la cartera de Ins ISAPRE fuc 
ncgativn. El nlimero de bcncficinrios cay6 14% cnwc 1997 y 1999. 
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La renta imponible real promedio en las ISAPRE abiertas ha 
caido en un 19% entre 1984 y 1999, pasando de $474 151 (en pesos de 
diciembre de 1997) a 9 384 912, asociada a la mayor cobertura de po- 
blaci6n con ingresos menores. 

Tal como se ha seiialado, las ISAPRE act6an como compaiiias 
d e  seguros de riesgo individual. En este sentido, a diferencia del 
FONASA, las reglas de contribucibn o compras de seguros no inclu- 
yen mecanismos de solidaridad a nivel del financiamiento. Lo anterior 
refleja el  hecho de que la equidad no es uno de sus objetivos. Los 
argumentos para la creaci6n de las ISAPRE descansaban en la b6s- 
queda d e  eficiencia. En este  sentido, se  argumentaba que  la  
introducci6n de mecanismos de mercado, tanto a nivel de la provisi6n 
como financiamiento, que facilitaran y estimularan la capacidad de 
elecci6n por parte del usuario, inducirian a ganancias de eficiencia 
en la asignaci6n de recursos en el sector, quedando en manos del sec- 
tor p6blico 10s desafios de equidad y solidaridad. 

La experiencia internacional, a1 igual que la chilena, muestra 
que, dadas las imperfecciones que se observan en el mercado de la 
salud, las ganancias de eficiencia no estdn aseguradas por el libre 
juego de la oferta y la demanda.” Un tema central a1 problema de la 
eficiencia (y por supuesto a1 tema de la equidad) son 10s incentivos a 
la selecci6n de riesgos que se producen en 10s mercados de seguros. 
En la medida que las utilidades de las agencias aseguradoras est& 
altamente correlacionadas con la discriminaci6n de riesgos, es poco 
probable que &stas tengan incentivos para promover importantes ga- 
nancias de eficiencia. En este caso, 10s incentivos van m6s dirigidos a 
evitar la afiliaci6n de personas de alto riesgo que a promover mejoras 
en la gesti6n de 10s recursos. 

11 Entrc las fallas dc mcrcado se destacan las asimctrhs de infomacibn entre provccdorcs y usuarios, 10s 
problcmas de ricsgo moral, sclcccidn advcrsa. y discriminacidn de riesgos. A nivel de 10s scguros pdblicos, 
est& cl problcma dcl polizontc (“free ridcr”). 
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Cuadro 8.10 
Evolucidn de la renta imponible real promedio, 1984-1999 

(Pesos de diciembre de 1999) 
1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 

ISAPRE abiertas 474 151 360 329 366 200 327 747 342 461 333 797 321 885 307 341 
ISAPRE cerndas 530 537 462 482 538 588 488 928 488 356 509 655 510 401 520 442 
Total sistcma 484664 3750.56 390249 344669 356373 349306 337106 321798 

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 
ISAPREabicrtas 301 706 294 608 292 130 315 100 330344 343 423 359 314 384 912 
ISAPRE cerradas 537 365 543 296 540 936 550 5.59 572 503 557 775 567 3 12 564 081 
Total sistema 315123 306524 302450 324054 339506 351147 366910 391986 
Fuente. Supcnnwndcnaa de ISAIW:. Bolrrin Erfrrodirnro. 19RJ.1999 

En el cas0 chileno, la mezcla pGblica-privada existente, unida a 
un mercado altamente desregulado, han incentivado y permitido la 
discriminacibn de riesgos. Otro problema asociado a 10s mercados de 
seguros individuales se refiere a 10s altos costos de administraci6n y 
ventas. Estos Stimos se originan por la necesidad de competir por 
asegurados, en un mercado de productos altamente homogkneos de 
dificil diferenciacibn. En el cas0 chileno la proporcibn de gastos de 
administraci6n y ventas, si bien ha mostrado una tendencia hacia la 
baja, se mantiene alta. En el cuadro 8.11 se aprecia que, en 10s Glti- 
mos aiios, 10s gastos en administracibn y ventas se han estabilizado 
alrededor del 19%. 

Para efectos de introducir una mayor regulaci6n y fiscalizaci6n 
en el sistema ISAPRE, se cre6 en 1990 la Superintendencia de Institu- 
ciones de Salud Previsional. Esta instituci6n debe velar por el 
cumplimiento de las normas que rigen 10s contratos de salud entre las 
ISAPRE y 10s usuarios, reglamentados por la Ley 18 933. Adem6s esta 
Ley establece procedimientos de arbitraje para el tratamiento y reso- 
luci6n de desacuerdos que surjan entre las ISAPRE y 10s cotizantes y1 
o beneficiarios. 

A1 respecto, en 1995 se introdujeron modificaciones a esta 
Ley mediante la Ley 19 381. kstas estaban orientadas, principal- 
mente, a mejorar la capacidad reguladora de la Superintendencia 
a la vez que establecian mayores grados de proteccibn a 10s usua- 
rios. Dentro de las modificaciones contempladas destacan la 
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regulaci6n y normalizaci6n de la informaci6n que deben proveer 
las ISAPRE y la Superintendencia a 10s usuarios, se regula el  siste- 
ma d e  precios para la tercera edad, se regulan las exclusiones en 
10s contratos estableciendo normas para el  tratamiento de las 
preexistencias, se regula el manejo de 10s excedentes de las cotiza- 
ciones mediante cuentas de ahorro individuales pertenecientes a 
10s trabajadores, se establece un listado referencial de prestacio- 
nes basado en las prestaciones FONASA (Celed6n y Oyarzo, 1998). 
Luego, en 1997, se cre6 la denominada cartilla, que es un instru- 
mento que busca facilitar la comparaci6n entre distintos planes de 
salud. 

En general, todas estas medidas han estado dirigidas a buscar 
mayor transparencia en 10s planes de seguros ofrecidos en el sistema 
ISAPRE per0 no presentan una soluci6n a1 problema de la discrimina- 
ci6n de riesgos. 

d)  Consideraciones fiscales 

Una motivaci6n importante de las reformas del sector salud se 
relaciona con consideraciones de caricter fiscal. La incorporaci6n del 
sector privado no s610 pretende mejorar la eficiencia en la gesti6n del 
sector, sin0 ademis permitir un traspaso de 10s gastos que tradicional- 
mente realiza el sector pliblico hacia el sector privado. En este sentido, 
el sector privado debe ser capaz de financiar y brindar servicios de 
salud a parte de la poblaci6n que hist6ricamente dependia de la segu- 
ridad social y el sector pliblico. 

Para que lo anterior ocurra, las reformas deben ser capaces de 
desplazar junto a1 financiamiento, tambibn la demanda por servicios 
de salud hacia proveedores privados. De lo contrario, el Estado se ve 
enfrentado a 10s mismos gastos en salud per0 con menores niveles de 
ingresos. Traspasos significativos de demanda desde el sector pliblico 
hacia el privado se ven limitados por la interacci6n de dos factores: i) 
10s bajos ingresos que caracterizan a una parte importante de la po- 
blacibn, lo que contrasta con la tendencia alcista en 10s costos y 
complejidad de la atenci6n en salud, y ii) la prictica de discrimina- 
ci6n de riesgos. 
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DiseAos de la mezcla p6blica-privada que no desplazan la de- 
manda al sector privado, fuerzan al sector p6blico a incurrir en 
importantes gastos a1 tener que cubrir a la poblaci6n de mayores ries- 
gos y menores ingresos. Esto contrasta con el hecho de que, product0 
de las reformas, parte importante de 10s recursos captados a travCs de 
las cotizaciones para la seguridad social en salud tienden a canalizarse 
hacia el sector privado. 

La reforma chilena implementada desde inicios de 10s ochenta, 
permite extraer 6tiles lecciones relativas a este efecto de la mezcla 
p6blica-privada. Luego de la reforma se observa que 10s montos de 
recursos financieros que reciben el sector pliblico y el privado son 
similares. Sin embargo, este 6ltimo s610 cubre alrededor del 26% de 
la poblacibn, mientras que el pliblico se responsabiliza por el 60%. 
AdemLs, el sector pliblico, a1 quedar a cargo de una poblaci6n carac- 
terizada por mayores riesgos de enfermedad y menores ingresos, no 
ha visto disminuida la demanda de servicios de salud que debe en- 
f rentar  per0 si ha visto disminuidos 10s recursos financieros 
provenientes de las cotizaciones previsionales destinadas a salud. 

La desigual distribucidn de la cartera de riesgo entre el sector 
privado y el sector pliblico como consecuencia de una inadecuada 
mezcla p6blica-privada no es la linica fuente de presiones hacia el 
presupuesto pliblico. Un mal diseiio del marco institucional y 
regulatorio puede presentar problemas de subsidios cruzados, 10s cua- 
les se originan como consecuencia del us0 de consultorios y hospitales 
p6blicos por parte de quienes son beneficiarios del sector privado, sin 
que Cste pague a1 sector p6blico el total de las atenciones prestadas. 
En el cas0 chileno, el subsidio cruzado se ha estimado en un monto 
aproximado de S15 mil millones anuales, cifra cercana a un 4% del 
gasto p6blico en salud. 

4. Desafios 
La actual estructura del sector salud t iende a producir 

inequidades en el acceso y calidad de 10s servicios asi como proble- 
mas de eficiencia y gesti6n de 10s recursos tanto a nivel p6blico como 
privado. En este sentido, uno de 10s principales desafios del sistema 
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chileno es el de transformar la mezcla pliblica-privada vigente. Para 
ello deben reestructurarse tanto 10s esquemas de financiamiento como 
de provisi6n de servicios de salud. 

En la esfera del financiamiento, el hecho que FONASA acnie como 
un seguro de salud no discriminatorio, solidario, y est6 obligado a recibir 
a todas las personas que quieran afiliarse, permite alas ISAPRE realizar 
pr6cticas de selecci6n de riesgos, traspasando a1 FONASA sus afiliados 
de m6s alto riesgo: enfermos crbnicos, personas de tercera edad, y en 
general a las personas que requieren tratamientos de alta complejidad. 
Esto ha llevado a la existencia de un mecanismo de reaseguro implicit0 
entre el FONASA y el sistema ISAPRE, con altos costos para 10s afiliados 
a1 FONASA, 10s cuales aportan para la solidaridad intrageneracional, de 
ingresos y entre sanos y enfermos, mientras 10s afiliados a las ISAPRE 
s610 la reciben cuando se cambian a1 sector pliblico. En este esquema las 
ISAPRE no funcionan como verdaderos seguros de salud sino como ase- 
guradoras donde 10s afiliados son cubiertos mientras puedan solventar 
sus gastos mediante las cotizaciones y 1( 

L 

ello se debe avanzar hacia seguros uL a-1uu Luclrr;s 
las agencias aseguradoras, Sean pliblicas o privadas, deben brindar 
seguros de salud a lo largo del ciclo de vida de las personas. Esto es, se 
requiere cambiar la naturaleza cortoplacista de 10s seguros que ac- 
tualmente ofrece el sistema ISAPRE. 

Lo anterior lleva a la necesidad de generar mecanismos de soli- 
daridad en el financiamiento que abarquen a todos 10s beneficiarios y 
no s610 a 10s cubiertos por el FONASA. La necesidad de mantener la 
solidaridad a nivel del financiamiento en esquemas competitivos ha 
sido una preocupaci6n de muchas reformas a 10s sistemas de salud. l2 

El desafio que se plantea es c6mo conciliar la existencia de se- 
guros d e  riesgo con mecanismos d e  solidaridad a nivel de l  

Una forma de enfrentar el probl 
sector pliblico, es evitando las pr6ctici L 

12 En cl contcxto latinoamcricano dcstaca la cxpcricncia colombiana. mienlras que cn cl contcxto curopeo, 
la de  Holanda. Estas cxpcriencins se cnmarcan cn csqucmas organizativos dcnominndos dc  compctcncia 
rcgulada o administrada (“managcd competition”). Propucstas cn csta linca para el cas0 chileno sc han 
dcsarrollado en Acdo (1997). 
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financiamiento. Est0 es, c6mo hacer que las cotizaciones previsionales 
en salud que pagan las personas no est& determinadas por 10s ries- 
gos mCdicos de Cstas, a la vez que 10s ingresos que perciben las 
compaiiias aseguradoras est& ajustados seg6n la cartera de riesgos 
que Cstas manejan, reduciendo asi el incentivo a concentrarse en la 
poblaci6n de bajos riesgos. 

Para ello, el financiamiento debe organizarse en torno a la crea- 
ci6n de un fondo de solidaridad encargado de distribuir subsidios que 
compensen 10s diferentes riesgos individuales, de modo tal que cada 
individuo contribuye en funci6n de su ingreso y la compaiiia asegura- 
dora recibe pagos en funci6n de su cartera de riesgos. El fondo de 
solidaridad es el organism0 encargado de compensar a las agencias 
aseguradoras por las diferencias que puedan existir en sus carteras 
d e  riesgos. Este  fondo debe recolectar tanto las cotizaciones 
previsionales destinadas a salud, como 10s aportes fiscales provenien- 
tes de impuestos generales. 

Este esquema es coherente con el avanzar hacia un seguro univer- 
sal de salud a1 cual tiene acceso toda la poblaci6n, independientemente 
de su inserci6n laboral. Se trata de un seguro mandatario para todos, a1 
cual tienen derecho todos 10s ciudadanos independientemente de su ca- 
pacidad de contribuci6n.AquCllos que no pueden contribuir, o s610 pueden 
hacerlo parcialmente, deben ser subsidiados mediante el fondo de soli- 
daridad. Este fondo no debe adminismu- el seguro universal sino asegurar 
su financiamiento. La administraci6n y gesti6n del seguro debe ser reali- 
zada por aseguradoras piiblicas ylo privadas. 

La implementaci6n de un seguro universal requiere que la so- 
ciedad defina cu6les son los derechos y grados de cobertura a1 que 
todo ciudadano debe tener acceso. Est0 es, la definici6n de paquetes 
b6sicos de salud, la regulaci6n de 10s precios de las primas y, en gene- 
ral, una s6lida supervisi6n y regulaci6n por parte de la autoridad. Por 
ejemplo, es importante avanzar hacia una mayor transparencia de 10s 
planes de salud que ofrecen las ISAPRE.I3 El objetivo de un paquete 

13 Es irnportantc que estos instrurncntos sc cnmarqucn dcntro dc un esqucma de rcgulacidn que promucva la 
cornpetencia. Est0 cs, no son instancias regulatorins diseiiadas para cvitar la cornpetencia, sino que buscan 
supcrar las fallas de mcrcndo propias del sector salud cn un contcxto compctitivo. 
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bdsico o integrado no es reducir 10s niveles de cobertura de las perso- 
nas sino asegurar un nivel d e  cobertura d e  servicios d e  salud 
independientemente de las contribuciones. Ademds, es un instrumento 
litil para homogeneizar 10s planes de seguros y ayuda a determinar el 
conjunto de precios de las presta~iones. '~ 

El sistema de salud chileno, a1 igual que 10s sistemas de la ma- 
yon'a de 10s paises, se verb sujeto a aumentos de 10s costos unitarios 
de las prestaciones de salud product0 de la transici6n epidemiol6gica 
y demogrbfica, y de 10s avances tecnol6gicos. Ello impone severos de- 
safios a la capacidad de financiar 10s servicios de salud, en la medida 
que aumenta la importancia relativa de 10s problemas de las personas 
de tercera edad, y enfermos cr6nicos. Por ello, lograr incrementos de 
eficiencia, mediante mejoras en la asignaci6n y gestidn de 10s recur- 
sos es fundamental para la solvencia futura de 10s sistemas de salud. 

Tal como se ha seiialado, la configuraci6n piiblica-privada vi- 
gente en Chile genera problemas de eficiencia y mala gesti6n de 10s 
recursos no s610 a nivel del financiamiento sino tambiCn de la provi- 
si6n. En este  6ltimo bmbito, l a  escasa interrelaci6n en t re  10s 
proveedores piiblicos y privados ha implicado ineficiencias en la asig- 
naci6n global de 10s recursos. Se requiere de una mayor profundizaci6n 
de la competencia a nivel de la provisi6n de servicios entre el sector 
piiblico y privado. Esto es, la capacidad que tiene el sector piiblico 
para brindar atenci6n a 10s beneficiarios del sector privado y, a su vez, 
cuando se requiera, subcontratar servicios en el sector privado. 

5. Conclusiones 
La reforma iniciada a principios de 10s ochenta ha modificado 

significativamente la estructura del sector salud, combinando una 
mezcla de instancias pliblicas y privadas en su financiamiento y pro- 
visi6n. 

Entre las virtudes de las reformas destacan, por una parte, la 
separaci6n de funciones entre el financiamiento y la provisi6n de 

14 Est0 indcpcndicntcmcntc dc quc Ins personas pucdan adquirir mayorcs cobcnuras, ya sea de prcstacioncs 
u hotclcria, mcdiantc la compra de planes volunlarios dc seguros. 
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servicios de salud y, por otra, 10s procesos de descentralizaci6n pues- 
tos en marcha. Sin embargo, la estructura actual del sector salud 
tiende a producir e incentivar serias inequidades e ineficiencias en 
la gesti6n del sector. 

En el Bmbito del financiamiento, la funci6n de reaseguro que 
realiza el FONASA respecto a las ISAPRE, ha permitido que Cstas 
puedan seleccionar a sus afiliados segiin su capacidad de cotizaci6n y 
10s potenciales gastos que puedan producir. La capacidad que tienen 
las ISAPRE para seleccionar riesgos ha implicado una serie de subsi- 
dios implicitos desde el sector piiblico hacia el privado, y que el sistema 
de salud no sea solidario ni equitativo entre 10s beneficiarios de am- 
bos subsectores. El peso de financiar la solidaridad y 10s subsidios ha 
recaido, junto con 10s aportes fiscales, en 10s afiliados a1 FONASA. 

Para eliminar el problema de la selecci6n de riesgos es necesa- 
rio avanzar hacia seguros universales e integrales. Universales en el 
sentido de que todos 10s ciudadanos deben estar cubiertos, e integra- 
les en que deben proteger a las personas a lo largo del ciclo de vida y 
no tener una 6ptica de corto plazo. En este contexto, se debe avanzar 
en la introducci6n de mecanismos de solidaridad mediante la crea- 
ci6n de un fondo solidario, encargado de la captaci6n de 10s recursos 
financieros. Este fondo es compatible con la existencia de mtiltiples 
aseguradoras, privadas o piiblicas, que administren y gestionen 10s 
seguros de salud. 

Como complemento de lo anterior, hay que definir un paquete 
integral de cobertura de servicios de salud o lo que se ha llamado 
“una carta de derechos ciudadanos en salud”, junto con el fortaleci- 
miento del marco institucional y regulatorio. 

A nivel de la provisidn de servicios de salud, a1 no permitirse 
una interrelaci6n fluida y transparente entre las entidades prestata- 
rias -piiblicas y privadas-, se ha segmentado el mercado de proveedores 
generando incentivos incorrectos para el desarrollo de las institucio- 
nes prestadoras. Esta segmentaci6n ha dado origen a una inadecuada 
asignaci6n de recursos entre el sector privado y ptiblico. 

Para promover una mayor integraci6n en la prestaci6n de servi- 
cios de salud es necesario, por un lado, dotar a1 sector ptiblico de 
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mejores instrumentos de gesti6n y administracibn, j 
la dotaci6n de recursos y la infraestructura fisica dc 

Por cltimo, un tema crucial para las reformas I U ~  S ~ ~ L C I I M ~  uc 

salud es el relativo a1 consenso politico que Cstas requieren. En el 
cas0 chileno, independientemente de 10s diagn6sticos que se hagan 
sobre la dingmica del sector salud, no se ha logrado establecer un 
consenso politico que permita impulsar las reformas sustantivas que 
el sistema de salud requiere. Dada la complejidad tCcnica y val6rica 
del sector salud, este consenso es importante no s610 para iniciar el 
proceso de reforma sin0 para asegurar su consistencia en el tiempo. 
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CAP~TULO 9 
Distribucih de ingresos: 1958-200 1 
Osvaldo Larrafiaga 

Introducci6n 
Este trabajo estudia la distribuci6n de ingresos de 10s hogares y 

de sus determinantes inmediatos en la economia chilena durante el 
periodo 1958-2001. El an6lisis de la variable distributiva est6 basado 
en dos fuentes de informaci6n. En primer tCrmino, se utiliza la En- 
cuesta de Ocupaci6n del Departamento de Economia de la Universidad 
de Chile para la ciudad de Santiago, la cual representa una fuente 
consistente y linica de estadisticas distributivas para todo el lapso 
examinado. En segundo tkrmino, respecto del periodo 1987-98, se re- 
curre a datos con cobertura nacional provistos por la Encuesta de 
Caracterizaci6n Socioecon6mica Nacional (CASEN), una muestra de 
hogares de gran escala y que ha servido como fuente de las estadisti- 
cas oficiales de pobreza en Chile desde 1987 en adelante. 

La distribuci6n de ingresos transita por distintas fases a lo lar- 
go del periodo analizado. Entre 10s aiios 1958 y 1966, la desigualdad 
de 10s ingresos se mantiene estable y en un nivel relativamente bajo 
respecto de las etapas siguientes. A partir de 1967,los indicadores de 
desigualdad presentan una fuerte inestabilidad como respuesta a las 
transformaciones estructurales que experimentar6 la economia, las 
diversas coyunturas macroecon6micas y a 10s cambios seculares en 
variables tales como la tasa de participaci6n de la mujer en el merca- 
do laboral. Como consecuencia de estos factores, la desigualdad de 
ingresos crece a partir del aiio 1967, para luego caer entre 1970-74, 
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cuando alcanza 10s niveles minimos registrados en esas cuatro dCca- 
das. Desde mediados de  10s setenta, la desigualdad presenta un 
marcado aumento que llega a su m6ximo hist6rico en el aAo 1987. A 
partir de entonces, se produce una trayectoria en forma de U: la des- 
igualdad desciende hasta  1992, luego cambia d e  tendencia, 
deteriorhdose en  particular hacia fines del periodo; no obstante, ter- 
mina el periodo con una distribuci6n m6s favorable que la observada 
en 10s ochenta. 

El estudio identifica 10s determinantes pr6ximos de las tenden- 
cias seguidas por la variable distributiva durante el periodo bajo 
consideraci6n. Para la serie de largo plazo, se realiza un an6lisis de 
regresi6n que sistematiza la relaci6n existente entre 10s cambios en la 
distribuci6n de ingresos de 10s hogares y las fluctuaciones en varia- 
bles tales como la tasa de desocupaci6n, la participaci6n laboral de la 
mujer y 10s salarios relativos entre trabajadores de distinta califica- 
ci6n. El gran volumen de informaci6n contenido en la encuesta CASEN 
hace posible indagar con mayor detalle 10s determinantes inmedia- 
tos que subyacen detris de la trayectoria de la variable distributiva 
en el periodo 1987-98. 

Este trabajo no intenta proveer una explicaci6n estructural de 
la distribuci6n de 10s ingresos, lo cual requeriria formular un modelo 
de sus determinantes iiltimos, para luego proceder a su estimaci6n. 
Tal empresa excede por lejos 10s limites de la presente investigaci6n. 

El trabajo se estructura en tres partes. La primera presenta y 
analiza las estadisticas de distribuci6n del ingreso de largo plazo so- 
bre la base de la encuesta de empleo de la Universidad de Chile. La 
segunda examina con mayor detalle la trayectoria de la variable 
distributiva durante la dkcada de r6pido crecimiento econ6mico 1987- 
98, para lo cual se dispone de  cifras de cobertura nacional. Las 
conclusiones del trabajo se presentan en la filtima secci6n. 

1. La distribucih de ingresos en el largo plazo, 1958-200 1 

La Universidad de Chile a travks de su Encuesta de Ocupaci6n 
ofrece la iinica fuente de informaci6n homogCnea para la distribuci6n de 
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ingresos en el largo plazo. Se trata de datos anuales de ingresos para una 
muestra rotatoria de hogares en el Gran Santiago, cuya consistencia es 
provista por la utilizaci6n de un cuestionario y metodologia de medici6n 
que se han mantenido b6sicamente inalterados desde el aiio 1958. 

Dos estudios recientes han desarrollado un trabajo sistemitico 
de la distribuci6n de ingresos sobre la base de esa fuente de informa- 
ci6n. En primer lugar, el estudio de Ruiz-Tagle (1999) trata la distribuci6n 
del ingreso de 10s hogares despuCs de realizar un cuidadoso procedi- 
miento de limpieza y consistencia de 10s datos existentes. Este trabajo 
provee series de largo plazo para diversas medidas del ingreso del ho- 
gar -total, per &pita y ajustado por escalas de equivalencia- y establece 
bandas de confianza estadisticas para las series de desigualdad. Por 
otro lado, el estudio de Bravo y Marinovic (1998) analiza la desigualdad 
salarial durante 10s 40 aiios que median en el penodo 1957-1996, para 
lo cual desagrega la informacih disponible segtin las variables de gC- 
nero, educaci6n y experiencia laboral. Este trabajo busca identificar la 
presencia de factores de oferta o demanda de trabajo detr6s de la evo- 
luci6n de la desigualdad del ingreso salarial. 

Existen distintas alternativas para presentar las estadisticas de 
distribuci6n de ingresos: la unidad de anilisis puede ser a nivel de 
hogares, personas o factores productivos; la variable ingreso puede 
diferir respecto de su temporalidad y de sus componentes; adem&, 
existe una diversidad de parimetros susceptibles de  ser utilizados para 
representar la distribucih de 10s ingresos. 

En este trabajo se utiliza el ingreso per &pita de 10s hogares, 
considerando como unidad relevante a las personas antes que a 10s 
hogares. Puesto de otra manera, se evaltia la distribuci6n del ingreso 
de las personas de acuerdo a1 ingreso per cipita de sus hogares. Esta 
es una modalidad recomendada por 10s expertos (vCase, por ejemplo, 
Deaton 1997), pues permite controlar 10s efectos que cambios en la 
estructura de 10s hogares tienen sobre la distribuci6n de 10s ingresos. 

Respecto de la calidad de 10s datos de ingreso considerados, 
caben dos tipos de consideraciones: 

Las encuestas de hogares -y en particular la encuesta de em- 
pleo aqui utilizada- recogen de mejor forma 10s ingresos 
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provenientes del trabajo que aquellos originados en la propie- 
dad del capital. 
La subdeclaraci6n de ingresos es un problema presente en todas 
las encuestas de hogares. Existen distintas opciones para tratar 
este problema: en este caso, se prefiri6 imputar a 10s hogares que 
no declaran ingresos el monto promedio de ingreso que percibe 
el resto de 10s hogares del mismo estrato geogrific 

a )  Las tendencias de largo plazo 

Las tendencias de largo plazo de la distribuci6n de ingresos se 
presentan a trav6s de un conjunto de gr6ficos que ilustran la evolu- 
ci6n de la variable distributiva en el periodo 1958-2001. 

En el gr6fico 9.1 se presenta el coeficiente de Gini para el ingre- 
so per capita de 10s hogares en el Gran Santiago durante el periodo 
1958-2001.* Este indicador es elevado, comparado con 10s est6ndares 
internacionales, fluctuando ampliamente entre 0.46 y 0.60 puntos. Por 
otra parte, las estadisticas de desigualdad posteriores a 1974 se si- 
t6an en un nivel promedio mbs alto respecto del periodo precedente. 

El gr6fico 9.2 expone la trayectoria de la raz6n de quintiles; esto 
es, la participaci6n en el ingreso del quintil mds rico de hogares res- 
pecto del quintil m6s pobre. Esta medida es m6s robusta a1 tipo de 
correcci6n por no declaraci6n realizado a 10s datos de ingresos puesto 
que “replicar” hogares seglin informaci6n de grupos equivalentes es 
mds consistente con medidas que eval6an brechas de ingreso, como 
es el cas0 de la raz6n de quintiles. Las tendencias que presenta la 
razdn de quintiles son semejantes a las descritas para el cas0 del co- 
eficiente de Gini, y como en Cste, 10s resultados presentan un amplio 
rango de variaci6n: el 20% de mayor ingreso tiene una participaci6n 

1 En rigor, la tlnica cormccibn cfcctuada n 10s datos cs  imputar cl ingrcso promedio del csvato gcogdfico a 
10s hogares que no dcclaran ingresos. Esta es una extcnsi6n dcl mftodo utilizado por Ruiz-Taglc (1999). 
La relativa homogcncidad socioecondmica en el cswato justifica cl proccdimicnto utilizado. 
En el gr6fico sc prcscnlan pmmcdios m6viles de dos arios. privilcgiando 10s movimicntos dc tendencia 
por sobrc la variacidn dc muy CORO plazo (anual). El mismo proccdimicnto sc aplica a 10s dcmds grificos 
relacionados eon desigualdad de ingresos (grbficos 9.2 y 9.4). 

2 
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que, segfin el afio considerado, supera entre 12 a 24 veces a la que 
presenta el 20% mds pobre. 

El grdfico 9.3 muestra la evoluci6n de la tasa de desocupaci6n, 
variable que debiera estar relacionada con la desigualdad de ingresos 
de 10s hogares, pues en 10s periodos de alto desempleo un conjunto de 
10s perceptores de ingresos reduce sus entradas en forma discreta. Ello 
es particularmente cierto en un pais -como Chile- que prdcticamente 
no ha poseido subsidios de desempleo, salvo 10s programas especiales 
de empleo introducidos durante la crisis de 10s aiios ochenta. 

El grdfico 9.4 presenta la evoIuci6n del salario relativo entre 
trabajadores de distinto nivel de calificaci6n (escolaridad). La varia- 
ble se mide como el salario promedio de 10s trabajadores con mds de 
doce aiios de educaci6n respecto de aquCllos que tienen ocho o menos 
aiios de escolaridad. Tal como sucede con la tasa de desocupaci6n, 10s 
salarios relativos presentan una Clara relaci6n estadistica con 10s 
indicadores de desigualdad, como se puede apreciar cuando se com- 
paran 10s grdficos correspondientes. 

Los grdficos 9.5 y 9.6 exhiben la evoluci6n de dos variables rela- 
cionadas con la tendencia secular del mercado del trabajo, ambas 
estrechamente relacionadas con la desigualdad de 10s ingresos 

En el grdfico 9.5 se expone la tasa de participaci6n laboral de la 
mujer, que presenta una sostenida tendencia a1 alza desde mediados 
de la d6cada de 10s ~ c h e n t a . ~  La incorporaci6n de la mujer a1 merca- 
do del trabajo puede tener importantes efectos sobre la distribuci6n 
del ingreso de 10s hogares, en particular si se trata de una fuente adi- 
cional a 10s ingresos ya existentes. El resultado serd una mayor o menor 
desigualdad final, dependiendo de qu6 tipo de hogares est6 experi- 
mentando el cambio. 

Finalmente, el grdfico 9.6 muestra la escolaridad promedio de la 
fuerza de trabajo, la cual revela un sustantivo aumento a lo largo del 
penodo bajo estudio, desde un nivel de 6.5 afios en 1958 hasta alrede- 
dor de doce aiios a mediados de 10s noventa. Un cambio en la codificaci6n 

3 En cambio. la tasa dc participaci6n de 10s hombrcs cs cstablc y bastantc parcja por cstrato de ingrcso. Por 
tal rnotivo. cl anrilisis sc circunscribe al cas0 dc la participaci6n laboral de la mujcr. 
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de esta variable torna no comparable las estadisticas posteriores a1 aiio 
1997; sin embargo, la informaci6n presentada es suficientemente infor- 
mativa de las tendencias seguidas por esta variab 

Gdfico 9.1 
Distribucih de ingresos en el Gran Santial 

I l n o r o m  n o r  mhnitn do Inr hnonroc n 
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Grfifico 9.2 
Distribuci6n de ingresos en el Gran Santiago, 1958-2001: Raz6n de quintiles 

(Ingreso per ccipita de 10s hogares, pmniedio iitdvil de dos arios) 

Fuenle: Encuesla dc ocupacidn CI kpanamenlo dc lxonomla. Univcmdad dc Chilu 

Grrifico 9.3 
Tasa de Desocupacih en el Gran Santiago, 1957-2001 

Fucnle: Encueria dc ucupmdn dcl ~ p m m c m o  dc I~conomla. Uniwrsidad dc Chilc. 
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Grfifico 9.4 
Salarios relativos en el Gran Santiago, 1961-2001 

(Mris de 12 aiios vs. 8 o menos aiios de escolaridad. promedio &vi1 de dos aiios) 

FuE~Ic: 1:ncuerla de ocupaeidn dcl k p m e n l o  dc I<conomfa. Unirrnidrd dc Chile 

Gdfico 9.5 
Participacih laboral de la mujer en el Gran Santiago, 1957-2001 

1146 , 

FUED~C: lincucsla de ocupacidn dcl k p m m c n l o  dc Ikonomfa. tinivcnidsd dc Chilc. 
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Grhfico 9.6 
Aiios promedio de escolaridad de la fuena de trabajo en el 

Gran Santiago, 1957-1997 

Fucnlc: I:.ncucsta dc ocupaci0n del IXpxlammio dc Kconomla. Univcrridnd do Chilc 

Los regimenes econ6micos, 1958-2001 

La informaci6n presentada en 10s series temporales de largo 
plazo puede ser sistematizada en un conjunto de subperiodos defini- 
dos sobre la  base de  10s diversos regimenes econ6micos que  
caracterizan a 10s aiios 1958-2001 (vCase el cuadro 9.1). 

Asi, el primer interval0 transcurre entre 1958 y 1963 y corres- 
ponde a1 gobierno conservador del Presidente Jorge Alessandri, el 
cual -cornparado con las fases siguientes- presenta un nivel de des- 
igualdad de ingreso estable y relativamente bajo en 10s dos indicadores 
analizados: el coeficiente de Gini y la raz6n de ingresos entre 10s 
quintiles quinto y primero. Asi tambiCn, el nivel de la tasa de desem- 
pleo aparece en un nivel que podria ser caracterizado como friccional 
o desprovisto de elementos ciclicos. 

Durante el subpen'odo del gobierno reformista del Presidente 
Eduardo Frei Montalva (1964-70) se observa un aumento en 10s niveles 
de desigualdad, pese a la introducci6n de diversos cambios de carActer 
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redistributivo, tales como la sindicalizaci6n masiva de la fuerza de tra- 
bajo urbana y rural, la reforma agraria y el incremento en el gasto social. 
Esta fase se caracteriza tambiCn por un incremento en la raz6n de sala- 
nos relativos, cercanamente asociada a1 crecimiento de la desigualdad. 

Luego est6 la experiencia de transici6n a1 socialismo liderada 
por el Presidente Salvador Allende (1970-73), durante la cual se verifi- 
ca una caida de 10s niveles de desigualdad vinculada a las politicas de 
expansidn de la demanda agregada y de redistribuci6n del ingreso agre- 
sivamente impulsadas en la Cpoca. Los datos son claros para reflejar 
tanto un descenso en 10s indicadores de desigualdad, como la reduc- 
ci6n de la tasa de desocupaci6n por debajo del promedio hist6nco. 

El cuarto subperiodo (1974-81) se asocia a la introducci6n del 
conjunto de reformas estructurales que cambiaron el patr6n de desa- 
rrollo del pais, desde una estrategia basada en la sustituci6n de  
importaciones y predominancia del Estado a la actual modalidad cu- 
yos ejes fueron la apertura a1 comercio de bienes, el rol subsidiario 
del Estado y la utilizaci6n de mecanismos de mercado para la asigna- 
ci6n de recursos. Esta fase tambiCn se caracteriz6 por una politica de 
estabilizaci6n del nivel de precios con consecuencias recesivas (1974- 
75) y un aumento del PIB basado en la utilizaci6n de la capacidad 
instalada subutilizada y en la acumulaci6n de deuda externa (1977- 
Sl), la cual prob6 ser no sostenible en el tiempo. 

La distribuci6n de ingresos en este period0 presenta una Clara 
tendencia hacia una mayor desigualdad, reflejada en un incremento 
del indicador de Gini en 10 puntos porcentuales entre 1974 y 1980. 
Aun cuando no es posible realizar aqui un an6lisis detallado de las 
causas subyacentes a este fenbmeno, diversos factores pudieron inci- 
dir en este cambio del patr6n distrib~tivo:~ mayor desempleo asociado 
a la reducci6n del sector pfiblico y a la apertura a1 exterior sobre la 
industria que sustituye importaciones, el impact0 recesivo de la esta- 
bilizaci6n del nivel de precios y el debilitamiento de 10s sindicatos y 
dem6s organizaciones sociales. 

4 Un cstudio cspcc(fico del efecto de cada unadc Ins reformas ccondmicas sobre ladisuibuci6n de ingresos 
no cs tfcnicamcntc viable. innto por sus demandas dc informacidn como por el estado dcl conocimicnto 
cn materia de modclacidn dc la variable distributiva. 
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. . ..,< 
1982-1 986 0.557 19.45 19.19 5.50 34.6 
1987-1990 0.570 19.93 10.91 6.43 37.5 
1991-1998 0.525 15.26 6.65 5.09 39.9 
1999-2001 0.553 17.48 14.96 4.89 43.3 

Promcdio 0.517 15.32 9.89 5.20 35.6 
Dew. Esthdar 0.0379 3.10 4.96 0.84 3.45 
Fucnle: Archiws rnagnflicm. Enrurirn de ocupncirin. Univcnidad dc Chile. 
a/ Ingrcro wr capila dc hogarcs corrcpido par ~uhdLulmcxdn. 
hl Salario rclilivo uducacidn icrcclma wyxcta dc educacidn hasica. 

Durante el subperiodo 1982-86, la desigualdad alcanza 10s nive- 
les mtis elevados de 10s 44 aiios analizados. Esta etapa corresponde a1 
ajuste pos-crisis de la deuda externa, caracterizado por una aguda 
elevaci6n de la tasa de desempleo, la caida vertical de 10s niveles de 
ingresos y actividad, y la reducci6n sustantiva del gasto social, even- 
tos todos que proveen un marco consistente con la trayectoria 
presentada por 10s indicadores de desigualdad. 

El siguiente subperiodo corresponde a 10s aiios 1987-90 y se 
caracteriza por la recuperacibn de la economia y de 10s niveles de 
empleo, a pesar de lo cual la desigualdad de ingresos permanece 
muy elevada. 

Ya restablecida la democracia en Chile, durante 10s aiios 1991- 
98 la economia atraviesa por una fase de elevado crecimiento del 
PIB y del gasto social, cuyo objetivo es lograr la equidad social jun- 
to a1 crecimiento econ6mico. Cabe aclarar que, excluyendo el 
componente previsional -que no tiene carticter redistributivo- la 
mayor parte del gasto social en Chile se concentra en la entrega de 
servicios sociales de educacibn, atenci6n de salud y acceso a vi- 
viendas subsidiadas. Se trata de tireas que resultan esenciales para 
la calidad de vida la poblacibn, per0 no incorporadas en  la medi- 
ci6n tradicional de la distribuci6n de 10s ingresos. Por tanto, las 
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estadisticas de desigualdad no reflejan el impact0 positivo de este 
tip0 de politica red is t r ibu t i~a .~  

En este subperiodo, la desigualdad de ingresos sigue una forma 
de U, puesto que decrece en forma importante hasta 10s aiios 1992-93, 
para luego volver a ascender, en particular en el subperiodo 1999- 
2001. Este liltimo lapso se caracteriza por la caida del ritmo de 
crecimiento de la economia y un brusco aumento del desempleo, ori- 
ginados en  la  crisis asiiitica de  1998, las politicas de  manejo 
macroecon6mico que se introducen y el posterior quiebre de las ex- 
pectativas sobre empleo e ingresos por parte de 10s agentes econ6micos. 
Durante este liltimo subpenodo, aun cuando la desigualdad de ingre- 
sos se deterior6, alin se situaba en niveles algo miis favorables que a 
fines de la dCcada de 10s ochenta (vbase . - _. * 

ci 3aiaiiu i c i a u v u  y ia Laaa uc paiucipaciuii iauuiai ut: ia iiiujci cuiiiu 

variables del lado derecho de las regresiones. Aqubllas son determinan- 
tes inmediatas de la distribuci6n de 10s ingresos, por lo cual deben 
distinguirse de 10s factores estructurales, que en liltima instancia deter- 
minan tanto la distribuci6n de 10s ingresos como esas mismas variables. 

El cuadro 9.2a presenta las regresiones para el indice de Gini, mien- 
tras que el cuadro 9.2b muestra 10s resultados que se obtienen cuando se 
utiliza la raz6n de quintiles como indicador de la desig 

La primera columna de resultados correspondt 
a estimaciones que incluyen como regresores s610 a 1 
sideradas determinantes ur6ximos de la distribuci611 UC; i l lg lcaua.  la 

M i l l h  (2000). mienuas que su inclusidn en la mcdicidn de pobrcza es vatado en L m f a g a  (2000). Vfase 
tarnbih Banco Mundial (2000) y Convcms et. al(2001). 
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estadisticamente significativos para mostrar que las tres variables consi- 
deradas impactan positivamente sobre la desigualdad del ingreso de 10s 
hogares. Asi, mientras mayor sea la tasa de desocupaci6n, la participa- 
ci6n laboral de la mujer o la brecha salarial entre trabajadores calificados 
y menos calificados, m6s elevada es la desigualdad de ingreso de 10s ho- 
gares, medida por el coeficiente de Gini o por la raz6n de quintiles. 

El impacto de 10s salarios relativos sobre la mayor desigualdad 
de ingresos tiene una interpretaci6n relativamente obvia: su incre- 
mento aumenta la brecha entre 10s ingresos situados en la mitad 
superior e inferior de la distribuci6n. En cambio, el impacto de la tasa 
de desocupaci6n y de la participacibn de la mujer requiere de alguna 
calificaci6.n adicional. 

Para que la mayor tasa de desocupaci6n induzca un incremento 
de la desigualdad, se requiere que Sean 10s hogares de ingresos ya 
situados en la mitad inferior de la distribucibn quienes concentren a 
10s desempleados. Si, por el contrario, la desocupaci6n afectara pre- 
dominantemente a 10s hogares de altos ingresos, podria ocurrir una 
correlaci6n negativa entre desempleo y desigualdad.6 La mayor tasa 
de desocupaci6n que presentan las personas de educaci6n b6sica res- 
pecto de aquCllos con educacibn terciaria, o la de 10s obreros respecto 
de 10s empleados, prueba la relevancia del primer caso. 

Por su parte, una correlaci6n positiva entre la tasa de participa- 
ci6n de la mujer y la desigualdad de  ingresos requiere que Sean 10s 
hogares situados en la parte superior de la distribuci6n quienes alber- 
guen con mayor probabilidad alas mujeres que se est6n incorporando 
a1 mercado del trabajo. Una seiial indirecta de que esto efectivamen- 
te ocurriria, es provista por la variable educaci6n: las mujeres que 
participan en el mercado del trabajo poseen mayor escolaridad res- 
pecto de quienes no lo hacen. 

Un rasgo a destacar en las regresiones es el elevado nivel del 
coeficiente de determinaci6n (R2), el cual sitiia en un rango entre 70% 
y 75% la proporci6n del cambio de la desigualdad asociado a las varia- 
ciones de  10s salarios relativos y de las tasas de desocupaci6n y de 

6 El andlisis es grucso y s610 posec cardcler iluslralivo. Los patrones de cambio de la desigualdad pueden 
scr mds complejos y depcnden en ~ l t i m a  instancia del parimetro utilizado para representar la variable. 
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participaci6n. Sin embargo, se requiere calificar esta afirmacibn, pues- 
to que se est5 trabajando con formas reducidas; detr5s de las variables 
arriba explicitadas existe un variado conjunto de factores subyacentes. 

Los grdficos 9.1 y 9.2 mostraban que la desigualdad del ingreso 
experiment6 un considerable deterioro a partir de 1974, de manera 
simultdnea a1 inicio de las reformas estructurales y la politica de esta- 
bilizaci6n efectuada durante esos aiios. Durante el posterior periodo 
de ajuste a la crisis de la deuda externa (mediados de 10s ochenta), la 
desigualdad alcanza un nivel msximo, lo mismo que la tasa de desocu- 
paci6n. Per0 quiz& el punto m5s significativo es que la desigualdad 
se mantuvo en niveles elevados, en relaci6n a 10s hist6ricos, una uez 
superadas las referidas contingencias macroecon6micas. 

Para examinar si existe un posible quiebre estructural en la 
desigualdad de ingresos, se procedi6 a adicionar una variable muda 
que separa el periodo analizado en 10s subperiodos previo y posterior 
a1 aiio 1974. La segunda columna de 10s cuadros 9.2a y 9.2b presenta 
10s resultados de las regresiones que incluyen la citada variable muda, 
en adici6n a las variables antes consideradas. 

Los resultados muestran que existe un aumento de alrededor de 
3.6 puntos del coeficiente de Gini en el periodo posterior a1 aiio 1974, 
no atribuible a cambios en el desempleo, la participaci6n femenina ni 
en 10s salarios relativos. Otro tanto ocurre con la raz6n de quintiles, que 
se incrementa en 2.3 puntos a partir de 1974 despuCs de controlar por 
las citadas variables. De esta manera, el fuerte incremento exhibido 
por la desigualdad de ingresos desde 1974 es explicado tanto por alzas 
del desempleo, la participaci6n femenina y 10s salarios relativos, como 
por cambios en otros factores que no se reflejan en esas variables. 

Una pregunta interesante es si 10s factores que subyacen a1 in- 
cremento en 10s niveles de desigualdad desaparecen con la politica de 
crecimiento con equidad materializada desde el aiio 1990. Para tal efecto, 
se procedi6 a quebrar la variable muda pos-1974 en dos categorias: 10s 
subperiodos 1974-89 y 1990-2001. Estas dos nuevas variables mudas se 
incorporaron como regresores en las ecuaciones bajo anAlisis. 

Los resultados, en la tercera columna de 10s cuadros 9.2a y 9.2b, 
constatan la existencia de cierta diferencia estadistica entre 10s 
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pargmetros que acompaiian a ambas variables mudas (ver resultados 
del test F en la filtima linea del cuadro). Asi, el incremento no explica- 
do en la desigualdad es mayor en el periodo 1974-89 respecto del 
periodo subsiguiente. Sin embargo, cuando se excluye del an6lisis el 
aiio 1987, que es un outlier en materia de desigualdad, no se producen 
diferencias entre 10s periodos previo y posterior a 1990. 

Cuadro 9.2a 
Regresiones distribucibn del ingreso en el largo plazo 

indice de Gini ( 1 )  (2) (3) 
Tasa de Dcsocupaci6n 38.7 18.3 12.9 

(6.12) (2.77) ( I  .77) 
Salarios rclativos 1.89 2.29 2.04 

(4.89) (7.07) (6.20) 
Tasa participaci6n mujcr 46.3 25.4 42.9 

(5.07) (2.99) (3.11) 
Dummy 1974-2001 3.61 

(4.77) 
Dummv 1974-1989 4.24 

Dummy 1990-2001 

Constanre 

R’ aiustado 
No.dc observaciones 
Test F 
Dummy 1 = Dummv 2 

21.5 
(6.11) 
0.722 

26.9 
(8.93) 
0.825 

(5.03) 
2.36 

(2.18) 
22.2 

(5.33) 
0.832 

41 41 41 

2.53 (0.123) 

Cuadro 9.2b 
Regresiones distribucih del ingreso en el largo plazo 

Quintil Yquintil 1 ( 1 )  (2) (3) 
Tasa dc Dcsocupaci6n 37.2 24.2 18.5 

Salarios rclalivos 1.68 1.89 1.70 
(7.51) (4.25) (3.01) 

Tasa participacidn mujer 

Dummy 1974-2001 

Dummy 1974-89 

Dummy 1990-2001 

Conslante 

R2 ajuslado 
No. de observaciones 
Test 1: 
Dummy 1 = Dummy 2 

(5.56) (6.97) (6.09) 
25.9 12.6 31.1 

(3.63) (1.73) (2.67) 
2.29 

(3.51) . ,  
2.97 

(4.15) 
0.97 

(1.06) 
-6.38 -2.94 -7.89 

0.748 0.807 0.82 1 
41 41 41 

(2.32) ( I  .03) (2.23) 

3.93 (0.0556) 
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La introducci6n de variables mudas disminuye tanto 10s coefi- 
cientes como la significancia estadistica de las variables consideradas 
determinantes pr6ximos de la desigualdad de ingresos. Ello puede 
reflejar la presencia de correlaci6n entre ambos tipos de variables 
(mudas y determinantes pr6ximos), puesto que hay correspondencia 
entre 10s subperiodos y las variables de desempleo, participaci6n fe- 
menina y salarios relativos. 

A1 respecto, resulta de inter& regresionar las medidas de des- 
igualdad contra un conjunto de variables mudas correspondientes a 
10s subperiodos definidos en el cuadro 9.1 y que representan las dis- 
tintas fases de la economia chilena en el period0 1958-2001. Los 
resultados obtenidos de este procedimiento se presentan en el cuadro 
9.3. Interesa aqui destacar el elevado coeficiente de determinaci6n 
(70%), del cual se desprende que la partici6n realizada en tkrminos 
de 10s referidos subperiodos, aproxima de buena manera 10s cambios 
que presenta la desigualdad de 10s ingresos. 

Cuadro 9.3 
Desigualdad explicada s e g h  subperiodos, Gran Santiago, 1958-2001 

Gini Razbn de quintiles 
1958-1963 0.89 -0.14 

(0.6 1 ) (0.12) 
1964-1969 3.11 I .28 

(2.08) ( I  .05) 
1974-1981 4.63 2.63 

(3.24) (2.31) 
1982-1986 9.03 7.22 

(5.86) (5.76) 
1987-1 990 10.30 7.68 

(6.39) (5.86) 
1991 -1998 5.97 3.07 

(4.18) (2.59) 
1999-2001 8.67 5.23 

(5.03) (3.73) 
Constante 46.7 12.24 

(38.3) (12.03) 
R’ ajustado 0.690 0.693 
No. de observacioncs 44 44 

Fuenle: W a r  Vxlo. 
sots: 1970.73 ea el pdado hEx p m  Ins demds vxinhlcs mudas 
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Cabe, finalmente, discutir la naturaleza de 10s cambios experi- 
mentados por la distribuci6n de ingresos durante el period0 analizado. 
Una primera aproximaci6n en la materia es provista por el cambio en 
10s indicadores de desigualdad relacionado con las variaciones en la 
tasa de desempleo, dado que ksta reflejana el impacto de factores cicli- 
COS sobre la desigualdad. En cambio, las variaciones en la raz6n de 
salanos estanan m6s asociados a determinantes de oferta y demanda 
del mercado del trabajo, mientras que 10s cambios en la tasa de partici- 
paci6n de la mujer incluinan elementos de tendencia m6s secular. Sin 
embargo, la citada separaci6n entre componentes ciclicos y estructura- 
les no debe ser sobre-enfatizada, puesto que las fluctuaciones del 
desempleo tambikn podnan reflejar la acci6n de factores estructura- 
les, en tanto que parte del cambio en la raz6n de salario y de la tasa de 
participaci6n estarian influidas por elementos del ciclo econ6mico. 

El cuadro 9.4 presenta el resultado principal en la materia. La 
primera columna presenta a modo de referencia el indice efectivo. La 
segunda columna muestra el indicador de Gini net0 del efecto de la 
tasa de desempleo, para lo cual se rest6 del indice original el compo- 
nente atribuible a1 desempleo sobre la base de la ecuaci6n de regresi6n 
presentada en el cuadro 9.2a. Las columnas tercera y cuarta repiten 
el procedimiento para las variables salario relativo y tasa de partici- 
paci6n de la mujer, respectivamente. 

Los resultados muestran que la tasa de desempleo tendria un 
efecto menor sobre el indice de Gini, mientras que el salario relativo 
y la tasa de participacibn de la mujer tienen un impacto m6s impor- 
tante sobre ese coeficiente. Considkrese, a modo de ilustraci6n, que el 
nivel promedio del Gini efectivo alcanz6 a 0.517 durante el periodo 
1958-2001, mientras que el Gini net0 de desempleo promedi6 0.478 
puntos. De esta manera, la tasa de desempleo “explicaria” 0.039 pun- 
tos del Gini efectivo promedio, mientras que el impacto de la tasa de 
participaci6n se aproxima a 0.166 puntos y el efecto del salario relati- 
vo promedia 0.096 puntos. 

El gr6fico 9.7 expone la sene del Gini efectivo y del Gini net0 del 
impacto de cada una de las tres variables consideradas determinantes 
pr6ximos de la desigualdad. Esta es una aproximaci6n alternativa para 
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Griifico 9.1 
Gini efectivo vs. Gini neto de desempleo (panel l), salario relativo (panel 2) 

y participaci6n de la mujer (panel 3) 
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3. Distribuci6n de ingresos en  el periodo 1987-98: datos 
nacionales de la CASEN 

Esta secci6n analiza con mayor detalle la situaci6n de la distri- 
buci6n de ingresos en el periodo 1987-98, para el cual se cuenta con 
informaci6n provista por la encuesta CASEN, representativa de todas 
las regiones del pais y disponible en base pricticamente bianual a 
partir de 1987. Las estadisticas oficiales de pobreza provienen de esta 
encuesta; asimismo, se las utiliza para medir la distribuci6n de ingre- 
sos, aun cuando su prop6sito original fue evaluar la incidencia 
distributiva de 10s programas de gasto social. 

El periodo 1987-98 tiene inter& en si mismo. En primer tCrmi- 
no, se trata de una fase de alto crecimiento de la economia donde la 
expansi6n del PIB alcanz6 una tasa promedio anual de 7.6% (6.1% en 
tCrminos per cipita), lo cual permite estudiar la relaci6n entre creci- 
miento y distribuci6n de ingresos. Por otra parte, despuCs de 17 afios 
de rCgimen autoritario, se restablece en 1990 un gobierno democriti- 
co que postula como eje central de su estrategia lograr crecimiento 
con equidad mediante la expansi6n del gasto social. Resulta pues de 
inter& evaluar 10s resultados de esta nueva politica, aun cuando esos 
programas no debieran provocar cambios importantes en la distribu- 
ci6n de 10s ingresos en el corto plazo. 

a) Distribuci6n de ingresos en el periodo 1987-98 

El cuadro 9.5 presenta 10s principales resultados distributivos para 
la economia chilena, s e g h  la CASEN, durante el penodo 1987-98. El 
primer panel expone 10s datos de la distribuci6n personal del ingreso 
per cipita de 10s hogares, mientras que 10s dos paneles restantes mues- 
tran la evoluci6n de la distribucibn de 10s ingresos del trabajo para el 
conjunto de 10s ocupados y 10s asalariados, respectivamente. En este 
caso, se considera a quienes trabajan 30 o mis  horas semanales, puesto 
que de otro modo 10s resultados reflejanan diferencias en las horas 
trabajadas antes que en 10s ingresos percibidos propiamente tales.' La 
informaci6n de horas trabajadas no se dispone para el afio 1987. 

7 Por oua parte. la calidad de la infomacidn sobrc horas wabajadns no es lo suficientemcnte buena corno 
para utilizar dircctarncnte el salario por hora. 
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Las estadisticas del cuadro 9.5 refrendan en tCrminos gruesos 
la conclusi6n que mostraban para este periodo las cifras del Gran San- 
tiago: la desigualdad del ingreso per capita del hogar sigue una forma 
de U durante el periodo 1987-98, esto es, desciende hasta el aiio 1992, 
para volver a subir y situarse a fines del periodo en niveles semejan- 
tes a 10s iniciales (grifico 9.8). 

Todos 10s parametros de distribucibn del ingreso per cipita de 10s 
hogares que se presentan en el cuadro 9.5 expresan la misma tendencia 
de U, aun cuando 10s indicadores de distancia -raz6n de quintiles y de 
percentiles 90/10- la reflejan con mayor nitidez.Tambi6n lo hace el coefi- 
ciente de Gini, per0 de manera mas opaca que 10s demas indicadores. 

Por otra parte, la distribuci6n de 10s ingresos del trabajo no pre- 
senta una tendencia definida durante 10s aiios 1990-98, para 10s cuales 
se dispone de informaci6n comparable. De este modo, la tendencia 
exhibida por las estadisticas de distribuci6n del ingreso per capita 
del hogar reflejana cambios a nivel de la estructura del ingreso del 
hogar, antes que en 10s ingresos individuales del trabajo. 

Cuadro 9.5 
Estadisticas de distribucih de ingresos, Chile, 1987-1998 

1987 1990 1992 1994 1996 1998 
lngreso per cipita del hog& 
Gini 55.4 54.6 54.3 55.1 55.2 55.4 
90/10 11.9 10.8 9.9 10.8 11.0 11.6 
90/50 4.1 3.8 3.6 3.7 3.8 3.9 
10150 0.35 0.35 0.37 0.35 0.34 0.33 
75/25 3.5 3.3 3.2 3.4 3.4 3.5 
Quintil 5 I Quintil 1 17.7 16.8 15.8 17.0 17.2 17.9 

lngrcso dcl trabajow 
Gini n.d. 52.1 54.0 53.5 53.1 52.6 
90/10 n.d. 6.6 6.8 7.4 6.8 7.1 
90/50 n.d. 3.3 3.5 3.5 3.4 3.4 
10150 n.d. 0.50 0.52 0.47 0.50 0.47 
75/25 n.d. 2.6 2.7 2.6 2.6 2.9 

Salarios" 
Gini 
90/10 
90/50 
10/50 

n.d. 45.0 45.4 44.6 44.7 45.1 
n.d. 5.0 6.0 5.7 5.3 5.7 
n.d. 2.9 3.0 3.1 2.8 3.1 
n.d. 0.57 0.50 0.55 0.52 0.54 
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Grifico 9.8 
R a z h  de ouintiles del inmeso ner canita del hogar, 1987-1998 

b) Midiendo la desigualdad como la raz6n de quintiles 

El andlisis que sigue considera la raz6n de quintiles como la 
variable focal, un procedimiento que combina informaci6n y simplici- 
dad D a r a  las tendencias de la variable distributiva. Por lo dem6s. se 

ingresos se examinar6n variables tales como el niimero de integran- 
tes del hogar, el niimero de personas ocupadas por hogar y otras que 
tienen a1 hogar corn0 unidad de an6lisis. Por tal motivo, y sin que ello 
implique pCrdida de generalidad, 10s datos de distribuci6n de ingre- 
sos consideran desde ahora a1 hogar como unidad b6sica. 
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La raz6n de ingresos entre 10s quintiles quinto y primer0 es una 
variable que resume la distancia existente entre 10s quintiles adya- 
centes; esto es: 

Q5 Q4 Q3 Q2 Q5 

Ql Q4 Q3 Q2 Ql 
x - x - x -  - - - -  

Los cuadros 9.6a y 9.6b presentan la informaci6n detallada de 
10s ingresos promedios de cada quintil, en moneda constante del aiio 
1998 y como indice real con base 1987=100, respectivamente. El pri- 
mer0 de  estos cuadros muestra en  forma expresiva la  fuer te  
desigualdad de ingresos existente en el pais; asi, el aiio 1998, el in- 
greso per c6pita del quintil quinto alcanzaba a S469 400, cifra 19.2 
veces m6s alta que el ingreso per c6pita del primer quintil(524 400). 
El segundo cuadro ilustra con mayor nitidez la trayectoria de 10s in- 
gresos en el penodo bajo consideraci6n. Este refleja el elevado ritmo 
de crecimiento de la economia durante estos aiios, lo cual hizo posi- 
ble que el ingreso per c6pita m6s que se duplicara en este lapso. El 
resultado de la “carrera” seguida por 10s distintos quintiles es bas- 
tante parejo: parten con un valor de 100 el aiio 1987 y terminan en 
un rango estrecho entre 214 y 221 puntos el aiio 1998, aunque el 
resultado a mitad de la “carrera” (1992) daba como ganadores rela- 
tivos a 10s ingresos de 10s quintiles inferiores. 

El cuadro 9.6a muestra tambiCn las respectivas razones de 
quintiles a lo largo del penodo considerado. Hay dos resultados de par- 
ticular inter& en estas cifras. Primero, la mayor distancia entre grupos 
adyacentes se produce entre 10s quintiles quinto y cuarto -alrededor 
de 3.3 veces- hecho que resulta consistente con la caracteristica distin- 
tiva que presenta la desigualdad en AmCrica Latina, incluyendo a Chile: 
la brecha de ingresos existente entre el segment0 superior de ingresos 
y el resto de la distribuci6n (vCase BID, 1999). En segundo tCrmino, y 
m6s atingente a 10s fines del presente trabajo, la tendencia en forma de 
U exhibida por la desigualdad durante este period0 se origina en la 
distancia entre 10s quintiles quinto y cuarto, asi como entre Cste y el 
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tercero. De modo que son movimientos en la mitad superior de la distri- 
bucidn 10s responsables de la trayectoria seguida por la desigualdad de 
ingresos en el pen'odo 1987-98. Ello, por supuesto, tiene implicancias 
en las distancias relativas entre 10s quintiles extremos, tal como lo se- 
iiala la fdrmula amba descrita.8 

Cuadro 9.6a 
Ingreso per &pita de 10s hogares por quintiles, 1987-1998 

(Pesos de novienibre de 1998) 

1987 1990 1992 1994 1996 1998 

Quintil 5 215.0 295.9 344.8 360.5 423.8 469.0 
Quintil 4 63.8 90.3 104.2 112.2 126.2 138.8 
Quintil 3 37.1 54.5 63.4 67.8 74.6 81.8 
Quintil 2 23.0 34.0 39.7 42.0 46.5 50.8 

1.72 1.66 1.64 1 .64 1.69 I .70 
1.61 1 .60 1.60 1.61 1.60 1.61 
2.01 2.02 1.94 2.04 2.03 2.01 

8 La tiltima fila del cuadro 9.6a expone la rn6n de ingreso entre 10s quintiles quinto y primem considerando 
el hognr como unidad de milisis. En el cuadm 9.5 se prcscntaba igual indicador, pero considerando alas 
personas como unidad dc andlisis. Entre ambos indicadorcs existen difcrcncias de nivel. no aside tendencia. 
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c) Determinantes pr6ximos de la distribucih de ingresos 

A continuaci6n, se presenta un andlisis descriptivo de 10s deter- 
minantes pr6ximos de la distribuci6n del ingreso per cdpita de 10s 
hogares, cuyo objetivo es identificar 10s factores que subyacen detris 
de la tendencia presentada por la variable distributiva durante el 
periodo 1987-98. 

Los determinantes inmediatos del ingreso per cipita del hogar son 
10s ingresos obtenidos en el mercado del trabajo, 10s que a su vez depen- 
den de variables tales como la tasa de participacibn laboral, la tasa de 
ocupaci6n y 10s ingresos medios del trabajo, 10s ingresos provenientes de 
otras fuentes y el tamaiio del hogar. La distribuci6n que sigan estas va- 
riables determinari la distribuci6n de 10s ingresos per cdpita del hogar. 

En primer tkrmino, se presenta la informaci6n respecto del ta- 
maiio del hogar. El cuadro 9.7 muestra el comportamiento de esta 
variable a1 nivel de quintiles para cada uno de 10s aiios del periodo 
examinado. En el panel inferior figura la evoluci6n de esta variable 
en tCrminos de la relaci6n existente entre quintiles adyacentes y 
quintiles extremos. 

El tamaiio promedio del hogar revela una tendencia descenden- 
te hasta el aiio 1994, para estabilizarse a partir de esa fecha en valores 
cercanos a 3.9 personas por hogar. Desde una perspectiva de desigual- 
dad, la pregunta relevante es si existe un comportamiento diferenciado 
de esa variable entre 10s distintos estratos de ingreso. Asi por ejemplo, 
si la caida de personas por hogar se concentrara en 10s quintiles supe- 
riores de ingreso, la distribuci6n debiera haber empeorado product0 de 
un alza en el “cdpita” de 10s hogares de mayores ingresos, con el consi- 
guiente aumento de la brecha del ingreso per cdpita entre 10s quintiles, 
todos 10s demds factores considerados constantes. 

Sin embargo, la tendencia que sigue la variable “tamaiio del 
hogar” es compartida por 10s diversos quintiles de ingreso. En parti- 
cular, el tamaiio relativo del hogar entre 10s quintiles quinto y primer0 
flucttia en forma estable en torno a 0.70. De esta manera, aun cuando 
hub0 una reduccidn importante del tamaiio promedio de 10s hogares 
en el periodo 1987-98, ello tuvo un impacto neutro sobre la distribu- 
ci6n de ingresos entre 10s quintiles. 
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Cuadro 9.7 
Tamaiio del hogar por quintiles de ingreso, 1987-1998 

~~ 

1987 1990 1992 1994 1996 1998 
Quintil 5 3.53 3.38 3.24 3.24 3.24 3.16 
Quintil 4 3.86 3.61 3.54 3.45 3.56 3.51 

Quintil 2 4.61 4.41 4.34 4.22 4.37 4.24 
Quintil 1 5.10 4.78 4.69 4.61 4.67 4.67 

Promedio 4.26 4.04 3.94 3.87 3.95 3.88 

Q 5 / Q 4  0.91 0.94 0.92 0.94 0.9 1 0.90 
4 4 / 4 3  0.92 0.90 0.91 0.9 1 0.9 1 0.93 
Q 3 / Q 2  0.91 0.9 1 0.90 0.90 0.90 0.89 
Q 2 / Q  1 0.90 0.92 0.93 0.92 0.94 0.91 

Q 5 l Q  1 0.69 0.7 1 0.69 0.70 0.69 0.68 

Furnte: Prorcsmicnlo cncueslar CASliS. nnor rcrpxuvos. 

Quintil 3 4.21 4.02 3.89 3.81 3.92 3.77 

En materia de variables laborales, destaca el fuerte incremento 
experimentado por la tasa de participacibn laboral de la mujer, la cual 
crece en alrededor de 10 puntos en el periodo 1987-98 (cuadro 9.8). 
Esta es una variable que oscila fuertemente segfin el estrato de ingre- 
so, alcanzando una diferencia de cuatro veces entre 10s quintiles quinto 
y primero a inicios del periodo. Ello implica que es un factor importan- 
te para explicar las desigualdades de ingreso existentes entre 10s hogares. 

La trayectoria de la variable sigue, sin embargo, un patr6n in- 
verso a1 que presentan las estadisticas de desigualdad. Asi, la raz6n de 
la participacih femenina entre 10s quintiles quinto y primero alcan- 
za un peak el aiio 1992, para luego descender a valores inferiores a 10s 
de inicio de periodo. Ello habria contribuido en una primera fase a 
profundizar la desigualdad de ingreso entre 10s referidos quintiles, 
para luego operar en el sentido contrario. 
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Cuadro 9.8 
Tasa de participacibn laboral de la mujer por quintiles de ingreso, 1987-1998 

1987 1990 1992 1994 1996 1998 
Quintil 5 48.6 51.1 52.8 55.6 59.7 61.4 
Quintil 4 35.6 38.8 42.7 45.0 48.5 48.9 
Quintil 3 29.5 30.7 33.0 33.6 39.0 39.9 
QuinLil 2 18.6 18.9 21.9 22.6 28.4 29.2 
Quintil 1 12.3 12.1 12.5 14.1 18.2 18.3 

Promedio 28.9 30.3 32.6 34.2 38.8 39.5 

Q 5 / Q 4  1.37 1.32 1.24 1.24 1.23 1.26 
4 4 / 4 3  1.21 1.26 1.29 1.34 I .24 1.23 
~ 3 1 4 2  1.59 1.62 1.51 1.49 1.37 1.37 
Q 2 / Q I  1.51 1.56 1.75 1.60 1.56 1.60 

3.95 4.22 4.22 3.9z 3.36 Q 5 1 Q  1 - 
Fucnle: 1Zocr.samienlo CIICUPSI~S ChSI:S. aaos R.~IIYLWDI. 

Cuadro 9.9 
Tasa de desempleo por quintiles de ingreso, 1987-1998 

1987 1990 1992 1994 1996 1998 
Quintil 5 1.3 1.9 1.4 1.7 1.2 2.1 
Quintil 4 3.7 3.7 2.6 3.3 2.6 4.6 
Quintil 3 5.0 5.7 3.9 4.5 3.9 6.6 
Quintil 2 6.5 8.9 5.3 6.5 5.6 9.2 
Quinril 1 15.8 17.9 10.8 13.4 12.9 24.2 

Promedio 6.5 7.6 4.8 5.9 5.2 9.3 

4 5 / 4 4  0.35 0.51 0.54 0.52 0.46 0.46 
4 4 / 4 3  0.74 0.65 0.67 0.73 0.67 0.70 
~ 3 1 4 2  0.77 0.61 0.74 0.69 0.70 0.72 
Q 2 / Q  1 0.41 0.50 0.49 0.49 0.43 0.38 

Q s l Q l  0.08 0.11 0.13 0.13 0.09 0.09 

FUEBIE: IZocr.nmicnlo cncucslas C A S I X  aam rcrl*.clwnr 

En t6rminos relativos, la participaci6n de la mujer sc incrementa 
proporcionalmente mas en 10s quintiles inferiores de ingreso, 10s cua- 
les crecen en alrededor de 50% entre inicios y fines del periodo. Sin 
embargo, la brecha inicial es lo suficientemente importante como para 
que ese aumento relativo apenas tenga un impact0 marginal sobre la 
reducci6n de las diferencias de nivel. 
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El cuadro 9.9 presenta el comportamiento de la tasa de desem- 
pleo por quintil de ingreso, variable que varia fuertemente por estrato 
de ingreso, sugiriendo la presencia de causalidad en ambas direccio- 
nes: las personas de hogares precarios tienen una mayor probabilidad 
de estar desempleados, a la vez que la condici6n de desempleo dete- 
riora el nivel de ingresos del hogar. 

La trayectoria de la tasa de desempleo es coincidente con la 
exhibida por la desigualdad de 10s ingresos: la tasa de desocupaci6n 
del quintil m6s pobre alcanza el nivel minimo el aiio 1992, para luego 
ascender hasta un 24% el aiio 1998. 

La tasa de participaci6n femenina y la tasa de desocupaci6n 
contribuyen a determinar 10s ingresos del hogar, per0 la variable que 
en definitiva resume el impacto de &stas y otras relacionadas es el 
nlimero de ocupados por hogar, informaci6n que se presenta en el cua- 
dro 9.10. Respecto de esta liltima, existen diferencias importantes 
seglin estrato de ingreso, en un rango que fluctlia entre alrededor de 
1.4 trabajadores como promedio de 10s hogares del quintil quinto, hasta 
0.7 ocupados promedio en 10s hogares del quintil primero. 

El comportamiento de esta variable ayuda a explicar las esta- 
disticas de desigualdad de ingresos, pues la raz6n de ocupados entre 
10s quintiles quinto y primero desciende desde 1.90 en 1987 a un nivel 
minimo de 1.71 el aiio 1992, se estabiliza en 10s afios siguientes en 
torno a este valor, para luego ascender y situarse en un mgximo de 
2.07 en 1998. 

Resulta de particular importancia el fuerte incremento regis- 
trado por el nlimero promedio de ocupados en 10s quintiles inferiores 
durante la primera mitad del periodo, que luego se estanca y final- 
mente cae en forma abrupta el aiio 1998. De esta manera, la dingmica 
del empleo aparece como una variable que contribuye en forma im- 
portante a disminuir la desigualdad en la primera mitad del periodo 
bajo anglisis, y a elevarla hacia fines del mismo. 

La informaci6n complementaria provista en el cuadro 9.11 mues- 
tra la fracci6n de hogares que presentan ingresos derivados de la 
ocupaci6n, esto es, hogares que obtienen (a1 menos parte) de sus in- 
gresos en el mercado del trabajo. Otras fuentes de ingresos son las 
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jubilaciones y pensiones, 10s subsidios monetarios, las donaciones y 
transferencias, el autoconsumo, 10s ingresos del capital y la imputa- 
ci6n de la renta, en el cas0 de quienes son propietarios de la vivienda 
donde habitan. 

Cuadro 9.10 
Nfimero de ocupados promedio por hogar, 1987-1998 

1987 1990 1992 1994 1996 1998 
Quinlil 5 1.39 1.40 1.42 1.43 1.48 1.45 
Quintil 4 1.15 1.17 1.30 1.27 1.31 1.33 
Quintil 3 1.08 1.15 1.20 1.18 1.25 1.17 
Quintil 2 0.95 0.99 1.10 1.05 1.13 1.04 
Quintil 1 0.73 0.77 0.83 0.83 0.84 0.70 

Promedio 1.06 1.10 1.17 1.15 1.20 1.14 

Q 5 / Q 4  1.21 1.20 1.09 1.13 1.13 1.09 
Q 4 / Q 3  1 .a6 1 .02 1 .08 1.08 1.05 1.14 
Q 3 1 Q 2  1.14 1.16 1.09 1.12 1.11 1.13 
Q 2 / Q  1 1.30 1.29 1.33 1.27 1.35 1.49 

Q s l Q l  1.90 1.82 1.71 1.72 1.76 2.07 

Cuadro 9.1 1 
Porcentaje de hogares con ingresos del trabajo, 1987-1998 

1 ."" I ."" . _"- . .-- . ." . ...- 
Q s l Q l  1.25 1.18 1.07 1.13 1.20 1.38 



La fraccidn de hogares que obtiene ingresos del trabajo fluchia 
en un rango de 60% a 80%, dependiendo del estrato de ingreso y aiio 
de referencia. La obtenci6n de ingresos del trabajo est5 positivamen- 
te correlacionada con el nivel de ingreso per c5pita del hogar, de modo 
que el porcentaje de hogares con ingresos del trabajo representa un 
promedio de un 78% en el quintil quinto y de un 65% en el quintil 
primero. 

La trayectoria de esta variable es ampliamente consistente con 
la seguida por la desigualdad de ingresos entre quintiles. Asi, la raz6n 
de hogares con ingresos del trabajo entre 10s quintiles quinto y primero 
desciende desde 1.25 en 1987 a un nivel minimo de 1.07 el aiio 1992, 
para luego ascender y situarse en un mdximo de 1.38 el aiio 1998. 

El cuadro 9.12 exhibe 10s montos de ingreso que obtienen las 
personas ocupadas. La informaci6n recoge 10s ingresos promedios del 
trabajo por hogar, considerando s610 el universo de hogares con personas 
ocupadas. 

La variable “ingreso medio del trabajo por hogar” es distinta a 
10s ingresos medios de 10s ocupados, pues en este cas0 s610 interesa 
conocer el monto de ingreso que aporta cada persona ocupada en un 
hogar, para luego derivar promedios por quintiles considerando el 
hogar como unidad de anblisis. Tambikn se observa una brecha apre- 
ciable -cercaria a un promedio de casi 8 veces en el period- del ingreso 
medio por ocupado entre 10s quintiles quinto y primero, reflejando la 
presencia de fuertes diferenciales de productividad en la fuerza de 
trabajo. Aun asi, se trata de diferenciales situados bastante por deba- 
jo de la brecha presentada por el ingreso per cipita de 10s hogares 
(alrededor de 18 veces entre 10s quintiles quinto y primero). 

Los ingresos medios de la ocupaci6n acumulan un crecimiento 
real de 66.3% durante el periodo 1987-98. Nuevamente, durante la 
primera mitad del periodo se produce una ganancia relativa de 10s 
ingresos de 10s hogares de 10s quintiles inferiores, que luego se revier- 
te para mostrar ya en 1996 un deterioro de la raz6n entre 10s quintiles 
quinto y primero respecto del aiio inicial. Durante 1998 ocurre un leve 
repunte de 10s ingresos de 10s quintiles inferiores, per0 tal hecho pue- 
de reflejar un efecto composici6n, debido a que el aumento del 
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desempleo durante ese aiio redujo el niimero de hogares con ingresos 
del trabajo (ver cuadro anterior). 

Cuadro 9.12 
Ingreso medio del trabajo (ocupaci6n principal) por hogar, 1987-1998 

(Miles de pesos de 1 998)y 
1987 1990 1992 1994 1996 1998 

Quintil 5 444.8 476.8 557.0 577.1 679.8 737.4 
Quintil 4 157.3 167.0 189.4 201.6 23 1.4 251.1 
Quintil 3 103.9 116.4 134.1 141.7 158.9 171.6 
Quintil 2 77.3 94.1 103.7 110.7 120.7 130.5 
Quintil 1 52.1 63.2 71.6 72.0 77.8 87.9 

Promcdio 177.9 191.5 216.3 227.7 267.3 295.9 

Q S I Q 4  2.83 2.86 2.94 2.86 2.94 2.94 
4 4 \ 4 3  1.51 1.43 1.41 1.42 1.46 1.46 
Q 3 1 Q 2  1.34 1.24 1.29 1.28 1.32 1.31 
Q 2 / Q  1 1.48 1.49 1.45 1.54 1.55 1.48 

Q 5 l Q  1 8.54 7.54 7.78 8.02 8.74 8.39 

Fncnle Pmce%am!enlo cncuesmi CASIIS. anor mspmnor 
a/ Conriden ~610 hngams dondc hey ~rwanrs ocupadas 

Finalmente, el cuadro 9.13 presenta informaci6n respecto de 
10s ingresos del hogar adicionales a 10s obtenidos en el mercado del 
trabajo (ocupaci6n principal). En esta ocasibn, se considera el conjun- 
to de 10s hogares, obtengan o no ingresos de estas fuentes adicionales. 
A1 respecto, cabe precisar que alrededor del 65% del ingreso total de 
10s hogares es obtenido en el mercado del trabajo (ocupaci6n princi- 
pal), mientras que el 35% restante corresponde a otros ingresos, 
incluyendo aquCllos provenientes de otra segunda ocupacih (alrede- 
dor de 4% de 10s ingresos totales del hogar). 

Nuevamente aqui se constata una fuerte brecha de ingresos entre 
10s quintiles quinto y primero, equivalente a casi 16 veces y cercana a 
la exhibida por el conjunto de 10s ingresos (ingreso per cLpita de 10s 
hogares, cuadro 9.5). Las brechas de ingresos entre 10s quintiles adya- 
centes presentan tambiCn un comportamiento similar, de modo que la 
distribucibn de 10s “otros ingresos” expresa una distribuci6n seme- 
jante a 10s ingresos del trabajo. 
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Cuadro 9.13 
Ingresos per &pita adicionales a la ocupaci6n (principal), 1987-1998 

(Miles de pesos de 1998) 

1987 1990 1992 1994 1996 1998 
Quintil 5 80.8 103.9 109.7 113.6 123.6 139.8 
Quintil 4 29.1 35.6 36.5 41.0 42.4 46.7 
Quintil 3 16.7 20.3 22.0 24.4 25.4 29.1 
Quintil 2 9.8 11.9 12.9 13.9 14.7 17.4 
Quintil 1 5.1 6.1 6.7 6.8 7.8 9.9 

Promcdio 28.4 35.6 37.6 39.9 42.8 48.6 

Q 5 1 Q 4  2.8 2.9 3.0 2.8 2.9 3.0 
Q 4 1 Q 3  1.7 1.8 1.7 1.7 1.7 1.6 
Q 3 1 Q 2  1.7 I .7 1.7 1.8 1.7 1.7 
Q 2 l Q l  1.9 2.0 1.9 2.1 1.9 1.8 

~ 5 1 ~ 1  15.9 17.1 16.4 16.8 15.9 14.1 

Fucnlc' l'rcccrm!cnlo CncucIlm CAS1 V. .%Rm rcrpreuros 

4. Conclusiones 
Los datos de distribucidn de ingresos de largo plazo muestran 

que la economia chilena presenta niveles elevados de desigualdad que 
persisten en el tiempo y recogen el efecto de factores estructurales de 
larga data. De esta manera, el piso de la desigualdad del ingreso per 
c6pita de 10s hogares en el Gran Santiago durante un periodo de 44 
arios que se inicia en 1958 alcanza un nivel de 0.41 en el indicador de 
Gini, valor que es alto seg6n 10s estgndares internacionales. 

La distribuci6n de ingresos transita por distintas fases a lo lar- 
go del periodo analizado. Entre 10s aiios 1958 y 1966, la desigualdad 
de 10s ingresos se mantiene estable y en un nivel relativamente bajo 
respecto de 10s periodos siguientes. A partir de 1967,los indicadores 
de desigualdad presentan una fuerte inestabilidad como respuesta a 
las transformaciones estructurales que experimenta la economia, las 

nicas del periodo y a cambios secu- 
d e  participaci6n de la mujer en el 

EI periodo de rerormas econ6micas iniciado en 1974 y que trans- 
forma estructuralmente la economia chilena a travCs de la apertura 



externa, el us0 extendido de mecanismos de mercado en la asigna- 
ci6n de 10s recursos y la reducci6n del Estado en la vida econ6mica, 
est6 asociado a un incremento secular en 10s niveles de desigualdad 
que alcanza su expresi6n m6xima hacia mediados de 10s ochenta. Sin 
embargo, la mayor desigualdad tambiCn puede relacionarse con las 
politicas de estabilizaci6n y ajuste introducidas a mediados de 10s aiios 
setenta y pos-crisis de la deuda de 1982, las cuales tuvieron un fuerte 
componente recesivo. Empero, restricciones tanto en la informaci6n 
como en el instrumcntal tCcnico disponible no hacen viable un estu- 
dio que vincule cada una de las reformas estructurales y de las politicas 
de ajuste con la evoluci6n de la variable distributiva. 

Es posible relacionar estadisticamente 10s cambios en la distri- 
buci6n de ingresos de 10s hogares con variaciones experimentadas en 
variables tales como la tasa de desocupaci6n, la tasa de participaci6n 
laboral de la mujer y el salario relativo entre trabajadores calificados 
y no calificados. Todas ellas actiian como determinantes pr6ximos de 
la distribuci6n de 10s ingresos y en la direcci6n de incrementar la des- 
igualdad: mientras mayor es la tasa de desocupaci6n, la participaci6n 
laboral de la mujer o la citada brecha salarial, m6s elevada es tam- 
biCn la desigualdad de ingreso de 10s hogares. Estas variables, sin 
embargo, reflejan la acci6n de determinantes de car6cter m6s estruc- 
tural subyacentes detr5s de las fluctuaciones que presentan tanto la 
distribuci6n de 10s ingresos como estos mismos factores. 

El periodo 1987-98 amerita particular atencibn, pues se dispone 
de datos de cobertura nacional que seiialan que la desigualdad sigue 
una trayectoria de U: desciende entre 1987 y 1992, para luego revertir 
tal tendencia y terminar el periodo con niveles de desigualdad simila- 
res a su inicio. Se trata de un resultado inquietante, considerando que 
la estrategia de 10s gobiernos democr6ticos inaugurados en 1990 ha 
sido conciliar el crecimiento econdmico con mayores grados de equi- 
dad. No obstante, cabe precisar que 10s programas sociales que 
concentran la acci6n redistributiva en el cas0 chileno no est6n diseiia- 
dos para modificar la distribuci6n de ingresos en el corto plazo. 

La conclusi6n anterior es especifica a 10s datos de la encuesta 
CASEN y a la modalidad de medici6n aqui utilizada: ingreso per c6pita 
del hogar para las personas. Otras fuentes de datos, como la propia 
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encuesta de empleo de la Universidad de Chile y las encuestas de 
presupuestos familiares del INE, concluyen que la desigualdad de fi- 
nes de 10s noventa es inferior a la alcanzada hacia el tCrmino de la 
dCcada anterior. 

La trayectoria de la distribuci6n del ingreso en este filtimo pe- 
riodo est5 relacionada con la interfase entre el crecimiento de la 
economia y la dinimica del mercado del trabajo. Asi, la disminuci6n 
de la desigualdad entre 1987 y 1992 se asocia con fuertes ganancias 
en tkrminos de empleo e ingresos medios del trabajo para 10s quintiles 
inferiores de la distribucibn, fen6meno coincidente con la fase de re- 
cuperaci6n de la economia. En cambio, desde 1994 las ganancias de 
ocupaci6n e ingreso medio del trabajo favorecen relativamente mis  a 
10s quintiles superiores, lo cual podria estar relacionado con 10s cam- 
bios tecnol6gicos y de entorno internacional que subyacen detr5s del 
incremento que presenta la desigualdad en diversos paises. La irrup- 
ci6n del desempleo en 1998 contribuye a1 aumento de la desigualdad 
y agrega incertidumbre a 10s desarrol 
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