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INTRODUCCION.

e

El gobierno miiitar:impuéé una politica social restridtiva que
subordlné los objetlvos distributivos a las metas de crecimiento y
estabilidad de 1a economia EI goblerno democdratico que le precedid
ha afirmado en forma Treiterada ‘que 'uno de Susf“objetlvos
fundamentales es la consolidacién de una economia de libre mercado,
ablerta al exterlor, basada en 1la empresa privada y en 1la
llberallzac1bn ‘del 51stema flnanc1ero y cambios internacionales.'No
obstante, ha defendldo ademas la tesis’ gue una economia capltallsta
de llbre mercado no es 1ncompat1b1e con una mayor igualdad social,

por lo que ‘ha deflnldo como el proposlto fundamental de su gestion
compatlbllizar el crecimiento econémico ‘con'un mejoramiento de las
cond1c1ones_dlstrlbutlvas -junto a un claro compromiso por aliviar

la extrema pobreza que afecta a un elevado porcentaje de los chile-

nos-, lo que es considerado como una condicién ineludible para 1la

consolidacién y estabilidad a 'largo plazo de las instituciones
democraticas en el pais;‘Con ese propbésito se puso en marcha una
estrategia distributiva de orientacién diferente pefo

complementaria de la estrategia de crecimiento.

¢Hasta que punto hay una ruptura en la politlca social del nuevo

goblerno con la impulsada por el goblerno anterior? ¢Cual es 1la

;capac1dad gue ha demostrado el modelo econémico de libre mercado Yy
"la politica social actualmente vigente de conciliar las metas de

crecimiento econémico y grados crecientes de igualdad social? Dar
respuesta a éstas y otras interrogantes constituye el objetivo de

éste trabajo.

N
En la primera seccién se realiza una breve descripcién de los prin-
cipales rasgos de la estrategia econémico-social neoliberal im-
pulsada por el gobierno militar y de sus m&s importantes re-
sultados. 8in esa revisidén previa de las herencias problematicas,
asi como de las condiciones estructurales favorables que legé 1la

administracién anterior al gobierno democratico, es imposible
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evaluar el alcance y significacién gue tienen los éiemenfﬁs dé
continuidad y/o ruptura del modelo vigente actualmente con el
experlmento neollberal de la década pasada ni tampoco comprender
cabalmente los dilemas y desafios a gue el goblerno democrétlco se
ha visto enfrentadp y la naturaleza y 51gn1f1cac1én de las opciones

adoptadas.

En la secc16n siguiehté Se‘ deséribeﬁ las principales
caracteristicas del modelo econémico y social actualmente en curso,
sus ObjethOS fundamentales Yy los desaflios a que debe responder,
incluyendo las restricciones econdmicas e 1nst1tu01ona1es Y tamblén
las oportunidades gue heredé el actual goblerno para la 1mp1ementa—
cién de una estrategia econbmico-social éapaz de compatibilizar el
crec1m1ento de la economia con una mayor ‘equidad social. La seccién
termlna haciendo una evaluacién del modelo de bienestar soc1a1 gue
se ha ido configurandoe durante los primeros dos afios de
recuperac1én democrétlca, sus similitudes y diferencias con el
vigente baijo el gobierno miiitar saliente y su capacidad 4éé
conducir a grados crecientes de igualdad social compatibles con al

afianzamiento de las instituciones democritica en el pais.

Finalmente, a partir del analisis anterior y de las principales
tendencias detectadas, en la Gltima parte del trabajo se extraen
algunas conclusiones y se reflexiona acerca de los brincipaies

desafios gue se abren a la accién social del Estado.

0
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1. EL GOBIERNO MILITAR Y EL EXPERIMENTO NEOLIBERAL.
17 LA POLITICA ECONOMICA S Co

Como es sabldo, el goble;nd mllltar revxrtlé las tendencias
econbmico- soc1a1es 1mperantes por varlas décadas en Chile: redujo
drasticamente el rol intervencionista del Estado, impuls6é la pri-
vatizacién de la economia, impuso seVeras cohtradciones”al'gasto
publico social y promov1é la 11beral12ac1én de los mercados y del
comercio exterlor y cambios internacionales, 1mpon1endo ‘de ese modo
la supremacia del libre mercado y la’'subordinacién de la actividad
econémica interna a los flujos financieros internacionales.
Concomitantemente, desmantelé las estructuras politicas y sindi-
cales al interior de las cuales las clases populares habian logrado

expresar sus demandas y presionar por sus intereses.

La reestructuracién de la economia, junto a la puesta en marché de
sucesivos programas oitodoxos de estabilizacién durante la década
del setenta, y los shocks externos que empobrecieron al conjunto de
la- economia nacional produjeron un fuerte deterioro de las
remuneraciones, al tiempo que politicas macroeconémicas recesivas
contrajeron drasticamente el gasto pﬁbl;do destinado a fines
sociales y llevaron el desempleo abierto y la pobreza a niveles sin
precedentes en la historia del pais. A comienzos de la década del
80, la crisis de la deuda y la consiguiente transferencia de
recursos al exterior junto a una nueva regresién en las condiciones
macroeconémicas y distributivas pusieron £in 3l optimismo imperante

en los circulos oficiales que confiaba gque la economia habia

.entrado en una senda.de crecimiento acelerado gue podria haber

iniciado el tan ansiado "rebalse" distributivo. La aplicacién de
una politica de ajuste restrictivo forzé un deterioro adicional de
las remuneraciones, nuevos recortes del*'gasto social y una nueva
alza de las ya elevadas tasas de desempleo (Cuadre No. 1). Una
conduccién econébmica mas pragmatica a partir de 1984 permitid una

progresiva recuperacion de 1la economia y, mas adelante, un
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crecimiento sostenido. con una inflacién moderada.,Sin embargo, los
\\
progresos en“el ambito social fueron escasos, sin que a finales de

la década se hubieran recuperado siquiera los niveles histéricos.

. CUADRO- No, 1
PGB POR HABITANTE, INFLACION, INVERSIOK, DEUDA BITRRER,
DESOCUPACION Y RENUNERACIONES (1970, 1980-30)

A0 PGB - TASK DE TASA DR DEUDA TASA DR © ~ SALARIOS PREALES
_ POR HBTE. | INFLACION | INVERSIOM EXTERNA DESOCUPACION | . {1370=100)
{1870=100) (will de US$) 3/ —
’ ‘ ' Promedio sueldos | Imgreso
y salarios ninimo
1970 |- '100.0 6.1 1.2 1.4n 5.9 100.0 100.9
1980 | 116 6 | 1.6 11207 16.9 LN 112.7
B IRE1) 0 B 19.5 4 19.5 15.591 15.1 97.4 111.9
1982 162 15.8.¢4 ¢ 15.8 17.159 . 26.1 N 116.6
1983 99 12.9 12.9 18.0637 1.3 87.0 91.6
1984 164 13.2 13.2 19,659 4.7 81.6 80.1
S| 19854 - 105 .8 | . 148 05294 2.0 .83 14.6
1986 109 15.0 15.0 20.829 17.3 84.9 69.6
1987 {7 113 16,5 16.5 20.660 ] 13.9 84,74 4. 64D
1988 118 1.6 |, 17.0 . 18.960 . . 11.0 0.3 . }. . 66.4
1983 129 1.6 186 17,520 8.6 92.0 13.3
1390 130 19.5 1 1945 18,576 8.6 93.7 oob 8.8
FUENTB: Banco Central, Cuehfaé Nacfonales
Institoto Nacional de Bstadisticas (INE) : T S A PR
JADRESIC (1986) . . , -
’rg/ © Incluye programas de empleo de emergencia PEN y POJH. o T T
2. LA POLITICA SOCIAL. : AR
2.1 La privatizacién de los sectores sociales: las

"modernizaciones". : o Cora
S A S AR A
Las orientaciones neoliberales se manterializaron no splo en refor-
‘mas en la estructura econdémica sino también en la institucionalidai

.C,Elj_mercadgazf;f

social vigente por varias décadas en el pals
expandido a todos los sectores y é&mbitos de la sociedad, hasta
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.uno de capitalizacién individual, que es administrado por entidade

convertirlo en el mecanismo de organizacidn de la sociedad en su

conjunto.

En éfeéto, junto a la reduccién del gasto social, se promovié el

repliegue sistematico del Estado en 1bs sectores sociales a traveés

‘de la privatizacién d€ los servicios y la estructuracién de una

nueva institucionalidad social, sometida por completo a las leyes
del mercado competitivo. Con ese propésito, a partir de fines de
los afios 70 “y comienzos de la década del 80, se di6é impulso a un
amplio plan de reformas -las denominadas "modernizaciones so0-
ciales"- Queﬂtransfirieron al mercado y a la iniciativa privada la
tareé de pro@éer los bienes y servicios sociales que antes otorgaba

el Estado; dejando que el mercado se encargara de regular el acceso

a esas préStaCiones. A través de esas reformas se buscaba promover

la creacidén y expansién de un sistema privado de servicios sociales

de alto nivel, en el cual guienes tienen poder adquisitivo sufi-

ciente financien con sus propios medios las atenciones sociales que
antes recibian del Estado, primando un criterio de correspondencia

entre lo que se aporta al sistema y 1las prestaciones gque se

reciben.

'E1 Estado se reservd solamente la responsabilidad de atender a los

sectores de menores recursos que carecen de capacidad de pago

suficiente para costearse con su propios medios las prestaéiones

minimas ‘que regquieren.

i

La reforma previsional impulsada en 1981, gque afecté sélo al

régimen de pensiones, sustituyé el antiguc sistema de reparto por

W

.privadas: las Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP), creadas

especialmente para esos fines. El .Estado debia limitarse a
reglamentar y fiscalizar la\operacién del sistema. En las AFP, la
pensién de vejez qgue recibe cada trabajador es el resultado de los
aportes que éste ééumula‘durante su vida activa, mas el retornoc a

las inversiones que‘¢on dichos aportes realiza la:entidad a la que

5
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se encuentra afiliado. Cada trabajador activo fue facultado para

escoger libremente entre permanecer en las antiguas institucionres

previsionales, de caracter fiscal o semifiscal, o cambiarse a las
nuevas. Sin :embargc, Se Creardon una serie de estimulos al

traslado: a quienes se acogieron al nuevo sistema se les aplicd una

tasa de cotizacidn sustancialmente mas baja que en las antiguas

instituciones estatales y se les otorgdé un "bono de reconocimiento"

por sus- antiguas cotizaciones, lo gque 1llevé a gue la inmensa

. . . . : a
mayoria de ‘'los trabajadores imponentes -en especial los de mas

3

altas rentas 1/~ se cambiara desde el antiguo al nuevo sistema.

Consecuencia de ello fue el traspaso de cuantiosos fondos esfataléé;

a las AFP que manejan las fondos previsionales, con el conéiguienté
desfinanciamiento de  las instituc}gnes publicas de ‘13
previsién 2/. A fines de la década. del 80, los recursds acumu-
l1ados en las AFP eran equivalentes a un 25% del PGB, 1legéndo a
tener importantes repercusiones sobre 1los niveles de ahbrro e

inversioéon 3/.

En el campo de la salud la orientacion privatizadora gé expresod en
una profunda reorganizacién del antiguo gervicio Nacional de Salud
(SNS) y en la implementacion de un nuevo sistema, el Sistema
Nacional de Servicios de Salud (SNS), conformado por 27 Servicios

SEI

Y " Las rentas imponibles de los trabajadores que se afiliaron 2 las APP eran sustancialmente mds altas. que.
las de aquellos que permanecieron en el antique sistema estatal. Es asf que en 1988 1a renta imponibie
promedio en las AFP fue de 46,7 =il pesos, en tanto que en las antiquas cajas previsionales era de 61
28 mil pesos de ese mismo afio. Bsto, como era de esperar, did origen a pensiones casi 60% mas altas en
"las APP que las gue se geperaban en el antiguo sistema (Arellanc, 1989).

2 }' Se explica asi que la reforaa previsional 10 contribuyera a dar una solucién satisfactoria de ninguno.de
"' los problemas que afectaban al sistema de sequridad social, sin lograr signiera hacer un aporte a 3
reduccidn del déficit fiscal, En efecto, el Estado debié continnar haciendo los aportes que antes venie
haciendo a la previsién para hacer frente a las pensiones de los ya retirados -a los que viniercn a
sumarse los mayores recursos gue debid destinar el pago del "bone de reconscimiento™ a guizpes 5@
trasladaron al sistema privade-, en tante que los ingresos previsionales del Fisco se redujeron en fora:
drastica, al dejar de recibir éste las cotizaciones de los imponentes gue se cambiaron al nueve sici

1

3/ . Bs preciso recalcar gue no €s nuestro propdsito en esta seccifn describir la totalidad de '+
raracteristicas y consecoencias de la puesta en marcha de estas reformas privatizadoras, sino tas <o »
destacar sus rasqos mas relevantes desde el punto de vista de 10s objetivos de este trabajo.

)
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- Regionales, commpetitivos ent:eysi_x_qdminjstradqs de gguerdo a

- ecriterios de rentabilidad privada.  El antiguo sistemaA de

financiamiento de la salud, basado en-asignaciones presupuestarias

segin .griterios histéricos, fue sustituido por un sistema de bonos

\.basadmuenyga'facturagiég;deﬂiasﬁa;egciongghprgstadas (FAP). Se

+; pretendia.-de ese -modo..gue los, recursos . recyb;doswﬁpqrp,cada

establecimiento fueran proporcionales al monto total de atenciones
prestadas, incentivando con ello la competencia entre 105
servicios, ya que el usuario,elegiria‘donQEﬁatendezsg.“(Por otro
lade, la administracién de los consultorios, perifeéricos y postas

fue paulatinamente traspasada a las municipalidades.

- Por otra parte,. junto con la puesta en marcha de la reforma

-previsional se promovié el desarrollo de la medicina privada al

autorizarse la creacién de las Instituciones de Salud Previsional
(ISAPRES). Estas son entidades privadas con fines de lucro que
ofrecen servicios médicos a cambio de la contribucién obligatoria
para atenciones de salud de guienes se acogen a ellas. Las ISAPRES

limitan los riesgos de salud que desean cubrir excluyendo a los

- adultos mayores, a las personas de mayar riesgo relativo y con

mayor numero de cargas familiares y, al igual que en las AFP, se

. reguiere un ingreso minimo para poder adscribirse a ellas. En ellas

-los.beneficios médicos que recibe cada afiliado son proporcionales

a ssu raporte econémico. La creacién de las ISAPRES significé, al

igual que en el caso de las AFP, el traspaso de cuantiosos recursos

.piblicos al sector privado y una simultanea reduccién de los ya

- exiguos aportes que recibia la salud estatal,

A fines de la década pasada, las ISAPRES captaban carca del 50% de
las cotizaciones previsionales destinadas a atenciones de éalud,
las que anteriormente eran captadas por 1§s instituciones publicas,
y abosrbian el. 38% del gasto. en salud del pais -en ﬁgntgzque

atendian a .s6lo un 12% de 1la. poblacién-, con el .consiguiente

desfinanciamiento delﬂsector_pﬂblico'de_salud y el persistente

deterioro de la calidad de las prestaciones gue recibian los grupos

7,



de bajos ingresos que se atienden en &€l debido a gque éste dejo de
“percibir las cotizaciones de aguellos trabajadores gue precisamente
aportaban la mayor cantidad de recursos.:Mas aun;, el sector .publico
pasé a subsidiar a la medicina privada al ‘asumir el costo de una
""serie de prestaciones que las ISAPRES no- cubren porgue no :£0n
" rentables. Entre otros, el subsidio.maternél y lasz actividades. de

“prevencién y fomento de la salud.

“"{as teformas institucionales tendientes a reducir la presencia del
Estado en el sector y a desarrollar un mercado privado para 1la
salud configuraron, al igual que®en el sector previsional, la
coexistencia de dos sistemas de salud que segmentan la oferta segun
la capacidad de pago del usuario. Esos dos sectores son los que
mejor reflejan el dualismo que se-imprimié a la institucionalidad
social como producto de la definicién del rol subsidiario el Estado

"y de la privatizacién de los servicios.

En el campo educacional, la reestructuraciodn del sistema traspasé
la gestién de los establecimientos fiscales a las municipalidades,
"las gqgue a su vez podian transferirsela a entidades privadas.
Simultaneamente se modificaron los sistemas de financiamiento de la
educacioén, comprometiéndose el Estado a entregar, tanto a las
gscuelas publicas como a las privadas gratuitas gque se crearan, una
subvencién por cada alumno que asiste a clases. A traves de eze
" hmecanismo de financiamiento se buscaba estimular la expansiotn de ia
ensefianza privada y, al mismo tiempo,:promover una administraciédn
de los establecimientos pablicos de acuerdo a-criterios financiercs
de rentabilidad. En un comienzo, la creacién de escuelas privadas
subvencionadas significé la‘captacién, bajo la forma de utilidaaq,
de imﬁortantés recursos publicos por parte 'de los agentes privadocs
enCargadOS'de su administracién, lo que actué-.en desmedro de. 1a
calidad de la‘instruccién impartida. Posteriormente, la congelacicn
de las subvenciones ocHtioné’ una'erosiénaun mayor-de la eficienci-
y calidad dé la 'ensefianza‘entregada.por estos establecimientos.

YT TR . ST
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La politiéa habitacional entregé también al sector privado-la tarea
de construir viviendas sociales, = cérrespondiendo .a - las
inétituciones publicas financiar las soluciones habitacionales de
los hogares gue no disponen de ingresos suficientes para procurarse
una solucién habitacional minima. Con ese propbsito, se pusieroen en
marcha diferentes lineas de subsidio habitacional que se otorgaban
directamente al beneficiario para que éste hiciera. uso de &1
adguiriendo en ‘el mercado una vivienda propia. Ademas de aportar el
financiémiénto}'elestado debia seleccionar a los beneficiarios.y

fijar normas y procedimientos.

En el ambito laboral, se dictd en 1979 el Plan ‘Laboral que res-
tableci6é la negociacidén colectiva, aunque restringida a nivel de
empresas individuales y referida iinicamente a los trabajadores del
sector privado. Simultanéamente, se autorizé la formacion de mas de
un sindicato por empresa y se concedié el derecho al lock out o

cierre temporal de empresas ‘a los empleadores.

2.2 La "red social". s

ot B gl ol
Simultaneamente con la impleméntacién de las "modernizaciones”
sociales, el gobierno militar puso en practica una serie de
intervenciones sociales selectivas, ‘orientadas a favorecer a grupos
sociales especificos de la poblacién que se encontraban al margen
de 1la 'éyuda del Estado y ‘que no estaban en: condiciones de

satisfacer, con sus propios medios, sus necesidades mas esenciales.

"X tfavés de ellos se buscaba focalizar en los sectores de extrema

‘pobreza parte sustancial del gasto social, evitando "filtraciones"

indebidas de éste hacia los grupos restantes. Laired social creada
con ese propb6sito y definida ~por el gobierna:militar como el
principal instrumento de- erradicacio6n ‘de 1la 'pobreza critica
constituyé, después de las "modernizaciones", el segundo pilar

fundamental de la politica social del gobierno.militar.

PN
A
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“Esa concepciétn sobre 1las funciones.: sociales del Estado se
materializ6é en la puesta en marcha de diferentes lineas de accidn
“en el ambito de la previsidén social ~en particular el Subsidio
Unico Familiar (SUF) destinado .a la poblacién menoxr de 18 afios de
escasos recursos desprotegida de 1la seguridad social y 1las
Pensiones Asistenciales (PASIS), dirigidas hacia los ancianos e
invalidos en extrema pobreza gque carecen de prev;sién_spcial; la
-~ alimentacién- el Programa de Alimentacién Complementaria (PNAC) y
el Programa de Alimentacién Escolar (PAE), la.atencién preescolar -
el Programa de Jardines Infantiles de la Junta Nacional de Jardines
Infantiles (JUNJI) y el Programa de Atencién Preescolar del

" Ministerio de Educacion- entre otros.

Estos programas sociales de subsidios focalizados en la pobreza
- critica se llevaban a cabo a través de modalidades e instrumentos
innovadores especialmente disefiados para identificar en forma lo
mas rigurosa posible a los hogares que requerian de atencioén
prioritaria. Entre ellos, la Ficha de Estratificacién Social o
Ficha CAS era la m&s importante 4/. Los programas debian ser
ejecutados en forma descentralizada, radicéndose en las
municipalidades las principales responsabilidades en su aplicacién

y control (Vergara, 1990; Raczynski, 1991).

Con todo, los beneficios distribuidos por red social resultaban
claramente insuficientes para satisfacer las necesidades minimas de
sus beneficiarios y.tanto el monto de ellos como su calidad exhibid

una tendencia decreciente a lo largo de todo el periocde militar.

. Por otro 1lado, es  preciso tener en cuenta que la lycha por:

" erradicar la extrema pobreza a través de los programas de la red
social se dio en ‘el marco de una politica econémica restrictiva,
gue’ mantenia los gastos sociales fuertemente deprimidos. y. gue
f3vorecia la concentracién del ingreso, la caida del empleo 'y el

incremento de la pobreza absoluta.

4/ Al respecto, véase Raczynski (1991).
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3in embargo, con todas sus limitaciones y pesée al valor reducido -y
decreciente- de 1los subsxdlos,»_la~-red social logrd compensar
parcialmente 1a caida en 1o0s n1Ve1es de ingreso y consumo de 1la
poblacion beneflcxada, 1mpon1endo con .ello. barreras a su mayox
empobrec1m1ento. Pero se debe tener en cuenta tamblén gue, al no
verse acompafiada de una expansxén sino de . auna marcada. contraccién
de los recursos: destlnados a esos prop651tos, la focallzac16n del
gasto social en 1os grupos de mayor pobreza se realizb a expensas
de los recursos-y benef1c1os sociales que recibian los estratos ée
ingresos medios Yy medio--bajos del Estado. Consecuencia directa de
ello fue 1la exclusxén Yy empobrecimiento de parte considerable de
esos sectores guienes, no disponiendo de una renta suf1c1ente para
adscrlblrse al sistema privado, dejaron de perc1b1r los bienes ¥

servicios =senc1a1es gque antes les provelia el Estado.

E1l gasto publico en 1os sectores sociales experimentdé una fuerte
contraccio6n durante todo el gobierno militar, éon 1a sola excepciodn
de la seguridad social, lo que no se explica por un mejoramiento de
1os beneficios que ésta distribuye sino por 1la magnitud de 1los
recursos gque el gobierno debi6 destinar anualmente a financiar el
deficit previsional originado por la jggforma de 1981 (Cuadro
No. 2). En los demas: zertores sociales, en cambio, a flnes d@l
gobierno militar el gasto se situaba todavia muy por debajo de los

niveles alcanzados con dos décadas de anterlorldad.

e
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CUADRO o, 2
GASTO PUBLICO SOCIAL PER CAPITA

($ de 1985)

_ARO .| EDUCACION | SALUD | SEGURIDAD | VIVIENDA 07R08 | T0TAL INDICE
' SOCIAL | (1970=100)
1970 [ 11,773 | 6.438 24,359 1.94] 71 | 47,782 100
1974 9.401 | 5.577 14,509 §.416 35 | 36.248 16
1975 7.441 | 4.321 14.765 3.662 | 106 | 30.296 63
1976 1.955 | 4.036 | 14.601 2,701 276 | 29.576 52
1977 9.290 | 4.366 16.698 3.034 545 | 33.934 1
1978 9,774 | 4.829 19,970 2,836 66 | 37.875 19
1979 10.695 | 4.754 21.308 3.541 | 567 | 41.865 88
1980 10.441 | 5.302 23.216 3.519 5713 | 43.051 90
1981 10.844 | 4,804 26.974 3.482 | 413 | 46.587 97
1982 [ 10.953 | 5.049 31.079 2.442 367 | 49.8%¢C 0 ]
1983 9.276 | 4.017 25.830 2.022 558 | 44,703 T
1984 §.967 | 4.244 28,729 2.362 189 4 44.791 94
1985 8.899 | 4.096 26.299 3,241 469 | 43,004 90
1986 8,371 | 4.002 25.391 3.036 | 491 | 41291 86
1987 7.418 13970 ] 24.916 3.333 413 | 40.115 B4
1988 7,690 | 4.434 ] 25.081 3.9 97 | 41429 81
1989 8,721 | 5.620 26.695 2,523 | 549 | 44,113 92

FUENTE: Cabezas (1338).

También las politicas macroeconémicas aplicadas, 3Jjunto a 1a
legisléCién laboral sesgada contra los trabajadores, contribuyeron
a elevar sustanciéimente la desigualdad distributiva. La tasa de
desempleo promedio del periodo fue de 18%, triplicando con ello la
tasa prevaleciente en 1los afios 60. Las remuneraciones reales
cayeron sustancialmente, situandose en 1989 todavia un 8% por
debajo de los niveles de 1970 (Cuadro No. 1). En congruencia con
la evolucion de las remuneraciones y del empleo, entre comienzos de
1a década del 70 y fines de la década del 80, se produjo un
deterioro distributivo persistente. Se explica asi gue en los afios

70 y 80, pese a los subsidios distribuidos por la zed social, =c

produjexra un incremento significative -y no una reduccioéon- del
namero de hogares afectados por situaciones de pobreza critice

(Raczynski, 1982).
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Informacién disponible para el Gram Santlago pone de manlflesto una

cailda sistematica de la part1c1pac1én delllngreso famlllar del 25%

de los hogares de menores rentas, en eL fngreso total, en tanto que
el gquintil de mas altos ingresos mejoré su participaciodn relativa
(Cuadro No. 3). Por otro lado, 1la ev1denc1a dlsponlble sobre la
pobreza en el pais revela gue entre 1970 y 1987 la proporc1bn de
las familias: cuyos ingresos eran insuficientes: pava SatlofaCEI sus
necesidades més apremlantes creci6 desde un 17% a un 38% lo gue se
tradujo a finales del periodo en la existencia de més de 5 millones
de personas que vivian en esa condicién §/. Las tasas de
analfabetisﬁo aumentaron significativamente durante ese periodo y
la tasa de escolaridad fue en 1989 un 6% inferior al de 20 afios
antes. Es cierto gue algunos indicadores sociales mostraron una
trayectoria favorable, como ées el caso de las tasas de desnutricidn
y mortalidad infantiles, la esperanza de vida al nacer y la
matricula de la ensefianza. prebasica. Aungue no es el caso analizar

agui las causas del comportamiento de.tales indicadores, lo cierto

‘és que en lo fundamental éste obedecid a una decisién del gobierno

militar de concentrar en esas areas los menguados recursos soc1ales
disponibles a fin de mejorar puntos gque le permltieran mostrar

internacionalmente resultados exitosos en el ambito soc1a1 6/.

Y Antecedentes elaborados por CEPAL {1990), sobre 1a base de la encuenta ¢ASEN levantada por ODEPLAN en

noviembre de 1987.

&/ .. Para mna exp11cac16n del comportanzento favorable de algunos indicadores sociales duraate el gobierns
pilitar pese a los fuertes recortes expet imentados por el gasto socialj véase Raczynski y Oyarze (1821}

Vergara {1990) y Raczynski (1992).
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CUADRO No. 3
DISTRIBULION DEL CONSUMO EN HOGARES ORDENADOS
SEGUN '‘QUINTILES DE INGRESO; GRIN SANTIAGO
1969, 1978 Y. 1988
(po;centajes sobre el total)

QUINTILES 1969 | 1978 | 1988

I (inferior) 7.6 5.2 4.4

T 11.7 9.3 8.2

111 15.6 13.5.) . 12.7

IV , 20.6 21.0 20.1
V (superior) 44.5 51.0 54.6 -

TOTAL . 1.,100.0 100.0 100.0

FUENTE: INE, Encuesta de Presupuestos Familiares 1969, 1978, 1988.

Ui : o

“En sinfesis, ante la reduccién del gasto destinado a fines socia-
les, la propuesfé’ neolibéral . sugeria - focalizar 1los mengﬁadbs
recursos estatales disponibles'en la-poblacién mas necesitada. A
su vez, esta propuesta iba estrechamente ligada a otra, de priva-
tizacion de los servicios sociales, en los cuales el acceso esta
restringido a la poblacién de mas altos ingresos Yy prima un
criterio de correspondencia entre lo que el usuario paga y los

servicios gue recibe.

La creaci6én y consolidacién de la institucionalidad social impuesta

por las reformas privatizadores junto a los programas de la red

social contribuyeron a perfilar un modelo dual de bienestar social,
gue segmentd la sociedad chilena entre sectores protegidos por el
sistema de seguridad social, por un lado, -la gran mayoria de los
cuales se encuentra afiliado al sistema privado de servicios
caciales~, y una amplia masa de grupos excluidos, conformados por
trabajadores por cuenta propia, subempleados, desempleados y clases
‘Ymedlas nmpobr¢c1das, por el otro, guienes vieron acentuada  su
desprotecc1én social en areas que eran tradicionalmente atendidas
. por el Estado NlLas Consecuenc1as regre51vas del dual como gu

'“carac*erlza,al modelo de blenestar se v1ex0n agravadas en la medizz

14
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gque las entidades prlvadas 1o se crearon y expandieron eéen forma

paralela, sino a expensas de Ios programas y‘rédursos estatales; es

decir, medlante un sistematico transvasije de recursos desde estos

. altimos bac1a el Area prvvada ¥ Consecuericia de ellc y de los-

‘mflnanc1am1ento de. las 1nst1tuc1ones publlcas de blenestar, "1o que |
fer051oné severamente la calldad deslos" blenes Y SEIVlClOS que éstas*

Q;Dfrecen y re51nt16 el acceso de los mé§ pobres a’ sus beneflclos.

. : B |

En la préctlca, las{propuestas de pr1vat12ac16n y focallzaélén
conducentes a conformar el modelo dual, de bxenestar soc1al de que
hablamos no constltuyen sino una comb1nac16n de los tipos- de
Estados de Bienestar que Titmus (1968) en su tlpologia denomlnara

;eQ1dual y meritocratico. De acuardo al prlmero, ‘las politlcas

estatales deben intervenir solamente cuando fallan los mecanismos
del mercado con el propoésito de 1ntegrar a todos aguellos que no
pueden hacerlo por la via del empleo y del salario, intervenciodn
gue se supone selectlva Yy tran51tor1a -aun cuando pueda ser de
larga duracién- hasta que dlchos'nmcanlsmos logpenlcumpllr su
papel. El segundo, en cambio, se bééa en ié posicién del individuo
en el mercado de trabajo y, por tanto, los beneficios-sociales que
este reC1be dependen del mérito, el esfue:zo y Ia product1v1dad de_

cual_ cada uno eilge en el meicado los servicios gque desea Ly

¢%gebe 'pagar por ellos. Es la comb;nac16n que se ha dado en Chile de

e .é‘-.
estos dos tipos la que, al dar origen a sistemas segmentados en

funcion de la capacidad de pago de los usuarios, configura un
modelo“giobal-de bienestar de ‘caracter. dual, gque fragmenta 1la

sociedad 'y reproduce, e incluso profundiza, las, desigualdades

soc1aIes 1mperantes

e



CUADRO No. 4
PENSIONES, ASIGNACION
¥ SUBSIDIO UNICO PANILIAR Y SUBSIDIO DE CESANTIA
{1978, 1974-89)

ARO | o P B ¥ 8§ I 0 B B S
MONTO PROMEDIO MENSUAL PENSIORES  ASISTENC. ASIGNACION FAM.| SUBSIDIO UNICO | SUBSI. DB CESANTIX |
- M = FANILIAR. :
sector | sector | ‘pensién | ndmero | monto pro- | prome - | valoz : prome - | 3 de la
civil | unifor | minima medio men- | dio mep | unita | nimero | valer | dio men | fuerza |
a/ | mado de sual stal de | rio anita | sual de traha
vejez cargas tio jo deso-
pagadas cupada
‘ (§ de
© {§ diciembze 1988) | (miles) | {§ Dic.'88) | (miles) {miles) | 1988) | {miles)
1970 | 22.678 | 68,754 | 12.405 - - - - - - - -
1974 | 11,706 | 59.998 1: 10.561 - - - 11478 - - 3.7 1.3
1975 | 11,437 | 43.185 | 10.065 { 27.8 £.175 - 1L - - 9.3 6.0
1976 | 11.916 | 52.652 | 106.621 | ~ 35.0 5.063 -] b4 - - 75.5 13.8
1977 1 12,993 | 62.276 | 11.616 | .66.0 5.050 L=} ns3 - - 57.0 12.4
1978 1 14,162 | 63.339 | 13.709 1.8 4,865 - 11,480 .- - 0.7 12,67
1979 | 16.443 | 71.622 | 13.280 | 113.1 1,676 - P 3 - - §9.6 . 1405,
1980 | 16,937 { 79.830 | 13.561 | 131.7 6.310 . - 1445 - - 14.3 11.3
1981 | 17.780 | 82.632 | 13.827 | 156.2 1.102 3.962 | 1.443 - 818 75.1 19.2
1082 1 19.042 | 83.414 | 13.M2 | 183.9 1.576 3,871 1.404 - 802 130.4 11.5
1983 | 18.971 | 82.568 | 13,268 | 228.1 1.161 3.328 | 1.131 527 646 142.5 19.3
1984 | 20.443 | 90.432 | 13.843 1 2784 1.562 3.990 | 1.112 99 634 7.9 14,97
1985 | 18.426 | 84.572 [ 12,510 { 320.8 6.656 1,026 957 967 600 97.3 16.7
1986 | 18.858 | 82.236 1 12.5%1 ! 3i4.1 6.552 1.0 810 | 1.044 502 84.4 16.6
1987 | 18.493 | 82,059 | 12.163 | 321.% 5,351 {014 675 955 119 66.0 1 136
1988 - - 12,461} 303.2 - 3.8 589 ‘14 19 52.9 1.5 .
1989 - -1 12670 1 292.2 5.945 3,735 505 - - 19.2 -

FUENTE : Arellano (1989}, NIDEPLAN (1991) y Superintendencia de Segurxdad Social, Tomado de Raczynski (1992) y Verga-
ra (19%¢6). :

Pese a lo anterior, y a la retérlca antlestatlsta del neclibera-
lismo y a la primacia otorgada al sector prlvado en 1a prov151én e
los servicios sociales, las antiguas 1nst1tuc1ones ‘estatales de
bienestar social no llegaron a verse desmanteladas. En la practica,
se mantuvo la responsabilidad estatal de atender a aguellcs
sectores de la poblacién protegida por la seguridad social cuyos
ingresos no les permiten adscribirse a las entidades privadas. De

hecho, los neoliberales no lograron desmantelar ni privatizar los
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servicids estatales de educacién y salud; por ejemplo. S6lo hubo un
desmantelamiento parcial y selectivo de algunas institueiones

tradicionales del antiguo Estado de Bienestar. )

Perc también las modalidades de -funcionamiento de los servicios
pliblicos “‘tradicionales sufrieron . profundas transformaciones
tendientes a someter su gestidn & criterios de rentabilidad priva-
da: se”impuéieron principios - dé autofinanciamiento de.la inversién
soéiai, sistemas tarifarios - para 1los usuarios y criterios Jde
recuperacién de costos. En virtud de ellos, también los usuarios de
los servicios estatales debian pagar’ por’ las atenciones gque reci-
bian -con la excepcién, ciertamente’'de los. grupos .de mayor
ﬁébreza;, las que a su vez eran proporcionales, en :cantidad y
calidad, a la magnitud de su aporte econémico. En ese sentido. es
posible afirmar gue parte importante de las instituciones del an-
tiguo Estado de Bienestar fueron conservadas, aunque sus modalisz
dades de funcionamiento se vieron:rmodificadas, al sometérselas a
una légica mercantil similar a la imperante en el sistema privado:
al igual 'gque en este ultimo, se establecidé una ligazén entre el
ingreso del usuario; el aporte econémico que éste hace al sistema,

y los beneficios que recibe de-é1.

Lo cierto es que, si bien los efectos de largo plazoe de la con-
traccién del Gasto Publico Social y de una institucionalidad social
dual como la mencionada tienen un alcance gue ningin indicador
puede reflejar adecuadamente, durante las casi dos décadas de
gobierno militar hubo un deterioro distributivo persistente y una
profundizacién de la ya aguda heterogeneidad estructural. Como
vimos, el retroceso experimentado por los ingresos del sector
laboral y la reduccién de los gastos scciales, por ejemplo, se
vieron reflejados en un progresivo deterioro en la distribucidn del

consumo {(Cuadro No. 3).

‘Por otro lado, la escasa evidencia empirica- disponible para ese

periodo pone de manifiesto una acentuacién de la hetérogeneidad
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estructural, con sus consiguientes 1mpactos sobre las dlsparldades
econémicas y sociales 7/. En efecto, la modernlzac1én abarco sélo
a una fraccién limitada de los chilenos. Mlentras 1as empxesas
rurales y urbanas que lograron sobrevivir a las reformas estruc—
turales y las nuevas gue se crearon elevaron su product1v1dad Y
alcanzaron: gran dinamismo, otros sectores quedaron reZagados, como
es- el caso de: los peguefios productores de los diferentes sectores
de ‘la.economia-y los trabajadores por cuenta propia, 105 gue
debieron continuar operando sin el apoyo'del Estado y con niveles
de productividad. e ingresos inferiores a los de 20 afios antes. De
ahi gque bajo la modernizacién de algunos sectoresisevocultaba la
existencia de vastos segmentos de 1la fuerza de ,frabajo gue
permanecian marginados de la modernidad, y que debleron sub51st1r
con niveles de ingreso muy bajos. Otro tanto puede dec1rse de
amplios segmentos de capas medias, cuyos niveles de ingreso Yy
empleo se vieron también afectados por la reestructuraciédn ée la
economia y la aplicacién de politicas de ajuste recesivo, a la vez
gue gqguedaron desprotegidos por la accion social delﬂ?stado. Todo
esto se vid reflejado en. una creciente,infqrmalizagién de las
relaciones de trabajo: a fines de la década pasada, nd mas dei 45%
de la fuerza de trabajo estaba cotizando en el sistema previsional,
en tanto gque, por otro lado, la afiliacion de trabajadores a las

AFP y las ISAPRES se expandia sistematicamente.

G

1/. .. .. Véase, entre otros, Martinez y Tironi (1983).
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I1. LA TRANSICION DEMOCRATICA: EL DESAFIO DEL CRECIMIENTO CON
EQUIDAD.

1. .EL MODELO ECONOMICO DE LIBRE MERCADO.
Al ‘iniciarse en 1991 1a recuperac16n ‘de la democraﬁla, el nuevo
gobierno del Presidente Ay1w1n heredé un sistema de organlzac16n
economica gque no pretendia modificar. En el modelo de economia

capitalista abierta que prevalec1a en ese momento, el Estado habia

- perdido el rol protagén;co en el proceso de crecimiento, en. el

control de los mercados y del comercio exterior y se habla visto
significativamenfe debilitado en su capacidad de decidir sobre el
proceso de inversién, limitandose en sus funciones a la formulacién
de las politicas macroeconémicas y a la generacién de reglas
generales dentro de las cuales deben actuar los agentes econdémicos
y el mercado, asi_ como de un marco de estabilidad capaz de

estimular la inversién y el crecimiento.

Era evidente, sin embargo, que 1la nmdernizacién no abarcaba al
conijunto de la soc1edad a fines de 105 afios ochenta las remunera-

ciones medias eran inferiores a 1as de 1970, la tasa de inversiodn

.s5e mantenia bodgﬁa“mux por debajo de los niveles histéricos (in-

feriores al 16% del PGB) y el crecimiento de la productividad per
capita atn no superba el 1% anual. En otras palabras, al finalizar
la gestién del gobierno militar aun subsistia una elevada propor-

cién de los chilenos marginados de la modernizaciodn.

. Por otra parte, el sector externo reglstraba un prolongado Yy

creciente deficit que habia sido f1nanc1ado con endeudamiénto

‘1

~externo durante un periodo porlongado de tleﬁpo b que, al iniciarse

la transicién democrétlca, representaba una fuerte carga para la

economia chilena.

Sin embargo, por otra parte 1a herencxa neollberal hab a dejed

algunas cond1c1ones estructurales favorables para un crecxmxenta

'-.l.
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.con..estabilidad, lo que representa,.51n lugar a duda, una sin-
gularidad del caso chileno. A dlferenc1a da lo que ocurria en otros
paises de 1la regi6n, al asumir el gobierno democratlco las
principales reformas estructurales e institucionales habian s;do
realizadas en su mayoria, los deseqguilibrios macroeconémicos'se
encontraban en 1lo fundamental bajo control y, tras un duro proceso
de ajuste estructural, el pais habia iniciado una senda de
crecimiento con inflacién moderada y cuentas fiscales equilibradas
-si bien gracias a-un:gasto. social que habia permanecido reprimido
por casi dos décadas- Y la existencia de una nueva generacion de
empresarios gue revelaba un gran dinamismo Y modernidad en 1la

gestién de sus empresas.

" Junto a esos rasgos del sistema econémico, la situacibn social s=
caracterizaba por graves deficiencias: profundas desigualdades
“ distributivas, fuertes tensiones sociales acumuladas y una deuda
social que afectaba a un alto porcentajes de los chilenos. El
Estado habia reducido progresivamente su papel a la atencién de las

necesidades insatisfechas de los grupos afectados por situaciones

de pobreza aguda que normalmente no tienen -acceso a 1os_mercados Y
"a las oportunidades de empleo formal .e incluso en este terreno el

“'yalor de los subsidios gue los beneficiaban habia.caido sustancial-

" 'mente (Cuadro 4}.

Al ‘asumir el nuevo gobierno se habia,producido un amplio consenso
en revalorizar el papel del mercado y de los precios frente al
predominio indiscutido que tradicionalmente tuvo el Estado en 13
asignacién de los recursos, :asi como también gliliderazgq gue
‘el ‘sector privado habia asumido.en el proceso de acumglacién y en
“el idncremento de las exportaciones., Asimismo, se€ Laceptabé;hsin
discusién la necesidad de mantener los equilibrios,macroecondémiccs
pbajo control y de asegurar al gobierno la capacidad de llewvax
adelante una politica macroecondémica que evitara posibles rebrotes
inflacionarios, en el convencimiento que éstos desgstimulan T

inversién, dificultan el crecimiento, de la .economia.y provocan &
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muy.corto plazo efectos regresivos en la digtribucién del ingreso.

Existia consenso asimismo en la importancia de hacer permanentes

¥
. los principales logros econtémicos de la administracién anterior, si

bien se reconocia la necesidad urgente de superar sus mas dgraves

deficiencias, especialmente en el ambito social.

R

,Paralelamente con la, revalorlzac16n del mercado Yy de los prec1os se

habia producido una revalorlzac1én de la democrac1a como forma de

_organizacién politlpa, a. la vez que se habia generallzadoi un

amplio consenso en el sentldo que la establlldad y consolidacién de

.un régimen democrétlcomen\el“pais xeque:ia de una preocupacién
' B Srattd . . . o

decidida del Estado por .asegurar una mayor gquidad social 'y
condicipnes'de vida aceptableg,aJlas mayoria empobrecidas, atn

cuando esto ultimo requisiera de un horizonte mas prolongado de

. tiempo. Se partia del convencimiento gque las enormes disparidades

entre los éx1tos ‘alcanzados en, el plano econbmico y una situacioén
social caracterizada por agudas de51gua1dades tenian sus origenes
en la combinacién de politlcas econémicas concentradoras con
politicas sociales excluyentes e ineficaces, y que esto resultaba
incompatible con una democracia estable. De Nahi. que, de no
cambiarse ese estado de cosas. y sin gue sewqieaxgn las condiciones
politicas, econbmicas e institucionale§ _que,wpermitiergnwrgom—
patibilizar un alto crecimiento econémico con grados crecientes de
igualdad social, no seria posible consolidar las instituciones

democréaticas en el pais, ni evitar que a mediano plazo se produje-~

. ran serios problemas de gobernabilidad que pudieran debilitar 1a

. capacidad de accién gubernamental y erosionar el normal funcipna-

~miento del sistema democratico, echando asi por tierra todo, lo

avanzado.

S

Recogigndo esos consensos, el éobiernovdemocratico se propﬁso no
revextir@e¥ﬁmodelo de economia abierta, competitiva y regida por
los mercados heredado del gohierno saliente. . Por el contraé}p,
afirmé su fuerte compromiso con la economia de libre mercadé,;e

incluso di6 una serie de pasos tendientes a_profundizarlo: entre
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otros, se mantuvo la orientacién exportadora, Yy la actitud de
‘apertura. frente a la inversién extranjera y se perfecciohb‘ la
internacionalizacién de la economia: se propuso al Congreso‘una
‘rebaja adicional de los aranceles que fue aprobada por unanimidad;
se firmaron acuerdos de libre comercio y convenios de complemen-
tacién econoébmica con otros paises latincamericanos; se crearbn
-nuevos incentivos a la inversiodn extranjera y se adoptaron medidas
que facilitaban las inversiones de chilenos en el exterior. Por
otro lado,.:. la politica econémica continuo otorgando especial
prioridad al control de 1la inflacién, a la mantencién de los
equilibrios macroeconémicos y al financiamiento adecuado del gasto
social, a fin de evitar gue se generaran presiones inflacionarias
.que pudieran terminar en estancamiento y en una distribucién del
~ingreso atn mas regresiva que la inicial. En esa linea, durante
1990 se siguié adelante con las politicas de ajuste iniciadas por
el gobierno anterior con el propésito de eliminar los desequili-

brios macroeconémicos que aun subsistian.

Transcurridos dos afios y medio de gobierno democratico, el manejo
de la economia mostraba éxitos indiscutibles. En 1991 se alcanzaron
las metas de inflacién y crecimiento que se habian propuesto: la
produccién crecié en mas de 5%, cifra muy superior al 2% registrado
en 1990, y la inflacién alcanz6 al 18% presupuestado para el aho
.contra., el 27.3% del. afic anterior. El sector externo registro
también .un afio muy favorable: la balanza comercial mostré un
superavit de cerca de .500 millones de délares y las reservas
internacionales crecieron en 1.300 millones de dolares. La
inversién extranjera continué ingresando en magnitudes crecientes
y las tasas de desempleo, después del alza exper imentada durante el
primer afio de gobierxrno, se redujeron en 1991 a un 5,3%. Durants
1992..1a economia chilena mostré otro afio de elevado crecimiento
-que se estima cercano al 10%-, inflac}én declinante ‘f12,7%—,
repunte de la inversion (aproximadamente un 20% del PGBﬁty el nivel
de empleo mas elevado de las ultimas décadas, ad~m2z de éolidez ~

las cuentas externas.
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2.7 LA POLITICA-SOCIAL. B

8i para el nuevo gobierno el modelo economico de libre mercado
debia ser mantenido, el esfuerzo distributivo, después de la
regresividad del experimento neoliberal, debia .descansar fun-
damentalmente en una politica social: progresiva. En efecto, las
dutoridades de gobiexne! han sostenido reiteradamente que. el
obje*ivo fundamental de 'su gestiéon es enfrentar el desafio que
representa conciliar el crecimiento de largo plazo con un mejora-
miento, aun cuando. fuere lento, de.la distribucién del ingreso y de
las condiciones de vida . de los sectores mas pobres, todo ello en un
matco de estabilidad macroeconémica. Requisitos fundamentales, para
el logro de esos prop6ésitos distributivos serian, por una parte, el
establecimiento de una estrategia concertativa entre los prin-
cipales agentes econémicos, sociales y politicos tendiente a buscar
acuerdos negociados a los problemas.de empleo y remuneraciones y,
por la otra, la dictacién de una reforma tributaria que aportara
recursos para el desarrollo de una politica de gasto social
expansiva, si bien dentro de 1los margenes permitidos por el
financiamiento adecuado del esfuerzo social.
s e R

En otras palabras, el actual gobierno partia de la premisa que era
posible lograr un crecimiento econdémico:sostenido en el marco del
mismo modelo capitalista de desarrollo seguido por el gobierno
militar en forma simulténea con una mayor egquidad social por la via

.de acuerdos concertados que permitieran un aumento de las remunera-

{cioneg'y del: empleo y de una reactivacién de la funcién spcial del

?Estadbidirigida hacia los_gectores de extrema pobreza.

;;;;;;

o . i e
No ébéfante, como se verd mas adelante, la estructura institucional
y 105 modos de operacién del sistema de bienestar social impuestos
por las reformas neoliberales -las "modernizaciones" y la "red
social"~ fueron conservados, sin gque se 1les hayan introducido
modificaciones de fondo gque pongan_ffﬁ a su‘caracter dual y a su's

impactos excluyentes. ¢
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No hay que olvidar que la gestién del gobierno democratico heredé.

importantes restricciones econbmicas, politicas e institucionales

queé redujeron su rango de maniobra para desarrollar una politica

distributiva m&s enérgica y colocar un mayor énfasis en la lucha,

contra la pobreza y la marginalidad social, Por un lado estaba .la

magnitud de los obstaculos econémicos gque se oponian a.una res-
puesta exitosa: entre otros, el peso de la deuda .externa acumulada
y la aépresién del gasto social, gue se habila mantenido estancado
por muchos afios y las restricciones de largo plazo que enfrentaba
el financiamiento del sector publico originadas, entre otros fac-
tores, por el déficit previsional 8/, el endeudamiento publico
provocado por la crisis de 1982-83 y las operaciones de rescate del
sistema financiero, que hicieron gque el Estado asumiera. las

pérdidas provocadas por la crisis (Marcel, 1891).

La situacién heredada en el ambito social no era mas prometedora.
Baste considerar la magnitud de las carencias basicas acumuladas y
la herencia de problemas sociales no resueltos en el pasado. Todo
ello se daba ademas en el contexto de una situacion macroeconémica
particularmente adversa ‘para los sectores de menores . ingresos
-elevadas tasas de desempleo y subempleo, caida de los salarics
reales, etc.-, lo que permite explicar la magnitud de las tensiones
sociales que se habian acumulado y las expectativas de mejoramiento
de las condiciones de vida gque se habian forjado al asumir el nuevp

gobierno el poder.

También existian restricciones institucionales qpe@neducian,los
grados de libertad disponibles para. adoptar una-.politica de gasto
social mas expansiva; entre ellas, la autonomia del Banco Central
en la definicién de las politicas eambiaria y monetaria junto a las

mataduras" legales decretados por el régimen militar poco antes de

8 La contribucién que el Estado debe destinar actualmente al financiamiento de la sequridad sorisi 55

pitad de 1a cual debe destinarse a financiar el déficit dé las antiguas instituciones previsiaiz!:r
bordea el 10% del PGB.
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asumir el nuevo gobiéerno, las que acotaban estrictamente los marcos
de accién de éste. Por otro lado, la fragilidad de los eguilibrios
macroecondmicos basicos y la necesidad de mantenerlos bajo control
a fin de evitar cualquier rebrote inflacionario y una nueva caida
en la ya insuficiente tasa de inversion 1limitaban también la

autonomia de las politicas estatales. . : . C 2

Fue en ese contexto que el gobierno democratico disefio su politica
social. Definié cuatro principios orientadores gue ‘debian marcar
una ruptura con:la estrategia de desarrollo social del perio-
do precedente: equidad, solidaridad, integralidad y participacion
social. No obstante, como se verd mas adelante, las restricciones
objetivas del sistema y la necesidad de lograr un financiamienta
adecuado del gasto social 3junto a 1la mantencién del modelo
debienestar social heredado del gobierno anterior han contribuido
a que en muchos aspectos. estos principios rectores hayan mantenido
su vigencia mas a nivel del discurso que de la practica efectiva
del gobierno gue a través de su acciodn social.

Las primeras grandes tareas a las que se di6é prioridad en esta
materia fueron dos: la Reforma Tributaria de 1390 destinada a
financiar una expansién del gasto social y la reforma 'de 1la
legislacién laboral. La aprobacién .de estos proyectos en el
Parlamento fue posible gracias a: la. estrategia de concertacidn
adoptada por el gobierno entre empresarios; trabajadores y partidos
de oposicién, y al consenso que se habia:formado en el pals acexca
de la necesidad de mejorar las condiciones de vida de los sectores
mas empobrecidos. o

En virtud del denominado acuerdo marco entre trabajadores, empre-
sarios y gobierno;..la reforma laboral permitié restablecer algunos
de 1los derechos legitimos 'de los sindicados y- establecer una
legislacién laboral mé&s eguitativa al eliminar permitia negociar
los beneficios del  crecimiento y los aspectos m&s regresivos con-

sagradas en el Plan Laboral del gobierno anterior en materias tales
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como salarios minimos, pensiones, reajuste de remuneraciones del
sectoxr publico, contrato de trabajo y estabilidad en el empleo,

negociacion colectiva y derecho a huelaga.

3.

.Con todo, y pese al innegable impacto distributivo gue tuvo la

estrategia concertativa, las negociaciones no abarcaron al conjunto
de la sociedad, quedando sus efectos en buena medida encapsulados
en los csectores laborales gque participaron en ellas vy, por_lo
tanto, sin que sus efectos se hicieran sentir sobre guienes tienen
una insercidén precaria en el mercado de trabajo, como son lc=
trabajadores ocacionales y por cuenta propia, los gque se desempefian
en peguefias empresas y los desocupados -la mayoria de ellos, in-

digentes-, ni hayan podido estos Gltimos participar en las

negociaciones relacionadas con materias que les afectan directa-

mente, comoc es la fijacién del salario minimo, las normas que

-inciden sobre sus posibilidades de obtener empleo o el incremento

del gasto social.

Los recursos provenientes de la reforma tributaria por su parte

‘hicieron posible incrementar el gasto social sin provocar dese-

guilibrios fiscales. Este constituye sin lugar a dudas uno de los

principales elementos de ruptura de la actual politica social con
la del gobierno anterior. En efecto, rompiendo con la tendencia vi-
gente durante las casi dos décadas, los mayores recursos fiscales

recaudados permitieron definir una politica de gasto social expan=

. siva. 8i bien tales recursos no superaron el 2% del PGB, per-

mitieron incrementar el aporte fiscal a los programas sociales en
un 17,4% en 1930 respecto del gasto presupuestado inicialmente por

el goblerno militar para ese afio.

Por otro lado, el gobierno democratico siguis adelante con el otro

pilar fundamental de la politica social del gobierno militar: la

red social dirigida hacia los grupos de mayor pobreza, sin gue sc

haya modificado .en lo fundamental su caracter asistencialista vy

compensatorio.

Pl
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Se creé ademds un nuevo instrumento de accién social: el Fondo de.
Solidaridad e Inversién Social (F0SIS), cuyo obijetivo es financiar
proyectos que beneficien a los grupos mas carenciados. 8e lo define
como un instrumentd:complementario de las politicas y programas gues
emanan de los ministerios sociales. Sus recursos estan basicament®
dirigidos a financiar iniciativas sociales encaminadas a mejqrar
las condiciones de vida de las comunidades mas pobres y a otofgar
apoyo integral a la microempresa urbana, a los pequefos productoxries
rurales y a la pequefia mineria artesanal, a fin que éstos puedan. .

elevar ‘su' productividad y competir exitosamente en el mexcado.

Sin embargo, hasta ahora los recursos gue canaliza el FOSIS han
representado una proporcién poco significativa del gasto destinadoa
a fines sociales. En conjunto, los desembolsos destinados al finan-
ciamiento de los proyectos de esta entidad en 1990-91 no llegaron
a representar ni el 1% del gasto fiscal social (Raczynski,
1992) 9/. Pese a haber puesto en marcha multiples proyectos
innovadores y participativos, la insuficiencia de recursos ha
impedidoe - a ‘este ‘organismo cumplir con el objetivo para el cual
fuera creadoisconvertirse en la principal herramienta del nuevo

gobierno para combatir la extrema pobrezs.

- 3. RESULTADOS E IMPACTOS DISTRIBUTIVOS DE LA POLITICA ECONOMICA
Y SOCILAL.

Los resultados de la politica econémica durante los primeros dogs
afios y medio de gobierno democratico en el ambito del empleo y las
remuneraciones han demostrado que,al hacer una eficiente politica

economica se puede hacer también una gran politica social, a la vez

- Bs asf; por-ejemplo, que pese al elevado porcentaje de la fuerza de:trabajo que se desempefia solamenis
. en 13 pequelia eBpresa -no inferior al 25% de la PEA- el total de recursos gue se destina a ese sector 3
través del POSIS es 1nfer10r al 10% de los fondos que el Estado gasta en subsidios asistenciales :Garc;a,
1381). - . -

'L\t
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‘que ‘generan condiciones favorables a la inversién y:a la promocién

de 'un crecimiento sostenido y estable.

En efecto, el crecimiento de la economia registrado entre 1990 y
1982 tuvo importantes efectos sobre el mercado 1laboral gque
permitieron integrar a contingentes significativos de la fuerza de
trabajo que se encontraba anteriormente desocupada: después de la
caida de 0.8% experimentada por la ocupacién total en 1990 a
consecuencias del ajuste econémico destinado a poner fin a la
tendencia inflacionaria que venia produciéndose desde 13989, ésta se
recuperea en los afios subsiguientes para terminar en 1992 con un
aumento de 3.5%, lo gque resultd en una tasa de desempleo de 4.5%,
la mas baja de los tltimos treinta afics. A ello se sumd .un cambio
significativo en la calidad y composicidén del empleo, al con-
centrarse la generaciédn de nuevos puestos de trabajo principalmente
en los sectores modernos de.la economia {(PREALC, 1991; MIDEPLAN,
©'1992). En otras palabras, la generacidn de nuevas ocupaciones. ‘que
se registrd en 1991-1992 como producto del mayor nivel de actiwvidad
econtmica- de esos afios se vid acompafiada de: una’ tendencid a la
modernizacidén de- la estructura ocupacional; segin gqueda de
manifiesto en la disminucidén relativa de los empleos informales en
relacién al periodo previo. Asi, se estima gue en 1992 1la
ocupacion formal urbana habria crecido en un 4.4% en tanto gue la
informal wurbana lo habrla hecho en sdlo un:3.7% (MIDEPLAN, 1992b).
Esto mismo se ha visto reflejado también en el poftehfaje de la
fuerza de trabajo gue cotiza en el sistema prevxclona;, el gue
aumenta de 41% eh 1989 a 45.3% en 1992. i |

" El ingieso minimo aumenté considerablemente: desde $18.000 en 1989
a3 $38.600 en 1992, lo gque representa un incremento real de 26% en
esos tres anos. Esto ultimo, Junto al fortalecimiento de 1la
capacidad de negocliacidéon de los trabajadores, combinados ambos
factores con la caida del ritmo inflacionario, se reflejd en un
aumento de 1g§fiemunerac§ones, las gue en esefmiSmo pericodc crecen

en términos reales a una tasa promedio anual de 3.6% (Cuadro No.
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5). Junto al mayor empleo generado,: ello se habria traducido a su

ven en un incremento de la participacidén de las remuneraciones en

el PGB, la que se habria elevado desde un 37.1% a fines de 1990 a

un 38.8% a finales de 1992 (MIDEPLAN, 1952b). También los niveles
de ingreso del 20% m&s pobre de la poblacidén habrian aumentado su
participacién en el ingfreso total por el s6lo efecto de la menor
tasa de inflacién desde un 13.5% en 1991 a un 14.1% en 13882 10/.
Por ese concepto, el 40% de la poblacién mas pobre experimentd un
incremento de su ingreso de 5%, en tanto que el 40% mas rico de la
poblacién disminuyé su ingreso real en un 1%. Como producto de lo
anterior y de la constante expansién del empleo, se estima que el
porcentaje de pobres en la poblacidn total se redujo entre 1930 vy
1992 desde un 40.1% a un 33.4%.

CUADRO No. 5
REMUNERACIORES, DESOCUPACION, PGB, INFLACION
¥ TASA DE IRVERSION, 1985-1992

AROS | SALARIOS REALES a/ TASA DE PGB INFLACION TASA DE
{indice 1982=100) | DESOCUPACIUN 4/ IHVERSION b/

1989 182.5 5.3 10.9 1.4 1

1390 - 1044 5.7 2.1 1.3

1991 189.5 5.3 6.0 18. 18.8

1992 4 Mg 4.5 10.0 b/ 12.1 0.0

FUENTE: Banco Central.

Promedio anual.
Cifras provisorias.
A noviembre
Octubre-diciembre.

S

El resultado estaria confirmando que una politica antiinflacionaria
activa contribuye efectivamente a impedir gue se reduzcan los

ingresos reales de los grupos mas vulnerables. Cabe sefialar que

n/ Corresponde al ingreso monetarie, inclufdas las pensiomes, los ingresos del capital y les subsidics
aonetarios. Véase NIDEPLAN (1992} sobre la base de la informacién proporcionada por la Eacuesta (353Y
de 1990, el INE y el Banco Central,
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las cifras anteriores no incluyen el gasto piblico social en salud,
educacién y vivienda, ser considerado, este Gltimo los niveles de
bienestar de 1los grupos de menores ingresos exhibirian con

seguridad una tasa de crecimiento superior al promedio.

No obstante lo anterior, la evidencia disponible revela también gue
el impacto del crecimiento econébmico sobre 1la expansiéon de los

niveles de empleo e ingresoc de los segmentos mas pobres de 1la

poblacién tienen limitaciones. ‘En efecto, pese a haber inducido un
incremento de los niveles de ingreso de toda la poblacidn, 1la-
politica econdémica del gobierno democratico no ha logradeo alterar

de manera significativa la distribucién del ingreso. La par-.

ticipacién del quintil de menores ingresos en el total de ingresos
se mantiene practicamente inalterada o, en el mejor de los casos,
presenta aumentos sélo marginales: desde un 4.2% en 1990 a 4.8% dos
afics después (Cuadro Ndi 6). Por su parte, la participacién del
guintil de mayores ingresos se mantiene levemente por encima del
53%: en ese mismo bienio cae solamente desde el 55.1% al 53.2%
(MIDEPLAN, 1992Z). Ello confirma una vez mas gue las fuerzas del
mercado, atn en un contexto de crecimiento del producto y de
desaceleracién inflacionaria, no logran hacer un aporte efectivo a
una mayor eguidad social en la medida que no contribuyen a reducir

las desigualdades sociales.



CUADRO No. 6
DISTRIBUCICON DEL INGRESO MONETARIC TOTAL,

POR QUINTILES DE INGRESO a/

QUINTIL 1930 1991 1992
I 4.2 4.6 4.8
11 8.7 $.0 9.4
I1I 13.0 12.9 13.4
Iv 19.0 18.9 19.1
\' 55.1 54.6 53.2
TOTAL 100.0 100.0 100.0
PUENTE: MIDEPLAN, sobre la base de informacién de la

Encuesta CASEN 1990, INE y Banco Central.

a3/ Incluye ingresos provenientes del trabajo, jubila-
ciones, pensiones, mesadas y peasiones matrimonia-
les, ingresos del capital y subsidios monetarios.

Con sequridad, el valor que alcanza el salario minimo, qﬁe revista
una importancia crucial para los trabajadores mas pobres, ya sea
como mecanismo de defensa de sus remuneraciones O CoOmo pisc de
referencia en 1la fijécién de las mismas, contribuye a explicar
parte no despreciable de los resultados anteriores. Si bien éste
se increment6 sustancialmente, su monto actual se sitta aun muy por
debajo del gue seria necesario adgquirir una canasta basica de
consumo que permita satisfacer las necesidades minimas basica de
consumo que permita satisfacer las necesidades minimas de una
familia chilena 11/. Por otro 1lado, si bien el dinamismo ex-
hibido'pdf la econqhia' junto a 1la estrategia‘concertativa entre
empresaiiés Yy tiébajadores favorecieron la expansidén del empleo y
.de las remuneraciones realeé} las negociaciénes‘ permanecieron
restringidas a los trabajadores que se desempgﬁén‘éh el sector
formal y que se encuentran protegidos por la seguridad social
gracias a gue aportén sus cotizaciones mensuales éitlayéndo en

consecuencia a los trabajadores temporales y por cuenta propia y

i/ Considerando el valor de la canasta bdsica calculada por CEPAL.



aquellos gque se desempefian en actividades informales, que son

precisamente los mas pobres.

Por otra parte, la evidencia disponible indicé gue el crecimiento
econtmico, a través de su.impacto sobre los niveles de empleo logra
mejorar solamente la sitdacién de los pobres no indigentes no asi
la de estos ultimos, guines no ven medjorada g@vsituacién de empleo
e ingresos por ese concepto. 8i bien él andlisis de la experiencia
‘chilena entre 1990 y 1992 muestra que los ingresos monetarios de la
poblacién indigente se elevaron, ello se debid casi exclusivamente
al aporte de los subsidids<monetarios que otroga el Estado., Esto
pone de manifiesto otra de 1las l1m1tac&ones gue tieme una estrate-
gia de crecimiento basadas en el libre mercado para reallzaL una
real contribucién a la reduccidén de- la pobreza extrema: la
incapacidad del mercado de integrar productivamente a los extrema-
damente pobres y 1la incidencia determinante Que tiene la politica

social sobre la subsistencia de esos sectores.

Con seguridad esfos‘ :esultados se jexpélican porgue parte
considerable de los gruéos pobres no indigentes corresponden a lo
que Sse ha denomlnado "pobres rec1eute"" ¢ "pobres coyunturales"
(Kaztman, 1989), egto es, a grupos gue se habian visto empobrecidos
a consecuencias de los ciclos recesivos y de 1la apllcac1én de"
programas de ajuste estructural y que, si blen presentaban carencia

de 1ngresos,‘no ‘necesariamente exhinian un deterioro en sus niveles
mas permanentes de vida, como es por ejemplo, su nivel educacional,

su eatado de salud etc. de ahi que, al cducirse una‘
react1vac16n econémlca gue expanda las oportunldades ocupac1ona1es,
ellos 1ogren 1ntegrarse productlvamente a la economia Yy abandonar
asi a 51tuac1én de pobreza que los afectaba.

i

Diferente es el caso de los pobres 1nd1gentes, guienes ademés de no

3Ty

disponer de 1ngresos que les permltan una sub51stenc1a minlma,'

arrastran carencias 1nerc*ales en 1a satlsfacc1én de sus

necesidades bé&sicas, por lo gue carecen de condiciones par
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integrarse al desarrollo, aun en presencia de una expansién de las
oportunidades ocupacionales. En efecto, estos grupos se encuentran
mayorltarlamente compuestos por ]éVEﬂEo 51n callflcac16ﬂ y mujeres
jefas de hogar, asi{ como también por nlnos y anc1anos, a qulene° no
les corresponde integrarse a 1la producc16n. Con la excepc16n de
ectos ultlmos dos grupos, que necesarlamente deben rec1b1r el apoyo
del Estado a través de accxones de politica social eapeciflcas gue

les equren una subsistencia digna o, en el caso de los. n;r ., gue

los prepare para su futura insercion en la produccién, se trata de
segmentos de la poblacidén que careéen de una califacion laboral
minima qgue les permita incorporarse al mercado de trabajo por sus
"bproplos medios y escapar asi a 1la =1tuac16n de miseria gue
arrastran. Esto ttltimo abre tamblén un ampllo espacio a la acciébn
social del estado en el ambito de la capac1tac1én labroal y en la
fgenerac16n de mecanismos gque permltan a esos sectsores 1ntegrarse

al desarrollo.

El =segundo ‘elemento central de la politita social ha estado
consituido por al expansidén del gasto publico social financiado con
los mayores recursoo que permitid recaudar la Reforma Tributaria.

los antecedes dlsponlbles sobre la evolucidén del gacto fiscal

social entre 1989 y 1992 muestran que, ‘después de experlmentér una

caida en 1990, este se incrementa a tasas elevadas duranté 105 anos
'Slgulentes, hasta alcanzar en 1992 el nlvel méb elevado en la
historia del pais. 8i bien el aumento del gasto soc1a1 se reglgtra
en todos los sectores, él1 es espec1a1mente acentuado en 5alud Yy

vivienda {(Cuadro No. 7).
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CUADRO No. 7
‘GASTO FISCAL SOCIAL, 1989-1992
(Indice 1989=100)

ANO SALUD | VIVIENDA EDUCA&EQN PREVISION | OTROS | TOTAL
1989 100.0 100.0 - 100.0 100.0 100.0 | 100.0
1990 107.0 118.9 97.3 . 115.0 97.2 92.2
1891 134.4 142.0 107.0 7} 142.3 119.6 } 108.2
1982 a/ | 161.3 159.1 . 115.5 . b 128.6 129.1 | 120.8

FUENTE:"  MIDEPLAN (1992a) o )
a’ Corresponde al presupuesto'gara 1332.

“;os. mayores recursos, tributarios recaudados -mas los aportes
”hipternacionales gue se han obteni@o— se destinaron primordialmente
al incremento de los subsidios monetarios gque favorecen a los
grupos de menores ingresos; en particular, als reajuste de las
asignaciones familiares, del subsidio uAnico familiar (SUF) y las
pensiones minimas y asistenciales, cuyo valior real habia
experiemntado un marcado deterioro durante la administracioén
anterior. mw . By
En efecto el valor real de las pensiones minimas y asistenciales,
del SUF, de las asignaciones familiares y del subsidio de cesantia

se incrementa significativamente a lo largo de todo el periodo
examinadoﬁ(éua?ro No. 8). La cobertura de estos subsidios, en
cambio, ndt%pé;tra un comportamiento uniforme: mientras el numero
de asignaciﬁhes familiares crece significativamente, las pensiones
asistenciaies concedidas disminuyen en 1991 y los SUF otorgados no

alcanzan ese afio los niveles de 1989.
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CUADRO No. 8
PENSIONES MINIKAS Y ASITENCIALES
3UP, ASIGNACION FAMILIAR
Y SUBSIDIO DE CESANTIA, 1389-1972

‘ARO0S PENSILONES : SuF ASIGNACION FAMILIAR | SUBSIDIO
DE
zinimas asisten- Yo. ponto ¥o. monto | CESANTIA |
{3 de 1931} ciales gnitario | {miles) {§) Ko.
Ne. {8)
1989 27.885 292.321 886.047 855 | 3.776.3 552 39.245
1990 14.112 293.199 880.578 1.100 ] 3.976.3 | 1.100 b/ { 33.845
1931 7.1 188.473 885.177 1.370 ] 4.0620.9 | 1.310 b/ | 30.246
1992 36.006 790,674 af - 1,550 -1 1.550 -
FUENTE: Superintendencia de Sequridad Social.
a/ Cifra provisoria
b/ Corresponde a la percibida por el tramo inferior de ingresos mensuales

Al mismo tiempo, los recursos adicionales recaudado permitieron
reforzar el financiamiento de los programas de'saiud, vivienda y
educacién. Los mayores fondos que se otorgaron al primer sector se
destinaron en lo fundamental a ampliar la atencién primaria y a la
realizacién de ‘inversiones'fen_’equipamiento yﬁvrecuperacién
hopitalaria, gque habian sufrido un abandono durante el gobierno
militar. En materia educacional se inicid un programa de
mejoramiento de . la educacién bé51ca y se elevé la cobertura del
programa de allmentac1én escolar (PAE) Flnalmente, en el se;tor
vivienda se extendieron: los benef1c1qs de los prograﬁag
hab1tac1onale5 a las famlllas "allegadas®. Se'buscé poxr otré paite
expandir la cobevtura de la accion publlca hacia gkupos antes
des protegldos, como es el caso de los Jévenes desempleados, lo=

anclanos y la mujer jefa de hogar 12/.
N

8in embargo, los antecedentes disponibles sobre los beneficics

otorgados en los diversos sectores sociales, y en particular, los

1y Para un detalle de los programas y acciones desarrollados en los tres sectores sociales menciados, véase
Raczynski (1992,



subsidios que forman parte de la red sccial dirigida hacia 1los

grupos mas vulnerables muestran tendencias disimiles. En efecto,
si bien la matricula de 1los Jjardines infantiles de la Junta
Nacional de Jardines Infantiles (JUNJI) se incrementa durante todo
el periodo considerado, no ocurre.lo mismo -con los Centros Abiertos
de INTEGRA ni la educacidn rpebésiCa a cargo del Ministerio de
Eduicacién, cuya matricula cae abruptamente en 1992 (Cuadro No. 9).
Como resutlado de 1las tendencias anteriormente descritas, 1la
cobertura de la- educaci6én preescolar (excluidos 1los Centros
Abieréoswwgagfléﬁemente entre 1989 y 1991: desde 13.5% a 13%.

CUADRO No. 9
JUNJI Y MINEDUC:
MATRIUCLA DE EDUCACION PREESCOLAR, 1989-19932

AROS JUNJI | PREBASICA TOTAL
1989 | 55.379 213.200 268.579

19907 | 55.798 220.396 | 276.194
11991, | 60.406 205.283 265.689
“1992 | 61.031 - -

FUENTE: Junta Nacional de Jardines Infantiles (JUNJI) y Ministerio de
Bducacion, Superintendencia de Educacibn Piblica.

Por otro ‘lado, la cantidad de alimentos distribuidos por el
Programa Naciocnal de Alimentacién Comﬁlementaria {PNAC) se mantiene
précticamenté constante durante el periodo examinado, si bien
'aumentan los kilos de alimentos dltLLbuidos por el programa béasico
| dlrlgldo hacia los menores sin riesgo biomédico y se reducen los
gue entrega el programa de refuerzo biomédico, gue favorece a los

nifios y embarazadas nutrxc1onalemnte vulnerables {(Cuadro No 10).
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CUADRO No. 10
ALIMENTOS DISTRIBUIDOS POR EL SNSS
SEGUN PROGRAMA, 1989-1931 a/
(miles de kilos)

AROS | PROGRAMA BASICO | PROGRAMA DE REFUERZO TOTAL
1989 | . . 13.248.8 15.071.8 28:320.6
13990 13.703.2 ~ 14.638.5 28.%41.6
1991 . 17.520.0 11.077.7 | 28.597.6

FUENTE: Ministerio de Salud: Anmarios de Recursos y Atenciomes, afios respectivos y cifras no publiradas.
a/ A estos se agregan los alimentos distribuidos por el SNSS a beneficiarios que se controlan en

ISAPRES.

Las raciones (desayunos y almuerzos) distribuidas por el Programa

de Alimentacién Escolar (PAE) en las escuelas basicas gratuitas, en

cambio, aumentan significativamente a lo largo del periodo examlndal

{Cuadro No. 11).

CUADRO No. 11 .
PROGRAMA DE ALIMENTACION ESCOLAR (PAE):
RACIONES DIARIAS
{miles)

AROS DESAYUNOS/ONCES ALMUERZOS

1989 486.2 . 484.5
1990 536.9 536.2
1991 £88.5 572.4

PUBNTE: Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas (JUNAER)

Ademés, en 1990 se increment6é el aporte eﬁérgético del programa,
con lo cual la racién completa paso6 a suministrar 1.000 colorﬁas

diarias (vs. 800 calorias gue suministraba anteriormente).

Por su parte los subsidios habitacioanes otorgados experiemtnan;ﬂna

apreciable expansién en 1990 y 1991 (Cuadro No. 12),

[6Y
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, CUADRO No. 12
SUBSIDIOS HABITACIONALES OTORGADGS,

1989-1992
AROS | SUBSIBIO OGRAL. { SUBSIDIO | VIVIENDAS P.ET VIVIENDA TOTAL
UNIFICADO RURAL | BASICAS PROGRESIVA
1989 17.795 7.544 15.537 6.764 - 51,637
199¢ 1.1 s/i 18,895 | 15.640 4,063 -
1991 28.780 15.143 25,322 | 16.250 @/ 8.094 84471
1392 © 26,960 1142 s/i s/i s/} -1

FUENTE: JMinisterio de Vivienda y Urbanisme.

3/ Corresponde a viviendas terminadas.

En el &mbito de la salud, las cifras disponibles no muestran una’

tendencia uniforme, con 1leves alzas en el caso de algunas

atenciones y caidas en otras (Cuadro No. 13). El comportamiento’

relativamente mediocre que exhiben las atenciones de salud gue
proporciona el sector publico porbablemente obedecen en medida

importante a que el grueso de los recursos adicionales que se han

otorgardo a la salud se han canalizado hacia la construccién y

eguipameinto hospitalario.

CUADRO No.-313: .
CAMAS HOSPITALARIAS
Y ATENCIONES EFECTUADAS EN EI, SNSS,

1989~1991
AROS B ATENCIONES
infantiles { maternales adultos urgencias | camas hos-
{miles) {miles) {miles) |. (miles) pitalarias
1989 £.890.0 1.131.5 7.463.7 7.123.2 43.184
1890 6.203.5 1.135.0 7.777.4 7.432.0 - 43.014
1991 6.184.2 1.098.9 8.008.3 6.950.3 43.672
FUENTE: Ministerio de Salud, Anuarios de Recursos y- Atenciongs,

cifras no publicadas.
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En sintesis, mientras los subsidios monetarios incrementan su valocr
y la mayor parte.de ellos, expande su cobertura, los subsidios
otorgados en los sectores salud, educaciodn Y vivienda,

particularmente los gue benefician a los grupos en extrema pobreza,

. exhiben una tendencia fluctuante, cayendo buena parte de ellos
. hacia finales del periodo examindo.. Por otra parte, los beneficios
_.gue distribuye la red siguen siendo insuficientes, ma&s aldn si se

considera la magnitud e intensidad que alcanza la pobreza en el

pais. En su inmensa mayoria, el valor de los ‘subsidios &e situa

“atn por debajo del minimo indispensable par&‘que sus beneficiarios

-puedan satisfacer sus necesidades mas elementales y/o elevar sus

niveles de. productividad e ingresos .y ‘abandonar asi el circulo
vicioso de la pobreza en gque se ehcuentran atrapados. Es facil

comprender entonces gue, atn cuando:éh una politica de gasto social

lexpansiva como la puesta en marcha por la actual administracién se

-exprese un cambio en la ‘tendencia y -direccionalidad de la

intervencioén social del estado, los incrementos del gasto hayan

resultado insuficientes para compensar la magnitud de las carenciaq

-basicas acumuladas y, como se vera a cosntinﬁacién, en algunos
sectores es incluso probable que ellos no“logren compensar 10o
.efectos regresivos de uan institucionaldiad social ‘dual como la

.heredada del gobierno anterior, cuya organizacién ¥y modos de

funcionamiento han sido conservados sin cambios de fondo. -

4. LA INSTITUCIONALIDAD SCCIAL.

En gran medida, la dificultades gque enfrenta la politlca sccial

‘para  .lograr una mayor eguidad social se orlglnan en  la

‘institucicnalidad social vigente en el pais" desde el” gobler“o

anterior y ‘@ue continua provocando una permanente transferenc1a'de
recursos publicos hacia las entidades prlvadas gue - prestan ser-

vicios socliales a la poblacién de mas altos recursos.

.
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En efecto, pese a los esfuerzos realizados por avanzar hacia una
mayor igualdad social a traves de la Reforma Tributaria y del

incremento del gasto social, se ha tendido a consolidar la misma

intitucionalidad social dual heredada del gobierno anterior. En

efecto, ésta se apoya en la misma organizacién institucional de
los sectores sociales y conserva laz mismas modalidades de
financiamiento que impusieran las reformas neoliberales durante el
gobierno @iliﬁar, sin gque se le hayan introducido cambios gue
atenten su _qéracter excluyente y segmentador de la sociedad
chilena. Es decir, por. un lado se consolidé el sistema privado de
servicios sociales financiado por los grupos de mas altas rentas y
cuyo acceso esta rest;ingido s6lo a ellos y, por el otro, se(
mantuvo un sistema de asistencia social compensatoria -la red
social- de presupuesto exiguo, dirigida a atender las necesidades
mas esenciales de 1los grupos mas pobres que se encunetran
desprotegidos por la seguridad social y que entrega s6lo algunas

prestaciones béasicas.

De ahi que no pareciera aventurado sostener que en sus aspectos
esenciales el actual modelo de bienestar social chileno y. su
caracter dualista se caracteriza m&s por una continuidad que, por
una ruptura con el modelo social impuesto por el neoliberalismo.
Més‘éﬁn, todo hace pensar gue sus tendencias regresivas y ex-
cluyentes permenecerén. mientras continte el traslado de los
trabajadores de mas altas rentas desde el antiguo sistema estatalf
a los servicios privados, con la consiguiente transferencia de%
recursos publicos hacia estos (Gltimos y el consiguiente deteriorc.
de los recursos de que disponen 1los servicios estatales gue
atienden a la poblacién mas necesitada. Esta situacién se erige en
un severo cbstaculo a la reduccién de las desigualdades sociales
sociales imperantes y a la erradicacién definitiva de la extrema

pobreza en el pals.

Asi, por ejemplo, el sistema preQisional impuesto por la reforma de

1981 se conserva s=in grandes cambios gque introduzcan a su fun-
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clonamiento criterios de equidad y'solidaridad concordantes con los
principios que supuestamente orientan la accibén plblica, y/o que
compensen los ingentes recursos estatales destinados a la previsién

gue van a parar a las entidades privadas.

El sistema de ISAPRES tampoco ha experimentado cambios de fonde que
incorporen criterios de solidaridad a su funcionamiento. Por su
parte, los recursos gque aporta el Estado a la salud publica, -si
bien se han incrementado, aun no representan mucho mas del 1% del
PGE. Mas atn, parte no despreciable de ellos continua destinandosé
a subsidiar al sistema de ISAPRES, en la medida que el sector
publico ha continuando asumiendo la responsabilidad por las pres-
taciones que dichas instituciones no cubren. En efecto, éstas no se
muestran dispuestas a financiar una salud integral para toda su
poblacién beneficiaria, no otorgan el subsidio maternal ni se
preocupan por la prevencién y fomento de la salud, tareas que deben
sex asumidas por las instituciones de salud estatales. Por otra
parte, dado que los recursos fiscales destinados a la salud, la
calidad de los servicios que otorgan los servicios piblicos a la
poblacién beneficiaria son deficientes, 1lo gue constituye un
estimulo permanente al traslado a las ISAPRES de aguellos traba-
jadores gue reunen los regquisitos de ingreso Y permanencia gque
é¢stas exigen. Esto a su vez ocasiona una erosién adicional de los
recursos de que disponen los establecimientos publicos -que deben
atender al 80% de la poblacién- con el consiguiente impacto sobre
la calidad de las atenciones prestadas y el acceso de 165 mas
pobres a las prestaciones minimas que ellos reguieren 13/. Por
su parte, el sistema de las ISAPRES, gue cubre actualmente a un 20%
de la poblacién, continta aceptando sélo a los trabajadores de-mas

altas rentas y rechaza a los afiliados de mas alto costo, como es

13/ Se estima que las ISAPRES disponen de un promedic de US$ 200 anvales por beneficiario. Las instituciones
estatales, en cambio, deben atender a la poblacitn de mds bajos recursos sobre la base de un promedis de
USs 50 por bemeficiario. Como producto de ello, dichas instituciones perciben upa rentabilidad de 40%
como promedic, en tanto que el desfinanciamiento de los establecimientos piblicos rontinga erosionands
1a calidad de los servicios gque éstos ofrecen a la poblacidn de menores rentas. Véase Requena (1991},
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el caso de las personas de mayor edad y con mayor numero de cargas

familiares y los enfermos crénicos.

Por otro lado, se mantiene el sistema de financiamiento de los

&

servicios publicos de salud basado en la facturacién por atenciédn
prestada (FAP) y en sistemas tarifarios para los usuarios. Esto
‘Gltimo promueve una asignacién de los recursos que privilegia la
atencion de las patologias propias de los grupos mas acomcdados, . en
desmedro de las atenciones gue requieren los sectores de menores

Yecursos.

En la educacidon bésica y prebasica se mantiene el sistema de
financiamiento wvia subvenciones estatales, si bien el wvalor de
.éstas fue reajustado. En el sector vivienda se ha seguido adelante
con la politica de subsidios habitacionales iniciada por el
gobierno anterior aunque se crearon nuevas modalidades de subsidio
¥ se introdujeron algunas modificaciones a 1los sistemas de
postulacidén y asignacidén de éstos con el propbdésito de atenuar las
discriminaciones que afectaban a guienes carecen de recursos
suficientes para acumular el ahorro previo que se exige para

postular al subsidio.

Se ha mantenido también la gestidén de los servicios pliblicos de )
acuerdo a criterios financieros de mercado y rentabilidad privada,
con sus previsibles impactos regresivos sobre los grupos de menores

ingresos.

En sintesis, se puede afirmar que en los hechos se mantiene 1

dualizacidén al interior de la politica de bienestar social entre

dos lineas de accién de orientacién diferente: una instituciona-
lidad social gque asequra el acceso a servicios privados de alta
calidad y libre eleccidén en el mercado a los grupos de mas altocs

ingresos y el asistencialismo y 1la dependencia permanente de




subsidios estatales -aunque insuficientes- para los dJgrupos mas

pobres 14/.

8i bien no hay nada de objetable en que los sectores de mas altos
ingresos financien con sus propios recursos las atenciones sociales
gue requieren, lejos de complementarse y reforzarse una a la otra,
estas dos lineas de accién son en muchos aspectos contradictorias
entre si debido a que el funcionamiento de un modelo dual de
bienestar de esta naturaleza produce un continuo transvasije de

recursos estatales hacia las entidades privadas.

1y Con ello en ningdn caso se pretende sostener que la focalizacién del gasto social en los grupos de aayor
pobreza sea negativa. Pero ella no coastituye por si sélo una solucién satisfactoria al problema de la
pobreza -mis aun si los recursos que se destinan a ese propdsito son limitados- ya que sélo consigue
amortiguar sus efectos.
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III. CONCLUSIONES E IMPLICACIONES DE POLITICAS.

1. LA INTENSIFICACION DE LA FUNCION DEL ESTADO.

El crecimiento de 1la economia durante el gobierno democratico,

Sunto a la disminucién del ritmo de crecimiento de los precids, se
ha traducido en un aumento de los niveles de empleo y de ingresos
de todos los grupos sociales y, en particular, de los mas pobres,
lo que se ha reflejado en una reduccidén del numero de pobres en el
pais. Sin embargo, la distancia entre pobres Yy ricos no ha
disminuido. Todavia el 40% -de los chilenos m&s pobres percibe
apenas un 14,2% del ingreso nacional, en tanto que el 20% de 1la
poblacién de mayores recursos percibe mas de la mitad de ese
ingreso 15/. Es en esta profunda desigualdad en la distribucién
del ingreso donde se encuentra la raiz de la pobreza gque aun sufre
un 33,4% de los chilenos. De ahi gue la respuesta a la pregunta gque
nos haciamos al comienzo acexca de la factibilidad de conciliar las
metas de crecimiento y equidad en el marco de una economia de
mercado, abierta y exportadora como la que existe actualmente no
puede ser tajante: si bien la pobreza tiende a disminuir por los
efectos del crecimiento de la economia, el mercado por si s6lo no
resuelve el problema de la inequidad: la profunda desigualdad en la
distribucidn del ingreso de mantienen practicamente sin

alteraciones.

Por otra parte, el crecimiento econdémico a través de su impacto
sobre el mercado laboral sélo ha logrado mejorar la situacién-de
los pobres no indigentes. Los indigentes, en cambio, s36lo han vistc
incremantados sus niveles de bienestar gracias a la contribucidn de
los subsidios monetarios gue otorga el Estado. Estos resultados

desmienten una vez méds :la ilusidén gque represernta la antigua tesis

15/ Hay que temer en cuenta gue las cifras imcluyen los subsidios monetarios, que tiemén-un fuerte impacto
sobre les niveles de ingreso y biemestar de los grupes mds pobres. De excluirse el efecto de los
subsidios con sequridad el porcentaje del ingreso que percibe el primer quintil de la poblacién e
exhibirfa modificaciones en el periodo considerade.



del "rebalse" distributivo, tan cara al pensamiento neocliberal,
segin la cual la distribucién del ingreso y la solucidén a los
problemas de los mas rezagados sélo puede provenir del crecimiento
de la economia y, en concecuencia, de la capacidad de "arrastre" de
los sectores modernos. Por el contrarioc, ellos demuestran que en
uria economia de libre mercado el crecimiento no tiende, al menos en
e1 corto y mediano plazo, a integrar a 1los grupos de mayor pobreza

a los frutos del desarrollo.

Esta incapacidad del mercado de integrar productivamente a los mas
pobres en un plazo éticamente aceptable de tiempo fortaleciendo aun
mids el empleo y los salarios pone de manifiesto una vez mas 1la
‘funcidén 1ineludible que corresponde al Estado asumir con el
prop6sito de integrar a los grupos actualemnte excluidos a los
mercados y a las oportunidades de empleo formal intensificando su
accidén en el drea de la educacibdn, la salud y el apoyo a la pequeiia
empresa y 1la capacitaéién laboral, tanto de aguellos Jjbvenes ¥y
trabajadores que no logran incorporarse a los mercado laborales
como de aguellos gque se encuentran actualmente integrados al
proceso de desarrollo pero gque-no alcanzan niveles de productividad
e ingresos que les permitan acceder a niveles satisfactorios de

bienestar social.

Pese a los esfuerzos realizado hasta ahora por expandir el gasto
social, los recursos destinados a tales fines no han estado a la
altura de los problemas dque se pretende resolver. Las politicas
asistenciales gue otorgah subsidios morietarios a la poblaciédn mas
‘'pobre son imprescindibles, al menos en el corto y medianoc plazo,
pero no bastan. Mas atn, ello se traduce inevitablemente en una
accion estatal compensatoria gque, aparte "de no lograr una
“definitiva superacién de la extrema pobreza, contribuye poco a
conciliar el crecimiento econémico con una mayor eguidad social.
Por otra parte, la focalizacién de! los recursos destinados a fines
sociales en los grupos mas poster&gé§§, con todo lo positivo que

ella pueda tener, se ha revelado insuficiente para compensar las
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carencias basicas acumuladas. Mas éﬁn, hacia finales del periodo
analizado, la cobertura de los subsidiso no monetarios gque se
otorgan a la poblacién mas pobre se estanca o incluso cae en
algunos sectores sociales, alcanzando en algunos casos niveles
inferiores a los del ualtimo afio del gobierno anterior. Las
insuficiencias del gasto sccial gquedan también claramente de
manifiesto en la situacién critica que se registra en el sector
educacioén, en las dificultades de acceso a las prestaciones ce
salud y en la deficiente calidad de la atencioén gue propeorcionan
los establecimientos estatales a la poblacién de escasos recursos,

entre otros.

2. MODIFICACIONES A LA LEGISLACION LABORAL.

Los badjos salarios que percibe un contingente significativo de la
fuerza de trabajo son responsables importantes de la extrema
pobreza que aun subsiste en el pais. La erradicacién de esta
Gltima requiere que se incrementen las remuneraciones y condiciones
laborales de los grupos m&s necesitados, para lo cual resulta
imprescindible introducir cambios a la legislacién laboral vigente
gue eliminen las restricciones que ella todavia consagra y permitan
expandir la negociacién colectiva a los sectores gue actualmente no
pueden ahacer uso de ella, en particular a los trabajadores
temporales y a los gque se desempefian en la pequefia y mediana
empresa, a fin gue a través de ella éstos logren empleos de mejor
calidad y un progresivo traspaso de los aumentos de productividad

a sus salarios.

3. AUMENTO DE LA EFICIENCIA E IMPACTC DE LA POLITICA SOCIAL.

Es evidente gue las metas de crecimiento y estabilidad no pueden
sex sacrificadas. Hacerlo significaria enfrentar serias

dificultades para continuvar estimulando la inversiodon y provocaria
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a muy corto plazo efectos aGn mas regresivos en las condiciones
distributivas. de ahi que las politicas sociales que se adopten
deban contar siempre con el respaldo financiero adecuado gque las
haga sustentables Y que no comprometa los egquilibrios

macroeconémicos y presupujestarios.

Dadas las restricciones presupuestarias gque inevitablemente van a
acompafiar a la politica social y que le impediran aumentar sus-
tancialmente los recursos que se canalizan hacia fines sociales, se
plantea la necesidad impostergable de elevar la productividad del

gasto social a fin de elevar su eficiencia e impacto distributivo.

Dentro del modelo social vigente hay un considerable margen para
una racionalizacién del gasto social gue permita liberar recursos

para favorecer a los mas pobres. Entre ellos, la redistribucidn

 del gasto social entre y dentro de los sectores gue favorezca a los

mas necesitados; la racionalizacién de la produccién y distribucién
de 1los bienes y servicios sociales; las modificaciones en la
organizacion de 1los servicios sociales que permita superar su
actual desarticulacién y rigideces gue impiden una conduccidon mas
unificada e integrada de la politica social; y la superacién de los

‘problemas derivados de 1la ausencia de coordinacién entre

instituciones y programas a fin de evitar duplicaciones y el

consiguiente deperdicio de recursos gue ello trae consigo, etc.

La necesidad de racionalizar el gasto social nos conduce a otro
problema que resulta imprescindible abordar. Se trata de la reforma
del Estado, con todo 1lo gue ella significa en términos de 1la
modificacién de las actuales estructuras administrativas; de 1a
modernizacién y agilizacién de 1los mecanismos de la gestion
publica; de una efectiva descentralizacion de los poderes de
decisién; de la redefinicién de las responsabilidades del aparato
publico, el sector privado y la sociedad civil en' la provisioén de

los servicios sociales basicos y de la restauraciédn de la capacidad
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del Estado para orientar el proceso. de desarrollo segun sus

criterios y prioridadeslt/.

4. LA NECESIDAD DE CAMBIAR LA INSTITUCIONALIDAD SOCIAL VIGENTE.

Mas allad de las inevitables restricciones presupuestarias que
acomparan a la politica social, parte considerable de las
limitaciones gue enfrenta esta Gltima para hacer una mayor
contribucién a la 1lucha contra la pobreza se originan en el
dualismo gque continua caracterizando a la institucionalidad social
sobre la cual ella se apoya y que ocaciona una merma progresiva de
los recursos que disponen las instituciones estatales gque atienden
a la poblacién més necesitada con la consiguiente erosion de la

calidad de las prestaciones gue esta ultima recibe.

De ahi que por mucho que se aumenten los recursos destinados a
gasto social y por eficiente gue sea la focalizacilén de éste en la
poblacioén mas necesitada, de- no introducirse reformas

institucionales significativas en. el modelo dual de bienestar

- social, tal como ésta quedara definido y cristalizado durante el

experimento neoliberal, dificilmente se lograrédn . progresos
sustanciales en la reduccidén de la pobreza y las desiqualdades

econémicas y sociales. Esas modificaciones deberian dar origen a un

.nuevo patrén de politicas sociales, tanto en el planco institucional

como en las modalidades de operacién y financiamento del sistema
gue pongan efectivamente a la equidad y a la solidaridad como
principios rectores del desarrollo social y reviertan . los
mecanismos reproductores de la desigualdad gue derivan de 1las

tendencias dualistas gque han predomnado hasta ahora y de 1a

16/ {abe subrayar que como se ha mencionado en mfltiples oportunidades, esto no supone necesariamente
aumentar el tamaiio del Estado ni imponer restricciones burocraticas indiscriminadas, asi como tampoco 1a
estatizacion de los servicios sociales. Por el contrario, se trata de proveer al estado de la capacidad
politica y técnica para definir las orientaciones fundamentales de la estrategia de desarrollo econdmico
y social.



sistematica transferencia de recursos estatales hacia las entidades

privadas.

Es cierto gue la discusién sobre un modelo de bienestar social mas
justo gue sea a la vez compatible como el modeloc de organizaciédn
econbémica no tiene nada de simple. Entran en ello demasiadas
cuestiones técnicas, econdmicas y politicas, por no mencionar otros
factores tan decisivos como son los relacionados con el contexto

internacional. ¥, dada la envergadura y complejidad de la tarea y

las resistencias que inevitablemente se deben enfrentar, es iluso
suponer que reformas tendientes a producir una alteracidn radical
de los principios rectores del actual modelo de bienestar social
encontraran una salida facil. Tampoco resulta f&cil vislumbrar los
marcos alernativos al interior de los cuales podrian moverse las
soluciones viables capaces de conciliar un sistema econémico
eficiente y din&mico con una institucionalidad social que asegure

grados crecientes de igualdad. .

Con todo, un sistema de proteccidén social gque otorQé forma
instituciocnal al principio de solidaridad debiera poner en marcha
mecanismos gue hagan que los estratos de mas altas rentas, que se
- encuentran afiliados a las entidades privadas gue prestan servicios
" sociales, aporten recursos, directa o indirectamente, para el
financiamiento de las prestaciones basicas gue se deben otorgar a
los mas pobres de tal modo de asegurar al menos el acceso a ciertas
prestaciones bésicas universales y comunes a todes los chilenos.
Este podria ser el caso, por ejemplo, de alguna fdormula de rees-
tructuracién de los actuales sistemas duales y segmentados de
servicios sociales y su sustitucidén por otros, gque combinen
f&érmulas de reparto para ciertas prestaciones minimas y uniformes
para todos, como un derecho independiente del monto del aporte
indivual, con sistemas de seguro para las prestaciones de mas alto

~cpsto, las gque serian financiadas exclusivamente por los asegu-

rados. Se trataria, en otras palabras, se establecer una ciuydadaniz

social, dque asegure a todos ciertas condiciones basicas de
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desarrollo biolégico, intelectual y laboral como fundamento de la

ciudadania politica.
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