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. LASITUACION INICIAL 'Y EL PROGRAMA DE ACCION

Al iniciarse el gobierno democritico, ¢l pafs contaba con una situacién
fiscal sana en términos generales, lo que se¢ reflejaba en el superdvit
presupuestario observado en la segunda mitad de los anos 80 y que en 1989
alcanz6 al 1,8% del PIB. Esta situacibn, sin embargo, registraba al menos dos
deficiencias importantes de acuerdo al diagnéstico del nuevo gobicrno. En
primer lugar, la cconomia cstaba afectada por una aceleracién inflacionaria
originada en la expansion del gasto privado, la que a su vez fue estimulada por las
rebajas de impuestos que ¢l gobiecrno militar habfa introducido, Este
"sobrecalentamiento” de la economia oblig6 al Banco Central a adoptar politicas
restrictivas que se tradujeron en un alza de la tasa de interés a principios de 1990,

Por otra parte, los beneficios proporcionados por los programas sociales
habfan continuado deteriordndose durante la segunda mitad de los anos 80 a
pesar de la recuperacién econémica. En efecto, los mayores ingresos tributarios
provenientes de la recuperacién de la actividad econémica, asf como los ahorros
provenientes de los menores gastos en programas de absorcion de la cesantfa, se
destinaron a conceder rebajas tributarias en lugar de mejorar los programas
sociales.

En comparacién a paiscs de similar nivel de desarrollo, Chile tiene una
amplia red de programas sociales, cuyo origen se remonta a los afos 20 y que se
expandi6 en forma casi ininterrumpida hasta representar un 20% del PIB, en
1970. Durante ¢l gobierno militar se redujo la cantidad de recursos que ¢l Estado
dedicaba a financiar ¢l "gasto social”, que represent6 un 12,7% del PIB en 1989,
Al mismo tiempo, se introdujo una seric de reformas al modo de funcionamiento
de varios de los principales programas. (Puede verse una descripcion de la
historia de tales programas en Arellano, 1985, Las reformas introducidas durante
el gobierno militar estdn analizadas también en Castafeda, Banco Mundial.)

El Cuadro N*¥ 1 muestra el comportamicato de algunos de los principales
programas sociales durante los anos 80. En ¢l campo de la seguridad social, las
pensiones sufricron un deterioro real en 1985 del que no se recuperaron; las
asignaciones familiares y los subsidios familiares perdicron continuamente poder
adquisitivo a pesar de su marcado carécter redistributivo y de su importancia en
¢l presupuesto familiar de los més pobres. En la educacién, la subvencién por
alumno entregada a los colegios gratuitos —a los cuales asiste ¢l 9% de los
estudiantes del pais- también se redujo en términos reales. Los desayunos y
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Cuadro N*® 1. Beneficios Sociales 1985 - 1993
($ 1993)

1985 1986 J987 1988 1989 1990 1991 1992 1993

Pensién
Minima 26654 26833 25878 26501 26373 28438 31.720 31698 3227

Pensién
asisten. 14588 14336 11705 13226 12404 13180 14542 5329 1511
Asignacién
Familiar 2119 1174 1480 1290 1102 1309 1607 1646 1675
Subsidio
Unico Fam. 2304 1928 1608 1525 1378 1426 1613 1646 1675

EDUCACION

Bésica 7880 7230 6820 6750 7380 6940 7500 7570 8.750

Consulta 916 ™ 789 ns 633 629 1488 1608

Bonif. como %
de Arancel 272% 272% 272% 2712% 272% 252% S01% S50,1%

VIVIENDA

Soluciones

por Afo* 46000 49600 47900 60700 7400 61.150 73500 74600 7R.000
MEMORANDUM

per
m 745 785 865 947 1036 1035 1.093 118 123

Nota:  * Excluye casctas sanitanas

almuerzos escolares se mantuvieron muy restringidos, al igual que las becas y/o
préstamos para los estudiantes que no podian costear su educacion universitaria.

En la atencién de salud, los recursos destinados a la atencién primaria
municipal habfan disminuido en términos reales, lo mismo que el pago por
atencién en el sistema de libre cleccion (FONASA). El desfinanciamiento del
sistema plblico de salud era notorio y redundaba en un serio deterioro de la
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infracstructura hospitalaria del pafs. En materia habitacional, los afos de
recesién cconOmica registraron muy bajos niveles de edificacion, clevando el
déficit habitacional y el nimero de familias allegadas. La infraestructura urbana
-equipamiento y obras viales- también se hizo muy insuficiente para atender el
crecimiento de las ciudades registrado durante las Gltimas dos décadas.

Con todo, y a pesar de haberse reducido la proporcién del ingreso nacional
dedicada a los programas sociales, ¢l pafs mantenfa una extensa red social al
inicio del gobierno democritico, Por esta razbn, ¢l nuevo gobierno se propuso
llevar adelante un amplio programa social que corrigiera los déficit acumulados
en las diferentes drcas. La existencia de una red social bastante desarrollada
hacia més importante ¢l mejoramiento de los bencficios que la creacion de
nucvos programas. Ciertamente se consideraron reformas y cambios cualitativos
de los programas existentes, pero el énfasis se puso en aprovechar y mejorar la
red social que ya estaba en funcionamiento.

La coyuntura macrocconOmica inicial de aceleracién inflacionaria, asi como
el énfasis que ¢l gobicrno democrdtico le daba a los equilibrios macro-
econOmicos, imponfan una importante restriccién al programa social. Por ello el
gobierno plante6 claramente desde la campana clectoral que cra necesario
aprobar una reforma tributaria para financiar ¢l mayor gasto social.

Asimismo se dejé claramente establecido que las mejoras serfan graduales,
de acuerdo a lo que las condiciones macroeconémicas fueran permitiendo, ya
que ¢l objetivo de estabilidad era prioritario,

La reforma tributaria tenfa como meta principal clevar la recaudacién. Los
objetivos de mejorar la progresividad y los efectos del sistema tributario sobre la
asignacién de recursos cran relativamente menos importantes, aunque también
estuvieron presentes.

El programa de "crecimiento con equidad”, como se denomind la estrategia
econdémico social del gobierno del Presidente Aylwin, contempld, ademés del
programa fiscal de gastos sociales, un programa de reformas laborales y de
concertacion social destinado a mejorar la participacién de los trabajadores en ¢l
crecimiento econdmico. (Véase Cortézar, 1993, para una explicacién de tales
reformas).

[I. PRINCIPALES MEDIDAS Y RESULTADOS

Tal como se¢ habia planteado, ¢l primer afo de gobierno fue un afo de
ajuste econémico. El crecimiento se redujo al 3% como producto de una politica
monetaria y fiscal restrictiva. Como se aprecia en ¢l Cuadro N° 2, el gasto del
gobierno central se redujo en términos reales durante 1990. Vale la pena subrayar
el compromiso del gobierno con la estabilidad, el que se reflejé en la reduccién
del 5% real en los gastos registrado durante su primer afio de gobicrno. Incluso
los gastos sociales sc vieron levemente afectados por la necesidad del ajuste. Los
frutos de esta politica macroeconémica fueron muy positivos. La inflacién se
redujo, y esta disminucién es més significativa si se considera el aumento de los
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Cuadro N*© 2. Presupuesto Gobierno Central 1989 - 1993
(Miles Mill. de § 1993)

1989 1990 1991 1992 1993

Ingresos Corrientes 3.186 3016 348 3919 4161
Gastos Corrientes 2.733 2653 2911 3.059 3.275
Gastos de Capital 5T 453 516 667 716
(% PIB)

Ahorro Gobierno 30 25 37 5,1 50
Superévit 1.8 08 1.6 23 20
Gasto Corriente

+ Gasto de Capital 218 213 22 22,1 226

precios del petréleo que el pafs debi6 enfrentar como consecuencia de la crisis
del Golfo Pérsico.

No todo el ajuste fiscal debe atribuirse a las medidas adoptadas por ¢l
nuevo gobierno. Este hered6 un presupuesto aprobado por el gobierno militar
que era muy restrictivo, particularmente porque estaba elaborado con un
supuesto de inflacibn de 12%, muy inferior a lo que en realidad estaba
aconteciendo: la inflacién se estaba acelerando, y ello produjo una reduccion de
remuncraciones y pensiones en términos reales, con su efecto sobre el gasto real.
Asimismo, ¢l cambio de gobierno produjo un retraso en ciertos programas de
gasto, particularmente de inversion, lo que también contribuyé al resultado
descrito.

El proyecto de reforma tributaria fue aprobado con el apoyo del principal
partido de oposicién y estaba en funcionamiento a tres meses de iniciada la
gestion del nuevo gobierno. Ello permiti6 decretar a mediados de 1990 un
suplemento presupuestario dirigido a expandir los programas sociales y a
financiar adecuadamente aquellos que no tenfan suficientes recursos en cl
presupuesto heredado. Esta reforma fue crucial para dar un firme sustento al
amplio programa social de los afios siguientes. Ella hizo posible que el programa
de aumento de gastos aplicado entre 1991 y 1993 mantuvicra los cquilibrios
macrocconémicos que ¢l gobierno habfa prometido y el pais necesitaba. La
situacién fiscal sc¢ mantuvo sélida en los afos siguientes, contribuyendo a la
continua rebaja de la inflacién, que termind en 12,2% en 1993. Durante ¢l bienio
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1992-93, el ahorro del presupucsto (diferencia entre ingresos y gastos corrientes)
superd ¢l 5% del PIB, y ¢l superdvit se elevd al 2%. Paralelamente, se favorecid
un vigoroso aumento de los gastos sociales —que, como se verd, sc expandicron a
més del 10% anual- y una répida expansién dec la inversién pdblica a tasas
superiores al 15% anual.

El énfasis en la estabilidad macroeconémica y sus buenos resultados
favoreci6 la confianza entre los inversionistas privados, alcanzdndose niveles
récord de inversion en 1993. El crecimiento econémico superd el 6% anual,
generando un fuerte aumento del empleo y contribuyendo al aumento de los
salarios reales. Esto se tradujo en un importante aumento de los ingresos de las
familias més pobres.

Cuadro N*° 3. Gasto Social

1989 1990 1991 1992 1993

Salud

Miles Mill, $ 93 301 288 339 396 442
% PIB 20 20 22 24 25
Vivienda

Miles Mill. $93 152 152 180 199 216
% PIB 1.0 1.0 1,2 1,2 12
Prevision

Miles Mill. $ 93 906 o2 959 1.017 1.102
% PIB 6,0 6,3 6,2 6,0 6,2
Educacién

Miles Mill. $ 93 384 367 411 47 514
% PIB 26 2,5 2,7 28 29
OTROS

Miles Mill. $ 93 1.900 1.883 2.059 2277 2.494
% PIB 1,0 1,0 1,1 1,1 1.2
Total

Miles Mill. $ 93 1.900 1.883 2.059 2.277 2494
Total % PIB 12,7 129 133 13,5 14,1

Vale la pena resaltar los importantes resultados que el crecimiento con
equidad produjo entre las familias més pobres. De acuerdo a las encuestas
CASEN realizadas en 1990 y 1992, se puede apreciar que el 20% més pobre del
pafs vio aumentar sus ingresos en un 27% en esos dos afos. El 40% lo vio crecer
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cn21,4% micntras que las familias del 20% més acomodado clevaron sus
ingresos en 17,6%. Para las familias més pobres, prtctmmentc cl 90% del
mejoramiento obedecié a salarios més altos y a las mejores oportunidades de
empleo. El nimero de personas ocupadas entre las familias més pobres aument6
tanto porque quicnes estaban desempleados consiguicron trabajo como porque
sc¢ elevd el nimero de miembros de la familia que participaron del mercado
laboral. Estos datos muestran la gran efectividad de la estrategia de "crecimiento
con equidad” en el mejoramiento de los ingresos de los mds pobres. A los mejores
salarios y oportunidades de trabajo se sumaron los beneficios de los programas
sociales, (Los datos anteriores s6lo consideran los subsidios de caricter
monetario, excluyendo importantes beneficios del perfodo como las viviendas, el
reforzamiento de la educacién, las raciones de alimentacién escolar y la mayor
atencion de salud, por mencionar algunos).

Los programas sociales, tal como se¢ habfa anunciado, s¢ expandicron
alcanzando un aumento de los recursos superior al que se podia anticipar. En
cfecto, a los mayores ingresos generados por la reforma tributaria se sumé el
crecimiento econdmico. Asi, el gasto social creci6 un 32% entre 1990 y 1993 (ver
Cuadro N? 3). También corresponde subrayar el 46% de crecimiento en los
gastos destinados a velar por la seguridad ciudadana (policia y justicia), un rea
de creciente prioridad para la poblacion particularmente de las grandes
ciudades.

ITII. PRINCIPALES PROGRAMAS SOCIALES

1.  SALUD

Este fue el sector que registr6 la mayor expansion de recursos durante el
perfodo: un 54% entre 1993 y 1990. Los gastos de funcionamiento,
principalmente en farmacia, sc clevaron en cerca de 50%. La dotacién de
personal se clevb en 9%, y las remuncraciones promedio en méas de 40% real,
superando ¢l deprimido nivel de comienzos de 1990. Sc llevd adelante un fuerte
programa de inversiones en los hospitales pablicos, que implicd reparaciones
pendientes desde hace muchos afios, renovacién del equipamiento médico y
construccién de consultorios y hospitales. El nivel de inversién anual pasé de
cifras cercanas a los 15 millones de d6lares a 90 millones.

También se elevaron los aranceles y bonificacion del sistema de medicina
curativa de libre cleccién y las transferencias de recursos a las municipalidades
para la atenciOén primaria.

A pesar del fuerte incremento de recursos, la atencién de salud siguié
registrando graves deficiencias. En términos estructurales, el gobierno no
mtrodu)omyonscambnosalsastcmn Las reformas legislativas al sistema de
atenci6én primaria municipal y al de atenci6n privada en ISAPRES no lograron
ser despachadas por el Congreso, aunque tampoco se proponfan introducir
cambios profundos en ¢l sistema. La dificultad principal reside en la gestién del
sistema péblico de servicios de salud. La modernizacién de su administracion
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constituye una tarca pendiente. Por otra parte, la falta de una regulacién
adecuada crea graves deficiencias en el sistema privado de ISAPRES,

2. VIVIENDA Y URBANISMO

Este fue otro sector de fuerte expansién durante el gobierno del Presidente
Aylwin. Los recursos disponibles crecicron en poco mis de 40% durante el
periodo. El niimero de soluciones habitacionales anuales llegb a casi 100 mil en
1992-93. De esta forma dejé de aumentar ¢l déficit habitacional y una parte de las
familias allegadas encontr6 solucién a su problema de vivienda.

Se mantuvo ¢l sistema de subsidios habitacionales, mejorando su
progresividad y orientacion hacia las familias més necesitadas. Para ello se cre6
un nuevo sistema de viviendas "progresivas”, que pretendfa adecuarse a la forma
gradual en que las familias mds pobres van autoconstruyendo su solucién
habitacional. Se favorecieron los subsidios a grupos organizados como un
mecanismo de reducir costos y favorecer la participacién de la comunidad. Se
ampliaron los subsidios rurales y los de renovacién urbana. A pesar de que sc
otorgd una generosa reprogramacién de deudas al principio del gobierno, no se
logr6 una mejora en la cobranza y recuperacién de créditos en ¢l grado esperado.
Este es un tema que requiere ser abordado y corregido. El sistema de subsidios
habitacionales pretende ofrecer de una vez un subsidio de un monto conocido y
predeterminado; el crédito complementario debe ser pagado puntual y
totalmente por el deudor, ya que de lo contrario obticne un subsidio adicional
qucnohndoprcvm(quucgcncralmentcesmgrm La situacién es aun
menos satisfactoria si se considera que pricticamente la Gnica institucién
financicra que otorga estos créditos es ¢l Banco del Estado.

Se elevd fuertemente, casi triplicindolo, el gasto en pavimentacién,
equipamiento y parques urbanos, introduciéndose un sistema més econémico de
pavimentacién para atender un mayor nimero de poblaciones populares, ¢

impulsdndose un amplio plan de construccién de parques. Pero, a pesar de todos
estos esfuerzos, se mantiene un grave déficit de infraestructura urbana. Esta no
guarda relacién con ¢l aumento del parque de vehiculos y los problemas de las
ciudades se acent@an.

Sin embargo, se obtuvo un éxito comsiderable en la regulacién del
transporte, a través de la creacién de un sistema de licitaciéon de recorridos de
microbuses que puso fin a la caltica situacién producida por la total
desregulacitn y sobreinversion registrada durante el gobierno militar. Las nuevas
regulaciones consiguicron reducir ¢l exceso de microbuses que contribuian
innecesariamente a elevar la congestion y contaminacién y, al mismo tiempo,
hicieron posible una fuerte disminucién de las tarifas en términos reales.

No tuvo éxito, en cambio, una propuesta de legislacibn moderna que
permitiera tarificar las vias urbanas asignindoles precios de escasez. El fuerte
aumento del tiempo perdido en viajes hace de éste un tema de alta prioridad
catre los problemas que afectan a la mayor parte de la poblacién que vive en
rcas urbanas.
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También se registraron novedades importantes relacionadas con el agua
potable y ¢l sancamicnto. Aquf se realizaron cambios institucionales y mayores
inversiones. La inversion en agua potable y sancamiento se duplico entre 1989-90
y 1993-94. En materia institucional, durante 1989 se crearon empresas a cargo del
agua potable y alcantarillado en cada una de las regiones del pais. Estas empresas
no s6lo debian funcionar en forma independiente sino que ademds tenfan que
autofinanciarse. Esta exigencia demandaba que los servicios de agua potable y
alcantarillado se cobrarian a su costo de produccion, lo que implicaba aumentos
muy importantes en las tarifas, particularmente en la zona norte y en la regién
austral. Las tarifas variarfan segin la época del afio en que los consumos son
mayores y por tanto sc cleva ¢l costo marginal del agua potable. Este programa
de aumento de tarifas cra gradual, estableciéndose metas a varios afos plazo,
pero aun asf representaba un mayor gasto importante para muchas familias.

Para paliar ¢l efecto de las alzas de tarifas sobre las familias més pobres, se
establecié un sistema de subsidios para quienes, junto con tener bajos ingresos,
registraban un bajo nivel de consumo de agua potable. Este sistema de subsidios
adolecib de varias deficiencias en su aplicacién, dificultando innecesariamente la
introduccién del nuevo sistema y creando fuertes protestas y reclamos de la
poblacién. En 1994 todavia no se alcanzaban las tarifas metas en algunas regiones
donde las alzas han debido ser més significativas. El sistema de subsidios ya est4
funcionando casi en su nivel deseable.

Sin contar las dificultades de su introduccién, el nuevo sistema ha permitido
que los ingresos de las empresas sanitarias regionales se cleven en 150% entre
1989 y 1994, recursos con los cuales se financi6 el fuerte aumento de las
inversiones y se redujeron los subsidios no dirigidos a las familias de menores
ingresos. Para las casi 450 mil familias que cstén recibiendo subsidios, las
mayores tarifas no debicron haber significado un mayor desembolso. Sin
embargo, las dificultades administrativas en la introduccién de los subsidios
crearon problemas a muchas familias.

Por otra parte, en varios casos las nucvas empresas han evidenciado serias
deficicncias en su administracion, las que se han reflejado en mayores costos
operacionales en lugar de una mayor cficiencia que se esperaba fruto de la
descentralizacion.

3.  EDUCACION

Los recursos pblicos destinados al financiamiento de la educacién
aumentaron en un 40% real eatre 1990 y 1993, Se avanz6 en tres direcciones: en
primer lugar, se detuvo y revirti6 el deterioro en ¢l monto de la subvencién
pagada por ¢l Estado a la educacién gratuita. Los aumentos de es¢ monto
estuvicron dirigidos principalmente a financiar los costos que involucrd un
programa gradual de mejoramiento de remuneraciones a los profesores
contemplado en ¢l Estatuto docente.

Por otra parte, sc ampliaron los recursos destinados a los estudiantes de
menores ingresos, clevindose a 240 mil el nfimero de raciones alimenticias y a
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cinco millones los textos escolares distribuidos. También se entregaron Gtiles y se
crearon bibliotecas de aula. Paralelamente, fue ampliado el ndmero de becas y
créditos para los estudiantes de educacién superior,

En tercer lugar, se llevaron adelante diversos programas de mejoramiento
de la calidad de la educacion. El de mayor envergadura fue un programa dirigido
a la ensefanza bésica que cs parte de un proyecto a cinco afios plazo financiado
por el Banco Mundial. El mejoramiento de la calidad educacional es sin duda
una tarca inconclusa; el presupuesto de 1994 contempla recursos para iniciar una
experiencia en ¢l nivel medio, la que deberd llevarse adelante en el préximo
quinquenio. El nimero de horas de clase que reciben los estudiantes chilenos es
a todas luces insuficiente comparado con paises industrializados o de rdpido
desarrollo: micntras en Chile el nimero de horas por aio es de poco més de 800,
en los paises industrializados supera las 1.200 horas. Es claro que se requiere
tanto una ampliacién de la jornada escolar como del nimero de semanas de clase
al afo.

El sistema de educacién municipal, por su parte, registra deficiencias que si
s¢ mantienen ponen en peligro su desarrollo. Algunas comunas presentan serias
deficiencias de gestion, lo que se traduce en pérdida de matriculas en favor de
otras comunas y/o de colegios particulares. En otros municipios la administracién
cstd dominada por intereses gremiales del profesorado més que por la excelencia
docente. Asimismo el Estatuto docente introdujo restricciones en la
administracién de personal a nivel local, y tendi6 a centralizar las demandas del
profesorado déndoles un excesivo carécter politico ¢ independizéndolas de la
realidad de cada comuna o establecimiento.

En cuanto a la atencién prebdsica, se amplié su cobertura en un 40,1%.
Aparte de una mejora en la calidad de los centros de atencién de la Fundacién
Integra, y de los nuevos programas dirigidos a atender a los hijos de madres jefas
de hogar, en general las modalidades institucionales no registraron mayores
cambios. Es nuestra impresién que una mayor expansion de la cobertura
requeriria la introduccién de reformas institucionales que establezcan un sistema
mds flexible, con subvenciones por alumno, tal como en la ensefianza bésica y
media.

En la educacién universitaria, creci6 el nmero de becas para los alumnos
de menores ingresos, se modifico el sistema de créditos y de aranceles de
matricula para hacerlos més equitativos, manteniendo la idea de que los alumnos
deben pagar una parte sustancial de los costos de su educacién. Paralelamente se
incrementaron los recursos fiscales destinados al sistema universitario a través de
los fondos concursables para investigacion, amplidndose ¢l sistema existente
(FONDECYT) y creéndose uno nuevo (FONDEF), abierto también a otros
centros no universitarios. Se organizé otro fondo concursable para proyectos de
desarrollo universitario, A través de diversos canales ¢l sistema universitario
recibi6 del Estado en 1993 un 40% més de recursos que en 1990. La mayor parte
de estos nuevos recursos tuvieron el cardcter de concursables,

A pesar de los esfuerzos anteriores, la situacién financiera de la mayor parte
de las llamadas universidades tradicionales es bastante critica. Al mismo tiempo,
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la proliferacién de nuevas universidades privadas sin una adecuada acreditacién y
garantia de calidad, junto a la ampliacién de cupos de matricula de las carreras
considerando s6lo la rentabilidad de corto plazo, establecen una nueva realidad
universitaria de resultados bastante cuestionables. Sin duda ésta es otra materia
pendiente de una revisién y andlisis més a fondo en nuestro sistema educacional.

4. SEGURIDAD SOCIAL

En esta drea, el gobierno del Presidente Aylwin también introdujo mejoras
significativas para la poblacién, las que tuvieron un claro signo redistributivo. A
mediados de 1990, como parte de los programas sociales que acompanaron a la
reforma tributaria, se aprob6 un reajuste general de las pensiones de 10,6% que
vino a compensar un reajuste que no sc¢ otorgd en 1985 y que constitufa una
sentida aspiracién de los pensionados. Este reajuste se concedié en forma
gradual: en 1990 favorecié a las pensiones minimas, que para algunas categorias
recibicron incluso un powcntaje mayor de reajuste; ¢l resto fue incrementéndose
gradualmente en los afos siguientes, hasta completar todo el universo de
pcnmonados a fines de 1992

Las asignaciones familiares, que por varios afios no habfan sido reajustadas,
se clevaron en forma significativa, credndose tramos para dar un mayor beneficio
a las familias de menores ingresos. Esta politica s¢ mantuvo cn los afos
siguientes, hasta terminar con el pago de estas asignaciones a las familias de
mayores ingreso (Cuadro N° 1),

Del mismo modo, sc reajustaron y aumentaron los cupos de pensiones
asistenciales para aquellas personas necesitadas que cumplieran los requisitos de
vejez o invalidez y estuvieran impedidas de obtener una pensién contributiva. Lo
mismo ocurrié con los SUF, subsidios destinados a los hijos de familias en
condiciones de pobreza y sin derecho a cobrar la asignacién familiar. El carécter
redistributivo de estas reformas quedd més explicito al reasignar los recursos
ahorrados por la climinacién del pago de asignacién familiar a sectores de
mejores ingresos, destindndolos precisamente a aumentar los cupos de subsidios
Gnicos familiares y pensiones asistenciales dirigidos a personas que viven en
condiciones de pobreza (Ley N° 19.151 del 15 de julio de 1992 y Ley N° 19.228 del
2 de julio de 1993).

Pero el éxito en la reduccion sostenida de la inflacién cred un problema a
los pensionados, cuyo sistema de reajuste estaba previsto en forma automética
cada vez que la inflacién acumulada desde el Gltimo reajuste llegara al 15%. Para
evitar que la disminucién del poder adquisitivo de las pensiones se prolongara, a
fines de 1992 se aprobd un anticipo de reajuste con la inflacién acumulada hasta
diciembre de ese afio, y en 1993 se modificé en forma permanente el sistema de
reajuste, aplicindose cada doce meses o cuando se acumule 15% de inflacién
contados desde ¢l mes que se otorg6 el reajuste anterior (Ley N 19.262 del 12 de
noviembre de 1993). Con ello los pensionados mejoraron su proteccion frente a la
inflaci6n.
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Cabe senalar que la legislacién previsional del nuevo gobierno democrético
tuvo un cardcter general, y cuando se hicieron diferencias fue en funcién de las
caracteristicas de ingreso o necesidad de los sectores involucrados. Sin embargo,
hubo excepciones que vale la pena mencionar. En primer lugar estin las
pensiones que buscaron reparar los atropellos cometidos durante el régimen
militar. La Ley N* 19.123, publicada el 8 de febrero de 1992, establecié pensiones
para los familiares de las victimas de wviolaciones de derechos humanos
identificadas por la Comision Nacional de Verdad y Reconciliacién; la Ley
N® 19.234 del 12 de agosto de 1993 estableci6é beneficios previsionales para los
exonerados politicos. En segundo lugar, se favorecieron las posibilidades de
jubilacién de los empleados pablicos y profesores, mediante la aprobacion de la
Ley N° 19.200. En virtud de que el Estado como empleador no les cotizaba sobre
el total de sus remuncraciones, éstos veian scriamente perjudicado el monto
definitivo de sus pensiones, llevandolos a postergar su retiro hasta muchos anos
después de cumplido los requisitos de edad. Para este mismo sector de
trabajadores sc envi6 al Congreso Nacional un proyecto de ley que los incluye en
el sistema de proteccion frente a los accidentes del trabajo, al cual tienen acceso
los demas trabajadores del pais desde 1967. Como se puede observar, se trataba
de corregir discriminaciones en contra de este sector y no del otorgamiento de
beneficios especiales.

Otra excepcidon la constituyeron los beneficios especiales otorgados a
ciertos trabajadores de empresas pablicas en crisis que necesitaban reducir
fuertemente sus dotaciones de personal. Tal fue ¢l caso de la crisis del carbén
(Ley N® 19.173 del 30 de octubre de 1992) y de la privatizacion y racionalizacién
de Ferrocarriles del Estado (Ley N° 19.170 del 3 de octubre de 1992); en ambos
casos s¢ permitié anticipar la jubilacién o la concesién de beneficios transitorios,
micntras los trabajadores cumplian los requisitos para jubilar. Por haberse
otorgado en estos casos beneficios que no cra posible extender al resto de los
trabajadores del pais que se¢ descmpefan en industrias que eventualmente
puedan necesitar readecuaciones del mismo tipo, se tuvo especial cuidado en
establecer las condiciones excepcionales —tales como trabajos pesados- que
justificaban estas medidas.

Un interesante nuevo beneficio contributivo se estableci6 para favorecer a
las empleadas de casa particular, contribuyendo a la formalizacién de su trabajo
(Ley N® 19.010 del 29 de noviembre de 1990). A través de una cotizacién mensual
de 4,11%, se establece una cuenta complementaria a favor de la trabajadora que
puede girarse cuando la persona se retira por término del contrato de trabajo.
291 mil personas estaban cotizando a diciembre de 1993.

En cuanto a los beneficios previsionales del nuevo sistema privado de
pensiones, ¢l gobierno no introdujo reformas, excepto el envio de un proyecto de
ley -actualmente en discusion en el Congreso Nacional- que contiene
modificaciones a la regulacién del sistema de afiliacién, promueve la competencia
entre las administradoras de rentas vitalicias y busca reducir sus costos de ventas
y marketing. En la actualidad, la transformacién de los ahorros previsionales en
una pension es enormemente costosa, lo que redunda en pensiones mas bajas. La
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reforma al mercado de valores publicada en la Ley N° 19301, del 19 de marzo de
1994, implica que los fondos de pensiones pucden diversificar las posibilidades de
inversién ¢ intenta reducir los conflictos de interés y el poder de voto de los
fondos de pensiones en ¢l control de sociedades. Sc trata de una importante
reforma, con consecuencias sobre el funcionamiento del proceso de
ahorro-inversién y sobre ¢l mercado de capitales. Quedaron pendientes de su
aprobacién por ¢l Congreso las reformas orientadas a reducir los costos de
operacibn del sistema privado de pensiones.

5. NUEVOS PROGRAMAS SOCIALES

A. ElFondo de Solidaridad e Inversién Social (FOSIS)

El FOSIS fue creado en 1990 con el propésito de poner en marcha nuevas
iniciativas para enfrentar la pobreza. Esta nueva institucién tenfa como misién
abordar tarcas en campos donde las instituciones tradicionales del Estado no
habfan tenido éxito o, sencillamente, no habfan incursionado. Sus principales
lfncasdcaccibnhansidoclapoyoahmaocmprua-amv&dcaéditosy
asistencia técnica- y a los campesinos -riego, forestacién, vivienda-, programas
dirigidos a la poblacién indigena, concursos de proyectos dirigidos a localidades
pobres y capacitacion de jévenes. Entre 1990 y 1993 se realizaron 5.200 proyectos,
en los que se invirticron alrededor de USS 100 millones,

A medida que los programas se han desarrollado y han tenido éxito, se han
ido traspasando a las instituciones estatales especializadas. El FOSIS debiera ser,
en este sentido, una institucién dedicada a innovar y a experimentar con nuevos
programas dirigidos a combatir la pobreza.

B. Capacitacién de jévenes

Este programa, introducido por el Ministerio del Trabajo y dedicado a la
capacitacibn de 100 mil j6venes desocupados que habfan abandonado la
enschanza media, ha resultado muy innovador y exitoso. Se trata de cursos de seis
meses durante la mitad de los cuales el joven recibc una beca, para
posteriormente realizar una préctica. Los organismos capacitadores son
entidades privadas que deben garantizar una préctica laboral a sus alumnos. De

los jévenes que han participado en este programa, un 60% sc ha incorporado al
mundo laboral.

C. Programas especiales para la poblacién indigena

El gobierno dispuso la creacién de un programa especial dirigido a la
poblacién indigena, particularmente la mapuche, entre la cual existe un grupo
importante que vive en condiciones de pobreza.
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III. LOS DESAFIOS Y POSIBILIDADES PARA EL PROXIMO
QUINQUENIO

1.  RESTRICCIONES AL FINANCIAMIENTO DE LOS PROGRAMAS

SOCIALES

En los préximos anos, y tal como en ¢l gobierno del Presidente Ayiwin,
seguird siendo extremadamente importante que la politica fiscal contribuya a
alcanzar los objetivos macroeconémicos y, en particular, la reduccién de la
inflacién. Ello obliga a mantener un equilibrio presupuestario.

A diferencia del perfodo anterior, los recursos para financiar el gasto social
provendrén principalmente del crecimiento econémico, puesto que no se prevén
mayores cambios al sistema tributario. El crecimiento econémico serd entonces ¢l
factor més determinante de las posibilidades de continuar avanzando en la
reduccién de la pobreza, no sélo por su contribucién directa al aumento de los
empleos ¢ ingresos de los sectores més pobres, sino también por su carécter
decisivo en la generacion de recursos para la politica social.

Por otra parte, existen ciertos aumentos de recursos ya comprometidos,
asociados al crecimiento vegetativo de las pensiones, al pago de los bonos de
reconocimiento, al gasto en personal, al crecimiento vegetativo de la poblacién
beneficiaria de salud, a los costos de operacion de las nuevas inversiones y otros.
Por lo tanto, si los ingresos tributarios crecen al 5,5% anual, los recursos no
comprometidos para abordar nuevas iniciativas crecen al 1,5%. Por todo lo
anterior es que la competencia por recursos serd bastante fuerte, y mayor
mientras menor sea el crecimiento del PIB: por estos recursos no comprometidos
no s6lo competirdn los programas sociales, sino también -y con gran legitimidad-
los programas de justicia y seguridad, los de administracién central (fiscalizacién,
relaciones internacionales, etc.) y los de inversién en infraestructura. Como
siempre, lo esencial serd priorizar.

Existen algunas demandas y conflictos que podrian presionar sobre los
recursos destinados a gastos sociales, imponiéndoles restricciones adicionales y la
viabilidad de emprender nuevos programas y/o de realizar los que se estimen més
convenientes. Vale la pena destacar dos posibles presiones de especial
importancia:

A. Las remuneraciones de funcionarios y personal a cargo de los programas
sociales

Progresivamente la demanda por remuncraciones ha superado lo
programado, restando recursos a otras medidas estimadas més importantes en los
programas sociales. En el sector salud, en 1992-93, cllo redund6 en la
disminucién de recursos para inversibn y otros gastos de operacibon. En
educacién, en ¢l perfodo 1993-94, parte del alza de las remuneraciones de los
profesores fue a costa del aumento de subvenciones del programa de
mejoramiento de la calidad de educacién media y de raciones escolares. La
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experiencia histérica, por lo demés, cnseha que las prcslones por demandas
salariales no se resuclven con mejoramicntos de remuneraciones; al contrario,
éstos pueden estimularlas.

B. Las pensiones

El gasto en pensiones representa el 30% del presupuesto y casi la mitad del
gasto social. §$ 1.000 al mes por pensionado representa sélo un 1,5% de aumento
promedio en ¢l valor de las pensiones, pero, en términos de gastos, es més que
todo ¢l aumento de subvenciones educacionales contemplado en el presupuesto
de 1994. Un 1,5% de reajuste general de pensiones es equivalente a mas de 8%
de aumento en la inversién en obras piblicas o en vivienda.

En estas circunstancias, parece necesario que cualquier mejoramiento de
las pensiones sca muy focalizado y dirigido a los sectores més necesitados.
Paralelamente, hay que impulsar otros programas importantes para este sector,
como la atencibn y cuidado de salud: s¢ ha comprobado que entre los
pensionados las necesidades de atencién de salud son mayores y la atencién
efectiva es peor (por ejemplo, las ISAPRES précticamente han excluido a los
pensionados).

La limitacién de recursos requicre que se hagan los mayores esfuerzos por
mejorar la gestion y por focalizar las necesidades. Dos &reas donde existe
urgencia de mejorar la gestion son la salud y las municipalidades.

2. (COMO LIBERAR RECURSOS PUBLICOS DESDE OTRAS AREAS PARA
DESTINARLOS A LOS PROGRAMAS CONTRA LA POBREZA?

Reasignar recursos es generalmente muy dificil. En una perspectiva de
mediano plazo, es posible y necesario prevenir demandas de recursos y
anticiparse a decisiones que de otro modo terminardn restando fondos a los
programas sociales. A continuacién se sefialan algunos cjemplos importantes.

3. {COMO ALLEGAR RECURSOS PRIVADOS?

A.  Infraestructura vial, portuaria, de riego y sanitaria

En todas cstas dreas, cl pais ticne necesidad de una inversién cuantiosa, que
resulta indispensable para asegurar ¢l crecimiento econémico. Deben crearse las
condiciones para que los privados inviertan, y para que los usuarios paguen el
costo de las inversiones. La legislacién que permite las concesiones privadas en
infraestructura vial y ferroviaria, aprobada en ¢l gobierno del Presidente Aylwin,
abre un camino en este sentido. Por otra parte, las reformas al mercado de
capualumanlascondmcsparaquclosrccmsosapudosamvésdclos
inversionistas institucionales, fondos de pensiones y companias de seguros
pucdan canalizarse hacia estas inversiones. Es necesario seguir avanzando en
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forma decidida; de lo contrario, ¢l crecimiento econdmico se verd limitado, si la
inversion es insuficiente, y restard recursos para fines sociales.

No basta con que no sea el Estado el que invierta o que éste recupere los
costos; ademds es indispensable una buena regulacién de la infracstructura para
optimizar su uso y reducir asi las necesidades de inversién. Ejemplos de medidas
tendientes a cllo son la tarificacion vial, ¢l cobro por el agua potable y el
sancamicnto segn su costo marginal, los sistemas de cobro diferenciado segiin la
congestién y/o demanda.

B. Participacién de privados en proyectos de inversién de empresas pablicas

Todas aquellas inversiones en las que el Estado no juegue un papel
insustituible deberian ser dejadas a inversionistas privados. La principal fuente de
inversion pablica ¢s CODELCO. En este caso, deberfa continuarse con la
experiencia de asociaci6n con privados iniciada con el proyecto El Abra,

C. Educacién

Enclcasodchcducaciéntmbiénschmampliadohspou’biﬁdadcspua
realizar aportes privados. Se crearon mecanismos para que los padres aporten al
financiamiento de la educacion de sus hijos en las escuelas subvencionadas, asf
como franquicias tributarias para las donaciones de empresas a proyectos de
desarrollo educacional. Estas facilidades formaron parte de los acuerdos
alcanzados en junio de 1993 para prorrogar la reforma tributaria de 1990. Estas
medidas debieran traducirse en una mayor preocupacion y participacion de los
padres y las empresas en el &mbito educacional.

4. DOS REQUISITOS PARA EL EXITO EN EL CAMPO SOCIAL

Durante lo que queda de este siglo, el éxito de las politicas sociales se
jugard en dos frentes: por un lado, el crecimiento econémico determinaré la
disponibilidad global de recursos y decisiones como las anteriores la proporcion
que se asigne a los programas sociales; por otro, estén las reformas de gestion y
modernizacién. El alcance de los problemas de gestion es distinto que ¢l de las
necesidades de modernizacién. En el campo educacional, por ejemplo, el éxito
dependerd en buena medida de que las reformas necesarias se asuman como
tarca nacional, a la cual contribuyan no s6lo los educadores sino también los
sectores mds dindmicos ¢ innovadores de la sociedad. Una responsabilidad
fundamental en esta modernizacién, aunque chocard con su insuficiente
capacidad, la tendrén los municipios, a cargo de més del 50% de los nifios.

En la atencién de salud, como se indic, tanto el sector piblico como ¢l
privado presentan problemas: ¢l primero adolece de serias deficiencias de
gestién, mientras que ¢l segundo exhibe una deficiente regulacion y falta de
imncentivos.
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En ¢l campo de las pensiones, es urgente introducir las reformas necesarias
para reducir los costos de operacién del sistema. Mientras tanto, seguircmos
castigando las futuras pensiones con gastos que bien podrian ser ahorrados.

La importancia de todas estas tarcas, y su urgencia, es cnorme. La
experiencia de estos afios entrega importantes lecciones. Finalmente, seria
conveniente resaltar la leccién de esperanza y optimismo que ofrecen estos afios,
al demostrarnos que es posible avanzar en la superacién de la pobreza en forma
sostenida, en democracia y con acuerdos que abarcan a la mayor parte de la
sociedad.



