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CAPITULO VIII

DISTRIBUCION DEL INGRESO Y POBREZA*

El tema de la distribucién del ingreso se ha reactivado fuerte-
mente en Chile. Ello es saludable, pues los problemas no se pue-
den comprender y resolver si su existencia no sc reconoce. Al
margen de la efectividad de los esfuerzos hechos en los noventa
para corregir el deterioro registrado en los afios setenta y ochen-
ta, la pobreza es atin una realidad para uno de cada cinco chile-
nos, y subsiste una manifiesta desigualdad de oportunidades ¢
ingresos. Predomina una evidente falta de equidad en la econo-
mfa y en la sociedad chilena.

Ha habido cambios distributivos significativos a través de
los dltimos treinta afios. La cvidencia es irrefutable en el senti-
do de un deterioro pronunciado en los afios setenta y ochenta,
con aumento de la desigualdad y también de la pobreza. En los
noventa, la pobreza se redujo marcadamente. En cambio, los
antecedentes sobre distribucién no son concluyentes. Alguna
informacién, como la encuesta CASEN, da cierta mejoria res-
pecto de los ochenta en los primeros afios de los noventa, y lue-
go una distribucién relativamente estable. Otros antecedentes,
como la encuesta de presupuestos familiares (EPF) del INE, en-
tregan una mejora significativa entre 1988 y 1997. No obstante,

* Agradezco los Gtiles comentarios de David Bravo, Juan Carlos Feres, Osvaldo
Larrafiaga, Carlos Massad, Dagmar Raczynski, Jaime Ruiz-Tagle y Arfstides
Torche, las conversaciones con Harald Beyer, Guillermo Garcifa-Huidobro,
Cunther Hinze, Oscar Landerretche, Pilar Romaguera, Jaime Ruiz-Tagle V.,
Daniel Titelman, Andras Uthoff y Humberto Vega, y 1a eficiente colaboracion
de Heriberto Tapia. En particular, agradezco la autorizacién de Juan Carlos
Feres para utilizar antecedentes elaborados en Feres (2001). Por supuesto, to-
das las interpretaciones son de mi exclusiva responsabilidad.
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muestran una distribucién también significativamente peor que
a fines de los afios sesenta y un nivel de pobreza ain muy alto.
Lo que es concluyente, entonces, es que i) en los noventa se de-
tuvo la tendencia al deterioro observada durante el régimen de
Pinochet; ii) la distribucién del ingreso de los novenra fue me-
nos desigual que en los achenta; iii) la pobreza se redujo
sustancialmente; pero, a pesar de este cambio de tendencia en
los noventa, iv) ¢l balance neto en estos treinta afios muestra
que Chile retrocedi6 en vez de avanzar hacia mayor equidad. La
equidad es parte esencial de la modernizacidn.

En este capitulo pasamos revista a los rasgos sobresalientes
de la evolucién distributiva en los filtimos decenios. Ponemos
énfasis en tres dimensiones. Dos estructurales, que son la nece-
sidad de profundizar en la cantidad y calidad de la inversién en
la gente, o capital humano, y fortalecer la inversién productiva
y su asaciacién con el empleo productivo; ambos contribuyen a
difundir la productividad a través de la sociedad, y as{ a ampliar
las oportunidades a segmentos mds amplios de la fuerza laboral.
La tercera dimensién, a la que le damos una enorme importan-
cia, es el logro de equilibrios macreeconémicos sostenibles; como
se demuestra a través de este libro, lo eficiente para los efectos
de lograr crecimiento y equidad, es una definicidén integral de
los equilibrios macroeconémicas. Ello incluye, mucho més alld
que una inflacién baja y un equiltbrio fiscal estructural (ambos
convenientes y necesarios), el equifibrio de la economia real. Esto
es: pleno uso de la capacidad productiva disponible, evitar tipos
de cambio y tasas de interés demasiado fluctuantes y desalinea-
dos, y un entorno macroeconémico favorable para la inversién
productiva’.

Enfatizamos, con fuerza, que los mds grandes deterioros
distributivos, asf como la expansién de la pobreza, han estado
asociados a desequilibrios macroeconémicos criticos: la

1 Como lo comprobamos en Ffrench-Davis (1999), América Latina se caracterizé
en los noventa por fuertes desequilibrios de la macroeconomia en su sentido
real. Chile fue una excepcidn notable en la primera mitad de los noventa, dete-
riordndose, en algin grado, la calidad de su entorno en los afios siguientes.
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hiperinflacién de 1973, y las recesiones de 1975 y 1982. A ello
se adicionan los casos de “equilibrios” macroecondmicos lo-
grados a expensas de otros equilibrios, como los desajustes
macrosociales en 1985-87, y externos en 1996-97. En el dlri-
mo episodio, la consiguiente pérdida de produccién, aunque
muy modertada en comparacién con 1975 y 1982, representé
un traspié grave, con costos sociales, econémicos y politicos.
La distribucién per cdpita por hogares empeors en 1999-2001
con respecto a los noventa, aunque adn es menos desigual que
en los ochenta (Larrafiaga, 2001). Hemos argumentado que se
debilité la consistencia entre diversos planos, la que es esen-
cial para que los equilibrios macroeconémicos sean sostenibles
en el tiempo, y resulten funcionales para el desarrollo
socioecondmico (véase Ffrench-Davis, 1999, cap. VI).

1. TENDENCIAS DE LA DISTRIBUCION DEL INGRESO Y LA POBREZA

Medir bien es importante porque aporta informacién respecto
de cudn eficaces resultan las polfticas socioecondmicas dirigidas
a reducir las desigualdades y pobreza caracteristicas del subdesa-
trollo. Sin embargo, la medicion de la pobreza y de la distribu-
cién del ingreso enfrentan grandes dificultades.

La definicidn de pobreza es convencional. Se ha generaliza-
do la definicién de pobres como “aquéllos con un ingreso per
cdpita inferior al costo de dos canastas de alimentos y necesida-
des bdsicas no alimentarias” (CEPAL, 1997, recuadro 1); ella
marca la frontera entre pobres y no pobres en la encuesta CA-
SEN en Chile. La definicién no nos dice cuén menos pobres son
los muchos que salieron de esa categoria entre 1987 y 1998, y
los que retornen en 1999. No es un indicador de distribucidn,
aunque evidentemente la CASEN provee mucha informacién
valiosa para diversos indicadores de distribucién y para la carac-
terizacion de la pobreza y los puntos estratégicos para enfrentarla
(De Gregorio y Landerretche, 1998).

La distribucién del ingreso es mucho mds dificil de medir,
en particular los extremos mds pobres y mds ricos. A su vez, aun
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cuando las cifras disponibles fuesen correctas, también hay mu-
chas formas alternativas de organizar la informacién. Por ejem-
plo, por ingresos o por gastos del hogar o por miembro del ho-
gar; v las diferencias en los resultados son notables®. Una vez
clasificada la informacién, también hay diversas maneras de
medir la distribucidn; existen numerosos indicadores, algunos
mds cripticos {como el tradicional Gini) y otros, muy simples,
como la razén entre la participacién del decil o quintil mds rico
y el mds pobre. Este tiltimo indicador es de uso bastante comiin;
adolece del defecto que no considera qué sucede en el 60 u 80%
de sectores medios y da mucho peso al papel que juega el tramo
mds rico cuya medicién es muy defectuosa.

Hay diversas fuentes de informacién sobre distribucién en
Chile. La de m4s larga data es la encnesta de emplec de la Uni-
versidad de Chile que una vez al afio, desde 1958, recolecta in-
formacién sobre ingresos en el Gran Santiago. MIDEPLAN rea-
liza en todo Chile la encuesta CASEN, disponible para 1987 y
cada dos afios, desde 1990; la cobertura y la encuesta se han
perfeccionado en los noventa, de manera que la comparabilidad
con 1987 es limitada®, El INE, cada decenio aproximadamente,
efectda una detallada encuesta de presupuestos familiares en el
Gran Santiago (cubriendo el 40% de la poblacién del pafs), que
estd disponible para 1969, 1978, 1988 y 1997; el INE también
recalecta datos de ingreso en una encuesta suplementaria a fa de
ocupacién. Algunos resultados difieren radicalmente entre las
distintas fuentes, habiendo bastante divergencia entre los espe-
cialistas respecto de las virtudes de cada una.

El debate sobre qué variables determinan la distribucién y

2 Ajustar por nimero de miembros del hogar es recomendable, pero surgen dos
problemas complejos que se deben afrontar: las necesidades de gasto varfan
con la edad (la que se puede intentar cotregir trabajando con un “adulto equi-
valente” como unidad de cuenta) y hay “economias de escala” en el hogar
(Contreras y Ruiz-Tagle V., 1997).

3 Hay una encuesta CASEN para 1985 cuya base de datos no estd disponible. Un
andlisis interesante sobre esta encuesta, que dio origen a lz2 constatacién de
que habiz 5 millones de pobres en Chile, destacada durante los meses previos
al plebiscito de 1988, se presenta en Torche (1987).
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su evolucién estd también abierto. Hay investigaciones, inter-
pretaciones y propuestas de politica recientes basadas en los an-
tecedentes que proveen las mismas encuestas. Aqui mencionare-
mos cuatro variables fuertes, que a su vez son resultado de las
estructuras socioeconémicas y de las politicas publicas.

Primero, el nivel de ingresos est4 relacionado muy positiva-
mente con los afios de escolaridad. No obstante, hay daos califi-
caciones a esta relacidn, que tienen profundas implicancias para
la politica publica en esta drea especifica. Por una parte, la cali-
dad de la educacién y la adecuacién de la oferta a la demanda
por capacidades son claves (Bravo y Contreras, 1999; Larragaiia,
2001). Ello lo ilustra el hecho de que, si bien el trabajador me-
dio tenia 3,5 afios de mayor escolaridad en 1992 que en 1970
(Hofman, 1999), [a remuneracién promedio cta similar, después
de estar deprimida en los afios intermedios. Por otra parte, la
escolaridad se mide basdndose en los afios de educacién regular,
sin considerar [a capacitacidn durante la vida laboral. La capaci-
tacién es esencial para poder fortalecer la productividad de los
trabajadores con escolaridad baja o de una calidad disfuncional
para la actual demanda por trabajo.

Segundo, el aumento de la participacién de la mujer en la
fuerza laboral es un factor muy determinante en la reduccién de
la pobreza familiat. Datos elabarados por Beyer (1997), sobre la
base de la CASEN 1994 y el Censo de Poblacién de 1992, mues-
tran que en el quintil de hogares mds pobres, sélo un quinto de
las mujeres forma parte de la fuerza laboral; en el quintil V, o
mis rico, lo hace la mitad de las mujeres; 57% de las mujeres
con 13 o mds afios de educacién participa en la fuerza laboral,
en tanto que menos de 14% de las con 3 o menos afos de esco-
laridad aparece como activa. La participacién laboral de la mu-
jer es determinante del porcentaje de miembros del hogar remu-
nerados; éstos son 22% en el quintil inferior y 51% en el supe-
rior, con una progresién casi lineal en los tramos intermedios.
Megjorar las oportunidades y facilidades (tales como salas cuna)
para el trabajo de las mujeres de menores ingresos es decisivo
para aumentar la equidad.
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Tercero, el desempleo es otra variable muy influyente. La
tasa de desocupacién del quintil I era diez veces la del quintil V
en la CASEN 1998; la sensibilidad ante el ciclo econémico es
muy alta, incluso frente a fluctuaciones moderadas como las de
los noventa. En el quintil I, la desocupacién de 22%, en 1990,
s¢ redujo a 14y 15%, en 1992 y 1996, respectivamente, elevdn-
dose a 28% en 1998 (MIDEPLAN, 1998). El desempleo tam-
bién es notablemente mayor entre los jévenes y en la poblacién
con menor escolaridad. En consecuencia, las politicas que forra-
lezcan 1a demanda por trabajo y que generen una oferta m4s flexi-
ble, capaz de adecuarse a los cambios tecnolégicos, juegan un
papel muy significativo para mejorar la distribucién de oportu-
nidades: las principales politicas son la estabilidad
macroeconémica sostenible, la formacién vigorosa de capiral fi-
sico y la inversién creciente en la capacitacién laboral.

" Cuarro, el gasto social tiene una incidencia progresiva, re-
presentando una proporcién creciente del bienestar de los po-
bres en los noventa.

a) El récord histérico hasta 1973

Al inicio de los afios setenta, Chile se situaba entre los pafses de
América Latina con mayor desarrollo social. El nivel educacio-
nal, el sistema nacional de salud, la arganizacidn para la cons-
truccién de viviendas populares y un programa masivo de ali-
mentacién para escolares eran de los mds adelantados de la re-
gion. Asimismo, se habia desarrollado un amplio segmento de
clase media, aunque concentrado inicialmente en las dreas urba-
nas. El progreso se extendié también a los obreros organizados
sindicalmente y al sector rural, fenémeno asociado 2 la reforma
agraria realizada entre 1965 y 1973 (Ffrench-Davis, 1973).

Los mencionados avances fueron el fruto de un proceso con-
tinuo, que tomé fuerza durante los afios veinte, y que se intensi-
ficé con los gobiernos radicales entre 1939 y 1952, y luego con
los Presidentes Ibdfiez, Alessandri, Frei y Allende (1952-73).

No abstante los avances sociales registrados en los afios cin-
cuenta y sesenta, la distribucién existente hacia 1970 era consi-
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derada claramente insatisfactoria. Por ello, en los partidos de
centro e izquierda se postulaban diversas propuestas para mejo-
rar la situacién distribuciva, Varias de ellas se pusieron en pric-
tica durante el gobierno del Presidente Allende. De este modo,
los ingresos laborales (salarios minimos y medios) y el gasto so-
cial (pensiones, asignaciones familiares, presupuestos de educa-
cidn y salud, etc.) se incrementaron masivamente en 1971, aun-
que de una manera evidentemente no sostenible. El desborde
inflacionario de 1972-73 con tasas anuales superiores a 200% y
600%, respectivamente, invelucré drdsticos retrocesos
distributivos, en varios de estos frentes, respecto de 1970 (véase

el cap. I).

b) Avances y retrocesos durante el régimen de Pinochet, 1973-89

Algunos indicadores sociales continuaron mejorando durante el
régimen de Pinochet, e¢n tanto que otros se deterioraron fuerte-
mente.

El indice de analfabetismo, ya reducido a 20% en 1952,
disminuyé a 10% hacia 1973 y 2 menos de 6% en 1989; en tan-
to que el ndmero de estudiantes registrados en la educacién pri-
maria, como porcentaje de la poblacién de G a 14 afios, subié de
65% a cerca de 100% en 1973, para mantenerse hasta inicios de
los afios ochenta en ese nivel. Sin embargo, en la segunda mitad
de los ochenta, la cobertura descendid 2 95%, lo que sugiere un
problema de desercién escolar 2 consecuencia de la crisis de 1982.
En cuanto a la educacién secundaria, ésta daba acceso 2 10% de
los jévenes de 15 a 18 afios en 1952, cifra que se elevé 2 51% en
1973 y 2 75% en 1989.4

También huboe una evolucién muy positiva en lo referente a
expectativas de vida y a mortalidad general e infantil, que acen-
tué la tendencia que estos indicadores ya exhibfan en los afios
cincuenta y sesenta. En particular, se redujo muy marcadamente
la mortalidad infantil, con lo que Chile se situé en los afios

4 Cifras de Anuarios Estadisticos de la CEPAL, sobre la base de antecedentes ofi-
ciales de Chile.
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ochenta en los niveles més bajos de América Latina, junto a Costa
Rica, Cuba y el Caribe de habla inglesa. Este buen desempefio
obedecié a los esfuerzos piblicos de atencién materno-infantil
—incluidos los innovadores programas de nutricién a los nifios
lactantes y desnutridos—, al descenso del nimero de nacimien-
tos, y a factores de naturaleza irreversible como el azumento en
el nivel educacional de las madres (Hirschman, 1994;
Monckeberg, 1998; Raczynski y Oyarzo, 1981) .

Otros indicadores, en cambio, muestran un desempefio ne-
gativo {véase ¢l cuadro VIII.1). Ellos teflejan, en definitiva, la
fuerte inestabilidad macroeconémica, la baja tasa de inversién
bruta por trabajador (con el consiguiente impacto negativo so-
bre la productividad por persona ocupada) y las leyes laborales
sesgadas contra los trabajadores. En consecuencia, las remune-
raciones promedio se situaron en 1989 un 8% por debajo de
1970. Es decir, en casi dos decenios, los salarios promedios, en
vez de crecer, que es lo natural, disminuyeron; algo similar acon-
tecié con las pensiones. Asimismo, ¢l ingreso minimo se dete-
riord en un porcentaje parecido en el mismo periodo y su cober-
tura se redujo sustancialmente, aplicdndase niveles inferiores para
aprendices, los menores de 21 afios (pasteriormente rebajado a
18 afios) y los mayores de 65. Del mismo modo, las asignacio-
nes familiares, que habfan jugado un papel progresivo, crecien-
do continuamente en importancia hasta inicios de los afios se-
tenta (Ffrench-Davis, 1973), después de 1974 experimentaron
un persistente descenso, hasta situarse, en 1989, 72% por deba-

jo del nivel de 1970.

El gasto publico en salud, educacién y vivienda por habi-
tante también decrecid. La magnitud de la baja de esos tres com-
ponentes alcanzd a 22% respecto de 1970.> No puede dejar de
mencionarse el notable deteriaro sufrido por el Servicio Nacio-
nal de Salud. Sélo el gasto previsional muestra un aumento, aso-
ciado a un mitmero creciente de pensionados. Sin embargo, hubo

5 El gasto piblico se financia con el aparte fiscal, las contribuciones de los bene-
ficiarios y variaciones de pasivos. Una fuerte divergencia entre cifras oficiales
y “corregidas” de gasto social en los afios setenta se aborda en Marshail{1981).
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Cuadro Vi1

Salarlos, asignacidn familiar y gasto social pdblico, 1970-2000
{indices reales, 1970 = 100)

Gasto social piblico per capita

Ingreso Asignacidn

Remuneraciones minimo familiar Educacisn Salud Total

{1} v} {3} )] (5 @)
1970 100,0 1000 100,0 1000 100,0 100,0
1980 B9.0 130,0 816 88,46 82,3 a1
1981 94,8 1357 80,9 921 74,7 975
1985 83,2 86,1 54,6 78,0 64,0 90,5
1986 846 82,1 45,7 71,5 62,5 86,9
1987 84,3 7.1 38,1 65,7 61,5 84,7
1988 89,8 g823 33,2 64,1 704 86.0
1989 91,6 91,8 28,4 62,5 69,6 83,7
1990 93,3 98,0 33,7 58,8 65,3 81,6
1991 97,8 107,2 414 64,7 75,7 878
1992 102,2 112,2 424 731 870 95,4
1993 1059 17,7 43,2 78,2 95,9 102,9
1994 1107 1221 43,9 83,9 1040 1074
1995 1183 127,5 453 923 106,7 13,9
1996 1232 133,0 7.2 102,7 1143 123,2
1597 126,1 137,8 497 111,56 1194 128,1
1998 129.5 146,2 51,9 1226 127.5 135,7
1999 132,6 1596 53,3 129.4 129.6 1443
20CQ 1344 1704 53,7 138,4 1385 151,0

Fuentes: INE y Jadresic (1990) para remuneraciones; Cortazar v Marshall (1980} para IPC corregido;
Cabezas (1988) y Direccién de Presupuestos (desde 1986) para gasto social.

Col. (1}, Indice General de Remuneraciones hasta abril de 1993 y, posteriormente, Indice de Remu-
nietaciores por hora; el indice de rosto de la mano de obra crecié 4,8% menos entre abril 1993 y
diciembre 2000. Col. {2), es el ingreso liquido. Col. (3}, asignacion familiar del 555 en 1970, luego la
asignacidn iinica y , posteriormente, 12 correspondiente al tramo de ingreses menores. Col. (6 in-
cluye gastos en educacidn , salud, vivienda y previsién. Tedos son promedios de cada afio.

una mayor focalizacién de una parte (minoritaria) del gasto so-
cial en los mds pobres, lo que habrfa paliado parcialmente la
caida de sus ingresos laborales®. Muchos de estos indicadores se
deterioraron durante los setenta, se recuperaren parcialmente
en 1979-81, y empeoraron, otra vez, entre 1982 y fines de ese
decenio (Ffrench-Davis y Raczynski, 1990); las remuneraciones
promedio y el salario minimo tomaron una senda ascendente
recién en 1988, las asignaciones familiares en 1990, y el gasto
social pdblice en 1991.

6 Orras veces, la mala focalizacién resulté en el empeoramiento de la situacion
de l2s clases media y baja. Un ejerplo es el sistema unjversitario donde, luego
de la eliminacidn del acceso gratuito, no se desarrollé un sistema amplio ¥
eficiente de becas.
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El retroceso registrado en los ingresos laborales y en los gas-
tos sociales monetarios, asf como la regresividad de las reformas
tributarias de esos afios, se refleja en el deterioro observado en
la distribucién de los gastos de consumo. La informacién m4s
sistemdrica disponible corresponde a las encuestas de Presupues-
tos Familiares, realizadas en el Gran Santiage’. En general, se
reconoce que estas encuestas son de alta calidad. Estas indican,
para 1969, 1978 y 1988, un deterioro continuo en los hogares
situados en los tres quintiles inferiores de gasto. Mds adn, el
deterioro ¢s mds acentuado cuanto més pobre ¢s ¢l sector de la
poblacién (véase el cuadro VIIL2). Por ejemplo, el 40% mds
pobre de los hogares (quintiles [ y IT) perdié participacién: de
19,4% en 1969 cayé a 12,6% en 1988; es decir, su cuota, en el
gasto total de las familias santiaguinas, se redujo en un tercio.
En cambio, el quintil m4s rico mejoré su posicién relativa
consistentemente, subiendo su participacién de 44,5% en 1969,
a 51,0% en 1978, y a 54,9% en 1988. Ademds, éste es el tinico
quintil cuyo nivel de pasto real por familia se elevé entre 1969 ¥
1988,

Cuadro ViIl.2
Distribucién del gasto por hogares, 1969, 1978 y 1988
(porcentajes sobre el total)

Ordenados segiin gastos por hopar
Qaintil 1969 1978 1988
1 7.6 52 4.4
1 11,8 2,3 82
m 156 13,6 12,6
v 20,6 210 20,0
v 44,5 51,0 54,9
Total 100,0 100.0 1000

Fuente; Instituto Nacional de Estadisticas, Encuesins de Presupuestos Familiares, efectuadas en el Gran
Santiago.

7 Hemos procurade chequear por el eventual sesge en las EPF, asociado a que
Santiago abarca s6lo el 40% de la poblacidn de Chile y es esencialmente urba-
no. Comparando 10s resultados de la CASEN para Santiago y todo el pais, se
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Estos antecedentes sobre la distribucién del gasto indican
que el segundo ciclo del gobierno de Pinochet (1982-89) tam-
bién fue regresivo, acentudndose asi la concentracién de la ri-
queza y del ingreso observada durante ¢l primer ciclo, corres-
pondiente a 1974-81.% Antecedentes de la encuesta de empleo
de la Universidad de Chile, también para el Gran Santiago, mues-
tran, asimismo, un deterioro de la distribucién del ingreso, aun-
que de diferente intensidad y con grandes fluctuaciones afio a
afio. Entre 1974 y 1987 se observa un persistente empeoramien-
to, sélo detenido durante el auge de 1977-80, culminando con
1987 como el afio de peor distribucién, sea medida por el Gini
o por la razén quintil V/quintil 1 (Ruiz-Tagle V., 1999).

Hemos examinado, en el capitulo II, la responsabilidad que
le cupo a varias de las reformas y politicas del gobierno militar
en el agravamiento de las severas crisis enfrentadas por Chile. El
enfoque dogmdtico que imperé en su ejecucidn, particularmen-
te en su primera mitad, acentué la vulnerabilidad frente a shocks
externos y agravé las pérdidas que generan. Dentro de las conse-
cuencias de las recesiones, destaca ¢l prolongado desempleo pre-
dominante en el pafs (véase el gréfico VIIL.I). Ya en 1975 el
porcentaje de desocupados se elevé a 15,7% (17,6% con el PEM
y el POJH). En 1983, el nimero de desempleados llegé 2 740
mil (19% de la fuerza de trabajo); adicionalmente, los progra-
mas de empleo de emergencia absorbieron a més de 500 mil (13%
de la fuerza de trabajo)?; esto es, un total de 31,3%. Mis tarde,

constatan coeficientes de concentracién relativamente similatres en las 5 en-
cuestas de los noventa, con un Gini promedio de 57,2% y 57,4%, para Santiago
y Chile, respectivamente (Feres, 2001).

8 Los afios de lag encuestas no coinciden exactamente con los de los ciclos que
fueron 1974-81 v 1982-85.

2 Aunque el disefio inicial de los programas de empleo indicaba una jornada
semanal de s6lo 15 horas, en la prictica, se exigié un trabajo de tiempo com-
pleto. El salario, por su parte, se limité a sélo una fraccidn del ingreso minimo,
Negando a estar por debajo de un tercic de éste y sin proteccién previsional. El
subsidio de desempleo era pricticamente inexistente, aunque el PEM funciono
en parte como un subsidio a cambio de un aporte de trabajo. El ingreso del
POJH (para jefes de hogar) fluctué entre 1,6 y 2 veces el ingreso del PEM
(Ffrench-Davis y Raczynski, 1990, cuadro A.13).
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fa recuperacién alivié el problema, pero sélo en 1989 se retorné
a una tasa de un digito, con 7,9% de desempleo abierto. En un
marco en que la desocupacién afecta con mayor fuerza a los gru-
pos de menotes ingresos, con carencia de un seguro de desem-
pleo adecuado, junto con el debilitamiento de los instrumentos
de apoyo pidblicos, es comprensible el deterioro registrado en
las condiciones de vida de amplios sectores de la poblacidn.

Gréfico VIIL1
Tasa de desocupaclén nacional, 1960-2000
(porcentaje de 1a fuerza de trabajo)
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Fuente: INE y jadresic {1985}; pramedios anuales,

¢) Distribucién del ingreso y pobreza en el retorno a la
democracia, 1990-2000

Desde 1990 se pueden distinguir tres subperfodos, con diferen-
tes resultados socio-econdmicos. Los primeros afios, con mejo-
ras de remuneraciones, salario minimo, empleo y gasto social;
en un esfuerzo de recuperacién de lo perdido en los dos dece-
nios anteriores; cubre el gobierno de Aylwin y parte del de Frei.
Segundo, desde 1996 los salarios crecieran mds lentamente y la
reduccién de la pobreza se moder6 entre 1996 y 1998, pero di-
versos indicadores socio-econémicos siguicron progresando. Ter-
cero, la situacién se revirtié en 1999 en cuanto al empleo, con
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un alza dréscica de la desocupacidn. Sin embargo, el salario mi-
nimo, fijade por la autoridad, subié fuertemente, en un progra-
ma trianual para 1998-2000. Asimismo, los ingresos de profeso-
res y médicos y las pensiones de cargo puablico fueron objeto de
ajustes especiales, que naturalmente elevaron el gasto fiscal. La
preocupacidn de las autoridades por el equilibrio fiscal implicé
que todos estos reajustes contaran con un financiamiento tribu-
tario.

El retorno a la democracia trajo de vuelta una preocupa-
cién mayor, de parte del Estado, por los temas de equidad y
pobreza, entendiendo que, junto con los esfuerzos para conse-
guir equilibrios macroecondémicos, era necesario perseguir equi-
libries macrosociales. De allf la propuesta de “crecimiento con
equidad”. En consecuencia, en los afios noventa, las autoridades
emprendieron esfuerzos sistemdticos para mejorar la situacién
social € introducir reformas a las reformas en operacién (Ffrench-
Davis, 1999, cap. VII). Se hizo una reestructuracién del gasto
publico para destinar m4s recursos al 4rea social, y se aumenta-
ron los ingresos fiscales para tal efecto, mediante una reforma
triburaria que elevéd la rasa del IVA y la tributacién progresiva.
En la esfera laboral se alcanzaron importantes acuerdos para
mejorar considerablemente el salario minimo, asi como para in-
troducir reformas tendientes a reducir el desequilibrio entre el
poder de trabajadores y empresarios. Asimismo, las reformas a
la manera de hacer macroeconomia tuvieron repercusiones muy
significarivas sobre ¢l empleo productivo y la sostenibilidad de
los equilibrios. En ello, la aplicacién del encaje y otros mecanis-
mos complementarios sobre los ingresos de capitales voliriles
jugd un papel determinante (véase el cap. IX; y Ffrench-Davis,
1999, cap. VIIL.C).

Fruto del conjunto de polfticas fue un crecimienro signifi-
cativo de las remunecraciones reales medias, que en el 2000 su-
peraban en 34% el nivel de 1970 y en 47% el deprimido monto
de 1989; un salario minimo 86% mayor que el de 1989, y re-
ajustes en asignaciones familiares que han significado recuperar
parte del terreno perdido durante los afios ochenta (véase el cua-
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dro VIII.1); la tasa de desempleo también exhibié una mejora
significativa, promediando 7,3% en los noventa, en compara-
cién con 18,1% en 1974-89 (véanse el cuadro 1.1 y el grifico
VIIL1) ¥y 7,9% en 1989. Naturalmente, la coyuntura
macroeconémica tiene una gran incidencia sobre la desocupa-
cién. Ello es ilustrado por la tasa de 6,1% en el auge de 1997 y
por el 10,2% en ¢l deprimido 1999-2000.

Pucde afirmarse que estas politicas, junto con la mayor efi-
ciencia en la gestién macroecondmica durante ]2 mayorfa de la
década —que favorecié un acelerado crecimiento y una gran crea-
cién de empleos—, hicieron posible una reduccién dréstica de la
pobreza e indigencia hasta 1998. En 1987, los chilenos, en con-
dicién de pobreza, representaban 45,1% de la poblacién'™. Las
sucesivas mediciones de la encuesta CASEN, referidas en el cua-
dro VIIL.3, dan cuenta del significativo proceso logrado, dismi-
nuyendo en ¢l 2000 a 20,6%. La velocidad del progreso se redu-
jo desde 1998, asaciada al ajuste recesivo iniciado entonces.

Cuadro VIil.3
Poblacion en condicién de indigencia y pobreza, 1987-2000
(poreentaje)
1987 1990 1652 1094 1995 1998 2000
Indigentes 174 129 88 7.6 58 5.6 5,7
Pobras no indigentes 7.7 257 2.8 19,9 174 16,1 14,9
Total de pebres 45,1 34,6 314 275 23,3 21,7 20,6

Fuerite; MIDEPLAN, datos nacionales da 1a Encuesta CASEN.

La reduccién de la pobreza es evidente en los noventa. ;Qué
pasa con la distribucién del ingreso? E!l resultado es més difuso
y con ciertas contradicciones: varios antecedentes muestran mejo-

10 Estudios previos, con el mismo indicador de pobreza pero con metodologias
no totalmente comparables indican que 17% de los hogares eran pobres en 1969,
elevindose a 45% en 1985 y a 38% en 1987 (Altimir, 1979; CEPAL, 19%1). La
cifra de hogares pobres, para 1987, es consistente con ¢l 45% de poblacitn po-
bre segin la CASEN 1987.
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ras y otros indican cambios no significativos o constancia; hay
predominio de un cambio positive en los primeros afios ¢ in-
flexién posterior seglin aigunas fuentes. Sin embargo, en gene-
ral los antecedentes indican una mejorfa con respecto a los ochen-
ta, aunque es evidente que la distribucién continda siendo muy
regresiva. En consecuencia, se requiere un gran esfuerzo nacio-
nal para corregirla.

La informacién mds sélida sobre distribucién sigue siendo
la de las EPF efectuadas por el INE, para el gran Santiago. Una
nueva encuesta sc efectuéd en 1997, cuyos primeros resultados se
publicaron en 1999 (INE, 1999). Estos resultados no son com-
parables con la serie de tres encuestas anteriores, debido a dife-
rencias metodolégicas''. Estas diferencias destacan la importan-
cia de ser extremadamente cuidadoso en el procesamiento y com-
paracién de encuestas. Por ejemplo, la misma encuesta de 1997
da para el quintil [ participaciones de 3,93% del gasto por ho-
gar, sin alquiler impurado, ordenado segun gasto por hogar, y
de 8,80% del mismo gasto m4s alquiler imputado, ordenado se-
gln ingreso per capita. Asimismo, el GINI computade segin
diferentes criterios de ordenamiento y desagregacidn varfa hasta
en nueve puntos {Feres, 2001). Esta enorme sensibilidad tiene
implicancias menores cuando hay cambios drésticos en la distri-
bucién, coma ¢l gran deterioro en los setenta y ochenta. Por el
contrario, ante variaciones moderadas, como en las noventa, la
clasificacién que se adopte puede implicar un cambio de signo.

La disponibilidad de estimaciones de alquiler imputado por
la vivienda propia ¢s un avance importante disponible desde la
encuesta de 1988. Dado el progreso alcanzado por Chile en la
construccién de viviendas populares, reviste una significacién
creciente para el quintil I: eleva notoriamente su participacién
entre 0,5 y 1,5 puntos, entre 1988 y 1997, y le imprime un
signo positivo o refuerza el cambio distributivo registrado entre

11 Estas tres encuestas estdn clasificadas por hogares segiin nivel de gasto paga-
do, excluyendo alquiler imputado en las dos primeras. La encuesta de 1997
contabiliza el gasto adquirido a diferencia del pagado y contiene informacién
desagregada sobre alquiler imputado.



272

RicARpo FrrencH-DAvis

Cuadro Vil 4
Gran Santiago: Distribucidn del gasto y del ingresc de los hogares, por quintiles
{porcentajes)
[T T mﬁlm_ﬁhs bogarcs tnl [ T]
Quintiles [ onleaados segie | oPdemador segia | orEoaicr segin | OcdEnados segis | Calimados jegie | Drdiador soEtE |
B8O por hogar paslo por cdpite iNEITsa por Rogar ingreso per clpita inpreso pov hogar ingreso per cipila
S AT Itnnﬁ n Bin A | Con Al n o AL | Tan A Bl AL | Ton AL
EFPF
I 43 49 58 3,1 18 40 4‘sl 55 63 77 74
it 22 84| 9.6 10, 64 1,0 73 2.5 90 93 10,7 Y |
m 126 128 13,5 13 10.6 Ll 12 1.3 132 133 13,5 139
v m2 2.1 19, 19 184 186 183 186 W3 264 198 5.4
k) 58 53,6 51,2 51,4 395 356 3162 510 L1 484 488
Total 1000 e 1000 100, o0 1000 0.0 1000 1000 mo,c] 100.0 1004
QviQL 12y 109 7 7 199 15,7 143 15,7 19 2.1 63 6.4
Gimi (1} 045 044 0.40 0,3 0,52 049 0,48 045 0,80 o0 2% 034
EFF erl!
1 39 51 54 67 3R 48 52 63 6 57 a3 a3
1 7.8 29 01 lo4 7.7 45 84 10 2 10,4 6 12,3
4] 124 13,1 134 123 11,9 125 127 13,6 138 ;:j 1.l u,l
v 0,1 20,2 209 04 19,5 19,7 19,7 15,5 20,4 0.2 19
v 556 S18 512 484 511 54,5 53.6 306 9.5 48,2 459 44,3
Total wLe 1004 000 100, 100,0 mn,uJ Won 1000 1000 tood 1000 004
Qvin 143 104 9,5 3 150 14 103 20 A 7.3 55 5.1
Gizd (2} (213 043 041 0,371 047 0,84 043 0,39 039 0.37 0,24 0,31
Relacidn J V
¢ Gini Loz 098 103 o 092 090 0,90 0,87 096 0,93 0,93 1R
{2W1)
Tucnic: CLPAL, 20DIG (3 bEst 0 (APIMA0ncs copeclalcs 0c W1V ¥ V 1 o Prex Fﬁmjfmmmumm

Tomado de Feres {2001).

Al = Algquiler ipuiadg por weo de vivienda propia.
ambas encuestas (cuadro VII1.4); la falta de esa imputacidn re-
presentaba un vacio o error grave para la estimacién del bienes-
tar de los hogares pobres que se habfan convertido en propieta-
rias de su vivienda.

La variable demogrifica también ha experimentado modi-
ficaciones que no deben ignorarse. El nimero promedio de
miembros de los hogares en cada uno de los cinco quintiles se
redujo entre 1988 y 1997, y el premedio total lo hizo en 6% (de
4,09 a 3,84); en los hogares del quintil I se redujo, en general,
en mayor proporcién que en el quintil V. Por consiguiente, ope-
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tar con datos per cédpita resulta mds preciso que con los datos
por hogar'?. Por lo tanto, nos inclinamos por la opcién téenica
de usar cifras per capita y con alquiler imputado. En las seis
formas diferentes de clasificar l2 informacién con alquiler im-
putado, presentadas en el cuadro VIIL. 4, se constata una mejor
distribucién en 1997 que en 1988. El cuadro VIII.4 presenta,
adem4s, seis casos de cifras sin alquiler imputado; en ellas, hay
dos casos donde el Gini y la razén quintil I/quintil V muestran
un empeoramiento, mientras los cuatro casos restantes mues-
tran una mejor distribucién en 19973, En consecuencia, el con-
junto de antecedentes se inclina fuertemente hacia mostrar una
mejora distributiva entre ambas encuestas.

La informacién de ingresos de la encuesta de empleo de la
Universidad de Chile, para el Gran Sanriago, entrega antece-
dentes consistentes con los de las EPF del INE. El coeficiente
quintil V/quintil I de los ingresos indica una mejoria significa-
tiva en los noventa (promedio de 16,3 en 1991-97) respecto de
los ochenta (promedio de 20,3 en 1982-90). Es también mejor
que en los setenta (17,1 en 1976-81) aunque la diferencia no es
estadisticamente significativa. Sin embargo, a pesar de la mejo-
ria en los noventa, [a distribucién del ingreso todavia es
significativamente mds concentrada que en los sesenta (13,4)",

Con cautela se puede afirmar que en los afios noventa se
habria recuperado una parte del deterioro de los ochenta, acer-

12 Estamos conscientes de que seria mas correcto trabajar con “adulto equivalen-
te” {véase la nota 2}, pero los antecedentes disponibles no lo permiten.

13 La informacion recopilada en la encuesta de 1997, muestra una tasa muy ele-
vada de endeudamiento del quintil I, con gastos que exceden en un tercio su
ingreso. 3e registra endeudamiento en los deciles 1 a 7 y ahorro en los deciles
B a 10 (INE, 1999, cuadro 11}.

14 Las cifras corresponden a una clasificacidn segiin los ingresos per capita del
hogar. La fuente {Ruiz-Tagle V., 1999), tamnbién entrega datos de ingreso total
familiar e ingreso per capita ajustado por economias de escala y por adulto
equivalente (véase también Bancc Mundial, 1997). El ranking para los prome-
dios de los subperiodos eén que hemos agrupado la informacién es similar en
las tres clasificaciones. Los resultados son también similares si se usa el coefi-
ciente GINI. No obstante, hay mucho “ruido” en las observaciones anuales.
Asimismo, tal como en la EPF, hay fuertes diferencias en los niveles de los
coeficientes segin el criterio de ordenacién de los antecedentes.
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cindose a la distribucién registrada a fines de los setenta. Por
consiguiente, el fuerte retroceso constatado en los setenta segui-
ria totalmente vigente.

Hasta 1992, la mayorfa de los indicadores evidenciaba una
mejoria. E]l mds conocido, la encuesta CASEN, sefiala un au-
mento de la participacién en el ingreso monetario del quintil
mds pobre de los hogares entre 1987 y 1992, y una disminucién
de los ingresas del quintil mds rico. Sin embargo, a partir de allf
las cifras basadas en esta encuesta muestran un estancamiento, e
incluso un retroceso hacia fines del decenio. Sin embargo, aun
en 1996 la informacién con alquiler imputado, tanto la original
como la ajustada, ordenada segiin ingreso por hogar y segin in-
greso per cipita, muestra siempre una mejora del 40% m4s po-
bre de los hogares (y, en la mayoriz de los casos, del quintil I) y
una cafda del quinzil mds rico, mientras el coeficiente Gini ha-
bia mejorado en todos los casos en comparacion con 1987 (véa-
se Feres, 2001}. En 1998, un afio en que se inicia un ajuste
recesivo, —ya evidente en el mes de noviembre, en que se efec-
tué la encuesta—, se observa un deterioro distributivo en algu-
nos indicadores respecto de la encuesta de 1996; ella se repite
en la del 2000. No obstante, el balance general es una mejora de
los noventa respecto de la muestra de 1987,

La inflexién distributiva durante el curso de los noventa
también se verifica en la encuesta de empleo de la Universidad
de Chile para Santiage, con deterioro desde 1996-97, luego de
importantes mejoramientos en la primera parte de los afios no-
venta; el deterioro desde antes de la recesién se explica en parte
porque 1996-97 fueron afios de auge desequilibrador (con el dé-
ficit externo mds que duplicindose respecto del primer quin-
quenio de los noventa; véase cap. IX). A éste lo podemos inter-
pretar como un auge no sostenible del gasto, con macroprecios
fuera de lfinea, liderados por un volumen de ingresos de capita-
les insostenible. Estos capitales naturalmente llegan en fuerte
proporcién a sectores de altos ingresos, incluidos los “asalaria-
dos” en esos tramos; ¢l chorres nunca es progresivo. Es intere-
sante que el auge (espectacularmente mayor) del gaste en 1980-



DISTRIBUCION DEL INGRESD Y POBREZA 275

81 también estuvo asociado a un impacto regresive sobre los
ingtesos (véase Larrafiaga, 2001, grificos 1 y 2). El deterioro en
1998-2000 responde al impacto regresivo de la brecha recesiva
vigente en esos afios.

Asf, las mejoras distributivas se concentraron en los prime-
tos afios, cuando se realizaron las mencionadas reformas a las
reformas; ellas le insertaron una dosis de equidad 2 la herencia
neoliberal regresiva. En el segundo quinquenio las mejoras sala-
riales se moderaron {un alza anual promedio de 3,1% en 1996-
98 y 1,9% en 1999-2000 versus 4,9% en 1991-95), y el desem-
pleo exhibié un deterioro ya en 1998, que se intensificé en 1999-
20005,

La principal variable explicativa de la tnsuficiencia de pro-
greso sostenido estarfa en el mercado del trabajo, donde la cle-
vacién del nivel de empleo y el aumento de las asignaciones pu-
blicas seria compensada por la desigualdad salarial que habrfa
aumentado, principalmente asociada a las diferencias educacio-
nales (Beyer, 1997; Bravo y Marinovic, 1998; Larrafiaga, 2001).

Los gobiernos de la Concertacién han impulsade politicas de
largo plazo de “inversién en la gente”, con una importante reforma
educacional. Sin embargo, la fuerza de las reformas a las reformas en
los noventa ha sido débil, por tres razones. Por una parte, porque
los principales proyectos de los dos primeros gobiernos democriti-
cos enfrentaron oposicién en el Senado; por ello debieron negociarse,
logrindose al final reformas a medias (Cortdzar y Vial, 1998;
Ffrench-Davis, 1999, cap. VII). Segundo, porque la instituciona-
lidad —capacidad instalada del Estado para liderar la accién contra
la pobreza y la desigualdad— estaba deteriorada o desarticulada, como
en el caso de la salud y la educacién pablicas. Tercero, porque se
incurrid en contradicciones, como ser el retroceso en la politica

15 En contraposicién, hube mejoras sustanciales en pensiones y salario minimo
en 1998-2000, recogiendo la creciente toma de conciencia del problema distri-
butive, pere también la expectativa frustrada de que la inversién y el PIB se-
guirian creciendo alrededor de 7% anual. E] alza efectiva del PIB promedié
2,7% en el trienip y la tasa de inversién decrecis 14% entre 1998 y 2000 {alrede-
dor de 5 puntos del PIB), lo que dejé una huella regresiva persistente en el
mercado laboral.
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macroecondmica en 1996-97, el debilitamiento relativo en la re-
gulacién de los ingresos de capirales de corto plazo y la elevacién
del déficit externa. La sostenibilidad macroecondmica se deterio-
16 desde 1996 (véase el capitulo IX); Chile se torné asi, nueva-
mente, mds vulnerable, situacién en que ha debido enfrentar la
crisis asidtica, con evidentes efectos regresivos sobre ¢l empleo y

la pobreza desde fines de 1998.

Finalmente, debe tenerse presente que los efectos de la in-
versién en la gente tardan en sentirse. Por ello, es interesante
observar qué acontece con la distribucién si a los ingresos mo-
netarios se le imputan los servicios gratuitos que entrega el Es-
tado y cuyo producto emerge a largo plazo.

Como se aprecia en el cuadro VIIL1, se ha producido un
aumento sustancial en el gasto piiblico per cdpita entregado a tra-
vés de fa provisidn de servicios como Iz educacién y la salud, diri-
gidos esencialmente a los quintiles mds pobres. La distribucién
del ingreso mejora considerablemente si se corrige por los aportes
ptiblicos, haciendo bajar la diferencia entre el quintil mds rico y
el m4s pobre desde 15,5 veces 2 8,5 para la CASEN 98. Como el
gasto social se elevé en los noventa y se procuré mejorar su
focalizacién, su contribucién a la reduccidn de la desigualdad se
acentud. Ello se constata en antecedentes elaborados por Brave y
Contreras (1999, cuadro 7): en 1990 la entreea siblica de in

Contreras (1999, cuadro 7); en 1990 la entrega ptiblica de ingre-
sos monetarios mds bienes y servicios al quintil I representaba un
complemento de 49% del ingreso factorial per capita, lo que se
habfa elevado 2 59% en 1994 y a 75% en 1996; estas cifras refle-
jan la importancia de la entrega gratuita de salud y educacién.
Una variable clave es que el mayor gasto social esté efectivamente
asociado 2 un aumento del volumen de servicios y/o una mejor
calidad de ellos, y no sélo a un mayor gasto'®. De alli la necesi-

16 Es preciso tener en consideracién el hecho que parte significativa del aumento
del gasto social, en los noventa, correspondid a reajustes de las remuneraciones
de profesores y personal del Sistema Nacional de Servicios de Salud. En 1990 las
remuneraciones estaban extremadamente desalineadas con el mercado y bajo el
minimo requerido para un funcionamiento mas eficiente. Desafortunadamente,
luego del deterioro de Ja calidad de los servicins, asociada a la caida de las re-
muneraciones ¥ del status social de la funcidn, la recuperacién de los ingresos
no es seguida automdticamente por una recuperacion de la calidad.
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dad de exigencias efectivas de productividad y mejor servicio a
los beneficiarios.

Al inicio de este capitulo y en el capfrulo I sefialdbamos Ia
insatisfaccién con los desequilibrios macrosociales existentes
hacia 1970. En la actualidad, aun cuando haya mejorado la dis-
tribucién del ingreso en los noventa, los antecedentes disponi-
bles indican que seria aun peor que en 1970. Esta es una base
para la gran insatisfaccién predominante, y para fortalecer la
accidn y su eficacia.

2. FACTORES QUE DETERMINAN LA POBREZA Y LA CONCENTRACION

a) El papel de las reformas

Las reformas econémicas aplicadas en Chile en los afios setenta y
ochenta tuvieron repercusiones notables en el campo social. El
cambio de las condiciones estructurales, que significé un giro desde
una economia con fuerte presencia estaral a una liderada por la
libre accién de los mercados, implicé muchas alteraciones en la
distribucién del bienestar de la poblacién. Por una parte, hubo
fuertes efectos directos negativos sobre diversos indicadores so-
ciales, producto del paso de un modelo que consideraba a la dis-
tribucién del ingreso y lucha contra la pobreza como objetivos de
primer orden, a uno que concentrd sus metas en la neutralidad de
sus politicas. Por otra, la aplicacién extrema de los principios
neoliberales y la omisién de consideraciones sobre la heterogenei-
dad de los agentes, la segmentacidén y fallas de los mercados, se
tradujeron en costosos procesos de ajuste y severas recesiones, en
un marco caracterizado por una escasa inversién productiva y un
alto desempleo (véanse el cap. I; y Ffrench-Davis, 1999, cap. I).
Ast, estas polfticas tuvieron un impacto negativo indirecto sobre
una poblacién desprotegida. Por esto, no son extrafios ¢l evidente
empeoramiento de la distribucién del ingresa y los altos niveles
de pobreza que predominaren durante el gobierno de Pinocher.

Dentro del marco de reformas, una de las mayores trans-
formaciones se ubicé en el campo fiscal. En 1975 se realizé un
cambio del sistema tributario. La reforma impositiva incluyé la
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eliminacién de gravimenes sobre la riqueza y las ganancias de
capital y una reduccién substancial de la carga tributaria sobre
las utilidades. Por otro lado, se adopté un impuesto al valor agre-
gado (IVA), suprimiéndose las exenciones existentes para los
bienes de consumo bdsico'’. El objetivo de estos cambios era
reducir la carga impositiva y concentrarla en impuestos mds “neu-
trales y eficientes”, dejando en un segundo plano el criterio de
progresividad.

El gasto publico, como porcentaje del PIB, fue reducido en
mds de un cuarto con relacidn a fines de los sesenta, luego de
haber crecido exageradamente en 1972-73. Hubo una dramiti-
ca cafda de la inversién piblica, que disminuy6 en mds de la
mitad como porcentaje del PIB entre 1970 y 1979. También
cayé el apoyo publico a actividades productivas privadas, en sub-
sidios y provisién de infraestructura. El gasto social aumenté su
participacién dentro del gasto publico total, aunque, como ya
se documentd, en términos per cdpita cayd: en 1981 era inferior
a lo registrado en 1970, con una reduccién de 8% en educacién,
25% en salud y 30% en vivienda, todo medido en términos rea-
les {(Ffrench-Davis y Raczynski, 1990). La cafda persistié hasta
1990.

También, a mediados de los setenta, se produjo la privaii-
zacién de gran parte de los medios de produccién poseidos por
el Estado. El proceso fue conducido en medio de una recesién
interna y tasas de interés internas extremadamente alras. Por este
motivo, pocos grupos privados tuvieron acceso 2 su compra, en
particular aquéllos con mayar disponibilidad de crédiros exter-
nos, reforzdndose asi la concentracién de la propiedad (véanse

caps. I y V; y Dahse, 1979).

Ya hemos analizado en ¢l capitulo V que las reformas del
mercade financiero, lejos de fortalecer la inversién productiva,

17 Es indudable que el reemplazo de los impuestos progresivos pot un IVA sin
exenciones fue regresivo en sf, y ademds fue acompafnado por caidas en el gas-
to social. Ello no desvirtia la eficiencia y alte rendimiento del IVA y el hecho
de que un alza de tasa destinada a aumentar el gaste social es nitidamente
progresiva.
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se caracterizaron por tasas de interés reales muy altas, gran acui-
vidad financiera, con débil contribucién a la generacién de nue-
va capacidad productiva y con un desplazamiento del ahorro
interno por el externo. Los flujos crecientes de capitales finan-
cieros encaminaron a la economia por una senda de gasto insos-
tenible que condujo a la intensa crisis de 1982. El estado debié
intervenir el sistema financiero para evitar su colapso; el costo
de los subsidios resultantes significé una redistribucién de ri-
queza con un sesgo marcadamente regresivo, que estuvo asocia-
do a la reduccidn del gasto social y de la inversién piblica en los
ochenta, y contribuyé a prolongar la profunda recesién de los
afios posteriores a la crisis (véase la seccién 2c). Recuérdese que
recién durante 1988 se recuperd el PIB por habitante de 1981.

La legislacién laboral experimenté también grandes cam-
bios que impacraron negativamente 2 los trabajadores: el nivel y
la cobertura del salario minimo fueron reducidos, se facilité el
despido de trabajadores junto con la eliminacién de los juzga-
dos del trabajo (restablecidos en 1986). Los sindicatos fueron
suspendidos en septiembre de 1973; mds tarde, en 1979, fueron
autorizados nuevamente, pero con atribuciones limitadas que
impedfan la negociacién colectiva con sindicatos de otras em-
presas, restringfan los derechos de los lideres sindicales y esti-
mulaban la segmentacién de estos grupos (Campero y Valenzuela,
1981; Cortdzar, 1983). Junto con la represién politica y la de-
presién econémica, la legislacién fue efectiva en reducir el po-
der de las organizaciones saciales y sus posibilidades para defen-
der sus derechos. Estos factores institucionales aparecen como
una importante causa de la informalizacién y del deterioro de la
distribucién del ingreso que caracterizaron los afios de la dicta-
dura (Bravo y Marinovic, 1998).

En los inicios de los afios ochenta, se pusieron en marcha
profundas reformas en la arquitectura de la seguridad social,
abarcando al sistema de salud y al de pensiones. Hubo dos re-
formas estructurales de gran significacién. Ellas tuvieron un
impacto fuerte sobre el presupuesto fiscal, con evidentes efectos
distributivos en ¢l momento de la activacién de las reformas.
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Los cambios estructurales en la salud culminaron en Iz confor-
macién de un sistema dual, con una parte piblica que acrda
mediante un Fondo Nacional de Salud (FONASA), y una parte
privada, conformada por una red de instituciones de salud
previsional (ISAPREs) que compiten entre sf, funcionando como
compaiifas aseguradoras.

La salud se financiaba, en parte importante, con un impuesto
a las remuneraciones. La reforma implicé inicialmente que 11%
de los beneficiarios se trasladase al nuevo sistema de ISAPRES
con 48% del rendimiento de la cotizacién de salud (Titelman,
2001). Al margen de cudl sea la calidad de la reforma, ese im-
pacto fue evidentemente una “focalizacidn” regresiva, y estuvo
asociada a la prefundizacién de la crisis del sistema de salud
piiblica. En efecto, dentro de los 4 quintiles mds pobres prima,
en cobertura, el sistema de salud publico, mientras que sélo en

el quintil m4s rico, las ISAPRES cubren una proporcién mayor
que el FONASA™,

Del mismo modo, en 1981 iniciaron su actividad las Admi-
nistradoras de Fondos de Pensiones (AFP) privadas, en lo que
marcé el trinsite desde un sistema de reparto {que siguid exis-
tiendo para un grupo decreciente) a2 uno de capitalizacién indi-
vidual. Hay diversas consecuencias distributivas. Por una parte,
la reduccién de jubilaciones prematuras (disponibles sélo para
empleados mds organizados) y la sujecidn de pensiones altas a
aportes previos también altos fueron claramente progresivas. Por
otra parte, [a reforma implicé una merma de los ingresos piibli-
cos, que a partir de 1981 pasaron a ser cotizados en las AFP.
Como ¢l sector piblico continué con [a responsabilidad de cu-
brir el financiamiento de las pensiones vigentes y de los que es-
taban por pensionarse en los afios préximos, el déficit previsional

18 Otro punto relevante, en lérminos distributivos, es la discriminacion de riesgo
que se aplica en el sistema privado, en el sentido que la prima del seguro estd
relacionada con el riesgo de saiud de la persona, lo que discrimina fuertemen-
te contra la tercera edad, las mujeres jovenes y, en general, los mds necesitados
de servicios de salud. Por ejemplo, es notable que si limitamos el anélisis a los
de 65 afios 0 mayores, incluso en el quintil V el sector piiblico atiende a la
mayoria, un 56% (Titelman, 2001).
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piblico se elevé desde 2% del PIB en 1980 a 7% en 1983-86.
En un periodo recesivo, cllo tensioné mds las cuentas fiscales y
contribuyé a la restriccién del gasto social y a la desarticulacién
de [a inversién en capital humano. Como se aprecia en el cua-
dro VIIL1, las caidas en el gasto social en educacién y salud,
entre 1980 (antes de las respectivas reformas) y 1987, fueron
espectaculares. Con la reforma no se logré la capracién de inde-
pendientes o informales de menores ingresos. En tanto que 60%
de la fuerza laboral cotizaba activamente en la seguridad social
en 1974 (79% estaba afiliado), en 1988 ese porcentaje alcanza-
ba sélo a 55%; entre ambos afos, la tasa habfa cafdo
espectacularmente, situdndose en 40% en 1982 (Arellano, 1989).
Otra implicancia distributiva significativa es la concentracién
de poder en los duefios de AFP, quienes, al adquirir acciones
con los fondos de los trabajadores, pasan a participar en la de-
signacién de los directorios de las empresas.

Par dltimo, las reformas comerciales impulsadas desde me-
diados de los setenta, aparecen como un agente clave en la ex-
plicacién de la evolucidn factorial del ingreso. Por una parte,
significaron un gran impacto en la estructura productiva nacio-
nal (véase el capfrulo III}, lo que se tradujo en una apreciable
disminucién relativa (y muchas veces absoluta) del empleo en
algunos sectores {particularmente intensa en la industria) acom-
pabada de un dinamismo menor en los sectores en expansién
(Valdés, 1992). El efecto fue reforzado por la apreciacién
cambiaria en 1979-82 y por el sesgo prociclico de las politicas
macroeconémicas.

Con la apertura, se ha registrado un marcado aumento de
la rentabilidad la educacién superior que, como ya se sefiald,
afect6 la distribucion de los ingresos salariales premiando a la
mano de obra calificada. Las fuerzas detrds de este cambio de
precios relativos luego de las reformas, radican en un menor re-
querimiento de trabajadores no calificados, acelerado por la
abrupta liberalizacién de importaciones junto a una baja tasa de
inversidn. Por otro lado, la creciente brecha salarial obedecerfa,
parcialmente, a un contexto de creciente demanda por trabaja-
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dotes calificados, de naruraleza predominantemente exégena
(originada en el sesgo del cambio tecnolégico y transmitida por
la creciente conexién comercial con el resto del mundo, que tam-
bién exhibe mayor desigualdad salarial), y una composicién in-
flexible de la oferta de trabajo'®. Al mismo tiempo, la estructura
productiva de los ochenta fue encabezada por un sector
exportador intensivo en recursos naturales con baja concrara-
cién de trabajo no calificado, lo que mantuva deprimida la de-
manda por este grupo, acentuando la desigual distribucién sala-
rial®.

Las condiciones de concentracién de las oportunidades de
inversién en capital humano, con sélo una minoria de la fuerza
de trabajo que lopgra superar los 12 afios de escolaridad (que es
la cota que marca el quiebre en la rentabilidad de los afios de
escolaridad), un esfuerzo de capacitacidn laboral débil y un sis-
tema de educacién superior cuya regresividad se acentué con la
disminucién de los aportes fiscales a las Universidades en los
ochenta y la pérdida de imporrancia de los centros pablicos en
relacién con los privados, han actuado como un mecanismo de
reproduccién intergeneracional de inequidades histdricas.

b) Factores cruciales

Las tendencias regresivas de los afios ochenta no fueron exclusi-
vas de Chile. En gencral, la distribucién del ingreso se deterio-
16, los salarios reales decrecieron, y el nivel y calidad del empleo
disminuyeron en América Latina. Algo similar sucedié en Esta-

19 La capacitacién laboral puede contribuir significativamente a flexibilizar la
oferta de trabajo. Hubo avances en este tiltimo campo durante los afios noven-
ta. El porcentaje de la fuerza de trabajo capacitada mediante la franquicia
tributaria SENCE aumenté desde un 4% en 1990, a un 8% en 1998. 5in embar-
g0, s6lo un 20% de las empresas hacia uso pleno de este beneficio ¥ 1a distribu-
cién de su gasto era notoriamente regresiva (Benavente y Crespi, 1998},

20 Chile, como los demds paises de América Latina, posee ventajas comparativas
en la produccitin de bienes intensivos en racursos naturales. Su aprovechamien-
to con medios poco intensivos en mano de obra, implicarfa un empeoramiento
en la distribucién del ingreso, al contrario de lo que ocurrirfa en otros pafses
en desarrollo concentrados en la elaboracién de bienes intensivas en trabajo,
como los asidticos (Fischer, 1991).
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dos Unidos y Gran Bretafia en ese decenio, donde el cuociente
entre el quintil mds rico y el mds pobre se elevé. En Estados
Unidos, el ingreso familiar de los pobres se redujo, en tanto que
el del 10% mds rico mejoré significativamente en los afios ochen-
ta (Krugman, 1990).

La distribucién del ingreso y la pobreza se definen, en una
proporcidn decisiva, en el proceso productivo mismo®'. De allf
la gran importancia de operar una transformacién productiva
con equidad. Para ello, es esencial tener crecimiento. Es eviden-
te que la disyuntiva no es entre crecimiento o equidad. No se
trata sencillamente de escoger el crecimiento, pues no es ficil
lograrlo y de manera sostenible. Chile sélo lo ha lograde en pe-
riodos excepcionales; uno de ellos corresponde a 1990-97. Por
lo tanto, el punto neurdlgico es identificar los determinances
del crecimiento, y en la actual etapa de desarrollo de Chile hay
complementariedades claves entre fuentes del crecimiento y la
equidad; entre los equilibrios macroeconémicos y los macro-
sociales.

La generacidn de empleos productivos es el canal principal
a través del cual se transmite ¢l progreso econémico y social.
Esto depende de la oferta y la demanda, nos guste o no; pero
ambas son afectadas por las politicas piblicas.

Para que haya demanda, es imprescindible que la inversién
productiva sea elevada; mucho mds de lo que se invirtié durante
el régimen neoliberal. Asf se hace posible un mayor crecimiento
con mayor generacién de empleo y mejores remuneraciones.
Detrds del hecho que las remuneraciones promedio de 1989 fue-
ran todavia menores que en 1970, estd la baja rasa de inversién
registrada en los afios setenta y ochenra. Del mismo modo, la
clevada inversién observada entre 1992 y 1998 contribuye a ex-

21 La desigualdad estd determinada también por un factor demografico, como es
el nitmero de trabajadores por hogar. En tal sentido, la persistencia de mayo-
res tasas de fecundidad en los sectores de menores recursos, y una relativa
menor incorporacién de la mujer de los estratos bajos al mercado laboral, re-
fuerzan la tendencia regresiva en la distribucién de! ingreso,
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plicar la mejora sostenida, aunque insuficiente, de las remune-
raciones durante los dos gobiernos democriticos.

Pero no basta con la inversién fisica. Se requiere también
aumentar ¢l capital humano, invertir en la gente. Esto se torna
atin m4s necesario en Ja actualidad, dada la dindmica de 12 inno-
vacién y el progreso tecnoldgico {aspecto que se discute luego
en la subseccién 2d). La inversién en la gente, en su calidad de
factor productivo, es uno de las das componentes del gasto so-
cial. Pero atin mds importante es que los gastos de inversién en
la gente —en particular, la educacién y la salud- capacitan a las
personas para insertarse mejor en el mercado y contribuyen a
interrumpir la reproduccion de la pobreza: hijos de pobres con-
denados a ser pobres. Mejor nutricién, mis educacién y de cali-
dad creciente involucran una aferta laboral mds flexible, que per-
mite ajustarse mds eficazmente a los requerimientos de la de-
manda, en un entorno de globalizacién.

El otro es ¢l gasto permanente redistributivo, dirigido 2 com-
pensar a los perdedores en la modernizacién y que no pucden
reinsertarse en el mercado, o a los que ya terminaron su vida la-
boral y tienen pensiones muy bajas o simplemente no las tienen.

¢) Estabilidad, inversidn y distribucidén

La estabilidad integral es un elemento esencial para la equidad
del crecimiento econémico. Si se examina lo que pasé con [os
salarios y el empleo en los periodos recesivos en el 1iltimo cuarto
de siglo, se observa que en todos ellos los ingresos laborales de-
clinaron mds que proporcionalmente y aumenté la informali-
dad. Dado que en los procesos de ajuste normalmente se produ-
ce este «sobreajuste» en los sectores de menores ingresos y entre
los asalariados (con el consiguiente retroceso distributivo), es
claro que se debe hacer un esfuerzo por remover los factores de

inestabilidad ¢ inseguridad (PNUD, 1998; Rodrik, 2001).

La definicién de estabilidad es clave. La estabilidad de pre-
cios es muy importante pero sélo constituye un ingrediente de
la estabilidad integtal, basada principalmente en el comporta-
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miento de la economfa real. Esta estabilidad implica utilizar la
capacidad productiva (PIB potencial), en un marco de precios
macroeconémicos correctos (véase Ffrench-Davis, 1999, caps. |

y VI).

Esta conclusién se refuerza cuando se observa el desempe-
fio de la inversién, ya que la inestabilidad también representa
un desincentivo para ella. Cuando se rienen firmas produciendo
a marcha lenta y cuando hay tietras de cultivo suburilizadas, es
obvio que se reducen los incentivos del mercado a invertiren la
creacion de nueva capacidad productiva (Ffrench-Davis y Reisen,
1998; Agosin, 1998). La evidencia empirica muestra que una de
las tendencias habituales en los procesos de ajuste recesivo es
que la inversién se contraiga: si la demanda agregada se est4 ajus-
tando hacia abajo, hay capacidad instalada subutilizada; enton-
ces, el inversionista potencial se pregunta ;para qué seguir crean-
do capacidad productiva? Puesto quc la formacidn de capital no
resulta prioritariz en una visién cortoplacista, habitualmente
también se reduce la inversién piiblica y ello tiende a desalentar
adicionalmente la inversién privada®.

Con ello se afecta negativamente el nexo entre el presente y
el futuro; el vinculo se fortalece con el incremento de la inver-
sién y de la productividad.

Hay dos conceptos de productividad. Uno se refiere a cudnto
se incrementa o se reduce la produccién de un determinado con-
junto de recursos porque varfa su tasa de utilizacién. Cuando en
el curso de un ciclo econémico el productoe cae bruscamente en
14% —como ocurrié en Chile en 1982— lo que desciende, en
realidad, es la tasa de utilizacién de los recursos. En un contexto
de inestabilidad, esta forma de medir la productividad indica
que el mismo trabajo y el mismo capital existente pasan a pro-

22 Se suele producir, ademds, una manifiesta insuficiencia de Ja inversién de em-
presas pequefias y medianas nacionales. La correccion de este desequilibrioc es
lenta, y ha sido dificultada por los procesos de ajuste recesivo, pues el alza de
tasas de interés por sobre niveles “normales” y la restriccién de la demanda
interna las afectan més intensamente que a las empresas grandes, que son més
diversificadas y que pueden conseguir financiamiento por atras vias.
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ducir 14% menos que antes. Pero éstas son productividades que
se recuperan reutilizando lo existente, cuando la etapa recesiva
del ciclo es sucedida por la expansiva, aun cuando el volumen
de recursos y la productividad potencial no registren cambios.
El otro concepto de praductividad alude a los esfuerzos de in-
novacién, 2 una nueva combinacién de recursos productivos y a
mejoras en su calidad. Este segundo concepto de productividad
es un determinante del crecimiento en el largo plazo. Es comin
que las investigaciones confundan estos dos conceptos (véanse
articulos de diversos autores en Morandé y Vergara, 1997).

Las economifas con grandes altibajos tienden a desincentivar
la difusidn de la innovacién tecnolégica, porque la inestabilidad
genera grandes pérdidas y también grandes oportunidades de be-
neficio fécil. Son perfodos en los cuales, en general, las ganancias
se logran a costa de las pérdidas de otros {en un juego de suma
negativa). Si un empresario tiene periédicamente la oportunidad
de ganar 10 6 20% del capital invertido en una operacién de cor-
to plazo, es obvio que estard menos preocupado de mejorar, por
la via de complejas innovaciones tecnolégicas, la productividad
de su empresa al ritmo de 2 6 de 3% por afio. Durante los ciclos
econémicos fuertes se abren grandes oportunidades de generar
ganancias desproporcionadas como resultado de cambios bruscos
en precios relativos tanto de productos como de activos, sin nece-
sidad de un esfuerzo de innovacidn empresarial enfocada hacia el
largo plazo. Ocurre, entonces, que la inestabilidad de los proce-
sos ciclicos favorece la despreocupacidn por la productividad de
mediano y largo plazo: ;para qué preocuparse constantemente de
ir mejorando la calidad de lo que se produce, la forma en que se
produce, el disefio de los productos y nuevas lineas de produc-
cidn, si estdn abiertas estas otras oportunidades?

Evidentemente, la inestabilidad crea ambientes mds propi-
cios a la inversién especulativa que 2 la innovacién tecnolégica
y a la inversién productiva.

En contextos de alta inestabilidad, come los vividos por
Chile durante los afios setenta y ochenta, tienden a darse otros
dos fenémenos cuya repercusién sobre el conjunto de la socie-
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dad es negativo. Por un lado, como hemos observado prictica-
mente en toda América Latina, se producen reducciones en el
gasto social. En las inflexiones ciclicas, el gasto social por habi-
tante del sector piblico, en educacién, en salud y en vivienda,
ha tendido 2 «sobreajustarses, es decir, a caer proporcionalmen-
te mds que el PIB, aunque las necesidades aumentan durante los
periodos de ajuste recesivo (CEPAL, 2000).

En segundo lugar, en estas situaciones de inestabilidad, tien-
den a producirse focos de pérdida en sectores productivos o fi-
nancieros, y emerge la inclinacién a generar subsidios del sector
publico para el sostenimiento de estos sectores. Tenemos a la
mano el caso de la banca chilena, discutido m4s arriba, can un
costo fiscal de 35% del PIB de un afio (Sanhueza, 1999). Por lo
tanto, en el curso de algunos afios, el equivalente a un tercio de
la produccién anual (o el equivalente a una década del presu-
puesto publico en educacién) se transfirié de unos sectores a
otros para enfrentar esta crisis bancaria. La magnirud de los pro-
blemas que presentaba la banca explica la necesidad de actuar;
pero de ningin modo valida las polfticas que gestaron esa crisis,
Del mismo modo, no cabe duda de que esas transferencias tan
cuantiosas pudieron hacerse con un impacto distributive muy
distinto. La mayor parte de las grandes cransferencias de riqueza
que se produjeron en los setenta y ochenta sélo fue posible en
un contexto de zlta inestabilidad, reforzada por l2 arbitrariedad
¢ ideologismo del régimen autoritario.

d) La innovacién tecnoldgica

Las dltimas dos décadas han sido de gran innovacién tecnolégi-
ca en el mundo, especialmente notable en dmbites como las co-
municaciones, la informdtica y la electrénica. Indudablemente,
estas innovaciones han permitide aumentar la productividad.
:Qué ha pasado en los tltimos afios con el crecimiento mun-
dial? Paradéjicamente, el mundo estd creciendo con mds lenti-
tud. La tasa de expansidn promedio ha bajado de 4% anual en
1965-80 a 3% en 1980-2000; el buen desempefio mundial del
2000 (entre 4 y 5%} fue mds bien excepcional, y no la nueva
llanura.
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Esto, de ninguna manera significa que el progreso tecnolé-
gico no haya side funcional al crecimiento, sino que los factores
productivos (capital, trabajo, tecnologfa) no se pueden combi-
nar en forma arbitraria. Hay requisitos de calidad y proporcién.
Por otra parte, la innovacién tecnolégica no se puede incorpo-
rar en forma significativa por sf sala. Mucho de ella es «tecnolo-
gia incorporada» en los equipos y maquinarias y en la capacidad
de la gente. Entonces se necesita una mayor inversién producti-
va, fisica y humana, para incorporar el desarrollo tecnolégico y
mejorar asi la productividad total de factores del pafs,

Por otro lado, una elevada tasa de progreso técnico requiere
de una mano de obra flexible y crecientemente calificada para
evitar un «desempleo tecnolégico» excesivo, donde la dindmica
de los procesos innovatives desplaza a los trabajadores que no
pueden adaptarse a las exigencias de las nuevas tecnologfas. Para
contrapesar la creciente brecha salarial es indispensable aumen-
tar la inversion flsica y en la gente. Una alta inversién puede
compensar los efectos de las tecnologias ahorradoras de mano
de obra y facilitar los procesos de reestructuracién. Otro aspec-
to crucial es la recalificacién de Ia mano de obra y un mayor
entrenamiento de los trabajadores durante toda su vida laboral.
De allf la importancia de la reforma educacional, y también de
redoblar los esfuerzos de capacitacién laboral.

Sin embargo, la tendencia mundial reciente es de reduc-
cién de la inversién y el ahorro (Schmidt-Hebbel y Servén, 1999).
Este fenémeno estd muy relacionado con la naturaleza de las
innovaciones en los mercados de capitales, que han aumentado
de manera vertiginosa la velocidad con que los capitales especu-
lativos pueden trasladarse de un pais a atro; ello provoca un de-
terioro de la eficacia de las politicas macroeconémicas, con fuerte
inestabilidad cambiaria, de tasas de interés y de actividad eco-
némica.

Asi, sc observa una tendencia declinante en la inversién
productiva mundial, junto con un aumento espectacular de los
flujos de capitales internacionales. La contradiccién se debe a
gue una proporcién mayoritaria de estos recursos no se vincula



DISTRIBUCION DEL INGRESO Y POBREZA 289

a la inversién productiva, sino que tiene un cardcter meramente
especulativo. Estos movimientos son guiados por las expectati-
vas sobre diferencias en las tasas de interés, los tipos de cambio
y las cotizaciones de bolsa de los distintos paises. Hay demasia-
dos agentes dedicados a realizar ganancias de capital, y no de
productividad. Esta serfa una de las causas del debilicamiento
de la inversién productiva y del crecimiento econémico.

3. REFLEXIONES FINALES

Las tendencias marcadamente regresivas de los quinquenios an-
teriores a 1990, tendieron a revertirse desde ese afo en Chile,
con las polfricas implementadas deliberadamente por los dos
gobiernos demacriticos. Sin embargoe, aunque se ha avanzado
notablemente en la reduccién de la pabreza ¢ indigencia, luego
de un progrese al inicio de los noventa, se observa un estanca-
miento en la distribucién del ingreso, lo que plantea grandes
desafios para las autoridades.

La reforma tributaria de 1990 permitié financiar un aumen-
to del gasta social, ¢ iniciar el largo proceso de recuperar y ele-
var la calidad de la educacién y la salud. La reforma laboral faci-
lité el fortalecimiento de las organizaciones sindicales y la
autodefensa de los trabajadores. No obstante, hay que recordar
que ambas reformas fueron menores que lo previsto por el go-
bierno democritico, aunque se pude avanzar en la direccién
deseada.

Las mejoras del salario mfnimo y de las asignaciones familta-
res, a comienzos de los noventa, beneficiaron directamente a los
chilenos del quintil mds pobre. Lo mismo sucedié con innovativos
programas focalizados, tales como escuelas bdsicas de zonas po-
bres y capacitacién laboral de jévenes (Raczynski, 1995).

Existe una evidencia abrumadora en el sentido de que los
equilibrios macroecondémicos tienen una importancia crucial para
el éxito de cualquier estrategia de desarrollo. El costo de perder
esos equilibrios es muy elevado. Aparte de que producen la re-
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versién de los éxitos iniciales que se puedan lograr en crecimiento
y equidad, la experiencia muestra que también se producen pér-
didas politicas muy costosas para los gobiernos que caen en las
tentaciones populistas sean éstos de izquierda o derecha. Las
formas de alcanzar equilibrios macroeconémicos pueden ser muy
diversas (Ffrench-Davis, 1999, cap. VI; Ramos, 1991): pueden
ser concentradoras o desconcentradoras; mids ciclicas o més es-
tables. Depende, entre otras cosas, del peso relativo que se le
otorgue a distintas variables, tales como la composicién del gas-
to e ingreso publicos, la institucionalidad financiera y los flujos
de capitales, la politica cambiaria, y diversas iniciativas publicas
que contribuyzan a la capacidad y organizacién de las sectores de
menores ingresos. En esto reside una diferencia entre un gobier-
no para una minorfa o uno al servicio de la mayorfa.

Entre 1990 y 1995 se concreté un cambio significativo de
la polftica macroeconémica. As{, se evitaron grandes
desequilibrios como los de 1975 y 1982-83. Por ejemplo, si se
hubiese mantenido un enfoque neoliberal en la cuenta de capi-
tales, Chile habrfa tenido una politica pasiva frente a los ingre-
sos de flujos especulativos, al estilo de 1a que aplicaron Argenti-
na y México. En ese caso, en 1995 nuevamente habria sufrido
una aguda recesién y un marcado retroceso distributivo, como
sucedié en esos dos pafses?>. Sin embargo, Chile aplicé regula-
ciones bastante eficientes sobre los flujos financieros de corto
plazo, gracias a los cuales el «efecto Tequila» llegé diluido a Chile.

Como se expone en ¢l capitulo IX, luego de 1995 se permi-
tié una apreciacién excesiva del peso y un aumento del déficit
en cuenta corriente en 1996-97. ;Por qué se produjo tal retrace-
s0? Chile salié inmune de la crisis de México y Argentina en
1995 lo que reforzé su imagen de fortaleza, sin entenderse que
ello se debié, en forma determinante, al cambioe profundo en el
manejo macroeconémico cn el primer quinquenio de los noven-
ta; un instrumento evidentemente clave fue el encaje para des-
alentar las flujos de capitales de corto plazo y especulativos. Por

23 Por gjemplo, en México, ios salarios reales eran axin en el 2000 en promedio,
15% menores que en 1994,
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otra parte, proliferé en los medios financieros internacionales la
idea, también peligrosamente errénea, de que las crisis perdfan
vigencia en e] mundo.

Por tltimo, metas de reduccién persistente de la inflacién
ganaron preeminencia sobre los otros objetivos de la politica
econémica nacional; el atraso cambiario —una revaluacién real
de 16% entre el promedio de 1995 y octubre de 1997 contri-
buyé fuertemente a la reduccién de la inflacién, de 8,2% en
1995 a 6,0% en 1997 (y a 1,9% en el IPM, que es mds intenso
en transables). Mds que una politica deliberada, consistié en una
actitud mds pasiva frente al auge de flujo de capitales hacia Chi-
le y su impacto sobre el tipo de cambio observado en esc bienio
(véase el cap. IX). Estos desequilibrios registrados en 1996-97
hicieron mds vulnerable a Chile ante la crisis asidtica de 1998.
Ante el proceso de ajuste generalizado de la economia, nueva-
mente, no obstante el esfuerzo gubernamental de persistir en el
incremento del gasto social, fueron los sectores medios y los de
menores recursos los més perjudicados. El resultado fue un au-
mento del desempleo, un estancamiento en la reduccién de la
pobreza y un empeoramiento en la distribucién del ingreso du-
rance 1998-2001.

Informacién reciente sobre la distribucién de ingreso per
cdpita por hogares (Larrafiaga, 2001) muestra un empeoramien-
to en 1999-2001 (GINI de 55,3) con respecto a 1991-98 (GINI
de 52,5), stendo, sin embargo, todavia menos desigual que en el
periodo 1987-90 (GINI de 57,0).

La mejora distributiva estructural es una tarea de largo pla-
z0, que fue asumida, aunque con contradicciones, luego del re-
torno a la democracia. Pero estamos al comienzo de la tarea. Se
precisa, entre otros aspectos mMAacro y mesoeconémicos:

i) Perfeccionar el manejo macroeconémico activo, para dis-
minuir la vulnerabilidad de [a econemf{a ante los shocks ex-
ternos, cuyos efectos son siempre regresivos: frente a la
stguiente reanudacién de flujos, reactivar y perfeccionar
la regulacién de los flujos de capitales; reconstruir una po-
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iv)

v)

vi)

litica cambiaria activa que estabilice las sefiales para el sec-
tor exportador, evitando los dos extremos de tipo de cam-
bio fijo o totalmente libre; y establecer una politica fiscal
sistemdticamente anticiclica.

Seguir reduciendo filtraciones (elusiones) legales y las eva-
siones ilegales que atentan contra la equidad tributaria.

Implementar sistemdticamente la reforma educzcional, me-
jorando y homogeneizando su calidad, perfeccionando pro-
gramas y a los docentes, con el correspondiente
financiamiento.

Dar un gran salio en la cantidad, funcionalidad y eficiencia
de la capacitacién laboral, avanzando asi en la flexibilizacién
y adaptabilidad de la oferta de los trabajadores.

Elevar significativamente las oportunidades de acceso de la
PYME al financiamiento interno de largo plazo, a la tecno-
logfa, a la capacitacién empresarial y laboral, a mercados
internos mds estables, y a mercados externos mds accesi-

bles.

Reforzar el dinamismo de las exportaciones no tradiciona-
les, con mayor valor agregado. La consolidacién de {os pro-
cesos de integracidn latinoamericana, una politica cambiaria
activa, capacitacién laboral y fomento productivo de las
PYMEs son ingredientes esenciales para el reimpulso
exportador y su vinculacidn mds estrecha con el desarrolio
nacional.



