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Introducci6n 

Chile es uno de 10s paises con peor desigualdad del ingreso de America Latina e 
incluso del mundo. A1 .mismo tiempo, durante la Bltima decada, el ”modelo chileno” 
ha sido considerado como un ejemplo paradigmatic0 que debiera ser imitado por 10s 
paises en desarrollo, particularmente por 10s paises latinoamericanos. iC6mo se conci- 
lian estos dos fendmenos? 

La economia chilena ha tenido un excelente desempefio en la ultima d6cada de 
acuerdo a 10s indicadores econdmicos convencionales. Una situacidn macroecon6mica 
totalmente equilibrada sin desequilibrios internos o externos; simultiineamente ha ha- 
bido un acelerado ritmo de crecimiento. Para efectos de destacar el dilema existente 
entre crecimiento econdmico y distribucih del ingreso, el periodo de analisis de este 
estudio termina en 1997, previo a1 efecto de la crisis asi6tica. 

El elevado ritmo de crecimiento econdmico ha sido muy exitoso en reducir 10s 
niveles de pobreza de una manera significativa. Pero a1 mismo tiempo se observa que 
la distribucidn del ingreso ha permanecido priicticamente inalterable.’ 

Esto Bltimo es preocupante por cuanto podria decirse que Chile ha implementado 
todas las politicas sugeridas para mejorar la inequidad existente en la distribucidn del in- 
greso.2 En consecuencia, jest6 Chile irremediablemente condenado a tener una inequitati- 
va distribucih del ingreso? 

Este estudio forma paite del Programa de Investigaciones de CIEPLAN. El autor agradece el apoyo 
proporcionado por la OIT de Ginebra y 10s comentarios efectuados por Van Whiting, Stephan 
Haggard, Paul Drake y participantes en la Conferencia “Chile, 1990-1999: The model country for 
democracy and development?”, (University of California. San Diego, diciembre 10-12, 1998). Como 
es habitual, el autor es el unico responsahle por el context0 de este articulo. 
Contreras ( 1996) deninestra enipfricaniente utilizando el cas0 chileno que en condiciones de alto 
crecimiento econdmico, la disminucidn de la pohreza y variaciones (positives o negativas) de la 
desigualdad de ingresos no se correlacionan entre si. 
Beyer ( I  997) plantea una posicidn discrepante e interesante. El discurso de 10s distintos gohieinos 
chilenos de 10s ultimos 70 aiios ha contenido una retdrica distrihutiva; sin embargo, las politicas en 
cuestidn no habrian tenido un objetivo especifico de “avanzar hacia una distiihucidn de ingresos 
mis  igualitaria; ._. incluso hist6ricamente la politica social chilena ha tenido como ohjetivo princi- 
pal el estahlecimiento d un piso minimo”. El Gobierno de la Unidad Popular es una excepcidn a 
esta regla (Beyer, 1 9 d p h g .  IO).  
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En terminos mis  generales el gran dilema pendiente es c6mo un pais latino- 
americano, cuyo ingreso per capita aumenta de Us$3.500 a US$7.500 logra reducir SU 

Coeficiente Gini de 0,55 a 0,40. La experiencia chilena ilustra que no hay soluciones 
simples ni expeditas. 

A partir de  1985 la economia chilena ha tenido un excelente desempefio; la tasa 
media mual de  crecimiento econ6mico ha sido superior a1 7%. Como se vera mds ade- 
l a n k  hay una variada gama de indicadores adicionales que ilustran este excelente des- 
empeiio. 

Una economia que crece a1 7% inevitablemente tiene que conducir a una reduc- 
ci6n del desempleo y a un aumento de 10s salarios reales. Eso es lo que ha pasado en 
Chile durante la dkcada del '90 en que el desempleo ha bajado en forma sistem6tica; el 
desempleo ha estado a 10s niveles histdricos relativamente mis  bajos, mientras que 10s 
salaries reales han crecido del orden del 4 a1 5% por aiio. 

Durante esta decada, generaci6n de empleo, reduccidn de desempleo, incre- 
mento de salaries reales, constituirian 10s mecanismos del "trickle down" ("rebalse") 
que supuestamente resolverian la cuesti6n distributiva. Si esto es asi, entonces ipara 
que preocuparse especificamente por la cuesti6n distributiva? La prioridad central de- 
biera ser la mantenci6n de una tasa de crecimiento del 7%, porque la cuesti6n distribu- 
tiva se &aria resolviendo automsticamente. Cuando se centra el debate en estos t6rmi- 
nos, i.e., lograr que la economia siga creciendo a1 7%, entonces la discusi6n se orienta 
en la direcci6n de  c6mo podemos aumentar el nivel de la inversi6n y c6mo podemos 
m-mntar el nivel de ahorro. Pero, como ha sido anticipado previamente jes efectivo 
que hay que olvidarse de la cuestidn distributiva? 

En efecto han surgido dudas respecto a 10s efectos distributivos del ripido patr6n 
de crecimiento. En terminos especificos, iqu6 est5 sucediendo con la erradicaci6n de la 
pobreza?; en otras palabras, el patr6n de crecimiento acelerado iha incluido o ha margi- 
nado a 10s pobres? Por otra parte, un alto ritmo de crecimiento econ6mico iconstituye 
una Condicidn suficiente para combatir la pobreza?; i.e., en un context0 de crecimiento ace- 
lerado, ilas Politicas sociales pasan a ser superfluas y marginales? Estas son las interro- 
gant= examinadas en la secci6n I. 

Dadas las altas tasas de crecimiento, ique swede realmente con la distribucidn 
del ingreso?; Le., ihay algunos grupos que se benefician relativamente m6s con este 
alto r h o  de crecimiento? En concreto, en una economia como la chilena, que crece a 
tasas tan elevadas, la distribuci6n del ingreso jse est6 volviendo mds regresiva 0 mis  
equitativa? Este es el tipo de preguntas examinado en la secci6n 11. En la seccidn 111 se 
plantea brevemente el foco que debieran tener las politicas para reducir la desigualdad 
de ingresos. 

En s h e s i s ,  en este trabajo se examina separadamente lo que ha sucedido en el 
period0 reciente en la economia chilena con la pobreza y la distribuci6n del ingreso. 
Como se verg a continuacidn, el entorno econdmico en que se realiza el anilisis de estos 
fendmenos e s  notoriamente positivo. 

Los principales indicadores macroeconbmicos de Chile para el periodo reciente 
muestran 10 siguiente (Cuadro N" 1). 
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i.- El crecimiento econ6mico ha sido en promedio superior a1 7% durante 12 afios 
consecutivos. 

ii.- La tasa (anual) de inflacidn cumple el 5 afio (1998) a un nivel de un digito. A 
partir de 1991 hay una inflaci6n anual inferior a1 20% (oscila entre 20% y 30% durante la 
dkcada del 80). 

iii.- La tasa de desempleo ha oscilado entre 6% y 7% durante 10s ultimos 9 afios (fue 
superior a1 20% durante 4 afios en la primera parte de 10s 80). 

iv.- Los salarios reales han aumentado anualmente en promedio m5s del 4% duran- 
te la decada del 90 (hubo reducciones cercanas a1 20% a comienzos de 10s 80). 

v.- El nivel de ahorro supera el 24% (PIB) a partir de 1990. Esto est5 asociado a niveles de 
inversi6n bruta superiores a1 26% en 10s dtimos 5 afios. 

vi.- El gobierno presenta superhvit fiscal durante una d6cada. 

8. Exyoifmiones d 

10. Deiicla Externn r /  
9. DIficit Ciieizfn Corriente d 

Cuadvo No 1. Indicadores Macroecon6micos Bisicos 

3.804 8.373 16.136 15.353 16.923 

19.444 17.425 21.736 23.049 25.775 
-1.413 -538 147 -2.919 -3.187 

I I (Yo) 

I I (Millones de ddlares cowientes) 

a/ Promedio geometric0 para el periodo. 
- a l /  Cambio de metodologia en 1986. 
b/ Mediana para el periodo. 
C/ Valor a1 final del periodo. 
d/ Valor positivo indica superhit. 

Aferztet Banco Central de Chile, FMI, INE. 

La reducci6n de la pobreza 

Existe consenso respecto a que ha habido una disminuci6n significativa de la po- 
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breza en Chile durante la d6cada del 90.3 En efecto, el niimero de pobres era cercano a 5 
millones en 1990 y es inferior a 3,3 millones en 1996. 

El concept0 de pobreza utilizado en la medici6n anterior est5 basado en el costo 
de una canasta basica de alimentos y el ingreso per capita de un h o p .  No obstante la 
relevancia de este indicador, a1 considerar la pobreza desde el punto de vista de satis- 
faccidn de necesidades bkicas, Chile exhibe una situacidn altamente satisfactoria en 
relaci6n a otros paises latinoamericanos. 

A1 considerar para Chile una variedad de indicadores sociales se aprecia lo si- 
guiente (Cuadro W 1.1): 

(i) La tasa de mortalidad infantil es 11,l por mil; mas del 90% de 10s partos 
cuenta con atenci6n profesional. 

(ii) La esperanza de vida a1 nacer es en promedio 74 afios. 
(iii) La tasa de analfabetismo es inferior a1 5%. 
(iv) El nivel de escolaridad promedio de la fuerza de trabajo es superior a 9 afios. 
(v) La poblaci6n urbana que accede a agua potable es 98% y la que accede a 

alcantarillado es 81%. 

’ Ver DIVEST (1998) que efectua una revisi6n de 4 estudios realizados por instituciones 
ideol6gicamente muy distintas (Instituto Libertad y Desarrollo, CEP, Banco Mundial y CIEPLAN) 
y que son coincidentes en seiialarque <<la pobreza ha disminuido significativarnente en cada una de 
las siguientes dimensiones: incidencia, profundidad y tamaiio relativo de 10s grupos considerados 
vulnerables>>. 
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Adicionalmente a lo anterior habria que sefialar que la mayoria de la poblaci6n 
<(est8 accediendo crecientemente a bienes de consumo modernom (Raczynski, 1998; pg. 
192): Un 55% de 10s hogares posee refrigerador, un 53% (49%) televisidn a color (blanco y 
negro), un 48% lavadora, un 79% posee l- 

ne de ninguno de estos bienes (Censo d 

linea de pobreza), el porcentaje de pobres en Chile disminuye desde 45,1% en 1 Y W  a 
23,2% en 1996 (Cuadro N 1.2). Cabe sefialar que la cifra de (<5 millones de pobrew (de 
1987), constituy6 un estigma que era utilizado por la Oposici6n (de la dkcada del 80) 
uara caracterizar la naturaleza reeresiva del modelo econ6mico de la dictadura militar. 

Considerando el concept0 tradi Y 

radio, etc. Apenas un 6% de 10s hogares no dispa 
le Poblaci6n y Vivienda de 1992). 
cional de pobreza (canasta basica de alimentos ; -. .. .. . . . . - _ ^ I  

" 
Dado este referente, la reducci6n del numero de pobres constituye un objetivo priorita 
rio de 10s gobiernos democraticos que comienzan en 1990. 

Desde el punto de vista metodolbgico, pareciera haber cierta analogia en el foci 
1 1  1 1  1 1  1 1 , 1 , . ,  1 1 * I ,  . T T  1 1  

ntre 1987 y 1992). Hay dos mecanismos a traT 
iento econ6mico: (i) la generaci6n de fuentes 
!sempleo, y (ii) el aumento de las remuneracic 

con Chile. De acuerdo i 

: 10s paises que han teni 

3 

aei prooiema ae la pooreza auranre la aicraaura y auranre la aemocracia. una ae ias 
criticas econ6micas a la dictadura estaba asociada a1 gran ndmero de pobres; uno de 10s 
logros de 10s gobiernos democraticos est8 vinculado a la reducci6n de la cantidad de 
pobres. Obviamente el problema de la pobreza no puede reducirse exclusivamente a una 
cuesti6n puramente numerica centrada en el ndmero absoluto (o relativo) de pobres. 

Un aspecto que ha sido destacado es la velocidad en la reducci6n (porcentual) 
de la pobreza en el caso chileno. Cowan y De Gregorio (1996) comparan 6 experiencias 
que el Banco Mundial catalog6 como exitosas en la reduccidn de la uobreza en 1990 

esta comparaci6n, la experiencia reciente ubicaria a Chile entrc 
do la m8s acelerada reducci6n de la pobreza (Cuadro N" 1.3). 

Desde el punto de vista analitico, es muy importante expiicar cuaies son 10s racro- 
res determinantes de la reducci6n de la pobreza. En un interesante trabajo metodol6gic0, 
Larraiiaga (1994) descompone el cambio en la pobreza en funci6n de efectos asociados a1 
crecimiento econ6mico y a cambios distributivos. En otras palabras, la reduccidn de la 
pobreza corresponde a la obtencidn de un ingreso superior a1 de la linea de pobreza; este 
aumento de ingreso puede descomponerse en un aumento del ingreso promedio de toda 
la economia y en cambios en la distribuci6n del ingreso. Esta metodologia es aplicada a 
nivel micro-desagregado, dividiendo la poblaci6n en 15 subgrupos segiin actividad eco- 
n6mica y nivel educacional; la encuesta CASEN proporciona la informaci6n basica. 

El resultado principal del estudio de Larrafiaga (1994) plantea que el rhpido ritmo 
de crecimiento econ6mico (7% anual) explicaria el 80% del nivel de reducci6n de la pobreza 
(e 16s de 10s cuales operaria el acelerado creci- 
m de empleo lo cual hace disminuir la tasa de 
dc mes reales. El desempleo es un factor de alta 
PEr 

(Indonesia, Malasia, Brasil, Pakistan, Costa Rica y Colombia) 3 
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Cuadro No  2.2. Evoluci6n de la pobreza 
y la indigencia, 1987-1996 

AAo 
I I I 

Pobreza Indigencia 
N" de personas Porcentaje N" de personas Porcentaje 

- 

1987 5.501.153 45,l 2.125.038 17,6 
1990 4.965.604 38,6 1.659.301 12,9 
1992 4.331.701 32,6 1.169.267 8,8 
1994 3.780.038 27,5 1.036.163 7,6 
1996 3.288.271 23,2 81 3.766 5,8 

I I I I 8 

Chile (1987-1994) 
Indonesia (1  970-2987) 
Malasia (1973-1987) 

23 
23 
1,7 

Cuadro No 1.3. Casos de paises exitosos 
en reducci6n de la pobreza 

Brasil(1960-1 980) 
Paltistn'iz (1  962-1 984) 

Coloinbin (1972-2988) 
Costa Rica (1971-1986) 

Pais y Period0 

1,5 
1,4 

0,9 
1,4 

Reduccidn 
aniial del % 

poblacidn 
pobre 

(1) 

Valor 
init ial  

pobreza 
period0 

respect ivo 
( 2 )  

44.6 
58,O 
37.0 
50,O 
54,O 
45,O 
41,O 

F w J I ~ ~ ,  Cownn y De Gregorio (1996) Banco Miind~al. Informe del Desarrollo Miindial, 1990 

Una inferencia delicada del estudio de Larrafiaga (1994) es aquella en que sostiene 
que las politicas p~blicas (gasto social, etc.) sdlo contribuirian en un 20% a la reduccidn de 
la pobreza; el 80% del crecimiento del ingreso de 10s "ex-pobres" (10s que superaron la linea 
de la pobreza) se debe a1 crecimiento econdmico (del PIB). Una econom'a que tiene un 
ritmo de crecimient anual de 7% y una tasa de crecimiento demogrtifico de l,6% por afio, 
en 13 afios duplica 2 su nivel de ingreso per cipita; en cambio, si el crecimiento anual fuera 
de 4%, se requeririan 29 aiios para duplicar el ingreso per cipita. 
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En consecuencia, extrapolando el resultado de Larrariaga (1994), se podria argumentar 
que la maximkaci6n del crecimiento econbmico es el factor fundamental para reducir y eliminar 
la pobreza. Como subproducto se podria concluir que el rol de las politicas sociales -tanto su 
nivel como su composici6n- tendrian un efecto marginal en la reducci6n de la pobreza. 

Aun cuando es indiscutible la importancia de un elevado ritmo de crecimiento para 
la reducci6n de la pobreza, el caso chileno permite rescatar de manera mis enfitica y posi- 
tiva el rol de las politicas sociales. Para este efecto utilizaremos el concepto de eeficiencia 
del crecimiento)) en la reducci6n de la pobreza sugerido por Cowan y De Gregorio (1996). 

A1 comparar las elasticidades pobreza/PIB de 4 subperiodos de la economia chile- 
na, es posible observar que hay una elasticidad (significativamente) menor para el perio- 
do 1987-90 (dictadura militar) que para 10s otros 3 subperiodos de 10s gobiernos democr6- 
ticos (Cuadro No 1.4). La elasticidad (promedio) pobreza (porcentaje de pobres) producto 
(PIB) para el periodo 1990-96 es 1,15; este valor es casi un 50% superior a aquel observado 
en el periodo 1987-90. En otras palabras, durante el periodo dictatorial (1987-90) un 1% de 
crecimiento (PIB) anual reducia el nivel porcentual de pobres en 0,75%; en cambio, duran- 
te el periodo democr6tico (1990-96) la reducci6n del nivel porcentual de pobres es 1,15%. 

1987-1990 
1990-1992 
1992-1994 
1994-1996 

Cuadro No 2.4. Eficiencia del crecimiento 
para reducci6n de la pobreza 

Tasa de varincidn Elasticidades Eficiencin del 
promedio antial (%) crecimiento 

Pobrezn PlB Po b reza/PIB 

-5,06 68 -0,744 -1,65 
-8,lO 9 J  -0,890 -2,31 
-8,15 5,3 -1,538 -4,72 
-8,15 7,9 -1,032 -3,75 
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citamente significa que el gasto social del afio 1990 se mantiene constante. El re- 
10 de este ejercicio seria que el porcentaje de pobreza de 1996 seria de 33,7%, y el 

otras palabras, en un context0 de alto crecimiento econ6mico, el conjunto de politicas 
do a partir de 1990 l a  permitido que el niimero de pobres se haya reducido adicionalmen- 
575.000. Esto es, el alto ritmo de crecimiento econ6mico es condici6n necesaria per0 no 

suficiente para la reducci6n de la pobreza. Las politicas publicas implementadas durante 10s 
gobiernos demcxrhticos h a  constituido un importante complemento para la reducci6n de la 
pobreza. En consecuencia, en la reducci6n de la pobreza (N de pobres) entre 1990 y 1996 (i.e., - 
1.677.000 pobres), la incidencia del alto ritmo de crecimiento econ6mico seria del orden del 60% 
y la incidencia de las nuevas politicas sociales (implementadas en 1990) seria 40%. 

Dado el resultado anterior, es conveniente examinar la evolucidn del gasto so- 
cial (publico). El gasto social total disminuye de 14,6% (PIB) (1987) a 12,2% (1990) para 
luego volver a aumentar a 13,2% (1996) (Cuadro N 1.5); como porcentaje del gasto 
pitblico total, el gasto social fluctua entre 65,1% (1987) y 67,9% (1996). 

No obstante 10s porcentajes anteriores, es uti1 examinar el incremento del gasto 
social por habitante. En el periodo 1990-96 se observa lo siguiente (Cuadro N 1.5): 

numero de pobres alcanzaria casi a 4 mill one^.^ 

Educacih 

Cuadro No 1.5. Gasto Social P6blico Per Cipita (1987-1996) 

Salud Puevisi6n 

1991 
1992 
1993 
1994 
1995 
1996 

36.886 28.529 83.993 

37.194 30.662 86.975 
42.016 35.246 90.705 
44.981 38.866 96.743 
48.250 42.155 98.460 
53.087 43.256 102.785 
59.081 46.310 109.089 

1989 1 35.943 I 28.198 I 84.971 
1990 I 33.797 I 26.473 I 85.074 

pesos de 1995) 

Fwirc.5: Raczynski ( 1998). Estadisticas de las Finanzas Publicas 1987.1995, Ministerio de Hacienda, DirecciCln de 
Presupuestos. Estimaciones y proyecciones de poblaci6n por sexo y edad, total pais: 1950-20.50, INE. 

Se ha utilizado la elasticidad pobrezdPIB del periodo 1987-90 para el periodo 1990-96. La base 
inicial del nivel de pobres es la de 1990 (38,6%). Se ha supuesto que se habrian observado las 
inisrnas tasas de crecimiento (PIB) que las efectivas. El porcentaje de pobres al afio 1996 habria 
sido 27,96% y el numero correspondiente de pobres habria sido 3.962.933. 

4 
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- a/ Gasto total excluye 10s intereses de la deuda. 
(i) El gasto social total por habitante aumenta 7,1% por afio. 
(ii) El gasto social en educacidn por habitante aumenta 93% por afio. 
(iii) El gasto social en salud tambien por habitante aumenta anualmente en 9,8%. 
(iv) El gasto social en vivienda por habitante aumenta e n  8,1% por afio. 

Los programas sociales en salud y educaci6n tienen una alta incidencia en 10s ingresos 
de 10s pobres. En efecto, estos dos programas representan por si solos un 50% de 10s 
ingresos aut6nomos del quintil de m8s bajos ingresos; Le., 10s subsidios a salud y a educa- 
ci6n proporcionan un complemento de un 50% a1 ingreso del quintil m8s bajo. Cabe sei%- 
lar que el gasto social en salud y en educaci6n es bastante focalizado; casi el 50% del gasto 
en salud y el 35% del gasto en educaci6n est8n orientados a1 quintil m8s bajo. 

En sintesis, si bien existe consenso en que ha habido una significativa reducci6n 
de la pobreza, hay cierta discrepancia respecto a1 rol del mecanismo fundamental 
asociado a este fenbmeno. Los economistas neoliberales plantean que 10s equilibrios 
macroecondmicos y un elevado y permanente crecimiento econdmico (igual o supe- 
rior a1 7%) constituyen una condicidn necesaria y casi-suficiente para resolver el pro- 
blema de la pobrezaS La evidencia empirica generada por LarraAaga (1994) sugiere 
que este mecanismo explicaria el 80% de la reducci6n de la pobreza. 

Sin embargo, en esta secci6n hemos visto que si bien el elevado ritmo de creci- 
miento econ6mico constituye un factor fundamental para reducir la pobreza, su inci- 
dencia es cercana a1 60%; esto implica que las politicas sociales, incluso en una econo- 
mia que crece anualmente a1 7%, pueden tener una incidencia cercana a1 40% en la 
reducci6n de la pobreza. Obviamente no cualquier politica social cumple adecuada- 
mente este rol. En efecto, el aumento de recursos destinados a politicas sociales no 
genera automiticamente un impact0 positivo sobre la reducci6n de la pobreza; es 
necesario que haya sistemas permanentes de control Y evaluaci6n de la eficiencia de 
las politicas sociales en la consecuci6n de sus objetivos de disminuci6n y erradica- 
ci6n de la pobreza. 

Por ultimo, la reciente crisis asiitica ha introducido en el debate un elemento 
que cuestiona una premisa b8sica implicita en el enfoque neoliberal. Ningun pais 
tiene asegurada una trayectoria de crecimiento elevada y sostenida del 7% anual. 
El problema de la pobreza pareciera tener un alto componente ciclico a traves de las 
variaciones en la tasa de desempleo (Marcel j’ Solimano, 1994). En consecue cia, 
iqu6 va a suceder con la pobreza ahora que la economia chilena va a tener alg 3 nos 
afios con un crecimiento anual inferior a1 4%?, ihabri  luego una nueva decada con 
una trayectoria de crecimiento sostenido del 7%?6 

’ El equilibrio macroecon6mico a travts del control y reduccidn de la inflaci6n beneficia 
relativamente m6s a 10s pobres por cuanto Cstos tienen una mayor proporci6n relativa de activos 
e ingresos en dinero. El crecimiento econ6mico acelerado genera mayores fuentes de empleo y 
eleva el salario real. 
Respecto a eventuales tasas de crecimiento futuro de la economia chilena ver Meller et. al. (1999). 
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Una distribuci6n del ingreso regresiva e inmutable 

" 
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sivamente durante la dictadura militar (1973-90). Ademhs, durante 10s recien- 
ios democrhticos, a lo sumo, s61o habria habido un estancamiento de la situa- 
or 
is 

'. En otras palabras, a pesar del notable ritmo de crecimiento econbmico, la 
tributiva se mantiene coneelada en el mismo nivel a1 cual estaba a1 final de la 

,riticos quienes, si bien reconocen que ha habi- 
p e  simultdneamente "se habria generado una 

quiaaa social (Lonrerencia kpiscopal de Chile, 1996). 
nar la evolucidn de la distribucidn del ingreso monetario seg6n quintiles 
#do 1987-96 se observa lo siguiente (Cuadro No 2.1): 
inti1 superior representa cerca del 57% del ingreso total; el quintil inferior 
7onnp dol d 5% Aol inrrrocn tn+ol T 1-00n nl inmrocrr n r n m o A ; n  rlol n.*;n~iI 

j 13,s veces mayor (1996) que el ingresopromedio del quintil inferior.* 
oeficiente de Gini fluctua en torno a 0,48. 
mando la evolucidn del coeficiente de Gini, del cuociente de ingresos quintil supe- 
1 inferior, y de las participaciones relativas de estos dos quintiles, podria decirse 
ibuci6n del ingreso se ha mantenido relativamente constante entre 1987 y 1996. 
as distributivas chilenas corresponden a una situaci6n inequitativa relativa- 
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istintas fuentes de datos internacionales respecto a la inequitativa distribu- 
?so de Chile (CEPAL, Banco Mundial, BID). El Cuadro N" 2.2 ilustra esto. En 
'uentes de datos internacionales, Chile tiene un coeficiente Gini superior a 
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Cuadro No 2.2. Evolucih de la distribucih del ingreso seglin 
quintiles de ingresosa.. 

1987-1996 (%) 

Fuenfe OIT ( I  998) Encuesta CASEN, varios aiios, MIDEPLAN 
- a /  Se excluye servicio domestico puertas adentro y su nBcleo familiar. 

Cuadro No 2.2. Distribucih del ingreso 
en distintos paises y regiones 

Coeficiente de Giizi " I 
Chile 
Brasil 
Mixico 
Argen tiiia 
Costa Xica 

Estados Unidos 0,38 
Sudeste Asidtico 0,305 0,35 
Europa 0,255 0,30 

Frrente BID, Ame'ricn Lrrfrntr frentr tr /LI de\rpolt/trd, Informe 1998-1999. BID. Washington 

- a/  El coeficiente de Gini fluctua entre 1 (mhxima desigualdad) y 0 (igualdad total). 
Luego, mayores niveles del coeficiente Gini corresponden a un mayor nivel de des- 
igualdad de ingresos. 

Un paliativo de la situaci6n anterior seria una comparaci6n del nivel relativo de 
ingreso del quintil inferior en relaci6n a1 de otros paises latinoamericanos (De Gregorio 
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Landerretche, 1998). A este respecto se observa que el nivel de ingreso del quintil 
inferior chileno es casi un 10% superior a1 (ingreso) de 10s quintiles inferiores de Mexi- 
co Y Venezuela; ademis, el quintil inferior chileno tiene un nivel de ingresos (prome- 
die) que es superior a1 de 10s quintiles inferiores de Brasil, Bolivia y Per6 en 170%, 
127% y 75% respectivamente (Cuadro N 2.3). 

En consecuencia, aun cuando es efectivo que la situaci6n distributiva chilena es 
altamente regresiva, la calidad de vida (medida a traves del ingreso promedio en d61a- 
res de igual poder adquisitivo) del quintil inferior chileno es mejor que la de 10s quinti- 
les equivalentes de otros paises latinoamericanos. 

No obstante lo anterior, hay que tener presente que las situaciones conflictivo- 
sociales de un pais se generan por comparaciones intra-pais (i.e., dentro del pais) y no 
por comparaciones inter-paises. En este sentido, es interesante observar el alto grado de 
concentracihn existente en Chile particularmente a1 nivel del decil rnis rico (DecillO). El 
Cuadro N" 2.4 ilustra la brecha existente entre el decil rnis rico (Decil 10) y el decil que le 
sigue (Decil 9; Le., segundo decil mis rico). El nivel de ingreso promedio del Decil 10 
(decil mas rico) es 3,O veces superior a1 ingreso promedio del Decil9 (segundo decil mis 
rico); este coeficiente es superior a aquel observado en otros paises latinoamericanos (Mexi- 
co, Brasil y Argentina) y casi el doble del coeficiente observado en Estados Unidos. 

El Cuadro N 2.4 proporciona otro coeficiente interesante que ilustra la alta concen- 
tracihn del ingreso chileno (en el decil10). Si se excluye de 10s cilculos el decil10 (decil mis 
rico) y se calcula el coeficiente Gini para 10s 9 deciles restantes el coeficiente Gini resultante 
para Chile es 0,27, uno de 10s rnis bajos del mundo (ver BID, 1998). En otras palabras, si se 
excluye el decil10, la distribuci6n del ingreso chilena es bastante equitativa para 10s 9 deci- 
les restantes. Esta situaci6n distributiva sugiere una elevada concentraci6n de ingresos en el 
decil superior. 

Cuadro No 2.3. Ingreso per ciipitaa relativo del quintil inferior 
de una muestra de paises latinoamericanos 

Chile 
Mixico 
Venezuela 
Colombia 

Boliziia 44 
Bvasil 37 

Furrife: De Gregorio y Landerrrtche ( 1  998). 

a/ Calculado en dhlares de 1994 segun las estadisticas de canastas de igual poder adquisi- 
tivo (PPP) y normalizado para tener Chile igual a 100. 
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Cuadro No 2.4. Brecha entre el decil mds rico 
(decil10) y el resto 

Chile 
Brasil 
Mixico 
Argentina 

Estados Unidos 

Decil 1 O/Decil 9 Coeficieiite Girii Coeficieiite Giiii 
Total excliiyeizdo decil 10 

2,8 0,59 0,43 
2,8 0,55 0,33 
22 0,49 0,38 

1,6 0,38 0,34 

3 0,57 0,27 , 

Fuerifet BID (1998), op. cif. 

En sintesis, la estabilidad de la situaci6n distributiva entre 1987 y 1996 sugiere 
que el mejoramiento de 10s grupos de ingresos bajos (quintiles inferiores) se ha debido 
fundamentalmente ”a1 aumento general del nivel medio de bienestar de la poblacihn, 
via crecimiento econ6mico, antes que a una distribucih mis  equitativa de 10s benefi- 
cios del mismo” (OIT, 1998, pg. 65). 

La controversia convencional en torno a la cuesti6n distributiva se genera respec- 
to de 10s ingresos percibidos ex-ante tributacicin y distribucicin del gasto fiscal (principal- 
mente el gasto social). Veamos en primera instancia el efecto del gasto social sobre la 
distribuci6n del ingreso. 

El gasto social opera a traves de dos mecanismos diferentes: (i) asignacicin de subsi- 
dios monetarios (ej. asignaciones familiares, bono movilizacibn, etc.) y (ii) provisi6n directa 
de bienes (ej. salud, educaci6n). El Cuadro W 2.5 permite examinar la incidencia de estos 
dos mecanismos de la politica fiscal sobre la distribuci6n del ingreso para el aiio 1994. 

Los subsidios monetarios de la politica social tienen un importante grado de 
focalizaci6n en 10s grupos de bajos ingresos. En efecto, 10s dos quintiles inferiores con- 
centran el 6l,2% del total de 10s subsidios monetarios; el quintil superior s61o capta el 
6,l% del total. Sin embargo, estos subsidios monetarios representan un porcentaje re- 
ducido del ingreso total; s61o un 12% para el quintil inferior. En consecuencia, el efecto 
de 10s subsidios monetarios sobre la distribuci6n del ingreso es s61o marginal; el cuo- 
ciente de ingresos quintil superior/quintil inferior disminuye de 13,3 a 12,6.’ 

Como se ha sefialado previamente, 10s programas sociales en salud y en educaci6n 
tienen un efecto importante sobre el nivel de ingreso de 10s quintiles inferiores; representan 
en promedio cerca del 50% del ingreso monetario de estos quintiles. Por otra parte, el gasto 
social (salud y educacibn) es bastante focalizado; m6s del 80% del gasto social en salud y 
mis del 60% del gasto social en educaci6n va hacia 10s dos quintiles inferiores. En conse- 
cuencia, todo esto debiera tener un efecto no marginal en la distribuci6n del ingreso. 

En efecto, a1 considerar la politica social (salud y educaci6n) las participaciones 

Cabe seiialar que 10s valores del ingreso del Cuadro No 2. I incluyen 10s subsidios monetarios. 
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de 10s dos quintiles inferiores en el ingreso total aumentan de 4,3% a 6,3% (quintil 
inferior) y de 8,2% a 9,4% (quintil pr6ximo a1 inferior). Por otra parte, la participaci6n 
del quintil superior se reduce de 56,9% a 54%. Como resultado final, el cuociente de 
ingresos quintil superior/quintil inferior cae de 12,6 a 8,6 (Cuadro N 2.5). 

Czradvo N o  2.5. Efecto distributivo del gasto social 
Ingreso relativo promedio mensual de 10s hogares 1994 

( Y O )  

TiPo de ingreso 

1. lrzgresos aiitdiioinos 
11. Subsidios monetaiios 
Ill. lrzgresos 
nionetarios fotales (l+ll) 
I V .  Programas sociales 

Sallld 

Edticacidn 
V. Iizgreso total (lll+lV) 
liz,iyeso total 1990 
Ingreso total 1992 
Ingreso total 1994 

I I I I I I 

Fiwret Cowan y De Gregorio ( I  996). MIDEPLAN, “Integraci6n al desarrollo-balance de la politica social 1990.1 993”; 
MIDEPLAN. Enciiesta CASEN 1994; Ministerio de Hacienda. “Estadisticas de las Finanzas Plihlicas 1990- 
1991”. 

Nota: El cuadro anterior N 2.3 estima el impacto del gasto social suponiendo 
que la focalizacidn del gasto social no cambia entre 1992 y 1994. 

En sintesis, la politica social contribuiria de manera importante a mejorar la situa- 
ci6n distributiva, compensando en parte la regresiva desigualdad inicial de ingresos. 

Los cdculos anteriores incluyen una sobreestimacibn del efecto positivo del gas- 
to social sobre la situaci6n distributiva. El impacto en el bienestar (o ingreso) de las 
politicas sociales de la salud y la educaci6n no es posible de ser medido directamente; 
lo que se hace tradicionalmente es asignar el costo o gasto en estas politicas a 10s 
distintos grupos sociales beneficiados. Obviamente no hay una correspondencia de 
uno a uno entre incremento del gasto social y aumento del bienestar (o ingreso) del 
grupo beneficiado. Programas adecuados, gesti6n eficiente, sistema apropiado de in- 
centivos y control de las filtraciones contribuyen a que 10s incrementos del gasto so- 
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cia1 se traduzcan en un alto porcentaje en ganancias de bienestar (e ingreso) de 10s 
grupos beneficiados. El nivel del costo administrativo de 10s programas sociales, fil- 
traciones e ineficiencias, reducen significativamente las ganancias de bienestar. 

Adicionalmente a1 aspecto cuantitativo de la distribuci6n del ingreso discutido 
previamente, adquiere gran relevancia el aspecto czinlitntivo. En efecto, enormes diferen- 
ciales de calidad en la salud y en la educaci6n (vivienda, justicia, previsidn) contribuyen 
de manera significativa a la percepcidn global de existencia de un aumento en las des- 
igualdades sociales. Es muy probable que estos diferenciales cualitativos hayan existido 
siempre; sin embargo, lo que seria diferente hoy en dia, es que la sociedad ha adquirido 
conciencia critica respecto a su existencia. Esto es lo que sucede cuando un pais aumenta 
su ingreso per cdpita de US$3.500 a US$7.500. 

El Cuadro N 2.6 proporciona algunos indicadores socioecondmicos referidos 
a desnutrici6n infantil, peso de las embarazadas, escolaridad promedio y cobertura 
parvularia, segun quintiles de ingreso. A1 contrastar las variables vinculadas a salud 
y a educaci6n se aprecia lo siguiente (OIT, 1998): las variables asociadas a educacidn 
presentan una evoluci6n regular y gradual a1 pasar de un quintil a1 siguiente. En 
cambio, en el caso de las variables asociadas a salud hay una discontinuidad muy 
marcada para el quintil superior respecto del resto de 10s quintiles.'" De aqui se po- 
dria inferir que el servicio de salud que recibe el quintil superior es de mucho mayor 
calidad que la del resto de la poblacidn. 

Para examinar la diferencia de la calidad de la educacibn, se puede comparar 10s 
resultados de la prueba SIMCE (4"Afio Bisico) en Castellano y Matemiticas para colegios 
municipales (57% de la matricula) y colegios particulares (8% de la matricula)." A nivel 
de niiios de 9 afios (a 10 afios), aquellos que van a colegios particulares tienen (en 1996) un 
rendimiento en castellano y matemQticas que es un 26,2% superior a1 de 10s nifiios que van 
a colegios municipales (Cuadro W 2.7). Este diferencial es lo suficientemente significativo 
para discriminar entre cudles nifios van a tener una mayor probabilidad de exito para 
poder eventualmente ingresar a la universidad. 

No obstante lo anterior, cabe sefialar que ha habido una importante disminucidn en 
el diferencial relativo en el desempefio en la prueba SIMCE de ambos tipos de nifios. En 
efecto, el diferencial favorable a 10s nifios de colegios particulares en las pruebas de Mate- 
miticas y Castellano era cercano a1 40% en 1990; este diferencial se reduce a1 34% en 1992 y 
a1 32% en 1994. Luego, la situaci6n descrita para 1996 implica m mejoramiento altamente 
significativo en la calidad de la educaci6n municipal, lo cual obviamente beneficia a 10s 
grupos de bajos ingresos. Podria decirse que el aumento en el gasto social en educaci6n 
implementado en la decada del 90 habria eventualmente generado un mejoramiento en la 
calidad de la educaci6n de 10s grupos de bajos ingresos. 

I o  

' I  

Ver OIT (1998) 10s Grificos de la pigina 55 que ilustran la gradualidad de 10s indicadores de la 
educaci6n y la discontinuidad de 10s indicadores de la saltid. 
Para la informaci6n correspondiente sobre 10s colegios privados subvencionados ver Cox y Gonzilez 
( I  998). 
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Poi. ultimo, cabe seiialar que el mayor gasto y mejoramiento relativo de la educaci6n 
va a afectar eventualmente la movilidad social, afectando de esta forma la equidad s61o 
en el largo ylazo. 

Cuadvo No 2.6. Indicadores socioecon6micos 
segun quintiles de ingreso, 1994 

Firefife OIT (1998) Encuestn CASEN 1994, MIDEPLAN 
- a /  Encuesta CASEN, 1992. 

Cuadvo No 2.7. Resultados promedio en Prueba SIMCE" 
4" Afio Biisico. 1990-1996 

Fwife Cox y Gonz6lez ( I  998) SIMCE. 

a/ La prueba SIMCE mide logros de aprendizaje definidos como minimos en 10s pro- 
gramas oficiales de estudio y se toma a pricticamente el conjunto de la cohorte de 
cuarto y octavo afio en forma anual alternada. En 1994, por ejemplo, 224.000 alumnos 
rindieron las pruebas de 10s 4tos afios. Las cifras del cuadro expresan porcentajes pro- 
medlos nacionales y por dependencia administrativa: Municipales y Privados Paga- 
des. Para las cifras correspondientes de 10s Colegios Privados Subvencionados ver COX 
Y Gonzilez (1998). 
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chileno, estos impuestos directos representan s61o el 4% del PIB; luego, es posible ir 
rir que cualquier cambio en estos impuestos, s61o va a tener un efecto marginal sobrc 
distribuci6n del ingreso. Comparaciones efectuadas de la distribuci6n del ingreso 
tes y despuks de impuestos para paises latinoamericanos proporcionan cifras simila 
debido justamente a la baja significancia de 10s impuestos directos (Tanzi, 1996). L 
conclusi6n similar para el caso chileno obtienen Engel y Galetovic (1997). 

El Banco Mundial ha realizado algunos ejercicios de simulaci6n para examii 
la incidencia de 10s impuestos sobre la distribuci6n de ingresos en Chile (World Bai 

A continuaci6n examinaremos la influencia de 10s impuestos sobre la distribu- 
ci6n del ingreso. Los impuestos directos (impuestos a la renta de personas y empresas) 
constituyen el principal mecanismo tributario redistributivo. Sin embargo, en el caso 

ife- 
2 la 
an- 
res 
Jna 

progresiva de impuestos directos con la estructura regresiva de 10s impuestos indir 
tos (IVA y aranceles) tiene un efecto redistributivo pricticamente nulo. 

Otros ejercicios de simulaci6n tributaria del Banco Mundial sugieren que I 
drian lograrse "sustanciales reducciones de la desigualdad utilizando el aumento 
rn,-a*,Aar4An tr;hl,t-r;- n h t n n ; A n  An1 ~ ~ ~ ~ m n n t n ~  A n  i m n ~ q n c t n a  r l ;mntnc mq-3 m r l l r , - ; r  

JO- 

de 
lLLuuuuL.I~,IL c lIvuLuIIu vvcLILIuv uLI ,uuLIILLLLv, uL l l l lyuc.3L~I.3 uLLcCLv.3  y a L a  lrUUCli la 
tasa uniforme del IVA, para eliminar el IVA de las compras de alimentos, o para au- 
mentar programas sociales focalizados" (World Bank, 1997, pgs. 44-45). 

Sin embargo, el mismo Banco Mundial sefiala que este tip0 de propuestas enfrenta en 
Chile una doble restricci6n: "una resistencia a considerar 10s impuestos como un mecanismo 
redistributivo, y el reducido porcentaje del gasto que est6 destinado a transferencias de bienes- 
tar" (World Bank, 1997, pg. 44). En efecto, la reforma tributaria implementada en 1990 (por el 
primer gobierno democritico) ament6 la tasa del IVA del 16% a1 18% mientras simultinea- 
mente bajaba las mayores tasas marginales a1 impuesto a la renta. Con esta reforma, se redujo 
la eventual tendencia redistributiva que genera una estructura tributaria (que tiene mayores 
impuestos directos y menores impuestos indirectos) ante incrementos del ingreso real.'z 

En sintesis, 10s gobiernos chilenos confian mis  en la asignaci6n del gasto publi- 
co que en 10s impuestos como mecanismo redistributivo. Este tipo de comportamiento 
es avalado empiricamente por el estudio de Engel y Galetovic (1997). El sistema tribu- 
tario debiera ser un mecanismo eficiente Dara recaudar: el pasto social const i t i iv~ el I 0 - -  - - - -  - J -  

mecanismo adecuado para redistribuir. 

Foco de las politicas para reducir la 
desigualdad del ingreso 

igualdad del ingreso. Las sugerencias estAn orientadas a mejorar el acceso y la 

'' Para una defensa de las reformas tributai-ias implementadas en la dCcada del 90 (1990 y 1993). ver 
Marfin (1998). Segiln Marfin (1998) alrededor de un 20% del aumento de la recaudacidn tributaria 
observada entre 1990 y 1996 se deberia a estas reformas tiibutarias. 
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Chile 
Argen tiiza 
Costa Rica 
Mixico 
Brnsil 

Probablemente la respuesta este vinculada a1 perfil de ingresos a traves de toda la 
trayectoria de vida de una persona asociado a1 nivel educacional (aiios de educaci6n) 
calculado por el BID (1998) para el latinoamericano promedio (Cuadro N 3.2). Una 
persona sin educaci6n ingresa a1 mercado del trabajo a 10s 25 aiios con un ingreso de 
100; el perfil de ingresos de esta persona es bastante plano alcanzando un nivel de 120 
a 10s 55 afios. Si esta persona tuviera 6 aiios de educaci6n basica su ingreso inicial seria 
de 130 para aumentar a 10s 55 aiios a 180. Si esta persona completara su educaci6n 
escolar (12 aiios) su ingreso inicial seria de 220 y Pste incrementaria a 290 a 10s 55 afios. 
En sintesis, para un latinoamericano promedio, a traves de toda su trayectoria de vida, 
finalizar sus estudios secundarios (12 aiios de escolaridad) ni siquiera le permite tripli- 
car 10s ingresos que tiene un analfabeto. 

Alios escolaridad Afios escolaridad 
prorned io para nacidos en 2968-70 

Hombres M u  jeres 
9,3 11,o 11,o 
8,8 
5,4 8 2  8 2  
5,3 9,O 8,8 
4,5 6 3  7,O 
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Cuadvo No 3.2. Perfil de ingresos a travks de la vida de un 

0 
6 

v 

latinoamericano promedio segtin afios de educaci6n 

25 40 55 

100 100 120 
130 150 180 

Aiios 
de Educacibn I 

12 
17 

Aiios de Vida 

220 240 290 
480 600 780 

Argentina 
B r a d  
M6xico 

52 70 40 
54 60 45 
40 50 25 

Arrnte: BID (l998), op. cit 

De acuerdo a1 Cuadro N 3.2, la diferencia cuantitativa en el perfil de ingre- 
sos s61o se materializa cuando este latinoamericano promedio adquiere una carrera 
universitaria; i.e., una profesih universitaria constituye realmente el mecanismo 
para acceder a un standard de vida bastante diferente del de un analfabeto. Pero, 
no es viable la posibilidad de que todos 10s j6venes chilenos (y latinoamericanos) 
ingresen a la universidad. Entonces, jcu5l es la solucih? 

Un segundo foco de politicas especifico para el caso chileno est5 asociado a la 
situacicin de las mujeres. La tasa de participacicin femenina en la fuerza laboral chile- 
na es notoriamente inferior a la de otros paises latinoamericanos (Cuadro N 3.3); 
37% es la tasa de participacibn femenina en Chile, mientras que en Argentina, Brasil 
y Mexico es 52%, 54% y 40%. Este diferencial de menor participacih femenina chile- 
na se observa a trav6s de todos 10s grupos de ingreso (ver Cuadro N 3.3). Ademis, es 
posible apreciar en Chile el gran diferencial existente en la tasa de participacih fe- 
menina para distintos estratos de ingresos; 50% en el decil m5s rico y s61o 20% en el 
30% 

Cuadro N" 5.5. lasa de particlpacion femenina (urbana 
en paises latinoamericanos seleccionados. Dkcada del 90 (% 

I I Total I 20% mn's rico I 30% iizn's pobre 

Fume:  BID (1998). op. cit. 
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Dr que es relativamente tan baja la tasa de participacih femenina en Chile? 
Lcu61 es el conjunto de politicas m6s adecuado para aumentar la tasa de par- 
femenina en 10s grupos de menores ingresos? Sobre este ultimo t6pico ver 

os revisados en DIVEST (1998) y BID (1998). 
ty otro elemento negativo en relaci6n a las mujeres que est6 presente en el 
no. El nivel de discriminaci6n salarial contra las mujeres en Chile es en pro- 
ededor del 25%, i.e., una mujer con un nivel de calificacidn similar al de un 
ene una remuneraci6n que es (en promedio) inferior en un 25% a la de un 
.os niveles (promedio) de discriminacih salarial femenina en otros paises 
ricanos son 17% en Mexico, 14% en Costa Rica y 6% en Argentina; s61o Brasil 
3hile a1 tener un 35% de discriminacidn salarial femenina (BID, 1998). 
tercer foco de politicas debiera estar orientado a enfrentar el problema del 
nafio relativo y mayor tasa de dependencia de las familias de m6s bajo ingre- 
2sta materia en el Cuadro N 3,4 es posible apreciar lo siguiente:13 
El tamafio de cada hogar es inversamente proporcional a1 nivel de ingreso. 

ia del quintil inferior tiene (en promedio) 4,7 personas mientras que una fami- 
inti1 superior tiene (en promedio) 3,2 personas. A nivel nacional cada hogar 
romedio) 3,9 personas. 
El n6mero de ocupados por hogar es directamente proporcional a1 nivel de 

Jna familia del quintil inferior tiene 1,l ocupados mientras que una familia 
I superior tiene 1,6 perceptores de ingreso. El promedio nacional de ocupados 
es 1,4. 

Cuadro No 3.4. Perfil ocupacional segun 
quintiles de ingreso. 1994 

1 :  Pari 
Tag 

a revisiones nietodoldgicas de 10s c6lculos efectuados en el Cuadro "'3.4 ver Contreras y Ruiz- 
le ( I  997). 
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En cierta medida vinculado al fen6meno anterior se observa que la tasa de des- 
empleo es sustancialmente mas elevada (baja) para 10s quintiles mas bajos (superiores). 
De aqui se podria inferir que el ciclo macroeconcimico afecta crucialmente a 10s quinti- 

iclo 

1 de 

les inferiores; las recesiones empeorarian la situaci6n distributiva mientras que unci 
expansivo permite la estabilidad distributiva. 

(c) La consecuencia directa de 10s valores anteriores se expresa en el numero . .  A ,.-,.- A:--L.- -_.. __...-.- A -  A mn_-,.-:.7,.i A- -.- r.nn.C:n-~:rr.rmn-&- m _ l l T -  ucyciiuiciiirD yui ucuyauu. n i i i c i i w i  i u v c i  uc iiisjlcav cD Di~iiiiicaLivaiiiciiic lllnyvr el 
numero de dependientes por ocupado. Una familia del quintil inferior tiene (en prome- 
dio) 3,4 dependientes por ocupado mientras que una familia del quintil superior tiene 
(en promedio) 1,0 dependientes por ocupado. A nivel nacional, la tasa de dependencia 
es 1,8. 

En sintesis, 10s trabajadores de 10s quintiles inferiores tienen que mantener a1 
triple de personas que 10s trabajadores de 10s quintiles superiores. En terminos mas 
generales, debiera haber una politica orientada a racionalizar el tamafio de la familia 
especialmente en 10s grupos de menor ingreso. El costo econdmico de cada hijo adicio- 
nal es muy distinto de cero:'4 el incremento en el numero de hijos de una familia afecta 
la calidad de vida de todos 10s hiios en el uresente v tiene una incidencia imuortante en 

l4 Ver Contreras y Kuiz-'lagle ( I Y Y  I )  estimaciones respecto al costo de cada hlJ0 adicional. 
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La politica econornica 
en la nueva democracia chilena* 

Kuvt Weyland 

Por haber sido el primer pais latinoamericano en implementar una reforma de 
mercado comprensiva, Chile constituye un caso particularmente importante para evaluar 
10s costos y 10s beneficios de la llamada reforma neoliberal.’ Dado que el pais ha 
sostenido politicas de mercado orientadas a las exportaciones a lo largo de dos dbcadas, 
resulta posible evaluar 10s efectos de &as sobre la estabilidad econ6mica, el crecimiento 
y el desarrollo, la equidad social y la consolidaci6n democrtitica. Varias naciones 
latinoamericanas que han adoptado el ”neoliberalismo” durante la ultima d6cada 
pueden inferir importantes lecciones de la experiencia chilena. 

El presente analisis de las politicas econcimicas chilenas, centrado en 10s gobiernos 
democrtiticos de Patricio Aylwin Azcicar (1990-94) y de Eduardo Frei Ruiz-Tagle (1994- 
2000), aborda varias cuestiones tedricas cruciales. En primer lugar, jbajo qu6 condiciones 
son las nuevas democracias capaces de sancionar e instrumentar politicas econ6micas 
”conservadoras”, prudentes en t6rminos fiscales, en lugar de ceder a las demandas 
largamente reprimidas, persiguiendo irresponsablemente politicas expansionistas, y 
siendo presas del ”populismo” econcimico? (Kaufman y Stallings 1989; cfr. Sachs 1989; 
Dornbusch y Edwards 1990). Segundo, json estos decididos esfuerzos para mantener 
el equilibrio econcimico favorables o nocivos para el crecimiento y el desarrollo? jAcaso 
permite el modelo de mercado el uso de politicas de desarrollo activas -ejecutadas 
por el Estado- que pueden resultar necesarias para mejorar las ventajas comparativas 
de un pais y para hacer posible el crecimiento sostenido? Tercero, jlas politicas de 
mercado tienden a mejorar la equidad social a1 reducir la pobreza y acortar la 
desigualdad distributiva, o por el contrario exacerban 10s problemas sociales? Cuarto, 
considerando estos efectos econ6micos y sociales, ipuede el modelo de mercado subsistir 
en forma compatible con la democracia, o existen acaso tensiones crecientes y 

Una version en inglCs de este texto fue publicada en Journal offlnferamerican Studies and World 
Afliliiti,s. 

En este capitulo, el tCrmino “neoliberal” se refiere a un enfoque de politicas pliblicas que insiste en 
el manteniniiento estiicto del equilibrio macroecon6mico y que utiliza el mercado irrestricto como 
principal motor del crecimiento y del desarrollo. Es interesante notar que Chile nunca ha instituido 
un modelo de total libre mercado. Ni siquiera el rigimen pinochetista privatiz6 la firma del cobre, 
CODELCO, sino que mantuvo este sector exportador decisivo para el pais bajo el control del 
Estado. Asimismo, la tremendaexpansion de las exportaciones se debi6 no solamente alas reformas 
de mercado, sino tambiCn a incentivos gubernamentales y subsidios (Schurman 1996: 96-98). 

I 
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y la politica. iEs  el enfasis en la estabilidad econ6mica comr 
, especialmente el crecimiento y el desarrollo, la equidad Socii 
) 

descontentos que anticipan inestabilidad, lo que por su parte afectaria la confianza de 
10s inversionistas y amenazaria el exito en el frente economico? En el fondo, todas estas 
preguntas plantean cuan rigidos son 10s limites que el modelo de mercado impone a la 
economia, la sociedad )at- 

las libertades politicas? 

mayoria de estas preguntas. Respaldados por la fortaleza organizacional y la cohesi6n 
de la alianza partidaria gobernante y del Estado chileno, 10s nuevos gobiernos 
democrdticos adoptaron politicas macroecon6micas cautas, que enfatizaron el 

31 

d 
economica y la prosperidad creciente alcanzada por Chile desde mediados de 10s anos 
80. Motivados por una Clara adversion a1 riesgo, tipica de cuando la gente anticipa 
ganancias (vease en general Kahneman y Tversky 1979; sobre Chile, vease Weyland 
1996: 199-200). 10s decisores chilenos Dueden haber errado en favor de la cautela en sus 

ible con otros objetivos 31 Y 

IS 

da, 

mantenimiento de 10s equilibrios econcimicos. Debida en parte a las presiones dc 
empresariado y al aprendizaje derivado del fracaso de 10s experimientos econ6mico 
"populistas" en America Latina, esta cautela estuvo motivada tambien por la estabilidal 

I .  1 . . .  -. . . . .  . . . . . .  

politicas econbmicas, lo que limita las oportunidades para una reforma social decidi 
especialmente en lo que respecta a la redistribucidn del ingreso. 

Estas politicas econ6micas cautas ciertamente generaron considerables benefic 
, . n ,., . I  , 1  1 . . .  . .  1 1. .. sios 

socioeconomicos. Lonrriouyeron a un patron esreiar ae  crecimienro sosreniao, iimiraron 
10s costos que la inflaci6n impone a mucha gente (especialmente a 10s pobres) y protegieron 
a Chile del ciclo de auge y colapso causado por la movilidad del capital internacional en 
Mexico y Argentina. Tambien abrieron cauce para una amplia variedad de politicas de 
desarrollo activas, incluyendo mejoras en la infraestructura chilena, apoyo financiero a 
pequeiias empresas que desarrollaron nuevos productos exportables, programas de 
capacitaci6n para trabajadores, y una amplia reforma de la educaci6n. Pero la decisi6n de 
mantener 10s equilibrios macroecon6micos tambien impuso condicionamientos a1 esfuerzo 
por promover el desarrollo de largo plazo a traves del incremento del valor agregado de 
las exportaciones chilenas. Por ejemplo, el Banco Central +n sus intentos por reducir 

Ton sostenidamente la inflaci6n- permiti6 la valoracicin de la moneda, lo que amenaza c 
tornar menos competitivas las exportaciones industriales. 

La estabilidad econ6mica y el crecimiento sostenido tambien mejoran la iguald 
social. Ante todo, la pobreza disminuy6 sustancialmente en la medida en que el ingrr 

1 .  . . . .  . .  _. . .  

lad 
?SO 

de vastos sectores de la poblaci6n -1ncluyendo entre ellos a muchos de 10s mds 
desposeidos- se increment6 en forma decidida. La importante reforma fiscal de 1990 y 
10s ingresos adicionales generados por el impresionante crecimiento econdmico tambikn 
permitieron a1 gobierno incrementar el gasto social sustancialmente, lo que dio a las 
politicas un caracter mas redistributivo. Estas medidas, no obstante, fueron insuficientes 
para superar la tendencia hacia la desigualdad inherente al modelo de mercado. La 
distribuci6n del ingreso altamente sesgada de Chile -un resultado crucial de las politicas 
econ6micas- no ha mejorado desde la transici6n a la democracia. La cautela del gobierno 
y su resistencia a iniciar conflictos con las elites socioecon6micas, en especial con la empresa 
privada y sus aliados politicos, impidieron una redistribucidn mas decisiva por medio de 
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nuevas reformas impositivas y laborales, y de una profunda transformaci6n de 10s poco 
equitativos sistemas privados de salud y seguridad social. La persistencia de severas 
desigualdades es la principal mancha en los, por lo dem8s, notables logros de 10s nuevos 
gobiernos democr6ticos. 

Reconociendo estos logros y renuentes a resucitar 10s conflictos que impusieron 
terribles costos a1 pais entre fines de 10s afios sesenta y de 10s ochenta -es decir, tambien 
mostrando su aversidn a1 riesgo en el terreno de las ganancias-, una Clara mayoria de 
10s chilenos ha respaldado las politicas socioecon6micas prudentes del gobierno, tanto 
en encuestas de opini6n como en las elecciones. Contrariamente a 10s temores iniciales, 
la democracia y el modelo de mercado han demostrado ser compatibles. La persistencia 
de la desigualdad social y la lenta difusidn de 10s frutos del crecimiento -en contraste 
con las altas expectativas de la gente- han, sin embargo, alimentado un descontento 
que crece lentamente. Dada la debilidad de 10s proyectos y de las fuerzas politicas 
alternativas, es improbable que este deseizcnizto conduzca a1 radicalismo, sino mis  bien 
a la resignacibn y a1 distanciamiento de la politica. Asi, aunque la democracia chilena 
no enfrenta ninguna amenaza directa en el futuro anticipable, su calidad puede sufrir 
como consecuencia de una creciente apatia. 

Las politicas macroecon6micas cautas 

iPueden las nuevas democracias adoptar y sostener politicas econ6micas 
prudentes que mantengan el equilibrio macroecon6mico? i0 deben capitular ante las 
demandas reprimidas de sus seguidores, quienes -excluidos largamente del poder- 
insisten en una ripida compensaci6n por 10s sacrificios impuestos por la dictadura 

1 Kaufman y Stallings 1989)? La realizacidn de tales concesiones amenaza con 
iniciar el temido “ciclo populista”: un boom de corto plazo con mejoras sociales 
sustanciales concluye ripidamente con deficit explosivos en la balanza comercial y de 
pagos, y con una espiral inflacionaria cuyos mayores costos recaen en 10s m8s pobres.* 

Los nuevos gobiernos democriticos en Chile deliberadamente evitaron el ciclo 
populists (entrevista Boeninger 1993; Flisfisch 1994: 25-26; Foxley 1993: 7,17-19,26-28), 
cuyo impacto devastador habian observado en el pasado de Chile, especialmente du- 
~ m i i e  el gobierno de Salvador Allende (1970-73; cfr. Sachs 1989: 19-20) tanto como en 
otros paises latinoamericanos, particularmente en Perfi bajo Alan Garcia (1985-90; vease 
Arriagada y Graham 1994: 249, 282). Un aprendizaje politico consciente, basado en 
estos fracasos dramiticos, indujo a la administraci6n Aylwin a anticipar o limitar las 
demandas de sus seguidores para no poner en riesgo la estabilidad econ6mica. El nuevo 
gobierno reconoci6 la “deuda social” heredada del regimen pinochetista y estaba 
decidido a modificar el modelo econ6mico para abordar problemas tales como las graves 

mias  en la salud publica y en el sistema educativo. Pero opt6 por un enfoque 

Sachs 1989; Dornbusch y Edwards 1990. Dornbusch y Edwards (1994: 94) incluso argumentan 
qlle “(m)uchos observadores.. . especularon que la elecci6n de la Conceizaci6n implicarfa un re- 
tom0 al populism0 econ6mico”. 
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reformas sociales, especialmente a1 limitar 10s recursos disponibles y a1 impedir 
duro conflicto redistributivo que hubiera precipitado la fuga de capitales. El gobie 
incentiv6 a 10s actores privados a proceder con similar cautela, estimulhndolos a negol 

. .  . .  . .  

, I  " 
la oposicidn centro-izquierdista a1 regimen de Pinochet, reforzaron esta decisidn 
sostener politicas econ6micas cautas (Arriagada y Graham 1994: 243; Silva 1996, cay 
Haggard y Kaufman 1995: 257-266). De hecho, la mayoria artificial en el Sena 

. 1 1  1 . -  1 1  1 f 1  1 .  1 . ,  

socioecon6micos dominantes un considerable poder de veto sobre las politicas 
gobierno, lo que hizo dificil y politicamente riesgoso cualquier intento por desviarsc 
la ortodoxia. Solamente la movilizaci6n de un fuerte apoyo de parte de la opinidn pfib 

. . _ . . _  . . . .  1 .  r.. 1 . . 

gradualista que impidi6 mejoras drasticas inmediatas. Por ejemplo, el gasto social seria 
expandido solamente de un modo fiscalmente responsable, de manera no inflacionaria. 
Las condiciones basicas del modelo de mercado establecerian 10s parametros para las 

un 
rno 
ciar 

10s temas controvertidos (coizcertactbn) y a alcanzar soluciones de compromiso, por 
ejemplo atando 10s incrementos salariales a1 crecimiento en la productividad laboral. 

Las presiones del poderoso sector empresarial chileno y la necesidad de ganar 
la confianza de 10s inversionistas. auienes vivieron con ansiedad la Ilezada a1 mder  de 

de 
1. 8; 
do, 

controiaaa por ias ruerzas a e  aerecna cercanas ai empresariaao, aio a 10s inrereses 
del 

? de 
lica 

y la sociedad civil, corriendo el riesgo de desatar un serio conflicto, hubiera presionado 
a la derecha para ceder a las iniciativas del gobierno (como de hecho sucedi6 en varias 
ocasiones inmediatamente despues de la transici6n democratica). 

Los nuevos gobiernos democrgticos tenian, no obstante, cierto margen de 
maniobra para decidir cuanta presi6n poner sobre sus opositores politicos y 
socioecon6micos. Podrian haber hecho mayores esfuerzos para movilizar a sus 
seguidores en contra de la derecha. Sin embargo, han privilegiado claramente la 
negociaci6n por sobre la confrontacion. Esta cautela refleja una tendencia comfin entre 
10s decisores que anticipan resultados favorables: adoptar una postura muy cuidadosa, 
e incluso excesivamente cautelosa (cfr. Kahneman y Tversky 1979). Dada la estabilidad 
econ6mica y el crecimiento sostenido alcanzados durante 10s afios 80, la coalici6n de 
centro-izquierda que alcanzd el poder en 1990 decidi6 perseguir posibles mejoras -en 
especial reformas sociales- con "prudencia" (Flisfisch 1989: 361-69) antes que 
arriesgarse a mayores convulsiones. Esta decisi6n no fue un corolario inevitable, 
determinado por condicionamientos econ6micos y presiones empresariales; de hecho, 
se produjo un debate considerable dentro de la coalici6n de centro-izquierda con respecto 
a este punto (entrevista Lagos 1993), asi como un considerable temor entre 10s 
empresarios con respecto a1 curso que tomarian las politicas del nuevo gobierno 
democrhtico (entrevistas Lizana 1993, Correa Gatica, Crespo Urete y Correa Bulnes 1993). 

 que factores dieron a 10s gobiernos democraticos la capacidad politica para 
sostener estas politicas econ6micas cautas y prevenir o resistir las demandas contenidas 
de diversos grupos sociales y organizaciones que habian sufrido perdidas considerables 
en su ingreso durante el regimen de Pinochet y que esperaban una rapida compensacih 
bajo la nueva democracia? La fortaleza organizacional y la naturaleza abarcante (cfr. 
Olson 1986) de 10s principales partidos y coaliciones politicas de Chile, de las mayores 
asociaciones de intereses, y del Estado, resultaron cruciales para que el enfoque 
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gradunlista del gobierno se tornara viable. Dos partidos lideres en la Concertacibn, el 
Partido Demdcrata Cristiano y el Partido Socialista, han mantenido considerable 
disciplina interna y son capaces de controlar a sus seguidores. Estos partidos tambien 
han disfrutado de una influencia considerable en importantes organizaciones de inter&, 
especialmente 10s sindicatos y en su gran asociaci6n central, la Central Unitaria de 
Trabajadores (CUT). AdemBs, durante la larga lucha contra la dictadura, 10s partidos 
de centro-izquierda formaron una alianza fuerte y de amplia base, lo que limit6 la 
busquoda de intereses partidarios estrechos y focaliz6 10s esfuerzos en objetivos amplios 
a nivel del sistema (Weyland 1997 56-58). En el intento por mantener la estabilidad 
econhrnica y asegurar la consolidacidn democrstica, 10s lideres politicos y de 10s grupos 
de inter& a menudo han conseguido moderar las demandas sectoriales que podrian 
haber llevado a incrementos "irresponsables" del gasto publico o a un conflict0 feroz. 
Finalmente, la relativamente cohesiva organizacidn del Estado chileno, en especial la 
efectiva coordinaci6n ejercida por la Secretaria General de la Presidencia y por el 
Ministerio de Hacienda (Rehren 1993: 24-27), limitaron la influencia que 10s grupos 
sociales podrian haber alcanzado a trav6s del lobbying sobre diversas oficinas del Estado. 
Protegidos de esta manera de las "excesivas" demandas populares, 10s artifices de las 
politicas econ6micas han tenido espacio para actuar principalmente sobre la base de 
criterios tecnicos con el fin de mantener el equilibrio macroecon6mico. 

Especificamente, iqu6 politicas fueron establecidas por las administraciones de 
Aylwin y de Frei? Para garantizar la estabilidad econ6mica y mantener el crecimiento 
ripido, 10s nuevos gobiernos democrdticos buscaron optimizar un conjunto de objetivos 
diferentes (Rosales 1998; entrevista Marf6n 1998), en particular baja inflacibn, un 
presupuesto equilibrado, una tasa de cambio competitiva, y un deficit sostenible en la 
balanza de pagos.? La tarea mds urgente para la administracibn Aylwin a1 tomar posesi6n 
en marzo de 1990 era reducir la inflacibn, a la que 10s incrementos en el gasto publico 
decretados por el gobierno de Pinochet por motivos electorales habian llevado a un 
peligroso -para esthdares chilenos- 27% en 1990. Sin embargo el nuevo gobierno 
buscaba controlar la inflacidn en forma gradual (Banco Central 1997 17-18), no a traves 
de un programa de shock como en Argentina, Brasil y PerL Un esfuerzo drdstico para 
cortar la inflaci6n comprometeria el crecimiento y las tasas de empleo a traves de 
exorbitantes tasas de inter&, erosionaria la competitividad de las exportaciones a traves 
de una excesiva valoraci6n de la moneda, e impediria las politicas sociales para mejorar 
la igualdad a traves de cortes presupuestarios. Para evitar estos efectos colaterales 
negatives, el gobierno de Aylwin adopt6 un enfoque equilibrado y gradual en su politica 
macroecon6mica. 

En la primera mitad de la d6cada de 10s noventa, 10s responsables de la politica 
ec(m.hica equilibraron estos objetivos en forma bastante exitosa. Tras la toma del 
mando, la administraci6nAylwin dio total respaldo alas politicas monetarias restrictivas 
ln'ciadas por el Banco Central aut6nomo con el fin de reducir la inflacibn. El nuevo 

1 

dificit fue la consecuencia de pagos de la deuda externa no cubiertos por el superiivit comercial 
chlleno 
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gobierno defendi6 este incremento en las tasas de interes (Foxley 1993: 62) y contribuy6 
a la contracci6n econ6mica a1 aprobarse una importante reforma fiscal que transfiri6 
2% del PBI de manos privadas a las arcas publicas (vease mas abajo). Aunque redujeron 
la tasa de crecimiento del PBI a un 3,3% en 1990 (Aninat 1997: l), estas politicas 
macroecon6micas conservadoras lograron disminuir la inflaci6n a1 18,7% en 1991. En 
respuesta a este exito inmediato, el Banco Central y el gobierno aplicaron politicas mas 
expansionistas, y el crecimiento alcanz6 un 7,3% en 1991 y un muy elevado 11% en 
1992 (INE 1997: 178). Para prevenir el recalentamiento de la economia y para reducir 
aun mas la inflacidn (12,7% en 1992) 10s responsables en el tema econ6mico aplicaron 
frenos en 1993 -a pesar de que las elecciones generales estaban planeadas para 
diciembre, lo que induce a la mayoria de 10s gobiernos latinoamericanos a incrementar 
el gasto y promover el crecimiento. Estos esfuerzos en favor del ajuste redujeron la 
inflaci6n a1 8,9% en 1994, pero limitaron el crecimiento a1 4,2% e impulsaron el 
desempleo, que representaba un 6,2% de la fuerza laboral en el momento mas pr6spero 
a fines de 1992, a 7,8% en el ultimo trimestre de 1994 (INE 1997: 95). 

Desafortunadamente, tras la caida inicial de la inflacicin, las nuevas reducciones 
resultaron cada vez mbs dificiles de lograr. En sus intentos por alcanzar 10s bajos niveles 
inflacionarios que predominan internacionalmente, el Banco Central independiente ha 
presionado para limitar el gasto publico y privado, ha mantenido altas tasas de interes 
(Banco Central 1997: 13-14,35-37), y ha aceptado una rapida valoraci6n de la moneda, 
lo que reduce el costo de las importaciones que constituyen un importante factor en 10s 
costos de la economia abierta chilena. Como resultado, sin embargo, el costo de las 
exportaciones ha crecido en 10s mercados internacionales, y el costo sustantivo del credito 
ha obstruido la realizacidn de nuevas inversiones, especialmente por parte de pequefias 
y medianas empresas que carecen de acceso a1 mercado internacional de capitales 
(Rosales 1998: 222). Dado que estas firmas participan en forma desproporcionada en el 
procesamiento de 10s bienes primarios y en otras actividades industriales, 10s esfuerzos 
para incrementar el valor agregado de las exportaciones, discutidos en detalle en la 
secci6n siguiente, se han visto perjudicados. Asi, 10s logros de las politicas 
macroeconcimicas chilenas durante principios de la decada de 10s noventa han 
dificultado la continuaci6n del exito y han agravado 10s dilemas inherentes a1 esfuerzo 
de optimizar multiples objetivos, en lugar de privilegiar un objetivo unico. 

Estos dilemas han sido exacerbados grandemente por culpa de un shock externo 
inesperado, el masivo ingreso de capital extranjero a principios de 10s afios 90. Las 
recesiones en el primer mundo y la percepci6n del fin de la crisis de la deuda tornaron 
a 10s paises latinoamericanos nuevamente atractivos para 10s inversionistas externos. 
Los antecedentes de Chile en terminos de estabilidad econ6mica y crecimiento sostenido, 
y la aceptacidn del modelo de mercado por parte del nuevo gobierno democrgtico 
-eliminando el riesgo politico- transformaron a1 pais en un objetivo particularmente 
prometedor para 10s inversionistas externos (Labhn y Larrain 1994: 120). Mientras que 
la mayoria de las naciones dan la bienvenida a1 capital extranjero, que les permite 
alcanzar niveles de consumo e inversi6n que est6n m6s a116 de la propia capacidad, el 
nuevo gobierno democrstico de Chile percibi6 un flujo masivo de capital como una 
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amenaza para la estabilidad econ6mica en el mediano plazo. La esterilizaci6n de este 
flujo por medio de la acumulaci6n de reservas en moneda extranjera resultaria 
demasiado costosa para el Banco Central, y su utilizaci6n para incrementar el gasto 
p~blico y privado seria peligrosa a1 expandir el deficit de la balanza de pagos chilena a 
niveles insostenibles. El torrente de recursos externos tambien amenazaba con causar 
una excesiva apreciacibn del peso, lo que afectaria la competitividad de las exportaciones 
(entrevista MarfBn 1998). Asi, Chile estaba por sufrir una variante del Dzitclz diseuse en 
la era de la globalizacihn financiera (Hojman 1995: 128-129). Su exit0 econ6mico estaba 
atrayendo voluminosos flujos de capital que ponian en riesgo el desarrollo exportador, 
la principal base para el exito futuro. 

Para prevenir estos riesgos, el gobierno impuso en 1991 -entre otras medidas- 
un encaje no remunerado sobre todos 10s ingresos de capitales (con excepci6n de la 
inversicin extranjera directa) y lo volvi6 m5s oneroso en 10s aAos subsiguientes. La 
imposici6n de este encaje efectivamente cre6 un impuesto que se incrementaba 
progresivamente cuanto m6s corto era el termino de vencimiento del prestamo o la 
inversi6n de portafolio (Agosin y Ffrench-Davies 1997 306-316). Estas restricciones, 
divergentes del precepto neoliberal de libre movilidad de capitales adoptado por el 
regimen pinochetista, elevaron el costo de las inversiones de corto plazo a niveles 
prohibitivos y asi desincentivaron la especulaci6n e inmunizaron a Chile contra 10s 
ciclos de expansi6n y crisis causados por la alta volatilidad del movimiento internacional 
de capitales. La adopci6n de estas medidas mostr6 que una economia abierta de 
pequefias dimensiones puede retener una autonomia defensiva considerable frente a 
las fuerzas de mercado internacionales, y puede protegerse de 10s efectos mis perniciosos 
de la globalizaci6n financiera (confr. Strange 1996). 

Los especuladores encontraron salidas, sin embargo, y una cantidad de 
inversionistas anticipci ganancias incluso pagando el impuesto implicito en el encaje no 
remunerado. De hecho, 10s flujos de capital se incrementaron sustancialmente en 1996 y 
1997, causando una significativa apreciacicin de la tasa de cambio real, que alcanz6 7.7% 
en terminos reales durante 1997 (Aninat 1998: 8). Durante 10s meses recientes, el efecto 
contagioso de la crisis financiera asi6tica ha incrementado la fuga de capitales y 
temporariamente revertido estas presiones (Agosin y Ffrench-Davies 1997 312-313,319- 
320). Pero resulta poco claro si las restricciones impuestas por el gobierno para administrar 
el ingreso de capitales estan perdiendo efectividad en el mediano plazo.4 Como resultado, 
el desarrollo exportador de Chile podria enfrentar crecientes dificultades (vease infra). 

M6s a116 de su enfasis en preservar el equilibrio macroecon6mico, la nueva 
democracia se desvi6 significativamente del regimen militar en  su politica 
Presupuestaria. La dictadura habia cortado el gasto publico, en especial aquellos gastos 
vinculados a programas sociales, y reducido la carga fiscal con el fin de debilitar el 
Estado y darle a1 sector privado mayor libertad. Precisamente para prevenir el ciclo 
PoPulista, que puede ser disparado por una explosidn de demandas sociales insatisfechas 

J 
Entrevista MarfAn 1998. De becho, el gobierno redujo 10s encajes no remunerados en junio y 
septiembre de I998 con el fin de impulsar una bolsa de valores en baja. 
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(cfr. Sachs 1989; Foxley 1993: 7,17-19,26-28), la administraci6n Aylwin estuvo decidida 
a aliviar 10s severos problemas sociales heredados del regimen de Pinochet. Para 
financiar estos incrementos en el gasto social de manera responsable, preservando el 
equilibrio presupuestario, el nuevo gobierno promovio una importante reforma fiscal 
que buscaba elevar la carga fiscal en un sustantivo 2% del PBI. La mayor parte de las 
transformaciones propuestas apuntaban a1 sector empresario y a la clase media-aka, 
logrando asi un efecto redistributivo, aunque un incremento en el (distributivamente 
neutro) impuesto a1 valor agregado resultaba tambi6n indispensable para disponer de 
suficientes recursos para las iniciativas sociales m8s costosas. Derrotada en las elecciones 
de 1989 y dispuesta a hacer algunos sacrificios para legitimar el modelo de mercado, la 
derecha politica y econ6mica dio su interesada aprobaci6n a este importante cambio 
(Marcel 1997 67-71; entrevista Marfan 1993). 

Dado que la reforma fiscal termin6 por elevar la carga impositiva m8s all& de lo 
planeado (entrevista Marf6n 1998) y que el excepcional crecimiento econ6mico chileno 
impuls6 grandemente la recaudacidn fiscal, el gobierno -bajo presiones del 
empresariado y 10s partidos de derecha- acordo una gradual reduccidn de la carga 
impositiva manteniendo, sin embargo, el efecto redistributivo neto de la reforma de 
1990 (Weyland 1997 44, Marfin 1998 569). Debido a1 crecimiento sostenido, 10s gobiernos 
de Aylwin y Frei siempre consiguieron alcanzar un superavit presupuestario a1 tiempo 
que incrementaban el gasto social significativamente. Asi, el principio ortodoxo de 
equilibrar el presupuesto no impidio 10s esfuerzos gubernamentales para aliviar la 
“deuda social” chilena. 

A pesar de estos esfuerzos, muchos problemas sociales -especialmente una 
marcada desigualdad- persistieron (v6ase la secci6n tercera m6s adelante). Como 
resultado, el descontento politico y social crecici lentamente, y 10s debates sobre este tema 
se intensificaron dentro de la Concertacibn. En este contexto, la cuesti6n fiscal nuevamente 
cobr6 atenci6n en 1997 y 1998. En defensa de esfuerzos m6s decisivos para combatir 10s 
males sociales y de un papel m6s activo del Estado en la economia (Villarzu 1998: 7-8; 
”Ministro Villarzu” 1998), el entonces Ministro Secretario General de la Presidencia, Juan 
Villarzu, propuso otra reforma fiscal. Sin embargo, su recomendaci6n de que la carga 
fiscal chilena fuera progresivamente elevada del presente 18% a1 25% del PBI desperto 
midosas protestaspor parte del empresariado y de la derecha. A1 mismo tiempo, el ministro 
de Hacienda Eduardo Aninat rechaz6 la ”interferencia” de Villarzu en un Area que 
reclamaba como de su exclusiva competencia. Lo que es m6s importante, la crisis financiera 
asiitica, que tambien amenaz6 con erosionar la confianza de 10s inversionistas en 10s 
mercados latinoamericanos, hizo aparecer cualquier controversia sobre incrementos 
impositivos como inoportuna, y el Presidente Frei archiv6 el tema a principios de 1998 
(entrevistas confidenciales con el autor, Santiago, junio de 1998). Asi, la cautela del gobierno 
por satisfacer 10s requerimientos del modelo de mercado obstaculiz6 10s esfuerzos 
adicionales por combatir 10s problemas sociales de Chile. 

A pesar de estas limitaciones, las politicas econdmicas cautas adoptadas por 10s 
gobiernos de Aylwin y de Frei han tenido muchcs resultados positivos. La inflaci6n se 
redujo geometricamente del 27.3% en 1990 a1 6.2% en 1997. Dado que 10s sectores pobres 
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alsponen de pocos recursos para defenderse contra 10s incrementos de precios 
sostenidos, esta reducci6n posiblemente tuvo un efecto favorable para la equidad. A1 
limitar la incertidumbre enfrentada por 10s agentes privados a1 planificar sus inversiones, 

Ibilidad de precios tambi6n contribuy6 a1 crecimiento, que en promedio alcanz6 
un magnifico 6,6% entre 1990 y 1997. El crecimiento sostenido tambign redujo el 
desempleo, que alcanz6 meramente el 5,3% en el primer trimestre de 1998 (INE 1998a: 
2), Y condujo a un lento pero sostenido crecimiento del salario real, que se elev6 en un 
22,3% entre abril de 1993 y marzo de 1998.s Creando las condiciones para el crecimiento 
futuro, en 1996 las tasas de ahorro e inversi6n alcanzaron 23,3% y un sin precedentes 
28,3Y0 del PBI respectivamente (Aninat 1997 8; Marshall y Velasco 1998: 42-43). MAS 
a116 de 10s incentivos econ6micos creados por el modelo de mercado -incluyendo la 
privatizaci6n de la seguridad social impuesta por el regimen pinochetista- y el 
rendimiento estelar de la economia chilena, otros dos factores contribuyeron a estos 
logros: ahorradores e inversionistas se sintieron seguros gracias a las politicas 
macroecon6micas cautas y responsables de la nueva democracia, y por el hecho de que 
la Concertacidn acept6 y asi legitim6 10s contornos bisicos del sistema de mercado. 

Ademas, 10s controles sobre el ingreso de capital extranjero volitil evitaron 10s 
ciclos de crecimiento y crisis que M6xico y Argentina experimentaron durante la primera 
mitad de la d6cada de 10s noventa. De hecho, 10s efectos de la crisis del peso mexicano, 
que requirih esfuerzos de ajuste draconianos en ambos paises, fueron menores en Chile. 
Incluso la crisis financiera asiitica cam6 menos dafio en Chile -por ejemplo, en cuanto 
a la caida del mercado bursitil- que en otras naciones latinoamericanas. 

Pero, jcuiles han sido 10s efectos de las cautelosas politicas macroecondmicas 
"conservadoras" sobre la promoci6n del desarrollo econ6mico de largo plazo, el 
mejoramiento de la equidad social, y la consolidaci6n democritica? La cautela del 
gobierno, iha impuesto rigidos condicionamientos a estos objetivos, o acaso 10s 
beneficios han superado 10s costos? 

Politicas de desarrollo activas 

Las reformas de mercado impuestas por el r6gimen de Pinochet tornaron las 
exportaciones en el motor del desarrollo econdmico chileno. Durante fines de 10s 
aiios 80, casi todas las exportaciones consistian en bienes primarios, pero el pais ha 
alcanzado una considerable diversificacibn en terminos de 10s productos vendidos 
Y de 10s paises compradores. El predomino tradicional del cobre ha disminuido 
sustancialmente, cayendo de un 75,5% del valor exportado en 1970 a un 46% en 
1990 (Ramos y Diaz 1998: 78). En la d6cada de 10s ochenta ganaron relevancia la 
Silvicultura, la pesca, y 10s productos agropecuarios, especialmente frutas frescas. 
Entre las naciones compradoras, Europa occidental ha perdido importancia relativa: 
Su participaci6n cay6 del 61% en 1970 a1 37% en 1990, en tanto las exportaciones 
7 

[NE (1998b: 5) .  El INE iiiodific6 su indice para incrernentos del salario real en abril de 1993. Por 
ende, no existen series de tiempo consistentes para la decada de 10s noventa. 
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rreno en Asia y -en menor medida- en otros pair 
nos y Diaz 1998: 78). 
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Los nuevos gobiernos aemocraticos enrrentaron la tarea ae consoiiaar y extende 
este modelo exportador, que habia ayudado a generar una tasa de crecimiento promedic 
del 6% del PBI en la segunda mitad de 10s aAos 80. Una vez mbs este exito, qug 
contrastaba marcadamente con las crisis econdmicas severas que afectaban a otros paise . .  , .  ~ . ,  . . . . .  . .  
radical. Actuando cuidadosamente, las administraciones de Aylwin y Frei decidieroi 
profundizar y mejorar la estrategia exportadora de desarrollo, antes que buscar si 
reemplazo. 

iQu6 cambios impulsaron 10s nuevos gobiernos democrbticos? Mucho: 
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una estrategia de desarrollo subbptima. De acuerdo con su perspectiva, 10s mercac 
de materias primas tienen menor capacidad de expansibn que 10s mercados de produc 
industrializados, en especial 10s de alta tecnologia. Aquellos mercados estgn tambi 
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alcanzar una "segunda fase" del desarrollo exportador. El pais deberia tratar de proce: 
sus abundantes recursos primarios, vendiendo, por ejemplo, muebles y vinos an' 
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sujetos a drasticas fluctuaciones resultantes del ciclo economico. Y, a1 exportar materias 
primas mientras importaba bienes industrializados, Chile renunciaba a 10s beneficia 
del procesamiento industrial -la generacidn de  ganancias y capital para el 
empresariado, de ingresos fiscales para el Estado, y de empleo para 10s trabajadores6- 
en beneficio de otros paises (Ominami y Madrid 1989; Diaz 1995; Meller 1996; Ramos y 
Diaz 1998). Estos economistas por ende defendieron la postura de que Chile debia hacer 
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iDe que modo podia el Estado chileno promover este avance del mod( . - -  ? . . . . . . . .  . .  . .- . ?lO 

exportador La reforma neoliberal limito severamente 10s instrumentos del hstado para 
intervenir en la produccibn. Principios sacrosantos de la politica -como las tarifas 
aduaneras uniformes sin diferenciacih sectorial- impedian la implementacibn de una 
"politica industrial" a la Corea del Sur. El Estado chileno carecia de la capacidad 
institucional In el 
neoliberalism do a 
ciertos sector a de 
seleccionar a 10s sectores ganaaores y peraeaores. LOS instrumentos ae  poiitica puolica 
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o- del respaldo politico para transformar la economia favorecien, 
es sobre otks.  El modelo neoliberal asignaba a1 mercado la tare 
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utilizados por el Estado deberian ser neutrales en tkrminos sectoriales (v6ase Ar 
1997 12). 

Los condicionamientos inherentes a1 modelo de mercado y las limitacic 
provenientes del tamaiio de la economia chilena, 10s recursos acumulados, y el ing 
ielativamente tardio a 10s mercados mundiales, tornaron imposible adoptar-el "mi 

El procesamiento de las materias primas en Chile es en buena rnedida traba.jo-intensivo (h 
1996: 30-3 1 )  y asi-dada la abundancia de trabajo barat- resulta parte de las ventajas compac 
del pais. 
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coreano” y perseguir una industrializaci6n plena. Para evitar el confinamiento de Chile 
a las exportaciones primarias, 10s responsables de la politica econ6mica en 10s nuevos 
gobiernos democriticos propusieron estrategicamente que Chile imitara a 10s ”paises 
nbrdicos” (Escandinavia y CanadB), 10s cuales inicialmente exportaban s61o materias 
primas pero a lo largo del tiempo comenzaron a procesar estos recursos y desarrollaron 
exportaciones industriales en forma gradual (Diaz 1995: 82-83; Ramos y Diaz: 98-101). 
Esta opci6n intermedia entre un modelo de libre mercado y una estrategia estatal 
intervencionista se basaria en las ventajas actuales de Chile (su riqueza en recursos 
naturales) pern a In I a r m  del tiemno meioraria estas ventaiaq comnetitivas a traves de 
la incorporac 
production. I 
Chile podria 
exportador re 
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i6n de capital fisico, tecnologia, y ”capital humano” a 10s procesos de 
.os mercados internacionales -no el Estado- decidirian que productos 
exportar en forma rentable, pero el Estado promoveria el desarrollo 
solviendo las fallas del mercado. Ofreceria infraestructura, tecnologia, 

.. 1 I . ,  . - r. 1.0. 7 .  1 - 1  ~~~~~ inversiones de capital (especialmenre para pequenas rirmas con airicuiraaes a e  acceso 
a 10s mercados de capital), capacitacih laboral, y educaci6n general en Chile, y brindaria 
informacion sobre las exportaciones chilenas y las oportunidades de inversi6n a 10s 
compradores externos y a 10s capitalistas emprendedores. Dado que estas contribuciones 
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de una economia altamente orientada a las exportaciones operando en mercados 
mundiales competitivos dependeria de la acci6n deliberada del Estado, no simplemente 
de las fuerzas del mercado. El Estado deberia tambien utilizar su capacidad de 
negociacion 
Por ultimo, 
competitivi, 

en las tratativas comerciales internacionales para abrir nuevos mercados. 
las politicas macroecon6micas del gobierno deberian ayudar a preservar la 
dad de las exportaciones chilenas. 
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Aylwin y de Frei, pspaldaron o afectaron esta estrategia de desarrollo intermedia? Por un 
lado, la estabilidad econ6mica es condicidn indispensable para la inversidn domestics y 
extranjera y, de este modo. Dara cualouier intento Dor modemizar las exDortaciones chilenas. 
Ademas, 10s c 
hcrementar la i 
chilenas. Por o 
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ontroles sobre el ingreso de capitales externos limitaron las presiones para 
’asa de cambio que amenazaban con hacer menos competitivas las exportaciones 
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es mas, 10s esfuerzos para reducir la inflaci6n a traves de elevadas tasas de 
duaci6n de la moneda afectaron la expansi6n de las exportaciones industri- 
:o rentables las nuevas inversiones -especialmente para las pequefias y 
esas- y a1 elevar el costo de 10s productos chilenos en 10s mercados 
Rosales 1998 222). 
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 que tipo ae politicas ae  aesarroiio y que resuitaaos emanaron ae este conjunto 
cOmplejo de obietivos v limitaciones? Los nuevos gobiernos democriticos buscaron ex- 
tender y prc 110 exportador chileno de diversas formas. Ante todo, el 
gobierno dc I a6n m i s  el comercio reduciendo 10s aranceles a la 
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importaci6n de un 15% uniforme a un 11% en junio de 1991 (Marfbn 1998: 560-2). AI 
reducir el costo de la importaci6n de bienes de capital y otros insumos, la reduccicin 
arancelaria torn6 mbs competitivas a las exportaciones chilenas. Desde 1996, el gobierno 
de Frei intent6 reducir mbs 10s impuestos aduaneros, pero la insistencia de la 
administraci6n en compensar las perdidas para el erario publico a traves de un aumento 
impositivo -tal como su predecesora habia hecho en 1991 para equilibrar el presupuesto 
a1 aumentar el gasto social-cre6 un obstbculo, dada la resistencia tenaz del sector privado 
y de sus aliados de derecha en el congreso a un aumento sustancial en 10s impuestos. De 
cualquier modo, a1 crear una dificil competencia internacional para las exportaciones 
chilenas, la crisis financiera asiitica ofreci6 un nuevo impulso a 10s esfuerzos de reduccicin 
arancelaria. Como resultado, un proyecto de ley para reducir 10s aranceles del 11% a1 6% 
a lo largo de cinco afios, y para incrementar 10s impuestos a1 consumo con el fin de cubrir 
parte de la perdida fiscal, fue aprobado en septiembre de 1998. 

Resulta interesante notar que 10s sectores que (insisten en que) han sufrido 
desproporcionadamente por culpa de la intensificacicin de la competencia internacional 
y de la tasa de cambio sobrevaluada, en especial la agricultura tradicional (no 
exportadora) y 10s exportadores de manufacturas, utilizaron este debate como una 
oportunidad para proponer aranceles diferenciados que les hubieran brindado una 
protecci6n especial. Ironicamente, el gobierno defend5 firmemente las tarifas uniformes 
-uno de 10s principios rectores neoliberales- en tanto sectores de la derecha econ6mica 
y politica, que usualmente no se cansan de proclamar su adhesi6n a1 neoliberalismo, 
fueron presa de las tentaciones proteccionistas. 

Los gobiernos democrbticos tambien utilizaron medios diplomdticos para 
garantizar a Chile un mejor acceso a importantes mercados. El gobierno de Aylwin 
apoy6 una mayor liberalizacidn del comercio multilateral a1 firmar 10s acuerdos finales 
de la Ronda Uruguay del GATT, 10s cuales -entre otras clbusulas- liberalizaron el 
intercambio de servicios, redujeron las barreras no arancelarias a1 comercio y las hicieron 
mbs transparentes, y fortalecieron la resoluci6n internacional de disputas. A traves de 
estas negociaciones, Chile logr6 diversas concesiones de sus principales socios 
comerciales del primer mundo, mejorando el acceso a 10s mercados para sus productos 
agricolas e industriales (Siez, Salazar y Vicufia 1995: 49-54). 

Como alternativa, Chile tambien busc6 la integracion econ6mica regional, tanto 
con Norteamerica como con otros paises sudamericanos. A1 garantizar a algunos socios 
comerciales aranceles mbs bajos, estos acuerdos se apartan del esfuerzo neoliberal por 
crear condiciones neutrales y uniformes para el comercio internacional, pero auguran 
mejorar el acceso de Chile a mercados prometedores. De hecho, una vez que el 
movimiento de integracion regional estaba en marcha, Chile no tuvo mbs alternativa 
que buscar su asociacibn, para evitar quedar fuera de 10s bloques comerciales emergentes 
(Ministerio de Hacienda 1993: 4, 9; v6ase tambikn Guzmfin 1996: 3) .  De otro modo, 
hubiera sufrido con el desvio del comercio que normalmente generan 10s acuerdos 
regionales a1 reducir artificialmente el costo de las exportaciones de 10s paises miembros 
en detriment0 de 10s no miembros. 

Pero, La que socios comerciales debia favorecer Chile? LDeberia ante todo orientarse 
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aJ mercado estac 
los Daises latinoi 

esar a NAFTA, o resultaban mis  prometedores 
‘rente a este importante tema estaban divididas. 

- I  

Esencialmente, las granaes empresas, que exportan fundamentalmente materias primas 
j primarios minimamente procesados a 10s mercados del primer mundo, 
ma asociaci6n con NAFTA. En contraste, las pequeiias y medianas empresas, 
lporcionadamente exportan manufacturas y materias primas altamente 
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la integraci6n al Mercado ComLin del Sur (MERCOSUR), fundado en 1991 por Argen- 
tina, Brasil, Paraguay y Uruguay (entrevista Bayer 1998; CPC 1996: 7). Esta estrategia se 
concentraria en mercados con un gran potencial de expansi6n y favoreceria 10s esfuerzos 
de Chile por incrementar sus exportaciones industriales, 30% de las cuales fueron vendidas 
a miembros de MERCOSUR en 1993 (Siez, Salazar y Vicuiia 1995: 61). Pero la gran 
inestabilidad de 10s paises de MERCOSUR, algunos de 10s cuales habian experimentado 
hiperinflaci6n recientemente y apenas habian comenzado a instrumentarreformas de 
mercado, gener6 preocupaci6n en Chile (Ministerio de Hacienda 1993: 4-5). 

Junto a esto, a l p n o s  sectores criticaron la posibilidad de una mayo r apertura a1 
-:.,?.1r.o A?. comercio internacional. La agricultura tradicional, que tiene bajos l t l v  c lca  uc 

productividad (Rosales 1998: 222) y por ende carece de competitividad, temia por su 
propia supervivencia. Dada la fortaleza politica de este sector, que est6 concentrado en 
ciertas regimes y bien representado en el Congreso, el gobierno debi6 prometer una 
proteccihn especial (si bien temporaria) y apoyo financier0 para adaptar la producci6n. 
En 1993 y 1994 10s sindicatos, en especial la asociaci6n nacional, la CUT, tarnbih 
manifestaron su temor a que una mayor liberalizaci6n de las importaciones pusiera en 
peligro las fuentes de trabajo y forzara una reducci6n salarial (Barrera 1996). La CUT 
presion6 en 
econbmica j 

Este 

itonces por ”cl6usulas sociales” que limitaran 10s costos de la integraci6n 
para 10s trabajadores (CUT 1993). 
importante debate fue temporariamente ”resuelto” por la incapacidad del 

11 (fait-track authority)para negociar un acuerdo d e  libre comercio 
r la exclusi6n (SECC 1996: 5-6), 10s gobiernos de Aylwin y Frei 
aci6n con el bloque comercial emergente en Sudamerica. Pero se 
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Principios que divergian de la politica comercial chilena, especialmente al retener 
aranceles diferenciados y relativamente elevados (Agosin 1994: 6). En lugar de buscar 
membresia plena, Chile firm6 un acuerdo de asociaci6n en 1996, lo que asegur6 una 
gradual libe 
permiti6 a ( 

En t: 

ralizaci6n del comercio con 10s paises de MERCOSUR, per0 a1 mismo tiempo 
Zhile mantener su propia politica arancelaria frente a otras naciones. 
into estas medidas facilitaban el ingreso de Chile a importantes mercados, 

.~ f . 1  1 .  el gobierno lnstrumentaba una serie de programas destinados a impulsar la 
competitividad de las exportaciones y a modernizar las ventajas comparativas de Chile. 
Entre 10s sesenta y cinco “principales instrumentos de apoyo a la transformaci6n 
Productiva” (Ministerio de Economia 1998) muchos estaban orientados a las veaueiias 
Y medianas 1 



de acuerdo con 10s reglamentos de la Organizaci6n Mundial del Comercio, debera ser 
modificado para el 2003). El gobierno tambih les brinda apoyo para importar bienes 
de capital, desarrollar o adquirir tecnologia, mejorar su gerencia, y aventurarse en 10s 
mercados externos. En el curso de 10s aiios 90, el gobierno increment6 grandemente 10s 
recursos destinados a varios de estos programas, especialmente en las Breas de 
innovaci6n tecnol6gica y de modernizaci6n gerencial (CORFO 1997). En 1997, el monto 
total invertido en estas actividades, ejecutadas desde una variedad de oficinas pBblicas, 
alcanz6 a1 menos 413 millones de d6lares; el subsidio a las exportaciones demand6 por 
si solo 134.1 millones (Ministerio de Economia 1998: 26). 

La nueva democracia hizo esfuerzos particularmente decididos para mejorar la 
capacitaci6n laboral y la educacidn general con el fin de incrementar la productividad 
del trabajo, impulsar la competitividad internacional de Chile, y desarrollar sus ventajas 
comparativas. En el futuro, el atractivo de 10s productos chilenos para 10s compradores 
extranjeros no deberia basarse en la mano de obra barata, una estrategia que demandaria 
salarios permanentemente deprimidos. Por el contrario, la fuerza laboral deberia adquirir 
un cada vez mayor nivel de habilidades basicas y aplicadas con el fin de participar en 
procesos de producci6n crecientemente complejos y tecnol6gicamente mis sofisticados. 
Mejor entrenamiento y educaci6n resultaban condiciones indispensables para la 
”segunda fase exportadora”, es decir, el desarrollo de materias primas procesadas y de 
manufacturas. 

Los gobiernos de Aylwin y Frei por lo tanto expandieron y mejoraron 10s 
programas pBblicos de capacitaci6n laboral, que ofrecen incentivos fiscales para el 
desarrollo de actividades de entrenamiento por parte de 10s em plead ore^.^ Entre 1989 
y 1996, el n ~ m e r o  de trabajadores que tomaron parte en estos cursos de entrenamiento 
subsidiados creci6 en 142% hasta alcanzar 451.934, lo que equivale a1 8,5% de la fuerza 
de trabajo (SENCE 1997 13,17). Dado que estos subsidios impositivos eran aprovechados 
en forma predominante por las grandes empresas (Gutibrrez 1996: 10-11; Agosin y 
Ffrench-Davis 1998: 141), el gobierno de Frei sancion6 modificaciones legales que 
incrementaron sustancialmente 10s incentivos fiscales para que las pequeiias firmas 
ofrecieran capacitaci6n laboral (SENCE 1998: 12-13). Dado que las pequeiias firmas 
contribuyen en forma desproporcionada a1 procesamiento de materias primas y de 
manufacturas, esta reforma buscaba modernizar el modelo exportador chileno, ademBs 
de promover una mayor equidad social. 

La reforma de la education general iniciada por la nueva democracia chilena 
tambih busca mejorar las ventajas comparativas del pais en el largo plazo (Cox 1997; 
Angel1 1997). Los gobiernos de Aylwin y de Frei hicieron especiales esfuerzos para 
incrementar la calidad de la educaci6n, por ejemplo introduciendo incentivos para la 
actividad de 10s maestros (entrevista Montt Leiva 1995). De este modo, buscaron, entre 
otras cosas, expandir la base de mano de obra calificada y facilitar la introduccidn de 

7 Haagh (1997) muestra sin embargo que estos programas no son demasiado efectivos. 
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logias productivas de mayor complejidad, v.g., en el procesamiento de materias 
p, , , l ,d~.  Asi, las iniciativas de reforma en las Areas de capacitaci6n laboral y educaci6n 
general fueron concebidas para ayudar a Chile a alcanzar la ”segunda fase exportadora”. 

icuales han sido 10s resultados de estas politicas de desarrollo activas? Por 
supuesto que es necesario hacer una salvedad: es virtualmente imposible evaluar en 
qu& medida 10s exitos del sector exportador chileno se deben a las politicas 
gubernamentales mas que a las decisiones aut6nomas del sector privado. Por ejemplo, 
es notoriamente dificil medir la efectividad de 10s incentivos fiscales instrumentados 
por el Estado. LInducen realmente a 10s agentes privados a realizar inversiones que de 
otro modo no se hubieran materializado, o apenas ofrecen un ”regalo” para empresarios 
que hubieran invertido de cualquier manera? Como resultado de estas dificultades, el 
tratamiento que sigue solamente puede evaluar 10s resultados finales, no determinar la 
contribuci6n de las politicas publicas a estos resultados. 

Durante la decada de 10s noventa, Chile logr6 un enorme crecimiento adicional 
de sus exportaciones. Entre 1990 y 1997 sus ventas en el exterior crecieron en 102,1%, 
escalando de 8.370 millones de d6lares a 16.920 millones. Esta expansi6n exportadora 
hizo un aporte sustancial a1 crecimiento sostenido que el pais experiment6 durante 
aquellos aiios. Chile tambih tuvo exit0 en diversificar su comercio a1 incrementar el 
numero de productos colocados en el exterior, el n6mero de firmas exportadoras, y el 
n6mero de paises clientes (Ramos y Diaz 1998: 78; Rosales 1998: 211-12). Continuando 
la tendencia a la desconcentraci6n regional, la participacidn de la Unibn Europea en el 
total exportado cay6 a6n mss, del 37% en 1990 a1 24,8% en 1997, mientras que la 
participacidn de Asia, Norteamkrica, y America Latina (sin Mexico) se increment6 del 
26% a1 33,5%, del 18% a1 19,3% y del 13% al 18,6% respectivamente? 

El crecimiento exportador chileno no ha sido de naturaleza puramente 
“cuantitativa”, impulsado por la aplicaci6n de 10s mismos procesos productivos a una 
mayor cantidad de recursos naturales. Las empresas no han simplemente talado mas 
irboles o pescado mas salmbn, por poner un ejemplo. En lugar de hacer mas de lo 
mismo, han realizado nuevas actividades cada vez mejor. La constante actualizaci6n 
de 10s procesos productivos ha conducido a un tremendo aumento en la productividad. 
La productividad laboral creci6 en promedio un 4,1% anual entre 1990 y 1996 (Rosales 
1998: 217) y un 5,3% anual entre 1994 y 1996 (Aninat 1997 9). Estas tasas son abiertamente 
superiores a 10s incrementos alcanzados en la mayor parte de 10s otros paises 
latinoamericanos y del primer mundo (Rosales 1998: 220-21). El fuerte incremento en la 
productividad result6 crucial para mantener la competitividad de las exportaciones 
chihas,  especialmente a la luz de la continua apreciaci6n de la moneda nacional 
(entrevista Marfan 1998). 

Chile tambien avanz6 en la senda de la ”segunda fase exportadora” a1 
incrementar el valor agregado de sus  exportaciones. La venta de  productos 
manufacturados y de materias primas altamente procesadas pas6 de representar el 13,1% 
de 10s ingresos totales por exportaciones del pais en 1990, a1 21,7% en 1996 (Garcia 

Para 1990, vCase Ramos y Diaz 1998:78; 10s datos para 1997 fueron calculados sobre la base de 
Banco Central ( I  998: 350) 
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1998: 18). Las exportaciones de productos que requieren algBn grado de industrializacihn 
crecieron del 32,7% de las ventas externas en 1990 a1 40,9% en 1997 (estimado a partir 
de Banco Central 1998: 464). En el curso de 10s afios 90. sin embargo, la exportaci6n de 
productos manufacturados creci6 a una tasa cada vez menor. El cri 
dristicamente de un promedio de 32% en 1991/92 a un 8,2% er 
1998: 1). Los exportadores atribuyeron esta caida a la creciente : 
. 1  . . 1 .. , , *.*, ., . . 1 

ximiento anual cay6 
i 1996/97 (ASEXMA 
mbrevaluaci6n de la 

tasa a e  cambio cniiena, que nace aun mas airicii moaernizar ias exportaciones del pais 
(entrevista Marcos 1998, vease tambien Ramos y Diaz 1998: 94-95). Asi, el ingreso de 
capital extranjero y la decisi6n de reducir la infladn, causantes de las presiones sobre 
la tasa de cambio, han afectado 10s esfuerzos por elevar el valor agregado de las - -  
exportaciones chilenas. 

El impacto de las politicas econ6micas 
sobre la equidad social 

La opci6n cautelosa de la Concertaci6n en terminos de politicas econbmic 
-1.. . ..~.~~,.. 3 -  . .C..L. 3 -  I - .  .-,c ~..~.. -... : 1 -  .J.J - - - : - I  -.. C l . Z l - ?  I- 

:as, 
ina irnpuisaao v arecraav 10s esruerzos para rnejcirar la equiuau sociai en utile: rlsta 
importante cuestidn plantea dos preguntas. En primer lugar, ide que manera la 
insistencia en el equilibrio macroecon6mico ha afectado las politicas, las medidas 
impulsadas por el gobierno para atacar 10s problemas sociales? Segundo, iqu6 impacto 
han tenido las politicas macroecon6micas y de desarroll les, 
especialmente en terminos de pobreza y desigualdad? 

Despues del incremento inicial en 10s recursos, c fis- 
cal de 1990, las politicas macroeconcimicas cautas y lh c3iauiiiuau y CI Ll~Lill~~C-nto 
resultantes han continuado alimentando las arcas publicas, lo que ha permitido un 
enorme y sostenido incremento del gasto social. Entre 1989 y 1997,los gastos del tesoro 
en programas sociales crecieron mis  del doble en terminos reales; gastos en sectores 
prioritarios como salud y educacibn, que habian sufrido cortes presupuestarios 
sustanciales durante el regimen militar, se incrementaron en 179,3% y en 115,7% 
respectivamente (estimado a partir de Ministerio de Hacienda, Direcci6n de 

o sobre 10s resultados socia 

,onsewencia de la reforma . L - L : l  : A  ?. A .. -1 -..,.Am: n1 

Preiupuestos 1998:‘64). 
Sin embargo, 10s nuevos gobiernos democriticos no solamente le ”echaron 

dinero” a 10s problemas. Tambien introdujeron importantes modificaciones conceptuales 
y organizativas en 10s programas sociales, profundizando el enfoque en 10s sectores 
pobres, incentivando una mayor participaci6n de 10s beneficiarios, e introducjendo 
criterios de rendimiento en la prestacih de servicios (vease el capitulo de Dagmar 
Raczynski en este volumen). En esta linea, incrementaron notablemente 10s beneficios 
monetarios para 10s desposeidos -como las pensiones asistenciales- y realizaron 
esfuerzos particulares para elevar 10s niveles de atenci6n medica y educativos entre 10s 
moradores de barrios pobres urbanos y de regiones rurales. El gobierno de Frei hizo un 
especial esfuerzo para combatir la marginalidad, destinando recursos adicionales para 
este prop6sito e intentando desarrollar un enfoque integrador y coordinado para aliviar 
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lbreza. Esta iniciativa fa116, sin embargo, por culpa de ciertos ministerios 
:ionalmente poderosos que resistieron la "interferencia" en sus dominios sectoriales 

(CIS 1996: 4-5; Hardy 1997 50-71,88-98; entrevista Pizarro 1998). 
Buscando trascender las entregas de beneficios realizadas por el regimen militar 

a subditos" obedientes, la nueva democracia tambien promovi6 una mayor 
participaci6n en la elaboraci6n e implementaci6n de sus reformas sociales. En diversas 
ocasiones, 10s gobiernos de Aylwin y de Frei consultaron y negociaron con 10s 

.iciarios y 10s proveedores de servicios. Por ejemplo, 10s incrementos iniciales en 
las pensiones publicas y en el salario minimo fueron determinados en negociaciones 
tripartitas entre el gobierno, 10s sindicatos y el empresariado. El gobierno de Aylwin 
tambien proporcion6 estimulos para que la gente pobre mejorara su propia situacibn. 
Con este fin cre6 un fondo social guiado por la demanda, el Fondo de Solidaridad e 
lnversihn Social (FOSIS), que respalda proyectos propuestos por potenciales grupos de 
beneficiarios. Comparada con 10s otros programas sociales del gobierno, sin embargo, 
esta iniciativa se ha mantenido reducida en terminos presupuestarios y de magnitud 
(FOSIS 1994 3,7,14,19) porque 10s ministerios establecidos disponen de mayor poder 
en las disputas por 10s recursos. 

El gobierno de Aylwin y, especialmente, el de Frei, tambien han buscado mejorar 
la eficiencia y la "productividad" de 10s programas sociales chilenos, particularmente 
despuPs de que 10s primeros incrementos del gasto condujeron a un mejoramiento 
mucho menor de lo esperado en el nfimero y la calidad de 10s servicios sociales, asi 
como en la satisfaccibn de 10s usuarios. Inspirados por las exhortaciones del Banco 
Mundial a "reformar el Estado", 10s expertos del Ministerio de Hacienda y algunos 
especialistas en 10s ministerios sectoriales han impulsado la introducci6n de criterios 
de rendimiento en el sector publico. Aunque estas iniciativas han enfrentado problemas 
conceptuales (vg., c6mo medir la productividad de 10s cirujanos) y han despertado 
oposicidn entre el personal civil, han logrado (y fomentado) cierto progreso, 
especialmente en el sistema educativo, el principal programa de reforma del gobierno 
en 10s aiios recientes. 

iCuil ha sido el impacto de estas reformas en las politicas sociales -y de las 
p~)liticas macroecon6micas cautas- sobre la equidad social en Chile? Desde el punto 
de vista positivo, la pobreza y la indigencia han disminuido enormemente desde el 
retorno a la democracia, a una tasa mucho mis  ripida que bajo el regimen militar (Gatica 
Y Ruiz 1993: 1-2). El 38,6% de 10s chilenos recibia un ingreso por debajo de la linea de 
Pobreza en 1990, per0 solamente el 23,270 lo hacia en 1996. Y aunque un 12,970 eran 
clasificados como indigentes en 1990, apenas un 5,8% permanecian en la pobreza 
absohta en 1996 (MIDEPLAN 1998b: 11). Estos mejoramientos simultineos y la marcada 
'educcibn en la brecha de la pobreza (MIDEPLAN 1998b: 25-27,38-40) sugieren que la 
Prosperidad creciente de Chile "se derram6" en beneficio de la mayor parte de 10s 
sectores sociales. El desarrollo econ6mico y las reformas sociales beneficiaron no 
solamente a 10s "apenas pobres", que podian elevarse fiicilmente por sobre la linea de 
pobrezar sino tambien a muchos entre 10s verdaderamente pobres, quienes confrontan 
esPeciak obsticulos para alcanzar mejores oportunidades vitales. 
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Desde el punto de vista negativo, la desigualdad social no ha disminuido bajo 
la nueva democracia. Tras cierto progreso inicial a principios de 10s noventa (Guardia 
1995: 16-17; Magendzo y Vega 1994: 32) la distribucidn del ingreso monetario se deterior6 
ligeramente en 10s aAos siguientes. Como resultado, el 20% [40%] mbs pobre de la 
poblaci6n recibi6 3,8% [12,3%] del ingreso nacional en 1990 (Magendzo y Vega 1994: 
32) y el 3,9% [11,9%] en 1996 (MIDEPLAN 1998a: 74); el 20% mBs rico recibi6 el 55,8% 
en 1990, pero el 57,1% en 1996. 

iC6mo puede explicarse el gran exit0 del gobierno en el combate contra 
pobreza y su fracaso para reducir la desigualdad? AnQlisis econometricos sugieren ( 
- I Q ~ O /  A,.I---A .."" : ~ - A - I - - - L . . - - - - ~ " - - - - A - - - ~ . ~ ~ . - . - ~ A - ~ - ~ - ~ - ~ ~ ~ ~ . ~ - - ~ ~ - ~ ~ ~ I ~ ~  . . .  

en). 
6 explica la persistencia de una marcada desigualdad social? Desde el p 
Isitivo, la estabilidad econ6mica -especialmente la baja inflaci6n 
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del crecimiento econdmico (incluyendo la generacidn de empleo), no de las mejoras en 
la distribudn del ingreso alcanzadas durante este periodo (Larrafiaga 1994: 16). Estas 
estimaciones no prueban, sin embargo, que las politicas sociales hayan tenido un efecto 
menor. Un numero importante de nuevos programas -como la capacitaci6n laboral y 
el apoyo a las micro-empresas- fueron disefiados para mejorar la capacidad productiva 
entre 10s mBs pobres (Teitelboim 1994: 14-20), y estas iniciativas han contribuido 
sustancialmente a la reducci6n de la pobreza (vease el capitulo de Patricio Meller en 
este voluml 

iQu unto 

controles sc ,Ulc  eIeIcIJ uc: cnyaLlaion y 
crisis- ayudaron a prevenir una agudizaci6n de las desigualdades distributivas (cfr. 
Sheahan 1997 20). Las politicas macroeconhmicas cautas del gobierno previnieron las 
crisis que usualmente imponen costos particularmente elevados a 10s sectores m8s pobres 
por culpa de una escalada en 10s precios y 

Desde el punto de vista negativo, iticas 
econ6micas cautas del gobierno contribuyt reso. 
Por ejemplo, las elevadas tasas de interes disenadas para contener la intlacidn 
beneficiaron a 10s grandes inversionistas con mayores ganancias. Y la apreciaci6n del 
peso afect6 especialmente a las pequefias y medianas empresas que carecen de acceso a 
10s mercados internacionales de capitales. Dado que muchas de estas firmas utilizan 
procesos de  produccidn trabaio-intensivos v generan bienes v exuortaciones 
manufacturadc I el in- 
cremento de lo! 

Sin embargo la responsaoiiiaaa a e  10s gooiernos aemocraticos por la 
persistente desigualdad se debe mBs a faltas de omisi6n que de obra. A1 actuar con 
considerable cautela, 10s gobiernos de Aylwin y especialmente de Frei no aprovecharon 
totalmente el margen de maniobra existente para sancionar reformas en favor de la 
equidad, a pesar de sus logros indiscutibles en esta Brea. De hecho, para evitar 10s 
riesgos econdmicos y politicos creados por 10s esfuerzos redistributivos, la 
administracidn Frei enfatiz6 la reducci6n de la pobreza y quit6 enfasis a 10s 
problemas de desigualdad. El gobierno de Aylwin sancion6 una importante reforma 
fiscal redistributiva, diversas reformas laborales, e incrementos sustanciales en el 
salario minimo (Weyland 1997: 41-48), y la desigualdad efectivamente disminuyb 

de vista pc y 10s ., 
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de creciente desempleo. 
algunos aspectos cruciales de las poll 

2ron a una mayor concentraci6n del ing . .. . . 1 . r. 
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)s, sus dificultades afectaron la creaci6n de empleo e impidieroi 
3 salarios, afectando asi a 10s trabajadores. 
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1te principios de 10s 90. En contraste, la administraci6n Frei ha dudado er 
ar  una nueva reforma fiscal, y 10s desacuerdos internos han ayudado a debilitai 
ciativa frustrada de reforma laboral. 
n. , ..LA -1 --,-I 3 -  A 2 . 1 - . 2 -  r..- ^ ^ _ ^ _  2- --------I----.-- ^___ L--:J-J 
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uermmente, el ~ u u ~ e r r i u  ue fiyiwiii iue C d p L  ue dplUV~Clldl uiid vyuiruiuuacl 
dorada: la transici6n a la democracia debilit6 a las elites conservadoras politicas y 
econ6micas, y las indujo a aceptar ciertos sacrificios para “comprar” legitimidad para 
el modelo de mercado. Para mediados de 10s 90, el empresariado y sus aliados de derecha 
en el Congreso pensaban que ya habian realizado suficientes concesiones y asumieron 
una postura mas intransigente. La mayoria artificial controlada por la derecha en el 
Senado daba a estas fuerzas poder de veto. Pero la consolidaci6n de la democracia 
hubiera permitido a la Concertaci6n realizar mayores presiones en beneficio de las 
medidas redistributivas, y utilizar deliberadamente la ”movilizaci6n del prejuicio” 
(Schattschneider 1975: 30) para presionar sobre 10s bastiones institucionales de la derecha. 
Aunque el aprendizaje del conflictivo pasado chileno y la necesidad de preservar la 
confianza de 10s inversionistas impedian cualquier t6ctica radicalizada, el gobierno 
podria haber explotado el peligro que la intransigencia “anti-social” representaba para 
la derecha politica en 10s comicios venideros. De hecho, como sugieren 10s desalentadores 
resultados d 
electoral no 
tambikn del 
iniciativas d 

En resumen, mientras que el nivel de vida de la mayor parte de 10s pobres en 
Chile ha mejorado en tkrminos absolutos, la inequidad social pronunciada ha persistido 
bajo la nueva democracia. Puede argumentarse que el gobierno de Frei, en particular, 
podria haber heck 
excesi 
riesgo 

- 
e las elecciones parlamentarias de 1997, la Concertaci6n enfrent6 un desafio 
solamente de parte de la derecha, que la empuj6 a la moderacibn, sino 
abstencionismo, que podria haber sido probablemente compensado con 

. .  . . .  . .  le reforma mhs decididas. 

va cautela politic& mi 
I. 

, I  

n de fuerzas globales de mercado cada vez m6s poderosas, de una 
nacional m6s dura, de  crecientes problemas ambientales, y, 
las repercusiones politicas de la persistente desigualdad social. 
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si bien la estrategia de ”crecimiento con equidad” ha sido por el momento 
altamente exitosa en la mayoria de 10s frentes (con excepci6n de la redistribucibn del 
ingreso) 10s responsables de la politica econ6mica de Chile enfrentan una serie de 
importantes desafios aue Dodrian amenazar su sostenimiento en el futuro. Estos 
prablemas proviene 
cornpetencia inter 
Potencialmente, de 

hace cada vez 
economia abit 
la estabilidad 
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durante la primera mitad de la d&da de 10s 90 para alejar 10s flujos financieros de 

El creciente voiumen y la voiatiiiaaa a e  10s riujos rinancieros transnacionaies 
: m6s dificil preservar el equilibrio macroecondmico para una pequefia 
!rta como la de Chile. Como resultado, 10s requerimientos impuestos por 
econdmica imponen condicionamientos m6s ajustados a las politicas 
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corto plazo parecen haber disminuido su efectividad despu6s de 1996, cuando crecieron 
las importaciones de capital, causando una revaluaci6n de la tasa de cambio y tornando 
menos competitivas las exportaciones chilenas (Agosin y Ffrench-Davies 1997 312-13). 
Diversas asociaciones comerciales, asi como el Ministerio de Economia, advirtieron sobre 
esta amenaza a1 desarrollo de las exportaciones (CPC 1996: 5,7; CPC 1998: 3; Lamarca 
1998: 3-4; Garcia 1998: 21; v6ase tambi6n Agosin y Ffrench-Davies 1998: 139), pero el 
Banco Central rechaz6 cualquier paso en favor de la devaluaci6n para no comprometer 
sus objetivos antiinflacionarios. Enfrentado a un claro conflict0 de objetivos, el poderoso 
Ministerio de Hacienda se ha116 perdido con respecto a c6mo proceder (entrevista 
confidencial del autor con funcionario de alto rango del Ministerio de Hacienda, 
Santiago, junio de 1998). 

Resulta poco claro s i  Chile serd capaz de manejar estos crecientes dilemas. Los 
instrumentos de politica tradicionales pueden resultar de limitada utilidad. Por ejemplo, 
la liberalizacidn de la salida de capitales (vg., inversiones chilenas en otros paises 
latinoamericanos) ofrece una compensaci6n de corto plazo frente a1 creciente ingreso 
de fondos (y puede estimular las exportaciones). Pero a1 hacer m6s ficil la salida de 10s 
mismos capitales importados, la liberalizacidn financiera puede atraer en el mediano 
plazo mds y mbs voldtiles flujos externos (Labdn y Larrain 1994: 139). Asi, el 
mantenimiento del equilibrio macroecon6mico junto con la competitividad de las 
exportaciones constituye un serio desafio que requerir6 soluciones innovadoras. 

La emergencia de la crisis financiera asi6tica y de 10s problemas econdmicos 
brasilefios presenta desafios adicionales a 10s formadores de politicas en Chile. A pesar 
de las politicas econ6micas razonables y de la protecci6n proveniente de altas reservas 
en moneda extranjera, 10s efectos contagiosos podrian desatar ataques especulativos 
sobre el peso que crearian considerable incertidumbre y asi afectarian la inversi6n y el 
crecimiento. La recesi6n en 10s mayores mercados para las exportaciones, como el 
Sudeste Asidtico y Brasil, y la caida resultante de 10s precios internacionales de 10s 
bienes primarios, han deprimido 10s ingresos por exportaciones en Chile, aumentando 
su deficit de cuenta corriente, reduciendo el crecimiento interno e impulsando el 
desempleo. Estas tendencias negativas han estimulado la fuga de capitales, lo que ha 
inducido a1 gobierno a elevar el encaje no remunerado sobre 10s ingresos de capital 
para sostener el debilitado mercado bursdtil. Con esta medida, 10s responsables de la 
politica economics se han privado de un importante instrumento de control, 
incrementando la vulnerabilidad del pais a las fuerzas financieras internacionales. Asi, 
la presente fase de turbulencia econ6mica representa riesgos considerables para Chile. 

Incluso si el pais logra superar estos problemas coyunturales y sostener las bases de 
su 6xito econ6mico intactas, probablemente confrontarb una mayor competencia 
internacional en el futuro. Movidos en parte por el crecimiento estelar chileno, muchos 
paises latinoamericanos han instrumentado reformas de mercado durante la ultima 
decada, y algunos de ellos -por ejemplo Argentina, Mexico y Peru- buscan exportar 
productos similares a 10s chilenos, como frutas frescas y vinos. El tremendo incremento 
de la productividad que Chile ha alcanzado durante la ultima dPcada le ha permitido 
hasta el momento mantenerse a1 frente de sus competidores, pero una vez que otros 
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paises alcancen la estabilidad econ6mica, atraigan inversiones en gran escala, y absorban 
nuevas tecnologias, podrian perfectamente alcanzar su nivel y eventualmente superar 

productores chilenos. AI invocar el exit0 reciente del pais en sus incrementos de 
uctividad, 10s decisores chilenos no parecen tomar este riesgo muy seriamente 

(er,c, evista confidencial del autor en el Ministerio de Economia, Santiago, mayo de 1998). 
La crisis financiera asifitica, sin embargo, que ha causado ya devaluaciones entre 10s 
“shper exportadores” de la regibn, ha forzado a Brasil a seguir sus pasos, y puede 
afectar a otros paises latinoamericanos de la misma forma, est6 exacerbando la competencia 
en 10s mercados mundiales. Cabe esperar que las politicas de desarrollo activas de Chile y 
S U s  esfuerzos por mejorar la capacitaci6n laboral y la educaci6n general le permitiran soportar 
esta ofensiva. 

Particularmente si las condiciones econ6micas para el ripido desarrollo a traves de 
las exportaciones continuan vigentes, Chile podria enfrentar severos problemas 
ambientales en un futuro cercano, 10s que limitarian un mayor crecimiento. Dado que 
un gran porcentaje de las exportaciones continua basado en bienes primarios, el consumo 
no controlado de recursos naturales amenaza el potencial productivo del pais en ciertas 
ireas, especialmente la pesca y, tal vez, la silvicultura (Clapp 1998: 30). Ademas, 10s 
grupos ecologistas transnacionales y domesticos podrian ejercer mayor presi6n sobre 
las empresas privadas y el gobierno para combatir la destrucci6n del medio ambiente. 
Las medidas de protecci6n incrementarian el costo de la producci6n y asi harian a Chile 
menos competitivo en 10s mercados internacionales. 

El gobierno ha debido imponer restricciones a ciertos sectores, por ejemplo para 
prevenir la explotaci6n pesquera excesiva. Como resultado, las exportaciones de ciertos 
productos -como la harina de pescado- han sufrido (Banco Central 1997 12). Otros 
programas destinados a aliviar 10s problemas ambientales han, sin embargo, impulsado 
el crecimiento econ6mico. Por ejemplo, el programa de reforestacidn introducido en 
1974 ha expandido las areas forestadas de Chile, revertido la erosi6n del suelo, y 
permitido al mismo tiempo que el pais exporte mfis productos derivados de la 
silvicultura (Meller, ORyan y Solimano 1996: 265, 269). Y aunque 10s estandares 
ambientales mfis estrictos pueden imponer mayores costos a varias empresas 
productivas y asi afectar la exportaci6n de bienes, tambien pueden tornar el pais m8s 
atractivo para el turismo, un importante sector para el crecimiento. Si bien resulta dificil 
cuantificar el costo de un reordenamiento ambiental (cfr. Meller, ORyan y Solimano 
1996: 267-269) y virtualmente imposible estimar el efecto neto de las tendencias 
favorables colaterales recien mencionadas, no existe evidencia Clara de que el modelo 
exportador chileno vaya a encontrar limitaciones insuperables por causa de 10s 
Problemas ambientales (Clapp 1998: 30). 

Finalmente, la continuaci6n del ”crecimiento con equidad“, jse ve amenazada por 
Ias repercusiones politicas de la desigualdad social persistente? Los graves deficits 
sociales, como el escaso ingreso de millones de chilenos que contrasta visiblemente con 
la ostentacidn de 10s “nuevos ricos”, jauguran crecientes tensiones sociales y malestar 
politico, 10 que a su vez asustaria a 10s inversionistas y afectaria el crecimiento? 

Ante todo, 10s problemas sociales no causan automaticamente conflictos politicos 



os de 10s 7 0 -  es claramente improbable. Por ende, resulta dificil que 
sicos de la estrategia de "crecimiento con equidad" Sean afectados PO 

conflict0 politico o por una caida en la confianza de 10s inversionistas. 
Un resultado mucho mas probable de este creciente descontento social es la retir; 

de 10s ciudadanos a la vida privada, la apatia politica y la abstenci6n electoral. 1 
desposeidos son menos propensos a adoptar una acci6n politica militante que a recu 
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democracia chilena no est - 1 -  

ciudadana se ve atrofiada. Las encuestas de opini6n muestran de hecho que mucha gente 
comfin tiene una opini6n perturbadoramente baja sobre la nueva democracia (Garrethn, 
Lagos y Mendez 1995: 4,13; Latinobarbmetro 1995:21-27; Campero 1998: 418-19). 

Resulta poco claro, sin embargo, en que medida este descontento politico es una 
condici6n permanente o un problema temporario, comdn durante un periodo post- 
transicional. Espafia, por ejemplo, sufri6 de un deserzcanfo similar a principios de la 
d6cada del 80. Cuando la heroica lucha contra la dictadura concluye y la reafirmacidn 
de 10s nobles valores democrdticos es seguida de las poco atractivas maniobras de 10s 
grupos de inter&, caracteristicas de la vida cotidiana de la democracia, la fustraci6n 
usualmente emerge. De cualquier forma, cuando las esperanzas iniciales sobre 10s efectos 
dignificadores de la democracia se desvanecen, y las expectativas se reajustan a niveles 
realistas, este desencanto usualmente se serena. 

Un factor especifico hace esta interpretacih particularmente plausible en el caso 
chileno: las restricciones que el saliente gobierno de Pinochet impuso a la nueva 
democracia, pero que probablemente perderan fuerza a lo largo del tiempo. Con el 
retiro final del antiguo dictador, y el debilitamiento de la posici6n de la derecha en el 
Senado, las nuevas iniciativas reformistas confrontarhn menos obstaculos politicos. Por 
ende, el nuevo gobierno que asumird en el 2000 tendra un espacio significativamente 
mayor para retornar a algunas promesas iniciales de la Concertaci6n que han sido 
progresivamente relegadas, especialmente durante la administracih Frei. 

En resumen, Chile enfrenta una importante serie de desafios de naturaleza 
macroecon6mica, desarrollista, ambiental, y socio-politica. Pero la calidad de las politicas 
bajo la nueva democracia y la capacidad institucional del Estado chileno, que a pesar de 
muchas deficiencias se comparan muy favorablemente con otros Estados latinoamericanos, 
ofrecen razones para esperar que el pais enfrentard estos desafios exitosamente. 

Conclusih 

La evidencia presentada en este capitulo muestra que las politicas econhmicas 
implementadas por la nueva democracia chilena hasta ahora han alcanzado un 6xito 
considerable en la mayoria de las dimensiones, con la sola excepci6n de la redistribucihn 
del ingreso. La reducci6n de la inflacih, el crecimiento estelar -guiado por una creciente 
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expansi6n y diversificaci6n de las exportaciones-, el empleo en expansibn, y 10s salarios 
reales que crecen gradualmente, han disminuido sustancialmente la pobreza y permitido 
un crecimiento sostenido en el msto social. El modelo de mercado imuuesto uor el r6gimen 
de Pinochet y I a 

sectores de la pi 
El crecimiento de 10s niveles ae viaa en terminos absolutes ha siao acompanaao, sin 

embargo, por la persistencia de una pronunciada inequidad social. El mismo 6xito 
alcanzado en otras dreas ha vuelto cautos a 10s gobiemos de Aylwin, y especialmente de 
Frei, a la hora de buscar la redistribucidn del ingreso y la riqueza. Tras algunos esfuerzos 
iniciales de importancia --especialmente la reforma fiscal de 1990 y las reformas laborales 
de principios de la dhda- ,  10s nuevos gobiemos han promovido la reasignacibn de 
recursos solamente a1 privilegiar a 10s sectores mds pobres en el gasto social. Dados 10s 
efectos del mercado en t6rminos de concentracih del ingreso, estas politicas en beneficio 
de la equidad juficientes para producir un resultado de mayor igualdad 
social. A pesa dn democrAtica, que disminuye la amenaza creada por la 
oposici6n de derecha, el gobierno de Frei en particular ha sido timido para presionar por 
una mayor redi :ial 
ha por lo tanto I 

Ir6nicamen n a  
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econ6mica y el crecimiento sostenido han vuelto a1 pais altamente atractivo para 10s 
inversionistas externos. El flujo de capital resultante ha causado una sobrevaluacih de 
la moneda que amenaza con afectar el desarrollo exportador futuro, especialmente el 
creciente pro( primas y la actividad rnanufacturera. En segundo 
lugar, el creciI lurante la ultima d6cada ha inducido a otros paises 
latinoamericz tegia exportadora. Esto podria crear una mayor 
cornpetencia, reduciendo ganancias y salarios, especialmente si Chile se mantiene 
confinado a la exportaci6n de bienes primarios. Tercero, la expansi6n drAstica de las 
exportxiones primarias ha causado problemas ambientales que -potencialmente- 
podrian limitar el crecimiento futuro. Por ultimo. la Dersistente ineauidad social -si 
bien es imprc 
involuci6n dc 
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tecciones, el desmantelamiento del sindicalismo y las restricciones a1 con- 
)cedimiento para negociar colectivamente las condiciones de trabajo, ha- 
un sistema de relaciones laborales sumamente desequilibrado, a1 amparo 
noscabaron seriamente 10s derechos de 10s trabajadores, se deterior6 su 
r se obstaculiz6 su expresibn. Era el escenario de la estrategia econ6mica 
Ros ochenta que, favorecida por las condiciones politicas, en nuestro pais 
I mayor pureza que en otros. 
a resistenria nile peneri, el Plan T aboral en las or~ani7aciones de trabaiadores 
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icirse en franco desacato a la ley, la disidencia y la protesta habian sido 
ovimiento sindical, que habia participado por largos aAos activamente en 
mntra la dictadura y habia contribuido significativamente a su derrota, 
irtantes cambios a1 r6gimen del trabajo en la agenda del gobiemo elegido. 
la coalici6n politica que asum’a el poder en 1990 se proponia “ ... introdu- 
10s en la institucionalidad laboral, de modo que esta cautele 10s derechos 
)s trabajadores y permita el fortalecimiento de las organizaciones sindica- 
vayan transformando en herramienta eficaz para la defensa de 10s instru- . .  . . .. . .  . . 1 1  I isalariacios y en un factor de mrluencia sustantiva en la vicia social del pais. 

:umplir eficazmente su funci6n de canalizar, organizar y regular las vincula- 
, act( 
icia 
Den 

ires sociales que intervienen en las relaciones del trabajo, garantizando 
social y participacibn”. (Programa de Gobiemo de la Concertaci6n de 
iocracia, 1989). 
iva implicaba, pues, reconstruir el sistema de relaciones laborales. 
‘enoner la antimia institiirinnalidad ni en retomar las  nr5rticas ante- 

ro tampoco se aceptaba mantener una normativa en que la voluntad 
tnia tanto espacio y 10s trabajadores tanta dificultad de expresi6n. 

io de las relaciones de trabajo uno de 10s factores centrales Se veia en el camb 
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para revertir la inequidad social, reconocida casi unanimemente en nuestra sociedad 
de entonces (y de hoy).’ Pero todo ello debia lograrse sin alterar la estrategia de desa- 
rrollo econ6mico que se mostraba exitosa. Para el gobierno, este ultimo era un punto 
central. El pensamiento liberal, hegem6nico y aplaudido, no admitia discusicin de fon- 
do y nadie pensaba en reorganizar la economia fuera de 10s parametros del liberalis- 
mo. Sin embargo, la concepcicin de ”desarrollo con equidad”, voceada desde form 
internacionales de prestigio, emergia en esos momentos como el fundamento de una 
reorientaci6n que morigerara la fuerte desigualdad social. Se esperaba que el nuevo 
gobierno jugara el principal papel en la persecucidn de este propcisito. En el marco de 
estas concepciones, el ministro del Trabajo de la epoca sefialaba, como un principio 
orientador de su gestibn, lograr que ”las normas laborales contribuyeran eficazmente 
a1 desarrollo del pais, en el nuevo contexto econcimico y tecnol6gico que experimenta- 
mos como resultado del cambio en profundidad que se ha producido a nivel interna- 
cional”. Y sefialaba tambien que: ”...]os objetivos de equidad y participacicin no son 
contradictorios con el objetivo de eficacia para el desarrollo; antes bien, son parte im- 
portante de su fundamento” (Cortizar, 1993). 

Impulsar una dinarnica en que estas dos dimensiones confluyeran no era una 
misidn ficil. La evaluaci6n de sus avances ha sido permanentemente un tema de con- 
troversia. Hoy, despues de nueve afios y avalada por el juicio mas bien negativo que 
algunos organismos internacionales prestigiosos han hecho sobre 10s logros del pais en 
materia de equidad, se ha generalizado la opinidn que el incremento de la inversi6n 
privada -y el establecimiento de incentivos para conseguirlo- es una preocupaci6n 
excesivamente prioritaria en nuestra politica, que ha dificultado la consecuci6n de 10s 
objetivos de equidad.2 

En 1990, el proyecto de la alianza gobernante, de “equidad para la eficacia eco- 
nbmica”, en la expresi6n del ministro Cortbzar, exigia imprescindibles modificaciones 
en algunos Bmbitos de las relaciones laborales, estimadas claves para el nuevo orden 
que se programaba: 

a) El mas importante era, con seguridad, la insfalacibrz de zin espacio colecfivo, que 
deberia ir consolidandose como un terreno propio de 10s actores laborales, en el que, 
con similar grado de libertad y equivalentes posibilidades de expresih, empresarios y 
trabajadores acordaran directamente entre si 10s caminos y 10s mecanismos a traves de 
10s cuales lograr mejoramientos productivos a1 mismo tiempo que superacidn en la 
condici6n de vida de 10s menos favorecidos. Era claro que no se podia pensar en equi- 
dad si no se aseguraba una instancia donde efectivamente se generara negociacibn, 
eliminando el riesgo de que se impusiera, sin contrapeso suficiente, la voluntad de la 

1 La cifra de 5 niillones de personas caliticadas tkcnicamente conio “pobres” lleg6 a ser enibleniatica 
de la desigualdad social generada bajo el gobierno militar. 
El estiidio del Banco Mundial dado a conocer en 1996, “ ... ubic6 al nuestro entre 10s paises de pear 
distribution del ingreso a nivel niundial; entre 65 casos estudiados estanios delante solo de BraSil, 
Guatemala, Sudafrica, Kenia, Zimbabwe y Panama. La publicacion de CEPAL, ‘La brecha de la 
equidad’, confirma nuestro pCsimo desenipeiio en este terreno, colocandonos en el anrependti1110 
lugar entre 10s paises latinoainericanos” (Calderon, 1998). 
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empleadora, ccmo venia sucediendo en el modelo que operaba. Este objetivo 
a claro para el gobierno y desde el comienzo disefi6 instrumentos y politicas con 

esta orientaci6n. Los primeros proyectos de reforma legal consistian en autorizar la 
organizaci6n sindical en el nivel de una central, en ampliar la negociaci6n colectiva y 
en fortalecer el accionar de 10s sindicatos. 

b) En segundo tbrmino, era necesario redzicir las tendencias a la exclusidn que se ve- 
njan observando en el sistema de relaciones laborales. Es necesario tener en cuenta 
que, para que sea tal, un sistema de relaciones laborales tiene que operar amplia y 
extensamente en todo el pais, incluyendo a1 conjunto de las situaciones que se dan en la 
realidad, aunque reconociendo su diversidad. Su propia estabilidad requiere que la 
legitimidad que se le otorgue sea alta y la eficacia extendida y, aunque en algunos mo- 
mentos esta integracion muestre debilidades, debe permanecer como meta a alcanzar, 
en funcihn de la cual se generen dinarnicas de inclusidn que con fuerza y amplitud 
crecientes lleguen a ser predominantes. Evidentemente que las relaciones de trabajo no 
estaban operando en estos tbrminos; por el contrario, el empleo venia precarizindose y, 
en consecuencia, crecientemente sectores de trabajadores se encontraban excluidos del 
sistema, es decir desprovistos de protecciones y garantias laborales bisicas. 

En efecto, obedeciendo en parte a las exigencias de flexibilizaci6n en la organiza- 
cicin de la producci6n y en el uso de la fuerza de trabajo que viene planteando la empre- 
sa moderna, se ha ido generando un tipo de empleo que, bajo diversas modalidades, 
queda total o parcialmente excluido de las protecciones clasicas que otorga la institu- 
cionalidad. Asi, nos encontramos frente a un sistema de relaciones laborales debilitado, 
cuya aspiracicin a operar en el imbito nacional y a incluir a1 conjunto de 10s trabajado- 
res no se consigue y, por el contrario, una franja creciente del trabajo dependiente se va 
empando de su alcance. Muchas de estas ocupaciones, inestables y sujetas a regime- 
nes de contratacidn nuevos o renovados, estin insertas en sectores productivos en ex- 
pansicin y en empresas modernas; s61o en parte se trata de la tipica situaci6n de empre- 
sas cuya excesiva vulnerabilidad las lleva a infringir las normas. Habria que preguntar- 
se, entonces, si la estrategia de modernizacidn que las empresas llevan adelante en este 
Pais, no promueve, inevitablemente, dinimicas de exclusi6n. Este tema no fue bien 
visualizado a1 inicio de 10s afios 90 sino bastante mis  tarde a medida que 10s diagnbsti- 
Cos han ido mostrando que la precarizacidn es una tendencia que se consolida. Las 
Politicas gubernamentales para enfrentarla son dbbiles. 

c) El rmjosanziento de 10s inininzos d e  pvoteccidn contemplados pos la ley, es decir de 
‘as condiciones reales de trabajo y-de vida, es un tercer ambito en el cual era im- 
Prescmdible actuar para avanzar en materia de equidad. En este plano, las medidas 
gubernamentales han estado dirigidas, ante todo, a aquellos sectores de trabajado- 
res especialrnente discriminados y vulnerables y tambih  a establecer mecanismos 
para asegurar derechos que se habian transformado en ilusorios. 

El diagndstico general del trabajo, que mostraba bajas condiciones laborales y 
PoC0S instrumentos eficaces para mejorarlas, planteaba la evidente necesidad de inter- 

en el plano de la regulaci6n, de la ley. Las modificaciones legales fueron un obje- 
‘Ivo urgente aun cuando una de las orientaciones centrales de la politica laboral fuera 
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fortalecer la autonomia de las partes y disminuir la presencia del Estado. Frente a la 
perspectiva de cambios en la ley, desde el inicio del periodo se trabd una pugna en el 
plano de las relaciones laborales que, a pesar del tiempo transcurrido, persiste en ter- 
minos no demasiado distintos. El empresariado y su expresidn politica parlamentaria 
han planteado, desde entonces, la necesidad de mantener las liberalizaciones a la legis- 
lacidn del trabajo establecidas en 10s aiios 79 a 81, porque ven que las normas laborales 
introducen rigideces en la administraci6n de la fuerza de trabajo, lo que califican como 

to persistentemente a la reb; 
zacidn de estas normas y mi 
base de esta disputa se advit 
biado suficientemente la nat 

* ?. ... . 1  , .  . 

uno de 10s factores mbs negativos para el crecimiento econdmico y la concurrencia de 
las empresas a1 mercado internacional. Por la otra parte, 10s trabajadores se han opues- 

ija de las motecciones establecidas en la ley y a la flexibili- 
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dieran reducirse las diferencias, a pesar de que esta estrategin, UT acuciuu>, ~ U C  

teada con gran enfasis por el gobierno en sus primeros tiempos. 
La proposici6n de reformas a la legislacidn del trabajo gozaba de popularida 

1990, una encuesta de opinidn mostraba que "nueve de cada diez personas que t 
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opinion soure el rema coinciaian en la necesiaaa ae rerurmar la iegisiacion iauoral, sin 
que esta proporcidn se alterara cuando la encuesta clasificaba a la poblaci6n por estra- 
tos de ingresos" (Cortbzar, 1993). 

Con estas orientaciones y expectativas, el proceso se iniciaba. 

La sociedad civil no se recornpone: 
Lento avance para fortalecer a1 sindicalismo 
y consolidar la autonomia colectiva. 

Las reformas a1 Cddigo del Trabajo que el gobierno present6 a1 Parlamento 
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normas del trabajo3 y estaban muy lejos de preconizar una vuelta a1 sistema de 
protecci6n anterior. Por el contrario, eran parte de un proyecto de relaciones labora- 
les que queria mantener lejana la presencia del Estado, evitando que este retomara 
su antiguo rol de tercero en 10s conflictos laborales y descartando, por otra parte, la 
restauraci6n de una legislacidn excesivamente rigida que no incluve la particulari- 

3 

S 

" Y I  

dad de 10s distintos sectores productivos y empresas. AI contrario,'se habia optad1 
por la concepcio'tz de airtonoinfa co!ectioa, segBn la cual la ley protege 10s derecho 

1 El gobierno envio, durante el primer aiio, cuatro proyectos de ley al Congreso, sobre las m e n a  
siguientes: centrales sindicales, normas de despido, organizaciones sindicales y negociacion colecti": 

s 
1. 
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que en el caso de la constituci6n de sindicato, este aumento se da en el mes cero, es 
decir en el mes en que se forma el sindicato y luego tiende a disminuir aunque se man- 
tiene rnis alto que en el periodo anterior a la existencia de sindicato.”s 

La otra herramienta que utiliz6 la ley para limitar el despido fue elevar el costo 
que 6ste tiene para el empleador, aumentando la indemnizaci6n que debe pagar; pero 
el alza fue menor a la que el proyecto contemplaba, ya que finalmente la ley incluyd un 
monto tope a este beneficiah Fueron rechazadas las limitaciones a1 despido colectivo, 
que el proyecto del gobierno contemplaba para asegurar algfin grado de control o eva- 
luacidn de estas situaciones desde el Estado. La opinidn generalizada que existe entre 
10s trabajadores es que el despido sigue siendo excesivamente libre. 

En el Bmbito de 10s derechos colectivos, se atribuia una gran importancia a la 
reforma sobre Organizaciones Sindicales y Negociacihn Colectiva.’ La ley que finalmente 
se aprob6 ha sido relativamente bien valorada en relaci6n con la primera de estas ins- 
tituciones y muy mal en cuanto a la negociaci6n colectiva. Efectivamente, se ampliaron 
las funciones del sindicato; se protegi6 y facilitd la acci6n de 10s dirigentesy y se otorga- 
ron otras facilidades para la constitucidn de sindicatos y su funcionamiento.1° Ademis, 
una ley anterior habia satisfecho una importante expectativa, a1 permitir la conformacidn 
de centrales sindicales, organizaciones que hasta entonces estaban prohibidas.” 

La negociacidn colectiva es, sin duda, una de las instituciones mis importantes en 
el sistema de relaciones laborales; es la forma mis valorada de fijar normas en la empresa 
moderna. En esta instancia se concretan las normas legales considerando las condiciones 
especificas que las empresas viven, es decir, es donde juega la flexibilidad y es la ocasi6n 
en la cual se plantean las peticiones de mejoramiento de las condiciones de trabajo. La ley, 
recordemos, asegura derechos m’nimos, bisicos, y se espera que estos se amplien a traves 
de negociaciones colectivas. De aqui la relevancia de garantizar un procedimiento que 
permita la expresi6n del inter& de ambas partes. La normativa vigente, el Plan Laboral 
del gobierno militar, excesivamente reglamentada, imponia muchas limitaciones a las 
demandas de 10s trabajadores. Era necesario removerlas. 

Por eso es que las modificaciones a las normas de negociacidn colectiva que se 
plantearon tenian como intenci6n fundamental contribuir a reequilibrar el poder SO- 

cia1 de 10s actores aue uarticiuan en la negociaci6n. En esa direccidn, el Drovecto in- 

5 

9 
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Direcci6n del Trabajo, Departamento de Estudios: Criino operun /us N ~ ~ ~ M L T  de Negc 
Colectivu y de Orgunizuciones Sirzdicules, Cuadernos de Investigaci6n N I ,  Santiago, I95 
Ley 19.010, publicada el 29 de noviembre de 1990. 
Ley 19.069, publicada el 30 de julio de 199 I .  
Derogando las prohibiciones sobre determinados objetivos de 10s sindicatos y estableciendc 
fines para la acci6n sindical. 
Rebaja de requisitos para ser dirigente, ampliaci6n de permisos sindicales y del fuero, I- 
extensivo este ultimo derecho a uno de 10s representantes de 10s trabajadores en el ComitC 1 
de Higiene y Seguridad. 
La rebaja del qu6rum para la constitucidn de sindicatos, facilidad para el cobro de las C U I  

deben pagar 10s afiliados al sindicato. 
Ley 19.049 de I9 de febrero de I99 I .  

nuevos 

otas que 
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cluia coma instrumentos "la negociacion colectiva con efecto obligatorio para 10s sin- 
dicatos interempresa," la posibilidad de negociacidn para las confederaciones y fe- 
dera~iones,'~ la reduction de las materias excluidas de la negociacion, la posibilidad 
de 10s sindicatos de obtener las informaciones necesarias para su adecuado desempe- 
fro Y la eliminacion de restricciones a1 derecho de huelga" (Herrera, 1992). Los resul- 
tados no fueron buenos para la propuesta del gobierno. Uno de 10s puntos principa- 
les, iizstitirir izegociacidn colectiz7a en tin nivel superior a1 de la ernpresa, fue rechazado14 y 
en un proyecto posterior, presentado en el segundo gobierno, del Presidente Frei, se 
insiste en esta direccidn aunque con una propuesta bastante mAs modesta.15 En otro 
de 10s puntos centrales, las materias negociables, se logrd una modificacidn menor, ya 
que se expandid la posibilidad de negociar nuevos puntos de las condiciones labora- 
les, pero la administracidn de la empresa ha permanecido por entero en manos de la 
gerencia. Esta situacidn tambien se intenta modificar en el segundo proyecto de re- 
forma a la negociacihn colectiva (a oue antes haciamos referencia v aue se encuentra 
aBn en el Congresc 
punto sobre "condi 
ilegale~.'~ La apro 

Estos tres proyectos tueron objeto de mucha polemica. El debate en el Longreso 
tuvo resonancia nacional. A pesar de su resistencia, en esos primeros aAos de gobierno 
democratic0 el empresariado habia decidido aceptar cierto grado de modificacion de 
la legislacidn laboral y tenia disposici6n a llegar a algunos acuerdos. Considerados 
insuficientes y fuertemente criticados al ser presentados, 10s textos que despues de cos- 
tosa tramitacidn se aprobaron produjeron mayor insatisfaccidn aiin en las organizacio- 
nes sindicales. Muchos analistas expresaron criticas en este sentido, entre las cuales 
citamos al Program, 
jo m8s conocidos de 
adheria a1 gobiernc 
abarcando pr6cticai 
sariarnente en una ~ . c , l . r L v L u L , u . u u u  uL III~,uI.IcuL.vIILy. yv yuv.wLL ull..LL... -I-- ""I 
muchos cambios mintiiabc norn nncnc ciictnnrinlod' (Ppreirn I Q W \  Pprn en qprtnres 

de gobierno y en ( 

Sindicuto int< 
2 I6 Cddigo ( 
Se entiende purJrrrrrULIoIL ulllull uG L,Ga lllaJ JIIIul\ruLvJ L ~ J r 9 c c L c , u b , ~ , r b  ulllvll uc cIIIIbv 

0 t11is federacionc 
Hubo, en realidad 
ambas partes asi I 
1992 8 en 1993; 4 G I I  1y7+, 1 7 7 . 1 .  uciLLI, lua ~ ~ l G . l u ~ G ~  alluJ rlrga v.J yuL cILIIIv u\rk 

total de negociaci 
Otorga a 10s sind 
colectivarnente pc 
Con un listado de lllLLIGllaJ GapGL,,lLaJ, Grlt lG uc.JLuc.uII uyucIrruJ yub LIcIIIC.I yuc vcn L.V1. 

Productividad (corno incentivos, capacitaci6n, mejorarniento de maouinaria e instrurnentos). hov 
Prohibidas (Ldpez, 1995). 

I? 

1: 

I ,  

15 

16 

a de Economia del Trabajo, uno de 10s centros de estudios del traba- 
.sde muchos afios antes por su apoyo a1 movimiento sindical y que 
). Seiialaba: "aun cuando las reformas tienen una gran extension, 
nente todo el espectro del derecho laboral, esto no se traduce nece- 
r r - n  nmfi,nrlirl-rl rlo 1 - E  mnrlifirarinnnc FE nncihln af i rmar  niin hav 

, . - - - - -- . I - - - - - -- \ - - - - - - - I  -"- r -A ..-..A -"I r-Au --vu u-u...-.--..-- - 
itros circulos afines a 61, hay evaluaciones de signo contrario, como es 

erempresa es aquCl que agrupa a trabajadores de dos o m8s empleadores distintos (art. 
le1 Trabajo). 
.^I L",J :.<." 1- .. ..:A- A- tea^ - -A^ ":..A:,.-*nm .,..-.. ,.~..f"rl"..,.,.:,:.. In ..";An rlr ,;nm 

:s o de veinte o niAs sindicatos (art. 266 Cddigo del Trabajo). 
una modificacidn que acepta la negociacidn colectiva supraernpresa siernpre que 
o acuerden. El resultado de este reforma ha sido: 3 negociaciones de este tipo en 
n inn" L -- tnnc E.. ,I-,.:.. ,.- I - -  n.z,, iinmn -I n 1 

ones. (Dinamarca, en Temas Laborales * 4). 
icatos interernpresa la facultad de obligar a dos o tres empleadores a negociar 
)r el solo hecho de presentar un contrato colectivo. 

.x..+-..:..l ,.-e..- Inn -..nlac Arrtn-nn nn...Sllnr nl.a n..- I,p.. 
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la que hizo el ministro Cort8zar -ministro del Trabajo durante todo el gobierno Aylwin- 
meses antes de terminar su mandato. El califica de exitoso este periodo basandose funda- 
mentalmente en ciertos avances sindicales (aumento del numero de sindicatos y de la 
tasa de sindicalizacidn), en la expansidn de la negociacidn colectiva sin alto nivel de con- 
flicto y en la emergencia de instancias de concertaci6n entre 10s actores. Si bien estos 
comportamientos expansivos fueron efectivos en 10s aAos 91 y 92, todos se detuvieron 
con posterioridad, segun veremos en el desarrollo de este documento. 

no han sido las mas significativas. 
Asi y todo, las modificaciones a la ley laboral logradas durante el primer gc 

Con una orientacihn similar, de fortalecer la accidn colectiva de 10s trabajac 
on n r n n x - c l n  nn nl eo-..nrln m n h < o w n n  A o  1 3  rnn, - .or+sr iAn r r n  n i i o T T n  mnLin+n A n  r o f n r v  

)bier- 

[ores, 
J ~ t J I w y u u J w ,  = ~ ~ = ~ ~ ~ ~ u ~ , u ~ , ~ " " ~ ~ ~ ~ ~ " u ~  L~IILLLILuLI~IIL, uILILuLycI L L ~ ~ c , u . ~ L ~ ~  uL LL,,JL,nasa 
las instituciones de negociacidn colectiva y organizaci6n sindical. Fue enviado el proyec- 
to a1 Congreso Nacional en enero de 1995, pero estas reformas no se han aprobado toda- 
via y, lo que es mQs grave, se empantanaron. La posibilidad de reanudar su tramitacidn es 
minima, ya que 10s parlamentarios "de oposicidn" las rechazaron. Como sefiala el Pro- 
grama de Economia del Trabajo, el clima del debate hoy es muy distinto a aqu6l en que se 
discutieron 10s anteriores proyectos. "Actualmente existe un virtual veto empresarial a 
las modificaciones propuestas ..." (Lbpez, 1995). En efecto, en 1997, el presidente de la 
principal asociacidn de empresarios del pais expresaba: "Las modificaciones laborales 
que propone implementar el proyecto que nos ocupa (del gobierno), se encaminan en un 
sentido diametralmente opuesto a1 que se requiere para un mayor desarrollo de nuestro 
pais. Son contrarias a las exigencias de mayor competitividad y eficacia de nuestras acti- 
vidades productivas y por consiguiente, atentan contra la posibilidad de mayor cantidad 
y calidad de empleo para nuestros trabajadores" (Riesco, 1997)." 

Aunque sea una perogrullada decirlo, la institucionalidad juega un papel clave 
en 10s comportamientos sociales e individuales y tambien en el pensamiento, en la 
ideologia de 10s actores. En el tema que nos ocupa, el fracaso en lograr una legislacihn 
que d6 m8s espacio a la acci6n colectiva de 10s trabajadores, que 10s motive a plantearse 
algunos de 10s temas centrales del funcionamiento de la empresa moderna, que permi- 
ta desarrollar algunas practicas mas comunitarias que maticen la concepcidn de em- 
uresa construida sobre la sola idea de urouiedad, son factores aue han iugado su papel 

I "pensa- 
I 1 '  I "  

en la conciencia y en la actitud de estos, contribuyendo a enclaustrarlos en e 
miento oficial" y a bloquear el paso a otros estilos de pensamiento. 

La concertaci6n entre 10s actoves, un pvoceso 
que se inici6 y se detuvo 

El proyecto de relaciones laborales del gobierno incluia, casi como condic . . . .  

cidn de las fuerzas politicas en el Congreso hacia prever que el acuerdo socia 

iidn, que 
10s representantes de empresarios y de trabapdores llegaran a concertarse. La distribu- 

seria la 

Intervencidn de Walter Riesco, presidente de la Confederaci6n de la Produccidn y el Cc 
el seminario "La Negociacidn Colectiva en Chile", organizado por la Universidad de L 
10s dias 23,24 y 25 de abril de 1997. 
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Gnica palanca eficaz para 10s cambios legales que se requerian. Pero, esta raz6n de pric- 
tics politics inmediata no era la unica. La aspiraci6n h e ,  a1 menos para algunos, de en- 
vergadura mayor. En efecto, tuvo expresi6n y peso en el debate, una cierta ideologia que 
veia en la concertaci6n y en el acuerdo, la base para conformar un “nuevo mundo” del 
trabajo, donde la idea del inter& comun, de la comunidad, fuera una barrera de conten- 
cibn a las prdcticas ”salvajes” de que eran victimas 10s trabajadores y que tanto habian 
deteriorado sus condiciones laborales. Debia ser, a1 mismo tiempo, un estimulo que em- 
pujara a estos a esforzarse en pro de la productividad de su centro de trabajo. Se aspiraba 
a que las partes elaboraran en forma conjunta, un nuevo modelo de relaciones de trabajo. 
Avalando estas ideas, el objetivo del gobierno era instalar una instancia de concertaci6n 
entre trabajadores y empresarios, en el nivel mds alto posible, donde se abordaran temas 
claves del trabajo. En el inicio del debate se pensaba que temas como la capacitaci6n de 
10s trabajadores y la salud y seguridad en el trabajo serian ”blandos” y que en torno a 
ellos se obtendrian acuerdos que orientaran la acci6n en el dmbito laboral. 

Preciso es decir que la estrategia de concertacih no ha tenido 6xito. Si bien en el 
afio 1990 se firm6 el Acuerdo Marco Tripartito entre 10s actores de mds alto rango -la 
Central Unitaria de Trabajadores, la Confederaci6n de la Producci6n y el Comercio y el 
Gobierno-, esta no fue mas que una declaraci6n de intenciones a la que debian seguir 
acuerdos mds especificos. Sin embargo, esto filtimo no ha ocurrido. 

Es verdad que un clima de cierta convergencia fue el marco en que se discu- 
tieron las primeras reformas laborales enviadas a1 Congreso y esta actitud de 10s 
empleadores y de la organization sindical fue lo que facilit6 la aprobaci6n de algu- 
nos de sus puntos. Tambih el salario minimo fue acordado en forma tripartita du- 
rante 10s primeros afios, aceptindose un alza de 6ste superior al alza de las remune- 
raciones reales promedio, criterio que se mantuvo hasta 1993. Sin embargo, el pro- 
ceso de acercamiento social no prosigui6 y 10s actores orientaron en otro sentido 
sus lineas de acci6n: ”Para la CUT, el costo politico de ese gesto pacificador fue 
mostrarse ante sus bases con una postura de conciliaci6n ... Para recuperar su credi- 
bilidad y marcar una distancia con el empresariado y con el propio gobierno, la 
CUT fue tomando una postura critica a las politicas laborales del gobierno ...” ”Por 
su parte, 10s empresarios tambikn endurecieron sus posturas frente a1 dialogo, des- 
estimaron el camino de 10s acuerdos nacionales y repusieron en la agenda pfiblica, 
un discurso descalificador del sindicalismo ...”( Espinosa, 1998). Las actitudes hosti- 
les a1 didlogo han persistido y las propuestas gubernamentales no encuentran aco- 
@a en 10s actores (ni siquiera el reajuste anual de remuneraciones se ha podido 
decidir en una mesa tripartita en 10s dtimos afios). S61o existen algunas mesas muy 
especificas, en un nivel inferior a1 de la rama o sector de la producci6n, a las que 
concurren representantes de 10s empleadores y de 10s trabajadores con bajo rango o 
bien sus asesores. Establecidas para temas particulares, con limitado alcance, tie- 
“en muy poca incidencia politica.lx 

I X  
El term aparece desarrollado en Espinosa, Malm, “Concertacibn Social en Chile LItinerario de un 
Fracaso?”, Santiago, 1998, mimeo. 
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z las instituciones? Menos afiliaci6n sindic, 
3s colectivos. . . . . .  . . . _  . . ... . . 

a1 LDesconfianza el 

y menos contvatc 
En este panorama de serias limitaciones legislativas y hostilidad entre 10s actores, 

el sistema de relaciones del trabajo que se propuso como modelo, ha tenido dificultades 
para consolidarse. No se ha podido ampliar el alcance de las instituciones colectivas del 
trabaio, aue sieuen teniendo vieencia limitada a alzunos sectores. Como se vio anterior- 

, , I  " " " 
mente, las normas de sindicalismo y de negociaci6n colectiva no alcanzan a la p 
empresa, dmbito en el cual la inmensa mayoria de 10s trabajadores s61o tiene la in 
decacuerdo individual para determinar ias condiciones bajo las cuales trabajar: 

1. 1 * .  1 . .  1 1 . 1 . n .  

v 

de la gran empresa se ha negociado colectivamente). En igual sentido, scilo en el 
ciento de la pequefia empresa y en el 2.2 por ciento de la microempresa existe sir 

Pero no s61o las insuficiencias de la ley explican las debilidades en el di 
~..- 2 -  I - -  . . - I - - :  1 - 7  ._.._ 1.- X K L -  . . . - ~  .. .,. - ~. - 1 1 -  ._ 2 ...,- ..<..,.'3. 3.. 

equeiia 
istancia 
i.'!' Son 

muy ampiios 10s sectores en 10s que no nay reiaciones colectivas aei tramlo. uatos recien- 
tes de la Direcci6n del Trabajo muestran que s61o en el 12.8 por ciento de la pequeiia 
empresa y en el 5.4 por ciento de la microempresa, se han establecido las condiciones de 
trabaio a traves de un proceso de negociaci6n colectiva2" (en cambio en el 75.7 por ciento 

7.4 por 
idica to. 
namis- 

mu ue ids reiduvneb id~vrdieb.  ividb prevcupanre que eiiv e b  ciei iu pel uiuu ut: uigeiiczR 
del derecko labovnl colectivo en empresas que no tienen restricciones para regirse por la 
normativa. Esta tendencia, que se ha advertido en el ultimo tiempo, se expresa en lo 
que podria llamarse, una cierta desafecci6n de 10s trabajadores frente a las institucio- 
nes colectivas bdsicas. Los datos mi 
una caida en la proporcidn de traba 
segun est6 reglada en la ley. Se trat; 
n o n  A n  1-e ,V,-IOC 1-c b r - , h - ; q A n r , ~  

stran claramente una baja en el sindical 
dores que se atienen a la negociaci6n co 
como se sabe, de instituciones que no se 
..nAfi- A,v.,;n,-*.l.3rc-n nnrn "I,,, ,-r\nct;t. 

el ritmo del aumento ha bajado en 10s dos ultimos afios. El tamafio de 10s sindic* 
disminuido: mientras en 1991 el promedio de socios por sindicato era de 91, en 15 
67. Por otra parte, su actividad es deficiente ya que una buena parte de 10s sinc 

ismo y 
slectiva 
impo- 

llc;ll, Luarca lLJa LlavaJauvIcD pucucIL u c a v u c L u i a i a c ,  y c L L ,  yuc LL,LLDriLdyen la 
base del modelo de relaciones laborales que se esta construyendo. 

Respecto de las organizaciones sindicales, hubo un crecimiento significativo en 10s 
primeros afios democrdticos, esto es 1991 y 1992, para disminuir lentamente en 10s aiios 
sucesivos. En terminos absolutos, la poblaci6n afiliada ha disminuido de 724.065 a 601.071 
entre 10s afios 1992, que fue el momento mas alto, y 1998. No ha bajado, sin embargo, el 
numero de sindicatos; por el contrario, viene aumentando persistentemente desde 1981 
(hay que considerar que la ley permite la multiplicidad de sindicatos en una empresa) pero 

atos si ha 
496 bajci a 
licatos se 

sindicatos vigentes ( Morris, 1998). La alarma en ]as autoridades se ha dejado sentir. 
Sin embargo, la "salud" actual del sindicalismo es un tema en discusibn. Si el perio- 

do de analisis es mas largo, la decada entera, se advierte crecimiento y no disminuci6n: "la 

I" La microempresa captaba el 5 I % del empleo en 1991 (MIDEPLAN, 1992, citado en OIT, 1998) 
?" Estos datos responden a la pregunta si hubo negociacih colectiva alguna vez en 10s illtimos cinco 

afios en la empresa. (Encuesta Laboral, Direcci6n del Trabajo, Santiago, 1998). 
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in respecto del total de asalariados ha subido desde el 14 por ciento 1 

en 1997, habiendo tenido un momento maximo de 22.4 por ciento 1 
1 - 1 -  .I . . 1 1 7 1  A~ .._.. 3.- - - - . - 1 - - e - I -  

en 
en 

maa la aernucracia. -. N pesar ue que ias cirras son poco aienrauoras, 
ien que se vive un periodo de recomposicidn en el que, incipientemente 
las organizaciones sindicales van fortaleciendo un rol corporativo que se 
3 las empresas, y desentendihdose de sus antiguas orientaciones que 
hacia la sociedad. Pero es necesario considerar que un desarrollo de tal 
icn ni esnontSneo v enfrenta la cntidiana hostilidad del emnwsariadn 

iicales e s t h  sancionadas en la ley pero su persecucidn es tan engorro- 
han sido casi nulos. Pero aun en este context0 adverso de la empresa, 
xtalecimiento sindical existen y estan asociadas, creemos, a la existen- 
ialidad que lo facilite, a la redefinicidn de la vinculacidn entre 10s dis- 
dicalismo y tambih a la politica de promocidn que el gobiemo des- 

, , . I  1 r * 1. 1 I , . .  idablemenre que ramoien nay racrores ajenos a 10s cuiruraies o poiincos que 
?1 desarrollo de la economia explica, en buena medida, las dificultades en la 
in: la expansidn del empleo temporal (en la agricultura, en la industria pes- 
urismo, por ejemplo); la declinacidn de sectores que eran pilar de la organiza- 
(algunas ramas de la industria); el estancamiento del empleo en sectores con 
6n sindical (mineria) y el aumento en sectores con menor tradicidn organizati- 
:ultad para sindicalizarse (servicios, comercio). Incluso se sefiala que la femini- 
npleo 
:orprei 
[os lilt 
negociacion colectiva, pero si el porcentaje de trabajadores que negocia: en 

seria un factor en contra. 
ndente que la baja en el sindicalismo es la disminuci6n de la negociacidn 
imos afios. No es una merma neta, es decir no ha bajado el numero de . ., 1 . , .  . .  1 . 1  

mtaje 
que se 
)or cie 
q en e: 
idn co1 

de 10s asalariados cubiertos por negociacidn colectiva era de 9.4 por 
mantuvo hasta 1989, cuando comenz6 a expandirse hasta llegar a algo 
nto de 10s trabajadores asalariados; Pero, despuks, en 1995 y 1996 ha 
;te ultimo aiio sdlo el 11.4 por ciento de 10s asalariados estuvo cubierto 
lectiva (OIT, 1998 y Dinamarca, 1996)?* Para 1998, datos provisorios de 

I .  , - .  . 11 1 1 .  4 -  r . .  del Traoajo muestran que la oaja prosigue, iieganao la tasa a iu.3 por ciento. 
ieis primeros afios de r6gimen democratico el numero de trabajadores cubier- 
iacidn colectiva subid muy levemente, de 407.354 en 1990 a 423.099 en 1996; 
la cifra (provisoria) es de 395.886 trabajadores, esto es, acusa una baja. (OIT, 
nparacidn con 10s paises de la OCDE que tienen un r6gimen similar a1 chileno 
pn P I  nilipl de la empresa, sin extender 10s resultados a empresas no firman- 

e Chile es la mas bz1ja.2~ En las empresas de 50 trabajadores y mds, 

I La tasa de crecimient . - .  por cie 
-- Este p 

publicc 
derech 
Paises 
(38%) 

o anual es disimil, llegando en el aiio 1990 a casi 20 por ciento y en 199 I a 16 
:sde entonces cae, teniendo signo negativo desde 1993. 
je se eleva a1 14% si se calcula excluyendo de 10s asalariados a 10s funcionarios 

. . . .  . .  . .  . . .  

mto. ue 
orcenta 
3% a Ias tlierzas annadas y a 10s trabajadores tranSitonoS, todos 10s cuales no tienen legalmente 
0 a negociar colectivamente (OIT, 1998). 
en igual situacion son Estados Unidos, cuya cobeitura es del 18%, Japdn (23%), CanadB 
y Gr 



el 36 por ciento de estos est6 cubierto por negociacidn colectiva. En las empresas de menos 
de 50 trabajadores la cobertura alcanza a1 1.3 por ciento del total de empleados (Asesorias 
Estrat6gicas, 1998). 

La Encuesta Laboral de la Direccidn del Trabajo mostr6 que unicamente el 26 
por ciento de las empresas interrogadas (entre abril y junio de 1998) habia negociado 
colectivamente alguna vez en 10s ultimos cinco a f io~ .*~  A pesar de esta realidad, el 56 
por ciento de 10s empleadores interrogados seiiald que le parece ”conveniente” o ”muy 
conveniente” que se lleven a cabo procesos de negociacidn colectiva. Estos datos son 
novedosos porque estin referidos a1 nBmero de empresas (aunque de una muestra) y 
no a la fuerza de trabaio, como ocurre en las otras estadisticas conocidas. La negocia- - 
cidn colectiva varia notablemente segun el tamafio de las empresas. 

Investigaciones en desarrollo estin proporcionando nuevos antecedentes : 
el tema de 10s estatutos colectivos. Muestran, en primer lugar, que se estan multipl 

1 1  1 .  1 . 1 . . , . I  . - 1 . 3 - 2  . . - 2 - l -  --L- ^ ^  - 1  - .- 

mbre 
ican- 

ao 10s casos en que se aeja ae recurrir a la insnruci~naiiudu I I I U U ~ I U ,  e x u  es di prucedi- 
miento reglamentado para la negociacidn colectiva y, en vez de ello, se celebra un ”con- 
venio” entre las partes. Este tipo de instrumento, el ”convenio”, est6 considerado tam- 
bi6n en la ley, pero no tiene procedimiento pautado. La experiencia muestra que casi 
siempre es el resultado de una proposicidn del empleador y que, de alguna manera, 
6ste presiona o convence para su aceptaci6n. Lo m6s importante de este procedimiento 
informal es que no autoriza huelga y si 6sta se produce, es ilegal; ademls, 10s trabajado- 
res no gozan de fuero y pierden otros derechos importantes, como exigir en plazo res- 
puesta a1 empleador; si 6ste no responde a una propuesta de convenio de 10s trabajado- 
res, todo el tramite finaliza. En definitiva, la subordinacidn de 10s trabajadores en este 
procedimiento informal es enormemente mayor.25 Pero, ademls, 10s trabajadores que- 
dan impedidos de presentar un proyecto de contrato colectivo -es decir nuevas de- 
mandas- mientras est6 vigente el convenio, el que generalmente se establece por un 
periodo mayor de 10s dos afios que fija la ley como minimo. Este ultimo punto es im- 
portante de destacar: en 10s Bltimos aiios, 10s convenios se celebran por un periodo 
cada vez m6s extenso, incluso en empresas grandes con sindicato relativamente fuerte 
(se conocen algunos que regirin por cuatro, cinco y hasta nueve afios). Esta practica 
satisface la asuiracidn emuresarial de disminuir la urobabilidad de conflicto en su em- 

e obra. 
lnstitu- 
luzcan 

conflictos; especialmente se busca evitar que estalle una nuelga. bn ias empresas gran- 
gnifica 
osici6n 

presa dural 
La c 

1 I 

ite varios aiios y desechar la interferencia en el manejo de la mano d 
ipinidn de 10s inspectores del trabajo es coincidente: 10s convenios ccl 

J r r L  ullLl ,,trategia empresarial con el objetivo principal de evitar que se pro( ^. . .  -. 1 1  - 1  

des y medianas, se invita a 10s trabajadores a un diilogo no regulado, lo que si 
que algun intercambio hay. Pero en la pequefia empresa el convenio es una impc 
y, a veces, una condici6n para acceder al empleo (Asesoria Estratbgica, 1998). 

?4 La Encuesta Laboral de la Direcci6n del Trabajo se realiz6 en 10s meses de ahril y mayo de 1998, a 
una muestra de I .24 t empresas de distinto tamaiio y de todos 10s sectnres prnductivos. en IS 
regiones IV a X y Metropolitana. Incluy6 a 15 I .25 1 trabajadores. 
El convenio es una institution contemplada en la ley y es un acuerdo no sujeto al procedimiento de 
la negociaci6n colectiva, que tiene el mismo efecto que &a. 

?’ 
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Pero, la informaci6n muestra tambien que a traves de un convenio no se obtie- 
ne, necesariamente, un peor resultado en terminos de beneficios. Este hallazgo es com- 
plementado con otra observaci6n: que en muchas empresas el reajuste de salarios que 
se obtiene no v 
empresas en la: 
del procedimie 
esta autoriza, sino, aeDemos concluir, de la voluntaci patronal. La bncuesta Laboral de 
la Direcci6n del Trabajo revel6 que en el 47 por ciento de las empresas interrogadas 
hubo reajuste de salarios en el tiltimo afio. v de estas. s61o el 16.7 Dor ciento lo obtuvo a 

a asociado a negociaci6n colectiva. En efecto, hay un alto numero de 
j que se reajustan 10s salarios, pero este mejoramiento no es resultado 
nto de negociacidn que establece la ley ni tampoco del convenio que . .  1 . 1 .  . 1 .  . -  - I .  . .  

traves de negoc 
Siempre 

venios informal' 
la Direccidn del 
ciento a 10s convenios, entre 10s anos iyyu y I Y Y b .  Luanao en la empresa nay smaicato, la 
tendencia es que se siga el procedimiento del contrato reglado y,  en cambio, cuando no lo 
hay, 10s grupos negociadores que se constituyen celebran, en mayor medida, convenios. 

I ,  , I  

iacidn colectiva; el 29.9 por ciento obtuvo reajuste sin negociaci6n. 
ha sido mayor el n6mero de contratos colectivos reglados que el de con- 
es, pero estos ultimos han aumentado m6s, proporcionalmente. Datos de 
Trabajo atribuyen un aumento de 1.7 por ciento a 10s contratos y 9.9 por . 1 I 4 n - n  _.--I fl 1 1 . . 1 . _ .  

No hay que perder de vista, por otra parte, que en la gran mayoria de las empresas no 
hay instancia co specie para tratar 

Por ciert a plantea interrog 
legal nunca rige 4aciones laborales 
escapa. Sin embar,ro. esro ocurre mas bien en situaciones en aue nav un aeseau~~iurio ae 

lectiva de ninguna c 
o que este panoram 
la totalidad de las rc 
- _ _  _ _ L _  _ _  - . 

- 
condiciones laborales. 

antes. Es verdad que la normativa 
!, que una parte de estas siempre se 
.. 1 ., ., . 1 

poder tan grande I 

tiene fuerza para i 

~ ~ ~ ~~1~~ ~~~~, ~~~~ .~_ 
" I  

que la parte en desmedro, a pesar de contar con la garantia de la ley, no 
nvocarla y hacer jugar su respaldo. 0 tambien cuando la ley ha demos- 
nnnto cii innf irar ia  n inirtilirlarl FE rinrtn niln 01 omnrncsriarln rhilnnn trado terminanter,.,,.., vy II.cI.~ucIy .-.- .... ---. .-. LL..y.LouL.Lcuv LIL1lL.lLv 

es especialmentl 
ciaciones indivic 
do persistentem 

e refractario a la organizacidn de 10s trabajadores, que prefiere las nego- 
iuales y promueve la dispersi6n de 10s estatutos laborales; ha manifesta- 
ente su distancia con el sindicalismo y muchas veces despliega acciones 
Aoct,.,,;,.l- C;- --how-- _ _  ....-A- A-Anlfi _.-- 1, &L~ ,AA-  _-.- - ~ . . - l  encaminadas a UCJLIUIIIu. Lllll cuLva~~u,  ILu yucuc uc:cll=.c yuc la aiLuauuii cluc actual- 

mente se vive sea represiva a1 estilo de la existente durante el gobierno militar. Tampoco, 
excepto en el ultimo afio, ha existido un estado de depresidn econdmica en que el despi- 
do pudiera operar como un inhibidor insuperable para la asociaci6n; por el contrario, la 
economia chilena est6 en crecimiento desde 1986 y el desempleo fue bajando persistente- 
mente. Por lo tanto, en nuestro medio, el temor a la afiliaci6n sindical deberia ir disminu- 
yendo, como resultado del clima democrhtico posterior a 1989, de la reforma a la legisla- 
cih, del mayor espacio de acci6n que en 10s ultimos afios han tenido 10s sindicatos; en 
realidad se han logrado desprender del carhcter "sat6nico" que se les atribuia. iC6mo es, 
entonces, que se est6 desarrollando una dingmica en sentido contrario? $or que, des- 
Pues del primer period0 de dos o tres aiios, se ha desacelerado la incomoracibn de nue- 
VOs contingente 
colectivas que la 

Para la C I  

s de trabajadores, y tambien de empresarios, a1 regimen de relaciones 

omprensidn de esta situaci6n en que las partes no se valen de las insti- 
institucionalidad propone? 



una imposicidn patronal. Si la primera de estas opciones fuera cierta, ello podria esti- 
marse como un fortalecimiento de la autonomia colectiva de las partes, coraz6n del 
modelo que 10s dos bltimos gobiernos han querido impulsar; significaria que 10s acto- 
res podrian establecer con libertad sus condiciones de trabajo, aun cuando no se aten- 
gan a1 procedimiento establecido en la ley. Pero esta alternativa ofrece muchas dudas y 
plantea la necesidad de examinar el grado de libertad, de expresidn que 10s trabajado- 
res logran en estos acuerdos informales. La hipdtesis m6s plausible, ilustrada parcial- 
mente por la experiencia, sefiala que hay preeminencia de la voz patronal y que el 
procedimiento de 10s acuerdos se desencadena a partir de una proposicidn del emplea- 
dor. MBs abn, que muchas veces el convenio no es sino la sumatoria de acuerdos indi- 
viduales 0 se transforma en un convenio de adhesidn, sin que haya existido instancia 
alguna de negociaci6n ni, por tanto, de expresidn de 10s trabajadores. Otra hipdtesis 
que ha encontrado evidencia afirma que la organizacidn sindical suele experimentar 
fuerte desmedro como resultado de este proceso; mantiene un perfil muy bajo durante 
la celebraci6n del acuerdo y pierde su mejor oportunidad para acumular experiencia y 
desarrollarse. "Generalmente, este recurso va asociado a una estrategia empresarial 
que apunta a disminuir el poder del sindicato, si es que lo hay, o a impedir su constitu- 
cidn". (Asesoria Estrategica, 1998). Es posible sostener tambien que el mejoramiento en 
las condiciones de trabajo se hace dificil por un largo periodo posterior a la firma; mas 
bien hay un congelamiento de las mismas, en la medida en que el tiempo de vigencia 
que se acuerda para estos convenios es, generalmente, bastante m6s largo que el plazo 
de dos afios que tiene el contrato colectivo cuando se concluye con sujecidn a1 procedi- 
miento legal. Sin embargo, hay empresas en que el convenio ha seguido m6s cercana- 
mente las pautas de la negociaci6n reglada, por lo cual se da efectivamente la discu- 
si6n, el desacuerdo y el di6logo y no es un acto de adhesidn a la proposicidn de la 
empresa. En otros casos, el convenio es un complemento a1 contrato formal que sigue 
T r i m o n t o .  co n-rhn n i i o T r n c  honof;rinc n n v  ne+- x d -  nJio es m6s rapids per0 que a1 mismo 

neficios. 
ha planteado su proyecto de forta- 
30 herramientas para expandir la 
licando, 10s datos que sefialamos, 
ncia de ello, que las herramientas 

legales disenadas son inadecuadas e inehcaces! bn otros terminos, se necesita saber Si 

la negociaci6n colectiva - e n  la versi6n de nuestra ley- es uti1 a 10s trabajadores 0 si, 
por el contrario, obstaculiza sus vosibilidades de acci6n a tal vunto aue se desinteresan 
y prefieren aceptar la u, ade- 
m6s, sobre 10s benefic irrean- 
do hoy la afiliacidn s 

Lo que ocurre, creemos, es que la practica empresarial no ha atxtncionaao su deci- 
sidn, de inspiraci6n liberal, de resistir lo colectivo, promover el trato individual y multi- 
plicar 10s estatutos particulares. Yen la medida en que cuenta con instrumentos para una 
estrategia que persiga esta finalidad, 10s est6 poniendo en juego. Es asi como las practicas 
antisindicales siguen operando a pesar de la prohibicidn legal y de 10s esfuerzos que ha- 

" 1 6 L 1 1 L L I  .7L yL'C'L" L 1 L U G "  \IO "CI L C I I C I V . 7  y u x  LcllU " IU y-' 
tiempo, hace m6s f6cil el retiro posterior de estos be 

Es necesario tener en cuenta que el gobierno 
lecer la autonomia colectiva de las partes, disefianc 
cobertura de las actuales instituciones. LEstarian in( 
que el objetivo general seria poco viable o, a difere . 1 . . _ .  . .  . . r. - -  

I 

proposicidn que les formula la empresa. Se requiere indagz 
50s reales, y tambien sobre 10s "perjuicios", que les est6 ac; 
indical. 
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; Inspecciones del Trabajo por controlar esta infraccidn, con las debbiles atribuciones 
que tienen.26 Es frecuente la promocih, por parte del empleador, de grupos negociadores 
que son ajenos a1 sindicato pero que la ley autoriza a negociar igual que este. En el mismo 
sentido, la distribucih de beneficios acordados con el sindicato a trabajadores no sindica- 
lizados est5 autorizada en la ley, y ello trae indudablemente una seria duda a la conve- 
niencia de estar afiliado. Contribuye a la dispersibn, tambien, la amplia libertad que otor- 
ga la legislacih para contratar bajo regimen temporal, de subcontratacidn u otro que deja 
a 10s trabajadores asi contratados, excluidos de las instituciones del derecho colectivo. En 
otros terminos, la normativa misma otorga muchas facilidades para una d inhica  de dis- 
persicin, de atomizacibn, que no ha podido ser enfrentada por 10s trabajadores. Frente a la 
contraccidn de 10s espacios colectivos en el trabajo hay, creo, una tarea urgente de repo- 
nerlos con una reglamentacih que, todo indica, debiera ser distinta a la estatuida. 

Ademds de la desvalorizaci6n del modelo institucional de relaciones laborales 
que expresan 10s actores a1 sustraerse de esta institucionalidad, el conjunto de la pobla- 
cicin (donde la mayoria debe tener experiencia laboral propia) advierte tambikn insufi- 
ciencias en este marco. Asi lo muestran diversas encuestas de opini6n en las que la mayo- 
ria de 10s interrogados aparece cuestionando la legislaci6n por “favorecer a 10s empresa- 
rios” y apoyando la necesidad de reformas labor ale^.^^ 

Aunque desde el punto de vista del empleo m6s que del cardcter de las relaciones 
es, el Indice de Seguridad Humana Subjetiva, que aparece en el Informe sobre el Desa- 

rrollo Humano en Chile 1998, elaborado por el Programa de las Naciones Unidas para el 
Desarrollo, revela tambien desconfianza de la poblacih en el sistema de relaciones laborales. 
En efecto, la dimensi6n laboral h e  medida a traves de tres variables: la posibilidad de reinser- 
tarse en el mercado laboral en cam de perder el empleo, la posibilidad de reinsertarse siendo 
inactive, la confianza en mantener el empleo por lo menos en el aiio prdximo. El 69 por ciento 

’onsultados dio respuesta negativa frente a la primera de estas variables; el 82 por ciento 
did de igual manera frente a la segunda variable y el 59 por ciento frente a la tercera. 

dinimica de exclusi6n est6 operando: Empleos fuera del 
we de la institucionalidad laboral. 

Un tema de vigencia universal, que se ha hecho presente tambien en Chile, es la 
emergencia y multiplicacibn de las ocupaciones llamadas ”atipicas”, en las cuales se pier- 
den algunos de 10s rasgos que conformaron el patrdn de empleo que durante todo el 

La Direccion del Trabajo no puede decidir sobre la existencia de practicas antisindicales. Sus 
atribuciones se limitan a registrar hechos que pudieran ser indicadores de estas prhcticas y elaborar 
un informe que el tribunal que conoce el cas0 puede requerir. 
Las encuestas de opinion del Centro de Estudios de la Realidad Contemporhea han incluido en 
m i a s  ocasiones preguntas sobre relaciones laborales. En enero de 1995, aparece el 64.5 por ciento 
de 10s encuestados sefialando que “las leyes laborales favorecen a 10s empresarios”, y el 80.4 por 
ciento confiesa temor a ser despedido por huelga. En noviembre de ese mismo aiio, el 59 por ciento 
de 10s encuestados marca la opcion “las reformas laborales favorecen la econornia”. 
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da extensa (a tal punto que su extensidn debi6 limitarse en la ley), es hoy relativa, y 
venido planteando crecientemente la conveniencia de disponer de la fuerza de traba 
una manera m8s flexible. Con este nuevo presupuesto, las contrataciones temporal 
multiplican y son preferidas a tal grado que en algunos sectores productivos y en ci 
momentos, estos empleos por tiempo determinado pasan a ser predominantes. 

Son muy variados 10s requerimientos de tiempo que en la actualidad formi 
. ~. . . 1- c ~ -  3 -  L . . - 1 - - 2 - .  -..-.- 1 ^ ^  _ I l _  3 L -....L- 2 - 1  -=.. ---- :-'..-,.:- 

siglo la empresa se esforz6 en consolidar. En efecto, la antigua urgencia de contar con 
mano de obra disciplinada y permanente, expresada en el contrato indefinido con jorna- 

se ha 
jo de 
es se 
ertos 

Ila la 

este periodo; (en nuestro pais, 10s trabajadores de temporada en el sector agrario y 10s 
trabajadores de hoteleria, entre otros, tienen este tip0 de inserci6n); empleos intermiten- 
tes, en que el trabajador es incorporado recurrentemente en periodos de duraci6n varia- 
ble y tambien con jornada intensa; (tiene lugar en varias ramas industriales, en la activi- 
dad de la pesca, tanto extractiva como de procesamiento y en el comercio); empleo inter- 
mitente en que el trabajo efectivo abarca periodos cortos pero que exige una disponibili- 
dad permanente del trabajador (la pesca, ocupaciones en el Brea de la salud y ocupacio- 
nes en otros servicios); empleo en que la jornada varia diariamente seg6n 10s requeri- 
mientos de la empresa, pudiendo incluir tarde y noche, fines de semana y dias festivos, lo 
que origina turnos con mayor o menor variabilidad en el horario de cada trabajador. 

A1 igual que el tiempo de trabajo, otro factor que se ha hecho flexible es el "lugar" 
de desempefio. En efecto, en muchas ocupaciones la presencia constante del trabajador 
en la empresa ha dejado de considerarse imprescindible. La busqueda de mercados, la 
promoci6n, la rapidez en responder a la demanda, factores en 10s que hoy se invierte 
gran esfuerzo, muchas veces pueden cumplirse de mejor manera en lugares distintos a1 

stancia 
za bajo 
t desde 
enes o 

servicios para el mercado mterno, las cobranzas y la laDor ae marKetlng en el sector 
financiern han veneradn miichas oriinacinnes nile se realizan en la calk. casa Dor casa o 
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de la empresa; con el auxilio de la moderna tecnologia de comunicaciones, la di: 
puede ser beneficiosa. Es asi como una parte de la actividad de comercio se reali: 
f6rmulas que exigen a1 trabajador trasladarse a diferentes lugares o comunicarse 
su domicilio; la actividad de promoci6n en todos 10s sectores que producen bi . .  . . .  . 1 1  1 1 .. 

Los empleos atipicos se multiplican 
El empleo temporal ha sido objeto de debate en el pais desde hace bar 

-z-" _ I  ,." L.., A"-..-":..an --rr:rC-nC-m.-. . .Cn 1,- -?,lqc nnnA;n;nnnc nn nlln =,,old 

I - - -  ~ ~ 

..__ - - ~  . ..- ~~~~ 

disticas no lo registra y la Encuesta de Caracterizacion Socioecon6mica del Mir 
de Planificaci6n y Cooperaci6n lo hace de manera muy poco precisa. Recientemc 
Direcci6n del Trabajo incluy6 este punto como una variable de su Encuesta Lab 

En esta filtima medicibn, 10s datos muestran que el 19 por ciento de 10s tl . .  1 1  . .. . . .  

jtantes 
aiw3 y 3c iiaii uclLul1~iau~J ~C1313LcllLclilCllLc laa lllalaa LvILuLL1~llIcD cIL yuL ,,uLLz reali- 
zarse en algunos sectores; un paradigma de esta situaci6n ha sido el empleo fernenin0 
en la fruticultura de exportaci6n. Sin embargo, su medici6n entrafia dificultades y estd 

listerio 
a te ,  la 
oral. 
rabaja- 

dores de las empresas de la muestra tienen contrato temporal en el momenrc? de la 

leios de ser rimlrnsa 1 a Fnciipsta National de  Emoleo del Institute National de Esta- 
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interrogaci6n (”a plazo fijo” o ”por obra o faena”, segun las categorias del C6digo del 
Trabajo). Los empleadores respondieron tambien que el 16 por ciento de su personal de 
plants ha sido suministrado por contratistas. Si se considerara que estos empleos bajo 
rkgimen de subcontrataci6n son temporales, y se sumaran a1 grupo de trabajadores 
contratados temporalmente de manera directa por la empresa interrogada, se llega a 
una proporci6n de 35 por ciento de empleo temporal, que se contrata bajo regimenes 
diversos. La cifra no es despreciable. 

La investigacidn mencionada revela tambien que el proceso de flexibilizaci6n 
de la fuerza de trabajo se ha acelerado y que la rotacidn y la temporalidad de 10s em- 
pleas son caracteristicas que se generalizan. En efecto, las empresas sefialan que s61o el 
24 por ciento de las contrataciones hechas en el ultimo afio fueron de caricter indefini- 
do, y que la gran mayoria fueron temporales (el 32 por ciento ”a plazo fijo”, el 39 por 
ciento ”por obra o faena” y el 5 por ciento de servicios ”a honorarios”). La alta rotaci6n 
del empleo se reafirma con otro dato: s610 el 25 por ciento de las contrataciones a plazo 
fijo fueron renovadas a1 termino del plazo y el 50 por ciento de 10s despidos tuvieron 
como causal el cumplimiento del plazo. 

Ya es un lugar com6n hablar del impacto que tuvo en el empleo la crisis del 
modelo de organizaci6n productiva altamente concentrado en la gran empresa, que a 
partir del industrialismo se entendi6 como unica via para el crecimiento econdmico 
en el mundo entero. Con el paso a la dinimica contraria, a la dispersibn, a la fragmen- 
taci6n y distribuci6n de la producci6n en una multiplicidad de centros productivos, 
el empleo tambien se dispersa: “un acontecimiento principal en 10s afios recientes lo 
ha constituido el aumento en la diversidad de la fuerza laboral y en 10s tipos de rela- 
ciones de empleo ...” (Locke). 

Son muchas las ocupaciones que se ubican en estas unidades de producci6n 
desgajadas, que entregan bienes o servicios que pueden ser del mismo giro de la 
empresa principal o bien accesorios. Estas unidades son, como se sabe, de muy diver- 
s~ car8cter y fortaleza: empresas pequefias, talleres o trabajadores aislados, que se 
desempefian en un lugar especial para la producci6n, en espacios en la calle, en el 
domicilio de 10s trabajadores. El trabajo para el mercado llega a situarse tambien en 
el ambito domestico, con el cual la industria habia mantenido m8s bien una relaci6n 
excluyente y una tajante separaci6n. Asi, el espacio del trabajo y lo domkstico apare- 
cen confundidos en algunos pequefios talleres y sobre todo en el trabajo a domicilio. 

A travks de estas formas de insercidn, 10s rasgos de inestabilidad y precariedad 
se generalizan. Los empleos que salen a situarse fuera de la empresa para la cual real- 
mente producen, dejan de participar del regimen laboral de aquella. Las actividades 
externalizadas son desempefiadas por trabajadores independientes que tienen distinto 
grad0 de vulnerabilidad, por trabajadores subcontratados, por trabajadores en sus do- 
micilios o bajo otras modalidades, todos 10s cuales ven sustituidos 10s contratos labora- 
les Por contratos comerciales y 10s ”salarios por tarifas”(Atkinson). En algunos casos la 
nuem insercidn significa real independencia y ausencia del vinculo laboral tipico del 
asalariado, pero en muchos otros, la relacibn, en 10s hechos, permanece siendo laboral 
y se la encubre, actuando fraudulentamente. 
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En el conjunto de las unidades productoras de bienes y servicios -que presen- 
tan amplia diversidad- una de las distinciones m6s importantes es la ubicacidn que 
tienen las empresas frente a1 mercado. En efecto, muchas de estas no concurren a1 
mercado porque producen por encargo de otras empresas, a las que entregan el bien o 
servicio, sin comercializarlo directamente. Las vinculaciones que en estos casos enta- 
blan las distintas unidades productivas son principalmente comerciales, a pesar de lo 
cual involucran el empleo, las relaciones laborales y las condiciones de trabajo. Se con- 
figura el fen6meno conocido como subcontratacidn. El rasgo central de esta modalidad 
de empleo, que se ha multiplicado aceleradamente, es la desarticulacidn de la relacidn 
empleador/trabajador ckisica, ya que aparece una situacidn de triangulacidn, con un 
empleador que, en verdad, est6 desdoblado. Los trabajadores son contratados por una 
empresa pero prestan servicios, desarrollan su trabajo, en otra. En este ultimo espacio 
se congregan trabajadores propios, de la empresa matriz, con otros de diferentes em- 
pleadores, que pueden realizar incluso las mismas tareas en un mismo lugar e inte- 
grando el mismo equipo. 

Aun cuando no hay medicidn precisa, algunos estudios han ido mostrando c6mo 
la subcontrataci6n se generaliza en el pais. La Encuesta Laboral de la Direccidn del 
Trabajo (a la que ya hicimos referencia) registra datos de importancia sobre el tema: el 
20 por ciento de las empresas interrogadas ha subcontratado a otras empresas o a 
terceros para realizar actividades en el rubro principal de su empresa en 10s ultimos 
cinco aiios. Asimismo, el 16 por ciento de las empresas fue subcontratada por otra y de 
estas, el 9 por ciento es subcontratada frecuentemente. 

Fuera de estos datos de cobertura nacional, existen algunos que son parciales y 
para ciertos sectores. Asi, la informacidn de la Encuesta Nacional Industrial Anual del 
Instituto Nacional de Estadisticas, confirma la tendencia a1 aumento de 10s trabajos 
subcontratados entre 1985 y 1995, especialmente en la industria textil y del vestuario. 
Ante la pregunta sobre “costo de trabajos efectuados por contrato” estos dos subsecto- 
res sefialan aumento de 2.5 y 6.0 por ciento respectivamente (la cifra expresa el porcen- 
taje de valor agregado). En el conjunto de la manufactura el aumento es menor, per0 
tambien existe: de 1.7 a 2.9 por ciento del valor agregadaZx (Reinecke, 1997). 

En la mineria, el sector m6s importante de nuestra econom’a, donde la inversi6n ex- 
tranjera, siempre significativa, ha llegado en 10s Bltimos aiios a niveles sin precedentes, la 
subcontrataci6n tiene un espacio muy amplio. Debido a1 caricter de la tecnologia que se ha 
introducido, el crecimiento del empleo ha sido poco relevante (19.000 puestos de trabajo nue- 
vos entre 1985 y 1996, lo que significa 22 por ciento de aumento). Pero la composicidn de la 
fuerza de trabajo ha variado, especialmente porque 10s trabajadores de empresas contratistas 
han aumentado persistentemente de aiio en afio, desde 10s 3.174 que habia en 1985 a 34.737en 
1996. A1 mismo tiempo, 10s trabajadores de las empresas mandantes empezaron a dismhuir 
desde 1990; en aquel aiio alcanzaban a 74.508 yen 1996 a 51.166 (Echeverria y Uribe, 1998). 

2x La detecci6n de las einpresas que hacen trabajo subcontratado es i d s  dificil (“trabajos e fec tdos  
por cuenta y con rnateriales de terceros”), ya que esta encuesta excluye a las einpresas de menos de 
IO trabajadores y subregistra a las que tienen entre 10 y 19 trabajadores. (Reinecke, 1997) 
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La protecci6n se debilita y la polz’tica tavda 
Muchas de estas formas de empleo, llamadas atipicas, han llegado a identificar- 

se como uno de 10s factores mis  importantes para mejorar las posibilidades de compe- 
tencia de las empresas en 10s mercados actuales de tan dificil conquista; aparecen, por 
tanto, ligadas a la modernizacidn de las empresas y,  en definitiva, a las posibilidades 
de crecimiento de la economia. En la base est5 la idea de flexibilidad, que rompe con la 
concepcicin anterior de un patrdn iinico y fijo de relaciones laborales. El discurso del 
liberalismo empresarial presenta una dinimica en que todo parece virtuoso: la econo- 
mia crece y las relaciones laborales se diversifican; aumenta la base material y se pro- 
fundiza la democracia. La posicibn de 10s empleadores chilenos sobre este tema es cla- 
ra: ”El desconocimiento o la impugnacidn de realidades como la subcontratacidn, la 
flexibilidad de jornadas, el adecuado ordenamiento de la produccidn, el trabajo a do- 
micilio, la necesidad de negociacidn individual o de grupos de trabajadores especiali- 
zados o debidamente capacitados, implican en definitiva la perdida de productividad 
y calidad y, a1 final, la muerte de la empresa”. 2y 

Sin embargo, este tipo de empleo no ha mostrado favorecer la equidad; las dife- 
rentes investigaciones en distintos sectores revelan casi siempre que las condiciones de 
trabajo de 10s subcontratados son inferiores a las de 10s trabajadores directamente con- 
tratados por la empresa matriz. Se sabe que tras esta constatacidn, un problema de 
importancia mayor se ha generado: desde que esta variedad de formas de empleo se 
generaliza, se desarticula la proteccidn que el derecho laboral ha acordado a1 trabajo y 
que se ha basado fundamentalmente en el patrdn del empleo tradicional, tipico. 

Lo que tiene lugar es, pues, una desregulacidn, que se produce a traves de dos 
procesos principales. Uno es la reforma expresa de la ley que liberaliza diversos puntos 
de la legislacidn, lo que significa que dejan de ser exigidos algunos derechos que han 
estado fijados por muchos aiios de manera expresa. Este proceso tuvo lugar durante el 
gobierno militar y, como ya se sefiald, volver a establecer algunas de estas regulaciones 
ha sido un objetivo importante para 10s dos gobiemos democriticos. La otra dinimica 
ha sido la distancia que se ha ido estableciendo entre las nuevas formas de empleo y la 
ley laboral vigente, ya que &a, en su totalidad o en algunos de sus aspectos, no es 
aplicable a1 empleo atipico. Este proceso se est5 haciendo mds general. 

No es que en su esencia 10s empleos atipicos Sean perversos. Por el contrario, 
Pueden favorecer la gesticin de las empresas y el crecimiento econbmico. El problema 
es que esta flexibilizacidn, virtuosa para la economia, se realiza sin proteccibn a1 trabajo 

con un nivel de proteccidn insuficiente, resultado de la desregulacidn que a1 mismo 
tiemPo se ha producido. 

En el fondo, el liberalismo ha querido poner en tela de juicio el Derecho del 
Trabajo en su misma existencia y, a traves de ello, 10s acuerdos sociopoliticos bdsicos de 
LLUwras  sociedades. Sin embargo, como se ha dicho tantas veces, flexibilizar las rela- 

laborales no significa necesariamente precarizarlas y contemplar cdmo, en au- 

Intervenci6n de Walter Riesco, presidente de la Confederacidn de la Produccidn y el Comercio en 
el seminario “La Negociacidn Colectiva en Chile”, en abril de 1997. 
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sencia de regulacidn, el contrato de trabajo queda por entero sujeto a la voluntad de las 
partes o es un contrato de adhesi6n o simplemente se convierte en una transacci6n 
iomercial. 

Sin duda que este espectro de empleos, en el cual est6 afectada, y a veces 
seriamente, su calidad, constituye preocupacidn del gobierno. Sin embargo, no he 
considerado todavia de manera explicita en las politicas gubernamentales; asi fue 

. .  1 . _ _ .  . . . .- . . - ., 

" 
ci6n de un proyecto de ley que contempla un seguro de desempleo ("Protecci6n p, 
Trabajador Cesante"). Si bien se continua negociando, hasta el momento tanto 10s t 
jadores como 10s empleadores lo han rechazado. Por lo demAs, estos ultimos no pa . .  . ,. .. . .., 

muY 
I sido 
reco- 

nocido recientemente por un asesor del Ministerio del Irabajo, quien senalo que la poli- 
tics consiste hoy s61o en "conocer esta realidad". En efecto, la elaboraci6n de diagn6sti- 
cos precisos, que sirvan de base para posteriores lineas de accidn es un objetivo que se 
est6 imdementando. En el Dlano concreto, la medida m6s simificativa ha sido la elabora- 

ara el 
raba- 
recen 

dispuestos a aceptar normas que introduzcan o repongan limitaciones a la gestion de la 
mano de obra, la que hoy d ultiples 
muestras de esta actitud, pi del tra- 
baio a domicilio aue el goblrllw ~ I U ~ U L J  u a1 U ~ U W X  p a ~ l a t r l t t ~ l t r l t t ~  a u11 estatuto 

ia pueden manejar con mucha libertad. Han dado m 
3r ejemplo, a1 rechazar las modificaciones a1 regimen 
.: _--- ----.. ",. I. - 1  ----_- r- :-C,.-Cr.-,.--.el. ..- 

Y A I  

que permita negociar colectivamente a 10s trabajadores temporeros. 
En las lineas que siguen se da cuenta, en la medida en que la informaci6n 

mite, del desarrollo que es& teniendo en Chile tres modalidades de empleo cu 
, . I .  1 . 1  1 .  1 1  1 . , I  

aquel que es suministrado por empresas cuyo giro es precisamente kste, y el tr 
domicilio. 

lo per- 
ya pro- 

teccion legal es precaria: el empieo remporai, el empieo sutxonrraraao, especialmente 
abajo a 

La situaci6n del trabajo temporal. 
Los trabajadores que no son contratados por tiempo indefinido sino de mane 

_^I_ 1 - ^  ---^An- - L - A - - I . . -  1 ̂-^^ L--I-L---l..- ^^_^ :A..--,I--LA":"-" u-.. - 1, 

constituirse en grupo, desarrollar espiritu de cuerpo, aprender las practicas de col 
mo y solidaridad. La negociaci6n colectiva, recordemos, es un derecho tan valora 
es uno de 10s siete tratados internacionales que la OIT esta considerando esencial .. . . . . 1 . .  

ra tem- 

tres derechos cuya carencia ha sido permanentemente reclamada por estos trabajadores: 
el primero es que, cualquiera sea el regimen de su contratacidn, quedan excluidos de la 
negociacidn colectiva,3O que es la instancia donde se acuerdan las condiciones de trabajo, 
el m6s importante espacio de participacidn en la empresa, que permite a 10s trabajadores 

ectivis- 
do que 
es y ha 

proyectado que su validez sea plenamente universal y sus principios obliguen incluso a 
Estados miembros que no hayan ratificado el tratado respectivo. En segundo lugar, tam- 
poco hay proteccion para la maternidad cuando el trabajo es temporal, ya que la ley 
autoriza el desafuero a1 cumdirse el dazo del contrato v en tal caso se Dierden 10s d e d s  

Zstadoyno 

YUldl,  ILU dCCeUCll  d LLJUUb 1Ub Ut l l t lC I lUb  IdULl1dlCb CLJIlbIUtlldUUb UclblLUb. Ilay, a 1U menos 

derechos en razdn de la matemidad, incluso el subsidio, que es pagado por el I 

10 "No podran negociar colectivarnente: I .- 10s trabajadores sujetos a contrato de aprendizoje y aqil~llos 
que se contraten exclusivamente para el desempefio de una obra o faena transitoria o de temporada-'' 
(art.305 del Codigo del Trabajo). 
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por el empleador. Los derechos de la seguridad social constituyen un tercer y grave pro- 
blema para 10s trabajos temporeros, ya que en un regimen de capitalizacidn individual, la 
discontinuidad en la acumulacidn de fondos afecta seriamente el monto de las pensiones 
y beneficios que 
nivel m8s globa 
que enfrentar pi 

La de: 
1 

? se obtendran a futuro. Segun han sefialado 10s analistas, el problema a 
1, consiste en que se estaria creando un "bolsdn" de pobreza que tendr8 
xteriormente el Estado con politicas asistenciales. 

dalidad. La subcontratacidn ha sido estimulada por la propia legislacidn, que suprimid 
las limitaciones y resguardos que establecia. En efecto, hasta 1979 (aiio del Plan Laboral 
del gobierno militar) se prohibia que se subcontrataran tareas que constituian la activi- 
dad principal 
tistas tuvierar 

, 

y permanente de la empresa y ademas se exigia que las empresas contra- 
i su giro principal formalmente declarado, debiendo prestar sus servicios 
lbro. Estas normas se derogaron, autorizandose, desde entonces, a las 

. . .  s61o en ese ri 
empresas a subcontratar faenas de todo tipo, aunque Sean de su giro central y perma- 
nente (Ldpez, 1998). 

El problema principal en la subcontrataci6n emana de la determinacidn del em- 
plealior, es decir del oblicado a cumdir la lev laboral. aue en esta finura se hace difuso. 
La ley chilena 
servicios intel 
trabajo". Por 

" I , I  " 
I define a1 empleador como "la persona natural o juridica que utiliza 10s 
ectuales o materiales de una o mas personas en virtud de un contrato de 
la otra parte, el trabajador es quien presta servicios bajo dependencia o 

1 .  1 1  * 1 1  1 . *  1 1  , A  subordinacidn ae este empieaaor, y enrre amoos se esraoiece una reiacion iaoorai. ucurre 
que en la subcontratacihn, en algunas de sus formas, hay un empleador que contrata y 
otro para quien se trabaja realmente, sin que las obligaciones de ambos e s t h  claramente 
determinadas. Trathndose de subcontratacidn de bienes o servicios, la ley reconoce res- 
ponsabilidad en ambos y establece que el dueiio de la obra o faena responde subsidiaria- 
mente de las obligaciones laborales y previsionales que no cumplid el contratista?' Esta 
norma de responsabilidad subsidiaria se ha mostrado ineficaz para el debido resguardo 
de 10s derechos laborales, por lo que se busca elevar la responsabilidad del dueiio de la 
obra faena (convirtiendolo en fiador frente a algunos derechos) y poner m8s obligacio- 
nes a1 contratista o empleador directo, manteniendo siempre el sistema de responsabili- 
dad subsidiaria. Anteriormente se aprobd una modificacidn que permite actuar conjun- 
tamente contr 
We en suspei ? 

Prescripci6n 1 I 

Procedia s610 - 
a el contratista y el mandante, s61o para el efecto de dejar trabada - a m  
nso- la relacidn judicial con este ultimo, e impedir asi que el plazo dc 
iaga imposible la acci6n contra el mandante, ya que anteriormente est: 
despues de agotado el procedimiento contra el empleador directo. 

" ' L  dueno de la obra, enipresa o faena ser6 subsidianamente responsable de las ohligaciones laborales 
Y Previsionales que afecten a 10s contratistas a favor de 10s trabajadores de &os. TambiCn responder2 
de iguales obligaciones que afecten a 10s subcontratistas cuando no pudiere hacerse efectiva la 
responsabilidad a que se refiere el inciso siguiente" (art.64 del C6d. del Trabajo) 
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En el caso de la subcontrataci6n de trabajo, en que una empresa suministra tra- 
bajadores a otra, la desregulacidn es mayor y 10s efectos en el trabajo son m6s graves. 
En este caso, el empleador contrata a1 trabajador para ubicarlo en otra empresa, sin que 
tenga injerencia alguna en su desempefio y sin estar en el lugar del desempefio. La 
lejania impide que este empleador responda por las condiciones de trabajo, que se plas- 
man dia a dia; para 61,esta es una obligacihn imposible. Sin embargo, 10s tribunales de 
justicia no han reconocido responsabilidad a1 empleador para quien se ejecuta efectiva- 
mente el trabajo, porque no es formalmente el empleador. El resultado es que no se 
puede exigir el cumplimiento de 10s derechos laborales que son vulnerados, es decir, 
nuevamente la desprotecci6n del trabajador.3* 

A pesar de sus caracteristicas particulares, este ultimo tipo de empresa, llamada 
"empresas de trabajo temporal" no tiene regulaci6n especifica. Si bien hay interpreta- 
ciones que hablan de su ilegalidad, lo cierto es que operan libremente, ofrecen abierta- 
mente sus servicios en el mercado. En Chile, como en otras partes del mundo, estas 
empresas han aumentado. Hoy en dia, 10s propios empresarios reconocen la existencia 
de alrededor de 150 empresas de trabajo temporal formales, cuyo giro es el suministro 
de trabajadores, identific6ndose con este giro y nombre en el mercado. Algunas trans- 
nacionales conocidas se han instalado en el pais. No se consideran en esta cifra las 
empresas informales, constituidas muchas veces por la propia empresa mandante para 
efectos de rebajar las condiciones de trabajo o disminuir su planta (con fines diversos y 
muchas veces "perversos", como evitar la constitucihn de sindicato, disminuir impues- 
tos, u otros). La falta de norma ha significado ausencia de limites, llegando a desnatu- 
ralizar la funci6n de estas empresas y el objetivo que est6n llamadas a cumplir. Es asi 
como hoy dia todas est6n suministrando trabajo permanente, lo que en todas las legis- 
laciones est6 prohibido pues contradice su naturaleza y oculta la relacion laboral real. 
No tienen obligaci6n alguna de probar solvencia econ6mica; no hay requisitos para 
asegurar transparencia en sus operaciones, ni se establece causalidad para que opere la 
figura del suministro de trabajadores; menos aun obligaciones como capacitacion a 10s 
trabajadores u otras que existen en las legislaciones europeas y tambien en algunas 
latinoamericanas. Cada dia son m6s frecuentes las denuncias de trabajadores bajo este 
regimen de contrataci6n en las inspecciones del trabajo y, en el marco de la normativa 
que explicamos, la gran mayoria de las veces su reclamo no encuentra acogida. 

El  proceso de desregulaci6n en el trabajo a domicilio: 
Otra modalidad de empleo no tipico es el trabajo a domicilio, que en nuestro pais 

puede considerarse como el paradigma del proceso de desregulacidn laboral que hernos 
caracterizado. Durante cincuenta aims, desde que se dict6 el primer Cddigo del Trabajo 
en 1931, la legislacihn chilena consider6 que el trabajo a domicilio generaba una relacibn 
de car6cter laboral, y su regulaci6n incluia disposiciones especificas que adecuaban las 
normas de aplicacihn general a la naturaleza especial de esta modalidad de empleo. Esta 

32 A pesar de que la inteipretacih administrativa ha sido contraria y la Direccion del Trabajo ha 
seiialado persistenternente la responsabilidad del inandante. 
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normativa se mantuvo vigente hasta el afio 1981, en que se consolid6 el Plan Laboral del 
gobierno militar. Ese afio, una modificaci6n legal estableci6 que no dan origen a contrato 
de trabajo "10s servicios prestados en forma habitual en el propio hogar de las personas 
que 10s realizan o en un lugar libremente elegido por ellas, sin vigilancia ni direcci6n 
inmediata del que 10s contrata. Con ello, el contrato laboral de trabajo a domicilio se 
convirti6 en una prestaci6n de servicios de carticter comercial, y la perdida de derechos 
laborales fue, entonces, total. El gobierno de Aylwin incluy6 entre 10s proyectos de refor- 
ma laboral, la reposici6n del trabajo a domicilio como contrato de trabajo, pero no pros- 
per6 y s61o se logr6 una modificaci6n menor que distingue entre 10s servicios "que se 
efectuan discontinua o esportidicamente en el domicilio", que no dan origen a contrato 
de trabajo, y 10s que tienen habitualidad. Estos filtimos no hacen presumir contrato de 
trabajo y la presunci6n que se establece admite prueba en contrario. La exigencia de ha- 
cerla valer en juicio pone una dificultad seria a la eficacia de esta norma y, en la realidad, 
los trabajadores a domicilio no son tratados como dependientes y no tienen, por tanto, 
derecho laboral alguno. 

Frente a1 trabajo a domicilio, nuestra legislaci6n tiene un retraso grave ya que es 
uno de 10s pocos paises en el mundo que no lo reconoce como relaci6n laboral. Un estu- 
dio tado por la Direcci6n del Trabajo y el Instituto Nacional de Estadisticas, 
mos ajo a domicilio persiste en aquellos sectores que han sido tradicionales 
par: d, como son la industria de confecciones y la del cuero y calzado, a 
pes&, ucI u c L r l l ~ ~ l ~ ~  experimentado por estas ramas productivas en las dos ultimas d6ca- 
das. Pero, lo que es mtis importante, esta modalidad de empleo se ha instalado en dife- 
rentes actividades de servicios y en el comercio, aprovechando el desarrollo y difusidn de 
una tecnologia que facilita la comunicacibn. Ocupaciones relativas a1 marketing, a co- 
branzas, a promocibn, a mejorar la relaci6n con 10s clientes, son realizadas desde el domi- 
cilio propio por trabajadores que en su mayoria son mujeres. Se trata de nuevas ocupa- 
ciones generadas en empresas modernas y solventes que contratan trabajo dependiente 
b t e  es un punto que se midi6 acuciosamente) sin contraer obligaci6n laboral alguna con 
estos trabajadores. Como ocurre en todos 10s paises, el trabajo a domicilio es mayoritaria- 
mente femeninn: la medicicin arriha citada mnstrci 011e. en Chile e1 '3 9 nnr cientn d~ las  
mujeres 

reciente, efectL 
;tr6 que el trab 
1 esta activida, 
> w  An1 An&-..:--, 

Consi 

La, C d ~ e ~ l c i d b  en equiudu que rnuesrra la bociecidu cniiena bun parre, noy en ala, ae  
un diagncistico que no se niega y que opaca -aunque no para todos en igual medida- el 
exit0 con que se evalua el crecimiento de la economia. El empleo y el trabajo esttin, obvia- 
mente, en el centro del tema de la inequidad social y el signo bajo el cual se desarrollen las 
relac rales, contribuirti, sin duda, a1 alivio o a la profundizaci6n de esta desigual- 
dad vimos. 

:iones labo 
con que vi 

Entre 19' 30 y 1997, el product0 inteino bruto crecio a una tam de 7. I por ciento. 
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En el cc 
de la poblaci6r 
tenido nor l aw 

mtexto de alto y sostenido crecimiento econdmico del pais,33 el acceso 
I a1 empleo ha mejorado significativamente y el desempleo se ha man- 

= _. ~. -60 tiempo en niveles bastante bajos. Baste sefialar que entre 1984 y 1995 
este se redujo del 14 a1 5.5 por ~ i e n t o ~ ~ .  Las desigualdades sociales se explican, mfis 
bien, por la calidad de 10s empleos. En este punto se ha centrado el debate, a medida 
que la experiencia y la investigaci6n han ido mostrando que gran parte de las ocupa- 
ciones que se generan son de baja calidad, especialmente por ser inestables, precarias 
y desempeiiarse en condiciones laborales muy desmedradas que no se determinan 
en vrocesos de neeociaci6n colectiva. Se ha dicho aue esta situaci6n encuentra expli- 

5 pro- 
tar la 
lor el 

" 
caci6n en una institucionalidad que no siempre asegura adecuada y suficiente 
tecci6n a1 trabajo, y en una prfictica de 10s actores que no ha podido remoni 
dispersi6n de 10s estatutos laborales y de la organizaci6n sindical implantadas I 
regimen laboral del gobierno militar. 

En este tiltimo Bmbito, el proyecto de 10s dos gobiernos de la Concertacic 
Partidos por la Democracia ha consistido en crear herramientas para fortalect . .  :..-e....":-- "-l,."t:r7-o n.,-..,",A..- ,"...,.,,I,,,&, ,_ 1-0 0:..,4:n..e,.0 . , l a -  ,,e,c..e, 

i n  de 
?r las 

lectivos, de modo de garantizar la puesta en prictica de 10s derechos a sindicalizarse 
y a negociar de manera conjunta las condiciones de trabajo y de empleo. Se ha busca- 
do, pues, asegurar un espacio en que 10s actores -trabajadores y empleadores- es- 
tablezcan regulaciones que atiendan a grados de flexibilidad que hoy se estiman ne- 
cesarios en las relaciones laborales de empresas que se esfuerzan por ser competiti- 
vas. El Estado quiere mantener su presencia lejana y evitar la regulacibn rigida, ex- 
cepto en 10s derechos considerados bfisicos, cuyo respeto corresponde a su responsa- 
bilidad. Tampoco quiere reponer el modelo tripartito de relacion y, por el contrario, 
promueve el bipartismo y la concertaci6n entre 10s actores. Esta ofensiva. aue no sig- 
nifica un abandono de la 161 Iue venia 
desde el gobierno militar, pf antes, ha 
tenido resultados precarios. 

La resistencia empresarial a regular cuaiquier aspecto a e  ias relaciones labo- 
rales, ha sido persistente. En el fondo, es la concepcidn de propiedad de la empresa, 
que 10s empleadores entienden en el sentido mfis clasico, enmarcfindolo en las cate- 
gorias del derecho civil, lo que est5 en discusibn. La norma laboral significa, como se 
sabe, una limitaci6n a la propiedad plena y exige que se enajene, en algLin grado, el 
poder de decisi6n sobre la marcha de la empresa. El modelo liberal de relaciones 

iimiaiicia3 c ~ i i c ~ i i v a 3 ,  cnyicaaua3 yIiiLciyaiiiLciLLc cii i im aiiiuiCaiu3 y L L J ~  c 3 i a i u i c ) S  CO- 

' 1  

;ica basica del sistema de relaciones laborales q 
?ro si la introduccih de modificaciones import 

laborales sigue siendo, para el empresariado, el iinico posible. 
La fuerza que esta ideologia mantiene es lo que impide que temas nuevos, 

como es la discriminaci6n, tengan tan escaso espacio en las relaciones del trabajo en 
Chile, aun cuando en torno a ellos exista un discurso universal. Esta es la razh ,  
creo, por la cual la desigualdad de genero no ha experimentado cambio significati- 
vo en nuestro pais. Aceptar regulac spido 0 en 

En el nuevo context0 de crisis econ6rltlL.a I I I u I I u I u I .  luJ IIIuILuuvIG;J ur;lGIIULuLI"en el pais. El 
desenipleo alcanz6 a 7.5 por ciento en el triiiiestre novierlibre 1998-enero I999 y en algunas regiolles 
es mayor a h .  
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lmocidn en beneficio de las trabajadoras de un centro de traba- 
. el libre mercado, es decir, poner en juego una 16gica opuesta a 
--------:-A- n - i w - - -  -- L -__-_ 3.. 1 -  : 13-3 3 -  -z  ___I_ 

" " 
isposici6n y administracihn de la empresa, como las arriba enun- 
'a se han pensado. 
2 ser asombroso que en el contexto de escasos logros que recien se- 
7 de cnnflirto lahnral sea hain. 1 Jna hinhtesis nlaiisihle en niiestra 

las decisiones de pro 
io, implica intervenir 
[as convicciones del ~ 1 I l U l ~ 3 d I l d U U .  I - V I I I I C ~ S  e11 MVUI ue Id I E U ~ I U ~ U  ue E ~ I I C I U  U U ~  

limiten la libre d 
ciadas, ni siquier 

No deja dc 
fialamos, el grad(. _ _  - ~ ._._ ~ . -.. - _ _  ,..- 
opinicin, senala 
podria estar in1 
modelo. Este ju 
trabajadores, a 
neficio. Las sei5 
profundizar lo: 

te Y 

que esta pasividad no indica necesariamente satisfaccih, sino que 
clicando tambien desconfianza en la institucionalidad, en el sistema 
icio se ve reforzado por ciertas seAales de renuncia por parte de 10s 
invocar una normativa que supuestamente est6 establecida en su be- 
ales de desvalorizacih y desconfianza en el sistema laboral inducen a 
i anilisis con esta orientacih; la comprensidn de estas diniimicas, la 



istica 

1998 

~ u a a r o  iv- 1. iota1 ae ainaicatos y variacion anuai. 
Afros 1980-1998 

14.242 32 

Total Nacional 
Alios Nilmero Variaci6n 

de Siridicatos Aniial % 

1980 4.597 

1981 3.977 -13,5 

I 4. U48 I I C l X I  

1983 I 4.401 I 8,7 I 
1984 
I noc  

1986 

1987 

1988 

4.714 7S 

4.944 5,9 

7,9 

9 J  

9,6 

I Y Y J  

1992 

1993 

1989 7.118 10,4 

1990 8.861 24,5 

9.858 11,3 ~ - ^ -  

10.756 9,1 

11.389 5,9 
i aan 13 ina 

- - 
3 

3 
- - 

- - ~ 

1997 13.795 4 2  

1995 

1996 
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231 

232 

I *  
395.951 2 3  

347.470 -12,2 

l! 

15 

15 

15 

15 

IS 

1 5  

1 5  

1 5  

1 5  

1s 

1s 

IC 

15 

15 

19 

983 

984 

'uadra No 2. Evoluci6n de la af i l iacih sindical. 
Afros 1980-1998 

320.903 -7,6 

343.329 6 3  

Total Nacional 
Poblacihi Vaviacidn 

Afiliada Anita1 % 

386.910 

987 

188 

422.302 9,1 

446.194 5,7 

)91 

192 

'93 

)85 I 360.963 I 5 J  I 

701.355 15,6 

724.065 3 2  

684.361 -5,5 

B6 I 386.987 I 7.2 I 

'94 

'95 

'96 

661.966 -3,3 

637.570 -3,7 

655.597 2,5 

189 I 507.616 I 

'97 I 613.1 23 I 
'98 601.071 I I 

del Trabaio. Chile. 
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~ 

Aiio Fuerzn de Poblncihn Ftierzn de 
trnbnjo Afilindn n trnbnjo 

ociipndn (miles) sindicnfos nsnlarindn 

4.265,8 446.194 

4.424,8 507.616 

4.459,6 606.812 

a de 
:i6n 
;nlJ 

2% 

1 % 

2 Yo 

8 Yo 

8% 

4% 

- 

~ 

0% 

7% 
~ 

- 
3% - 
3% 

7% 
- 
- 
3 % 

2.944.900 

1986 

1987 

3.019.600 

3.895,7 386.987 2.717.500 

4.010,8 422.303 2.798.500 

3.063.100 

1994 

1995 

1991 I 4.540,4 I 701.355 1 

4.988'3 661.966 3.422.700 

5.025,8 637.570 3.482.610 

3.134.600 

1996 

1997 

1992 I 4.773,3 I 724.065 I _.__ 

5.298,7 655.597 3.713.080 

5.683,8 617.761 3.787.650 

395 4nn 

1993 1 4.985,7 I 684.361 I 3.472.500 

Tns 
sindicnl izm 
(Pob1F.T.A: 

14, 

15, 

15, 

37 __ 

19, 

18, 

1 7, 

16, 

Fuente: Direcci6n del Traba.jo. Chile. 
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1 No 4. Trabajadores cubiertos por instrumentos 
colectivos en Chile. 

273.094 

68  

9,8 

Cua 

Sindicatos 
vigentes 

100,oo 

Sindicatos 
en receso 

100,oo 

1990 1996 1998 * 1987 

Pnbnjadoi 
( 2  nfios co 
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fiieiza de t 
(por cieid 

Pnbnjndoi 
fiieiza de t I $ Informacii (po i  t i ed  

'es c1 
nsec 407.354 423.099 395.886 

'es ci 
raba 

7'3 

*es ci 
-mba 

~ 

5n p 

nizac 

13,l 11,4 10,5 

Irovisoria. 

i6n lnternacional del Trabajo-Direcci6n del Trabajo. Chile Fuentes: Orga 

Cuadn 5. Crecimiento de 10s sindicatos vigentes v/s 10s 
dicatos en receso en Chile. AHos 1991-1994. 

(1991 = 100) 

J I. 

sin 

Afios E 
1 1991 

122,83 192,lO 

le1 Trabajo. Chile. Fuente: Direcc 

123 



Referenc ias B i b I iog r i f  i cas 

Arrate, Jorge. Discurso de Apertura, en "La Negociaci6n colectiva en Chih 
Corporacidn Educacional Universidad Las Condes, Santiago, 1997. 
Asesoria EstratCgica. "Nuevas formas de negociaci6n colectiva: balance 
tendencias emergentes", informe preliminar, mimeo, Santiago, 1998. 
Calderbn, Rolando. "Un derecho de negociaci6n colectiva eficaz. Una tar 
pendiente de las relaciones laborales en Chile", en La izegociaci6n Colectiva 
Chile, Corporaci6n Educacional Universidad Las Condes, Santiago, 1997. 
Consejo Nacional para la Superacibn de la Pobreza. "La pobreza en Chi 
Un desafio de equidad e integraci6n social", Santiago, 1996. 
n - . c  n - . . L  n - 1 ! ~ : - -  1-1  1 .__ C1. . '1 .  3 LL:-- A -.-.---- _ _  J..-L?.. -.. 

ntiago,1993. 
iones sobre la nego 
. . ~  

ndicales 2995-2996, Santiago, s/f. 
I del Trabajo. "Cbdigo del Trabajo", en Boletin Ofciul, Publitecs: 
18. 

. . .  1 , I_ - ., --  -_  .. - -  - <  . . * . -, 

' Y  

ea 
en 

le: 

LwrraAar, ixene. ru i i i iu i  iuuuiiii en ~ i i z i e  u e m w  u i i w .  i i u i i r i u b  y u e u ~ i u b  en 10s 
noventa, Ediciones Dolmen, Sa 
Dinamarca, Cristiin. "Reflex ciaci6n colectiva en Chile", 
en Tenzas Laborales N" 4, Direccion del Irabajo, bantiago, 1996. 
Direccibn del Trabajo, Departamento de Estudios. ENCLA 98, Encztestn Lnbo- 
ral, Santiago, 1998. 
Direccibn del Trabajo, Departamento de Estudios. Cbmo opemiz Ins normas de 
negociacih colectiva y de orgaizizaciones sindicales, Santiago, 1995. 
Direccibn del Trabajo. Memoria Institucional, Santiago, aAos 1994,1995,1996, 
y 1997. 
Direccibn del Trabajo, Departamento de Organizaciones Sindicales. Esfa- 
disticas Si 
Direccibx 1, San- 
tiago, 199 
Echeverria, M.; bolls V. y Uribe, V. L;I otro tra0ajo. L;l szinzinzstro de personas en 
las empresas, Direcci6n del Trabajo, Departamento de Estudios, Santiago, 1999. 
Echeverria, M. y Uribe, V. Condiciones de trabajo en sistema de sitbcontratnci6n, 
Organizaci6n Internacional del Trabajo, Santiago, 1998. 
Espinosa Malva. Concertacibiz social en Chile: Itinerario de unfiacaso, Santiago, 
Mimeo, 1998. 
Espinosa, Malva. Chile y las relaciones laborales defin de siglo; disohiciones, rzrpfii- 
ras y cotztiiziiidades, Santiago, mimeo, 1998. 
Gilvez, T. y Pollak, M. "Empleo y equidad", en Esfadistica y Econonzin N 16, 
Instituto Nacional de Estadisticas, Santiago, 1998. 
Henriquez, Helia, y otros. El trabajo a domicilio en Chile: iin tema antigno y ac t id ,  
Direcci6n del Trabajo, Departamento de Estudios, Santiago, (en prensa). 
Herrera, Gonzalo. "La negociacion colectiva, eje de la accidn sindical", en 
2992-2992. Econoinia y Trabajo en Chile, Programa de Economia del Trabajo, 
Santiago,l992. 
Lbpez, Diego. "La descentralizacicin productiva: Un desafio de adecuacidn 

122 



para el d 
go, 1998 
Lbpez, I 
1995 Ecc 
Trabajo, 
MIDEPl 
Morris, 
del Trab 
Oficina 
justicia s8 
Pereira, 
blecer rt 
Chile. In! 
Pro g r a IT 
CIiile 195 
Reinech 
textil y dl 
Riesco, I 
ciacicin c 
nal Univ 
Rojas M 
en Chile. 

lerecho laboral", en Boletin Ofcial N" 11, Direccibn del Trabajo, Santia- 

Xego. "El proyecto de reforma laboral: avances y desafios", en 1994- 
~izoinia y Trabajo en Chile. 5 O  lizfovme Anual, Programa Economia del 
Santiago, s/f. 
LAN. Encuesta CASEN, Serie 87-96, Santiago, 1997. 
Pablo. Sindicatos en receso: la otra cava de la estabilidad sindical, Direcci6n 
ajo, Departamento de Estudios, Santiago, 1998. 
Internacional del Trabajo. Chile. Crecirniento, ernpleo y el desafio de la 

ocial, Santiago, 1998. 
Rafael. "Reforma de la legislacibn del trabajo: un esfuerzo por esta- 
slaciones laborales autbnomas", en 1991-1992. Econornia y Tvabajo en 
forme Anual, Programa de Economia del Trabajo, Santiago, 1992. 
La de las Naciones Unidas para el Desarrollo. Desarvollo hurnano en 
18, Santiago, 1998. 
e, Gerhard. Flexibilidad, innovaciones y cadenas productivas: La industria 
51 zJestuavio en Chile, OIT, Santiago, 1997. 
Walter. "Modificaciones a1 C6digo del Trabajo en lo relativo a la nego- 
.olectiva", en La negociacihn colectiva en Chile, Corporacidn Educacio- 
ersidad Las Condes, Santiago, 1997. 
iiio, Irene. "Las reformas laborales", en 1990-1991. Econornia y Tvabajo 
Informe anual, Programa Economia del Trabajo, Santiago, 1991. 

123 



Politicas sociales en 
10s aiios noventa en Chile. 

Balance y desafios 

Dagmar Raczynski’ 

Introduccih 

Chile va en la delantera de desarrollo humano en America Latina y progresa 
sipificativamente, pese a encontrarse en un umbral donde 10s avances se hacen dificiles. 
Existe una cobertura amplia de servicios sociales e infraestmctura sanitaria (PNUD, 1994, 
1995,1996). La cobertura de la educacibn basica supera el 95%, la de la educacibn media 
es cercana a1 70%, mas del 90% de 10s partos cuentan con atenci6n profesional, el agua 
potable alcanza a1 86% de las viviendas particulares (75% con agua dentro de la vivienda), 
las redes de alcantarillado cubren a 70 de cada 100 viviendas y 88 de cada 100 accede a la 
red publica de alumbrado (Raczynski, 1994 e INE, 1992). La poblacibn esti accediendo 
crecientemente a ”bienes de consumo modernos” (televisibn, electrodomesticos, 
autom6vi1, lavadora, video, etc.). El gasto social es marcadamente progresivo, mientras 
que en otros paises de la regibn es neutral o ligeramente regresivo (BID, 1998). 

Los niveles de pobreza, medidos con indicadores de ingreso per capita de 10s hogares 
y el costo de una canasta basica de alimentos, han disminuido en 10s Liltimos 10 afios desde 
5,s millones de personas en 1987, a 5,2 millones en 1990, a 4,3 millones en 1992, a 3,9 millones 
en 1994 y a 3,3 millones en 1996. La evolucidn de la magnitud absoluta y relativa de la 
pobreza en ingreso en 10s afios 90 es favorable a1 compararla con 10s otros paises de la 
regibn. No obstante, en terminos de porcentaje de pobres, s e g h  datos de la CEPAL, Chile 
se encuentra en una situacibn intermedia. El porcentaje de hogares pobres es menor en 
Costa Rica, Argentina y Uruguay; y mas alto en Mexico, Brasil, Venezuela, Colombia y 
Bolivia (CEPAL, 1997). En Chile, como en America Latina, el ritmo de reduccibn de la 
pobreza en ingreso en el corto plazo se asocia fundamentalmente con variables del mercado 
de trabajo: la trayectoria de la desocupacibn, la creacidn de nuevos empleos, el crecimiento 
en el numero de activos por hogar (oferta de trabajadores) y la evolucibn de 10s salarios. La 
concentracibn en la distribucibn del ingreso familiar, que habia empeorado 
Significativamentre en 10s aiios 70 y 80, se mantuvo estable en 10s 90. 

En sintesis, en 10s Liltimos 10-12 afios hubo una mejora en 10s ingresos de 10s hogares 
chilenos que atraves6 toda la estructura social, per0 no afect6 la concentracibn y desigualdad 
e* la distribuci6n del ingreso. 

El prop6sito de este trabajo es entregar unbalance de las politicas sociales y de 

El docurnento se apoya en diversos trabajos realizados por la autora en 10s tlltimos IO aAos y tuvo 
el apoyo de una donacidn inidividual de la Fundacidn Ford (986-1036). 
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superaci6n de la pobreza aplicada en 10s aiios noventa, sefialando 1as condiciones 
iniciales, las orientaciones principales de la politica, caracteristicas de implementacihn, 
y desafios futuros. 

Antecedentes: Esfuerzos del pasado 

Para comprender la problemhtica de las politicas sociales de Chile en 10s afios noventa 
es indispensable reconocer la acumulacidn de esfuerzos de politica social a lo largo de este 
siglo. Es posible reconocer tres periodos en la politica social, que coinciden con tres fases 
socio-politicas: la industrializacidn sustitutiva de importaciones (Estado de compromiso, 
Estado nacional popular) que se extiende desde inicios de siglo hasta 1973; el gobierno 
militar dominado por una orientaci6n neoliberal en lo econbmico-social y autoritaria en lo 
politico, que abarca 10s aiios 1974-1990, que presion6 para una fuerte reducci6n del gasto 
social, su focalizacidn en 10s sectores mQs pobres y la ampliacidn de servicios privados para 
la poblaci6n con capacidad de pago; y el period0 democritico de 10s noventa que plantea 
un nuevo enfoaue a la uolitica social aue se auarta del ueriodo militar v tambikn a1 ueriodo 

1 1 1 I 

precedente, buscando una nueva relaci6n entre Estado, mercado y sociedad. 
No es posible entregar un cuadro completo sobre la trayectoria de las F 

sociales en el pais. Brevemente, desde comienzos de siglo hasta 1973 se conso 
. .  . . . *  . .  . * ._ . *  . .  . . . I . .  3 . . 

pero de amplia cobertura en el context0 latinoamericano. El Estado, congruente c 
valoracidn y las funciones que durante la industrializaci6n sustitutiva de importac 
se esperaban del Estado, asumid un papel creciente en el financiamiento, la gestic51 

. .  . _. . .  . .  

J "  

la poblaci6n entre 6 y 14 aiios se encontraba matriculada en la educacidn bQsica; la mati 
en la educaci6n secundaria cubria el 38% de 10s j6venes entre 15 y 18 aiios de edad 
matricula universitaria el 8% de la poblaci6n entre 19 y 24 afios. El 80% de 10s nacimii . ,  , . *  r .  1 1 , 1 1  , T T  I .  . . I  

loliticas 
lid6 un 

sistema estatal de servicios sociales, altamente rragmentaao y estratiricaao mternamente, 
'on la 
iones 
n y la 

producci6n directa de 10s servicios sociales. El proceso de desarrollo econ6mico y la 
ampliaci6n del sistema de politicas sociales en las seis primeras dkcadas de este siglo 
logr6 completar una primera etapa en el desarrollo social del pais. Cre6 una infraestructura 
bfisica de servicios v eenerd la demanda de la uoblaci6n m r  estos. Hacia 1970, el 84% de 

ricula 
I; y la 
entos 

contaoan con arencion proresionai en el momenro aei parro. u n  porcenraje similar de 10s 
nifios menores de seis afios accedian a1 programa de control del niiio sano y a1 programa 
nacional de alimentaci6n complementaria. La poblacidn activa afiliada a1 sisterna de 
previsidn social alcanzaba el 70%, aunque d o  cerca de un 50% cotizaba regularmente. El 
gasto social en educaci6n bQsica y salud era progresivo, no asi el de vivienda, previsih 
social, educacidn media y universitaria. 

Como es sabido, el sistema sociopolitico acumul6 fuertes desequilibrios 
econ6micos y conflictos sociales y politicos que se exacerbaron a1 inicio de 10s afios 
70, desembocando en el golpe militar de septiembre de 1973. El gobierno milital', 
que permanecid por casi 17 aiios en el poder, introdujo cambios radicales en la 
economia (liberalizacidn, apertura externa, privatizaci6n) y, tambien, en el sistema 
de politicas sociales. Trat6 de desmontar el sistema estatal de servicios y construir 
otro cuyos rasgos centrales fueron: i) reduccidn del gasto social y su focalizacicin en 
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gmentos mas pobres de la poblaci6n a traves de una red social compensatoria 
uaciones de pobreza extrema y una reestructuraci6n intrasectorial del gasto 

r,, ..,lud y educaci6n hacia 10s niveles de  atenci6n menos complejos; ii) la 
Incentraci6n geogrifica del aparato publico, transfiriendo recursos y nuevas 

atrlDuciones a 10s municipios, en particular la administracidn de 10s establecimientos 
de educacicin bdsica y media, de salud primaria y de 10s beneficios de la red social; 
iii) la privatizacidn de una parte de 10s servicios sociales que se expres6 en la 
externalizacidn de servicios especificos (por ejemplo, el aseo en 10s hospitales, la 
preparacicin y distribuci6n de las raciones alimenticias en las escuelas, la entrega de 
oportunidades de capacitaci6n para la fuerza de trabajo) hacia el sector privado; la 

poracidn de mecanismos de mercado (subsidio a la demanda) en la asignaci6n 
cursos a 10s servicios; y la creaci6n de un sistema de previsi6n social de 

capitalization individual administrado por el sector privado y de un sistema privado 
de salud orientado a las familias con capacidad de pago.’ 

Estas medidas removieron inercias de larga data y colocaron nuevos temas en el 
debate de la politica social. Algunas de las medidas contribuyeron a una mejor focalizaci6n 
del gasto social y hubo una mayor tecnificacibn de 10s programas sociales. La 
implementacidn de las medidas no fue lineal, hubo tropiezos y obstdculos asociados a 
debilidades en el diseiio, deficiencias en la implementacibn, la crisis econdmica de inicio 

80, la oposicidn de grupos gremiales (medicos principalmente) y una respuesta del 
XCKJI privado mis lenta y menos entusiasta que lo esperado por el gobiemo. 

Si el periodo se evalua en terminos de la magnitud de la pobreza en ingreso, el 
balance es decididamente malo. Junto con aumentar la pobreza, se increment6 la distancia 
que separa el nivel de ingreso de 10s hogares mis ricos y del de 10s mds pobres como 
tambikn la concentracidn en la distribucidn del ingreso familiar (Cuadros 1 y 2). Los 
subsidios de la red social jugaron un papel importante en la sobrevivencia de 10s sectores 
mas pobres, aliviando el deterioro en su nivel de vida, pero fueron insuficientes para 
contrarrestar 10s efectos de las elevadas tasas de desempleo y la reducci6n de 10s salarios.2 

La reforma previsional que fue importante y positiva en varios sentidos 
3s sobre el ahorro y para el desarrollo del mercado de capitales; rebaja en el 
no salarial del trabajo a aproximadamente 20%; y solucidn a1 impasse 

aemografico que 10s sistemas de reparto inevitablemente enfrentan a1 envejecer la 
Poblacidn), no se tradujo en un incremento significativo en el porcentaje de la fuerza 
de trabajo afiliada que cotiza regularmente en el sistema, aument6 10s costos 
administrativos y despues de expectativas iniciales altas, arroja dudas sobre el 

I 
Castafieda (1992) presenta el enfoque que fundamenta la politica social del periodo y las principales 
medidas adoptadas. Vergara ( I  990) y Raczynski (1994) hacen un analisis critico de las mismas. 
LOS indicadores de desatvollo humano (mottalidad infantil, expectativa de vida al nacer, alfabetismo 
Y nivel de escolaridad de la poblacidn) continuaron mejorando gracias a la existencia de programas 
sociales de arnplia cobertura y larga data que inculcaron en la poblacidn el derecho y la importancia 
de acceder a estos programas pese a1 deterioro en calidad (infraestructura, sueldo de personal, 
insumos, etc.) a que se vieron afectados y a la elevacidn en el costo direct0 para el usuario de 
algiinos de 10s servicios (salud principalmente). 
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mejoramiento en el valor futuro de las pensiones (que depende del comportamiento 
del mercado de capitales) y sobre el monto de recursos que el Estado deberd destinar 
para cubrir la pensi6n minima garantizada y el pago de pensiones asistenciales. 

La creaci6n y expansi6n de las ISAPRE contribuy6 a la conformacidn de un dinsrnico 
sector privado que invierte en equipamiento medico y entrega una medicina de alta 
complejidad. Un grupo de poder nuevo y fuerte en el mapa sociopolitico de la salud. El 
sector privado de salud entrega principalmente medicina curativa y atiende 
aproximadamente a1 30 % de la poblaci6n que tiene un nivel medio-alto y alto de ingreso 
y/o incluye grupos familiares con bajos riesgos de salud (jbvenes, baja incidencia de 
enfermedades crbnicas). Estos segmentos tienen hoy un acceso mAs fAcil y de menor 
costo direct0 a la atenci6n medica y hospitalaria que en el pasado. A1 mismo tiempo, las 
expansi6n de las ISAPREs incidi6 negativamente sobre la disponibilidad de recursos 
pBblicos para atender a la poblaci6n adscrita a1 sector pfiblico (un 60-65% de la 
poblaci6n). El traslado de la poblaci6n de mayor ingreso y menor riesgo de salud a las 
ISAPREs rest6 recursos a1 sector pfiblico, situacidn que se agrava a1 verificar que la 
poblaci6n adscrita a1 sistema privado recurre o regresa a1 sector pfiblico cuando enfrenta 
enfermedades catastr6ficas y/o no dispone de 10s recursos suficientes para renovar su 
contrato anual privado de salud. El sistema pBb como un 
seguro de segundo nivel para el sistema privado. 

Hay otra cara a1 tema social durante el regin encia de  
la reducci6n del gasto pBblico, del alza en las tasas de desempleo, la caida de 10s 
salarios y el incremento en la pobreza en ingreso, el no respeto a 10s derechos 
humanos y econ6mico-sociales, hubo el desarrollo de dos fen6menos nuevos, 
interrelacionados entre si: (i) el despliegue por parte de 10s sectores pobres de 
acciones individuales y colectivas para enfrentar sus necesidades mAs apremiantes, 
desde conductas en el Ambito familiar y privado hasta iniciativas grupales de 
sobrevivencia (Razetto, 1986; Raczynski, 1987; Campero, 1987; Hardy, 1988); y 1 ii) 
la proliferaci6n de agentes, animadores, promotores, organizaciones de Iglesia, 
organismos no gubernamentales (ONGs) y asociaciones politicas que apoyaron a 
10s sectores m6s severamente afectados por el regimen politico, el costo social de 
las politicas econ6micas y la reducci6n del gasto social (Downs y Solimano, 1986; 
Taller de Coc 

La conjug lad en la 
organizaci6n 11 politico 
de las organizaciones sociaies por parre aei gouierno, nuuo una aiversiricari6n y una 
dinamizaci6n del tejido social comunitario y ONGs y agentes externos buscaron nuevas 
formas de relaci6n y probaron nuevas formas de hacer proyectos para y con 10s sectores 
pobres: participativas, flexibles, mAs integrales y a la medida de situaciones sociales 
concretas. La experiencia acumulada en esta linea aliment6 la politica social que se 

iiedad civil y 

lico, de esta forma, opera 

Ten militar. Como consecu 
. .  . -  

- 
3peraci6n y Desarrollo, 1989; GonzAlez, 1992). 
pcibn de estos dos fen6menos se tradujo en una mayor diversic 
popular, vecinal y comunitaria en Areas de pobreza. Pese a1 contrc 

. 1  , 1 1  1 .  1 1 . . ,. . -.,-.. .' 

instala en el paisa partir de 1990, con enfasis en el fortalecimiento de la so( 
el aporte privado a 10s programas sociales. 
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d e s  y condiciones de trabajo. 
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2 10s autores de laestrategiaadoptada. CortSzar (1993) analiza 10s logros y desafios pendientes 
inbito laboral. MBs recientemente, 10s libros de CortBzar y Vial (1998) y Toloza y Lahera 
entregi 



Los primeros proyectos del nuevo gobierno (Presidente Patricio Aylwin) fueron 
el Acuerdo Marco, la Reforma Tributaria y la Reforma Laboral. Con el Acuerdo Marco, 
trabajadores, empresarios y gobierno se reunieron cada aiio, durante cuatro aiios, para 
concordar decisiones en materia de reajustes en el salario minimo, las pensiones minimas 
y salarios del sector publico. La Reforma Laboral se orient6 a lograr una mayor equidad 
de poder entre trabajadores y empleadores en materias de contrato de trabajo, 
sindicalizacicin, negociaci6n colectiva y el derecho a huelga (Cortizar, 1993). La Reforma 
Tributaria sancion6 una elevacidn de la carga tributaria permitiendo incrementar el 
gasto social y responder parcialmente a las demandas de la poblaci6n y 10s 
requerimientos de la nueva politica ~ o c i a l . ~  

La reforma tributaria fue t6pico central de la campah presidencial. La propuesta 
de reforma fue enviada a1 Congreso durante el primer mes de gobierno y aprobada poi- 
amplia mayoria en junio de 1990, con algunas modificaciones a la propuesta 
gubernamental (Pizarro, 1995; Marcel, 1997; Marfin, 1998). La reforma permiti6 
aumentar el gasto social en un 17% por sobre el presupuesto heredado del gobierno 
militar, con aumentos adicionales en 10s afios siguientes. La reforma se aprob6 en el 
entendido que era una medida transitoria que seria revisada en 1994. En 1993, antes de la 
nueva elecci6n presidencial, el gobierno envi6 a1 Congreso y negocid un nuevo proyecto 
s e g h  el cual se mantenia parte importante de la reforma del 90. De esta manera se asegur6 
el financiamiento del gasto social para el segundo gobierno de la Concertaci6n. La 
negociaci6n en esta oportunidad fue mis  dura y dej6 en evidencia que a futuro el 
financiamiento del gasto social dependeria principalmente del crecimiento de la econom’a, 
la aplicaci6n de mecanismos no tributarios de financiamiento tales como co-pago y 
donaciones y una mayor eficiencia en la gesti6n del gasto social. 

Enfoque de la politica social y de superaci6n de la pobveza 

Para el gobierno no se trataba solo de aumentar el gasto social sino que habia . .L..- . _ _ _ J : c - - - :  -.- 1-- ---:-..:?l-2-- -1 --c ^ _ _ _ ^  _ _  l,.- -,_- c,.-:rlnr A 0  que IntrUUUClr IIICJUIlICdCIUIleb e11 Idb pLlUIlUdUeb, lZl Cl l l<JqUC y 1U5 CIJ1 l lC1 l lU\ IJ  U C  ILL 

politica social heredada. Las diferencias mis importantes son las siguientes: 

Relaci6n entre la polftica econbmica y la social 

Para 10s gobiernos de la Concertaci6n la relacidn entre la politica econ6mica y la 
social es de complementariedad existiendo sinergia entre una y otra. El ”bum . .  . * 1 ,..-:* . . .. 

basicos de educaci6n, salud e infraestructura sanitaria y en politicas E 

focalizadas en 10s sectores mis  pobres y vulnerables. Estas acciones, en la 1 

desempeiio economlco” es un elemento esencial para lograr mayor equiaaa y reuucll 
la pobreza, pero no es suficiente. Son indispensables, ademas, inversiones en servicios 

%specificas 
medida en 

noainericano La carga tributaria de Chile *ercanaal20%-ees de nivel intermedio en el contexto lati 
y est6 muy por deha,jo de la carga de 10s pafses de la OECD. 
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2 traducen en fortalecimiento de capital humano y generation de capacidades en 
Ilaci6n en general y 10s sectores pobres, en particular, constituyen una inversion 

Para el gobierno militar, la reduction del gasto social era un objetivo en si mismo. 
l'ara el gobierno de la Concertacion el pais requiere con urgencia de un mayor gasto 
social, el que debe estar debidamente financiado a fin de no repercutir desfavorablemente 
sobre 10s equilibrios macroeconomicos. El monto del gasto pdblico y su asignacion a 
fines sociales es una decision politica, que debe considerar simultbneamente el lado de 
la recaudaci6n y el del gasto. Las decisiones respecto a estos topicos deben ser nacionales, 
contar con el apoyo de la ciudadania y sustentarse en un consenso entre 10s principales 
agentes involucrados. El gobierno despliega acciones de concertacion para construir 
este consenso. La reforma tributaria de 1990 (y su renegociacion en 1993) y la reformas 
laborales de inicio de 10s 90 ejemplifican esta estrategia. 

,porta centralmente al crecimiento de la economia. 

Objetivos y contenidos de las politicas sociales 

La estrategia social tiene dos objetivos interrelacionados. De un lado, el 
fortalecimiento de politicas sectoriales que aseguran un nivel bbsico de ciudadania 
para toda la poblaci6n: educacion, d u d ,  vivienda, seguridad social, trabajo, justicia. 
En 10s sectores sociales se da especial prioridad a la educacion por sus implicancias 
para la productividad y la competitividad internacional del pais, 10s procesos de 
movilidad social y la equidad, y la consolidacion de la democracia (ciudadanos 
informados de sus derechos y deberes y familiarizados con 10s "codigos de la 
modernidad"). La prioridad es el mejoramiento de la calidad y equidad de la 
educaci6n. La prioridad en salud es la recuperaci6n del sector publico (infraestructura, 
equipamiento, mejoramiento de 10s canales de acceso, eficiencia en la gestion) que 
atiende a cerca del 60% de la poblacion y una mayor regulaci6n y transparencia en el 
sistema ISAPRE. En el sector trabajo el tema es reequilibrar el poder relativo entre 
trabajadores y empleadores y proteger la movilidad del trabajador; en el sector previ- 
sional es aumentar la cobertura, perfeccionar 10s instrumentos de inversion, mejorar 
la transparencia del sistema; en vivienda y hbbitat la prioridad es detener el creciente 
deficit habitacional, construir barrios y no solo viviendas y abrir posibilidades de 
acceso a una vivienda para familias con muy escasa capacidad de ahorro. 

El segundo componente de la estrategia social incluye el desarrollo de 
Programas especificos dirigidos a 10s sectores pobres y vulnerables. El enfoque de 
estos programas se aparta de aquel heredado del regimen militar. Contrariamente 

enfasis en "dar ayuda" (subsidios a 10s mbs pobres), 10s programas buscan proveer 
a los sectores pobres y vulnerables de herramientas para que con su propio esfuerzo 
superen su situation. El proposito es habilitar, generar capacidades y abrir 
OPortUnidades para que 10s sectores pobres y grupos vulnerables tengan voz, se 
Organicen y participen en la solucidn de 10s problemas que 10s afectan. El principal 
mecanismo diseiiado para este fin, como se verb mbs adelante, es el de 10s fondos 
c"ncursables a 10s cuales concurren con proyectos especificos potenciales ejecutores 
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(organizaciones sociales, municipios, organismos no gubernamentales, sector 
privado con fines de lucro y otros). 

Una concepcidn ma’s compleja y diversa de la focalizaci6n 

La politica y 10s programas sociales deben ser selectivos y definir con mucha 
claridad su poblaci6n objetivo. A veces esta corresponde a 10s mas pobres en ingreso, 
otras veces a situaciones especificas de vulnerabilidad y a veces sectores no pobres. 
Hay una ampliaci6n de 10s grupos destinatarios. A 10s sectores en ”extrema pobreza” 
se suman 10s llamados ”grupos vulnerables”: las mujeres, 10s jhvenes, 10s pueblos 
indigenas, 10s adultos mayores y 10s discapacitados. Otro nuevo grupo destinatario 
son 10s microempresarios urbanos y 10s pequeiios productores rurales. Para cada uno 

1 , .  1. . 1.  3 1 .  , .. . * .. 
discriminaci6n/exclusi6n a 10s cuales estan sujetos y se diseiian y ejecutan pro: 
especificos. 

En aiios mas recientes en lo que concierne a 10s programas de superacii 
. .. . . . . . . . ~  _ . . . , ,  

a e  estos se reaiizan estuaios a e  aiagnostico some sus caracteristicas y 10s procesos ae 
pramas 

in de la 
pobreza se han privilegiado criterios territoriales de focalizacion (comunas pobres y 
localidades pobres en su interior). 

Profundizaci6n del proceso de descentralizaci6n 

Los objetivos son profundizar y ampliar el proceso de desconcentracih 
geogrifica iniciado bajo el gobierno militar, incorporando la dimensidn politica, 
perfeccionando 10s instrumentos econ6mico-financieros, fortaleciendo las 
capacidades t6cnicas en  10s niveles regional y municipal, promoviendo la 
participaci6n social y comunitaria y de 10s agentes involucrados en 10s servicios Y 
ampliando el espectro de decisiones sobre el destino de 10s recursos en manos 
subnacionales. 

En 1992 se democratiza la elecci6n de la autoridades municipales (Alcaldes 
y concejales). Dos aiios mas tarde se dicta la modificaci6n de la Ley de Rentas 
Municipales y se modifica el impuesto territorial a 10s bienes raices, lo que aumenta 
la recaudaci6n de 10s municipios por concepto de recursos propios. En el nivel 
regional se da origen y se definen las competencias de 10s Gobiernos Regionales, 

~ ~~~ . . l , C . . -  L . . ~ . : L . . . . ,  ~ ~~ . # . .  ,.qnnr, :>-.l:....:,4;,-2 ” , I  , I  

de derecho p ~ b l i c o  que goza de autonomia relativa y patrimonio propio. E 
regional de caracter politico, el Consejo Regional, es elegido, aunque e 
. 1. .. 1 . . .  . .  . - * .  I . 
que traspasan la responsabilidad de asignar recukos desde el nivel nal 
regional y desde el nivel regional a1 local (instrumentos ISAR e IR 
Rodriguez y Serrano, 1998). La administracidn de la educaci6n y salud pr 
A,. -,.“&A : - - , . r t ^ n C r .  A,. 1 - 0  *r--.. ,.-,.- ”-,.:-l-” *n..m-slln,7 _.. --*,,c m,,* 



Esfimulo a la colabouaci6n pziblica-puivada-ONG 
en la ejecuci6n de la politica social 

Bajo el gobiemo militar se estimul6 la administracih privada de escuelas y de centros 
de atencidn infantil y se extemalizaron un conjunto de servicios tradicionalmente realizados 
directamente por el Estado. Los gobiemos de la Concertacih plantean una articulaci6n 
entre dstado y organizaciones privadas en sentido m5s amplio. La colaboraci6n se extiende 
hacia 10s organismos no gubernamentales y las organizaciones sociales. 

Ministerios y servicios centrales disefian lineas de acci6n y prioridades 
programdticas, las que se ejecutan por entes descentralizados del aparato estatal, 
municipios principalmente o por organismos del sector privado y organizaciones 
sociales. La relaci6n se instrumentaliza a traves de convenios directos o concursos 
p6blicos competitivos a 10s cuales concurren con proyectos potenciales ejecutores. 

En las secciones siguientes se presentan las politicas especificas aplicadas en 
tres Areas: educacidn, salud y superaci6n de la pobreza, sefialando, en la medida en 
que es posible, resultados. 

Reformas y programas en el sector de educaci6n 

El sector educaci6n tiene una alta prioridad para 10s dos gobiernos de la 
Concertaci6n. El objetivo de la politica educacional es la calidad y equidad de resultados 
de la educaci6n: Los dos gobiemos tomaron decisiones en cuatro Qmbitos fundamentales: 
uno de concertacidn y articulacih politico-tkcnica que se concretiza en una Comisi6n 
Nacional y un Informe sobre la Modernizaci6n de la Educaci6n, que ha orientado la agenda 
de las reformas educativas; un conjunto articulado de programas que actuan sobre 10s 
procesos educativos y que son el eje de las reformas para mejorar la calidad y equidad en 
10s resultados de la educaci6n; modificaciones en el financiamiento y la asignaci6n de 
recursos; y acciones orientadas a mejorar la situacidn laboral y dignificar la profesion 
docente. A continuaci6n se exponen algunos de 10s componentes de esta reforma. 

Financiamien to 

El gasto ptiblico en educaci6n en 1997 duplica el de 1990. El gasto en subvenciones 

5 

Esta secci6n se apoya en documentos emanados del Ministerio de Educacibn, Ministerio de 
Planificaci6n y. en particular, en Cox (1997). 
La prueba Nacioiial de Medicidn de Aprendizaje de 10s Ohjetivos Educacionales (SIMCE) aplicada 
a paitir de 10s alios 80, hahia verificado que la calidad promedio del sisteina era inaceptablemente 
haia y no anotaha mejoras. Los rendimientos de la educacibn suhvencionada oscilaban entre 45 y 
50% de 10s objetivos minimos, muy distante de 10s rendimientos de 10s colegios pagados que 
flucthan entre el 75 y 80%. 
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es un 69% superior.' En 1990 la subvencidn por alumno era 77% de la de 1982, en 1994 
sobrepasa ese nivel y en 1996 es un 29% mayor que en 1982 (Cox, 1977). Junto con 
aumentar el valor de la subvencidn, se revisa su fdrmula de calculo a fin de disminuir 
fluctuaciones mensuales injustificadas en la asignacidn de recursos a 10s establecimientos 
y de adecuar el valor de la subvencidn a1 costo real de impartir educacidn en un lugar. 

En el marco de la renegociacidn de la reforma tributaria de fines de 1993 se abre 
la posibilidad de dos nuevas fuentes de recursos, ambas privadas: el co-financiamiento 
y la ley de donaciones escolares. El co-financiamiento autoriza a las escuelas basicas 
privadas subvencionadas (no asi las municipales) como 10s liceos municipales y privados 
subvencionados de exieir un uaeo a las familias. urevia consulta a 10s vadres y 

Pago 
jticas 
fiscal 

u I U  , I  

apoderados en el caso de 10s liceos municipales. El sistema establece cuotas de 
flexibles para que las escuelas puedan acomodar el co-pago a las caracteri: 
socioecondmicas de sus alumnos y contempla un descuento en la subvencidn 

1 . . ,, .. 1 1 1 < .,. n, r. . . ,  * .  1 1 pasaao cierto iimite en el couro a la ramilia. CI rinanciamienco comparriao na recaudado 
recursos crecientes, equivalentes en 1996, a aproximadamente el 6% del total de gastos 
en subvenciones. En el mismo afio un 25% de la matricula estaba adscrito a la fdrmula 
de co-pago, principalmente escuelas privadas subvencionadas (Cox, 1997). Las escuelas 
que adoptaron el sistema en promedio aumentaron sus recursos en un 36% por sobre 
10s recursos que recibian por concepto de subvencidn (LarraAaga, 1996). Existe inquietud 
en torno a las implicancias del co-financiamiento para la equidad en el sistema 
educacional ya que conlleva el riesgo de que las escuelas excluyan a hiios de familias 

irgente icluyente. Es un tdpico I 
, I  Y 

sin capacidad de pagar. La evidencia disponible no es cor 
que debe ser estudiado y corregido, de resultar efectivo 

Otra medida para aumentar 10s recursos para la eaucacion es una 
Donaciones con fines educacionales. La ley proporciona beneficios tributarios 
empresas que deciden hacer donaciones para financiar proyectos educaciona 
benefician a establecimientos subvencionados, municipales o privados. La dc 
ciinnnn ,in nrnirnrtn d r i r a r i n n n l  fnrrni~l~rln ontrn In nmnrnca niin A n n a  17 ,inn 

Ley de 
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establecimientos educacionales. El proyecto que puede versar sobre inversiones en 
infraestructura, equipamiento y/o capacitacidn de profesores, debe ser aprobado por 
la autoridad regional. Los proyectos en ningBn caso pueden cubrir gastos operacionales 
de las escuelas. El credit0 tributario para la empresa es de aproximadamente 55% del 
valor de la donacidn. Los antecedentes disponibles indican un uso lento y esporadico 
de la ley, y que 10s establecimientos beneficiados son principalmente establecimientos 
particulares subvencionados de la regidn metropolitana de Santiago. Como obstdculos 
a un mayor uso de esta ley se han mencionado: el tipo de proyecto que califica para una 
donacidn, la falta de difusidn de la ley tanto en las empresas como en 10s establecimientos 
educacionales, la falta de contacto, desconocimiento y con frecuencia desconfianza en- 
tre escuelas y la empresa, la complejidad de 10s procedimientos y reglamentacidn para 

' El presupuesto total incluye las subvenciones a la educacidn bisica y media y ademis 10s gastos en 
educacidn superior, en educacidn pre-escolar, las inversiones en infraestructura, en 10s prograillas 
de mejoramiento de la calidad y equidad de la educacidn y 10s gastos de asistencialidad del sectol: 
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ler a1 beneficio tributario, y la exigencia de que el establecimiento debe asumir 10s 
s operacionales asociados a1 proyecto (UNICEF, 1995; Fernitndez, 1998). 

!tlacibn de la pvofesibn docente 

~1 tema de la situaci6n laboral y de remuneraciones de la profesi6n docente es uno de 
I ~ S  controvertidos en el itrea educacional. En 1991 se aprueba el Estatuto Docente 

que regula las condiciones de empleo (jornada de trabajo, horarios mAximos, regimen de 
vacaciones), una estructura comun y mejorada de remuneraciones, bonificaciones al 
perfeccionamiento, la experiencia profesional y el desempefio en condiciones dificiles y 
condiciones de estabilidad en el cargo. El estatuto satisfizo parcialmente una expectativa 
del profesorado con la vuelta a la democracia -recuperacidn de una parte de sus derechos 
laborales perdidos- y con ello cred una condici6n politica de base inicial para el proceso 

mbio. Entre 1990 y julio de 1996 hubo dos dias de paro docente y ninguna oposici6n 
ta a1 conjunto de 10s programas educacionales de la educaci6n bitsica y media (Cox, 

1997). No obstante, las amenazas de paro se han intensificado a partir del segundo semestre 
de 1996 (casi 30 dias de paro en octubre de 1998), dejando en evidencia que las expectativas 
del profesorado no han sido satisfechas adecuadamente? 

El Estatuto Docente tuvo repercusiones negativas para la gesti6n educacional. Rest6 
flexibilidad a 10s municipios y a 10s directores de escuelas para ajustar la planta docente 
a la matricula, alimentando desequilibrios financieros. En 1995 se incorporan 

ficaciones que permitirian en el futuro flexibilizar el manejo de 10s recursos humanos 
xporar incentivos de desempefio en las remuneraciones del personal docente. 

yarnas que afectan 10s pvocesos educativos 

kstos programas constituyen el coraz6n de las reformas educativas de 10s afios 
90. Los programas se disefiaron e implementaron de modo incremental, construyendo 
sobre 10s logros y aprendizajes de las experiencias previas. En orden cronol6gico, 10s 
principales programas son: 

i )  Programa de Mejoramiento de la Calidad de las Escuelas Bitsicas de Sectores 
ibreza (P-900). El programa se inici6 en 1990. Su prop6sito es mejorar el nivel de 

apiwtdizaje en lectura, escritura y matemitticas de 10s nifios en el primer ciclo de la 
ensefianza bitsica en escuelas de mayor riesgo educacional (bajo nivel en la prueba 
SIMCE) y ubicadas en sectores de bajo nivel socioecondmico. El programa provee 
acciones de apoyo material (infraestructura, textos, material diditctico, bibliotecas de 
aula), tecnico (centrad0 en el mejoramiento de las capacidades de lecto-escstura y 
Cslculo) y apoyos especiales a 10s nifios con dificultades reconocidas de aprendizaje en 
cads establecimiento a traves de monitores de la comunidad formados para estos 

Las remuneraciones de 10s profesores aumentaron en 80% en tCrminos reales desde 1990, estando 
su media en $2.57 mil mensual por profesor con una jornada de 30 horas (US$640). 
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prop6sitos. Inicialmente se atendieron 900 escuelas (de ahi su nombre). MAS adc 
se extend5 a un mayor numero. Entre 1990-96,2.099 escuelas bdsicas han pasado 1 
programa, cerca de 20% de las escuelas basicas subvencionadas. El progran 
mostrado ser exitoso. La comparacidn de 10s resultados de la prueba SIMCE, ar 
despues de la aplicacidn del programa, muestra que las escuelas que participarc 
programa elevaron sus puntajes en mayor medida que las escuelas que no lo hic 
(Ministerio de Educacibn, 1997). 

ii) Programa de Mejoramiento de la Calidad y Equidad de la Educacidn E 
(MECE-Basica). Este programa se implement6 entre 1992 y 1996 con apoyo c 
prestamo y la asesoria del Banco Mundial y ha beneficiado a la totalidad de las esc 
c ~ ~ h r i o n , - ; n n = A = c  I m ~ ~ n ; A n s l n a  7 7  n r & r - A - c l  An1 n = < c  El r\rnnr=m= ;n, -h~rirC nehn l<no 
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acci6n. Cinco dirigidas a mejorar la provisi6n y calidad de 10s insumos del pn 
educativo (textos y material didictico, bibliotecas de aula, asistencia de s 
infraestructura, perfeccionamiento docente) y tres que introducen innovaciones 6 

practicas pedag6gicas y la gesti6n de 10s establecimientos. Estas incluyen la formul 
y ejecuci6n de un Proyecto de Mejoramientro Educativo para la escuela elaborad 
el conjunto de 10s profesores, animado por 10s directivos, y abierto a 10s padn 
familia y la comunid -om 
educativa. Las distin r de 

ad; una linea de apoyo a la educacidn rural; y otra de inf 
tas lineas de acci6n superaron las metas fijadas y a parti 
IS a la operatoria regular de las escuelas basicas. 
----- 1- ---: :?.-'- - - -A. . - l  -- -1 -----A:--:- 2- 1-- 

han sido incorporad; 

minimos de la educaci6n de cerca de 10 puntos en cuarto y cerca de 6 en oc 
basico. No obstante, 10s resultados son pobres en cuanto a1 impacto del progra 

El test SIMCE I e V e l d  UIL IIl~JU1dIlLl~llLIl ~ I d U L l d l  e11 d ~ l ~ l l U I L d J ~  ~e IO> 
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la equidad. Entre I Y Y U  y l Y Y 6  las escuelas del decil inferior (menor rendimii 
aumentaron su puntaje SIMCE correspondiente a1 cuarto aAo basico en 14 puntos, mie 
que las del decil superior lo hicieron en 9. En octavo aiio basico el aumento es d 
puntos y similar para el 10% superior e inferior de escuelas (Mena y Belley, 1998). 

iii) Programa de Mejoramiento de la Calidad y Equidad de la Educaci6n h 
(MECE-Media). El MECE-bdsica incluyd una linea de acci6n que consisti6 en la realiz8 
de un conjunto de estudios diagndsticos sobre la situaci6n y 10s desafios que enfrer 
la ensefianza media. Estos estudios, sumados a la experiencia con el MECE-basica, s 
punto de partida para una intervenci6n integral sobre la educacidn media. El prog 
se inicio en 1995 y a1 igual que el MECE-bbsica, cuenta con el apoyo financier0 y t& 
del Banco Mundial. Las acciones del programa incluyen reparaciones en infraestruc ..... 1 1  . . . . . . . . . .  
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computacionales. En el caso de biblioteca y de materiales c 
adquisiciones contempla la elecci6n de libros y otros insumos 
profesores dentro de listas de materiales preseleccionados por e 
;nr1,,rro 3 A o m 6 c  0 1  A ; e n z n  A n  7 . n  n l l o T T n  m=r,-n ,-..rr;,-..l?r 3,+;x,;< 

inversiones en textos y biblioteca de establecimientos, material didactic0 y eqi 
iidacticos el proces 
por parte de 10s liceos Y 

81 programa. El programa 
LLLLLUYL, --A~-, =I  uI.3cIIv uc u l l l l c L c y V  IIIcIILv LcLIIILuIuI, ,,,,,,Jades con 10s alumnosen 
su tiempo libre, proyectos de mejoramiento educativo, la red de informdtica y una Red 
de Asistencia Tecnica y un Fondo de Recursos que permite a cada establecimiento contratar 
10s apoyos tecnicos externos que requiem. 

iv) Extensi6n de la Jornada Escolar, Fortalecimiento de la Profesidn Docente Y 

tura, 
iipos 
,o de 
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ama Montegrande. En mayo de 1996 el Presidente de la Republica anuncia un 
) impulso para el sector educacional, planteando un aumento del gasto en 

educacidn para inversiones asociadas a una ampliacidn de la jornada escolar; a1 
fortalecimiento de la profesi6n docente (modernizacibn de 10s centros de formacidn de 
profesores, estadias de estudio en el extranjero para 5 mil docentes, capacitacidn de 
docentes) y la conformaci6n de una red de establecimientos de ensefianza media con 
caracteristicas especiales en terminos de calidad, capacidad de innovar y atencidn de 

En sintesis, hay una reforma educacional profunda en desarrollo en la educaci6n 
basics y media que esti mostrando resultados positivos. Se han creado dingmicas nuevas 

no a1 proceso educacional y se observan mejoras graduales en el aprendizaje de 
10s educacionales. 

No obstante, existen varios eslabones debiles. Uno de ellos es la situaci6n del cuerpo 
aocente y su colaboraci6n con el programa. Mientras 10s profesores no se apropien del 
proceso de cambio, este se ve seriamente amenazado. Otro nexo d6bil es el apoyo de las 
municipalidades a la administraci6n educacional (Espinola et al., 1997), tema que no ha 
sido abordado. La politica educacional de 10s noventa traslada la descentralizaci6n hacia la 
unidad b6sica del proceso educativo, el establecimiento educacional, omitiendo el municipio 
que es sostenedor de buena parte de 10s establecimientos educacionales (60 %de la matricula) 
y responsable por la calidad y equidad de la educaci6n en la comuna. 

Otra pregunta pendiente es el impacto de las reformas iniciadas sobre la equidad 
Informaci6n de corto plazo (prueba SIMCE) como se seiial6, sugiere que no habria 
tduccidn de la brecha en calidad de la educacidn entre establecimientos del decil 
)r y el superior. Un estudio reciente de Le6n y Martinez (1998) muestra que el 

acortamiento de las distancias educativas (en aiios de escolaridad) entre estratos sociales 
ha sido dkbil, pese a la notable elevaci6n promedio de 10s niveles educativos. El estudio 
m a l a  que <<el nivel educativo de 10s padres, aun m6s que 10s niveles de ingreso familiar, 
aparecen como el principal determinante del nivel educacional alcanzado por 10s hijos, lo 
que indica la persistencia de fuentes principalmente adscriptivas de desigualdad>>. 

En este contexto, sobresalen dos lagunas importantes en la politica educacional. 
ro, el reforzamiento de la educaci6n pre-bisica. Ha habido expansi6n de cobertura, 

Per0 esta sigue siendo baja, en particular en Breas de pobreza. El acceso de 10s sectores 
Pobres a esta educaci6n tiene implicancias directas para la superaci6n de la pobreza. La 
estimulaci6n a temprana edad y preparaci6n para la educaci6n de niiios de hogares 
Pobres condiciona significativamente su desempefio educacional futuro a1 tiempo que 
facilita la incorporacih de la madre en actividades generadoras de ingreso." Segundo, 

Los hogares que viven en situaciones de pobreza en Chile registran tasas de participacidn 
economics de mujeres significativarnente m8s bajas que 10s hogares en rnejor posicidn relativa. 
La insercidn de la rnujer en el niercado de trabajo, tendria un impacto positivo direct0 e inrnediato 
sobre la situacidn de ingreso de 10s hogares. No obstante, ellas enfrentan barreras particularniente 
fuertes para insertarse en un actividad generadora de ingreso (patrones culturales tradicionales 
respecto a su  rol, baja escolaridad, precariedad e inestabilidad de experiencia de trabajo previa y 
dificultades de acceso a servicios de cuidado infantil). 

3s de familias de menores ingresos, llamado el Proyecto Montegrande. 
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un mayor 6nfasis en politicas de discriminaci6n positiva hacia establecimientos de menor 
rendimiento y/o localizados en sectores sociales de mayor vulnerabilidad. Apenas tres 
lineas de acci6n incorporan criterios de este tipo: el programa P-900, la linea de acci6n 
para la educaci6n rural y 10s Proyectos de Mejoramiento Educativo. 

Otro tema pendiente dice relacion a la educacion superior. Desde 10s aiios 80 ha 
habido una multiplicaci6n de universidades y centros de formaci6n tecnica y de carreras, 
una expansi6n significativa en la matricula, pero ha faltado una politica coherente para 
este nivel. El tema esta en debate y se estgn elaborando propuestas. 

Los desafios en el sector salud 

social en 10s afios 90. Pese a ello 10s indicadores de mortalidad infantil, materna, y 
expectativas de vida a1 nacer, continuan su evoluci6n favorable. Los gobiernos de la 
Concertaci6n recibieron un sector publico de salud debilitado en su capacidad de atender 
a la poblaci6n, con restricciones de infraestructura y equipos, y con profesionales que 
vieron deteriorar sus remuneraciones y condiciones de trabajo, y que se mostraban 
"dolidos" con las reformas administrativas y de financiamiento de 10s aiios 80. 

Esta situacidn del sector publico contrasta con un sector privado emergente, 
- I . . L . - . . -  3. . I , -  - - - ~ - I : . ~ - - I  . . I . . : .  ~ n n n  . L . . . ~ , .  . . ~ . ~ . - : . - - - $ - - ~ . - , -  ~ . .~.L- ainamico. ae aira comnieiiaaa. aue nacia i r ru  arenuia a anroximaaamenre un cuarru z I ' I  1 

de la poblaci6n con recursos per capita que superan en cuatro veces a 10s de 
publico. La coexistencia de estos dos sistemas incorpora inequidades injustifi 
relaciones perversas que afectan negativamente a1 sector publico acentuando lo: 

? .  * . ?  ., 

1 sector 
cadas y 
i graves 

problemas de infraestructura, personal, equipamiento y de gestion que tiene este sec- 
tor. Adicionalmente, el sistema privado opera como "imin" para 10s profesionales que 
laboran en el sector publico y "como espejo" para 10s usuarios del sector publico. 

El primer gobierno de la Concertaci6n defini6 como prioridad fortalecer y mejorar 
las condiciones en que operaba el sector publico. Para ello inyect6 mas recursos y realizb 
inversiones en infraestructura y equipos, mejor6 la disponibilidad y 10s salarios del 
personal, facilit6 el acceso de la poblaci6n a 10s servicios y expand5 10s programas 
diritridos a las Dersonas. En el nivel de atenci6n urimaria se amDli6 el horario de atencihn 

e 
" 

(tercer turno) en 57 consultorios; se abrieron 27 Servicios de Atenci6n Primaria d 
Urgencia; y se devolvi6 la gratuidad de la atenci6n de salud para 10s usuarios. Desde f ._.  . . . ? * .  . . .  1. . .,-. 
wlinictmin CP retnrmiilarnn nrnhindi7arnn n iniriarnn n i i ~ v n c  nrnuramac dirimnos a 

0.- I.__ -.--.- -.. .--.. I.II., I"L"A ._._I.._.,_. .I __._- ~ -.-., _. _.--. .,- T~',b-"~ _.-- -__- 
grupos poblacionales y/o enfermedades especificas (cancer uterino y a las mama: 
atenci6n pre- y neonatal, embarazo adolescente, salud de 10s escolares, salud mental 
prevencidn y tratamiento del SIDA, manejo de enfermedades respiratorias en el ire1 
metropolitana de Santiago, tercera edad). 

Los resultados obtenidosentre 1990-1994 estuvieron muy por debajo de lo esperadc -. .. , . r. 1 .  . . .  . * -  . ., .-..", 

3 

I. 

bl diagnostico a fines del primer gobierno de la Concertacion reconoce que 10s maycJl=s 

'" Esta seccidn se apoya en MIDEPLAN (19961, Celeddn y Oyarzo ( I  996), CIEPLAN-CORSAPS- 
FLACSO ( 1996). 
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. .__ . 

ica y conflicto con 10s profesionales del sector, mostr6 ( 
otacidn de horas mkdicas aument6 en 66%, las atenci . .  

estinados a1 sector piiblico tuvieron escaso impacto sobre la cantidad y calidad 
i6n entregada, sobre la eficiencia en la gestidn y sobre la satisfacci6n del personal 
uarios. En octubre de 1994 un informe del Ministerio de Salud, que levant6 una 
mlem p e  mientras entre 
k3 la d ones medicas y el 
egresos hospitalarios en establecimentos secundarios y terciarios crecieron s61o 

segun 
iiciatii 
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1,3%, J 
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r las intervenciones quiriirgicas disminuyeron en 0,3 %. 
[do gobierno de la Concertaci6n ademas de expandir 10s recursos, 
,as que tocan la organizaci6n y gesti6n del sector publico de salud. En - -..- e -..- c,.- - ..-- ,l:c ^-^-^ : - - :A-  -c--L:--- -1- c ..I-: ^_^^ 

el Ministerio, 
iSAse especia 
bstaciones de s 

1 1  

recurSoS d 
de la atenc 
y de 10s US 

profunda 1 
1989 y 195 
numero dt 
en 8,2% y ( 

El 
prioriz6 ir 
1995 se fo 
entre 
FONB 
de prc 
normarivc 
humanos 
problemar 
incluyen e 
explicit( 
prevenc 
medio a 
es de grbll 

De 
En la aten 
busca fina 
salud, difc 
poblamier 
sistema h? 
municipio 
municipio 
Area metrc 
la Asociaci 
recursos C( 

la educacic 
ineficiente 
insuficient 

En 
diagncistic 
frecuencia 

La it 
piin 
de u 
salu 

\ 

I, 

A I  

F'ondo Nacional de Salud (FONASA) y 10s servicios de d u d .  
lizaria en tareas de recaudaci6n de fondos y en su rol de comprador 
alud (a1 sector publico y privado). El Ministerio asumiria su papel 
I 1  . .  1 1 1 1  .., 1 1 

> respecto a 10s bel 
icin, recuperaci6n y 
mbiente. El disefio E 
."."---l^::-1-A LA^-: 

mciando pagos segiin nivel de pobreza y el caracter urbano o rural del 
) donde se localizan. La informacidn disponible indica que con el nuevo 
aumentado 10s recursos para la atenci6n primaria, en particular para 10s , .  . .. . . - 

) y reguiaaor y 10s servicios a e  saiua, la gesrion ae 10s programas, 10s recursos 
y profesionales, las inversiones y la organizaci6n de la respuesta a 10s 

j de salud prevalecientes en su area de influencia. De otro lado, las propuestas 
1 disefio de un Plan Obligatorio de Beneficios de Salud para toda la poblaci6n, 

ieficios garantizados, que incluye acciones de fomento, 
rehabilitaci6n de la salud de las personas y el cuidado del 
specifico de estas reformas y su posterior implementaci6n 

CI)I1lpICJIUcIU LCCI tica y, particularmente, politics. Los avances han sido pocos. 
otro lado, se implementaron nuevas modalidades de asignaci6n de recursos. 
ci6n primaria (municipal) se estableci6 un sistema de pago per capita que 
nciar dicha atencihn segiin la poblacidn inscrita en cada establecimiento de 
m 
ttc 
in 
s mas pobres no localizados en las grandes ciudades (Uuarte, 1YY6). Los 
s urbanos con un porcentaje alto de poblacicin pobre, particularmente 10s del 
lpolitana de Santiago, registran significativos deficit en salud. Apoyados por 
i6n Chilena de Municipalidades han presionado a1 aobierno central uor mas 
>n 1~ 
in, r 
, de 
es P 

:o para un conjunto de prestaciones de complejidad intermedia y alta 
. Con el prop6sito de estimular una gesti6n descentralizada y eficiente de 10s 

dea que subyace al sistema per capita es la de estimular la competencia entre servicios de salud 
mios. No obstante, en la mayor parte de las comunas del pais la entrega de salud est6 en manos 
n oferente, por lo que la competencia es dificil. La diversificacion de oferentes de servicios de 
d en el nivel priinario no ha sido un objetivo de politica. Significaria expandir el sistema per 

la a k l t L l U l 1  bt!LUllUdlId y L~ICldlld be U ~ l l l l 1 V  Ull b l b l ~ l l l d  Ut: PdgU dbUCldUU d 

s privados, topico que hasta la fecha ha sido rechazado por el Ministerio. 

" 
I amenaza de devolver 10s consultorios a1 Ministerio. Como en el caso de 
10 es evidente si el deficit es resultado de una administracibn municipal 
la rigidez en la gesti6n del personal o de valores per ciipita que son 
ara cubrir la demanda de salud." 
L---:A- 2--:- _. I.---:--:- -- 2-c:-: .< -1-L ?I- ----:-?I.. - 

capita a oferente 
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Un tdpico clave y conflictivo en las reformas en salud dice relacidn 
ISAPRE y su vinculacidn con el sistema publico. Las medidas implemei 
posterioridad a 1990 han introducido mayor regulacidn y transparencia 
ISAPRE, cautelando 10s derechos de 10s beneficiarios y dando mejor tratan . .  . 1 .  n .  . 1 1 1  

_,.___l_.,_._l. I_.___ .,_ , _ _  ~_ _.__._.____I _ _  
de salud, 10s porcentajes de cobertura, 10s topes y similares, se expresen en i 
unidad de medida; y se acepta que la propiedad de 10s excedentes generi 
A:C,,..,,-A- ,,l..trA 1, nfi&:v-n4A- ,,h14m-&AA- ,,l rnctn r l -1  - l q m  qAfi..:..;An nn.... 

servicios de salud se firmaron compromisos de gestidn con 10s 26 servicios de salud. 
Este instrumento empezd a operar en 1995. Incluye la definicidn de indicadores de 
resultado en materia de salud y aspectos propios de la gestidn tales como planes de 
trabajo, metas productivas y metas presupuestarias. La experiencia no ha sido evaluada. 

Un punto Blgido en la gestidn de la salud, a1 igual que en el sector educacidn, es 
la politica de 10s recursos humanos.12 Existe una necesidad urgente de relativizar la 
inamovilidad funcionaria, asignar mayor grado de autonomia de 10s prestadores en 
esta materia y buscar remuneraciones que est& atadas a niveles de productividad. Ha 
habido distintas propuestas. No obstante, el tema no se ha resuelto y es conflictivo. 

a1 sistema 
rltadas con 
a1 sistema 
iiento a las 

nreewstencias v excilrs1nneq rntre ntrns nnv se p x i u p  1 7 1 1 ~  ins aranceips fle nrestaciones 
una misma 
tdos por la 

uIIcIc:ILLIa cLkLLc la LvLILaLILIIL u v u ~ a ~ v ~ ~ a  L U D L U  ylall a U Y U k l l u u  Lvrlesponde a1 
cotizante y no a la ISAPRE. En mayo de 1997 el gobierno propuso eliminar el subsidio 
del 2 % que beneficia la incorporacidn de una franja de ingreso mAs baja, pero no de 
poblacidn pobre, a1 sistema ISAPRE. La medida ha contado con oposicidn fuerte de las 
ISAPRES v el sector urivado de salud, haciendo reemerper debates del uasado sobre el " 
papel del sector pdblico y privado en un sistema mixto de salud. 

En sintesis, el aumento de 10s recursos destinados a1 sector p i  
implementacidn de modificaciones legales en la organizacidn y financiami 
tradiiiemn en r a m h i n s  siunifirativnq en la ef ic iencia del qistema ni en la pa 

sector privado ha pasado a ser un actor central, con un fuerte poder de influen 
y el gremio medico y de otros profesionales se debate entre 10s compromis 
de la profesidn y las nuevas y buenas oportunidades de generar ingreso : 
medicina compleja que crecientemente ofrece el sector privado. 

iblico y la 
iento no be 

____.-_.,_ - ~ ~ ~ . - ~ ~ _ - ~ ~ .  .,_ __ -_-_ _ _ _  __  A d a d  de la 
atencidn de salud. La medidas tomadas con respecto a1 sector privado asegurador no 
han resuelto 10s problemas de fondo ni logrado evitar las relaciones perversas y el 
impacto negativo sobre 10s servicios publicos. Las reformas en el sector salud estin en 
una situacidn de impasse politico y 10s intentos por negociar consensos minimos entre 
las diferentes posiciones para de ahi iniciar cambios han fallado. De un lado, la posicih 
ministerial y de gobierno ha sido poco coherente y comunicada debilmente. De otro, el 

cia politica 
os sociales 
y de hacer 

'' En 10s servicios de salud laboran cerca de 60 mil funcionarios, equivalentes a aproxirnadamente 
mitad de 10s funcionarios publicos. 
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lolitica y 20s programas de superaci6n de la pobreza l3 

Expnnsidn e innovacidn e n  la oferta de 
Ynmas y ejecutores intermediarios 

Las primeras iniciativas del gobierno en 1990 se orientaron a recuperar el valor 
, subsidies monetarios dirigidos hacia 10s sectores miis pobres, para hogares de 
na pobreza. Como se ha sefialado, la estrategia social de 10s 90 incluye el desarrollo 

de programas orientados a fortalecer las capacidades sociales, productivas y de 
ciudadania de 10s sectores pobres y grupos vulnerables. Para ello, se definieron grupos 
prioritarios -jdvenes, la mujer, 10s pequeiios productores urbanos y rurales, las 
cl,,,,,nidades indigenas, la tercera edad, 10s discapacitados- y se crearon servicios 
publicos encargados de coordinar y disefiar programas hacia el grupo. Entre otras, se 
cre6 el Fondo de Solidaridad e Inversidn Social (FOSIS), el Servicio Nacional de la Mujer 
(SERNAM), el Instituto Nacional de la Juventud (INJ), la Corporacidn Nacional de 
Desarrollo Indigena (CONADI), la Comisidn de la Discapacidad y la del Adulto Mayor. 
Estos servicios y comisiones pasaron a depender del Ministerio de Planificaci6n y 
Coordinacidn (MIDEPLAN), que nace en 1990 a partir de la antigua Oficina de 
I'laniticacidn Nacional (ODEPLAN), sum6ndosele la tarea de coordinar 10s programas 

jos a la pobreza y 10s grupos vulnerables. 
Cada uno de estos servicios y tambikn 10s Ministerios sectoriales definieron lineas 

3ajo y programas innovadores para 10s diversos grupos vulnerables. El resultado 
ha sido una frondosa y diversificada oferta de programas que nacen de modo 
relativamente independiente de las distintas reparticiones publicas. En 1995 se 
contabilizaban 114 y en 1996,125 programas en ejecuci6n. MAS de dos tercios de estos 
ylcJ5idmas han sido creados despuks de 1990. Una alta proporci6n de 10s programas 
nuevos mostraban la presencia de elementos para la habilitacidn y generacidn de 
capacidades productivas y/o sociales. Dos tercios definen criterios de focalizacidn y un 
LWCK] aplicaba criterios de focalizacidn territorial. El municipio participaba en la gesti6n 
Y / o  financiamiento de un tercio de 10s programas.'* 

En el tema de superacidn de la pobreza, el FOSIS es la organizacidn que representa 
ayor fuerza la nueva orientacidn de politica. Pese a contar con un presupuesto 
do -que en ningun afio ha superado el 1% del gasto social- ha logrado estar 

EL FOSIS se define como instrumento complementario de la politica social 
lal, actuando donde 6sta no est6 presente o lo est6 insuficientemente o no llega 

a 10s sectores m6s pobres. Su misidn es contribuir a que 10s hogares pobres, localidades 

ylcsente en las ireas urbanas y rurales pobres del pais. 

Esta seccidn se apoya en Garcia (1991), Garcia y Schkolnik (1995), Serrano (1995), Raczynski 
(199% MIDEPLAN (19961, Hardy (1997), Raczynski (1998). 
Resdta imposible describir en detalle esta oferta. La presentacidn m5s completa se encuentra en 
CIS ( 1996). 

1, 
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postergadas y actividades productivas que generan escasos ingresos tengan acceso a 
10s programas regulares del Estado y a 10s circuitos formales de la economia y sociedad, 
A traves de sus programas se propone responder con flexibilidad a 10s problemas 
necesidades de sectores sociales especificos, estimulando la participacidn activa y 
directa de ellos y fortaleciendo su capacidad de solucionar problemas. Los proyectos 
que promueve son de pequefia escala, operan en el nivel local y recogen iniciativas de 
la base social y construyen sobre sus potencialidades. 

El FOSIS y las otras organizaciones que se han creado para grupos especificos, no 
ejecutan directamente sus programas. Los programas definen terminos de referencia 
tecnicos y administrativos y llaman a concurso y/o licitacidn. Dependiendo del programa, 
organizaciones sociales, ONGs, fundaciones sin fines de lucro, municipalidades, el sector 
privado comercial, presentan propuestas de proyecto que compiten entre si, son evaluados 
segun criterios de calidad y costo y, luego, adjudicadas por jurados locales o regionales o 
Comites especiales. Se ha extendido de esta forma de un lado la colaboracidn publico- 
privada en la ejecucidn de programas sociales y de otro el mecanismo de 10s fondos 
concursables. Los fondos concursables son un instrumento potente de trabajo conjunto 
Estado-privados (en sentido amplio, incluyendo las organizaciones comunitarias) que 
incorpora flexibilidad a 10s programas en terminos de d; Irtinentes a la 
diversidad de situaciones de pobreza y de vulnerabilidad. 

El segundo gobierno de la Concertacidn encargd el disefio y la 
implementacidn de un Plan Nacional de Superacidn de la l -UUlCLd. - CI propdsito era 
lograr una mayor focalizacidn territorial y coordinacidn de la oferta publica de programas 
de superacidn de la pobreza. Con este objetivo, se hizo un catastro de 10s programas 
sectoriales sociales, de infraestructura y productivos dirigidos a 10s sectores pobres y se 
disefid un 1 mas pobres 
y se empuj >rentemente 
a estas corn Ministerios, 
quizas por piiiiicia v c L ,  v i a u a u L a I v I L  u L 1  C J p u L a  U= Dupcracion de la . I  

piu5;lauiaa 

ir respuestas pe 

a MIDEPLAN I 
- D-L-,.-- 15 I71 

Programa Especial de Comunas. Se seleccionaron las 71 comunas 
6 para que 10s ministerios y servicios orientaran sus recursos prefc 
unas. Hubo un mayor conocimiento de la oferta de programas, 10s 
nr:m-r-. r.n- v,;'..--t;--%-n- CllC *rr\rrr3m3c 0- I** Ant;,-,, An C.l*Ol 

- v  

pobreza y las comunas prioritarias efectivamente recibieron mas recursos. 

Resultados 

Hasta hace pocos afios se desconocian antecedentes sistematicos sobre la 
implementacidn y 10s resultados que lograban 10s programas sociales. La informacidn a1 
respecto o no existia o estaba dispersa, era limitada e incompleta (Raczynski, Vergara Y 
Vergara, 1993). En afios recientes, el tema del monitoreo y evaluacidn de resultados de 10s 

15 Junto con este Plan el gobierno cre6, por decreto presidencial, el Consejo Nacional de Superacib" 
de la Pobreza, ente conforinado por personeros del sector privado que convocados pore1 preside1lte 
de la Repliblica, se coinprometian a asesorar las decisiones estatales en materia de pobreza Y 
rnovilizar a la sociedad civil en torno a IaprobletnPica. El Consejo ha operado entregando sugerellcias 
de politicas y reformas legales a1 gobierno, ademis diseii6 y est6 ejecutando el programa Ser\'iclo 
Pais y. elabor6 un conipleto e innovador informe sobre la pobreza en Chile (CNSP, 1996) 
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,mas ha adquirido prioridad. Varios organismos han realizado estudios de evaluacidn 
, n l ~ ,  ,, ,edia y final focalizando su atencidn en 10s procesos de implementacidn y de medicidn 
de resultados de impacto.’6 , estudio sobre la estrategia social aplicada entre 1990 y 1993, que incluia el analisis 

programas especificos” concluyd que “Chile cuenta con una estrategia social 
conert.nte y elaborada, que se ha traducido en decisiones politicas y econdmicas que la 
respaldan y en programas sociales innovadores congruentes con ella. No obstante, dicha 
estrategia se diluye en el proceso de ejecuci6n. Lo que se observa es un conjunto de 
prq-ramas exitosos en sus objetivos inmediatos que no convergen en sus efectos sobre 
la pobreza” (Raczynski, 1994). 

Este estudio sefialaba varias dificultades de implementacidn, las que han sido 
nadas en experiencias y profundizadas en estudios posteriores. Las dificultades, 

estrechamente interrelacionadas entre si, aluden a tres temas: (i) la coordinacidn 
intersectorial y entre programas; (ii) la inadecuacidn de 10s programas y proyectos a las 

jades y el contexto socio-cultural de la poblaci6n pobre; y (iii) en el cas0 de 10s 
plLJ#1dmas que se rigen por el mecanismo de fondo concursable, de dispersidn y 
discontinuidad de esfuerzos. 

Plan Nacional de Superacidn de la Pobreza, que se ejecutd entre 1994 y 1996, 
co resolvid estos problemas. El Plan, que adolecid de multiples problemas de 
1, de recursos, de organizacidn e implementacih, pierde legitimidad durante 

1996 y desaparece con la salida del Ministro de MIDEPLAN en octubre de ese aiio. 
Pese a la precariedad de sus resultados el PNSP dejd aprendizajes respecto a cdmo no 
nacerio y en algunas comunas un terreno fertil para articular iniciativas de superacidn 
de la pobreza entre distintos actores en el nivel local. 

Como se ha sefialado, la oferta publica de programas es frondosa y diversificada. 
le modo independiente en las distintas reparticiones publicas sin que exista una 
1 a1 conjunto de ella. El resultado es una superposicih de beneficios, productos 

0 servicios, que se pueden obtener bajo reglas distintas. Esta oferta, variada y 
’uesta, es de dificil comprensidn para la poblacidn, las organizaciones sociales, 

Serb largo hacer una lista de estos estudios. Durante 1994-9.5 el FOSIS se someti6 a un ejercicio 
de phif icacion estratkgica que incluy6 una evaluaci6n de resultados del conjunto de sus 
Programas. El MINEDUC ha evaluado el Programa de las 900 escuelas, algunos componentes 
del MECE-Basica y durante 1998 realizd una evaluaci6n intermedia del MECE-Media. El 
Programs Chile Joven, a traves de encuestas en varios momentos del tiempo ha evaluado la 
insertion laboral y social de losj6venes adscritos comparjndolos coil la situacidn de tin grupo de 
control. El programa de Mujeres Jefas de Hogar ha sido evaluado en diferentes aspectos tanto 
con el patrocinio del SERNAM como del SENCE. Durante 1997, a peticion del Parlamento, el 
gobierno subcontrat6 una “evaluaci6n corta” de 20 programas sociales y productivos. Paneles de 
expertos provenientes del sector privado y publico, siguiendo una metodologia comun, en un 
period0 de dos meses evaluaron cada uno de 10s programas seleccionados. En I998 esta iniciativa 
se amplio a 40 programas. 
El Programs MECE-basica del Ministerio de Educacibn, el programa Chile Joven y el Programa 
Entre Todos del FOSIS. dirigido a fottalecer la organizacibn social en localidades pobres y aexpandir 

I1 

capacidades de las organizaciones para formular proyectos sociales. 
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10s ejecutores, 10s municipios, el gobierno regional y 10s distintos Ministerios y SI 

Ademas, es desconocida y se difunde escasamente. 
La situacidn anterior incide dificultando 10s intentos de coordinacidn. 

de la coordinaci6n ha sido preocupacidn de 10s dos gobiernos de la Concerta 
han ensayado distintos caminos: la creaci6n de MIDEPLAN en 1990, la constitu 
Comite Interministerial Social (CIS), la firma de convenios de colaboracidn entre E 
ni<hlipnc T T  ol Plan Marinnal rlo S r i n o r a r i A n  A n  1s Pnhrova Nincmina rlo octac in 
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logrd 10s resultados esperados, estrellindose contra 10s espacios de de( 
organizacional construidos en torno a cada uno de 10s Ministerios y 10s servi 
unidades o programas a1 interior de 10s mismos. Los ex-Ministros de MIDEPLAi' 

ibreza reclaman una autc encargados nacionales del Plan de Superacidn de la Pc 
social efectiva con recursos y poder para coordinar y 
econ6mica (Ministerio de Hacienda)." Es probable qu 

* ._ . I- . * ._. . .  . 
hacerle el peso a la autc 
e una autoridad social fu 

con mayor poder rrente a Hacienda y 10s Ministerios sectoriales podria ayudar 
mejor coordinacibn. La experiencia con el Plan Especial de Comunas y otras de r 
envergadura indican que esta "solucibn" noes suficiente. La coordinaci6n de la pi 
social desde arriba o el centro s61o tiene posibilidad de exito si se traduce en un ac 
efectivo de trabajo entre 10s responsables directos de 10s proyectos en el nivel lo 
que requiere de un agente en ese nivel, con poder y legitimidad para actua 
promueva y facilite la articulaci6n entre 10s distintos actores que inciden so 
desarrollo local y la superacidn de la pobreza. 

La coordinacidn por tanto debiera hacerse directamente en el nivel 
recayendo un papel central en el municipio. Una meta o desafio nada de 
considerando la precariedad de las municipalidades con alta concentraci6n de PO 

i e  planific en cuanto a equipos e instrumentos de trabajo, recursos, herramientas ( 

y gestidn y otros aspectos. 
No obstante, tambih inciden otros elementos. Los programas, sal 

-..-,l,.c:--- l----c:-:.-..:,.- -..,.,l..-L,.- --L:--:,l-A-- G,.--,.?.. --.. ,:,,, 
1vo excepc 

adecuar un programa a la realidad local y para coordinar programas depi 
osadia de la autoridad y/o 10s equipos municipales, o de 10s profesionaler 
privados que realizan el trabajo en terreno. Coordinar implica no cum] 

1. . . . -  1 . 1 . .  _ . .  
a la escasez de recursos propios, aceptan y ejecutan, pese a que muchas vece 
programas mbs pertinentes para la comuna o localidad. 
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capacitacidn a microempresarios de x hrs. y con x contenidos. Son progr 
"empaquetados" que salen a buscar beneficiarios. Esta situaci6n dificulta adecu 
programas a la realidad local o combinar dos o mbs programas. Los espacios 

enden 
; pDbllLuu, 
plir con 10s 

procedimienos previstos. bl nivel local es receptaculo de estos programas, que debid0 
bs no son 10s 

La bondad del mecanismo de fondo concursable es su flexibilidad. P 

I* VCanse Maim y Molina (l997), Maira (1997) y Pizarro (noticias de prensa, marz 
En marzo de I998 el Presidente Frei Ruiz-Tagle anuncia publicamente el rediseiio dt 
y su cierre como Ministerio para el aiio 2000, dejando el tema de la coordinacion 
social en un vacio. 
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10 sefialan con frecuencia 10s ejecutores que participan del proceso, el disefio y las 
bases de 10s programas (10s terminos de referencia tecnicos y administrativos) no dejan 
espacio para la diversidad, la innovacibn, la prueba de nuevos caminos. Por otro lado, 
el, plI,yectos de pequefia escala el mecanismo involucra un alto grado de incertidumbre. 
No permite cumplir, por ejemplo, con un plan de mejoramiento socioecon6mico de 
una localidad compuesto por varios proyectos eslabonados entre si que se potencian y 

scen procesos de superaci6n de la pobreza. MAS bien lleva a proyectos dispersos o 
mdos, cuyos resultados no maduran porque faltaron 10s apoyos complementarios 

necesarios (no sali6 el proyecto), creando frustraci6n en la poblaci6n. De otro lado, el 
entusiasmo en la elaboraci6n de un proyecto crea expectativas que se transforman en 
desinimo y escepticismo, cuando el proyecto no logra ser financiado. 

Lecciones y desafios 

Se ha realizado un andisis del camino recorrido por el pais en materia de politicas 
sociales y de superaci6n de la pobreza durante este siglo, profundizando en el enfoque 
y la implementaci6n de 10s programas en 10s afios 90. La trayectoria de las politicas 
sociales en Chile, pese a orientaciones val6rico-ideol6gicas distintas, manifiesta 
importantes lineas de continuidad. El pais cuenta con una institucionalidad en lo social 
fuerte que se construy6 en las primeras seis decadas de este siglo, que tuvo evidentes 
logros y que acumul6 dificultades; que se desconcentrd y privatize parcialmente en 10s 
aiios 80; y que en 10s 90 busca una nueva direcci6n que intenta balancear principios de 
organizacih estatal, de mercado y comunitarios. 

Esta busqueda ha avanzado a distinto paso en educaci6n, salud y programas de 
superacidn de la pobreza, que fueron 10s t6picos de atenci6n en este trabajo, enfrentando 
en cada uno obstaculos de distinta indole. Con la excepci6n del sector salud, 10s 
obsticulos no tienen relacidn a1 que hacer, sino que a1 c6mo y con quienes. Las 
dificultades son principalmente de implementaci6n y gesti6n (economia politica). 

Desde mediados de 10s 80, hu%o una evoluci6n favorable de las cifras de indigencia 
Y pobreza, a1 tiempo que la distribuci6n del ingreso, que es altamente concentrada, se 
mantuvo inalterada. Estos resultados han llevado a expresar dudas sobre las implicancias 
distributivas de las politicas econ6micas y sociales en aplicaci6n, m6s cuando estudios 
de opinidn publica y sobre las percepciones/valoraciones que expresa la poblaci6n en 
torno a la relaci6n entre el quehacer estatal y su situacidn personal muestran la presencia 
de un sentimiento de "malestar" (disconformidad, desamparo, desproteccibn, 
inseguridad). La poblacion no se sentiria incorporada ni protegida por el Estado y sus 
Politicas y programas (PNUD, 1997; Campero, 1998). 

Resulta fundamental hacer un antilisis acerca del modelo de sociedad que se est& 
construyendo en Chile. jSe est6 construyendo efectivamente un modelo de bienestar 

que apunta a la equidad e integraci6n social? o mtis bien, jel predominio de 
del mercado anula 10s efectos de la politica social y/o la transforma en apendice 

En esta perspectiva, cabe tambien la pregunta si la apuesta del pais sobre la educacihn 
de la  operatoria del mercado? 
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como factor determinante de la equidad escorrecta. Misconaetamente, ibajo que condiciones, 
en que circunstancias, en que plazo esta apuesta puede lograr los resultados esperados? iCu6Ies 
son sus cuellos de botella? iC6mo podrian aminorarse? (Le6n y Martinez, 1998). 

Hemos visto que el pais tiene un discurso y programa innovador en politica social 
que en la fase de implementaci6n choca con las pricticas de larga data prevalecientes 
en el aparato publico y la sociedad. Los resultados de las politicas y programas podrian 
ser mejores en varios aspectos. No obstante, ello no significa que la politica social es 
ineficaz. Las razones son varias. 

Primero, las cifras de distribuci6n del ingreso se refieren a 10s ingresos percibidos 
por 10s hogares. En el caso de Chile (y de la mayoria de 10s paises) el principal impacto 
de la politica social es a traves de la provisi6n de servicios de educacibn, salud, vivienda, 
que no tiene un correlato directo en el nivel de ingreso monetario de 10s hogares. La 
distribuci6n del gasto social en educaci6n y salud en Chile es progresiva y la distribuci6n 
del ingreso corregida por estos gastos es menos desigual que la que corresponde a 10s 
ingresos monetarios de 10s hoj 

Segundo, la distribuci6n di 
estabiliz6 en 10s aiios 90. Lo qi 

Tercero, 10s indicadores de desarrollo humano han mostraao mejoras 
con fluctuaciones menores, a lo largo de 10s filtimos 30 aiios. De esta forma, 
en ingreso en 10s aiios 90 corresponde a situaciones sociales que implican n 
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pres. 
el ingreso en Chile empeor6 bajo el gobierno 
le es un logro. .. . . 1  

militar y se 

graduales, 
la pobreza 
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30 aiios. M i s  a6n, y aunque sea paradojal, tambien corresponde a un acceso mi! 
frecuente de 10s sectores pobres a bienes de  consumo moderno (televisi6n 
electrodomesticos, vehiculos privados, centros comerciales). 

Cuarto, 10s aiios 90 implicaron un cambio en la orientaci6n de la politica social: mi! 
*1 1. ~ ~ r .  ~~ . ~ l  ~ .....- :J : - - : A . - A m  recursos pumices para rines sociaies; mayor uiversiudu ue p r ~ J g I d I I l d b  CUII pIIV1IUOU cll 

10s de inversidn social; incorporacihn de nuevos temas y problemiticas: calidad de la 
educaci6n, cauacitaci6n laboral de ibvenes, fomento productivo; fortalecimiento de 

I organizaciones sociales y expansi6n de capacidades; justicia, salud mental, tercera edac 
y otros. Los resultados de estas politicas y programas sobre la pobreza y equidad socia 
s61o se conocerdn en el mediano y largo plazo. 

Quinto, la evaluaci6n de la politica social y de superacidn de la pobreza en el pais 
< Z - l . _ _ _  I !  __._ 1- .--- 3 2 - L . -  J _  ^^  l-̂ J:c-.-J:J,. _ _  l,.-:&:--J,. J , , c ;n ; r i l$T  

I 

CIIUCd CVII  I d  IIItlUICICJIl Ut! pCJLJIt.Ld qUt. bt. I l d  Ul1U1LUIuu y l t ! ~ ; l l l l l ~ c ~ u c ~ .  LDLLI U C L ~ L L I - I -  ‘ 
se apoya en el nivel de ingreso de 10s hogares y no identifica cambios en la calidad de 
vida, en las oportunidades, en la capacidad de soluci6n aut6noma de problemas que 
tiene la poblacibn, que son 10s objetivos que se espera de la politica social. La construccibn 
de indicadores vtilidos y confiables, y aceptados, de estas dimensiones es una t a w  
urgente como lo es tambien el desarrollo de sistemas de monitoreo regular de 10s 
uroaamas y de evaluaci6n de impacto que permita aprender a partir de lo que se reaka 
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Cuadvo No 1. Chile. Porcentaje de poblaci6n indigeni 
y pobre (1969-1996)" 

3 
4 
5 mhs alto 

I Alios lndigentes I Pobresh I 

--,* 12,5 12,5 12,3 
19,O 18,5 18,4 
56,2 559 56,1 

1969 6 17 
1983 30 
1985 25 45 
1987 17 45 
1990 13 39 
1992 9 33 
1994 8 28 . --, "" 

" -- I I _,,v 1 

Fuente: Altimir (1979); Rodriguez (1985); Torche (1987); MIDEPLAN (1996); MIDEPLAN 

a Las cifras de 1987 en adelante provienen de la misma fuente y son cc . _  1 - . .  .... 

I l Y Y h  I h I 1 3  1 

(1997). 

Impar 
Las cifras de anos anteriores provienen de luentes diterentes en las cuales va 
medici6n del ingreso familiar. 

Incluye 10s indigentes. 

C'uadro N" 2. Uistribucion del ingreso de 10s hogares 

A. Chile. Distribucih segiin quintiles de ingreso per &pita, 
1987-1994" 

I Quitztil 1987 I 1990 I 1992 I 1994 

1 mhs ba '0 k d  4.5 
82  
17 1 

Cuociente 
100,o 
12,5 

f=+FfG- 100,o 100,o 100,0 
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B. Gran Santiago, 1959-1992b 

Gobierno de 
Alessandri, 
1959-1964 

__ 
Quintil 

1 mis  bajc 
2 
3 
4 
5 mas alto 

Gobierno de Gobierno de Rkgimen de Gobierno de 
Frei, Allende, Pinocket, Aylwin, 
1965-1970 1971-1973 1974-1989 1990-1993 

Total 

Cuociente 
Qs/Q1 

100,o 

18,l 

100,o 100,o 100,o 100,o 

19,5 17,9 23,O 18,l 

11,3 11,4 12,s 10,6 10,5 
20,l 19,7 21,5 18,3 17,9 
57,9 58,6 55,4 62,O 61,s 

MIDEPLAN (1996) 

Uistribucidn de 10s ingresos monetarios declarados que reciben 10s hogares 
los por una imputacidn del valor de arriendo de la casa en caso de 10s residentes 

paguen arriendo y un factor de subdeclaracidn a fin de adecuar 10s ingresos 
lidos con las cifras de cuentas nacionales. La informacidn proviene de las encuestas 

CASEN 1987,1990,1992 y 1994. 
" Uistribucidn de 10s ingresos monetarios declarados (no ajustados) de 10s hogares. 

La informacidn proviene de las Encuestas de Ocupacidn y Desocupacidn de la 
Universidad de Chile. 
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z la mirada critica no corresponde a la postura tradicional que se encuentra en 
idmicos ya histdricos y tan conocidos como el escrito por Francisco Encina en 
lnjieriouidad Econbmica, 0 el ensayo de Amibal Pinto del aiio 1959 Chile un Cas0 de 
ustrado, asi como en el trabajo de Jorge Ahumada de 1958 En Vez de la Miseria. 

-on realizados bajo la influencia de la utopia del progreso, desde la pre- 
izar el desarrollo?, es decir, a partir de una reflexidn que se interrogaba 
desarrollo y por las politicas apropiadas para alcanzar dicho desarrollo. 

I escena del concepto "Desarrollo Sustentable"' en la d6cada de 10s ochenta, 
b la Comisidn Mundial del Medio Ambiente y Desarrollo (conocida como la 
undtland), y el hecho de que este concepto, a pesar de su marcada generalidad 
Id, se hava convertido en un luzar c o m h  en la reflexi6n v discusidn de am- 
) h  i 

bn 
2 0  

2I 

" 
umanos interesados en la tematica del desarrollo, del crecimiento y de 10s 
Idgicos, nos obliga necesariamente a incorporarlo en el analisis sobre el esta- 
L del desarrollo actual de nuestro pais. 

a no sustentable del actual modelo de desarrollo 

Ba hist6rica 
argo ae toaa la nistoria economica a e  cniie, 10s recursos naturales, especiai- 
Lneros, han jugado un rol extraordinariamente importante. Durante el perio- 
iquista de Esvaiia v de la 6voca colonial, el oro v la data  constituveron 10s 
rincip, 
2s de I 
11 prec 
producro ae exporracion mas impurranre, ai que se agregaron, en el curso ae 
Oa - 15 aiios, las exportaciones silvoagropecuarias, fruticolas y pesqueras. 

1 ,  J 1  

des sobre 10s cuales se articulaba la economia chilena. Mas tarde, las 
rigo y de nitrato natural (salitre) hacia 10s centros industrializados, 
lominante. Y finalmente, despu6s de la gran crisis de 1930, el cobre 
_ L e  3 , . ,  I .  I ,  1 

Incept0 tiene una marcada raiz economica, por cuanto esta implicito en la detmicion de ingreso 
ciera Hicks, quien defini6 el ingreso como la mzixima cantidad de recursos que se pueden 
nir sin coinprometer las posibilidades futuras de consumo. En tCrminos economicos seria el 
10 consumo posible inanteniendo el stock de capital constante. 
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Aproximadamente, desde la 6poca de la independencia hasta el aiio 1900, el proce- 
so de desarrollo de la economia chilena se articulaba en tomo a la producci6n y exportacibn 
de trigo. Cuando el trigo deja de ser la base principal del proceso de desarrollo en Chile, el 
salitre dio un nuevo impulso a1 comercio exterior restableciendo el dinamismo de la econo- 
m'a chilena, a partir de la demanda externa. Sin embargo, con la produccidn del salitre 
sintetico durante la Primera Guerra Mundial, la exportaci6n de nitrato chileno comienza a 
experimentar 10s primeros limites a su expansih. Con la desaparicihn del salitre como 
sustento del proceso de desarrollo chileno, el pais no s61o experiment6 una de las mis 
cruentas recesiones econ6micas de su historia, cuando en 1932 el Producto Interno Bruto 
(PIB) cay6 en un 45% respecto del afio 1929, sino tambien, se pus0 termino a un periodo 
hist6rico caracterizado por el rol preponderante asignado a la demanda externa, como motor 
del proceso de expansi6n y desarrollo econ6mico: llegaba a su termino el modelo de desa- 
rrollo "hacia afuera", el cual se sustentaba en la tesis ricardiana de las ventajas comparati- 
vas a nivel intemacional. Este modelo de principios de sigh que, en terminos generales, 
presentaba caracteristicas estructurales muy sirnilares a1 actual modelo de desarrollo chile- 
no, ya experiment6 un rotundo y dramatic0 fracaso, tanto econ6mico como social. 

Apartir de esta crisis emerge una nueva estrategia de desarrollo: la Industrializa- 
ci6n por la Sustituci6n de  Importaciones (ISI). De acuerdo a estas nuevas 
conceptualizaciones, el proceso de desarrollo se entendia, finicamente, en referencia a la 
experiencia de aquellas naciones que hasta ese entonces se habian logrado industrializar. 
El desarrollo se definia como la emergencia de un sector modemo industrial, a partir de 
la sociedad tradicional, la cual se caracterizaba por el estancamiento econ6mico, una de- 
bil divisi6n tecnica y social del trabajo y un escaso desarrollo tecnolhgico. El pilar funda- 
mental de esta concepci6n del desarrollo era el modelo industrial. La industrializacidn 
constituia el vector de la modernizaci6n exitosa, puesto que se asumia que s61o la impor- 
tancia creciente del sector industrial en la producci6n econbmica, permitiria el aumento 
estable de la productividad del trabajo y del ingreso per cipita; lo que constituia el indi- 
cador central del desarrollo. A su vez, la industrializaci6n se percibia casi exclusivamen- 
te como el producto de una rtipida transformaci6n tecnolbgica: solamente una revolu- 
ci6n tecnica permitiria el aumento estable de la productividad de la inversidn y de la tasa 
de crecimiento econ6mico.* No obstante. a pesar de la importancia asignada por la Is1 a 

' Esta sobre-valoiizaci6n del cambio tecnol6gico que introduce la modernizacidn industrial no es 
ajena a 10s conflictos ambientales ni a la crisis ecol6gica que 10s generan. Recuerdese solamente 
que por m8s de SO aiios el paradigma de la economia moderna ha olvidado las limitaciones fisicas 
de la expansi6n econ6mica. El sistema de contabilidad inacroecon6mica, por ejemplo, sobre c W S  
indicadores se ha construido el brillante Cxito econdmico del Chile actual, se fundaments en ql le 

10s recursos naturales no son parte del capital productivo del pais ni de la riqueza econ6mica. pal: 
importante de estos indicadores se explican por la depreciacidn de la riqueza natural de nuestro Pals 

y el impact0 adverso sobre el medio natural de la contaminaci6n, esto es como si un jefe de familia 
generaara voluminosos resultados financieros anuales para solventar 10s gastos de la familia vendieI1do 
10s muebles, las ventanas, las pueitas y 10s ladrillos y porque no gasta en lavar la ropa, Sacal'Ia 
basura ni limpiar la casa. Asi 10s indicadores lucen rimbombantes, pero como estos indicadoresno 
tienen olor, ni sabor, ni color, es posible esconder estas deficiencias. 
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enidad de reducir la tendencia a depender de la extracci6n de materias primas y de 
,a p,,,ducci6n de mercancias intensivas en recursos naturales, nunca se logr6 poner ter- 
mino a esta dependencia. Esto porque una de las limitaciones ampliamente reconocidas 

odelo IS1 consisti6 en la creaci6n de un sector industrial altamente dependiente de 
jumos importados y del equipamiento industrial. Obviamente, esto repercuti6 de 

manera explosiva sobre la demanda de divisas, aumentando la dependencia del proceso 
de desarrollo respecto de las exportaciones, las que hist6ricamente siempre se han carac- 
terizado por un alto contenido en recurso naturales. 

Los afios sesenta y setenta ser6n las decadas de decadencia y extinci6n de la 
estrategia ISI, no s61o por su incapacidad de independizar la economia de la exporta- 

le materias primas, sino tambien porque no pudo satisfacer las demandas sociales 
;ticas que inspird. A principios de 10s setenta era evidente que este modelo de 
rollo no podia satisfacer las crecientes demandas de justicia social y bienestar 

material que habian alimentado sus promotores politicos e intelectuales. Obviamente, 
yud6 a incrementar 10s conflictos sociales y politicos que emergieron en esa 6po- 
yo desenlace fue el golpe militar de 1973, que impuso un regimen dictatorial en lo 

politico y que se dispuso a realizar profundas transformaciones en materia econdmica. 
Desde el comienzo del regimen militar, el mercado asume el rol principal en la 

regulacidn y asignaci6n de recursos y se reduce la injerencia del Estado en la conduc- 
cidn econ6mica. En la medida que se va configurando un nuevo patr6n de desarrollo 
(actualmente conocido como el patr6n neoliberal), fueron emergiendo progresivamen- 

caracteristicas de este: a) Una fuerte presencia del capital extranjero en el sector 
exportador de la economia chilena; b) Un dinamismo centrad0 fundamentalmente en 
10s mercados externos; c) Una alta concentraci6n de las exportaciones en recursos natu- 
rales; y d) La teoria ricardiana de las ventajas comparativas pasaba a ocupar un lugar 
central en la 16gica de legitimaci6n del nuevo modelo de desarrollo. 

Como era esperable, la reimplantacibn de un modelo de desarrollo basado en 
'as ventajas comparativas ricardianas y en el dinamismo de 10s mercados externos, 

ialmente de 10s paises de alto desarrollo, no modific6 la dependencia de la econo- 
lilena respecto de la necesidad de exportar materias primas y recursos naturales, 

aunque se reduce la importancia del cobre y aparecen las exportaciones fruticolas, 
Pesqueras y silvicolas como sectores de gran dinamismo en el sector exportador. No. 
obstante, el desarrollo chileno sigue asentado sobre la base de recursos naturales de 
que dispone el pais. Es asi como, de acuerdo a las cifras publicadas por el Banco Cen- 
tral de Chile, a traves de toda la historia econ6mica de este pais las exportaciones han 

Hemos constatado que un factor consustancial a 10s procesos de creaci6n de 
"Weso en Chile, desde la 6poca de la independencia hasta nuestros dias, lo constituye 
la extracci6n y exportaci6n de recursos naturales. Esto es asi, independientemente de 
'OS distintos y contrapuestos modelos de desarrollo que han predominado en 10s dife- 

tiempos de nuestra historia. No seria novedad, entonces, la verificacidn -una 
'w mis- de condiciones estructurales que no aseguran la sustentaci6n de 10s procesos 
de generaci6n de ingreso y en consecuencia, de la existencia de dinarnicas y caracteris- 

lido mis de un 85% de bienes intensivos en recursos naturales. 
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ticas que sumen a este pais, cada cierto tiempo, en periodos de auge y riqueza y perio- 
dos de declinaci6n y miseria. Lo novedoso, hoy en dia, lo constituye no s6lo la crecien- 
te importancia de la "cuesti6n ambiental" y de las exigencias de sustentabilidad para 
10s modelos de desarrollo, sino tambih, la autoafirmaci6n por parte de las dirigencias 
empresariales y politicas de que el actual proceso de desarrollo vigente en Chile asegu- 
ra su propia sustentabilidad. La mayoria de 10s dirigentes empresariales vinculados a 
la extraccibn de recursos naturales, como las pesquerias y 10s bosques, insistentemente 
aseguran, a traves de 10s medios de comunicaci6n, la existencia de condiciones de 
sustentabilidad en sus respectivos rubros productivos. Bien vale, entonces, intentar 
profundizar en esta problematica y evaluar el desempefio econ6mico y la marcha del 
pais en 10s ultimos tiempos desde 10s imperativos de la sustentabilidad. 

Las condiciones presentes del medio ambiente 
y 10s recursos naturales 

Como consecuencia del ripido y no sustentable crecimiento econbmico, -- L..-A..-- b - - L ; A -  -- ..-- -,. ..4;....- ., A-e-+*m-;--An 33whqn;vq&Am n1 mq:c hq 

, I  Y 

altos. La mayor emisi6n de contaminantes en el aire de Santiago proviene de las 
tes fijas y m6viles y esto sin considerar que es precisamente la circulaci6n de autor 
les la causa principal y mis  significativa de la contaminacibn en Sant iag~.~  En el 
1 1  . 1 1  , . ., . 3 3 ,  

, lo que 
ac iiauuCr iaiiiuicii cii uiia c c , I i c u L u a  y ucaui~aru~aua ULWUUL~LNLL, CL yala IXL experl- 
mentado significativos efectos adversos sobre recursos genericos como el agua y el aire 
en el espacio urbano. La degradacidn de estos recursos es visible y se percibe sin la 
necesidad de recurrir a instrumentos especializados. Obviamente, 10s costos del daiio 
a la salud v las uerdidas de uroductividad uor la uoluci6n en la ciudad de Santiago son 

fuen- 
n6vi- 
caso 

aei agua para la zona central, la contaminacion proviene ae la aescarga ae aguas de 
alcantarillado no tratadas y de 10s afluentes industriales. En relaci6n a la energia, cabe 
sefialar que en Chile el uso ineficiente de la energia llega -en promedio- a1 55% (20% de 
la demanda energetics en Chile se cubre con lefia que a su vez proviene del bosque 

v 

nativo), lo que se traduce en una importante fuente de degradaci6n ambiental, en la 
medida que se entienda que toda fuga energetics es finalmente contaminacibn. 

En el caso del suelo 10s problemas mis  importantes se relacionan con la erosi6n 
y la desertificacibn. Dentro de las causas mis agudas que explican 10s procesos de ero- 
si6n se encuentran 10s metodos de manejo de 10s suelos, en particular el monocultivo Y 
el sobrepastoreo, asi como la explotaci6n minera y las practicas de barbecho que dejan 
desprotegido el suelo en periodos de precipitacibn. En general las cifras sobre daiio Y 
degradacibn del suelo por erosidn se encuentran entre el 30% y el 75% s e g h  la zona. 

' Segun el Plan de Descontaminaci6n de la Region Metropolitana, en relacidn a las causas del 
problema, el transporte es el responsable fundamental de la contaminacion: 97% del nion6xido de 
carbono (CO); 85% de las niicropai-ticulas (PMIO); y 67% de 10s dxidos de nitrogen0 (NOx) Y de 
10s compuestos organicos volatiles (COV). Sin embargo, el transporte privado es el que genera 10s 
mayores problemas. Mientras un pasajero en automdvil aporta 570 gramos de CO, 72 de COV Y 29 
de NOx, este pasajero en bus aporta 4 de CO, I de COV y 5 de NOx. 
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--- 
yor  bu parte, la superficie afectada por procesos de desertificacihn se estima entre un 
40% y un 70% de la superficie territorial. 

En relacidn a la mineria del cobre, cabe sefialar que la disponibilidad de reser- 
vas de cobre -el recurso minero mis  significativo y abundante del pais- llegaba en 1994 
a 185 millones de toneladas metricas. A1 ritmo de explotaci6n actual (2,5 millones de 
toneladas anuales) y esperando un incremento de 6ste hasta 10s 4 millones de toneladas 
para fines del presente siglo, el horizonte para la sustentabilidad de la mineria es infe- 
rior a 50 afios. Este horizonte es tambien vilido para la economia chilena, en la medida 
que el cobre es aun un recurso clave del proceso econ6mico chileno. Lo anterior si es 
que &e continua siendo en 10s mercados internacionales un recurso demandado. 

El desarrollo sustentable en la mineria exige que parte importante de 10s exce- 
dentes de explotaci6n se destinen a la formaci6n y creaci6n de capital (reforestaciones 

creacihn de equipamiento productivo), que posibiliten la sustitucidn de la activi- 
dad extrastiva en el futuro, cuando 6sta comience su fase de declinacibn. En el caso 
de la mineria del cobre, para una politica de extracci6n sustentable se deberia crear 
un fondo de sostenibilidad, a1 igual que fuera creado aAos atrAs el fondo de estabili- 
zacihn, cuyo objetivo era evitar las variaciones excesivas en el precio del metal rojo. 
Este fondo de sostenibilidad deberia financiarse con un impuesto del 4% adicional 
sobre las utilidades o del 1% sobre las ventas, e invertirse en formaci6n de capital 
(natural, humano o t6cnico) cuyo destino principal sea la regidn o localidad en donde 
se realiza la actividad extractiva. Esto ultimo es lo que evitaria la generacidn de 
bolsones de decadencia en aquellas zonas en donde 10s recursos mineros comienzan 
su fase de declinacih econ6mica. 

En el caso del sector pesquero chileno, las exportaciones presentan una fuerte 
expansihn en las ultimas decadas; con una tasa de crecimiento promedio de alrede- 
dor de 19% en 10s Gltimos 20 aiios. La expansidn de las exportaciones pesqueras ha 
tenido su efecto mis  directo en el vertiginoso aumento en las capturas de especies 
marinas. Estas aumentaron progresivamente durante las ultimas decadas, desde 930 
mil toneladas en 1975, hasta alcanzar valores superiores a 10s 8 millones de toneladas 
en el curso de 10s ultimos aiios. Este incremento ha tenido un impacto negativo sobre 
la biomasa de las principales especies marinas, puesto que en su mayoria estas se 
encuentran sometidas a tasas de extracci6n superiores a su capacidad de regenera- 
c i h  natural (como el jurel y la merluza comun) y otras han sido ampliamente 
sobreexplotadas (como el congrio dorado y la merluza del sur). La sardina espafiola 

en una situaci6n critica. La biomasa de esta ultima especie, estimada en aproxi- 
madamente 8 millones de toneladas a comienzos de 1985, cay6 a 2,5 millones de tone- 
ladas en 1989, a un millbn de toneladas en 1991 y a la cifra altamente preocupante de 
310 mil toneladas en 1993. Segun la informaci6n disponible, 8 de las 9 pesquerias que 
representan mis  del 90% de las exportaciones pesqueras, han experimentado niveles 
de extracci6n superiores a su capacidad de reproducci6n en el curso de 10s ultimos 15 
afios (cuadro 1). 
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Cuadro I :  Evoluci6n relativa de 10s recursos 
pesqueros en Chile 1985/93 

(en porcentujes) 

PELAGICAS 
Sardina espafiola (Sardinops sagax) -95 
Jurel (Trachurus muipk~yi) -9 
Anchoveta (Engraulis ringens) 183 

DEMERSALES 
Merluza comlin (Merluccius gayi) 
Merluza del sur (Merhtccius australis) 
Congrio dorado (Genypterus blacodes) 

-37 
-84 
- 77 

BENTONICAS 
Almeja (Venus antiqua) 
Erizo (Loxechinus albus) 
Loco (Concliolepas coticlzolepas) 

-74 
-12 
-23 

Fitmte: Clnude, M. ”Una vez mis la miseria. i E s  Chile t i n  p i s  s~tsteiitnDle?”, LOM Ediciottrs, 1997. 
Ante tan voluminoso incremento en la extracci6n pesquera, la realidad mostra- 

rin i n ~ v i t n h l ~ m ~ n t ~  ciic l imitpc Fc aci nile rliirnnte p1 n A n  1998 In inrliictrin nPcmiPrR 

pescado, durante la primera mitad del aiio recih pasado, las capturas s61c 
una cifra en torno a las 30 mil toneladas, lo que a su vez provoc6 una duplic 

. . . - - - .  . - - - . .  

r--?--- 
experiment6 una fuerte caida en sus retornos y en algunas localidades como San Anto- 
nio. la situacidn se volvi6 dramitica: si en 1996 se desembarcaban 700 mil toneladas de 

I llegaban a 
mi6n de la 

tasa de cesantia, pasando del 3,Y% en 1 Y Y 7  a un 8% aproximadamente durante la pri- 

l_l __.-. --- ~-.~...--. -- -VI ~ - -  -_ I_.- -,,- _I _ _ L  ~ - -  

5 mera mitad de 1998. iEra esta situaci6n tan impredecible? LCorresponde esto a 10: 
innumerables imponderables a 10s que esti sujeta la economia? Obviamente que no 
En 1995 el Banco Central de Chile elabord un informe sobre 10s recursos pesqueros, er 
-1 _..- r~z,l,L.. _.._ innc  _. Inn1 1, -,.,-,:, A- 1,” ,.r.-,,n:-r n n c n l l ~ m  

fue tajante: no existe informe y no hay sobre-explotaci6n. El informe finalmer 
se conoci6 y se acept6 la versi6n oficial y del empresariado. Sin embargo, y: 
1998 se comenz6 a modificar la interpretaci6n de la realidad y se reconoci6 qL 

. .  - .  .. . . .  

I 

rl yur o r  orliaiaua yur C I ~ L I C  L ~ U J  y 177.1, la 61nii i l iayuim ur la3 r o y c c ~ c a  y‘cayu~.-J 
habian sido sometidas a tasas de explotacion muy superiores a su capacidad de regene- 
raci6n natural. La unica especie que se salvaba era la anchoveta cuya biomasa estab 
aumentando. En esa 6poca la reacci6n de las autoridades y del empresariado del sector 

ite nunca 
I durante 
le la nota 

pesquera habia crecido excesivamente y que se habia llegado a niveles de captura que 
implican riesgos de sobreexplotaci6n cada vez mayores. Lo que el malogrado informe 
del Banco Central sostenia en 1995, lo vienen a ratificar ahora no s6lo 10s hechos sin(’ 
tambikn la propia Subsecretaria de Pesca, para la cual, entre 1985 y 1996, pricticamente 
todas las principales especies habian experimentado reducciones significativas en Su 
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biomass: la merluza del sur habia perdido un 72 por ciento; la sardina espafiola un 99 
por ciento; la anchoveta, que se habia recuperado hasta 1993, entre ese afio y 1996 per- 
di6 la mitad de su biomasa. Obviamente estos antecedentes indican abiertamente la 
ausencia de condiciones minimas de sustentabilidad en la actividad pesquera del pais. 

En cuanto a1 sector forestal, cabe destacar que desde la perspectiva de la 
sustentabilidad, no es posible afirmar que por el hecho de que las plantaciones foresta- 
Ies de Pinus radiata y Eucalyptus spp. est& aumentando, nos encontremos en un esce- 
nario de plena sustentabilidad en las actividades forestales. La sustentabilidad no pue- 
de ser analizada desde un recurso individual, sino que debe hacerse a un nivel supe- 
rior, intentando comprender su comportamiento, sus impactos e interacciones conios 
otros elementos del sistema bioldgico en que est6 inserto. Hoy se sabe muy bien que el 
desarrollo de monocultivos forestales est6 asociado a numerosos problemas ambienta- 
Ies como la p6rdida de biodiversidad y la aparici6n de enfermedades para las que se 
requiere la aplicacidn de uesticidas. muchos de 10s cuales imuactan necativamente el 
medio fisico y 
mayoria de ell 
que el bosque nativo cuenta con una mayor superhcie en relacion a1 total del area pro- 

” 
biol6gico. En cuanto a 10s problemas que enfrenta el sector forestal, la 
os corresponden a la cuestidn del bosque nativo. Aun cuando se estima 

_. . _ . .  . _ . . .  

ductiva forest; 
silvicolas adec 

En relac 

11, su rol econdmico ha sido menor y las pr6cticas de manejo con t6cnicas 
:uadas son pricticamente inexistentes. 
Zidn a lo que ha ocurrido con la superficie de bosque nativo a partir de 1985, 
_ A  ,,&+,,,A, ,_ I O O K  ..-+ -1 Re,,, P--k...-l An&- L-L.:- A:n.-:-..:An -- -1 segun el inforilLc c l u c p u c >  c1, 177a yul c1 W a l l C u  L-CiLiiai, c3La iiaviia u 1 3 1 1 L u L u I u c j  nl n 

periodo 1985-1994, entre 275 mil y 620 mil hect6reas (v6ase grdfico 2). En consecuencia, la 
perdida aproximada seria entre un 4,4% y un 9,9% de la superficie de bosque no contenido 
en 10s parques nacionales. Ahora bien, si consideramos que en esta cifra hay bosques de 
proteccidn (lad 
caracteristicas 
prohibida, entc 

eras de rios, pendientes y lugares inaccesibles) que, a h  cuando reunen las 
de bosques productivos, son inaccesibles o su corta es desaconsejada y/o 
inces 10s bosques potencialmente explotables s61o ascienden a 3,5 millones . . . I . 1 . . . . . 1 . . . I . _. .  . - - I - I - I de hectareas. De all1 que la disminucion estimada indicaria una perdida de entre 8% a 18Y0 

de 10s bosques n 
pino y eucalipto 

Una fuer 

ativos chilenos en el periodo 1985-94. Por suparte, las plantaciones de 
se han incrementado considerablemente (v6ase grsfico 1). 
ite alternativa de informacidn respecto a1 estado y evoluci6n del bos- 
n - ~ & : & ~ ~ ~ m  nl “P,&-O&,, lZxr-13,-AA- A n  l?nn%%+ono 1 7 n m n & - A r x - - l n o  I T - & ;  que chileno, lo cuLLaL,Luyc c, Lala3LIu LvaIuaC.I~IIL uc: I\cculJclJ V c ~ j C L a c i C i i t a i c a  i y a u -  

ws de Chile,” difundido durante el afio 1998 por las autoridades correspondientes 
(CONAMA, CONAF). En cuanto a 10s resultados de dicho catastro, es precis0 conside- 
rar que histdricamente han existido diferentes visiones sobre el bosque y,  aunque sea 
posible fijarles un espacio cronoldgico, algunas de estas visiones coexisten simult6nea- 
mente. Primitivamente Y hasta hoy, para muchos el bosque es un enemigo del hombre 
Y del progreso. Otra visidn de caracter m6s bien moderno, es la nocidn del bosque 
coma reserva de recursos maderables. Esta ultima es la visi6n con que fueron construi- 
dos 10s catastros de bosques anteriores a1 recientemente entregado. El nuevo catastro 
de vegetacidn nativa entrega una cifra de bosque que asciende a 10s 13,4 millones de 
hectareas aproximadamente, que corresponde a una visi6n ecosist6mica del bosque y 
no como una r mra solamente. eserva de made 
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Dentro de la cifra entregada por el catastro, unos 6 millones de hectareas corres- 
ponden a bosque adulto, es decir, a1 bosque original del que se sabe existian mas de 30 
millones de hectareas antes de la 6poca colonial. Este bosque es multietireo, contiene 
la mayor biodiversidad, tiene una altura mayor a 10s 8 metros y no necesariamente esti 
en perfecto estado, por cuanto puede estar degradado, fundamentalmente, por la ac- 
cion del hombre. Una parte significativa de este bosque es abierto, es decir, contiene 
aquellas superficies cubiertas con arboles solo entre un 25% y 50%. Estos bosques abier- 
tos no se encontraban contabilizados en la cifra oficial de bosque nativo que entreg6 el 
Instituto Forestal en 1985 (7,6 millones de hectareas) pues su explotacion no era renta- 
ble, es decir, no eran consideradas como bosque aquellas superficies con coberturas de 
copa inferiores a1 50%. 

Otra categoria que contiene la actual cifra de bosque nativo se refiere a 10s 
renovales (3,6 millones de hectareas), es decir, 10s denominados bosques secundarios no 
originales, que han aparecido con posterioridad a situaciones de catistrofe (ya sea na- 
tural o antropica, aunque mas del 90% corresponden a pejuicios causados por el hom- 
bre). Fundamentalmente, han aparecido luego de pricticas de quema y/o tala rasa que 
suponen el posterior abandono del suelo. No ocurre lo mismo con fendmenos como la 
habilitacion para uso agricola del suelo o la sustitucidn por especies exoticas como el 
pino y el eucalipto. Despues de estas ultimas pricticas, el bosque nativo no vuelve a 
regenerarse, por lo cual constituyen las acciones mis  perjudiciales que afectan al bos- 
que chileno. Los renovales tienen alturas que van desde 10s 2 hasta 10s 32 metros de 
altura y pueden tener edades muy diversas (hasta 100 aAos algunos). 

Otras formaciones vegetales que actualmente son incorporadas como bosque 
nativo son el bosque adulto-renoval (900 mil hectareas aproximadamente) que es una 

225,O 

Grhfico 1: Plantaciones Ex6ticas 1985/93 
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tareas), que se refiere a esos bosques de menos de 8 metros de altura, y que son en 
general irboles vit 
a l  efecto de la niei 
sido considerados 

?jos que crecen en sitios con muchas limitaciones geograficas debido 
re, el viento, la aridez y la ausencia de drenaje. Estos nunca habian 
parte del bosque, por cuanto la nocidn productivista con que se tra- 
4:- pnne;Anr-,.  nal.3c ;ro3c -3r.3 . I n  ,,en m3Anrorn Pnr In C - n C n  nn bajaba antes, impt,,, LcIIL.,.UzILII ulcLI., y L I L u  IILLIuCICIk,. I lcI LLlllLv l lL1  

estaban contempladas en la cifra oficial de 7,6 millones de hectireas. 
Segun la informacidn entregada por el gobierno, la cifra de 13,4 millones de 

hectireas contiene un 50.9% (6.8 millones de hectareas) de bosaues altos. es decir. supe- 
riores a I .igi- 
nales pe mi- 
knes hc nsi- 

os 8 metros de a 
ro no 10s bosqut 
'ctireas de bosq 
.~ 

I \ ,  

iltura. Estos bosques altos incluyen renovales y bosques 01 

2s achaparrados. Podria asumirse, entonces, que estos 6,8 
ues altos se asemejan bastante a lo que anteriormente se co 

1 .  .1 1 1 .  .. 1 deraba bosque natlvo, es aecir, un msque ai que es posime expiotar con sentiao econd- 
mica  De esta manera se aproxima a la noci6n con que fue construida la cifra de 7,6 
millones de hectireas que utiliz6 el Banco Central para su e ~ t u d i o . ~  Entonces, a1 hacer 
la comparaci6n de cifras, lo que se observa es que el bosque nativo productivo habria 
per d i d o mil hi el perio alrededor de 800 ectireas en 

entre 259 

. . .. . 

do analizado poi el Banco Central 

. . ~  . . - . . - - - La lnrormacion con que trabajo el estudio del Banco Central que tuera conocido a tines de IYYS, 
fue construida bajo esta nocidn y no fue asi porque se haya patticularmente preferido esa visidn del 
bosque, sino nibs bien, porque era la unica informacidn existente a la fecha. Es por ello que dentro 
de la cifra de 7.6 millones de hectjreas no se consideraban 10s bosques achaparrados, 10s renovales 
de menos de 8 metros ni 10s bosques abiertos (aquellos que contienen una cobertura vegetal de 

70 y 50% del suelo). 
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(1985-94), es decir, nos encontrariamos dentro del rango indicado en el informe del 
Banco Central (entre 275 mil y 620 mil hectareas). 

Ahora, si se considera la cifra de bosques abiertos que poseen baja rentabilidad 
econdmica puesto que contienen muy pocos Brboles, 10s resultados se hacen mfis ad- 
versos aiin. Estos bosques que no estaban considerados en la cifra de 7,6 millones de 
hectfireas, habria que rebajarlos de 10s bosques altos, a fin de hacer mis  precisa la iden- 
tificacidn de 10s bosques productivos en el actual catastro. Para algunos especialistas, 
un bosque productivo deberia contemplar s61o aquellos bosques superiores a 10s 12 
metros de altura. Esto significaria descartar de la cifra de bosques altos entregada por 
el catastro, aquellos que contienen bosques entre 8 y 12 metros, 10s que segiin el infor- 
me oficial ascienden a 2 millones de hectareas. 

En el grafico 3 que muestra la superficie del Bosque Nativo seg6n diferentes 
criterios, en primer lugar aparece el criterio FA0 que estim6 el catastro (13,4 millones 
de hectareas). Un segundo criterio consiste en rebajar 10s bosques achaparrados y aque- 
110s inferiores a 12 metros de altura, lo que nos lleva a una cifra de 5,7 millones de 
hectareas (2 millones menos que la cifra INFOR de 1985). Ahora, si restamos 10s bos- 
ques abiertos la cifra llega a 5,4 millones de hectareas. 

Grhfico 3: Superficie de bosque nativo 
segtin diferentes criterios y fuentes 
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En consecuencia, utilizando una definici6n rigurosa de bosque nativo producti- 
vo, sin ser catastrofista habria que considerar 10s bosques de altura superior a 10s 12 
metros y de cobertura vegetal superior a1 50% del suelo. Entonces, 10s bosques nativos 
product;vos y maderables serian, hoy en dia, solamente unos 5,4 millones de hectireas, 
lo cuaI es francamente preocupante porque da cuenta de una perdida sustantiva -cerca- 
na a1 30% en un periodo menor a 10 afios- respecto de la cifra hist6rica de 7,6 millones 
de hectareas de bosques productivos. 

Dentro de 10s factores que explican la disminuci6n del bosque nativo, la pro- 
duccidn y exportacidn de astillas para el mercado japones ha sido muy importante. Las 
exportxiones de astillas nativas se iniciaron timidamente en 1988. Sin embargo, muy 
pronto se expandieron rapidamente y se convirtieron en el aporte mis  significativo a 
Ias exportaciones totales de astillas. Esto constituye un fuerte incentivo para 
sobreexplotar el bosque nativo. Las astillas apenas aportan un 0,04% a1 ingreso total de 
la economia y una cifra similar a1 empleo, mientras que la inversi6n en este sector llega 
apenas a1 0,07% de la inversi6n total. Se podrian suspender totalmente las exportacio 
nes de astillas sin que se modifique un solo indicador macroecon6mico. A1 considerar 
en conjunto, tanto 10s costos de mitigaci6n por dafios ambientales, como 10s costos de 
reposicidn para la replantaci6n con especies nativas que se originan con la produccidn 
y exportacidn de astillas, y s i  &tos se compararan con el ingreso o el valor agregado 
que este subsector genera, estamos en presencia de un negocio que le aporta ingresos 
negativos a1 pais. Es decir, Chile sale a perdida con esta actividad. Esto es asi, puesto 
que 10s costos que debe asumir el pais por permitir la tala de bosques nativos para su 
exportacidn como astillas, son superiores en un 36% a la suma de ingresos que estas 
actividades producen (vease grafico 4). fistos, ademas, se encuentran altamente con- 
centrados: un 65% es capturado por 10s duefios del negocio y s61o un 23% es asignado 
a1 pago de remuneraciones. Esto constituye en definitiva un subsidio neto desde la 
sociedad chilena hacia las empresas astilladoras. Estas actividades pueden desarro- 
hrse con rentabilidades positivas, porque el pais acepta asumir una perdida de capital 
natural y de I 

exportadoras ( 
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La inrormacion conteniaa en este rra~ajo, permte conciuir con reiariva certwd yu= 
Chile est& lejos de apoyar su desarrollo econ6mico sobre la base de lo que se entiende por 
desarrollo sustentable, es decir, sobre la base de un modo de explotacih de sus recurm 
naturales que mantenga su disponibilidad para las futuras generaciones, asi como tarnbien 
su productividad. Mientras en nuestro pais 10s dirigentes politicos no entiendan la necesl- 
dad de preservar el capital natural de que dispone una nacibn, dificilmente se podri alcan- 
zar dicha meta y, menos a h ,  si nose pasa a una etapa superior del desarrollo, en donde 10s 

ustantiva de las exmrtaciones. 




