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Exposicion de la Hacienda Pablica 2004

RESUMEN EJECUTIVO

I. Introduccién

En cumplimiento de las disposiciones vigentes, este documento presenta el Estado de la Hacienda Publica en el afio 2004 y el Proyecto de

Ley de Presupuesto para el 2005.

Dado que este serd el dltimo presupuesto ejecutado por esta administracidn, la ocasidn es propicia para considerar algunos elementos de
politica econémica que van mds all4 del recuento de la evolucién de la economia chilena en el dltimo afio y la presentacién del Proyecto de
Presupuestos para el afio siguiente. Con este objetivo, tras pasar revista a la coyuntura econdmica y las perspectivas de corto plazo, se evaltian
luego los avances logrados a lo largo de las dltimas dos décadas, con énfasis en las politicas adoptadas por el actual gobierno. A partir de lo
avanzado, se plantean seguidamente los desaffos pendientes a objeto de asegurar un desarrollo econémico y social de alta calidad en el futuro.
Finalmente, en el dltimo capitulo se retoma el tema inmediato del Proyecto de Presupuestos de 2005 y las prioridades para la accién publica
en el afio 2005.

II. Desarrollos Macroeconémicos
1.1 Entorno Internacional 2004 y 2005

I11.1 Evolucién de la economia mundial en el siltimo aiio

Durante los dltimos doce meses la economfa mundial consolidd su recuperacién, previéndose para este afio un crecimiento econdmico
superior al proyectado anteriormente, el que alcanzarfa a un 5%. El mayor dinamismo de la economfa mundial habrfa obedecido, en primer
lugar, a la conjuncién de politicas fiscales y monetarias expansivas en las economias avanzadas, particularmente en EE.UU., las que
impulsaron un renovado dinamismo de la inversién. En segundo lugar, sorprendid el sostenido y alto crecimiento de la economfa China,
factor que arrastr6 al resto de las economias. En tercer lugar destaca la contribucién de Japon, cuyo crecimiento estimado en 4,4% durante
2004 estuvo también impulsado por la demanda interna. Este mayor vigor interno se dio similarmente en el resto de las economfas asidticas,
las que crecerfan este afio en torno a un 5,5%, excluyendo China e India.

En la Unién Europea las estimaciones de crecimiento para 2004 también han sido revisadas al alza; sin embargo, la demanda interna continda
débil. Por dltimo, el crecimiento econémico en Latinoamérica acelerarfa notablemente desde el 1,8% registrado en 2003 a un 4,6% este afio,
aunque también la demanda interna permanece acotada.

11.1.2 Perspectivas para 2004-2005

Mirando hacia el 2005, el reciente marcado incremento en el precio del petréleo ha acentuado los riesgos a la baja, pero en un contexto de
alto crecimiento global. Desde mayo de este afio el precio del crudo se ha situado por arriba de los US$ 40 por barril lo que ha afectado
negativamente las expectativas de los agentes econémicos. Es mds, las cifras de crecimiento en el segundo trimestre del afio para EE.UU.,
Japén y la Unién Europea acusan una leve desaceleracién en el margen. Este deterioro reciente de las perspectivas de crecimiento se observa
con nitidez en el comportamiento de los tipos de interés de mediano plazo, los que, coincidiendo con el choque petrolero, han disminuido.

El comportamiento observado en el precio del petrdleo se explica tanto por la mayor demanda mundial como por los problemas geopoliticos
en algunas zonas productivas, factores que han generado una permanente tensién en el suministro de petrdleo. Se estima que los precios
incorporan actualmente una prima por riesgo del orden de los US$ 10 por barril.

Los potenciales efectos inflacionarios del mayor precio del petréleo podrian acelerar el ajuste al alza en las tasas de interés internacionales. El
aumento de las tasas de interés tenderfa a disminuir el crecimiento de las economfas industriales lo que, unido al encarecimiento del costo de
los créditos externos, afectarfa negativamente la actividad econémica en las economfas emergentes. Se suma a lo anterior la reducida capacidad
de maniobra de los gobiernos para amortiguar los efectos de eventuales choques adversos, en especial en las grandes economias. Con todo, la
proyeccién central para la economfa mundial en el afio 2005 continda siendo positiva, aunque el balance de riesgos se compara negativamente
con el que prevalecia hasta hace unos meses.
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En estas circunstancias, la economfa chilena debe estar preparada para enfrentar los desaffos que entrafiarfa una eventual desaceleracién de la
actividad global. En este sentido, mantener una alta credibilidad de las politicas, tanto fiscal como monetaria, es un seguro de altisimo valor
frente a un eventual escenario externo adverso.

1.2 Economia Nacional 2004 y 2005

11.2.1 Evolucion nacional en el iltimo aiio

Durante el dltimo afio la recuperacién de la economfa chilena exhibe claros rasgos de consolidacién, lo que ha sido posible por desarollos
positivos tanto a nivel externo como interno. Dentro de los primeros cabe destacar el mayor dinamismo de la economfa mundial y la
consiguiente mejorfa de los términos de interambio. Sin embargo, los beneficios del mejor panorama externo pudieron trasladarse
plenamente a la economfa nacional, e incluso potenciarse, producto de las buenas politicas macroeconémicas vigentes.

En efecto, en materia fiscal, la implementacién de la regla de superdvit estructural de las finanzas publicas ha sido de particular impartancia.
Cumpliendo con la regla, y no obstante el alza significativa del precio del cobre, el gasto publico ha seguido ejecutdndose de acuerdo a lo
presupuestado a fines de 2003, por lo que el alza de los ingresos fiscales se traducird en un superdvit efectivo que se acercard este afio al 2%
del PIB. La generacién de dicho excedente fiscal ha contribuido marcadamente al aumento de la liquidez interna por medio de dos canales:
en primer lugar, ¢l ahorro de los recursos extraordinarios provenientes del mayor precio del metal rojo se reflejd en un cambio significativo
en la posicién fiscal, la que presentd un superdvit de 1,2% del PIB anual durante la primera mitad del afio en comparacién con el déficit de
0,3% del PIB anual registrado en igual periodo de 2003. El ahorro fiscal se transfirid parcialmente al mercado de capitales interno. En segundo
lugar, el cumplimiento de la regla fiscal provocd la continua disminucién del riesgo soberano de Chile que, en términosrelativos, disminuyd
mis que en las demds economfas emergentes. El menor riesgo soberano permitid al Banco Central reducir su tasa de interés, dada la existencia
de holguras en la economia, tanto a nivel interno como externo. Dicha reduccién de tasas de interés fue rdpidamente traspasada al mercado,
lo que significé un fuerte incentivo para los créditos de consumo e hipotecarios; los créditos comerciales también mostraron una fuerte
recuperacion.

Con todo, las tasas de interés cobradas por los bancos, en particular en los créditos de consumo, contindan siendo significativamente
superiores a las prevalecientes en los paises desarrollados, ain cuando se controla por la leve diferencia entre tasas libre de riesgo. Este hecho
es sefial inequivoca de la necesidad de continuar perfeccionando el funcionamiento de los mercados de crédito.

La recuperacién sostenida de la actividad fue liderada por las exportaciones. La demanda interna, en tanto, mantuvo constante su
contribucién al crecimiento. No obstante, existirfan sefiales de que la demanda interna se estarfa recuperando y aumentando su impulso sobre
el crecimiento.

En efecto, ya destaca el caso de la inversién, que se ha venido recuperando sostenidamente. Con respecto a su destino, existe evidencia de que
pare importante de la inversién se habrfa concentrado en los sectores ligados a las exportaciones. Es importante sefialar que varios
antecedentes sugieren que tanto la dindmica como el nivel de la inversién estdn dentro de pardmetros histdricos. Ms atn, se estima que los
niveles de formacién bruta de capital fijo se acercarfan al 25% del PIB para el bienio 2004-2005, nivel superior al promedio de 23% del PIB
obsenado entre 1989 y 1997, perfodo de mdximo crecimiento de la economia chilena.

En cuanto al consumo privado, indicadores lideres muestran un alto dinamismo en el dltimo tiempo. Los factores que han dado soporte a
este dinamismo han sido: (i) las bajas tasas de interés; (ii) la existencia de espacio para un mayor endeudamiento de los hogares, ya que el
nivel de deuda de las familias alcanzd en 2003 un 44% del ingreso disponible; este nivel resulta bajo si se compara con el 118% observado
en una muestra de economfas desarrolladas; y (iii) la progresivamejorfa en las expectativas.

Una nota de cautela en relacién al consumo privado surge al considerar el aumento observado en las tasas de desempleo durante el presente
afio, pues ademds del drama humano que este flagelo representa, el desempleo afecta marcadamente las expectativas de los consumidores.
Paradojalmente, si miramos el fendmeno desde el lado del empleo el panorama es mds bien positivo. De hecho, en los tltimos tres meses la
creacion de empleo asalariado muestra un fuerte repunte, en linea con la evolucién del producto, a la vez que el empleo por cuenta propia
ha retomado niveles méds normales. Es mds, no existe evidencia de que haya ocurrido un cambio en la relacién entre empleo y producto. De
este modo, a medida que la actividad continde creciendo, la tasa de desempleo deberfa volver a un nivel mds normal de entre 7% y 7,5%.
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Cabe recordar que tasas de desempleo menores en el pasado estuvieron asociadas a una situacién de sobrecalentamiento de la economia, lo
que sugiere la existencia de algunas dificultades para reducir el desempleo por debajo de esos niveles. Una explicacion de la alta tasa de
desempleo “normal’, segiin lo sefialan diversos estudios, serfa que en Chile existirfa una cierta rigidez de los salarios nominales y reales, al
menos en comparacién con los paises del este de Asia. De este modo, a medida que la tasa de desempleo se acerca a su tasa “normal’ las
rigideces del mercado laboral comenzarfan a frenar un mayor crecimiento en el empleo.

11.2.2 Perspectivas internas 2005

Sobre la base de las mencionadas previsiones de crecimiento mundial se proyecta un crecimiento de la economfa chilena para 2004 por sobre
el 5%, con la demanda interna acelerando més que el producto. Por el lado de la inversién, existen diversas razones que permiten anticipar
un positivo comportamiento futuro. En primer lugar, estd la alta rentabilidad de la bolsa de comercio -indicador lider de la inversién. En
segundo lugar, las importaciones de bienes de capital exhiben ya un gran dinamismo. En tercer lugar, existirfa un amplio margen -y el
financiamiento- para un mayor endeudamiento de las empresas.

Por el lado del consumo, las perspectivas irdn mejorando a medida que el empleo aumente y los salarios reales continden creciendo. Asimismo,
la alta liquidez y el bajo nivel de endeudamiento de las familias hacen pensar que ellas podrdn financiar mayo res niveles de consumo.

Para el 2003, se espera que el producto crezca entre 5% y 5,5% y que la demanda interna se expanda cerca de 1,5 puntos porcentuales por
sobre el crecimiento del producto.Amedida que se reduce la brecha entre el PIB tendencial y el efectivo, se espera que la inversién continde
creciendo facilitada por las bajas tasas de interés. Por su parte, como se sefial6 anteriormente, se espera una mayor recuperacién del consumo
privado y publico. Por dltimo, €l positivo aunque algo menos dindmico ambiente externo permitird mantener un significativo crecimiento
real de las expartaciones.

El escenario descrito podria verse modificado si algunos de los riesgos mencionados en el escenario internacional se materializan. Ante una
desaceleracién algo superior de la economfa mundial, con el precio del petréleo permaneciendo por sobre los US$ 40 por barril, pero sin
turbulencias mayo res en Latinoamérica, el crecimiento de la economfa chilena en 2005 todavia se mantendria cercano al 5%. Adn en un
escenario francamente negativo, en que la economfa mundial se desacelere fuertemente, el precio del cobre se derrumbe, el precio del petrdleo
se mantenga alto y la regién vuelva a vivir una dificil situacién econémica como la observada en 2002, Chile podria crecer entre 3% y 4%
en 2005.

Por ultimo, es también posible, aunque no parece lo mds probable, un escenario ain mds favorable. Un rdpido descenso en el precio del
petrdleo permitirfa mantener altos niveles de liquidez internacional, favo reciendo a las economfas altamente endeudadas, como por ejemplo
Brasil. En ese contexto podrfan aumentar los flujos de inversién extranjera directa y crédito hacia Latinoamérica -de hecho ya se ha percibido
en Chile un fuerte incremento de la Inversién Extranjera Directa. En ese ambiente, una tasa de crecimiento para Chile del orden de 6% en
2005 serfa perfectamente posible.

III. Lo Logrado en las Dos Ultimas Décadas
I11.1 Capacidad de Crecer

Desde hace dos décadas se observa un crecimiento de la economia chilena extraordinariamente elevado, sélo comparable al que ha
caracterizado a la zona mds dindmica del mundo, a saber, la economfa del Sudeste asidtico. Esta evolucidn contrasta con la del resto de
Latinoamérica que, desafortunadamente, ha tenido un magoresultado.

El alto dinamismo de la economia chilena se ha traducido en un mayor bienestar de la poblacién. Mientras en 1984 un habitante promedio
en Chile compraba un 23% de los bienes y servicios a los que en ese entonces tenfa acceso el habitante promedio de los paises avanzados, en
2004 un chileno comprard casi un 35% de la canasta que compra el habitante del mundo desarrollado. Esto significa que en veinte afios el
chileno medio ha aumentado en un 50% su poder adquisitivo relativo al que tienen los ciudadanos de los paises avanzados. Por el contrario,
en ¢l caso del resto de Latinoamérica el poder adquisitivo promedio ha tendido a divergir de aquel alcanzado por las economfas avanzadas,
esto es, la brecha en el nivel de vida se ha acrecentado.
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I11.2 Reduccién de Volatilidad

La capacidad de crecer se ha visto apoyada -y potenciada- por una reduccién en la volatilidad macroeconémica. En contraste con su pasado,
durante estas dos décadas Chile ha podido seguir creciendo sin experimentar -con la sola excepcién de 1999- caidas en la actividad econémica.
Al comparar, por ejemplo, el comportamiento relativo de la economia chilena en la crisis de 1982 con lo acaecido durante la crisis
internacional de estos dltimos afios, se tiene que esta vez Chile ha sido capaz de mantener persistentemente tasas de crecimiento positivas por
habitante. M4s atin, su ritmo de expansidn ha estado cercano al alcanzado por el sudeste asidtico y muy por encima del observado en
Latinoamérica y en las economfas avanzadas.

La disminucién en la volatilidad del crecimiento en los dos tltimos decenios ha sido el resultado de la construccién sistemadtica de un marco
macroecondmico sélido y coherente, que ha permitido el uso de las capacidades contra ciclicas de la politica fiscal y monetaria.

Los elementos que componen este marco macroeconémico son, en primer lugar, una politica fiscal sostenible, que permite actuar contra
ciclicamente. En segundo lugar, una politica monetaria crefble, consistente con la politica cambiaria, que hoy se traduce en mantener la
inflacién en un rango de entre 2% y 4% en un horizonte de 12 a 24 meses. En tercer lugar, un tipo de cambio que flota libremente con una
cuenta de capitales abierta. El cuarto elemento es un sistema financiero sélido, bien regulado y supervisado, que monitorea atentamente los
descalces de plazos y monedas directos e indirectos del sistema financiero. El dltimo elemento es la apertura y diversificacién comercial. Los
cinco elementos mencionados son necesarios para el correcto funcionamiento del marco macrecondmico. Si alguno de ellos falla, pueden
verse contrarrestados los beneficios que los otros elementos tienen en términos de reducir la volatilidad del crecimiento.

I11.3 Insercién Internacional

Existe un consenso creciente en el pafs respecto de la importancia y conveniencia de la insercién internacional de la economia chilena. La
apertura de la economfa y la profundizacién de la insercién en la economia mundial, asi como el que las exportaciones sean la base del
crecimiento, son aceptadas como condicién necesaria para incrementar el bienestar de los chilenos. A su vez, la internacionalizacién ha hecho
a la economfa chilena més flexible y adaptable a los cambios que ocurren en los mercados internacionales, ya que moderadas variaciones en
el tipo de cambio bastan para corregir los desequilibrios externos. La diversificacién de los productos exportables reduce la vulnerabilidad
frente a las fluctuaciones del precio del cobre y la diversificacién de mercados permite dirigir las exportaciones hacia mercados mds dindmicos
cuando otros crecen menos, como ha ocurrido con las exportaciones al Asia recientemente.

En términos de instrumentos, se han utilizado tres formas para la profundizacién de la apertura comercial: la apertura unilateral, por la via
de reducir aranceles y otras barreras no arancelarias; los acuerdos comerciales bilaterales que complementan la anterior; y la activa participacién
en las negociaciones multilaterales de comercio.

La mayor internacionalizacién de la economia chilena se refleja en: 1) que como resultado de la apertura unilateral y los catorce acuerdos
bilaterales, el arancel promedio efectivamente pagado por las importaciones llegé a menos de 2% en el primer trimestre de este afio; 2) el alza
de la participacién de las exportaciones e importaciones en el PIB; 3) el alto niimero de empresas exportadoras -6.416 en 2003-; y 4) el fuerte
incremento del acervo de inversién extranjera en la economfa, que llegd al equivalente de 70% del PIB en 2002.

1114 Pobreza y Equidad

111.4.1 Pobreza e Indigencia

El crecimiento econdmico y el desarrollo institucional de los paises tienen como objetivo dlimo generar mayo res niveles de bienestar para su
poblacién. Un pais que no avanza en reducir la pobreza y en mejorar la equidad en el acceso de sus ciudadanos a los frutos del desarrollo no
puede sentirse satisfecho de sus logros en el campo econémico e institucional.

En lo que se refiere a la pobreza, la encuesta Casen 2003 muestra que el porcentaje de la poblacién pobre en Chile se redujo a menos de la
mitad respecto a su nivel de 1990 y la proporcién de los chilenos que vive en la indigencia disminuy6 a casi una tercera parte respecto de su
nivel en 1990. En términos comparativos, la consecuente reduccién de veinte puntos porcentuales en la incidencia de la pobreza hizo que
Chile pasara desde el cuarto lugar en términos de menor pobreza en Latinoamérica a comienzos de los noventa al segundo lugar en la nueva

década -después de Uruguay.
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La variabilidad que presenta la relacién cuantitativa (elasticidad) entre el crecimiento econémico y la disminucién de la pobreza, y
paricularmente de la indigencia entre 1990 y 2003 sugiere que esta fuerte reduccién ha sido el resultado combinado del crecimiento
econdmico sobre los ingresos de los hogares més pobres y del efecto de las politicas sociales. Destaca al respecto el incremento que experimentd
la elasticidad de reduccién de la indigencia y de la pobreza totl respecto del crecimiento entre 2000 y 2003, lo que revela un mayor impacto
en este perfodo de factores distintos al crecimiento econémico sobre la incidencia de estos fendmenos -fundamentalmente las politicas sociales.

Dado el significativo deterioro de las condiciones externas que enfrenté la economia chilena durante este perfodo, la reduccién de la pobreza
e indigencia entre 2000 y 2003 resulta particularmente notable. En contraste, la fuerte caida de la actividad econdmica y reduccién del gasto
publico que siguid a un choque externo de magnitud equivalente a comienzos de los ochenta trajo consigo un fuerte aumento de la pobreza
entre 1981 y 1983. Gran parte de la diferencia entre los dos perfodos puede atribuirse a diferencias en el marco de politica macroecondmica
y, en particular, al efecto contra ciclico de la regla fiscal introducida por el actual gobierno que ha permitido estabilizar e incluso aumentar el
gasto sodial.

El efecto sobre el ingteso de los mds pobres del crecimiento del gasto social posibilitado por este marco macroecondmico y por la focalizacién
de este esfuerzo, se aprecia claramente, por otra parte, en el fuerte aumento de la participacién de los subsidios monetarios del Estado en el
ingreso de los hogares pobres e indigentes entres 2000 y 2003.

111.4.2 Distribucion del ingreso
Mis all4 del mejoramiento absoluto en las condiciones de vida de la poblacién es importante también analizar la situacién del pafs en términos
de la distribucidn del ingreso, sus determinantes y el efecto de las politicas pablicas sobre la misma.

A este respecto, las cifras de la Encuesta CASEN muestran una fuerte estabilidad en la participacién de distintos quintales de ingreso en el
ingreso auténomo, en un contexto de alta y persistente desigualdad. Esto coincide con trabajos académicos que cubren décadas anteriores,
que muestran que la desigual distribucién de ingresos auténomos en Chile, més alld de los variados regimenes politicos y econémicos que ha
experimentado el pafs, muestra relativamente poca variacién desde los afios sesenta.

Comparando la situacién de desigualdad del pafs con el resto de la regién, Chile aparece en una posicién intermedia dentro de Latinoamérica,
dependiendo del indicador que se utilice. Asf, entre dieciocho paises de la regién ordenados de menor a mayor desigualdad a comienzos de
esta década, Chile esta en la undécima posicién de acuerdo al indice de Gini, en la octava posicién cuando la desigualdad se mide a partir del
porentaje del ingreso que recibe el 40% mds pobre de la poblacién, y en la quinta posicién si el indicador utilizado para ordenar los paises
es la relacién entre los ingresos del 20% mds rico de la poblacidén y los del 20% mds pobre.

La politica social, sin embargo, tiene un efecto importante que no se refleja en los indicadores descritos. Asf, si a los ingresos auténomos de
los hogares en Chile se les suman las transferencias que reciben en la forma de subsidios monetarios del Estado y en prestaciones publicas de
educacién y salud, la razén entre los ingresos del 20% mds rico respecto de los ingresos del 20% mds pobre de la poblacién disminuye desde
14,3 veces a 7,6 veces en el afio 2003. El indice de Gini, por otra parte, disminuye desde 0,57 en 2003 cuando sélo considera los ingresos
auténomos, a 0,50 al incorporar también el efecto de las transferencias publicas en los ingresos de los hogares.

En este sentido la politica social ha jugado un papel positivo en la distribucién del ingreso. Asf, aunque la razén entre los ingresos auténomos
del 20% mis rico y el 20% mds pobre disminuyé levemente entre 1990 y 2003, al considerar las transferencias pudblicas a los hogares esta
razén disminuyé desde 8,8 veces a 7,6 veces en el perfodo. Lo anterior ha sido el resultado tanto de un fuerte aumento absoluto en el gasto
social durante el perfodo, como de una fuerte mejorfa en la focalizacién de estos recursos entre los mds pobres.

En lo que se refiere a la evolucién del monto absoluto de recursos destinado a funciones sociales, el gasto social crecié a una tasa real anual
promedio de 5,6% entre 1990 y 2003, ms que duplicando su nivel absoluto entre ambos afios y expandiendo su participacién dentro del
gasto total desde 61,2% en 1990 a 68,1% en 2003. En lo que se refiere a la focalizacion de estos recursos, la razén entre el monto de recursos
que reciben los hogares pertenecientes al 20% mds pobre de la poblacién en transferencias monetarias y prestaciones en educacién y salud, y
los recursos que recibe el 20% mds rico por estas mismas transferencias, aumentd desde 11,1 veces en 1990 a 26,5 veces en 2003.

La posicién que tienen dentro de la distribucién de ingresos los hogares con perceptores de salarios en torno al salario minimo y la que tienen
los hogares de funcionarios puiblicos, desmiente la supuesta eficacia de aumentar los salarios minimos para disminuir la pobreza. Pricticamente
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no existen hogares en los cuales existen perceptores de salario minimo que se encuentren en la indigencia y la propordén de los mismos que
se encuentran en la pobreza es igual a la incidencia de la pobreza en la poblacién. Asi, incluso sin considerar el efecto negativo que pudiera
tener un aumento del salario minimo disociado de incrementos en la productividad sobre el empleo, esta politica tendrfa la misma incidencia
relativa en la reduccién de la pobreza que un aumento parejo del ingreso de todos los hogares del pais.

El caso de los salarios publicos es incluso mds extremo. La distribucién del ingreso por persona de los hogares de funcionarios publicos
comienza por encima de la linea de pobreza y se encuentra por encima de la media de la distribucién nacional. Asf, los aumentos salariales
de los empleados ptiblicos pueden o no justificarse en funcién de reconocer aumentos de su productividad o como parte de la politica de
administracion de personal en el sector ptiblico. Sin embargo, incluso sin considerar el impacto negativo que pudieran tener sobre los recursos
disponibles para el financiamiento del gasto social, un aumento de los salarios piblicos por encima de su productividad no tiene ningin efecto
directo en el nivel de pobreza, y puede ser regresivo desde un punto de vista distributivo.

111.4.3 Es t rucctura de ingresos y desigualdad

En lo que se refierea los determinantes de la desigualdad en los ingresos auténomos, es interesante observar que el indice de Gini para los
ingresos del trabajo muestra un grado de desigualdad de los mismos aun mds acentuado que el que muestran los ingresos auténomos en su
conjunto. Asf, mds all4 del impacto que tienen las transferencias del Estado en amortiguar la desigualdad entre los hogares, ésta estd
fundamentalmente determinada por el acceso diferencial de los miembros de los hogares de distintos quintiles de ingreso a empleos bien
remunerados. Esto depende, por su parte, del nimero de personas que integran la fuerza de trabajo por hogar, de su probabilidad de obtener
empleo y de las remuneraciones a las que pueden acceder.

I11.5 Avances en Equidad a Través de la Inversién en Educacién

La educacién es una de las pocas dreas en que existe consenso en cuanto a que las politicas publicas pueden jugar un rol activo para promover
la equidad y el crecimiento. Sin embargo, no existe claridad respecto de la forma en que la formacién de capital humano contribuye al logro
de estos dos objetivos. Tampoco se ha identificado un conjunto de politicas que garanticen resultados en tal sentido. A pesar de lo anterior,
en Chile la educacién sf ha contado con un espacio prioritario en las prefermncias ciudadanas y politicas durante gran parte de su historia
republicana, lo que se ha traducido en significativos avances en materia de cobertura, equidad de acceso y calidad, existiendo atin brechas
relevantes en este tltimo aspecto.

111.5.1 El capital humano como determinante de la desigualdad de ingresos

Chile ha exhibido y continda exihibiendo una alta desigualdad en la distribucién del ingreso. Cabe preguntarse cudnto de esta desigualdad
puede explicarse por diferenciales de capital humano. Llama la atencién en este aspecto que las tasas de retorno para la educacién superior en
Chile son pricticamente las més altas de Latinoamérica (la rentabilidad de la obtencién de un titulo universitario supera el 30%). Estas tasas
extremadamente altas de retorno privado a la educacién permiten resolver la aparente paradoja que sugiere la coexistencia de una alta
desigualdad en la distribucién de ingresos y cifras altamente favorables en el nivel y acceso a la educacién.

Respecto a la explicacién del alto retorno a la educacién en Chile, es posible plantear tres hipdtesis: i) Puede ser consecuencia natural del
incremento del nivel educativo de la poblacién que lleva a los empleadores a considerar los titulos postsecundarios como una sefial para
identificar los niveles de productividad y competencias de los potenciales trabajadores; ii) Puede ser un reflejo de un extremadamente débil
sistema de educacién para el trabajo, por lo que la certificacién superior (y particularmente la universitaria) constituirfa la Gnica garantfa de
calidad para los estudios realizados fuera de la escuela; y iii) La rentabilidad de la educacién superior puede ser especialmente alta en paises
de ingreso medio con economias abiertas y competitivas, dado que estos paises tienden a especializarse en productos que exigen calidad,
flexibilidad e innovacién querequieren, y premian, al capital humano.

111.5.2 Avances en Inversién Piiblica y Privada en Educacidn

El gasto publico en educacién en el afio 2005 equivaldrd a 3,5 veces el nivel de 1990, lo que indica que la educacién ha representado una
dlara prioridad para los gobiernos democréticos. Esta expansién del gasto es explicada principalmente por un aumento en la cobertura
educacional, pero ademds se ha elevado de manera importante el aporte por estudiante. Pa rte importante de este crecimiento del gasto pablico
por estudiante se ha orientado a revertir el severo retroceso de las remuneraciones docentes y las subvenciones educacionales durante la década
del 80. Ademds, debe mencionarse el inicio de la Jornada Escolar Completa, que intensificd los esfuerzos por apoyar el mejoramiento en la
calidad de la educacidn, junto con una profundizacién del apoyo a los alumnos de menores recursos y un mejoramiento de la calidad y
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equidad de la educacién. En efecto, una significativa proporcién de recursos se orientan a programas focalizados o de apoyo al mejoramiento
de la calidad de la educacién. De esta forma, la estructura del gasto publico en educacién en Chile se ha ido acercando a la de paises con
sistemas educacionales mds avanzados. Cabe destacar que este fuerte incremento de la inversién publica en educacién ha sido complementado
por un también significativo gasto privado, con lo que la inversién total en educacién realizada tanto por el sector publico como el privado
llegd en 2002 a duplicar el gasto de comienzos de la década del 90.

111.5.3 Avances en Cobertura Educacional

Entre 1960 y 1970 se produjo un fuerte incremento en la cobertura de educacién bdsica que consagrd su universalizacién a partir de 1971.
Esto se tradujo en una drdstica reduccién del analfabetismo y en una fuerte presién sobre los niveles secundario y superior, que incrementamon
significativanente su cobertura en las dos décadas siguientes. Este impulso a la expansién educacional se acentud atn més a partir de 1990.
Asi, entre 1990 y 2003 no sélo se mantuvo la cobertura universal de la educacién bésica, sino que la educacién media alcanzé niveles de
coberura similares a los de paises mds avanzados y se produjo una significativa expansién de la educacién prebsica y superior, abarcando en
ambos casos, 2 mds de un tercio de la poblacién en los tramos de edad correspondientes. El significativo aumento de cobertura escolar en los
tltimos 15 afios tiene necesariamente relacién con la temprana universalizacién de la educacidn bdsica y con el sostenido desamollo
experimentado por el pais, pero también con las politicas educacionales aplicadas desde 1990, las que tienen como contraparte importantes
avances en las cifras de retencidn, repeticién y éxito oportuno. Su impacto se concentra especialmente en los alumnos de menores recursos.

Este crecimiento de la cobertura educacional ha permitido incrementar sostenidamente la escolaridad de la poblacién en Chile. Asi, entre
1960 y 2005 la escolaridad promedio de la poblacién de 15 afios y mds se habrd incrementado en 5,7 afios, alcanzando un total de 10,8 afios.
El aumento de cobertura en la educacién media, unido a la disminucién de las tasas de repeticién en todo el sistema y el remanente de la
cuna demogrifica ascendente para los jovenes del tramo de edad correspondiente, implican también una creciente demanda en el sistema de
educacién superior, lo que indica que en los proximos afios se producird una presién potencialmente explosiva sobre éste.

111.5.4 Avances en Equidad en el Acceso a la Educacidn

La expansién de la cobertura escolar que se ha producido desde 1990 ha beneficiado especialmente a los nifios y jévenes de familias de
menores recursos. Asf, las brechas de cobertura entre el 20% mds pobre y el 20% mis rico de la poblacién se han reducido en todos los niveles
educacionales; de hecho, entre 1990 y 2003 se incorporaron al sistema escolar 320.000 nifios y jévenes del 40% mds pobre de los hogares
que no lo habrfan hecho de mantenerse las tasas de cobertura y desercién vigentes a fines de la década del 80.

El progresivo aumento de la cobertura educacional en los sectores de menores recursos se explica de manera importante por el creciente peso
de los programas focalizados de apoyo a la educacién. Esta situacién ha llevado a una importante concentracién de la inversién publica en
educacién en los sectores mds pobres de la poblacién.

En cuanto a la equidad en el acceso a la educacién superior, debe sefialarse que ésta es atin una fuente de preocupacién, dado el impacto que
desigualdades en ella tienen en la distribucién de ingresos. La persistencia de estas amplias brechas sociales en el acceso a la educacién superior
puede reflejar en parte las diferenciales de calidad de la educacién escolar y de presiones para que los alumnos ingresen al mercado del trabajo
una vez egresados. Sin embargo, también parece tener incidencia la forma en que se distribuyen los apoyos publicos a los estudiantes, los que
no estdn debidamente focalizados.

111.5.5 Avances en la Calidad de la Educacidn

Desde comienzos de la década del 90 la discusién ptiblica y las politicas educacionales en Chile han estado marcadas por una alta y ceciente
preocupacién por la calidad de la educacién, lo que es razonable dado los importantes logros ya alcanzados en materia de cobertura y equidad
de acceso.

Para medir los avances en calidad, una primera aproximacién son los indicadores de éxito o fracaso escolar incorporados al funcionamiento
del sistema educacional (como la tasa de reprobacién y la tasa de éxito oportuno). Estos indicadores muestran una sistemdtica mejorfa desde
1990. Una segunda aproximacién son las mediciones basadas en la aplicacién de tests estandarizados en el sistema educacional, los que en
Chile se instrumentan a través de la prueba SIMCE. En general estos tests presentan resultados mixtos, que alientan la impaciencia de la
opinién publica. Sin embargo, debe destacarse que ellos han ocurrido en un perfodo de fuerte incorporacién de jévenes de escasos recursos
al sistema educacional, lo que hacfa esperable un retroceso en los resultados por sus condiciones mds adversas para aprender. Con todo, a
parir de 1997 se pueden identificar mejoras sistemdticas en el rendimiento escolar de los grupos mds vulnerables, gracias a programas

focalizados de apoyo.
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I11.6 Proteccién Social

La evidencia recogida para Chile muestra que el riesgo que enfrentan los hogares de caer en la pobreza en Chile se asocia principalmente con
la posibilidad de pérdida del empleo, la incidencia de enfermedades catastréficas y la potencial falta de ingresos en la vejez.

De esta forma, durante ¢l gobierno del Presidente Lagos se dio inicio a un proceso de reevaluacion de la forma en que estaba operando el
conjunto de programas y prestaciones dirigidos a apoyar al sector més vulnerable de la poblacién.

111.6.1 Reform de Salud

La Reforma de la Salud que ha propiciado el gobierno del Presidente Lagos constituye un avance significativo en la ampliacién de la
proteccién social en Chile. Durante el afio en curso han sido aprobados por el Honorable Congreso Nacional dos de los proyectos de ley
medulares de la reforma: Régimen General de Garantfas en Salud y Autoridad Sanitaria. Se espera también que antes de terminar el afio se
apneben las modificaciones a la Ley de Isapre que complementan los cambios introducidos a este cuerpo legal el afio 2003. De esta forma,
se habrd completado el proceso legislativo que hace posible la implementacién de la reforma tanto en el sistema publico como privado.

La Ley del Régimen General de Garantfas en Salud establece derechos exigibles respecto de la atencién de un conjunto de condiciones de
salud prioritarias para la poblacién chilena. Los derechos se expresan en garantfas explicitas de acceso, calidad, proteccién financiera y
oporunidad, las que obligatoriamente deberdn asegurar tanto el Fondo Nacional de Salud como las Instituciones de Salud Previsional. En la
ley de Autoridad Sanitaria se han creado las instituciones y las herramientas para fiscalizar el cumplimiento de dichas garantfas. Las personas
que sientan vulnerados sus derechos podrdn reclamar ante la Superintendencia de Salud, la que deber resolver las controversias que se susciten
entre Fonasa o las Isapre y susrespectivos beneficiarios y podrd aplicar las sanciones que correspondan. Las atenciones deberédn ser otorgadas
dentro de plazos clinicamente aceptables, por prestadores habilitados por la autoridad, y los beneficiarios pagardn como mdximo un 20% de
suvalor. Asimismo, la ley impone limites anuales al gasto directo que deberdn efectuar las familias aquejadas por alguna de las enfermedades
priorizadas. De esta forma, se reducirdn las barreras fisicas y econdmicas para una atencién de salud oportuna y de calidad y el derecho
nominal a ser atendido se constituird en unarealidad.

Las modificaciones a la ley de Isapre que aprobadas en 2003 tienen como propésito proteger a los usuarios en caso de insolvencia de las
instituciones. El proyecto de ley que actualmente se encuentra en trdmite legislativo introduce nuevas disposiciones para reducir la
discriminacién contra personas de alto riesgo y aumentar la transparencia del mercado. Se establecen mds claramente las causales de
terminacién de contrato y se asegura continuidad de cobertura a los beneficiarios de un plan cuyo titular fallece. Se regula la variacién anual
de precios de los planes de salud, con el fin de evitar que se apliquen alzas arbitrarias que no responden a la evolucién del costo esperado de
la cartera de beneficiarios. Se regula el aumento de precios a través del ciclo de vida y las diferencias de precios entre hombres y mujeres. Estas
disposiciones son complementarias al Fondo de Compensacidn para las Garantfas Explicitas en Salud que se incluye en el actual proyecto de
modificaciones a la ley de Isapre. Este mecanismo permitird que se cobre un mismo precio por los beneficios garantizados a todos los
beneficiarios de una Isapre, sin distincion por sexo, edad o estado de salud. Finalmente, el proyecto de ley mejorala transparencia del mercado
mediante una serie de disposiciones que permiten regular la informacién que se poporciona a los clientes respecto a prestadores en convenio,
modalidades de atencidn, precios y coberturas.

111.6.2 E| Sistema Chile Solidario

El relativo estancamiento que mostraron los indicadores de indigencia en la segunda mitad de los noventa, estudios que evidenciaban la
existencia de un componente de extrema pobreza caracterizado por bajo acceso relativo a las prestaciones del Estado, la exitosa experiencia
piloto del programa Puente en el FOSIS, y evidencia que mostraba una gran dispersién institucional y programdtica de la red publica de
proteccién social, motiva ron una fuerte reflexién al comienzo del gobierno del Presidente Lagos acerca de la eficacia y eficiencia con que el
Estado estaba organizando su accionar en este émbito.

La estructura publica al respecto presentaba problemas en diversas dimensiones. En lo institucional, la diversidad de programas y ausencia de
derechos dificultaba priorizar esfuerzos e impedfa la exigibilidad de parte de los usuarios. En términos operacionales, la falta de una
institucionalidad coherente y la existencia de multiples ventanillas dificultaba el diagnéstico e implementacién de soluciones personalizadas
en funcién de los problemas de las personas. En lo organizacional, la profusién de consejos, servicios y ministerios dificultaba una adecuada
coordinacién y dilufa la responsabilidad.
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Esta forma de organizar el esfuerzo hacia los més pobres resultaba en duplicacién de esfuerzos y dificultades para llegar a la poblacién mds
necesitada, exigiendo a los chilenos mds marginados la capacidad de diagnosticar sus carencias, identificar las prestaciones y ventanillas
relevantes, y relacionarse con maltiples instituciones en base a distintos criterios de elegibilidad. El resultado era que las prestaciones orientadas
precisamente a los mds pobres no estaban llegando con suficiente eficacia a ese segmento de la poblacién.

Esta reflexién y una evaluacién de la experiencia de paises de mayor desarrollo motivé el anuncio del Presidente Lagos el 21 de mayo de 2002
de que la red de accién del Estado hacia los mds pobres se organizarfa en la forma de un sistema de proteccién social, con el objetivo de
incorporar a la misma a las 225 mil familias mds pobres del pais y “terminar con la miseria como fenémeno estuctural’.

Chile Solidario concentra la responsabilidad sobre los resultados y los instrumentos en este 4mbito en una dnica institucién -Midepldn- que
tiene la funcién de administrar los recursos, centralizar y actualizar la informacién de las familias, certificar la elegibilidad en base a un
instnmento tnico, y coordinar la focalizacion en los beneficiarios del sistema de los programas de promocién que administran otras
instituciones publicas. Para esto debe establecer centros locales de atencién en convenio con las instituciones locales y coordinar una red
nacional de estos centros con sus respectivas redes de apoyos familiares.

Chile Solidario es mds que un esfuerzo programdtico por reducir la extrema pobreza en este perfodo de gobierno. Es la mayor reforma
institucional de los dltimos quince afios en lo que a proteccién social para los mds pobres se refiere (i) convierte el tradicional rol pasivo del
Estado frente a la extrema pobreza en un rol activo; (ii) cambia el foco de la proteccidn social desde el individuo a la familia; (iii) integra
prestaciones que se encontraban institucionalmente dispersas; (iv) complementa prestaciones asistenciales y de promocién en funcién de las
necesidades de cada familia; (v) garantiza las prestaciones monetarias tradicionales para los més pobres; (vi) exige un compromiso explicito de
la familia de aportar su esfuerzo a la superacion de la extrema pobreza y; (vii) estructura apropiadamente los incentivos que enfrenta la familia
para apoyar este proceso.

En términos de su implantacidn, el sistema estd instalado en todas las comunas del pafs que registran extrema pobreza, se encuentra
coordinando a decenas de servicios publicos, y en 2005 cumplird con la meta de cobertura que fijé el Presidente de la Reptblica para su
petfodo. En términos de indicadores intermedios, la informacién que recogen los apoyos familiares muestra avances importantes en todas las
dimensiones de calidad de vida en las que trabaja -identificacidn, salud, educacién, dindmica familiar, trabajo, ingresos y habitabilidad-, y a
junio de este afio 21.600 familias habfan cumplido las 53 condiciones minimas para su habilitacién en la red social.

Los beneficiarios, por su parte, destacan que el sistema los hace sentirse reconocidos y se orienta a los problemas especificos de cada familia;
que los vincula a la red social més que a un programa particular y; que entienden el salir de la indigencia como un proyecto que los haga a
ellos y su familia autovalentes. Los resultados de impacto definitivo sélo se conocerdn el 2006, cuando un nimero significativo de familias
haya completado los 24 meses de participacién inicial. En anticipo de los resultados definitivos, la reversién de la indigencia que mostré la
y p g q
Encuesta CASEN 2003 respecto de la segunda mitad de los noventa constituye un augurio auspicioso.
g y g

111.6.3 Seguro de Cesantia

A poco més de un afio y medio de funcionamiento, el Seguro de Cesantfa, registra alrededor de 2,6 millones de afiliados. Esta rédpida
incorporacién aparece explicada fundamentalmente por el significativo nimero de contratos suscritos durante este perfodo; en su gran
mayorfa de plazos definidos, evento que genera la afiliacién automdtica al nuevo sistema. No obstante lo anterior, sélo un 52,6% de los
afiliados paga cotizaciones, lo que sugiere la presencia de una alta rotacién laboral de este segmento de trabajadores.

Por otra parte, el sistema se encuentra en un proceso de transicion, ya sea porque la cobertura efectiva del sistema, medida como la proporcién
de trabajadores que cotizan respecto del total de asalariados privados, alcanza a un 37,4%, asi como porque sus caracteristicas presentan
diferencias respecto de las del total de asalariados de la economia; en patticular, sobre-representacién segin actividades productiva -comercio,
constnecidn, servicios financieros y agricultura- y por tamafio de empresas. Al mismo tiempo, el Seguro de Cesantfa habfa proporcionado
prestaciones a cerca de 320 mil beneficiarios, favoreciendo primero y mayoritariamente a asalariados con contratos a plazo, quienes no
contaban con proteccidn contra el desempleo antes de la vigencia de este sistema, y a partir de noviembrede 2003, también a quienes trabajan
con contratos indefinidos.
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Los antecedentes sefialados indican que el sistema estd en proceso de consolidarse, y asf entregar proteccién efectiva ante la cesantfa, a los
sectores mds vulnerables, menos calificados y de bajos ingresos, especialmente. Sin embargo, la alta rotacién del empleo asalariado privado asf
como el monto y duracién de sus prestaciones limita el alcance de su efectividad, constituyendo un desafio futuro en materia de proteccién
social.

111.6.4 El Sistema de Pensiones

A pesar de que Chile fue pionero en la implementacién del sistema de capitalizacién individual y ha sido caracterizado como un modelo de
reemplazoal de reparm el sistema de pensiones se estructura en un esquema “muld-pilar”. El primer pilar, con un importante rol
redistributivoy de reduccién de la pobreza, lo constituye el componente no contributivo del sistema de pensiones (Pensiones Asistenciales,
PASIS) y el pago de Pensiones Minimas Garantizadas por el Estado (PMGE). El segundo estd definido por el esquema de capitalizacién
individual administrado por el sector privado a través de las administradoras de fondos de pensiones (AFP). Por tltimo, el tercer pilar estd
compuesto por el ahorro previsional voluntario, el cual en conjunto con el segundo pilar cumplen las funciones de seguro y de transferencia
de ingreso a través del ciclo de vida de las personas.

En este contexto se puede identificar un sistema publico de pensiones contributivo en que conviven el antiguo sistema de pensiones y el
sistema previsional de Fueras Armadas y de Orden y otro componente no contributivo constituido por las Pensiones Asistenciales. Por otro
lado se encuentra el sistema privado de pensiones administrado por las AFP. En el agregado estos sistemas cuentan con alrededor de 3.800.000
contribuyentes -excluyendo las FEAA y de Orden- y benefician a mds de 1.800.000 personas, incluyendo més de 40 mil pensionados con
PMGE.

Después de més de 20 afios de funcionamiento del nuevo sistema de pensiones los desaffos pendientes se enmarcan principalmente en dos
dreas: ampliacién de la cobertura y la generacién de mecanismos de financiamiento del creciente déficit previsional.

La cobertura del sistema de pensiones puede ser evaluada desde dos perspectivas, una estdtica y otra dindmica. La perspectiva estdtica supone
evaluar la cobertura en un momento dado del tiempo, por ejemplo, a través del indice de cobertura efectiva -personas que cotizan como
porentaje de la fuerza de trabajo. Por otro lado, puede evaluarse la cobertura desde una visién dindmica que considere el compotamiento
de cotizaciones de las personas a través del tiempo. Esto ultimo se logra a través de la medicién de la densidad de cotizacién -porcentaje de
tiempo con cotizaciones pagadas en relacién al tiempo de vida activa.

En relacién a la cobertura medida en términos estdticos, debe tenerse presente que el nivel de cobertura efectiva a 2003 (61%) atin no alcanza
el nivel observado en las décadas de los sesenta y setenta, anterior a la reforma. El desafio de ampliar la cobertura del sistema de pensiones
deberd estar centrado principalmente en el grupo de trabajadores independientes. Lo anterior es de especial interés si se considera que entre
1986 y 2003 se observd que los trabajadores dependientes han presentando un constante aumento en su nivel de cobertura ocupacional,
llegando a 76,3% en 2003, mientras que los trabajadores independientes han disminuido constantemente su cobertura, llegando a sélo 6,5%
en 2003. Esta amplia brecha en cobertura ocupacional representa espacio para el desarrollo de politicas publicas, ya que la existencia de un
ndmero importante de trabajadores sin prevision social podrfa resultar en fuertes presiones fiscales en el futuro, cuando dichos grupos alcancen
la edad de retiro.

Por otro lado, desde un punto de vista dindmico, la cobertura del sistema de pensiones presenta preocupantes niveles de densidad de
contribucién. De acuerdo a la Encuesta de Proteccién Social 2002, realizada por el Ministerio del Trabajo y Previsién Social, la densidad de
cotizacién promedio de los afiliados al sistema de pensiones es de 52,4%, es decir, en promedio un trabajador que ha trabajado durante 10
afios ha cotizado en poco mds de 5 afios. Ademds, se encuentra que el 25% de los afiliados al sistema de pensiones presenta densidades de
cotizacién de 23,6% o menos y que otro 25% de los afiliados exhibe densidades de 88,8% o mis.

Un andlisis mds detallado de la densidad de cotizacién muestra que el comportamiento de los asegurados es heterogéneo, dependiendo de las
caracterfsticas de los afiliados. Por ejemplo, en promedio la densidad de cotizacidon de los hombres alcanza a 59,8% mientras que para las
mujeres ésta es de s6lo 43,7%. En relacién a la edad, la densidad de cotizacién para el grupo etdreo entre 25 y 34 afios llega a 47%, mientras
para aquellos de entre 45 y 54 afios la densidad alcanza a 66,9%. Esta heterogencidad también se observa cuando se separa a los afiliados
segin nivel educacional; en efecto, mientras aquellos con bajos niveles de educacion presentan una densidad de cotizacién de 31,2%, el grupo
con educacién superior completa alcanza una densidad de cotizacién de 63,7%.
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Quizds uno de los datos mds interesantes de la encuesta antes mencionada es la densidad de cotizacién de los afiliados durante los perfodos
en que trabajaron como asalariados. En promedio, para perfodos como asalariados, los afiliados al sistema de pensiones cotizaron el 87,7%
del tiempo. Ademds se observa que el 50% de las personas, en sus perfodos de asalariados, cotizaron el 100% del periodo.

Los datos auto reportados entregados por la EPS muestran que la densidad de cotizacién serd un elemento clave para la determinacién de la
calidad de la cobertura y de los beneficios que podrén obtenerse del sistema de AFP. De las cifras se desprende que existe un importante desaffo
de politica publica en relacién al perfeccionamiento del sistema de pensiones, a objeto de enfrentar los cambios experimentados en el mercado
laboral y mejorar la calidad de la cobertura previsional.

Respecto al desafio fiscal que implica el financiamiento del déficit previsional, en especial en lorelativo al pago de PMGE, debe considerarse
que a 2003 el déficit del sistema de pensiones alcanzd el 5,8% del PIB, cifra que tenderd a mantenerse en el futuro a pesar de la disminucién
que se observard en el déficit operacional (antiguo sistema) el cual se compensard con el alza en el pago de PMGE que, segtin proyecciones
recientes, mds que se duplicard a 2010, alcanzando en el afio 2020 a cinco veces el gasto fiscal actual.

En este contexto y considerando que los organismos multilaterales y las agencias calificadoras de riesgo estdn prestando cada vez mds atencién
a este tipo de pasivos contingentes, la evaluacién y la administracidn de los riesgos fiscales relacionados a este tema ha tomado mayor
relevacia. Lo anterior ha llevado a desarrollar una serie de metodologfas y pricticas de administracién fiscal de este tipo de pasivos, entre las
cuales se encuentra la creacién de fondos de contingencia para financiar este tipo de responsabilidades fiscales.

Dado lo anterior, serfa pertinente y responsable desde el punto de vista fiscal y social, la creacién de un Fondo de Reserva Previsional para el
financiamiento del gasto en pensiones minimas garantizadas por el Estado, lo que pondrfa a Chile a la vanguarda en los que se refiere al
manejo fiscal de este tipo de pasivos contingentes de largo plazo. Lo anterior también permitirfa generar espacios para que la creciente carga
fiscal previsional no reperta tan fuertemente en las disponibilidades presupuestarias de cada afio, al proveer recursos que permitan responder
a los requerimientos futuros del sistema de proteccién social. El financiamiento de este fondo debiera provenir de los ahorros generados por
la regla de superdvit estructural del 1% del PIB.

IV. Hacia la Economia del Conocimiento: el Camino para Crecer con Equidad en el Largo Plazo

Chile comenzd a experimentar un crecimiento alto y sostenido desde que, abandonando la estrategia de desarrollo hacia adentro, sent6 las
bases de una estrategia de desarrollo compatible con sus ventajas comparativas y ordené sus politicas macroeconémicas -lo que ocurrid
alrededor de 1985. Cuando lo anterior se complementd -a partir de 1990- con un Estado no prescindente, corrector de fallas de mercado,
proveedor de bienes e infraestructura publica, asf como de proteccién social, también se comenzaron a evidenciar avances en términos de
equidad, principalmente en lo referido a reduccién de la pobreza. Sin embargo, de la observacion cuidadosa de la evidencia internacional se
desprende que a pesar de los éxitos de los ultimos veinte afios, existen limites e imperfecciones severas en el modelo de desarrollo que deben
ser enfrentados de manera proactiva.

En efecto, la sefial de alerta aparece al comparar la estrategia vigente en Chile con la implementada por los paises ms desarrollados y verificar
que nuestro pafs es claramente mds dependientes de sus recursos naturales, lo que implica un limite al crecimiento. Ello por la vulnerabilidad
de las ventajas comparativas estdticas basadas exclusivanente en recursos naturales (conocida como la “maldicién” de los recursos naturales)
que impide crecer sostenidamente a tasas altas. La otra diferencia notoria con estos paises mds desarrollados es nuestra muy deficiente
distribucién del ingreso, lo que indica una grave imperfeccién del modelo en términos de la equidad de susresultados.

Entre los paises mds desarrollados, existen un grupo que surgié de una posicién relativamente similar a la chilena -como por ejemplo los
escandinavos-. Del andlisis de la experiencia de este grupo de paises se infiere que el camino hacia mayores niveles de desarrollo con equidad
debe ser la economia del conocimiento en torno a los recursos naturales que permita transformar las ventajas comparativas estdticas en ventajas
comparativas dindmicas. Esta estrategia debe sustentarse en tres pilares: a) un régimen institucional y de incentivos econdmicos claro,
coherente y estable; ii) una fuerte capacidad de innovacién, orientada a desarrollar encadenamientos poductivos en torno a las ventajas
comparativas del pafs; y iii) un capital humano de calidad. Asf, un buen o mal desempefio de los paises con abundantes materias primas,
como lo es Chile, depende crucialmente de la coherencia de su politica de desarrollo y no del hecho mismo de tener recursos primarios. Por
lo tanto, importa mds el cémo se produce, y no tanto el sector donde se haga, siempre y cuando existan ventajas comparativas para sustentarlo.
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En este sentido, parece ser ahora el momento correcto para avanzar por esta senda, por cuanto hay precondiciones que Chile ha ido
cumpliendo. En términos del primer pilar, se cuenta con una estabilidad macroeconémica e institucional que sustenta un bajo nivel de riesgo
pais y una baja volatilidad de la economfa, lo que sumado al imperio de la ley y al respecto a los derechos de propiedad, sirve de base para
incentivar las inversiones. Asimismo, el pafs cuenta con un sistema de precios sin distorsiones que minimiza las pérdidas de eficiencia, un
mercado de capitales con un desarrollo creciente y debidamente regulado, y con una infraestructura piblica desarrollada de manera de facilitar
las labores productivs. Respecto al segundo pilar, el pais dispone de un Sistema Nacional de Innovacién (SNI) que, aunque inmaduro,
contiene un grupo de programas y fondos eficientes que sirve de base para mejorar el desempefio del sistema. Y en términos del dltimo pilar,
se han logrado mejoras notables en la cobertura educacional, debiendo abocarse ahora a mejorar la calidad de la educacién y a facilitar el
acceso equitativo a la educacién terciaria.

Por lo tanto, Chile se encuentra en una posicién expectante, a partir de la cual es menester innovar para crecer y, a la vez, invertir en capital
humano para innovar. No obstante, la educacién es sélo condicién necesaria, porque educar sin innovar no genera crecimiento. Si logramos
avanzar simultdneamente en educacién e innovacién, el crecimiento tendrd un nuevo engranaje con la equidad, pues no sélo proveerd mayores
recursos para financiar las politicas asistenciales, sino que ademds conseguird disminuir las inequidades de capital humano, fuente principal

del diferencial de renta en Chile.

Desde esta posicion surgen tres lineamientos generales de politica: (i) construir la economfa del conocimiento es una tarea pablico privada y
requiere un enfoque sistémico; (i) las politicas de fomento a la innovacién deben ser econémicamente racionales y promover la
competitividad; y (iii) el sistema educacional debe mejorar su calidad y equidad de acceso, con énfasis en la efectividad y focalizacién de los
apoyos publicos.

A. Construir la economia del conocimiento es una tarea puiblico-privada que debe basarse en un enfoque sistémico.

Los tres pilares de la economia del conocimiento estdn fuertemente interrelacionados entre sf y deben avanzar paralelamente, representando
el primero -régimen institucional- el marco para los otros dos -capacidad de innovacién y desarrollo del capital humano. Sin un régimen
institucional claro, coherente y estable, es improbable que existan los incentivos para invertir en el sector poductivg en actividades
innowativas, o en capital humano. Por otra parte, sin una demanda por capital humano de mayor calidad por parte del sector productivg no
resulta rentable invertir en educacién, o puede ser més rentable ofrecer las habilidades laborales en el exterior. Y viceversa, sin una oferta de
capital humano calificado, la capacidad innovadora del sector productivose ve limitada por su poca adaptabilidad a los cambios y por su
deficiente capacidad para usar, adoptar y adaptar las tecnologfas externas. Incluso, dada la desigual distribucién de capital humano existente
en el pafs, un avance sélo en progreso tecnoldgico implica el riesgo de exacerbar las desigualdades de ingreso.

Esta estrategia de desarrollo basada en estos tres pilares es el polo opuesto de la que el pais siguiera entre los afios 30s y los 70s, esto es, una
industrializacién forzada inconsistente con sus ventajas comparativas, pero reprsenta y requiere un salto cualitativo respecto de la situacién
actual en capacidad de innovacién y formacién de capital humano.

Actualmente, Chile presenta posiciones diferenciadas en cada uno de los pilares identificados. En particular, presenta un rendimiento
destacado, muy por sobre lo esperado dado su nivel de ingreso, en todas aquellas dimensiones relacionadas con el “régimen institucional”,
destacdndose en aspectos como la regulacién y supervisién del sector financiero, la intensidad de competencia en los mercados locales, la
calidad del sistema de regulacién y el imperio de la ley. En contraste, el pafs presenta un rendimiento inferior al esperado en todas las
dimensiones asociadas a “capacidad innovadora” y en pricticamente todas las variables relacionadas a “capital humano”. En paticular, en
cuanto a innovacién, Chile exhibe una bajisima proporcién de exportaciones tecnoldgicas, un bajo grado de colaboracién cientffica entre
universidades y empresas, y un bajo esfuerzo en investigacién y desarrollo, asi como en nimero de patentes registradas. En el 4émbito de
“capital humano”, Chile est4 particularmente rezagado en disponibilidad de trabajadores profesionales y técnicos.

La experiencia internacional muestra que la institucionalidad es relevante para abordar eficientemente el desafio de la economfa del
conocimiento. Es necesaria una institucionalidad que dé directrices consistentes y coordine las politicas publicas pro innovacién y aquellas

destinadas al desarrollo de capital humano, orientando los esfuerzos hacia objetivos estratégicos, tanto de corto como de largo plazo.

En Chile, una institucionalidad como la descrita debiese reorganizar el SNI, corrigiendo sus actuales problemas. Estos incluyen falta de
directrices, descoordinacién, duplicidad de funciones, bajo esfuerzo total, dispersién de programas que no alcanzan a crear masa critica, baja
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paricipacién del sector privado, sesgo hacia la investigacion bsica, falta de financiamiento, “cuellos de botella” en materia de capital humano,
y desconexidn entre el 4mbito empresarial y el 4mbito investigador-académico.

B. Las politicas de fomento a la innovacién deben tener justificacién econémica y orientarse a la competitividad.

La innovacidn, concebida como un mercado en el que concurren oferentes y compradores, tiene caracteristicas que justifican que sea un
4mbito de accién para politicas puiblicas. Estas deben abocarse a la correccién de las fallas de mercado vy las fallas sistémicas que hacen que se
innove menos que lo socialmente dptimo. Entreestas fallas cabe destacar: a) la dificultad para apropiarse de los beneficios de las innovaciones;
b) las asimetrfas de informacidn, altos costos de transaccién y de coordinacién que limitan la cooperacién; c) las externalidades de red que
impiden alcanzar masas criticas; y d) la alta incertidumbre no cuantificable, el riesgo no diversificable y la intangibilidad de los activos, que
limitan el financiamiento del emprendimiento innovador. Al intervenir para solucionar estos problemas se debe ser estricto en evitar que las
politicas pro innovacién financien actividades sin una clara justificacién econémica.

En esta misma linea, las politicas pro innovacién deben vincularse con ventajas comparativas reales reveladas por el propio mercado, y no
pretender forzar al pafs a competir en sectores en que hay bajas probabilidades de éxito. Asi, trabajar en torno a clusters dindmicos e
innovadores construidos alrededor de recursos naturales abundantes resulta consistente con nuestras ventajas comparativas, en contraste con
hacerlo en manufacturas intensivas en mano de obra semi-calificada, donde paises como China e India tienen una ventaja evidente. Ms atin,
en vez de los encadenamientos hacia adelante, parecen més en linea con nuestras ventajas comparativas los encadenamientos hacia atrds y
hacia los costados de los sectores exportadores en que Chile ya es lider -como ha ocurrido en el caso de la salmonicultura, donde la industria
de alimento de peces ya es también exportadora. Ello, por cuanto los encadenamientos hacia atrds y los costados tienen ventajas de escala y
de cercanfa geogréfica que los encadenamientos hacia adelante no tienen, ya que un porcentaje importante de la demanda mundial, en el
primer caso, corresponde 2 la demanda interna en Chile. Un dlaro gjemplo es la demanda por insumos y servicios para la minerfa del cobre,
donde Chile posee mds del 35% de las reservas mundiales -a la cual puede sumarse la demanda de los vecinos que producen este mineral. Un
efecto adicional de esta focalizacién en clusters construidos en torno a recursos naturales es el desarrollo regional que conlleva, por la misma
ubicacién de estos recursos.

El enfoque de la innovacién orientada a la competitividad implica también evitar asociar innovacién sélo con la generacién o creacién de
nuevas tecnologfas. Si bien en los sectores en que Chile es lider puede ser necesario estar en la frontera del conocimiento, debe tenerse presente
que la innovacién implica principalmente adoptar y adaptar tecnologfas externas, lo que tiene un costo significativamente menor. Esto es
ciero incluso para los paises desarrollados -por ejemplo, en EE.UU. los recursos destinados a adoptar tecnologfas importadas son 30 veces
los dedicados a innovar en la frontera. Esta consideracién implica que el esfuerzo innovador del paifs debe cambiar su foco desde la
investigacion bdsica hacia la investigacién aplicada, en sintonfa con las necesidades empresariales. Y las politicas publicas deben generar los
incentivos correctos para que ello ocurra.

La orientacién de las politicas pro innovacién a la competitividad puede requerir un enfoque pragmdtico para resolver algunas fallas sistémicas
y de mercado especificas. Este puede ser el caso de las imperfecciones de mercado que limitan el financiamiento del emprendimiento
innovador. Asf, las politicas pablicas han estado avanzando en proveer fondos publicos para apoyar la generacién de ideas, y en desarrollar el
mercado de capital de riesgo para que inversionistas privados puedan transformar las ideas en negocios. Sin embargo, no hay suficiente
financiamiento para todo lo referido a la aplicacién y desarrollo de los proyectos innovadors, el que debiera cubrirse mediante el desamollo
del “capital semilla”. En este sentido, en paises lideres en innovacién, como Suecia e Israel, este apoyo inicial se materializa el Estado a través
de la adquisicién de una participacién en la propiedad del proyecto, con un rol debidamente acotado por evaluaciones sistemdticas y
condiciones “de salida” objetivas definidas de antemano. En general, este enfoque pragmdtico requiere de un Estado riguroso en evaluar sus
intenenciones, debiendo terminarlas o reformularlas, tanto porque prueben ser ineficientes, como porque queden superadas por el desamollo
del propio mercado. En definitiva, deben evitarse las “fallas de gobierno”, tales como su captura por parte de grupos de interés, o el
intenensionismo inconsistente con el mercado, como “la eleccién de sectores ganadores”.

Finalmente, el pais debe materializar un mayor esfuerzo de movilizacién de recursos para fomentar la innovacién, mds alld de las ganancias
de eficiencia que puedan lograrse por la radonalizacién del SNI. En efecto, en el dmbito de la investigacién y desarrollo el pais presenta una
brecha significativa respecto a lo esperado para su nivel de ingreso, mucho més visible que en otros dmbitos, como por ejemplo en materia
de gasto publico en educacién y en proteccién social. En este sentido, se estima que Chile debe cerrar una brecha de al menos 2,5 puntos
porentuales del PIB para alinearse con los paises lideres en innovacién. En paticular, el sector publico debiese duplicar su gasto en
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investigacion y desarrollo, pasando de 0,4% del PIB a 0,8%, debiendo el sector privado hacerse cargo del resto de la brecha. Esto implica que
el sector publico debe aumentar en aproximadamente US$400 millones al afio su esfuerzo innovador.

Cieramente, esta brecha no puede cerrase de manera inmediata, puesto que nuestra carga tributaria ya estd en linea con el nivel de ingreso
de Chile. Sin embargo, sf se hace necesario dar un fuerte impulso que movilice recursos del sector privado a través de un efecto demostracién
y que supere un umbral de recursos que asegure una masa critica innovadora. Una fuente natural para financiar este primer impulso en la
magnitud requerida -alrededor de US$100 millones-, la constituye la implementacién de una regalfa minera. El resto de la brecha se podrd
ir cerrando paulatinamente a través del aumento de los recursos que generan el crecimiento econémico y la reduccién de la elusién y evasién
tributaria.

C. El sistema educacional debe mejorar su calidad y equidad de acceso, con énfasis en la efectividad y
focalizacién de los apoyos publicos

El momento para concentrar esfuerzos en el mejoramiento de la calidad y equidad de la educacién es precisamente ahora, cuando los
problemas de acceso a la escuela estdn en buena medida resueltos. El acceso es una condicién necesaria para lograr los estdndares educacionales
apropiados al nivel de desarrollo al que aspira Chile; los nifios y nifias de menores recursos sélo pueden acceder a una educacién de calidad
si parten por asistir a la escuela. Pero el desaffo de la calidad se vuelve mds complejo en escuelas y liceos masificados, que deben hacerse cargo
de la real diversidad del pafs al interior de sus aulas.

Existe, sin embargo, una segunda razon para intensificar el avance de la educacién chilena; esta corresponde a la ventana de oportunidad que
abre la demograffa. En efecto, el largo ciclo de expansién de la poblacién en edad de acceder al sistema educacional se encuentra préximo a
terminar. Este fendmeno implica una significativa atenuacion de la presién cuantitativa sobre el sistema educacional y sobre los gastos de
funcionamiento del mismo. Proyecciones para el periodo 2005-2020, indican que si el gasto en educacién continda creciendo al ritmo que
lo hizo en los tltimos 10 afios -6,1% anual-, al final del perfodo podria simultdneamente lograrse niveles de cobertura en los extremos del
sistema -educacion prebdsica y superior- equivalentes a los de paises avanzados, y llevar el gasto por estudiante en el sistema escolar a un nivel
de 2,6 veces su nivel actual.

El espacio para un incremento significativo de la inversién en educacién por estudiante, sin embargo, no asegura un avance equivalente en la
calidad y equidad de la educacién. Para ello son necesarias dos condiciones: primero, que los recursos adicionales no sean absorbidos por
escalamientos de costos que s6lo beneficien a los proveedores del sistema vy, segundo, que dichos recursos sean invertidos en un sistema
educacional cuya prioridad sea la efectividad y el apoyo a los nifios y nifias que mds lo necesitan.

Lo anterior hace necesaria una sintesis positiva de las reformas financiera y pedagdgica de los tltimos 25 afios, para lo cual se requieren
instrumentos e intervenciones de naturaleza distinta a los utilizados hasta ahora.

En primer lugar es necesario elevar las exigencias para acceder a la subvencién estatal. Si el estado mantiene la obligacién constitucional de
garantizar el derecho de los nifios y nifias a la educacién y adn cuando la prestacion del servicio esté externalizada, aquel tiene el derecho y,
probablemente, la obligacién de fijar ciertas condiciones para ello.

Del mismo modo, un sistema educacional tan descentralizado como el chileno, donde la libertad que una familia dene para elegir la escuela
de sus hijos depende de la disponibilidad real de alternativas y medios para acceder a ellas, requiere de una preocupacién y reforamiento de
los estdndares de logros de aprendizaje. Por estdndares debe entenderse minimos absolutos que sean a la vez una exigencia para las escuelas y
una garantfa para los nifios y nifias que asisten a ellas.

Igualmente vélido en este sentido es la aplicacién de estdndares minimos sobre las competencias de los docentes, lo que requiere medios de
verificacién o acreditacién independientes y de amplias oportunidades de perfeccionamiento concentradas en la actualizacién de
conocimientos en disciplinas sustantivas. Un sistema de estdndares minimos de logro educativo y de formacién y desempefio docente requiere,
ademds, de estimulos y sanciones para ser realmente efectivo.

Por otra parte, es necesario que el estado asuma entre sus funciones la de proveer informacién sustantiva que apoye las decisiones de las
familias. Para ello se requiere desarrollar una verdadera ficha escolar que refleje las distintas dimensiones del desempefio de la escuela y el valor

que ésta agrega en los procesos de aprendizaje de sus alumnos.
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Un sistema de supervisién eficaz es esencial para el buen desempefio de un sistema educacional descentralizado, con estdndares de logro
educativo y desempefio escolar. Desarrollar este tipo de supervision en Chile requiere de una profunda reingenierfa del sistema actualmente
existente.

Finalmente, si el sistema educacional va a ayudar a reducir las inequidades de origen que condicionan las capacidades de los nifios y nifias
para aprender, no es suficiente que se financie con una subvencién uniforme. Compensar las desventajas de origenrequiere de una atencién
mis personalizada en la escuela y profesores més efectivos, apoyados por profesionales de otras dreas. Para cubrir el mayor costo que esto
involucra es necesario que exista una subvencién diferenciada para los nifios y nifias de menores recursos.

Las propuestas anteriores se basan en la conviccidn de que en Chile es posible lograr una sintesis virtuosa de las reformas aplicadas en los
tltimos 25 afios. Para ello es necesario, sin embargo, dejar de lado los prejuicios ideoldgicos y los fetiches politicos que marcaran la discusién
durante muchos afios, para asf estructurar un sistema educativo autosustentable y coherente, donde los programas no tengan que desperdiciar
los escasos recursos publicos por tener que partir compensando los efectos negativos de otros aspectos del funcionamiento del sistema
educativo. Las reformas que se requieren en este sentido apuntan, en definitiva, a que los temas de financiamiento, propiedad, salarios y
organizacién cedan definitivamente el paso a los temas sustantivos de la educacién y rconozcan el lugar central de los nifios y jévenes la
preocupacién de los actores del sistema educacional, partiendo por el Estado.

Adicionalmente, para responder a las demandas de la economia del conocimiento, se requieren también mejoras de calidad y equidad de
acceso en la educacién superior. En este sentido, la presion de la demanda sobre la educacién superior, la resolucién de las distorsiones que
se producen a su interior y su sintonfa con el desarrollo productivodel pafs es un tema de primera relevancia para las politicas ptiblicas.
Consistentemente, para avanzar en esta direccidn se requieren dos condiciones: que los recursos liberados por el estancamiento de la poblacién
escolar no sean absorbidos por escalamientos de costos de los prestadores, y que se produzca una adecuada complementacién de recursos
publicos y privados en el financiamiento de la educacién superior.

La complementacién del esfuerzo estatal con recursos privados tiene directa relacién con la constatacion de altas tasas de retorno privado para
la inversién en educacién superior, las que, ademds se materializan en perfodos més breves que para los niveles primario y secundario. Esto
indica que para un individuo endeudarse para financiar sus estudios superiores es una decisién altamente rentable. Para que ello sea factible,
sin embargo, es necesario resolver las fallas de mercado asociadas a la inversién en capital humano. Politicas puiblicas que se orienten a resolver
esas fallas de mercado serdn, en consecuencia, considerablemente mds eficientes que financiar el costo de los estudios superiores a personas
que ya pertenecen o pasardn a pertenecer a los estratos de mayores ingresos del pafs.

Un efecto secundario de la viabilizacién de sistemas sostenibles de crédito universitario serfa generar el espacio fiscal necesario para concentrar
los aportes directos del estado en la aplicacién de estimulos para que jévenes de menores recursos ingresen efectivamente a la educacién
superior. Para ello se requiere, sin embargo, mejorar significativamente la capacidad de focalizacidn de estos apoyos respecto de lo que se
aprecia en la actualidad en los programas de becas.

V. Presupuesto 2005
V.1 El Dividendo de la Responsabilidad Fiscal

El Proyecto de Ley de Presupuestos del Sector Piiblico para 2005 ha sido formulado integramente en el marco de la regla fiscal de generar un
superavit estructural de 1% del PIB y expresa los frutos de su aplicacién en los cuatro afios anteriores.

La consultas a los paneles de expertos sobre precio del cobre y PIB tendencial sugirieron mejoras en ambos pardmetros, elevando el precio del
cobre de largo plazo de 93 centavos de délar por libra, y para el PIB tendencial se ha estimado un crecimiento de 4,2%, superior al 3,9% de
2004. Esto ha elevado los ingresos estructurales estimados para 2005 en casi un 5,5%, lo que permitird una expansién del gasto del Gobierno
Central consolidado en un orden de magnitud similar y, por tanto, superior al de afios anteriores.

En 2005 el comportamiento de los ingresos fiscales estard también marcado por un importante componente ciclico, proveniente de un
robusto crecimiento, baja inflacidn, y alto precio del cobre. Este componente ciclico, sin embargo, es esencialmente transitorio, por lo que la
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generacién de un superavit estructural de 1% del PIB en 2005 serd compatible con un superavit efectivo levemente superior. Los recursos
asociados a este superavit se destinardn a reponer recursos del Fondo de Compensacién del Precio del Cobre para que pueda volver a operar
cuando el precio del cobre baje en afios futuros y a reducir el endeudamiento neto del sector publico.

Dado que la aplicacién de la regla de superdvit estructural permitié déficit fiscales moderados entre 2000 y 2003, contribuyé a la reduccién
del riesgo pais y ha involucrado generar un superdvit durante 2004 con el que se ha prepagado deuda puiblica, esta politica también se refleja
en la estructura del gasto para 2005. Es asf como el Proyecto de Ley de Presupuestos para 2005 contempla un gasto en intereses de la deuda
publica sustancialmente inferior al que corresponderfa si en afios anteriores se hubiera seguido una politica menos responsable.

As, si entre 2000 y 2004 los balances fiscales hubieran sido menores en un 1% del PIB a lo que efectivamente resultaron, elevando la deuda
externa y colocando los spreads soberanos en niveles similares a los de paises con tales resultados fiscales equivalente, el gasto en intereses serfa
en 2005 superior en alrededor de 700 millones de délares a lo proyectado. El ahorro de intereses correspondiente a esta cifra podrd ser
destinado en 2005 a financiar programas sociales, inversiones y programas de empleo con apoyo fiscal. Asi, el ahorro de recursos del sewvicio
de la deuda para financiar actividades sustantivas del estado puede calificarse como un verdadero“dividendo social” de la politica fiscal.

V.2 Generacién de Empleos, Competitividad y Crecimiento

La generacién de empleos es la principal prioridad del Proyecto de Ley de Presupuestos 2003, lo que se potenciard con los programas empleo
directo e indirecto con apoyo fiscal. Durante el préximo afio estas lineas financiarén alrededor de 90 mil empleos promedio mensual,
alcanzando una cobertura méxima de 125 mil cupos durante €l tercer trimestre del afio. La activacién del Fondo de Contingencia, por otra
pare, podrd elevar esta cifra a 180 mil empleos mensuales en los meses de invierno. En ese contexto, el Proyecto de Presupuestos para 2005
propone el mayor esfuerzo fiscal en este dmbito desde 1999.

Por medio de este tipo de programas permanece vigente el compromiso de apoyo y proteccién social adquirido por el Gobierno con aquellos
sufren este flagelo mientras la clara mejorfa experimentada por nuestra economfa durante 2004 no se refleje en una disminucién clara y
permanente del desempleo entre los chilenos.

En un mundo cada vez més globalizado y competitivo, por otra parte, la generacién de empleos productivos y el desarrollo estdn fuertemente
vinculados a la capacidad de innovacién productivay tecnoldgica. Por lo anterior, el Proyecto de Presupuestos para 2005 considera recursos
por $161.128 millones a través de fondos cientfficos y tecnoldgicos y otros instrumentos orientados a la transferencia tecnolégica y formacién
de capital humano de alta calidad. As, el renovado esfuerzo por elevar la capacidad nacional en investigacién bdsica y aplicada, y generar una
masa critica de empresas que integren o desarrollen nuevas tecnologfas en la cadena productiva se traducird en un aumento del 15,4% real
en los recursos destinados a innovacidn, ciencia y tecnologfa respecto de 2004.

Piez clave también en la generacién de empleo, la pequefia y mediana empresa (PYMEs) podrd seguir avanzando en su modernizacién y
competitividad gracias a un esfuerzo adicional en el Proyecto de Presupuestos para 2005. Una innovacién fundamental a este respecto es la
institucionalizacién del Programa Chile Emprende que, capitalizando la experiencia de Chile Solidario y Chile Barrio, fortalecerd el apoyo de
las micros y pequefias empresas a través de una estrategia comun y articulada de los instrumentos de fomento productivocon los que cuenta
este segmento a nivel gubernamental.

V.3 Proteccién Social

Fiel al compromiso de entregar mayor calidad de salud a todos los chilenos, el Proyecto de Presupuestos para 2005 tiene entre sus prioridades
el reforzamiento de la atencién de salud, con un énfasis en la oportunidad de atencidn para las patologfas de mayor riesgo y costo que afectan
a nuestra poblacién. Con este fin, el Proyecto de Presupuestos para 2005 propone un crecimiento del gasto en salud de 8,4% real. As, el
gasto en salud crecerd mas de dos puntos y medio por encima del crecimiento del gasto publico en 2005.

Estos recursos permitirdn continuar avanzando con la Reforma de la Salud, que busca garantizar el acceso igualitario de todos los chilenos a
la atencién médica y hospitalaria, con mayor equidad y eficiencia en el uso de los recursos. De esta manera, en 2005 se contard con més de
$15.732 millones adicionales para incorporar 8 nuevas patologfas al régimen general de garantfas Auge, con lo que se aumentard a 25 el
ndmero de condiciones de salud incluidas en dicho plan.
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As, gran parte del incremento de recursos asignados al Ministerio de Salud se concentrard en el Plan AUGE. En lo que se refiere a la atencién
primaria, el 70% de aumento en los recursos se destinard a la atencién de problemas de salud con garantias y en el nivel secundario y terciario,
un 56% de los recursos en el Programa de Prestaciones Valoradas se orientard también a cubrir estas patologfas.

Otra de las principales preocupaciones de los chilenos en el dltimo tiempo ha sido la sensacién de inseguridad y de aumento de la
delincuencia. Para responder a esto, el Proyecto de Ley de Presupuestos para 2005 contempla 2.779 nuevos carabineros en funciones policiales
respecto al nimero reflejado en la Ley de Presupuestos 2004. A este nimero se sumardn, ademds, 336 nuevos funcionarios de Investigaciones,
con lo que en 2005 habrén 3.115 nuevos funcionarios en tareas policiales.

El Programa Seguridad y Participacién Ciudadana del Ministerio del Interior, por otra parte, dispondrd de $4.177 millones adicionales, lo
que representa un incremento de los recursos superior al 60% respecto de 2004 para este programa orientado directamente a incrementar la
seguridad en los barrios. Esto permitird incorporar 14 nuevas comunas al programa, alcanzando en 2005 una cobertura total de 70 comunas,
e incluyendo dentro de éstas todas las comunas de escasos recursos con més de 70.000 habitantes. Asimismo, durante 2005 el Plan Cuadrante
se extenderd a Arica e Iquique y a la comunidad de Alto Hospicio en la I Regién, Calama en la IT Regién y Talca, Curicd y Linares en la VII
Regién. De esta manera, el préximo afios habrdn siete nuevas comunas adscritas a este sistema, que ya se encuentra operando en las Regiones
V, VIII, IX y Metropolitana.

En lo que a administracién de justicia se refiere, la incorporacién de la Regién Metropolitana al nuevo sistema procesal penal en junio de
2005 logrard finalmente integrar a todo Chile a este nuevo sistema de justicia. Para la exitosa aplicacién de la Reforma en la regién mds
poblada del pafs, serdn necesarias diversas adecuaciones que demandarén recursos por un monto de $20.044 millones.

Durante 2005 se continuard avanzando en la cobertura del Sistema de Proteccién Social Chile Solidario, cuya meta es incorporar a las familias
mis pobres de nuestro pafs a las redes sociales del Estado, apoydndolas integralmente en su esfuerzo por superar la extrema pobreza. Los
$63.568 millones que propone el proyecto de presupuestos para este esfuerzo permitirdn integrar a 59.073 nuevas familias al sistema,
completando asf en 2005 el 100% de la meta de cobertura planteada por el Presidente Lagos el 21 de mayo de 2002.

También en lo que se refiere al apoyo a grupos vulnerables, en su discurso del 21 de mayo pasado el Presidente de la Republica comprometid
un aumento gradual en las pensiones minimas y asistenciales para aquellos beneficiarios de 75 afios o mds. Asi, el proyecto de presupuesto
para 2005 contempla los recursos para favorecer con esta medida a alrededor de 416.115 adultos mayores vulnerables. A lo anterior se agrega
el efecto del incremento de 18.000 nuevas pensiones asistenciales en septiembre, lo que sumado a las nuevas asignaciones para 2005 permitird
beneficiar a fin de ese afio a2 mds de 400.000 personas, reduciendo a la vez las listas de espera. Lo anterior implica una asignacién en 2005 de
recursos para el Fondo Nacional de Pensiones Asistenciales de $193.370 millones.

En lo que se refierea proteccién de la familia, destaca la creacién de los Tribunales de Familia y del sistema de mediacién como anexo a los
mismos, el que permitird a partir de octubre de 2005 modernizar el sistema procesal de solucién de conflictos de infancia y familia. Para ello
se establece una estructura que separa las funciones de administracién y de juzgamiento y se regula un procedimiento mds expedito de cardcter
oral, con particularidades asociadas a los procedimientos mds comunes de los conflictos de familia, tales como la violencia intrafamiliar, el
maltrato infantil o las medidas de proteccién. Consistentemente con esta prioridad, el Proyecto de Presupuestos 2005 contempla recursos
por $26.124 millones para que el Poder Judicial lleve a cabo esta iniciativa, lo que permitird la creacién de 60 tribunales especializados en
materias de familia, con 258 jueces, lo que implica aumentar en un 500% el nimero de magistrados dedicados a estas materias.

V.4 Igualdad de Oporunidades e Integracién

El Proyecto de Presupuestos del Ministerio de Educacién para 2005 contempla recursos por $2.281.602 millones para seguir avanzando en
la Reforma Educacional, que desde 1996 viene impulsado importantes transformaciones en el sector, entre las que destacan el fatalecimiento
de la profesién docente, reformas curriculares y la extension de la Jornada Escolar Completa (JEC). La JEC constituye un pilar fundamental
para el éito de las politicas de mejoramiento de la calidad de la educacidn, en particular en los sectores de mayor vulnerabilidad social. Desde
1997 se han incorporado 6.437 establecimientos con 1.642.560 nifios a este régimen, de los cuales 4.529 colegios (con 944.745 alumnos)
son de dependencia municipal. Un total de 1.825 establecimientos, por otra parte, se han beneficiados directamente de los Ap o ries de Capital
para mejorar su infraestructura, de los cuales 1.425 establecimientos cuentan actualmente con este sistema.
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Para continuar con esta tarea, en 2005 se asignardn mds de $425.000 mil millones a la extensién de la JEC. Dentro de éstos se incluyen
$187.000 mil millones en subvenciones adicionales, los que permitirédn atender a 167.041 nuevos alumnos e incorporar 33.408 de estos nifios
al programa de alimentacién escolar (PAE). Adicionalmente, el proyecto de presupuestos considera mds de $121.000 millones, entre el aporte
de capital adicional y el Fondo de Infraestnetura Educacional, para adecuar los espacios educacionales a los requerimientos espaciales
establecidos para la jornada escolar completa.

La estimulacién en los primeros afios de vida de los nifios de familias vulnerables funciona como un poderoso instrumento para romper el
circulo de la pobreza. Asf, otro aspecto rel evante en materia educacional se refiere al aumento en la cobertura preescolar, estableciéndose una
meta de 120.000 nifios al afio 2006. Para este fin, el Proyecto de Presupuestos 2005 considera mas de $35.000 millones por conceptos
asociados a este nivel de ensefianza, los que permitirdn crear 22.000 nuevos cupos para nifios en educacién preescolar en establecimientos
municipales, paticulares subvencionados, centros y jardines de la Junta Nacional de Jardines Infantiles y centros de la Fundacién Integra.
Gracias a este incremento, en 2005 habrdn 100.754 nifios mds que en 2000 atendidos en centros de educacién preescolar, disminuyendo la
distancia para cumplir la meta presidencial.

Ademis de este aumento en la cobertura preescolar, el Proyecto de Presupuestos 2005 contempla la creacién del Programa de Cuidado Infantil
desarrollado a través del Se mvicio Nacional de la Mujer (SERNAM). Esta iniciativa tiene por objeto entregar cuidado infantil a 2.000 nifios
y nifias en edad preescolar de familias vulnerables y facilitar la entrada de sus madres al mercado laboral, y contribuir de esta manera a los
ingresos de sus hogares. Gracias a este proyecto se podrd contar con una alternativa de cuidado infantil més acorde a las necesidades de las
madres trabajadoras, que junto significar un avance en materia de igualdad de género, permitir4 la temprana estimulacién de sus hijos.

La mayor integracién de Chile con el resto del mundo plantea ademds el desafio de elevar el nivel del capital humano del pafs, para lo cual
resulta fundamental aumentar la cobertura y calidad de la Educacién Superior. En esta materia, el Proyecto de Presupuestos 2005 contempla
un importante aumento en las becas para estudiantes de escasos recursos en las Universidades. En efecto, para el préximo afio los recursos
para otorgar becas para la Educacién Superior crecerdn en un 11,5% real, lo que permitird que 43.693 estudiantes continden su educacién.

En forma paralela, en 2005 los recursos de los Fondos Solidarios de Crédito Universitario se incrementard en un 7,7% gracias al mayor aporte
fiscal y mayores recuperaciones esperadas de créditos. Asf el préximo afio se espera recuperar $2.500 millones adicionales en comparacién al
afio 2004, las que podria incrementarse por efecto del proyecto que proximamente se enviard al Congreso, y que otorgard la facultad a la
Tesorerfa General de la Republica de retener las devoluciones de impuestos de aquellos profesionales que, habiendo obtenido ingresos
suficientes, se encuentren morosos en el pago del Crédito Universitario. Una evaluacién preliminar permite estimar que por esta via se podrdn
recuperar unos $4.000 millones adicionales en 2005.

Mejorar la calidad de vida y las expectativas de insercidn social de los chilenos es una meta estrechamente asociada a la erradicacién de
campamentos. Para ello el Proyecto de Ley de Presupuestos para 2005 considera la asignacién de $96.882 millones al Programa Chile Barrio,
lo que permitird solucionar las necesidades habitacionales de 20.323 familias en el transcurso del préximo afio. De esta forma se habrd
cubiero el préximo afio el 89% del universo catastrado de campamentos, quedando por atender 11.574 familias, las que obtendrén una
solucién durante el afio 2006. Los beneficiarios de Chile Barrio podrdn acceder, asimismo, al Programa de Mejoramiento de Barrios (PMB),
que dispone de $45.761 millones para financiar la continuidad de mds de 23.000 soluciones iniciadas en 2003 y 2004.

El Proyecto de Presupuestos para 2005 plantea entregar 105.000 soluciones habitacionales, de las cuales 28.197 unidades corresponden a
soluciones sin crédito hipotecario complementario, las que se focalizan en los tres primeros deciles de ingteso. De esta manera, considerado
en su conjunto, el 66.7% del total del gasto del Programa Habitacional durante el 2005 se concentrard entre el 30% més pobre de la
poblacién.

Pare fundamental del desarrollo intelectual y emocional de los individuos se logra a través del acceso a la cultura. Por ello, el Proyecto de
Presupuestos para 2005 expande en un 30% el gasto para el desarrollo de las artes y la cultura respecto a lo asignado en 2004. Estos recursos
se canalizan a través de la modalidad de fondos. De esta manera se asignarén $3.752 millones para el Fondo Nacional de Desarrollo Cultural
y las Artes, $1.794 millones para el Fondo Nacional de Fomento del Libro y la Lectura, $918 millones para el Fondo para el Fomento de la
Muisica Nacional y $1.124 millones para el Fondo de Fomento Audiovisual, cuya ley estd pronta a promulgarse.
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Para impulsar el deporte y la recreacidn, por otra parte, el Proyecto de Presupuestos para 2005 dispone $1.300 millones para que el Instituto
Nacional del Deporte implemente un programa para fortalecer la actividad deportiva escolar. Este considera la incorporacién de 1.000
escuelas que desarrollardn actividades complementarias dirigidas a los estudiantes de la rspectiva comunidad escolar, la contratacién de
monitores y personal auxiliar, ademds de los gastos administrativos requeridos para el funcionamiento del establecimiento.

El mejoramiento de la infraestructura rural es otro factor fundamental en el aumento de la igualdad de oportunidades. En esta linea también
destaca la entrega de $12.648 millones para el Programa de Agua Potable Rural, del Ministerio de Obras Puiblicas, los que permitirdn cumplir
con los compromisos de arrastre y convenios de programacién. Adicionalmente se considera la entrega de recursos por aproximadamente
$6.500 millones para iniciativas nuevas. Asf se acelerard la construccion de sistemas de agua potable en localidades rurales para alcanzar la
meta de 100% de cobertura nacional para la poblacién concentrada. Igualmente, en 2005 se progresard también en la Electrificacién Rural,
para lo que se propone destinar $9.871 millones, para proyectos que permitan completar durante 2006 la meta presidencial de al menos 90%
coberura en cada una de las regiones del pais.

El Proyecto de Presupuestos 2005 contempla, adicionalmente, recursos para financiar proyectos para dotar de una conexién a Internet a
escuelas de sectores rurales y crear una red de transmisién que permita a esas comunas el acceso servicios de telecomunicaciones en condiciones
de mayor calidad y preciso asequibles. Para ello, el Fondo de Desarrollo de Telecomunicaciones (FDT) dispondré de $2.216 millones, los que
permitirdn, entre otras, generar conexién de banda ancha para cerca de 500 escuelas rurales (51 mil nifios y nifias) y combatir el aislamiento
de las zonas extremas.

Para avanzar en la integracién de nuestras etnias, por otra parte, el Proyecto de Presupuestos para 2005 considera mantener los recursos para
el Programa Origenes, el que impulsa una nueva forma de relacién entre la sociedad y los pueblos indigenas, mejorando sus condiciones de
vida con un enfoque integral y una dimensién étnico cultural. Para la adecuada culminacién de la primera fase de este programa se asignarén
$11.150 millones, los que permitirdn promover el desarrollo con identidad de comunidades originarias, particularmente, en los 4mbitos
econdmicos, social, cultural y ambiental. De igual modo, para 2005 se consideran $15.271 millones para el Fondo de Tierras y Aguas
Indigenas, lo que reprsenta un incremento de 7,2% real respecto al afio 2004. Estos recursos permitirdn entregar tierras a familias de pueblos
originarios, apoyando su adecuada explotacién y brinddndoles, ademds, catidumbre juridica respecto al uso del agua.

La mayor autonomia y el mejoramiento de las alternativas de transportes permiten que las regiones potencien su desarrollo y se integren
adecuadamente a los cambios experimentados por nuestro pais. En esta perspectiva y al igual que en los afios anteriores, durante 2005 la
Inversién de Decisién Regional (IDR) superard el 50% de la inversién publica nacional. Asf, parte importante de los recursos asignados se
concentrardn en los presupuestos de inversiones de los Gobiernos Regionales, incrementdndose de esta forma la propomién de recursos que
pueden ser administrados en forma local.

Asimismo, para el afio 2005 se contemplan $62.819 millones para el desarrollo de vialidad urbana, lo que incluye recursos por $29.200
millones para el Plan Transantiago. Esta iniciativa considera concesiones de infraestructura publica y la inversién de privados en equipos de
transpore publico para superar los problemas de congestién, contaminacién e inseguridad de la locomocién colectiva, y asf dar paso a una
ciudad mds limpia, que cuente con un sistema que de mayor seguridad y comodidad a los usuarios. Asimismo, se consideran recursos para
MERVAL por $5.437 millones, lo que permitird un mejoramiento integral y modernizacién del actual servicio de transporte de pasajeros
entre Limache y el Puero de Valparaiso. En esta misma linea, para el afio 2005 se contemplan $4.033 millones para obras de ferrocarriles
suburbanos de Concepcién - BIOVIAS, lo que incluye inversiones en mejoramiento urbano de calles, cruces y seméforos, entre otros.

Entre los planes de transporte urbano para otras ciudades que se desarrollardn el afio 2005, se encuentran también el programa de desamollo
de la Unidad Operativa de Control de Trdnsito (UOCT) para Vifia del Mar y Valparaiso, y los recorridos licitados en las ciudades de Iquique,
Antofagasta, Valparafso, Rancagua, Concepcién, Temuco y Pu e troMontt.
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I. INTRODUCCION

En cumplimiento de las disposiciones vigentes, este documento
examina el Estado de la Hacienda Publica en el afio 2004 y el
Proyecto de Presupuestos para el 2005.

Este es el quinto presupuesto que se presenta por encargo del
Presidente de la Repuiblica, don Ricardo Lagos Escobar. Si bien el
préximo afio este Gobierno presentard un tltimo presupuesto que
regird para el primer afio del préximo gobierno, la ocasion es
propicia para considerar algunos elementos de politica econémica
que van mis alld de un simple recuento de la evolucién de la
economia chilena en el dltimo afio y la presentacion del Proyecto de
Presupuestos para el 2005. En esta perspectiva, primero se pasa
revista a la coyuntura econdmica y las perspectivas de corto plazo,
luego se evaldan los avances logrados a lo largo de las dltimas dos
décadas con énfasis en las politicas adoptadas por este gobierno.
Posteriormente se plantean los desaffos pendientes y la necesidad de
asegurar un desarrollo econémico y social de alta calidad.
Finalmente, en el dltimo capitulo se retoma el tema inmediato del
Proyecto de Presupuestos de 2005.

Para comenzar, en el Capftulo II, se pasa revista a los principales
eventos internacionales y nacionales que han afectado la evolucién
de la economfa nacional durante el 2004 y se presentan las
proyecciones para el 2005 basadas en la informacién disponible a
fines de septiembre de 2004.

El Capitulo III estd dedicado a una discusién analitica de lo que ha
sido la evolucién de la economfa chilena en las dltimas dos décadas,
centrindose en los temas que han dado origen a las principales
discusiones sobre la politica econémica nacional. En este capitulo se
considera el tema de la capacidad de crecimiento de la economia
chilena; la importancia que tiene la reduccién de la volatilidad
macroecondmica; la estrategia de insercién internacional y sus
beneficios; el tema de la pobreza y equidad en las dimensiones de
niveles de pobreza e indigencia, la distribucién del ingreso, la
estructura nacional de ingresos y los determinantes de la
desigualdad; y por ultimo lo que se ha hecho en materia de
proteccién social -reforma de la salud, Chile Solidario, seguro de
cesantfa y el sistema de pensiones. En cada uno de estos temas se
evalia la evidencia disponible, se consideran algunas de las
propuestas mds publicitadas, se discute su relevancia para ayudar a
resolver el problemay se explica la racionalidad detrds de las politicas
adoptadas hasta ahora. En otras palabras, en qué se ha avanzado en
politicas publicas claves y porqué se escogi6 una cierta dirccién.

Desde luego, Chile no ha resuelto todos sus problemas en las tltimas
dos décadas. Los desaffos que tenemos por delante son muiltiples y
muy importantes. Progresar hacia su superacion es parte de la tarea
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que le queda a este gobierno y serd la tarea permanente de futuros
gobiernos. En este documento abordamos uno de esos temas, sin el
cual no es posible avanzar significativamente en los demds. Esto es,
lograr el crecimiento con equidad por la via de lo que se ha dado en
llamar la economia del conocimiento. A juicio de este Gobierno, el
futuro desarrollo econdmico y social de Chile pasa por fortalecer las
capacidades y desarrollar las habilidades de sus ciudadanos que
permitan generar un proceso de crecimiento, auto sustentado y
sostenible en el tiempo, basado en la educacidn, el conocimiento
cientffico y la innovacién tecnoldgica. A ese tema fundamental se
aboca el Capitulo IV de este documento.

Para retomar las tareas inmediatas, el Capitulo V y final, estd
dedicado a la presentacién de las bases sobre las cuales se elabord el
Proyecto de Presupuestos para el afio calendario 2005 y detalla las
principales prioridades que propone el Gobierno para el quehacer
del sector publico, consistente con los objetivos planteados
anteriormente.

II. DESARROLLOS MACROECONOMICOS

II.1 Entomo Internacional 2004 y 2005

11.1.1 Evolucién de la economia mundial en el siltimo afio

Durante los dltimos doce meses la economfa mundial consolidd su
recuperacién, verificdindose un crecimiento econémico superior al
previsto anteriormente. Ya en 2003 la economia global se expandié
a una tasa mayor a la esperada en septiembre de ese mismo afio,
alcanzando un crecimiento de 3,9%. Este dinamismo no anticipado
se extendi6 al 2004, tal como se muestra en el Cuadro N° IL.1.1. En
efecto, las proyecciones de crecimiento mundial para este afio se han
revisado significativamente al alza, pasando desde un 4,1% a un

5%".

El mayor dinamismo de la economfa mundial obedecié, de una
pare, a la conjuncidn de politicas fiscales y monetarias expansivas,
paricularmente en EE.UU., que impulsaron fuertemente a la
demanda. En los componentes de la demanda resalté el renovado
dinamismo de la inversién en las economfas avanzadas, el que ha
permitido dar un cardcter ms sostenible a la recuperacién. Como se
recordard, el comportamiento de la inversién, en lo que parecfa
transformarse en un nuevo ciclo de expansién global, era uno de los
elementos de mayor incertidumbre hace un afio atrds.

"EI crecimiento global alcanzard este afio al 5%, sobre la base de un cdlculo que
pondera cada economfa segtin su PIB calculado a paridad del poder de compra. Si el
cdleulo es realizado a precios de mercado, la expansién global alcanza al 4,1%.
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De otra parte, el comportamiento de la economfa China sorprendié
a los observadores, particularmente en cuanto a la dindmica de sus
imporaciones, componente que actud como fuerza de arrastre sobre
otras economfas; en efecto, las importaciones de China crecieron en
43% durante el primer semestre de este afio.

Cuadro N° IL.1.1
Proyecciones de Crecimiento Mundial, 2003-2005
%

Hacienda Hacienda Publica

Publica 2003 2004

2003 p 2004 p | 2003 2004 p 2005 p
Mundo (1) 3,2 4,1 3,9 5,0 4,3
Pafses Avanzados
EE.UU 2,6 3,9 3,0 4,3 3,5
UE 0,8 2,0 1,1 2,6 2,5
Japén 2,0 1,4 2,5 4,4 2,3

Economias Emergentes
Asia Industrializada (2) 2,3 4,2 3,0 5,5 4,0
Asia Emergente (3) 6,4 6,5 7,7 7,6 6,9
Latinoamérica 1,1 3,6 1,8 4,6 3,6

(1) Cifras ponderadas usando Paridad del Poder de Compra (PPC).

(2) Incluye Corea, Hong Kong, Singapur y Tailandia.

(3) Incluye Afganistdn, Bangladesh, Bhutdn, Brunei, Cambodia, China,
Fiji, Filipinas, India, Indonesia, Islas Salomén, Kiribati, Laos, Malasia,
Maldivas, Myanmar, Nepal, Pakistdn, Papua Nueva Guinea, Samoa, Sri
Lanka, Tailandia, Tonga, Vanuatu y Vietnam.

Fuente: FMI.

En términos de grupos de paises, el alza generalizada en las
proyecciones de crecimiento se explica fundamentalmente por el
encadenamiento del resto del mundo a la dindmica exhibida por las
economfas de EE.UU. y China, cuyas proyecciones de crecimiento
se han revisado al alza en 0,4 y 1,5 puntos porentuales,
respectivamente.

Destaca, no obstante, el caso de Japdn, cuya economia ha mostrado
un crecimiento que ha estado muy por sobre lo estimado a
principios de afio, con una revisién al alza de sus proyecciones de
crecimiento para 2004 desde un 1,4% a un 4,4%. En esta revision,
y a diferencia de otras recuperaciones, también ha contribuido el
impulso de la demanda interna.

El dinamismo de la economfa China ayudd también a la expansién
del resto de las economfas asidticas, las que, al igual que Japén,
presentan ademds un sélido crecimiento de la demanda interna. Se
espera que en 2004 las economfas industrializadas de Asia y las
emergentes, excluyendo China e India, crezcan un 5,5%.

En la Unién Eu ropea las estimaciones de crecimiento para 2004 han
sido revisadas al alza en seis décimas porcentuales. Sin embargo, su
recuperacién es todavia moderada y esta zona sigue dependiendo de
la demanda externa. La demanda interna en Alemania e Italia, dos
de las mayores economias de la regién, continda débil.

Por dltimo, el crecimiento econémico en Latinoamérica presenta
también un fuerte repunte, el que aumentarfa desde el 1,8%
registrado en 2003 a un 4,6% en 2004. La regidn se ha beneficiado
de las positivas condiciones externas, en especial del alto precio de
las materias primas y de las mejores condiciones de liquidez. Al
mismo tiempo, las condiciones crediticias internas han sido
estimulativas.

11.1.2 Perspectivas para 2004-2005

El alto dinamismo que la economfa mundial experimentd durante
la primera mitad de 2004 corroboré que los factores de expansion
que se vislumbraban en octubre pasado prevalecieron por sobre los
riesgos a la baja. De este modo, el afio 2004 se proyecta como un
afio de alto crecimiento.

Para 2005 se continda proyectando un escenario positivo. Sin
embargo, el marcado incremento del precio del petréleo ha
acentuado los riesgos a la baja para las proyecciones de crecimiento
del préximo afio. Parte de este riesgo ya se ha materializado con la
leve rebaja en la proyeccidn de la expansién del producto para 2005.

En efecto, si bien el precio del petréleo comenzd a escalar
sostenidamente desde octubre de 2003 (ver Grafico N° II.1.1) no
fue sino hasta mayo de este afio que se estaciond por arriba de los

US$ 40 por barril.

Gréfico N° IL1.1
Precio del Petréleo, enero 1997-julio 2004
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Este alto nivel en el precio del crudo ha afectado negativamente las
expectativas de los agentes econdmicos y con ello las perspectivas
para la economfa mundial. En efecto, las cifras de crecimiento en el
segundo trimestre del afio para EE.UU., Japén y la Unién Europea
muestran una desaceleracién en el margen y los indicadores de
confianza de EE.UU. y de las principales economias del bloque
europeo han tendido a deteriorarse levemente (ver Grifico N°
11.1.2).

Grifico N° I1.1.2

Indicadores de Confianza del Consumidor en los Paises

Desarmdlados, enero 2003-agosto 2004
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Fuente: Bloomberg.

Este deterioro reciente de las perspectivas de aecimiento,
paricularmente en las economfas mds avanzadas, se observa con
nitidezen el comportamiento de los tipos de interés de mediano
plazo. En efecto, mientras las revisiones al alza de las proyecciones de
crecimiento se reflejamm en una elevacién de las tasas de interés de
los bonos del gobierno, tanto de EE.UU. como de Europa y Japén
hasta mediados del afio en curso, desde entonces, y coincidiendo
con el choque petolero, dichas tasas han comenzado a descender
(ver Gréfico N°I1.1.3). El descenso hasido particularmente notorio
en EE.UU. -60 puntos base-, pero se ha verificado también en las
otras economfas avanzadas. Puede notarse asf que la elevacién de los
tipos de interés de corto plazo decretado por la Resena Federal de
EE.UU. -Europa y Japén todavia los mantienen- ha sido leida por
el mercado como una accién preventiva contra eventuales efectos de
segunda vuelta del choque petrolero sobre la inflacidn, pero también
como la necesidad de ganar espacio si el efecto contractivo de dicho
choque fuera material. Es decir, mirando hacia el mediano plazo, ha
predominado el temor al efecto contractivo de la escasez energética
por sobre su efecto sobre la inflacién.
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Grifico N° 11.1.3
Tasas de Interés de los Bonos de Gobierno de 10 afios
% anual
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Fuente: Bloomberg.

El comportamiento observado en el precio del petréleo se explica
tanto por la mayor demanda mundial como por la fragilidad de la
oferta de crudo. El escaso margen que existe para aumentar la
produccién en el corto plazo y los problemas geopoliticos en algunas
zonas productiva relevantes han generado una permanente tension
en el suministro de petrdleo. Como resultado de esta incertidumbre,
los precios incorporan una prima por riesgo que los analistas sittan
en torno a los US$ 10 por barril. Si bien se espera que en el corto
plazo el precio del petrdleo retome niveles por debajo de los US$ 40,
este nivel ciertamente serd mayor al observado en los 90s y su
volatilidad serd alta, por cuanto los factores de incertidumbre
persistirdn por algiin tiempo.

A su vez, los potenciales efectos inflacionarios del mayor precio del
petrdleo podrian acelerar el ajuste al alza en las tasas de interés. Esto
tenderfa a disminuir el crecimiento de las economfas industriales a
través de una caida en sus mercados inmobiliarios, fuente
imporante de impulso para la demanda interna en los dltimos afios.
En las economfas emergentes, la disminucién en el crecimiento
mundial y el encarecimiento del costo de los créditos externos -y del
senicio de la deuda- afectarfan negativamente a su actividad.

Cabe mencionar que hoy en dfa la capacidad de maniobra de los
gobiernos para amortiguar los efectos de eventuales choques
negativos sobre sus economfas es reducida’, en especial en las
grandes economias. En efecto, la politica monetaria en la Unién
Europea y Japdn ha llevado las tasas de interés a minimos histdricos
-lo que también acaecfa en EE.UU. hasta que comenzara la
continua re versién de tasas- y sus finanzas publicas presentan déficits
insostenibles (ver Gréfico N° I1.1.4).

*Mucho menor que [a observada a fines de 2000, fecha en que se inicia el dlimo ciclo
de desaceleracion mundial al producirse el estallido de la burbuja bursdtil en EE.UU.
De hecho, este tiltimo pais ha retirado ya parte del estimulo fiscal.



L 4

Ministerio de Hacienda

Grifico N° I1.1.4
Tasa de Politica Monetaria y Balance Fiscal Ajustado, 2004p
% real anual; % PIB
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Fuente: Bloomberg y OCDE.

Hacia el mediano plazo, por su parte, se vislumbran tanto
oporunidades como riesgos para la economfa global.

Entre las oportunidades cabe mencionar el surgimiento de la
economfa China -y en alguna medida India- como un nuevo motor
de crecimiento, lo que junto con una posible extensién de la
re volucién tecnoldgica hacia nuevos sectores productivs, representa
oporunidades para mantener un crecimiento global sostenido.

No obstante lo anterior, existen algunos riesgos. En primer lugar, los
desequilibrios fiscales siguen presentes en las economias
industrializadas, las que presentan desde hace algiin tiempo
posiciones fiscales deficitarias, tanto efectivas como estructurales.
Esto constituye un riesgo en tanto hoy la economfa mundial estd
creciendo y es posible que en algin momento desacelere. Si ello
ocurriese, los déficits fiscales serfan mayores, lo que podria llevar a
las grandes economias a recortar el gasto publico. Mds atin, mirando
hacia adelante, las economias industriales enfrentardn el problema
del envejecimiento de su poblacién y las presiones de gasto fiscal que
este problema conlleva, por lo que el ajuste fiscal se hace ain mds
urgente.

La situacién de ajuste fiscal y altas tasas de interés empujarfa a la
economfa mundial a una situacién de bajo crecimiento. Esta
combinacién de factores serfa muy dafiina para las economias
emergentes. Si bien algunas han exhibido una mejorfa en sus
balances fiscales, los altos niveles de endeudamiento persisten y se
mantiene una composicién de la deuda que es peligrosa -indexada al
délar y de corto plazo.

En segundo lugar, el desequilibrio mundial que se expresa en un alto
déficit en cuenta corriente en EE.UU. y superdvits en los pafses

asidticos, genera incertidumbre con respecto a la modalidad posible
de ajuste de este déficit y su velocidad. Una abrupta depreciacién del
ddlar vis a vis el euro y el yen producirfa una desaceleracion
impormte en la economfa de EE.UU., uno de los principales
motores de la economfa mundial. Relacionado a lo anterior, podria
aumentar el proteccionismo en EE.UU. como respuesta al
desequilibrio existente entre sus exportaciones e importaciones, lo
que podria contagiar a otros paises. El lento avance en la Ronda de
Doha, no obstante las recientes mejores noticias, y los problemas
geopoliticos, constituirfan factores agravantes de esta situacién.

Por dltimo, la amenaza terrorista y los problemas de seguridad
contintian vigentes, cuestién que fue comprobada por los atentados
del 11 de marzo en Madrid y del 3 de septiembre en Rusia.

En suma, si bien el afio 2005 se perfila como un afio positivo para
la economfa mundial, el balance de riesgos se compara
negativamente con el que prevalecia a fines de 2003. El alto precio
del petrdleo, los problemas geopoliticos y la persistencia de los
desequilibrios fiscales pueden ser factores que originen una
desaceleracion de la economfa mundial. La presencia de politicas
fiscales y monetarias expansivas, al punto de ser de las mds
expansivas de los dltimos decenios, permite anticipar que los
gobiernos de los paises industriales no tendrfan espacio para
responder contraciclicamente ante una desaceleracion o a eventuales
choques externos sorpresives como los ocurridos en los dltimos
afios.

En estas circunstancias, la economfa chilena debe estar preparada
para enfrentar los desaffos que entrafiarfa una desaceleracion de la
economfa mundial. En este sentido, la mantencién de una alta
credibilidad de las politicas, tanto fiscal como monetaria, es un
seguro de altisimo valor frente a un eventual escenario externo
adverso.

I1.2 Economia Nacional 2004 y 2005

11.2.1 Evolucién nacional en el sltimo aiio

Durante el dltimo afio la recuperacién de la economia chilena
exhibe claros rasgos de consolidacién. Las positivas cifras de
actividad y la mejorfa en las expectativas a nivel nacional darfan
cuenta de este mejor escenario.

Los factores que han impulsado la recuperacién se encuentran tanto
a nivel externo como interno. El mayor dinamismo de la economia
mundial, los consiguientes superiores términos de intercambio y la
mejorfa de las condiciones financieras para las economias
emergentes, en particular para Latinoamérica, han constituido un
imporante soporte paralareactivaién de la economia nacional.
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Sin embargo, los beneficios del mejor panorama externo pudieron
trasladarse plenamente a la economfa nacional, e incluso
potenciarse, producto de las buenas politicas macroecondmicas
vigentes. La politica fiscal sostenible y la politica monetaria creible,
permitieron mantener bajas tasas de interés y un alto nivel de
liquidez interna, a la vez que el tipo de cambio ayudd a absorber los
choques externos.

En efecto, durante el dlimo afio la sostenibilidad de las finanzas
publicas ha continuado siendo preservada. En términos de la actual
regla de politica fiscal esto significa que en 2004 y 2005 el superdvit
estnctural continuard cefiido al 1% del PIB, no obstante el alza
significativa del precio del cobre y los ingresos fiscales durante lo
corrido del afio en curso. Dado que el gasto publico ha seguido
ejecutdndose de acuerdo a lo presupuestado a fines de 2003, el alza
de los ingresos fiscales se traducird en un superdvit efectivo que se
acercard este afio al 2% del PIB.

El cumplimiento de la regla de politica fiscal en esta etapa de
recuperacién contribuyé marcadamente al aumento de la liquidez
interna. Esta expansién de la liquidez producida por el superdvit
fiscal ha seguido dos canales.

En primer lugar, y a diferencia de lo observado en otros perfodos de
alza en el precio del cobre, el ahorro fiscal de los recursos
extraordinarios provenientes del mayor precio del metal rojo fue més
alto. Desde 1987, con la creacién del Fondo de Estabilizacién del
Cobre (FEC), una parte importante de los recursos extraordinarios
provenientes de los altos precios del cobre se han ahorrado. Esta
misma tdnica se mantuvo desde 2000 con la implementacién de la
regla de balance estructural. Sin embargo, al existir diferencias en el
mecanismo de ahorro, esto ha implicado que, a igualdad de mejorfas
en el precio del cobre, el ahorro fiscal en esta oportunidad sea mayor
que en el pasado. En efecto, a diferencia del FEC, la aplicacién de la
regla del balance estructural implica que el 100% de la diferencia
entre el precio efectivo y el precio de rferencia se ahorra. En
cambio, cuando sélo se aplicaba el FEC, se gastaban los 4 primeros
centavs de délar de la diferencia, se ahorraba el 50% de los 6
siguientes centavos y se ahorraba el 100% de la diferencia por
encima de los 10 centavos.

La mantencién del gasto presupuestado, no obstante la marcada
mejorfa de los ingresos fiscales por ventas de cobre, se reflejé en un
cambio significativo en la posicidn fiscal, la que presentd un
superavit de 1,2% del PIB anual durante la primera mitad del afio
en comparacién con el déficit de 0,3% del PIB anual registrado en
igual perfodo de 2003 (ver Gréfico N° I1.2.1). Esta significativa
mejorfa de la posicidn fiscal se transfiri6 parcialmente al mercado de
capitales interno, en tanto sélo una parte del superdvit se utilizé en
el pago adelantado de deuda externa.
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Grifico N° I1.2.1
Balance Fiscal Devengado
% del PIB anual
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Fuente: Di reccién de Presupuestos.

En segundo lugar, el cumplimiento de la regla fiscal dio soporte a la
politica monetaria al fortalecer la confianza en la economfa chilena
por parte de los inversionistas externos. En efecto, si bien a
comienzs de 2004 se observé un leve aumento del riesgo soberano
de Chile incluso por sobre lo ocurrido en el resto de las economias
emergentes motivado, al parecer, por las dudas que algunos
inversionistas tuvieron acerca del cumplimiento de la regla fiscal en
el marco de las mejores condiciones econémicas imperantes y las
presiones sobre el gasto fiscal que esto implicaba, Luego que las
finanzas publicas siguieran evolucionando de acuerdo a la rgla
fiscal, el riesgo soberano disminuyd sostenidamente y hoy se
encuentra en sus minimos histéricos. Cabe sefialar que su
disminucién no sdlo se explica por la caida generalizada del premio
soberano de las economfas emergentes, ya que en términos relativos
el riesgo soberano chileno disminuyé mds que el de estas tiltimas

(Gréfico N° 11.2.2).
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Grifico N° 11.2.2

Premio Soberano de Chile y de las Economias Emergentes, enero
2003-agosto 2004

Puntos base; razén spread Chile/EMBI+ (eje derecho)
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Fuente: JP Morgan.

El bajo riesgo soberano permitid al Banco Central reducir su tasa de
interés en 100 puntos base entre diciembre de 2003 y enero de este
afio, aumentando con ello la expansividad de la politica monetaria.

Cabe sefialar que el uso intensivo de la politica monetaria y fiscal -
sin que ello amenazara la sostenibilidad de la economia en el largo
plazo- fue permitido por la existencia de holguras en la economfa,
tanto a nivel interno como externo. En efecto, la inflacién se situé
por debajo del rango meta del Banco Central, promediando un
0,6% entre enero y agosto de este afio, en tanto que la cuenta
corriente de la balanza de pagos presenté un superdvit acumulado
anual a junio de este afio de un 1,5% del PIB.

La reduccién de tasas de interés realizada por el Banco Central fue
efectivamente traspasada a las personas gracias a la intermediacién
que hizo el sistema financiero. En efecto, se observé que las tasas de
interés de mercado reaccionamn rdpidamente a las rebajas de tasas
por parte del Banco Central (ver Grdfico N° I1.2.3). Al mismo
tiempo se verificd una fuerte competencia en el sector bancario a
través de variadas ofertas de créditos de consumo e hipotecarios, lo
que fomentd un alto crecimiento de estos créditos (ver Grafico N°
11.2.4). Por su parte, luego de un perfodo de bajo dinamismo, los
créditos comerciales también mostraron una fuerte rcuperacion.
No obstante, a pesar de la fuerte caida en las tasas de mercado en
linea con lo ocurrido con las tasas de politica monetaria, las tasas de
interés cobradas por los bancos, en particular en los créditos de
consumo, son significativamente superiores a las prevalecientes en
los paises desarrollados (ver Recuadro N° I1.2.1), atin cuando se
controla por el leve mayor nivel de la tasa libre de riesgo en el
mercado nacional. Este hecho es sefial inequivoca de la necesidad de
continuar en el perfeccionamiento de este mercado.

Grifico N° 11.2.3
Tasas de Interés, enero 2003-agosto 2004
% nominal anual
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Fuente: Banco Central.

Grifico N° I1.2.4

Colocaciones Comerciales, de Consumo y para la Vivienda,
enero 2003-agosto 2004
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Este proceso de expansién crediticia fue también posible gracias a la
fortalem patrimonial que ha exhibido el sistema bancario como
resultado de su adecuada regulacién y supervisién. En efecto, desde
2000 a la fecha el indice de Basilea’ exhibe valores que exceden el
minimo exigido de 8% y la cartera vencida* no ha sobrepasado el
2% del total de las colocaciones, alcanzando un 1,44% en la
actualidad (ver Gréfico N°I1.2.5). Asimismo, la posicién de descalce
entre activos y pasivos en moneda extranjera estd en niveles cercanos
al 2% del capital bdsico, lo que no representa un problema para la
rentabilidad ni para el nivel de capitalizacién del sistema bancario en
general, de acuerdo al tltimo Informe de Estabilidad Financiera del
Banco Central.’

3 Relacidn entre patrimonio efectivo y activos ponderados por riesgo, consolidados.
# Relacién entre las colocaciones vencidas y las colocaciones totales.
5 Banco Central de Chile (2004) Informe de Estabilidad Financiera, primer semestre.
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Grifico N° I1.2.5

Indicadores del Sistema Financiero, enero 2000-agosto 2004
cartera vencida/Colocaciones totales; Patrimonio efectivo/activos
ponderados consolidados (eje derecho)
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Recuadro N° I1.2.1: Tasas de interés de mercado en Chile
Entre enero de 2002 y agosto de 2004 el Banco Central rebajé su
tasa de politica monetaria en 475 puntos base. Este impulso
monetario fue traspasado a las tasas de mercado por parte del sistema
bancario en forma rdpida y en magnitudes equivalentes.

En efecto, a nivel agregado se observa que las tasas de captacién a
diferentes plazos se redujermn entre 430 y 500 puntos base en igual
perfodo. A su vez, las tasas de colocacién se redujeron entre 300 y
780 puntos base, reduccién que fue mds pronunciada en los
préstamos de mayor plazo y mayor monto (ver Cuadro N°R. I1.2.a).

Cuadro N°R. II.2.a

Tasas de Colocacién en Chile

Al analizar el comportamiento de las tasas a nivel de los diferentes
productos, el mayor descenso se observa en las tasas de los créditos
de consumo, las que descendieron entre julio de 2002 y julio de
2004 entre 480 y 570 puntos base y la de las tarjetas de crédito entre
90 y 900 puntos base. Por su parte, las tasas de los créditos
hipotecarios se redujeron en 170 puntos base en igual perfodo (ver

Grifico N°R. I1.2.a).

Grifico N°R. I1.2.a
Evolucién Tasas de Créditos de Consumo, Tarjetas de Créditos y
Créditos Hipotecarios, enero 2002-agosto 2004
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Sin embargo, no obstante el rdpido y cabal traspaso de las rebajas de
las tasas de politica monetarias a las tasas de mercado, estas tiltimas
presentan niveles rlativamente altos con respecto a lo que se observa
en las economfas avanzadas (ver Cuadro N°R. I1.2.b). Asf, por
ejemplo, en Chile, el spread de las tasas aplicables a los créditos de
consumo por sobre la tasa libre de riesgo excede al spread
equivalente en EE.UU. y la Unién Europea en 550 y 1.500 puntos
base, respectivamente. En el caso de los créditos hipotecarios, esta
diferencia es significativamente menor.

Cuadro N°R. I1.2.b

Spread de Interés en Chile y Economias Avanzadas

Diferencia con tasa libre de riesgo
Créditos de Consumo  Crédito Hipotecario
> 1 afio 10-20 afios
CHILE 14,8% 0,6%
EE.UU. 9,3% 1,3%
Unién Europea 4,3% 0,5%

Variacién
ago-2004/
ene-02  agos-04 ene-2002
% anual % anual Puntos base
Operaciones Reajustables
menos de 1 afio 8,0% 5,0% 2299
Operaciones No Reajustables
menos de 90 dias
0-5.000UF 15,1% 11,9% -324
>5.000UF 8,2% 2,7% -549
mds de 90 dias
0-200 UF 30,1% 25,7% -437
200-5.000 UF 20,2% 13,9% -627
>5.000UF 13,8% 6,0% -779

Fuente: SBIE

Fuente: BCE, Resena Federal EE.UU. y SBIE
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La evidencia anterior sugiere que, si bien el mecanismo de traspaso
del impulso monetario hacia las tasas de interés de mercado ha
funcionado bien, persisten problemas en el funcionamiento del
mercado financiero que hace que las tasas de interés de colocacién,
en particular de los créditos de consumo, se mantengan en niveles
muy superiores a la de los paises desamollados’.

De este modo, las favorables condiciones externas e internas ya
descritas posibilitaron una recuperacién sostenida de la actividad
desde mediados de 2003". En efecto, mientras entre 2002T3 y
2003T2 la economia se expandid en promedio en un 3,2%, entre
2003T3 y 2004T2 lo hizo a una tasa promedio de 4,1%, con un
crecimiento de 5,1% en el segundo trimestre de este afio.

Las exportaciones continuaron liderando el crecimiento, mientras la
demanda interna mantuvo constante su contribucién al mismo (ver
Gréfico N° 11.2.6); no obstante, existirfan sefiales de que ésta estarfa
en la senda de adquirir un protagonismo mayo t

Grifico N° 11.2.6

Contribucién al Crecimiento de las Exporaciones y de la
Demanda Interna Neta (1), 2000T1 -2004T2

Var. % anual
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Fuente: elaboracién propia en base a informacién del Banco Central.

Por el lado de las exportaciones, sus volimenes mostraron un alto
ritmo de crecimiento, en especial aquellas no cobre. La recuperacién
del crecimiento mundial y de los volimenes de comercio
internacional, en especial de Latinoamérica, y la puesta en marcha
de los acuerdos de libre comercio con la Unién Europea y EE.UU.
fueron impulsores de este crecimiento.

¢ Cabe sefialar que en el caso de Chile una parte importante del crédito que se otorga
a las PyME:s se coloca como crédito de consumo.

7 Cabe sefialar que en el segundo trimestre de 2003 la actividad mostré una moderada
desaceleracién en su crecimiento. Las incertidumbrs mundiales imperantes en ese
entonces, resultado de la guerra en Irak y del SRAG, afectaron negativamente al
crecimiento nacional.

Al mismo tiempo, ¢l precio de las materias primas mostrd un alza
significativa Cabe destacar la evolucién del precio del cobre, el que
aumentd un 60% en el dltimo afio, y el de la celulosa, con un
aumento de 24% en el mismo perfodo (ver Grafico N° I1.2.7). Esto
se tradujo en un importante aumento en los términos de
intercambio que enfrenta Chile, pese al alza observada en los
tltimos meses en el precio del petréleo.

Grifico N° 11.2.7

Precio de las Materias Primas, enero 2002-agosto 2004
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(DIndice de precio de materias primas calculado por el Commodity
Research Bureau.
Fuente: Banco Central y Bloomberg.

En cuanto a la demanda interna, destaca el caso de la inversién, la
que se ha venido recuperando sostenidamente luego de mostrar
ciero rezago en el primer semestre de 2003.

Con respecto a su destino, existe evidencia de que parte importante
de la inversién se habrfa concentrado en los sectores ligados a las
exporaciones. Por un lado se observa un aumento en la rentabilidad
de las empresas exportadoras que fomentarfa la inversién en este
sector. Por otro, la inversién en maquinarias y equipos del sector
industrial como porcentaje del total de la inversidn, sector que
tradicionalmente se asocia a las empresas exportadoras, alcanza
niveles similares a los observados en 1998°.

¥Las cifras también indican un aumento en fa propordén de inversién en maquinaria
y equipos en el sector de transporte y telecomunicaciones, que se explicarfa por el
auge a nivel mundial que ha experimentado la inversién en este sector.
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Es importante sefialar que varios antecedentes sugieren que tanto la
dindmica como el nivel de la inversién estdn dentro de pardmetros
histéricos. Tal como se explica en el Recuadro N° 11.2.2, la
evolucién de la formacién bruta de capital fijo en el dltimo afio
concuerda con lo observado en otros perfodos de recuperacién y es
plenamente coherente con la posicién ciclica de la economia. Mds
atn, los niveles de formacién bruta de capital fijo se estima se
acercarfan al 25% del PIB para el bienio 2004-2005, niweles
superiores al promedio observado de 23,1% del PIB entre 1989 y
1997, periodo de médximo crecimiento de la economfa chilena.
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Recuadro N° I1.2.2: El falso puzzle de la inversién

Uno de los temas que ha suscitado un amplio debate en el dltimo
afio ha sido el comportamiento de la inversién. Algunos han
opinado que la inversién no se ha recuperado, que ésta es baja o que
su dinamismo no es el mismo que el observado en rcuperaciones
anteriores.

Sin embargo, la evidencia sugiere que no existirfa ninglin
comporamiento andmalo, segtin estdndares histdricos, en la
evolucién de la inversién en la actual etapa de recuperacidn.

Al respecto cabe sefialar que, en primer lugar, la tasa de inversién
medida como porcentaje del PIB que se espera para el bienio 2004-
2005 sobrepasard en mds de un punto porcentual a la tasa observada
en el perfodo de 1989-1997, periodo de alto dinamismo (ver
Gréfico N°R. I1.2.b).

Gréfico N°R. I1.2.b
Formacién Bruta de Capital Fijo en Chile, 1989-2005p
% PIB
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p: proyecciones Ministerio de Hicienda.
Fuente: Banco Central.

En segundo lugar, la tasa de inversién actual es consistente con la
brecha entre el producto potencial y el efectivo que exhibe la
economifa chilena (ver Gréfico N°R. I1.2.¢). Es decir, a medida que
la brecha se ha ido cerrando la tasa de inversién ha ido aumentando.
Lo anterior se explica porque a medida que la economfa se recupera

12%

las empresas comienzan a invertir en nuevas maquinarias y
constncciones. Es interesante notar del gréfico que la tasa de
inversidn no recupera los niveles anteriores a la recesion sino hasta
que la brecha se haya cerrado completamente.

Grifico N°R. I.2.c
Inversién y Brecha, 1960-2005p
Producto potencial/producto efectivo; FBCF % PIB (eje derecho)
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p: proyecciones Ministerio de Hicienda.
Fuente: Banco Central y Ministerio de Hicienda.

En tercer lugar, el comportamiento que ha mostrado la inversién en
esta recuperacion no difiere de lo observado en ciclos anteriores, en
pardcular de la primera mitad de los 80s (ver Gréfico N°R. I1.2.d).
Es mds, en esta oportunidad el comportamiento de la inversién ha
demostrado ser més estable. De este modo, la desaceleracién ha sido
relativamente menor a la observada en 1982, en tanto que la
recuperacién ha sido correspondientemente menos espectacular que
la observada tras la superacién de aquella crisis.

Grifico N°R. 11.2.d
Inversién en el Ciclo
Var. % a., promedio mévil 4 trimestres
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Fuente: Banco Central y EricHaindl.
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En suma, los actuales niveles de inversién no son bajos y son
coherentes con la etapa ciclica de la economfa. Del mismo modo, su
recuperacién no difiere de lo observado en otras recuperaciones de
la economfa chilena que ocurricron bajo condiciones externas
similares (ver Recuadro N° I1.2.3).

Recuadro N° I1.2.3: La falacia del “crecimiento perdido”

Se ha argumentado que la economfa chilena habrfa perdido su
capacidad de crecer a altas tasas como las observadas entre 1990 y
1997. Esto, porque pese al positivo panorama mundial para el
bienio 2004-2005, el crecimiento promedio proyectado para Chile
en estos afios estarfa sélo levemente por sobre el 5%.

La comparacién anterior ha llevado a pensar en el “crecimiento
perdido” de la economfa chilena. Sin embargo, al comparar la actual
recuperacién con la recuperacién de 1986-87 se encuentra que el
“crecimiento perdido” no serfa tal.

Entonces, surge la pregunta sobre cual comparacién es la vélida.
Luego de analizar mds de cerca los episodios de recuperacién
posteriors a la crisis de 1982, desaceleracién de 1990 y
desaceleracién 2001-2003, se concluye que los factores detrds de la
recuperacién de 1986-87 son similares a los de la actual
recuperacion.

No existe duda que a lo largo de su historia la economfa chilena se
ha caracterizado por presentar una alta dependencia de los vaivenes
de la economfa mundial (ver Grafico N°R. I1.2.¢).

Grifico N°R. I1.2.e
Crecimiento del Mundo y de Chile, 1960-2005p
Var. % anual, pm2a.
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p: proyecciones FMI y Ministerio de Hacienda.
Fuente: Banco Central, FMI y Madison.

No obstante, esta relacién no ha sido estable en las tiltimas décadas,
en particular en los perfodos de recuperacién después de recesiones
o desaceleraciones. Lo anterior se explica tanto por las caracteristicas
propias del ciclo mundial como por las politicas internas.

Una comparacién adecuada requiere analizar cuidadosamente las
condiciones externas imperantes y las politicas macroeconémicas
internas que se llevaron a cabo.

Si se examinan las condiciones externas relevantes que afectan a la
economfa chilena (ver Cuadro N°R. 11.2.¢), se aprecia que en el
reciente episodio Chile enfrenté un ambiente externo mucho mds
adverso que en el episodio del inicio de los 90s, fundamentalmente
por la mayor fuerza pro ciclica de la cuenta de capitales de la balanza
de pagos, y similar al de comienzos de los 80s.

En efecto, cabe recalcar el comportamiento de los flujos de capitales
hacia Latinoamérica. Se observa que luego de caer en la crisis de
1982 y la actual desaceleracidn, estos se mantienen deprimidos en
los afios posteriores a la crisis. Las razones detrds de este
comportamiento se derivan de las turbulencias econdmicas y
politicas que han caracterizado a la regién en estos perfodos. Por el
contrario, en la desaceleracién de 1990 se tene que los flujos de
capitales hacia Latinoamérica aumentaron progresivamente. La
solucién del problema de la deuda hacia fines de los 80s, la
recuperacién de la democracia en muchos paises y el avance de las
reformas estructurales tendientes a dar mayor protagonismo al
mercado y reducir el papel del Estado - lo que incluyd un amplio
programa de privatizaciones-, transformd a la regién en los primeros
afios de los 90s en un destino muy atractivo para los capitales.

Cuadro N°R. I1.2.c

Entorno Internacional

: : Indice de
Crecimiento Flujode | Condiciones
Socios Termmos de : : Cop itales : Externas
Comerciales * Intercamblo hac1a LA.: Para Chile (1)
var. % a. | 1996 :1005 %PIB | % PIB
Recesién 1982
Pre Crisis 1980 3,3% : 109,22 5,0% 4,0%
Crisis 1981-83 0.7% | 951 | 34% i -12%
Post Crisis 1984-87 2,8% : 845 : 1,4% : -0,8%
..................................................... B SN S A
Desaceleracién1989 i i i
Pre Crisis 1989 3,2% : 101,0 : 0,6% 2,4%
Crisis 1990 34% | 948 1 15% :  58%
Post Crisis 1991-95 3,2% 98,0 i 3,6% : 12%
Desaceleracién 2000
Pre Crisis 2000 4,1% 102,8 2,1% -3,8%
Crisis 2001-03 2,1% 10,3 i 2,0% : -4,6%
Post Crisis 2004-05 4,0% 1172 i 1,0 : -2,5%

(1) El Indice de Condiciones Externas (ICE) cuantifica el tamafio del
choque externo que enfrenta cada afio la economia en términos del efecto
sobre los recursos que pueden destinarse a gasto, y se mide en puntos
porcentuales del PIB. El indicador incluye (i) el efecto ingreso de la
variacién de los términos de intercambio que generan los cambios en el
precio del cobre y petréleo respecto de un nivel “normal’; (ii) el efecto de
diferencias entre el crecimiento efectivo y promedio del mundo sobre el
volumen de las exportaciones no cobre; y (iii) y la diferencia entre el
volumen efectivo de entradas de capitales respecto del flujo de entrada de
tendencia.

Fuente: Banco Central, FMI y Ministerio de Hacienda.
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En cuanto a las politicas internas, llama la atencién el diferente
comporamiento de la politica fiscal en los tres episodios. En la
recesién de 1982, esta se hizo més restrictivaen los afios posteriores.
En la desaceleracién actual, el impulso fiscal, luego de un
significativo ajuste en 2000 por cerca de 1,5% del PIB, se ha
mantenido moderadamente positivo. Por el contrario, las
disminuciones de impuestos de los afios 1988 y 1989 significaron
una rebaja de la carga tributaria de 2,5 puntos del PIB, lo que generd
un importante impulso a la demanda.

En resumen, el escenario externo fue similar en la crisis de 1982 y la
actual desaceleracién, en tanto que fue mucho mds favorable en la
desaceleracién de 1990. Dado lo anterior, debiera observarse que la
recuperacién posterior a 1983, corrigiendo por el tamafio de la
recesion, y la recuperacién posterior a 2002 sean bastante parecidas.
Por el contrario, es esperable que la recuperacién posterior a 1990
fuera mds fuerte que la actual expansion.

Efectivamente, al comparar la recuperacién proyectada de 2004-05
con la de 1986-87 se tiene que no se observan diferencias
significativa en la tasa de crecimiento del PIB (ver Grdfico N°R.
11.2.f), de la formacién bruta de capital fijo, y en el crecimiento del
empleo. En tanto que al compararla con la recuperacién de 1990-93
se tiene que la recuperacién de las variables mencionadas fue més
fuerte en ese perfodo.

Grifico N°R. IL.2.f
Producto Interno Bruto
Var. % a., promedio mévil 4 trimestres
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Fuente: Banco Central y EricHaindl.

En resumen, al comparar distintas recuperaciones cuidando de
obsenar condiciones externas y politicas internas similares, se tiene
que no habrfa evidencia que apoye que en la actual recuperacién
exista un “crecimiento perdido”.
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En cuanto al componente mayoritario de la demanda interna, el
consumo privado, este todavia se mantiene un tanto rezagado. Sin
embargo, se observa que distintos indicadores lideres muestran un
alto dinamismo en el dltimo afio. Més atn, en algunos casos ellos
alcanzaron niveles similares a los observados en 1997 (ver Gréfico
Ne° I1.2.8). Esto permite pensar en un comportamiento mds
auspicioso en 2005.

Grifico N° 11.2.8
Indicadores de Consumo Privado, enero 2002-agosto 2004
1997=100, promedio mévil anual
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Fuente: ANAC, Banco Central, CChC y SBIE

Distintos factores han dado soporte a este dinamismo. En primer
lugar, las bajas tasas de interés prevalecientes en el mercado. En
segundo lugar, el espacio existente para que las personas aumentaran
su nivel de endeudamiento. En efecto, el nivel de deuda de las
familias alcanzd en 2003 un 44% del ingreso disponible, lo que
resulta bajo si se compara con el 118% observado en una muestra
de economias desamolladas’. En tercer lugar, la progtesiva mejorfa en
las expectativas. En efecto, la marcada recuperacién en los niveles de
confianza del consumidor que se observé en el dltimo afio los ha
llevado a valores similares a los registrados en 1998. Cabe sefialar
que si bien el aumento en el precio del petrdleo, el incremento en
los precios de la locomocién colectiva y las limitaciones a las
exporaciones de gas desde Argentina afectaron negativamente a las
expectativas de los consumidores entre abril y julio de este afio, las
tltimas observaciones muestran un alentador repunte de éstas.

?Banco Central de Chile (2004), Informe de Estabilidad Financiera, primer semestre.
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No obstante lo anterior, existe una nota de cautela en relacién a los
posibles efectos sobre las expectativas y el consumo privado del
aumento observado en las tasas de desempleo durante el presente
afio".

Sibien el empleo ha mostrado tasas de crecimiento positivas durante
el afio, la fuerza de trabajo, en particular la femenina, se ha
expandido a un ritmo superior a la creacién de empleos, lo que
explica el aumento en las tasas de desempleo.

Ahora bien, si se analiza la composicién del empleo, se tiene que en
los tltimos tres meses la creacién de empleo asalariado muestra un
fuerte repunte, a diferencia de lo sucedido entre el segundo semestre
de 2003 y primeros meses de 2004 cuando se observé un gran
dinamismo en la creacién de empleo por cuenta propia. Es
interesante notar que el aumento en el empleo asalariado se habfa
correspondido con una caida de igual magnitud en términos
absolutos del empleo por cuenta propia hasta el trimestre terminado
en julio. No obstante, ya en ¢l dltimo trimestre finalizado en agosto,
la expansién del empleo asalariado sobrepasé con creces la
contraccién del empleo por cuenta propia (ver Grifico N° I1.2.9).

Grifico N° 11.2.9
Empleo Asalariado y por Cuenta Propia, enero 2002-agosto
2004
Var. % anual, trimestre mévil
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Fuente: INE.

El dinamismo en el empleo asalariado ha sido confirmado por
diversas encuestas, a la vez que el indicador de vacantes sefiala una
perspectivafavorable en el corto plazo (ver Gréfico N°11.2.10).

10 Segtin los datos del INE. La encuesta de empleo de la Universidad de Chile para el
Gran Santiago muestran un panorama mds alentador, donde las tasas de desempleo,
si bien mds altas, vienen disminuyendo en términos desestacionalizados
sostenidamente desde junio de 2003.

Grifico N° 11.2.10

Empleo Asalariado, diferentes medidas, enero 2002-agosto 2004
Var. % anual, trimestre mévil
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Con todo, el comportamiento observado en el empleo, en paticular
del empleo asalariado, est4 en linea con la evolucién del producto -
con los rezagos normales de entre 3 a 4 trimestres-, los salarios reales
y el precio del capital. Es decir, no hay evidencia de que haya
ocurrido un cambio en la relacién entre empleo y producto. En este
sentido, cabe esperar que, a medida que la actividad continde
creciendo, la tasa de desempleo volverd a un nivel mas normal del
orden de 7,5% (Recuadro N° I1.2.4). Refuerza esta visién el que -
después de la caida experimentada en el dltimo tiempo- el empleo
por cuenta propia ha retomado niveles més normales, por lo que,
como propordén del empleo total, es dificil que contintie cayendo
(ver Gréfico N° I1.2.11).

Grifico N°11.2.11
Empleo por Cuenta Propia, enero 1990 -agosto 2004
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Recuadro N° I1.2.4: Algunos hechos sobre el mercado
laboral chileno

El lento descenso en la tasa de desempleo ha generado una amplia
discusién sobre si existifa 0o no un problema estructural en el
mercado del trabajo. Esta se ha centrado en la existencia de algunas
rigideces en el mercado laboral que dificultarfan que el empleo
crezca de acuerdo al crecimiento de la actividad y que el desempleo
descienda a los niveles observados en el pasado. Entre estas rigidices
comtinmente se mencionan la dificultad para adaptar la jornada de
trabajo y la existencia de altas indemnizaciones por afios de sevicio.

En este recuadro se intentard sistematizar los principales aspectos a
considerar con respecto al mercado laboral chileno con el objeto de
ordenar la discusidn acerca de su comportamiento y evaluar su
evolucién futura.

En primer lugar, es importante recordar que el desempleo no sélo se
explica por el comportamiento del empleo sino que también por la
evolucién de la fuerza de trabajo. De este modo, una economfa en
recuperacién puede mostrar transitoriamente altas tasas de
desempleo debido a que tanto la fuerza de trabajo como el empleo
responden positivamente al ciclo. Al respecto, cabe sefialar que a
parir de 1998 se observa en Chile un comportamiento pro ciclico
de la fuerza de trabajo femenina que explica en parte la reciente
evolucién de la tasa de desempleo.

En segundo lugar, en relacién al empleo se tiene que la evidencia
indica que no ha habido en los dltimos afios un cambio
estadisticamente significativo en la relacién entre el empleo y la
actividad. En un documento del BID", que analiza el
compo ramiento del empleo en el perfodo comprendido entre 1998
2002, se concluye que tanto a nivel agregado como a nivel sectorial
no existirfa evidencia de un cambio estructural en la creacién de
empleo, sugiriendo con ello que la caida observada en el empleo en
este perfodo es de origen ciclico. Los autores concluyen que para el
sector privado en su conjunto, el cambio en el empleo se puede
explicar enteramente por cambios en el producto y en los salarios.

Las conclusiones del trabajo del BID son corroboradas por
estimaciones alternativas y actualizadas realizadas por el Banco
Centraly el Ministerio de Hacienda. Estas tltimas muestran que el
comporamiento del empleo, en particular el empleo asalariado, se
explica cabalmente por la evolucién de la actividad -con respecto a
la cual existe un rezago de entre 3 a 4 trimestres-, de los salarios reales
y del precio de los factores sustitutos (ver Gréfico N°R. I1.2.g).

" Kevin Cowan, Alejandro Micco, Alejandra Mizala, Carmen Pagés y Hlar
Romaguera (2003), “Un Diagnéstico del Desempleo en Chile” BID, mimeo.

2 Para mayor detalle ver Informe de Politica Monetaria de septiembre de 2004,
RecuadoIV2.

Grifico N°R. I1.2.g
Estimaciones para el Crecimiento del Empleo Asalariado en
Chile, enero 2002-junio 2004
Var. % anual
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(1) Modelo de Vectores de Cointegracion.
(2) Modelo de Correccién de Errores.
Fuente: Ministerio de Hicienda.

En tercer lugar, se observa que la tasa “normal” de desempleo de la
economfa chilena es relativamente alta, entendiéndose por tasa
“normal” aquella que debiera prevalecer cuando no existe excesiva
capacidad ociosa ni sobrecalentamiento de la economia. Por medio de
un método estadistico simple para obtener la tasa “normal” de
desempleo, se encuentra que ésta alcanzd niveles entre 7% y 7,5% a
mediados de los 90s (ver Grafico N°R. II.2.h). Por tanto, a medida
que la economfa cierre la brecha de capacidad existente y el producto
se acerque a su nivel tendencial, la tasa de desempleo debiera
descender a niveles en torno al 7,5%. Cabe recordar que tasas de
desempleo por debajo de estas cifras observadas en el pasado, fueron
el resultado de una economfa sobrecalentada (ver Grafico N°R. I1.2.1).

Grifico N°R. 11.2.h

Tasa de Desempleo en Chile, 1980-2003
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Fuente: INE y Ministerio de Hacienda.

’43




L 4

Ministerio de Hacienda

Gréfico N°R. I1.2.i

Brecha y Desempleo en Chile, 1960-2003
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En cuarto lugar, con respecto a la rigidez o flexibilidad del mercado
laboral chileno existen diversos estudios que apoyan una u otra
posicién.

La OCDE? plantea que el mercado laboral chileno presenta una alta
rigidez en relacién al @rmino de los contratos indefinidos. Lo
anterior es confirmado por el estudio de Heckman y Pagés que
muestran que los costos de despido en Chile son muy altos en
comparacién con otros paises'. Por su parte, el trabajo del BID
citado anteriormente encuentra que en Chile existirfa una alta
rigidez de los salarios nominales y reales. El documento concluye
que los salarios nominales en Chile serfan rigidos comparados con
los paises del este de Asia, México y Argentina. A su vez, existirfa una
baja respuesta de los salarios reales al desempleo. Por dltimo, el
estudio de Albagli et al.” concluye que en términos absolutos el
mercado laboral chileno serfa rigido, ya que al simular un choque
externo a este mercado la tasa de desempleo se demora 5 afios en
disminuir a la mitad de la tasa mdxima alcanzada con el choque. No
obstante, al comparar esta respuesta en una muestra de paises, los
autores concluyen que el mercado laboral en Chile serfa menos
rigido que el de paises de la OCDE, como Espafia o Francia, pero
menos flexible que Hong Kong y Corea.

5 OCDE (2003), Estudios Econdmicos de la OCDE: Chile.

" James Heckman and Carmen Pagés (2000), “The Cost of Job Security Regulation:
Evidence from Latin America Labor Markets” Working Paper N° 430 BID, agosto.

© Elfas Albagli, Pablo Garcfa y JorgeRestrepo (2003), “Labor Ma rket Flexibility and
Structural Shocks: An International Perspectivé Conferencia Anual del Banco
Central.

Entre los factores que explicarfan la rigidez del mercado laboral
chileno, los estudios anteriores mencionan los altos costos por
concepto de indemnizaciones por afios de servicio, las presiones
salariales provenientes del salario minimo, las rigideces introducidas
en la indexacién de los contratos, las mayores dificultades en
promedio para despedir trabajadores y trabajadores temporales més
regulados.

En contraposicién a la evidencia anterior, un estudio del la Unidad
de Segurode Desempleo de la Superintendencia de AFP'S muestra
que en Chile existe una amplia flexibilidad para contratar y adaptar
las jornadas laborales. Apoyando esta idea, un reciente informe del
Banco Mundial”” indica que el mercado laboral chileno es el mds
flexible de Latinoamérica y su flexibilidad es mayor que el promedio

de los paises de la OCDE®.

En conclusién, los hechos presentados sugieren que el
compo ramiento observado en el empleo ha respondido al ciclo. A
medida que la economfa se recuperey la brecha entre el producto
potencial y el efectivo se cierre, éste debiera tender a alcanzar niveles
consistentes con la tasa “normal” de desempleo. De hecho, la rigidez
de salarios establece un patrén pro ciclico de empleo -ajuste por
cantidad y no por precio. Esto significa que la creacién de empleo
cuando la economia se reactiva es mayor que en una situacién de
mayor flexibilidad salarial -como también lo es la caida en la fase de
contraccién econdmica.

Con todo, la tasa “normal” de desempleo es relativamente alta, lo
que se explicarfa por ciertas rigideces observadas en el mercado
laboral. En este sentido, a medida que la tasa de desempleo se acerca
a su tasa normal, las rigideces del mercado laboral comenzarfan a
frenar un mayor crecimiento en el empleo.

11.2.2 Perspectivas para la economia nacional 2004-2005
Las perspectivas para la economia chilena en lo que queda del afio y
para el proximo son positivas. La combinacién de una politica fiscal
sostenible, de bajas tasas de interés, de un alto grado de apertura
comercial y mercados de exportacion diversificados permitieron
blindar exitosamente a la economia en los tiempos de desaceleracion
y sentar las bases para la recuperacién actual. Por su parte, la baja
inflacién y una cuenta corriente superavitaria han permitido
mantener el impulso de las politicas macroeconémicas, sin generar
desequilibrios que pudieran poner en peligro la sostenibilidad del
crecimiento en el largo plazo.

' Unidad de Seguro de Desempleo de Ta SAFR Mimeo 2004.
' Banco Mundial (2005), Doing Business, septiembre.
8 Sin embargo, serfa menos flexible que en Hong Kong, Singapur y EE.UU.
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No obstante lo anterior, la recuperacién de la economfa chilena ha
sido segtin algunos més lenta de lo deseado. Este compatamiento
se explica tanto por la menor demanda mundial como interna, y no
por algin problema estructural de la economfa -o problema de
oferta. En efecto, en los dltimos afios ha existido una mayor cautela
por parte de inversionistas y consumidores, la que se originarfa en
un aumento en la incatidumbre luego de los sucesivos choques
externos inesperados que han golpeado a la economfa mundial en
los dltimos cuatro afios. En la medida que no existan nuevos
choques inesperados y las incertidumbres diminuyan, la demanda
mundial e interna deberfan tender a mostrar un mayor dinamismo
del observado hasta ahora.

Tal como se dijo en la seccidn internacional, las expectativas sobre el
crecimiento mundial en 2004 son muy positivas. Al mismo tiempo,
el mercado no visualiza cambios significativos de la liquidez interna,
por lo que las condiciones crediticias seguirdn siendo favorables para
el consumo y la inversién.

En este contexto, se espera que el producto contintie por la senda de
expansion hasta ahora mostrada, creciendo en el segundo semestre a
una tasa superior a la del primer semestre, lo que llevarfa al
crecimiento a estar este afio por sobre el 5%.

El favorable escenario externo permitird que las expotaciones
contintien mostrando un fuerte crecimiento en lo que resta del afio,
mientras que sus precios se mantendrfan en los altos niveles
exhibidos hasta ahora. Se espera en tanto que la demanda interna
aumente su impulso, por cuanto existen sefiales que tanto la
invesién como el consumo debieran estar acelerando su
crecimiento. En efecto, en el caso de la inversién, existen diversas
razones que permiten anticipar un positivo comportamiento a
futuro. En primer lugar, la evolucién de la bolsa de comercio es un
buen indicador lider de la inversién, por lo que los aumentos que se
han observado en su rentabilidad promedio durante los dltimos
meses auguran un buen panorama para la inversién. En segundo
lugar, las importaciones de bienes de capital y los indicadores de
constnecién exhiben un gran dinamismo y repunte en los dltimos
meses. En tercer lugar, existifa un amplio margen -y el
financiamiento- para un mayor endeudamiento de las empresas ya
que su nivel de deuda es bajo en comparacién con otros paises

Por el lado del consumo, las perspectivas irdn mejorando a medida
que el empleo aumente y los salarios reales continden creciendo.
Asimismo, la alta liquidez y el bajo nivel de endeudamiento de las
familias hacen pensar que ellas podrdn financiar mayores niveles de
consumo.

Cabe destacar que esta trayectoria de aceleracion en los trimestres
siguientes es compartida por el mercado. En efecto, en marcado
contraste con el comentado comportamiento de la curva de
rendimiento de las economfas industriales, la reciente alza de la tasa
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de politica monetaria instrumentada por el Banco Central fue
seguida por una elevacién de los tipos de interés a plazos mds largos,
los que a fines de septiembre marcaban 34 puntos base adicionales
en el caso de los papeles nominales a cinco afios emitidos por el
instituto emisor, en relacién a los precios observados hacia mediados
de afio (ver Gréfico N° I1.2.12).

Grifico N° 11.2.12
Curva de Rendimiento de Chile
% nominal anual
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Fuente: Banco Central.

Para el 2005, se espera que el producto crezca entre 5% y 5,5% y la
demanda interna se expanda cerca de 1,5 puntos porcentuales por
sobre el crecimiento del producto. Pese al leve deterioro del
escenario mundial, el mayor dinamismo de la demanda interna serd
posible gracias a la mantencién de la liquidez en el mercado interno
y a un mayor impulso fiscal.

En particular, se espera que la inversién continde expandiéndose en
linea con el cierre de la brecha entre el PIB potencial y el efectivo,
facilitada por las bajas tasas de interés. Ademds, en consonancia con
el mayor dinamismo del mercado interno, se espera alglin cambio
en la composicion de la inversién a favor del sector no transable y
sustituidor de importaciones, lo que tendrd un efecto multiplicador
sobre el empleo mayor que el visto hasta ahora. Al mismo tiempo,
el mayor ingreso disponible y el efecto positivo que la inversién
tendrd sobre el empleo, permitird una mayor recuperacién del
consumo privado.

El positivo ambiente externo, en tanto, aunque marginalmente
deteriorado con respecto a 2004, permitird mantener un cierto
dinamismo en el crecimiento real de las exportaciones. Por su parte,
se espera que el precio del cobre retroceda levemente para ubicarse
en torno a los cent. US$ 110 la libra. Como resultado el monto
exporado de bienes bordearfa los US$ 30.000 millones.
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Las importaciones aumentarfan en linea con el mayor dinamismo de
la demanda interna, y sobrepasarfan los US$ 26.000 millones. El
precio del petrdleo, en tanto, disminuirfa en el transcurso del afio

para promediar los US$ 36 por barril.

La normalizacién de la economfa llevard a la inflacién hacia el centro
del rango meta del Banco Central. Sin embargo, el alto precio del
petrdleo podria significar que la inflacién sobrepase transitoriamente
el techo de la banda durante el primer trimestre de 2005. Con todo,
se espera que ésta promedie en torno a un 2,5% en 2005.

El escenario anteriormente descrito podrfa verse modificado si
algunos de los riesgos mencionados en el escenario internacional se
materializan. Si este fuera el caso, los efectos sobre la economfa
nacional dependerdn de la magnitud de los choques y sus efectos a
nivel mundial.

Ante una desaceleracién algo superior de la economfa mundial, con
el precio del petrdleo manteniéndose por sobre los US$ 40 por
barril, pero sin que se produzcan turbulencias politicas ni
econdmicas mayores en Latinoamérica, el crecimiento de la
economfa chilena en 2005 se ubicarfa todavia cercano al 5%,
aunque posiblemente algo por debajo de ese nivel.

En un escenario francamente negativo, esto es, si la economfa
mundial se desacelera fuertemente, el precio del cobre se demumba,
el precio del petrdleo se mantiene alto y, adicionalmente, la region
vuelve a vivir una dificil situacién econémica como la observada en
2002, es probable que Chile todavia crecerfa entre 3% y 3,5% en
2005.

Por ultimo, es también posible, aunque no es lo mds probable, un
escenario adn mds favorable. En ausencia de choques geo-politicos
globales es imaginable un cuadro de mds rdpido descenso en el
precio del petréleo. Dado que todavia no hay indicios de presiones
inflacionarias en las economfas industriales, tal escenario permitirfa
la mantencién de altos niveles de liquidez internacional. Un marco
de crecimiento global dindmico con alta liquidez serfa
paricularmente favorable para economias altamente endeudadas,
como por ¢jemplo Brasil. Dado que los flujos de capitales hacia la
regién latinoamericana todavia permanecen en niveles reducidos,
dicho marco debiera traer consigo una nueva ola de imwersién
extranjera directa y financiamiento en general hacia Latinoamérica®.
Si ese fuese el cuadro, la economfa nacional debiera acelerarse
ulteriormente y no serfan descartables expansiones del orden de 6%
en 2005.

" Indicios de este fenémeno ya se han mostrado en Ta economfa nacional. En efecto,
mientras la Inversién Extranjera Directa alcanzé sélo a US$ 1.200 millones en los
primeros siete meses de 2002, esta se recuperé a US$ 1.710 millones durante el
mismo perfodo de 2003 y a US$ 3.930 millones en 2004.

I11. Lo LOGRADO EN 1AS Dos ULTIMAS
DrcADAS

III.1 Capacidad para Crecer

Desde mediados de los 70s Chile inicié una serie de reformas
estncturales que le permitieron ubicarse una década mds tarde en
una senda de crecimiento sostenido. Durante estos treintas afios el
curso de estas reformas no fue parejo -de hecho se produjeron
reversiones parciales- y su contenido y cobertura fue cambiando en
el tempo, tema que se abordard en el siguiente capitulo. No
obstante, no desaparecierm de su historia los frecuentes ciclos
econémicos. En efecto, durante estas tres décadas la economfa
chilena ha estado sujeta a los vaivenes de la economia internacional,
presentando frecuentes desaceleraciones y reaceleraciones en sus
tasas de crecimiento.

Cabe recordar que la crisis de 1982 representé la mayor caida del
producto en la historia econémica reciente de Chile. Sin embargo,
luego de la debacle de principios de los 80s, el pais retomd el camino
de las reformas estructurales orientadas a elevar el crecimiento y

foralecer la estabilidad.

Especial énfasis se ha dado durante los dltimos 20 afios a las
reformas destinadas a reforzar la institucionalidad macmoecondémica.
Asimismo, las mejoras del ambiente macroecondmico dieron paso
en la década de los noventa a un énfasis de equivalente magnitud en
las politicas sociales, en particular aquellas destinadas a mejorar la
calidad y cantidad de capital humano.

Lo anterior ha permitido sentar las bases para el alto crecimiento que
desde hace dos décadas ha mostrado la economfa chilena. En efecto,
se observa que el crecimiento de la economia chilena en este periodo
ha sido tan elevado como ¢l que ha caracterizado a la zona més
dindmica del mundo, a saber, la economfa del sudeste asidtico®. Por
el contrario, el nivel de producto de Chile se ha ido distanciando del
de Latinoamérica en este perfodo, regién cuyo dinamismo ha sido
s6lo equivalente al ritmo mds pausado que caracteriza a las
economifas avanzadas (ver Grafico N° III.1.1).

¥ Inclusiv al considerar aquellos paises que alcanzan un nivel de producto a precios
de mercado de US$ 20.000 millones o mds -lo que constituye un universo de 70
paises - y ordenarlos de mayor a menor tasa de crecimiento promedio de los dltimos
20 afios, Chile ocupa el lugar nimero 9 en el ranking.
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Gridfico N° I11.1.1

Comparacién de la Evolucién del Producto Real entre Chile y el
Mundo, 1984-2004p
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(1) Crecimiento ponderado por PIB en délares correntes de Corea,
Filipinas, Hong Kong, Indonesia, Malasia, Singapur, Tailandia y Taiwdn.
Ponderados por PIB en ddlares corrientes.

(2) Crecimiento ponderado por PIB en délares corrientes de los paises
considerados en la definicién de Hemisferio Occidental del FMIL.

(3) Crecimiento ponderado por PIB en délares corrientes de los paises

considerados en la definicién de Economfas Avanzadas del FMI.
p: FMI y Ministerio de Hacienda
Fuente: FMI.

Este alto dinamismo se ha traducido en un mayor bienestar de la
poblacién chilena, la que ha experimentado un aumento importante
de su poder adquisitivo acercdndose paulatinamente hacia el de las
economfas avanzadas. Mientras en 1984 un habitante promedio en
Chile compraba un 23% de los bienes a los que en ese entonces
tenfa acceso el habitante promedio de los paises avanzados, en 2004
comprard casi un 35%. Esto significa que en veinte afios el chileno
medio ha aumentado en un 50% su poder adquisitivo relativo al que
tienen los ciudadanos de los paises avanzados. En contraste, en el
caso de Latinoamérica el poder adquisitivo promedio ha tendido a
divergir de aquel alcanzado por las economias avanzadas -dado el
mayor crecimiento de su poblacidn-, esto es, la brecha en el nivel de
vida se ha acrecentado (ver Grafico N°II1.1.2).

€
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Grifico N° I11.1.2
PIB por Habitante en PPC, 1984-2004p
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(1) Incluye a Corea, Filipinas, Hong Kong, Indonesia, Malasia, Singapur,
Tailandia y Taiwdn. Ponderados por PIB en délares corrientes.

(2) Definicién de Hemisferio Occidental del FMI.

(3) Definicién de Economias Avanzadas del FMI.

p: FMI y Ministerio de Hacienda.

Fuente: FMI.

I11.2 Reduccién de la Volatilidad

La capacidad de crecer que ha logrado la economfa chilena en los
tltimos 20 afios, se ha visto acompafiada -y beneficiada- por una
reduccidn en la volatilidad de su crecimiento.

En efecto, durante este perfodo se observa que, no obstante los
choques externos negativos, Chile ha podido seguir creciendo sin
experimentar -con la sola excepcidn de 1999- caidas en la actividad
econdmica. Al comparar por ejemplo el comportamiento rlativo de
la economia chilena en la crisis de 1982 con el ciclo de estos dltimos
afios, se tiene que en este dltimo episodio Chile ha sido capaz de
mantener persistentemente tasas de crecimiento positivas por
habitante. Més adn, su ritmo de expansién ha estado cercano al
alcanzado por el sudeste asidtico y muy por encima del observado en
Latinoamérica y en las economfas avanzadas (ver Grifico N°
1.2.1).
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Griéfico N° I11.2.1
Crecimiento de Chile y el Mundo
Var. % anual promedio 1980-1984, 2000-2004
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(1) Crecimiento ponderado por PIB en ddlares correntes de Corea,
Filipinas, Hong Kong, Indonesia, Malasia, Singapur, Tailandia y Taiwdn.
Ponderados por PIB en dlares corrientes.

(2) Crecimiento ponderado por PIB en ddlares corrientes de los paises
considerados en la definicién de Hemisferio Occidental del FMIL.

(3) Crecimiento ponderado por PIB en délares corrientes de los paises
considerados en la definicién de Economfas Avanzadas del FML.

p: proyecciones Ministerio de Hicienda.

Fuente: FMI.

La disminucién en la volatilidad del crecimiento en los dos dltimos
decenios ha sido el resultado de la construccién sistemdtica de un
marco macroeconédmico sélido y coherente. Este dltimo ha
permitido a Chile hacer uso recientemente, en marcado contraste
con su pasado y el presente de la prictica de la regidn, de las
capacidades contra ciclicas de la politica fiscal y monetaria sin
arriesgar la estabilidad econémica del pais.

Entre los elementos que componen este marco macroeconémico se
encuentra, en primer lugar, una politica fiscal sostenible, que ha
operado contra ciclicamente y ha sido capaz de dar soporte a la
politica monetaria en el corto plazo. Al respecto, cabe sefialar que la
politica fiscal en Chile se ha caracterizado durante los tltimos 20
afios por su responsabilidad. Durante 12 afios consecutivos el
gobierno central presentd un superdvit en su balance en base caja.
Asimismo, para evitar la variabilidad de los ingresos fiscales
producto de los frecuentes y significativos cambios en el precio del
cobre, desde 1987 los sucesivos gobiernos han contado con un
fondo de estabilizacién para los ingresos fiscales provenientes del
metal rojo.

No obstante lo anterior, en un intento por fortalecer ain mis la
credibilidad en el manejo de las finanzas puablicas, desde 2000 el
actual gobierno ha guiado la politica fiscal con el objetivo de obtener
un superdvit estructural de un 1% del PIB afio a afio. Esta rgla
actualmente goza de una alta credibilidad y su objetivo es dar mayor

estabilidad al gasto publico evitando sobreajustes en perfodos de
recesién y niveles de gasto que no son sostenibles en perfodos de
bonanza. En paticular, la mantencién del gasto publico en
inversién y educacién en los periodos de desaceleracidn permite
presenar la capacidad productivade la economfa de forma tal de
facilitar la materializacién de un alto crecimiento cuando la parte
baja del ciclo haya finalizado.

El segundo elemento que compone el marco macroecondmico es
una politica monetaria crefble, consistente con la politica cambiaria
que es el tercer elemento de este marco. En Chile, el Banco Central
es una entidad auténoma e independiente que goza de una alta
credibilidad. Su principal objetivo es preservar la estabilidad de
precios, lo cual se traduce en mantener la inflacién en un rango de
entre 2% y 4% en un horizonte de 12 a 24 meses.

Cabe sefialar que el actual marco de politica macroecondmica
depende crucialmente de la coordinacién entre la politica fiscal y
monetaria, ya que cualquier deficiencia en alguna de ellas impone
limites al accionar de la otra. Asi, si el fisco abandonara la regla de
superavit estructural o hubiera dudas sobre el cumplimiento de la
misma, ante la presencia de choques externos se desarrollarfa el
tradicional patrén de ajuste de las economfas emergentes en
momentos de crisis. Esto es, salida de capitales, aumento del riesgo
pais, necesidad de ajuste fiscal e inevitable contraccién monetaria; en
esas circunstancias las politicas internas se convierten en un
amplificador de los efectos de las crisis externas. Por otro lado, si la
politica monetaria no fuera lo suficientemente activa en
contrarrestar el ciclo, la politica fiscal se transformarfa en la tnica
herramienta disponible para reactiva la economfa, pero al
encontrarse el poder contra ciclico de la politica fiscal limitado por
la regla, el efecto estabilizador del ciclo del marco de politicas
macroecondmicas se reducirfa, con lo que la presién politica para
abandonar la regla crecerfa®.

También es importante recalcar que la politica monetaria debe ser
coherente con la politica cambiaria. En este sentido, si se deseara
mantener un tipo de cambio fijo, o intervenir frecuentemente en
dicho mercado, deberd tenerse presente que el uso de la politica
monetaria para amortiguar el ciclo econdmico se limita o conduce a
incentivos perversos. Por ejemplo, en un periodo de auge, con
entradas masivas de capital y tipo de cambsio fijo, el Banco Central
podrfa aumentar las tasas de interés en un intento por disminuir el
exceso de gasto en la economia. Esta accién incentivarfa, en vez de
frenar, la entrada de capitales especulativos, lo que resultarfa en una
economfa atin mds vulnerable.

" Muchos analistas han culpado a [a rigidez del Banco Central Europeo por la
incapacidad de algunos gobiernos de atenerse a las reglas del Pacto de Estabilidad y
Crecimiento.
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Un tercer elemento del marco macroeconémico, como se adelantd,
es la politica cambiaria. Desde septiembre de 1999 el tipo de cambio
flota libremente en Chile, salvo intervenciones excepcionales, y no
existen restricciones a la cuenta de capitales.

En el actual marco de politicas macroeconémicas, el tipo de cambio
juega un rol fundamental como fusible de los choques externos. Por
el contrario, tipos de cambio rigidos pueden amplificar los efectos de
los choques externos sobre la economia. Por ejemplo, en perfodos de
auge, este tipo de regimenes cambiarios fomenta el endeudamiento
en moneda extranjera. La disminucién o eliminacién “aparente” del
riesgo cambiario bajo regimenes de tipo de cambio fijo reduce el
costo de endeudarse en moneda extranjera, llevando a un
sobreendeudamiento externo de los agentes econdmicos y a un
sobrecalentamiento de la economfa. Cuando sobreviene la recesion,
y la moneda se deprecia, €l alto pago de intereses reduce el ingreso
disponible de consumidores y empresas, lo que acentua el ajuste de
la economia.

Sin embargo, es de esperar que en un régimen de flotacién cambiaria
la volatilidad del tipo de cambio aumente. Esto puede producir
algin malestar en los agentes cuyos ingresos o deudas dependan
significativanente del comportamiento de la divisa. El desarrollo de
un mercado de coberturas cambiarias profundo y liquido resulta
necesario para aminorar los efectos que la volatilidad cambiaria
conlleva para los exportadors y los deudores en moneda
extranjera?. Como ocurre en economfas desarrolladas con
exporaciones del tipo “commodities”, como es el caso de Australia
y Nueva Zelanda, donde la presencia de ese mercado de cobertura
es clave.

El cuarto elemento importante, que fuera cuidadosamente
constnido antes de la apertura de la cuenta de capitales, es un
sistema financiero sdlido, bien regulado y supavisado. Es un hecho
que los flujos de capital son pro ciclicos, por lo que es necesario
limitar el sobreendeudamiento en tiempos de bonanza supavisando
adecuadamente el riesgo de crédito, a la vez que se monitorea
atentamente los descalces de plazos y monedas directos e indirectos
del sistema financiero. De esta forma se reducen los riesgos sobre el
sistema financiero de una eventual recesién, contraccién monetaria,
ylo depreciacién del tipo de cambio.

2 Existe clerta discusion respecto de si el encaje serfa una buena herramienta para
disminuir la volatilidad cambiaria producto del errdtico comportamiento de los flujos
de capitales. Las autoridades chilenas estiman que ésta ya no parece ser una
herramienta necesaria para Chile, donde el nivel de desarrollo institucional alcanzado
es alto. Sin embargo, en economfas que estdn en el proceso de construccion de
instituciones econdmicas, este instrumento puede ser ttil en momentos en que la
volatilidad externa pone en peligro este proceso, siempre y cuando su uso sea
transitorio y que en ningtin caso sustituya el rol fundamental de politicas econémicas
coherentes y estabilizadoras de la economfa.
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El dlimo elemento es la apertura y diversificacién comercial, tema
que se trata en la proxima seccién. Cabe mencionar aqui que su alto
grado de aperturay diversificacidn, en particular a nivel de mercados
de destino, ha permitido a Chile amortiguar el impacto de la menor
llegada de capitales. Ante choques externos significativos e iguales
necesidades de financiamiento, una economfa relativamente cerrada
-esto es aquella que tiene un bajo nivel de exportaciones con
respecto al PIB- debe incurrir en un ajuste significativo de su nivel
de actividad. Esto porque debe disminuir sus importaciones a un
nivel acorde con el nivel de financiamiento que recibe -bajos
ingresos por exportaciones y salidas netas de capitales. A su vez, una
pobre base exportadora, tanto en lo que se rfiere al dpo de
exporacién como en cuanto a la diversificacion de los mercados de
destino, restringe la posibilidad de aumentar los ingresos por
exportaciones.

Los cinco elementos mencionados son necesarios para el correcto
funcionamiento del marco macroecondmico. Si alguno de ellos
falla, pueden verse contrarrestados los beneficios que los otros
elementos tienen en términos de reducir la volatilidad del
crecimiento.

Por ultimo, cabe sefialar que es dable esperar que con el actual marco
macroeconémico, asi como la desaceleracién del crecimiento fue
significativanente menor en el perfodo de desaceleracién mundial,
en los perfodos de auge las tasas de crecimiento de Chile no
acelerardn del mismo modo que en el pasado. Sin embargo, el
resultado final es una mayor estabilidad y fortalea en el crecimiento
de largo plazo.

I11.3 Insercién Internacional

Existe un consenso generalizado respecto de la importancia de la
insercién internacional de la economfa chilena. La apertura de la
economfa y su profundizacidn, as{ como el que las expotaciones
sean la base del crecimiento, se dan como un hecho inevitable para
incrementar el bienestar de los chilenos. Ademds de ello, su
internacionalizacién ha hecho a la economfa chilena més flexible y
adaptable a los cambios que ocurren en los mercados
internacionales, ya que moderadas variaciones en el tipo de cambio
bastan para corregir los desequilibrios externos. La diversificacion de
las exportaciones reduce la vulnerabilidad frente a las fluctuaciones
del precio del cobre y la independencia relativa respecto de mercados
particulares permite el re-direccionamiento de las expotaciones
cuando algunos mercados de destino se contraen.

En términos de instrumentos, se han utilizado tres formas para la
profundizacién de la apertura comercial. En primer lugar, la
apertura unilateral, que hasta el afio 1990 fue el tinico instrumento
utilizado. En ese afio el arancel uniforme era de un 15% y al afio
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siguiente fue rebajado a 11%. En 1999 se inicié un programa de
gradual desgravacién arancelaria general que culming en un arancel

de 6% en 2003.

A partir de 1990 la apertura unilateral se complementa con acuerdos
comerciales bilaterales que implicaron la liberalizacién bilateral del
comercio de bienes y servicios, de los flujos de inversién y el
foralecimiento bilateral de otras disciplinas relativas a temas tales
como la propiedad intelectual. El nimero de acuerdos comerciales
suscritos por Chile ha pasado de cero en 1990 a catorce en 2003, sin
considerar los acuerdos de alcance parcial de ALADI. El porcentaje
de las exportaciones chilenas destinadas a mercados con los que se
han suscrito acuerdos comerciales representa aproximadamente dos
tercios del total®. Esto significa que en la prictica el arancel
promedio aplicado a las importaciones es muy inferior al arancel
general de 6%. En efecto, el arancel promedio efectivamente pagado
por las importaciones llegé a menos de 2% en el perfodo enero-
marzo 2004*.

Los acuerdos comerciales han permitido al sector privado chileno
establecer redes de contactos que reducen el costo de penetracién de
los mercados de esos pafses con nuevos productos. Estos acuerdos
buscan también diversificar las exportaciones hacia bienes mds
elaborados, a través de la reduccién o eliminacién en los mercados
de destino de los aranceles que suele aplicarse a la importacién de
productos mds elaborados, los cuales son més elevados que los
aplicados a las materias primas.

No obstante, cabe sefialar que los acuerdos bilaterales tienen el
potencial costo de desviar el comercio y otorgar rentas que pueden
ser s6lo transitorias a los que acceden de manera preferencial a esos
mercados.

5 Ello no significa que este porcentaje esté [iberado del pago de aranceles en los paises
importadores puesto que los calendarios de desgravacién no han sido completados y
en algunos acuerdos hay bienes excluidos de la desgravacién arancelaria.

% Calculado como la recaudacién por derechos ad-valorem sobre las importaciones.

La tercera herramienta ha sido la activa participacién en las
negociaciones multilaterales de comercio, antes en el Acuerdo
General sobre Comercio y Aranceles (GATT) y ahora en la
Organizacién Mundial del Comercio (OMC). Sin duda este tipo de
negociaciones son claves para una economia pequefia y con poco
poder de influencia. Los resultados de las negociaciones
multilaterales, si bien se obtienen con mayor lentitud que en el caso
de las bilaterales, son el reflejo de un mayor equilibrio entre los
intereses de los paises desarrollados y aquellos en desamollo. Ademds,
las concesiones en las negociaciones multilaterales al otorgarse sobre
una base de nacién menos favorecida (NMF), constituyen una
herramienta superior a las negociaciones bilaterales puesto que en
ellas no estdn presentes los elementos sefialados en el parrafo
anterior. Al estar en curso una nueva ronda multilateral, la Ronda de
Dobha, ésta debe ser la prioridad de la politica comercial chilena para
que se llegue a una exitosa y favorable negociacidn para los intereses
comerciales chilenos.

La mayor internacionalizacién de la economfa chilena se expresa en
el alza de la participacién de las exportaciones en el PIB, las que
pasaron de un 35% en 1990 a un 39% estimado para 2004, en
tanto que las importaciones se elevaron desde un 31% del PIB a un
32% en el mismo perfodo. A su vez, la participacién de las
exporaciones industriales en el total aumentd desde un 33% a un
45% en 2003 (ver Grifico N° IIL.3.1). También se avanzé en la
diversificacién de los mercados de destino. Es asf como el porcentaje
de exportaciones destinadas a Asia pasa de un 27% del total a un
32% en los tltimos 14 afios (ver Grifico N° II1.3.2).

Grifico N° I11.3.1
Composicién de las Exportaciones, 1990 y 2003
% del total
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Grifico N° I11.3.2
Distrbucién de Destinos de las Exporaciones, 1990 y 2003
% del total
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Fuente: Banco Central.

La profundizacién de la apertura se manifiesta en el aumento del
ndmero de empresas exportadoras, las que llegaron a 6.416 en
2003%. Sin embargo, las exportaciones atn se concentran en unas
pocas empresas. En efecto, las 40 mayo res empresas exportadores
representaron un 60% de las exportaciones totales en 2003. Esto es,
casi dos tercios de las exportaciones son realizadas por menos del 1%
de las empresas que exportaron en 2003. Mds atin, el 98% delvalor
total de las exportaciones de 2003 corresponde al 20% de las
mayores empresas expotadoras® (ver Gréfico N° I11.3.3).

5 En base a informacién del Servicio Nacional de Aduanas.
% El nimero de empresas es 1.283.
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Griéfico N° I113.3

Disttbucién del Monto de Exporacién por Quintil de
Empresas, 2003
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Otra dimensién de la internacionalizacién es la presencia de la
inversion extranjera. El acervo de inversidn extranjera materializada
equivalfa a 33% del PIB en 1990; en 2002 lleg a casi 70% del PIB.
El 87% de ésta ingresd después de 1990 y se encuentra en casi todos
los sectores de la economfa chilena, incluyendo los exportadores.

I11.4 Pobreza y Equidad

1I1.4.1 Pobreza e indigencia

El crecimiento econémico y desarrollo institucional de los paises
tienen como objetivo dltimo generar mayores niveles de bienestar
para su poblacién. Un pais que no avanza en reducir la pobreza y en
mejorar la equidad en el acceso de sus ciudadanos a los frutos del
desarrollo no puede sentirse satisfecho de sus logros en el campo
econdmico e institucional. En esta seccién se analizan los principales
indicadores de pobreza y equidad en la dltima década y media, y se
discuten los principales determinantes de su evolucién en el perfodo.

Pobreza e Indigencia

Chile tiene buenos resultados que presentar en lo que a reduccién
de la pobreza se refiere en los dltimos trece afios. En efecto, de
acuerdo a la encuesta CASEN 2003, recientemente dada a conocer,
en noviembre del afio pasado el porcentaje de la poblacién en
situacién de pobreza se habfa reducido a menos de la mitad con
respecto a sus niveles de 1990; entre los que permanecfan pobres, la
proporcién de los que vivia en situacién de extrema pobreza o
indigencia habfa disminuido a casi una tercera parte. Existen muy
pocos pafses en el mundo que hayan logrado resultados de esta
magnitud en un perfodo de tiempo tan corto.
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Los determinantes de la pobreza, sin embargo, son multiples y sus
procesos de reduccién son complejos. Por tanto, mds all4 de evaluar
los resultados en este 4mbito, potenciarlos en el tiempo requiere
comprender adecuadamente sus fuentes y su relacién con el proceso
de desarrollo del pais. En este sentido, aunque existe rlativo
consenso en que el crecimiento econémico y las politicas publicas
son ambos ingredientes necesarios para reducir la pobreza e
indigencia, la importancia relativa de estos factores y la forma en que
interactdan es objeto de fuertes controversias conceptuales y
politicas. En esta seccion se discuten los resultados recientes del pais
en esta ptica, se analizan los determinantes de la pobreza en Chile
y de su reduccién en los tiltimos afios y se analizan los elementos que
serequieren para continuar reduciéndola en los afios que vienen.

El Grafico N° II1.4.1 muestra la evolucién de la pobreza e indigencia
a nivel nacional desde 1990 a 2003 de acuerdo a los resultados de las
encuestas CASEN del periodo. Como puede apreciarse, el perfodo
se caracteriza por una persistente reduccidn de la incidencia de
ambos fenémenos. Como se sefiald, en 1990 un 38,5% de los
chilenos vivia en condiciones de pobreza y, dentro de ésta, un 12,9%
vivia en condiciones de indigencia o extrema pobreza”. Medidos a
través del mismo instrumento, en noviembre de 2003 estos
porentajes se redujeron a 14,1% y 4,7%, respectivamente. Asf, més
alld de cualquier discusién metodolégica respecto de la capacidad
del instrumento para medir adecuadamente los niveles de pobreza
(ver Recuadro N° I11.4.1), la tendencia y magnitud de la reduccién
de la misma estdn mds all4 de cualquier duda.

Grifico N° I11.4.1
Evolucién de la Pobreza e Indigencia, 1987-2003
% de la poblacién
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Fuente: Midepldn, encuestas CASEN.

7 Esto significa que en 1990 un 12,9% de los chilenos no tenfa ingresos monetarios
g q g

suficientes para adquirir una canasta bésica de alimentos y un 25,7% adicional no

alcanzaba con sus ingresos a adquirir dos canastas bdsicas.

Recuadro N° II1.4.1: Alternativas metodoldgicas para la
medicién de la pobreza

La medicién de la pobreza no es una disciplina exacta e implica
imporates opciones metodolégicas. Estas opciones involucran
preguntas de fondo respecto de la conceptualizacidn de necesidades
y de la insuficiencia de recursos para satisfacerlas y tienen que ver,
entre otras dimensiones, con ¢l cardcter de las necesidades -absolutas
o relativas-, con el cardcter temporal de la dificultad para satisfacerlas
-pobreza estructural versus insuficiencia de ingresos en un momento
del tiempo- y del alcance que tienen las necesidades humanas més
all4 de lo puramente material -necesidad de acceder apaticipacién,
cultura, etc. Dependiendo de las opciones adoptadas, surgen al
menos tres criterios alternativos para caracterizar la pobreza: i) la
insuficiencia de ingresos; ii) las condiciones de vida; y iii) la situacién
relativa.

Independientemente de la importancia de este debate, la necesidad
de contar con indicadores que gufen las politicas publicas ha fozado
a los organismos supranacionales y a las autoridades nacionales de
los pafses a adoptar opciones metodolégicas basadas en diversos
criterios de eficiencia y comparabilidad. En el caso chileno, desde
1987 se adopté una definicién absoluta de la pobreza en base a
criterios de insuficiencia de ingresos monetarios para satisfacer un
conjunto predefinido de necesidades materiales. Esta metodologfa
ha sido también desarrollada por la Comisién Econémica para
América Latina (CEPAL) para casi toda la regién. De acuerdo a esta
metodologfa, se considera como pobre a aquella persona -u hogar-
cuyo ingreso monetario por persona al momento de la encuesta es
menor al ingreso requerido para satisfacer un conjunto de
necesidades materiales -alimenticias y otras-, que se expresan en
términos de una canasta de bienes y servicios. Esta definicién de
pobreza, por tanto, no recoge el efecto sobre las familias que esulta
de las transferencias estatales en bienes y servicios, tales como las de
educacién y salud. Por lo mismo, los estudios que, utilizando
metodologfas de panel para seguir a las familias en el tiempo,
muestran un ndmero importante de familias que cruzan la linea de
pobreza hacia arriba o hacia abajo, son poco sensibles respecto del
efecto de las transferencias no monetarias en estas familias.

Este concepto absoluto de pobreza difiere, por otra parte, del
principal indicador de pobreza que se utiliza en la OCDE, el que
recoge un concepto de pobreza relativa. En efecto, el principal
indicador de pobreza utilizado por esta organizacién para evaluar y
comparar a sus pafses miembros define a los pobres como aquellos
individuos cuyo ingreso monetario se encuentra por debajo de la
mitad de la mediana del ingreso de la poblacién. Asf, la proporcién
de la poblacién de un pais bajo la linea de pobreza depende, bajo
este indicador, no sélo de su situacién absoluta, sino que de su
posicién en la estructura distributiva de ingresos del pais. En
términos de comparabilidad internacional, esto significa ademds que
una persona en un pafs més rico podrfa ser clasificada como pobre
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aunque su ingreso por habitante le permita acceder a mds bienes y
senicios que a una persona catalogada como no pobre en un pas de
menores ingresos.

Por otra parte, se ha desarrollado en el pais una definicién de
pobreza para operacionalizar la politica social que se acerca méds a un
concepto de pobreza estructural, al combinar el criterio de
insuficiencia temporal de ingresos con el de condiciones de vida para
caracterizar a los hogares pobres. En efecto, la ficha de
Caracterizacién Socioeconémica CAS II -y la nueva Ficha Familia-
que se utiliza para priorizar prestaciones sociales en los grupos més
vulnerables, incorpora variables que no sélo reflejan el ingreso del
hogar en un momento del tiempo sino que busca acercarse a factore s
de tipo mds estructural, que reflejan tanto las condiciones de vida de
las personas como los recursos que tienen para generar ingresos de
manera més permanente, tales como la educacién o el estado de la
vivienda, entre otros.

La necesidad de diferenciar la metodologfa que se utiliza para medir
la incidencia de la pobreza en la poblacién en un momento del
tiempo y la que se utiliza para priorizar las prestaciones sociales,
incluyendo en estas dltimas dimensiones de la pobreza que van mds
all4 del ingreso del hogar en el momento del encuestaje, es evidente
al considerar que, como muestra la encuesta CASEN 2003, un
85,8% de los ingresos auténomos de los hogares provienen del
trabajo, por lo que una variable fundamental en la medicién de
pobreza es el acceso a un trabajo remunerado en el momento en que
la familia es encuestada. Si se considera la fuerte movilidad y
rotacién que evidencia el mercado laboral chileno, asignar
prestaciones publicas exclusivanente en base a criterios de ingreso
podria llevar a una alta desfocalizacién del gasto social en el tiempo.

La udlizacién de una medida de pobreza mds amplia en la
asignacién de los beneficios entregados por el Estado, en cambio,
permite orientar las prestaciones sociales a partir de las condiciones
de vida més permanentes de las familias y su capacidad para hacer
frente a contingencias como son las de enfermarse, envejecer, perder
el empleo, entre otras, enfocando la accién del Estado desde una
perspectiva de proteccién social. En particular, mds alld de su
impacto temporal en los ingresos de las personas, en la medida en
que la politica social combina, en un paquete especifico,
intenenciones de tipo promocional y asistencial con las necesidades
més permanentes de los ciudadanos més vulnerables -como lo hace
Chile Solidario-, dicha politica estd apoyando las capacidades para
enfrentar de mejor manera las causas mds permanentes de la
pobreza.
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Pobreza: Chile en Latinoamérica

Para evaluar mejor la magnitud de lo avanzado en reduccién de la
pobreza en los dltimos trece afios, resulta ttil situar la evolucidn
reciente del pafs en el contexto de Latinoamérica. El Cuadro N°
II1.4.1 muestra la situacién de la pobreza en Chile en 1990 y 2003
y la compara con la situacién de la pobreza en otros doce paises de
Latinoamérica  para los cuales existen  mediciones
metodoldgicamente comparables en torno al mismo perfodo -
principio de la década de los noventa o fin de los ochenta comparada
con la dltima observacién disponible. Como se aprecia en este
cuadro, mientras la regién como un todo sélo redujo la proporcién
de su poblacién en condiciones de pobreza en cuatro puntos
porentuales entre 1990 y 2002, Chile redujo la incidencia de la
pobreza en prdcticamente veinte puntos porcentuales entre 1990 y
2003. Asi, Chile pasd del cuarto lugar entre los paises con menos
pobreza a comienzos de los noventa al segundo lugar de la regién -

después de Uruguay- al comenzar la nueva década.

Mis significativos que su nueva posicién relativa en la regién, sin
embargo, son los resultados dindmicos que ha tenido el pafs en el
perfodo. Como se aprecia en el cuadro, Chile redujo la pobreza a
una tasa anual promedio de 1,5 puntos porcentuales entre 1990 y
2003, la més rdpida de la region. Los paises que siguieron a Chile en
este indicador fueron Panamd, con 1,3 puntos porcentuales de
reduccién promedio anual entre 1991 y 2002, y Brasil, que logré
reducir la pobreza a una velocidad de 1 punto porcentual anual
promedio entre 1990 y 2001. Otro grupo de paises de la region
redujemm la pobreza a una velocidad significativamente menor en el
perfodo, y otro subconjunto de paises experimentd un aumento en
la pobreza, siendo el caso méds paradigmdtico a este respecto el de
Argentina, pafs en que la incidencia de la pobreza en su poblacién
casi se duplicd entre 1990 y 2002.
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Cuadro N° II1.4.1

Pobreza e Indigencia en Latinoamérica

Poblacién bajo la linea de pobreza e indigencia como % de la
poblacién total

Paises ordenados de menos a mayor incidencia de la pobreza en

el dltimo perfodo disponible

Pais POBREZA Variacién

Puntos Porcentuales

Primer Ultimo | Acumulado Promedio

periodo periodo periodo anual

Uruguay (1990-2002) (1) 17,9 15,4 2,5 -0,2
CHILE (1990 - 2003) 38,6 18,8 -19,8 -1,5
Costa Rica (1990-2002) 26,3 20,3 -6,0 -0,5
Panamid (1991-2002) 39,9 25,3 -14,6 -1,3
Brasil (1990-2001) 48,0 37,5 -10,5 -1,0
México (1989-2002) 47,7 39,4 -8,3 -0,6
Argentina (1990-2002) (3) 21,2 41,5 20,3 1,7
Latinoamérica (1990-2002) (2) 48,3 44,0 43 -0,4
Venezuela (1990-2002) 39,8 48,6 8,8 0,7
Ecuador (1990-2002) (1) 62,1 49,0 -13,1 -1,1
Guatemala (1989-2002) 69,4 59,9 -9,5 -0,7
Paraguay (1990-2001) (4) 43,2 61,0 17,8 1,6
Bolivia (1989-2002) (5) 52,6 62,4 9,8 0,8
Honduras (1990-2002) 80,8 77,3 -3,5 -0,3

Estimacién CEPAL para 18 paises de la regién més Haitl.

Gran Buenos Aires.

En 1990 considera el Area Metropolitana de Asuncin.

) En 1989 considera 8 capitales departamentales mds la ciudad del El
Alto.

Fuente: CEPAL, “Panorama Social en América Latina” y Midepldn,
CASEN 2003.

Deteminantes de la reduccién de la pobreza e

indigencia 2000-2003

Como se decfa, la pobreza es un fenémeno multicausal y los ingresos
de los hogares mds pobres pueden verse afectados por una
multiplicidad de distintos factores asociados a su capacidad para
generar -y mantener en el tiempo- ingresos auténomos a través de
su participacién en el mercado del trabajo y otros mercados de
factores, y por la incidencia de las transferencias monetarias que
realiza el Estado. Reconociendo la interaccién de ambos elementos,
un estudio reciente del Banco Mundial sobre Chile destaca que la
rdpida disminucién de la pobreza “ha estado asociada tanto al
crecimiento econdmico como al incremento en el gasto social

focalizado” 2.

*Banco Mundial (2004), “Chile Household Risk Managment and Social Potection”
ReporeN°25286-CH, junio.

Siendo innegable que ambos factores han participado en este
proceso, periddicamente se reanima un fuerte debate publico
respecto de la incidencia de cada uno de ellos en la reduccion de la
pobreza. Aunque este debate tiene bastantes mds matices, se puede
caracterizar esquemdticamente sus posiciones extremas en quienes,
por un lado, proponen que el crecimiento econémico mds alld de sus
caracterfsticas estructurales es garantfa de reduccién de la pobreza en
el largo plazo, y quienes, en otro extremo, argumentan que las
politicas pablicas puramente rdistributivas, més alld de su potencial
impacto en el crecimiento econdmico, permitirfan terminar con la
pobreza.

En secciones posteriores se argumenta de manera més analitica que
la capacidad tanto del crecimiento econémico como de las politicas
publicas para reducir de manera permanente la pobreza e indigencia
dependen no sélo de su intensidad sino que también de su calidad,
estnctura y complementariedad. En anticipo de este andlisis, en lo
que resta de esta seccion se verd algunos indicadores de la historia
reciente de Chile que alumbran en algo la complejidad de la relacién
entre crecimiento econdmico, politicas publicas y pobreza.

El Cuadro N° II1.4.2 muestra la elasticidad de la pobreza y de la
indigencia con respecto al crecimiento del producto interno bruto
en distintos subperfodos durante los tiltimos trece afios”. Como se
aprecia en este cuadro, la relacién entre la tasa de crecimiento
econdmico y el ritmo a los que se redujern las tasas de pobreza e
indigencia en el perfodo dista mucho de ser estdtica o, incluso,
lineal. De este modo, el ritmo de reduccién de la pobreza por cada
punto adicional de crecimiento econémico -elasticidad pobreza a
PIB- crecid periodo a perfodo durante la muestra, llegando a un
valor de -1 en el perfodo 2000-2003. Esta evolucién indica un
incremento gradual durante el perfodo del impacto de factores que
son complementarios al crecimiento econémico en la reduccién de
la pobreza. El factor principal en este sentido es la calidad de las
politicas publicas.

La elasticidad indigencia a PIB, en cambio, muestra una evolucién
menos lineal. As, el crecimiento econémico de la primera mitad de
la década de los noventa se dio en un contexto de muy fuerte
reduccién de la indigencia -de 12,9% en 1990 a 5,7% en 1996-, lo
que se refleja en una elasticidad indigencia a crecimiento econémico
de -0,9. Durante la segunda mitad de la década pasada, sin embargo,
la capacidad del crecimiento de continuar reduciendo la indigencia
disminuyd fuertemente. En efecto, entre 1996 y 2000 la incidencia
de la indigencia en la poblacién pricticamente se estancd. Esta
inestabilidad de la relacién entre crecimiento y reduccién de la
indigencia se ve reforada por los resultados de los primeros afios de
la década actual, durante los cuales el pais retomd fuertemente el
proceso de disminucién de la indigencia, incrementdndose la
elasticidad indigencia a PIB a un -1,9.

¥ Este indicador muestra en cuantos puntos porcentuales se redujo la incidencia de
cada uno de estos fenémenos por cada punto adicional de crecimiento econémico
promedio en el perfodo.
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Cuadro N° II1.4.2
Elasticidad Pobreza e Indigencia a PIB
Total
Periodo Indigentes pobres
1990-1996 -0,9 -0,6
1996-2000 -0,1 -0,8
2000-2003 -1,9 -1,0

Fuente: Di reccién de Presupuestos.

Aunque el ¢jercicio anterior no permite establecer relaciones de
causalidad directa entre estas variables, constituye una fuerte sefial
en contra de interpretaciones excesivarente simplistas que asocian
los avances en materias sociales exclusivamente al crecimiento. En
efecto, la fuerte variabilidad que muestra la relacién cuantitativa
entre la tasa de crecimiento econémico y la tasa de reduccién de la
indigencia indica que esta relacién estd fuertemente influida por
otros elementos. Como se argumentard ms adelante, estos factores
se asocian tanto a la capacidad del crecimiento econdmico de
incorporar a las familias mds pobres al proceso de desarrollo como a
la capacidad de las politicas publicas de llegar con recursos a estas
familias, tanto para suplir sus necesidades mds inmediatas como para
apoyarlas en su proceso de insercién econdmica.

La posibilidad de generar de manera estable esta combinacién
viruosa entre crecimiento econémico y politicas sociales, por otra
pare, tiene también fuertes vinculaciones con el marco de politicas
publicas mds general del pafs, tanto a través de su efecto sobre la
estabilidad del crecimiento econdmico en el tiempo como del
financiamiento del esfuerzo puiblico social. Como lo han aprendido
de manera dramdtica algunos de los pafses en la regién, los avances
en reduccién de la pobreza pueden reverirse répidamente cuando
los procesos de crecimiento e inversién social que los posibilitan son
insostenibles y la economfa en general, y las finanzas publicas en
particular, no estdn preparadas para resistir los choques externos a los
que periddicamente se ven sometidas las economfas emergentes. A
este respecto, y desde una perspectiva histérica mds larga, la
capacidad de las politicas ptiblicas mds ampliamente entendidas para
proteger a los mds pobres en el periodo 2000-2003 resulta atin mds
notable.

En efecto, como se destacd al inicio de este documento, la
combinacién virtuosa de una regla de politica fiscal, que permite un
comporamiento anticiclico y sostenible de las finanzas publicas,
con un esquema cambiario flexible y una politica monetaria basada
en metas de inflacién, permitieron a la economfa chilena sortear el
impacto de la crisis externa del perfodo en condiciones excepcionales
cuando se mira en términos histdricos. Asi, pese a la adversidad
externa, en los dltimos cuatro afios ¢l pafs crecié a un promedio
superior al 3% anual, y la operacién de la regla de politica fiscal
permitié sostener una expansién promedio anual de casi un 4% real
en el gasto sodal entre 2000 y 2003.
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Como muestra el Cuadro N° II1.4.3, ante un choque externo de
magnitud similar, en el perfodo 1981-1983 la actividad econémica
disminuyé en un 8,5% promedio anual y el gasto publico se redujo
en un 2,1% anual, impactando tanto la inversién publica como
componentes muy sensibles del gasto social. El resultado de esta
combinacién de caida de la actividad econémica y reduccién del
gasto publico fue un incremento de 15 puntos porcentuales en la
incidencia de la pobreza en el Gran Santiago entre 1981 y 1983%.
Asf, en la medida en que la regla de politica fiscal ha permitido
atenuar el efecto de los choques externos sobre la actividad
econdmica interna y asegurar un financiamiento estable de las
politicas sociales, ésta se ha constituido en un elemento fundamental
del sistema de proteccién social de los mds pobres en Chile’.

Cuadro N° I11.4.3
Choques Extemos y Pobreza
1982-1983 2000-2003

Indice de
Condiciones
Externas (1) % PIB -4,1 -4.4
Crecimiento PIB  var. % a. -8,5 3,0
Desempleo prom. a. 19,1 8,9
Gasto Pablico  var % real a. 2,1 4,2
Pobreza var. incidencia % 15 (2) -1,8

(1) El indice de condiciones externas se expresa como porcentaje del PIB e
incorpora los efectos de la evolucién de los términos de intercambio, los
volimenes de exportaciones y el nivel de los flujos de capital.

(2) En base a Encuestas de Empleo y Desempleo del Gran Santiago de la
Universidad de Chile.

Fuente: Banco Central, INE, Midepldn, Ministerio de Hacienda, y
Universidad de Chile.

Mis all4 del marco macrofiscal que ha posibilitado la expansién del
gasto sodial en el ultimo perfodo, se observa que la participacién de
los subsidios del Estado dentro del ingreso monetario de los hogares
crecid para los indigentes y los pobres no indigentes. De este modo,
mis alld del efecto que otras politicas sociales en el drea de la
educacidn, el empleo y la capacitacion, entre otras, tienen sobre la
capacidad de largo plazo de las familias de generar ingresos
auténomamente, este aumento absoluto y relativo del impacto de
los subsidios monetarios en los ingresos monetarios de los hogares
mis pobres refleja avances tanto en los recursos que el Estado ha
destinado a politicas asistenciales como en la focalizacién de este
gasto entre las familias mds necesitadas.

® Dante Contreras (2004), Presentacién Pobreza en Chile, Departamento de
Economifa Universidad de Chile.

* Guillermo Per1y(2002), “Can Fiscal Rules Help Reduce Ma c roeconomic Volatility
in Latinamerican Countries” mimeo Banco Mundial y Banco Mundial (2004), op
cit.



L 4

Ministerio de Hacienda

Asf, observando directamente las distintas fuentes de ingreso
monetario de los hogares se percibe un efecto diferenciado del
impacto que tienen sobre el ingreso de los hogares mds pobres las
transferencias monetarias directas que hace el Estado y el efecto que
tiene sobre sus ingresos la combinacién de las oportunidades que les
entrega el crecimiento econémico y las politicas sociales destinadas
a apoyarlos en su integracin a las actividades productiva del pais.

Por otra parte, en lo que se refiereal impacto directo de las politicas
publicas en dreas como educacién y salud, cabe recordar que la
metodologfa de clculo de la pobreza utilizada en Chile se basa en el
ingreso monetario de los hogares (ver Recuadro N° I11.4.2), y no
incluye dentro del ingreso de los hogares las transferencias en bienes
y servicios publicos que estos reciben -por ejemplo en salud y
educacién. Como se verd mds adelante, estas prestaciones también
se encuentran fuertemente focalizadas en los sectores més pobres y,
aunque no inciden en las estadisticas oficiales de pobreza, tienen un
fuerte efecto en términos de aumentar el acceso de las familias més
pobres a bienes y servicios esenciales.

ingreso por persona de cada hogar se ajusta de acuerdo a las
necesidades de sus integrantes en funcién de sus caracterfsticas de
edad y género.

Cuadro N°R. [I1.4.a
Pe rfil Hogares Pobres e Indigentes, 2003

Pobres no
Indigentes indigentes  Promedio
Personas por hogar 4,5 4,6 3,8
Adultos (1) 2,4 2,6 2,6
Nifios (2) 2,2 2,1 12

Recuadro N° II1.4.2: Medicién de pobreza segtin ingreso
por habitante y por adulto equivalente

Como se discutfa en el recuadm anterior, la metodologfa de
medicién de la pobreza que se utiliza en Chile compara los recursos
monetarios de las personas con los necesarios para satisfacer un
conjunto dado de necesidades, medidas a través de una o mds
canastas de bienes y servicios. Resulta fundamental, por tanto, una
definicién adecuada de la canasta bésica con la que se miden las
necesidades de cada individuo. Tradicionalmente en Chile se ha
utilizado la misma canasta de bienes y servicios para medir las
necesidades de las personas, independientemente de sus
caracterfsticas y composicion etdrea. Asf, se han considerado como
pobres a todos los hogares -y sus integrantes- cuyo ingreso por
persona no alcanza para cubrir las necesidades de consumo
identificadas en esta canasta uniforme para todos los ciudadanos. La
tinica distincién que se realiza en Chile a este efecto se refiere al
monto de ingresos que se requiere para acceder a esta canasta en
zonas urbanas y rurales.

Esta metodologfa, sin embargo, es susceptible de mejoramientos no
arbitrarios que reflejen de mejor manera las diferentes necesidades
de las personas a través de su ciclo de vida. En esta linea, una
refinacién de esta metodologfa que ha sido adoptada por diversas
instituciones y pafses supone ajustar las necesidades de las personas
de acuerdo a sus caracterfsticas de edad y el género. Dado que los
requerimientos nutricionales son diferentes segtin la edad y el sexo,
la metodologfa de cdlculo de pobreza en base al concepto de adulto
equivalente adecua la linea de pobreza a las necesidades de un
hombre adulto de entre 30 y 59 afios, y ajusta las necesidades de
ingreso de las personas con otras caracteristicas etdreas y de género
de acuerdo a unidades de adulto equivalente. De esta manera, el

(1) Personas con edad mayor o igual a 18 afios.
(2) Personas con edad menor o igual a 17 afios.
Fuente: Elaboracién en base a Midepldn, CASEN 2003.

A pesar de que en Chile no se ha desarrollado una tabla oficial para
realizar este ajuste, trabajos académicos recientes han presentado
tablas de equivalencia que permiten realizar un ejercicio preliminar
en base a los resultados de la encuesta CASEN 2003. Asf, utilizando
la tabla de adulto equivalente presentada por Contreras y Ruiz
Tagle” para ajustar las necesidades de consumo de los hogares en
base a su composicién, la incidencia de la pobreza de acuerdo a la
encuesta CASEN 2003 disminuye desde 18,8% a 11,4% y la
indigencia disminuye desde 4,7% a 2,7%.

La ausencia de un estudio oficial mds acabado de las necesidades de
consumo de los chilenos en funcién de su edad y género obliga a
tratar estos resultados como preliminars por el momento.
Midepldn, sin embargo, se encuentra actualmente trabajando en el
desarrollo de los instrumentos necesarios para aplicar esta mejora
metodoldgica de manera permanente a las estimaciones oficiales de
pobreza e indigencia en Chile.

111.4.2 Distribucidn del ingreso

Mis alld del mejoramiento absoluto en las condiciones de vida de la
poblacién que reflejan las cifras de reduccién de la pobreza e
indigencia, es importante también analizar la situacién del pais en
términos de la distribucién del ingreso, sus determinantes y el efecto
de las politicas publicas respecto de la misma.

 Dante Contreras y Jaime Ruiz Tagle (1997), “;Cémo Medir La Distribucién De
Ingrsos En Chile’ ;Son Distintas Nuestras Regiones? ;Son Distintas Nuestras
Familias?” Estudios Puiblicos 65.
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Como muestra el Cuadro N° 11144, la distribucién del ingreso
auténomo, esto es, los ingresos que las personas obtienen de su
paricipacién en los mercados de factores, ya sea como proveedores
de trabajo, receptores de pensiones para las que contribuyeron en el
pasado o como aportantes de capital, ha estado caracterizada en el
perfodo 1987-2003 por bastante estabilidad, en un marco de severa
desigualdad. Esto tiende a confirmar los resultados de trabajos que
ya habfan notado esta caracteristica de la distribucién de ingresos en
Chile en décadas anteriores. Asf, a pesar de que la participacién de
los quintiles I y III en el ingreso auténomo aumentd levemente
entre 1990 y 2003, y el 40% de mayores ingresos -quintiles IV y V-
disminuyd levemente su participacién en el total, la distribucién del
ingreso auténomo por quintiles no muestra cambios significativos
en el perfodo.

Cuadro N° I11.4.4
Distrbucién del Ingreso Auténomo por Habitante del Hogar,
1987-2003 (1)

Segiin quintil de ingreso auténomo

Quintil

de
Ingreso | 1987 1990 1992 1994 1996 1998 2000 2003
I 3,8 4,1 43 4,1 3,8 3,7 38 39
I 7,6 8,1 83 81 8,0 8,0 8,1 83
I 11,5 12,3 12,2 11,9 11,8 11,7 12,2 12,1
v 19,1 18,1 18,5 18,6 19,2 19,2 18,5 14,6
\% 58,0 57,4 56,7 57,3 572 574 57,5 56,5
1% mds
nico 12,0 12,4 13,7 12,4 12,7 13,2 143 14,1
TOTAL 100 100 100 100 100 100 100 100

(1) Se excluyeservicio doméstico puertas adentro y su niicleo familiar.
Fuente: Midepldn, Departamento de Informacién Social, y encuestas
CASEN.

Tal vez lo més notorio en esta evolucidn, sin embargo, es que a pesar
de la fuerte reduccién en la pobreza absoluta que experimentd el pais
en los ultimos trece afios, la participacién en el ingreso auténomo
del 20% mds pobre de la poblacién también evidencia una muy
fuerte estabilidad durante el perfodo. La evidencia existente para
perfodos més largos de tiempo tiende a confirmar que el origen de
la desigualdad del ingreso en Chile es un fenémeno de larga data. En
efecto, estudios acerca de la evolucién de la desigualdad en Chile
entre la década de los sesenta y los noventa que utilizan informacién
para el Gran Santiago confirman que, aunque la distribucién del
ingreso experimentd alguna mejorfa durante el gobierno de Salvador
Allende, empeord durante el gobierno militar y volvié a mejorar a
parir de los noventa, los cambios que ha experimentado la
distribucién del ingreso desde la década de los setenta son
relativamente pequefios®.

% Mario Marcel y Andrés Solimano (2004), “The Distribution of Income and
Economic Adjustment” en Bosworth et al (eds) 7he Chilean Economy; Policy Lessons
and Challenges, Brookings, Washington D.C.; y Jaime Ruiz Tagle (1999), “Chile: 40
Afios de Desigualdad de Ingresos” Departamento de Economfa Universidad de
Chile.
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Esta evidencia, sumada a la rlativa estabilidad que muestra la
distribucién de ingresos auténomos en el perfodo 1990-2003,
parece indicar que la desigual distribucién del ingreso auténomo en
Chile responde a fenémenos estructurales profundos, que no han
sido fundamentalmente modificados por los diversos cambios de
régimen politico y econémico que experimenté el pafs entre 1960 y
2003 ni por el efecto del fuerte crecimiento econdmico
experimentado por Chile en las tltimas dos décadas.

Aforunadamente, el ingreso de las familias no se compone
Gnicamente de los recursos que éstas pueden obtener
auténomamente por su participacién en el proceso poductivo. La
accién del Estado a través de las politicas sociales complementa los
ingresos auténomos de las familias, tanto a través de los subsidios
monetarios que se transfieren directamente a las familias como por
el aporte que realiza el Estado a los hogares a través de prestaciones
de educacién y salud, entre otras. El Cuadro N° II1.4.5 muestra los
cambios que ocurren en la relacién entre los ingresos que reciben los
hogares pertenecientes al 20% de mayores ingresos del pais y los
ingresos percibidos por los hogares pertenecientes al 20% mds pobre
cuando se considera el efecto de las politicas publicas sobre sus
ingresos.

Cuadro N° I114.5
Razén entre los Ingresos del 20% mds Rico y el 20% mds Pobre,
1990, 2000 y 2003

1990 2000 2003
Ingresos Auténomos (1) Q5/Q1 14,7 15,3 14,3
Ingresos Monetarios (2) Q5/Q1 13,0 13,2 12,3
Transferencias (3) Q1/Q5 11,1 22,9 26,5
Ingresos Totales (4) 8,8 8,3 7,6

(1) Incluye ingresos del trabajo, jubilaciones y pensiones, ingresos
provenientes del capital y otros ingtesos auténomos.

(2) Incluye los ingresos auténomos més los subsidios monetarios.

(3) Considera subsidios monetarios y transferencias en educacién y salud.
(4) Incluye los ingresos monetarios mds las transferencias en educacién y
salud.

Fuente: Elaboracién en base a informacién de Midepldn, encuestas CASEN
varios afios.

Como muestra este cuadro, si a los ingresos auténomos se les suman
las transferencias estatales que reciben los hogares en la forma de
subsidios monetarios -ingreso monetario-, la razén entre el ingreso
del 20% ms rico respecto de los ingresos del 20% més pobre de la
poblacién disminuye desde 14,3 veces a 12,3 veces en 2003. Si a los
ingresos monetarios, por otra parte, se le suman adicionalmente las
transferencias que reciben los hogares a través de prestaciones
publicas en educacién y salud -sumando el ingreso total-, esta razén
disminuye nuevamente, llegando a 7,6 veces para el afio 2003. Asf,
la operacién de las politicas sociales, tanto a través de transferencias
monetarias como prestacién de servicios publicos en educacién y
salud a las familias, redujo la diferencia entre los ingresos del 20%
de mayo res ingresos y el 20% mds pobre casi a la mitad en 2003.
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Lo anterior es simplemente producto de que tanto los subsidios
monetarios como las prestaciones en educacién y salud estdn
fuertemente focalizadas en los hogares mds pobres. En el mismo
cuadro se puede comprobar que estas prestaciones han
incrementado su focalizacién en los ltimos trece afios y;, por tanto,
su efecto igualador de la distribucién. En efecto, mientras en 1990
el monto de las transferencias publicas que recibfa el 20% mds pobre
era 11,1 veces mayor que el que recibfa el 20% mds rico, en 2003
esta razdn llegaba a 26,5 veces. Asf, a pesar de que la razén entre los
ingresos auténomos de los hogares pertenecientes al 20% de
mayores ingresos y los de los hogares del 20% mds pobre se reduce
levemente al comparar 1990 con 2003, esta razon disminuyd desde
8,8 veces en 1990 a 7,6 veces en 2003 cuando se suma al ingreso
auténomo las transferencias monetarias y las prestaciones de
educacién y salud. El efecto igualador sobre los ingresos de la
politica social en 2003 se retoma en mds detalle en la seccién
subsiguiente.

Distbucién del ingreso: Chile en la regién

Se ha hecho comun escuchar que la distribucién de ingresos en
Chile es una de las peores de Latinoamérica y, dado que la regién se
caracteriza por su muy desigual distribucién de ingresos, del mundo.
En esta seccién se intentard calificar esta afirmacidn, comparando la
distribucién de ingresos de Chile con la de un grupo de paises de la
regién para los cuales la CEPAL ha desarrollado informacién

comparable, utilizando distintas medidas de desigualdad.

Uno de los indicadores més utilizados para medir desigualdad es el
indice de Gini*. El Cuadro N° II1.4.6 presenta, junto a otros
indicadores de desigualdad, el indice de Gini para una muestra de
18 paises de la regién, ordenados de menor a mayor desigualdad
seguin este indicador.

% Lo que este indice mide es Ta distancia existente entre una distribucién del ingreso
totalmente igualitaria -en que cada x por ciento de la poblacién acumula el mismo x
por ciento del ingreso, para todo x- y la distribucién del ingreso que efectamente
existe en una sociedad. En una sociedad totalmente igualitaria, por tanto, ¢l indice de
Gini serfa igual a 0 y mientras ms se acerca a 1, mds desigual es la distribucién de un
pas.

Cuadro N° I11.4.6

Concentracién de Ingresos en Paises Latinoamericanos, dltima
medicién

Cifras ordenadas de menor a mayor coeficiente de Gini

Participacién

Lugar de Afio de Indice del 40% m4s
ubicacién  Pais medicién (2) Gini  20/20 pobre
1 Uruguay (3) 2002 | 0,455 10,2 21,6
2 Costa Rica 2002 | 0,488 16,9 14,5
3 Venezuela 2002 0,5 18,1 14,3
4 Ecuador (3) 2002 | 0,513 16,8 15,4
5 México 2002 | 0,514 15,5 15,7
6 Panami (3) 2002 | 0,515 17,9 14,2
7 El Salvador 2001 | 0,525 20,3 13,4
8 Pert 2001 | 0,525 19,3 13,4
9 Guatemala 2002 | 0,543 18,7 14,2
10 Rep. Dominicana 2002 | 0,544 24,9 12
11 Chile (1) 2003 0,55 17,4 13,8
12 Paraguay 2001 0,57 25,6 12,9
13 Colombia 2002 | 0,575 29,6 11,9
14 Nicaragua 2001 | 0,579 27,2 12,2
15 Honduras 2002 | 0,588 26,3 11,3
16 Argentina (4) 2002 0,59 21,8 13,4
17 Bolivia 2002 | 0,614 442 9,5
18 Brasil 2001 | 0,639 36,9 10,2

(1) Para asegurar su comparabilidad con los otros paises de la muestra, los
indicadores se construyen con la misma definicién de ingresos que utiliza
CEPAL para los otros paises, en base a CASEN 2003. Estos resultan de la
suma de los ingresos auténomos, los subsidios monetarios y el arriendo
imputado. Esto explica la diferencia entre los indicadores calculados en base
a esta definicidn de ingreso y los indicadores de desigualdad calculados en
base al ingeso auténomo que se presentan en otros cuadmos.

(2) Corresponde al ultimo dato disponible.

(3) Total urbano.

(4) Buenos Aires.

Fuente: CEPAL Panorama Social de América Latina 2003, para Chile se
considerd informacién de CASEN 2003.

Como se aprecia en este cuadro, Chile se encuentra de acuerdo al
indice de Gini en una posiciénrelativamente intermedia en cuanto
a desigualdad en la regidn, situdndose en el lugar nimero 11 de los
18 paises. La distancia que separa el valor del indicador de Chile
respecto del valor del indicador del pais més igualitario de la muestra
-Unuguay, 0,1-, por otra parte, es levemente superior a la distancia
que separa el indice de Chile del indice del pais mds desigual de la
muestra -Brasil, -0,09.

La posicién relativa del pais dentro de la regidn, sin embargo, varfa
fuertemente dependiendo del indicador que se utilice para medir
desigualdad. Si el indicador utilizado para ordenar a los paises es la
paricipacién que tiene el 40% mds pobre de la poblacién dentro de
los ingresos totales, Chile sube a la octava posicién. En efecto, como
se aprecia en el mismo cuadro, el 40% de los hogares mds pobres de
Chile recibe el 13,8% del ingreso monetario, superando
ampliamente en términos de igualdad a paises como Bolivia y Brasil,
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en los cuales este porcentaje es cercano al 10%. En este indicador,
Uruguay continta siendo el pais mds igualitario de la regién, con el
40% mds pobre de la poblacién absorbiendo mds del 21% de los
ingresos totales. Por tltimo, si el indicador utilizado es la relacién
entre los ingresos del 20% mds rico y los del 20% mds pobre, Chile
vuelve a subir en el ranking, apareciendo como el quinto pais més
igualitario de la muestra.

En términos metodoldgicos, este ejercicio muestra que la eleccion de
indicador es relevante para efectos comparativos, y puede alterar de
manera significativa las conclusiones, lo que obliga a ser
paricularmente cuidadosos al hacer comparaciones internacionales
de desigualdad. En términos de los resultados, por otra parte, y a
pesar de las diferencias que se encuentran al utilizar indicadores
alternativos, sin estar entre las mejores de la regién, la distribucién
del ingreso en Chile tampoco esta entre las peores de Latinoamérica.

Mis alld de lo que muestra la evolucién de diversos indicadores de
desigualdad en Chile o de lo que sefiala la comparacién
internacional, sin embargo, existen caracteristicas de su distribucién
del ingreso que parece relevante explorar. En el reciente informe
sobre proteccién social en Chile del Banco Mundial se notaba que
una de las caracterfsticas sobresalientes de la distribucién del ingreso
al afio 2000 era la alta dispersién que se apreciaba en las puntas de
la distribucién, y la fuerte concentracién de ingresos en una
proporcién muy baja de hogares de altos ingresos. Asf, como se
muestra en el Cuadro N° II[.4.4 de la seccién anterior, la
paricipacién del percentil de hogares de mayo res ingresos -1% mds
rico- aumentd entre 1990 y 2003, y concentraba este ultimo afio un
14,1% del ingreso auténomo total de los hogares. Esto puede incidir
en que, aunque la distribucién entre el resto de la poblacién sea
relativamente menos desigual, la percepcién de desigualdad sea
mayor al comparar ¢l ingreso de este pequefio grupo de altos
ingresos con el del resto de la poblacién.

Para evaluar este efecto, se calculé el indice de Gini para el ingreso
auténomo de la poblacién con la informacién de la encuesta
CASEN 2003, excluyendo de la muestra al 1% de la poblacién con
mayores ingresos -alrededor de 43 mil hogares del universo
representado en la encuesta. Al excluir a este 1% de la poblacidn, la
desigualdad medida por el indice de Gini disminuye fuatemente,
desde 0,57 2 0,51.

Transferencias gubernamentales y reduccién de la desigualdad
Como se discutid en secciones anteriores, la politica social tiene un
fuerte impacto en disminuir la fuerte desigualdad que existe a nivel
de los ingresos auténomos de las personas, efecto que aumentd
fuertemente entre 1990 y 2003. En esta seccién se investiga mds en
profundidad el efecto de la politica social sobre los ingresos de los
distintos quintiles de ingreso por tipo de transferencia, y se revisan
los indicadores distributivos presentados en la seccién anterior
incorporando estas transferencias para el afio 2003.
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El Cuadro N° III.4.7 muestra la distribucién por quintiles de
ingreso de distintos componentes del ingreso total y la composicién
del ingreso total por quintil de ingreso de acuerdo a la encuesta
CASEN 2003. Asf, el componente mds desigual del ingreso de los
hogares es el ingreso auténomo, con el primer quintl de ingresos
accediendo a un 3,9% del total y el 20% de mayores ingresos
accediendo a un 56,5% del total de ingresos auténomos en 2003.

Un primer efecto amortiguador de esta desigualdad ocurre al agregar
al ingreso auténomo los subsidios monetarios del Estado, los que
estaban focalizados en 2003 en un 47,7% en el primer quintil de
ingresos, con el quinto quintil recibiendo un 2,4% de los mismos.
Esto hace que los ingresos monetarios de los hogares del 20% mds
pobre se incrementen a un 4,5% de los ingresos monetarios totales.
Si a los ingresos monetarios se les suman adicionalmente las
transferencias en educacién y salud que reciben los hogares -también
fuertemente focalizadas en los quintiles mds pobres-, la distribucién
resultante se hace ain mds igualitaria, incrementdndose la
paricipacién del 20% mds pobre a un 6,9% de los ingresos totales
de los hogares.

Cuadro N° I11.4.7
Impacto Distiibutivo de los Subsidios y Transferencias del
Estado, 2003

1 11 111 IV V__Total
Distribucién %

Ingresos
auténomos (1) 3,9 8,4 12,1 19,0 56,5 100
Subsidios
monetarios (2) 47,7 25,9 15,5 8,5 2,4 100
Ingresos
monetarios
(3)=(1) +(2) 4,5 86 122 189 558 100
Subsidios en
salud (4) 61,9 31,8 18,0 4,1 -15,8 100
Subsidios en
educacién (5) 35,4 27,2 18,6 13,0 5,8 100

Ingresos totales
(6) = (3)+(4)+(5) 6,9 99 12,6 184 52,3 100

Composicién % por quintiles

Ingresos

auténomos (1) 52,8 78,2 88,9 95,5 99,8 92,3
Subsidios

monetarios (2) 8,8 3,3 1,6 0,6 0,1 1,3
Ingresos

monetarios

(3)=(1) +(2) 61,7 81,6 90,5 96,1 99,8 93,5
Subsidios en

salud (4) 11,9 4,2 1,9 0,3 -0,4 1,3
Subsidios en

educacién (5) 26,5 14,2 7,6 3,6 0,6 5,2

Ingresos totales
(6) = (3)+(4)+(5) 100 100 100 100 100 100

Cambio Ing

Auténomo/ Ing.

Total 189,2% 127,9% 112,4% 104,7% 100,2% 108,4%
Total subsidios/

Ingreso Total 472 21,8 11,1 4,5 0,2 7,7

Fuente: Midepldn, CASEN 2003.
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Asf, al comparar los ingresos auténomos de los hogares con los
ingresos totales, que incorporan el efecto de las transferencias
monetarias y prestaciones en educacién y salud del Estado, se puede
apreciar claramente el efecto diferenciado de estas politicas publicas
en distintos segmentos de la poblacién. Mientras el impacto de estas
politicas incrementa los ingresos auténomos de los hogares como un
todo en un 8,4%, los hogares pertenecientes al 20% mds pobre de
la poblacién vieron incrementados sus ingresos auténomos en un
89,2% como resultado de estas transferencias gubernamentales. Los
ingresos auténomos de los hogares pertenecientes al 20% mds
acomodado de la poblacién, por otra parte, crecierm en sélo un
0,2% por efecto de estas politicas en 2003.

El mejoramiento de la distribucién del ingreso que generan las
transferencias monetarias y prestaciones en educacién y salud en
2003 también se puede apreciar en los indicadores de distribucién
evaluados en la seccién anterior. En efecto, como muestra el Cuadmo
N° 11.4.8, la alta focalizacién de los subsidios en educacién y salud
entre los mds pobres aumenta la participacion del 40% mds pobre
de la poblacién desde un 12,3% del ingreso auténomo a un 16,7%
del ingreso total. El indice de Gini, por otra parte, disminuye desde
0,57, cuando se calcula eclusivamente en base al ingreso
auténomo, a 0,50 cuando se incorpora el efecto de los subsidios
monetarios y de las prestaciones en educacién y salud en su cdlculo®.

Cuadro N° I11.4.8

Impacto Distiibutivo de los Subsidios Monetarios y el Gasto en
Salud y Educacién, 2003

Indicadores de desigualdad segiin tipos de ingresos de los hogares

Partic. 40% Coeficiente

mds pobre Gini

Ingresos auténomos 12,3 0,57
Subsidios monetarios 73,6 -
Ingresos monetarios 13,1 0,56
Subsidios en salud 93,7 -
Subsidios en educacién 62,6 -
Ingresos totales 16,7 0,50

Fuente: Midepldn, CASEN 2003.

% Lamentablemente no se dispone de informacién comparable para calcular el efecto
de un ejercicio equivalente en el resto de los paises presentados en el Cuadro N°
111.4.6. Comparativamente con el resto de la regidn, sin embargo, el gasto social en
Chile se caracteriza por un alto grado de focalizacién, por lo que este probablemente
mejorarfa la posicién del pais dentro de la regién en términos de igualdad de ingresos.

Politicas Piiblicas, Pobreza y Desigualdad

El impacto que tiene la politica social en los niveles de desigualdad
para 2003 y la evolucién de este impacto desde 1990 a 2003, que
muestra el Cuadro N° II1.4.9, confirma la capacidad creciente que
ha mostrado el gasto social de disminuir la inequidad en la
distribucién de los ingresos auténomos de la poblacién a partir de
1990. Este incremento en la capacidad de la politica social para
compensar parcialmente la inequidad que se observa en la
distribucién de los ingresos auténomos ha sido el resultado tanto del
fuerte incremento absoluto experimentado por el gasto social entre
1990 y 2003 como de un claro mejoramiento en la focalizacién del
gasto entre estos afios.

En lo que se refiere al aumento absoluto de los recursos publicos
destinados a funciones sociales, el Cuadro N° II1.4.9 muestra la
evolucién del gasto social en el periodo 1990-2003%. El cuadro
muestra la evolucién del gasto agrupado en estas categorfas en el
perfodo 1990-2003, la tasa de crecimiento promedio durante el
periodo de los distintos componentes del gasto social, y la
paricipacién del gasto social en el gasto del gobierno central en cada
afio.

Como se aprecia en este cuadro, el gasto social total crecid a una tasa
media de 5,6% anual entre 1990 y 2003, mds que duplicando su
nivel absoluto entre ambos afios, e incrementando su participacion
dentro del gasto total desde 61,2% en 1990 a 68,1% en 2003.
Dentro de esta evolucién global, todos los componentes del gasto
social crecierm en términos absolutos durante el perfodo. El gasto
en educacién creci a una tasa real anual promedio de 8,5%, mucho
mis que triplicando en 2003 su nivel real de 1990 y algo similar
ocurri6 con el gasto total en salud, el que se expandi6 a una tasa real
anual promedio de 8,1% en el periodo. El gasto en vivienda y
senicios comunitarios duplicd su nivel absoluto después de crecer a
una tasa media anual de un 5,6% real en el perfodo, y tanto el gasto
en apoyo de actividades recreativas, culturales y religiosas, como el
gasto en proteccién del medio ambiente, més que triplicaron su
nivel absoluto entre ambos afios, creciendo a tasas medias anuales de
10,9% real y 7,8% real, rspectivamente.

%Ta Direccién de Presupuestos del Ministerio de Hacienda ha adoptado a partir de
este afio, como parte del proceso de adecuacion de las estadisticas fiscales a las normas
internacionales relevante, la clasificacién funcional del gasto definida por el Manual
de Estadisticas Gubernamentales del Fondo Monetario Internacional (FMI) de 2001.
En esta clasificacién el gasto social se agrupa en las categorfas de Proteccién Social,
Educacién, Salud, Vivienda, Actividades Recreativas, Cultura y Religién, y
Proteccién del Medio Ambiente.
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En lo que se refierea Proteccién Social, por otra parte, aunque el
monto de recursos totales destinados a esta funcién se expandié en
un 78% entre 1990 y 2003, este fue el dnico componente del gasto
social que crecid a una tasa promedio menor a la del gasto publico
total -3,7% real anual promedio. Es importante considerar, sin
embargo, que alrededor de tres cuartas partes del gasto en esta
funcién corresponde a prestaciones previsionales de wejez -
contributivas y no contributivas-, por lo que su evolucién estd
fuertemente vinculada al traspaso progrsivo de esponsabilidades
previsionales desde el Estado -ex cajas provisionales- hacia el sector
privdo -AFPs- que comenzé con la reforma previsional de
principios de los ochenta. Asi, si se considera que el nimero de
pensiones financiadas con recursos publicos disminuyé en casi un
25% entre ambos afios, y los recursos destinados a financiar
prestaciones previsionales -contributivas y no contributivas-
crecieron en un 66% real, el gasto puiblico por beneficiario crecid en
un 113% entre 1990 y 2003. La focalizacién de este componente
del gasto social, por otra parte, ha crecido fuertemente al
considerarse que el gasto en pensiones asistenciales se ha mds que
duplicado en el periodo.
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Como se aprecia en este cuadro, todos los indicadores de
focalizacién muestran un aumento en la progresividad del gasto
publico en estos componentes. Asf, la razén entre las transferencias
que reciben los hogares del 20% mds pobre y las que reciben los
hogares del 20% de mayo res ingresos se incrementd desde 11,1
veces en 1990 a 22,9 veces en 2000 y 26,5 veces en el 2003, y la
paricipacién del 40% mds pobre en este conjunto de transferencias
crecid desde 61,7% en 1990 a 68,8% en 2000, y 69,7% en 2003.
Dentro del total de transferencias, por otra parte, resulta
paricularmente interesante observar la evolucién de la focalizacion
de los subsidios monetarios. En efecto, el porcentaje de estos
subsidios que recibe el 40% mds pobre crecié desde un 61,3% en
1990 a un 73,6% en 2003, y la razén entre el monto que reciben los
hogares del primer y quinto quintil de los subsidios monetarios se
incrementd desde 4,9 veces a 19,9 veces entre ambos afios.

Cuadro N° 11.4.10
Focalizacién del Gasto Social, 1990, 2000 y 2003

40% mds

I I II IV V]|QUQ5 pobre

1990
Subsidios Monetarios | 36,4 24,9 19,0 12,4 7,4 49 61,3
Subsidios en Salud |37,5 26,4 16,1 29,2 -9,2 4,1 63,9
Subsidios en Educacién | 34,2 26,7 18,6 13,0 7,5 4,6 60,9
Total 35,5 26,2 18,0 17,1 3,2 11,1 61,7

2000
Subsidios Monetarios | 45,4 27,6 15,9 8,3 2,8 162 73,1
Subsidios en Salud | 47,5 32,6 20,3 6,9 -7,3 -6,5 80,1
Subsidios en Educacién | 35,3 27,6 19,6 12,3 5,2 6,7 62,8
Total 40,0 28,8 19,2 10,3 1,7 22,9 68,8

2003
Subsidios Monetarios | 47,7 25,9 15,5 8,5 2,4 19,9 73,6
Subsidios en Salud | 61,9 31,8 18,0 4,1 -15,8 -3,9 93,7
Subsidios en Educacién | 35,4 27,2 18,6 13,0 5,8 6,1 62,6
Total 41,9 27,8 18,0 10,8 1,6 26,5 69,7

Fuente: Midepl4n, Divisién Social, en base a Encuesta CASEN 2003.

Cuadro N° I11.4.9
Gasto Social, 1990-2003
Millones de pesos de 2003
Crec.

1990 1995 2000 2003 | prom. a.
Proteccién
Social 2.092.178 2.763.994 3.508.196 3.733.131| 3,7%
Educacién 592.580  999.664 1.651.840 1.915.819| 8,5%
Salud 483.642  900.988 1.258.755 1.515.249| 8,1%
Vivienda y
Servicios
Comunitarios 59.195 74.184 128.519 93.757 | 5,6%
Act. Recreat.
Cultura y
Religién 28.229 34.552  55.257 82.570| 10,9%
Proteccién del
Medio
Ambiente 11.539 23.915  33.628 35.929| 7,8%
Gasto Social |3.267.363 4.797.297 6.636.196  7.376.455| 5,6%
Gasto Total |5.337.577 7.412.649 9.871.687 10.833.017| 4,7%
Gasto Social /
Gasto Total 61,2% 64,7% 67,2% 68,1% -

Fuente: Di reccién de Presupuestos.

El incremento del efecto igualador del gasto social sobre la
distribucién de ingresos en el periodo 1990-2003, sin embargo, no
s6lo ha resultado del fuerte incremento absoluto de los recursos
destinados a las distintas funciones sociales. Un importante
complemento a este respecto ha sido el esfuerzo de focalizacién del
gasto social desarrollado en los dltimos trece afios. El Cuadro N°
I11.4.10 muestra la incidencia en los hogares por quintiles de ingreso
de las transferencias monetarias del Estado, las prestaciones publicas
de salud y las prestaciones de educacién para los afios 1990, 2000 y
2003.
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Recuadro N° II1.4.3: Politicas de ingreso, pobreza y
desigualdad

Es usual escuchar que la pobreza podrfa reducirse automaticamente
incrementando el valor de los salarios que se fijan legalmente, tales
como el salario mfnimo y las remuneraciones de los empleados del
sector publico. La respuesta econdmica tradicional a esta aseveracién
enfatiza el potencial impacto negativo que el reajustar estos salarios
por encima de la productividad de sus receptores puede tener sobre
otras variables que inciden sobre la pobreza y distribucién del
ingreso, tales como el empleo o los recursos disponibles para
financiar el gasto social. Mds all4 de estos efectos indirectos -aunque
potencialmente importantes-, sin embargo, la posicién de los
hogares en que viven los perceptores de estos salarios en la
distribucién de ingresos permite inferir ms directamente el efecto
de las politicas de ingreso sobre la pobreza y distribucién.
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Como muestra el cuadro siguiente, segtin la encuesta CASEN 2003
existfan en noviembre de ese afio alrededor de 2,4 millones de
personas que vivian en hogares con al menos un perceptor de un
salario similar al salario minimo -entre 115 mil y 125 mil pesos.
Entre estas personas, 27.678 personas -un 1,2%- estaban bajo la
linea de indigencia y 436.408 personas -un 18,4%- estaban bajo la
linea de pobreza. En lo que se refiere a la indigencia, por tanto, las
personas de estos hogares se comparan muy favorablemente con la
poblacién en general, en que la indigencia alcanza a un 4,7%. La
incidencia de la pobreza en los hogares con perceptores del salario
minimo, por otra parte, era equivalente a la incidencia de la pobreza
en el pafs. Asf, incrementos salariales focalizados en los perceptores
de salario mfnimo tienen muy baja incidencia en la indigencia a
nivel nacional, y tienen la misma incidencia relativa en la pobreza
que un aumento parejo en los ingresos de todos los hogares del pafs.

Cuadro N°R. IIL.4.b
Situacién de Pobreza de las Personas que viven en Hogares con al
menos un Receptor de Salario Minimo, 2003

Personas que
viven en hogares
con al menos un
Situacién de | receptor de salario

pobreza minimo % | Total Poblacién % | %(1) / (2)
(1) (2)

Indigentes 27.678 1,2% 728.100 4,7% 3,8%

Total Pobres | 436.408 18,4% |2.907.700 18,8% 15,0%

Total 2.370.682 100% 15.466.500 100% 15,3%

Fuente: Di reccién de Presupuestos en base a CASEN 2003. Se considerd
que ganaban un salario minimo las personas que recibfan de su ocupacién
principal un ingreso entre $115.000 y $125.000.

Més atn, como también muestra el cuadro, sélo un 15% de las
personas pobres viven en hogares con algin perceptor de salario
minimo. Por tanto, suponiendo que un aumento en el salario
minimo no tiene impacto en el empleo, los incrementos del salario
minimo aumentan los ingresos de sélo un 15% de los hogares
pobres a nivel nacional. Si ademds se considera la posibilidad de que
incrementos en el salario minimo que no corresponden a la
evolucién de la productividad de estos trabajadores afecten la
capacidad de obtener y retener empleos poductivos tanto entre los
pobres como quienes se encuentran por encima de la linea de
pobreza, el efecto sobre la pobreza podria incluso ser negativo.

El andlisis de la posicién en la distribucién de los funcionarios
publicos es igualmente interesante. En efecto, mds all4 del impacto
que aumentos disociados de la productividad de estos salarios
puedan tener sobre las finanzas publicas y su capacidad para
financiar el gasto social, resulta muy interesante observar el impacto
directo de los aumentos de remuneraciones de los funcionarios
publicos en la pobreza y desigualdad. El grifico muestra la
distribucién del ingreso por persona de las personas representadas en

la encuesta CASEN 2003, y la compara con la distribucién del
ingreso por persona de los hogares de empleados puiblicos, que
resulta de suponer que el salario publico es equivalente al principal
salario del hogar y que el tamafio de los hogares de empleados
publicos es igual al de la poblacién en general. La linea ve rical de la
izquierda marca la linea de pobreza.

Grifico N°R. [IL.4.a

Distrbucién de Ingreso por Persona de la Poblacién de
Empleados Publicos, 2003 (1)

Miles de hogares con funcionario publicos; miles de hogares (eje

derecho)
177, () () S S S S S g —1.200

Linea de Pobreza
b odladloccocoocooaoocomspoocad -900
mmm Numero de
Hogares con
Funcionarios
1004 — — Piblicos | 600
BN Numero Total
50 4 - — L300
0 0

Ingreso por persona del hogar

(1) Los rangos de ingreso por persona (eje horizontal) en base a los que se
construyeron ambas distribuciones corresponden a rangos de salarios en la
administracién publica asociados a grados y, por tanto, no son simétricos.
No es correcto, por tanto, inferir conclusiones a partir de la forma de las
distribuciones mds alld de lo que corresponde a la relacién entre la
distribucién de los ingresos por persona de los empleados publicos versus el
resto de la poblacién.

Fuente: Di reccién de Presupuestos en base a CASEN 2003.

Como se aprecia en este grdfico, a pesar de que la mediana del
ingreso por persona de los hogares de empleados publicos se ubica
en torno a la mediana de la distribucién del total, la distribucién de
los empleados publicos estd corrida hacia la derecha respecto de la
del pafs, y comienza a la derecha del ingreso por persona que define
la linea de pobreza. Asi, la media de ingreso por persona de los
hogares de los empleados puiblicos es mayor a la media de ingreso
por persona de la poblacién, y no existen hogares de empleados
publicos bajo la linea de pobreza. Por tanto, aunque los aumentos
salariales de los empleados publicos puedan tener mérito en funcién
de reconocer incrementos en su productividad o como parte de la
politica de administracién de personal en el sector publico, estos no
tienen ninguna justificacién en términos de reduccién de la pobreza

o desigualdad.
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111.4.3 Estructura de ingresos y determinantes de la
desigualdad

Componentes de los Ingresos de losHogares

Mis all4 del efecto de las transferencias del Estado en el ingreso de
los hogares, resulta interesante observar la composicién de los
ingresos auténomos de los hogares en sus principales fuentes. Como
se ve en el Cuadro N° II1.4.11, la estructura de los ingresos
auténomos de los hogares de acuerdo a sus principales fuentes no
muestra grandes variaciones a través de la escala distributiva. Asf,
tanto para los hogares del primer quintil de ingresos como para los
hogares del quintl de mayores ingresos, los ingresos del trabajo
constitufan en 2003 mds de tres cuartas partes de los ingresos
auténomos totales. Mientras los ingresos del trabajo representaban
un 85,8% de los ingresos auténomos del total de la poblacién en
2003, estos representaban un 83,8% del total de ingresos
auténomos de los hogares del primer quintil de ingresos y un 87,1%
de los ingresos auténomos de los del quinto quintil.
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laboral. Al respecto, el siguiente recuadro analiza las diferencias de la
insercién laboral de acuerdo a los distintos niveles de ingreso, en
tanto que en ¢l capftulo IV se discute més globalmente el impacto
que tienen los niveles de capital humano en la capacidad de los
pobres de mejorar su insercién laboral y generar ingresos.

Cuadro N° I11.4.11
Estnrtura del Ingreso Auténomo Por Hogar 2003
I \% Total
2000 2003 2000 2003 2000 2003

Ingreso del
trabajo 84,9% 83,8% | 82,6% 87,1% |82,2% 85,8%
Jubilaciones 5,4%  6,8% 6,3% 4,6% | 7,6% 6,2%
Ingresos de
Capital 0,0% 0,0% 4,7%  2,5% 32% 1,7%
Ovtros ingresos
auténomos 9,7%  9,4% 6,4% 58% | 7,0% 6,3%

Total Ingreso

Auténomos 100% 100% | 100% 100% | 100% 100%

Fuente: Midepldn, Divisién Social, Encuesta CASEN 2003.

La importancia que tienen los ingresos del trabajo dentro de los
ingresos auténomos de los hogares, independientemente del lugar
que estos tienen en la distribucién, sugiere que tanto las diferencias
en la participacién laboral de los miembros de los hogares mds
pobres como el acceso desigual de los mds pobres a empleos bien
remunerados son determinantes fundamentales de su situacién de
pobreza. Esta desigualdad se confirma al observar que, medidos a
través del indice de Gini, los ingresos del trabajo reveaban atn
mayor desigualdad que los ingresos auténomos en su conjunto en
2003. En efecto, mientras el indice de Gini para los ingresos
auténomos alcanzaba a 0,57, el indice de Gini para los ingresos del
trabajo era de 0,61. Asf, la distribucién entre los hogares de los
ingresos del trabajo, lgjos de disminuir la desigualdad de ingresos en
Chile, la incrementa.

La participacién de los hogares en los ingresos del trabajo, por otra
pare, se relaciona tanto con diferencias estructurales de los hogares
en términos del nimero de perceptores como con los recursos que
las personas tienen para integrarse productivarente al mercado
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Recuadro N° II1.4.4: Deteminantes de los ingresos del
trabajo por hogar

De acuerdo a la Encuesta CASEN 2003, en promedio, el 85% del
ingreso monetario de los hogares proviene de los ingresos del
trabajo. Lo anterior determina que las diferencias que se observen en
los ingresos del trabajo a través del total de los hogares definir4 las
diferencias de ingreso total que se observen.

Las diferencias en los ingresos del trabajo a través de los hogares son
explicadas directamente por la participacién laboral de sus
integrantes, la tasa de desempleo y del salario que éstos reciban por
el trabajo que realizan.

El siguiente cuadro muestra las diferencias significativas que se
obsenan en relacién a participacién laboral, desempleo y salario
promedio de los hogares por quintil de ingreso auténomo del hogar
segin la encuesta CASEN 2003. Puede observarse que a menor
quintil de ingreso auténomo del hogar, menor es la tasa de
paricipacién laboral, mayor es la tasa de desempleo y menor es el
nivel de ingreso promedio de la ocupacién principal. Respecto a la
paricipacién laboral se observa que mientras en los hogares del
primer quintil esta tasa alcanza el 44,2%, entre los del dltimo quintil
ésta llega al 67,1%. De igual forma, estas diferencias son observada
en la tasa de desempleo, mientras en los hogares del primer quintil
esta tasa llega a 25,9% en los del dltimo quintil se reduce sélo a

2,7%.

Cuadro N°R. IlL.4.c

Participacién Laboral, Tasa de Desempleo e Ingreso Promedio
Ocupacién Principales Asalariados, 2003

Segiin quintil de ingreso auténomo del hogar

Ingreso

Promedio

Quintil Participacién Desempleo Ocupacién
Laboral Principal de

Asalariados

$ nov. 2003

1 442 25,9 94.227
I 53,8 12,4 129.018
I 57,4 7,7 159.370
v 62,7 4,9 221.663
\' 67,1 2,7 534.878
Total 56,7 9,9 232.125

Fuente: Midepldn, CASEN 2003.
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Agudizando las diferencias ya mostradas, podemos observar que el
ingreso promedio de la ocupacién principal de asalariados varia
significativanente segin quintil de ingreso auténomo del hogar,
alcanzando los del dltimo quintil a mds que quintuplicar los del
primer quintil. Todo lo anterior determina que el ingreso por
persona del hogar proveniente del trabajo de los hogares del quinto
quintil sean en promedio 15 veces mayor que para el primer quintil.

Un aspecto de la participacién laboral interesante de discutir mas en
profundidad, debido a las implicancias que representa para la
reduccién de la pobreza y de la distribucién del ingreso es la
insercién de las mujeres en el mercado del trabajo.

Hist4ricamente en Chile se han registrado brechas significativas en
las tasas de participacién entre hombres y mujeres y, no obstante que
éstas se han reducido durante los afios noventa, las diferencias siguen
siendo importantes. Dichas tasas de participacién alcanzaron a 35%
y 71,5% para mujeres y hombres, respectivanente, siendo para
todos los trabajadores de 51% en 2003. Ademds es interesante notar
que la participacién laboral de las mujeres chilenas, estd por debajo
del promedio latinoamericano -de 44%.

A su vez, existen diferencias entre las mujeres por los distintos niweles
de ingreso. Segtin la encuesta CASEN 2003 la tasa de participacién
laboral femenina registrado para los hogares del primer quintil de
ingresos asciende a 25,9%, mientras que respecto en el quinto
quintil que ésta alcanzé un 56,9%(ver Cuadro N°R. II1.4.d).

Cuadro N°R. IIL.4.d
Tasa de Participacién por Quintil y Sexo, 2003

%

Quintil de

ingreso

auténomo Hombres Mujeres Total
1 65,3 25,9 442

1I 72,9 36,4 53,8

111 73,8 42,3 57,4

v 76,3 49,4 62,7

A% 77,1 56,9 67,1
Total 73,1 41,4 56,7

Fuente: Midepldn, CASEN 2003.

Una mayor incorporacién de la mujer al mercado de trabajo puede
tener efectos significativos desde el punto de vista de la disminucién
de la pobreza y de distribucién del ingreso, ya sea por el efecto de un
ingreso adicional que genera dentro del hogar biparental, asi como
por la creciente proporcién de mujeres jefas de hogar que son el
tnico ingreso del hogar. Nétese que si sélo en la mitad de los
hogares pobres entraraa trabajar al menos una mujer de aquellas que
actualmente no trabajan ni estudian, se lograrfa disminuir la
indigencia y pobreza no indigente de 4,7% y 14,1% en la actualidad

a 2% y 8,4%, respectivamente, lo que sacarfa de la pobreza a cerca
de 1.300.000 personas.

La menor participacién laboral de las mujeres puede atribuirse a
diversos factores, como la asignacién de roles culturales que definen
su trabajo en un dmbito mas doméstico que laboral; por el menor
salario promedio; por las interrupciones laborales en edad fértil y de
crianza, y por la mayor sensibilidad de su participacién respecto del
ciclo econémico.

Diversos estudios orientados a identificar los determinantes de la
oferta laboral femenina en Chile, encuentran que junto con las
variables tradicionales como la educacién y la edad, la existencia de
un nifio en edad preescolar es determinante en la reduccién de la
paricipacién laboral femenina, lo que pone de manifiesto la
imporancia de las politicas destinadas a apoyar el cuidado infantil,
con un adecuado equilibrio entre las oportunidades para las madres
v los derechos de los nifios y la debida atencién educacional que ellos
reciben.

Al respecto cabe destacar los importantes avances de la ampliacién
de la cobertura de educacién preescolar, que en el Presupuesto de
2005 superard los 100.000 beneficiarios adicionales a la cobertura
del afio 2000 lo que dejard préximo al cumplimiento de la meta
comprometida por la actual administracién en ampliacién de
coberura preescolar.

Ademis del aumento en la cobertura preescolar ya senalado, el
proyecto de ley de presupuestos 2005 contempla la creacién del
Programa de Cuidado Infantil desarrollado a través del Servicio
Nacional de la Mujer. Este programa tiene por objeto entregar
cuidado infantl de 2.000 nifios y nifias en edad preescolar. Este
programa se enmarca en la necesidad de apoyar la entrada al
mercado laboral de las mujeres asf como el considerar diferentes
alternativas de cuidado infantil mas acorde a las necesidades de las
madres trabajadoras y compatibilizando con la necesidad de
estimular a temprana edad a los menores. Este dltimo elemento no
debe ser perdido de vista ya que la inversién en capital humano, en
especial en los primeros afios de vida representa un poderoso
instrumento para romper el circulo de la pobreza en que se
encuentran las familias pobres de Chile asf como también serd un
elemento mds para lograr la igual de género en el largo plazo.




IIL.5 Avances en Equidad a Través de la Inversién en
Educacién

El que una equitativa distribucién del capital humano se traduce en
una también equitativa distribucién de ingresos forma parte estable,
no s6lo del pensamiento econémico, sino que también del sentido
comtn de la ciudadanfa y de la politica. Luego del severo
cuestionamiento que han sufrido tanto las recetas de desamollo
econdmico estructuralistas como las neoliberales, la educacién ha
surgido como una de las pocas dreas en las que existe consenso en
cuanto a que las politicas publicas pueden jugar un rol activo y eficaz
para promover la equidad y el crecimiento.

Con todo, este consenso no significa que exista claridad sobre cémo
contribuye el capital humano al crecimiento y la equidad. Tampoco
significa que se haya identificado un conjunto preciso de politicas
que garanticen resultados exitosos en tal sentido. Atn mds, resulta
preocupante constatar la lentitud con que muchos paises de
Latinoamérica han trasladado la alegada prioridad de la educacién a
los hechos. En efecto, a comienzos de la década del 90 los
trabajadores de la regidn tenfan en promedio 5,2 afios de educacién,
aproximadamente un tercio menos de lo que se esperarfa dados sus
niveles de ingreso. Asimismo, mds de un tercio de los alumnos que
ingresaban a la escuela primaria no la terminaban, mds del doble que
la tasa de desercidn en otras regiones del mundo.

Aforunadamente, en el caso de Chile la educacién sf ha contado
con un espacio prioritario en las preferencias ciudadanas y politicas
durante gran parte de su historia republicana. El principio de la
educacién primaria gratuita establecido en 1860, la ley de educacién
primaria obligatoria de 1920, la articulacién del sistema de
educacién publica de 1927 y la reforma educacional de 1965 son
algunos hitos fundamentales en esta trayectoria. Estos esfuerzos se
traducen en importantes inversiones publicas y privadas en
educacidn, las que a su vez han implicado significativos avances en
materia de cobertura, equidad de acceso y calidad, existiendo atin
brechas relevates en este dltimo 4mbito.

1I1.5.1 El capital humano como determinante de la
desigualdad de ingresos

Como lo indican los datos consignados en la seccién precedente,
Chile ha exhibido a lo largo de los tltimos 30 afios un alto grado de
desigualdad en la distribucién del ingreso. Ante esta situacién, cabe
preguntarse cudnto de esta desigualdad es explicable por
diferenciales de capital humano.

Al respecto, cabe notar que en Latinoamérica no se observan grados
de desigualdad en la escolaridad de su poblacién que aparezcan
extremadamente altos para los estdndares mundiales, sin embargo, st
resaltan las disparidades en la calidad de la educacién ofrecida a
diversos sectores de la poblacién y los altos retornos que generan los
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mayores niveles educativos en el mercado del trabajo. El impacto de
este tltimo factor parece ser especialmente relevante para nuestro
pais. En efecto, Chile exhibe grados de desigualdad que
sistemdticamente lo apartan de las regularidades estadisticas que se
obsenan en participacién laboral y empleo. Ademds, sus tasas de
retorno para la educacién superior son pricticamente las més altas
de Latinoamérica. En patticular, la realizacién de estudios superiores
genera una rentabilidad privada mayor al 20%; y la obtencién de un
titulo universitario, mas de un 30% (ver CuadroN° II1.5.1). En la
misma direccién apuntan las estimaciones sobre retornos privados
marginales de alcanzar un determinado nivel de educacién, que
indican que obtener un titulo universitario permite acceder a una
remuneracién que aproximadamente duplica la de un trabajador
que sdlo completa la educacién media.

Estas tasas extremadamente altas de retorno privado a la educacién
en Chile permiten resolver la aparente paradoja que sugiere la
coexistencia de una alta desigualdad en la distribucién de ingresos y
cifras altamente favorables en el nivel y acceso a la educacién.

Cuadro N° I115.1
Retomos Privados a la Educacién, 1990 y 1998

%

1990 1998
Basica 2,9 3,6
Media 9,1 9,3
Universitatia 20,6 21,0

Fuente: Mideplén (2002), Relacién entre Salarios y Tipo de Hiucacién.
Evidencia para Hombres en Chile: 1990-1998.

La pregunta que surge es qué puede explicar los altos retornos de la
educacién superior en Chile. A este respecto pueden plantearse tres
hipétesis. En primer lugar, el alto retorno privado de la educacién
superior puede ser la consecuencia natural del incremento en el nivel
educativo de la poblacién. Asf, a medida que la mayor parte de la
fuerza de trabajo va alcanzando la educacién primaria y secundaria
se va produciendo un escalamiento de las exigencias de los
empleadores, que terminan recurriendo a los titulos postsecundarios
como una sefial para identificar los niveles de productividad y
competencias de los potenciales trabajadores. Esta hipétesis se
encuentra refrendada por la correlacién que parece existir entre los
retornos de la educacién superior y el nivel de desarrollo de los
paises. La capacidad de la educacién superior como sefial de la
productividad y competencias de los trabajadores en el mercado del
trabajo puede ser particularmente relevante en paises como Chile,
en el cual existen altos diferenciales de calidad en el sistema escolar.
En segundo lugar, la alta rentabilidad de la educacién superior
puede ser el reflejo de un extremadamente débil sistema de
educacién para el trabajo, que no es capaz de ofrecer a los
empleadores las competencias que demandan, ni de ofrecer a los
trabajadores garantias de empleabilidad. En tales circunstancias, la
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certficacién superior, particularmente la universitaria, pasa a
constituirse en la dnica garantfa de calidad para los estudios
realizados fuera de la escuela, exacerbando surentabilidad.

Por ultimo, la rentabilidad de la educacién superior puede resultar
especialmente alta en pafses de ingreso medio con economias
abieres y competitivas. Dado que estos paises dificilmente pueden
competir en la produccién de bienes intensivos en mano de obra de
baja calificacién, tienden a orientarse hacia productos que exigen
mayor calidad, flexibilidad e innovacién. Esta descripcién parece
adaptarse a la situacién de Chile, donde incluso industrias basadas
en recursos naturales, como la produccién minera y la agroindustria,
estdn contratando trabajadores altamente calificados en sus procesos
productivs y de apoyo logistico para satisfacer la demanda externa.

111.5.2 Avances en inversion piiblica y privada en educacién

En 2005 el gasto publico en educacién alcanzard a mds de 3.300
millones de délares, lo que equivale a 3,5 veces el nivel de 1990. Esta
cifra supera largamente el crecimiento experimentado por el PIB y
el gasto publico en el periodo, lo que indica que la educacién ha
reprsentado una clara prioridad para los gobiernos democrdticos.
Asf, esta expansion permitié dejar atrds el retroceso sufrido entre

1972 y 1989 (ver Grdfico N° IIL.5.1).

Grifico N° I11.5.1
Gasto Publico en Educacién, 1965-2005
Miles de Mill. $ 2004

2,500
2,000
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1,000

500

04
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Fuente: Direccién de Presupuestos, Ministerio de Hacienda. Para datos
previos a 1987 se utilizé el crecimiento del gasto en educacién dado por los
datos publicados por PIIE (1991), Las Transformaciones Educacionales
bajo el régimen Militar, y Mineduc (1995), Compendio de Informacién
Estadistica.

Uno de los factores principales que explican este crecimiento del
gasto publico en educacién en los tltimos afios es la expansién de la
coberura educacional. Sin embargo, al analizar la evolucién del
gasto publico en educacién en conjunto con la evolucién de la
poblacién escolar, se aprecia que en el perfodo del gobierno militar
el aumento de cobertura se logrd a costa de un empobrecimiento de
los aportes estatales por estudiante. En contraste, a partir de 1990 el

crecimiento del gasto en educacién ha excedido significativamente
la expansién de la matricula. Es decir, se ha elevado de manera
imporante el aporte por estudiante.

Parte importante de este crecimiento del gasto publico por
estudiante se ha orientado a revertir el severo retroceso que
experimentamm tanto las remuneraciones docentes como las
subvenciones educacionales durante la década del 80. Es asf como
entre 1990 y 1995, alrededor del 65% del aumento del gasto en
educacidn se explica por el aumento en el gasto en subvenciones. No
obstante, esta situacién comienza a matizarse con el inicio de la
Jornada Escolar Completa, que intensificd los esfuerzos por apoyar
el mejoramiento en la calidad de la educacién mediante inversiones
en infraestructura, equipamiento, materiales de ensefianza e
informdtica, profundizar el apoyo a los alumnos de menores recursos
a través de programas de alimentacién y salud escolar, y mejorar la
calidad y equidad de la educacién a través de programas especiales
de asistencia técnica, desarrollo curricular 'y medicién,
peteccionamiento docente y excelencia pedagdgica.

Lo anterior se expresa en que los programas de cardcter universal y
general abarcan en la actualidad sélo un 64% del presupuesto
publico en educacién, aprecidndose una significativa proporcién de
recursos que se orientan a programas focalizados o de apoyo al
mejoramiento de la calidad de la educacién. Asf, ain con el
considerable incremento experimentado por las remuneraciones
reales de los profesores y el requerimiento de mds maestros para
cubrir la demanda adicional por el aumento del ndmero de alumnos
en ¢l sistema y el paso al régimen de Jornada Escolar Completa, la
planilla salarial del sistema escolar ha reducido su participacién en el
gasto publico en educacién a 62% en 2005.

De esta manera, la estructura del gasto publico en educacién en
Chile se ha ido acercando poco a poco a la de paises con sistemas
educacionales mds avanzados. Ademds, el aumento en las tasas de
retencién del sistema escolar y la menor repeticién han involucrado
un avance en la eficiencia interna del sistema, pues entre 1995 y
2002 el exceso de tiempo y de inversién publica requerido en
promedio para completar un ciclo educativo se ha reducido de 22%
a 14% en educacién bisica; y de 34% a 19% en educacién media
(Ver Cuadro N° II1.5.2). Al actual valor de la subvencién, esto
implica un ahorro de al menos US$350 millones anuales.




Cuadro N° IIL.5.2
Eficiencia del Sistema Escolar 1995-2002
Cohortes por afios de egreso de ensefianza bésica y media
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significativanente su cobertura en las dos décadas siguientes. Mds
lenta fue, sin embargo, la expansién de la educacién prebisica, que
atn en 1990 no alcanzaba a la quinta parte de la poblacién objetivo.
De este modo, entre 1960 y 1990 la poblacién estudiantil se

Bdsica Media incrementd en més de un millén de personas.
Anos de Mayor Anos de Mayor
inversién tiempo de inversién tiempo de
por alumno inversién por alumno inversién Cuadro N° I1L.5.4
(afios) (%) (afios) (%) Aumento de Cobertura Educacional, 1960-2000
(1) Analfabe- Educ. Educ. Educ. Educ. Nimero de
1995 9,8 22,0 >3 33,7 tismo prees-colar bdsica media superior estudiantes
1996 9,7 21,3 5,3 33,7 (mayores de (miles)
1997 9,7 20,6 5,3 32,2 15 afios)

1998 9,6 19,9 5.2 29,3 1960 17,6 20 80,0 140 40 2257
1999 9’2 19,3 51 22’7 1970 10,2 40 930 500 90 2254
2000 %, 18,0 5,0 24,9 1980 8,3 120 950 650 11,0 3.162
a0 3? }2; jg f;? 1990 54 210 950 770 156 3219
? > ? ? 2000 3,8 32,4 97,0 84,0 31,5 4.037

Fuente: Departamento de Estudios y Desaro, Divisién de Planificacién
y Presupuesto, Ministerio de Educacion. Indicadores de Educacién (2002); y
Deparamento de Estudios de Dipres.

Este fuerte incremento de la inversién publica en educacién ha sido
complementado por un también significativo gasto privado, el que
en 2003 llegé a 2,8% del PIB. Este gasto se concentra en la
educacién prebdsica, la educacién superior, el sector paticular
pagado del sistema escolar y los aportes bajo el régimen de
financiamiento compartido en el sector particular subwencionado.
De este modo, la inversion total en educacién realizada tanto por el
sector pblico como el privado llegé en 2002 a un 7% del PIB (Ver
Cuadro N°II1.5.3), duplicando el gasto de comienzos de la década
del 90.

Cuadro N° I1L.5.3
Gasto Privado y Piblico en Educacién, 1990-2002
% PIB

Gasto Piblico Gasto Privado Gasto Total
1990 2,3 1,6 3,9
1993 2,5 1,9 4,4
1999 3,8 3,0 6,8
2002 4,0 3,3 7,3

Fuente: Direccidn de Presupuestos, Ministerio de Hacienda, y Mineduc
sobre informacién de produccién de educacién de Cuentas Nacionales del
Banco Central.

111.5.3 Avances en cobertura educacional

La prioridad reconocida a la educacién en las politicas publicas se ha
traducido en reformas e inversiones que han resultado en avances
significativs y concretos en el acceso a la educacién para los nifios
y jévenes chilenos. En efecto, entre 1960 y 1970 se produjo un
fuerte incremento en la cobertura de educacién bésica que consagré
su universalizacién a partir de 1971 (ver CuadroN°II1.5.4). Esto se
tradujo en una dréstica reduccién del analfabetismo y en una fuerte
presién sobre los niveles secundario y superior, que incrementaron

(1) Para 2000, mayores de 15 afios.

Fuente: Arellano, J.2 (2000). Rforma Educacional, Prioridad que se
Consolida. Editorial Los Andes.

Mineduc(2004), Estadisticas de la Educacion asio 2002.

Este impulso a la expansién educacional se acentud atin mds a partir
de 1990. Asi, entre 1990 y 2003 no sélo se mantuvo la cobertura
universal de la educacién bisica, sino que la educacién media
alcanzd niveles de cobertura similares a los de paises mds avanzados
y se produjo una significativa expansién de la educacién prebdsica y
superior, abarcando en ambos casos, 2 mds de un tercio de la
poblacién en los tramos de edad correspondientes (ver Cuadro N°
II1.5.5). Durante este perfodo el sistema educativo no sélo
respondi6 al desaffo de absorber el crecimiento de la poblacién en
edad escolar, sino que lo hizo incorporando a nifios y jévenes que de
otro modo habrfan ingresado mds tardfamente a él o lo habrfan
abandonado.

El significativo aumento de cobertura escolar en los dltimos 15 afios
(que implicd que el nimero de estudiantes en el sistema educacional
haya crecido en un 50% mds que en los 30 afios precedentes) tiene
necesariamente relacién con la temprana universalizacién de la
educacién bisica y con el sostenido desarrollo experimentado por el
pais, pero también con las politicas educacionales aplicadas desde
1990. En efecto, estas politicas han hecho de la escuela un lugar més
atractivo para nifios y jévenes, han ampliado la capacidad del
sistema para recibir mds alumnos en mejores condiciones de
infraestnctura, equipamiento y materiales, y han desamollado
incentivos para retener a los alumnos en situacién de riesgo
mediante programas especiales de reforamiento educativo y becas.
De esta manera, la expansién de cobertura desde 1990 tiene como
contraparte importantes avances en las cifras de retencién,
repeticién y éxito oportuno y su impacto se concentra especialmente
en los alumnos de menores recursos.
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Cuadro N° IIL.5.5
Cobertura Educacional (1) por Nivel de Ensefianza, 1990-2003
%

1990 1996 1998 2000 2003
Parvularia 20,9 29,8 30,3 32,4 35,1
Bisica 96,8 98,2 98,3 98,6 99,1
Media 80,3 85,9 86,8 90,0 92,6
Superior 16,0 26,3 29,3 31,5 37,5

(1) La cobertura CASEN es distinta que la cobertura del Ministerio de
Educacién.
Fuente: Midepldn, Encuestas CASEN.

Todo este crecimiento de la cobertura educacional ha permitido
incrementar sostenidamente la escolaridad de la poblacién en Chile.
As, entre 1960 y 1975 la escolaridad promedio de la poblacién de
15 afios y mds se increment en 2,3 afios, entre 1975y 1990 lo hizo
en 1,2 afios, y entre 1990 y 2005 lo hard en otros 2,2 afios,
alcanzando un total de 10,8 afios (ver Grafico N° IIL.5.2). Este
significativo avance se refleja también en que la escolaridad
promedio de la poblacién de 25 a 34 afios alcanzaba ya en 2003 a
11,8 afios, duplicando la escolaridad promedio de la poblacién
mayor de 65 afios (ver Grafico N° II1.5.3).

Grifico N° I11.5.2
Escolaridad Promedio de la Poblacién (mayores de 15 afios),
1960-2005
Anos
12

10

1960 1975 1990 2005

Fuente: Ministerio de Hacienda sobre la base de informacién del Banco

Central e INE.

Grifico N° II1.5.3

Promedio de Escolaridad de la Poblacién de 15 afios y mds por
grupo de edad, 2003
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Fuente: Mideplén (2004), CASEN 2003.

El aumento de cobertura en la educacién media, unido a la
disminucién de las tasas de repeticién en todo el sistema y el
remanente de la curva demografica ascendente para los jévenes del
tramo de edad correspondiente, implican también una creciente
demanda en el sistema de educacién superior. En efecto, el flujo de
egresados de educacién media experimentard un fuerte incremento
a futuro, lo que indica que en los préximos afios se producird una
presién potencialmente explosiva sobre el sistema de educacién
superior.

111.5.4 Avances en equidad en el acceso a la educacion

La expansién de la cobertura escolar que se ha producido desde
1990 ha tenido un claro efecto progresivo, pues ha beneficiado
especialmente a los nifios y jévenes de familias de menoresrecursos.
As, las brechas de cobertura entre el 20% mds pobre y el 20% mds
rico de la poblacién se han reducido en todos los niwles
educacionales, destacando especialmente el progreso realizado en la
educacién media, donde la brecha entre estos grupos se redujo
pricticamente a la mitad entre 1990 y 2003 (ver Cuadro N°
1I1.5.6). Més atin, el porcentaje de jévenes de familias pertenecientes
al primer quintil de hogares que permanecen en la educacién media
en 2003 es levemente superior al que registraban los jévenes del
cuaro quintil en 1990. Estos datos implican que entre 1990 y 2003
se incorporaron al sistema escolar 320.000 nifios y jovenes del 40%
mis pobre de los hogares que no lo habrfan hecho de mantenerse las
tasas de cobertura y desercién vigentes a fines de la década del 80.

‘&



Cuadro N° IIL.5.6
Evolucién de la Cobertura Educacional por Estrato
Socioeconémico, 1990 y 2003

Educacién preescolar Educacién Bdsica

1990 2003 1990 2003
I 16,9 30,3 95,5 98,5
I 17,5 34,0 96,9 99,1
111 20,4 35,0 97,6 99,5
v 27,2 36,1 97,5 99,5
A\ 32,4 49,1 98,9 99,5

Educacién Media Educacién Superior

1990 2003 1990 2003
1 73,3 87,5 4,4 14,5
I 76,3 91,7 7,8 21,2
111 80,5 94,0 12,4 32,8
v 87,2 96,9 21,3 46,4
Vv 94,3 98,7 40,2 73,7

Fuente: Mideplén.

Esta mayor incorporacién al sistema educacional de los sectores de
menores ingresos también se refleja -aunque con evidentes rezagos-
en la composicién de la fuerza de trabajo. En efecto, mientras la
proporcién de la poblacién de 20 a 24 afios que ha alcanzado a lo
menos la ensefianza media completa se incrementé de 52% en 1990
a 75% en 2003, dicho crecimiento ha sido mds acelerado para el
20% méds pobre, que duplicé tal proporcidn, de 26% a 52% (ver
Grifico N° I11.5.4).

Grifico N° I11.5.4

Poblacién entre 20 y 24 afios que ha alcanzado a lo menos
Ensefianza Media Completa, 1990 y 2003

% poblacién total entre 20 y 24 afios
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Fuente: Mideplan (2004), CASEN 2003.

Este incremento en el nivel de escolaridad de los mds pobres ha
permitido reducir significativamente las brechas educativas internas.
Asf, se constata que Chile ha sido el pafs de la regién que se
encuentra en la mejor posicién en el proceso de cierre de estas

brechas (ver Grafico N° I11.5.5).

’69

€

Exposicion de la Hacienda Pablica 2004

Grifico N° II1.5.5

Desigualdad en Afios de Estudios entre Quintiles de Ingreso
(Q1/Q5) entre dos generaciones
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Fuente: Chile, elaboracién propia sobre la base de CASEN; otros paises,
sobre la base de CEPAL, Panorama Social 1998 datos para cuartiles (C4/C1)
afio 1997, Brasil 1996.

El progresivo aumento de la cobertura educacional en los sectores de
menores recursos se explica de manera importante por el creciente
peso de los programas focalizados de apoyo a la educacién. Esta
situacién ha llevado a una importante concentracién de la inversién
publica en educacién en los sectores mds pobres de la poblacién. En
efecto, en 2003 cerca de un 63% del gasto en educacién se
concentré en el 40% mds pobre de la poblacién (ver Cuadro N°
1I1.5.7). Para este segmento, las transferencias estatales (dadas por el
acceso subvencionado al sistema escolar y al nivel prebdsico, y por la
provisién gratuita de textos de estudio, alimentacién escolar y otros
medios de apoyo) alcanzaron en 2003 a un promedio de $46.167
mensuales por hogar. Esta cifra equivale a un 28,4% de los ingresos
auténomos de estos hogares, y representa un crecimiento de 143%
respecto a 1990. Es importante recalcar que este aumento de
transferencias no ocurri6 a costa de los sectores medios, pues para
éstos las transferencias estatales aumentaron en una proporcién muy
similar.
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Cuadro N° II1.5.7
Transferencias Mensuales en Educacién por Hogar, 1990 y 2003
40% 40% 20%
mds inter- mds Promedio
pobre medio rico
1990
Transferencias
Mensuales en
Educacién por Hogar| 18.983 9.868 4.682 12.477

% participacién
en el gasto total 60,9 31,6 7,5 100
% transferencias
educacién /
ingreso auténomo
de%

hogar 19,2 3,9 0,5 3,9

200

Transferencias
Mensuales en
Educacién por Hogar 46.167 8.606

23.321 29.516

% par ticipacién
en el gasto total 62,6 31,6 5,8 100
% transferencias
educacién /
ingreso auténomo
de%

hogar 28,4 5,7 0,6 5,6

Variacién gasto
en educacién

por hogar (%) 143% 136% 84% 137%

Fuente: Midepldn, CASEN 1990 y 2003.

En cuanto a la equidad en el acceso a la educacidén superior, debe
sefialarse que ésta es adn una fuente de preocupacién, dado el
impacto que desigualdades en ella tienen en la distribucién de
ingresos. En este sentido, aunque desde 1990 la proporcién de
jovenes del 40% mds pobre de la poblacidn que accede a la
educacién superior practicamente se triplicd (pasd de 4,4% a 14,5%
en el primer quintil y de 7,8% a 21,2% en el segundo), la brecha de
acceso entre este grupo y el 20% mds rico no se ha reducido. Esto
significa que el desarrollo del sistema de educacién superior no estd
ayudando a generar una mejor distribucién de ingresos para el
futuro. La persistencia de estas amplias brechas sociales en el acceso
a la educacién superior puede reflejar en parte las diferenciales de
calidad de la educacién escolar y de presiones para que los alumnos
ingresen al mercado del trabajo una vez egresados. Sin embargo,
también parece tener incidencia la forma en que se distribuyen los
apoyos publicos a los estudiantes. En efecto, los estudiantes
universitarios provenientes del 40% mds pobre de los hogares captan
en la actualidad sélo un 30% de recursos disponibles de apoyo en la
forma de becas y créditos.

111.5.5 Avances en la calidad de la educacidn

Desde comienzos de la década del 90 la discusién publica y las
politicas educacionales en Chile han estado marcadas por una altay
creciente preocupacién por la calidad de la educacidn, lo que es
razonable dado los importantes logros ya alcanzados en materia de
coberura y equidad de acceso.

En este sentido, los indicadores mds operativos de calidad de la
educacién requieren de puntos de referencia que pueden ser més
enddgenos o exdgenos al sistema educacional y que presentan
diversos grados de rezago respecto del mismo proceso educativo. En
un primer nivel se encuentran los indicadores de éxito o fracaso
escolar incorporados al funcionamiento del sistema educacional y
que responden en buena medida a los estdndares de cada escuela.
Estos indicadores muestran una sistemtica mejorfa desde 1990. Es
asf como entre 1990 y 2002 las tasas de reprobacién en educacién
bdsica se redujern de 7,8% a 3%, en tanto que las de educacién
media lo hicieron de 12,4% a 6,4% en el mismo perfodo (ver
Cuadro N° III.5.8) Este fendmeno se ha traducido en un
mejoramiento significativo de los indicadores de egreso oportuno, el
cual, ademds de elevar la autoestima de los alumnos y aumentar los
incentivos para su permanencia en el sistema, incide favorablemente
sobre el proceso de ensefianza-aprendizaje al asegurar cursos més
homogéneos en cuanto al nivel de madurez de sus alumnos.

Cuadro N° I11.5.8
Indicadores de Aprobacién y Exito Oportuno para Bésica y
Media, 1990-2002

Bdsica Tasa Media Total Tasa
Tasa de de éxito Tasa de de éxito
repro- oportuno repro- oportuno

bacién bacién
(%) (%) (%) (%)
1990 7,8 37,6 12,4 47,9
1991 7,4 36,6 12,3 47,7
1992 7,2 38,0 12,2 47,3
1993 6,9 38,8 12,0 43,6
1994 6,9 40,9 12,3 42,8
1995 6,0 442 12,4 43,8
1996 5,7 444 10,9 43,7
1997 4,4 44,8 9,0 44,7
1998 3,5 46,0 7,9 47,6
1999 2,8 46,5 6,1 48,6
2000 2,9 48,0 6,5 51,6
2001 2,8 51,4 5,9 55,0
2002 3,0 54,0 6,4 58,5

Fuente: Departamento de Estudios y Desardo, Divisién de Planificacién
y Presupuesto, Ministerio de Educacién. Indicadores de Educacién (2002).




En un segundo nivel se sitdan las mediciones basadas en la
aplicacién de instrumentos homogéneos de medicién al interior del
sistema educacional, los que en Chile se instrumentan a través de la
prueba SIMCE, la que se aplica en los grados 4°, 8° y 10°. Aunque
la prueba SIMCE ha experimentado cambios metodoldgicos que
dificultan su comparacién a través del tiempo, se puede concluir que
sus resultados globales son mixtos. Asf, para la primera mitad del
perfodo (1990-97) se aprecian mejoras moderadas en todos los
niveles y 4reas de aplicacién de la prueba, asf como una reduccién
en las brechas entre estudiantes del sector municipal y los del sector
pardcular subvencionado y pagado. A partir de 1997, coincidiendo
con la revisién metodoldgica del instrumento, se aprecian resultados
menos claros, que sélo son marcadamente negativos en matemdticas
de 4° grado, donde se produjo una baja de nivel y un aumento de
dispersién entre 1999 y 2002.

No obstante lo anterior, se reporan mejoras sistemdticas en el
rendimiento escolar medido a través de la prueba SIMCE entre los
grupos més vulnerables objeto de programas focalizados de apoyo,
como las escuelas en el programa P-900, las escuelas rurales y los
estudiantes pertenecientes al 15% de menor rendimiento. Con ello
se completa un panorama caracterizado por avances modestos en el
rendimiento escolar, persistiendo importantes diferencias entre los
diversos subsectores del sistema y con logros significativos sélo entre
aquellos grupos de estudiantes que han sido objeto de programas de
apoyo focalizados.

An cuando estos resultados alientan la impaciencia de la opinién
publica y del sistema politico, debe destacarse que ellos han tenido
lugar en un perfodo en que se ha producido una fuerte
incorporacién de jévenes de escasos recursos al sistema educacional,
paricularmente en la ensefianza media, pese a lo cual se ha
mantenido el rendimiento global. En un contexto como este, mayor
cobertura con similar rendimiento promedio implica un
rendimiento creciente y sin estancamiento. Igualmente positivo es
constatar que dentro de la amplia varianza de los resultados del
SIMCE es posible identificar un nimero importante de escuelas de
alto rendimiento que atienden a nifios y jévenes de escasos recursos.

I11.6 Sistema de Proteccién Social

Durante el gobierno del Presidente Lagos se dio inicio a un proceso
de reevaluacién de la forma en que estaba operando el conjunto de
programas y prestaciones dirigidos a apoyar al sector mds vulnerable
de la poblacién. Dentro de este marco, la Di reccién de Presupuestos
solicité al Banco Mundial un estudio comprehensivo respecto de la
estnctura y capacidad del sistema de proteccién Social en Chile para
cubrir los riesgos a los que se enfrentan los hogares mds pobres. En
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2002 la evidencia recogida por versiones preliminares de este
estudio” mostraba que el riesgo que enfrentan los hogares de caer en
la pobreza en Chile se asocia principalmente con la posibilidad de
pérdida del empleo, la incidencia de enfermedades catastréficas y la
potencial falta de ingresos en lavejez. Los avances implementados y
desaffos pendientes en el desarrollo de politicas destinadas a mejorar
la cobertura de estos riesgos se exploran en las siguientes secciones
de este capitulo. Asi, en la primera seccién se presenta los principales
avances de la Reforma de Salud. En la segunda seccidn se expone el
funcionamiento de Chile Solidario y sus principales logros. En la
tercera seccién se analizan los resultados del seguro de desempleo al
cabo de dos afios de funcionamiento. Por tltimo, en la cuarta
seccién se presentan los avances y desaffos pendientes en el sistema
de pensiones.

11.6.1 Reformade salud

La Reforma de la Salud que ha propiciado el gobierno del Presidente
Lagos constituye un avance significativo en la ampliacién de la
proteccién social en Chile. Durante el afio en curso han sido
aprobados por el H. Congreso Nacional dos de los proyectos de ley
medulares de la reforma: Régimen General de Garantfas en Salud y
Autoridad Sanitaria. Se espera también que antes de terminar el afio
se aprueben las modificaciones a la Ley de Isapre que complementan
los cambios introducidos a este cuerpo legal el afio 2003. De esta
forma, se habrd completado el proceso legislativo que hace posible la
implementacién de la reforma tanto en el sistema publico como
privado.

La Ley del Régimen General de Garantfas en Salud establece
derechos exigibles respecto de la prevencién, diagndstico,
tratamiento y rehabilitacién de un conjunto de condiciones de salud
prioritarias para la poblacién chilena. Tanto el Fondo Nacional de
Salud como las Instituciones de Salud Previsional estardn obligadas
a otorgar estos derechos a sus respectivos beneficiarios. Los derechos
se expresan en garantfas explicitas de acceso, calidad, proteccién
financiera y oportunidad, las que se fijardn cada tres afios por
decreto. Todos los cotizantes y sus familias tendrdn acceso a
establecimientos y profesionales habilitados para entregar las
atenciones de salud requeridas. Estos prestadores serdn acreditados y
certficados por la autoridad sanitaria con el fin de garantizar un
nivel de calidad adecuado.

7 Banco Mundial (2004), “Chile Household Risk Managment and Social Potection”
ReporeN°25286-CH, junio.
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Las atenciones deberdn ser otorgadas dentro de plazos mdximos que
se fijardn de acuerdo a la prdctica dinica cominmente aceptada. De
esta forma, el derecho nominal a ser atendido se constituye en una
realidad. Nadie podrd ser postergado por falta de recursos u otros
motivos, puesto que los seguros -Fonasa e Isapres- deberdn arbitrar
las medidas necesarias para que la atencién se otorgue
oporunamente, de lo contrario serdn sancionados. Fonasa y las
Isapre deberdn hacer el seguimiento de cada paciente en forma
individual y en caso de falla de algiin prestador, deberdn remitirlo a
un prestador alternativo para que dé solucién a su problema dentro
del plazo establecido.

La ley también establece limites al gasto de bolsillo en que incurren
las familias en caso de enfermedad. Cuando un afiliado o sus cargas
se vean afectados por alguna de las enfermedades priorizadas,
pagardn como médximo un 20% del valor de las atenciones, el que
serd fijado por la autoridad en un arancel. De esta forma, las
personas, independientemente de s estdn en Fonasa o en Isapre,
pagardn el mismo monto por las atenciones que reciban. Para
aquellos afiliados a Fonasa que son indigentes o ganan el salario
minimo o menos, las atenciones se entregardn en forma totalmente
gratuita.

Asimismo, la ley impone limites anuales al gasto de bolsillo que
deban efectuar las familias aquejadas por alguna de las enfermedades
con garantfas explicitas. Para los afiliados a Isapre y para los que
perenecen al Grupo D de Fonasa se establece un mdximo de 29
cotizaciones mensuales en un periodo de doce meses, en caso de que
se registreun evento, y de 43 cotizaciones cuando exista mds de un
evento en ese periodo. Esto significa que un afiliado con una
remuneracién de 200 mil pesos no pagard mds de 406 mil pesos al
afio, atin cuando las atenciones hayan tenido un costo de 5 millones
de pesos. Si se registra mds de un evento en el grupo familiar, el
méximo gasto de bolsillo serd de 602 mil pesos. Para los afiliados al
Grupo C de Fonasa los limites anuales se fijan en 21 cotizaciones
mensuales, en caso de un evento, y en 31 cotizaciones mensuales si
ocurre mds de un evento.

Las personas también tendrén derecho a reclamar por el
incumplimiento de las garantfas explicitas en salud ante la autoridad
competente y ante los tribunales. En la ley de Autoridad Sanitaria se
han creado las instituciones y las herramientas para fiscalizar el
cumplimiento de las garantfas. Se crea la Superintendencia de Salud,
la que a través de su Intendencia de Fondos y Seguros Previsionales
de Salud deberd velar por el cumplimiento de los derechos que
otorga el Régimen General de Garantfas en Salud a los beneficiarios
de las Isapre y Fonasa.

Asimismo, la Superintendencia de Salud, a través de su Intendencia
de Prestadores de Salud, ser4 la encargada de velar por la calidad de
los prestadores. La ley de Autoridad Sanitaria ha definido un sistema

de acreditacién de prestadores institucionales y de rgistro y
certficacién de prestadores individuales. Los establecimientos de
salud, tanto publicos como privados, deberdn cumplir ciertos
estdndares de calidad para otorgar las atenciones contempladas en las
Garantfas Explicitas en Salud. Se establecerd un rgistro de
prestadores de salud individuales con sus respectiva especialidades
certficadas por instituciones reconocidas por el Estado. De esta
forma, las personas estardn protegidas de caer en manos de
establecimientos y prestadores de salud que no tienen la capacidad o
la calificacién para otorgar las atenciones en forma segura.

Las enfermedades o condiciones de salud prioritarias serdn
seleccionadas cada tres afios de acuerdo a su impacto sanitario. La
propia ley fija un procedimiento objetivo de priorizacién, que toma
en consideracién la importancia de los distintos problemas de salud
que afectan la calidad de vida y sobrevida de la poblacién chilena y
la disponibilidad de intervenciones efectivas para su control. Los
recursos que se destinen al sector salud estardn orientados a aquellas
intenenciones que logren mds afios de vida saludables por peso
invertido. La ley establece un Consejo compuesto por académicos
de distinguida trayectoria que revisard la seleccién de enfermedades
propuesta por el Ministerio de Salud y sus rmspectivos
procedimientos diagndsticos y terapéuticos.

Las modificaciones a la ley de Isapre que ya se aprobaron el 2003
tienen como propdsito proteger alos usuarios en caso de insolvencia
de las instituciones. Se establecen normas mds estrictas sobre
patrimonio minimo, endeudamiento y liquidez y se faculta a la
Superintendencia de Salud para intervenir en forma preventiva
cuando los indicadores sobrepasan ciertos limites. Asimismo, en el
caso que fracasen las medidas de ajuste, se la faculta para licitar la
carera de beneficiarios de la institucién que cae en insolvencia
financiera y de esta manera evitar que los afiliados queden
desprotegidos. Finalmente, se exige a las Isapres mantener una
garantfa equivalente al monto de las obligaciones que la entidad
mantiene con sus beneficiarios y prestadores. La garantfa se amplia
para respaldar también las deudas con prestadores y se fija su monto
en funcién de las obligaciones efectivas en lugar del mes de
cotizaciones que se exigfa anteriormente.

El proyecto de ley que actualmente se encuentra en trdmite
legislativo introduce nuevas disposiciones para proteger a los
usuarios del sistema privado de salud y aumentar la transparencia del
mercado. Se establece més claramente las causales de término de
contrato y se asegura continuidad a los beneficiarios de un plan cuyo
titular fallece. Se regulan las alzas de precios de los planes de salud,
con el fin de evitar que se apliquen alzas arbitrarias que no
responden a la evolucién del costo esperado de la cartera de
beneficiarios. Se busca con ello proteger a los individuos que han
contraido una enfermedad determinada de alzas de precios
discriminatorias destinadas a eliminarlos de la cartera. Con el mismo
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proposito, se regula el alza de precios a través del ciclo de vida y las
diferencias de precios entre hombres y mujeres. Estas disposiciones
son complementarias al Fondo de Compensacién para las Garantfas
Explicitas en Salud que se reponen en este proyecto de ley para las
Isapres. Este mecanismo permitird que se cobre un mismo precio
por los beneficios garantizados a todos los beneficiarios de una
Isapre, sin distincién por sexo, edad o estado de salud. Finalmente,
el proyecto de ley mejora la transparencia del mercado mediante una
serie de disposiciones que permiten regular la informacién que se
proporciona a los clientes respecto a prestadores en convenio,
modalidades de atencidn, precios y cobeturas.

111.6.2 El Sistema Chile Solidario

Como se discutfa en la seccién 1114, desde mediados de la década
de los noventa los indicadores de pobreza en Chile comenzaron a
mostrar una evolucién preocupante. Asf, a pesar de que las encuestas
CASEN de 1998 y 2000 mostraban un proceso continuo de
reduccién de la pobreza, el rdpido proceso de reduccién de la
extrema pobreza o indigencia que se habfa desarrollado en la
primera mitad de la década -la incidencia de la indigencia en la
poblacién se redujo desde 12,9% en 1990 a 5,7% en 1996- habia
perdido fuerza en la dltima parte de los noventa. En efecto, mientras
la incidencia de la pobreza en los hogares disminuyd desde un
23,2% en 1996 a un 20,6% en 2000, el porcentaje de hogares en
situacién de extrema pobreza se mantuvo estancado en tomo al

5,7% entre 1996 y 2000.

Este componente de la pobreza de cardcter estructural es reconocido
por el estudio del Banco Mundial (2004)*, segtin el cual ésta no se
asocia especificamente al efecto de ninguno de los riesgos ya
mencionados como son la pérdida del empleo, la incidencia de
enfermedades catastréficas y la potencial falta de ingresos en la vejez.
El estudio muestra, en cambio, que este grupo de la poblacién
destaca por bajos niveles de educacién, calificacién laboral y acceso
a las prestaciones estatales. Simultdneamente, una evaluacién del
conjunto de programas y prestaciones orientadas a apoyar a los
sectores mds vulnerables de la poblacién desarrollado por la
Diraccién de Presupuestos del Ministerio de Hacienda, mostraba
que el esfuerzo en este dmbito inclufa en 2001 unos noventa
programas distintos, dispersos en mds de 30 instituciones, en las
cuales trabajaban unos 13.000 funcionarios, con recursos por més
de 800 millones de délares.

38 Ibid.
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En este contexto, las preguntas fundamentales que correspondfa
hacer se relacionaban con la eficacia y eficiencia con que estaba
operando ¢l Estado en este 4mbito. A este respecto, el andlisis
desarrollado en el Ministerio de Hacienda, el resultado de la
experiencia piloto que venia desarrollando el FOSIS desde 2001 con
el programa Puente y el citado estudio del Banco Mundial,
coincidieron en que el problema fundamental que enfrentaba las
politicas publicas para llegar efectivamente a este conjunto de la
poblacién se relacionaba con que la accién del Estado en este dmbito
no estaba integrada en la forma de un sistema de proteccién social.
El conjunto de estos esfuerzos se encontraba disperso
institucionalmente, sin una asignacién clara de responsabilidades ni
instnumentos de coordinacién, presentaba multiples ventanillas de
acceso, y utilizaba multiples criterios de elegibilidad. Asf, en el afio
2001 la proteccién social desde el Estado para los mds pobres
presentaba una estructura institucional como la que muestra
simplificadamentee el Gréfico N° IIL6.1.

Grifico N° I11.6.1
Proteccién Social en Chile, 2000

Proteccién Social en Chile en 2000
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Fuente: Di reccién de Presupuestos.
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Esta estructura presentaba problemas institucionales, operacionales
y organizacionales diversos. En lo institucional, la diversidad de
programas y ausencia de derechos y responsabilidades globales
dificultaba la priorizacién de esfuerzos e impedia la exigibilidad de
pare de los usuarios. En términos operacionales, la falta de
institucionalidad coherente y existencia de multiples ventanillas
dificultaba el diagndstico e implementacién de soluciones
personalizadas en funcién de los problemas de las personas y no sélo
de sus sintomas. En lo organizacional, la profusién de consejos,
comités, servicios y ministerios dificultaba una adecuada
coordinacién del esfuerzo y dilufalresponsabilidad.

As, esta forma de organizar el esfuerzo en el 4mbito de la poteccién
social para los mds pobres resultaba en una fuerte duplicacién de
esfuerms y dificultades para llegar efectivamente a la poblacién mds
necesitada. Acceder a las prestaciones publicas exigfa precisamente a
los chilenos mds marginados la capacidad de autodiagnosticar sus
carencias, identificar las prestaciones y ventanillas relevantes, y
relacionarse con multiples instituciones en base a los criterios de
elegibilidad especificos de cada una de ellas. El resultado esperado -
y ratficado en los estudios- era que las prestaciones sociales
orientadas precisamente a los mds pobres se encontraban mejor
focalizadas entre los hogares del segundo y tercer decil de ingresos
que entre los hogares en extrema pobreza.

Los pafses de mayor desarrollo, en cambio, han organizado sus
esfuerms en este dmbito de una forma sistémica, en base a un
nimero menor de prestaciones, estructuradas en una
institucionalizad compartida, con una red de informacién que
vincula las ventanillas, criterios compartidos de elegibilidad e
instnmentos de coordinacién institucional. En Espafia, por
ejemplo, ¢l sistema opera a partir de un conjunto limitado de
prestaciones definidas centralmente por el Ministerio de Trabajo y
Asuntos Sociales, que es administrado nacionalmente por este
Ministerio en convenio con los gobiernos locales. Estos administran
una ventanilla tnica por localidad donde asistentes sociales realizan
una evaluacién técnica personalizada de necesidades y elegibilidad.
En el Reino Unido el sistema es administrado por una unidad
especifica del Department of Social Security -distinta de la que
administra las prestaciones contributivas-, con una red nacional de
oficinas a nivel local, y una ventanilla tinica para la atencién de
usuarios que administra un conjunto definido y general de
prestaciones monetarias y no monetarias, y se coordina con los
sistemas administrados por los gobiernos locales (Community

Care).

El disefio del Sistema Chile Solidario es una respuesta a este
conjunto de reflexiones, y constituye un esfuerzo que va mucho més
alld de los objetivos que se ha planteado para este perfodo de
gobierno. En lo institucional, el sistema supone concentrar la
responsabilidad sobre sus resultados y los instrumentos de

coordinacién necesarios para administrarlo en una dnica institucién.
Asi, Midepldn tiene la funcién de administrar sus recursos
presupuestarios, centralizar y actualizar la informacién de las
familias, certificar la elegibilidad de las mismas en base a un
instnmento unico, la Ficha CAS o futura Ficha Familia”, y
coordinar la focalizacién en los beneficiarios del sistema de los
programas de promocién social dirigidos a familias en extrema
pobreza que administran otras instituciones publicas. Para esto debe
establecer centros locales de atencién a través de convenios con la
institucionalidad local y coordinar y supervisar una red nacional de
estos centros con sus respectivas redes de apoyos familiares. El
Grifico N° I11.6.2 muestra este disefio.

Grifico N° I11.6.2
Sistema Chile Solidario, 2004
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Fuente: Di reccién de Presupuestos.

Asf, aprobada en mayo la ley 19.449 que lo instituye
permanentemente, Chile Solidario es mucho mds que un esfuerzo
programdtico por reducir la extrema pobreza en este perfodo de
gobierno. Es la mayor reforma institucional desarrollada en el pais
en los dltimos quince afios en lo que a proteccién social para los més
pobres se refiere El Cuadro N° IIL6.1 resume los principales
cambios que involucra en la politica publica hacia la extrema
pobreza.

39 Ver seccién I11.4.

&
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Cambios de la Politica Puiblica Hacia la Extrema Pobreza a partir del Sistema Chile Solidario

Dimensién

Antes de Chile Solidario

Sistema Chile Solidario

1. Rol del Estado

Rol pasivo

Las prestaciones sociales del Estado a este grupo de chilenos
se entregaban en base a la demanda de los potenciales
beneficiarios a los servicios publicos que las administran.
Esto significa que aquellos individuos o familias mds
necesitados que se encontraban aislados y desinformados
respecto de la red instalada del Estado -muchas veces los
mds necesitados- accedfan en menor medida a las
prestaciones.

Rol proactivo

A través de su red nacional, el Sistema Chile Solidario
supone un rol activo del Estado en la identificacién de las
familias mds necesitadas para buscar que las prestaciones
puiblicas lleguen efectivamente a los que mds lo necesitan y
de organizacidon de focalizacién de estas prestaciones
pblicas de acuerdo a las necesidades especificas de cada
familia, mediante un trabajo directo y personalizado con
cada una de ellas. Este trabajo directo se realiza por medio
de un apoyo familiar designado para cada familia integrada
al sistema que brinda apoyo personalizado durante 24 meses
por medio de visitas periédicas a su domicilio.

2. Foco de Interencién

Individuo

Las prestaciones  tradicionales como el Subsidio Unico
Familiar (SUF) y las Pensiones Asistenciales (PASIS)
estaban organizadas para atacar los problemas sociales de la
poblacién a nivel individual, sin tomar en cuenta las
caracterfsticas del niicleo familiar en el que el individuo
estaba inserto.

Unidad Familiar

El Sistema Chile Solidario tiene como foco de su
intervencion la unidad familiar, aborddndose los problemas
individuales de sus miembros en el contexto de la situacién
especifica de la familia en que estd inserto. Es asf como en
conjunto con la entrega por 24 meses de un Bono de
Proteccién a la Familia, se celebra un Contrato Familiar
especifico con cada familia y se le asegura el acceso a las redes
de beneficios existentes en la actualidad segin las
caracterfsticas particulares de cada una de ellas.

3. Forma de Prestaciones

Prestaciones dispersas

Las prestaciones sociales para este grupo de la poblacion se
encontraban dispersas en un gran nimero de instituciones
y programas que muchas veces no interactuaban entre sf y
tenfan légicas de operacién y de focalizacién diversas. Esto
se traducfa en la existencia de mds de 90 programas
dirigidos hacia los sectores de escasos recursos que no
necesariamente tenfan objetivos especificos concordantes
entre s{ ni criterios de elegibilidad uniformes.

Sistema Integrado

El Sistema Chile Solidario supone la integracion de las
prestaciones dirigidas a este grupo de la poblacién en un
Sistema coherente y coordinado, con una institucionalidad
Ginica, lo que permite potenciar las diversas prestaciones y
potenciar su efectividad. Para ello se concentra la
responsabilidad y recursos orientados al apoyo de las
familias en extrema pobreza en Midepldn, transformdndolo
en el responsable de la red de proteccién social del gobierno.

4. Integracién-
Asistencia-Promocién

Escasa

La dispersién institucional y programdtica existente hacfa
que las diversas prestaciones respondieran alternativamente
a un criterio asistencial o promocional sin que éstas se
complementardn efectivamente.

Combinacién coherente de asistencia y promocién

El Sistema Chile Solidario integra de manera coherente y en
funcién de los requerimientos de cada grupo familiar,
intenenciones de tipo asistencial y promocional,
monetarias y no monetarias, de manera de enfrentar de
forma coherente las diferentes dimensiones de la extrema
pobreza en cada familia, y entregarle herramientas para
superar esta condicién més allf de la mera asistencia. Para
ello los instrumentos claves son el trabajo del apoyo familiar
designado para cada familia integrada al sistema y el
Contrato Familiar suscrito por cada una de ellas, en el cual
se comprometen a cumplir determinados compromisos
considerando el punto de partida especifico de cada caso.
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5. Forma de
Acceso a Subsidios

Por postulacién

El Sistema de acceso para estas prestaciones suponfa la
postulacién de las familias a un derto nimero de cupos,
asignados anualmente. Esto muchas veces implicaba que las
familias mds pobres debfan quedarse en listas de espera ante
la posibilidad de la liberacién o aumento de cupos.

Garantizados como Derecho

El Sistema Chile Solidario cambia radicalmente la 8gica de
acceso a las prestaciones monetarias tradicionales para las
familias mds pobres, instituyéndolo como un derecho
garantizado. Esto permite asegurar una mejor focalizacion
de estas prestaciones y empodera a las familias mds pobres
ante el Estado. El Sistema comprende una puerta de entrada
que incluye un apoyo psicosocial de 24 meses por parte de
un apoyo familiar asignado a cada familia mds un Bono
Mensual de Proteccién de montos decrecientes.
Adicionalmente las familias acceden a tres componentes
permanentes que consideran el acceso a subsidios
monetarios actuales garantizados, acceso preferente a
programas de promocién local y de insercién laboral. Al
cabo de los 24 meses el Bono se transforma en un SUF
adicional y se mantienen los demds subsidios hasta revisién
seg(in reglas existentes.

6.Rolde Ia

Familia ante Prestaciones

Rol receptor

Una vez asignadas las prestaciones, la familia asumfa un rol
pasivo como simple receptora de las mismas, sin que
existiera un compromiso de la familia por orientar sus
conductas hacia el mejoramiento de su situacion.

Compromiso de Esfuerzo Familiar

La incorporacién de las familias al Sistema Chile Solidario
tiene como requisito fundamental la firma de un contrato
formal de la familia por el mejoramiento de sus condiciones.
En este documento la familia se compromete formalmente
a esforzarse por mejorar sus condiciones en un programa a
24 meses. Algunos de los requisitos son, por ejemplo, la
asistencia escolar de todos los menores, controles periédicos
de salud de los adultos mayores y la obligacién de aceptar
ofertas de trabajo que le sean realizadas al jefe de familia si
estd en condiciones de trabajar.

7. Incentivos al Beneficiario
para Superar su Condicién

Ninguno

Beneficios se entregaban de manera incondicional sobre la
base de antecedentes socioecondmicos -ficha CAS- al
momento de postular. En caso que dicha condicién
mejorara, se perdfan los beneficios, desincentivando el
esfuerzo por generar mayores ingresos auténomos por parte
de las familias.

Estructura de incentivos promueve la superacién de
extrema pobreza

A través de las condiciones que impone el Contrato
Familiar y de la estructuracién de la intervencién en el
tiempo, Chile Solidario impone a la familia una estructura
de incentivos que la impulsa a mejorar sus condiciones. Esto
tltimo estd incorporado a la forma decreciente con que se
entrega el Bono de Proteccion a la Familia en los primeros
24 meses de intervencion intensiva, perfodo durante el cual
se le van abrendo oportunidades a la familia para ir
mejorando sus ingresos auténomos. Al cabo de los 24 meses
el Bono se transforma en un bono de egreso equivalente a
un SUF y se mantienen los demds subsidios hasta revisién
seglin reglas existentes.

Fuente: Di reccién de Presupuestos del Ministerio deHacienda.




La implementacién de esta nueva forma de orientar las politicas
publicas hacia los mds pobres, sin embargo, no debid esperar la
aprobacién de la ley que institucionalizd permanentemente el
sistema. Los esfuerzos en este sentido comenzaron inmediatamente,
ya que el Presidente de la Republica lo anuncié el 21 de mayo de
2002 y fij6 la meta para su gobierno de “terminar con la miseria
como fenémeno estructural”. El esfuerzo desarrollado desde
entonces ha operado sobre la base institucional de una Secretarfa
Ejecutiva en Midepldn, convenios de esta institucién
comprometiendo a una amplia red de servicios publicos en el
esfuern de focalizacién de sus programas, la fuerte capacidad
institucional del FOSIS, que extendid la experiencia piloto del
programa Puente a lo largo de todo el pais en base a convenios de
implementacién conjunta con los municipios, y los recursos e
instrumentos de gestién que se han ido definiendo en las leyes de
presupuestos de cada afio.

Hoy ya se puede observar algunos resultados preliminars de este
esfuemm. Asf, gracias al despliegue territorial que ha desarrollado el
FOSIS en el perfodo y la positiva respuesta de los municipios del
pais, el sistema estd operando hoy en todas las comunas del pafs en
las que existe extrema pobreza, y Midepldn tiene operativos
convenios con decenas de instituciones publicas para la priorizacién
de los beneficiarios de Chile Solidario en sus programas. Entre estos
se incluyen, entre otros, programas de atencién y prevencién en
salud en FONASA; una subvencién escolar diferenciada para los
nifios de Chile Solidario mds programas especiales en sus escuelas
desarrollados desde el Ministerio de Educacién y sus servicios
dependientes; programas especiales de capacitacidn y generacién de
empleo tanto en el FOSIS como en el SENCE, y programas
especiales para mejorar las condiciones de habitabilidad de estas
familias, desarrollados por el FOSIS y el Ministerio deVivienda.

Como muestra el Cuadro N° I11.6.2, este esfuerzo ha posibilitado
una ampliacién progresiva del sistema a ms familias, llegando a una
coberura proyectada de 225.000 familias en 2005, con lo que el
préximo afio se completard la meta de cobertura que fijé el
presidente Lagos para su gobierno. Los recursos destinados a este
esfuerm, por otra parte, se habrdn incrementado desde algo menos
de 3.262 millones de pesos anuales en 2002 a los mds de 62.441
millones de pesos -en moneda de 2004- incorporados en el proyecto
de ley de presupuestos para 2005.
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Cuadro N° I11.6.2
Chile Solidario: Cobertura y Presupuesto, 2002-2005
Niimero de
Familias Gasto
Participantes Mill. $ 2004
2002 44,378 3.262
2003 101.790 11.630
2004 161.790 40.787
2005 225.000 62.441

Fuente: Di raccién de Presupuestos.

Por otra parte, aunque ain es temprano para ealuar
comprehensivamente el impacto de este esfuerzo en las familias
paricipantes, existe fuerte evidencia preliminar del mismo. En lo
que se refiere a la evaluacién que hacen los mismos paticipantes,

estudios recientes realizados por la Universidad de Chile®

muestran
que un 88% de sus beneficiarios consideran que Chile Solidario ha
sido un “éxito”. Al respecto, estos destacan que: i) la metodologfa de
intenencién los hace sentirse reconocidos y orienta el apoyo hacia
los problemas especificos de cada familia; ii) la asistencia que reciben
estd organizada y los vincula a la red social, entregdndoles acceso a
los servicios publicos en general mds que a un programa en
pardcular y; iii) entienden el concepto de salir de la indigencia como
la construccién de un proyecto familiar que los haga a ellos y su
familia autovalentes. Asf, al menos en la percepcién de los
beneficiarios, Chile Solidario ha mostrado una capacidad de ir
resolviendo algunos de los problemas fundamentales que motivaron
su disefio.

En términos de indicadores intermedios, la informacién que
recogen los apoyos familiares de las familias muestra avances
imporantes en todas las dimensiones de calidad de vida en las que
trabaja el Puente -identificacién, salud, educacién, dindmica
familiar, trabajo, ingresos y habitabilidad. Asf, a junio de este afio el
sistema habfa contactado a més de 120 mil familias, de las cuales casi
94.000 familias estaban ya recibiendo el bono de proteccién familiar
y 21.600 familias habfan cumplido ya las 53 condiciones minimas -
distribuidas en las siete dimensiones- definidas como bdsicas para la
habilitacién de las familias en la red social. Mideplén se encuentra
desarrollando conjuntamente con el Banco Mundial, por otra parte,
una evaluacién comprehensiva del sistema que permitird conocer de
manera estadisticamente robusta el impacto del sistema en las
familias mds pobres.

® Estudio Evaluativo Programa Puente y Chile Solidario, Facultad de Ciencias
Sociales de la Universidad de Chile, 2004.
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Los resultados de esta evaluacién comprehensivasélo se conocerdn
el afio 2006, cuando el sistema haya cumplido sus metas de
coberuray un niimero significativo de familias haya completado los
24 meses de participacién inicial. En anticipo de los mismos, sin
embargo, la re versién que mostrd la reciente encuesta CASEN en el
estancamiento que habfa mostrado la indigencia en la segunda
mitad de los noventa (ver seccién II1.4) constituye un augurio
auspicioso respecto del probable impacto del sistema en la extrema
pobreza.

111.6.3 Seguro de Cesantia

En estas tltimas dos décadas, una de las reformas estructurales mds
imporates dentro de las politicas de proteccidn social ha sido la
creacién del Seguro de Cesantfa implementado bajo la
administracién del Presidente Ricardo Lagos. A poco més de un afio
y medio de funcionamiento, el Seguro de Cesantfa registra alrededor
de 2,6 millones de afiliados, lo que muestra una rdpida
incorporacién de los asalariados al nuevo sistema.

En abril de este afio, sin embargo, sélo un 52,6% del total de
afiliados al Segurode Cesantfa realizaba cotizaciones y cumplia con
la condicién de cotizante. La brecha entre afiliados y cotizantes se ha
ampliado en el tiempo y representa a quienes se rgistraron por
primera vez en el Segu roal suscribir un contrato de trabajo y, al poco
tiempo, dejaron de cotizar por el término de la relacién de trabajo
(ver Gréfico N° I11.6.3). Esto tltimo sugiere la existencia de una alta
rotacién de este segmento del empleo asalariado privado que se
expresa mediante la suscripcién de contratos de tiempos definidos.

Grifico N° I11.6.3

Incorporacién al Seguro de Cesantia, octubre 2002-abril 2004
Miles de personas
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Las caracteristicas de la poblacién protegida por el Seguro de
Cesantfa se presenta en el Cuadro N° 11163, donde puede
apreciarse que la incorporacién de trabajadores al nuevo sistema se
concentré entre asalariados de bajos ingresos que suscribieron
contratos temporales y, por tanto, su afiliaciéon fue obligatoria. Sin
embargo, entre quienes han permanecido como cotizantes se registra
una mayor proporcién de contratos de trabajo indefinidos y
mayores ingresostelativos.

Dado que los aportes previos representan una condicién necesaria
para obtener los beneficios del Segurode Cesanta, los cotizantes son
el grupo que debe tenerse comoreferencia para estimar la cobertura
efectivadel sistema. El total de cotizantes alcanzé un 37,4% del total

de los asalariados privados en abril de 2004 (ver Cuadro N° IIL.6.3).

Segin la informacién disponible para el mes de abril pasado, los
cotizantes en el Sistema presentan algunas diferencias significativas
respecto del total de asalariados de la economia, ya que se wrifica,
por ejemplo, una mayor propordén de éstos en el total mientras
mayor es el tamafio de la empresa. Asi, quienes provienen de
empresas grandes representan un 43,1% del total, proporcién que
decrece hasta alcanzar un minimo de 13,5% en el caso de las
microempresas. También son notorias las diferencias al considerar la
distribucién por ramas de actividad econdmica, ya que los cotizantes
se concentran en los sectores del comercio, de la construccidn, de los
senicios financieros y en la agricultura, cubriendo un 67,2% del
total, lo que constituye una sobre-representacion de estos sectores
respecto de la distribucién observada para los asalariados en la
economfa.

Es importante tener en cuenta que las diferencias sefialadas
anteriormente han venido disminuyendo en ¢l tiempo, lo que pone
de manifiesto que el Segu rode Cesantfa se encuentra efectivamente
en una etapa de transicién, y que la tendencia a futuro es hacia una
mayor convergencia con la estructura de los asalariados, una vez que
el sistema incremente su cobertura.




Cuadro N° I11.6.3
Afiliados y Cotizantes del Seguro de Cesantfa, abril 2004
% del total y participacién

Afiliados Cotizantes

Cobertura

% de asalariados privados - 37,4%
Afiliacién

obligatoria 97,3% 96,4%

voluntaria 2,7% 3,6%
Ingreso imponible

hasta $ 200 mil 76,4% 68,3%

de $ 200 a 300 mil 11,8% 15,5%

mds de 300 mil 11,9% 16,2%
Tipo de contrato

Indefinido 32,9% 43,3%

A plazo 67,1% 56,7%

Fuente: Unidad Seguro de Cesantfa, SAFP e INE.

En cuanto a los beneficiarios del Seguro de Cesantfa, estos
alcanzaron a 319.278 personas en abril de 2004, lo que representd
un 23,5% del total de cotizantes. Respecto de su evolucidn, es
posible distinguir un primer perfodo con beneficiarios que reciben
montos relativamente bajos y que operan bajo el régimen especial de
asalariados con contratos a plazo y que sélo rquiern seis
cotizaciones previas para retirar sus beneficios en un dnico giro. No
obstante en segundo perfodo que se inicia a partir de noviembre de
2003, es también posible distinguir beneficiarios del régimen
general para asalariados con contratos indefinidos, quienes requieren
12 cotizaciones previas para percibir beneficios; estos beneficios son
por montos relativamente mayores, tanto por el mayor monto
acumulado en las Cuentas Individuales por Cesantfa como,
eventualmente, por la aplicacién del Fondo de Cesantfa Solidario

(ver Gréfico N° I11.6.4).

Durante todo el perfodo de funcionamiento del Seguro de Cesanta,
del total de beneficiarios del sistema un 95,9% fueron trabajadores
contratados a plazo, lo que coincide con la mayoritaria presencia de
las causales de conclusién de trabajo y vencimiento del plazo.
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Gréfico N° I116.4
Beneficiarios por Cesantfa, mayo 2003-junio 2004
Miles de personas; miles de pesos (eje derecho)
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Fuente: Unidad Segurode Cesantfa, SAFP.

Finalmente, y dada la composicién de los cotizantes, los beneficios
financiados por las Cuentas Individuales por Cesantia alcanzaron a
un 99,5% del total, mientras que el Fondo Solidario de Cesantfa ha
registrado un bajo nivel de operacién que sélo ha comprometido un
4,1% de su financiamiento proveniente de los aportes patronales y

del Estado.

En resumen, el funcionamiento del Seguro de Cesantfa en los
primeros tres semestres de vida ha puesto en evidencia el extendido
uso de los contratos por tiempo definido, especialmente en los
sectores de la agricultura, construccién y comercio, lo que permite
explicar el rdpido aumento de la afiliacién al sistema. Es preciso
recalcar que, en los casos sefialados, se trata de trabajadores que no
contaban con proteccién contra el desempleo antes de la vigencia de
este sistema.

En este contexto, las cifras de cobertura de activos y beneficiarios
indican que la actividad del Seguro de Cesantia es la de un sistema
que estd consoliddndose y que en los préximos afios estard en plena
maduracién, entregando proteccién efectiva contra la cesantia
especialmente a los sectores mds vulnerables, menos calificados y de
bajos ingresos.

No obstante lo anterior, la alta rotacién del empleo asalariado
privado condiciona el alcance de la cobertura del sistema, as como
el nivel y suficiencia del gasto efectivo en sus prestaciones, conforme
a los requisitos existentes, lo que ameritard un estrecho seguimiento
a su evolucidn, constituyendo asf un desafio futuro en materia de
proteccién social.
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111.6.4 El Sistema de Pensiones

Sentido de la Seguridad Social

La Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) define la
seguridad social como “la proteccién que la sociedad proporciona a
sus miembros mediante una serie de medidas publicas contra las
privaciones econémicas y sociales, que de no ser asf, ocasionarfan la
desaparicién o una fuerte reduccién de los ingresos por causa de
enfermedad, maternidad, accidente del trabajo o enfermedad
profesional, desempleo, invalidez vejez y muerte, y también la
proteccién en forma de asistencia médica y de ayuda a las familias
con hijos”.

El rol del sistema de pensiones en la seguridad social es el de proteger
en contra de las contingencias de vejez, invalidez y muerte, teniendo
como objetivo el proveer seguridad frente a la pérdida de ingreso
durante lavejez, suavizar el patrén de consumo a través del ciclo de
vida y entregar un componente de seguro para aquellos de vida mds
longeva que el pomedio. En base a estos tres objetivos el sistema de
pensiones chileno estd definido en un esquema multipilar.

El primer pilar lo constituye el componente no contributivo del
sistema de pensiones -Pensiones Asistenciales, PASIS- asi como
también el rol garante que tiene el Estado al financiar pensiones
minimas a aquellos afiliados que cumplan con las condiciones de
acceso -20 afios de cotizaciones. Las pensiones asistenciales son un
instnmento rdistributivo de la politica de proteccién social, las que
estdn enfocadas a personas pobres carentes de prevision social. Al
respecto, Gana (2002)* estima que ha habido una reduccién de la
indigencia del 69% entre los hogares que cuentan con un
beneficiario PASIS y de 83% si ese beneficiario PASIS tiene mds de
65 afios.

El segundo pilar del sistema de pensiones chileno estd definido por
el esquema de capitalizacién individual administrado por el sector
privado a través de las administradoras de fondos de pensiones
(AFD). Este sistema, de contribuciones definidas tiene por objetivo
transferir ingresos desde la vida activa del afiliado a la etapa inactiva
de éste, logrando con esto suavizar su consumo y el de su familia
través del tiempo.

El tercer pilar del sistema de pensiones lo compone el ahorro
previsional voluntario que busca adicionar ahorro de los afiliados
mis all4 de la obligacién impuesta a la cotizacién en el segundo pilar.
Este instrumento refuerza el rol de transferencia de ingreso a través
del ciclo de vida llevado a cabo por el segundo pilar, permitiendo a
los afiliados mds previsores aumentar el monto de la pensién a
recibir en su vida pasiva; como se sabe, la participacién en este
instrumento permite acceder a un beneficio tributario.

TP Gana (2002), "Pensiones No Contributivas en Chile: Pensiones Asistenciales
(PASIS)" en Pensiones No Contributivas y Asistenciales. Argentina, Brasil, Chile,
Costa Rica y Uruguay, Fabio M. Be rranou, C Solorio y W. Van Ginneken (eds.),
OIT Santiago.

Asf, el sistema de pensiones chileno, a pesar de haber sido
caracterizado como un modelo que reemplazé completamente al
antiguo sistema civil de reparto por uno de capitalizacién individual,
es en realidad de estructura mds bien mixta, donde coexisten los tres
pilares mencionados con anterioridad.

Componentes del Sistema de Pensiones Chileno

La reforma al sistema de pensiones introducida a principio de la
década de los ochenta puso al pais como pionero en la
implementacién del sistema de contribuciones definidas bajo
sistemas de capitalizacién individual. La reforma al sistema de
pensiones produce una transicién previsional, donde distintos
esquemas previsionales convivirdn por varias décadas. Por ello,
ademds de lo sefialado anteriormente, el sistema de pensiones en
Chile es un esquema mixto, donde el Estado asume un importante
rol a través del sistema ptiblico civil y militar de pensiones, asf como
en el sistema de AFP.

En el sistema publico adn conviven un esquema contributivo y uno
no contributivo de pensiones (ver Cuadro N° II11.6.4 ). El sistema
publico contributivo estd compuesto por el Instituto de
Normalizacién Previsional (INP) y el sistema previsional de Fuerzas
Armadas y de Carabineros (CAPREDENA y DIPRECA). El IND,
herederode los contribuyentes al antiguo sistema de reparo, que
agrpa a las ex cajas de previsién social, cuenta con mds de 160 mil
contribuyentes y cerca de 900 mil pensionados. Ademds, el Estado
administra el sistema no contributivo de pensiones a través de las
pensiones asistenciales, esquema que presenta una cobertura de 370
mil ancianos y discapacitados pobres carentes de prevision.

Cuadro N° I11.6.4
Transicién Previsional, 1981-2003
Numeros de personas a diciembre de 2003

Sistema de
Sistema Piblico de Pensiones Pensiones
Administrado por el
Sector Privado
No
Contributivo Contributivo Contributivo
PASIS INP FEAA. AFP
y Carabineros
Activos - 160.868 - 3.618.995
Pasivos 371.782 887.554 152.792 421.884
40.569 (PMGE (1))

(1) PMGE: Pensién Minima Garantizada por el Estado.
Fuente: Arenas de Mesa (2004)%

“ Albero Arenas de Mesa (2004), "El Sistema de Pensiones en Chile: Irincipales
Desaffos Futuros" documento preparado para Seminario de Pensiones OIT, Chile 21
y Ministerio de Trabajo y Previsién Social, abril.

&



Por otro lado, el Estado juega también un importante y creciente rol
en el sistema de pensiones de AFP a través del beneficio de la
garantfa de pensiones minimas, subsidio destinado a aquellos
afiliados al sistema de capitalizacién individual cuyos fondos en sus
cuentas individuales no alcancen a financiar una pensién que a la
fecha corresponde a $75.211 mensuales. En la actualidad, el nimero
de beneficiarios con garantfa estatal alcanza a mds de 40 mil
pensionados.

Adicionalmente, el Estado debe financiar los bonos de
reconocimiento, instrumento que reconoce el compromiso del
Estado con las personas que cotizaron en el antiguo sistema de
pensiones y que se cambiaron al sistema de AFP. En diciembre de
2003, el Estado ha liquidado cerca de 340.000 bonos de
reconocimiento quedando adn activos mds de 900.000.

Desafios del Sistema de Pensiones en Chile

Ampliacion de la cobertura del Sistema de Pensiones

La cobertura del sistema de pensiones puede ser evaluada desde dos
perspectiva, una estdtica y otra dindmica. La perspectiva estdtica
significa evaluar la cobertura en un momento dado del dempo, por
ejemplo, a través del indice de cobertura efectiva -cotizantes/fuerza
de trabajo. Por otro lado, puede evaluarse la cobertura desde una
visién dindmica que considere el comportamiento de cotizaciones
de las personas a través del tiempo. Lo anterior se logra a través de
la medicién de la densidad de cotizacién -porcentaje de tiempo
cotizado en relacién al tiempo de vida activa.

El Cuadro N° II1.6.5 presenta la tasa de cotizacién efectiva del
sistema de pensiones chileno para afios seleccionados. Puede
observarse el cambio en la composicién de coberturas por
subsistemas después de la reforma de 1981.

Cuadro N° IIL.6.5
Cobertura Efectiva, 1975, 1991 y 2003
Cotizantes/Fuerza de trabajo

AFP INP Total
1975 - 62% 62%
1991 50% 7% 57%
2003 58% 3% 61%

Fuente: Arenas de Mesa (2004).

En 2003, la cobertura efectiva fue similar a la alcanzada antes de la
reforma en 1975. Estos niveles de cobertura previsional, junto a
Uruguay, son los mds elevados en Latinoamérica.

El andlisis agregado de las cifras, sin embargo, no permite analizar
un importante desaffo futuro del sistema de pensiones, cual es la
coberura de los trabajadores independientes. Estos registran bajos
niveles de cobertura en el sistema de AFP e INP El Cuadro N°
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[I1.6.6 muestra la evolucién de la cobertura ocupacional de
trabajadores dependientes e independientes para el perfodo 1986-
2003.

Cuadro N° I1L.6.6
Cobertura Ocupacional segiin Dependencia del Trabajador, 1986-
2003

Dependientes Independientes
1986 63,3 12,2
1987 67,0 12,0
1988 66,0 10,5
1989 68,2 9,0
1990 67,4 9,0
1991 70,2 8,7
1992 71,3 8,1
1993 69,1 7,6
1994 70,8 7.3
1995 71,1 7,6
1996 70,2 7,1
1997 71,0 7,4
1998 70,3 6,9
1999 72,7 7,0
2000 73,7 7,0
2001 75,2 6,8
2002 74,9 6,8
2003 76,3 6,5

Fuente: Arenas de Mesa y Herndndez (2001)®, SAFR, SUSESO e INE.

Entre 1986 y 2003 puede observarse que mientras los trabajadores
dependientes han presentando un constante aumento en su nivel de
coberura ocupacional, siendo 76,3% en 2003, los trabajadores
independientes han disminuido constantemente su cobertura,
llegando a sélo 6,5% en 2003. Esta amplia brecha en cobertura
ocupacional representa un importante desaffo para la politica
publica, ya que la existencia de un ndmero importante de
trabajadores sin prevision social podrfa implicar fuertes presiones
fiscales en el futuro, cuando dichos grupos alcancen la edad de
retiro.

Una perspectiva dindmica de la cobertura del sistema de pensiones
puede observarse en el Cuadro N° II1.6.7, donde se presenta la
distribucién de la densidad de cotizacién segtin la Primera Encuesta
de Proteccién Social 2002 (EPS 2002)%.

# Albero Arenas de Mesa y Héctor Herndndez Sdnchez (2001), "Cobertura del
Sistema de Capitalizacién Individual Chileno: Diagndstico y Propuestas” en Socialis-
Revista Latinoamericana de Politica Social (Rosario, Argentina, Facultad de Ciencias
Politica y Relaciones Internacionales Universidad Nacional de Rosario), Vol. 4, mayo.
#“ Subsecretarfa de Prevision Social, Ministerio del Trabajo y Previsién Social y
Departamento de Economfa de la Universidad de Chile (2002), “Encuesta de
Proteccién Social”.
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Cuadro N° I11.6.8
Densidad de Cotizaciones, 2002
Para periodos como Asalariados

Percentil Densidad
5% 16,7%

10% 48,7%
25% 92,3%

50% 100%
75% 100%
90% 100%
95% 100%
Promedio 87,7%

Cuadro N° I11.6.7
Densidad de Cotizaciones, 2002

Percentil Densidad
5% 0,7%

10% 3,3%

15% 9,4%
20% 16,2%
25% 23,6%
30% 30,7%
35% 37,8%
40% 44,6%
45% 50,6%
50% 57,1%
55% 63,3%
60% 69,3%
65% 75,4%
70% 81,6%
75% 88,8%
80% 96,2%
85% 99,9%
90% 100%
95% 100%
Promedio 52,4%

Fuente: Primera Encuesta de Proteccién Social (2002).

Puede observarse que la densidad de cotizacién promedio de los
afiliados al sistema de pensiones es de 52,4%, es decir, en promedio
un trabajador que ha trabajado durante 10 afios ha cotizado por un
poco mds de 5 afios. Ademds, puede inferirse del cuadro anterior que
el 25% de los afiliados al sistema de pensiones presenta densidades
de cotizacién de 23,6% o menos y que otro 25% de los afiliados
exhibe densidades de 88,8% o mds.

Un andlisis mds detallado de dicha densidad de cotizacién muestra
que el comportamiento de los asegurados es heterogéneo,
dependiendo de las caracteristicas de los afiliados. Por ejemplo, se
tiene que en promedio la densidad de cotizacién de los hombres
alcanza a 59,8% mientras que para las mujeres ésta es de sélo
43,7%. En relacién a la edad, se obtiene que la densidad de
cotizacién para el grupo etdreo entre 25 y 34 afios llega a 47%,
mientras para aquellos de entre 45 y 54 afios este valor alcanza a
66,9%. Esta heterogeneidad también se observa cuando se separa a
los afiliados segtin nivel educacional; en efecto, mientras aquellos sin
educacién presentan una densidad de cotizacién de 31,2%, el grupo
con educacién superior completa alcanza una densidad de
cotizacién de 63,7%.

Quizds uno de los datos mds de esta encuesta es el presentado en el
Cuadro N° II1.6.8, que muestra la densidad de cotizacién de los
afiliados durante los perfodos en que trabajaron como asalariados.
En promedio, para perfodos como asalariados, los afiliados al
sistema de pensiones cotizaron el 87,7% del tiempo. Ademds se
obsena que el 50% de las personas, en sus periodos de asalariados,
cotizaron el 100% del perfodo.

Fuente: Primera Encuesta de Proteccién Social (2002).

Los datos automreportados entregados por la EPS muestran que la
densidad de cotizacién serd un elemento clave para la determinacién
de la calidad de la cobertura y de los beneficios que podrén
obtenerse del sistema de AFP. De las cifras se desprende que existe
un importante desaffo de politica publica en relacién al
peteccionamiento del sistema de pensiones, a objeto de enfrentar
los cambios experimentados en el mercado laboral y mejorar la
calidad de la cobertura previsional.

Financiamiento de los efectos fiscales del Sistema de Pensiones

El sistema de pensiones en Chile, en plena transicién previsional, ha
implicado importantes obligaciones fiscales entre 1981 y 2004, las
que continuardn en las préximas décadas. Este tipo de
responsabilidades dice relacién con el déficit del sistema de
pensiones constituido por los siguientes componentes: (i) la
operacién del antiguo sistema (INP); (ii) el pago de bonos de
reconocimiento (INP); (iii) el pago a las pensiones minimas
garantizadas por el Estado; (iv) el financiamiento de las Pensiones
Asistenciales, y (v) la operacién del esquema previsional de las FEAA
y Carabineros.
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Cuadro N° I11.6.9 Cuadro N° I11.6.11
Déficit del Sistema de Pensiones en Chile, 1999-2003 Gasto en Pensiones, 2004, 2010 y 2020
% PIB Millones de $ de 2004
Déficit Operacional Bonos de Pensiones Pensiones Gasto en Pensiones
Civil Reconocimiento  Asistenciales Minimas
(1) ) (3) (4) 2004 44.824
2010 95.689
1999 3,2 L1 0,4 0,04 2020 219.779
2000 3,1 1,1 0,4 0,05
2001 3,1 1,1 0,4 0,06 R . . .
2002 3,0 L1 0,4 0,07 Fuente: Di reccién de Presupuestos, Informe de las Finanzas Pablicas 2003.
2003 2,9 1,1 0,4 0,06
Déficit Sistema de Pensiones Considerando que los organismos multilaterales y las agencias
Total Civil Milicar Toral calificadoras de riesgo estdn prestando cada vez mds atencién a este
(5)=(1)+(2)+(3)+(4) (6) (7)=(5)+(6) . . . ., Ce .,
tipo pasivos contingentes, la evaluacién y la administracién de los
1999 47 1,2 59 riesgos fiscales relacionado a este tema han tomado mayor
2000 4,7 1,3 6,0 . . .
5001 47 13 6.0 relevancia. Lo anterior ha llevado a desarrollar una serie de
2002 4,6 L3 9 metodologfas y pricticas de administracién fiscal de este tipo de
2003 4,5 1,3 5,8 . .,
pasivos, entre las cuales se encuentra la creacién de fondos de

Fuente: Di reccién de Presupuestos.

El déficit del sistema de pensiones promedié anualmente un 5,9%
del PIB entre 1999 y 2003, cifra equivalente a dos veces ¢l gasto
anual en el sector salud de 2003 y a un 35% de la carga tributaria
en similar afio (ver Cuadro N°IIL.6.9). Las proyecciones del déficit
del sistema de pensiones para esta década sefialan que este alcanzard
un promedio anual de 5,5% entre 2004 y 2010 (ver Cuadro N°
111.6.10).

Cuadro N° I11.6.10
Déficit del Sistema de Pensiones en Chile, 1981-2020
% PIB

Déficit Operacional Bonos de Pensiones  Pensiones
Civil Reconocimiento  Asistenciales Minimas
(1) ) 3) (4)
1981-2003 3,2% 0,6% 0,4% 0,02%
2004-2010 2,4% 1,2% 0,4% 0,2%
Déficit Sistema de Pensiones
Total Civil Militar Total
(5)=(1)+(2)+(3)+(4) ©6) (7)=(5)+(6)
1981-2003 4,2% 1,5% 5,7%
2004-2010 4,2% 1,3% 5,5%

Fuente: Di reccién de Presupuestos.

Creacidn de un Fondo de Reseru Previsional

Entre los compromisos permanentes del déficit del sistema de
pensiones se encuentra la garantfa estatal de la pensién minima. Las
proyecciones de este pasivo contingente sefialan que el gasto por este
concepto podrfa casi quintuplicar su actual valor en 2020 (ver

Cuadro N° II1.6.11).
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contingencia que aborde este tipo de responsabilidades fiscales.

En este contexto, serfa pertinente y responsable desde el punto de
vista fiscal y social, la creacién de un Fondo de Resena Prvisional
para el financiamiento del gasto en pensiones minimas garantizadas
por el Estado, lo que pondrfa a Chile a la vanguardia en los que se
refiereal manejo fiscal de este tipo de pasivos contingentes de largo
plazo. Lo anterior, no sélo serfa una muestra de responsabilidad en
el manejo de la politica fiscal, sino que también permitirfa generar
espacios para que la creciente carga fiscal previsional no repercuta
tan fuertemente en las disponibilidades presupuestarias de cada afio,
por la via de fondear recursos para responder a los equerimientos
futuros del sistema de proteccién social.

El financiamiento de este fondo debiera provenir de los ahorros
generados por la regla de superdvit estructural del 1% del PIB, por
la via de crear -bajo la linea- un fondo de resena que cubra los

) q
mencionados pasivos contingentes.
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IV. HAcIA 1A ECONOMIA DEL CONOCIMIENTO:
EL CAMINO PARA CRECER CON EQUIDAD EN EL
LARGO P1AZO

IV.1 La Estrategia de Crecimiento Chilena y su
Sustentabilidad

IV 1.1 Resenia histérica®

Luego de la Gran Depresién de los afios 30, y hasta estos dfas, Chile
ha ensayado dos grandes modelos de desarrollo, opuestos entre si. El
primer modelo, la “estrategia de desarrollo hacia adentro” (1934-
1973, aproximadamente), se frustrd al no lograr consolidar una
industrializacién basada en la sustitucién de importaciones para
abastecer el mercado interno y, eventualmente, el latinoamericano.
Si bien en una primera etapa este proceso fue motivado por sefiales
de mercado (la Gran Depresién implicé una escasez de productos
imporados que incentivé su produccién interna), en una segunda y
prolongada etapa fue el Estado el que jugé un papel activo y
deliberado en el intento de alcanzar una mayor independencia
econdmica del resto del mundo extra-regional. Esta estrategia, por
ser inconsistente con las ventajas comparativas naturales del pafs,
resultd en cuantiosas ineficiencias. Dichas ineficiencias se hicieron
evidentes en la proteccién de “industrias nacientes” -principalmente
mediante trabas arancelarias y créditos subsidiados-, que raramente
llegaron a la madurez. Adicionalmente, el énfasis en la sustitucion de
importaciones generé el estancamiento de la agricultura y
desincentivé el desarrollo de las exportaciones. Estos problemas se
vieron acentuados por la estrechez del mercado interno, la lenta
integracién de los mercados latinoamericanos que no se materializd
en la profundidad esperada y la persistente dependencia de los
bienes de capital importados necesarios para sustentar la
industrializacién. Todo esto a la larga generd recurrentes crisis de
balanza de pagos*

% Para mayores antecedentes histéricos ver: R. Ffrench Davis (2003), Entre el Neo-
liberalismo y el Crecimiento con Equidad: Tres Décadas de Politica Econdmica en Chile,
Ediciones Dolmen; P Meller (1998), Un siglo de Economia Politica Chilena (1890-
1990), Editorial Andrés Bello; O. Sunkel (1991), El desarrollo desde Dentro: un
Enfoque Neo-estructuralista pam América Latina, compilador, Fondo de Cultura
Econdmico.

“ La estrechez del mercado interno y la lenta apertura del mercado regional
constituye ron factores criticos en la frustracién de esta estrategia. Pero atin si la
integracion regional hubiere procedido con mayor celeridad, los centros mds
dindmicos de consumo de bienes manufacturados se encontraban fuera de la regién.
Adicionalmente, el proceso de agregacion de valor a los recursos naturales via su
conversién a manufacturas es un proceso donde el pafs no tiene ventajas
comparativs. La produccidn fabril reconoce fuertes economias de escala por lo que
requiere de una gran abundancia de mano de obra semi-calificada. Hoy en dfa se
obsena que esta franja de actividad es dominada por las economifas asidticas
fuertemente pobladas, particularmente la china.

Si bien esta estrategia generd un cierto crecimiento, lo hizo a tasas
insuficientes (ver Grdfico N°IV.1.1) que no permitieron cerrar las
brechas con los paises mds desarrollados. As, en el periodo 1934-
1973 ¢l PIB por habitante crecié a un promedio anual de sélo
2,1%Y.

El segundo modelo, la “estrategia de crecimiento hacia afuera”
(1974-), puede separarse en tres etapas. Durante la primera (hasta
1985, aproximadamente) se establecieron las bases para explotar las
ventajas comparativas del pafs, con una activa y casi exclusiva
paricipacién del sector privado en la produccién de bienes y
senicios y, en paticular, en la exportacién de recursos naturales. Ello
se logré a través de la eliminacién de los controles de precios y
subsidios, la liberalizacién unilateral del sector externo y la
liberalizacién del mercado financiero. En todos estos dmbitos, asi
como en el impulso privatizador de la produccién, Chile fue un
reformador pionero.

Sin embargo, esta etapa no generd un crecimiento alto y sostenido
debido, fundamentalmente, a un muy inadecuado manejo
macroeconémico y a una regulacién insuficiente del mercado
financiero. Estas deficiencias produjerm la exacerbacién de las crisis
internacionales de 1975 y 1982, con caidas en el producto
doméstico de mds de 13%, respectivamente. Asimismo, durante esta
etapa se produjo un marcado deterioro de las condiciones sociales y
de infraestructura fisica y social, debido a que el Estado fue
minimizado a tal nivel que simplemente se ignoraron las fallas de
mercado, deficiencias que son particularmente criticas en las
economias en desarrollo. Asf, los monopolios de servicios puiblicos
privatizados no fueron debidamente regulados y los bienes de
infraestnctura publica y social no fueron adecuadamente provistos.
Ademis, la poblacién mds carente no contd con una red de
proteccién social suficiente, puesto que se esperaba que se
beneficiarfa a través de lo que auténomamente pudieran aprovechar
del crecimiento econdmico, lo que ciertamente no ocurrid.

7 Por ejemplo, en igual perfodo, el PIB por habitante de Japén crecié a unpomedio
anual de 4,3%, el de EE.UU. a 3,2%, y el de Francia a 2,9%. Para mayores detalles
ver “Economfa Chilena 1810-1995. Estadisticas Histdricas", J. Braun, M. Braun, L.
Briones y J. Dfaz, Documento de Trabajo N°187, Instituto de Economfa PUC,
2000.
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Una vez superada la crisis del ‘82 (aproximadamente a partir de
1985) se vive una segunda etapa del modelo aperturista (1985-89)
en la que se corrigieron las deficiencias del manejo macroeconémico
y de regulacion del sistema financiero, lo que permitié reducir la
volatilidad y sentar las bases para volver a crecer. En efecto, en el
perfodo 1985-1990 el PIB por habitante crecié a una tasa promedio
anual de 4,6% (mientras que entre 1974 y 1984 el crecimiento
anual fue de sélo 0,1%). No obstante este resultado, hasta 1990
persistié un Estado ingenuo -o mds bien prescindente- en términos
de regulacién de monopolios y pasivo en la provisién de
infraestnctura y proteccién social. De hecho se siguié minimizando
el tamafio del Estado, lo que se manifiesta en la caida de 6,6 puntos
porentuales de la carga tributaria como porcentaje del PIB entre

1984 y 1989.

Considerando las dos primeras etapas como un todo (1974-1989),
los resultados de la aplicacién del modelo de crecimiento hacia
afuera con un Estado “ingenuo-prescindente” y, en la mayor parte,
con un marco macroeconémico inadecuado, fueron mediocres: un
bajo y voltil crecimiento del PIB por habitante, que en promedio
alcanzé a un magro 1,5% anual (ver Grdfico N° IL.1.1). Las
consecuencias del perfodo en materia de equidad fueron incluso
peores; las asignaciones familiares, las remuneraciones y el gasto
social en educacién y salud se redujeron fuatemente®; el desempleo
y la pobreza aumentaron significatimmente®; y la distribucién del
ingreso se hizo mucho mds desigual®.

% En términos reales, [a asignacién familiar alcanzd en 1989 un valor equivalente a
s6lo el 28,4% del valor de 1970. Por su parte, las remuneraciones reales caye ron en
promedio cerca de un 9% en igual perfodo; mientras que el gasto social lo hizo en
mds de un 16%, con una caida cercana al 38% en educacién (Ffrench-Davis, 2003).
# La primera medicién de la pobreza, efectuada en 1987 a través de la encuesta
CASEN, muestra que la poblacién en dicha condicién era al menos un 45,1%. En
cuanto a la tasa de desocupacion, ésta se elevd a 17,6% en 1975 y a 31,3% en 1983
(considerando a las personas en programas de emergencia como desempleados). Solo
a partir de 1989 se retornd a una tasa de un digito (Ffrench-Davis, 2003).

* Las Encuestas de Presupuestos Familiares efectuadas por el INE en el Gran Santiago
muestran que la razén entre el gasto del quintil mds rico y el del quintl mds pobre
aument6 de 5,86 en 1969, a 12,48 en 1988 (Ffrench-Davis, 2003).
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Grifico N° IV.1.1

Evolucién del PIB por Habitante, Chile 1934-2003
Pesos de 1995
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Fuente: Elaborado en base a informacién de Braun et al (2000), Banco
Central y Boletin Demogrdfico INE-Celade.

1V 1.2 Estrategia vigente desde 1990

A partir de 1990 los gobiernos democrticos se plantearon el desafio
de lograr un crecimiento econémico dindmico y sostenido que
beneficiase de manera mds equitativa a los distintos estratos de la
sociedad. Ciertamente este era un desafio mayor, considerando las
enormes frustraciones acumuladas tanto por el modelo de economfa
cerrada, como por una década y media de apertura econémica con
magros resultados. Esta frustracién, aunque con estrategias
econémicas diferentes, recortfa también al resto de Latinoamérica™.

La estrategia base de esta tercera etapa iniciada en 1990 ha
consistido en combinar las ganancias de eficiencia de una economfa
abieray orientada al mercado (lo que la diferencia de la estrategia
de “desarrollo hacia adentro”), con un Estado no ingenuo, ni
prescindente, capaz de corregir las fallas de mercado, proweer
infraestnctura y bienes publicos, materializar inversién social y
brindar una red de proteccién social focalizada en la poblacién més
carente. Asimismo, se ha profundizado el ordenamiento del marco
macroecondmico, la regulacién de los monopolios naturales, la
presenacién de la fe publica y la supervisién y desarrollo del
mercado de capitales, lo que ha permitido disminuir ain mds la
volatilidad y potenciar la eficiencia de la economfa.

" Para un mayor anlisis de estas experiencias ver “Industrializacién en América
Latina: de la Caja Negra al Casillero Vacio”, E Fajnzylber, Cuadernos CEPAL N°60,
1990.
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En paticular, la estrategia de crecimiento ha profundizado la
orientacién eficiente de la capacidad poductiva hacia las
exporaciones, expandiendo la apertura de las fronteras econémicas,
fomentando la competencia y una asignacién eficiente de los
recursos a través de mecanismos de mercado y estableciendo reglas
econdmicas claras y parejas. Ello ha posibilitado que el sector
exportador se haya consolidado como el principal motor de
crecimiento y aumento de productividad, con un énfasis en el
desarrollo y aprovechamiento de nuestras ventajas comparativas en
recursos naturales (ver Grafico N° IV.1.2). En afios recientes este
enfoque de apertura se ha seguido fortaleciendo a través de la
suscripcion de tratados de libre comercio con los principales socios
comerciales de Chile y la negociacién de diversos acuerdos de doble
tributacidn, entre otras iniciativas.

Gréfico N°IV.1.2
Composicién de las Exportaciones de Chile, 2002
% del total de expartaciones

6,1% 0,7% 4,6%

2,9%

34,1%

51,5%

M Productos primarios
B Manufacturas basadas en RRNN
[ Manufacturas de baja tecnologfa

B Manufacturas de madia tecnologia
Il Manufacturas de alta tecnologfa

O tras transacciones

Fuente: Elaborado sobre la base de estadisticas CEPAL.

Para reforzar el compromiso con la equidad ha sido clave
complementar los beneficios del crecimiento econémico general con
la construccién de una sélida red de proteccién social. En este
dmbito destacan, como se comenté en el capitulo anterior, el
aumento de los subsidios monetarios y las pensiones, la creacién del
seguro de cesantfa, el programa Chile Solidario y la reforma a la
salud. Para financiar esta red se debié detener la tendencia
decreciente de la carga tributaria promovida por la estrategia del
periodo 1974-1989 (en especial a partir de 1984), cuyo
compromiso con la equidad se reducfa casi exclusivarente a su fe en
la “teorfa del chorreo” (ver Grafico N° IV.1.3).

En cuanto a los logros de la estrategia vigente, el tiempo transcurrido
evidencia importantes avances, tanto en términos de crecimiento
econdmico como en términos de equidad. No obstante, persiste el
desaffo de mejorar la distribucién del ingreso auténomo y continuar
con la reduccién de la pobreza.

Grifico N° IV.1.3

Evolucién de la Carga Tributaria, Gobierno Central,
Chile 1984-2003

% del PIB
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Fuente: Elaborado sobre la base de Tokman y Blackburn (2004)* y
Di reccién de Presupuestos, Ministerio de Hicienda.

1V.1.3 Sustentabilidad de la estrategia vigente.

Una nota de alerta

A pesar que Chile se ha inscrito entre las economfas mds dindmicas
del mundo en los dltimos 20 afios, una sefial de alerta aparece al
comparar la estrategia vigente en Chile con la implementada por los
paises mds desarrollados (esto es, con aquellos con un PIB por
habitante -medido a PPC- mayor a US$ 20.000 por afio), al
verificar que estos Ultimos son en promedio claramente menos
dependientes de sus recursos naturales (contrastar Grafico N° IV.1.2
y Grifico N° IV.1.4). En efecto, en Chile el 85% de las
exporaciones corresponde a productos primarios 0 manufacturas
basadas en recursos naturales, mientras que en los paises mds
desarrollados estos productos reprsentan menos del 25% de sus
exportaciones.

M. Tokman y S. Blackburn (2004), “Polftica Tributaria 1990-2003: Evolucién,
Nivd y Estructura’, Asuntos Piblicos, Informe N°363.
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Grifico N° IV.1.4

Composicién de Exportaciones de Paises con PIB por habitante
PPC mayor a US$ 20.000 por afio, 2002

% total de expataciones
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Fuente: Elaborado sobre la base de estadisticas CEPAL.

Ortra diferencia notoria con estos pafses mds desarrollados es nuestra
muy deficiente distribucién del ingreso. Por ejemplo, la relacién
entre el ingreso captado por el 10% mds rico de la poblacién y el
10% mds pobre es 4 veces mayor en Chile que en el promedio de
los paises desarrollados. Incluso, es al menos 2 veces mayor que el
pais con la peor distribucién de ingreso de dicho grupo.

Todo lo anterior lleva a reflexionar respecto a si la estrategia chilena
permitird alcanzar dicho nivel de desarrollo y equidad, o si por el
contrario ya se podria estar alcanzando un techo de inferior nivel.
Esto pone de manifiesto la importancia de analizar la sustentabilidad
de la estrategia de crecimiento vigente. En paticular, dado que el
objetivo explicito de la estrategia aplicada desde 1990 consiste en
crecer mds y distribuir mejor, debe haber preocupacién por la
sustentabilidad de estos dos elementos. La comparacién con los
paises que nos superan en desarrollo nos lleva a concluir, por una
pare, que existen limites al crecimiento propiamente tal, mientras
que, por otra, existen legitimas dudas de que tal crecimiento, en el
caso de materializarse, beneficie mds equitativamente a los distintos
estratos de la sociedad.

Entre los limites al crecimiento se encuentran:

- Las ventajas comparativas estdticas son vulnerables. Existen paises
a) con abundantes dotaciones de los mismos recursos que Chile,
ylo b) que tienen mayor escala y mano de obra semi-calificada
mis abundante y barata, y/o ¢) que estdn mds cerca de los
centros de consumo; estos paises pueden quitarle al pafs una
pare importante de sus mercados. Esta amenaza se hace més
real a medida que dichos pafses van abriendo su economfa al
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exterior y van realizando las reformas pro-mercado que Chile ya
efectud.

- Las ventajas comparativas en recursos naturales son vulnerables.
En primer lugar, existe el riesgo de agotamiento paulatino de
aquellos recursos no renovables. Adicionalmente, los avances en
biotecnologfa  potencialmente relativizan las ventajas

comparativas dadas por la abundancia de recursos naturales.

- El impulso de crecimiento de las reformas pro-mercado tiende a
agotarse. Las reformas del tipo “Consenso de Washington” en
Latinoamérica, de las cuales Chile fue un pionero, han generado
crecimiento. Sin embargo, en general éste ha sido menor al
esperado, tanto en tamafio como en duracién, evidencidndose
una pérdida de impulso de las reformas®. Asi, hay numerosos
ejemplos, como los casos de México y El Salador, donde se
obsena que la macroeconomfa en orden es condicion necesaria,
mas no suficiente, para un crecimiento sostenido.

- Convergencia condicional en tasas de crecimiento. La evidencia
muestra que a medida que un pafs se desarrolla aceleradamente,
su tasa de crecimiento tiende a converger a aquella mds lenta de
los paises avanzados. Esta convergencia es condicional, entre
otras cosas, al cambio tecnolégico experimentado por el pais en
comparaci6n al experimentado por los paises lideres®. Asi, dado
el nivel de desarrollo alcanzado, es esperable que Chile esté
dejando atrés la etapa de fécil y de rdpida adopcidn tecnoldgica
y conquista de nichos de mercado.

En cuanto a la equidad, si bien la actual demanda por ella es
indudablemente justa y comprensible, es preciso analizar su
situacién actual con perspectiva. En este sentido, se resaltan los
positivos resultados en términos de desarrollo humano que presenta
el pafs, controlando por su PIB por habitante®. Asf, en el Gréfico
N°1IV.1.5 se observa que ningtin pais con un ingreso igual o menor
al chileno lo supera en su nivel de desarrollo humano. Esta situacién
permite argumentar que Chile estd muy cercano a tener una red de
proteccién social consistente con su nivel de ingreso. Es mds, en el
gréfico también se observa que Chile ya aprovechd la etapa en que
era posible mejorar el desarrollo humano sin necesidad de aumentar
significativanente el nivel de ingreso por habitante (por ejemplo,
mediante la provisién de servicios sanitarios bdsicos). En la
actualidad el pafs se encuentra en una etapa en la que es muy dificil
seguir avanzando sin crecer de manera importante, ya que se
requieren mejoras mds complejas y costosas.

% Para un mayor detalle ver E. Lora y U. Panizza, “Structural Reforms in Latin
America under Sautiny”, Wo tking Paper N°470 BID, 2002.

% Para un mayor detalle ver D. Bloom, D. Canning y J. Sevilla, “Technological
Diffusion, Conditional Convergence, and Economic Growth”’, NBER Working
Paper N° 8713, 2002.

» La informacién recogida mediante el Indice de Desarrollo Humano del PNUD
complementa aquella analizada en el Capitulo II. Este indice se utiliza como un
indicador amplio, que abarcar aspectos referidos a situacién de salud, de educacién y
de ingresos, y tiene la ventaja de permitir comparaciones internacionales.
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Grifico N° IV.1.5

Indice de Desarrollo Humano segtin PIB por habitante PPC,
2002

US$ PPC; indice entre 0 y 1 (eje horizontal)
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Fuente: Elaborado sobre la base a informacién del PNUD.

Lo anterior resalta la existencia de limitaciones para seguir
avanzando en la linea del desarrollo humano y la equidad. Entre
éstas se distinguen principalmente dos: a) la eventual ausencia de
crecimiento y b) una modalidad de crecimiento en el cual no haya
consistencia entre oferta y demanda por capital humano.

La eventual ausencia de crecimiento, que puede ocurrir por
cualquiera de los limites crecimiento antes mencionadas, desaffa el
logro de la equidad por dos vias. Primero, un menor crecimiento
disminuye las oportunidades de desarrollo que los individuos
pueden aprovechar en forma auténoma. Y segundo, limita la
capacidad del Estado para financiar una red de proteccién social
adecuada para los segmentos mds carentes de la poblacidn, asf como
para financiar la provision de bienes ptblicos mds caros y
sofisticados -i.e. justicia, infraestructura, seguridad, educacién y
salud de calidad, fomento de la innovacién- pero necesarios para
aumentar su capacidad productiva.

Las limitaciones que un menor crecimiento impone al Estado
emanan de que el gasto en bienes publicos y proteccién social se
financia con impuestos, y en Chile la carga tributaria ya se encuentra
alineada con su nivel de ingreso. De hecho, si bien se verifica que no
existen paises que tengan a la vez un ingreso mayor y una carga
tributaria menor que Chile (ver Gréfico N° IV.1.6), lo prudente
parece ser evitar cambios abruptos de dicha carga. Con todo, es
esperable y, por lo comentado anteriormente, deseable, que al
alcanzar un mayor ingreso Chile también presente una mayor carga
tributaria. Una posible relacién de causalidad para ello es dada por
la “Ley de Wagner™, la que sostiene que a medida que los pafses se
desarrollan buscan destinar un mayor porcentaje de su produccién
total a bienes publicos, los que son proporcionados, o al menos
financiados en parte, por el Estado. Sin embargo, también es factible
una causalidad inversa, en el sentido que los paises con una mayor
carga tributaria generan un Estado capaz de emprender acciones
orientadas a aumentar la productividad de la economfa, como
proveer infraestructura publica, invertir en el desarrollo de capital
humano y resolver fallas de mercado, por ejemplo, en los mercados
de crédito y de transferencia tecnoldgica.

Grifico N° IV.1.6

Carga Tributaria segtin PIB por habitante PPC, Comparacién
Internacional, 2000 (1)

US$ PPC; % del PIB (eje horizontal)
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(1) Considera carga tributaria de todo sector publico (para hacer las cifras
comparables, para el caso Argentina, Chile y Singapur se agregan las
cotizaciones obligatorias para seguridad social administradas por el sector
privado).

Fuente: Elaborado en base a informacién del Banco Mundial y el FML

% Para mayores detalles ver A. Wagner, “Three Extracts on Public Finance”, en
Musgrave-Peackock editors, Classics in The Theory of Public Finance, Macmillan,
London, 1967.
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De lo anterior se desprende que, en el corto plazo, se requiere
necesariamente continuar concretando acciones destinadas a
mejorar la eficiencia y la focalizacidn del gasto puiblico. A la vez, es
preciso reforzar los esfuerzos que se realizan para disminuir la elusién
y la evasién tributaria; condicién necesaria para que en el mediano
y largo plazo, como consecuencia de la estructura progresiva del
impuesto a la renta, la carga tributaria pueda aumentar
paulatinamente como efecto del mismo crecimiento (Recuadro N°

IV.IL.1).
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Recuadro N° IV.1.1: Impuestos directos: elusién y evasién
tributaria

Los impuestos directos en Chile son rlativamente bajos en
comparacién a los de los paises con nivel de desarrollo superior,
especialmente en lo que respecta a las empresas. Asf, mientras en
Chile la tasa de impuesto a las utilidades de las empresas es de 17%
y la tasa méxima de impuesto a las personas es de 40%, en los paises
con PIB por habitante superior a los US$ 10.000 -ajustado por
PPC- estas tasas son en promedio de 31,7% vy 45,5%,
respectivanente. Mds atin, sélo un pais presenta menores impuestos
a las empresas (Irlanda, con una tasa de 12,5%). Esta diferencia es
mis significativa si se considera que en Chile el sistema tributario a
la renta es integrado, es decir, otorga un crédito por el impuesto de
primera categorfa, por lo que la tasa de impuesto pagada por los
accionistas es, en definitiva, Gnicamente la tasa de impuesto a las
personas que les corresponde. Esto no ocurre en la mayorfa del resto
de los paises, en la cual los impuestos a las personas y las empresas
son aditivos (incluida Irlanda).

Dado lo anterior, no debiera sorprender la baja importanciarelativa
de los impuestos directos en la recaudacién tributaria total en Chile.
En el pafs los impuestos directos representan el 17,7% de la
recaudacién tributaria total, lo que equivale a un 4,1% del PIB. Por
su parte, en los pafses mds desarrollados los impuestos directos
reprsentan en promedio un 35,1% de la recaudacién tributaria y
un 13,7% del PIB. Es obvio que esa tan significativa diferencia no
puede explicarse por las relativamente menores tasas de impuestos
directos vigentes en Chile.

Un factor importante que contribuye a explicar la baja importancia
relativa de los impuestos directos en la recaudacién total es la elevada
tasa de evasién y elusién de los impuestos que afecta a las rentas
empresariales, que deriva de un esquema tributario complejo y
diffcil de fiscalizar. Entre las diversas formas utilizadas para evitar el
correcto pago de impuestos a la renta estén las que apuntan a la
subdeclaracién de utilidades, como son el ocultamiento de ingresos
a través de ventas sin comprobantes o la sobredeclaracién de gastos,
y las que persiguen subdeclarar los impuestos personales, como
ocurre con el retiro no declarado de utilidades, entre otras. Por su
pare, dentro de las formas mds recurrentes de elusién se encuentra
la creacién de sociedades de inversién, que buscan limitar el pago de

impuestos personales a la tasa de 17% de primera categorfa, o la
compra de empresas con pérdidas. Una estimacién preliminar y
conseradora de la evasién de impuestos directos en Chile sefiala que
ésta ascenderfa a mds de US$ 1.500 millones, lo que equivale a un
11% de la recaudacién tributaria total y a cerca de un 2% del PIB
(estimacidn realizada por el Se nvicio de Impuestos Internos para el
afio 2003).

Para combatir la evasion y elusién tributaria es necesario continuar
foraleciendo la fiscalizacidn y efectuando las modificaciones legales
requeridas para eliminar los resquicios legales existentes. Sin
embargo, debe tenerse presente que reducir la evasién y la elusién
tributaria solo en base a lo anterior es una tarea précticamente
imposible en la medida que persistan los incentivos actuales, dados,
entre otros, por la enorme brecha que existe entre la tasa mdxima de
impuesto a las personas (40%) y la tasa de impuestos a las utilidades
(17%).

Grifico N°R. IV.1.a

PIB por Habitante v/s Recaudacién de Impuestos a las Personas
y a las Empresas

US$ PPC; % PIB (eje horizontal)
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Fuente: Elaborado en base a informacién de la OCDE, FMI y Se rvicios e
Impuestos Internos.
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La segunda gran amenaza a poder seguir avanzando en equidad no
se refiere a la ausencia de crecimiento, sino que al tipo de
crecimiento que el pais es capaz de generar. En paticular, una
estrategia de crecimiento que no procura explicitamente avanzar en
el nivel y consistencia de la oferta y demanda por capital humano,
corre el riesgo de no avanzar en equidad. Concretamente, dado que
la principal causa de las desigualdades de ingreso auténomo es la
desigual distribucién de las habilidades laborales, se hace
imprescindible mejorar esta dltima distribucién mediante
inversiones en capital humano. Sin embargo, si no existe una
demanda por este capital humano de mayor calidad por parte del
sector productivo nacional, puede ser mds rentable ofrecer las
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habilidades laborales en el exterior (“fuga de cerebros”),
desaprovechando el pafs la inversién realizada y no provocando
mejoras en la distribucién de ingresos interna. Incluso, puede
generarse  “cesantfa ilustrada’, desaprovechando social e
individualmente la inversién, lo que eventualmente puede
desalentar el esfuerzo individual de invertr en educacién. En este
sentido, la evidencia muestra que los paises que no han sincronizado
sus esfuerzos en cerrar sus brechas en educacién y en tecnologfa (ésta
tltima como motor de la demanda privada por capital humano) no
han experimentado crecimientos significativos de productividad ni
mejoras de equidad. Incluso, si el paifs presenta una desigual
distribucién de capital humano inicial, como es el caso de Chile, y
se avanza s6lo en progreso tecnoldgico, se corre el riesgo de exacerbar
las desigualdades de ingreso al aumentar el premio por capital
humano.

IV.2 Enfrentando los Limites: la Economia del
Conocimiento en torno a los Recursos Naturales

1V.2.1 Los recursos naturales como oportunidad

Ante los limites resefiados a la sustentabilidad de la estrategia de
crecimiento chilena, cabe preguntarse si existe tal cosa como una
“maldicién” de los recursos naturales que impida aecer
sostenidamente a tasas altas. La pregunta no es baladi, pues existe
evidencia en ese sentido; por ejemplo Sachs y Warner (1995)7
encuentran una relacién negativa entre crecimiento econémico y
exporaciones de recursos naturales como porcentaje del PIB. En
particular, estiman que un incremento de diez puntos pocentuales
en las exportaciones de recursos naturales como porcentaje del PIB
implica una menor tasa de crecimiento de alrededor de 0,7 puntos
porentuales por afio. Este efecto de desaceleracién del crecimiento
puede deberse, segtin estos autores, a tres fenémenos diferentes,
aunque potencialmente simultdneos. En primer lugar, a un
fenémeno social, mediante el cual la abundancia llevarfa a la pereza
de la poblacién. En segundo lugar, a un fenémeno de economia
politica, mediante el cual esta abundancia generarfa ineficiencias por
incentivar el desvio de esfuerzos y recursos a la biisqueda de rentas™.
Y en tercer lugar, a un fenémeno econémico conocido como la
“enfermedad holandesa”, a través del cual la abundancia de recursos
naturales tenderfa a apreciar la moneda local, disminuyendo la
competitividad de las manufacturas, desviando recursos desde el
sector industrial hacia el de recursos naturales”.

7

Natural Resource Abundance and Economic Growth”. J. Sachs, y A. Warner,
NBER Working Paper N°5398, 1995.

* La constante presién por un “ddlar alto”, asf como por reducir ulteriormente la ya
moderada carga tributaria, son sin duda manifestaciones de este fendmeno en nuestro pafs.
% Con todo, el fenémeno de la “enfermedad holandesa” sélo se traducirfa en un
menor crecimiento si la productividad en el sector manufacturero es mayor que en el
resto de la economia. Este puede ser el caso si a) el sector manufacturero genera
mayores encadenamientos productivs que la explotacién de recursos naturales
(modelo presentado por A. Hirschman en The Srategy of Economic Development, Yale
University Press, 1958); y/o b) el sector manufacture ro genera mayores economfas
dindmicas, por ejemplo, mediante un mayor “learningby-doing’ (modelo
presentado por K. Matsuyama en “Agricultural Poductivity, Comparative
Advantage, and Economic Growth”. Journal of Economic TheoryN°58, 1992).

Basdndose en la evidencia agregada presentada por Sachs y Warner
(1995), y observando la composicién actual de las exportaciones de
los paises mds desarrollados (Gréfico N° IV.1.4), podria concluirse
equivocadamente que la estrategia de desarrollo a seguir debiese ser
una industrializacién forzada. Sin embargo, alejarnos de nuestras
ventajas comparativas en recursos naturales equivaldrfa a volver a
cometer erro res pasados de desarrollo frustrado. En este sentido, son
iluminadores los casos de pafses ricos en recursos naturales, entre
ellos Finlandia, Suecia, Australia y Nueva Zelanda, que si han
logrado desarrollarse en forma permanente y acelerada, justamente
aprovechando esta condicién de abundancia. Como se aprecia en el
Gréfico N° IV.2.1, existe un subconjunto de paises desarrollados,
con abundancia de recursos naturales, para los cuales las materias
primas y las manufacturas basadas en éstas siguen teniendo una
paricipacién significativa en su economifa (aunque de todas
maneras menor que la que tienen en Chile)®. Asimismo, también
existen casos de sectores primarios que han evidenciado aumentos
acelerados de productividad, incluso por sobre el sector
manufacturero®’. Lo importante es entonces entender cémo estos
paises (o0 sectores especificos, segiin el caso) transformaron la
supuesta “maldicién” de los recursos naturales en una “bendita”
oporunidad, y por lo tanto, que es lo que puede y debe hacer Chile
para seguir este camino.

@ Estos pafses han logrado contrarrestar el hecho que la demanda mundial por
materias primas crece relativamente mds lento que la demanda por manufacturas.
Han logrado esto mediante a) la reduccion de costos a una tasa mayor que la
disminucién de preciosrelativos, gracias a mejoras tecnoldgicas, y b) el desarrollo de
industrias encadenadas en nichos con demandas mds dindmicas, gracias a la
innovacién en torno a “clusters”.

& Por ejemplo, W. Martin y D. Mitra en “Productivity Growth and Convergence in
Agriculture and Minufacturing”, Economic Development and Cultural Change 49
(2), 2001, muestran que el crecimiento de la productividad total de factores del sector
agricola en el perfodo 1967-1992 fue superior a la del sector industrial, tanto para los
paises en desarrollo, como para los industrializados. Por su parte D. De Ferranti, G.
Perrg D. Lederman y W. Maloney en De los Recursos Naturales a la Economia del
Conocimiento: Comercio y Calidad del Emples Banco Mundial 2002, proveen
evidencia de este fenémeno en otros sectores primarios como el minero, el fruticola
y el forestal.

&



Grifico N° IV.2.1

Participacién de Recursos Naturales en Exportaciones, Chile y
Paises Desarrdlados (con PIB por habitante PPC mayor a US$
20.000), 2002
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Fuente: Elaborado sobre la base de estadisticas CEPAL.

Un punto de partida para este andlisis es examinar el rol del capital
humano y su interaccién con la disponibilidad de recursos naturales
(De Ferranti et al. (2003). En este sentido, Bravo-Ortega y De
Gregorio (2004) muestran que la abundancia de recursos naturales
afecta negativamente el crecimiento econdmico, pero sélo en
aquellos pafses con bajos niveles de capital humano. Asf, aquellos
paises con abundante capital humano podrian desarrollar
conjuntamente sus sectores primarios y manufactureros y crecer a
tasas aceleradas. Esto ultimo es lo que explicarfa la diferencia en
crecimiento experimentada en el Siglo XX por los paises
escandinavos en contraste con los latinoamericanos, ambos con
niveles similares tanto de PIB por habitante como en intensidad en
recursos naturales hace un siglo®?, pero con dramdticas diferencias de
capital humano “inicial” en favor de los primeros®.

& A 'modo de ejemplo, en 1870 el PIB por habitante de Finlandia era 0,96 veces el
de Chile, mientras que en 1990 equivalfa a 2,60 veces éste. Cifras presentadas por C.
Braw-Ortega y J. De Gregorio en “The Relative Richness of the Poor? Natural
Resources, Human Capital and Economic Growth”. Banco Central de Chile,
Working Paper N°139, 2004.

% A fines del Siglo XIX la tasa de alfabetizacién en los paises escandinavos era de al
menos 89%, mientras que en Latinoamérica la mayor era la de Argentina con un
46%, seguida por la de Chile con un 30% (cifras presentadas enBravo-Ortega y De
Gregorio (2004)). Diferencias significativas se mantienen hoy cuando se analizan
indicadores de calidad educacional (ver Seccién IV.4).
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Un segundo elemento destacable en la estrategia de los paises ricos
en recursos naturales que han logrado desarrollarse es ciertamente su
capacidad de innovacién, definida en términos amplios como el
proceso colectivo continuo, complejo e incierto, mediante el cual las
empresas crean, adaptan o adoptan tecnologfas con el fin de
cimentar sus ventajas competitivas®. En este sentido, debe destacarse
la importancia de adaptar y adoptar, pues puede ser una fuente més
eficiente de innovacidén, especialmente para pafses rzagados
respecto a la frontera del conocimiento, pero incluso para los que
mueven esta frontera (por ejemplo, se estima que el 86% del
progreso tecnoldgico en Francia se basa en tecnologfas extranjeras,
mientras que incluso en EE.UU. los recursos destinados a adoptar
tecnologfas externas son 30 veces los dedicados a innovar en lo
frontera®). De todas maneras, en los sectores en que Chile es lider
mundial, sf se hace necesario invertir en mover la frontera del
conocimiento, pues puede no haber alguien a quien copiarle.

El proceso de innovacién es colectivo, por cuanto las innowaciones
surgen tanto de las relaciones intra-empresa, como extra-empresa
con agentes externos, tales como universidades, centros de
investigacién, agencias publicas, consumidores, proweedores, e
incluso competidores. Es continuo, por cuanto las innowaciones
suelen basarse en sucesivas retroalimentaciones entre los diferentes
agentes, a través de las cuales las capacidades y habilidades para
innovar se desarrollan de manera acumulativa (mds aun, la principal
fuente de innovacién no es la investigacion pura, sino que la prictica
cotidiana que identifica oportunidades de mejoras). Es complejo,
por cuanto el proceso implica la interaccién de agentes internos y
externos, que difieren, al menos, en capacidades e informacién
disponible, lo que aumenta los costos de transaccién. Y es incierto,
pues por definicién los resultados del proceso innovativo pueden no
ser exitosos.

El esfuerzo innovador de los paises bajo andlisis queda de manifiesto,
por ejemplo, en el gasto en Investigacién y Desarrollo (que alcanza
a 3,4% del PIB en Finlandia y 4,3% en Suecia, versus 0,6% en
Chile), y en el nimero de patentes producidas al afio (que alcanza a
180 por cada millén de habitantes en Finlandia y 195 en Suecia,
versus s6lo 1 en Chile).

& Definicién basada en L. Georghiou, K. Smith, O. Toivaen y P. Ya-Anttila,
Evaluation of the Finish Innovation Suppont System, Mnistry of Trade and Industryof
Finland, 2003.

% Para mayo res detalles ver D. De Ferranti, G. Perry, I. Gill, J.L. Guash, W, Miloney,
C. Sénchez-Pdramo, y N. Schady, Closing the Gap in Education and Technology, World
Bank 2003.
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Este esfuerzo innovador se ha focalizado en estos paises precisamente
alrededor de sus recursos naturales abundantes. Esto contrasta con
lo sucedido en Latinoamérica en general, y en Chile en particular (al
menos hasta mediados de la década del 70). Asi, mientras en Chile
se intentaba una industrializacién forzada inconsistente con nuestras
ventajas comparativas, en pafses como los escandinavos y también
en Australia, Nueva Zelanda y Canadd, entre otros, el crecimiento se
basaba en ellas, desarrolldndose encadenamientos productives hacia
atrds, adelante y los costados (Blomstrom y Meller (1991)%. De esta
manera, en los paises hoy desarrollados, ricos en recursos naturales,
han surgido complejos productivos, o “clusters” en torno a ellos”.
Por “cluster” se entiende “una concentracién sectorial y/o geografica
de empresas que se desempefian en las mismas actividades o en
actividades estrechamente relacionadas -tanto hacia atrds, hacia los
proveedors de insumos y equipos, como hacia adelante y hacia los
lados, hacia industrias procesadoras y usuarias asf como a servicios y
actividades estrechamente relacionadas- con importantes y
cumulativs economfas externas, de aglomeracién y de
especializacién, y con la posibilidad de llevar a cabo una accién

conjunta en bisqueda de eficiencia colectiva” .

Estos “clusters” han surgido primordialmente de la evolucién
natural de las fuerzas del mercado (con el fin de aprovechar lo que
en la literatura se conoce como “externalidades locales especificas a
la industria™), y no por obra del Estado. Con todo, el Estado sf ha
contribuido a solucionar las fallas de mercado que dificultan o hacen
mis lenta su evolucién a la madurez, principalmente aquellas
asociadas a las asimetrfas de informacién y costos de transaccién,
mediante la provision de infraestructura y la construccién del capital
social (dado por la confianza basada en instituciones, tanto formales
como informales) necesarias para la interaccion eficiente de los
agentes econdmicos. Otro aporte fundamental del Estado en el
surgimiento de “clusters” en estos paises ha sido su rol en la
formacién del capital humano requerido para innovar en ellos.

% Para mayo res detalles ver D7 verging Paths: Comparing a Century of Scandinavian and
Latin American Economic M. Blomstram y P Meller editores, Inter-American
Development Bank y Johns Hopkins University Press, 1991.

§ Son relevantes, entre muchos otros, el cluster en torno a la actividad marftima en
No ruega, en torno a la produccién y comercializacién de flores en Holanda, en torno
al sector ldcteo-ganadero en Dinamarca, en torno al sector forestal en Finlandia, y los
clusters mineros en Australia, Canad4 y la misma Finlandia -caso paticularmente
interesante, puesto que el sector sobrevive de manera activa a pesar que la extraccién
minera propiamente tal es ya poco importante.

% Definicién dada por J. Ramos en “Una Estrategia de Desarrollo a Pardr de los
Complejos Productivos (Clusters) en torno a los Recursos Naturales, ;Una Estrategia
Prometedora”. CEPAL, Divisién de Desarrdlo Productivoy Empresarial 1999, p. 5.
© Para mayors detalles ver A. Rodriguez-Clare, “Microeconomic In tenentions after
the Washington Consensus’, Research Deparment, Inter-American Development
Bank, 2004.

Recuadro N° IV.2.1: Un cluster maduro: industria forestal
en Finlandia”

El cluster forestal de Finlandiarepresenta, como un todo, alrededor
del 25% de las exportaciones del pais. Est4 construido alrededor de
una ventaja comparativa natural, dada por las amplias reservas y
plantaciones de bosques, relativamente cercanos al mar (lo que
facilita su transporte) y a un centro de consumo importante
(Europa). Presenta encadenamientos en todas las direcciones. Hacia
atrds, en insumos quimicos y bioldgicos especializados para las fases
de plantacién y procesamiento; en equipos y maquinaria para las
fases de cosecha, procesamiento y fabricacién de papel; y en servicios
especializados, como consultorfas en manejo y centros de
invstigacién. Hacia adelante, en maderas aserradas, muebles,
productos para construccién, pulpa, celulosa, cartones y diversos
tipos de papel. Y hacia los costados, en generacién eléctrica, servicios
de comercializacién y logfstica, e industrias ambientales, entre otras.

Cieramente, el cluster ha pasado por etapas previas a su estado de
madurez, las que coinciden con las etapas tradicionalmente
identificadas en la literatura sobre complejos poductivos exitosos.
Hacia finales del siglo XIX y principios del XX, se extrafa y
exporaba principalmente productos primarios y algunos con poca
elaboracién, importdndose la mayorfa de los insumos, maquinaria e
ingenierfa. A partir de 1920 surgid el procesamiento y exportacién
de pulpa, cartdn y papel, sustituyéndose ademds localmente algunos
insumos, equipos y servicios de ingenierfa. A partir de 1960 se
comenzd a exportar maquinaria a la Unién Soviética, los servicios de
ingenierfa se volvieron completamente locales, y se profundizé la
exporacién de productos mds sofisticados, como papeles finos.
Finalmente, a partir de 1970 comenzaron las exportaciones de
productos quimicos y servicios de ingenierfa, se profundizé la
exporacién de maquinaria a mercados mds exigentes, e incluso las
empresas locales comenzaron a invertir en estos rub ros en el exterior.

En todo este proceso de maduracién ha sido vital la innovacién, la
que en sus primeras etapas consistié bdsicamente en adaptar y
adoptar tecnologfa desde el exterior, y sélo en etapas recientes en
desarrollo de tecnologfa propia, por ejemplo en productos quimicos.
A su vez, este proceso innovador se ha sustentado en la fuerte
dotacién de capital humano, en la cual el Estado ha jugado un rol
vital, tanto en su formacién bésica como especializada.

7 Esta descripcion se basa en Ramos (1999) y en C. Palmberg, “The Transformation
of the Forestry-related Industries: a Knowledge Economy Viewpoint” mimeo 2004.

&




Grifico N°R. IV2.a
Industria Forestal en Finlandia
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Fuente: CEPAL, citado en Ramos (1999).

Finalmente, un tercer elemento presente en los paises intensivos en
recursos naturales que han sido exitosos en la tarea del desarrollo, es
el marco dado por el régimen institucional y de incentivos
econémicos. Este considera, en primer lugar, la estabilidad
macroecondmica necesaria para estimular las imersiones,
reduciendo la volatilidad de precios relativos. En segundo lugar,
dlaridad en las reglas del juego, principalmente en lo referido a los
derechos de propiedad y primacfa de contratos, claves para
incentivar el proceso innovador y su difusién. Y en tercer lugar, el
adecuado funcionamiento y desarrollo del mercado de capitales,
necesario para el financiamiento del emprendimiento innovador™.
En todos estos aspectos, paises como los escandinavos se han
destacado histéricamente™.

" Indicadores del Banco Mundial (htep://info.worldbank.org.etools/kam2004)
sitdan a Finlandia y Suecia entre los cinco paises con mayor disponibilidad de capital
de riesgo.

” En el componente de “ambiente macroeconémico” del Indice de Competitividad
de Crecimiento 2003-2004 del World Economic Fo rum, Finlandia, Dinamara y
No ruega estdn entre los cinco primeros lugares. Ademds, Dinamarca y Finlandia
encabean el componente de “instituciones publicas”.
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En resumen, la experiencia de paises exitosos indica que los recursos
naturales estdn lejos de ser una maldicién. Por cierto, paises escasos
en ellos, como Japdn y Corea del Sur, han optado por una estrategia
de exportaciones de manufacturas, primero intensivas en mano de
obra y luego mis sofisticadas. Sin embargo, los pafses exitosos
abundantes en recursos naturales han optado por una
industrializacién en tomo a estos recursos, demostrando que existen
caminos alternativos para lograr el éxito. Para ello han enfatizado tres
elementos: i) un régimen institucional y de incentivos econémicos
claro, coherente y estable; ii) una fuerte capacidad de innowcién,
orientada a desarrollar encadenamientos productivs en torno a
ventajas comparativas; y iii) un capital humano de calidad.

Asf, un buen o mal desempefio de los paises con abundantes
materias primas, como lo es Chile, depende crucialmente de la
congruencia de su politica de desarrollo y no del hecho mismo de
tener recursos primarios. Por lo tanto, importa mds el cémo se
produce, y no tanto el sector donde se haga, siempre y cuando
existan ventajas comparativas para sustentatlo”.

En el caso de Chile, una politica de desarrollo que se construya sobre
la base de sus ventajas comparativas en recursos naturales; que sea
capaz de construir pilares sélidos de capacidad innovativa y capital
humano en un marco institucional y econdmico estable; y que
aproveche las potencialidades de los clusters que incipientemente
estdn surgiendo en torno a los sectores primarios, aparece como la
alternativa més viable para superar las limitaciones del modelo
vigente.

1V.2.2 Fortalezas y debilidades de Chile para

implementar la estrategia

Cieramente, los tres pilares identificados como claves para
implementar la economfa del conocimiento estdn interrelacionados
unos con otros. Este es un punto crucial, pues la ausencia de uno de
ellos basta para que el conjunto no funcione.™ En efecto, en ausencia
de un régimen institucional claro, coherente y estable, es improbable
que existan incentivos fuertes para invertir en el sector productivo,
en actividades innovativas y en capital humano. Por otra parte, sin
una demanda por capital humano de mayor calidad por parte del
sector productivono resulta rentable invertir en la oferta del mismo;
y viceversa, sin una oferta de capital humano calificado la capacidad
innowativa del sector productivo se ve limitada. Finalmente, una
industrializacién forzada, inconsistente con las ventajas
comparativas, harfa a la larga insostenible los esfuerzos en materia de
innovacién y capital humano.

7 Es razonable argumentar que existe una competencia significativa de pafses que st
tienen ventajas comparativas en el desarrollo de manufacturas no intensivas en
recursos naturales, incluyendo a China e India, contra los cuales es poco probable que
Chile pueda salir airoso.

74 Las otrora denominadas economfas socialistas adolecfan de dos de estos tres pilares,
a saber, mientras enfatizaban el capital humano carecfan de incentivos para la
produccién eficiente y la innovacién. De otra parte, el mero “Consenso de
Wiashington” también es incompleto en materia de capital humano e incentivos a la
innovacién.



L 4

Ministerio de Hacienda

La necesidad de cerrar las brechas en capital humano y capacidad de
innovacién de manera sincronizada resulta particularmente critica”.
La necesidad de capital humano de calidad para el desamollo
innovador se sustenta en tres elementos. Primero, se requieren
trabajadores debidamente capacitados en el sentido de ser flexibles
para implementar nuevas tecnologfas y adaptarse a los cambios.
Segundo, las tecnologfas factibles de ser adoptadas y/o adaptadas
desde los paises desarrollados tienden a ser intensivas en mano de
obra calificada, pues éstas generalmente son consistentes con la
calidad de la mano de obra en su pais de origen. Y tercero, para el
proceso mismo de adoptar y adaptar las tecnologfas externas se
requiere mano de obra calificada. Por su parte, la necesidad de
desarrollar la capacidad innovadora del pafs para sustentar una
mejora de su capital humano se sustenta en que la rentabilidad de la
educacién en el pais es funcién de las tecnologfas disponibles. Asf,
ante la ausencia de progreso tecnoldgico puede no ser rentable
invertr en educacién, o puede ser mds rentable ofrecer las
habilidades laborales en el exterior (produciéndose una migracién de
capital humano) . La evidencia empirica muestra que los pafses que
no han sincronizado sus esfuerzos en cerrar estas dos brechas no han
sido capaces de experimentar crecimientos significativos de
productividad”. Incluso, si el pais presenta una desigual distribucién
de capital humano, y se avanza sélo en progrso tecnoldgico, se corre
el riesgo de exacerbar las desigualdades de ingreso y, peor atn,
estancar el desarrollo por la falta de competencias laborales
suficientes para innovar.

75 Para mayor detalle ver D. De Ferranti et al. (2003).

7 La falta de sincronfa en estos dos 4mbitos puede llevar también, al menos por un
tiempo, a la “cesantfa ilustrada’.

7 Para mayor detalle ver I. Gill, “An Economic Approach to the Knowledge
Economy: Technology-Skill Complementarities and their Implications for
Productvity and Policy”, background paper for De Ferranti et al. (2003).

Existen diferentes instrumentos para evaluar la posicién de Chile en
cada uno de los pilares identificados. Una primera aproximacién la
da el Indice de Competitividad de Crecimiento del World
Economic Fo rum. Para el indice 2002-2003 Chile se destaca en las
dreas de ambiente macroecondmico (lugar 13 en el mundo) e
instituciones publicas (lugar 19), estando muy rezagado en el
4mbito tecnoldgico, especialmente en lo referido a innovacién (lugar
37). El modelo desarrollado por el Banco Mundial, disefiado para
diagnosticar cuan preparado estd cada pafs para seguir el camino de
la economfa del conocimiento (World Bank 2004), permite un
andlisis més detallado, que genera conclusiones similares. Como se
obsena en el Grifico N°1V.2.2”, Chile presenta un rendimiento
destacado, muy por sobre lo esperado dado su nivel de ingreso, en
todas aquellas dimensiones relacionadas con el “régimen econémico
y de incentivos” (cuadrante superior derecho). En paticular,
destacan aspectos como la regulacién y supervision del sector
financiero, la intensidad de competencia en los mercados locales, la
calidad regulatoria y el imperio de la ley.

Chile también presenta un rendimiento destacado, dado su nivel de
ingreso, en aquellas dimensiones relacionadas con la “infraestuctura
pro innovacién” (cuadrante superior izquierdo), como por ejemplo
el desarrollo del e-government, la inversién en telecomunicaciones,
e incluso, en usuarios de computadores e internet.

En contraste, el pais presenta un rendimiento inferior al esperado en
todas las dimensiones asociadas a “capacidad innovativa” (cuadrante
inferior izquierdo), y en prdcticamente todas las variables
relacionadas a “capital humano” (cuadrante inferior derecho). En
particular, en el primero de estos dmbitos Chile exhibe una bajisima
propordén de exportaciones tecnoldgicas, un bajo grado de
colaboracién cientffica entre universidades y empresas, y un bajo
esfuerm en investigacién y desarrollo, asf como en patentamiento.
En este 4mbito sélo la publicacién de articulos técnicos y cientificos
estd en linea con el nivel de ingreso de Chile. En el dmbito de
“capital humano”, Chile estd particularmente rezagado en
disponibilidad de trabajadores profesionales y técnicos, asf como en
logro en matemdticas en el nivel bésico.

78 Para mayores detalles ver World Bank, “Chile, New Economy Study”, ReportNe
25666-CL, Februa ry2004.

7 El gréfico N° IV.2.2 presenta la posicién relativade Chile en una serie de variables,
respecto al conjunto constituido por los paises emergentes mds los pertenecientes a la
OCDE. Mientras mds alejada esté una observacion del centro del gréfico, mejor es la
posicién relativadel pafs. Como referencia se incluye la posicidnrelativa de Chile en
términos de PIB por habitante PPC (indicada por la circunferencia azul), la que
permite identificar si para una determinada variable el pais est4 rindiendo por sobre
0 bajo lo esperado dado su nivel de ingresos. Por ejemplo, en el émbito de “regulacién
y supervisién de instituciones financieras”, nuestro pais se ubica en el percentil 88, lo
que estd muy por encima del percentil en el que se ubica nuestro PIB por habitante
(percendil 25).
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En resumen, para seguir el camino de los paises que han logrado
desarrollarse aplicando la economfa del conocimiento a sus recursos
naturales, Chile debe concentrar sus esfuerzos, simultdneamente, en
incrementar su capacidad de innovacién (materia que se analiza en
detalle en la Seccién IV.3) y en mejorar la calidad de su capital
humano (materia que se desarrolla en la Seccién IV.4). Dadas las
interrelaciones que existen entre los distintos pilares de la economfa
del conocimiento, las estrategias a seguir en estas dos dreas deben ser
consistentes con el desarrollo de encadenamientos productivs en
torno a las ventajas comparativas del pafs, y no erosionar su régimen
institucional y de incentivos econémicos que actualmente
constituye la base desde la cual podemos dar los pasos siguientes.

Grifico N° IV.2.2
Posicién relativa de Chile respecto a Paises Emergentes + OCDE
en variables claves de la Economia del Conocimiento, datos 2003
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Fuente: Elaborado sobre la base de indicadores del Banco Mundial
(htep://info.worldbank.org.etools/kam2004).
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IV.3 Capacidad de Innovacién

1Vi3.1 La innovacién como un dmbito de politicas piiblicas
Las politicas pro innovacién constituyen necesariamente parte del
4mbito de politicas publicas, en el sentido que existe un rol para el
Estado que no puede ser reemplazado por las fuerzas del mercado.
Sin embargo, las politicas publicas pro innovacién que aqui
planteamos son muy diferentes a otras politicas usualmente
consideradas al momento de buscar acelerar el crecimiento, entre las
que se cuentan los incentivos transversales para fomentar la
inversion extranjera directa®, la promocién de exportaciones®, y el
apoyo a las PYMEs (ver Recuadro N° IV.3.1), politicas, estas
tltimas, que son muy vulnerables a la captura por parte de gupos
de interés.

Recuadro N° IV.3.1: Politica de apoyo a las PYMEs:
corrigiendo fallas de mercado®

Desde el punto de vista de la productividad total de la economfa, el
tener politicas generales destinadas a garantizar la supervivencia de
las PYMEs mds alli de su viabilidad econémica rsulta
contraproducente. Esto es asf por cuanto estas politicas inhiben una
fuente clave de crecimiento que es la bisqueda de eficiencia a través
de la destruccién creativa que implica la prueba y error en los
procesos de formacién, muerte y remplazo de proyectos y
empresas. De hecho, esta es una dindmica de carcter mundial,
donde la evidencia muestra que las PYMEs presentan una alta tasa
de natalidad acompafiada de una tasa de mortalidad levemente
menor. En este sentido, la dindmica en Chile no es muy distinta a la
de paises desarrollados (por ejemplo, se estima que en EE.UU.
alrededor del 53% de las empresas pequefias muere al cabo de 4

anos®).

%Se argumenta que [a inversién extranjera directa podrfa generar encadenamientos

poductivos y transferencias tecnoldgicas. Sin embargo, la evidencia no es

concluymte al respecto, especialmente cuando el pas tene bajo capital humano. Para

una revision de esta evidencia ver “Multinationals and Linkages: An Empirical

Inwestigation” L. Alfaro y A. Rodriguez-Clare, Research Department Inter-American

Development, 2003. Ademds, si lo que interesa son los encadenamientos y las

transferencias tecnoldgicas, éstos debiesen ser promocionados directamente.

* La hipdtesis detrds de la promocién es que el acto de exportar aumentarfa la

productividad de las empresas; sin embargo, la evidencia muestra que la causalidad es

inversa, es decir, son las empresas con mayor crecimiento de productvidad las que

tienden a exportar. Al respecto, ver “Trade and Industrial Policy Reform”, D.Rodrik
en Handbook of De vdopment Economics, vol. I1I,B, North-Holland, 1995.

% Para mayores detalles ver K. Hallberg (2000), “A Market-Otiented Strategy for

Small and Médium-Scale Enterprises”, IFC Discussion Paper N°40, World Bank; y
J.E. Stigliz (1993), “The Role of the State in Financial Markets”, en Proceedings of
the World Bank Annual Conference on Development Bonomics, Wold Bank.

% Para mayo res detalles y otros ejemplos ver A. Cabrera, S. de la Cuadra, A. Galetovic,

y R. Sanhueza, “Las PYME: Quiénes son, Cémo son y Qué Hacer con Ellas”,

mimeo, Enero 2002.
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Otro argumento en contra de las politicas generales de apoyo a las
PYMEs es que esta categorizacién esconde una gran
heterogeneidad®. En efecto, incluye empresas con potencial de
crecimiento, otras para las cuales la escala de operacién eficiente es
precisamente pequefia, y otras destinadas a desaparecer por su baja
productividad. Asi, aplicar apoyos transversales sin hacer esta
distincién limita la destruccién creativa antes mencionada, y
malgasta recursos publicos.

Con todo, se recalca que sf existe un espacio para las politicas
publicas de apoyo a las PYMEs. Este espacio estd dado por la
existencia de fallas de mercado, muchas de las cuales afectan
potencialmente a todas las empresas, aunque tal vez de manera més
aguda a las de menor tamafio. De esta manera, la racionalidad
respecto a las politicas de apoyo a las PYMEs consiste en corregir las
fallas de mercado que las afectan directamente en los mercados
donde éstas se desenvuelven. Se debe ser particularmente estricto en
evitar que politicas como las pro innovacién encubran
intervenciones gubernamentales sin una clara justificacién
econdmica. Es decir, no deben mezdlarse politicas asistencialistas
(que deben evaluarse en su propio mérito) con politicas orientadas a
aumentar la productividad de la economifa.

En paticular, en el marco de las politicas pro innovacién (que para
el caso de las PYMEs chilenas puede referirse especialmente a la
adopcién y adaptacién de las mejores prdcticas y tecnologfas
disponibles en las empresas lideres del pafs), las politicas de apoyo a
las PYMEs deben apuntar a generar disponibilidad de capital semilla
y de riesgo con el fin que aquellas empresas que posean proyectos
innovadores puedan desarrollarlos y comercializarlos. En todo caso,
las fallas del mercado de capitales no slo restringen la capacidad de
financiamiento de proyectos innovadores de las PYMEs. También
afectan la inversién en activos fisicos, capacitacién y capital de
trabajo de estas empresas, dado que en general no tienen historia
crediticia ni patrimonio para colaterales, y se ven mayormente
afectadas por la existencia de costos fijos asociados al crédito.

Las politicas de apoyo a las PYMEs deben apuntar también a
disminuir las asimetrias de informacién y costos de transaccién que
limitan la transferencia tecnoldgica y la asociatividad entre estas
emprens. Las limitantes a la asociatividad pueden ser
paricularmente relevantes, pues en muchos casos ésta es
indispensable para alcanzar la masa critica necesaria para emprender
un proyecto innovador (asi como para incrementar su poder
negociador, adquirir activos de uso comtin, y emprender otros
proyectos con economias externas, como el desarrollo de capital
humano especializado). La asociatividad es también importante para
invoucrar a las PYMEs en el proceso exportador chileno,
actualmente concentrado en un nimero reducido de grandes
empresas. Esta asociatividad, para ser consistente con las fuerzas del
mercado, debe apuntar a convertir a las PYMEs en una fuente
competitiva de insumos para los sectores exportadors dindmicos (lo
que equivale a encadenamientos hacia atrds en dichos “clusters”).

% Para mayores detalles ver M. Di Tommaso y S. Dubbini, “Towards a Theoryof the
Small Firm: Theoretical Aspects and some Policy Implications”, Serie Desarrollo
ProductivoN°87, Cepal.

La justificacién econdmica de las politicas de promocién de la
innovacién puede clasificarse en dos dreas™: i) la existencia de fallas
de mercado asociadas al fenémeno innovativo, incluyendo aquellas
asociadas al financiamiento del emprendimiento innovador; y i) la
existencia de fallas sistémicas asociadas al proceso innovativo.

Dentro de las fallas de mercado asociadas al fenémeno innovativo

destacan®:

- Insuficiente apropiabilidad de beneficios. Dado que el
conocimiento tiene cardcter de bien ptiblico, en el sentido de ser
su consumo no rival y sélo parcialmente excluible, se produce
un desincentivo a invertir en su generacién, y un incentivo a
esperar aprovechar el conocimiento generado por otros sin
incurrir en los altos costos que su generacién implica. El grado
en que se manifieste esta falla dependerd de cémo se definan y
protejan los derechos de propiedad de las innovaciones.

- Asimetrias de informacién, altos costos de transaccion y de
coordinacién. Muchos proyectos innovadores pueden beneficiar
a varios agentes, a una industria completa o incluso a varias
industrias. Mds atn, pueden ser rentables solo si cuentan con
una escala suficiente. El problema surge cuando por asimetrfas
de informacién, altos costos de transaccién y desconfianzas, no
se produce la coordinacién necesaria entre los agentes, y se
termina por duplicar esfuerzos o simplemente no emprender la
innowacion.

- Extermlidades de red. Estas externalidades ocurren cuando el
valor de un bien para un agente se incrementa mientras més
agentes consuman dicho bien. Esto ocurre con muchas
innovadones tecnolégicas, como por ejemplo en
telecomunicaciones, donde un nuevo sistema de telefonfa sélo
tiene valor si es dtil para comunicarse con los demds. Los costos
de transaccién y coordinacién pueden dificultar que se alcance
la masa critica requerida para rentabilizar privadamente una

innovacién con estas caracteristicas.

% Eventualmente se considera una tercera justificacion, referida a la innovacién en el
contexto de modelos de crecimiento endégeno. En estos modelos se asume que las
inversiones en innovaciones tecnoldgicas presentan rendimientos crecientes y, por lo
tanto, aumentan la tasa de crecimiento de estado estacionario (al respecto ver
“Endogenous Technological Change”, R Romer, Journal of Political Economy N°98,
1990). Con todo, la evidencia no es concluyente alrespecto.

% Para mayor detalle ver Georghiou et al. (2003), y J.M. Benavente, “Antecedentes
para el Disefio de una Politica Tecnoldgica Nacional”, Mimeo, 2004.
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- Alta incertidumbre no cuantificable, riesgo no diversificable ¢
intangibilidad de los actiws. Muchos proyectos innovativos
pueden no alcanzar un desarrollo comercial o pueden llevar a un
resultado muy distinto al esperado. Esta incertidumbre suele ser
dificil de cuantificar, y por lo mismo, suele no contar con
financiamiento privado a través de los mecanismos tradicionales
de mercado. Adicionalmente, muchos proyectos presentan
riesgo de caracteristicas no sistemdticas, y por lo tanto, no
diversificable. Esto resulta ain mds complejo si se considera que,
en general, los activos de este tipo de proyectos son intangibles.
Adicionalmente, en esta industria se generan importantes
asimetrfas de informacién, que surgen porque quienes operan o
administran los proyectos manejan un nivel de informacién
muy superior a quienes los financian, lo que puede dar lugar a
compo ramientos oportunistas que elevan los niveles de riesgo
de estas inversiones. Todo esto disminuye atin mds las
posibilidades de financiamiento privado tradicional.

Por su parte, la visién sistémica de la innovacién se refierea que ésta
surge de un proceso no lineal, que envuelve no sélo a la
investigacién, sino que también a un complejo proceso de
actividades relacionadas como  capacitacién, disefio 'y
financiamiento, entre otras. Se requiere que todas estas actividades
estén integradas para un resultado exitoso. Ademds, esta vision
reconoce que las empresas no innovan de manera aislada, sino que
lo hacen al relacionarse con universidades, centros de inwestigacién,
agencias publicas, proweedores, clientes, y sus propios competidores.
Para un resultado exitoso, se requiere entonces una interaccién entre
las capacidades internas de la empresa, con las de los agentes que la
rodean. El espacio para las politicas puiblicas que surge de esta vision
(que en todo caso no se contradice con la vision tradicional de las
fallas de mercado), se refiere en particular a: la provision de
infraestnctura para que el sistema opere; la determinacién de la
institucionalidad (reglas del juego) para que las transacciones
ocurran de manera expedita y eficiente (por ejemplo en lo referido a
los derechos de propiedad de innovaciones surgidas de actividades
colaborativas); y la coordinacién necesaria para que el sistema como
un todo acttie de manera coherente. Adicionalmente, debe existir
una preocupacién especial por que se desarrolle el mercado en
aquellas 4reas del sistema que produzcan “cuellos de botella” (como
lo puede ser el mercado de capitales), intentando generar “puentes”

que terminen de conectar todos sus componentes.
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1V3.2 El sistema nacional de innovacion chileno

Tanto el Indice de Competitividad de Crecimiento del World
Economic Forum, como el modelo desarrollado por el Banco
Mundial para diagnosticar la posicién de cada pais en la economfa
del conocimiento (World Bank (2004)), y el informe de la OCDE
para Chile”, coinciden en que el pais presenta un Sistema Nacional
de Innovacién (SNI) subdesarrollado, no preparado para hacer
frente al desaffo de crecer con equidad. Este rezago se hace evidente
cuando se le compara con el conjunto de paises en el préximo nivel
de desarrollo, esto es, aquellos con un PIB por habitante PPC mayor
a US$ 20.000 por afio; y se hace dramético cuando se le compara
con el subconjunto de paises particularmente innovadores®.

El punto de partida para analizar estos rezagos es la definicion
misma del SNI chileno. Este sistema no estd necesariamente
disefiado ni constituido formalmente como tal, pero sf opera en la
practica; este sistema vigente en los hechos, aunque no reconocido
como tal, es la unidad de andlisis de la que debemos partir al
momento de evaluar politicas que mejoren la capacidad de
innovacién chilena. El SNI estd integrado por las empresas,
universidades, centros de investigacién, agencias publicas, y en
general todas las organizaciones, privadas, publicas o mixtas, que
contribuyen a acrecentar el nivel global de conocimiento en el pafs,
mediante la creacién, adaptacién, o adopcién de tecnologfas. En este
sistema se puede diferenciar entre los roles de disefio de politicas,
financiamiento, y ejecucién de las mismas, e identificar cémo los
distintos actores desempefian dichos roles, e interacttian unos con
otros.

¥ “Estudios Econémicos OCDE: Chile”, OCDE, Noviembre 2003.
* Para efectos de las cifras comentadas en esta seccidn, se considera como paises
especialmente innovadores a Corea del Sur, Finlandia, Israel, Singapur y Suecia.
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Grifico N° IV.3.1

Sistema Nacional de Innovacién Chileno
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Fuente: Ministerio de Hacienda.

El Gréfico N°1V.3.1 describe esquemdticamente el SNI chileno. Se
apreda que en este sistema las politicas son disefiadas
primordialmente por actores publicos. En este sentido, si bien
algunos programas particulares cuentan con consejos asesores que
consideran la opinién de actores privados, ello no se da al nivel
agregado ni forma parte sistemdtica del disefio de las politicas de
innovacién como un todo. Esta visién global en teorfa reside en la
autoridad politica del Presidente de la Reptiblica; sin embargo, en la
practica ella sélo se traduce en prioridades anuales que quedan de
manifiesto a través del proceso presupuestario del sector piblico. Es
decir, no existe una instancia publica formal, ni menos mixta, que
coordine, dé lineamientos generales, evaltie y vele por la consistencia
del SNI. Como se identific anteriormente, es esperable que esta
coordinacién no surja espontdncamente (es una de las fallas
sistémicas del proceso innovador), por lo que debe ser el sector
publico el que la fomente®.

¥ En los pafses innovadores existen distintas institucionalidades que se encargan de
esta funcién. Por ejemplo, en Finlandia existe el Science and Technology Policy
Council, el que asesora al Primer Ministroen la labor de dirigir el SNI; mientras que
en Israel existe el Office of the Chief Scientist, con similar labor.

Entre los actores publicos mdsrel evantes en el disefio de politicas se
cuenta el Ministerio de Educacién y el Ministerio de Economia, el
primero orientado a la investigacién bisica, y el segundo al
desarrollo tecnoldgico y el emprendimiento innovador. Otro actor
impormte es Midepldn, a cargo del Programa Milenium, que
financia becas de investigacién. Sin embargo, no hay instancias
formales de coordinacién entre estas lineas programdricas. Esta
ausencia de coordinacién se manifiesta también en la existencia de
una serie de politicas disefiadas a nivel sectorial por los ministerios
respectivs, por ejemplo en agricultura, salud, defensa y otros, ast
como por traslapes y duplicacién de funciones.

En el nivel del financiamiento, destacan dos grandes fuentes. La
primera, que primd hasta fines de la década de los 80, consiste en
destinar recursos publicos directamente a financiar la oferta,
bdsicamente de universidades e institutos tecnolégicos publicos
(entre los que se siguen contando el INIA, el INFOR, el CIREN, el
INN, el IFOP, la CCHEN, el Servicio Hidrogréfico y
Oceanogrifico de la Armada, el Instituto Geogréfico Militar y el
INACH, entre otros). La segunda, privilegiada a partir de la década
de los 90, consiste en la canalizacién de recursos a través de los
Fondos Tecnoldgicos. Su creacién, mds alld de los problemas de
coordinacién identificados en el sistema como un todo y de
eventuales problemas operativos, ha sido conceptualmente correcta
por apuntar a una mayor participacién de las empresas en el proceso
innovador, incentivando asf la demanda por innovacién de manera
que se conecte con la oferta y hacerla mds pertinente en términos
productivs. Otra caracterfstica de estos fondos es su horimntalidad,
en ¢l sentido de procurar seguir a la demanda, sin diferenciar
sectores industriales, etapas de desarrollo, ni tecnologfas especificas a
ser aplicadas.

Con todo, estos fondos distinguen cuatro dmbitos”. Primero, el
financiamiento de investigacién bsica no necesariamente aplicada
ni comercializable, abarcado por el FONDECYT (bajo CONICYT
en el Ministerio de Educacién). Segundo, el financiamiento de
proyectos tecnoldgicos con potencial comercial pero con alta
incertidumbre, abarcado por el FONTEC (bajo CORFO en el
Ministerio de Economfa). Tercerq el financiamiento de proyectos
innovadores con elevadas externalidades, abarcado por el FDI en su
linea de interés ptiblico (bajo CORFO en el Ministerio de
Economia). Y cuarto, el financiamiento de proyectos asociativos en
torno a innovaciones tecnoldgicas, abarcado por la linea de apoyo
pre-competitivodel FDI'y por el FONDEF (bajo CONICYT encel
Ministerio de Educacién), este tltimo incentivando asociaciones
entre las instituciones investigadoras y las empresas.

% Para mayor detalle ver Benavente (2004).

L



Muchos de estos fondos individuales estdn bien ewaluados™; sin
embargo, como se menciond, no estdn todo lo alineados que
debieran en cuanto a sus mecanismos de financiamiento, asesorfa,
administracién, ejecucidn y evaluacién. Esto se debe a la alta
dispersién de programas, donde convive el tradicional
financiamiento directo a la oferta con los nuevos fondos orientados
a la demanda, y que queda manifiesta al poder distinguir al menos
30 programas o agencias publicas en el Sistema Nacional de
Innovacién” (ver detalle en Cuadro N° IV.3.1, donde ademds se
indica el presupuesto para el afio 2004 de cada una de ellas como
sefial de dispersién de esfuerzos y posible limitante para lograr masa
critica en algunos de ellos).

Finalmente, a nivel de ejecucidn, en el SNI chileno se debe destacar
el rol de actores privados, como universidades y empresas en sus
roles tradicionales, ademds de formas incipientes como incubadoras
de negocios e institutos tecnoldgicos. También resaltan los
organismos publico-privados, donde tradicionalmente se ha
destacado la Fundacién Chile como instituto tecnoldgico, y donde
estdn surgiendo formas de colaboracién, atin en maduracién, como
los consorcios, donde se puede destacar BioSigma®.

" Ver por ¢jemplo “FONTEC-Innovacién Tecnoldgica: Una Evaluacién de sus
Beneficios Sociales, Gerens, Mimeo 1996; y “FONDEF-Innovacidn
PrecompetitivaUna Estimacién de sus Beneficios Sociales”, Gerens, Mimeo 1996.
* Sin considerar a las universidades estatales ni a las empresas publicas.

% Consordo en el 4rea de la biotecnologfa, formado por Codelco, el Gobierno de
Chile y Nippon Mining & Metals, con el fin de desarrollar aplicaciones patentables
para la minerfa y la metalurgia.
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Cuadro N° IV.3.1
Programas Piblicos Destinados a Ciencia y Tecnologfa,
Presupuesto 2004

AGRICULTURA
Fundacién para la Innovacién Agraria (FIA) 3.466
INIA 7.191
INFOR (Subsecretarfa Agricultura) 924
CIREN (Subsecretarfa Agricultura) 418
Fundacién Chile 895
ECONOMIA
FONTEC 7.524
Fondo de Desarrollo e Innovacién (FDI CORFO) 8.447
Fondo innovacién tecnoldgica Bio-Bio 504
Programa Desarrollo e Innovacién Tecnoldgica
Programa de Desarrollo e Innovacidn Tecnoldgica 1.664
Subsecretarta de Agricultura (FIA) 569
CONICYT 1.408
Fundacién Chile 330
INN 393
Programa de Marcas y Patentes 261
Fondo de Investigacién Pesquera (FIP) (Subsecretarfa de Pesca) 2211
IFOP (Subsecretarfa de Pesca) 392
Fundacién Chile (CORFO) 713
Profo y Fat 13.484
EDUCACION
FONDECYT (CONICYT) 21.263
FONDEF (CONICYT) 9.900
Becas Nacionales de Postgrado (CONICYT) 3.059
Programa de Ciencia para la Economfa del Conocimiento
(Banco Mundial) 5.129
Programa Explora (CONICYT) 723
Instituto Astronémico Isaac Newton 55
Fondo Desarrollo Institucional 8313
Fondo Desarrollo Institucional - Infraestructura 16.375
MIDEPLAN
Programa Iniciativa Cientifica Millenium 3.610
Programa de Becas 5.180
MINERIA
Comisién Chilena de Energfa Nuclear 3.979
SERNEAGEOMIN 4,060
DEFENSA
Servicio Hidrogréfico y Oceanografico de la Armada de Chile 2.563
Instituto Geografico Militar 1.102
Servicio Aerofotogramétrico de la FACH 407
RELACIONES EX TERIORES
Instituto Antdrtico Chileno 1.926
Total 138.438
Total (Mill. US$) 222

Fuente: Elaborado en base a informacién de la Di reccién de Presupuestos,
Ministerio de Hicienda.
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En el contexto del SNI chileno descrito, al problema de
descoordinacién y falta de directrices generales se le suma una seria
deficiencia en cuanto al monto del esfuerzo agregado en términos de
recursos. Si bien este esfuerzo ha aumentado significativamente en
los dltimos afios, al punto que el gasto en investigacién y desamollo
en la década de los 90 més que cuadruplicd el de la década anterior
(ver Grdfico N°1V.3.2), éste sigue estando muy por debajo del de
los paises desarrollados y mds atn de los innovadores*. En efecto,
mientras en Chile se destina en total el 0,6% del PIB a estas
actividades, en los paises desarrollados se destina en promedio el
2,1%, y en los innovadors el 3,1%. Més atin, Lederman y Maloney
(2003)” muestran que Chile tiene un nivel de esfuerzo
crecientemente menor al esperado si se controla por caracterfsticas

econdmicas y poblacionales (ver Grifico N°1V.3.3).

Grifico N°1V.3.2
Gasto en Investigacién yDesarrollo, Chile, 1975-2000
Millones de US$ de 1992
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Fuente: Banco Mundial.

% S1 bien a Investigacién y desarrollo no es el dnico esfuerzo que los paises realizan
en términos de innovacién, es la medida estdndar utilizada en la literatura para
realizar comparaciones. Con todo, esta medida debe ser tomada con precaucion, por
cuanto el esfuerzo del sector privado tiende a estar subdeclarado.

% Los autores estiman el nivel de gasto esperado en investigacién y desarrollo para
Chile dado su nivel de ingresos y su fuerza laboral. Para mayor detalle ver D.
Lederman y W. Maloney “R & D and Development, mimeo, 2003.

Grifico N° IV.3.3

Rezago en Gasto en Investigacién y Desarrollo,
Chile 1979-2000 (1)
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(1) El grdfico muestra la desviacién entre gasto efectivo en investigacién y
desarrollo y el proyectado sobre la base del nivel de ingresos y el tamaiio de
la fuerza laboral del pais. Cifras bajo el eje X corresponden a brechas
negativas respecto a lo proyectado.

Fuente: Lederman y Maloney (2003).

Las comparaciones internacionales muestran que el esfuerzo chileno
no es sélo bajo, incluso controlando por su nivel de ingresos y otras
caracterfsticas, sino que ademds estd mal distribuido, tanto en
términos de quien lo financia, como en términos de su destino. En
particular, se constata que en Chile la proporcién del gasto en
investigacion y desarrollo financiada por las empresas privadas es
menor al 24%, mientras que el resto es financiado por el gobierno y
las universidades. Esto contrasta con lo que ocurre en el conjunto de
paises innovadores, donde las empresas financian mds de un 68%.
Esta dltima prictica es fundamental, ya que dende a asegurar que la
investigacion sea pertinente a las necesidades del sector productivo y
tenga efectos econémicos reales. En Chile esto puede no estar
ocurriendo en todo su potencial. Este temor se ve incrementado
porque ni siquiera la investigacién y desarrollo aplicada se realiza en
forma mayoritaria en las empresas; un muy bajo porcentaje de
cientfficos en el 4rea de la investigacién y desarrollo trabaja en ellas
(menos del 6%, en contraste con Finlandia, en que lo hace més de
un 30%); y un porcentaje desmedido del esfuerzo en investigacién
y desarrollo se dedica a investigacién bdsica (en los pafses
innovadores mds del 80% del esfuerzo en investigacién y desamollo
se focaliza en investigacién aplicada, mientras que en Chile, menos
de la mitad) *. Todo esto resulta en que la investigacién en Chile no
tienda a transformarse en aplicaciones comerciales (World Bank

(2004)).

% Para mayor detalle de Jas cifras citadas ver M. Tokman y A. Zahler “Innovacién para
un Crecimiento Sostenido: Siete Lecciones para Chile”, Serie En Foco N°20,
Corporacién Expansiva, 2004.
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Lo anterior es sefial de un bajo nivel de conexién entre el mundo
empresarial y el cientffico-académico, lo que constituye una de las
fallas sistémicas cldsicas que afectan el esfuerzo innovativo. El rezago
de Chile en superar esta falla se evidencia en el hecho que la
colaboracién con fines de investigacién entre empresas y
universidades en los pafses innovadores es casi un 60% mds
frecuente que en Chile. El deficiente nivel de interaccién entre los
agentes privados del SNI chileno también se manifiesta en que la
principal fuente de innovacién en las empresas son las personas al
interior de las mismas, mds que un proceso de aprendizaje por
interaccién con agentes externos, o al menos por observacion de los
mismos (Benavente (2004)).

Con todo, un elemento destacable de la accién de los agentes
privados en el SNI ha sido la incipiente formacidn, gracias en parte
a apoyos publicos, de clusters en torno a los recursos naturales. En
este sentido, ¢l ejemplo mds notable, por el nivel de desamollo
alcanzado, es el cluster del salmén. Otros clusters dignos de
mencionar, aunque con niveles de desarrollo menos maduros, son el
minero (analizado en detalle en Ramos (1999)) y el ago-fruticola
(analizado en detalle World Bank (2004)). En el contexto de esos
clusters, las empresas aprovechan tanto economfas pecuniarias
(comparten costos, por ejemplo en infraestructura), como no
pecuniarias (aprovechan dindmicas de aprendizaje y de transferencia
tecnoldgica, y lo hacen a mayor velocidad, como por ejemplo
aprendizajes de los errores de otros). Se crea ademds un campo fértil
para acciones conjuntas de cooperacién, por reducirse los costos de
transaccién y monitoreo. Todo esto atenda parte de las fallas de
mercado y sistémicas que llevan a que se innove menos que el
6optimo social. Asf, un buen ejemplo del mayor nivel innovador en
los clusters son los encadenamientos hacia atrés para el desarrollo de
insumos a la medida y de capital humano especifico, sustentados en
relaciones de largo plazo con los proveedores.

Este incipiente desarrollo de complejos productive y su impacto en
el esfuerzo innovador en el SNI chileno, si bien es alentador, parece
atn insuficiente. Adn en clusters en vias de madurez persisten fallas
de mercado y sistémicas que limitan su esfuerzo innovador; mientras
que otros clusters no se desarrollan, precisamente, por la magnitud
de estas fallas, las que por definicién no se superan de manera
espontdnea. Asf, puede ser deseable acelerar y fortalecer la creacién
de estos clusters mediante la accién de politicas ptiblicas. Autores
como Ramos (1999) afirman que es deseable acelerar su madurez
para lograr mucho antes, incluso en la mitad del tiempo, lo
alcanzado por los paises ricos en recursos naturales actualmente
desarrollados. Mds atn, De Ferranti et al. (2003) sugiere que las
politicas de capacitacién y de promocién de la investigacién y
desarrollo pueden ser eficientemente implementadas al nivel de
clusters especificos, y ser moldeadas a sus necesidades particulares.
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Recuadro N° IV.3.2: Cluster del salmén en Chile: ejemplo

exitoso de innovacién en torno a recursos naturales”

El afio 2003 Chile pasé a ser el principal pafs productor de salmén
en el mundo, superando incluso a No ruega, el lider histdrico. Este
desarrollo de la salmonicultura constituye un claro ejemplo de la
evolucién de un cluster innovador en torno a una wntaja
comparativa en recursos naturales.

El cultivo del salmén en Chile nacid de una cooperacién puiblico-
privada, que se tradujo en un proceso de aprendizaje colectivo que
evolucioné de forma acelerada. El origen de la salmonicultura en
Chile se remonta a mediados de los afios 70, cuando la empresa
noreamericana Unién Carbide establecid una filial experimental en
Chiloé para el desarrollo de ovas importadas. En 1981, la Fundacién
Chile compré sus instalaciones y desarrolld el cultivo de salmones
mediante el método de “balsas-jaula’. Conjuntamente, se
desarrollaron otras iniciativas en el lago Llanquihue, las que
permitieron adquirir una base de conocimiento y experiencia en
instalaciones piscicolas, en la produccién de ovas, y manejo de
especies fordneas, entre otras.

Gracias a este trabajo conjunto, a mediados de los afios 80 Chile
comenzd a exportar salmén, experimentando un crecimiento
explosiva La produccién nacional, concentrada en la X Regidn, se
multiplic por 200 entre 1987 y 2001. Puero Montt, la capital
regional, pasd de tener 70 mil habitantes a 175 mil en 20 afios. De
hecho, a mediados de los 80s, los habitantes de Puero Montt
emigraban en busca de trabajo, mientras que hoy, la situacién es
inversa.

7 Esta descripcién se basa en C. Montero (2004), “Formacién y Desarrollo de un
Cluster Globalizado: el Caso de laIndustria del Salmén en Chile”, Serie de Desarrollo
Productivo N°145, Cepal; y A. Ulloa (2004), “Clusters de Recursos Naturales en
Chile: Una Opcidn para la Segunda Fase Exportadora”, mimeo.
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Un dlaro indicador del crecimiento del cluster es el desarrollo en la
oferta nacional de insumos especificos. Factores poductivos que
originalmente eran importados, han pasado a ser producidos
internamente. Incluso, en algunos casos se ha pasado a ser
exportador. Ademds, el cluster ha permitido la difusién de
conocimientos, aprovechando las relaciones entre proweedores y
demandantes de insumos, y permitiendo que los primeros
desarrollen insumos especificos a la medida de los requerimientos de
los dltimos. En este sentido, destacable es el caso de la industria de
alimento para salmones. Originalmente se utilizaba harina de
pescado mezclada directamente con otros componentes. Luego de
un proceso de especializacion, el alimento se transformd en pellets
secos, de tamafio y concentracién dependientes del tamafio del
animal. La empresa chilena Salmofood se ha transformado en la
cuara més grande del mundo, incluso exportando alimentos para
salmén y otros cultivos. También en el rub roalimenticio se destacan
las potenciales sinergias con el sector agricola. Concretamente, entre
las regiones VIII y X, se podrfan destinar 140 mil hectdreas de
cultivo (incluyendo tradicionales y nuevos, como el lupino) para
sustituir la harina de pescado como insumo utilizado en la
alimentacién de los peces. Este proceso estd siendo acelerado por la
Fundacién Chile a través de transferencias tecnoldgicas y apoyos a la
asociatividad entre productores.

Otro ejemplo claro de desarrollo del cluster corresponde a las ovas,
insumo fundamental en el cultivo de salmén. En un principio, la
totalidad de las ovas eran importadas. En 1999 Chile ya producia un
70% de las ovas empleadas, y hoy en dfa, pricticamente la totalidad
de las ovas utilizadas son producidas internamente.

La subcontratacién de procesos y servicios también es un indicador
de la madurez del dluster. Las fusiones y quiebras, naturales en un
mercado en consolidacién, han dado paso a un mercado de servicios
externos en constante crecimiento que es capaz de proveer servicios
especializados a toda la cadena productiva. Actualmente existen
empresas que proveen embalaje; preservacion y presentacidn;
transpore (incluyendo transporte internacional de salmén fresco);
balsas; y antibidticos, vacunas y asesorfa de manejos patoldgicos.
Finalmente, el cluster del salmén no sélo ha generado
encadenamientos productives dentro de la industria. Los
conocimientos adquiridos se han aplicado en otras 4reas acuicolas,
por ejemplo al cultivo del turbot, donde Chile es hoy el tercer
productor mundial.

Grifico N°R. IV.3.a
Industria del Salmén en Chile

ENCADENAMIENTOS VENTAJA ENCADENAMIENTOS

“HACIA ATRAS” COMPARATIVA “HACIA DELANTE”
1.INSUMOS WL - pescado sin viscera
ESPECIALIZADOS Caracteristicas de los - filetes frescos

- ovas mares, estacionalidad - conservas

- alimentos inversa - ahumados

- insumos farmacéuticos (gcneralmenie a} vacfo)
2. EQUIPOS Y cuero de salmén
MAQUINARIA

- balsas jaulas ENCADENAMIEN-

- ks TOS “HACIA LOS

LADOS”

3. SERVICIOS
ESPECIALIZADOS - procesos de_ )
- servicios de transporte ENEIEATIEN
- semics dle - comercializacién

mantenimiento - logfstica
- asesorfa patoldgica
- institutos de

investigacion en

Eiscicultura,

iotecnologfa

Fuente: Ministerio de Hhcienda.

Recuadro N° IV.3.3: Minerfa del cobre en Chile: ejemplo de
cluster en desamollo”

El cluster de la minerfa del cobre en la zona norte del pais se estd
desarrollando en torno a una fuerte ventaja comparativa. En efecto,
Chile posee més del 35% de las rese nas mundiales de este mineral,
y a la vez tiene minas de relativamente alta ley (2%). Ademds, las
minas se encuentran relativamente cerca de los puertos de
embarque, disminuyendo sus costos de transporte.

Actualmente Chile exporta la mayor parte del cobre refinado (luego
de un proceso de fundicién y de refinacién que deja al producto con
miés de un 99% de pureza). Existe también una parte que es
transformada en alambre y otros productos que luego también se
exporan. De todas maneras, se observa un mayor desarrollo en los
encadenamientos hacia atrds que hacia delante, lo que es consistente
con las ventajas comparativas del sector. En efecto, hoy la
produccién nacional proporciona cerca del 70% de los insumos, el
40% de los equipos y el 75% de la ingenierfa. Esto implica que cerca
del 60% de los potenciales encadenamientos hacia atrds ya estdn
materializados por industrias nacionales. Esto contrasta con el 25%
materializado en 1955.

% Esta descripcin se basa en Ramos (1999) y Ulloa (2004).
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El desarrollo de este cluster ha seguido la evolucidn tradicional de los
mismos. Ha partido sustituyendo insumos importados por locales,
para luego exportarlos a los mercados mds préximos, y finalizar
exporéndolos a mercados més distantes y exigentes. De hecho, hoy
en dfa Chile est4 iniciando la exportacién de articulos de maquinaria
y equipos de ingenierfa civil. Mds atin, como la industria de
maquinaria para la minerfa equiere de proximidad a las minas, y
Chile es el tinico pais de América del Sur con una industria de este
tipo medianamente desarrollada, es posible anticipar un fuerte
impulso futuro a la industria chilena proveedora de bienes de capital
para la minerfa. Asf, entre 1998 y 2001 las exportaciones de equipos
mineros aumentaron en un 33,2%, concentrando seis paises
americanos el 90% de éstas (por un total de US$ 64,5 millones).

Esta exportadién de equipos y maquinaria ha llevado también a la
exportadén de servicios y asesorfas, incluyendo servicios de
ingenierfa y tecnologfa. En efecto, en el contexto latinoamericano
Chile presenta ventajas que le permitirdn perfilarse como exportador
de servicios, como la cercanfa geogréfica, la afinidad idiomdtica y un
flujo comercial desarrollado. Por ejemplo, si bien el pais no tiene
ventajas comparativas para conve riirse en un proveedor mundial de
software, sf podria eventualmente ofrecer software para la minerfa de
Latinoamérica, que representa al menos el 40% de la poduccién
mundial de cobre. Esta posibilidad se ve fortalecida por el hecho que
en Chile ya existe mano de obra calificada especializada en el dmbito
minero, pues existen diversas universidades que imparten carreras
relacionadas. Sin embargo, para desarrollar en todo su potencial la
capacidad exportadora de servicios y mejorar la oferta de los mismos
por la via de la innovacidn, esta formacidn de profesionales debe
potenciarse.

Finalmente, cabe destacar que parte importante del desarrollo de
innovaciones en los procesos productive ha surgido de esfuerzos en
investigacién y desamollo. Un ejemplo concreto de éstos es el
Programa en Biominerfa desarrollado por Codelco, que busca
mejorar los procesos de lixiviacidn bacteriana y crear nuevas
tecnologfas bioldgicas. Esta empresa, en conjunto con el Gobierno
de Chile y Nippon Mining & Metals, fundé Biosigma, consorcio
que se orienta a desarrollar aplicaciones patentables para la minerfa
y la metalurgia. Sin embargo, pese a estos avances, parece necesario
aumentar el esfuerzo que esta industria hace en términos de
investigacion y desarrollo. En concreto, en el afio 2000 Chile
desting un 0,6% del PIB a investigacién y desarrollo, pero sélo un
13% de dicho gasto ocurri6 en el sector minero.

Grifico N°R. IV.3.b
Industria del Cobre en Chile
ENCADENAMIENTOS VENTAJA ENCADENAMIENTOS
“HACIA ATRAS” COMPARATIVA “HACIA ADELANTE”
1.INSUMOS WL - fundicién
- explosivos - Alta ley de - refinacién
- sustancias quimicas minerales (2%) - productos metdlicos
- combustibles - Abundancia de
- Eepuestos reservas
- neuméticos - Cercanfa de
2. EQUIPOY minas a puertos
MAQUINARIAS
3. SERVICIQS DE
USRI ENCADENAMIENTOS
- estructura basica “HACIA LOS LADOS”
- pojecto
- generacion eléctrica
- comercializacién
- infraestructura
vial y portuaria
- construccién
- comercio
- universidades,
centros de investigacion

Fuente: Ministerio de Hhcienda.

El bajo esfuerzo innovador del sector privado también se debe a las
fallas del mercado de capitales que dificultan el financiamiento del
emprendimiento innovador. Es asf como en los paises innovadores
los empresarios perciben que existe una disponibilidad de capital de
riesgo al menos 50% superior a la existente en Chile. Con todo,
debe destacarse que paulatinamente estas fallas de mercado se han
ido corrigiendo a través de los proyectos de Ley de Mercado de
Capitales 1 y 2, partiendo por los niveles mds bdsicos de
funcionamiento del mercado, y avanzando hacia niveles de mayor
sofisticacién (ver Recuadro N° IV.3.4). Paralelamente, la
disponibilidad de fondos publicos orientados al financiamiento del
proceso innovador también ha apuntado a suplir la ausencia de
mercado. De esta manera, a la fecha los fondos publicos han
apuntado a financiar las etapas de “desarrdlo del concepto” y
“desarrdlo o transferencia de tecnologfa”, mientras que los proyectos
de Ley de Mercado de Capitales han apuntado a desarrollar el
financiamiento privado de las etapas de “desarrollo inicial de la
empresa’ y “expansion”.

De esta manera se estarfan cubriendo todas las fases del
financiamiento de la innovacién. Por una parte, fondos publicos
apoyan la generacién de ideas y, por otra, se desarrolla el mercado
para que fondos privados las transformen en negocios. La excepcion
en la cobertura de este esquema es la etapa de “aplicacién y primer
escalamiento”, la que estarfa quedando rezagada y debiese cubrirse
mediante el desarrollo del capital semilla (ver Recuadro N° IV.3.4).
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Grifico N° IV.3.4

Financiamiento de la Innovacién y Fases de Desarrollo

[ mses | | mEmpo | [ FNANCIAMIENTO |
Fondos para
I Desarrollo del 1 2 6 meses Exploracién o
Concepto prospectiva de
ideas/oportunidades
Desarrollo o =
I Transferencia de Fondos Tecnoldgicos
Tecnologfa
Aplicacién y . _
It Primer Primer afio de Capital Semilla
Escalami operacién
Desarrollo =
v Inicial de la Capital de Riesgo
Empresa
v Expansié | Afio 6y més |} Private equity

Fuente: Fundacién Chile.

Recuadro N° IV.3.4: Avances en el desarrollo del mercado
de capital deresgo

Probablemente el desaffo mds importante de cualquier mercado de
capitales es conseguir adecuado financiamiento para todo proyecto
rentable. Si bien esta tarea es mds fécilmente alcanzable para los
grandes proyectos de inversién, que poseen respaldos patrimoniales
y de gestién adecuados, resulta ser una tarea mds dificil para los
proyectos innovadores patrocinados por emprendedores.

Tomando la experiencia mundial, en Chile hemos ido abriendo los
mercados de financiamiento desde los que estdn dirigidos a
proyectos menos riesgosos, hacia los mds riesgosos de forma tal que
quien tenga un proyecto rentable pero riesgoso pueda venderlo en el
futuro de la forma mds competitiva posible a otros potenciales
inversionistas. Esto se ha logrado a través de diversos caminos. En
primer lugar se han mejorado los estdndares de gobierno corporativo
y proteccién de accionistas minoritarios en empresas con
transacciones bursétiles. Adicionalmente se cre6 la bolsa emergente,
para empresas de menor tamafio pero con potencial de crecimiento,
lo que se vio potenciado a través del otorgamiento de incentivos
tributarios a través de la exencién del impuesto a las ganancias de
capital. El paso siguiente es el desarrollo del mercado de capital de
riesgo.

En el caso del capital de riesgo, se estd avanzando en varios frentes
en el proyecto de Mercado de Capitales 2 (MK2). Cualquier idea
que intente impulsar el capital de riesgo debe considerar los dos
factores escasos en esta industria: capital y gestion. Por esta razén
MK2 incentiva el desarrollo de esta industria a través de usar los
fondos de inversién como catalizadores para que las buenas ideas se
transformen en proyectos rentables.

En paises como Chile es muy comin que la propiedad del capital
esté estrechamente ligada a la capacidad de gestidn, puesto que son
los més acaudalados quienes tienen los recursos para atraer a los
mejores administradores. Al fomentar la industria de capital de
riesgo a través de fondos de inversion es posible desligar talrelacién,
debido a que las personas con reconocida capacidad de gestidn, pero
limitado patrimonio, se constituyen como administradores de
fondos de inversién. Ellos tienen la tarea de levantar recursos de
terceros, invertir de manera activa tales recursos en proyectos de
inversién de manera de obtener la mejor rentabilidad posible para el
fondo. De esta manera se configura un circulo virtuoso para el
capital de riesgo, en el cual se hacen viables una serie de proyectos
de inversion de emprendedores apoyados por la capacidad de
gestion y los recursos del fondo. Por otro lado, los aportantes del
fondo actuando de manera pasiva, son capaces de obtener altas
rentabilidades y, por dltimo, dado que la remuneracién de los
administradores del fondo es funcién de los retornos del mismo,
estos pueden obtener altas rentabilidades, las que dependen
exclusivarente de su adecuada gestién.

El proyecto MK2 promueve ademds la creacién de las Sociedades
por Acciones, con una estructura de propiedad mds flexible, que
facilita la entrada de inversionistas mds sofisticados, como los fondos
de inversidn, a la propiedad de estos proyectos de inversién, y que
por esta via aporten gestién, capital, tecnologfa y estrategias de
salida. Al mismo tiempo el proyecto otorga algunos beneficios de
cardcter tributario o por la via de garantfas para favorecer la
incorporacién de personas naturales, empresas o inversionistas
institucionales en la propiedad del fondo de inwrsién.

A través de estas iniciativas, se crea un espacio de financiamiento
para proyectos con niveles de capital en el rango entre US$ 500 mil
y US$ 5 millones, que les permite crecer y desarrollarse. Inversiones
en proyectos llamados de capital semilla, con niveles de
capitalizacién inferiores a US$ 500 mil son dificilmente financiables
en el mercado y, por lo tanto, requieren de una asesorfa mds directa
de inversionistas dngeles o bien una participacién mds activa del
sector puiblico en su financiamiento.

Las experiencia mundial muestra que en etapas tempranas de
desarrollo de la industria de capital semilla, a través de incubadoras
de proyectos y otras alternativas, se requiere la presencia mds activa
del sector publico. Sin embargo esta presencia va desapareciendo en
la medida que se consolidan y crecen los proyectos de inwersién.
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Dado los problemas identificados en el SNI chileno, a saber, falta de
directrices, descoordinacién, duplicidad de funciones, bajo esfuerzo
total, dispersién de programas que no alcanzan a crear masa critica,
baja participacién del sector privado, sesgo hacia la investigacién
bdsica, falta de financiamiento, “cuellos de botella” en materia de
capital humano (ver Seccién IV.4), y desconexidn entre el 4dmbito
empresarial y el 4mbito investigador-académico, no es de extrafiar
que el sistema presente ademds un bajo nivel de eficiencia. Esto, a
pesar que se han identificado mejoras en la dltima década, como la
incipiente creacién de clusters, el aumento del esfuerzo publico en
investigacion y desarrollo (especialmente a través de la creacién de
fondos tecnoldgicos), y las mejoras en marcha en el mercado de
capitales. En efecto, Lederman y Maloney (2004) determinan que la
eficiencia del esfuerzo innovador en Chile estd por debajo del
rendimiento promedio de los paises de la OECD, atn contmwlando
por nivel de esfuerzo. Esta brecha se hace mds notoria al compararse
con ¢l conjunto de paises innovadores” . En resumen, se concluye
que Chile presenta hoy un SNI en el que el esfuerzo innovador es
bajo (especialmente el del sector privado) y ademds poco eficiente.

IV.4 Capital Humano, Crecimiento y Equidad

Como se sefiald en las secciones previas, la experiencia de los paises
exitosos muestra la importancia de contar con un capital humano de
calidad para lograr crecer sostenidamente, innovando y mejorando
la equidad. Al igual que lo que ocurre con la capacidad innovadora,
Chile presenta un rendimiento inferior al esperado en las
dimensiones relacionadas al pilar de capital humano. En particular,
Chile presenta importantes rezagos en la calidad de la educacién
escolar y en la equidad de acceso a la educacién preescolar y superior.

Para poder establecer claramente la relacidn entre politicas
educativas, crecimiento y equidad es necesario dar cuenta de dos
eslabones fundamentales. Primero, que el capital humano forma
pare de los factores claves que permiten generar innovacidn, valor
agregado e ingresos, ya sea al nivel individual o nacional. Y segundo,
que existen importantes fallas de mercado asociadas a la inversién en
educacién que justifican la intervencién estatal.

” Esta medicién de eficiencia se refiere a [a capacidad para transformar la inversién
en investigacion y desarrollo en innovaciones patentables a nivel comercial. Para
mayores detalles ver D. Lederman y W. Maloney “Innovacién en Chile: ;Dénde
Estamos?”, Serie En Foco N°18, Corporacién Expansiva, 2004; y M. Bosch, D.
Lederman y W. Maloney, “Patenting and Efficiency: A Global View’, World Bank
Working Paper N°3024, 2004.

1 E] patentamiento de innovaciones es la medida mds utilizada en la literatura para
evduar el rendimiento del esfuerzo innovador. Si bien no hay comparaciones
internacionales estandarizadas, se puede considerar a la diversificacién de productos
de exportacién como una medida adicional de rendimiento del SNI. Al respecto, se
destaca que mientras en 1975 Chile exportaba 200 productos, hoy exporta cerca de
4 mil, pero éstos no han ido emparejados con un incremento equivalente en el
ndmero de patentes comercializables.
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La importancia del capital humano en la generacién de innowacién,
valor agregado e ingresos estd presente en todas las teorfas recientes
de crecimiento y desarrollo econémico. En este enfoque dicho
apore se manifiesta primordialmente a través del aumento en la
productividad total, al facilitar la adopcién de tecnologfas y procesos
productives mds sofisticados y flexibles.

La contribucién del capital humano al crecimiento se encuentra

respaldada por una extensa investigacién empirica™

, que muestra
que buena parte del crecimiento econdmico de los paises es
explicado por la Productividad Total de Factors (PTF) y que un
elemento clave para el crecimiento de ésta corresponde a la calidad
de la educacién. A este respecto se ha argumentado que si Chile
mejorase de una vez y para siempre la calidad de la educacién, la
productividad aumentarfa a medida que las nuevas generaciones se
incorporasen a la fuerza de trabajo™. Empiricamente, se ha
estimado que un aumento en la calidad de la educacién consecuente
con el logro de resultados promedio para el nivel de PIB por
habitante del pafs llevarfa a aumentos de hasta 0,7 puntos
porentuales en la PTF

Una forma altemnativa mediante la cual es posible dimensionar el
impacto del capital humano sobre la capacidad de generacién de
ingresos es a través de las estimaciones de rentabilidad social y
privada de la educacién. El Cuadro N°IV4.1 muestra estimaciones
en las que es posible observar (i) que la educacién es una inversién
altamente rentable tanto para los gobiernos como para los
individuos; (ii) que la rentabilidad privada de la educacién es por lo
general mayor que la rentabilidad social debido a los costos que son
cubieros por los gobiernos; (iii) que mientras la mayorrentabilidad
social se encuentra en la educacién primaria, las tasas de rentabilidad
privada son también altas para la educacién superior en los pafses de
ingresos medios y altos, y (iv) que la rentabilidad privada y social de
la educacién tiende a reducirse en los pafses de mayor desamollo.

0 Ver por ejemplo, World Bank (1995), Priorities and Strategies for Education. A
World Bank Review, p. 23.

102 Beyer, H. y R. Vergara (2002), “Productivity and Economic Growth: the Case
of Chile”, en N. Loayzay R. Soto (eds.), Economic Growth. Sources, Trenes and Gycles
Series on Central Nanking, Andlisis and Economic Policies, Banco Central de Chile.
1% Otras estimaciones apuntan a que dicha mejora podrfa aumentar el crecimiento en
dos puntos porcentuales por afio 0 3 puntos porcentuales si se mejorase al nivel del
primer decil educativo. Para mayores detalles verBarro, R. (1999) “Determinants of
Economic Growth: Implications of the Global Evidence for Chile”, Cuadernos de
Economfa 36 (107); y Gallego, E y N. Loayza (2002) “La Epoca Dorada del
Crecimiento en Chile: Explicaciones y Proyecciones’, Revista Economfa Chilena,
Volumen 5 N° 1 Abril, Banco Central de Chile.
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Cuadro N° IVA4.1

Retomos a la Inversién en Educacién por Nivel, Promedio por
Ingreso porHabitante

%

Grupo de Ingreso Social

por habitante Bisica Media Superior [Bdsica

Privado
Media Superior

Ingresos bajos (US$755 o menos) [ 21,3 157 11,2 [258 199 260
Ingresos medios (hasta US$9.265) 18,8 129 11,3 [274 180 193
Ingresos altos (US$9.266 o mds) | 13,4 10,3 95 1256 122 124

Mundo 189 131 108 [266 170 190

Fuente: Psacharopoulos y Patrinos (2002), “Returns to investment in

education: a further update”, World Bank.

Las altas tasas de rentabilidad de la educacién sugieren que ésta
deberfa ser una inversion altamente atractiva para las personas. Sin
embargo, la realidad de pricticamente todos los paises del mundo es
que la mayor parte de la inversién en educacién es realizada por el
Estado, generalmente financiando sistemas publicos de ensefianza.
La intervencién del Estado en todo el mundo, que ademds del
financiamiento abarca regulacién y produccién, se explica
principalmente por la presencia de severas fallas de mercado. Entre
éstas se pueden citar: (i) el plazo extremadamente largo de
maduracién que requiere la inversidn en educacién -especialmente
en el nivel primario- lo que maximiza la distorsién que generan los
diferenciales de tasas privadas y sociales de descuento intettemporal;
(i) los altos riesgos asociados a dicha inversidn, dada la alta
dispersién de ingresos que se produce entre trabajadores de niveles
similares de educacién; (iii) la imposibilidad de aportar capital
humano como colateral para la obtencién de financiamiento, lo que
representa un factor de riesgo adicional; y (iv) las externalidades que
genera el aumento de los niveles educativos de la poblacién y la
formacién en determinadas 4reas y especialidades.

Aligual que en el resto del mundo, el Estado chileno ha intervenido
en la educacién con politicas puiblicas destinadas a enfrentar dichas
fallas de mercado. La prioridad de la educacién en las politicas
publicas se ha traducido en reformas y avances significativos y
concretos en el acceso a la educacién escolar para los nifios y jévenes
chilenos. El fuerte esfuerzo en términos de inversién publica en
educacién ha resultado en un significativo y progresivoaumento de
cobertura, el que a la vez ha permitido que se incremente
sostenidamente la escolaridad de la poblacién en Chile (para mayor
detalle ver Seccién IIL5).

1V4.1 Capital humano y calidad de la educacion escolar

No obstante los logros en términos de cobertura escolar, la discusion
publica ha estado marcada por una alta y creciente preocupacién por
la calidad de la educacién. La preocupacién ha surgido tanto del
andlisis de la evolucién de los resultados de la prueba SIMCE
(descritos en la seccién II1.5) como de los resultados obtenidos de la
aplicacién de instrumentos basados en estdndares internacionales.

En los dltimos afios Chile ha participado voluntariamente en dos
estudios de este tipo: el Tercer Estudio Internacional sobre
Matemdticas y Ciencia (TIMSS), aplicado a alumnos de 8° grado; y
el Programa para la Evaluacién Internacional de Estudiantes (PISA),
aplicado a estudiantes de 15 afios. Los resultados obtenidos por los
estudiantes chilenos en ambos tests se ubicaron entre los mds bajos
de la muestra. En el TIMSS, Chile es superado claramente por 33
de los 38 paises participantes, en tanto que en la prueba PISA, lo es
por 33 de los 41 paises participantes, tanto en la medicién de
lenguaje como de matemdticas.

Dado que la mayor parte de los paises participantes en ambos estudios
corresponden a paises desarrollados, no es sorprendente que Chile se
ubique en la parte baja del ranking. Sin embargo, lo que si es
preocupante es que los estudiantes chilenos muestran endimientos
inferiores a los correspondientes al nivel de desarrollo y al nivel de
gasto en educacién por estudiante del pafs (ver Gréfico N°IV4.1).

Grifico N° V4.1

Promedio Puntaje PISA y Gasto Anual por Alumno en Primara y
Secundaria
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Fuente: OCDE, “Education at Glance 2004”, PISA (2000).
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Una tercera sefial de alerta respecto a la calidad de la educacién
escolar en Chile surge de las evaluaciones internacionales de las
competencias que las personas son capaces de exhibir en su
desempefio laboral. El estudio sobre alfabetizacién adulta (IALS) de
la OCDE mostré que en 1998 sélo el 12,9% de los trabajadores
chilenos de entre 16 y 65 afios mostraban niveles de competencias
superiors al nivel bdsico (ver Gréfico N° 1V.4.2). Estos
preocupantes resultados son especialmente indicativos de la pobreza
de la educacién chilena en la década del 80, de la urgencia que
reclamaba una reforma educacional y de la importancia de que ésta
acelere ahora su paso.

Grifico N° IV.4.2

Poblacién Chilena que posee Bajo Nivel de Competencias Basicas,
1998
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Fuente: OCDE (2000).

Estas comparaciones internacionales hacen evidente que Chile debe
atn recorrer un trecho importante en el mejoramiento de la calidad
de su educacién sélo para lograr los estdndares correspondientes a su
nivel de desamollo. Para ello no basta una mayor inversién publica
en educacién, pues los mismos estudios internacionales muestran
que Chile presenta rendimientos inferiores a los que indicarfa su
actual nivel de gasto por estudiante. Por lo tanto, para mejorar la
calidad es preciso identificar claramente los determinantes de la
calidad para focalizar los esfuerzos en ellos.

" Ello debido a que Ta mayor parte de Ta fuerza de trabajo en 1998 habfa pasado por
el sistema educacional en ese perfodo.
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En este sentido, existe en Chile y en el mundo una extensa literatura
sobre los determinantes de la calidad de la educacién. Una
conclusién esencial de esta literatura es reconocer la complejidad del
proceso ensefianza-aprendizaje no existiendo medidas simples que
garanticen una educacién de calidad. Ello ocurre porque en el
sistema educativo participan numerosos actores, que interactian en
distintos niveles y procesos, contribuyendo o dificultando el logro de
resultados. A saber, importan: a) los estudiantes, sus familias y la
preparacion para la escuela; b) profesores y alumnos: en la sala de
dlase; ¢) profesores, alumnos y directores en la gestion escolar; y d)
el sistema educacional.

a) Los estudiantes, sus familias y la preparacién para la escuela
Diversos estudios han constatado una relacién robusta y positiva
entre el rendimiento escolar y la condicién socioecondmica de los
hogars de los nifios y nifias que participan en el sistema
educacional. Por ejemplo, Mizala, A., P. Romaguera y D. Farren
(1998) demuestran, en base a resultados de la prueba SIMCE por
establecimiento, que las variables socioecondmicas se encuentran
entre las mds importantes para explicar el logro de los alumnos'™.
También existe evidencia internacional que muestra una correlacién
positiva entre el desempefio de los estudiantes y un indice de status
socioeconémico y cultural en todos los paises de la muestra. En el
informe de la prueba PISA, Chile aparece en una posicién
intermedia, es decir no se aprecia que el status socioeconémico tenga
una incidencia mayor sobre el rendimiento escolar que en los paises
de la OCDE. Sin embargo, la mayor desigualdad distributiva y la
incidencia negativa de otras variables determina que los nifios de
familias mds pobres tengan un rendimiento absoluto
significativanente menor.

Concretamente, el nivel socioeconémico de las familias influye
sobre el rendimiento escolar a través de los recursos que el hogar
proporciona para apoyar el proceso educativo. Entreestos destaca la
educacién de la madre, la disponibilidad de recursos para adquirir
ttiles y textos, las condiciones materiales que el hogar proporciona
para estudiar, y las presiones para que nifios y jévenes deban trabajar
para complementar los ingresos familiares. El Cuado N° IV.4.2
muestra que efectivamente los hogares mds pobres presentan
factores considerablemente mds adversos para el proceso educativo.

' Para mayor detalle ver Mizala, A., D Romaguera y D. Farren (1998), “Eficiencia
Técnica de los Establecimientos Educacionales en Chile”, Documentos de Trabajo,
Serie Economfa, N° 38, Universidad de Chile, Deparamento de Ingenierfa
Industrial.
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Cuadro N° V4.2

Caracteristicas de Hogares por Estratos de Ingteso, 2003
Quintil Educacién Hacinamiento Vivienda
madre (personas del hogar/
dormitorios de
uso exclusivo)
I 8,6 34
11 9,8 2,6
III 10,9 2,5
v 12,3 2,2
A% 14,3 2,0

Fuente: Elaboracién propia en base a Encuesta CASEN 2003.

El impacto del nivel socioecondmico sobre el rendimiento
educacional se vuelve mds importante si incide sobre el apresto de
nifios y nifias para ingresar al sistema escolar. Las oportunidades de
aprovechar el proceso de aprendizaje escolar dependen de las
posibilidades de desarrollo psicomotor y de desarrollo de aptitudes y
conductas adecuadas que hayan tenido los nifios y nifias durante sus
primeros afios de vida. Siel hogar no genera estas posibilidades, éstas
pueden ser en parte suplidas por el sistema de educacién prebdsico.
A este respecto, el Grdfico N° IV.4.3 muestra que las opatunidades
de acceso al sistema preescolar para los nifios y nifias de hogares més
pobres han mejorado significativamente desde 1990 hasta llegar a
una situacién en que los primeros cuatro quintiles de ingreso se
encuentran esencialmente nivelados. Atn asf, los niveles absolutos
de cobertura de educacién preescolar para los nifios y nifias mds
pobres son atn insuficientes si se pretende que ésta compense las
negativas condiciones que enfrentan en sus hogares. Esto hace
especialmente relevante la meta de este gobierno de crear 120.000
cupos adicionales en el sistema preescolar para nifios y nifias de
familias pobres.

Grifico N° IV.4.3
Cobertura en Educacién Preescolar por Quintil de Ingresos,
1990 y 2003
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Fuente: Mideplén.

b) Profesores y alumnos: la educacién en la sala de clases

El grueso de las actividades propias del proceso educativo se dan en
la sala de clases, en la interaccién regular e intensiva entre el docente
y sus alumnos. Para que este proceso rinda buenos resultados se
requiere de tiempo suficiente, contenidos sustantivos, recursos
apropiados, metodologfas eficaces y pofesores preparados y
motivados para aplicarlas.

En este sentido, la Reforma Educacional iniciada en la década del 90
ha focalizado sus esfuerzos en el fortalecimiento del proceso de
ensefianza-aprendizaje en varias de las dimensiones anotadas.
También involucrd una revisién completa del sistema curricular de
la educacién bdsica, media y parvularia. Este proceso permitié
reemplazar el anacrdnico sistema escolar heredado del gobierno
militar por uno que pretende cambiar los énfasis de contenidos a
competencias, introducir estdndares més altos en las asignaturas y
acercar los contenidos de la ensefianza a la realidad cotidiana de las
personas. Paralelamente, la reforma continug el camino iniciado por
los programas de mejoramiento de la calidad de la educacién
multiplicando los recursos de apoyo al proceso educativo en la forma
de textos, materiales de ensefianza, bibliotecas de aula y recursos
informéticos. Del mismo modo se intensificd el pefeccionamiento
docente, buscando desarrollar nuevas practicas pedagdgicas y
modernizar los procesos de ensefianza en el aula.

La efectividad de los cambios en los marcos curriculares, la
disponibilidad de tiempo y recursos educativos sobre el proceso
educativg sin embargo, depende en dltima instancia de la
motivacién, confianza y calificacién que aporten los docentes. Los
experps coinciden en identificar la existencia de docentes efectivos
como clave para el rendimiento escolar. Los estudios coinciden en
identificar tres variables claves que definen a un docente efectivo: ()

@



conocimiento de los contenidos de la ensefianza; (i) manejo de un
reperoto amplio de téenicas pedagdgicas; y (iii) motivacidén'. De
estas variables, la tiltima es la mds compleja de intervenir a través de
politicas publicas, aunque normalmente se arguye para
mejoramientos salariales y la estructuracién de carreras docentes."”.
En el caso de Chile estos mejoramientos han sido muy significativos
y se han dado en el marco del Estatuto Docente, aprobado en 1991.
Ellos han implicado que los docentes han mejorado su posicion
absoluta y relativa en la estructura salarial en Chile!®. De hecho,
estos mejoramientos han llevado las remuneraciones a niveles
relativamente buenos, superados al ingreso por habitante del pafs,
situdndolos en una posicién relativa especialmente favorable al inicio
de sus carreras (ver Cuadro N° IV.4.3). Esta posicidn se atenda, sin
embargo, a medida que los docentes acumulan experiencia y
avanzan en su escala salarial, al punto que en el tope de la escala las
remuneraciones de los docentes chilenos resultan inferiores a las de
las tres regiones. Esto evidencia una estructura salarial excesivamente
comprimida, que contiene pocos incentivos a la acumulacién de
experiencia, calificacién y desempefio, lo que torna particularmente
relevate para Chile la introduccién de esquemas de remuneracién

ligadas al desempefio.
Cuadro N° IV4.3
Salario Docente en relacién al PIB por Habitante
Primaria
Inicial con 15 afios Méximo de
experiencia la Escala
Chile 1,1 1,3 1,4
Promedio paises IA 1,0 1,2 1,6
Promedio paises desarmllo alto 1,0 1,3 1,6
Paises de la region de Asia Pacifico 0,8 1,5 2,1
Secundario Inferior
Inicial con 15 afios Méximo de
experiencia la Escala
Chile 1,1 1,3 1,4
Promedio paises A 1,1 1,4 1,9
Promedio paises desarmollo alto 1,0 1,4 1,7
Paises de la region de Asia Pacifico 0,8 1,5 2,1

Fuente: Elaboracién propia en base informacién OCDE (2004), Education
at aGance.

™ Lockheed, M.E. y AM. Verspoor (1991), Improving Primary Education in
Developing Countries, World Bank.

"7 En general, existe consenso entre expertos y planificadores educacionales en cuanto
ala baja relacién costo-efectividad de los mejoramientos salariales docentes. Véase por
ejemplo, Schieffelbein, E., L. Wolff y P. Schieffelbein (1998), “Cost-Effectivmess of
Education Policies in Latin America: A Survey of Expert Cpinion”, Banco
Interamericano de Desarmllo.

% Mizala. A. Y P Romaguera (2000), “Remuneraciones al Pizarrén’, Revista
Perspectivas en Politica, Economia y Gestion, Vol. 4, N° 1.
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Todo lo anterior indica que, pese a los cuantiosos rcursos
inve riidos, asf como al enorme esfuerzo aplicado a la renovacién de
la estructura curricular de todo el sistema escolar, el impacto de estas
iniciativs sobre la pedagogfa en la sala de clases se ve aun limitado
por la capacidad de los docentes para integrar este conjunto de
recursos y desarrollar una pedagogfa efectiva. Los actuales esfuerzos
en tal sentido, expresados en actividades de formacién inicial,
peteccionamiento y estimulo a los docentes de excelencia deben
continuar y profundizarse para superar esta barrera.

¢) Profesores y alumnos en la escuela: la gestién escolar

La Comisién Nacional para la Modernizacién de la Educacién
identificé en 1994 a la escuela como la unidad bésica del sistema
educacional. Las razones para asignarle un rol tan central se apoyan
en buena medida en las investigaciones sobre escuelas efectivas. Estas
investigaciones sefialan que las escuelas que obtienen un
rendimiento de sus alumnos sustancialmente superior a lo que
explicarfan las variables de contexto se caracterizan por contar con
un alto sentido de misién, mayor autonomifa, liderazgo directivo, un
dima organizacional positivo, una gestién responsable y una alta
preocupacién por los resultados.

En este sentido, un sistema que asume la centralidad de la escucla
debe, necesariamente otorgar autonomia a la gestién de la escuela.
La autonomfa aparece ligada directa o indirectamente a varios de los
atributos que caracterizan a las escuelas efectivas. La
descentralizacién educativa en Chile parece expresarse en aspectos
esenciales del actual sistema educacional como la municipalizacién
de las escuelas publicas, el régimen de subvenciones, la libre eleccién
de establecimientos, el estimulo a la formacién de programas de
mejoramiento educativo y la flexibilidad para disefiar programas de
estudio por establecimiento.

El grado de descentralizacién en el sistema educativo, sin embargo,
depende de la real autonomia con que cuenten las escuelas para
adoptar decisiones en los planos técnico-pedagégico y
administrativa El Estatuto Docente ha sido recurrentemente
criticado, precisamente, por limitar la autonomfa de las escuelas
municipales en la adopcién de decisiones respecto de su recurso més
valioso: los pofesores. Se ha alegado que las limitaciones que
impone el Estatuto Docente al despido de profesores y a la
determinacién de sus remuneraciones explicarfan en buena medida
el menor rendimiento obtenido por los establecimientos

municipales en la prueba SIMCE.

El andlisis del funcionamiento real de los establecimientos
municipales, sin embargo, indica que las rigideces de su gestién se
extienden mucho mds all4 de lo establecido en el Estatuto Docente.
Es asf como sélo 851 de poco mds de 3.000 directores cuentan con
facultades de administracién delegadas por parte del alcalde. Pese a
que ¢l Estatuto Docente no impide que el establecimiento participe
en la seleccién de nuevo personal, una encuesta reciente entre

»-



L 4

Ministerio de Hacienda

directivos de escuelas y liceos municipalizados sefialé que un 70%
de los directives de bdsica y un 30% de los directivos de media no
tenfa participacién alguna en estas decisiones, en tanto que otro
58% solo podia entregar su opinidn, para que otro decidiera. Del
mismo modo, una alta proporcién de directores de establecimientos
municipales no maneja recurso financiero alguno, debiendo recurrir
a la municipalidad para la provisién de los bienes y servicios més
elementales para el funcionamiento de la escuela.

Esta situacion se ve agravada por dos factores: las caracteristicas y
capacidades de los directores y el grado de integracion de la
comunidad escolar. La situacién de los directores de
establecimientos municipales es a este respecto particularmente
grave, pues ain se mantienen casi 2.000 directores con cardcter
inamovible. Ello limita las posibilidades de modificar una situacién
en la cual la edad promedio de los directores llega a los 53 afios. Por
su parte, la participacién de los padres en actividades de la escuela
parece estar concentrada exclusivarente en la asistenciaareuniones
de apoderados™. Por tanto, no parecen registrarse en el sistema
grandes presiones por adoptar un estilo de gestién que involucre més
activamente a la comunidad.

De este modo, un sistema educacional apaentemente
descentralizado en lo orgdnico, no lo es tanto desde la perspectiva de
la propia escuela, lo que lleva a cuestionar hasta qué punto ésta estd
siendo realmente la unidad bdsica del mismo. Aunque resulta
innegable que el Estatuto Docente introdujo un elemento
imporate de centralizacién y rigidez administrativa en el sector
municipal, no es menos cierto que existe un amplio espacio para el
ejercicio de mayor autonomia en la escuelas de este sector que estd
siendo subutilizado. Paradojalmente, los mayo res esfuerzos recientes
para fortalecer el rol de la escuela han sido desarrollados desde los
programas especiales de mejoramiento educativo que dirige el
Ministerio de Educacién, en tanto que los sectores politicos que
histéricamente han defendido las reformas del gobierno militar se
oponen a la concursabilidad de los cargos de directores de
establecimientos municipales.

d) El sistema educacional

Sin petjuicio de la centralidad que asuma la escuela en el proceso
educativo y del protagonismo que adquieran actores como los
docentes, un sistema educacional que opere como tal requiere al
menos de tres elementos: (i) un sistema de asignacién de recursos;
(ii) mecanismos de coordinacién, y (iii) una instancia de
formulacién de politicas, programacién y evaluacién. Estos
elementos son esenciales para resolver el dilema de cémo hacer que
la educacién responda a los requerimientos de la sociedad y sea capaz
de aprender de la multiplicidad de experiencias que se dan en su
interior.

" Antecedentes citados en Brunner, J.J. y G. Elacqua (2003), Informe Capital
Humano en Chile, Universidad Adolfo Ib4 i ez, Escuela de Gobierno.

A este respecto, la reforma de 1980 buscd desarrollar un mecanismo
de cuasi-mercado educativo para resolve los requerimientos de
coordinacién y tradadd las responsabilidades por la programacién y
evaluacién a los sostenedores educacionales y a las familias. Asf,
Chile establecié uno de los sistemas orgdnicamente mds
descentralizados del mundo, en el que el Ministerio de Educacién
no cuenta con facultades para intervenir directamente sobre la
gestién de ninguno de los 4.142 sostenedores ni sobre el
funcionamiento de sus 10.642 escuelas. En un sistema con este
grado de dispersién los requerimientos de coordinacién se vuelven
especialmente apremiantes.

En este cuasi-mercado educativo las necesidades de coordinacién y
evaluacién del sistema se resuelven entregando a las familias no sélo
la capacidad de escoger la escuela a la cual enviar a sus hijos sino
también la capacidad para aplicar los recursos puiblicos que pagan
por el servicio. En la racionalidad de este sistema, si son las mejores
escuelas las que atraen a un mayor nimero de nifios y si éstos traen
consigo los recursos financieros correspondientes, la competencia
por captar y retener alumnos se encargard no sélo de asignar los
recursos con eficiencia, sino de elevar el rendimiento global del
sistema.

Una consecuencia inmediata de la reforma fue el rédpido desarrollo y
posterior consolidacion del sistema particular subvencionado que en
la actualidad abarca a cerca del 40% de los alumnos del sistema. La
alta demanda de las familias por este sistema y el logro de mejores
resultados en la prueba SIMCE respecto del sector municipal hizo
que este sector se transformara rdpidamente en un simbolo de la
eficacia de las reformas defendiéndose con pasién su superioridad
frente a la educacién publica. El mejor desempefio del sector
paricular subvencionado respecto del municipal fue asf presentado
como el triunfo de la modernidad sobre la tradicién, de la iniciativa
sobre la burocracia, y de la flexibilidad sobre la rigidez.

La realidad de este sistema al cabo de 24 afios de vigencia, sin
embargo, es mds matizada. Por una parte, parece bastante claro que
el régimen de subvenciones ha contribuido a elevar la eficiencia en
la asignacién de recursos y a ampliar la cobertura del sistema
educacional. Del mismo modo, todo indica que las familiasvaloran
la libertad de eleccién que este sistema les ofrece. No obstante, no
existe evidencia alguna que permita argumentar que el régimen de
subvenciones haya permitido mejorar la calidad de la educacién en
Chile, aprecidndose en cambio rasgos de seleccién de estudiantes y
segmentacién del sistema que atentan contra la pluralidad y equidad
que se espera del mismo.

El Cuadro N°1V.4.4 permite explicar en parte el contraste entre los
méritos que se reclaman del sistema subvencionado y sus
limitaciones. Los establecimientos particulars subwencionados
tienden a mostrar rendimientos superiores a los del sector municipal
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fundamentalmente por el perfil socioeconémico de sus alumnos. De
hecho, cuando las comparaciones de los puntajes SIMCE se hacen
para alumnos de similar condicién socioecondmica, las diferencias
entre sectores se hacen virtualmente imrelevantes.

Cuadro N° IV4.4

Puntaje SIMCE por Grupo Socioeconémico yDependencia,
2001-2003

Segundo medio, puntaje promedio

Matematicas
Municipal Particular Particular
Subvencionado ~ Pagado
Bajo 215 220 -
Medio bajo 223 235 -
Medio 270 265 -
Medio Alto 347 (1) 294 301
Alto - - 325
TOTALES NA CIONALES 241 257 301
Lenguaje
Municipal Particular Particular
Subvencionado  Pagado
Bajo 226 229 -
Medio bajo 238 245 -
Medio 273 270 -
Medio Alto 317 (1) 289 292
Alto - - 306
TOTALES NA CIONALES 230 250 317

(1) Los establecimientos municipales del grupo socioeconémico Medio
Alto aguparon a 1% del total de alumnos en 2003. Para el afio 2001, en
cambio, no se informd de puntajes para esta categorfa de establecimientos,
porque agrupaban un niumero muy bajo de alumnos. Por esta razon, las
variaciones de los establecimientos Municipales-Medio Alto se calcularon
considerando las variaciones de aquellos establecimientos clasificados en esta
categorfa para la prueba 2003.

Fuente:SIMCE, http://www.simce.cl/paginas/res_nacionales_2003.htm.

En buena medida la estructura que se ha generado se deriva de la
manera en que las familias han escogido las escuelas de sus hijos. Los
resultados de encuestas aplicadas a padres y apoderados de distintos
estratos socioecondmicos indican que mientras las familias de
menores recursos tienden a adoptar criterios esencialmente
practicos, como la cercanfa del establecimiento, su costo y la
formacién en una profesion u oficio, las familias de estratos medios
y altos adoptan criterios esencialmente asociados al status, como el
prestigio del establecimiento y los valores que entrega. En ninguno
de estos grupos el puntaje SIMCE incide de manera importante en
las decisiones de los padres y sélo los sectores medios y altos asignan
alguna ponderacién a los resultados de las pruebas de acceso a la
educacién superior.
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En gran medida estos criterios de decisién estdn relacionados con un
problema fundamental de la educacién como una inversién, cual es
el de las fallas y asimetrias de informacién. Los plazos excesivamente
largos entre el proceso educativo y su impacto sobre la insercién
laboral o profesional, el desconocimiento de los padres sobre “la
funcién de poduccién” educacional y la abundancia de elementos
cualitativos constituyen fallas de informacién muy profundas que
afectan la capacidad de decisién de las familias. Estas fallas serdn mds
profundas mientras menos estandarizada y definida esté la
informacién sobre desempefio de las escuelas y mientras mayor
flexibilidad tengan éstas para formular su proyecto educativo.

De esta manera, en la realidad del sistema educacional chileno, el
comporamiento de los actores y la dindmica del cuasi-mercado
operan de manera diferente a lo esperado. Ello no ocurre por
irracionalidad de los padres, sino por la existencia de fallas profundas
de informacién que son exacerbadas por las condiciones en que
opera el sistema en Chile. En particular, la mejor imagen que
proyectan los establecimientos particulares subvencionados hacen
que opere con la l6gica de un mercado en el que las decisiones de los
oferentes se imponen sobre las de los demandantes (“sellers
market”).

Estos procesos son los que han ido profundizando la
homogeneizacién social en las escuelas, concentrindose una
proporcién creciente de la poblacién de mayores ingresos en el
sector particular (ver Gréfico N° IV.4.4). Este fendmeno se aprecia
también en el andlisis de los resultados del estudio PISA, donde se
detecta que pricticamente toda la varianza en condiciones
socioecondmicas de los alumnos en Chile se produce entre
establecimientos, con variaciones minimas al interior de cada uno de
ellos™™.

" MINEDUC (2004), Competencias pan la Vida. Resultados de los estudiantes chilenos
en el estudio PISA 2000, Unidad de Curriculum y Evaluacién, pp.175-176. Sobre la
base de los antecedentes sobre estas varianzas, este informe concluye que “la mayor
integracion de estudiantes con distinto nivel socioeconémico en los establecimientos
favorecerfa el aprendizaje del conjunto de aquellos” (p. 176).
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Grifico N° IV.4.4
Dependencias de los Establecimientos a los cuales asiste la
Poblacién del Quintiles de Ingresos més altos, 1987-2003
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Fuente: Garda Huidobro y Belei (2003), Desigualdad Educativaen Chile,
Midepldn CASEN 2003.

La dindmica del cuasi-mercado educativo en Chile no sélo no ha
sido capaz de elevar el rendimiento global de éste, sino que tampoco
ha sido capaz de garantizar una educacién de excelencia para la elite.
A este respecto el estudio PISA muestra que el rendimiento del 10%
mejor de los estudiantes chilenos apenas alcanza al puntaje ms bajo
del 10% superior de los pafses mds avanzados o con mayores logros
educativos (ver) y es atn inferior al promedio general de varios de
estos pafses. Un rezago similar se advierte al analizar los puntajes
obtenidos por los estudiantes pertenecientes a la elite
socioeconémica (ver Grifico N° IV.4.5), el que incluso rsulta
superior al rezago del promedio de los estudiantes chilenosrespecto
al promedio de otros pafses.

Griéfico N° IV4.5
Distrbucién PISA Lenguaje
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Fuente: Elaboracién propia en base a informacién de PISA 2000.

Estos resultados permitirfan descartar la hipétesis de la centralidad
que se ha tratado de asignar a la flexibilidad administrativa y al gasto
por estudiante, pues los establecimientos de elite que producen los
resultados sefialados corresponden precisamente a aquellos que
cuentan con los méximos niveles de autonomia en su gestién y que
cobran elevados aranceles a los padres. Paralelamente, la evidencia
recogida de la prueba SIMCE permite distinguir a un importante
conjunto de escuelas con altos niveles de efectividad pese a atender
a nifios y nifias de escasos recursos (ver Grdfico N° IV.4.6).
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Grifico N° IV.4.6

Establecimientos Eficaces en Chile, 1999 (cuarto afio basico)
Promedio SIMCE; indice de vulnerabilidad del colegio (eje
horizontal)
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Fuente: Fuente:A Mizala y P Romaguera (por publicarse), “Schools and
teacher performance incentives: The Latin American experience”,
International Journal of Educational Dewlopment.

Todo lo anterior indica que el cuasi-mercado es un mecanismo
insuficiente y potencialmente discriminatorio de coordinacién, pero
atn asf no ha llegado a generar un determinismo social en el proceso
educativo. Mds bien ha tendido a estructurar un sistema educativo
autorreferente que enfrenta pocos incentivos para elevar su
rendimiento. El costo de cambiar este sistema mediante programas
y subsidios estatales es altisimo y, problablemente, con rendimientos
decrecientes mientras las reglas del juego sean relativamente débiles,
mientras las evaluaciones sean sin estdndares y las subvenciones se
entreguen con pocas exigencias.

Un aspecto particularmente débil del sistema educacional chileno a
la luz del grado de descentralizacién orgdnica que éste tiene y de las
limitaciones del mecanismo de cuasi-mercado para coordinarlo es el
sistema de supervisién. Dicho sistema, que es clave en todos los
sistemas  descentralizados, deberfa propordonar asesorfa y
retroalimentacién a los establecimientos educacionales, servir de
correa trasmisora de buenas experiencias y servir de vinculo entre el

Ministerio y los establecimientos'.

" En [a realidad chilena, el sistema de supervisién estd compuesto por alrededor de
900 supervisors, 70% de los cuales tienen mds de 50 afios, lo que significa que
muchos establecimientos reciban la visita de un supervisor no mds de dos veces en el
afio. Para mayor delle ver Raczyinski, D. et. al. (2002), gp.cit.

€

Exposicion de la Hacienda PUblica 2004

1V4.2 Educacién superior y perspectivas

para los proximos afios

Adicionalmente a los problemas de calidad del sistema escolar y
equidad en el acceso a la educacién prescolar, para enfrentar el
desaffo de la economfa del conocimiento importa también la
calidad, cobertura y equidad en acceso a la educacién superior.

En este sentido, una fuente de preocupacién respecto del sistema de
educacién superior guarda relacién con la creciente demanda a la
que este sector se verd expuesto en los proximos afios. El aumento
de cobertura en la educacién media, la disminucién de las tasas de
repeticion en todo el sistema y el remanente de la curva demogréfica
ascendente para los jévenes de este tramo de edad determinan que
el flujo de egresados de la educacién media experimentard un fuerte
incremento entre 2004 y 2008 (ver Gréfico N° IV.4.7). Por otra
pare, las expectativas entre estos jévenes y sus familias de ingresar a
la educacién universidad no sélo son extremadamente altas, sino
que vienen creciendo, lo que indica que en los préximos afios se
producird una presién potencialmente explosiva sobre el sistema de
educacién superior.

Grifico N° IV4.7
Estudiantes que Terminarm IV Medio el afio anterior
Miles de estudiantes
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Fuente: Elaboracién propia sobre matriculas de ensefianza media y bdsica
2002, Mineduc (2002), Indicadors de Educacién 2002.

Con todo, la principal fuente de preocupacién respecto a la
educacién superior es la existencia de diferenciales de rentabilidad
excesivarente altos. Estos no sélo ayudan a explicar la desigualdad
distributiva, sino que son indicativos de distorsiones que amenazan
con prolongar dicha desigualdad en el tiempo, perjudicando
también las posibilidades de crecimiento futuro del pais.

Lo anterior tiene que ver con la falta de equidad en el acceso a la
educacién superior. Aunque desde 1990 la propordén de jévenes
del 40% mds pobre de la poblacién que accede a la educacién
superior pricticamente se triplicd -pasé de 4,4% a 14,5% en el
primer quintil de ingresos y de 7,8% a 21,2% en el segundo-, la
brecha de acceso entre este grupo y el 20% més rico no se ha
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reducido. A la luz de la alta rentabilidad privada de la educacién,
esto significa que el desarrollo del sistema de educacién superior no
estd ayudando a generar mayor equidad para el futuro.

La persistencia de amplias brechas sociales en el acceso a la
educacién superior puede ser en parte reflejo de diferenciales en la
calidad de la educacién recibida por los jévenes en su paso por el
sistema escolar y de presiones para que éstos ingresen al mercado del
trabajo una vez egresados. Sin embargo, también parece tener
incidencia la forma en que se distribuyen los apoyos que entrega el
sistema a sus estudiantes. En efecto, como puede apreciarse en el
Cuadro N° IV.4.5, los estudiantes universitarios provenientes del
40% mds pobre de los hogares captan en la actualidad sélo un 30%
de los recursos disponibles de apoyo en la forma de becas y créditos.
Esto obliga a mds de la mitad de los jévenes de estos sectores a
financiar sus estudios con recursos propios.

Cuadro N° IVA4.5

Participacién del 40 % mds Pobre en los Aportes a los

Estudiantes, 2000 y 2003

%

2000 2003

Crédito Universitario 26,3% 30,6%
Becas sin crédito 33,8% 48,4%
Total con financiamiento (1) 26,6% 29,7%
Alumnos en educacién superior 15,2% 18,8%

(1) Incluye Crédito Corfo, créditos de establecimientos, otros y becas.
Fuente: Elaboracién propia en base a informacién CASEN 2000 y 2003.

La escasa focalizacién de los instrumentos de apoyo a los estudiantes
universitarios tiene en parte que ver con la naturaleza de algunos de
ellos. En paticular, el sistema de crédito, especialmente cuando ha
requerido avales, ha estado dirigido a jévenes de sectores medios més
que a los mds pobres, lo que es correcto. Sin embargo, atin la
distribucién de becas, que deberfa mostrar un mayor grado de
focalizacién, muestra que los estudiantes de familias mds pobres
perdben sélo el 40% de los beneficios. Este fenémeno es
probablemente consecuencia de: a) la limitada competencia de las
universidades para focalizar beneficios; y b) de la entrega de derecho
a becas como beneficio complementario o compensatorio a grupos
que no se encuentran necesariamente entre los mds pobres.

La eficiencia global de la inversién publica y privada en educacién
superior depende de la capacidad para proveer profesionales con las
competencias que requicre el sistema poductivo y la sociedad.
Dadas las limitaciones y hasta perjuicios intrinsecos a cualquier
ejercicio de planificacién que se concentre en las disciplinas
profesionales, el desafio para las politicas publicas es de naturaleza
distinta. Este implica asegurar conocimientos y competencias
similares para los egresados de una misma carrera. Para ello rsulta
imprescindible la vigencia de un sistema de acreditacién para la
educacién superior. Un sistema de estas caracteristicas no sélo
resultarfa til a los estudiantes y futuros profesionales que inviertan
en el financiamiento de sus estudios, sino al sistema productivo que
puede de este modo resolver importantes fallas de informacién.

Las fallas de informacién en el mercado del trabajo, sin embargo, no
se limitan a los profesionales, sino que a los trabajadores en general.
El sistema de educacién técnica y de capacitacién en Chile se ha
caracterizado histéricamente por encontrarse muy débilmente
integrado y por centrarse en la participacién en programas, cursos y
carreras cuya consistencia y pertinencia resulta dificil de asegurar.
Esto puede explicar, por ejemplo, la relativamente baja rentabilidad
privada de la educacién téenico profesional y de las carreras de
técnicos superiores en Centros de Formacién Técnica, asi como la
tendencia descendente del interés, la demanda e incluso la matricula
en estos dltimos centros.

Sin embargo, es evidente que el pais requiere de trabajadores con
niveles intermedios de calificacién y de técnicos superiores para
lograr mayores niveles de crecimiento y de equidad. Las
comparaciones internacionales indican que Chile ha mostrado
niveles rlativamente bajos de inversién publica y privada en esta
drea. Esto ha justificado un importante esfuerzo publico en
inversion en educacién para el trabajo. El Cuadro N° IV.4.6 indica
que ello ha venido corrigiéndose en los dltimos afios mds que
duplicdndose la inversion estatal en este sector e incrementdndose el
ndmero de jévenes y trabajadores involucrados en cerca de 700.000
personas anuales. Para que éste esfuerzo sea eficaz y el sistema de
educacién técnica sea una alternativa atractiva para los jovenes y sus
familias y para que éste sector contribuya al crecimiento y la equidad
es imprescindible entonces enfrentar las fallas de informacién. Para
este efecto, el gobierno ha propuesto al Congreso Nacional un
proyecto de ley que permite crear un sistema nacional de
certficacién de competencias laborales asi como elevar las exigencias
sobre los organismos que proveen educacién para el trabajo.
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Cuadro N° IV4.6
Educacién para el Trabajo, 1994 y 2004
19% 2004
Matricula  Millonesde | Matricula Millones de
pesos (junio pesos (junio
2004) 2004)
Educacién
Med. Tec. Prof. Subvencionada | 225.432 40.465 365.897 141.920
D.L. 3166/80 50.612 17.779 56.041 25.582
Ed. Adultos Subvencionados 66.705 3.513 128.371 23.343
Chile Califica (nivel. estudios) 79.400 8.966
Perfeccionamiento D ocente 2.560
Sence (1)
Becas 33.194 10.094 10.548 2.128
Franquicias 504.436 34.549 | 795.706 76.077
Gobierno Central 23.359 1.518 159.078 7.074
Becas CFT 8.375 2232
Total 903.738 107.919 | 1.603.416 289.883

(1) Valores para afio 1994 corresponden a 1998 en el caso del gasto social y
21999 para las franquicias.
Fuente: DIPRES, SENCE y www.sispubli.cl

Finalmente, cabe destacar que la dindmica que experimente la
educacién superior en los proximos afios y su impacto sobre la
economfa y la sociedad chilena dependerd de su relacién con el
sistema poductivo y de innovacién. En un escenario estdtico, en
que el sistema de educacién superior no sea capaz de responder a la
presién de acceso y en el que el sistema productivo mantenga un
limitado dinamismo tecnoldgico, lo mds probable es que se acenttie
el efecto diferenciador sobre los ingresos, con un impacto
distributivo regresiva Por otra parte, si el sistema productivo
tendiese hacia un mayor dinamismo tecnoldgico y de innowcién,
un sistema de educacién superior elitista e ineficiente podria
transformarse fécilmente en “un cuello de botella” que fustrase
tempranamente el proceso. Alternativamente, si la educacién
superior fuera capaz de masificarse, sin una correspondiente
modernizacién del sistema productivg serfa esperable la
multiplicacién de la cesantfa o el subempleo ilustrado, trasladdndose
la discriminacién en la seleccién de profesionales hacia algunas
profesiones de mayor demanda o universidades de mayor prestigio.
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IV.5 Lineamientos de Politica

Chile comenzé a experimentar un crecimiento alto y sostenido
desde que sentd las bases de una estrategia de desarrollo compatible
con sus ventajas comparativas y ordend sus politicas
macroecondémicas. Cuando lo anterior se complementé con un
Estado no prescindente, corrector de fallas de mercado, proweedor
de bienes e infraestructura publica, asf como de proteccién social,
también se comenzaron a evidenciar avances en términos de
equidad, principalmente en lo referido a reduccién de la pobreza.
Sin embargo, a pesar de los éxitos de los dltimos veinte afios, existen
limites e imperfecciones en el modelo de desarrollo que deben ser
enfrentados de manera proactiva.

Siguiendo la experiencia de los paises desarrollados que surgieron
desde una posicién relativamente similar a la chilena (como por
ejemplo los escandinavos), se infiere que el camino a seguir debe ser
la economfa del conocimiento en torno a los recursos naturales. En
este sentido, parece ser ahora el momento correcto para avanzar en
esta senda, por cuanto hay precondiciones que Chile ha ido

estabilidad

macroecondmica e institucional que sustenta un bajo nivel de riesgo

cumpliendo. Primero, se cuenta con una
pais y una baja volatilidad, lo que sumado al imperio de la ley y al
respecto a los derechos de propiedad, sirve de marco base para
incentivar las inversiones. Segundo, cuenta con un sistema de
precios no distorsionado que minimiza las pérdidas de eficiencia.
Tercer ha desarrollado su infraestructura publica de manera de
facilitar las labores productiva. Cuarto, cuenta con un SNI, que
aunque inmaduro, contiene un grupo de programas y fondos
eficientes que sirve de base para mejorar su desempefio como
sistema. Quinto, cuenta con un mercado de capitales debidamente
regulado y con un desarrollo creciente, que sirve como base para
avanzar en el financiamiento del emprendimiento innovador. Y
sexto, ha evidenciado mejoras notables en la cobertura educacional,
debiendo abocarse ahora a mejorar la calidad del sistema y a
distribuir mds equitativamente las habilidades que surgen de la
educacion terciaria.

Por lo tanto, Chile se encuentra en una posicién expectante, a partir
de la cual es menester innovar para crecer y, a la vez, invertir en
capital humano para innovar. No obstante, la educacién es sélo
condicién necesaria, porque educar sin innovar no genera
crecimiento. Si logramos avanzar simultdneamente en educacién e
innovacién, el crecimiento tendrd un nuevo engranaje con la
equidad, pues no sélo proveerd los recursos necesarios para financiar
las politicas asistenciales, sino que ademds conseguird disminuir las
inequidades de capital humano, fuente principal del diferencial de
renta en Chile.
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Desde esta posicion surgen tres lineamientos generales de politica:

A. Construir la economia del conocimiento es una tarea puiblico-
privada que debe basarse en un enfoque sistémico.

La economfa del conocimiento debe sustentarse en tres pilares: i) un
régimen institucional y de incentivos econémicos claro, coherente y
estable; ii) una fuerte capacidad de innovacién, orientada a
desarrollar encadenamientos productives en torno a wentajas
comparativas; y iii) un capital humano de calidad.

Estos tres pilares estdn fuertemente interrelacionados entre sf,
reprsentando el primero -régimen institucional- el marco para los
otros dos -capacidad de innovacién y desarrollo del capital humano-
; requiriendo estos tltimos de avances en paralelo. Asf, sin un
régimen institucional claro, coherente y estable, es improbable que
existan los incentivos para inverdr en el sector productivo, en
actividades innovativas, o en capital humano. Por otra parte, sin una
demanda por capital humano de mayor calidad por parte del sector
productivg no resulta rentable inve rir en educacién, o puede ser
mis rentable ofrecer las habilidades laborales en el exterior. Y
viceversa, sin una oferta de capital humano calificado, la capacidad
innowativa del sector productivo se ve limitada por su poca
adaptabilidad a los cambios y por su deficiente capacidad para usar,
adoptar y adaptar las tecnologfas externas. Incluso, dada la desigual
distribucién de capital humano existente en el pafs, un avance sélo
en progreso tecnoldgico implica el riesgo de exacerbar las
desigualdades de ingreso. Esta estrategia de desarrollo basada en
estos tres pilares es el polo opuesto de la que el pafs siguiera entre los
afios 30s y los 70s, esto es, una industrializacién forzada
inconsistente con sus ventajas comparativas, pero representa y
requiere un salto cualitativo respecto de la situacién actual en
capacidad de innovacién y formacién de capital humano.

La institucionalidad es relevante para abordar eficientemente este
salto, asf como para sumar los esfuerzos puiblico y privado'. Es
necesaria una institucionalidad que dé directrices consistentes y
coordine las politicas publicas pro innovacién y aquellas destinadas
al desarrollo de capital humano, orientando los esfuerzos hacia
objetivos estratégicos, tanto de corto como de largo plazo. Esta
institucionalidad debe también crear los incentivos adecuados para
movilizar a los distintos actores relevantes (gobierno, empresas,
trabajadores, cientificos, educadores, instituciones financieras, entre
otros), y desarrollar el capital social y la confianza que permita la
colaboracién publico-privada y entre privados. En definitiva, debe
ayudar a alcanzar un acuerdo social amplio en torno a la estrategia
de desamollo.

"2 Ta reingenierfa institucional que ha implicado la implementacién del Sistema
Chile Solidario en materia de proteccién social (descrita en detalle en el capitulo I1I)
grafica el tipo de reforma requerida también en materia de politicas pro economia del
conocimiento. Asimismo, el éxito de dicha reingenierfa demuestra que es factible
emprender reformas similares en al 4mbito de la ciencia y tecnologfa.

Para estos propdsitos, una solucién institucional eficiente pasa
necesariamente por asignar claramente la responsabilidad del disefio
y la coordinacién de las politicas pro economia del conocimiento
(responsabilidad diferente a la ejecucién de programas especificos,
que  puede diferentes).

Complementariamente, quien sea determinado como responsable

corresponder a  organismos
debe contar también con herramientas suficientes para hacer
cumplir sus directrices. En este sentido, un modelo a considerar y
adaptar puede ser el adoptado por Finlandia (pais lider en la
economfa del conocimiento), el que cuenta con un consejo (‘The
Science and Technology Policy Council of Finland”)"* que asesora a
los distintos organismos ejecutores de programas en materias de
ciencia y tecnologfa. Este consejo es responsable del desamollo
estratégico y la coordinacién de la politica nacional de ciencia y
tecnologfa, asi como del SNI como un todo. En Chile, una
institucionalidad como la descrita debiese reorganizar el SNI,
corrigiendo sus actuales problemas, a saber, falta de dirctrices,
descoordinacién, duplicidad de funciones, bajo esfuerzo total,
dispersién de programas que no alcanzan a crear masa critica, baja
paricipacién del sector privado, sesgo hacia la investigacion bésica,
falta de financiamiento, “cuellos de botella” en materia de capital
humano, y desconexién entre el 4mbito empresarial y el dmbito
investigador-académico.

B. Las politicas de fomento a la innovacién deben tener

justificacién econdémica y orientarse a la competitividad.

Las politicas pro innovacién presentan una base conceptual y
empirica que justifica que éstas sean un dmbito de politicas puiblicas.
Asi, éstas deben abocarse a la correccién de las fallas de mercado y
las fallas sistémicas que hacen que se innove menos que lo
socialmente 6ptimo. Entre estas fallas cabe destacar la insuficiente
apropiabilidad de los beneficios de las innovaciones; las asimetrfas de
informacion, altos costos de transaccién y de coordinacién que
limitan la cooperacidn; las externalidades de red que impiden
alcanzar masas criticas; y la alta incertidumbre no cuantificable, el
riesgo no diversificable y la intangibilidad de los activos, que limitan
el  financiamiento  del  emprendimiento  innovador.
Consistentemente, se debe ser estricto en evitar que las politicas pro
innovacién encubran intervenciones gubernamentales sin una clara
justificacién econémica. Una aplicacién concreta de este principio

debe darse en el caso de las PYMEs.

" El consejo es presidido por el Primer Ministroy estd compuesto ademds por siete
ministros y diez personalidades destacadas en el dmbito de la ciencia y la tecnologfa.
Para mayo res detallesver:
www.minedu.fi/minedu/research/organisation/sci_tech_council/sci_tech_council.ht
ml
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En esta misma linea, las politicas pro innovacién deben vincularse
con ventajas comparativas reales re vdadas por el propio mercado, y
no pretender forzar al pafs a competir en sectores con improbables
alternativas de éxito. Asf, trabajar en torno a clusters dindmicos e
innovadores construidos alrededor de recursos naturales abundantes
resulta consistente con nuestras ventajas comparativas, en contraste
con hacerlo en manufacturas intensivas en mano de obra semi-
calificada, donde paises como China e India tienen una ventaja
evidente. Mds atin, en vez de los encadenamientos hacia adelante,
parccen mds en linea con nuestras ventajas comparativas los
encadenamientos hacia atrds y los costados de los sectores
exportadores en que Chile ya es lider (como ha ocurrido en el caso
de la salmonicultura, donde la industria de alimento de peces ya es
también exportadora). Ello, por cuanto los encadenamientos hacia
atrds y los costados tienen ventajas de escala y de cercania geografica
que los encadenamientos hacia adelante no tienen, ya que un
porentaje importante de la demanda mundial, en el primer caso,
estd dada por la demanda interna en Chile. Un claro ejemplo es la
demanda por insumos y servicios para la minerfa del cobre, donde
Chile posee mds del 35% de las reservas mundiales (a la cual
también puede sumarse la demanda de los vecinos de Chile,
también productors de este mineral). Un efecto adicional de esta
focalizacién en clusters construidos en torno a recursos naturales es
el desarrollo regional que conlleva, por la misma ubicacién de estos
recursos.

El enfoque de la innovacién orientada a la competitividad implica
también evitar asociar innovacién sélo con la generacién o creacién
de nuevas tecnologfas. Si bien en los sectores en que Chile es lider
puede ser necesario estar en la frontera del conocimiento, debe
tenerse presente que la innovacién implica principalmente adoptar
y adaptar tecnologfas externas, lo que es relevate por tener un costo
significativinente menor. Esto es cierto incluso para los pafses
desarrollados (por ejemplo, en EE.UU. los recursos destinados a
adoptar tecnologfas externas son 30 veces los dedicados a innovar en
la frontera). Esta consideracién implica que el esfuerzo innovador
del pais debe cambiar su foco desde la investigacién bdsica hacia la
investigacion aplicada en sintonfa con las necesidades empresariales.
Y las politicas publicas deben ser capaces de generar los incentivos
correctos para que ello ocurra.

La orientacién de las politicas pro innovacién a la competitividad
puede requerir también un enfoque pragmdtico para resolver
algunas fallas sistémicas y de mercado especificas. Este puede ser el
caso de las fallas que limitan el financiamiento del emprendimiento
innovador. Asf, las politicas publicas han estado avanzando en
proveer fondos publicos para apoyar la generacién de ideas, y en
desarrollar el mercado de capital de riesgo para que inversionistas
privados puedan transformarlas en negocios. Sin embargo, existe un
rezago en el financiamiento para todo lo referido a la aplicacién y
primer escalamiento de los proyectos innovadores, el que debiese
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cubrirse mediante el desarrollo del capital semilla. En este sentido,
en paises lideres en innovacién, como Suecia e Israel, este apoyo se
materializa a través de la adquisicién de una participacién en su
propiedad por parte del Estado, pero con un rol debidamente
acotado por evaluaciones sistemdticas y condiciones “de salida”
objetivas predefinidas. En general, este enfoque pragmdtico requiere
de un Estado riguroso en evaluar sus intervenciones, debiendo
terminarlas o reformularlas, tanto porque prueben ser ineficientes,
como porque queden superadas por el desarrollo del propio
mercado. En definitiva, deben evitarse las “fallas de gobierno”, tales
como su captura por parte de grupos de interés, o el
intenensionismo inconsistente con el mercado, como “la eleccién
de sectores ganadores”.

Finalmente, se recalca que el pafs debe materializar un mayor
esfuern de movilizacién de recursos para fomentar la innowacién,
mis alld de las ganancias de eficiencia que puedan lograrse por la
racionalizacién del SNI. En efecto, en el 4mbito de la investigacién
y desarrollo el pafs presenta una brecha significativa respecto a lo
esperado para su nivel de ingresos, mucho mds visible que en otros
4mbitos, como por ejemplo en materia de gasto publico en
educacién y en proteccién social. En este sentido, se estima que
Chile debe cerrar una brecha de al menos 2,5 puntos pacentuales
del PIB para alinearse con los paises lideres en innovacién. En
patticular, el sector publico debiese duplicar su gasto en
investigacion y desarrollo, pasando de 0,4% del PIB a 0,8%,
debiendo el sector privado hacerse cargo del resto de la brecha. Esto
implica que el sector ptiblico debe aumentar aproximadamente en
US$ 400 millones su esfuerzo innovador.

Cieramente, esta brecha no puede cerrase de manera inmediata,
puesto que nuestra carga tributaria ya estd en linea el nivel de ingreso
del pais. Sin embargo, si se hace necesario dar un fuerte impulso que
ademds movilice recursos del sector privado a través de un efecto
demostracién y de superacién de un umbral que asegure una masa
critica innovadora. Una fuente natural para financiar este primer
impulso en la magnitud requerida (alrededor de US$ 100 millones),
la constituye la implementacidn de una regalfa minera (ver
Recuadro N° IV.5.1). El resto de la brecha se podrd ir cerrando
paulatinamente a través del aumento de la carga tributaria que
generard el crecimiento econdmico en la medida que se reduzca la
elusién y evasién.
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Recuadro N° IV.5.1: Regalfa minera como fuente de
financiamiento de un fondo de innovacién tecnoldgica

Para Chile es indispensable aumentar su esfuerzo innovativo, lo que
requiere una fuente de financiamiento consistente. La carga
tributaria en el pafs ya estd en linea con su nivel de ingreso, por lo
que aumentarla abruptamente serfa contraproducente para el
crecimiento. Asf, una alternativa viable es el establecimiento de una
regalfa minera, tal como el Proyecto de Ley presentado por el

Ejecutivo al Congreso (Boletin N°3588-08 del 6 de Julio de 2004).

Segiin la Constitucién Politica de la Repuiblica, “El Estado tiene el
dominio absoluto, exclusivg inalienable e imprescriptible de todas
las minas, comprendiéndose en éstas las covaderas, las arenas
metaliferas, los salares, los depdsitos de carbdn e hidrocarburos y las
demds sustancias fsiles, con excepcién de las arcillas superficiales,
no obstante la propiedad de las personas naturales o juridicas sobre
los terrenos en cuyas entrafias estuvieren situadas” (articulo 19, N°
24, inciso 6°). Esta forma de dominio de los yacimientos mineros se
justifica por el hecho que los minerales constituyen un rcurso
natural no renovable que pertenece a la nacién entera. Estos recursos
poseen un valor intrinseco, debido a la posibilidad de explotarlos
comercialmente. No obstante, el Estado no recibe actualmente
ninguna compensacién por su extraccién y venta, a pesar que segin
la Constitucién le petenecen.

Asi, hoy el concesionario minero aprovecha los recursos no
renovables de la minerfa en forma gratuita. Esta situacién equivale a
un subsidio del Estado hacia los duefios de las empresas mineras.
Este subsidio provoca una disminucién artificial en los costos de
extraccién y procesamiento de los productos mineros, lo que a su vez
genera incentivos a sobreexplotar los minerales. Dada su naturaleza
no renovable, ante un eventual agotamiento de estos recursos se
perderfa una importante fuente de ingresos y bienestar para el pafs.

El establecimiento de una regalfa minera corregirfa esta situacin, al
lograr que los oferentes de productos mineros internalizacen el costo
correspondiente al valor del mineral extraido, y por lo tanto lo
explotasen en un nivel més cercano al éptimo social.

En cuanto al uso de los recursos recaudados a través de esta regalfa,
resulta del todo coherente destinarlos a apoyar el esfuerzo nacional
destinado a la creacién de activos que reemplacen la capacidad
generadora de ingresos de estos recursos no renovables. En efecto,
esto es una estrategia consistente en el sentido que transforma una
riquea actual en una permanente capacidad generadora de ingresos
en el futuro. Ldgicas como esta han sido aceptadas por las naciones
que explotan recursos naturales no renovables, destacdndose los
casos de Canadd y Australia.

C. El sistema educacional debe mejorar su calidad y equidad de
acceso, con énfasis en la efectividad y focalizacién de los apoyos
puiblicos

El momento para concentrar esfuerzos en el mejoramiento de la
calidad y equidad de la educacién es precisamente ahora, cuando los
problemas de acceso a la escuela estdn en buena medida resueltos. El
acceso es una condicién necesaria para lograr los estdndares
educacionales apropiados al nivel de desarrollo al que aspira Chile;
los nifios y nifias de menores recursos sélo pueden acceder a una
educacién de calidad si parten por asistir a la escuela. Pero ahora la
calidad es necesariamente mds compleja que ampliar coberturay se
convierte en un desafio mayor en escuelas y liceos masificados, que
deben hacerse cargo de la real diversidad del pafs al interior de sus
aulas.

Existe, sin embargo, una segunda razén para intensificar el avance
de la educacién chilena; esta corresponde a la ventana de
oporunidad que abre la demograffa. En efecto, el largo ciclo de
expansion de la poblacién en edad de acceder al sistema educacional
se encuentra proximo a terminar. Este fenémeno implica una
significativa atenuacién de la presién cuantitativa sobre el sistema
educacional y sobre los gastos de funcionamiento del mismo.
Proyecciones para el perfodo 2005-2020, indican que si el gasto en
educacién continda creciendo al ritmo que lo hizo en los tltdmos 10
afios -6,1% anual-, al final del periodo podrfa simultdneamente
lograrse niveles de cobertura en los extremos del sistema -educacién
prebésica y superior- equivalentes a los de paises avanzados, y llevar
el gasto por estudiante en el sistema escolar a un nivel de 2,6 veces
su nivel actual.

El espacio para un incremento significativo de la inversién en
educacién por estudiante, sin embargo, no asegura un avance
equivalente en la calidad y equidad de la educacién. Para ello son
necesarias dos condiciones: primero, que los recursos adicionales no
sean absorbidos por escalamientos de costos que sélo beneficien a los
proveedors del sistema y, segundo, que dichos recursos sean
inveridos en un sistema educacional cuya prioridad sea la
efectividad y el apoyo a los nifios y nifias que mds lo necesitan.

Lo anterior hace necesaria una sintesis positiva de las reformas
financiera y pedagdgica de los dltimos 25 afios, para lo cual se
requieren instrumentos ¢ intervenciones de naturaleza distinta a los
utilizados hasta ahora.

En primer lugar es necesario elevar las exigencias para acceder a la
subvendén estatal. Si el estado mantene la obligacién
constitucional de garantizar el derecho de los nifios y nifias a la
educacién y atin cuando la prestacién del servicio esté externalizada,
aquel tiene el derecho y, probablemente, la obligacién de fijar ciertas
condiciones para ello.
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Del mismo modo, un sistema educacional tan descentralizado como
el chileno, donde la libertad que una familia tiene para elegir la
escuela de sus hijos depende de la disponibilidad real de alternativas
y medios para acceder a ellas, requiere de una preocupacién y
reforamiento de los estdndares de logros de aprendizaje. Por
estdndares debe entenderse minimos absolutos que sean a la vez una
exigencia para las escuelas y una garantfa para los nifios y nifias que
asisten a ellas.

Igualmente vdlido en este sentido es la aplicacién de estdndares
minimos sobre las competencias de los docentes, lo que requiere
medios de verificacién o acreditacién independientes y de amplias
oportunidades de perfeccionamiento concentradas en la
actualizacién de conocimientos en disciplinas sustantivas. Un
sistema de estdndares minimos de logro educativo y de formacién y
desempefio docente requiere, ademds, de estimulos y sanciones para
ser realmente efectivo.

Por otra parte, es necesario que el estado asuma entre sus funciones
la de proveer informacién sustantiva que apoye las decisiones de las
familias. Para ello se rquiere desarrollar una verdadera ficha escolar
que refleje las distintas dimensiones del desempefio de la escuela y el
valor que ésta agrega en los procesos de aprendizaje de sus alumnos.

Un sistema de supervisién eficaz es esencial para el buen desempefio
de un sistema educacional descentralizado, con estdndares de logro
educativo y desempefio escolar. Desarrollar este tipo de supavisién
en Chile requier de una profunda reingenierfa del sistema
actualmente existente de la que ya se estdn dando los primeros pasos.

Finalmente, si el sistema educacional va a ayudar a reducir las
inequidades de origen que condicionan las capacidades de los nifios
y nifias para aprender, no es suficiente que se financie con una
subvencién uniforme. Compensar las desventajas de origen requiere
de una atencién mds personalizada en la escuela y profesores mds
efectivs, apoyados por profesionales de otras 4reas. Para cubrir el
mayor costo que esto involucra es necesario que exista una
subvencién diferenciada para los nifios y nifias de menores recursos.

Las propuestas anteriores se basan en la conviccién de que en Chile
es posible lograr una sintesis virtuosa de las reformas aplicadas en los
tltimos 25 afios. Para ello es necesario, sin embargo, dejar de lado
los prejuicios ideoldgicos y los fetiches politicos que marcarn la
discusién durante muchos afios, para asf estructurar un sistema
educativo autosustentable y coherente, donde los programas no
tengan que desperdiciar los escasos recursos piblicos por tener que
parir compensando los efectos negativos de otros aspectos del
funcionamiento del sistema educativo. Las reformas que se
requieren en este sentido apuntan, en definitiva, a que los temas de
financiamiento, propiedad, salarios y organizacién cedan
definitivanente el paso a los temas sustantivos de la educacién y
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reconozan el lugar central de los nifios y jévenes en el centro de la
preocupacién de los actores del sistema educacional, partiendo por
el Estado.

Adicionalmente, para responder a las demandas de la economia del
conocimiento, se requieren también mejoras de calidad y equidad de
acceso en la educacién superior. En este sentido, la presién de la
demanda sobre la educacién superior, la resolucién de las
distorsiones que se producen a su interior y su sintonfa con el
desarrollo productivo del pafs es un tema de primera relevancia para
las politicas ptblicas. Consistentemente, para avanzar en esta
direccién se requieren dos condiciones: que los recursos liberados
por el estancamiento de la poblacién escolar no sean absorbidos por
escalamientos de costos de los prestadores, y que se produzca una
adecuada complementacién de recursos publicos y privados en el
financiamiento de la educacién superior.

La complementacién del esfuerzo estatal con recursos privados tiene
directa relacién con la constatacién de altas tasas de retorno privado
para la inversién en educacién superior, las que, ademds se
materializan en periodos mds breves que para los niveles primario y
secundario. Esto indica que para un individuo endeudarse para
financiar sus estudios superiores es una decisién altamente rentable.
Para que ello sea factible, sin embargo, es necesario resolver las fallas
de mercado asociadas a la inversién en capital humano. Politicas
publicas que se orienten a resolver esas fallas de mercado serdn, en
consecuencia, considerablemente mds eficientes que financiar el
costo de los estudios superiores a personas que ya pertenecen o
pasardn a pertenecer a los estratos de mayores ingresos del pais.

Un efecto secundario de la viabilizacién de sistemas sostenibles de
crédito universitario serfa generar el espacio fiscal necesario para
concentrar los aportes directos del estado en la aplicacién de
estimulos para que jévenes de menores recursos ingresen
efectivanente a la educacién superior. Para ello se requiere, sin
embargo, mejorar significativamente la capacidad de focalizacién de
estos apoyos respecto de lo que se aprecia en la actualidad en los
programas de becas.
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V. PRESUPUESTO 2005

V.1 El Dividendo de la Responsabilidad Fiscal

El Proyecto de Ley de Presupuestos del Sector Pablico para 2005 ha
sido formulado {ntegramente en el marco de la regla de politica fiscal
de generar un superdvit estructural de 1% del PIB y expresa los
frutos de su aplicacién en los cuatro afios anteriores.

La aplicacién de la regla de politica a la formulacién del Proyecto de
Presupuestos incorpora un mejoramiento del marco estructural de
las finanzas publicas para 2005. En efecto, la consulta a los paneles
de expertos sobre precio del cobre y PIB tendencial arrojé mejoras
en ambos pardmetros para 2005. Es asi como se ha estimado un
precio del cobre de largo plazo de 93 centavos de délar por libra,
significativanente superior a los 88 centavos aplicados en 2004. Por
su parte, para el PIB tendencial se ha estimado un crecimiento de

4,2%, superior al 3,9% de 2004.

El incremento del precio del cobre de largo plazo y del PIB
tendencial ha elevado los ingresos estructurales estimados para 2005
en un robusto 5,4%. Esto proporciona un marco més holgado para
el gasto publico que en afios anteriores. Es asi como el Proyecto de
Ley de Presupuestos para 2005 contempla un crecimiento
proyectado del gasto del gobierno central consolidado de 5,5%
respecto de 2004.

En 2005 el comportamiento de los ingresos fiscales efectivos estard
marado no sélo por un fortalecimiento de los ingresos
estncturales, sino también por un importante componente ciclico,
proveniente de un dindmico crecimiento, baja inflacién y, sobre
todo, un alto precio del cobre en respuesta a las condiciones de
mercado internacional de este metal. En contraste con los ingresos
estncturales, sin embargo, este componente ciclico es esencialmente
transitorio, por lo que en 2005 la generacién de un superavit
estnctural de 1% del PIB serd compatible con un superavit efectivo
levemente superior a esa cifra. Los recursos asociados a este superavit
se destinardn, en primer lugar, a reponer los recursos del Fondo de
Compensacién del Precio del Cobre, de modo que éste pueda volver
a operar cuando el precio del cobre vuelva a bajar en afios futuros y,
complementariamente, a reducir el endeudamiento neto del sector

publico.

Dado que la aplicacién de la regla de superdvit estructural permitié
déficit fiscales moderados durante el periodo 2000-2003,
contribuyd a la reduccién del riesgo pafs y ha involucrado generar
un superdvit durante 2004 con el cual se ha prepagado deuda
publica, esta politica también se refleja en la estructura del gasto
proyectada para 2005. Es asi como el Proyecto de Ley de
Presupuestos contempla un gasto en intereses de la deuda publica

sustancialmente inferior al que corresponderfa si se en afios
anteriores se hubiera seguido una politica fiscal mds expansiva.

Asf, puede estimarse que si entre 2000 y 2004 los balances fiscales
hubieran sido menores en un 1% del PIB a lo que efectivamente
fueron, elevando la deuda externa y colocando los spreads soberanos
en niveles similares a los de pafses con tales resultados fiscales, el
gasto en intereses serfa en 2005 superior en alrededor de 700
millones de délares. El ahorro de intereses correspondiente ha
podido ser destinado en el Presupuesto para 2005 a financiar
programas sociales, inversiones y programas de empleo con apoyo
fiscal. La liberacién de recursos del servicio de la deuda para
financiar actividades sustantivas del estado puede calificarse
entonces como un verdadem “dividendo social” de la politica fiscal.
Las siguientes secciones presentan las principales iniciativas que han
podido financiarse en 2005 con los recursos que estaban
disponibles, los que incluyen este dividendo social.

V.2 Generacién de empleos, competitividad y
crecimiento

V2.1 Mds Trabajo para los chilenos

La generacién de empleos es la principal prioridad del Proyecto de
Ley de Presupuestos 2005, lo que se potenciard con los programas
de empleo directo e indirecto con apoyo fiscal. Durante el préximo
afio estas lineas financiardn alrededor de 90 mil empleos promedio
mensual, alcanzando una cobertura méxima de 125 mil cupos
durante el tercer trimestre del afio. La activacién del Fondo de
Contingencia, por otra parte, podrd elevar esta cifra a 180 mil
empleos mensuales en los meses de invierno. En ese contexto, el
Proyecto de Presupuestos para 2005 propone el mayor esfuerzo
fiscal en este dmbito desde 1999.

Con el fin de materializar esta meta, se crea en el proyecto de
presupuestos para 2005 el programa Proempleo, dependiente del
Ministerio de Trabajo y Previsién Social, que concentrard una parte
impormte de los empleos directos e indirectos con apoyo fiscal.
Dentro de esta iniciativa destaca una nueva linea de accién con la
Fundacién Nacional para la Superacién de la Pobrea que
promoverd el desarrollo de proyectos de apoyo social intensivos en
mano de obra que, adicionalmente, satisfagan necesidades
comunitarias de los sectores mds pobres en 4reas tales como el
cuidado infantil y la atencién a adultos mayores, entre otras. El
objetivo de esta iniciativa es aprovechar el amplio y reconocido
conocimiento de la fundacién para dar respuesta a las necesidades de
la poblacién de menores recursos, brindando servicios demandados
y utilizados por la comunidad que permitan generar fuentes de
empleo de largo plazo.
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Por medio de este tipo de programas permanece vigente el
compromio de apoyo y proteccién social adquirido por el
Gobierno con aquellos que sufren este flagelo mientras la clara
mejorfa experimentada por nuestra economia durante 2004 no se
refleje en una disminucién clara y permanente del desempleo entre
los chilenos.

En vista que el motor del empleo en nuestro pais lo constituye el
sector privado, el proyecto de Ley de Presupuestos para 2005
también propone continuar con el Programa de Bonificacién a la
Contratacién de Mano de Obra desarrollado por el SENCE. Este
programa considera, ademds, la asignacién de una linea especial
destinada a dar solucién en el 4rea de empleabilidad a alrededor de

5.500 participantes del Sistema Chile Solidario.

En esta misma linea, el proyecto de presupuestos para 2005
considera, adicionalmente, la entrega de cerca de 21.500 subsidios
para beneficiarios del Programa de Apoyo a la Reinsercién Laboral
y Empleo de FOSIS y de la linea de Apoyo al Empleo Chile
Solidario de esta institucién. Con ello se busca impulsar el desamollo
de nuevos proyectos de empleo independiente, generando ingresos
permanente para las familias mds pobres.

Asimismo, el Proyecto de Ley de Presupuestos 2005 reforzard la
creacién de nuevos empleos por la via de la inversién publica, la que
se canaliza principalmente a través de las obras desarrolladas por los
Ministerios de Obras Publicas, Vivienda y Urbanismo. A esto se
sumard el efecto en el empleo de la inversidn desarrollada por el
Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR) y el desarrollo de
infraestnctura para el cumplimiento de la Reforma Educacional y
Procesal Penal, ademds de las inversiones que materializardn las
empresas publicas.

También se logrard una expansién en materia de puestos de trabajo
a través de nuevas dotaciones en el sector puiblico, que corresponden
fundamentalmente al nuevo personal contratado para la eficiente
puesta en marcha y continuacién de las reformas de salud
educacional y penal, asi como al aumento en la planta de
Carabinems.

Finalmente, en 2005 se mantendrd en el Tesoro Publico el Fondo de
Contingencia contra el Desempleo que podrd ser activado a la luz de
los indices de desocupacién que se registren el préximo afio para
llegar a aquellas regiones y ciudades con tasas de desempleo de dos
digitos. Todo lo anterior permitir4 alcanzar un nivel de cobertura de
los programas de empleo con apoyo fiscal en los meses de invierno
de 180 mil nuevos empleos.
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V2.2 Ciencia y tecnologia: el camino al desarmwllo

En un mundo cada vez mds globalizado y competitivo, la generacién
de empleos productives permanentes y el desarrollo estdn
fuertemente vinculados a la capacidad de innovacién productivay
tecnoldgica. Por lo anterior, el Proyecto de Presupuestos para 2005
considera recursos por $161.128 millones a través de fondos
cientfficos y tecnoldgicos y otros instrumentos orientados a la
transferencia tecnoldgica y formacién de capital humano de alta
calidad. Asf, el renovado esfuerzo por elevar la capacidad nacional en
investigacion bdsica y aplicada, y generar una masa critica de
empresas que integren o desarrollen nuevas tecnologfas en la cadena
productiva se traducird en un aumento del 15,4% real en los
recursos destinados a innovacién, ciencia y tecnologfa respecto de

2004.

Dentro de este esfuerzo global, el Fondo Nacional de Desarrollo
Cientifico y Tecnoldgico (FONDECYT) aumentard sus recursos en
un 6,2% real respecto del afio 2004, lo que le permitird financiar
cerca de 1.250 proyectos de investigacidn. En materia de capital
humano especializado, el proyecto de presupuestos para el préximo
afio considera $7.939 millones, lo que representa un aumento de
54,8% real respecto a 2004. Estos recursos permitirdn, entre otras
cosas, reforzar iniciativas de CONICYT, como es el caso de
Programa de Ciencia para la Economfa del Conocimiento,
programa financiado a través de un préstamo con el Banco Mundial,
que estd dirigido al desarrollo de un sistema de innovacién para
aumentar el capital humano de excelencia en ciencia y tecnologfa. El
Programa Iniciativa Cientifica Millenium, que comenzé en el afio
1999, por otra parte, contempla recursos por $4.157 millones en
2005, un incremento de 13,9% real respecto del 2004. Esta
iniciativa pomueve el desarrollo de la investigacion cientifica y
tecnoldgica a través de fondos entregados competitivamente a
cientfficos e investigadores nacionales.

En lo que respecta a la inversién en tecnologfa, destaca en 2005 el
incremento de recursos del Programa de Desarrollo e Innovacién
Tecnoldgica, el Programa Agenda Digital, el Fondo para la
Innovacién Agraria y el Programa Creacién y Desarrollo de
Empresas Innovadoras. Este tdltimo considera recursos por $5.122
millones correspondientes a una donacién de la Unién Europea, que
permitird fortalecer la competitividad de las pequefias y medianas
empresas a través del apoyo para su innovacién y la transferencia
tecnoldgica. Esta iniciativa concentrard esfuerzos para impulsar
nuevas tecnologfas en lo que serefiere a la masificacién del acceso a
las tecnologfas de informacién y comunicacidn; el desarrollo y la
incorporacién de tecnologfas limpias en los procesos productivoy;
la incorporacién de sistemas de gestion de calidad en las empresas,
entre otos.
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V2.3 PYMEs: mas desarrollo y competitividad

Pier clave en la generacién de empleo, la pequefia y mediana
empresa (PYMEs) podrd seguir avanzando en su modernizacién y
competitividad gracias a un esfuerzo adicional en el Proyecto de
Presupuestos para 2005 que, junto con potenciar la innovacién y
transfernda de nuevas tecnologfas, pondrd énfasis en la
capacitacién, acceso a financiamiento y simplificacién de trdmites
para la pequefia empresa.

Una innovacién fundamental en el Proyecto de Presupuestos para
2005 es la institucionalizacién del Programa Chile Emprende.
Capitalizando la experiencia de Chile Solidario y Chile Barrio, este
propone fortalecer el desarrollo de las micros y pequefias empresas a
través de una estrategia comun vy articulada de los instrumentos de
fomento productivo con los que cuenta este segmento a nivel
gubernamental. Las instituciones participan son la Corporacién de
Fomento (CORFOQ), a través de sus programas orientados a
microempresas; el Se vicio de Cooperacién Técnica (SERCOTEC);
el Fondo de Solidaridad e Inversién Social (FOSIS); el Servicio
Nacional de Capacitacién y Empleo (SENCE) y el Instituto de
Desarrollo Agropecuario (INDAP). La expresién regional de la
ariculacién de dichas instituciones podrd considerar también,
cuando sea pertinente, la participacién de la Direccién Regional de
Vialidad y/u otras reparticiones relevantes.

Para reforzar aun mds la gestidn eficiente de los recursos destinados
al apoyo de la pequefia empresa, €l proyecto de presupuestos para
2005 incluye, ademds, una glosa asociada a los recursos destinados a
este objetivo, que posibilitard reasignaciones de recursos dentro del
afio hacia las lineas programdticas que evidencien un mayor impacto
y efectividad.

Considerando que las exportaciones son el principal motor de
nuestra economia, el gobierno ha promovido el desarrollo de una
agricultura rentable, competitiva y capaz de adaptarse al proceso de
apertura e insercién en la economfa internacional. Es por ello que
para el afio 2005 se destinan $32.000 millones para mejorar la
competitividad del sector silvoagropecuario, lo que representa un
incremento del 18% real anual. Con estos fondos se financiardn
tanto proyectos y programas directos del Ministerio de Agricultura,
como iniciativas implementadas a través de convenios con otras
instituciones. Algunos de los programas que se verdn beneficiados
con estos recursos adicionales son el de Inspecciones a Exportaciones
Silvoagropecuarias, el de Deteccién y Control de Plagas Forestales,
el Programa de Semillas y el Programa de Recuperacién de Suelos
Degradados.

Los recursos destinados al financiamiento de instrumentos de
fomento productivo y asistencia técnica para las PYMEs a través de
los programas de CORFO también verdn incementados
significativanente en 2005. Asi, el paquete de programas integrado

por FONTEC (Fondo Nacional de Desarrollo Tecnoldgico y
Productivg, Programa Asistencia Técnica y Proyectos de Fomento
(Fomento Productivoy Asistencia Técnica) y el FDI (Fondo de
Desarrollo e Innovacién), incrementard sus recursos en casi un 30%

real.

En lo que se refiere a la simplificacién de trémites, destaca el Portal
Tributario MIPYME (micro, pequefia y mediana empresa),
desarrollado por el Senvicio de Impuestos Internos (SII), que en el
Proyecto de Presupuestos para 2005 contard con recursos
adicionales por $1.200 millones. Esta iniciativa busca facilitar la
gestion y el cumplimiento de obligaciones tributarias de este sector,
aumentando sus posibilidades de negocios. Los principales
componentes de este portal son la factura electrénica MIPYME, la
contabilidad MIPYME, y la propuesta de declaracién de IVA y
Renta. Adicionalmente, el Portal proveerd una vinculacién con la
Red en Internet del Estado, vinculando a las pequefias empresas con
organismos de fomento, de financiamiento de compras y de
comercio internacional.

En lo que a capacitacién se rfiere, por otra parte, el proyecto de
presupuestos para 2005 permitird destinar hasta $ 6000 millones a
la capacitacién directa de microempresrios y trabajadores
independientes, a través de una nueva linea del FONCAP para este
efecto. El programa Chile Califica, por otra parte, también contard
con mds recu