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Presentacion

El fuerte y sostenido crecimiento experimentado por la economia chilena desde
mediado de los afios ochenta hasta el afio 1998, en que la trayectoria se quiebra a
consecuencia de los efectos de la crisis asiatica que impacto sobre la mayor parte de las
economias de la region, ha permitido una mejora sustantiva en la mayoria de los
indicadores econoémicos y sociales. Sin embargo y sin ser un fenomeno nuevo, no ha sido
posible avanzar en materia de reduccion de las desigualdades. Los altos niveles de
desigualdad distributiva que caracterizan a la sociedad chilena sitdan al pais entre los de
mayor desigualdad a nivel mundial y, por lo tanto, su reduccion constituye ademas de un
imperativo ético, una necesidad para mantener la senda de crecimiento y desarrollo del pais
en un contexto de igualdad de oportunidades e incorporacion creciente de toda la poblacion
nacional a los beneficios del mayor desarrollo.

En este contexto, y acogiendo el postulado del crecimiento con igualdad de
oportunidades como tnica via que permitiria al pais alcanzar mayores niveles de equidad
economica y social, el Ministerio de Planificacion y Cooperacion a través de la Unidad de
Estudios Prospectivos decidio convocar a participar en un Seminario Taller a un grupo de
expertos de alto nivel y de diferentes instituciones y visiones politicas para miciar la
reflexion y discusion respecto de cual es el conjunto de politicas publicas que de
implementarse contribuirian, en un contexto de mediano y largo plazo, a mejorar los
niveles de equidad o reducir la desigualdad distributiva.

Estamos convencidos de que junto con avanzar en los estudios de caracter explicativo
respecto de las fuentes y causas de la desigualdad en la distribucion del ingreso o de
oportunidades que permitirian avanzar en una mayor profundidad y detalle respecto de las
caracteristicas especificas de las politicas que se deben implementar, existen suficientes
antecedentes para avanzar en paralelo respecto de lineas gruesas de tipos de politicas que se
necesitan aplicar o reforzar.

La presente publicacion, denominada “Propuestas de Politicas para mejorar la
Distribucion del Ingreso™ pone a disposicion de los usuarios, publicos y privados, los
documentos preparados por los expositores que participaron del Seminario — Taller antes
mencionado, siendo estos de completa responsabilidad de sus autores. Ademas, se publica
como documento anexo un texto que fue enviado por el autor al Seminario

La coordinacion del taller y la edicion de la publicacion estuvo a cargo de Luis
Alejandro Diaz, economista e investigador de la Unidad de Estudios Prospectivos de este
Ministerio.






La distribucién de Ingreso en Chile: Antecedentes para el debate

Luis Alejandro Diaz 8.

Introduccion

Si bien el tema que nos retine en esta oportunidad es el relativo a la distribucién del
ingreso y en particular, el de iniciar una reflexion y discusion tendiente a explorar la
factibilidad de encontrar un conjunto de politicas que sean, por una parte, técnica y
politicamente viables, y por otra, capaces de alterar de manera positiva y significativa, en
un contexto de mediano y largo plazo, los niveles de desigualdad en la distribucion del
ingreso que caracterizan a la economia chilena, es til iniciar la discusion revisando una
serie de antecedentes tedricos y empiricos que nos ayuden a situar tanto la magnitud de la
problematica como la urgencia de abordarla.

Si se revisa el comportamiento econémico del pais en los dltimos 30 afios, se
observa, no sin tropiezos, una trayectoria de crecimiento econdémico a tasas importantes, las
que incluso se aceleraron durante la segunda mitad de los afios ochenta y los primeros ocho
afios de los noventa'. Este importante crecimiento ha traido enormes beneficios a la mayor
parte de la poblacién al permitir, entre otros, importantes incrementos en los niveles de
ingreso y salarios, reduccion fuerte en las tasas de pobreza e indigencia, mas y mejor
acceso a una serie de servicios sociales basicos y menores tasas de desempleo.

Sin embargo, y a pesar de la positiva evolucion de los indicadores antes sefialados,
diversos estudios comparativos tanto en el ambito internacional como de la evolucion de la
distribucién del ingreso en el contexto nacional, concluyen que Chile no solo es un pais de
alta desigualdad, sino que también los avances en esta materia han sido practicamente
nulos.

Existe, en los tiempos actuales, suficiente consenso en amplios sectores politicos y
académicos, respecto de la excesiva desigualdad que experimenta el pais, consensos que se
diluyen en parte, cuando se discute respecto de la urgencia de abordar y enfrentar la
problematica.

Los argumentos esgrimidos por las diferentes posiciones son diversos y de distinta
fortaleza. Por una parte estan quienes piensan que lo mas urgente es reducir al maximo la
pobreza y que la desigualdad puede esperar. Para lograr este proposito lo primordial es el
crecimiento de los ingresos, para lo cual se deben priorizar aquellas politicas que garanticen
un crecimiento alto y sostenido, con el convencimiento de que historicamente los Estados

El autor es economista de la Universidad de Chile y actualmente se desempefia como investigador de la
Unidad de Estudios Prospectivos del Ministerio de Planificacion y Cooperacion.

'/ Luego de 15 afios de crecimiento sostenido y a consecuencia de diferentes efectos entre los que
probablemente fue més determinante la crisis asiatica, la economia chilena experimento el afio 1999 una
baja en su actividad econdmica del 1,1%.



que han implementado politicas redistributivas no solo no han logrado su propodsito de
reducir la inequidad sino que también han terminado danando de manera importante el
dinamismo de la economia. Por otra parte, estan los convencidos de que el crecimiento
economico y la equidad no son objetivos contrapuestos y, en consecuencia, si se definen las
politicas adecuadas, éstas pueden contribuir a ambos logros. El bienestar de la poblacion
aumentaria mas rapido y lo mismo la reduccion de la pobreza, si es posible avanzar
paralelamente en crecimiento econémico y reduccion de la desigualdad.

Lo que si esta claro y debiera ser compartido por ambas vertientes o posiciones es
que en un contexto de reduccion importante y acelerada de las tasas de pobreza e
indigencia, el tema de la pobreza relativa o de la desigualdad en la distribucion del ingreso
adquiere creciente importancia. El argumento de priorizar la reduccion de las tasas de
pobreza puede ser valido en un contexto de altas tasas y no cuando estas han caido a los
niveles observados en Chile’.

En consideracion al objetivo de este documento, que no es mas que estimular la
reflexion respecto de la importancia de reducir los niveles de desigualdad y fomentar el
necesario debate respecto del conjunto de politicas que seria necesario implementar, de
manera de alcanzar en un contexto de mediano y largo plazo una sociedad con mayor
bienestar y mas equidad, se presentan algunos antecedentes tedricos y empiricos vinculados
a la tematica de la distribucion del ingreso, especialmente para el caso chileno

Para cumplir con su proposito el documento se estructura en 3 capitulos. EI primero,
denominado antecedentes previos, esta orientado, por una parte, a reconocer la discusion
existente respecto de cual es la mejor forma de mediar y cuantificar la desigualdad, en
consideracion la existencia de diferencias conceptuales y una amplia variedad de
indicadores y variables a partir de las cuales se puede cuantificar el fenébmeno; y por otra, a
entregar los primeros antecedentes tedrico-conceptuales respecto de los determinantes o
fuentes de desigualdad en la generacion y distribucion del ingreso. El segundo capitulo
entrega antecedentes concretos, extraidos de diferentes estudios, respecto de la distribucion
del ingreso en Chile, observada tanto desde una dptica comparativa como de evolucion en
el tiempo. El capitulo 3 se orienta a plantear el desafio, tanto del seminario taller como de
la sociedad en su conjunto si lo que se busca es reducir la desigualdad en un contexto de
aumento de los niveles de bienestar.

*/ El argumento sostenido por quienes promueven el priorizar la reduccion de la pobreza por sobre la
desigualdad puede recuperar cierta fortaleza si a consecuencia de los problemas que enfrenta la economia
a partir del aio 1999, los resultados de la la encuesta CASEN del aiio 2000 indican un estancamiento en
la reduccion de la pobreza o en su defecto un incremento de ésta.



1 Antecedentes previos
1.1 Distribucion del ingreso versus distribucion del consumo

Si se acepta que el fin ultimo de las politicas publicas es aumentar los niveles de
bienestar de la sociedad, lo correcto es que los indicadores agregados de equidad se
orienten a este objetivo, sefialo esto porque, a pesar de existir una importante controversia
respecto de cual es el mejor indicador para medir bienestar, como consecuencia de las
multiples dimensiones que el concepto involucra y no siendo todas ellas cuantificables,
desde el punto de vista tedrico y practico, parece razonable asociarlo mas a niveles y
distribucion del consumo de bienes y servicios que a niveles y distribucion del ingreso. ;Da
lo mismo estimar la desigualdad considerando distribucion del consumo o distribucion del
ingreso?, ;Son las diferencias suficientemente importantes como para cambiar las
conclusiones respecto de la desigualdad que existe en Chile?.

Un estudio realizado por Contreras y Caceres (1998) concluye que existe una alta
consistencia entre las medidas de pobreza utilizando datos de ingreso o de consumo’, pero
que se producen diferencias en los grados de desigualdad utilizando una u otra variable. En
particular, los niveles de desigualdad son mayores cuando se utilizan datos de ingreso que
cuando se utilizan datos de consumo.

El mismo estudio concluye que al desagregar por partidas de gastos, la menor
desigualdad se observa en el consumo de aquellos bienes orientados a satisfacer las
necesidades basicas (alimentos) y las mayores en el consumo de bienes durables y de
servicios asociados a la acumulacion de capital humano como son educacion y salud, que
son los que finalmente pueden contribuir a perpetuar o no en el tiempo los niveles de
desigualdad.

En la misma linea argumental anterior, existen estudios que realizan un esfuerzo por
corregir las estimaciones de distribucion del ingreso, incorporando imputaciones asociadas
a los bienes y servicios en especie que reciben los hogares como consecuencia del gasto
social. En este sentido, un estudio realizado por Contreras, Bravo y Millan (1994), concluye
que luego de imputar como ingreso los subsidios en especie que reciben los hogares,
particularmente en salud, educacion y vivienda, los niveles de desigualdad se reducen de
manera importante.

Sin embargo, a pesar de utilizar indicadores de consumo (gasto en consumo) y/o
corregir la distribucion del ingreso imputando los subsidios en especie que entrega el

* | Como la fiiente de informacién para los datos de consumo corresponde a las encuestas de presupuestos
familiares, los datos reportados corresponde a gastos de los hogares en el sentido de desembolsos de
ingresos, por lo que queda fuera el consumo al que pueden acceder los hogares de menores ingresos
como consecuencia de las politicas sociales que involucran subsidios en especies, tales como: el acceso a
la educacion gratuita, a los servicios de salud publica en condiciones preferenciales y subsidios de
vivienda.



Estado, las conclusiones respecto del importante nivel de desigualdad que caracteriza a la
economia chilena no varian significativamente y se sigue observando un alto nivel de
correlacién positiva entre los diferentes indicadores, situacion que tiende a validar los
analisis sobre la base de indicadores de ingreso, a pesar de que estos puedan estar
sobreestimando en alguna medida los niveles de desigualdad.

1.2 Metodologias, indicadores y variables utilizadas para medir la distribucion del
ingreso

Es también comiin encontrar controversia respecto de cudl es la mejor forma de
medir la distribucion del ingreso en lo que se refiere a indicadores utilizados y a
definiciones de ingreso consideradas. Asi es como se puede observar que diferentes
investigadores optan, en la realizacion de sus estudios, por alternativas distintas.

Sin entrar en una discusion detallada de cuales alternativas podrian ser superiores,
es atil mencionar algunas de las existentes y como ellas afectan los resultados obtenidos.

Como se sefiala en Diaz, Luis (2001), al plantear un estudio para medir la
desigualdad, la primera interrogante a dilucidar es que aspecto se desea medir. Existen tres
conceptos asociados a la idea de desigualdad y que pueden ser aplicados a una variable
tanto para el estudio del comportamiento intertemporal como para la comparacion en un
mismo momento del tiempo entre diferentes unidades territoriales o de otro tipo. Estos son:
nivel de la variable, grado o nivel de concentracion y forma de la desigualdad.

Existen diversos indicadores a partir de los cuales es posible recoger los aspectos antes
o . . 4
sefialados, sin embargo, no todos ellos son igualmente adecuados”.

Algunos de los indicadores mas comunes o mas ampliamente utilizados para medir
la distribucion del ingreso son la distribucion del ingreso por quintiles o deciles, el
coeficiente de Gini, el indice entropico de Theil, la varianza relativa y la varianza de los
logaritmos.

El indicador de distribucion de ingreso por quintiles o deciles presenta como
principal ventaja la facil interpretacion y visualizacion de resultados, pero, como
contrapartida, sus desventajas son el no cumplir con las propiedades que caracterizan a los

4 . Fob = . . - . . ¥ . " A
/" Las propiedades minimas que caracterizan los buenos indicadores de distribucion de ingresos son:

i) La medida debe ser insensible a las transformaciones proporcionales o cambios de escala.

i1) La medida debe cumplir con la condicion Pigou - Dalton. Esta condicion exige que para calificar una
medida de desigualdad como buen indicador, ésta debe marcar una caida sistematica siempre que se
aproxime a traves de redistribuciones sucesivas a la equidistribucion.

iii) La medida debe satisfacer la condicion de cambio relativo. Este requisito exige de los indicadores
una sensibilidad diferencial para marcar los cambios en los grados de concentracion segtn el nivel
en que se realicen las transferencias. Esta condicion esta asociada a la forma de la desigualdad.



buenos indicadores de concentracion y esconder informacion respecto de lo que ocurre al
v . « e . . .y . . 5
interior de los quintiles o deciles en cuanto a dispersion de los niveles de ingreso”.

Los indicadores de coeficiente de Gini y varianza relativa se caracterizan por
cumplir dos de las tres condiciones que caracterizan a los buenos indicadores, esto es, ser
insensible a los cambios de escala y cumplir con el criterio de Pigou - Dalton”.

Los indicadores medida entropica de Theil y varianza de los logaritmos, cumplen
con las tres condiciones que caracterizan a los buenos indicadores de desigualdad’.

En relacién a la variable a utilizar en la distribucion del ingreso existe también mas
de una alternativa. Se puede considerar estudiar la distribucion del ingreso de los hogares o
la distribucion del ingreso de las personas, en este segundo caso se consideraria como
ingreso de las personas el ingreso per capita del hogar. Y, dependiendo de la fuente de
informacion, lo mas probable es que se disponga de una serie de definiciones de ingreso
que pueden ser aplicadas al hogar o a las personas. Por ejemplo en el caso de la
informacién proporcionada por la encuesta CASEN" se puede estimar la distribucién del
ingreso considerando las definiciones de ingreso auténomo, ingreso monetario y/o ingreso
total del hogar’.

En general es ampliamente aceptado que los indicadores de coeficiente de Gini,
medida entropica de Theil, varianza relativa y varianza de los logaritmos son buenos
indicadores de desigualdad y si bien es razonable encontrar diferencias en los resultados
obtenidos utilizando cada uno de ellos, estas se explican (undamentalmente por
corresponder a funciones matematicas diferentes y, de todas maneras, las conclusiones que
se obtienen de uno u otro son bastante consistentes'’. En ¢l caso del indicador de
distribucion del ingreso por quintiles o deciles, éste es claramente una opcién inferior
respecto de los otros indicadores seialados.

En cuanto a estimar la distribucion del ingreso de los hogares y no de las personas,
el problema se produce a raiz de que no se esta considerando el hecho de que para similares

/" Ver Cortés y Rubalcava (1984)

“/  Ver Cortés y Rubalcava (1984)

/' Ver Cortés y Rubalcava (1984)

/ Encuesta de Caracterizacion Socio-economica nacional. Esta encuesta, que es elaborada por el Ministerio
de Planificacion y Cooperacion, se aplica cada dos afios a partir de 1990 existiendo una primera version

para el afio 1987.

/  La diferencia entre ingreso auténomo e ingreso monetario es que este ultimo considera las transferencias
monetarias del Estado hacia las personas o familias y en el caso del ingreso total, este corresponde al
ingreso monetario mas una imputacion de arriendo para aquellos hogares que habitan una vivienda
propia.

"/ Ver Diaz, Luis (2001)



niveles de ingreso de los hogares diferencias en el nimero de integrantes redundan en

distintos niveles de bienestar para los miembros de uno u otro hogar. Si se considera
ademas que en el caso chileno los hogares de menores ingresos estan compuestos en
promedio por un nimero mayor de integrantes que los hogares de mayores ingresos, el
resultado es que utilizar esta opcion significa obtener menores niveles de desigualdad en la
distribucion.

Respecto de esto ultimo, dos aspectos que son también necesarios de tomar en
cuenta y que algunos investigadores incorporan en sus estudios es el ajuste por adulto
equivalente y por economias de escala en el consumo al interior de los hogares”. Estos
aspectos si bien no alteran la distribucion del ingreso, si modifican la distribucion del
bienestar'?, como consecuencia de diferencias en el tamaiio y composicion de los hogares.

En cuanto a la utilizacion de una u otra definicion de ingresos, es razonable esperar
que en la medida que los subsidios monetarios se encuentran focalizados hacia la poblacion
y hogares de menores recursos, la distribucion de ingreso resultara mejorada si se considera
como’ variable el ingreso monetario en comparacion al resultado de utilizar ingreso
auténomo. Y, esta diferencia dependera tanto del grado de focalizacion como del monto
involucrado en los subsidios monetarios. Al utilizar el ingreso total, no queda claro si es
esperable una mayor o menor desigualdad, dado que esto guarda relacion con la proporcion
en que afecta la imputacion del arriendo a los diferentes tramos o niveles de ingreso.

Independiente de la metodologia utilizada y de la validez que pueda tener una u otra
alternativa las conclusiones extraidas de los estudios disponibles no varian sustancialmente.
Con algunas diferencias en los resultados encontrados en cuanto al nivel preciso de la
desigualdad en la distribucion del ingreso, sea de los hogares o de las personas, incluyendo
o no los subsidios monetarios, ajustando o no por adulto equivalente y economias de escala,
e incluso si se considera distribucion del consumo o se realizan ajustes por los subsidios en
especie que entrega el Estado, los niveles de desigualdad que caracterizan a la sociedad
chilena son definitivamente elevados y no se aprecian avances demasiado relevantes en su
reduccion.

L3 Determinantes de la distribucion del ingreso

Sin duda que en un sistema economico como el chileno, la distribucion del ingreso
dependera fundamentalmente de como se distribuye el capital entre las personas, entendido
este como capital fisico, financiero y humano. Esto fundamentalmente porque las
principales fuentes de ingresos de las personas o de los hogares (dejando fuera las
transferencias del Estado en forma de subsidios monetarios por representar magnitudes en

"'/ Para mayor detalle a este respecto, una discusion tedrica y empirica puede ser encontrada en Contreras,
Dante y Ruiz -Tagle, Jaime (1996).

"2/ Para mayor detalle a este respecto, una discusion tedrica y empirica puede ser encontrada en Contreras,
Dante y Ruiz -Tagle, Jaime (1996).



términos relativos menores) radican en las rentas asociadas a la propiedad y productividad
del capital fisico o financiero y a la capacidad de las personas de obtener ingreso en forma
de remuneracion como consecuencia de la participacion en el mercado del trabajo.

En este sentido, es razonable esperar una muy desigual distribucion del ingreso en
aquellas sociedades en donde:

s El capital sea relativamente escaso, con lo cual los retornos seran elevados y ademas
este altamente concentrado en unas pocas personas;

* El capital humano sea heterogéneo y con predominancia de la mano de obra no
calificada, con lo cual los retornos asociados a la acumulacion de capital humano o
mano de obra calificada sean sustantivos;

o Exista una correlacion positiva importante entre quienes concentran el capital fisico y
financiero y quienes detentan la mayor acumulacion de capital humano.

Y, por el contrario, los niveles de desigualdad seran reducidos en aquellas
sociedades en donde:

. El capital fisico o financiero es abundante y/o esta homogéneamente distribuido entre
las personas u hogares;

. Exista un alto nivel de capital humano promedio acumulado, con una fraccion mas
pequeiia de mano de obra no calificada, permitiendo diferencias moderadas en los
ingresos provenientes del trabajo.

Ademas de la excesiva concentracion de la propiedad del capital fisico y financiero, y
de la abundancia relativa de mano obra no calificada respecto de la calificada, ambos
elementos que atentan contra una menos desigual distribucion del ingreso, la evidencia
empirica agrega dos elementos adicionales al caso chileno.

El primero, sefialado en Larrailaga (2001), dice relacion con la estructura
productiva de la economia chilena. La heterogeneidad estructural, caracterizada por la
coexistencia de sectores dinamicos, con mucha tecnologia, altamente intensivos en capital y
con una demanda de mano de obra asociada fundamentalmente a la explotacion de recursos
naturales y servicios; y otros que utilizan tecnologia mas retrasadas como es el caso de gran
parte de la industria manufacturera. A lo anterior se agrega la fuerte correlacion positiva
entre frontera tecnologica, dinamismo del sector, intensidad de uso del factor capital y
demanda de mano de obra calificada; lo que explica el que se acentien las brechas de
remuneraciones entre obreros calificados y no calificados.

El segundo elemento dice relacion con el nimero promedio de perceptores de
ingreso por hogar. Diversos estudios realizados basados fundamentalmente en antecedentes
de la encuesta CASEN, demuestran que en los hogares de mayores recursos econéomicos no



solo los perceptores de ingresos reciben de manera individual un ingreso mas alto, sino
que también, en promedio, existe un mayor nimero de perceptores de ingreso, situacion
que tiende a reforzar y acentuar la desigualdad de ingresos.

3 L.a distribucion del ingreso en Chile

Con el fin de disponer de una mirada respecto del nivel y comportamiento de la
distribucion del ingreso en Chile, a continuacion se presentan antecedentes para esta
variable tanto en un contexto comparativo internacional como de evolucion en el tiempo y
en el ambito de regiones de Chile. Adicionalmente y con el fin de completar en parte la
informacion, se presentan otros antecedentes extraidos de diversos estudios.

3.1  Ladistribucion del ingreso en Chile para el aiio 1998

Si se analiza la informacion disponible en Diaz, Luis (2001) en que se estima, a
través de diversos indicadores, la distribucion del ingreso de las personas, considerando la
definicion de ingreso monetario del hogar per capita -~ Ver Cuadro N" |- se observa ¢l
importante nivel de desigualdad vigente en la sociedad chilena.

Si bien la mayor parte de los indicadores cobra relevancia a través de su
comparacion transversal o de evolucion intertemporal, es posible, a partir de los valores
obtenidos, formarse una idea de los niveles de desigualdad. Considerando el indicador de
distribucion del ingreso por quintiles, que es el de mas sencilla interpretacion, se observa
que para el aiio 1998 el 20% mas pobre de la poblacion obtiene solo el 3,1% del total de
ingresos monetarios, mientras que el 20% mas rico se lleva el 62,4%. Esta diferencia
equivale, segun el indicador 20/20 entre el 5° y 1" quintil, a 20,1 veces. En otras palabras,
el 20% mas rico de la poblacion percibe un ingreso promedio equivalente a 20,1 veces el
que obtiene en promedio el 20% mas pobre. En el Cuadro N" | se presenta también ¢l
indicador 20/20 para el 4° y 1° quintil, de cuya diferencia con los resultados obtenidos al
comparar el 5° y 1° quintil se obtienen antecedentes respecto del significativo aporte a la
desigualdad del 20% mas rico de la poblacion. En efecto, al comparar el 4" y 1° quintil la
diferencia se reduce a 5.7 veces, valor muy inferior al obtenido en la comparacion 5°/1°,
que es de 20,1 veces.

3.2 Chile en el contexto internacional

Los altos niveles de desigualdad que caracterizan a la sociedad chilena quedan de
manifiesto al recurrir a los antecedentes expuestos en estudios comparativos
2 & . . " « 213
internacionales. Segan informacion del Banco Mundial , presentada en el Cuadro N* 2,

"'/ World Development Indicators 1999-2000, Washington D.C.




entre los paises en desarrollo para los que existen datos, América Latina seria el continente

de mayor desigualdad en la distribucion del ingreso, superando al continente Africano y
muy por sobre el continente Asiatico. De un total de 56 paises incluidos en el estudio, de
los cuales 26 corresponden a Africa, 14 al continente Asiatico y 16 a América Latina,
Chile ocupa el 9° lugar en mayor desigualdad superando solo a Sierra Leone, Zimbabwe,
Sudafrica, Guatemala, Paraguay, Colombia, Panama y Brasil. En el contexto
Latinoamericano, Chile se ubica en el 6° lugar en cnanto a mayor desigualdad distributiva.

En otras palabras y aun reconociendo que muchas veces la informacion disponible
en diferentes paises no es estrictamente comparable tanto por la metodologia de recoleccion
de informacion como por la cobertura de la misma, queda bastante claro que la desigualdad
distributiva que experimenta Chile es una de las mas altas del mundo'’.

3.3 Evolucion de la distribucion del ingreso

El fenémeno de la desigualdad distributiva en Chile no es nuevo y diferentes
estudios tienden a corroborar esta realidad. En efecto, sumada a la desfavorable posicion
relativa que experimenta Chile en el contexto internacional al aparecer como uno de los
paises de mayor desigualdad en el mundo se agrega el hecho de que en los tltimos afios no
se observan indicios de mejoramiento. Segun el estudio de Diaz (2001) cuya informacion se
presenta en el Cuadro N° 3 y N° 4, entre los afios 1990 y 1998 la distribucion del ingreso ha
sido bastante estable, lo que no se condice con el mejoramiento sustantivo en otros
indicadores sociales. Efectivamente, el porcentaje del total de ingreso monetario que
captura el 20% mas pobre de la poblacion es levemente superior a 3% tanto en 1990 como
en 1998, mientras que el porcentaje del ingreso que obtiene el 20% de la poblacion de
mayores ingresos se sitia sobre el 62% en ambos afios.

La raz6n 20/20 entre el 5° y 1° quintil aumenta levemente desde 18,9 veces en 1990
a 20,1 veces en 1998, mientras que la razon entre el 4° y 1° quintil pasa desde 5,3 a 5.7
veces.

Los indicadores de Coeficiente de Gini y Medida entropica de Theil confirman la
situacion anterior. En el primer caso el coeficiente se mantiene en alrededor de 0,57 entre
1990 y 1998 y en el segundo en alrededor de 0,30. Solo la varianza Relativa indicaria una
leve reduccion de la desigualdad durante el periodo de analisis.

"/ Es necesario sefialar que las dificultades que se producen al comparar cifras que podrian no ser
estrictamente comparables no significa que la posicion relativa de Chile sea mejor en el contexto
internacional, sino que esta podria ser distinta, en cualquiera de las dos direcciones.



3.4 Distribucion del ingreso por regiones

En el Cuadro N°5 y N° 6, extraidos de Diaz (2001), se presentan antecedentes
respecto de la distribucion del ingreso por regiones para el afio 1998. En el Cuadro N° 6 se
presenta la distribucion del ingreso por quintiles y en el Cuadro N" 7 la distribucion del
ingreso segtin las medidas de Varianza Relativa, Gini y Theil.

En el contexto regional se producen algunas diferencias en los niveles de
desigualdad que exhiben las diferentes regiones. Considerando la informacion para el afo
1998 y el indicador de distribucion del ingreso por quintiles, la mayor desigualdad la
experimenta la IX Region en la cual el 20% mas pobre de la poblacion obtiene solo el 2,8%
de los ingresos mientras el 20% mas rico se lleva el 65,4%.

Si se considera el indicador 20/20 entre el 5° y 1° quintil, la mayor desigualdad
corresponde a las regiones IX, VIII y Metropolitana, todas ellas regiones en las cuales el
porcentaje del ingreso monetario total que captura el 5° quintil o 20% de la poblacion de
mayores ingresos supera en mas de 20 veces el porcentaje del ingreso que obtiene el 1°
quintil de poblacion.

Las regiones con menor desigualdad corresponderian a la I, VI, VI, I11, 1 y XII con
razones entre el 5° y 1° quintil inferiores a 14,6 veces.

Considerando los indicadores de Varianza Relativa, Coeficiente de Gini y Medida
entropica de Theil, consistentemente las regiones con mayor desigualdad serian la XI, la
IX. la VIII, Metropolitana y XII.

En general los menores niveles de desigualdad son exhibidos por las regiones I, 111,
VyVL

En sintesis, Chile no sélo es un pais de alta desigualdad en la distribucion del
ingreso sino que también los niveles de desigualdad muestran diferencias importantes entre
las regiones. En general los menores niveles de desigualdad corresponden a regiones del
norte de Chile mientras que los mayores niveles de desigualdad se experimentan desde la
VIII region hacia el sur (con la sola excepcion de la X Region), ademas de la region
Metropolitana.

3.4  Distribucion de ingreso y crecimiento

Los esfuerzos para encontrar alguna relacion tedrica y/o empirica respecto de la
causalidad que va desde la distribucion del ingreso hacia el crecimiento son cuantiosos y
van en diferentes direcciones. Sin embargo, las constataciones empiricas mas robustas
apuntan a que existe una relacion causal positiva que va desde la equidad hacia el
crecimiento, aun cuando las explicaciones no son totalmente satisfactorias.
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El argumento mas razonable, planteado en Agosin (2000), sostiene que en
sociedades muy inequitativas, quienes detentan el poder son los grupos de elevados
ingresos y como consecuencia de ello, las tasas de impuestos y gastos piblicos son bajas
como proporcion del PIB. En cambio, al aumentar la equidad, aumenta también el poder
politico de la clase media, lo que induce a aumentos en el gasto publico por presion de los
grupos medios por mayor educacion, mejoria en los servicios de salud y aumento de la
inversion en infraestructura basica, con el consecuente efecto favorable sobre el
crecimiento y la equidad.

En el caso chileno, la evidencia para la década de los 90 s sefiala de manera bastante
categérica las bondades del crecimiento econémico en materia de reduccion de las tasas de
pobreza, como se visualiza en el Grafico N" 1, pero, con igual fuerza, muestra la
incapacidad por corregir la desigual distribucion del ingreso.

(Qué explicaria que en la década de los 90s, a pesar del fuerte y sostenido
crecimiento experimentado por la economia, los aumentos sustantivos del ingreso minimo y
las bajas tasas de desempleo, no se observan avances en materia de desigualdad de
ingresos?. La explicacion parece ir por el lado de las caracteristicas del crecimiento
economico, como sefiala Larraifiaga (2001). Mientras los sectores mas dinamicos son, en
téerminos relativos intensivos en capital y, la proporcion de mano de obra calificada es muy
reducida respecto de la no calificada, quiénes mas aumentaron sus ingresos fueron quienes
poseian una mayor acumulacién de capital humano, incrementandose sus remuneraciones a
una velocidad mayor que el de la mano de obra no calificada, con los consecuentes efectos
nocivos sobre la equidad en materia distributiva.

3.5 Otros antecedentes sobre la distribucion del ingreso

Diversos estudios enfocados al analisis de la distribucion del ingreso, tanto para la
realidad chilena como en el contexto internacional y considerando diferentes extensiones de
los periodos de estudio, nos entregan antecedentes adicionales respecto del comportamiento
de esta variable que es necesario tener en cuenta. Algunos de estos elementos son los
siguientes:

. Inestabilidad de la distribucion del ingreso en el corto plazo y estabilidad a largo
plazo.

En estudios elaborados por Ruiz —Tagle, Jaime (1998) y Contreras (1999), para el
periodo 1957-1997, y utilizando informacion para el Gran Santiago a partir de datos
de ingresos de la encuesta de ocupacion de la Universidad de Chile, se concluye que
en el largo plazo la distribucion del ingreso ha sido bastante estable, apreciandose
s6lo una tendencia moderada hacia el aumento en la concentracion, pero, sin
embargo, esta ha padecido de fluctuaciones en el corto plazo.



° Aumento en la desigualdad durante el régimen militar.

Diferentes estudios, entre los que se puede contar Contreras 1999; Ruiz-Tagle, J.
1998 y Marcel y Solimano 1994, encuentran evidencia indicativa de que fue durante
el Gobierno Militar que se alcanzé la mayor desigualdad en materia distributiva. Sin
duda que esto sec explica de manera importante por el deficiente desempefio
econdémico de la época, que como consecuencia de dos fuertes recesiones, termind
con una tasa de crecimiento promedio per capita levemente superior al 1%; y por la
introduccion de una serie de reformas econdmicas, la mayor parte de ellas necesarias,
pero que muchas de ellas implicaron una concentracion de los costos en los estratos
de menores ingresos.

. Deterioro en la distribucion del ingreso en periodos recesivos de los ciclos
economicos.

Evidencia extraida de la experiencia internacional y nacional demuestran que los
'shocks econdmicos producen retroceso en materia distributiva, lo que se puede
recuperar sélo muy lentamente a través del tiempo. Lustig (1998) concluye que en la
mayor parte de los paises latinoamericanos la desigualdad se incrementé como
consecuencia de la crisis de los 80s. Y lo mismo ocurrio en el caso chileno después
de las crisis de 1975 y 1981.

Lo anterior cobra particular relevancia en los tiempos actuales debido a que Chile
viene saliendo de una crisis econémica, que si bien no es de la magnitud de las
experimentadas por la economia a mediado de los 70 y principios de los ochenta, no seria
extrafio que a partir de nueva informacién disponible para el afio 2000, se aprecie un
aumento de la desigualdad en la distribucion del ingreso.

-+ El desafio pendiente

En general existe bastante consenso y coincidencia en relacion a que no existen
politicas sanas y factibles de implementar que puedan alterar positivamente y en el corto
plazo la desigual distribucion del ingreso. Enfrentar con seriedad el tema de la desigualdad
implica reflexionar sobre un conjunto de politicas que puedan, por una parte, ir mejorando
gradualmente y en un contexto de mediano plazo la distribucion del ingreso y; por otra, que
contribuyan a reforzar y/o recuperar el dinamismo de la economia.

Si el objetivo es permitir a la poblacién nacional mejorar de manera significativa sus
niveles de bienestar, no se debe olvidar que, por la vertiente de ingresos, este depende tanto
de los niveles de ingresos del pais como de la forma en que estos se distribuyan entre la
poblacion y. por lo tanto, el desafio es precisamente encontrar un conjunto de politicas que
permitan a la sociedad chilena avanzar hacia menores niveles de desigualdad en un
contexto de un crecimiento fuerte y sostenido. En otras palabras, que las politicas
economicas implementadas contribuyan directa y/o indirectamente y de manera simultanea,



tanto a reforzar el crecimiento econdmico como hacia la igualdad de oportunidades, siendo
esto ultimo, sin duda, un elemento crucial para afectar positivamente la distribucion del
Ingreso.
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Cuadro N" 1

Disribucién del Ingreso en Chile aifio 1998
Ingreso Monetario del Hogar per capita

1. Distribucion del ingreso por quintiles

% del ingreso monet.
Quintil total que captura cada
quintil de poblacion
1 LA
2 0.5
3 10,4
4 17.6
5 62,4
Total 100
2. Razén 20/20 : 5°/ 1° quintil 20,1 veces
4° / 1° quintil 5.7 veces
3. Coeficiente de Gini 0,570
4. Varianza Relativa 1,030
5. Médida Entropica de Theil 0,300

Fuente: Diaz, Luis (2001). "Pobreza, Desigualdad y Convergencia Regional:
Un andlisis para el periodo 1990-1998.



Cuadro N° 2
Distribucion del Ingreso

Chile en el contexto internacional

Paises en desarrollo: Coeficiente de Gini en los afios 90

32,0
39,2
353
40,2

[pais

Malasia

Rwanda
Mali 50,5 s“’ﬂ " |Nicaragua
Burkina Faso 48,2 Honduras
Niger 50,5 |Bolivia
Madagascar 434  |Pals ~ |Peru
Iganda 39.2 Nepal
Guinea -Bissau 56,2 Vietnam 35,7
Nigeria 45,0  |Bangladesh 283
Kenya 445 India 29,7 R. Dominicana
Ghana 32,7 Laos 304 Jamaica
Zambia 498  |Pakistan 312 |Colombla
Gambia 478 China 41,5 Costa Rica
Mauritania 389  [Mongolia 132 |Panamdé 70
—Sri Lanka 30,1 Venezuela
Guinea -Bissau 40,3 Indonesia 36,5
Senegal 53,8 Filipinas 429
Costa de Marfil 36,9 Jordania 434
Leshoto 56,0 Tailandia 46,2

i pmed)

Fuente: Banco Mundial, World Development Indicators 1999-2000,

Nota: Los paises estan ordenados de menor a mayor PIB per cipita.

Washington, D.C.

50,3

e
Ecuador 46,6

50,5
41,1

484

53.7
42,0
46,2




Cuadro N° 3
Evolucion de la Distribucién del ingreso en Chile 1990-1998
Porcentaje del ingreso monetario total que capturan los
diferentes quintiles de poblacion

Quintil 1990 1996 1998

1 33 33 3.1

2 6.7 6.6 6.5

3 10,5 104 104

4 17.4 17,6 17.6

5 62,2 62.2 62.4
Total 100,0 100,0 100,0

2. Razén 20/20

5°/ 1 quintil 18,85 18,85 20,13

4°/ 1° quintil 5,27 533 5,68

Fuente: Diaz, Luis (2001) y Diaz, | y Herrera, N. (1999). I:n base a datos de las

respectivas encuestas CASEN

Evolucion de la Distribucion del Ingreso en Chile 1990-1998

Cuadro N" 4

Diferentes indicadores

Indicador 1990 1992 1994 1996 1998
Vananza Relativa 4,08 3,58 374 3.78 3,63
Coeficiente de Gini 0,571 0,572 0,571 0,572 0,570
Medida Entropica de Theil 0.31 0.30 0,29 0,30 0,30

Fuente: Diaz, Luis (2001). En base a datos de las respectivas encuestas CASEN.

18




Cuadro N" 5
Distribucion del ingreso por regiones aio 1998
Quintiles de poblacion segin ingreso monetario del hogar per capita
Porcentaje sobre el total de ingreso monetario y hogares que representa cada uno de los quintiles

Region /
Quintil Pl |lmlw | v |vilve|lvin| x| x| xi
1 aol a1| 39| 38| 38| a2l 42| 3| 28 37 36
2 82| 81| 80| 7.5 7.6 81| 78 89| 7.3 6.6
e
3 13.af 1,3) 12| 1s| el 7] 19] 102 92| 11.6| 106
4 21,1 18,7 209| 17.9] 193] 17.9] 18.5| 17,6} 167] 18.5] 165
5 53,6| 57.8| 54,7| 59.3| 57,7| S8.1| 57.0| 62,8 65,4] 58.9( 62.7
Total 100 100| 100{ 100| 100[ 100 100 100 100 100 100
-
Razon 20/20 15 :
s1°quintil | 13,4] 14,1] 140] 156| 152| 13.8] 13.7] 203] 234 159 17.4
4°/1° quintil s3] 46| 54| 47| 50| 43| 44| 57 '6.0| 50| 46

Fuente: Diaz, Luis (2001). En base a datos de las respectivas encuestas CASEN

19



Cuadro N" 6

Distribucién del ingreso por regiones ailo 1998

Diferentes indicadores

Region Varianza Relativa Coeficiente de Gini indice de Theil
Valor Orden Valor Orden Valor Orden
I 1,240 13 0,484 13 0,182 13
11 2,664 8 0,521 8 0,247 8
I 1,542 12 0,495 12 0,193 12
v 2,955 6 0,537 0 0,265 6
\% 1,759 11 0,519 9 0,222 11
VI 2,301 10 0,517 11 0,238 10
VIl 2,665 7 0,518 10 0,240 9
VI ' ‘ ’ |
IX
X
X1
X1
RM
Pais 3,629 0,570 0,300

Fuente: Diaz, Luis (2001). En base a datos de las respectivas encuestas CASEN
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Grafico N 1
Evolucion de PIB per capita, Tasa de Pobreza y Coeficiente de Gini 1990-1998
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MINISTERIO DE | Distribucion del ingreso y pobreza en Chile’

PLANIFICACION
Y COOPERACION

BIBLIOTECA

Ricardo Ffrench-Davis

El tema de la distribucion del ingreso se ha reactivado fuertemente en Chile. Ello es
saludable, pues los problemas no se pueden comprender y resolver si su existencia no se
reconoce. Al margen de la efectividad de los esfuerzos hechos en los noventa para corregir
el deterioro registrado en los afios setenta y ochenta, la pobreza es aun una realidad para
uno de cada cinco chilenos, y subsiste una manifiesta desigualdad de oportunidades e
ingresos. Predomina una evidente falta de equidad en la economia y en la sociedad chilena.

Se han registrado cambios distributivos significativos a través de los tltimos treinta
aiios. Un analisis integral de las distintas fuentes de informacion —la encuesta CASEN, la
encuesta de Presupuestos Famihares (EPF) del INE y la encuesta de Empleo de la
Universidad de Chile- indica que: i) en los noventa se detuvo la tendencia al deterioro
observada durante el régimen de Pinochet; ii) la distribucion del ingreso de los noventa fue
menos desigual que en los ochenta; iii) la pobreza se redujo sustancialmente; pero, a pesar
de este cambio de tendencia en los noventa, iv) el balance neto en estos treinta afios
muestra que Chile retrocedio en vez de avanzar hacia mayor equidad. La equidad es parte
esencial de la modemizacion.

En este articulo pasamos revista a los rasgos sobresalientes de la evolucion
distributiva en los ultimos decenios. Ponemos énfasis en tres dimensiones. Dos
estructurales, que son la necesidad de: i) profundizar en la cantidad y calidad de la
inversion en la gente, o capital humano, y ii) fortalecer la inversion productiva y su
asociacion con el empleo productivo; ambos contribuyen a difundir la productividad a
través de la sociedad, y asi a ampliar las oportunidades a segmentos mas amplios de la
fuerza laboral. La tercera dimension, a la que le damos una enorme importancia, es el logro
de equilibrios macroeconémicos sostenibles; en tal sentido, lo eficiente para los efectos de
lograr crecimiento y equidad, es una definicion integral de los equilibrios
macroeconomicos. Ello incluye, mucho mas alla que una inflacion baja y un equilibrio
fiscal estructural (ambos convenientes y necesarios), ¢l equilibrio de la economia real: esto
es, pleno uso de la capacidad disponible, evitar tipos de cambio y tasas de interés
demasiado fluctuantes y desalineadas, y un entorno macroeconomico favorable para la
inversion productiva.

Enfatizamos, con fuerza, que los mas grandes deterioros distributivos, asi como la
expansion de la pobreza, han estado asociados a desequilibrios macroeconomicos criticos:
la hiperinflacion de 1973, y las recesiones de 1975 v 1982. A ello se adicionan los casos de

Extractado del capitulo VIII de R. Ffrench-Davis, Entre el Neoliberalismo v el Crecimiento con
Equidad: Tres Décadas de Politica Economica en Chile, Dolmen Ediciones, 2a edicion, Santiago, 2001,
Agradezco la valiosa colaboracion de Heriberto Tapia.

Asesor Regional Principal de la CEPAL y Profesor de Economia de la Universidad de Chile.
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“equilibrios™ macroeconémicos logrados a expensas de otros equilibrios, como los
desajustes macrosociales en 1985-87, y externos en 1996-97. En el dltimo episodio, la
consiguiente pérdida de produccion en 1998-2000, aunque muy moderada en comparacion
con 1975 y 1982, represent6 un traspié grave, con costos sociales, econémicos y politicos.
Hemos argumentado que se debilito la consistencia entre diversos planos, la que es esencial
para que los equilibrios macroecondmicos sean sostenibles en el tiempo, y resulten
funcionales para el desarrollo socioeconémico (véase Ffrench-Davis, 1999, cap. VI).

1, Tendencias de la distribucion del ingreso y la pobreza

1.1 El récord historico hasta 1973

Al inicio de los afios setenta, Chile se situaba entre los paises de América Latina con
mayor desarrollo social. El nivel educacional, el sistema nacional de salud, la organizacion
para la construccion de viviendas populares y un programa masivo de alimentacion para
escolares eran de los mas adelantados de la region. Asimismo, se habia desarrollado un
amplio segmento de clase media, aunque concentrado inicialmente en las areas urbanas. El
progreso se extendié también a los obreros organizados sindicalmente y al sector rural,
fendmeno asociado a la reforma agraria realizada entre 1965 y 1973 (Ffrench-Davis, 1973).

No obstante los avances sociales registrados en los afios cincuenta y sesenta, la
distribucion existente hacia 1970 era considerada claramente insatisfactoria. Por ello, en los
partidos de centro e izquierda se postulaban diversas propuestas para mejorar la situacion
distributiva. Varias de ellas se pusieron en practica durante el gobierno del Presidente
Allende. De este modo, los ingresos laborales (salarios minimos y medios) y el gasto social
(pensiones, asignaciones familiares, presupuestos de educacion y salud, etc.) se
incrementaron masivamente en 1971, aunque de una manera no sostenible. El desborde
inflacionario de 1972-73 con tasas anuales superiores a 200% y 600%, respectivamente,
involucrd drasticos retrocesos distributivos, en varios de estos frentes, respecto de 1970
(vease Ffrench-Davis, 2001, cap. I).

24



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

Algunos indicadores sociales continuaron mejorando durante el régimen de
Pinochet, en tanto que otros se deterioraron fuertemente.

El indice de analfabetismo, ya reducido a 20% en 1952, disminuyd a 10% hacia
1973 y a menos de 6% en 1989; en tanto que el nimero de estudiantes registrados en la
educacion primaria, como porcentaje de la poblacion de 6 a 14 aiios, subid de 65% a cerca
de 100% en 1973, para mantenerse hasta inicios de los afios ochenta en ese nivel. Sin
embargo, en la segunda mitad de los ochenta, la cobertura descendié a 95%, lo que sugiere
un problema de desercion escolar a consecuencia de la crisis de 1982. En cuanto a la
educacion secundaria, ésta daba acceso a 10% de los jovenes de 15 a 18 afios en 1952, cifra
que se elevo a 51% en 1973 y a 75% en 1989.

También hubo una evolucién muy positiva en lo referente a expectativas de vida y a
mortalidad general e infantil, que acentud la tendencia que estos indicadores ya exhibian en
los afios cincuenta y sesenta. En particular, se redujo muy marcadamente la mortalidad
infantil, con lo que Chile se situd en los afos ochenta en los niveles mas bajos de América
Latina, junto a Costa Rica, Cuba y el Caribe de habla inglesa. Este buen desempeiio
obedecio a los esfuerzos publicos de atencion materno-infantil —incluidos los innovadores
programas de nutricion a los nifios lactantes y desnutridos —, al descenso del nimero de
nacimientos, y a factores de naturaleza irreversible como el aumento en el nivel
educacional de las madres (Monckeberg, 1998; Raczynski y Oyarzo, 1981).

Otros indicadores, en cambio, muestran un desempeiio negativo (véase el cuadro 1).
Ellos reflejan, en definitiva, la fuerte inestabilidad macroeconomica, la baja tasa de
inversion bruta por trabajador (con el consiguiente impacto negativo sobre la productividad
por persona ocupada) y las leyes laborales sesgadas contra los trabajadores. En
consecuencia, las remuneraciones promedio se situaron en 1989 un 8% por debajo de 1970.
Es decir, en casi dos decenios, los salarios promedios, en vez de crecer, que es lo natural,
disminuyeron; algo similar acontecié con las pensiones. Asimismo, el ingreso minimo se
deteriord6 en un porcentaje parecido en el mismo periodo y su cobertura se redujo
sustancialmente. Del mismo modo, las asignaciones familiares, que habian jugado un papel
progresivo, creciendo continuamente en importancia hasta inicios de los afos setenta
(Ffrench-Davis, 1973), después de 1974 experimentaron un persistente descenso, hasta
situarse, en 1989, 72% por debajo del nivel de 1970.

El gasto publico en salud, educacion y vivienda por habitante también decrecio. La
magnitud de la baja de esos tres componentes alcanzo a 22% respecto de 1970. No puede
dejar de mencionarse el notable deterioro sufrido por el Servicio Nacional de Salud. Solo el
gasto previsional muestra un aumento, asociado a un niimero creciente de pensionados. Sin
embargo, hubo una mayor focalizacion de una parte (minoritaria) del gasto social en los
mas pobres, lo que habria paliado parcialmente la caida de sus ingresos laborales'’. Muchos

"/ Otras veces, la mala focalizacion resulto en el empeoramiento de la situacion de la clase media.
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de estos indicadores se deterioraron durante los setenta, se recuperaron parcialmente en
1979-81, y empeoraron, otra vez, entre 1982 y fines de ese decenio (Ffrench-Davis y
Raczynski, 1990); las remuneraciones promedio y el salario minimo tomaron una senda
ascendente recién en 1988, las asignaciones familiares en 1990, y el gasto social publico en
1991.

El retroceso registrado en los ingresos laborales y en los gastos sociales monetarios,
asi como la regresividad de las reformas tributarias de esos aiios, se refleja en el deterioro
observado en la distribucién de los gastos de consumo. La informacion mas sistematica
disponible corresponde a las EPF, realizadas en el Gran Santiago.'" En general, se reconoce
que estas encuestas son de alta calidad. Estas indican, para 1969, 1978 y 1988, un deterioro
continuo en los hogares situados en los tres quintiles inferiores de gasto. Mas aun, el
deterioro es mas acentuado cuanto mas pobre es el sector de la poblacion (véase el cuadro
2). Por ejemplo, el 40% mas pobre de los hogares (quintiles | y I1) perdié participacion: de
19.4% en 1969 cayo a 12,6% en 1988, es decir, su cuota, en el gasto total de las familias
santiaguinas, se redujo en un tercio. En cambio, el quintil mas rico mejoré su posicion
relativa consistentemente, subiendo su participacion de 44,5% en 1969, a 51,0% en 1978, y
a 54,9% en 1988. Ademas, éste es el tnico quintil cuyo nivel de gasto real por familia se
elevo entre 1969 y 1988.

Estos antecedentes sobre la distribucion del gasto indican que el segundo ciclo del
gobierno de Pinochet (1982-89) también fue regresivo, acentuandose asi la concentracion
de la riqueza y del ingreso observada durante el primer ciclo, correspondiente a 1974-81.
Antecedentes de la encuesta de empleo de la Universidad de Chile, también para el Gran
Santiago, muestran, asimismo, un deterioro de la distribucion del ingreso, aunque de
diferente intensidad y con grandes fluctuaciones aiio a afio. Entre 1974 y 1987 se observa
un persistente empeoramiento, solo detenido durante el auge de 1977-80, culminando con
1987 como el afio de peor distribucion, sea medida por el Gini o por la razon quintil
V/quintil I (Ruiz-Tagle V., 1999).

Las reformas y politicas del gobierno militar fueron determinantes en el
agravamiento de las severas crisis enfrentadas por Chile. El enfoque dogmatico que impero
en su ejecucion, particularmente en su primera mitad, acentud la vulnerabilidad frente a
shocks externos y agravo las pérdidas que generan. Dentro de las consecuencias de las
recesiones, destaca el prolongado desempleo predominante en el pais (véase el grafico 1).
Ya en 1975 el porcentaje de desocupados se elevo a 15,7% (17,6% con el PEM y el POJH).
En 1983, el nimero de desempleados llegdé a 740 mil (19% de la fuerza de trabajo);
adicionalmente, los programas de empleo de emergencia absorbieron a mas de 500 mil
(13% de la fuerza de trabajo); esto es, un total de 31,3%. Mas tarde, la recuperacion alivio
el problema, pero solo en 1989 se retoné a una tasa de un digito, con 7,9% de desempleo
abierto. En un marco en que la desocupacion afecta con mayor fuerza a los grupos de

Hemos procurado chequear por el eventual sesgo en las EPF, asociado a que Santiago abarca sélo el
40% de la poblacion de Chile y es esencialmente urbano. Comparando los resultados de la CASEN para
Santiago y todo el pais, se constatan coeficientes de concentracion relativamente similares en las 5
encuestas de los noventa, con un Gini promedio de 57.2% y 574", para Santiago y Chile.
respectivamente (Feres, 2001).
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menores ingresos, con carencia de un seguro de desempleo adecuado y el debilitamiento
de los instrumentos de apoyo publicos, es comprensible el deterioro registrado en las
condiciones de vida de amplios sectores de la poblacion.

1.3 Distribucion del ingreso y pobreza en el retorno a la democracia, 1990-2000

El retono a la democracia trajo de vuelta una preocupacion mayor, de parte del
Estado, por los temas de equidad y pobreza, entendiendo que, junto con los esfuerzos para
conseguir equilibrios macroecondémicos, era necesario perseguir equilibrios macrosociales.
De alli la propuesta de “crecimiento con equidad™. En consecuencia, en los ailos noventa,
las autoridades emprendieron esfuerzos sistematicos para mejorar la situacion social e
introducir reformas a las reformas en operacion (Ffrench-Davis, 1999, cap. VII). Se hizo
una reestructuracion del gasto publico para destinar mas recursos al area social, y se
aumentaron los ingresos fiscales para tal efecto, mediante una reforma tributaria que elevo
la tasa del IVA vy la tributacion progresiva. En la esfera laboral se alcanzaron importantes
acuerdos para mejorar considerablemente el salario minimo, asi como para introducir
reformas tendientes a reducir el desequilibrio entre el poder de trabajadores y empresarios.
Asimismo, las reformas a la manera de hacer macroeconomia tuvieron repercusiones muy
significativas sobre el empleo productivo y la sostenibilidad de los equilibrios. En ello, la
aplicacion del encaje y otros mecanismos de regulacion prudencial sobre los ingresos de
capitales volatiles jugo un papel determinante (véase Ffrench-Davis, 2001, cap. [X).

Fruto del conjunto de politicas fue un crecimiento significativo de las
remuneraciones reales medias, que en el 2000 superaban en 35% el nivel de 1970 y en 47%
el deprimido monto de 1989; un salario minimo 86% mayor que el de 1989, y reajustes en
asignaciones familiares que han significado recuperar parte del terreno perdido durante los
afos ochenta (véase el cuadro 1); la tasa de desempleo también exhibid6 una mejora
significativa, promediando 7,3% en los noventa, en comparacion con 18,1% en 1974-89
(grafico 1) y 7,9% en 1989. Naturalmente, la coyuntura macroeconémica tiene una gran
incidencia sobre la desocupacion. Ello es ilustrado por la tasa de 6,1% en el auge de 1997 y
por el 10,2% en el deprimido 1999-2000."

Puede afirmarse que estas politicas, junto con la mayor eficiencia en la gestion
macroeconomica durante la mayoria de la década —que favorecio un acelerado crecimiento
y una gran creacion de empleos—, hicieron posible una reduccion drastica de la pobreza e
indigencia hasta 1998. En 1987, los chilenos, en condicion de pobreza, representaban
45,1% de la poblacion. Las sucesivas mediciones de la encuesta CASEN, dan cuenta del
constante progreso en esta area, llegando en 1998 a 21,7% de la poblacion.

La reduccion de la pobreza es evidente en los noventa. ;Qué pasa con la
distribucion del ingreso? El resultado es mas difuso y con ciertas contradicciones: varios

'"/El desempleo, a su vez, es una variable fuerte en la determinacion de la pobreza: en 1996, la tasa de

desempleo del quintil [ era 15%; en 1998 ya se habia empinado a 28% (MIDEPLAN, 1999).
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antecedentes muestran mejoras y otros indican cambios no significativos o constancia; hay
predominio de un cambio positivo en los primeros afios ¢ inflexion posterior segin algunas
fuentes. Sin embargo, en general los antecedentes indican una mejoria con respecto a los
ochenta, aunque es evidente que la distribucion continta siendo muy regresiva. En
consecuencia, se requiere un gran esfuerzo nacional para corregirla sistematicamente.

La informacion mas sélida sobre distribucion sigue siendo la de las EPF efectuadas
por el INE, para el gran Santiago. Una nueva encuesta se efectué en 1997, cuyos primeros
resultados se publicaron en 1999 (INE, 1999). Estos resultados no son comparables con la
serie de tres encuestas anteriores, debido a diferencias metodolégicas'“. Estas diferencias
destacan la importancia de ser extremadamente cuidadoso en el procesamiento y
comparacion de encuestas. Por ejemplo, la misma encuesta de 1997 da para el quintil |
participaciones de 3,93% del gasto por hogar, sin alquiler imputado, ordenado segiin gasto
por hogar, y de 8,80% del mismo gasto mas alquiler imputado, ordenado segiin ingreso per
capita. Asimismo, el Gini computado segiin diferentes criterios de ordenamiento y
desagregacion varia hasta en nueve puntos (Feres, 2001). Esta enorme sensibilidad tiene
implicancias menores cuando hay cambios drasticos en la distribucion, como el gran
deterioro en los setenta y ochenta. Por el contrario, ante variaciones moderadas, como en
los noventa, la clasificacion que se adopte puede implicar un cambio de signo.

La disponibilidad de estimaciones de alquiler imputado por la vivienda propia es un
avance importante disponible desde la encuesta de 1988. Dado el progreso alcanzado por
Chile en la construccion de viviendas populares, reviste una significacion creciente para el
quintil I: eleva notoriamente su participacion entre 0,5 y 1,5 puntos, entre 1988 y 1997,y le
imprime un signo positivo o refuerza el cambio distributivo registrado entre ambas
encuestas (cuadro 3); la falta de esa imputacion representaba un vacio o error grave para la
estimacion del bienestar de los hogares pobres que se habian convertido en propietarios de
su vivienda.

La variable demografica también ha experimentado modificaciones que no deben
ignorarse. El nimero promedio de miembros de los hogares en cada uno de los cinco
quintiles se redujo entre 1988 y 1997, y el promedio total lo hizo en 6% (de 4,09 a 3,84); en
los hogares del quintil I se redujo, en general, en mayor proporcion que en el quintil V. Por
consiguiente, operar con datos per capita resulta mas preciso que con los datos por hogar.
Por lo tanto, nos inclinamos por la opcién técnica de usar cifras per capita y con alquiler
imputado. En las seis formas diferentes de clasificar la informacion con alquiler imputado,
presentadas en el Cuadro N°3, se constata una mejor distribucion en 1997 que en 1988. El
Cuadro N°3 presenta, ademas, seis casos de cifras sin alquiler imputado; en ellas, hay dos
casos donde el Gini y la razén quintil V/quintil 1 muestran un empeoramiento, mientras los
cuatro casos restantes registran una mejor distribucion en 1997. En consecuencia, el
conjunto de antecedentes se inclina fuertemente hacia mostrar una mejora distributiva entre
ambas encuestas.

"/ Estas tres encuestas estan clasificadas por hogares segin nivel de gastos pagados, excluyendo alquiler
imputado en las dos primeras. La encuesta de 1997 contabiliza el gasto adquirido a diferencia del pagado
y contiene informacion desagregada sobre alquiler imputado.
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La informacion de ingresos de la encuesta de empleo de la Universidad de Chile,
para el Gran Santiago, entrega antecedentes consistentes con los de las EPF del INE. El
coeficiente quintil V/quintil 1 de los ingresos indica una mejoria estadisticamente
significativa en los noventa (promedio de 16,3 en 1991-97) respecto de los ochenta
(promedio de 20,3 en 1982-90). Es también mejor que en los setenta (17,1 en 1976-81)
aunque la diferencia no es estadisticamente significativa. Sin embargo, a pesar de la
mejoria en los noventa, la distribucion del ingreso todavia es significativamente mas
concentrada que en los sesenta (13.4)."

Con cautela, se puede afirmar que en los afios noventa se habria recuperado una
parte del deterioro de los ochenta, acercandose a la distribucion registrada a finales de los
setenta. Por consiguiente, el fuerte retroceso constatado en los setenta seguiria totalmente
vigente.

Hasta 1992, la mayoria de los indicadores evidenciaba una mejoria. El mas
conocido, la encuesta CASEN, sefiala un aumento de la participacion en el ingreso
monetario del quintil mas pobre de los hogares entre 1987 y 1992, y una disminucion de los
ingresos del quintil mas rico. Sin embargo, a partir de alli las cifras basadas en esta
encuesta muestran un estancamiento, e incluso algun retroceso. Sin embargo, aun en 1996
la informacién con alquiler imputado, tanto la original como la ajustada, ordenada segiin
ingreso por hogar y segun ingreso per capita, muestra siempre una mejora del 40% mas
pobre de los hogares (y en la mayoria de los casos, del quintil 1) y una caida del quintil mas
rico, mientras el coeficiente Gini habia mejorado en todos los casos en comparacion con
1987 (véase Feres, 2001). En 1998, un afio en que se inicia un ajuste recesivo, —ya evidente
en el mes de noviembre, en que se efectud la encuesta , se observa un deterioro distributivo
en algunos indicadores respecto de la encuesta de 1996. No obstante, estos cambios aun son
de escasa significacion estadistica. El balance general es una mejora de los noventa
respecto de la muestra de 1987.

La inflexion distributiva durante el curso de los noventa también se verifica en la
encuesta de empleo de la Universidad de Chile para Santiago, con deterioros en 1994 y
1996-97, luego de importantes mejoramientos en la primera parte de los afos noventa; el de
1994 se explica en parte porque fue un afio de miniajuste contractivo (véase Cowan y De
Gregorio, 1996), pero 1996-97 fueron afos de auge (con el déficit externo mas que
duplicandose respecto del primer quinquenio de los noventa, véase Ffrench-Davis, 2001,
cap. I1X). A éste lo podemos interpretar como un auge no sostenible del gasto, con
macroprecios fuera de linea, liderados por un volumen de ingresos de capitales insostenible.
Estos capitales naturalmente llegan en fuerte proporcion a sectores de altos ingresos,
incluidos los “asalariados™ en esos tramos; el chorreo nunca es progresivo. Es interesante
que el auge (espectacularmente mayor) del gasto en 1980-81 también estuvo asociado a un
impacto regresivo sobre los ingresos (véase Larraiiaga, 1999, graficos 1 y 2).

/" Las cifras corresponden a una clasificacion segiin los ingresos per capita del hogar elaboradas por Ruiz-

Tagle V., J. (1999).
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Asi, las mejoras distributivas se concentraron en los primeros afios, cuando se
realizaron las mencionadas reformas a las reformas; ellas le insertaron una dosis de
equidad a la herencia neoliberal regresiva. En el segundo quinquenio las mejoras salariales
se moderaron (un alza anual promedio de 3,1% en 1996-98 versus 4,9% en 1991-95) y el
desempleo alcanzo a exhibir algin deterioro ya en 1998.%

La principal variable explicativa de la insuficiencia de progreso sostenido estaria en
el mercado del trabajo, donde la elevacion del nivel de empleo y el aumento de las
asignaciones piblicas seria compensada por la desigualdad salarial que habria aumentado,
principalmente asociada a las diferencias educacionales (Beyer, 1997; Bravo y Marinovic,
1998; Larranaga, 1999).

Los gobiernos de la Concertacion han impulsado politicas de largo plazo de
“inversion en la gente”, con una importante reforma educacional. Sin embargo, la fuerza de
las reformas a las reformas en los noventa ha sido débil, por tres razones. Por una parte,
porque los principales proyectos de los dos primeros gobiernos democraticos enfrentaron
oposicion en el Senado; por ello debieron negociarse, lograndose al final reformas a medias
(Cortazar y Vial, 1998). Segundo, porque la institucionalidad —capacidad instalada del
Estado para liderar la accién contra la’pobreza y la desigualdad  estaba deteriorada o
desarticulada, como en el caso de la salud y la educacion publicas. Tercero, porque se
incurrié en contradicciones, a veces dejandose arrastrar por la moda neoliberal, como ser el
cambio en politica macroecondmica en 1996-97, y el debilitamiento relativo en la
regulacion de los ingresos de capitales de corto plazo. La sostenibilidad macroeconémica se
deteriord desde 1996 (véase Ffrench-Davis, 2001, cap. 1X); Chile se torné asi, nuevamente,
mas vulnerable, situacion en que ha debido enfrentar la crisis asiatica, con evidentes efectos
regresivos sobre el empleo y la pobreza.en.1999-2000.

Finalmente, debe tenerse presente que los efectos de la inversion en la gente tardan
en sentirse. Por ello, es interesante observar qué acontece con la distribucion si a los
ingresos monetarios se le imputan los servicios gratuitos que entrega el Estado y cuyo
producto emerge a largo plazo.

Como se aprecia en el Cuadro N°1, se ha producido un aumento sustancial en el
gasto publico per capita entregado a través de la provision de servicios como la educacion y
la salud, dirigidos esencialmente a los quintiles mas pobres. Si se corrige por los aportes
publicos, la distribucién del ingreso mejora considerablemente, haciendo bajar la diferencia
entre el quintil mas rico y el més pobre desde 15,5 veces a 8,5 para la CASEN 98. Como el
gasto social se elevo en los noventa y se procuré mejorar su focalizacion, su contribucion a
la reduccion de la desigualdad se acentud. Ello se constata en antecedentes elaborados por
Bravo y Contreras (1999, cuadro 7); en 1990 la entrega publica de ingresos monetarios mas
bienes y servicios al quintil I representaba un complemento de 49% del ingreso factorial per

* /" En contraposicion, hubo mejoras sustanciales en pensiones y salario minimo en 1998-2000, recogiendo
la creciente toma de conciencia del problema distributivo, pero también la expectativa frustrada de que
la inversion y el PIB seguirian creciendo alrededor de 7% anual. El alza efectiva del PIB promedié 2.7%
en este trienio y la inversion decrecid 14% entre 1998 y 2000 (alrededor de 5 puntos del PIB), lo que
dejo una huella persistente en el mercado laboral.
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capita, lo que se habia elevado a 75% en 1996. Estos datos reflejan la importancia de la

entrega gratuita de salud y educacion. Una variable clave es que el mayor gasto social esté
efectivamente asociado a un aumento del volumen de servicios y/o una mejor calidad de
ellos”. De alli la necesidad de exigencias efectivas de productividad y mejor servicio a los
beneficiarios.

En la actualidad, aun cuando haya mejorado la distribucion del ingreso en los
noventa, seria aun peor que hacia 1970. Esta es una base para la insatisfaccion, y para
fortalecer la accion y su eficacia.

2 Factores que determinan la pobreza y la concentracion
2.1  El papel de las reformas neoliberales

Las reformas economicas aplicadas en Chile en las ultimas décadas tuvieron
repercusiones notables en el campo social. Por una parte, hubo fuertes efectos directos
negativos sobre diversos indicadores sociales, producto del paso de un modelo que
consideraba a la distribucion del ingreso y lucha contra la pobreza como objetivos de
primer orden, a uno que concentro sus metas en la neutralidad de sus politicas. Por otra, la
aplicacion extrema de los principios neoliberales y la omision de consideraciones sobre la
heterogeneidad de los agentes, la segmentacion y fallas de los mercados, se tradujeron en
costosos procesos de ajuste y severas recesiones, en un marco caracterizado por una escasa
inversion productiva y un alto desempleo (Ffrench-Davis, 1999, cap. I). Asi, estas politicas
tuvieron un impacto negativo indirecto sobre una poblacion desprotegida. Por esto, no son
extraios el evidente empeoramiento de la distribucion del ingreso y los altos niveles de
pobreza que predominaron durante el gobierno de Pinochet.

Dentro del marco de reformas, una de las mayores transformaciones se ubico en el
campo fiscal. En 1975 se realizé un cambio del sistema tributario. La reforma impositiva
incluyo la eliminacion de gravamenes sobre la riqueza y las ganancias de capital y una
reduccion substancial de la carga tributaria sobre las utilidades. Por otro lado, se adopto un
impuesto al valor agregado (IVA), suprimiéndose las exenciones existentes para los bienes
de consumo basico.”” El objetivo de estos cambios era reducir la carga impositiva y

2 - . - . - . g .
'/ Es preciso tener en consideracion el hecho que parte significativa del aumento del gasto social, en los

noventa, correspondio a reajustes de las remuneraciones de profesores y personal del Sistema Nacional
de Salud. En 1990 las remuneraciones estaban extremadamente desalineadas con el mercado y bajo el
minimo requerido para un funcionamiento mas eficiente. Desafortunadamente, luego del deterioro de la
calidad de los servicios, asociada a la caida de las remuneraciones y del starus social de la funcion, la
recuperacion de los ingresos no es seguida automaticamente por una recuperacion de la calidad.

Es indudable que el reemplazo de los impuestos progresivos por un IVA sin exenciones fue regresivo en
si, y ademas fue acompanado por caidas en el gasto social. Ello no desvirtia la eficiencia y alto
rendimiento del IVA y el hecho de que un alza de tasa destinada a aumentar el gasto social es
nitidamente progresiva.

31



concentrarla en impuestos mas “neutrales y eficientes”, dejando en un segundo plano el
criterio de progresividad.

El gasto publico, como porcentaje del PIB, fue reducido en mas de un cuarto con
relacion a fines de los sesenta, luego de haber crecido exageradamente en 1972-73. Hubo
una dramatica caida de la inversion publica, que disminuy6é en mas de la mitad como
porcentaje del PIB entre 1970 y 1979. También cayé el apoyo publico a actividades
productivas privadas, en subsidios y provision de infraestructura. El gasto social aumentd
su participacion dentro del gasto publico total, aunque, como ya se documento, en términos
per capita cayo: en 1981 era inferior a lo registrado en 1970, con una reduccion de 8% en
educacion, 25% en salud y 30% en vivienda, todo medido en términos reales (Ffrench-
Davis y Raczynski, 1990). La caida persistio hasta 1990.

También, a mediados de los setenta, se produjo la privatizacion de gran parte de los
medios de produccion poseidos por el Estado. El proceso fue conducido en medio de una
recesion interna y tasas de interés internas extremadamente altas. Por este motivo, pocos
grupos privados tuvieron acceso a su compra, en particular aquellos con mayor
disponibilidad de créditos externos, reforzandose asi la concentracion de la propiedad
(veéase Ffrench-Davis, 2001, caps. Il y V).

Las reformas del mercado financiero, lejos de fortalecer la inversion productiva, se
caracterizaron por tasas de interés reales muy altas, gran actividad financiera, con débil
contribucién a la generacion de nueva capacidad productiva y con un desplazamiento del
ahorro interno por el externo. Los flujos crecientes de capitales financieros encaminaron a
la economia por una senda de gasto insostenible que condujo a la intensa crisis de 1982. El
Estado debio intervenir el sistema financiero para evitar su colapso en 1983; el costo de los
subsidios resultantes significé una redistribucion de riqueza con un sesgo marcadamente
regresivo, que estuvo asociado a la reduccion del gasto social y de la inversion piblica en
los ochenta, y contribuyé a prolongar la profunda recesion de los afios posteriores a la
crisis. Recuérdese que recién durante 1988 se recuperd el PIB por habitante de 1981.

La legislacion laboral experimenté también grandes cambios que impactaron
negativamente a los trabajadores: el nivel y la cobertura del salario minimo fueron
reducidos, se facilito el despido de trabajadores junto con la eliminacion de los juzgados del
trabajo (restablecidos en 1986). Junto con la represion politica y la depresion econdomica, la
legislacion fue efectiva en reducir el poder de las organizaciones sociales y sus
posibilidades para defender sus derechos. Estos factores institucionales aparecen como una
importante causa de la informalizacion y del deterioro de la distribucion del ingreso que
caracterizaron los afios de la dictadura (Bravo y Marinovic, 1998).

En los inicios de los afios ochenta, se pusieron en marcha profundas reformas en la
arquitectura de la seguridad social, abarcando al sistema de salud y al de pensiones. Hubo
dos reformas estructurales de gran significacion. Ellas tuvieron un impacto fuerte sobre el
presupuesto fiscal, con evidentes efectos distributivos en el momento de la activacion de las
reformas. Los cambios estructurales en la salud culminaron en la conformacién de un
sistema dual, con una parte publica que actia mediante un Fondo Nacional de Salud



(FONASA), y una parte privada, conformada por una red de instituciones de salud
previsional (ISAPREs) que compiten entre si, funcionando como compaiiias aseguradoras.

La salud se financiaba, en parte importante, con un impuesto a las remuneraciones.
La reforma implico inicialmente que 11% de los beneficiarios se trasladase al nuevo
sistema de ISAPRES con el 48% del rendimiento de la cotizacion de salud (Titelman,
2001). Al margen de cual sea la calidad de la reforma, ese impacto fue evidentemente una
“focalizacion™ regresiva, y estuvo asociada a la profundizacion de la crisis del sistema de
salud publica. En efecto, dentro de los 4 quintiles mas pobres prima, en cobertura, el
sistema de salud publico, mientras que solo en el quintil mas rico las ISAPRES cubren una
proporcion mayor que el FONASA.

Del mismo modo, en 1981 iniciaron su actividad las Administradoras de Fondos de
Pensiones (AFP) privadas, en lo que marco el transito desde un sistema de reparto a uno de
capitalizacion individual. Hay diversas consecuencias distributivas. Por una parte, la
reduccion de jubilaciones prematuras (disponibles solo para empleados mas organizados) y
la sujecion de pensiones altas a aportes previos también altos fueron claramente
progresivas. Por otra parte, la reforma implicé una merma de los ingresos publicos, que a
partir de 1981 pasaron a ser cotizados en las AFP. Como el sector piblico continuo con la
responsabilidad de cubrir el financiamiento de las pensiones vigentes y de los que estaban
por pensionarse en los aios proximos, el déficit previsional publico se elevo desde 2% del
PIB en 1980 a 7% en 1983-86. En un periodo recesivo, ello tensioné mas las cuentas
fiscales y contribuyo a la restriccion del gasto social y a la desarticulacion de la inversion
en capital humano. Como se aprecia en el Cuadro N" 1, las caidas en el gasto social en
educacion y salud, entre 1980 (antes de las respectivas reformas) y 1987, fueron
espectaculares. Con la reforma no se logro la captacion de independientes o informales de
menores ingresos. En tanto que 60% de la fuerza laboral cotizaba activamente en la
seguridad social en 1974 (79% estaba afiliado), en 1988 ese porcentaje alcanzaba solo a
55%; entre ambos afios, la tasa habia caido espectacularmente, situandose en 40% en 1982
(Arellano, 1989). Otra implicancia distributiva significativa es la concentracion de poder en
los duefios de AFP, quienes, al adquirir acciones con los fondos de los trabajadores, pasan a
participar en la designacion de los directorios de las empresas.

Por altimo, las reformas comerciales impulsadas desde mediados de los setenta,
aparecen como un agente clave en la explicacion de la evolucion factorial del ingreso. Por
una parte, significaron un gran impacto en la estructura productiva nacional, lo que se
tradujo en una apreciable disminucion relativa (y muchas veces absoluta) del empleo en
algunos sectores (particularmente intensa en la industria) acompaiada de un dinamismo
menor en los sectores en expansion (Valdés, 1992). El efecto regresivo fue reforzado por la
apreciacion cambiaria en 1979-82 y por el sesgo prociclico de las politicas
macroeconomicas.

Con la apertura, se ha reforzado un marcado aumento de la rentabilidad de la
educacion superior que, como ya se seiialo, afecto la distribucion de los ingresos salariales
premiando a la mano de obra calificada. Las fuerzas detrias de este cambio de precios
relativos luego de las reformas, radican en un menor requerimiento de trabajadores no
calificados, acelerado por la abrupta liberalizacion de importaciones junto a una baja tasa
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de inversion productiva. Por otro lado, la creciente brecha salarial obedeceria,
parcialmente, a un contexto de creciente demanda por trabajadores calificados, de
naturaleza predominantemente exdgena (originada en el sesgo del cambio tecnoldgico y
transmitida por la creciente conexion comercial con el resto del mundo, que también exhibe
mayor desigualdad salarial), y una composicién inflexible de la oferta de trabajo*’.Al
mismo tiempo, la estructura productiva de los ochenta fue encabezada por un sector
exportador intensivo en recursos naturales con baja contratacion de trabajo no calificado, lo
que mantuvo deprimida la demanda por este grupo, acentuando la desigual distribucion
salarial.

2.2 Factores cruciales

La distribucion del ingreso y la pobreza se definen, en una proporcion decisiva, en
el proceso productivo mismo.” De alli la gran importancia de operar una transformacion
productiva con equidad. Para ello, es esencial tener crecimiento. Es evidente que la
disyuntiva no es entre crecimiento o equidad. No se trata sencillamente de escoger el
crecimiento, pues no es ficil lograrlo y de manera sostenible. Chile solo lo ha logrado en
periodos excepcionales; uno de ellos corresponde a 1990-97. Por lo tanto, el punto
neuralgico es identificar los determinantes del crecimiento, y en la actual etapa de
desarrollo de Chile hay complementariedades claves entre fuentes del crecimiento y la
equidad; entre los equilibrios macroecondémicos y los macrosociales.

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

Para que haya demanda, es imprescindible que la inversion productiva sea elevada;
mucho mas de lo que se invirtié durante el régimen neoliberal. Asi se hace posible un
mayor crecimiento con mayor generacion de empleo y mejores remuneraciones. Detras del
hecho de que las remuneraciones promedio de 1989 fueran todavia menores que en 1970,
esta la baja tasa de inversion registrada en los afios setenta y ochenta. Del mismo modo, la
elevada inversion observada entre 1992 y 1998 contribuye a explicar la mejora sostenida,
aunque insuficiente, de las remuneraciones durante los dos gobiernos democraticos.

*'/ La capacitacién laboral puede contribuir significativamente a flexibilizar la oferta de trabajo. Hubo
avances en este ultimo campo durante los afios noventa. El porcentaje de la fuerza de trabajo capacitada
mediante la franquicia tributaria SENCE aumento desde un 4% en 1990, a un 8% en 1998. Sin embargo,
solo un 20% de las empresas hacia uso pleno de este beneficio y la distribucion de su gasto era
notoriamente regresiva.

M/ La desigualdad esta determinada también por un factor demografico, como es el nimero de trabajadores
por hogar. En tal sentido, la persistencia de mayores tasas de fecundidad en los sectores de menores
recursos, y una relativa menor incorporacion de la mujer de los estratos bajos al mercado laboral,
refuerzan la tendencia regresiva en la distribucion del ingreso.
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Pero no basta con la inversion fisica. Se requiere también aumentar el capital
humano, invertir en la gente. Esto se torna aun mas necesario en la actualidad, dada la
dinamica de la innovacion y el progreso tecnologico. La inversion en la gente, en su calidad
de factor productivo, es uno de los dos componentes del gasto social. Pero aun mas
importante es que los gastos de inversion en la gente —en particular, la educacion y la
salud- capacitan a las personas para insertarse mejor en el mercado y contribuyen a
interrumpir la reproduccion de la pobreza: hijos de pobres condenados a ser pobres. Mejor
nutricion, mas educacion y de calidad creciente involucran una oferta laboral mas flexible,
que permite ajustarse mas eficazmente a los requerimientos de la demanda, en un entorno
de globalizacion.

El otro es el gasto permanente redistributivo, dirigido a compensar a los perdedores
en la modernizacion y que no pueden reinsertarse en el mercado, o a los que ya terminaron
su vida laboral y tienen pensiones muy bajas o simplemente no las tienen.



2.3 Estabilidad, inversion y distribucion

La estabilidad integral es un elemento esencial para la equidad del crecimiento
economico. Si se examina lo que pasé con los salarios y el empleo en los periodos
recesivos en el tltimo cuarto de siglo, se observa que en todos ellos los ingresos laborales
declinaron mas que proporcionalmente y aumenté la informalidad. Dado que en los
procesos de ajuste normalmente se produce este «sobreajuste» en los sectores de menores
ingresos y entre los asalariados (con el consiguiente retroceso distributivo), es claro que se
debe hacer un esfuerzo por remover los factores de inestabilidad (Rodrik, 2001).

La definicion de estabilidad es clave. La estabilidad de precios es muy importante
pero so6lo constituye un ingrediente de la estabilidad integral, basada principalmente en el
comportamiento de la economia real. Esta estabilidad implica utilizar la capacidad
productiva (PIB potencial), en un marco de precios macroeconomicos correctos (véase
Ffrench-Davis, 1999, caps. [ y VI).

Esta conclusion se refuerza cuando se observa el desempeiio de la inversion, ya que
la inestabilidad también representa un desincentivo para ella. Cuando se tienen firmas
produciendo a marcha lenta y cuando hay tierras de cultivo subutilizadas, es obvio que se
reducen los incentivos del mercado a invertir en la creacion de nueva capacidad productiva
(Agosin, 1998). La evidencia empirica muestra que una de las tendencias habituales en los
procesos de ajuste recesivo es que la inversion se contraiga: si la demanda agregada se esta
ajustando hacia abajo, hay capacidad instalada subutilizada; entonces, el inversionista
potencial se pregunta ;para qué seguir creando capacidad productiva? Puesto que la
formaciéon de capital no resulta prioritaria en una vision cortoplacista, habitualmente
también se reduce la inversion publica y ello desalienta adicionalmente la inversion
privada®.

Hay dos conceptos de productividad que cominmente son confundidos. Uno se
refiere a cuanto se incrementa o se reduce la produccion de un determinado conjunto de
recursos porque varia su tasa de utilizaciéon. Cuando en el curso de un ciclo econémico el
producto cae bruscamente —en 14% como ocurrié en Chile en 1982 lo que desciende, en
realidad, es la tasa de utilizacion de los recursos. En un contexto de inestabilidad, esta
forma de medir la productividad indica que el mismo trabajo y el mismo capital existente
pasan a producir 14% menos que antes. Pero éstas son productividades que se recuperan
reutilizando lo existente, cuando la etapa recesiva del ciclo es sucedida por la expansiva,
aun cuando el volumen de recursos y la productividad potencial no registren cambios. El
otro concepto de productividad alude a los esfuerzos de innovacion, a una nueva

%) Se produce, ademis, una manifiesta insuficiencia de la inversion de empresas pequefias y medianas
nacionales. La correccion de este desequilibrio es lenta, y ha sido dificultada por los procesos de ajuste
recesivo, pues el alza de tasas de interés por sobre niveles “normales™ y la restriccion de la demanda interna
las afectan mas intensamente que a las empresas grandes, que son mas diversificadas y que pueden
conseguir financiamiento por otras vias.
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combinacion de recursos productivos y a mejoras en su calidad. Este segundo concepto de
productividad es un determinante del crecimiento en el largo plazo.

Las economias con grandes altibajos tienden a desincentivar la difusion de la
innovacion tecnoldgica, porque la inestabilidad genera grandes pérdidas y también grandes
oportunidades de beneficio facil. Son periodos en los cuales, en general, las ganancias se
logran a costa de las pérdidas de otros (en un juego de suma negativa). Si un empresario
tiene periodicamente la oportunidad de ganar 10 0 20% del capital invertido en una
operacion de corto plazo, es obvio que estara menos preocupado de mejorar, por la via de
complejas innovaciones tecnologicas, la productividad de su empresa al ritmo de 2 6 de 3%
por afio. Durante los ciclos econémicos fuertes se abren grandes oportunidades de generar
ganancias desproporcionadas como resultado de cambios bruscos en precios relativos tanto
de productos como de activos, sin necesidad de un esfuerzo de innovaciéon empresarial
enfocada hacia el largo plazo. Ocurre, entonces, que la inestabilidad de los procesos
ciclicos favorece la despreocupacion por la productividad de mediano y largo plazo: ;para
qué preocuparse constantemente de ir mejorando la calidad de lo que se produce, la forma
en que se produce, el disefio de los productos y nuevas lineas de produccion, si estan
abiertas estas otras oportunidades?.

Evidentemente, la inestabilidad crea ambientes mas propicios a la inversion
especulativa que a la innovacion tecnologica y a la inversion productiva.

En contextos de alta inestabilidad, como los vividos por Chile durante los aios
setenta y ochenta, tienden a darse otros dos fendmenos cuya repercusion sobre el conjunto
de la sociedad es negativo. Por un lado, como hemos observado pricticamente en toda
America Latina, se producen reducciones en el gasto social. En las inflexiones ciclicas, el
gasto social pablico ha tendido a «sobreajustarse», es decir, a caer proporcionalmente mas
que el PIB, aunque las necesidades aumentan durante los periodos de ajuste recesivo. En
segundo lugar, en estas situaciones de inestabilidad, tienden a producirse focos de pérdida
en sectores productivos o financieros, y emerge la inclinacion a generar subsidios del sector
publico para el sostenimiento de estos sectores. Tenemos a la mano el caso de la banca
chilena, cuya crisis de 1983 tuvo un costo fiscal de 35% del PIB de un afo. Por lo tanto, en
el curso de algunos afios, el equivalente a un tercio de la produccion anual (o el equivalente
a una década del presupuesto publico en educacion) se transfirié de unos sectores a otros
para enfrentar esta crisis bancaria. La magnitud de los problemas que presentaba la banca
explica la necesidad de actuar; pero de ningin modo valida las politicas que gestaron esa
crisis. Del mismo modo, no cabe duda de que esas transferencias tan cuantiosas pudieron
hacerse con un impacto distributivo muy distinto. La mayor parte de las grandes
transferencias de riqueza que se produjeron en los setenta y ochenta solo fue posible en un
contexto de alta inestabilidad, reforzada por la arbitrariedad ¢ ideologismo del régimen
autoritario.
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3.

Reflexiones finales

Las tendencias marcadamente regresivas de los quinquenios anteriores a 1990,

tendieron a revertirse desde ese afio en Chile, con las politicas implementadas
deliberadamente por los dos gobiernos democraticos. Sin embargo, aunque se ha avanzado
notablemente en la reduccién de la pobreza e indigencia, luego de un progreso al inicio de
los noventa, se observa un estancamiento en la distribucion del ingreso, lo que plantea
grandes desafios para las autoridades.

La mejora distributiva estructural es una tarea de largo plazo, donde queda mucho

por conocer. Se precisa, entre otros aspectos macro y mesoeconomicos:

)

i)

iii)

vi)

Perfeccionar el manejo macroeconémico activo, para disminuir la vulnerabilidad de
la economia ante los shocks externos, cuyos efectos son siempre regresivos: frente a
la préxima reanudacion de flujos, reactivar y perfeccionar la regulacion de los flujos
de capitales; reconstruir una politica cambiaria activa que estabilice las sefiales para el
sector exportador, evitando los dos extremos de tipo de cambio fijo o libre; y
establecer una politica fiscal sistematicamente anticiclica.

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

Implementar sistematicamente la reforma educacional, mejorando y homogeneizando
su calidad, perfeccionando programas y a los docentes, con el correspondiente
financiamiento.

Dar un gran salto en la cantidad, funcionalidad y eficiencia de la capacitacion laboral,
avanzando asi en la flexibilizacion y adaptabilidad de la oferta de los trabajadores.

Elevar significativamente las oportunidades de acceso de la PYME al financiamiento
interno de largo plazo, a la tecnologia, a la capacitacion empresarial y laboral, a
mercados internos mas estables, y a mercados externos mas accesibles.

Reforzar el dinamismo de las exportaciones no tradicionales, con mayor valor
agregado. La consolidacion de los procesos de integracion latinoamericana, una
politica cambiaria activa, capacitacion laboral y fomento productivo de la PYME son
ingredientes esenciales para el reimpulso exportador y su vinculacion mas estrecha
con el desarrollo nacional.
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Cuadro N" 1
Salarios, asignacion familiar y gasto social piblico, 1970-2000

(indices reales, 1970 = 100)

Gasto social pablico per capita

Ingreso Asignacion

Remuneraciones minimo famihiar Educacion Salud Total
(1) (2) (3) (4) (5) (6)
1970 100,0 100,0 100,0 100,0 100.0 100,0
1980 89.0 130,0 81,6 88.06 82.3 90,1
1981 96,8 135,7 809 92.1 74.7 97,5
1985 832 86.1 54.6 76,0 64,0 90,5
1986 84,6 82,1 45,7 715 62,5 86,9
1987 843 77.1 38.1 65,7 61,5 84,7
1988 898 823 33.2 04,1 704 86,0
1989 91,6 91.8 28.4 62,5 09.6 83,7
1990 933 98,0 337 58,8 653 81,6
1991 978 107,2 414 64,7 75.7 87.8
1992 102,2 112,2 424 73,1 87.0 95,4
1993 1059 114 432 78.2 95,9 1029
1994 110,7 122,1 439 839 104,0 107.4
1995 1183 127.5 45,3 923 106,7 1139
1996 123,2 133,0 472 102,7 1143 123,2
1997 126,1 137.8 497 111.6 1194 128,1
1998 129,5 1492 51,9 122,6 127.5 135,7
1999 132,6 159,6 53,3 1294 1296 1443
2000 1344 170,4 53,3 138.4 138,5 151,0

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

Col. (1), Indice General de Remuneraciones hasta abril de 1993 y, posteriormente, Indice de Remuneraciones
por hora; el indice de costo de la mano de obra creci6 4,8% menos entre abril de 1993 y diciembre de 2000.
Col. (2), es el ingreso liquido. Col. (3), asignacion familiar del SSS en 1970, luego la asignacion Gnica vy,
posteriormente, la correspondiente al tramo de ingresos menores. Col. (6), incluye gastos en salud, vivienda y
prevision. Todos son promedios de cada afio.
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Cuadro N" 2
Distribucion del gasto por hogares, 1969, 1978 y 1988
(porcentajes sobre el total)

Ordenados segiin gasto por hogar

Quintil 1969 1978 1988
I 7,6 3.2 44

11 11,8 9,3 8,2

11 15,6 13,6 12,6
v 20,6 21,0 20,0
Vv 44,5 51,0 54,9
Total 100,0 100,0 100,0
QV/QI 5.9 9.8 12,5

Fuente: Instituto Nacional de Estadisticas, Encuestas de Presupuestos Familiares, efectuadas en el Gran
Santiago.
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Cuadro N"3
Gran Santiago: Distribuciéon del gasto y del ingreso de los hogares, por quintiles, 1988 y 1997

(porcentajes)

Distribucion del gasto de los hogares

Distribucion del ingreso de los

Distribucion del gasto de los

hogares hogares
Quintiles| ordenados ordenados ordenados ordenados ordenados ordenados
segun segun segin segtn segun segln
gasto por hogar | gasto per capita ingreso por Ingreso per INgreso por ingreso per
hogar capita hogar capita
Sin Al [Con AI| Sin Al | Con AI | Sin Al |Con Al| Sin Al |Con Al Sin Al {Con Al| Sin Al ]Con Al
EPF 1987/88
| 43 49 59 6,4 3.1 3.8 4.0 48 6,5 6,3 F g 7,6
11 8,2 8.6 9,6 10,2 6.4 7.0 7.9 8.0 9.0 9.3 10,7 10,8
1 12,6 12,8 13,5 13,6 10,6 | 11,2 11.8 13,2 13.2 13,5 13,9
v 20,2 20,1 19,9 I‘),EiL 18.4 18.6 18.3 18.6 203 20,0 19.8 19.4
\% 54,8 53,6 51,2 50,0 61,6 59.5 58,0 56,2 51,0 51,1 48 .4 484
Total 100,0 100,0f 100,0 100,0§ 100,0 1000 100,0 100,04 1000 1000 100,0 1000
Gini (1) 0,45 0,44 0,40 0,39 0,52 0,49 0,48 0,45 040 040 036 0,36
QV/QI 12,74 1094 8,68 7.81] 19,87 15.66] 14,65 11,71 7.85 8,11 6,29 6,37
EPF 1996/97
| 39 5,1 54 6,7 38 4.8 5,2 6,3 6,4 6,7 8.3 8.8
11 7.9 8,9 9.1 10,4 7,7 8.5 8.8 10,0 10,2 10,6 11,6 123
111 12,4 13,1 13,4 14,2 11,9 12,5 12,7 13,6 13,6 14,0 14,1 14,7
v 20,1 20,2 20,9 204 19.5 19,7 19.7 19,5 204 204 20,2 19,9
\Y 55,6 52,8 51,2 484 57.1 54,5 53,6 50,0 49,5 48,2 45,9 443
Total 100,0 100,0 100,0 100,0f 100,0 100,01 100,0 100,08 100,0 100,0{ 100,0 1000
Gini (2) 0,46 043 0,41 0,37 0.47 0.44 0,43 0,39 0,39 0,37 0,34 0,31
QV/Ql 14,26 10,35 9,48 7,22) 15,03 11,35 10,31 8.03 7.73 7,19 5,53 5,03
Relacion
de Gini 1,02 0,98 1,03 0,97 0,92 0,90 0,90 0,87 0.96 0,92 0,93 0,87
(2)/(1)

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de la IV y V Encuesta de Presupuestos Familiares. Cifras
preliminares. Tomado de Feres (2001).

Al = Alquiler imputado por uso de viv. propia.
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Estrategia de desarrollo y distribucion del ingreso

Oscar Landerretche Gacitia

Introduccion

No hace tanto tiempo desde que, en 1997, el economista Anthony Atkinson, en su
discurso presidencial en la Royal Economic Society hizo un llamado a volver a abordar los
temas de la distribucion del ingreso en las elaboraciones econémicas™, preocupado por los
aumentos en la desigualdad que se observaban en Estados Unidos, Gran Bretafia, Japén y
Suecia.

En Chile, desde mediados de los 90 y a consecuencia de lo que varnados sectores
estimaron como magros resultados distributivos de las politicas econémicas y sociales de los
gobiernos de la Concertacion (medidos a través de los resultados de las Encuestas CASEN), se
fue reabriendo una discusion sobre el grado de desigualdad, sobre su evolucion, sobre las
cifras mismas, sobre sus implicaciones, sobre la pertinencia del debate, sobre las posibilidades
reales d; avanzar hacia una distribucion mas igualitaria y sobre los instrumentos mas
eficaces™ .

Como veremos en el andlisis que proponemos en este trabajo, luego del ajuste
macroeconomico experimentado por el pais en 1998-99, los problemas evidenciados durante
la recuperacion economica, y especialmente las dificultades en lo que se refiere a la
generacion de nuevos empleos, han replanteado el tema distributivo, ya no sélo como un
objetivo o condicion que debiera imponérsele al crecimiento econdomico sino, mas bien, como
una requisito de €l, es decir, como un ingrediente de un desarrollo econémico que debe dotar a
toda la poblacion de los recursos necesarios para aportar de la mejor forma a un dinamismo
econdomico que ya no se basa, o no puede basarse principalmente, ni en la disponibilidad de
recursos naturales abundantes y de buena calidad ni en la disponibilidad de mano de obra no
calificada relativamente abundante.

El autor es economista de la Universidad de Chile, Magister en Economia de la Universidad de los
Andes, Bogota, Colombia, y Doctor en Economia Politica de la Universidad de Oxford. Actualmente se
desempeiia como consultor independiente y es Director del Programa Economico de la Fundacion Chile
21.

*/ Atkinson, (1997).

r
-

/" Diversos trabajos correspondientes al inicio de este debate publico y que contienen distintos puntos de
vista y tratamientos, pueden encontrarse en las referencias que se hacen en De Gregorio y Landerretche
(1998).
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1 Equidad, el desarrollo y la democracia®

La equidad, como principio, tiene el mismo significado en todo tiempo y lugar. Es
darle a cada uno lo que merece, lo que le corresponde. En otras palabras, no es otra cosa
que hacer justicia, y en particular, en cuanto al tema de este trabajo, hacer justicia social.
Definir qué es lo que cada uno merece, en una sociedad especifica y en un periodo
determinado, es un problema mas complejo.

Como resultado de su propia historia, gran parte de la sociedad chilena comparte
una vision de la democracia como valor fundamental y no como un aspecto meramente
instrumental cuya validez sea relativa a la consecucion de objetivos superiores. lLa
democracia es parte del concepto de equidad. Los derechos politicos y humanos que ella
permite promover y hacer realidad, son parte de lo que cada individuo merece que la
sociedad le garantice, en conjunto con los derechos economicos y sociales que ella defina.

Por ello, al explorar un tema como éste desde la perspectiva de las politicas publicas
que deben adoptarse, lo relevante es preguntarse cual es el contenido historico de la
equidad, tal y como surge de las convicciones y opiniones de la abrumadora mayoria de los
ciudadanos.

En Chile, la abrumadora mayoria de las ciudadanas y ciudadanos desea perfeccionar
las instituciones democraticas, fortalecerlas, vivir en paz y en libertad, asegurar un
crecimiento econdémico dinamico y ofrecerle oportunidades de participacion en sus frutos a
todos los sectores. En este marco, la equidad no puede ser entendida sino como el
ofrecimiento de oportunidades efectivas para que todos los integrantes de la sociedad
puedan desarrollarse y participar de los frutos del progreso economico y social en base a su
propio esfuerzo. El resultado de ello debiera ser una reduccion en las brechas de ingreso y
un mayor grado de movilidad social, que proporcione incentivos al esfuerzo personal.

Las injusticias que surgen de la desigualdad de oportunidades son las que resultan
menos aceptables desde el punto de vista del ideal democratico. Son aquellas injusticias que
surgen de factores que el individuo no puede controlar o alterar, pero que la sociedad, en su
conjunto, puede abordar a través de las politicas puiblicas™”.

En una economia de mercado competitiva, cada uno participa en el ingreso total de
acuerdo a su contribucion al esfuerzo productivo del conjunto de la sociedad. Sin embargo,
existen imperfecciones en el funcionamiento de los mercados que conspiran en contra de
una distribucién econémicamente justa. Mas aun, la marcada desigualdad en la dotacion
inicial de recursos de que disponen los hogares, constituye un impedimento muy
significativo en términos de oportunidades, es decir, en términos de justicia social.

| Esta seccion se basa, en buena medida, en De Gregorio y Landerretche (1998), pp.152-56.

)

Okun, (1975), p. 75.
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Por ello es crucial dotar a los sectores mas desfavorecidos con servicios
complementarios de educacidon, capacitacion, asistencia técnica, salud, vivienda,
infraestructura basica, informacion, orientacion y proteccion, subsidiados por el Estado, que
no se reflejaran directamente en los ingresos de los hogares (y por lo tanto no apareceran en
las mediciones usuales de la distribucion personal del ingreso, a menos que e traduzcan en
subsidios monetarios a la demanda), pero que deben tener una incidencia muy importante
en la ampliacion de oportunidades.

Por cierto, es necesario asegurar que ese esfuerzo publico sea efectivo y eficiente, y
que sea compatible con el sostenimiento de altos ritmos de crecimiento economico, lo cual
también requiere preservar la creciente estabilidad economica que se ha logrado. Sin los
recursos que provee el crecimiento economico, el gran esfuerzo social, que es necesario
hacer, no sera posible.

Un enfoque democratico de la equidad, que no apela a modelos ideales o absolutos,
implica plantear un proceso de equidad creciente, es decir, un proceso en el cual la propia
sociedad, en su desarrollo, puede proponerse metas mas altas de apoyo a los sectores mas
desfavorecidos, que impliquen una igualacion creciente de las oportunidades.

En consecuencia, una estrategia de desarrollo integradora, que amplie las
oportunidades para los sectores mas desfavorecidos, no puede basarse en el exitismo y la
autocomplacencia porque no generara el respaldo social y politico necesario para enfrentar
los problemas pendientes y los nuevos problemas que plantea el desarrollo. Sin embargo,
tampoco puede fundarse en la impaciencia excesiva y, mucho menos, en el pesimismo,
porque el principal instrumento de las grandes mayorias son los gobiernos democraticos, y
los gobiernos no resisten la autoflagelacion sistematica.

2 Oportunidades y movilidad social

La igualdad de oportunidades no sélo se expresa en la disponibilidad relativa de
ingresos o en la disponibilidades relativa de acceso a bienes y servicios (algunos de los
cuales pueden ser total o parcialmente subsidiados). También se expresa en que quienes
nacen en un quintil o decil dado tengan mayores posibilidades de movilidad social y por lo
tanto de cambiar de quintil o decil con el tiempo.

La distribucion de los ingresos que usualmente se mide se refiere en términos
estaticos a los diferenciales de ingresos entre distintas personas. En teoria, podrian haber
dos economias con la misma distribucion de ingresos, pero muy diferentes en cuanto a
oportunidades: mientras en la primera, quienes nacen en un grupo de ingresos dado siempre
permanecen en €l, en la segunda todas las personas (o mas bien familias) cambian
permanentemente su posicion relativa en la escala de ingresos.

Sin duda, la segunda es una economia y una sociedad con mayores grados de

equidad. Ello implica avances que trascienden el campo de lo estrictamente econémico,
avances culturales integradores, que permitan eliminar las diversas formas de exclusion y
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discriminacién. Sin embargo, también implican una amplio acceso a los mecanismos que
permiten obtener una dotacién de recursos que permita competir en mejores condiciones y
ascender en base al esfuerzo propio. Por ello es que resulta fundamental la educacion a
todos lo niveles y de buena de calidad para todos, porque redistribuye acceso a
oportunidades.

3 Distribucion del ingreso e insercion internacional

La teoria de Hecksher-Ohlin establece que los paises se especializan en la
produccién de bienes y servicios que utilizan, intensivamente, aquellos recursos que son
relativamente mas abundantes en el pais en cuestion, comparando con la disponibilidad
existente en el resto del mundo o, si se prefiere, en aquella parte del resto del mundo
relevante desde el punto de vista del comercio internacional del pais."’

En consecuencia, aumentan las exportaciones de los bienes y servicios intensivos en
los recursos relativamente abundantes y, como contrapartida, también aumentan las
importaciones de bienes y servicios intensivos en aquellos recursos que son relativamente
escasos en el pais, comparando con la disponibilidad existente en el resto del mundo o, si se
prefiere, en los paises de origen de esas importaciones. Como resultado de ello, el comercio
internacional incrementa, al interior del pais, la demanda por recursos relativamente
abundantes y reduce la demanda por recursos relativamente escasos: el precio relativo de
los primeros tiende a aumentar.

Si los paises menos desarrollados se caracterizan por la abundancia de mano de obra
no calificada entonces, la apertura de sus economias al comercio internacional, tendera a
reducir los diferenciales salariales dentro del pais y, si estos diferenciales inciden de manera
importante en la distribucion del ingreso de los hogares, como ocurre en Chile, la apertura
deberia contribuir a mejorar la distribucion del ingreso.

Al intensificarse el comercio entre paises menos desarrollados y mas desarrollados,
el precio relativo de los bienes mas intensivos en mano de obra menos calificada deberia
tender a aumentar y la remuneracion de estos trabajadores deberia aumentar aun mas. Este
es un resultado del teorema de Stolper-Samuelson’'.

Sin embargo, si el proceso de apertura se produce en medio de un proceso de
globalizacion de la economia mundial, en el que importantes regiones del mundo, con
grandes contingentes de mano de obra aun mas barata, se incorporan a los flujos de
comercio e inversién internacionales,’” entonces es razonable esperar que sean otros

/' Heckscher (1919), Ohlin (1933).
"'/ Stolper y Samuelson (1941).

2/ La creciente insercion internacional de China y otros paises asiaticos se cita con frecuencia. El tema se
aborda en Wood (1994) y (1997).
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factores pre-existentes, como por ejemplo las ventajas comparativas surgidas de la
disponibilidad de ciertos recursos naturales, las que tengan el rol central en el tipo de
especializacion y en el tipo de insercion internacional de la economia en cuestion.

Esto puede resultar, incluso, en un deterioro de la distribucion del ingreso, si las
tecnologias correspondientes a los sectores con ventajas naturales son relativamente
intensivas en capital, como sucede con la gran mineria y otros sectores exportadores
exitosos.

Parece razonable sostener que este ha sido el caso en la experiencia reciente de la
economia chilena, es decir, este ha sido el caso durante la primera fase de expansion
exportadora dinamica experimentada por esta economia entre mediados de los 80 y fines de
los 90, para ser mas exactos, hasta que se abre el periodo de ajuste y transicion generado
por los efectos de la crisis asiatica, en 1998."

En el conjunto de América Latina no hay evidencia clara de que la apertura
comercial haya reducido los diferenciales salariales y haya mejorado la distribucion del
ingreso. Mas bien puede encontrarse evidencia en contrario . Esto implicaria que “la
ventaja comparativa de América Latina no radica en los productos intensivos en mano de
obra no calificada o bien que la apertura ha forzado un cambio tecnolégico a favor de una

. ’ . . . . . » 18
produccién mas intensiva en capital y conocimientos™.

Lo que importaria, en definitiva, entonces, es la dotacion relativa de factores
productivos de cada pais, considerados de manera desagregada y especifica, en relacion a la
oferta promedio relativa a nivel mundial.’® En consecuencia, para desplegar un dinamismo
sustentable, que no se limite a las posibilidades que ofrecen las ventajas comparativas
naturales, se requiere un esfuerzo mucho mayor de construccion de ventajas comparativas,
dinamicas, y muy relacionadas con una inversion en capital humano de amplia cobertura y
calidad.

*/ Banco Mundial (1995) reporta evidencia de un incremento en los diferenciales salaniales en Chile luego

de la liberalizacion comercial, tanto entre sectores como entre niveles de calificacion. La magnitud de
estas brechas y su evolucion posterior a 1995 se analizan en una seccion posterior.

W

/ Berry (1998); Bulmer-Thomas (1996). Londofio y Székely (1997), por el contrario, concluyen que las
reformas tuvieron un efecto positivo sobre la distribucion.

"/ Morley (2000).

*/ Spilimbergo, Londofio y Székely (1997).
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3 Chile en los 90: ;dan lo mismo las diversas estrategias y politicas?

El punto de partida de cualquier analisis sobre la evolucion reciente de la
distribucién del ingreso en Chile y en América Latina, puede ser bastante desestimulante.
Luego de afios de reformas estructurales liberalizadoras y de muchos otros afos de ajustes
orientados a corregir distorsiones y promover un crecimiento con mayor equidad, las
conclusiones oficiales no parecen muy promisorias: “El pais mantiene una desigual
distribucion personal del ingreso que, de acuerdo a la informacion existente, no ha variado

significativamente durante los tltimos treinta afios”."’

Otros analisis de la evolucion de la distribucion del ingreso comienzan
reconociendo la existencia de ese diagnostico bastante generalizado: *“Las distintas
mediciones apuntan hacia la misma conclusion. La distribucion del ingreso se habria
mantenido constante en los tltimos 10 afios™.”® Apuntando a un problema estrechamente
relacionado, otros autores concluyen: “La desigualdad salarial en Chile se ha mantenido
estable entre 1990-1996. Se pudo apreciar que la funcion de distribucién de los salarios no
presenta variaciones estadisticamente significativas en el periodo de estudio. Se puede
afirmar que hubo un desplazamiento de dicha funcién, lo que implica una reduccion de la
pobreza, pero igual distribucién.™’

Sin embargo, existe evidencia que tiende a mostrar que la distribucion del ingreso
no seria tan rigida. En el caso de Chile existe informacion parcial (series con datos
comparables, pero solo referidos al Gran Santiago) que indicarian una evolucion mas
elastica con respecto a los cambios de politica y estrategias, en periodos no tan largos
(Grafico 1).

Esta evidencia subraya la importancia de la evolucion de los diferenciales salariales
en la distribucion del ingreso de los hogares y la incidencia negativa (“estructural” o
persistente) de las nuevas politicas econdmicas introducidas a partir de 1974, es decir, las
politicas macroeconémicas de estabilizacion y las reformas estructurales liberalizadoras
(Cuadro 1).

Sin embargo, la evidencia también tiende a mostrar que, luego de los mejoramientos
alcanzados a comienzos de los 90, sobre la base de la introduccion de politicas que
apuntaban explicitamente a fortalecer la equidad en el desempefio econémico y social del
pais, no ha habido una tendencia clara en los afios posteriores, pero es evidente que no es
posible sostener que haya habido un mejoramiento (Grafico NI y Cuadro N°2), y es

7/ MIDEPLAN (2000 a), “Indicadores Economicos y sociales 1990-98", seccion 4.4, “Distribucion del
Ingreso™.

"™/ Larraiiaga (1999), p.25.

* | Bravo, Contreras y Rau (1999).
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razonable esperar que los resultados de la CASEN 2000, no disponibles al efectuar este
analisis, confirmen estas conclusiones.

5 Una nota de cautela: cuidado con lo que medimos

Las comparaciones internacionales mas citadas no incluyen los calculos que
introducen los efectos salud y educacion en la distribucion. Ademas, en muchos paises solo
se dispone de encuestas urbanas o distribuciones del consumo que subestiman las
desigualdades e invalidan comparaciones.*

Se puede mejorar la distribucion, de manera espuria, entregando subsidios en vez de
servicios subsidiados. Lo mismo ocurriria al relajar el tratamiento de los gastos de las
sociedades, en cuanto al consumo de sus directivos. Ademds, probablemente, en las
mediciones basadas en las CASEN, para algunos, los ingresos son netos de impuestos
directos, para otros, solo son netos de retenciones.

Se puede empeorar la distribucion, de manera espuria, reduciendo la tasa marginal
del impuesto global complementario (a las personas) e incrementando la de primera
categoria a las empresas, lo suficiente como para que haya menos motivos para retener en
las sociedades de personas los ingresos destinados al ahorro de sus propietarios.

El efecto redistributivo del Estado en la distribucion es muy importante y no adopta
necesariamente la forma de subsidios monetarios, percibidos por el hogar como ingresos
adicionales®'. Ello implica que es extremadamente discutible circunscribir el analisis
distributivo, y las comparaciones internacionales, a la distribucion de los ingresos
monetarios o del consumo que se hace a partir de estos ingresos.

En el caso de Chile, el efecto del Estado es tan importante que, entre 1992 y 1998,

permitié contrarrestar tendencias regresivas que se observan en los ingresos “‘autonomos”
(Cuadro N°2).

Ademas, otros autores han sugerido la necesidad de introducir mediciones que
tengan en cuenta las economias de escala que se producen dentro del hogar y que ajusten
. . . 2
por el costo de vida relativo involucrado®.

Por cierto, la distribucion del ingreso de los hogares no incluye buena parte de los
ingresos del capital, que se retienen, ahorran y gastan en las empresas. De todas formas los
ingresos provenientes de la propiedad de capital distinto del capital humano, son el

*} Tipicamente, puede verse en Banco Mundial (2001), Cuadro 5, pp. 282-83.
'/ MIDEPLAN (2000 b).

**/ Contreras y Ruiz-Tagle (1996) proponen correccion de los calculos per capita introduciendo el concepto
de “adulto equivalente” originalmente planteado por Rothbarth (1943).
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componente mas concentrado en Chile en la distribucion del ingreso de los hogares
(Cuadro N°3).

La redistribucion de la propiedad no es un componente significativo en las
estrategias de desarrollo que se plantean en Chile y en la mayoria de los paises del mundo
hoy en dia. Ello se debe a razones econémicas, relacionadas con la revalorizacion de la
funcion economica de los derechos de propiedad, y politicas, particularmente relacionadas
con la herencia de las experiencias de cambio radical intentadas en el siglo XX y la
revalorizacion de formas mas estables de convivencia democratica.

En realidad, la propiedad del capital implica un acceso a posiciones de comando y a
oportunidades de emprendimiento, que no tienen quienes carecen de esos recursos. Sin
embargo, esto es cada vez menos cierto para quienes acceden a niveles de educacion y
conocimientos mas altos.

En cuanto al poder que se desprende de la concentracion y centralizacion de
recursos en un sector de la sociedad, reaparece la necesidad de pensar la estrategia
democratizadora como algo que trasciende la mera reduccion de las brechas distributivas o
de acceso a oportunidades. En definitiva, es también necesario que los mercados, los
procesos de comunicacion masiva y la politica, se organicen de una forma efectivamente
competitiva, que implique opciones reales e impida la monopolizacion en todas sus
expresiones.

La acumulacion de capital no se traduce en mayor consumo sino en crecimiento de
las empresas y la expansion econdémica hacia nuevas actividades, lo cual les permite
abordar grandes proyectos de inversién y enfrentar la competencia internacional en mejores
condiciones. Que esto sea socialmente beneficioso o perjudicial, desde el punto de vista de
la equidad, depende del perfeccionamiento de la competencia leal en los mercados, interna
y externa; de la adecuada proteccion de los derechos de los trabajadores, de los usuarios o
consumidores, de los pequeiios proveedores y de los accionistas minoritarios; de la
regulacion efectiva de los monopolios y oligopolios y de la limitacion drastica a la
influencia del dinero en la opinion publicada y en la politica, es decir, con los factores que
determinan la existencia o inexistencia de un poder econémico que afecte negativamente
los derechos de las personas y la eficiencia economica global.*'

7 La heterogeneidad productiva: causa y efecto de la desigualdad

Un buen desempeiio macroecondmico es una condicion necesaria, pero no suficien-
te, para generar un desarrollo que sea sostenido en el tiempo, ambientalmente sustentable,
progresivamente integrador, y que aborde adecuadamente las diversas oportunidades y
amenazas del entormo internacional. Sin embargo, un buen desempefio macroeconémico

**/ Okun, (1975), pp. 22-28.
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evita la recurrencia de crisis y de fases regresivas, que golpean con mucha fuerza a los

sectores mas débiles, deteriorando la distribucion del ingreso y haciendo mas dificil el

esfuerzo fiscal necesario para contrarrestar estas tendencias con la accion redistributiva del
4

Estado.*

Por otro lado, la politica social--en su sentido mas amplio--tiene un rol muy
destacado que jugar en el logro de una sociedad mas equitativa, pero no puede recaer
exclusivamente en ella la tarea de contrarrestar la tendencia a la concentracion del ingreso
que se produce cuando compiten los que tienen mas recursos de todo tipo y los que no han
logrado acceder a un minimo de oportunidades.

Es fundamental enfrentar la regresividad distributiva en su base producliva“. que se
refleja, en buena medida, en las grandes diferencias remuneracionales existentes entre
trabajadores con niveles similares de calificacion o pertenecientes a un mismo grupo
ocupacional entre diversas ramas y subramas productivas. Ello se debe a la extraordinaria
heterogeneidad productiva que existe en la economia chilena, la cual se traduce en enormes
diferencias de productividad que redundan en grandes desigualdades de ingreso entre
diversas ramas y entre diversas subramas, las cuales potencian las brechas salariales
existentes entre trabajadores mas calificados y trabajadores menos calificados."

Las marcadas diferencias en remuneraciones puede ilustrarse analizando la
informacion que se retine para construir el indice de Remuneraciones del INE, aunque éste
subestima la diversidad existente porque excluye a los sectores informales y a los sectores
Silvoagropecuario y Pesca.

Volviendo al tema de los diferenciales salariales, a nivel de ramas®’, las brechas
entre grupos ocupacionales fluctian entre un minimo de 6,1 y un maximo de 10,5 veces en
1995, pero los diferenciales se incrementan en el 2000, fluctuando entre 6,8 y 17,3 veces.
Se trata de diferenciales entre las remuneraciones promedio de los grupos ocupacionales
con menor y con mayor ingreso promedio en cada rama. En la mayor parte de los casos las
brechas tienden a acentuarse, con la excepcion del Comercio y el Transporte y las
Comunicaciones (ver Cuadro 4).

Al interior de los grupos ocupacionales, las diferencias remuneracionales entre las
actividades con promedio mas bajo y las actividades con promedio mas alto fluctian entre
2,2 (operarios) y 5.4 veces (empleados del comercio) a nivel de rama en 1995, y entre 2,1
(empleados de comercio) y 4,2 veces (trabajadores de servicios personales) en 2000.
Pareceria que en cada grupo ocupacional las brechas se hubieran reducido moderadamente
(siendo un poco sorprendente la evolucion del grupo empleados del comercio).

*/ De Gregorio y Landerretche (1998), pp.174-77.
*/ Bravo y Marinovic (1998), p.56.
* /' Landerretche (1997); Contreras y Ruiz-Tagle (1996) subrayan la heterogeneidad interregional.

7/ A un digito en la clasificacién del INE, ver Cuadro 5.



Cuando se consideran las subramas®® y se identifican las gue tienen menor y mayor
promedio remuneracional en cada grupo ocupacional se observa que las brechas fluctian
entre 6,8 veces (técnicos) y, sorprendentemente, 20,4 veces (operarios de montaje etc.) en
1995, y entre 4,6 (empleados del comercio) y 18,6 (personal directivo) en 2000.

En suma pareciera haber un empeoramiento moderado cuando el analisis se hace a
nivel de ramas y un mejoramiento moderado cuando se hace a nivel de subramas, pero
ninguno de los dos cambios parece ser significativo. De cualquier manera, los diferenciales
son altos para estandares internacionales.

Existe un enorme campo para incrementar la productividad media de la economia
apoyando la transformacion productiva de los sectores mas rezagados y permitirles que
sean capaces de obtener rentabilidades sostenibles, lo cual incluye facilitar la movilidad
laboral hacia actividades y sectores con mayor productividad y mejores remuneraciones.

Los niveles extremadamente bajos de productividad laboral que se observan en
ciertas actividades como, por ejemplo, la agricultura campesina tradicional (no captada en
las cifras del INE antes analizadas), se traducen en bajos ingresos y en un circulo vicioso
que tiende a perpetuar la situacion de atraso, cuyos mecanismos fundamentales son los
bajos niveles de acumulacion, innovacién y acceso a las oportunidades educativas y de
financiamiento que caracterizan a esas actividades.

8 Hacia una nueva fase de dinamismo exportador

La economia chilena ha crecido 2.7% anual en los ultimos tres aios, luego de crecer
un 7.9% anual en 1986-97, si se consideran las Cuentas Nacionales a precios de 1986 aun
vigentes (ver Grafico N°2).

El ritmo de crecimiento (real) de las exportaciones ha sido en torno a 6,5% anual en
los ultimos 3 afios y proyectan tasas aun mas bajas, entre 4,6 y 4,8% anual para 2001 y
2002 *°. En el periodo 1986 — 97, el mismo en que la economia registro un alto dinamismo
en su crecimiento, el ritmo de expansién del volumen exportado fue de un 10.5% anual
(Grafico N°3).

El actual escenario exportador no es consistente con ritmos de crecimiento
adecuados: no provee la locomotora requerida por el lado de la demanda (que genera
ingresos, consumo, utilizacion de la capacidad existente, expectativas de crecimiento y altas
tasas de inversion), ni la capacidad de importar necesaria para mantener los equilibrios en

** /" A dos digitos en la clasificacion del INE.

**/ Banco Central de Chile, mayo 2001.
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Cuenta Corriente de la Balanza de Pagos a mediano y largo plazo™. Una nueva fase de
dinamismo exportador, mas diversificada, ya no es una mera opcion, ahora es una urgencia,
una necesidad impostergable.

El régimen cambiario y el rol fundamental de las metas de inflacion como “ancla
nominal”, plantean limitaciones al ajuste de precios relativos requerido para el despliegue
de una nueva fase de dinamismo exportador'< ', aunque las rigideces son mucho menores que
las que habria bajo tipo de cambio fijo, como en el caso Argentino. El tipo de cambio real
no puede considerarse adecuado mientras persista el actual desempeiio exportador, aunque
ha logrado, recientemente, una considerable recuperacion real, en los primeros 4 meses del
presente afio, equivalente a la recuperacion real de alrededor de 10% que ya se habia
registrado, gradualmente, en 1999-2000. La recuperacion del tipo de cambio real es una
condicién necesaria pero no suficiente.

No es posible sostener que la economia no volvera a crecer como antes, sin haber
completado los esfuerzos de ajuste de precios relativos (tipo de cambio real, tasas de interés
efectivas) y de readecuacion de las politicas economicas de fomento, capacitacion,
comercio exterior, promocion de nueva inversion extranjera, elc.

El desarrollo exportador exitoso que se requiere para recuperar y mantener los altos
ritmos de crecimiento del pasado reciente, no podra basarse ni principal, ni exclusivamente,
en los rubros tradicionales que aprovecharon las ventajas comparativas naturales de los
sectores primarios o semi-primarios. Tampoco podra basarse en el aprovechamiento de
ventajas competitivas relacionadas con la disponibilidad abundante de mano de obra barata,
precisamente por las razones que ya se dieron anteriormente y que tienen que ver con las
caracteristicas especificas del proceso de globalizacion en esta época.

En otras palabras, es razonable sostener que el despliegue de una nueva fase de
dinamismo exportador, mas diversificada y mas basada en la elaboracion y la calidad de los
productos y servicios ofrecidos, demanda los misinos acelerados avances en términos de
oportunidades educativas, formativas y técnicas, que el progreso distributivo también
requiere. Ambos procesos deben darse al mismo tiempo, reforzandose mutuamente””.

En definitiva, una estrategia de construccion de ventajas comparativas
(“dinamicas™), no es solo una estrategia de insercion competitiva en el proceso de
globalizacion, también es una estrategia de acumulacion de capital humano y de
redistribucion de las oportunidades.

"/ Puede estimarse que la elasticidad-PIB de las importaciones se ubica en ¢l rango 1.4 a 1,6.

s1

/" Landerretche (2001).

*/ Esta pendiente “procesar” las conclusiones de Barro (1999) segiin las cuales el crecimiento es mas alto, si
la desigualdad es mas alta, en los paises con ingresos per capita mayores de 2.000 dolares de 1985. Esto
sobre la base de una metodologia de panel aplicada a un amplio conjunto de paises para el periodo 1960-
95.
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El resultado de esta estrategia de desarrollo deberia facilitar el ingreso en la fase de
mejoramiento tendencial de la equidad que deberia alcanzarse en estadios superiores del
desarrollo si nos atenemos a las implicaciones de la Curva de Kuznets.” En linea con su
analisis clasico, esta nueva fase de desarrollo de la economia chilena se caracterizaria por la
difusion de las practicas aprendidas en la fase anterior, la reduccion de la heterogeneidad
productiva y una integracion mayor, de variados sectores economicos y sociales, al
dinamismo econémico.

Por cierto, el hecho de que ahora se requiera un mayor esfuerzo de construccion de
ventajas nuevas (“dinamicas”) no implica un contraste absoluto con la fase anterior. La
automaticidad absoluta, que a veces se expresa en el imaginario neoliberal, no fue el caso
durante el auge exportador que se inicia a mediados de los 80. De hecho, el dinamismo de
variados sectores se explica no sélo por las intervenciones liberalizadoras del gobierno sino
también por una variada gama de incentivos directos, algunos de ellos implicitos, que
fomentaron el desarrollo de tales sectores.

9 Empleo, educaciéon y equidad

El andlisis de los factores que inciden sobre las desigualdades excesivas que se
observan en nuestro pais, y que ahora empiezan a incidir en las posibilidades futuras de
crecimiento dinamico, permiten concluir que es necesario redoblar los esfuerzos en una
serie de lineas fundamentales de politicas publicas:

i) Es crucial facilitar la participaciéon laboral y la ocupacion de los mas pobres,
incrementando el nimero de personas que contribuyen a los ingresos del hogar, que
apenas supera el promedio de un aportante por hogar, mientras que en los quintiles
superiores la cifra se aproxima a dos aportantes por hogar™".

Por cierto, es necesario abordar adecuadamente el problema de la desocupacion,
trataindolo como un desequilibrio tan importante como los que otros que usualmente
movilizan, con rapidez, las energias e iniciativas de las autoridades fiscales y
monetarias.

i1) Si la desocupacion es persistente, tanto porque tiene un componente estructural, mas
permanente, como porque tiene un componente coyuntural o ciclico, que ha tomado
tiempo en despejarse, y un componente “transicional”, que no es permanente, pero
tiende a persistir tanto como demore el despliegue de un nuevo dinamismo exportador
%% entonces es necesario mantener politicas activas de absorcion de los desocupados y
no tratar este problema como una “contingencia”.

'/ Kuznets (1955).
“/ De Gregorio y Landerretche (1998), Cuadro N°6, p.179.

** /' Landerretche (2001).
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Una parte de la desocupacion actual, precisamente la mas permanente, debe absorberse,
sin duda, incrementando, significativamente, la tasa de retencion escolar, la tasa de
participacion en los programas remediales de educacion para adultos y la tasa de
participacion en los programas de capacitacion. Absorber desocupacion, sea ella
“coyuntural” o “estructural”, con iniciativas proactivas, que incluyan un importante
componente de educacion, capacitacion, recalificacion o aprendizaje en el trabajo,
permite convertir la crisis del empleo en una oportunidad .

i) Es urgente ir un paso adelante con la formacion de capital humano para desarrollar las
nuevas ventajas comparativas y competitivas de la economia chilena y para reducir los
diferenciales salariales: Enfatizar la retencion escolar, la educacion para adultos, la
recalificacion y la calidad de la educacion media masiva, formativa y técnica, para
comprimir los excedentes de oferta de no calificados.

1v) Es crucial asumir, de manera efectiva, los desafios de coordinacion y fomento de la
nueva fase de desarrollo que el pais debera desplegar. Repensar el gasto y los
instrumentos de fomento productivo.

v) Es fundamental persistir en los esfuerzos redistributivos del Estado, buscando eficacia y
eficiencia, pero sin abandonar aquellos a los que no se les puede exigir efectos
inmediatos (un ejemplo es la reforma educacional).

vi)Y es necesario, y lo serd cada vez mas, establecer una politica migratoria clara,
orientada, fundamentalmente a la importacion de capital humano y capacidad
empresarial mediana y pequeiia.

vil) Por ultimo, pero no porque sea menos importante, es crucial avanzar en los aspectos
culturales, para reducir los requerimientos de diferenciacion que se traducen en
mecanismos de exclusion y amphar las posibilidades de acceso a las oportunidades que
el desarrollo ofrece.

9 Lineamientos fundamentales de una estrategia redistributiva

Es fundamental lograr un crecimiento economico dinamico y estable con
fluctuaciones moderadas y altas tasas de inversion productiva.

Las recesiones tienen un efecto regresivo inmediato y es que una proporcion de la
fuerza de trabajo deja de percibir ingresos. En este caso, y dependiendo de la magnitud de
la recesion, es posible que la distribucion de ingresos se deteriore dramaticamente. Una vez
que la economia se recupera, los cambios ya no son inmediatos y tienen caracteristicas
mucho mas estructurales”.

*®/  De Gregorio y Landerretche (1998), p.177.
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Asimismo, los logros en materia inflacionaria también tienen beneficios en
términos de equidad que no son capturados en las cifras de distribucion de ingresos. Es
bien conocida la idea que la inflacién es un impuesto altamente regresivo, tal vez el mas
regresivo. La razon es que las personas de ingresos mas bajos mantienen una proporcion
muy alta de sus activos e ingresos en la forma de dinero, el cual es sujeto al impuesto
inflacion. A medida que suben los ingresos, las personas tienen mas formas de evitar el
impuesto al dinero, manteniendo su riqueza en activos protegidos por la inflacion. Ademas,
la gente de menores ingresos, en especial los trabajadores informales, tiene menos
posibilidades de proteger sus ingresos y salarios contra la erosion inflacionaria.

En las condiciones actuales, dadas las dificultades que se han observado en cuanto a
recuperar el dinamismo anterior a 1998, es fundamental recuperar un desempeno que
implique un ritmo de crecimiento mas cercano al 6% anual (o superior), generador de
empleos suficientes como para reabsorber la alta desocupacion actual, en conjunto con los
cambios, mas permanentes, en las tasas de desercion escolar, y las tasas de participacion en
los programas de educacion de adultos y en los programas y mecanismos de capacitacion.

Se requiere un masivo esfuerzo de educacion de adultos, capacitacion y
recalificacion, y una profunda revision de la educacion media para eliminar el exceso de
oferta de trabajadores no calificados y generar un exceso de oferta moderado, pero
sostenido, de trabajadores mas calificados.

El salario minimo es una sefial importante para los trabajadores no calificados que
negocian individualmente. Sin embargo, luego de haber sido efectivo en un periodo de
recuperacion salarial y en el marco de tasas de desocupacion decrecientes, a comienzos de
los 90, pierde, sin embargo, efectividad cuando se desalinea con la evolucion real de la
economia como resultado de la desaceleracion econdomica provocada por los efectos de la
crisis asiatica y el ajuste macroeconémico a partir de 1998. Ello implico un gran
desalineamiento con la evolucion de la productividad, cuyo efecto negativo sobre el empleo
no fue mayor porque dejé de influir en las remuneraciones promedio de los trabajadores
menos calificados.

De hecho, como un anticipo de lo que pueden ser los resultados de la CASEN 2000,
las remuneraciones medias de los trabajadores no calificados han permanecido
practicamente estancadas en términos de poder adquisitivo durante los ultimos 4 afios,
rezagandose respecto del salario minimo, la productividad media y las remuneraciones
medias (Grafico 4).

Por ultimo es crucial cautelar que los avances en la normativa y la estructura
tributaria generen eficiencia econdomica, sean compatibles con un crecimiento alto y
sostenido, y permitan generar recursos tributarios adecuados para promover un desarrollo
econdmico y social que aproveche el potencial productivo del pais en su conjunto.

El debate no es cuanto crecer y cuanto redistribuir: el desafio es como crecer

de nuevo, como crecer mas; como entrar en una fase de desarrollo mas diversificada e
integradora.
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Gini
Periodo
1957-1963 0.483
1964-1969 0.506
1970-1973 0.475
1974-1981 0.527
1982-1986 0.577
1987-1990 0.586
1991-1996 0.538

Cuadro N°1
Coeficiente de Gini en el Gran Santiago 1957- 97

Desempleo

Efecto

0.013
0.012
0.007
0.025
0.037
0.021]
0.013

Efecto

Diferencial
Salarial

0.157
0.166
0.170
0.167
0.196
0.215
0.189

Fuente: Basado en O. Larrafaga (1999), p.19.
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Efecto

Dummy
1974-97

0
0
0
0.024
0.023
0.024
0.023



Cuadro N" 2
Evolucion de la Distribucion 1990-98

Ingresos autonomos

1°Q 2°Q 3°Q 4°0) 5°Q 20/ 20
1990 4.1 8.1 123 18,1 574 100.0 14.0
1992 43 8.3 122 18,5 56,7 100,0 13.2
1994 4.0 8.1 11,9 18,7 573 1000 143
1996 3.9 8.0 11.7 193 501 1000 14.6
1998 3.7 8.0 117 19,2 574 100,0 15,5

Ingresos totales*
1990 59 98 13,2 18,6 52.5 100,0 8.9
1992 6.4 99 13,2 183 522 100,0 8.2
1994 6,3 94 12.5 17.8 54.0 1000 8.6
1996 6,1 9.2 123 IR.8 53.0 1000 8.8
1998 6.3 93 12.1 18,7 53.6 100,0 8.5
Efecto redistributivo del Estado

1990 1.8 1.7 0.9 0,5 -49 0,0
1992 2.1 1.6 1.0 -0.2 -4.5 0.0
1994 23 1,3 0.6 -09 s B 0.0
1996 22 1.2 0.6 -0.5 -3.5 0,0
1998 2.6 1,3 0.4 0.5 -3.8 0,0

* Ingresos auténomos + subsidios monetarios + subsidios de Salud y Educacion

Fuente: CASEN, MIDEPLAN.
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Cuadro N" 3
Estructura de los ingresos monetarios de los hogares
Por quintil de ingreso auténomo nacional (*)

CASEN 1998
(En porcentaje)
Tipo de ingreso Quintil de mgreso Total
1°0  2°Q  3°Q 4°Q  5°Q

Ingreso del trabajo del hogar 76,8 83.2 82,7 82,7 82,2 82,2
Jubilaciones, pensiones, donaciones 11,9 13,0 14,0 124 8.7 10.5
Ingresos del capital 0.6 0.8 2.1 45 9.1 6.4
Subsidios 10,6 3.0 1,3 0.4 0,0 0.9
Ingreso monetario del hogar 100,0 100,0 1000 1000 1000 1000

(*) Se excluye servicio domeéstico puertas adentro y su nicleo familiar.
Fuente: MIDEPLAN, Division Social, Departamento de Informacion Social, Encuesta CASEN 1998.
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Cuadro N" 4

Diferenciales remuneracionales encuesta INE

Maximo / Minimo (cuociente)

Entre grupos por rama Entre ramas y subramas por grupo
Ramas (8) | Subramas (59)

Ramas 1995 2000 | |Grupos 1995 20000 1995 2000

Personal Dircetivo 34 33 13.1 18,6
Mineria 6.9 13 | |Profesional 15 29 133 7.3
Ind. Manufacturera 6.1 119 Técnico 2.7 2.5 68 104
Elee., Gas y Agua 92 119 | |Personal Administrativo 23 23 84 6,5
Construccion 10,5 10,2 Trab. Serv. Pers 35 42 99 10,0
Comercio T.7 1.2 Efnph";dn_\- Comercio 54 2.1 10,3 4.6
Trans. y Comunicaciones 84 83 | |Trab. Calificado 2,6 24 11,0 74
Serv. Financieros 80 173 Operario 29 2.5 204 10,8
Serv. Comunales vy Sociales 69 11,0 Trab. no Calificado 2.2 2.6 69 102
General * 6,2 6.8 | (Total 25 39 84 8.1

Fuente: INE y calculos del autor. * El indice de remuneraciones INE no incluye al sector agricola, silvicola y pesca.

065




Griafico N° |

Distribucion del ingreso en el Gran Santiago : 1957-1997

Con base en la Encuesta de Ocupacion de la Universidad de Chile
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Grafico N°2

PIB trimestral: serie logaritmica -2000

. = 0.0192x + 13,597
Logartimo natural de la variable iR 2,

R = 0,9784

T
|

|
|
|

14,5

14,0

86 87 88 89 90 91 92 93 94 95 96 97 98 99 00
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Grafico N" 3

Crecimiento real anual de las exportaciones
% de vanacion a precios constantes de 1986

— .
1986 1989 1992 1995 1998 1998 1994 2000 2001 2002 1986 1997
1989 1992 1995 1998 2001 1997 2002

Fuentes: Ctas. Nacionales; informe de politica monetaria (mayo 2001 ) del Banco Central de Chile

[ Desempeiio efectivo [ Proyecciones vigentes del Banco Central
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) Grifico N4 _ _
Remuneraciones y productividad sin agricultura

indices 1996 = 100  Fuentes: INE, Beo.Central de Chile
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Distribucién de Ingresos y Educacién en Chile

Osvaldo Larrafiaga’

Introduccion

El objetivo de estas notas es discutir la relacion entre la distribucion de ingresos y el
sistema educativo en Chile, con miras a presentar algunas politicas que pueden modificar la
distribucion de ingresos en el pais. Es importante hacer notar desde el principio que el
articulo posee una naturaleza necesariamente parcial, puesto que no intenta realizar una
revision exhaustiva de las politicas que podrian modificar la citada distribucion de los
ingresos. Ello excede largamente a los alcances del trabajo.

El articulo enfatiza la relacion existente entre los resultados de la educacion chilena
y la distribucion de ingresos. La hipétesis que se avanza es que la desigualdad de logros
educacionales es un determinante importante de la desigualdad de los ingresos, de manera
que las politicas orientadas a modificar las desigualdades en la esfera educacional deben
ocupar un rol sustantivo en la estrategia orientada a reducir las desigualdades de los
ingresos. Parte de estas acciones poseen impacto en el largo plazo, puesto que afectan
aspectos estructurales de la distribucion de los ingresos.

En forma previa se revisa la estructura de la desigualdad de ingresos a partir del
examen de los determinantes inmediatos del ingreso per capita de los hogares, que es la
variable cominmente utilizada para evaluar la situacion distributiva en el pais.

1 La Distribucion de Ingresos de los Hogares

Esta seccion presenta la distribucion del ingreso per capita de los hogares junto a sus
determinantes inmediatos. Para tal efecto se utiliza la informacion provista por la encuesta
CASEN del afio 1998, aun cuando las conclusiones no se alteran de utilizarse mediciones
para otros afios de la década del 90.

El Grafico N°1 presenta la distribucion del ingreso per capita de los hogares segiin
deciles. Alli puede observarse la fuerte desigualdad de ingresos existente en el pais, donde
la distancia entre el decil 10 y el decil 1 es de 50.5 veces (y de 19.5 veces entre el 20% mas
rico y el 20% mas pobre). Debe observarse, sin embargo, que tales estadisticas estan
referidas a hogares y en tanto tales sobreestiman las diferencias existentes al nivel de
individuos. La razon para ello estriba en que el tamafio del hogar decrece con el nivel de
ingresos, de modo que el 10% mas rico de los hogares representa menos que el 10% de la
poblacién (especificamente, el 10% mas rico de los hogares incluye al 7.82% mas rico de la

* / El autor es economista y Director del Departamento de Economia de la Universidad de Chile.
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poblacién). En cambio, si se calcula la desigualdad a nivel de individuos resulta que la
distancia entre el 10% mas rico y el 10% mas pobre es 38.1 veces ( y 18 veces cuando se
considera el 20% mas rico versus el 20% mas pobre).

En el citado grafico también se ilustra la contribucion que realiza el decil mas rico a
la desigualdad de los ingresos. Como ha sido advertido en otras presentaciones (BID,
1999), la mayor desigualdad que presentan los paises de América Latina respecto de
naciones mas desarrolladas se explica en gran medida por la concentracion del ingreso al
nivel del decil mas rico. En cambio, cuando se comparan la distribuciéon considerando los
deciles uno al nueve, la desigualdad de ingresos resultante no es muy distinta a un pais
como USA.”’

La distancia que presenta el decil mas rico respecto del resto de la poblacién sugiere
que las politicas que deseen mejorar la distribucion de ingresos en el pais deben preguntar
respecto del porqué de la citada brecha de ingresos.

Para tal efecto se examinan los determinantes inmediatos de la distribucién del
ingreso de los hogares; esto es, los factores que directamente explican porqué los hogares
disponen de determinado nivel de ingreso per capita; esto es, la participacion laboral de sus
miembros, la tasa de ocupacion entre quienes participan, los ingresos de la ocupacion, los
otros ingresos y el tamafio del hogar.

El Grafico N°2 presenta la tasa de participacion laboral al nivel de los hogares
clasificados en deciles de ingreso per capita. Esto es, para cada decil de ingresos se calcula
la tasa de participacion que en promedio presentan los hogares incluidos en el decil. A su
vez, la tasa de participacion se define como la proporcion de personas que estan trabajando
o buscando ocupacioén en relacion a la poblacion mayor de quince afios.

En el Grafico N°2 se muestra que la participacion laboral crece en forma
significativa entre los deciles de ingreso, de modo que parte de las diferencias de ingresos
entre los hogares se explica por el comportamiento de esta variable. Notese, en particular,
que mientras en los hogares mas pobres la tasa de participacion apenas supera el 40%, en el
decil mas rico supera el 75% (tres de cada cuatro personas en edad de trabajar estan en el
mercado del trabajo).

Los graficos N°3 y N°4 muestran la tasa de participacion segun genero. Es
inmediata la constatacion que las diferencias arriba descritas se explican por el
comportamiento laboral de la mujer, cuya tasa de participacion en ¢l decil mas alto es
cuatro veces mas alta que en el 40% de hogares mas pobres. En cambio, la participacion
laboral de los hombres es mas pareja entre los distintos tipos de hogares. ™

*7/ La brecha de ingresos que presenta el decil 10 tiene implicancias sobre el nivel de ingresos per capita del
pais, el cual alcanzaria solo a un 61% de su actual nivel si se excluye el decil 10. Notese al respecto las
deficiencias del ingreso per capita como medida del desarrollo del pais.

* /' Debe considerarse que incluso la tasa de participacion de la mujer de los deciles superiores es baja si se
compara con el comportamiento laboral de la mujer en los paises mas desarrollados.
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Se sigue que las politicas que faciliten la participacion laboral de la mujer tendrian
por efecto la disminucion de las desigualdades de ingresos al nivel de los hogares.

El Grafico N°5 presenta el nimero promedio de ocupados por hogares, variable que
incluye tanto los niveles de participacion como la probabilidad de estar empleado. El
grafico muestra que los hogares situados en la mitad superior de la distribucion presentan
un nimero similar de ocupados, en torno a 1.5 personas por hogar como promedio del
decil, mientras que el nimero de ocupados es notoriamente mas bajo en el caso de los
deciles mas pobres.

A continuacion se presenta en el Grafico N°6 el ingreso principal del hogar. El
calculo de esta variable se realiza sobre la base de identificar el perceptor de ingresos que al
interior de cada hogar presenta el nivel mas alto de ingreso, para después comparar los
hogares segtin el nivel de la citada variable. Los resultados son claros para mostrar que se
trata del factor que determina en lo fundamental las diferencias de ingreso per capita que
presentan los hogares (en particular, la brecha de ingresos entre el decil 10 y el resto de la
distribucion).

En el Grafico N°7 se muestra la estructura del ingreso del hogar en términos de tres
componentes principales: ingreso del trabajo asalariado, ingreso de la actividad
independiente y otros ingresos (incluyendo ingresos del capital, pensiones, transferencias y
subsidios). ** Se observa que la fraccion del ingreso independiente aumenta con los deciles
de ingreso familiar, el componente salarial representa una proporcion relativamente estable
del ingreso del hogar en los deciles segundo a noveno, y que los otros ingresos son
particularmente importante para los deciles mas pobres (transferencias y subsidios).

Finalmente, el Grafico N°8 presenta el tamaiio promedio de los hogares a lo largo de
la distribucion de ingresos. Asi, mientras los hogares mas pobres incluyan a un promedio de
casi cinco integrantes, los hogares mas ricos apenas suben de 3 miembros por hogar (se
enfatiza que se trata de promedios). De aqui se sigue que las diferencias en el ingreso per
capita se explican también en parte por los distintos tamafios de los hogares.

Se concluye de la seccion que si bien todos los determinantes inmediatos apuntan en
la direccion de generar diferencias de ingreso per capita entre los hogares, es el ingreso
individual de la ocupacion principal la variable mas importante para explicar la desigualdad
de los ingresos de los hogares.

2  Educacion e Ingresos

La seccion anterior mostro que la distribucion de ingresos de los hogares tenia como
principal determinante inmediato los ingresos de la ocupacion. Corresponde por tanto
examinar con mayor detalle esta variable para conocer las posibilidades de modificar la
desigualdad de ingresos existente en el pais.

/' Al respecto debe tenerse presente que las encuestas de hogares como la Casen no son buenas fuenets de
informacion para los ingresos del capital.
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Los estudios realizados en el pais han tendido a identificar a la educacién como la
principal variable detras de los ingresos de la ocupacion.” A tal respecto, el grafico 9
presenta la relacion existente entre ambas variables, puesto que muestra el ingreso
promedio que ganan los ocupados segin los afios de educacion que han cursado. El grupo
de referencia son personas ocupadas que trabajan 30 o mas horas a la semana de acuerdo a
la encuesta Casen 1998.

El citado grafico es suficientemente claro para mostrar el impacto que parece tener
la educacion sobre los ingresos. En particular destaca la gran brecha de ingresos entre
quienes tienen educacion superior completa — 17 afios de estudio — y los egresados de la
educacion media, asi como la estructura relativamente plana de las remuneraciones para las
personas ocupadas con menos de doce afios de educacion.

Para examinar con mayor detalle la relacién entre educacion e ingresos se procede a
agrupar a los ocupados en tramos de escolaridad: educacion basica incompleta (0-7 afios de
estudios), educacion basica completa (8 afios), educacion media incompleta (9 a 11 afios),
educacion media completa (12 afios), algin tipo de educacion postsecundaria (13 a 16 afios)
y educacion superior (universitaria) completa (17 y mas aios).

Los resultados se presentan en el Cuadro N1, que muestra que el salario promedio
crece con el nivel de educacion — como se presentaba en el grafico anterior — y que la
desigualdad de salarios se explica en grado importante por la distancia existente entre
personas de alta educacion y el resto de la poblacion.

En el cuadro 1 se presenta también informacion respecto de la desigualdad existente
al interior de las categorias de escolaridad. Asi, para cada tramo se muestra la distancia
existente entre los percentiles 90/10 de los salarios para quienes comparten ese nivel de
escolaridad.

Se sigue que la desigualdad al interior de los tramos es relativamente constante para
las primeras categorias de escolaridad, puesto que la distancia al interior de cada tramo es
de alrededor de cuatro veces entre los percentiles 90 y 10. En cambio, la desigualdad al
interior de los tramos crece para personas con estudios postsecundarios y en particular, para
quiénes tienen educacion superior (universitaria) completa, donde la distancia entre los
percentiles 90 y 10 alcanza a 7.5 veces, esto es, casi el doble de los tramos inferiores.

El Cuadro N°2 presenta informacién similar a la exhibida en el primer cuadro, pero
esta vez referida a los ocupados que tienen entre 25 y 36 ailos de edad. Este grupo
representa la cohorte mas joven de ocupados y presenta mayor homogeneidad en materia de
experiencia laboral y sistema de educacion que le cobijo. Sin embargo, las tendencias
centrales respecto de la desigualdad de ingresos tienden a replicar las exhibidas por el
conjunto de los ocupados. Note eso si que se trata de un grupo con mayor escolaridad
promedio pero con ingresos medios mas bajos debido a su menor experiencia laboral.

“/ Una recopilacion reciente de la variable distributiva en Chile esta en Contreras et al (2001).
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{Cuales son los hechos relevantes sobre la relacion entre educacion e ingresos de
acuerdo a la informacion provista en el Cuadro N°1?

* Quienes poseen menos de doce anos de educacion comprende a un 46.4% de los
ocupados y ganaban en 1998 un salario promedio de alrededor de $ 157.000.

* Quienes completan 12 afios de educacion representan un 27.4% de los ocupados y
ganan en promedio $ 237.700.

e (on estudios postsecundarios aparece un 16.0% del grupo de referencia, obteniendo
un salario promedio de $ 346.900, y con mayor varianza interna que las categorias
anteriores. Aqui se encuentran personas con estudios universitarios incompletos, asi
como personas con estudios en centros de formacion técnica e institulos
profesionales.

e Quienes poseen educacion universitaria completa es un 10.1% de la poblacion
ocupada, ganan en promedio $ 822.500, pero con fuertes diferencias al interior del
grupo reflejando distinto premios segtin tipo de estudios que han sido cursados.

e El 50% de los ocupados gana menos de $ 151.500; mientras que un 75% obtiene un
ingreso inferior a $ 281.000. Por otra parte, solo el 10% de los ocupados tiene un
ingreso por sobre $ 547.500.

Las cifras anteriores pueden tener dos tipos de interpretaciones, las cuales conducen
a distintos ambitos de politica. Por una parte, se puede enfatizar los altos ingresos que
obtiene un porcentaje reducido de la poblacion y centrar la discusion en como redistribuir
parte de estos ingresos. Por otra parte, la atencion puede ser puesta en los bajos ingresos
que ganan una parte mayoritaria de la poblacion y examinar como pueden subir estos
niveles de renta.

Si se examina los montos de ingreso considerados resulta evidente que el problema
radica en los bajos niveles de ingreso de quienes poseen estudios no superiores. Mas alla de
la conveniencia de redistribuir ingresos, que es la discusion tributaria, el tema sustantivo en
Chile es como incrementar las bajas rentas que prevalecen en la distribucion de los
INEresos.

La hipotesis que se profundiza en el apartado siguiente es que la baja calidad en la
educacion chilena es un determinante de los bajos niveles de productividad laboral y de la
consiguiente desigual distribucion de los ingresos del trabajo.

En cambio, una hipotesis alternativa senala que la raiz del problema podria radicarse
en la heterogeneidad de la estructura productiva; esto es, la economia no dispondria de
empleos productivos para el conjunto de la fuerza de trabajo (mas alla de las competencias
laborales de los oferentes de trabajo).
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Sin embargo, como se demuestra en Larrafiaga (1999), ninguno factor medido por la
encuesta Casen aporta una explicacion sustantiva a la desigualdad de ingresos laborales
superior a la que aporta la variable escolaridad de la fuerza de trabajo (ver Cuadro 3) .

2.1 Sobre la calidad de la educacion

La hipétesis de la mala calidad de la educacion encuentra fundamentos en un
conjunto de antecedentes, que mas alla de las cifras de ingresos, cuestionan los logros que
se obtienen en el sistema educativo. En particular, es decidora la evidencia que provee las
mediciones de logros educacionales tanto en el plano interno - como son las pruebas
SIMCE - como en mediciones de caracter internacional: la prueba TIMSS vy la encuesta de
competencias educacionales de los adultos (SIALS). Todas ellas sefialan que existe un
problema absoluto de bajos logros de la educacion chilena.

Este tipo de evidencia no prueba que la educacion sea la unica responsable de los
bajos salarios y que deba eximirse de responsabilidad a otras variables, como la calidad de
los empleos, pero si muestra que existen insuficiencias fundamentales al nivel de la
educacion chilena y que impactan tanto sobre la distribucion de los ingresos como sobre las
perspectivas de desarrollo del pais.

Al respecto considere los resultados de la encuesta de alfabetizacion de adultos
SIALS (Second International Adult Literacy Survey), que fue realizada por primera vez en
Chile el afio 1998 °'. En el Cuadro N°4 se presentan los porcentajes de los ocupados por
tramo de escolaridad que obtuvieron resultados que les califican el nivel 1 (de un total de
cinco) en la citada prueba. Este nivel representa a quienes no entienden lo que leen y que
tan solo pueden realizar inferencias muy elementales a partir de instrucciones en
documentos.

Se aprecia que un 57% de los ocupados califica en la citada categoria en la
dimension de destrezas de orden cuantitativo, en la dimension de prosa un 49.3% no supera
el nivel uno mientras que un 50.7% no lo hace en la comprension de documentos.

En otras palabras, alrededor de la mitad de los ocupados en el pais estan cercanos a
la condicion de analfabetismo funcional, puesto que no entienden lo que leen, no
comprenden instrucciones basicas ni pueden realizar calculos aritméticos minimos para la
vida diaria.

La cifra impacta en forma particular por los relativos altos niveles de escolaridad
que presenta la poblacion de Chile, y que hace que el pais figure en lugares elevados en

®/ La prueba es administrada internacionalmente por Statistics Canada y el ETS de Princeton. El
Departamento de Economia de la U. de Chile realizo el estudio en el pais. Véase D. Bravo y D. Contreras
(2001).
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comparaciones internacionales que utilizan variables como los aios de escolaridad (por
ejemplo, el indice de Desarrollo Humano del PNUD).

Los resultados de la encuesta SIALS sefialan que las ganancias en escolaridad no es
sinénimo de mejores destrezas alfabéticas. Asi por ejemplo, un 40% de quienes tienen doce
anos de educacion califica en el nivel 1 de destrezas cuantitativas.

Ahora bien, ;los bajos logros escolares son responsabilidad del sistema educativo o
dependen de factores relacionados con la propia desigualdad de ingresos y su impacto sobre
la formacion de las habilidades escolares? Es evidente que la discusion de politica depende
esencialmente de la respuesta a esta pregunta.

Las posibilidades que poseen los sistemas educativos para influenciar los logros que
obtienen las personas — sean resultados educacionales o insercion laboral — vis a vis el
impacto que poseen los activos sociales o naturales es una materia sujeta a debate en los
medios académicos internacionales. Los estudios mas recientes (ver Arrow, Bowles y
Durlauf, 2000) sefialan que los programas educacionales pueden ser efectivos para alterar la
distribucion de ingresos, compensado por las desigualdades iniciales en materia
socioeconomica.”

Por otra parte, las encuestas internacionales proveen evidencia que los sistemas
educativos pueden funcionar bastante mejor que el caso chileno. Asi por ejemplo, la
encuesta SIALS reporta que el nivel de logro alcanzado por el percentil 95 de la
distribucion en Chile es comparable al nivel promedio de la poblacion en los paises mas
avanzados en la materia (Suecia). Este tipo de dato sugiere la existencia de problemas
absolutos de baja calidad de la educacion en Chile, mas alla de las diferencias de nivel
socioeconomico.

2.2 Educacion e igualdad de oportunidades

La distribucion de ingresos es analizada tipicamente desde una perspectiva estatica,
hecho asociado a que la fuente de informacion disponible corresponde por lo general a
encuestas de corte transversal. Algunas dimensiones del problema de la equidad no quedan
bien cubiertas con el citado tipo de analisis. Asi por ejemplo, se puede tener dos paises con
igual desigualdad de ingresos, medido por el coeficiente de Gini, pero que difieran
sustancialmente en la movilidad de ingresos que presente cada cual. Claramente, se trata de
dos realidades diferentes desde la perspectiva de equidad, aun cuando la desigualdad sea la
misma medida en un momento del tiempo.

Una de las principales instituciones que pueden ayudar a la movilidad de ingresos es
el sistema educacional. Por tal motivo se dice que la politica de igualdad de oportunidades

"/ Para Chile no se dispone de estudios empiricos que establezcan la cuota de responsabilidad de cada tipo
de variable que influyen sobre los logros escolares.
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esta intimamente relacionada con la politica educacional. Un sistema educativo puede
reproducir las desigualdades existentes, lo cual ocurre cuando los logros educativos estan
muy correlacionados con la distribucion de ingresos familiar, o bien puede ser un factor que
compense y revierta las desigualdades iniciales.

A pesar del amplio consenso que existe en el pais en torno a la idea de la educacion
como campo de igualacion de oportunidades, la evidencia en cuanto resultados es
claramente poco satisfactoria a este respecto. Un indicador es la distribucion de resultados
de la Prueba de Aptitud Académica. Esta se presenta en el Cuadro N°5, ordenada segiin
deciles y tipo de establecimiento de egreso de ensefianza media.

Asi, la probabilidad de pertenecer al decil mas alto de la PAA (equivalente a mas de
660 puntos) para un egresado de colegio particular pagado es 4 veces mas alta que para un
egresado de la educacion particular subvencionada y 5.13 veces superior a quién egresa de
liceos municipales.

Tales resultados sefialan que en el pais existe una fuerte desigualdad de las
oportunidades, en adicion a las desigualdades en la distribucion de los ingresos.

2.3 Otros factores

Estas notas han enfatizado el rol de la educacion sobre la distribucion de los
ingresos y de las oportunidades. Es evidente que existen otros factores que influyen sobre
las desigualdades en las citadas esferas, no siendo objeto del presente documento proveer
un analisis comprensivo sobre la materia. Sin embargo, existe un ambito que aparece muy
vinculado al impacto que puede tener la educacion sobre la desigualdad de ingresos, cual
es, la capacidad que exista en la economia para absorber las mayores calificaciones
obtenida por la fuerza de trabajo.

La vision mas pesimista en la materia imagina la economia como ofreciendo una
cantidad dada de puestos de trabajo, los cuales difieren en su dotacion de capital y demas
factores que determinan la productividad del empleo. Cambios en el sistema educativo
tienen un impacto relativamente limitado en esta economia, puesto que los nuevos y mejor
educados egresados entran a competir por los mismos puestos de trabajo. De aqui se
desprenden conceptos como la “inflacion de las calificaciones”™, entendida como la
necesidad de reunir mayores calificaciones para ganar el mismo ingreso que antes era
posible obtener con un menor nivel de preparacion.

Es evidente que los puestos de trabajo a lo largo de la economia difieren en materia
de dotacion de capital, tecnologia, acceso a mercados, etc. En particular, hay un sector de
empresas que presenta un precario desarrollo de estos factores, y que son objeto de la
politica publica de desarrollo productivo. Pero resulta también evidente que el desarrollo
productivo del pais es una funcién de las capacidades y calificaciones que presenta la
fuerza de trabajo. Esto es particularmente cierto en una ¢época que empieza a ser
caracterizada como la sociedad del conocimiento, en la cual las calificaciones y el capital
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humano de las personas se convierte en el principal factor detris de las perspectivas de
aumentos de la productividad y del crecimiento economico.

Por lo tanto, una vision mas apropiada de la estructura economica reconoce su
caracter dinamico y endégeno a las demas variables del entorno econémico y social, entre
las cuales destaca las calificaciones y destrezas de la fuerza de trabajo. Las politicas que
expanden estas capacidades, como son las dirigidas a elevar la calidad de la educacion,
también expanden la capacidad productiva del pais.

3 Sobre las politicas educacionales con contenido de equidad

Esta ultima seccion identifica las principales politicas en materia educacional que
pueden tener un significativo impacto sobre la variable distributiva. Se trata solo de un
listado de iniciativas, puesto que seria largo realizar un detalle de cada cual, que por lo
demés aparecen bien documentadas en las referencias bibliograficas que aqui se
proporcionan.

3.4 Calidad de la educacion escolar.

Como fuera argumentado mas arriba, el principal problema de la educacion chilena
radica en la mala calidad de la ensefianza provista en los niveles basico y medio. Ello
puesto que despueés de estar expuestos a una innumerable cantidad de horas de clase, una
fraccion considerable de los egresados de la ensefianza media presenta inmensas lagunas en
la dotacion de destrezas y calificaciones que resultan necesarias para su adecuada insercion
laboral y social.

En este contexto es claro que el principal desafio es aumentar la calidad y
pertinencia del sistema educativo chileno. Tal propdsito es anterior a objetivos tales como
lograr una escolaridad minima de doce aiios, puesto que este tipo de iniciativa tiene poco
sentido de no mediar ganancias significativas en la calidad de la educacion.

El diagnostico de la insuficiente calidad ha estado presente en las diversas
iniciativas que se han desarrollado a lo largo de la altima década para mejorar la educacion
chilena. De esta manera, la reforma educacional en actual curso incluye buena parte de las
acciones que parecen necesarias para acometer tal objetivo, entre las cuales destaca los
programas MECE de educacion basica y media; los programas dirigidos a los profesores y
a la renovacion de curriculum, asi como la extension de la jornada escolar y la inversion
asociada de infraestructura escolar (ver MINEDUC, 1998).

Por lo general, existe acuerdo sobre la pertinencia de las politicas enunciadas. Por
cierto que existen dudas sobre aspectos puntuales de la reforma educacional, como lo
muestran los escritos del Centro de Estudios Publicos sobre textos escolares y las pruebas
SIMCE.
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La estructura de organizacion e incentivos presente en el sector municipalizado es
también objeto de discusién, puesto que se trataria de una estructura que no es consistente
con el funcionamiento de un sistema de financiamiento que supone la competencia entre las
escuelas para atraer y retener alumnos sobre la base de brindar un mejor sistema servicio
educativo. Sin embargo, la evidencia empirica disponible no permite concluir en forma
definitiva sobre la materia (ver recuento de estudios en Tokman, 2001)

Una politica que puede tener un impacto importante sobre la distribucion de la
calidad de la educacion es diferenciar la subvencion educacional segin nivel
socioeconomico de los estudiantes. La politica actual de financiamiento consiste en una
subvencién que no discrimina por la tal variable; sin embargo, la presencia de mecanismos
complementarios como son el financiamiento compartido y los aportes municipales
configura una distribucion final de recursos de caricter regresivo en el sector de escuelas
subvencionadas. La subvencion diferenciada puede alterar este resultado, ademas de tratar
de compensar el impacto de la distribucion de activos iniciales sobre los logros
educacionales. (Fundacién Nacional de Superacion de la Pobreza, 2000)

3.2  Financiamiento de la educacion superior

En la actualidad los jovenes de recursos insuficientes que ingresan a las
universidades pertenecientes al Consejo de Rectores poseen acceso a créditos y becas que
hacen posible el financiamiento de sus estudios. La modalidad de cobro financiado por
créditos cuyo retorno es contingente al futuro ingreso es una practica hoy recomendada
internacionalmente, siendo consistente con nociones de equidad y eficiencia deseables de
alcanzar. Sin embargo, existen diversos problemas que han tornado critica la operacion del
actual mecanismo de crédito: insuficiencia de recursos para las necesidades existentes;
mecanismos de identificacion y asignacion de la ayuda que operan en forma tardia y
discriminatoria; administracion de la cobranza en manos de las universidades que no
poseerian las competencias para tal efecto; indefinicion de las demandas de ayuda
originadas en politicas arancelarias y de ampliacion de vacantes que no internalizan los
costos asociados.

Mas alla de las insuficiencias en el mecanismo de crédito, hay dos interrogantes
adicionales respecto del logro de la igualdad de oportunidades en el acceso a la educacion
superior. Por una parte esta la carencia de ayuda estudiantil para los jovenes que ingresan a
instituciones de educacion terciaria que no participan del Consejo de Rectores, entre los
cuales destacan jovenes de bajos recursos que siguen o podrian seguir estudios técnicos de
corta duracion en el nivel terciario. Por otra parte, preocupa la operatoria de los
mecanismos de seleccion de los postulantes a las universidades vis a vis las graves falencias
de las etapas previas de educacion y que afectan en forma principal a los jovenes de
ingresos medios y bajos (aun cuando se reconoce que la educacion superior no es la
llamada a compensar las falencias de los niveles previos de la ensefianza).
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La discusion sobre el acceso de los jovenes a la educacion superior ocurre en un
contexto de rapida expansion de la matricula en el sector. Esta practicamente se ha
duplicado en los ultimos diez afos, y probablemente ocurrird otro tanto en el futuro cercano
si estan disponibles los mecanismos de financiamiento necesarios. Asi lo demuestra la
experiencia de paises que han transitado por la ctapa de desarrollo economico que hoy
caracteriza a Chile. A ello se suma el hecho que en la llamada sociedad del conocimiento el
acceso a la educacion parece ser, mas que nunca, la clave para ¢l desarrollo de las personas
y de los paises. Por tanto, es casi seguro predecir que las presiones sobre los mecanismos de
financiamiento se acentuaran en el futuro, situacion que es exacerbada por una muy
desigual distribucion del ingreso donde no mas de un 20% de la poblacion podria financiar
los costos totales de la ensefianza superior a través de medios propios. El 80% restante es
demandante potencial de financiamiento estudiantil. Bajo tal expectativa se torna de la
mayor urgencia contar con un esquema de crédito que disponga de los recursos necesarios
para financiar a todos quiénes haya que financiar, que sca cquitativo tanto en la
identificacion de los beneficiarios como en recuperacion posterior de los créditos, y que sca
cliciente en la modalidad de administracion e intermediacion de recursos financieros (ver
Larranaga, 2000).

3.3 Educacion alo largo de la vida

Los resultados de la encuesta SIALS sobre las competencias y destrezas de la
poblacion adulta tornan indispensable incorporar a la agenda de la politica pablica la
educacion de la poblacion adulta.

Tal cometido es también un requerimiento de la llamada sociedad de la informacion,
que modifica la relacion entre educacion y trabajo, desde la norma tradicional donde la
educacion se concentra en los aios previos a la actividad laboral hacia una nueva
modalidad donde las acciones de educacion y trabajo se distribuyen a lo largo del ciclo
completo de vida.

A tal respecto, diferentes paises en ¢l mundo han desarrollado cstrategias de
cducacion continua que se han plasmado en documentos nacionales sobre como enfrentar
los desafios futuros en la materia. En Chile existe un desarrollo aun muy incipiente del
tema, a través de un proyecto que esta formulando el Ministerio de Educacion junto al
Banco Mundial. Se trata de uno de los grandes temas de la [utura politica de educacion y
trabajo en el pais.
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Cuadro N1

Ingresos del trabajo segtin escolaridad: 1998

(todos los ocupados que trabajan 30 o mas horas scmanales)

Afios de escolaridad | Ingreso promedio Razén 90/10 | % poblacion
0-7 136300 4.01 121.2

8 151.500 4.85 9.1

9-11 188.500 4.89 16.1

12 237.700 5.01 27.4

13-16 346.900 6.84 16.0
17 y mas 822.500 9.49 10.1
' Todos 279.500 7.49 100.0
lI'uente: Calculos sobre la base de la encuesta CASEN 1998

Cuadro N"2
Ingresos del trabajo segin escolaridad
(ocupados entre 26 y 35 aios, CASEN 1998)

Aios de escolaridad | Ingreso promedio Razon 90/10 % poblacion
0-7 105.400 4.4 12.3

8 122.500 3.7 8.7

9-11 138.100 4.0 15.7
_12 187.900 38 30.3
y13-16 278.300 5.1 21.8
|17y mas 625.000 7.5 11.2
“I'uente: Calculos sobre la base de la encuesta CASEN 1998
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Cuadro N" 3

Descomposicion desigualdad de mgresos en la Fuerza de Trabajo

Variable de Clasificacion

Y% explicado al
interior de las

“o explicado entre las
categorias

categorias
Género 98.0 2.0
Educacion 77.9 22.1
Edad 94.1 59
Sector economico 924 7.6
Region 95.0 5.0
Tamaiio de empresa 88.7 1.3

Fuente : Larranaga (1999) sobic la base de Encuesta CASEN
Nota: (1) Basado en descomposicion del indice de Theil

Cuadro N"4

Porcentaje de ocupados analfabetos funcionales
(clasificados en nivel | por prucba SIALS)

Anos de escolaridad | Cuantitativo Documento
0-7 88.5 873
8 76.5 67.0

9-11 57.2 45.7

12 40.0 1 15
13-16 19.0 12.3

17y mas 6.9 7.5

Total 55.9 4‘):'L

I'nente: Tabulaciones prueba SIALS.

85

Prosa

83.8

060.4

49.8

35.7

15.8

10.5

50.7




Distribucion de egresados segun tipo de colegio en deciles de PAA

Cuadro N* 5§

Decil PAA Colegio Colegio Colegio Total
particular particular municipal
pagado subvencionado
1 3.7 94 13.4 10.0
2 42 9.7 12.9 10.0
3 5.1 10.3 1.9 10.0
B 5.5 11:2 1.3 10.0
5 6.4 11.1 10.7 10.0
6 8.0 11.1 10.1 10.0
7 9.9 10.9 9.3 10.0
8 13.2 10.4 8.1 10.0
' 9 17.8 9.3 7.0 10.0
10 26.6 6.6 5.1 10.0
Total 100.0 100.0 100.0 100.0

I“uente: tabulaciones sobre base de datos PAA
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Grafico N 1
Ingreso per capital del hogar 1998

(promedio por decil de hogares)
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Grafico N2
Participacion laboral en hogares 1998
(promedio por decil de ingreso per capital del hogar)
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Grafico N" 3
Tasa de participacion hombres 1998
(promedio deciles de ingreso per capita)
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Grafico N" 4
Tasa de participacion mujeres 1998
(promedio deciles de ingreso per capita)
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Grafico N" 5
Numero de ocupados por hogar 1998
(promedio hogares por deciles de ingreso per capita)
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Grafico N" 6
Ingreso principal perceptor del hogar 1998
(promedio hogares por deciles de ingreso per capita)
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Grafico N"7
Numero de ocupados por hogar 1998

(promedio hogares por deciles de ingreso per capita)
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Griafico N"8
Numero de personas por hogar 1998
(promedio hogares por deciles de ingreso per cipita)
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Grafico N"9
Ingresos promedios de los ocupados segun anos de escolaridad 1998
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L.a esquiva igualdad

Harald Beyer’

Introduccion

Diversos indicadores revelan que América Latina es la region mas desigual del
mundo, incluso algo mas que el continente africano. Algunas de las diferencias se explican
por diferencias en el mivel de desarrollo de las regiones o por consideracionces
metodologicas en la recoleccion de la informacion a partir de la cual se construyen esos
indicadores. Con todo, una vez que se controla por esas diferencias encontramos que
América Latina tiene un coeficiente Gini”' que es en promedio 10 puntos mas elevado que
¢l que tendrian nuestros paises si se ubicaran en otra region del globo. Ahora bien, dentro
de la region latinoamericana, Chile se ubica en la mitad mas desigual. Esto nos hace pensar
que el tema de la desigualdad no va a salir facilmente de la agenda politica de nuestro pais
y tampoco de la region. Detras de esta preocupacion por la desigualdad hay una manifiesta
voluntad de superar la pobreza lo mas rapido posible. Si Chile tuviese un ingreso per capita
equivalente al actual, pero la desigualdad de C'orea del Sur el nivel de pobreza de nuestro
pais no superaria el 16%, es decir habria casi | millon de pobres menos.

Aspirar a una pais mas igualitario es un objetivo que, entonces, no podemos
abandonar. Pero para ello tenemos que entender adecuadamente cuiles son los origenes de
esta desigualdad. Los conflictos distributivos que se acentuaron en nuestro pais después de
la Gran Depresion de 1929-32 dieron origen a un sinnumero de politicas que se
convirtieron en un lastre para la actividad productiva del pais. El ingreso per capita del pais
crecio a una tasa de 1,9% real anual entre 1945 y 1970 mientras que el ingreso per capita
del resto de América Latina se expandia al 3% anual y el del mundo lo hacia a una tasa
anual de 4%. El sacrificio en crecimiento econdmico, sin embargo, no se tradujo cn
cambios importantes en la desigualdad de ingresos. Los antecedentes son demasiado
dispersos para llegar a una conclusion delinitiva, pero todo parece indicar que la
desigualdad hacia fines de los 60 no era demasiado distinta de la que existia cn el pais hacia
comienzos de los 40. El lento crecimiento sacaba a pocas personas de su condicion de
pobreza. Las frustraciones crecian y el pais se polarizaba. Los 70 y 80 marcan una profunda
division entre los chilenos. El pais vive una prolunda crisis. Las transformacioncs
cconomicas no logran elevar el ingreso per capita de los chilenos y hacia fines de los 80 cl
ingreso per capita era apenas un 11% superior al de 1970. La desigualdad, por otra parte,
habia aumentado respecto de 1970.

La apertura comercial habia permitido. sin embargo, un acceso de las personas a
mas y mejores bienes. La proporcion de hogares con automovil habia aumentado de un

¢+ El autor ¢s econonusta de la Universidad de Chile ¢ mvestigador del Centro de Estadios Pablicos (C11P)

Un indicador tradicional de desigualdad que va entre 0 y 1 siendo 0 ¢l valor que mdica igualdad
absoluta.
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7.3% en 1970 a un 21.3% en 1990. En el mismo lapso la proporcion de hogares con
television habia pasado de 10,3 a 78,6% y la con refrigeradores de un 14,4 a un 44.9%. La
posibilidad de acceder a mas bienes indudablemente que incrementaba ¢l bienestar de las
famihias chilenas. Era indispensable que la prosperidad se mantuviese en el tiempo. La
democracia tenia que lortalecerse y no cabe duda que el crecimiento economico podia
contribuir cnormemente a ese fortalecimiento. Las reformas estructurales llevadas a cabo
por la dictadura, una conduccion econémica seria durante los 90, las positivas condiciones
internacionales y un clima politico relativamente armonioso posibilitaron, entre muchos
otros factores, que ese crecimiento econémico s¢ diera como nunca antes en nuestra
historia. Entre 1985 y 1998 el ingreso de las familias chilenas practicamente se duplico.
ntre 1987 v 1998 dos millones de chilenos dejaron de ser pobres. Este fuerte crecimiento
no fue acompanado, sin embargo, de una reduccion en la desigualdad de ingresos. Los
cuestionamientos al “modelo de desarrollo™ no se hicicron esperar. Estos s¢ han reforzado
con la contraccion economica de 1999 y el persistente desempleo de los altimos dos anos.

No sc puede negar que la demanda por igualdad esta latente entre los chilenos pero
tampoco s¢ quiere sacrificar ¢l progreso economico. Ambas demandas s¢ confunden y
cntremezclan en la poblacion. Nuestros lideres politicos indudablemente perciben las
luertes desigualdades de ingreso y legitimamente aspiran a corregirlas. Ese esfuerzo, sin
cmbargo, s1 no esta bien pensado muchas veces termina castigando el crecimiento
cconomico (Alesina y Rodrick, 1994). También, como es obvio, la recaudacion fiscal y con
cllo la accion del Estado dirigida hacia los mas pobres. Los riesgos de las aventuras
redistributivas pueden ser socialmente muy costosas. De ahi la importancia de evaluar
adecuadamente los caminos a seguir. Para ello es imprescindible tener un panorama claro
de la realidad distributiva nacional y de los cambios ocurridos ¢n los tltimos anos. Ello
permite ir descartando ciertas politicas redistributivas y acentuando otras. Precisamente cso
¢s lo que hacemos en la siguiente seccion. A partir de este analisis la tereera seeeion sugicre
caminos mas razonables para abordar el problema redistributivo tanto en ¢l corto como ¢n
¢l largo plazo. La seccion siguiente evalia el impacto redistributivo de las acciones
propuestas mientras que la altima seccion concluye.

1 l1.a realidad distributiva chilena

Que Chile es un pais desigual queda comprobado al revisar la evidencia del Cuadro
N“1. Esta rcalidad indudablemente que produce un impacto en los que se interesan por ¢l
tema de la 1gualdad.

Nos podemos olvidar, sin embargo, que alterar la desigualdad de ingresos en un

periodo breve es practicamente imposible. Esto queda de manifiesto en el Cuadro N2

| as distintas rcgiones practicamente no han visto modilicados sus niveles de
desigualdad en los ultimos cuarenta afios. Con esto no queremos decir que estos cambios no
scan posibles sino que mas bien nuestras metas deben ser modestas.
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Nuestra realidad de las Gltimas cuatro décadas apunta en la misma direccion. El
Grafico N°1 presenta la evolucion del coeficiente Gini en dicho periodo para el Gran
Santiago. Las grandes fluctuaciones observadas en la primera mitad de los 70 y en los 80
no se mantienen en el tiempo y obedecen a una realidad muy coyuntural. Especialmente
queda en evidencia que las contracciones econoémicas afectan fuertemente la desigualdad.
Durante la crisis de los 80 la desigualdad crecio significativamente y se demoro en volver a
niveles histéricos. En los 90 la desigualdad vuelve a los niveles de los 60 quizas un poco
por encima. Algo similar se puede concluir si se utilizan los datos de consumo provenientes
de las encuestas de presupuestos familiares. Dentro de este panorama que en condiciones
normales aparece como relativamente estable hay algunos cambios notables. Estos ocurren
especialmente al nivel de los asalariados hombres y se aprecian mejor si se analizan
variaciones salariales por percentiles de la distribucion. Eso es precisamente la informacion
que de presenta en el Grafico N°2.

En el marco de un aumento generalizado de los salarios en las Gltimas décadas hay
un aumento algo mayor en los extremos, especialmente en los de mas altos ingresos. Esto
ha hecho que las diferencias salariales en la parte inferior de la distribucion de ingresos se
hayan reducido mientras que aumentaron en la parte superior. ;Qué hay detras de estos
cambios? Para responder esta interrogante, usando una metodologia originalmente
desarrollada por Juhn et. al. (1993), tratamos de cuantificar la contribucion a la evolucion
de la desigualdad salarial de cambios en cantidades observadas, precios observados y
factores no observados. Para aislar los distintos efectos partimos de un modelo sencillo de
capital humano como el que se representa en la ecuacion (1).

(1) Yii= X;0 u;.

donde Y es el logaritmo del salario por hora del individuo i en el aio t. X;, representa una
matriz de caracteristicas individuales que incluye experiencia, educacion y estado civil.
Finalmente, u, da cuenta de la parte no observada de la ecuacion de salarios. Para efectos
del analisis queremos descomponer este factor en dos elementos: ¢l percentil individual en
la distribucion residual al que llamamos 0;,, y la funcion de distribucion de los residuos de
la ecuacion (1) y que llamamos Fi( ). Entonces por definicion de la funcion de distribucion
acumulada lo que tenemos es que

(2) W = Fl.l(elllxll)

donde F,'(-|X;) es la inversa de la distribucion de residuos acumulada para los trabajadores
con caracteristicas X;, en el aiio t. En este marco los cambios en la desigualdad salarial
provienen de tres fuentes: cambios en la distribucion de los X, cambios en los 0, y cambios
en la distribucion de los residuos. Si definimos un precio promedio para los observables
sobre todo el periodo ( 0) y también una distribucion acumulada promedio ( F( X))
entonces podemos descomponer la ecuacion de salarios en distintos componentes de la
manera siguiente:

(3) Yio=Xu 0 X (0- 0 F'(0] Xo) + [F'(04] Xi) - F'(0,] Xi].
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El' primer término de la ecuacion (3) captura el efecto de una cambio de la
distribucion de los X manteniendo constantes los precios. El segundo término captura el
clecto de un cambio en los 6 manteniendo fijo X. El dltimo término captura el efecto de
cambios en la distribucion de los residuos de la ecuacion de salarios. Esta descomposicion
permite reconstruir la forma que adoptaria la distribucion salarial si cualquiera de sus
componentes se mantuviese fijo. Especificamente si dejaramos constantes los precios
observables vy la distribucion de residuos la ecuacion de salarios estaria determinada por

(4) Yn[ = Xi 6 F-I(ﬂirl Xit).

Si sc calcula la distribucion de Y, para cada aino podriamos atribuirle el cambio ¢n
la desigualdad a los cambios en las cantidades observables. En forma andloga si queremos
que tanto los precios como las cantidades observables varien en ¢l tiempo, pero no la
distribucion de los residuos podemos estimar la ecuacion de salarios de la manera siguiente:

(5) Yii= Xu8 F'(0] Xu).

Si procedemos de la manera sefalada la diferencia entre YieY' puede atribuirse a
los cambios en precios observables. Finalmente todo cambio adicional en la desigualdad
que resulte de comparar la distribucion efectiva con Y..2 debe atribuirse a cambios en la
distribucion de no observables.

El Cuadro N°3 presenta los resultados de esta descomposicion para ¢l periodo que
va desde los afos 1957, 1958 y 1959 (valores promedio) hasta los anos 1997, 1998 y 1999,
lLos resultados son interesantes y hasta sorprendentes. El incremento cn el diferencial 90-10
csconde cambios significativos al interior de la distribucion.

Estas cifras reflejan adecuadamente lo que ya veiamos en el Grifico N°2. Lo
mteresante del analisis de descomposicion es que los cambios se pueden atribuir
lundamentalmente a los cambios en los precios observables y mis especificamente (aunque
cllo no se ve en el Cuadro N°3) a los cambios ocurridos en ¢l premio a la educacion. De
hecho, si se quiere ser mas preciso, y se considera ¢l hecho de que la estructura de premios
a la educacion ha cambiado fuertemente en Chile en las Gltimas décadas los cambios en la
desigualdad salarial se explican fundamentalmente por la educacion”’. Lo que sorprende de
cste fendmeno es que esta presente hace mucho tiempo en Chile. El Grafico N73 presenta
los cambios salariales por percentiles para hombres en ¢l periodo 1958 1970,

Si descomponemos los cambios ocurridos en la distribucion salarial durante los 60
cncontramos una situacion muy similar a la que comprobamos para todo el periodo. Ello se
puede ver en ¢l Cuadro N°4.

Mucho de lo que sucede con la desigualdad de ingresos cn Chile, entonces, viene
hace mucho tiempo. Tiene que ver con importantes diferencias salariales que responden a

"'/ En Beyer v Le Foulon (2001) se indaga mas en esta direccion.
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lactores que tienen mucho que ver con un elevado premio a la educacion superior. El
(‘uadro N°5 lo deja en evidencia.

Aqui esta una de las causas originales de la marcada desigualdad de ingresos. Este
fcnomeno se conecta, ademas, con diferencias significativas en las tasas de participacion y
de empleo en cada uno de los quintiles de ingreso. Ello se aprecia en el Cuadro N76 con
claridad. A esta realidad debe agregarse el hecho de que el tamaio de los hogares es mayor
mientras menor es el nivel de ingreso per capita de la familia. Estas variables en su
conjunto explican en forma significativa las desigualdades de ingreso en nuestro pais.

De esto se desprende que la distribucion de ingresos es desigual en Chile porque la
distribucion de ingresos del trabajo lo es. Para reducir la desigualdad de ingresos en nuestro
pais se requiere que se reduzcan las brechas salariales. Las implicancias de politica son
claras. Por ejemplo, no tiene mucho sentido gravar desmedidamente el capital porque esa
decision no corregira la distribucion de ingresos y si puede significar un lastre enorme para
la inversion y, por consiguiente, para el crecimiento econémico. Un fuerte crecimiento
econdmico, ademas, permite que aumentos en la desigualdad no vayan acompaiados de
caidas en los salarios reales como si ha sucedido en Estados Unidos (Juhn et. al., 1993). En
Chile afortunadamente el aumento en la desigualdad salarial no ha ido acompanado de
reducciones en el salario real de los trabajadores menos capacitados (veéase Grafico N72).
l.a desigualdad de los ingresos laborales se concentra en la mitad superior de la
distribucion, esto es la dispersion de los salarios entre el 50% de los chilenos que mas gana
es muy grande. Entre aquellos que se encuentran en la mitad inferior de la distribucion la
dispersion salarial es similar a la de paises muy igualitarios. Ello queda en evidencia en ¢l
('uadro N° 7. Hay dos implicancias que se desprenden de esta realidad. El fortalecimiento
del poder de los trabajadores, tal como se lo entiende habitualmente, no tendria mayores
repercusiones sobre la desigualdad salarial. Toda la evidencia disponible sugiere que las
instituciones laborales de tener algun impacto sobre la desigualdad lo tienen sobre la parte
inferior de la distribucion de ingresos. Pero aqui las brechas salarias son similares a las de
paises igualitarios. No hay mucho que ganar en esle campo, pero si mucho gue perder si se
ticne en cuenta el impacto que regulaciones de este tipo pueden tener sobre el cmpleo.

A estas alturas una aclaracion parece pertinente. El alto premio a la educacion
universitaria no se explica porque las remuneraciones de los profesionales universitarios sc
hayan “‘escapado”™ excesivamente. De hecho, un asalariado con educacion universitaria
completa gana en la actualidad un poco menos de 9 veces lo que gana una persona sin
educacion y en los 60 esas cifras llegaban a las 11 veces. La educacion basica y media no
ha estado, entonces, a la altura de los desafios que supone una cconomia mas competitiva ¢
integrada al exterior. Pero aqui ya entramos en ¢l ambito de caminos posibles para mejorar
la distribucion del ingreso.
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2  Abordando el problema redistributive

En una perspectiva de mediano y largo plazo no cabe duda que la educacion es el
principal factor de movilidad social. No sélo ayuda a las personas a salir de la pobreza sino
(ue también tiene un efecto redistributivo significativo. Que la educacion no esta en buen
pie en Chile queda en evidencia al comparar el rendimiento educacional de nuestros
alumnos con el de otros paises. El Grafico N° 4 lo deja en evidencia.

Chile tiene un rendimiento que claramente lo sitiia por debajo de lo que nuestro
nivel de desarrollo nos deberia permitir. Esto tiene efectos sobre nuestra estructura salarial.
Creo que el Grafico N°5 es muy iluminador en esta discusion. Los aumentos en la
educacion de nuestra poblacion (recuérdese que todavia no supera los 10 afios), en este
marco, no logran superar en forma importante las brechas salariales. No cabe duda que
educacion ha estado recibiendo una enorme atencion en la tltima década. Los recursos
practicamente se han triplicado. Sin embargo, los resultados no han sido los esperados.
Dificilmente se lograran mejoramientos profundos y permanentes en la educacioén si las
escuelas no se responsabilizan del rendimiento educacional de sus alumnos. Dado que en
muchas comunas la oferta educacional esta controlada exclusiva o mayoritariamente por las
municipalidades -un 54% de los alumnos chilenos en la educacion basica asiste a este tipo
de establecimientos- son ¢éstas las escuelas donde mas diluidas estan estas
responsabilidades. Contribuye a esta situacion el hecho de que los profesores y directores
de las escuelas municipales estan “exageradamente” protegidos por el estatuto docente.

Hay aqui un desafio significativo y que necesariamente pasa por un desarrollo
institucional que permita que las escuelas efectivamente se sometan al escrutinio publico y
sean responsabilizadas por sus resultados. Para ello es indispensable, en primer lugar,
fortalecer los flujos de informacion hacia los padres respecto del rendimiento de las
escuelas en las que tienen a sus hijos. Es crucial transmitirles, ademas, que deben poner
atenciéon en los resultados académicos de las escuelas. Malos resultados tienen que ser
satisfactoriamente explicados. Dada la forma en que esta organizada la educacion chilena,
csta realidad debe complementarse con medidas que permitan que los padres tengan algin
grado de control sobre la suerte de las escuelas municipales a las que envian a sus hijos.

Una propuesta concreta seria permitirle a los padres “intervenir” las escuelas
municipales con rendimientos deficientes. Esa intervencion podria producirse, por ejemplo,
cuando la escuela municipal obtiene resultados inferiores al promedio nacional o se
encuentra en el tercio inferior de rendimiento”. Para materializarla la mayoria (o dos
tercios de los padres) deben apoyar esta decision. Operativamente la gestion de la escuela
quedaria en manos de los padres. Ellos pueden nombrar un nuevo director. El personal
directivo y los profesores perderian algunos de los privilegios que les confiere el estatuto
docente: especialmente aquellos que se refieren a la inamovilidad. En este esquema el
estatuto docente es un “beneficio” que se mantiene sélo si los resultados de las escuelas son

El criterio especifico puede ser otro. Lo importante es que exista, sea transparente y se aplique sin
excepciones.
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positivos. En caso contrario se pierden a favor de los padres de las nifias y los nifos que
asisten a esas escuelas.

Esta intervencion de los padres en las escuelas de sus hijos se puede combinar con
diversos aspectos especificos que habria que ensayar mas cuidadosamente. Por ejemplo, se
podria permitir a los padres delegar la administracion de las escuelas en instituciones
especializadas como podrian ser fundaciones, universidades o escuelas privadas. Lo
importante es que esas instituciones se comprometan con metas especificas y se sometan al
escrutinio publico que los padres demanden. También esta propuesta general se puede
compatibilizar con medidas mas conservadoras. Entre éstas se puede mencionar que los
padres puedan reemplazar a los directores de las escuelas intervenidas s6lo con nombres
que provengan, por ejemplo, de un registro de directores previamente certilicados por un
organismo auténomo dependiente del Ministerio de Educacion. Ese registro estaria
integrado por personas que cumplen ciertos requisitos estimados indispensables para ejercer
como director de un establecimiento educacional.

Las medidas propuestas pueden complementarse con premios monetarios a las
escuelas que van satisfaciendo los objetivos de logro académico. Estos premios pueden
tomar la forma de aumentos salariales permanentes, bonos anuales o una combinacion de
ambos. Es fundamental que los mismos se disefien con precision de modo de tener la
certeza que premian los logros deseados. Se debe tener especial cuidado en no premiar
logros transitorios. Claro que el camino educacional es de mas largo aliento. Pero no
debemos descuidarlo para obtener los resultados deseados.

En el corto plazo hay tres acciones concretas que pueden ayudar a generar un
impacto redistributivo importante. La primera consiste en atacar el problema de la baja tasa
de empleo de los dos quintiles de menores ingresos en un periodo relativamente breve. No
cabe duda que ésta esta influida por el importante desempleo de los mas jovenes poco
capacitados. Tomando los antecedentes de la CASEN 1998 se tiene que la tasa de
desocupacion entre 15-29 aitos fue de 39,3% para el primer quintil (48,9% para las mujeres
y 34,5% para los hombres), en contraste con ¢l 16,7% del total de jovenes. Asimismo, la
tasa de desempleo en el primer quintil fue de 50% para los jovenes entre 15-19 afos y de
45,4% entre 20-24 aiios, numeros muy superiores a los del resto de los quintiles. Por otra
parte, mas alla de la reciente desaceleracion en la actividad economica ha habido una
tendencia a un aumento relativo en el desempleo juvenil en los 90.

Internacionalmente estas tasas de desempleo relativas son altas. Hay aspectos del
mercado laboral chileno que pueden estar afectando la evolucion del desempleo juvenil. I'n
particular, el salario minimo. Este ha crecido un 110% real entre ¢l ano 1989 y 2000. Para
evaluar esta posibilidad estudiamos la proporcion de los trabajadores a los que
eventualmente su nivel de capital humano les hace dificil acceder a una remuneracion que
esté por encima del minimo®™. Utilizando un modelo de capital humano simple y

"/ La razén para proceder de esta manera es que es muy dificil estimar ¢l efecto preciso que el salario
minimo esta teniendo sobre el desempleo.
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reconociendo que la informacion sobre salarios esti truncada"’ estimamos un modelo
l'obit corregido para los afios 1990, 1994 y 1998 que permite establecer la pro,Porci()n de
nuestros trabajadores que puede estar siendo restringida por el salario minimo"". Nuestros
resultados sugieren que los trabajadores restringidos crecieron de un 6,3% en 1990 a un
9,6% en 1994 y a un 19,7% en 1998. Una proyeccion razonable al presente permite afirmar
que en la actualidad esta proporcion alcanzaria a un 26,5%. En el ailo 1998 los “mas
restringidos™ eran los jovenes menores de 20 afios, los que viven en el sector rural y los
que tienen entre 20 y 24 afios. De aqui se desprende la importancia de flexibilizar el salario
minimo. Una flexibilizacién, como la que proponemos mas adelante, no solo tiene la virtud
de elevar la tasa de empleo de los mas jovenes que provienen de hogares de bajos ingresos
sino que también provoca un impacto redistributivo nada de despreciable.

La otra cara del alto desempleo juvenil en los sectores de mas bajos ingresos es la
desercion escolar. Esta se concentra en los hogares de menores ingresos ¢ indudablemente
reduce las posibilidades de movilidad social para esos jovenes. La probabilidad que un
joven proveniente de un hogar del primer quintil de ingresos esté estudiando en la
educacion media es un 21% inferior a la de un joven del cuarto quintil”’. El costo
alternativo de esos jovenes es significativo. La contribucion de aquellos que no han
terminado su educacion media y que estan trabajando equivale aproximadamente al tercio
de los ingresos autonomos promedios de los hogares pertenecientes a los tres primeros
deciles. La realidad socioeconomica de esos jovenes produce una presion que los induce a
desertar. Hay aqui un circulo vicioso que debe detenerse. Un camino posible es subsidiar la
permanencia de los nifios provenientes de los hogares mis pobres (30%) en los
establecimientos educacionales a través de un bono por permanencia en la educacion
media. Esta medida no solo tiene un efecto redistributivo de corto plazo sino que tambicn
eleva la capacidad futura de ingresos de esos jovenes y permite ir rompicendo el circulo
antes mencionado.

Por ultimo, no puede dejar de mencionarse que el gasto social se ha incrementado
significativamente en la ultima década. Ello ha permitido elevar en forma importante la
accion redistributiva del Estado. Sin embargo, persisten problemas de focalizacion de dicho
gasto. Dejando de lado el gasto en pensiones una cifra de upmxima(lznm:nte US$875
millones se gasta en el 40% de los hogares de mayores ingresos’ . Parece razonable que se
reasigne un 40% (esto es US$350 millones al 30% mas pobre).

Las personas con salario esperado inferior al minimo no reportan su salario porque no cstan trabajando
El modelo utilizado y los resultados pueden encontrarse en Beyer (2001)

/- Calculado a partir de Beyer (1998).

Esta cifra la hemos calculado a partir de Bravo, Contreras y Millan (2000). Este estudio estima el

aumento en pesos y respecto del ingreso per capita neto de politicas sociales que provoca el gasto social.
A partir de esa informacion se puede estimar el gasto que se destina al 40", mas rico

100



3 El impacto redistributivo

Estimamos el impacto a partir de la Encuesta CASEN 98. La flexibilizacién del
salario minimo que proponemos es el camino propuesto por Holanda y que se presenta en
el Cuadro N°5.

Este camino se siguid en los 80 como consecuencia del alto desempleo de
comienzos de la década. Se reviso completamente la regulacion de los mercados del
trabajo. Por una parte, se flexibilizo la legislacion laboral en lo referido a las jornadas de
trabajo, a la negociacion colectiva y a los aumentos salariales y, por otra, se redujeron los
salarios minimos y se adoptaron nuevos criterios para la fijacion de los salarios minimos de
los mas jovenes. Este tratado tripartito conocido como el acuerdo de Wassenaar ha tenido
un impacto muy positivo sobre el mercado laboral. Ha permitido, entre otras cosas, que el
salario real se haya mantenido relativamente constante en los tltimos 15 anos, lo que le ha
permitido a Holanda enfrentar adecuadamente las presiones sobre el mercado laboral que
han afectado a la comunidad europea en la década de los 90”". El efecto redistributivo
ocurre fundamentalmente a través de las fuentes de trabajo que se crean con esta politica.
Las estimaciones que realizamos sugieren que el desempleo de los jovenes del primer
quintil se podria reducir a la mitad.

Las becas mensuales de permanencia en la educacion media ascenderian a montos
de $18.000, $20.000, $22.000 y $25.000 en 1°, 2° 3° y 4° medio, respectivamente.
Beneficiarian a aproximadamente 380.000 estudiantes.

El Cuadro N°5 resume el efecto redistributivo de estas medidas y del esfuerzo de
focalizacion propuesto. Las medidas sugeridas “elevan™ el ingreso autonomo de los hogares
del primer quintil en un 44%. En el caso del segundo quintil lo elevan en un 9%. En los
demads quintiles las medidas propuestas tienen efectos insignificantes.

"'/ Para mas detalles véase Scarpetta (1998).
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5 Conclusiones

No cabe duda que las desigualdades en Chile son abrumadoras. De ahi que debemos
aspirar a corregirlas. Tenemos, sin embargo, que ser cuidadosos. Frecuentemente, los
sacrificios en términos de crecimiento econoémico son significativos. Un crecimiento mas
lento no solo puede agravar las desigualdades de ingreso sino que puede hacer caer los
salarios de los menos calificados. En el caso de Chile, al menos hemos sido testigos de
aumentos en los salarios reales de nuestros trabajadores poco calificados. No pueden decir
lo mismo los trabajadores poco calificados de Estados Unidos ¢ Inglaterra. En el mediano y
largo plazo la educacion parece ser la tnica fuente confiable de reduccion en las
desigualdades salariales. El gran premio que existe en Chile a la educacion superior
seguramente tiene su origen en la mala calidad de la educacion basica y media. En términos
cconomicos la elasticidad sustitucion entre el primer y segundo tipo de educacion es muy
bajo. La evidencia comparada sugiere que estamos lejos de gozar de una educacion
aceptable.

En el corto plazo hay espacio para generar politicas redistributivas. Estas no siempre
son las que nos sugiere la intuicion. El alto desempleo juvenil especialmente entre los mas
jovenes es algo que hay que combatir. Una alternativa razonable consiste en flexibilizar el
salario minimo para los mas jovenes. El empleo para este grupo creceria en forma
significativa. Con ello el ingreso de los mas pobres. La otra cara del desempleo juvenil es la
desercion escolar. Un programa de becas de permanencia en la educacion media para los
hogares mas pobres no sélo romperia el circulo vicioso pobreza — desercion escolar
pobreza que existe en la actualidad sino que también redistribuiria en forma inmediata
hacia los mas pobres. En esta misma linea una focalizacion del gasto social podria tener un
impacto redistributivo significativo para los hogares mas pobres de nuestro pais.
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Cuadro N°I

Indicadores de desigualdad para diversas regiones

Participacion en ingreso nacional de quintiles

Gini 1 2 Jy4 5
Africa Sub Sahara 0,47 5,15 8,94 33,54 52,37
América Latina y el Caribe 0,49 4,52 8,70 33,84 52,94
Iiste de Asia y el Pacifico 0,38 0.84 11,30 37.53 4433
Asia del Sur 0,32 8.76 1291 38.42 3991
lruropa del Este 0,29 8.83 13,30 40,01 37.80
Medio Oriente y Africa Norte 0,38 6,90 10,91 36,84 45,35
Paises industrializados 0,34 0.26 12,15 41,80 39,79
Chile 0,56 3,52 6,62 2891 60,95

I'uente: Deiniger and Squire (1996) y actualizaciones posteriores.

Cuadro N°2
1960 1970 1980 1990
Africa al Sur del Sahara Gini 453 498 41,0 46,4
Q5/Q1 122 17,5 9.6 12,9
OECD Gini 34,7 33.0 32.6 33,0
Q5/Q1 6,94 0.64 6,20 6,49
Ameérica Latina Gim 53.0 50.4 50,1 50.0
Q5/Q1 21,2 17,0 16,2 13,3
[:ste de Asia Gini 374 39,0 38.5 39,2
Q5/Q1 8,28 8.906 7.88 8,14

Fuente - Higgins y Williamson(1999)
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Cuadro N°3

Cambios en la Distribucion Salarial
(1958 - 1998)

Cantidades Precios
Diferencial Cambio Total Observables Observables No Observables
90-10 0,333 0,046 0,170 0,116
90-50 0,386 0,085 0,298 -0,073
50-10 -0,087 -0,115 -0,127 0,189
Cuadro N°4
Cambios en la Distribucion Salarial
(1958 - 1970)
Cantidades Precios
Diferencial Cambio Total Observables Observables No Observables
90-10 0,334 0,075 0,134 0,125
90-50 0,305 0,135 0,109 0,062
50-10 0,028 -0,060 0,025 0,063
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Cuadro N°5

Razoén entre los salarios de universitarios y graduados de basica

(hombres entre 25 y 54 afios que trabajan jornada completa)

Cuartil inferior

Alemania
Australia
Bélgica
Canada
Dinamarca
Espaiia
Francia
Holanda
Italia®
Polonia
Taiwan
Reino Unido
EE. UU.
Chile

1,35
1,46
1,39
1,87
2,48
1,92
1,72
1,52
1,73
1,72
1,52
1,53
2,69
3,60

Mediana

1,58
1,41
1,59
1,74
1,60
1,83
2,04
1,60
1,70
1,89
1,59
1,72
2,50
5,50

Cuartil superior

1,78
1.36
1,81
1,58
1,65
1,76
2,51
1,72
2.08
2,01
1,71
1.80
2.44
0.67

Fuente: Peracchi (1999) y elaboracion propia a partir de CASEN 1998,

Cuadro N°6

Tasas de Participacion y Empleo 1998 en la poblacion de 15 a 64 anos
(elaborado a partir de Encuesta CASEN)

Hombres

~Tasa Empleo
53,5

67.8
70,6
73,9

74,3

Tasa !’artici_pacién

69,5
74,8
75,5
77.2
76.1

744
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Tasa Empleo  Tasa Participacion

14,5
26,9

35,7

Mujeres

22.8
31,6
39,6
46,2
525

38,1



Decil inferior

Alemania
Austraha
("anada
l:spaiia
I'rancia
Holanda
Itaha
Polonia
Suecia
Taiwan
Reino Unido
EE. UU.
CHILE

Cuadro N°7

Distribucion de salarios para hombres entre 25 y 54 aiios

0,58
0,57
0.39
0.48
0,67
0,70
0,50
0.60
0,56
0.61
0,58
0,37
0,53

(trabajan jornada completa)

Cuartil inferior

0.79
0.75
0.68
0.75
0.80
0,83
0,82
0.76
0.81
0.79
0,74
0.61
0.67

Cuartil superior

29
RA
1.36
1.47
1.69

Dectl superior

1.70
1.59
1.70
.78
1.97
1,065
1.82
|.8Y
1,72
.78
1.85
2.06
312

I'uente: Peracchi (1999) y elaboracion propia a partir de CASEN 1998,

O8.
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Gini

0.262
0417
0.277
0,259
0.342
0.294
0,321
0.331
0.324
0.308
0.324
0.379
0.576



Cuadro N°8
Razon entre la tasa de desempleo de los jovenes entre 15 y 24 aiios

y la tasa general de desempleo

Razon
1960s 1.6
1970s 1.8
1957-74 17
1974-89 1.8
1990-95 22
1996-2000 24

Fuente : Bonifaz y Bravo (1998) Gran Santiago para
1957-95. INE, todo el pais, 1996-2000.
Nota  : 1996 - 2000 hasta junio del 2000.

Cuadro N" 9

Salarios Minimos en Chile y Holanda
(Proporcion del salario minimo de adultos)

Edad Chile Holanda
22 100,0 85,0
21 100,0 2.3
20 100,0 61,5
19 100,0 52,5
18 100,0 455
17 77.4 39,5
16 77.4 34,5
15 77.4 30,0
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Cuadro N°10

Medidas redistributivas propuestas
(a base de CASEN 1998, $ promedio de 1998)

_ | [1 _ 11 ) Y . \%
Ingreso Autonomo 84.591 183.327 268.249 441.245  1.315.201
Nuevo salario minimo 13.606 4982 1.022 402 188
Becas Educativas 9.199 4.430)
Focalizacion 14.297 7.149
Total 37.102 16.561 1.022 _ 462 188
Grafico N°1
Coeficiente Gini: Gran Santiago
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Grafico N°2

Cambio del Logaritmo del Ingreso por Hora por Percentil:
1958-1998

PR PP DA P RPA TRV TP P
Percentil

Grafico N°3

Cambio del Logaritmo del Ingreso por Hora por Percentil:
1958-1970
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Grifico N°4
PIB per cipita ajustado por PPP y rendimiento en matemidticas en la prueba TIMSS
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Grafico N°5

Razon de salarios de educacion media respecto de educacion basica
(hombres trabajan jornada completa)
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Sintesis y Conclusiones

Para nadie es un misterio que Chile es un pais con alta desigualdad en la distribucion
del ingreso y que ademas este fendmeno practicamente no ha cambiado a través del tiempo.

Diversos estudios enfocados al analisis de la distribucion del ingreso, tanto para la
realidad chilena como en el contexto internacional y considerando diferentes extensiones de
los periodos de estudio, nos entregan antecedentes adicionales respecto del comportamiento
de esta variable que es necesario tener en cuenta. Algunos de estos elementos son los
siguientes:

e En el contexto internacional y basados en un estudio del Banco Mundial, se
concluye que entre los paises en desarrollo, Latinoamérica es la region de mayor
desigualdad. En este mismo estudio, Chile se ubica, dentro de un total de 56 paises,
en el 9° lugar de mayor desigualdad y en el ambito latinoamericano en el 6° lugar,
solo superado por Guatemala, Paraguay, Colombia, Panama y Brasil.

e En Chile la desigual distribucion del ingreso ha sido bastante estable en la década
de los 90s.

o Inestabilidad de la distribucion del ingreso en el corto plazo y estabilidad a largo
plazo.

e Aumento en la desigualdad durante el régimen militar.

e Deterioro en la distribucion del ingreso en periodos recesivos de los ciclos
econdémicos.

Esto ultimo cobra particular relevancia en los tiempos actuales debido a que Chile
viene saliendo de una crisis econdmica, que si bien no es de la magnitud de las
experimentadas por la economia a mediado de los 70 y principios de los ochenta, no
seria extrafio que a partir de nueva informacion disponible para el ano 2000, se
aprecie un aumento de la desigualdad en la distribucion del ingreso.

Sin duda que en un sistema econémico como el chileno, la distribucion del ingreso
dependera fundamentalmente de como se distribuye el capital entre las personas, entendido
este como capital fisico, financiero y humano. Esto fundamentalmente porque las
principales fuentes de ingresos de las personas o de los hogares (dejando fuera las
transferencias del Estado en forma de subsidios monetarios por representar magnitudes cn
términos relativos menores) radican en las rentas asociadas a la propiedad y productividad
del capital fisico o financiero y a la capacidad de las personas de obtener ingreso en forma
de remuneracion como consecuencia de la participacion en el mercado del trabajo.
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En este sentido, es razonable esperar una muy desigual distribucion del ingreso en
aquellas sociedades en donde:

. El capital sea relativamente escaso, con lo cual los retornos seran elevados y ademas
este altamente concentrado en unas pocas personas;

. El capital humano sea heterogéneo y con predominancia de la mano de obra no
calificada, con lo cual los retomos asociados a la acumulacion de capital humano o
mano de obra calificada sean sustantivos;

. Exista una correlacion positiva importante entre quienes concentran el capital fisico y
financiero y quienes detentan la mayor acumulacion de capital humano.

Y, por el contrario, los niveles de desigualdad seran reducidos en aquellas
sociedades en donde:

. El capital fisico o financiero es abundante y/o esta homogéneamente distribuido entre
las personas u hogares;

° Exista un alto nivel de capital humano promedio acumulado, con una fraccion mas
pequeiia de mano de obra no calificada, permitiendo diferencias moderadas en los
ingresos provenientes del trabajo.

Ademas de la excesiva concentracion de la propiedad del capital fisico y financiero, y
de la abundancia relativa de mano obra no calificada respecto de la calificada, ambos
clementos que atentan contra una menos desigual distribucion del ingreso, la evidencia
cmpirica agrega dos elementos adicionales al caso chileno.

El primero, seiialado en Larrafiaga (2001), dice relacion con la estructura
productiva de la economia chilena. La heterogeneidad estructural, caracterizada por la
coexistencia de sectores dinamicos, con mucha tecnologia, altamente intensivos en capital y
con una demanda de mano de obra asociada fundamentalmente a la explotacion de recursos
naturales y servicios; y otros que utilizan tecnologia mas retrasadas como es ¢l caso de gran
parte de la industria manufacturera. A lo anterior se agrega la fuerte correlacion positiva
entre frontera tecnologica, dinamismo del sector, intensidad de uso del factor capital y
demanda de mano de obra calificada; lo que explica el que se acentien las brechas de
remuneraciones entre obreros calificados y no calificados.

El segundo elemento dice relacion con el nimero promedio de perceptores de ingreso
por hogar. Diversos estudios realizados basados fundamentalmente en antecedentes de la
encuesta CASEN, demuestran que en los hogares de mayores recursos economicos no solo
los perceptores de ingresos reciben de manera individual un ingreso mas alto, sino que
también, en promedio, existe un mayor niamero de perceptores dec ingreso, situacion que
tiende a reforzar y acentuar la desigualdad de ingresos.
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En general hay bastante consenso y coincidencia con relacion a que no existen
politicas sanas y factibles de implementar que puedan alterar positivamente y en el corto
plazo la desigual distribucion del ingreso. Enfrentar con seriedad el tema de la desigualdad
implica reflexionar sobre un conjunto de politicas que puedan, por una parte, ir mejorando
gradualmente y en un contexto de mediano plazo la distribucion del ingreso y; por otra, que
contribuyan a reforzar y/o recuperar el dinamismo de la economia.

Si el objetivo es permitir a la poblacion nacional mejorar de manera significativa sus
niveles de bienestar, no se debe olvidar que, por la vertiente de ingresos, este depende tanto
de los niveles de ingresos del pais como de la forma en que estos se distribuyan entre la
poblacion y, por lo tanto, el desafio es precisamente encontrar un conjunto de politicas que
permitan a la sociedad chilena avanzar hacia menores niveles de desigualdad en un
contexto de un crecimiento fuerte y sostenido. En otras palabras, que las politicas
econémicas implementadas contribuyan directa y/o indirectamente y de manera simultanea,
tanto a reforzar el crecimiento econdmico como hacia la igualdad de oportunidades, siendo
esto ultimo, sin duda, un elemento crucial para afectar positivamente la distribucion del
ingreso.

En este contexto, los autores plantean la necesidad de avanzar en las siguientes direcciones:

1)  Dado que los ciclos econémicos son regresivos, es importante seguir perfeccionando
el manejo macroeconémico activo para disminuir la vulnerabilidad de la economia
ante los shocks externos; reconstruir una politica cambiaria activa que estabilice las
sefiales para el sector exportador, evitando los dos extremos de tipo de cambio fijo o
libre; y establecer una politica fiscal sistematicamente anticiclica.

i)  Seguir reduciendo filtraciones (elusiones) legales y las evasiones ilegales que atentan
contra la equidad tributaria.

i)  Implementar sistematicamente la reforma educacional, mejorando y homogeneizando
su calidad, perfeccionando programas y a los docentes, con el correspondiente
financiamiento. La evidencia sefiala que los mayores retornos son a la educacion
superior, sea esta universitaria o técnico profesional (este Gltimo es un segmento
bastante olvidado por las politicas), por lo tanto, politicas solidas en esta direccion
permitirian tanto elevar como homogeneizar el capital humano con los consecuentes
efectos positivos sobre el crecimiento, los ingresos de las personas y la distribucion
del ingreso.

iv)  Dar un gran salto en la cantidad, funcionalidad y eficiencia de la capacitacion laboral,
avanzando asi en la flexibilizacion y adaptabilidad de la oferta de los trabajadores. En
este contexto y como elemento nuevo seria importante buscar la manera de ampliar
de manera permanente la cobertura de la capacitacion hacia los desempleados a
objeto de facilitar su reinsercion en el mercado del trabajo y en un contexto de mayor
productividad e ingresos.

v)  Practicamente la tnica forma factible de alterar en parte la concentracion del capital
fisico es permitir y fomentar el desarrollo y crecimiento de la pequefia, mediana e
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incluso microempresa, lo que se puede hacer basicamente a través de elevar
significativamente las oportunidades de acceso al financiamiento interno de largo
plazo, a la tecnologia, a la capacitacion empresarial y laboral, a mercados internos
mas estables, y a mercados externos mas accesibles.

Reforzar el dinamismo de las exportaciones no tradicionales, con mayor valor
agregado. La consolidacion de los procesos de integracion latinoamericana, una
politica cambiaria activa, capacitacion laboral y fomento productivo de la PYME son
ingredientes esenciales para el reimpulso exportador y su vinculacion mas estrecha
con el desarrollo nacional.

Es crucial facilitar la participacion laboral y la ocupacion de los mas pobres,
incrementando el nimero de personas que contribuyen a los ingresos del hogar, que
apenas supera el promedio de un aportante por hogar, mientras que en los quintiles
superiores la cifra se aproxima a dos aportantes por hogar.

Por cierto, es necesario abordar adecuadamente el problema de la desocupacion,
tratandolo como un desequilibrio tan importante como los que otros que usualmente
movilizan, con rapidez, las energias e iniciativas de las autoridades fiscales y
monetarias.

Si la desocupacion es persistente, tanto porque tiene un componente estructural, mas
permanente, como porque tiene un componente coyuntural o ciclico, que ha tomado
tiempo en despejarse, y un componente “transicional”, que no es permanente, pero
tiende a persistir tanto como demore el despliegue de un nuevo dinamismo
exportador, entonces es necesario mantener politicas activas de absorcion de los
desocupados y no tratar este problema como una “contingencia’.

Una parte de la desocupacion actual, precisamente la mis permanente, debe
absorberse, sin duda, incrementando, significativamente, la tasa de retencion escolar,
la tasa de participacion en los programas remediales de educacion para adultos y la
tasa de participacion en los programas de capacitacion. Absorber desocupacion, sea
ella “coyuntural” o “estructural”, con iniciativas proactivas, que incluyan un
importante componente de educacion, capacitacion, recalificacion o aprendizaje en el
trabajo, permite convertir la crisis del empleo en una oportunidad .

Es crucial cautelar que los avances en la normativa y la estructura tributaria generen
eficiencia econdmica, sean compatibles con un crecimiento alto y sostenido, y
permitan generar recursos tributarios adecuados para promover un desarrollo
economico y social que aproveche el potencial productivo del pais en su conjunto. En
general existe bastante consenso de que un buen sistema tributario es aquel que
distorsiona lo menos posible el funcionamiento de la economia y es eficiente en
recaudar los recursos necesarios para financiar las acciones publicas.

No se debe olvidar el aporte significativo en materia de mejora distributiva que
realiza el gasto social via subsidios monetarios, subsidios en salud y vivienda,
educacion gratuita, que no solo contribuyen a elevar las oportunidades de los mas
pobres sino que a mejor la distribucién del bienestar en la medida que se reestima la
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distribucion del ingreso considerando estos elementos. Pero, para que esta
reestimaciones sean correctas y reflejen efectivamente una mejor distribucion del
bienestar hay que estar seguros que los subsidios en especies se distribuyen con
eficiencia y son valorados por los beneficiarios en un monto igual o superior a lo que
cuesta entregarlos.

Por tltimo no se pueden despreciar acciones en la linea de dotar de una mayor
equidad y solidaridad al sistema previsional. En la actualidad el sistema previsional
presenta una baja cobertura lo que significa que parte importante de la poblacion no
podra acceder a sus benéficos en la vejez y, por otro lado, se han planteado también
ideas en la direccion de poder utilizar los fondos de pensiones acumulados por la
poblacién mas modesta como garantia para acceder a vivienda y/o educacion.
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;Serd Chile un pais desarrollado cuando celebre el bicentenario?

Arturo Ledn B. ~

En afios recientes se ha escuchado con frecuencia la afirmacion de que Chile puede llegar a
ser un pais desarrollado en el afio 2010, afo en que celebrard su bicentenario. Se trata de una
aspiracion que no hace mucho llegé a expresarse de un modo que bordeaba en el ridiculo: hye bye
latinoamérica. Asi se resumia esa vision en los afios de plena bonanza y que -a juicio de quienes la
compartian- encontraba sustento en el dinamismo econdmico que mostraba el pais, cuando e
producto interno bruto se expandia a tasas superiores a 0% por afio. Haciendo eco de esta vision
weoco-piuinesa se llego incluso a decir que si Chile llegara a parecerse a algun pais, ese era Suecia.
La idea de que el desarrollo se encuentra a la vuelta de la esquina (o que esta a tiro de caiion) no ha
perdido fuerza y siguen surgiendo voces tanto desde el Gobierno como de parte de algunos
destacados personeros de la oposicion que se encargan de recordarnos que si el pais retomara el
crecimiento econémico que alcanzo hasta 1998, Chile podria celebrar el bicentenario integrando el
selecto puiado de paises que lograron dar el salto al desarrollo.

Esta vision simplista, que no sirve para concitar apoyo ciudadano y llega a ser
contraproducente ahora que el pais enfrenta un desempleo cercano a 10% que no cede, basa su
prediccion en un razonamiento que considera el nivel de ingreso por habitante de los paises como
indicador de desarrollo. A partir de ritmos hipotéticos de aumento de la produccion se concluye,
por ejemplo, que si Chile creciera a una tasa suficientemente elevada en los proximos 10 afios
alcanzaria en el afio 2010 un ingreso nacional per capita cercano al de la Espaiia actual, que
asciende a una cifra cercana a 17 mil délares anuales'. Afirmaciones de este tipo -que por no
precisar el contenido del concepto de desarrollo son poco movilizadoras de los esfuerzos
nacionales y probablemente no son del gusto de quienes viven con ingresos insuficientes para
llevar una vida digna- olvidan una cuestion basica: que la equidad es una caracteristica esencial del
desarrollo y que el grado de concentracion de la distribucion del ingreso es su manifestacion
principal.

En efecto, si hay algo que caracteriza a las sociedades que han alcanzado el desarrollo es el
hecho que su mayor riqueza e ingreso se reparte entre la poblacion mucho mas igualitariamente que
en los paises subdesarrollados. Ello se refleja en una distribucion del ingreso notablemente menos
concentrada, con una participacion mas elevada de los estratos bajos en la distribucion de la
“torta”, y una mucho menor de la élite, o estrato superior, que aquella que logra en los paises
latinoamericanos’. Por ello, desde todo punto de vista es un error afirmar que Chile podria llegar a

El autor es economista de la CEPAL

"/ Las cifras de Ingreso por habitante que utilizamos en esta nota estin expresadas en dolares de poder adquisitivo
de paridad del aiio 1999.

*/ Mas que la escasa participacion del estrato bajo, lo que diferencia mas nitidamente a la distribucion del ingreso

de los paises latinoamericanos en comparacion con los paises de la OCDE, es la muy elevada fraccion del
ingreso total que capta el 10% mas rico.
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ser desarrollado en un futuro no lejano basandose solamente en cifras de crecimiento del ingreso
nacional per capita (guarismo que es un promedio) sin referirse, al mismo tiempo, a la distribucién
de los frutos de ese crecimiento. Esta consideracion resulta decisiva en el caso chileno debido a que
nucstro pais se encuentra entre los de mayor desigualdad distributiva de América Latina (véanse los
graficos adjuntos). En sus rasgos gruesos esta desigualdad se ha mantenido durante los tltimos
quince afos y no empeorado debido a los esfuerzos realizados desde 1990 para aumentar el gasto
publico social, y asi mejorar los ingresos de los estratos mas pobres y de los sectores que mas
perdieron poder adquisitivo durante los aios previos“.

El proposito de esta nota es doble. En primer lugar, poner en relieve que nuestro pais se
distancia de los desarrollades no sélo por su nivel de ingreso, sino también porque presenta un
elevado grado de desigualdad en su distribucion, lo que se traduce en que cerca de un quinto de su
poblacion se encuentra todavia en condiciones de pobreza absoluta y que una fraccion no inferior a
40% obtiene ingresos extremadamente bajos, lo que la hace muy vulnerable frente a ciclos
economicos recesivos. En segundo lugar, destacar que cualquier afirmacion acerca de que Chile
podria ser un pais desarrollado en los proximos diez aios no encuentra sustento alguno en las cifras
sobre mivel y distribucion del ingreso actuales y aquellas que se alcanzarian bajo hipotesis
optimistas. El analisis se basa en datos para un conjunto seleccionado y representativo de paises
latinoamericanos y de la OCDE".

El examen de los resultados de algunas simulaciones (véanse los cuadros 2 y 3) indican
que no hay practicamente ninguna posibilidad de que al aio 2010 nuestro pais alcance el nivel de
ingreso por habitante de Espaiia, el pais de ingreso mas bajo entre los seleccionados, ni que logre
un perfil distributivo del ingreso similar al de los Estados Unidos de Norteamérica, que es el pais
desarrollado de mayor desigualdad distributiva. En otras palabras, aun si para definir la condicion
de pais desarrollado se adoptan como metas las mas “cercanas™ a nuestra situacion actual, se
concluye que no es factible alcanzar esa condicion en el proximo decenio. En efecto, si la
atencion se centra solo en el nivel de ingreso por habitante, Chile deberia crecer en términos per
capita a un ritmo anual de 7.2% durante los proximos diez afos para elevar su ingreso nacional
de 8.370 a 16.730 dolares (véase el cuadro 2). Esta tasa de crecimiento — que supone un ritmo
anual de expansion de la produccion cercano a 8.3 % - es mayor que la tasa promedio observada
desde mediados de los afios ochenta hasta 1998, y superior a la de cualquier subperiodo de mas
de cinco anos dentro de ese lapso.

Ciertamente ese ritmo de crecimiento de la economia es practicamente inalcanzable. Incluso
las predicciones mas optimistas para el 2001 (continuamente corregidas "a la baja") ya indican un
guarismo muy inferior (de alrededor de 4.0%) y las espectativas de crecimiento para los paises
centrales, especialmente Estados Unidos, hacen prever que en el proximo trienio Chile enfrentara

/' Las politicas publicas y el aumento de la participacion laboral en los estratos bajos han tendido a contrarrestar
las tendencias concentradoras del mercado de trabajo y evitado que éstas se traduzcan en un aumento de la
desigualdad de la distribucion del ingreso entre los hogares.

Las cifras de base, tomadas del ltimo Informe del Banco Mundial, se resumen en el cuadro 1. Los cuadros 2 y
3 presentan resultados de simulaciones basadas en diferentes supuestos sobre crecimiento economico y
evolucion de la distribucion del ingreso. Los graficos 1. 2 y 3 permiten apreciar las diferencias de ingreso y
distribucion entre los paises latinoamericanos y de la OCDE seleccionados. Todas las cifras sobre ingreso estan
expresadas en dolares de poder adquisitivo de panidad de 1999.

124



LR

una economia mundial menos dinamica. No cabe adentrarse aqui en las razones por las cuales es
altamente probable que el crecimiento chileno se encuentre en los proximos ainos por debajo del
potencial y que éste, a su vez, se mueva por una senda de menor expansion. Asi, aunque se
mantuviera la concentrada distribucién del ingreso actual, Chile no lograra el 2010 el ingreso per
capita que hoy exhibe Espaiia. ;Diremos por eso que fracasamos como pais?, ;lo diriamos si Chile
efectivamente creciera sostenidamente en los proximos diez afios a una tasa de 5% por habitante (y
no de 7.2%), redujera moderadamente la desigualdad distributiva y se lograra mejorar las
oportunidades de bienestar de los estratos de bajos ingresos?. Como se argumenta mas adelante, no
es razonable plantearse metas y objetivos nacionales que desde ya se saben o vislumbran
inalcanzables. Aspirar al desarrollo es una meta legitima, pero reducirlo a la mera expansion del
ingreso — por importante que sea el crecimiento — y pretender alcanzarlo en el Bicentenario. es
conceptual y politicamente errado.

Si avanzar hacia el desarrollo consiste no sélo en elevar el ingreso promedio del pais, sino
mas rapida y sostenidamente el de los estratos mas pobres (digamos de la poblacion que integra el
quintil mas bajo y que hoy en Chile se encuentra por debajo o cerca de la linea de pobreza),
entonces cabe preguntarse a qué tasa deberia crecer el ingreso promedio de ese 20% mas pobre
para que en el 2010 iguale el del quintil mas pobre de Espaia. Manteniendo la distribucion del
ingreso, esa tasa deberia elevarse a 16.3% por afio (véase la simulacion 2 en el cuadro 2). Lograr
esta meta hacia el bicentenario es todavia mas dificil que la anterior. Basta seialar que entre 1987
y 1998 el ingreso del 20% mas pobre en Chile crecié a una tasa media anual de 5.1%, en un
periodo en que entre otras medidas que beneficiaron notablemente a los hogares en pobreza, se
redujo el desempleo abierto a tasas cercanas a la friccional, la inflacion disminuyé a menos de 5%
por aio, se elevaron apreciablemente los ingresos de los pensionados y jubilados y el salario
minimo en términos reales y se mejoraron sustancialmente las transferencias monetarias a los
hogares mas pobres (SUF y PASIS)’.

En realidad, para alcanzar la meta anterior bajo las condiciones de la simulacion 1, es decir,
creciendo a una tasa de 7.2% por habitante y manteniendo la distribucion del ingreso, se
necesitarian no diez sino 22 afos. En otras palabras, deberian transcurnir dos periodos
presidenciales después del bicentenario para llegar a equipararnos con la situacion actual de uno de
los paises de menor ingreso entre los desarrollados y que presenta una distribucion del ingreso
similar a la promedio de los paises de la OCDE (véase la simulacion 3 del cuadro 2).

.Y hay posibilidades de alcanzar una meta mas modesta que combine un crecimiento
econémico mas bajo con una mejora distributiva que nos acerque al perfil de la distribucion del
ingreso de Estados Unidos, el pais de mayor desigualdad entre los desarrollados? Los resultados de
una simulacién con una tasa de crecimiento del ingreso por habitante de 4.5% arrojan aumentos del
ingreso de cada uno de los estratos de la distribucion que son absolutamente inviables en las
condiciones de funcionamiento de nuestra economia, para decirlo de manera rapida. En efecto,
como se puede observar en el cuadro 3, el logro de ambas metas al 2010 requiere que el ingreso
medio del 20% mas pobre crezca a una tasa de 9.4% por afio en tanto que el del 20% mas rico lo
haga a un ritmo de 1.6% por afo de modo que al cabo del decenio hayan cambiado las

¥ Sin mencionar el hecho no menor que recién iniciado el primer gobierno de la Concertacion se logro un
acuerdo para una reforma tributaria que implico cambios mayores que los planteados en el proyecto de
reforma que busca reducir la evasion tributaria.
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proporciones del ingreso nacional que obtiene cada estrato de la poblacion. ;Es concebible un
crecimiento economico sostenido en que el 10% mas rico de la poblacion ve aumentar su ingreso
en menos de dos puntos porcentuales por aiio y en cerca de la sexta parte del estrato formado por el
20% mas pobre, como se desprende de las hipotesis indicadas mas arriba? No.

Naturalmente se podrian hacer muchas otras simulaciones. Por ejemplo, reduciendo aun
mas las aspiraciones de crecimiento y estableciendo metas menos ambiciosas todavia en materia
de cquidad distributiva, como seria aspirar a que Chile tuviera un patron de distribucion del
ingreso que se ubicara a medio camino entre el promedio latinoamericano y el de los paises de la
OCDE. No obstante, los guarismos utilizados son suficientes para demostrar la inviabilidad de
alcanzar en los proximos diez afios la condicion de pais desarrollado que se pregona, al menos si
el desarrollo se concibe en terminos de la magnitud absoluta del producto economico generado
por un pais y las fracciones que de ese producto obtienen los distintos estratos de la poblacion.

Mirar hacia el futuro es una responsabilidad central de los gobernantes y proponerle metas al
pais es, por eso mismo, una tarea de la mayor importancia. Sin embargo, al tiempo que deben
respondér a anhelos profundamente sentidos por la mayoria de la poblacion, esas metas deben tener
una base de realidad en cuanto a las posibilidades de lograrlas en el horizonte de tiempo estipulado.
Los resultados del ejercicio anterior ponen claramente de manifiesto que es necesario y urgente
precisar el contenido de la meta de desarrollo al afio 2010 que se le ha planteado al pais. Por lo
pronto, es necesario evitar que "el discurso” insintie que el desarrollo esta al alcance de la mano, y
que para conseguirlo basta con retomar el crecimiento economico previo a 1998, porque si asi
fuera, todavia quedaria mucho por hacer en cuanto a igualar las oportunidades de acceso al
bienestar entre los chilenos y reducir la desigualdad en la distribucion del ingreso. Con el mismo
énfasis es preciso rechazar los argumentos que abogan por la urgencia de reducir la pobreza y que
sefialan que la reduccion de la desigualdad tiene una prioridad menor, y que es vista como un
fenomeno absolutamente independiente de aquélla, de modo que lo que importaria es lograr un
crecimiento ripido, cualesquiera sea la "calidad" o composicion del mismo. Pobreza y desigualdad
no son fenomenos independientes, especialmente en el largo plazo, a menos que se les conciba en
términos puramente estadisticos’.

Las dificultades econémicas por las que atraviesa el pais y el desaliento y pesimismo de los
altimos tres afos (que afortunadamente parece haber comenzado a disiparse) hacen mas ardua la
tarca de proponerle al pais grandes objetivos para el Bicentenario. Por ello, es conveniente
reconocer ¢l importante logro que significé crecer riapida y sostenidamente, con inflacion baja y
desempleo a un nivel “tolerable”™, crecimiento que hasta 1998 se caracterizo porque ningan estrato
de la poblacion se rezagd perceptiblemente en términos relativos, evitando durante los afios
noventa un mayor deterioro de la distribucién del ingreso’. Esto puede parecer un logro menor, sin

“/ Y ain en esos términos no son estrictamente separables. Es obvio que si midiéramos la pobreza absoluta sobre
la base de una linea de pobreza establecida en 1940 conforme al nivel de desarrollo que habiamos alcanzado,
hoy no habria pobres en Chile. Slogans como "Los pobres no pueden esperar, la desipualdad si...." son
profundamente errados pues desconocen las interrelaciones entre crecimiento, equidad y pobreza.

"/ Claro esta que crecieron las distancias absolutas de ingreso entre el estrato alto y el quintil inferior. Sin
embargo, no cabe duda que las mejoras absolutas del estrato bajo fueron importantes, al punto que la pobreza
que afectaba a mas de dos de cada cinco personas a inicio de los 90 afecta hoy a una de cada cinco personas. A
pesar de ello, la percepcion predominante en la poblacion parece conceder una importancia menor a este ultimo
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embargo no lo es en una economia que se abrié rapidamente al exterior, que privatizé un nimero
importante de empresas y con un Estado que dispuso de muy escasos medios para abogar por los
intereses de los sectores econdmicamente mas débiles. ;Se hubiera alcanzado este resultado si a
partir de 1990 no se hubiera elevado sustancialmente ¢l gasto publico social; si no se hubiera
contado con la capacidad politica para acordar una reforma tributaria que facilito los recursos para
que ese mayor gasto fuera viable sin presiones inflacionarias?

St hasta hace solo tres afos el pais obtuvo éxitos no menores, entonces un primer punto de
inflexion para otorgarle sentido a las metas que queremos alcanzar al afio 2010 es traer a la
memoria esos €éxitos y colocarlos como objetivo inmediato. Mirar hacia atras, afirmandose en lo
solido, para poder seguir avanzando. Pero eso no basta. Hay que tomar conciencia que dentro de
diez afios Chile no habra pasado del subdesarrollo al desarrollo por arte de magia, y casi con
certeza no habra alcanzado el ingreso por habitante que hoy exhibe Espaia, con una distribucion
semejante a la que prevalece en los paises desarrollados. Sin embargo, hay otros objetivos no
menos importantes que son perfectamente alcanzables en la proxima década y en pos de los cuales
es posible movilizar a la poblacion. Por ejemplo, en la perspectiva de atender las necesidades
basicas ‘del 20% mas pobre de la poblacion urbana y rural, eliminar el déficit de viviendas y de
acceso a servicios basicos; erradicar efectivamente el trabajo infantil y adolescente; reconocer el
caracter multiétnico de la poblacion chilena e incorporar social, economica y culturalmente a todas
las etnias. Sin duda éstos y muchos otros objetivos forman parte de los planes y programas en
marcha y de los que vendran. De lo que se trata es de senalarlos como grandes metas para el
Bicentenario y de concitar en tommo a ellas el mas amplio apoyo ciudadano. La promesa para el
Bicentenario debe ser convertir a Chile en un pais en el que dan ganas de vivir; en un pais “vivible”
para todos.

logro. Tal vez la sensacion de malestar frecuentemente constatada encuentra sustento precisamente en el rezago
(en términos absolutos) del poder adquisitivo de los estratos bajos que acompaiio al rapido aumento del ingreso.
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Cuadro 1
CRECIMIENTO Y DISTRIBUCION DEL INGRESO
Comparacién entre paises latinoamericanos v de la OCDE

Distribucion del ingreso Ingreso Nacional Brut Nivel de ingreso
por habitante, 1999
ingreso Ingreso Ingreso Inreso
Coeficiente P Poder percapita del | percapia del | percapita del
Pais ARG & Gin 10% mas| 20% mas Sezo::do Tze::r C;::’a 20’:‘;\09 10‘:O:wi RAZ:DJZO R.t\zb‘:ono RAZ;D 20 osiares | Adouistive de deci de qunti de auinkil d& muw
(* 100) Pandad (PPP)| hogares mas | hogares mas | hogares mas e s
pobre pobre nco
Paises latinoamericanos
Argentina 1994 499 1.4 39 T d 12,2 19,7 56.5 40,3 14.5 288 20,7 7600 11324 1585 2208 31990 45636
Bolivia 1997 58,1 0.5 1.9 57 10,6 18,5 634 47,1 334 942 496 1010 2193 110 208 6952 10329
Brasil 1996 60,0 0.9 25 55 10,0 183 63,8 47,6 255 529 381 4420 6317 569 790 20151 30069
Chille 1998 54,6 1,2 33 6.7 10,6 17,9 61,5 45,7 18,6 38,1 Sk 4740 8370 1004 1381 25738 38251
Colombia 1996 571 1.1 3.0 6.6 1.1 18.4 50,9 46,1 203 419 30.7 2250 5709 628 856 17384 26318
Costa Rica 1996 47.0 1.3 4.0 8.8 13,7 217 51.8 34,7 13,0 26,7 174 2740 5770 750 1154 14944 20022
Honduras 1996 53.7 1.2 34 b A% 17 19.7 58.0 421 171 351 248 760 2254 270 383 6537 9489
Uruguay 1997 421 1,9 51 9.7 146 216 489 32,8 9.6 17.3 12,9 5900 8280 1573 2111 20245 27158
Venazuela 1998 488 1.3 37 84 136 21.2 53,1 37,0 14,4 28,5 20,0 3670 5268 685 875 13987 19492
Promedio simple 524 1,2 34 74 12,0 18.7 57.5 41,5 16,8 346 242 3677 6165 740 1055 17738 25578
Paises de la OCDE
Alemania 1994 30,0 33 82 13,2 17.5 27 385 23.7 4.7 7.2 5.8 25350 22404 7393 9186 43128 53097
Australia 1954 352 20 59 12,0 7.2 236 413 254 7.0 12,7 8.6 20050 22448 4490 6622 46355 57018
Canada 1984 315 2,8 76 12.9 17.2 23.0 383 238 52 8,5 6.3 19320 23725 6643 9016 48620 56466
EE.UU. 1997 408 1.8 5.2 10,5 15,6 24 464 30,5 89 16,9 11,7 30600 30600 5508 7956 70992 93330
Espafia 1990 325 28 75 126 17.0 28 40,3 25,2 54 9,0 6.7 14000 16730 4684 6274 3711 42160
Francia 1995 327 2.8 7.2 12,6 17.2 228 40.2 25,1 56 8.0 7.0 23480 21897 6131 7883 44013 54961
Holanda 1994 326 2.8 7.3 12,7 17.2 228 401 25,1 5.5 9.0 6.9 2430 23052 6455 8414 46219 57861
Reino Unido 1991 36.1 26 6.6 1.5 16,3 27 430 27.3 6.5 105 83 22640 20883 5430 6891 44898 57011
Suecia 1992 250 3.7 9.6 145 18,1 232 345 20,1 36 54 42 25040 20824 7705 9996 35921 41856
Promedio simple 329 27 7.2 12,5 17.0 229 404 25,1 56 9.2 6.9 20323 22507 6152 8140 45464 56568

Fuente: "Selected World Development Indicators”, tablas 1 y 5, en World Development Report 2000-2001. Attacking Poverty, Warld Bank, Oxford University Press, 2000,
salvo en lo referido a la distribucién del ingreso de Argentina, Bolivia, Chile y Uruguay, calculadas a partir de encuestas de hogares. En el caso de Chile, las cifras se cbtuvieron de la
encuesta CASEN 1998,

Notas:

a/ Relacion entre ingreso promedio del quintil mas rico y el quintil mas pobre.

b/ Relacién entre ingreso promedio del decil mas rico y el decil mas pobre.
¢/ Relacion entre ingreso promedio del decil mas rico y el quintil mas pobre.
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Cuadro 2
COMPARACION CON LA SITUACION ACTUAL DE ESPANA
ALGUNAS SIMULACIONES PARA EL PERIODO 2001-2010

Paises

Chile | Argentina | Bolivia | Brasil | Colombia | “osta Rica | Honduras | Uruguay | Venezuela

Simulacién 1
Tasa de crecimiento econémico para que el ingreso '
nacional se iguale al de la Espafia actual, sin cambios 7.2 4.0 22,5 10,2 11,4 11,2

Simulacién 2
Tasa anual de crecimiento para que el ingreso del 20%

mas pobre se iguale al del 20% mas pobre de la Espafia
actual, sin cambios distributivos 16,3 11,0 40.6 23,0 220 18,4 323 11,5 20,5

Simulacién 3
Numero de afios que se requieren para que el ingreso del

20% mas pobre se iguale al del 20% mas pobre de la
Espafa actual, bajo condiciones de simulacion | 22 27 17 21 19 16 14 15 16

Simulacién 4
Numero de afios que se requieren para que el ingreso

nacional se iguale al de la Espana actual si la economia

creciera al 5,5% anual. 13 7 38 18 20 20 37 13 22
Simulacién 5

Numero de afos que se requieren para que el ingreso del

20% mas pobre se iguale al del 20% mas pobre de la

Espafa actual si la economia creciera al 5,5% anual. 28 20 64 19 37

[ ]
o
(5]

1.3 12,2

s
t2
n
-

20

tad
L

Fuente: Calculos basados en datos del cuadro 1.
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Cuadro 3

SIMULACION 6 PARA CHILE: RITMO AL QUE DEBERIA CRECER CADA GRUPO DE INGRESO PARA QUE
AL CABO DE 10 ANOS LA DISTRIBUCION DEL INGRESO CHILENA SE IGUALE A LA NORTEAMERICANA,
SUPONIENDO UN CRECIMIENTO DEL INGRESO POR HABITANTE DE 4,5% POR AND

Estraios de ingreso Total
10P/o més 20%emas
pobre pobre | Segundo 20%| Tercer 20% | Cuarto 20% | 2(Psmis nco | 10%%mis rico
Distribucion actual del ingreso chileno 12 i3 67 10,6 179 61,5 45,7 100,0
Ingreso medio actual de cada estrato en dolares de 1999 (PPP) 1004 1381 2804 436 7491 25738 38251 8370
Tasa anual de crecimiento del ingreso registrada entre 1987 v 1998 50 5.1 54 53 82 50 50 51
Distribucion actual del ingreso de Estados Unidos 1.8 52 105 156 24 464 305 1000
Ingreso medio de cada estrato que habria que alcanzar para curmplir con las 21340 3380 6804 10139 14558 0156 20645 12998
condiciones de la stmulacion
Tasa anual de crecimiento del ingreso 88 94 93 86 69 16 04 45
Fueme: Calculos basados en datos def cuadro 1.
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Cocficiente de Gini (* 100
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Fuente: Cuadro |.
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GRAFICO 2

INGRESO NACIONAL BRUTO PERCAPITA*

Y PARTICIPACION EN EL INGRESO DEL 20% MAS POBRE
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* Se refiere al Ingreso Nacional Bruto por habitante en poderes de panidad.

Fuente: Cuadro |
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GRAFICO 3

INGRESO NACIONAL BRUTO PERCAPITA* Y
PARTICIPACION EN EL INGRESO DEL 10% MAS RICO
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* Se refiere al Ingreso Nacional Bruto por habitante en poderes de paridad.
Fuente: Cuadro 1.
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