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DISTRIBUCION DEL INGRESO Y POBREZA EN CHILE"

Ricardo Ffrench-Davis™

No obstantc los csfuerzos efectivos hechos en los noventa para corregir cl
deterioro registrado en los afios setenta y ochentia, la pobreza es ain una
rcalidad para uno de cada cinco chilenos, y subsiste una manificsta desigualdad
de oportunidades e ingresos.

Sc han registrado cambios distributivos muy significativos a través de los
altimos treinta afios en Chile. Un andlisis de las distintas {uentes de informacién
-la encuesta CASEN, la encuesta de Presupuestos Familiares (EPF) del INE y
laencuesta de Empleo de la Universidad de Chile- indican que i) en los noventa
sc detuvo la fuerte tendencia al deterioro observada durante cl régimen de
Pinochet; i1) la distribucion del ingreso de los noventa fue menos desigual
que en los ochenta; iii) la pobreza se redujo sustanciaimente; pero, a pesar de
cste cambio de tendencia en los noventa, 1v) el balance neto cn ¢stos treinta
afios muestra, que la distribuci6n del ingreso es hoy mcjor que en los ochenta
y algo peor que en los setenta, pero notablemente mas regresiva que en los
sesenta.

En cste articulo pasamos revista a los rasgos sobresalientes de la evolucién
distributiva en los tltimos deeenios. Le damos una enorme importancia al
logro de cquilibrios macroccondmicos sostenibles; cn tal sentido, lo eficiente
para los cfectos de lograr crecimiento y equidad, es una definicion integral de
los equilibrios macroeconomicos. Ello incluye, mucho mas alld que una
inflacion baja y un equilibrio fiscal estructural {(ambos convenientes y
necesarios), el equilibrio de la economia real: esto s, pleno uso de la capacidad
disponible, evitar tipos de cambio y tasas de interés demasiado fluctuantes y
desalineadas, y un entomo macroccondmico favorable para la inversion
productiva. Es un hecho que tos mas grandes deterioros distributivos, asi
como la expansion de la pobreza, han estado asociados a descquilibrios
macroecondmicos criticos: la hiperinflacion de 1973, y las recesiones de 1975
y 1982. A cllo sc adicionan los casos de "equilibrios” macroccondmicos logrados

Basado en una version abreviada del capimlo VIII de R. Ffrench-Davis. £nrre of
Nealikeralivma y ef Crecimiento con Equidad: Trey Décadus de Polttica Econdanica
en Chife, Dolmen Ediciones, 2a edicion. Santiago, 2001, Agradezco la valiosa
colaboracion de Heriberto Tapia.

Asesor Regional Principal de [a CEPAL y Profesor de Econotnia de la Universidad de
Chile.
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Ricardo French-Davis Distribucion del ingreso y pobreza gn Chile

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 1998-2001, aunque muy moderada en comparacién con 1975y
1982, represent6 un traspié grave, con costos sociales, econdmicos y politicos.
Entonces, se debilitd la consistencia entre diversos planos, la que es esencial
para que los equilibrios macroecondmicos sean sostenibles en el tiempo, y
tesulten funcionales para el desarrollo socioeconomico (véase Ffrench-Davis,
1999, cap. V).

I. TENDENCIAS DE LA DISTRIBUCION DEL INGRESO
Y LA POBREZA

Medir bien es importante, porque aporta informacion respecto de cuén eficaces
resultan las politicas socioecondmicas dirigidas a reducir las desigualdades y
pobreza caracteristicas del subdesarrollo. Sin embargo, la medicion de la
pobreza y de la distribucion del ingreso enfrentan grandes dificultades.

ITay una definicion de pobreza que cs convencional. Se ha generalizado la
definicion de pobres como "aqucllos con un ingreso per capita inferior al
costo de dos canastas de alimentos y necesidades basicas no alimentarias".
No es un indicador de distribucién, aunque evidentemente la encuesta CASEN
provee cn Chile mucha informacion valiosa para diversos indicadores de
distribucién y para la caracterizacién de la pobreza y los puntos estratégicos
para enfrentarla.

Hay diversas fuentes de informacion sobre distribucion en Chile. La dec mas
larga data cs la encuesta de empleo de la Universidad de Chile que una vez al
afio, desde 1958, recolecta informacion sobre ingresos en ¢l Gran Santiago.
MIDEPLAN realiza en todo Chile 1a encuesta CASEN, disponible para 1987
y cada dos afios, desde 1990; la cobertura y la encuesta se han perfeccionado
cn los noventa, de mancra que la comparabilidad con 1987 es limitada. El
INE, cada decenio aproximadamente, efectia una detallada encuesta de
presupuestos familiares en el Gran Santiago (cubricndo el 40% de la poblacién
del pais), que estd disponible para 1969, 1978, 1988 y 1997; el INE también
recolecta datos de ingreso en una encuesta suplementaria a la de ocupacion.
Algunos resultados difieren radicalmente entre las distintas fuentes, habicndo
bastante divergencia entre los especialistas respecto de las virtudes de cada
una.
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1. Avances y retrocesos durante el régimen de Pinochet, 1973-89

Algunos indicadores sociales continuaron mejorando durante ¢l régimen de
Pinochet, cn tanto que otros se deterioraron fuerlemente.

El indicc de analfabetismo, ya reducido a 20% cn 1952, disminuyo a 10%
hacia 1973 y a menos de 6% cn 1989; en tanlo que ¢l nimero de estudiantes
registrados en la educacidn primaria, como porcentaje de Ia poblacién de 6 a
14 afios, subid de 65% a cereade 100% en 1973, para mantenerse hasta inicios
de los afios ochenta en cse nivel, y descender a 95% cn la segunda mitad de
los ochenta, lo que sugiere un problema de desercidn escolar a consecuencia
de la crisis de 1982, En cuanto a la educacion secundaria, ésta daba acceso a
10% delos jovencs de 15a 18 afios en 1952, cifraque se elevdoa 51% en 1973
ya 75% en 1989,

También hubo una cvolucion muy positiva cn lo referente a ecxpectativas de
vida y a mortalidad gencral c infantil, que acentud la tendencia que cstos
mdicadores ya exhibian en los afios cincuenta y sesenta. En particular, se
redujo muy marcadamente la morialidad infantil, con lo que Chile se¢ situd ¢n
los afios ochenta en los niveles mas bajos de América Latina, junto a Costa
Rica, Cuba y ¢l Caribc de habla inglesa. Este buen descmpefio obedecié a los
esfuerzos piblicos de atencion materno-infantil -incluidos los innovadores
programas de nutricion a los nifios lactantes y desnutridos-, al descenso del
numero de nacimientos, y a factores de naturaleza irreversible comio el aumento
en ¢l nive! cducacional de las madres {Monckeberg, 1998).

Otros indicadores, en cambio, mucstran un desempefio negativo. Ellos reflejan,
en delinitiva, /z fleerte inestabilidad macroecondmica, \a baja tasa de inversion
bruta por trabajador (con el consiguiente impacto negativo sobrc la
productividad por persona ocupada) y las leyes laboralcs sesgadas contra los
trabajadores. En consecuencia, las remuneraciones promedio se situaron en
1989 un 8% por dcbajo de 1970. Es decir, en casi dos deeenios, los salanios
promedios, en vez de creeer, que cs Jo natural, disminuyeron; algo similar
acontecio con las pensiones. Asimismo, el ingreso minime se deterioro en un
porcentaje parccido en ¢l mismo periodo y su cobertura sc redujo
sustancialmente. Dcl mismo modo, las asignaciones familiarcs, que habian
jugado un papcl progresivo, creciendo continuamente cn importancia hasta
inicios de los afios scienta, después de 1974 experimentaron un persistente
descenso, hasta situarse, en 1989, 72% por debajo del nivel de 1970 (véase
Flrench-Davis, 2001, cuadro VHL1).
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Kicardo Firench-Davis Disribucion gdel ingreso v pobreza en Chile

El gasto publico en salud, cducacion y vivienda por habitante también decrecio.
La contraccidn de csos tres componentes alcanzd a 22% respecto de 1970.
Salo ¢l gasto previsional muestra un aumento, asociado a un niimero creciente
de pensionados. Muchos de estos indicadores se deterioraron durante los
sctenta, se recuperaron parcialmente en 1979-81, y empeoraron, otra vez,
entre 1982 y fines de ese decenio; las remuneraciones promedio y el salario
minimo tomaron una senda ascendente recién cn 1988, las asignaciones
familiares en 1990, y ¢l gasto social pablico 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 afios,
screflcja en el deterioro observado en la distribucion de los gastos de consumo.
La informacion mas sistematica disponible corresponde a las encuestas de
presupucstos familiares del INE (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 dcterioro eontinuo en los hogares situados en los
tres quintiles mferiores de gasto. Mas aan, ¢l deterioro es mayor cuanto mas
pobre es ¢l sector de la poblacidn (véase el cuadro 1). Por ¢jemplo, el 40%
mas pobre de los hogares (quintiles I y IT} perdio participacion desde 19,4%
cn 1969, a 14,5% en 1978 y 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 mejord su posicion relativa consistentemente, subiendo su
participacion de 44,5% en 1969, a 51,0% en 1978, y a 54,9% en 1988.

Cuadro 1
Distribucion del gasto por hogares, 1969, 1978 y 1988
(porcentajes sobre el total)

| Ordenados segin gasto por hogar
T 1969 1978 ! 1988

- 7.6 I 5.2 4.4 |
11,8 ! 93 872
156 13,6 12,6
_7JF7_ 20,6 21,0 ‘ 200
443 51.0 549
1500 IL 100,0 ‘IL 100,0

il 59 | 9.8 [ 125 #

Fuente: Instituto Nactonal de Estadisticas, Ercrestas de Presuptiestos Familiares, efectuadas

en ¢l Gran Santiago.

1

Hemeos procurado chequear por el eventual sesgo en las EPF, asociado a que Santiago

abarca sdlo el 40% de 1a poblacidn de Chile y es esencialmente vrbano, 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 57.
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Dixtribecion del fepreso ¥ pobreza en Chile _Ricardo Firench-Dariy

Estos antecedentes sobre la distnbucidn del gasto indican que el segundo ciclo
del gobtemo de Pinochet (1982-89) también fue regresivo, acentuandose asi
la concentracion de la riqueza y del ingreso observada durante el primer ciclo,
correspondiente a 1974-31. Antccedentes de la encuesta de empleo de la
Universidad de Chile, también para ¢l Gran Santiago, muestran, asimismo, un
dcterioro de la distribucion del ingreso. El grafico 1 comprucba un persistentc
cmpcoramicnto entre 1975y 1987, solo detenido durante el auge de 1977-80,
culminando con 1987 como el afio de peor distribucion (Larrafiaga, 2001 y
Ruiz-Tagle V., 1999).

E!l enfoque dogmatico que imperd en la gjecucion de las reformas y politicas
dec la dictadura militar, particularmente en su primera mitad, acentud la
vulnecrabilidad frente a los shocks cxiernos de 1975 y 1982 y agravéd las
pérdidas que incvitablemente generan. Dentro de las eonsecuencias de Jas
recesiones, destaca cl prolongado desempleo (véase el grafico 1). Yaen 1975
el porcentaje de desocupados sc clevo a 15,7% (17,6% con ¢l PEM y el POJIT).
En 1983, el nimero de desempleados llego a 19% de la fuerza de trabajo;
adicionalmente, los programas de empleo de emergencia absorbicron a més
de 500 mil (13% dec la fucrza de trabajo); esto es, un total de 31,3%. Mas
tarde, la recuperacion alivid cl problema, pero sélo en 1989 sc retorné a una
tasa de un digito, con 7,9% de desempleo abierto. En un marco en que la
desocupacion afecta con mayor fucrza a los grupos de menores ingresos, con
carencia de un seguro de desempleo adecuado y el debilitamicnio de los
instrumentos de apoyo publicos, ¢s comprensible el deterioro registrado cn
las condiciones de vida de la mayoria de 1a poblacion.

Grafico 1
Tasa de desocupacion nacional, 1960-2001
(porcentaje de 1a fuerza de trabajo)

Taiye ot o 4 Bovat gaic i

PR RS OR B AR U S A i S S I S S e

Fuente: Basado en el grafico VITL 1 de Firench-Davis {2001). Cifras provisionales para 2001,
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Ricarde Flrench-Davis Lispribucion gel ingresg v pobreza en Chite

2, Distribucion del ingreso y pobreza en el
retorno a Jla democracia,1990-2001

El retorno a la democracia trajo de vuelta una preocupacion mayor, de parte
del Estado, por los temas de equidad y pobreza. De alli la propuesta de
"crecimiento con equidad”. En consecuencia, ¢n los afios noventa, las
autoridades emprendieron esfuerzos sistematicos para mejorar la situacion
social ¢ introducir reformas a las reformas en operacidn (Ffrench-Davis, 1999,
cap. VI1). Se hizo una reestructuracion del gasto publico para destinar mas
recursos al drea social, y se aumentaron los ingresos fiscales para tal efecto,
mediante una reforma tributaria que elcvd la tasa del IVA vy la tributacidn
progresiva. En la esfera laboral se alcanzaron importantes acuerdos para
mcjorar considcrablemente 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 rcpercusioncs muy significativas sobre el empleo productivo y la
sostenibilidad dec los equilibrios. En e¢llo, la aplicacidén del encaje y otros
mecanismos de regulacion prudencial sobre los ingresos de capitales volatites
jugo un papel detcrminante (véase Ffrench-Davis, 2001, cap. IX).

Fruto del conjunto dc politicas hubo un crecimicnto significativo de las
remuncracioncs rcales medias, que en el 2000 superaban en 47% el deprimido
monto dec 1989; un salario minimo 86% mayor que el de 1989, y reajustcs en
asignaciones familiares que significaron recuperar parte del terreno perdido
durante los ochenta; la tasa dc desempleo también exhibié una mcjora
significativa, promediando 7,8% en 1990-2001, en comparacion con 18,1%
en 1974-89 (grafico 2). Naturalmente, la coyuntura macroccondémica tiene
una gran incidencia sobre la desocupacién. Ello es ilustrado por la tasa de
6,1% en el auge de 1997 y por ¢l 10,4% cn el deprimido 1999-2001.

Puedc afirmarse que estas politicas, junto con la mayor eficiencia en la gestion
macroccondmica durante la mayoria de la d¢cada -que favorecid un acelerado
crecimicnto ¥ una gran creaeidn de empleos-, hicieron posible una reduccién
drastica dc la pobreza c indigencia. En 1987, los chilenos, en condicion de
pobreza, representaban 45,1% de la poblacién. Las sucesivas mediciones de
la encuesta CASEN, dan cuenta dcl constante progreso en csta drea, llegando
en 2000 a 20,6% de la poblacion (grifico 2).
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Grifico 2
Chile, pobreza como proporcion de la poblacion y los hogares, 1969-2000

(porcentajes)
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Fuenie: Nogares y poblacion pobre 1987-2000 segiin la encuenta CASEN. Las cifras de hoga-
res pobres entre 1969 y 1987 provienen de Altimir (1979) y CEPAL (1591},

La reduccion dc la pobreza es cvidente en los noventa. ;Qué pasa con la
distribucion del ingreso? El resultado cs mas discutible: varios antecedentes
muestran mcjoras y algunos indican cambios no significativos o constancia;
hay predominio de un cambio positivo en ¢l quinquenio ¢ inflexién posterior
seghn varias fuentes. Sin embargo, en general, los antecedentes indican una
mcjoria con respecto a los ochenta, aunque cs evidente que la distribucion
continda siecndo muy regresiva y peer que en los sesenta, En consecuencia, sc
rcquicre un gran esfucrzo nacional para corregirla sistematicamente.

La informacion mas solida sobre distribucion sigue sicndo la de las EPF
cfectuadas por cl INE, para el gran Santiago. Una nueva encuesta se efectud
en 1997, Estos resultados no son comparables con la serie de tres encucstas
anteriores, debido a diferencias metodologicas?. Estas diferencias destacan la
importancia de ser exircmadamente cuidadeso en el proccsamiento y
comparacién de encuestas. Por ejemplo, el Gini computado segin diferentes
critcrios de ordenamicnto y desagregacion varia hasta en nueve puntos (Fercs,
2001). Esta enorme sensibilidad tiene implicancias mcnores cuando hay
cambtos drasticos en la distribucidn, comao ¢l gran detcrioro registrado cn los
sctenta y en los ochenta. Por ¢l contrarioe, ante variaciones modcradas, como

: ‘Estas tres encuestas estan clasificadas por bogares segun nivel de gastos pagados, y no
incluyen el alquiler imputado en las dos primeras. La ¢ncuesta de 1997 contabiliza el
gasto adguirido a diferencia del pagado y contiene informacién desagregada sobre
alguiler imputado.
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Ricardo Fliercl-Davis Distpibucicn gel ingrese v pobreza en Chile

¢n los noventa, la elasifieaeion que se adopte puede implicar un cambio de
Signo.

La disponibilidad de estimaeiones de alquiler imputado por la vivienda propia
es un avanee importante disponible solo desde la encuesta de 1988. Dado el
progreso alcanzado por Chile en la construccién de viviendas populares, reviste
una significacién creciente para el quintil I ¢levanotoriamente su participacion
entre 0,3 y 0,8 puntos, entre 1988 y 1997, y le imprime un signo positivo o
refuerza el cambio distributivo registrado entre ambas encuestas (véase
Ffrench-Davis, 2001, cuadro V111.3); la falta de esa imputacidn 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 [ se redujo, en general,
cn mayor proporcion que cn el quintil V. Por consiguiente, operar con datos
per capita resulta mas preciso que con los datos por hogar. Por lo tanto, nos
mclinamos por la opcién téenica de usar cifras per capita y con alquiler
imputado. Las diferentes formas de clasificar Ia informacion per cépita y con
alquiler presentan una mejor distribucidon en 1997 que en 1988 (Ffreneh-Davis,
2001).

La informacion de ingresos de la encuesta de empleo de la Universidad de
Chile, para el Gran Santiago, entrega antecedentes consistentes eon los de las
EPF del INE. El cocficientc quintil V/quintil T de los ingresos indica una
mgjoria estadisticamente significativa en los noventa (promedio de 15,6 en
1990-98; y de 17,5 en 1999-2001) respecto de los ochenta (promedio de 19,9
en 1982-89). Sin embargo, a pesar de la mejoria en los noventa, la distribucion
del ingreso es algo peor que en los sctenta (14,9 en 1974-R1) y es
significativamente mas concentrada que en los scsenta (12,9)°.

Las cifras comesponden a una clasificacion segiin los ingresos per capita del hogar
elabaradas por Larrafaga (2001). Agradezco el acceso a su informacion desagregada.
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Grafico 3
Chile: Distribucidn del ingreso per capita por hogar, 1996 -2001
(razém entre ingresos del quintil mas rico y del quintil mas pobre)

1 1L

Frrente: Basado en datos de ta Encuesta de Empleo de la Universidad de Chile, procesadas por
Lammafiaga (2001).

Con cautela, s¢ puede afirmar que en los afios noventa sc habria recuperado
una parte del deterioro de los ochenta, (no obstante ¢l retroceso en 1999-
2001), acercandose a la distribucion registrada a finales de los selenta. Por
consiguicnic, el fuctte retroceso constatado en los setenta seguiria totalmente
vigente,

Hasta 1992-94, la mayoria de los indicadores cvidenciaba una mejoria. El
mas conocido, la cncucsta CASEN, scfiala’in aumento de la participacion en
el ingreso monetario del quintil mas pobre de Jos hogares entre 1987 y 1992,
y una disminucidn de los ingresos del quintil mas rico. Sin embargo, a partir
de alli las cifras basadas cn esta encuesta muestran un estancamicnto, ¢ incluso
algln rctroceso. Sin embargo, aun en 1996 la informacién con alquiler
imputado, tanto la oniginal eomo la ajustada, ordenada scgin ingreso por
hogat y segdn ingreso per capita, muestira sicmpre una mejora del 40% mas
pobre de los hogares, y una caida de la participacion del quintil mas nco,
micntras el coeficiente Gini habia mejorado en todos los casos en comparacion
con 1987 (véase Feres, 2001), En 1998, un afio en que se¢ inicia el acwal
ajuste recesivo, -ya cvidente cn el mes de novicmbre, en que se efectud la
encuesta-, se obscrva un deterioro distributivo en algunos indicadores respecto
de la encuesta dc 1996,

La inflexi6n distributiva durante ¢l curso de los noventa también se verifica
en la encuesta de empleo de 1a Universidad de Chile para Santiago, con un
deterioro en 1996-97, lucgo de importantes mejoramientos en la primera parte
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de los afios noventa; 1996-97 fueron afios de auge (con el déficit externo mas
que doplicandose respecto del primer quinquenio de los noventa; véase
Ffrench-Davis, 2001, cap. IX). A éste lo podemos interpretar eomo un auge
no sostenible del gasto, eon macropreeios fuera de linea (tipo de cambio
demasiado atrasado), liderados por un volumen de ingresos de capitales
insostenible. Estos capitalcs naturalmente llegan ¢n fuerte proporcién a
scctores de altos ingresos; ¢l chorres nunca s progresivo. Es intercsante que
¢l auge (espcctacularmente mayor) del gasto en [980-81 también estuvo
asociado a un impacto regresivo sobre los ingresos (véase Larrafiaga, 2001,
graficos [ y 2).

Asi, las mejoras distnbutivas se concentraron cn los primcros afios, cuando
sc realizaron las mencionadas reformas a /as reformas; ellas le insertaron una
dosis dc cquidad a la herencia neoliberal regresiva. En ¢l scgundo quinquenio
las mejoras salanales se moderaron (un alza anual promedio de 2,4% en 1996-
2001 versus 4,9% cn 1991-95) y el desempleo alcanzo a exhibir algin deterioro
yaen 19984,

La principal variable explicativa de la insuficiencia de progreso sostenido
estaria en ¢l mercado del trabajo, donde la clevacion del nivel de empleo y el
aumento de las asignaciones pubiicas seria compensada por la desigualdad
salarial que habria aumentado, principalmente asociada a las diferencias
cducacionales (Beyer, 1997, Larrafiaga, 2001).

Los gobiernos de la Concertacién han impulsado politicas de largo plazo de
"inversion cn la gente", con una importante r¢forma educactonal. Sin embargo,
la fucrza de las reformas a fas reformas en los noventa ha sido débil, por tres
razones. Por una parte, porque los pnncipales proyectos de los dos primeros
gobicrnos democraticos enfrentaron oposicion en ¢l senado; por ello debicron
negociarse, lograndosc al final reformas a medias (Cortazar y Vial, 1998).
Scgundo, porque la institucionalidad -capacidad instalada dcl estado para
liderar la accion contra la pobreza y la desigualdad- estaba detcriorada o
desarticulada, como en ¢l caso de la salud y 1a educacion publicas. Tercero,
porque s¢ incurrio en contradicciones, como el cambio en politica
macroecondmica cn 1996-97, y el debilitamiento relativo en la rcgulacion de

-

En contraposicion, hubo mejoras sustanciales en pensiones y salario minimo en 1998-
2000, recogiendo 1a creciente toma de conciencia del problema distributive, pero
también la expectativa frustrada de que la inversion y ¢l PIB seguinan creciendo
alrededor de 7% anual, El alza efectiva del PIB promedio 2,7% en este trienio y la
inversion decrecio 14% entre 1998 y 2004 {alrededor de 5 puntos del PIB), lo que dejd
una huella regresiva persistente en el mercado laboral.
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los ingresos de capitales de corto plazo. Esta fuc seguida por un sobre-ajuste
reccsivo en 1998-2001. La sostenibilidad macroecondmica se deteriord
entonces, desde 1996 (véase Ffrench-Davis, 2001, cap. IX) Chile se tomné,
nucvamente (aunque en forma moderada) mas vulnerable, situacion en la que
enfrentd la crisis asidtica, con cvidentes cfeclos regresivos sobre el empleo
en 1999-200].

Finalmente, decbe tenerse presente que los efectos de la inversion cn la gente
tardan en sentirse. Por cllo, es inleresante observar qué acontece con la
distribucion si a los ingresos monctarios se le imputan los servicios gratuitos
que cntrega ¢l estado y cuyos frutos emergen a largo plazo.

Sc ha producido un aumento sustanctal en el gasto piiblico per cdpita entregado
a través dc la provision de servicios como la cducacion y la salud, dirigidos
csencialmente a los quintiles mis pobres. Si se corrige por los aportes piblicos,
la distribucién del ingreso mcjora considcrablemente, haciendo bajar la
diferencia entre ¢l quintil més rico y el mas pobre desde 15,5 veces a 8,5 para
la CASEN 98. Como ¢l gasto social se elevd en los noventa y se procurd
mejorar su focalizacidn, su contribucion a la reduccidn de la desigualdad se
acentud. Ello se constata en antccedentes claborados por Bravo y Contreras
(1999, cuadro 7); ¢n 1990 la entrcga publica de ingresos monetarios mas
bicnes y servicios al quintil I representaba un complemento de 49% del ingreso
factorial per capita, lo que se habia elevado a 75% en 1996. Estos datos rcflcjan
la importancia dc la cntrega gratuita de salud y cducacidén. Una variable clave
es que el mayor gasto social esté efectivamente asociado a un aumento del
volumen de scrvicios y/o una mejor calidad de cllos®. Dc alli la neccsidad de
exigencias cfecetivas de productividad y mejor servicio a los bencficiarios.

Es preciso 1ener 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 Sistemna Nacional de Salud. En 1990 las remuneraciones estaban
extremadamente desalineadas con el mercado y bajo el minimo requenido para un
funcionamiento eficiente. Desafortunadamente, luego del deterioro de la calidad de
los servicios en el regimen de Pinochet, asociada a [a caida de las remuneraciones y del
srarniy social de la funcion. la recuperacitu de los ingresos no es sepuida automaricamente
por una recuperacion de la calidad,
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II. FACTORES QUE DETERMINAN LA POBREZA
Y LA CONCENTRACION

1. Crecer con equidad: dos caras de una moneda

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
transformacidon 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 faeil lograrlo
y de manera sostenible. Chile sélo lo ha logrado en periodos exeepcionales;
uno de cllos 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; cntre los equilibrios macroeconémicos y los macrosociales.

La generacion de empleos productivos es el canal principal a través del cual
se transmite cl progreso ceondmico y social. Esto depende de la oferta y la
dcmanda, nos guste 0 no; pero ambas son afectadas por las politicas publicas.

Para quc haya demanda, cs imprescindible que la inversion productiva sea
elevada; mucho mas dc lo que sc invirtid durante el régimen neoliberal’. Asi
se hace posible un mayor crecimiento con mayor generacion de empleo y
mejores remuncraciones, Detras del hecho de que las remuneraciones
promedio dc 1989 fueran todavia menores que en 1970, estd la baja tasa de
inversion registrada cn os afios setcnta y ochenta. Del mismo modo, la elevada
inversion observada entre 1992 y 1998 contribuye a explicar la mcjora
sastenida, aunquce insuficiente, de¢ las remuneraciones durante los dos
gobiemos democraticos.

Pero no basta con la inversion fisica. Se requicre también aumcntar el capital
humano, invertir ¢n la gente. Esto sec toma ain mas necesario en la actualidad,
dada la dinamica de la innovacién y el progreso tecnoldgieo. La inversion en
la gente, en su calidad de factor produetivo, ¢s uno de los dos componentes
dcl gasto social. Pero aun mas importante s que los gastos de inversiénen la
gente -en particular, la cducacion y la salud- capacitan a las pcrsonas para

[

La desigualdad estd determinada también poc un factor demogrifico, como ¢s ¢l 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 incorperacion de la mujer de
los estratos bajos al mercado laboral, refuerzan la tendencia regresiva en la distribucién
del ingreso.

La tasa de inversidn productiva en 1990-98 (28%]) excedid en 10 puntos del PIB la de
1982-89(18%.).
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inseriarse mejor en ¢l mercado y contribuyen a interrampir la reproduccion
de la pobreza: hijos de pobres condenados a ser pobres. Mcjor nutricion, mas
educacion y de calidad creciente involucran wna oferta laboral mds flexible,
que penmite ajustarse mas cficazmente a los requerimientos de la demanda,
cn wn entorno de globalizacién®.

El otro componente cs ¢l gasto permanente redistributivo, dirigido a compensar
a los perdedores en la modernizacidon y que no pucden reinscrtarse en ¢l
mercado, o a los que ya terminaron su vida laboral y tienen pensiones muy
bajas o simplemcente no las tienen.

2.  Estabilidad, inversion y distribucion

Lacstabilidad integral es un clemento esencial para la equidad del erecimiento
ccondmico. Si s¢ examina lo que pasd con los salarios y ¢l empleo en los
periodos recesivos en el ltimo cuarto de siglo, se observa que en todos e¢llos
los ingresos laborales declinaron mas que proporcionalmente y aumentd la
mformalidad. Dado que en los procesos de ajustc normalmente se produce
este "sobreajuste” en los sectores de menores ingresos y entre los asalaniados
(con el consiguiente retroceso distributivo), es claro que se debe hacer un
csfuerzo por remover los factores de inestabilidad (Rodrik, 2001).

La definicion de estabilidad es clave. La estabilidad de precios es muy
importante pero solo constituye un ingredicente de la cstabilidad integral, basada
principalmente en ¢l comportamiento de la cconomia real. La estabilidad real
implica utilizar la capacidad productiva (PIB potencial), en un marco de precios
macroccondmicos correcfos {véase Firench-Davis, 1999, caps. 1 y VI).

Esta conclusion se refuerza cuando sc observa el desempefio de la inversion,
ya que la incstabilidad también representa un desincentivo para ella. Cuando
s¢ ticnen firmas produciendo a marcha lenta y cuando hay ticrras de cultivo
subutilizadas, es obvio que se reducen los incentivos del mercado a invertir
en la creacidn de nueva capacidad productiva (Agosin, 1998). La evidencia
cmpirica 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 gyustando hacia abajo, hay capacidad instalada subutilizada; entonces, ¢l
inversionista polencial s¢ pregunta gpara qué seguir creando capacidad

2

La capacitacion laboral puede contribuir significativamente a flexibilizar 13 oferta de
trabajo. Hubo avances en este Gltimo campo durante los afios noventa, El porcentaje
de la fuerza de trabaje capacitada mediante la franguicia tobutaria SENCE aumenr
desde un 4% en 1990, a un §% ea 1998, Sin embargo, solo un 20% de las empresas
hacia uso pleno de este beneficio y la distribucion de su gasto era netorimnente regresiva.
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productiva? [ 1abitualmentc, también, se reduce la inversion piblica y ello tiende
a dcesalentar adicionalmentc la inversion privada®.

Hay dos conceptos de productividad que cominmente son confundidos. Uno
se refiere a cudnto se incrementa o se reduce la produccion de un determinado
conjunto de recursos porque varia su tasa de utilizacion. Cuando en ¢l curso
de un ciclo economico el producto cae bruscamente -en 14% como ocurrié en
Chile en 1982- lo que desciende, en realidad, no ¢s destruceion instantianea
del PIB potencial sino que ¢s caida de la tasa de utilizacion de los reeursos.
En un contexto de inestabilidad, esta forma de medir la produetividad indica
que el mismo (rabajo y el mismo capital existente pasan a producir 1 4% menos
que antes. Pero ¢stas son productividades que se recuperan reutilizando lo
existente, cuando la ctapa recesiva del ciclo es sucedida por 1a expansiva, aun
cuando el volumen de recursos y la productividad potencial no registren
cambijos. El otro concepto de productividad alude a los esfuerzos de
innovacion, a una nueva 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 lecnologica, porque la inestabilidad genera grandes pérdidas y
también grandes oportunidades de beneficio facil. Son periodos en los cuales,
cn gencral, las ganancias se logran a costa de las pérdidas de otros (en un
Juego de suma negativa). Si un empresario tiene pericdicamente la oportunidad
de ganar 10 6 20% del capital invertido en una operacién de corto plazo, es
obvio que estard menos preocupado de mejorar, por la via de complejas
innovacioncs tecnoldgicas, 1a productividad de su empresa al ritmo de 2 6 de
3% por ano. Durante los ciclos economicos fuertes se abren grandes
oportunidades de generar ganancias desproporcionadas comeo resultado de
cambios bruscos en precios relativos, tanto de productos eomo dc activos, sin
necesidad de un esfuerzo de innovacidn empresarial enfoeado hacia el largo
plazo. Ocurre, entonces, que la inestabilidad de los procesos ciclicos favorece
la despreocupacidn por la productividad de mediano y largo plazo: ;para qué
preocuparse constantemente de ir mejorando la calidad de lo que se produce,
la forma en que se produce, ¢l disefio de los productos y nuevas lineas de
produccion, si estan abicrtas estas otras oportunidades?

v TE@F@GE&KU—HE manifiesta insuficiencia de la invers:on de empresas
pequedas y medianas nacionales. La correccién de este desequilibrio es lenta, y ha sido
dificultada por los procesos de ajuste recesivo, pues ¢l alza de tasas de interés por
sobre niveles "normales” y la restriccion de la demanda intema las afectan mds
intensamente que a las empresas grandes, que son mas diversificadas y que pueden
conseguir financiamiento por otras vias.
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Evidentemente, la incstabilidad crea ambienics mas propicios a la inversion
especulativa que a la innovacidn tecnologica y ala inversion productiva.

Ml REFLEXIONES FINALES

Las tendencias marcadamente regresivas de los cuatro quinquenios anteriores
a 1990, tendicron a revertirse desde cse afio ¢n Chile, con las politicas
implementadas deliberadamente por los dos gobiernos democriticos. Sin
embargo, aunquc s¢ ha avanzado notablemente en la reduccién de la pobreza
¢ indigencia, lucgo dc un progreso al inicio de los noventa, sc obscrva un
estancamjcnto en la distribucidn del ingreso, lo que planica grandes desafios
para las autoridadcs.

La mcjora distributiva csiructural ¢s una tarca de largo plazo, donde queda
mucho por conoccr. S¢ precisa, entre olros aspectos macro y mesoccondmicos:

1} Pcrfeccionar ¢l manegjo macroccondémico activo, para disminuir la
vulnerabilidad de la economia ante los shocks externos, cuyos clectos
son sicmpre regresivos: a) frentc a los signos recesivos externos,
aprovcchar los espacios que ofreec una cconomia nacional bien
mancjada en pcriodos de augcs, b} frente a la proxima rcanudacion de
flujos, que sin duda la habra, reactivar y perfeccionar la regulacion de
los flujos de capitales; reconstruir una politica cambiaria activa que
cstabilice las scfiales para el scetor exportador, evitando los dos extremos
de tipo d¢ cambio fijo o libre; y estableccr una politica fiscal
sistematicamente anticiclica,

ii)  Seguir rcduciendo ftltracioncs (elusioncs) legales y las evasioncs
ilcgales que atentan contra la cquidad tributaria.

tii)  Implcmentar sistemiticamente la rcforma educacional, mejorando y
homogencizando su calidad, perfeccionando programas y a los docentes,
con ¢l correspondicnte financiamicnto.

1iv)  Dar un gran sallo en la cantidad, funcionalidad y cliciencia de la
capacitacién laboral, avanzando asi cn la flexibilizacion y adaptabilidad
de 1a oferta de los trabajadorcs. Es la forma progresiva de flexibilizar
al mereado y s crucial para crecer con cquidad. Una tarca prioritaria
scria poner cn marcha un ambicioso Programa Naciornal dv
Capacitacion Labora/, con la participacion dc organizaciones
empresarales y sindicales, municipalidades y ONG, liderados por ¢l
gobiemo.

v}  Elevar significativamente las oportunidades de acceso de la PYME al
(manciamicnto interno de largo plazo, a la tcenologia, a la capacitacion
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empresarial y laboral, a mercados internos mas estables, y a mercados
externos mas accesibles.

vi)  Reforzar el dinamismo de las exportaciones no tradicionales, con mayor
valor agregado. La consolidacién de los procesos de integracidn
latinoamericana (superando los graves tropiezos actuales), una politica
cambiaria activa, capacitacion laboral y fomento productivo de la PYME
son ingredientes esenciales para el reimpulso exportador y su
vinculacion mas cstrecha con el desarroilo nacional.
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