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INTRODUCCION: HACIA NUEVOS HORIZONTES
EN LA PROTECCION SOCIAL

GonzaLo D. MARTNER!

Este volumen recoge las ponencias e intervenciones del
seminario “Los desafios de la proteccién social en un mundo
incierto”, organizado por la Fundacién Chile 21, la Fundacién
Jean Jaures y la Fundacién Friedrich Ebert (Chile) los dias 28
y 29 de septiembre de 2006, con la idea de debatir estos temas
teniendo a la vista la bastante abundante experiencia chilena
reciente en la materia. En efecto, Chile se transformd, en el
contexto de las reformas ortodoxas realizadas entre 1973 y 1989,
en paradigma de modelo neoliberal temprano, anterior en origen
a la era Thatcher-Reagan, y de privatizacién de la seguridad
social y de los seguros de salud, asi como de desuniversalizacion
generalizada de los programas sociales.

La Presidenta Michelle Bachelet ha planteado el objetivo
de conformar en Chile un sistema de proteccion social “desde la
infancia a la vejez”. Este seminario conté con su presencia y con
una exposicién de su posicién en la materia, que estd llamada a
marcar un hito al afirmar en esta ocasion que “la marca histérica
de mi Gobierno va a estar dada por la consolidacién de las bases
de un sistema de proteccién social”.

Esta afirmacién no es casual. Desde 1990 una estrategia de
crecimiento con equidad ha ampliado el gasto social y desarrollado
diversas reformas en esta drea, en especial la reforma de la
educacién en 1996, el establecimiento del seguro de desempleo
en 2002, la reforma de la salud en 2004 y el inicio del debate
sobre la reforma del sistema de pensiones en 2006. Sin embargo,
el gasto social no se ha ampliado lo suficiente en relacion a
las capacidades de la economia. En el cuadro 1 en anexo se
resefia los gastos ptiblicos a partir de la nueva clasificaciéon

Profesor de la Universidad de Santiago de Chile, director del Programa de
Proteccién Social en la Fundacién Chile 21. Una versién mas breve de este texto
fue publicada en Foro Chile 21, n° 60, octubre 2006.



funcional provista por las Direcciéon de Presupuestos, la que
indica que el gasto del gobierno central, si bien ha aumentado
sustancialmente en términos absolutos, es en proporcién del PIB
un 0,9% mds bajo en 2005 que en 1990 y un 6,5%mads bajo que
en 1987. La disminucién del peso de las funciones tradicionales
del Estado gendarme (de 3,9% del PIB en 1990 -tltimo afio en
que el presupuesto fue fijado por la dictadura- a 3,3% en 2005,
gracias a la disminucién del peso relativo del gasto en defensa
militar) fue absorbida por el incremento equivalente del peso
de las funciones econdmicas (de 2 a 2,6% del PIB), es decir
basicamente del gasto en infraestructura. Las funciones sociales
se incrementaron de 12,3% en 1990 a 14,4% del PIB en el afio
2000 para volver a caer en 2005 el 12,5 del PIB. Esto se explica
bdsicamente por la disminucién de la carga fiscal del sistema
antiguo, sin que las holguras liberadas se hayan utilizado en
incrementar de modo significativo las pensiones asistenciales
y minimas, como podria haber sido posible y serd objeto de
correccién con la reforma al sistema de pensiones en preparacion.
El gasto en salud y en educacién, en cambio, incrementaron su
peso en un 1% del PIB cada uno como fruto de las reformas
realizadas. Por su parte, los gastos en subsidios familiares y en
empleo mantienen un peso sorprendentemente bajo en relaciéon
a las capacidades de la economia y a la experiencia comparada,
lo que habrd de traducirse en fortalecimientos futuros de estas
politicas publicas.

Asu vez, la estructura de retribuciones salariales y del capital
sigue siendo polarizada en extremo y persiste en Chile una
especialmente desigual distribucién del ingreso monetario de las
familias, es decir una de las peores en el mundo, y una ausencia
manifiesta de igualdad de oportunidades de desarrollar los
proyectos de vida de cada cual, con una educacién notablemente
segmentada. Estos hechos mantienen en un alto nivel en la
agenda publica la preocupacién por la justicia distributiva y
obligan a una reflexién mds amplia sobre la viabilidad de la
democracia sin una suficiente regulacion social y ecolégica de
los mercados, capaz de actuar frente a las incertidumbres, que
junto al impulso de acumulacién, estos generan en todos los



intersticios de la sociedad.

En el siglo XX, en las economias de mercado y en las
estatalmente centralizadas, este tipo de preocupaciones
encontraron en el desarrollo de la seguridad social una respuesta
significativa para mejorar el bienestar de los peor situados
en la sociedad. Pero esta resulta por si sola incompleta. La
multiplicacién de las desigualdades y de las incertidumbres
econémicas, demogrdficas, ambientales y sociales a escala
global ha dado lugar a la reafirmacién reciente de la nocién mds
inclusiva de proteccién social.

La seguridad social tradicional se define como una
combinacién de seguro social y asistencia social, en que el Estado
provee transferencias de ingresos o acceso a bienes especificos
que se relacionan con la ocurrencia de eventos no controlables
asociados a riesgos contingentes que enfrentan los individuos
como enfermedad, invalidez, vejez sin ingresos, desempleo.

El concepto de proteccién social es mds amplio y cubre no
s6lo esquemas de base estatal de transferencias de ingresos
basados tanto en el seguro social como en la transferencia de
ingresos por carencia de recursos, o bien basados en derechos
universales o de ciudadanfa. También incluye el vasto mundo
de las redes de ayuda familiar, los servicios sociales basados en
el voluntariado y las iniciativas comunitarias de autoayuda de
variado espectro, muchas de ellas sustentadas en précticas de
reciprocidad. Siguiendo a Guy Standing, director del Programa
de Socio-Seguridad de la Organizacién Internacional del
Trabajo, “si la seguridad social se refiere a ‘la gestion del riesgo
social por o para el individuo’, entonces puede decirse que la
proteccién social, que incluye a la seguridad social, se refiere
también a la ‘proteccion de lo social’: solidaridad civil, gremial
y social. Todo sistema de proteccién social puede concederle a la
seguridad social un papel amplio o minimo, como sucede en la
mayoria de los pafses en desarrollo de bajo ingreso nacional. La
sequridad socioeconémica es ain mds amplia. Ademds de abarcar
la proteccién del dmbito social de transferencias y servicios,
se refiere también a ‘la proteccién econdémica de lo social’,
introduciendo la economia en la sociedad a través de estructuras



de sistemas de regulacién, proteccién y distribucién que limitan
la inseguridad social y econémica, reducen las desigualdades y
proporcionan pautas de oportunidades®

Los desafios que ampliar la proteccién social representa para
Chile fueron introducidos en el seminario por Carlos Ominami,
co-presidente de la Fundacién Chile 21 y senador del Partido
Socialista, y en el contexto sudamericano, por Carlos Alvarez,
presidente de los representantes permanentes del MERCOSUR.

El seminario dio lugar también a la discusién sobre la
viabilidad de consolidar un sistema integrado de proteccién
social con ingresos bésicos garantizados, basado en un sistema
simplificado de impuesto-transferencia, que reordene los
programas de apoyo a la infancia, de subsidio familiar, de
pension asistencial, de pensién minima, de subsidio ala vivienda
y de subsidio a los servicios bdsicos, lo que fue expuesto de
manera extensa por la Ministra de Planificacién Clarisa Hardy
y comentado por Mauricio Jelvez, economista del Centro de
Estudios del Desarrollo y por Sergio Micco, vicepresidente del
Partido Demdcrata Cristiano. El jefe de gabinete del Ministro
del Trabajo de la Republica Argentina, Norberto Ciaravino, y
el miembro del Consejo Econémico Social de Francia y de la
Fundacién Jean Jaures, Michel Debout, aportaron con su visién
desde las experiencias de Argentina y Francia.

El seminario se propuso también realizar una reflexién
sobre los avances y problemas de los sistemas de cobertura de
los riesgos sociales principales, aunque sin abordar los temas
de empleo, que fueron objeto de otro seminario reciente de la
Fundacién Chile 21°.

La Ministra de Salud Soledad Barria se refirié a la trayectoria
de la reforma de salud iniciada en el gobierno del Presidente
Ricardo Lagos, lo que fue introducido por Alvaro Erazo, ex

2 Guy Standing, “Globalizacién: las ocho crisis de la proteccién social”, en Claudia
Dafian (comp.), Politica social y economia social. Debates fundamentales, Editorial
Altamira, Buenos Aires, 2004.

3Ver Ricardo Infante (ed.), Chile: transformar las necesidades sociales en nuevas
oportunidades de empleo, Ediciones Chile 21, Santiago, 2006.



director de FONASA y director del programa de salud en Chile
21, y comentado por Daniel Titelman, de la CEPAL y Guido
Girardi, senador del Partido Por la Democracia. Probablemente
en el drea de salud es donde con mayor vigor se ha presentado el
debate en el Chile reciente sobre el sentido de la proteccién social:
si acaso con énfasis primordial en la oferta ptiblica de servicios
0 mads bien en la provisién universal oportuna, de calidad y con
proteccién financiera de las acciones preventivas y curativas de
salud combinando prestadores ptiblicos, privados con y sin fines
de lucro. El director de presupuestos del Ministerio de Hacienda,
Alberto Arenas, se refirié a los desafios de la reforma al sistema
chileno de pensiones, tantas veces sefialado como ejemplo a seguir
por los neoliberales, y que constituye mds bien un caracterizado
contraejemplo para lograr una universal cobertura de la vejez-
invalidez y tasas adecuadas de reemplazo de los ingresos en el
trdnsito de la actividad remunerada a la jubilacién, aborddndose
las técnicas de aseguramiento existentes y los problemas de
cobertura en una economifa con un sector informal y familiar
significativo, con los comentarios de Jaime Ruiz-Tagle, director
del programa de sistema de pensiones de Chile 21, Andras
Utthof, de CEPAL y Bertrand Bertranou, de la OIT.

La variedad de las ponencias y su afincamiento en los
procesos concretos de reforma dan al material recogido una
gran riqueza para reafirmar que, frente a las incertidumbres
individuales generadas por mercados cada vez mds integrados
y volatiles que fragilizan el lugar de cada cual en la sociedad, y
frente a las incertidumbres colectivas que emanan de un sistema
mundial carente de regulaciones suficientes, el fin esencial de
una democracia social moderna debe ser, ademds de garantizar
en cada nacion las libertades y los derechos civiles y politicos
fundamentales, lograr un crecimiento mejor distribuido;
fomentar las actividades productivas, el emprendimiento y la
innovacién con respeto del medio ambiente y de los derechos
sindicales, la negociacién colectiva y la participacién de los
trabajadores en la empresa; proveer igualitariamente los bienes
publicos de consumo colectivo que hacen posible una buena
calidad de vida urbana, seguridad y acceso a la cultura; organizar



solidariamente la cobertura de los riesgos sociales mayores
(enfermedad, accidentes, cesantia, vejez, invalidez); transferir
ingresos y capacidades bdsicas de subsistencia e insercién social
a los carentes de recursos. Se trata de sustituir la sociedad de la
codicia, en la que las otras personas son vistas basicamente como
fuente de enriquecimiento, y la sociedad del temor, en la que los
demds son vistos desde la desconfianza como amenazas,

Se trata de asegurar como un derecho una existencia digna a
todos y cada uno de los ciudadanos por el solo hecho de serlo y
formar parte de la comunidad humana, asi como de garantizar
una igualdad de oportunidades no distorsionada por el imperio
de los privilegios para la realizacién de los proyectos de vida de
cada cual, a través de la proteccién de la infancia, la educacién,
la formacién permanente, el acceso a la cultura y a la recreacién
segln se trate de las distintas etapas del ciclo de vida. Como
lo sefala aqui Michel Debout, la tarea de lograr una adecuada
proteccién de los seres humanos para que cada uno pueda
encontrar condiciones de vida y un lugar dignos en la sociedad,
“estd en el centro del porvenir”.

Sin embargo, vale la pena resefiar brevemente los avances
civilizatorios de la historia econémica y social contemporéanea,
pues suele hacerse en Chile afirmaciones sin fundamento
respecto de las experiencias histéricas de construccién de
democracias sociales, especialmente por los adeptos a los
dogmas neoliberales. Los llamados de Estados de Bienestar son
un invento politico y social relativamente reciente, aunque sus
albores se remontan a la Europa del siglo XIX, y especialmente
a la Alemania unificada de 1880, y luego a la Suecia que anudé
después de la primera guerra mundial, y consolidé con la llegada
de los socialdemdcratas al poder en 1930, un compromiso social
sin precedentes entre mercado y proteccién del trabajo.

En América Latina fue el Uruguay de inicios del siglo 20 y
su politica de no dejar solo en manos de los terratenientes los
excedentes de la renta de la tierra el que tuvo un rol pionero,
estableciendo Chile sus primeros sistemas de proteccién social
en 1924, con trasfondo de emergencia mesocrdtica, inquietud
militar y albores del movimiento obrero*.
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Pero es después de la posguerra mundial de 1939-45 que
las diversas democracias se han hecho cargo en proporciones
crecientes ya no sélo de la tarea tradicional del Estado gendarme
(seguridad internay externa, sistemasjuridicos y dejusticia), sino
también del desarrollo de infraestructuras, de la masificacién de
la educacién y la capacitacién, de los seguros sociales (de vejez-
invalidez, enfermedad, desempleo transitorio) y de los subsidios
alas familias y a las personas necesitadas, nuevas tareas publicas
en economias mixtas que configuraron los llamados Estados de
Bienestar, generando un incremento global del peso del gasto
publico en la economia, como se observa en el cuadro 2.

La vision bismarckiana, nacida en la Alemania de la década
de 1880 y basada en el aseguramiento de riesgos sociales
mediante la redistribucién intertemporal obligatoria de los
salarios en interés de los cotizantes, requirié para funcionar de
una economia asalariada relativamente homogénea y del criterio
de no provocar transferencias ex ante (los impedimentos para
acceder al trabajo no forman parte medular de los dispositivos
de proteccién), al margen de la voluntad de trabajar. La visién
britdnica de Beveridge, expuesta en el periodo de término de
la Segunda Guerra Mundial, admite las transferencias ex ante
hacia los menos favorecidos en sus capacidades, fundando una
nocion de “solidaridad social” y no solo de “seguridad social”,
dando lugar a mecanismos mds extendidos de asistencia que
los que derivan solo de la redistribucién en el tiempo de los
ingresos del trabajo. La visién asociada a Thomas Paine y sus
propuestas tempranas de distribuir entre todos los habitantes
las rentas de la tierra, dieron lugar a la corriente “universalista e
incondicional” del Estado de bienestar®.

*Ver ]. Samuel Valenzuela, “Disefios dispares, resultados diferentes y convergencias
tardfas. Las instituciones de bienestar social en Chile y Suecia”, en J. Samuel
Valenzuela, Eugenio Tironi y Timothy R. Scully (eds.), El eslabén perdido. Familia,
modernizacion y bienestar en Chile, Taurus, Santiago, 2006.

5Ver Philippe Van Parijs, , Refonder la solidarité, Les Edtions du Cerf, Paris, 1996.
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LA EVOLUCION RECIENTE

Mads alld de sus inspiraciones en el plano de las ideas, se
realiza aqui, siguiendo trabajos previos, una clasificacién de los
modelos de Estado de Bienestar de los paises industriales entre
aquellos de tipo Noérdico (cuyo ejemplo cldsico es Suecia), los
de tipo Europeo intermedios (Francia, Alemania) y los de tipo
liberal de menor envergadura (EE.UU, Suiza)®.

Los de tipo nérdico y europeo presentaron desde los afios
1960 un elevado gasto publico, un desempefio econémico similar
al de los demds paises industriales, con una tasa de desempleo
comparable, pero con mayor gasto estatal en educacién,
mds altas transferencias de seguridad social y diferencias
distributivas de ingresos sustancialmente menores que las de
aquellos paises de capitalismo liberal, como se observa en los
cuadros 3 y 4 en anexo. Los Estados de bienestar nérdicos —de
sello socialdemdcrata cldsico- se distinguen de los otros Estados
de bienestar europeos y de los de tipo liberal por el mayor peso
dela tributacién directa, con una alta incidencia de los impuestos
alarenta de las personas y a las utilidades de las empresas en su
estructura tributaria, y por las menores desigualdades de ingreso
que exhiben, sin que se encuentre evidencia de un desempefio
econdémico menos dindmico.

El PIB crece de modo relativamente similar en los paises
desarrollados con alto gasto ptblico y en los con menor gasto, o
en todo caso las diferencias de tasas de crecimiento al interior de
estos grupos de paises son mayores que entre estos grupos. Y el
bienestar ofrecido a su poblacién es mayor, especialmente por la
disposicién de un mds amplio volumen de bienes publicos y de
transferencias de seguridad social a los mds necesitados.

La comparacién internacional muestra entonces que no
existe un modelo tnico ganador en la obtencién de un alto
crecimiento y un elevado bienestar. Diversos paises con un gasto
publico superior al 50% del PIB y muy amplias transferencias de
seguridad social, financiados con altas tasas medias y marginales

Sobre el rol de los Estados de Bienestar en el siglo 20 y su desempefio econémico
y social, ver Evelyne Huber y John D. Stephens, Development and crisis of the welfare
state. Parties and policies in the global market, The University of Chicago Press,
Chicago, 2001.Press, Chicago, 2001.
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de impuesto a la renta, se cuentan entre las economias mds ricas
del mundo en términos de PIB por habitante, con crecimientos
mayores al promedio de los paifses industrializados y al de
muchos paises de gobiernos mds pequefios que cobran menos
impuestos.

Aunque este es un tema de recurrente controversia, existe
suficiente evidencia para afirmar que en materia de tributos
y gastos en las economias industrializadas las con mayor
crecimiento en las dltimas décadas son las que tienen tributos
menos desincentivadores y mds gastos ptiblicos que contribuyen
al crecimiento, especialmente en infraestructura y capital
humano, y no los de Estados de menor peso en la economia.
Es este un tema de estructura mds que de nivel. Incluso la
aplicacién de tributos “desincentivadores” (alto impuesto a la
renta y al patrimonio) no se traduce en un impacto sustancial de
menor crecimiento’.

Otras mediciones revelan en el mismo sentido que las
variablesinstitucionales y las regulaciones publicas (protecciones
laborales, salario minimo, centralizaciéon de negociaciones)
no tienen el rol esencial que algunos les atribuyen respecto al
nivel de desempleo en las economias mixtas desarrolladas®. La
regulacion estatal que protege el empleo tiene poco impacto en
el nivel de desempleo, aunque si incide en una menor velocidad
de rotacién de la mano de obra y una mayor duracién promedio
del desempleo. La disminucién de las prestaciones de los
seguros de desempleo tiene un impacto débil sobre el nivel de
desempleo. Sistemas generosos han podido cohabitar con niveles
de desempleo débiles, particularmente en Europa del Norte. Los
resultados empiricos tampoco establecen una relacién directa
entre sindicalizacién y desempleo. Los sindicatos juegan en
cambio un rol nivelador en materia de dispersiéon de salarios.
En cuanto al salario minimo, como sefialamos, la evidencia
tampoco arroja conclusiones definitivas y en diversos casos

7Ver las estimaciones de Richard Kneller, Michael Bleaney y Norman Gemmel,
Journal of Public Economics 74, 1999.

8Jean Paul Fitoussi, Olivier Passet y René Fressynet, Réduction du chomage: les
réussites en Europe, Conseil D"Analyse Economique, n°23, La Documentation
Francaise, Paris, 2000.
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altos salarios mfnimos conviven con bajas tasas de desempleo.
Si bien las reglamentaciones estatales pueden jugar un rol en
la explicacién del nivel y evolucién del desempleo, éste parece
tan débil que no llega verdaderamente a explicar las diferencias
entre paises ni las razones de éxito de algunos. En materia de
desempleo son en definitiva las dindmicas macroeconémicas y
el “reparto social del trabajo” lo que explica su evolucién.

Por su parte, los pafses del sudeste asidticos lograron
alcanzar un alto nivel de desarrollo econémico en los 40 afios
que siguieron a su despegue a inicios de los afios 60, con
variadas intervenciones del Estado que acompafiaron ese
proceso y una distribucién del ingreso relativamente igualitaria.
Esta experiencia reciente de desarrollo exitoso refuerza la
observacion segtn la cual una distribucién regresiva del ingreso
y la ausencia de inversién ptiblica en capital humano no ayudan
al crecimiento, sino que lo desfavorecen.

En este contexto, el crecimiento econdmico de América Latina
en los tltimos 40 afios ha sido especialmente magro. La brecha
con los paises industrializados se ha ampliado y también con
los del este de Asia: el ingreso medio por habitante era en estos
paises orientales hace 40 afios més bajo que el de América Latina
y hoy lo supera ampliamente. Ademds de lento, el de América
Latina ha sido un crecimiento accidentado y volétil, con bajas
tasas de disminucién de la pobreza y un nivel de desigualdad
muy superior al del Asia. La identificacién de las causas de este
desempefio es materia de sistemadtica controversia, pero retine
un consenso de amplio espectro “el papel de tres factores que
han adquirido o recuperado prominencia en la literatura técnica
sobre crecimiento econémico en las tltimas décadas: la calidad
de las instituciones, la generacién del conocimiento técnico
y su incorporacién a los procesos econdémicos y el manejo
del riesgo, tanto macroeconémico como social”®. Los paifses
latinoamericanos no han tenido Estados de Bienestar en exceso,
sino muy magros para su salud social y también econémica.
Los populismos latinoamericanos se han alimentado del estilo

°Guillermo Perry, Crecimiento en América Latina. En busca del tiempo perdido, Banco
Mundial, Washington, 2005.
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retdrico, pero sobre todo de la voluntad de ofrecer prestaciones
generosas pero sin las contrapartes financieras apropiadas,
a las que sus clases dominantes han sido siempre reacias: las
responsabilidades tributarias no suelen estar en los decdlogos de
conducta de los econonémicamente poderosos en el continente.

Por su parte, las comparaciones de crecimiento en los
ultimos treinta afios para diversas regiones del planeta que han
experimentado evoluciones contrastadas permite concluir que
una presencia significativa del Estado hace mds que preservar
a las poblaciones nacionales de los choques externos. Puede
también ser un factor de proteccién de la competitividad en la
economia globalizada®.

La globalizacién no implica necesariamente una declinacién
general del peso del Estado-Nacién, aunque si su reformulacién
en profundidad. Los intercambios comerciales crecientes (el
comercio mundial crece sistemdticamente mds que el PIB
mundial), la ampliacién de las inversiones extranjeras directas
y la conformacién de conglomerados mundiales cada dia mds
poderosos y despegados de sus bases nacionales iniciales, la
financiarizacién global de la economia, las migraciones sin
control, aumentan la vulnerabilidad econdémica. También
la aumentan el “nuevo desorden mundial” introducido por
las llamadas guerras preventivas promovidas por la actual

%Segtin el Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales de Naciones Unidas, “la
evidencia cruzada de la relacién entre apertura y tamafio del gobierno central, medido
por gasto e impuestos, demuestra que en el largo plazo no hay conflicto entre apertura
y gasto gubernamental. Las economias abiertas no son economias de laissez faire. Mds
aun, en promedio, los gobiernos de economias abiertas gastan una proporcion del
PGB significativamente mds amplia y recolectan los impuestos adicionales necesarios.
;Pero qué pasa en el corto plazo? (...) Después de controlar por cambios en el ingreso
per cdpita, que tiene un efecto positivo e independiente sobre el tamafio de los
presupuestos de gobierno, un incremento de la apertura tiene un efecto positivo y
significativo sobre el gasto de gobierno, los ingresos tributarios totales y el ingreso
por impuestos directos (...). En la dltima década, la globalizacién y los presupuestos
de los gobiernos centrales se incrementaron mano a mano. Mientras mds rdpido el
patrén de globalizacién, mds amplio fue el incremento en el gasto y tributacion del
gobierno central. No hay evidencia de que la globalizacién esté causando una retirada
del Estado-Nacién. Por el contrario, la globalizaciéon estd planteando demandas
acrecentadas sobre los presupuestos de los gobiernos centrales, y los gobiernos estan
respondiendo a esas demandas”, en Department of Economic and Social Affairs,
ONU, World Public Sector Report. Globlization and the state. Nueva York, 2001.
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administracién norteamericana.

En este contexto, un sector ptiblico mds vasto, especialmente
en el dmbito de las politicas de proteccién social, constituye un
contrapeso compensador apropiado. Dani Rodrik constaté que
el grado de apertura de principios de los afios sesenta ofrece
una muy buena prediccién de la expansion del sector estatal
en el curso de los tres decenios siguientes. En el caso de los
paises de altos ingresos, la correlacién mds robusta es entre
apertura comercial y gastos en seguridad social y en el caso
de los paises mds pobres entre apertura comercial y consumo
publico, paises en los que la dificultad de administracién de
programas de transferencia induce mds gasto social publico
directo, manteniéndose que la asociacién es entre mayor riesgo
externo y mayor proteccién social.

Estas conclusiones son relevantes, al constatarse que las
relacionesentre gobiernoy mercado puedenser complementarias
mds alld de las funciones tradicionales de provisién de bienes
publicos, de orden, ley y derechos de propiedad, pues “el &mbito
de accién del gobierno ha sido mds amplio, no mds pequefio,
en las economias que toman mayores ventajas de los mercados
mundiales”, mientras “la evidencia considerada sugiere que las
razones tienen que ver con la provisién de seguridad social”.
Las economias mds abiertas tienen una mayor exposicién a
los riesgos que emanan de las turbulencias de los mercados
mundiales, por lo que un mayor gasto ptiblico en estas naciones
cumple una funcién de aislamiento frente a dichos riesgos, en
la medida en que el sector gubernamental es un sector “seguro”
en términos de empleo y de compras al resto de la economia
relativamente al sector sujeto al comercio internacional. Por tanto,
en los paises significativamente afectados por choques externos,
el gobierno estd llamado a mitigar el riesgo coordinando una
mayor proporcién de los recursos econémicos'.

No obstante, en palabras de Pierre Ronsanvallon, “es el
derecho mds que el contrato social de la empresa el que puede

"Tzvetan Todorov, El nuevo desorden mundial, Ediciones Peninsula, Barcelona, 2004.
2Dani Rodrik, “Why do more open economies have bigger governments?, Journal of
Political Economy, vol. 106, n°5, 1998.
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y debe hoy dia ser el vector del progreso social para reducir las
desigualdades de situaciones materiales o de estatus. Esnecesario
pensar en términos del derecho del hombre a trabajar. Es desde
el exterior de la empresa y no al interior de ella que se juega la
homogeneizacién del mundo trabajador (...). Esta identificacién
del Estado-providencia con una especie de sociedad aseguradora,
estd llegando de esta manera a su fin. Asistimos hoy dia a una
separacién progresiva de dos universos: el de la seguridad
social y el de la solidaridad. Las evoluciones demogréficas, la
disociacién creciente entre la esfera de los cotizantes y de los que
tienen derechos, el conocimiento acrecentado de las diferencias
entre los individuos y los grupos, se conjugan para sacudir
violentamente la visién aseguradora de la solidaridad. Dichas
evoluciones conducen en cambio a hacer necesario un enfoque
mds directamente politico de la solidaridad”".

La readecuacién de los Estados de bienestar ha supuesto
su adaptacién a las nuevas realidades econémicas, y no su
reduccién como lo ha postulado la corriente neoliberal, y la
deliberacién democrdtica sobre su futuro, incluyendo una
reanimacién del debate sobre los criterios de justicia distributiva
que deben orientar las politicas ptiblicas en este enfoque mds
directamente politico de la solidaridad, enfoque que a su vez
se aviene mds con el cardcter heterogéneo y desigual de las
economias latinoamericanas. No es en la reproduccién de los
modelos neoliberales donde se encuentra la mayor prosperidad,
ni ciertamente la mayor equidad social en la historia econémica
reciente, sino en aquel de Estado democratico y social de derecho,
especialmente el de Europa del Norte.

ESTADO DE BIENESTAR Y REDISTRIBUCION

El crecimiento es generador tanto de desigualdades como
de los medios para disminuirlas. Siguiendo a Robert Solow,
“una politica orientada al crecimiento suscitard, aunque no
deliberadamente, el efecto lateral de deterioro de la distribucién
del ingreso, acrecentando la participacién de las utilidades, y

BPierre Ronsanvallon, La globalizacién exige un nuevo contrato social, PNUD,
Santiago, 2000.

17



en consecuencia de los sectores de altos ingresos, dentro del
ingreso nacional del pafs. Este resultado debe ser aceptado, toda
vez que en caso contrario no puede existir una politica orientada
al crecimiento. Pero un gobierno al que le interesen los aspectos
dejusticia y equidad y que quiera promover un grado razonable
de igualdad en la distribucién del ingreso procurard encontrar
férmulas para compensar este efecto lateral, no buscado, de una
politica orientada al crecimiento”*.

Para los neoliberales el tema de la desigualdad no serfa uno
en tanto exista movilidad social. De hecho, consideran que la
existencia de desigualdades es “un incentivo para progresar y
salir de la pobreza”. Y que el verdadero problema no serfa el de
las desigualdades de ingreso o de riqueza sino el de la pobreza,
tema en el que debieran concentrarse las politicas publicas, con
la educacién como candidato nimero uno en tanto mecanismo
que incrementaria la productividad y por tanto la remuneracién
de los mds pobres.

Se ha vuelto popular atribuir a la educacién capacidades de
generar una mejor estructura distributiva. En efecto, la desigual
dotacién de factores productivos, incluyendo el de capacidades
humanas perfeccionadas mediante procesos educativos, explica
de modo importante la desigualdad de ingresos. Sin embargo, es
la distribucién de las oportunidades de educacion pertinente y
de calidad, su estructura de oferta y demanda, su segmentacién
dindmica, lo que determinard el impacto reductor o amplificador
delas desigualdades deingreso. En determinadas circunstancias,
incluso la mera expansién de servicios educativos puede llevar
a sobreofertas de fuerza de trabajo calificada en dreas que no lo
requieren y a deterioros distributivos en segmentos medios de
la distribucién. Lo que no quiere decir que no sea importante
el mejoramiento de la calidad de la educacién y el acceso
sistemdtico a una mayor calificacién laboral.

El punto critico sigue siendo la desigualdad en la “dotacién
inicial” de factores productivos y derechos de propiedad. El
mercado no corrige espontdneamente estas desigualdades

“Ver Robert Solow, “Combinando crecimientos de productividad con equidad”,
en Crecimiento con Equidad, Editorial Universitaria, Santiago, 1993.
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iniciales. En palabras de Assar Lindbeck, “el poder econémico
refleja una relacién desigual, asimétrica, entre los distintos
agentes econémicos”, definido este poder como la capacidad
relativa de los distintos agentes, individuos e instituciones para
dominar el uso delos recursos econémicos, y estd relacionado con
los derechos de propiedad existentes en un sistema econémico,
es decir “los derechos de acumular, desacumular y disponer de
los activos fisicos y financieros (capital)”?®.

En una economia de mercado, la distribuciéon factorial
de los ingresos puede considerarse determinada por tres
circunstancias: la distribucién de la propiedad de los distintos
factores productivos; los rendimientos de dichos factores y la
intensidad de uso de la capacidad de estos factores. El capital y
el trabajo como factores de produccién dan lugar a retribuciones
bajo la forma de ingresos: intereses, utilidades, rentas, en el caso
del capital y salarios en el caso del trabajo. Estas retribuciones son
desiguales segtin la dotacién, rendimiento e intensidad de uso
dado individual y socialmente a los factores de que se dispone.

En las economias de mercado, las desigualdades de ingreso
tienden a agravarse mds alld del hecho que al inicio de la carrera
no todos estdn igualmente dotados para la competencia, al
remunerar significativamente mejor a los agentes econémicos
de mayor productividad marginal’. Adicionalmente, a medida
que un pais se hace mds préspero a través del crecimiento de
su producto, la heterogeneidad en la dotacién productiva (en
tierra, capital fisico y trabajo calificado) y en su rendimiento e
intensidad de uso acenttia las disparidades en los ingresos que
derivan de la actividad econémica de mercado.

El problema central para la vida democrdtica es que “la
alta concentracién de la propiedad de bienes puede influir en
la politica publica e incrementar la desigualdad del ingreso. En
una sociedad en donde la propiedad de bienes estd concentrada
en una pequena élite, los propietarios de bienes pueden usar

®Ver al respecto Assar Lindbeck, Desigualdad y politica distributiva, Oikos-Tau,
Barcelona, 1975.
1*Un completo tratamiento del problema distributivo en la tradicién neocldsica
anglosajona se encuentra en James E. Meade, La economia justa, Ediciones Orbis,
Barcelona, 1982.
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su riqueza para presionar al gobierno con el objeto de obtener
politicas comerciales favorables, incluyendo tipo de cambio,
programas de gastos y tratamiento impositivo preferencial de sus
activos. Estas politicas dardn como resultado rendimientos mds
altos para los bienes de propiedad de los ricos y rendimientos
mds bajos para los bienes pertenecientes a las clases menos
acomodadas, incrementando con ello la desigualdad del
ingreso. Asimismo los bienes pueden ser usados como garantia
para tomar préstamos e invertir; por lo tanto, la desigualdad
en la propiedad de bienes limitard la capacidad de los pobres
para tomar préstamos e incrementar su ingreso de por vida
perpetuando la pobreza y la desigualdad del ingreso”".

Si el sistema politico decide aminorar en alguna proporcién
labrecha distributiva resultante del funcionamiento del mercado
de factores de produccidn, no existe otra alternativa que actuar
respecto a la concentracion de los activos.

Desde una perspectiva gradualista, en el corto plazo
podra provocar algin efecto una politica de promocién de la
competencia y de regulaciéon antimonopdlica contundente,
impidiendo las barreras a la entrada de actores econémicos, y
una politica de asignacién del crédito que permita acceso a los
activos existentes o a nuevos activos a quienes no lo tienen y
estdn en condiciones de darle un uso productivo con razonables
grados de eficiencia (por via directa de la banca publica o por
la banca privada con sistemas de garantias ptblicas, dado que
la seleccién adversa que practican los mercados de crédito
en detrimento de los productores de pequefia escala o sin
garantias). La politica econémica debe orientarse a promover
la multiplicacién de capacidades de produccién que desafien la
concentracién econémica, o bien regularla estrechamente cuando
las economias de escala la justifiquen, junto a intervenciones
publicas eficientes para aminorar las asimetrias de informacién.
Fundamental es también regular los mercados incompletos de
crédito y establecer un control social de los sistemas financieros,

7Sanjeev Gupta, Hanid Davoodi y Rosa Alonso-Terme, “; Afecta la corrupcién a
la desigualdad del ingreso y a la pobreza?”, Revista Internacional de Presupuesto
Piiblico, n°39, 1999, p. 55.
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que se constituyen en instrumentos privilegiados de la dindmica
de concentracién del capital'®. También debe la accién econdémica
publica orientarse a promover la innovacién y extenderla a
todo el tejido productivo, evitando su centralizacién en la gran
empresa, pues se estima que invertir en progreso técnico tiene
una rentabilidad social que duplica su rentabilidad privada®.

En el mediano y largo plazo, redistribuir la posesién de
activos significativos no ganados por actividad econémica
propia requiere aplicar impuestos a la herencia (excepcién
hecha de los bienes personales) que permitan inhibir al menos
en parte la transferencia sin otro mérito que el parentesco de la
propiedad de grandes activos productivos a personas que no
han desempefiado funcién econémica alguna para obtenerlos.

Ademds, una adecuada regulacién por los poderes puiblicos
democraticos debe incluir procedimientos modernos de
redefinicién de los derechos de propiedad sobre los activos
productivos (a no confundir con la propiedad privada de bienes
personales) y establecer responsabilidades sociales de la empresa
con sus trabajadores y respecto del respeto al medio ambiente y al
entorno urbano en que funciona, aminorando el peso como factor
de poder de la posesién concentrada de activos en la vida social.

La expansién de la responsabilidad social de la empresa estd
llamada a complejizar el rol maximizador de utilidades para sus
accionistas, ampliando sus fines. En una sociedad postcapitalista
abierta y basada en la informacién, “la firma no tiene que
competir simplemente por utilidades sino por nuestra confianza.
Para obtenerla, debe abandonar la maximizacion de utilidades,
e incluso la satisfaccion del accionista, como los objetivos tnicos
de la organizacién. Su misién explicita debe residir en otros
aspectos: calidad del producto, satisfaccién del consumidor,
précticas de negocios éticas, politicas ambientalmente amigables,
por ejemplo”?.

%Sobre estos aspectos, véase Joseph Stiglitz, Wither Socialism?, MIT Press,
Cambridge Mass, 1995, y Guillaume Duval, Le libéralisme n’a pas d’avenir, Editions
La Découverte, Paris, 2003.

“Dominique Guellec, Economie de I'innovation, Edtions La Découverte, Paris, 1999.
“Geoffrey M. Hodgson, Economics and Utopia. Why the learning economy is not the end
of history, Routledge, Londres, 1999.
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Pero convengamos que, mds alld de politicas
anticoncentradoras de la posesién de factores de produccién
del tipo mencionado, y asumiendo que no se desea bloquear
el dinamismo econémico con redistribuciones generalizadas
y drésticas de activos, amén de su viabilidad politica y efectos
colaterales indeseados, la estructura distributiva de los ingresos
seguird probablemente siendo insatisfactoria desde un punto de
vista de criterios de justicia mds o menos exigentes. Una politica
de redistribucién de los ingresos en una economia de mercado
deberd entonces establecer una cadena de intervenciones.

En primer lugar, deberd utilizar politicas para influir en
distribucion factorial del ingreso, es decir en la generacion y uso de los
ingresos de los factores de produccion (capital construido y trabajo):

- enmateria de ingresos del capital, estimulando su ahorro y
canalizacién a la reinversién, penalizando tributariamente
su destino al consumo (en palabras de Alain Lipietz “a un
empresario que viviera en sandalias y tenida sencilla y no
consumiera nunca el dinero que gana, reinvirtiéndolo en
su totalidad para crear empleos, desde el momento en que
respeta la legislacién social y ambiental, no se ve porqué
hacerle pagar un impuesto sobre este dinero que consagra
a los demds”?);

- en materia de ingresos del trabajo, prohibiendo las
discriminaciones salariales para misma productividad,
estableciendo salarios minimos que incrementen los
ingresos salariales de mercado mds bajos (con eventual
diferenciacién para los més jévenes y de mayor edad)
y disminuyendo las brechas de productividad. Aqui
si interviene la educacién y la capacitacién, junto a los
demads factores que influyen en la dotacién, el rendimiento
y la intensidad de uso de las “capacidades humanas de
trabajar”, en especial la implicaciéon en la empresa, la
condicién de salud, las condiciones de seguridad para
enfrentar los riesgos;

- en materia de asimetria de poder existente a favor del

#Alain Lipietz, Refonder l'espérance. Lessons de la majorité plurielle, Edtions La
Découverte, Paris, 2003, p. 149.
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capital en la empresa, equilibrdndolo a favor de los
asalariados en el propio mercado de trabajo, con acciones
publicas que disminuyan el desempleo (incluyendo las
politicas de empleo ptblico y social), junto a una mayor
capacidad sindical de negociacién colectiva de los ingresos
y de las condiciones de trabajo.

En segundo lugar, una politica redistributiva en una
economia de mercado deberd abordar acciones que intervienen
en el eslabon entre el ingreso de los factores de produccion y el ingreso
monetario disponible, es decir la aplicaciéon de impuestos directos
(a las utilidades del capital y a los ingresos salariales mds altos)
para transferirlos a las personas de mds bajos ingresos. Este es
el mecanismo mds tipico de los Estados de Bienestar.

En tercer lugar, una politica redistributiva en una economia
de mercado deberd abordar acciones que intervienen en el eslabén
entre el ingreso monetario disponible y el ingreso real disponible, como
los impuestos indirectos diferenciados y el subsidio del precio
de bienes y tarifas de servicios ampliamente consumidos por
los grupos de menores ingresos;

En cuarto lugar, se debera establecer politicas de redistribucién
que intervienen en el eslabon entre el ingreso real disponible y el
bienestar en un sentido mds amplio (condiciones cualitativas de
trabajo, recreacién, acceso a bienes publicos urbanos y culturales,
calidad del medio ambiente, libertad personal, capacidad de
influir en las decisiones politicas y administrativas), es decir la
provisiéon amplia de bienes ptblicos sin sustitucién cercana por
bienes privados al alcance de las personas de mds altos ingresos..

Colaborard al esfuerzo redistributivo el fortalecimiento
de mecanismos de seguro y mutualizacién de riesgos como
el desempleo, la enfermedad o la vejez sin ingresos, que son
indispensables para los asalariados sin patrimonio y que afectan
con mads frecuencia a los mds cadenciados, que es otra de las
caracteristicas de los Estados de Bienestar®.

La sociedad justa y civilizada no puede ser una sociedad de
mercado, sino una en la que sus miembros son portadores de

ZRobert Castel, “Elargir 1’assiette du financement”, en Problemes Economiques,
2493-2494, noviembre 1996.
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derechos ciudadanos, civiles y politicos, y también de derechos
econdmicos, sociales y culturales que se proponen hacer posible
la insercién de todos en la sociedad al margen de los resultados
de su participacién en el mercado, institucién que debe remitirse
a su esfera especifica de coordinacién de los intercambios pero
no ser el eje de organizacién de la vida social.

Se trata de concentrar la accién publica en la obtencién
para todos de “capacidades de funcionar” en la vida en
comun que sean juzgadas pertinentes y no considerar otras
que se entienden son del dominio de la responsabilidad y
preferencias individuales. No se trata entonces solo de ofrecer
a los excluidos del mercado recursos, que cada cual emplea
segun sus preferencias, o bien proveer oportunidades que cada
cual aprovecha o no, sino de mantener mediante programas
integrados y sistémicos de insercién un esfuerzo sistemadtico
para garantizar determinadas capacidades bdsicas de funcionar
(nutricién, vivienda, salud, educacién, cultura, recreacidn,
bienes ambientales), 1o que incrementa su bienestar y también
la productividad y el crecimiento.

UNA NUEVA ECONOMIA PLURAL
Para sostener materialmente una sociedad igualitaria y
sustentable, el gobierno democratico, social y ecolégico de los
mercados deberd preservar los incentivos a la innovacién y al
esfuerzo productivo, pues no se trata de redistribuir pobreza
ni de desorganizar la economia, sino de establecer derechos
econdmicos, sociales, ambientales y culturales a partir de una
base productiva que los sustente y amplie en el tiempo®.
Estd también llamada esta nueva economia plural a consagrar
otras logicas econdémicas:
- la de los bienes publicos, proveedores de la vasta gama
de bienes cuyo consumo es colectivo o semicolectivo y de
los que depende crucialmente la calidad de vida moderna

#Para una historia critica de la visién econémica de la izquierda y un tratamiento
innovador de los desafios actuales ver Geoffrey M. Hodgson, op.cit. Ver también
sobre las politicas para el pleno empleo como soporte del bienestar, Jean Pisany-
Ferry, Sur le chemin du plein emploi, Conseil d’Analyse Economique, Paris, 2000.

24



(seguridad, infraestructura, urbanismo, cultura, naturaleza)
y que los agentes econémicos privados no pueden o deben
proveer (aunque en ciertos casos pueden producir, sobre la
base de su financiamiento por el sector ptiblico);

- la de los bienes privados con fuertes externalidades
(educacidn, salud, extraccién de recursos naturales, redes
de comunicacién) que la sociedad necesita cada vez mds,
que podrén ser producidos por empresas de particulares y
en determinados casos por empresas o servicios publicos;

- la de los sistemas de transferencias de seguridad social y
de distribucién de ingresos bdsicos universales;

- la de la economia social y solidaria, que deberd proveer
una proporcién creciente de los empleos que la economia
de mercado no crea.

Lo “nuevo” de esta nueva economia estard vinculado

a la difusién del conocimiento como base de los sistemas
productivos, en condiciones radicalmente distintas a las del
capitalismo fordista del siglo XX. Estdn llamadas a enriquecerse
las singularidades y la creatividad personal en el marco de
redes sustentadas en las nuevas tecnologfas de la comunicacién
que utilizan informacién por naturaleza socializable, redes que
enlazan a unos y otros en situaciones de cooperacién para el
aprendizaje y el desempefio productivo eficaz**. Estaremos
crecientemente en presencia de una economia relacional que
interconecta en proporciones cada vez mayores bienes y servicios
que incrementan el relacionamiento con otros, ya sea con algiin
costo de acceso (prensa, telefonia, internet, artes y cultura,
turismo, deporte) y no mercantiles, carentes de costo marginal,
entendidas como “todas las ocasiones de relaciones gratuitas”.
La justificaciéon econémica mds general de impulsar este tipo de
economia es simple: la “eficacia del mercado depende del clima
creado por la economfia relacional, la que a su vez depende de
los recursos creados por la economia de mercado”?.

*Jaques Robin y Jean Zin, «Au seuil de l'¢re informationnelle», en Philippe
Merlant, René Passet y Jacques Robin, Sortir de I’économisme. Une alternative au
capitalisme néolibéral, Les Editions de I’ Atelier, Paris, 2003.

®Jacques Attali, La voie humaine, Fayard, Paris, 2004.
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En este sentido, cabe subrayar el potencial transformador
que abren las nuevas tecnologfas de la informacién y la
comunicacion en el terreno econémico. El trabajo, el capital y
la propiedad se redefinen con la entrada en la era digital y de
las redes. El paso a una sociedad en que el conocimiento y el
saber se constituyen en fuentes privilegiadas de riqueza tiene
consecuencias en cascada: el “trabajador” se transforma en
poseedor de su instrumento de produccién —su cerebro y sus
habilidades- que puede hacer funcionar en los horarios que
mejor le acomodan, en el lugar que le acomoda y con modos
de remuneracién que no son s6lo monetarios sino también de
reconocimiento por una comunidad y de contribucién a un
proceso de uso de la inteligencia colectiva. El “trabajador” en
esta situacion no sélo puede renegociar el marco de su insercién
en el trabajo productivo, sino que se encuentra en posicién
de “poseedor de capital”, en un contexto en que la actividad
de creacién digital, en su sentido amplio, se desenvuelve con
necesidades de capital material -mdquinas y herramientas- de
cada vez menor costo. Se avizora asf la emergencia progresiva
de un tejido productivo con gran dinamismo econémico y a la
vez con mayor capacidad de establecer vinculos econdmicos
simétricos y también de impedir la disolucién de la convivencia
colectiva y de los espacios familiares y comunitarios.

En la sociedad contempordnea, con su considerable
acumulacién en inversiones en sistemas de trabajo humano
calificado y una cierta movilidad social, las capacidades,
habilidades, conocimientos, actitudes y estructuras de
comportamiento de los individuos y su posicion en las
distintas jerarquias publicas y privadas constituyen un factor
de acumulacién de poder econémico significativo. El desafio
es el de llevar estos factores de acumulacién a predominar
sobre aquellos que emanan de la propiedad del capital fisico y
financiero.

Ademads, una distribucién mds equitativa del poder, de las
capacidadesy de los ingresos tendrd una viabilidad creciente con
la socializacién de los recursos generados por ese bien colectivo
queeselavance tecnolégicoy del conocimiento, cuyaapropiaciéon
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privada ilimitada tampoco tiene fundamento racional, mds alld
del necesario rol de las patentes para incentivar la investigaciéon y
desarrollo privados y premiar temporalmente las innovaciones.
Cuando los recursos son colectivos, es legitimo que sean
apropiados por el poder democrético, especialmente por la via
tributaria, para ser distribuidos, al menos en parte significativa, a
la sociedad. En palabras de René Passet: “Hemos comprobado la
relacién que existe entre la reduccién del tiempo de trabajo, para
la cual fue concebida la mdquina, y la instauracién de un ingreso
equivalente al minimo de subsistencia. Pese a su denominacién
(de ingreso “tecnolégico’), no estd vinculado al capital técnico,
sino a la propia organizacién del proceso de produccion, es decir
a la inversién intelectual y a la informacién. Depende pues de
este patrimonio universal cuyos frutos, que no son imputables
a uno u otro factor productivo, deben distribuirse en realidad
entre el conjunto de la colectividad”*.

Requiere también que sean socializadas las rentas de los
recursos naturales (especialmente en las economias primario-
exportadoras) que pertenecen a la sociedad en su conjunto y no
es legitimo ni racional que sean apropiadas privadamente.

DIVIDENDO UNIVERSAL, DERECHO A LA INSERCION Y ECONOMIA SOCIAL
En primer lugar, es legitimo que sean distribuidos a las
nuevas generaciones a través de una educacion de calidad de
acceso universal y gratuito como recurso que la sociedad pone
a disposicién de los jovenes para su insercién en la vida en
igualdad de oportunidades. Asimismo, pueden ser distribuidos
bajo la forma de un aporte capitalizado desde el nacimiento para
la insercién inicial de los jévenes en la vida econémica activa.
Esto ya existe, por ejemplo, en Inglaterra y Suecia.
Ensegundolugar, puedenser distribuidos a todala poblacién,
en parte como recursos de subsistencia digna no condicionales
(“dése a todos los ciudadanos un ingreso modesto, aunque
incondicional, y déjenlo completarlo a voluntad con ingresos
provenientes de otras fuentes”) concentrados en los mds pobres
primero y mds tarde universalmente, en lo que se conoce como la

2René Passet, La ilusion neoliberal, Debate, Madrid, 2000.
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idea del ingreso minimo garantizado®, y en parte como créditos
y /o subsidios de readaptacion y reinsercion frente a la velocidad
del cambio tecnolégico y de las condiciones productivas, en un
proceso continuo de educacién a lo largo de toda la vida.

Siguiendo a Passet, “queda el factor tiempo, con el que el
sistema se aliarfa para quedar progresivamente instaurado.
Porque si el dividendo universal representa el ideal que hay que
alcanzar, puede no ser un acierto empezarla casa porel tejado (...).
Esta progresividad a lo largo del tiempo, que tanto contribuye a
la viabilidad del sistema, relativiza el interés concreto, inmediato
del debate —-fundamental, por el contrario, en el plano de los
principios- que versa sobre el cardcter universal o no universal
de la renta minima garantizada. Estamos hablando, insisto, de
distribuir y no de redistribuir. Despunta el momento en que, en
una sociedad donde la robética llevard a cabo el trabajo, la renta
universal se habra convertido en la fuente principal de ingresos
que cada cual podrd completar con otros ingresos procedentes
de una actividad de libre acceso. El contrato de trabajo con plazo
fijo, justamente denostado en el contexto de precariedad actual,
se convertirfa entonces en la modalidad normal que permita a
cada parte —empleador o empleado- establecer temporalmente
unos lazos profesionales”.

En tercer lugar, los dispositivos de igualacion inicial de
oportunidades y de provisién de ingresos bésicos garantizados
deben complementarse con politicas de garantia del derecho a
la insercién, mediante la creacién de un acceso a la capacitacién
para la insercién en el empleo y, cuando esto sea insuficiente para
obtener esa insercién, de un acceso a “empleos civicos” de interés
comunitario para los desempleados de larga duracién que la
demanda de trabajo deja fuera de la actividad econémica formal®.

YPhilippe Van Parijs, “Renda bdsica: renda minima garantida para o século
XXI?, en Eduardo Matarazzo Suplicy, Renda de cidadania, Cortez Editora, San
Pablo, 2002, texto en el que ademads se describe el funcionamiento del sistema
de ingreso ciudadano en Alaska, financiado por las regalias de acceso a los
recursos naturales que dicho estado cobra. Sobre los fundamentos analiticos de las
politicas redistributivas modernas y la propuesta de ingreso bésico, ver Anthony
B. Atkinson, Public economics in action. The basic income/Flat tax proposal, Oxford
University Press, Oxford, 1997.

%Sobre los empleos civicos, ver Ulrich Beck, Un nuevo mundo feliz, Paidés, 2000.
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Si se asume que los seres humanos estan abiertos a favorecer
la cooperacién desinteresada o de mutuo interés, o la 16gica de
la reciprocidad, especialmente en la esfera propia del primer
piso de Braudel en la que los lazos familiares y comunitarios son
mads fuertes, se puede afirmar que existen entonces en nuestras
sociedades contempordneas espacios para la economia social sin
fines de lucro, o para aquella economia que, teniendo fines de
lucro, se organiza sobre la base de redes familiares y sociales.
Este primer piso serd siempre el soporte de la creaciéon de empleo
y del repliegue de sobrevivencia en situaciones de penuria
econdmica, asi como un espacio posible para la autorrealizacién
y el desarrollo de proyectos auténomos de vida al margen del
sometimiento a los poderes econémicos.

Esto supone desarrollar un sector de economia social, un tercer
sector distinto del sector publico y del sector mercantil, con
finalidades sociales y ecoldgicas, como respuesta a una sociedad
atomizada por el individualismo y que rompe su tejido social.
Su mecanismo principal de desarrollo es, heréticamente para los
economistas neoliberales, el subsidio, en ciertas condiciones, de
empleos ttiles a la comunidad®.

En efecto, la economia social se constituye con organizaciones
sin fines de lucro que ofrecen servicios dirigidos a la comunidad
y a la vez a las personas en particular. Una fiesta o celebracién
local, de las tantas que ocurren cotidianamente y cuya
multiplicacién recrea lddicamente el sentido de comunidad y
de pertenencia, supone que individuos participen en ella, pero
para que esto sea posible debe existir el marco de la fiesta comin
que no surgira espontdneamente, pero que tampoco requiere
necesariamente del Estado como agente impulsor. Existirdn
siempre formas de produccién asociativas que responderdn a
esta doble dimensién, que son a la vez mercantiles y a la vez
subsidiadas, financiadas por el individuo que paga por acceder a
ellas, y que estd dispuesto a hacerlo, y por subvenciones publicas
que las hacen posibles en la escala y la frecuencia deseadas.

El primer principio de la economia social es el de que cada
cual participa en ella no segtin su aporte de capital sino segiin

#Alain Lipietz, Refonder I'espérance, Edtions La Découverte, Paris, 2003.
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su adhesién en tanto persona a esta actividad, adhesién que
en este caso se ofrece a quienes carecen de oportunidades de
empleo. El segundo principio establece que una parte al menos
del producto de la empresa comiin no puede ser objeto de
retrocesion a los asociados: la empresa se dota asi poco a poco
de un capital propio que permite su existencia auténoma. El
tercer principio establece que el objeto de la asociacién no es
la ganancia de sus miembros, aunque les asegure un mayor
bienestar al participar de una iniciativa comtin que rompe el
aislamiento y un ingreso (salvo en el caso del voluntariado,
muchas veces muy importante en este tipo de iniciativas), sino
el proyecto social que desarrolla. La empresa asociativa puede
tener un excedente, pero lo reinvierte en su finalidad social.

Esta tercera regla, combinada con la segunda, hace especifica
a la economia social en el seno de la economia de mercado. Su
cardcter mercantil se manifiesta al vender bienes y servicios, a
sus miembros como a no miembros. Lo que la distingue es que
no actda en funcién de maximizar sistemdticamente la ganancia
a obtener.

Histéricamente, la economia social se ha desarrollado como
complemento del sector publico o del sistema de seguridad
social, o en competencia con otras empresas maximizadoras
de utilidades. Hay en la sociedad un volumen importante de
tareas que responden a necesidades de los particulares que ya
no son tomadas a cargo por las familias (atomizadas por la vida
moderna), que no son realizadas por el sector publico (porque
serfan muy onerosas para los contribuyentes) ni por el sector
privado (por falta de rentabilidad). Estas actividades son las
que, proveyendo un servicio particular, producen un vinculo
social. Los ejemplos son miltiples: la apertura de un servicio de
alimentaci6n allf donde nadie quiere instalarlo, de un servicio de
guarderfa de nifios, de ayuda escolar, de monitoreo deportivo y
cultural, de acompafiamiento del adulto mayor, o misiones de
refuerzo del orden ptblico o bien de utilidad ecolégica.

Estos nuevos servicios ofrecen un potencial enorme de
creacién de actividades, junto a un “efecto societal” positivo:
mads solidaridad, més seguridad, mds educacién, mds salud,
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mds calidad de vida en el barrio, creando empleos y a la vez
mayor civilidad en la convivencia. Este efecto justifica que,
en su totalidad o en parte, la economia social sea liberada de
su contribucién fiscal obligatoria, como ya ocurre con las
cooperativas. Y que se haga acreedora de subsidios de largo plazo
sujetos al control de los usuarios, ademds de los organismos
publicos pertinentes, en consonancia con el beneficio social
producido. Por ejemplo, una entidad que sélo contrate cesantes
de larga duracién y personas en dificultad dispensa una utilidad
social evidente, dificil de cuantificar en toda su magnitud. En
contraste, la cesantia representa un costo fiscal, en el caso de
Chile asumido por el fondo redistributivo que prevé el nuevo
sistema de seguro de cesantfa, que se debe descontar del costo
del subsidio de actividades que la reducirdn.

Hoy la sociedad se encuentra de tal modo atomizada que las
relaciones de civilidad y confianza se encuentran disminuidas en
medio de una fuerte fractura social. En palabras de Lipietz: “es
inadtil volver atrdsinvocando una autoridad paterna que la cesantia
ha destruido. Y es malsane-apestar-selo a la represion. Debemos
entonces reconstruir la solidaridad y la utilidad social sobre bases
voluntaristas”. El tercer sector tiene aqui un rol esencial: cultivar
el campo de los servicios comunitarios asociando “voluntarios-
ciudadanos” y “trabajadores sociales-asalariados”.

La economia social y comunitaria no debe ser concebida sélo
como una economia de los pobres para los pobres, sino prestar
servicios de integracién social de amplio espectro y ser una
de los pilares de la nueva concepcién de la proteccién social.
Si no se corre el riesgo se engendrar clientelismo y reproducir
el estigma de la exclusidn, en circunstancias que su objetivo
esencial debe ser la reconstruccién de la comunidad para todos.
Empezar por los mds desfavorecidos no quiere decir encerrarlos
en relaciones limitadas a ellos mismos, sino estimularlos a la
insercién en la sociedad y, cuando es posible, en la economia
formal tradicional®.

¥Ver Gonzalo D. Martner, “Exclusién y necesidades sociales”, en Ricardo Infante
(ed.), Transformar las necesidades sociales en nuevas oportunidades de empleo, Ediciones
Chile 21, Santiago, 2006.
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En conclusion, la esfera regida por la racionalidad econémica
debe ponerse al servicio de la expansién de las otras esferas de
actividad que no tienen necesidad ni fin econémico, en las que
la autonomfa individual se despliega como fin en sf misma. No
se trata de condenar la btisqueda por las empresas de la médxima
eficacia para obtener utilidades —que es su fin dltimo- sino de
sujetarlas a reglas y limites, incluyendo que no se transformen
en rentistas monopdlicos que alteran en provecho propio el
funcionamiento de un sistema de precios descentralizado, como
no ha cesado de hacerlo la lucha sindical, los movimientos
ecoldgicos, los defensores del consumidor, lasrepresentacionesde
la sociedad local, asi como el poder democrético representativo,
y de ponerla al servicio del desarrollo auténomo y solidario de
los individuos y de la sociedad.

Este es el sentido de las estrategias de construccién de
sistemas de proteccion social. Organizar coberturas de riesgos
individuales ahi donde el mercado no lo logra (en atencién
de salud, en pensiones, en seguros temporales de desempleo)
serd siempre bienvenido. Serd necesario pero no suficiente,
pues si bien estos son riesgos individuales, propios de bienes
privados, tienen externalidades de magnitud relevante como
para otorgarles el cardcter de un riesgo social, especialmente
por su efecto macroeconémico y reductor de la cohesién social.
Y no serd bienvenido restringir el rol de la democracia al de un
asegurador frente al riesgo colectivo de desorden social.

La democracia es otra cosa: es la consagraciéon del poder
de la sociedad para definir las prioridades y los fines, asi
como las reglas y los limites en los cuales puede desplegarse
la racionalidad econémica. Las democracias pueden mejor
que cualquier otro régimen politico potenciar la prosperidad
econémica colectiva. Pero deben limitar el poder econémico
concentrado en unas pocas manos. Si no lo hacen, éste termina
inevitablemente dominando al poder politico de manera mds o
menos encubierta, mds o menos desembozada. Sus intereses no
son los de la mayorfa ni de los de las generaciones futuras. O
la democracia gobierna a los poderes econdmicos o los poderes
econémicos gobiernan a la democracia, transformandolas en
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democracias oligdrquicas. Y de ese modo le quitan su sustancia
soberana y su legitimidad como civilizado.sistema organizador
de la convivencia social.
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Cuadro 1
Distribucién funcional del gasto del gobierno central
(% del PIB), 1987-2005

Funciones del Estado 1987 | 1990 | 1994 | 2000 | 2005
Funciones tradicionales

del Estado 53 39 3,2 3,6 33

Orden y seguridad 1,0 0,9 1,0 1.2 1,3

Organos centrales 1,0 0,7 0,7 0,7 0,7

Defensa militar 3,3 2,3 15 1,7 1,3

Funciones econémicas 3,1 2,0 2,7 3,0 2,6

Transporte 1,3 0,8 14 15 1,7

Agricultura 0,1 0,1 0,2 0,3 0,3

Investigacién y desarrollo

con fines econémicos 0,5 0,1 0,2 0,2 0,2

Otros econdmicos 1,2 1 0,9 1,0 04

Funciones sociales 153 | 123 | 11,7 144 | 125
Edad Avanzada 81 6,7 54 6,1 49

Educacién 3,0 23 25 39 3,3

Salud 2,0 1,9 24 28 29

Vivienda social 0,8 0,7 0,9 0,8 0,8

Familia e hijos 0,9 0,7 0,5 0,7 0,5

Desempleo 0,5 0,0 0,0 0,1 0,1

Funciones ambientales 0,2 0,2 0,3 04 0,3

Urbanizacién y servicios 0,2 0,2 0,2 0,3 0,2

Proteccién del Medio

Ambiente 0 0 0,1 0,1 0,1

Deuda piblica 2,0 1,9 1,0 04 04

Otros 0,4 0,4 1,0 0,5 0,7

Total 26,3 20,7 19,9 223 | 19,8

Fuente: En base a Direccién de Presupuestos del Ministerio de Hacienda,
Estadisticas de las Finanzas Piblicas, 1987-2003 y 1996-2005.
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Cuadro 2

Gasto del gobierno general 1920-2004, % PIB

Paises 1920 | 1937 | 1960 | 1970 | 1980 | 1990 | 2000 | 2004
Gasto alto

Suecia 81 | 104 | 31,0 | 428 | 60,1 | 61,7 | 57,3 | 57,1
Francia 27,6 | 290 | 346 | 385 | 46,1 | 50,7 | 52,5 | 544
Italia 225 | 245 | 301 | 32,8 | 419 | 544 | 46,9 | 486
Holanda 135 | 190 | 33,7 | 41,3 | 558 | 54,8 | 453 | 48,6
Alemania 250 | 424 | 324 | 383 | 479 | 445 | 458 | 47,7
Noruega 137 1 .. | 299|349 | 439 | 540 | 42,7 | 46,6
R. Unido 26,2 | 30,0 | 322 | 372 | 434 | 422 | 375 | 441
Espafia 93 | 184 | 188 | 21,6 | 32,2 | 43,4 | 40,0 | 40,6
Gasto medio

Japén 148 | 254 | 175 | 190 | 320 | 31,8 | 383 | 37,3
EE UU 70 | 86 | 270 | 30,0 | 314 | 3711| 342 | 36,0
Australia . 36,2 | 357 | 355
SurCorea 193 | 19,7 | 23,8 | 27,3
Gasto Bajo

Uruguay . . . . . . 232 | 26,0
Chile 13 | 20 25 | 315|271 | 221 | 245 | 23,9

Fuentes: Para paises de la OCDE, a partir de VitoTanzi y Ludger Schuknecht,
“Reconsidering the fiscal role of government: the international perspective”,
American Economic Review, vol.87 n2, mayo 1997, y OCDE Economic Outlook
77 Data Base, 2005. En el caso de Chile, la informacién es para 1900, 1930 y 1960
segun INE, Estadisticas de Chile en el siglo XX, 1999. En 1970 y 1980 se refiere al
gasto del gobierno general, segtin Felipe Larrain en El sector ptblico y la crisis
de América Latina, FCE, México, 1990, y desde 1990 en adelante también al
gobierno general, segtin la Direcciéon de Presupuestos del Ministerio de Hacienda,
Estadisticas de las Finanzas Ptblicas. La informacién para Uruguay proviene de
la CEPAL, es para 2003 y se refiere al gobierno central.
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Cuadro 3
Desempeio social de los Estados de Bienestar

Distribucidn |Transferencias| Esperanza | Gasto Pdblico| Gasto Piblico

delingreso | Seguridad | devidaal | Educacén/ | Salud/
2020 SociallPIB | nacer (sfios) | PIB PIB

1932000 | 2004 00 | 2000002 | 2002

Paises

Estados de Bienestar Nérdicos

Finlandia 38 16,8 785 6,4 55
Noruega 39 15,0 795 76 8,0
Suecia 40 18,0 80,2 77 738
Dinamarca 43 16,9 772 85 73
Promedio 40 16,7 789 7,6 72
Otros Estados de Bienestar Europeos

Alemania 43 19,2 78,4 46 8,6
Bélgica 45 16,0 78,1 6,3 6,5
Austria 47 19,2 78,6 57 54
Paises Bajos 51 12,3 78,6 51 58
Francia 56 17,7 79,4 56 74
[talia 6,5 17,3 79,9 47 60,4
Reino Unido 72 134 785 53 604
Promedio 54 16,4 788 53 6,6
Estados de bienestar liberales

Japén 34 10,9 81,8 36 6,5
Canada 58 10,4 79,7 52 6,7
Suiza 58 11,3 80,4 58 6,5
Irlanda 6,1 92 77,8 55 55
N. Zelandia 6,8 10,5 78,7 6,7 6,6
Australia 70 92 80,3 49 6,5
EE.UU. 84 12,0 772 57 6,6
Promedio 6,2 105 794 53 6,4
Chile 187 8 779 42 26

Fuente: A partir de OCDE in Figures, 2005, y PNUD, Informe de Desarrollo
Humano, 2005.
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Cuadro 4
Desempeino econdmico de los Estados de Bienestar

PIB/Hab. | Gasto | Impuestoa | Crecimiento | Crecimiento | Tasade
Miles | Gobiemo | rentay | PIBfHab. | PIBJHab. | desempleo
USSppe | Genera/PIB [utilidades/PIB (%) (%) (%)
2003 2005 2001 1975-2003 | 1990-2003 2004

Paises

Estados de Bienestar Nordicos

Suecia 26,8 56,4 22 1,6 20 6,6
Dinamarca 315 53,0 29 1.6 1,9 57
Finlandia 27,6 50,8 19 2,0 25 8,8
Noruega 377 29 21 28 29 45
Promedio 30,9 50,8 23 16 23 64
Otros Estados de Bienestar Europeos

Francia 27,7 544 12 1,7 1,6 10,1
Bélgica 283 50,1 18 1,9 18 120
Austria 30,1 49,6 14 21 18 5,0
[talia 27,1 48,2 15 2 15 8,1
Alemania 278 46,8 10 2 1,3 99
Paises Bajos 294 45,7 11 1,8 21 5,0
Reino Unido 27,2 45,1 15 21 25 4,7
Promedio 282 48,6 14 19 18 78
Estados de bienestar liberales

N. Zelandia 22,6 40,6 20 1,0 2,1 39
Canada 30,7 39,3 17 1,6 23 72
Japén 28,0 36,9 9 24 1,0 4,7
EE.UU. 37,6 36,6 15 2,0 21 55
Suiza 30,6 36,4 13 1,0 05 42
Australia 29,6 349 18 1,9 26 5,4
Irlanda 377 34,6 13 45 6,7 44
Promedio 31,0 37,0 15 21 25 50
Chile 10,3 23,0 4,0 4,0 41 85

Fuentes: A partir de OCDE in Figures, 2005, y OCDE Economic Outlook 79, 2005,
e Informe sobre Desarrollo Humano, PNUD, 2005.
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Los DESAFiOS DE LA PROTECCION SOCIAL EN
UN MUNDO INCIERTO

1. LA PROTECCION SOCIAL EN LA VISION DEL
GOBIERNO DE CHILE

MICHELLE BACHELET, PRESIDENTA DE LA REPUBLICA DE CHILE.

Creo que este tipo de encuentros y seminarios es lo que nos
hace falta en Chile, porque es el tipo de discusién, en la que
muchas veces siento que tenemos un tremendo vacio, una
discusién acerca del pais que queremos, de cémo lo vamos a
lograr, de qué tipo de instrumentos utilizamos, pero también,
qué tipo de valores perseguimos tras este modelo.

Porque, a la larga, se trata de una muy antigua y tradicional
discusién politica, pero no de esa politica pequefia, de la cufia
diaria o de lo que éste dijo de éste o del otro, sino mds bien de
alta politica, de modelos de sociedad, de ideales y de maneras
de cémo llevamos a cabo estos ideales.

La discusién que ustedes van a empezar a partir de hoy
en este seminario, tiene que ver con algo que no me cansé
de repetir durante la campafia, que hoy también es la base, a
nuestro juicio, de cualquier discusién seria sobre las politicas
sociales en Chile, y como lo he sefialado tantas veces, y como
lo apunté muy correctamente Carlos Ominami, es que la marca
histérica de mi Gobierno va a estar dada por la consolidacion de
las bases de un sistema de proteccién social. Créanme que para
mi, de alguna manera fue una satisfaccién durante la campafia,
mirar que al final todos los candidatos hablaban de lo mismo, de
c6émo avanzar en un pais mds equitativo, con mayores niveles
de proteccién social.

Habia diferencias de cémo se lograba, cudl era la velocidad,
cudles eran los instrumentos, habrd algunos que creerian que
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era cierto lo que algunos decian o no, pero lo interesante es que
la discusién estuvo centrada, y ain hoy dia estd fuertemente
centrada, en términos de cémo construimos un pais mejor.

Y quiero decir que ésta va a ser la marca de mi Gobierno,
porque a través de la consolidacion de este sistema de proteccién
social, pienso que estaremos re-encauzando el pafs en lo que fue
su matriz histdrica de construccién estatal, de crecimiento con
igualdad, de un Estado preocupado de ampliar libertades y el
bienestar de sus ciudadanos, que primé durante gran parte del
siglo XX. Ahora, hoy el desafio es cémo construimos las bases
de un Estado democrdtico y social de derecho, a la vez que
aseguramos un crecimiento econémico sostenido.

Porque la clave del salto al desarrollo estd en encontrar,
precisamente, el punto donde la famosa «U» invertida de
Kuznets, y que luego fuera reafirmada por Barro hace algunos
pocos afios, comienza a hacer completamente simbiética la
relaciéon entre crecimiento econémico y menor desigualdad.
Y de alguna manera, ademds, refuta con mucha fuerza el
planteamiento de algunos, de que habria que hacer un trade-
off y elegir entre crecimiento econémico e igualdad. Y Kuznets
demuestra claramente que eso no es asf, que es posible crecer
mds para incluir a todos en el desarrollo, y a la vez que incluimos
a todos en el desarrollo, para crecer mds.

En Europa, este tema de la proteccién social -en otros paises
lo llaman cohesién social fundamentalmente- fue el gran tema
de discusién en el encuentro entre la Cumbre Unién Europea y
América Latina hace unos meses atrds en Viena, también estaba
esta discusién. Pero en Europa existe una discusién semejante.
(Cémo reformar el viejo Estado de bienestar, generoso en
beneficios, pero con serios problemas de financiamiento y, lo
que es peor, como también nos sefialaba Carlos, en algunos
casos con perversos desincentivos, o abusos de estos beneficios,
o perversos desincentivos a la inversién, la iniciativa privada
y el empleo? ;Cémo hacer mds eficiente el gasto y mejorar la
calidad de los servicios que presta el Estado?

La discusiéon entre los progresistas del viejo continente
habla de la construccién de un «nuevo modelo social»
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europeo. Un modelo que parte por reconocer las importantes
transformaciones estructurales de las ultimas décadas en
la economia y en la sociedad, y que a la vez se plantea cémo
gobernar dichos cambios, antes que negarlos, o lo que es peor,
resignarse ante ellos.

Algunos, como Giddens, hablan del «nuevo igualitarismo»,
donde pretende fundir en un solo imperativo progresista
la distincién, para algunos un tanto estéril, entre igualdad
de oportunidades e igualdad de resultados. Otros, como
Ulrich Beck, ponen el acento en el irreversible proceso de
transnacionalizacién de la desigualdad y el consiguiente
imperativo de transnacionalizar también las politicas para
enfrentarla, un poco en la linea de lo que nos plantea ‘Chacho’
Alvarez en Mercosur, c6mo nos integrdbamos y haciamos
politicas mds unificadas para enfrentar desafios comunes.

Pero sea cual sea el matiz que coloquemos, lo que aqui aflora
es precisamente la esencia del progresismo: creer en la capacidad
humana de conducir su propio progreso.En Chile el desafio
es aun mayor. Porque si en Europa intentan una construcciéon
moderna del Estado de bienestar, partiendo, llamémosle asi,
desde la izquierda, nosotros lo hacemos partiendo desde un
origen desdela derecha, desde la matriz neoliberal, asistencialista
y subsidiaria que nos legé el Gobierno militar. Por eso es que «el
modelo chileno» adquiere tanta relevancia.

Comenzamos en los noventa por lo mds urgente: asegurar las
libertades bdsicas, mantener los equilibrios macroeconémicos
para que la naciente democracia pudiera sobrevivir, y combatir
la enorme pobreza que nos legé el régimen militar. O como
describe Castells, el esfuerzo estuvo en pasar de un modelo
autoritario excluyente, a un modelo democrético inclusivo. ;Qué
hacemos después? ;Cuadl es el afdan de hoy? Ahora pasamos a
explorar como establecemos minimos sociales, cémo lo hacemos
para garantizar derechos sociales a nuestros ciudadanos.

Porque tenemos la conviccién, como lo he sefialado en un
par de encuentros anteriores, que un Estado de derecho que
no garantiza derechos sociales, termina siendo un Estado de
derecha. Ahora, el resultado neto del esfuerzo inicial de la
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Concertacién no puede dejar de reconocerse, y es precisamente
ese éxito, todo lo que hemos logrado en estos afios de democracia
y de Concertacién, el que nos da la legitimidad para enfrentar
los nuevos desafios.

Logramos reducir la pobreza absoluta a la mitad, desde
casi un 40% el afio 1990, a poco mds del 18% el 2003. Al
mismo tiempo, se generd una importante red de organismos
y dispositivos especializados en politicas sociales. Triplicamos
el gasto social en salud, estableciendo, al mismo tiempo, un
sistema de derechos de acceso garantizado para las principales
patologias. En educacién, hemos duplicado el gasto, con cifras
de cobertura que alcanzan casi al 100% en educacién bdsica y
mas del 90% en educacién media. Hoy, en Chile uno de cada
tres jévenes cursa estudios superiores, y de ellos, siete de cada
diez son los primeros en sus familias en acceder a este nivel
de estudios.En vivienda, hemos construido mdas de un millén
y medio de soluciones habitacionales. Hoy, tres de cada cuatro
chilenos viven en casa propia.

Hemos hecho mucho, pero queda mucho por hacer. Y en el
Chile actual se han generado dindmicas sociales para las cuales
las politicas sociales y los instrumentos con que operan no logran
dar siempre una respuesta satisfactoria. Surgen problemas
y preocupaciones nuevas, tales como la alta movilidad en el
mundo de la pobreza; los diversos tipos de discriminaciones por
edad, condicién étnica o género; la fragilidad de condiciones en
que se encuentran quienes estdn apenas por sobre la linea de la
pobreza; y la constatacién de que el crecimiento por si solo no
es garantfa de mayor empleo ni de mejores condiciones de vida
de las personas.

Asuvez, se han planteado nuevos imperativos sociales, yano
s6lo centrados en el concepto de carencias econémicas, sino que
relativos a eventuales riesgos propios del ciclo vital y de la vida
diaria como potencial devastador de la familia, tales como la
enfermedad, la pérdida del empleo, la vejez o la discapacidad.

Por otro lado, las soluciones contributivas de seguridad social
preexistentes no son suficientes, no han sido suficientes para
llevar proteccién a todos los chilenos.Y si uno, ademds, asume
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que con estos 16 afios de democracia hay una mayor conciencia
social de derechos, sin duda que esto plantea lo ineludible y
urgente de poder generar nuevas respuestas para abordar lo
que Rosanvallon llama «la nueva cuestién social». Es necesario
repensar las soluciones de politica y de institucionalidad que
se hagan cargo de fenémenos que no eran evidentes hace
16 afios atrds. No se responde sélo con el disefio de politicas
sectoriales focalizadas en aquellos mds vulnerables. Debe
generarse un sistema con una mirada integradora de la politica
social existente y que permita que ella sea lo suficientemente
dindmica para adaptarse a los fuertes cambios y al aumento de
las inseguridades en la sociedad moderna.

Portodoelloes quenuestrarespuesta desde Chile al desafio de
un moderno Estado social de derecho, es el Sistema de Proteccién
Social. Serd un sistema que se ird sin duda enriqueciendo con
los afios y con el crecimiento de nuestro ingreso como pais, sin
duda. Pero lo central es que la nocién de un sistema integral,
basado en derechos de las personas, pero lo importante, no sélo
en derechos que sean enumerados, sino que garantizados por el
Estado, es lo que queremos que quede como legado.

Naturalmente, esta perspectiva tensiona las politicas
sociales, imponiéndole mayores desafios. Nos exige a todos
en el Gobierno trabajar mucho mds. Se trata de garantizar
derechos que son bdsicos y que si bien hemos dado pasos
notables en ese sentido —como lo sefialado en salud-, el avance
ha sido desigual. Asimismo, implica un desafio respecto del
modo como satisfacemos estos derechos. Es decir, 1o que nos
lleva al tema de la «calidad» en el acceso a las prestaciones
sociales. Hablamos del derecho a vivienda, pero a vivienda
digna, con al menos dos habitaciones, mayor nimero de metros
cuadrados, con mejoramiento del entorno, con entorno seguro.
Hablamos del derecho a la educacién, pero no sélo a asistir
a un establecimiento, sino que a recibir una instruccién de
calidad, que permita efectivamente contar con las herramientas
para salir adelante. Derecho garantizado a la salud, pero no a
cualquier prestacion, y también oportuna, digna, que acorte la
diferencia entre quien es atendido de manera privada versus
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quien se atiende en el sistema ptiblico.Y asi podria seguir con
un sinntimero de ejemplos.

Tenemos la misién de articular un sistema que sea mds que
la mera suma de las medidas programaticas sectoriales. Lo que
se busca es desplegar en una determinada poblacién objetiva
todos los componentes del sistema de manera simultdnea, de
manera de resguardar el concepto de sistema. Y esto demanda,
por cierto, una instalacién progresiva, pero con un norte muy
claro.

Esta nueva manera de configurar la politica social representa
un desafio no sélo para el gobierno, sino para toda la sociedad,
ya que requiere un gran acuerdo nacional para llevarse adelante.
Porque como bien dijo en su momento el Banco Mundial, el tema
de los derechos no es un tema exclusivo de los abogados, asi
como el desarrollo no es un tema exclusivo de los economistas.
Y ésta es, en esencia, una discusién politica con alto contenido
técnico, sin duda, porque habrd mejores respuestas que otras,
pero esencialmente politica.

Y esa es la propuesta que la Concertacién ha hecho al pais,
y ésta es la opcién politica que la ciudadania ha escogido. Asi,
enfrentar estos nuevos desafios requiere de una priorizacién
respecto de qué se hace primero y qué después. Y es necesario
que se debata cudles derechos son prioritariamente garantizables.
Es necesario acercar miradas e incorporar la visién de trabajo
mds coordinado, intersectorial y sistémico entre los diferentes
actores involucrados.

Y es por eso que desde un inicio del Gobierno, por ejemplo,
nosotros ya trabajamos armando equipos de ministros: estdn los
ministros del drea social, los ministros de ciudad, infraestructura
y territorio, los ministros del drea econémica, los ministros del
drea politica, porque entendemos que s6lo es a través de politicas
muy combinadas, adecuadas y, yo dirfa, articuladas, es que
podemos ir configurando una mejor respuesta a cada uno de los
problemas y, a la vez, a este sistema que queremos construir.

Como Presidenta presenté una propuesta de priorizaciéon en
lo que fue mi programa de Gobierno, primero, y es que estamos
llevando a cabo, y que luego reafirmamos en el discurso del 21
de mayo.
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¢;Cuales son los focos del Sistema de Proteccién Social?

En primer lugar, estd el Sistema de Proteccién Integral a
la Infancia. Siempre he dicho que queremos igualdad desde
la partida ;no? La primera infancia es el punto de inicio de
todo sistema, porque es en este periodo donde se desarrollan
las potencialidades de las personas. No los voy a aburrir con
mi tipica chdchara de pediatra, mamd, etc., de por qué estoy
convencida de que tenemos que darle desde la mds tierna edad,
todas las condiciones a los nifios, para que puedan ser no sélo
el futuro de Chile, sino el presente. Igual lo dije, pero, estd
bien. Pero deciamos que este periodo es fundamental, porque
ahi se desarrollan todas, o se dejan de desarrollar todas las
potencialidades de las personas, pero a la vez, donde también se
originan las desigualdades que después se van a ir acrecentando
en la medida que estos nifios y nifias van creciendo, si no existe
un sistema que pueda garantizar que esas capacidades, esos
talentos, esos méritos, se puedan desarrollar. Invertir, por tanto,
en primera infancia constituye el mejor esfuerzo para eliminar
las desigualdades y proveerla de herramientas para contar con
una mejor calidad en el futuro.

A través de este sistema, se busca garantizar derechos
universales para todos los nifios y nifias, desde que nacen hasta
el primer ciclo bdsico, pero con prestaciones especiales en los
casos de mayor vulnerabilidad, quienes tienen mayores riesgos
y dificultades en el acceso a los medios que les permitan hacer
efectivos estos derechos. Es asi como el sistema contempla
universalizacién en el acceso desde el prekinder hasta el cuarto
afio del ciclo basico, con calidad; apoyo al desarrollo biosicosocial
y programas de educacién masiva para todos los nifios y nifias.
Nosotros, en pocos dias mds vamos a dar a conocer todo lo
que es la politica de infancia, pero estoy enumerando algunas
cosas de las cuales ya hemos ido hablando. Focaliza acciones
en el 40% mds vulnerable de la poblacién, buscando asegurar la
disponibilidad de salas cuna, jardines infantiles o modalidades
equivalentes. Y esto ya es una prioridad presupuestaria. He
hecho el anuncio hace unos dias, que crearemos de aqui al 2010,
70 mil nuevos cupos de sala cuna, para llegar al final de mi
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Gobierno con 100 mil cupos de sala cuna para los nifios de 0
a 2 afios. Y a su vez, crearemos 43.000 nuevos cupos de jardin
infantil para llegar al 2010 con 130.000 cupos para los nifios
entre 3 y 4 afios. ; Por qué menciono esto? Porque muchas veces,
cuando se informa sobre las prioridades desde el punto de vista
de las medidas concretas, o cuando vamos a hablar de los temas
presupuestarios en los dfas que vienen, quiero que les quede
claro que nada de esto son hechos individuales, esto no es un
check-list de actividades. Esto tiene que ver con este sistema
de proteccion social. En el caso especifico de la infancia, con
lo que estamos buscando, una infancia con mayor igualdad de
derechos, con derechos consagrados y que se les garanticen.

Después del pre-escolar, queremos que el nifio, por supuesto,
ingrese a un sistema de educacién que lo va a acompafiar con
una subvencién preferencial, que esperamos que el Parlamento
ya luego saque adelante, para las situaciones de mayor
vulnerabilidad. Esto sin contar con todas las otras reformas
que van a reforzar la calidad de la educacién, y que estdn en
estudio, como ustedes bien saben, y que mafiana me van a
entregar un primer pre-informe ;no es verdad?, la Comisién
Presidencial Asesora, en lo que estamos trabajando, en lo que
es llamar a garantizar la calidad de la educacién para todas y
todos en nuestro pais. Por eso digo, se trata de un sistema, que
muy prontamente vamos a dar a conocer en detalle, cuya idea
central, como dije desde la campafia, es proteger al nifio desde el
embarazo y dejarlo en condiciones de igualdad a los ocho afios
de vida.

Si habldbamos de un sistema de proteccién a la infancia,
también tenemos el Sistema de Proteccién Social Chile Solidario.
Este sistema estd orientado a las familias que viven en extrema
pobreza, generando una red de proteccién social destinada
especificamente a ellos. De las 225 mil familias que iniciaron este
programa, el afio 2006 se han sumado 50 mil nuevas familias,
mds las personas que viven en situacién de calle y adultos
mayores pertenecientes a hogares unipersonales. Pero ademds,
el sistema permite ir incorporando otros segmentos vulnerables,
como por ejemplo personas con discapacidad. Quedan desafios
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aun por enfrentar, que tienen relaciéon con fortalecer la red,
incorporar nuevos elementos y generar mecanismos mds
globales que frenen el riesgo de las personas de caer nuevamente
en la extrema pobreza. Pero lo central es el esfuerzo por incluir
a los tradicionalmente excluidos de las politicas sociales,
empoderarlos y entregarles todas las herramientas.

Un tercer componente del sistema es la Proteccién
Social del Trabajo. Sabemos que el crecimiento econémico
es la base sostenible de toda generacion de empleo. Sin
embargo, también sabemos que con el crecimiento de la
economia no basta y que entre todos debemos preocuparnos
de lo que hemos denominado empleo digno y decente.
Perfeccionaremos el Seguro de Cesantia. Queremos mads
trabajadores protegidos y con mayores beneficios. Queremos
facilitar la reinsercion laboral de quienes han perdido su empleo.
Para ello resulta vital una mejor articulacién con las iniciativas
publicas de intermediacién laboral, capacitacion, terminacién de
estudios basicos y medios. Ademds, la elevada rotacién laboral
aconseja rebajar las condiciones de acceso al fondo solidario,
para acudir en apoyo de los trabajadores mds vulnerables en
razén de su baja calificacién o experiencia. Porque hoy dia
solamente acceden a ellos quienes tienen contratos indefinidos y
luego de cierto tiempo de trabajo. Y la gran mayorfa de la gente
no alcanza a cumplir con esa condicién.

Por otra parte, promovemos politicas activas de empleo, no
s6lo a través del adecuado manejo de la economia, sino también
a través de politicas de creacién de empleo, sea via subsidio a la
contratacién de mano de obra, sea a través de empleo con apoyo
fiscal mas directo.

Pero ustedes saben que estamos también embarcados en
una gran reforma al sistema de pensiones, el que se encuentra
en pleno proceso de elaboracion. No queremos que el
envejecimiento y el retiro del mercado laboral sean sinénimo de
pobreza o brusca caida en las condiciones de vida. Eso significa
una nueva arquitectura de beneficios, donde se encuentra una
Pension Bésica Solidaria, un mayor rendimiento de los ahorros
previsionales, mayor competencia, menores costos, mayor
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informacién para los usuarios, mejor regulacién, en fin.

Pero quiero destacar la manera mds bien cémo entendimos
y trabajamos este tema, y que tiene que ver con la manera
como creo que tenemos que construir este pais. Conformamos
primeramente un Comité de Reforma compuesto por expertos
de todo el espectro politico -y aquf estd Jaime Ruiz-Tagle, que
fue miembro de él- que trabajé con mucho esfuerzo por varios
meses y entregé un informe de altisima calidad, altisima calidad.
Y eso da muestras de algo que sefialaba recién: y que es una
conviccién mfa muy profunda, y es que la construccién de este
sistema requiere, para que ademads sea una realidad y podamos
implementarlo y concretarlo, por cierto que requiere la voluntad
de un Gobierno, voluntad que tenemos, pero ademads requiere
de la mirada y el aporte de todos los sectores de la sociedad,
porque a la larga, lo que estamos haciendo, es priorizar algunos
aspectos sobre otros. Y es importante poder contar con los
madximos niveles de consenso frente a qué estamos priorizando.
Y también sobre los instrumentos y las estrategias, etc., pero
es muy importante aqui, porque son temas de pais que es
importante poder observar. Y el Gobierno tomard las opciones
que le parezcan que van en la direccién de lo que espera, un
sistema de proteccién social consolidado.

La reforma de la salud viene del Gobierno anterior. A
mi me correspondi6 una parte como Ministra de Salud, y
es parte importante de esta visién, por cuanto se fundé de
manera pionera en la nocién de derechos que he mencionado.
No voy a entrar en detalles, pero nos hemos propuesto
profundizar el Plan AUGE actualmente en implementacién. Y
aumentar la cobertura de enfermedades al 2010, una red publica
fortalecida en su capacidad de atencién y una regulacién que da
garantfa de transparencia y calidad.

Y por cierto, una politica de ciudad, mds que una politica
de vivienda, una politica de ciudad, que apunta a mejores
viviendas, a mejores entornos, es parte importante de una
comunidad. Y también en esa politica de ciudad, también con
un elemento de participaciéon ciudadana muy importante de lo
que es también la posibilidad de mirar y mejorar la ciudad en
sus distintos aspectos.
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Recuerdo que algunos se sorprendieron cuando en el discurso
del 21 de mayo incluf la nueva politica de vivienda, o mds bien
no era vivienda, en realidad era vivienda, urbanismo, ciudad,
mejor calidad de vida, barrios amables, ciudades amables, como
una de las cuatro transformaciones de mi Gobierno. Pero los
estudios nos indican que la segregacion en la ciudad es una
de las mayores fuentes de desigualdad y, por consiguiente, de
inseguridad y de desproteccién. Incluso en paises con sistemas
generosos de bienestar, como los escandinavos u Holanda, la
polarizacién barrial es la principal fuente de exclusién social.
Por eso mi interés en abordar decididamente este tema también
como un drea central del Gobierno.

En definitiva, estimadas amigas y amigos, ese mundo incierto
del que trata este seminario, nos demanda una gran capacidad
de propuestas y gestién como progresistas. El laissez-faire no
entrega las claves para una sociedad mads justa, con mayor
proteccién, para que los individuos se desarrollen en libertad.
Se equivocan quienes creen que a través de la desregulacién y
la jibarizacién del Estado podrdn avanzar hacia un desarrollo
integral.

Pero a la vez, también nos damos cuenta de que muchas
veces las viejas recetas no dan cuenta de las transformaciones,
por muy bien intencionadas que sean, tampoco sirven muchas
veces, porque tenemos que hacernos cargo de que ha habido
transformaciones. Tenemos que mirar, entonces, y creativamente,
y de manera muy emprendedora, cémo, cuales son las cosas
que tenemos que hacer para lograr este objetivo. Porque el
éxito econémico no es necesariamente sinénimo de explotacién.
Tenemos el imperativo de crecer, queremos que exista libertad
para innovar. Hay todo un mundo nuevo, globalizado, con
mayor participacién de la mujer, y mucho mads, de acuerdo al
informe de competitividad del 2006 que hoy dia sale en todos los
diarios, estamos ahi con una deuda que tenemos que continuar
avanzando, con nuevas formas de trabajo, del que tenemos que
hacernos cargo. Hay una cantidad de temas nuevos, o algunos
no tan nuevos, que tenemos que hacernos cargo.

El Sistema de protecciéon social que queremos construir
en mi Gobierno es nuestra respuesta a este desaffo. Una
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sociedad mds justa es el premio, si lo hacemos bien.
Yo quiero decir que estamos trabajando en estos cuatro afios
para avanzar en un Estado moderno, de bienestar, que consolide
un sistema de proteccién social desde la infancia hasta la vejez.

Y permitanme, para terminar, recordar con carifio y
admiracién a un gran y joven progresista. El sistema de
proteccién social que estamos creando también se lo debemos
en gran parte a su trabajo y a su entusiasmo. Y estoy segura
que Jaime Crispi, nuestro amigo y compafiero, se sentiria
orgulloso si viera concluida la obra que estamos iniciando.
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2. UNA INVITACION AL DEBATE DESDE LOS
DILEMAS DE CHILE

CARLOS OMINAMI®!

El tema que estd hoy dia planteado, el de la proteccién social,
reviste una enorme significacion. Parte importante de la mayor
o menor calidad de vida de los ciudadanos finalmente se juega
en la eficiencia y generosidad de los sistemas que en este d&mbito
seamos capaces de construir. Desde aristas que pueden ser
particulares, segtin los distintos paises, este es sin embargo un
tema de discusién universal.

Es realmente un orgullo para nosotros poder compartir con
la Presidenta de Chile y con Carlos Alvarez, presidente de la
comision de representantes permanentes del MERCOSUR esta
testera. La proteccién social, como ya se ha dicho, ha sido una
preocupacién preponderante de la Fundacién Chile 21, mds
atn, yo creo que hemos estado en la primera linea de la reflexién
en esta materia, y creo que es del caso reconocer el papel que
ha jugado particularmente Clarisa Hardy, anteriormente como
Directora de la Fundacién, hoy como Ministra de Planificacién
que expondrd en el siguiente panel el esfuerzo que ella ha
desplegado en el &mbito de la reflexién en un primer momento,
en el dmbito de la definicién de las politicas ptblicas hoy dia.

Hay quienes sostienen que con la globalizacién la proteccion
social como una gran preocupacién del Estado y de las
politicas publicas debiera ir quedando progresivamente atrds,
porque la proteccién social impondria rigideces que afectarfan
negativamente la competitividad y terminan a partir de esa
manera de enfrentar las cosas, abogando por un Estado minimo.
Yo quiero decir que nosotros no compartimos ese punto de vista.

Como regla general constatamos ademds que a los poderosos
siempreleshainteresadounEstado débil, que finalmentenoaltere
el balance de poder. Estados débiles y ciudadanos desprotegidos

S'TEconomista, Senador del Partido Socialista.
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configuran un tipo de sociedad que derechamente no nos gusta.
Luchamos por una sociedad econémicamente dindmica, porque
también desde hace muchos afios sabemos que sin crecimiento
las politicas sociales terminan desplomdndose. Pero, con la
misma fuerza sostenemos la necesidad de asegurar derechos
sociales bdsicos a todos los ciudadanos. Este es un enfoque
mds exigente que el de la simple igualdad de oportunidades,
porque los mds débiles, los menos dotados, los que no logran
sostenerse en la competencia, no pueden ser condenados a la
miseria y a la marginalidad, ellos deben ser también titulares
de ciertos derechos esenciales. Esto es una discusién en verdad
muy profunda, porque finalmente por aqui pasa la verdadera
frontera que divide a progresistas de conservadores, o la frontera
que divide a humanistas de liberales.

Luego de mds de tres décadas de una ofensiva implacable en
contra delos estados de bienestar en un mundo desarrollado, uno
puede constatar que estos han debido, ciertamente, adaptarse a
nuevas condiciones. Pero en lo esencial, ellos han sido capaces
de subsistir, e incluso de fortalecerse en algunos dmbitos. Si hay
algo que los ciudadanos en los pafses desarrollados aprecian,
son justamente sus sistemas de seguridad social que les permiten
vivir con menores temores e incertidumbres. Ahora bien, para
asegurar la sobreviva de estos Estados de bienestar los sectores
progresistas han debido, en muchos casos, involucrarse en
complejos procesos de reformas, corrigiendo excesos que se
prestaban a veces a abusos, en Holanda, en Francia, en Alemania,
por citar algunos ejemplos, para asegurar la subsistencia de
estos sistemas ha sido necesario desplegar una gran capacidad
de adaptacion.

A su vez la reciente derrota de la socialdemocracia sueca,
quizds se pudiera interpretar como una reaccién negativa
del electorado, no frente al Estado de bienestar que la propia
coalicién ganadora ha jurado mantener, sino que frente a un
cierto tipo de inmovilismo y particularmente a la persistencia a
un alto nivel de desempleo. En verdad, a nuestro juicio, la peor
manera de defender la proteccién y las conquistas sociales es no
tocar nada cuando los cambios estdn clamando al cielo. Yo estoy
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convencido que la radicalidad en la defensa de ciertos principios
bésicos debe acompanarse de flexibilidad en la identificacién de
los instrumentos mds idéneos para concretarlos.

En América Latina la proteccién social es todavia un desafio
ampliamente pendiente, los desarrollos nacionales son, en este
plano, muy diversos, pero la existencia de fuertes déficits es
desgraciadamente una constante que se repite en précticamente
todos nuestros paises.

Cuando prepardbamos este seminario hace ya varios
meses atrds, tenfamos en mente la siguiente idea, que hoy dia
quisiéramos proponerla formalmente. Chile ha logrado afirmar
un liderazgo en materia de dinamismo econémico. Lo informaba
hace pocos dias atrds el Ministro de Hacienda: Chile se ubica
hoy dia en el lugar nimero uno en cuanto a ingreso per cépita
en América Latina. Lo que quisiéramos plantear es que Chile
debiera también poder ubicarse en los primeros lugares en el
plano de la proteccién social. Este es nuestro suefio, y en las
condiciones de Chile no constituye una utopia extravagante, es
algo que estd al alcance. Si Chile lo lograra, esta idea que estd
muy de moda internacionalmente, de un modelo chileno, podria
tener mayor sustento. Por el contrario, mientras perduren tantas
desigualdades y se reproduzcan tantas brechas, esta idea de
modelo chileno tiene un poquito de provocacion.

Construir un sistema de previsién social, como ha dicho la
Presidenta, desde la infancia a la vejez, es probablemente el
principal compromiso que estd planteado para este gobierno. A
seis meses de iniciadas las gestiones de la Presidenta Bachelet
sentimos que la agenda gubernamental comienza a decantarse,
y que este gobierno habrd cumplido con creces su cometido si
logra pasos sélidos en esta direccién. Pensamos que esta es la
manera mds adecuada de hacer historia y también, por qué no,
de pasar a la historia. La tarea es ardua, pero sentimos que es
posible y que estd bien encaminada.

En esta construccion es preciso que exista una sintonfa muy
fina entre los nuevos derechos que se establezcan y el grado de
desarrollo alcanzado por el paifs. Asf como los propios obispos
de nuestro pais no han vacilado en calificar de vergiienza
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nacional nuestras carencias y desigualdades sociales, es evidente
en sentido inverso que los niveles de proteccién social deben ser
econdmicamente sustentables. No se trata en consecuencia de
establecer de manera genérica derechos puramente tedricos, en
particular en América Latina, estamos llenos de constituciones
nacionales, con grandes declaraciones que no pasan de ser eso,
simple retérica.

La articulacién entre lo econémico y lo social tiene varias
dimensiones, la primera y més directa es establecer exactamente
cual es el nivel de proteccién social con un pafs de un ingreso
per cépita de siete mil quinientos ddlares es capaz de sostener,
porque es evidente que son todavia para nosotros, por el
momento, inalcanzables los derechos que consiguen asegurar
paises con niveles de ingresos cuatro o cinco veces superiores al
nuestro. La segunda cuestion a resolver es la de la dindmica entre
el desarrollo econémico y el desarrollo social. En este sentido, la
idea de garantfas que se van ampliando en el tiempo, conforme
al avance en el grado de desarrollo tal cual estd planteado en el
caso del Auge nos parece el enfoque mds adecuado.

Hay que superar por una parte el minimalismo de los
enfoques neoliberales de redes asistenciales, y por el otro la
retérica de los enfoques que establecen derechos en el papel
incumplibles en la préctica. Esta es la dicotomia que se estd
buscando enfrentar con éxito con el sistema de acceso universal
con garantias explicitas en salud, que estd buscando superar el
dilema entre los universalistas y los partidarios de la canasta
bésica. La Presidenta en su condicién de Ministra recordarad
los intensos debates que tuvimos respecto de esta materia, y
como en un esfuerzo de creacion colectiva salié este concepto de
sistema de acceso universal con garantfas explicitas.

Hay una tercera discusion igualmente crucial que es como
hacer para que el modelo de crecimiento econémico como tal sea
generador de cohesién social, y no sea una fébrica en gran escala
de desigualdades. Este es un tema en s{ mismo y esperamos
también a futuro organizar un buen seminario que se pueda
abocar exclusivamente a esta trascendental cuestion.

En las condiciones de Chile, las piezas fundamentales de un
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nuevo sistema de proteccién social estdn ya bien enunciadas en
la agenda gubernamental:

- una fuerte ampliacién de la cobertura pre-escolar;

- transitar desde el derecho genérico a la educacién a la
garantfa de una educacién de calidad;

- elestablecimiento deunaadecuada protecciénal trabajador
ocupado mediante la ampliaciéon de la negociacién
colectiva y el fortalecimiento de las normas contra las
précticas antisindicales, y al trabajador desocupado con
un seguro de desempleo que merezca el nombre de tal;

- nuevos estdndares en materia de urbanismo y vivienda
social;

- un sistema de acceso universal con garantias explicitas
mads extendido en salud;

- la construccién de un pilar provisional solidario, que tenga
como base una pensién bdsica universal a todo evento
para el 60% mads pobre del pafs.

Para esto resulta inescapable, porque se trata de avances
que deben ser financiados de manera permanente, la cuestiéon
del pacto fiscal, la cuestion de la reforma tributaria que elimine
distorsiones y contenga la fuerte tendencia a la regresividad, y
asegureunabasefinancierasélidaaestenuevoesfuerzo. Yoquiero
terminar citando un solo dato, que desmiente rotundamente
mucho de lo que se dice en nuestro pais respecto de la carga
del Estado: la parte del gasto ptiblico sobre el producto, lejos
de haber aumentado sisteméticamente en democracia, como
muchos ligeramente afirman, ha pasado desde un 20,7% en 1990
a un mdximo durante los noventa de 22,5% en 1999, pero desde
1999 en adelante ha venido bajando progresivamente llegando
a, tdmese nota nuevamente, a sélo 19,8% en el afio 2005. Yo saco
una sola conclusién de esto querida Presidenta, hay espacio
para sacar la tarea adelante.
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3. UNA INVITACION A LA REFLEXION DESDE
LA PERSPECTIVA DEL M ERCOSUR

CARLOS ALVARE??

Para mi es un honor muy grande haber sido invitado a
este seminario, y el honor es mds importante cuando se trata
de compartir esta inauguracion con una de las personas més
queridas, mas admiradas de la regién, porque eso es importante
remarcar el nivel de carifio, de admiracién y de expectativa y de
esperanza que genera la figura de la Presidenta de Chile en lo
que tenemos por delante, de la tarea que tenemos por delante.

Yo voy a transmitirles como estamos tratando de incorporar
la dimensién social al proceso de integracién, ustedes saben que
en los noventa el proceso de integracion estuvo muy dominado,
muy signado por lo comercial. Y ahi tenemos diferencias porque
cada pais ha elegido una forma, un nivel de insercién en la
economia mundial, y hay diferencias de tipo arancelario, hay
distintas formas de cémo relacionarnos con el mundo, y hay
que respetar ese pluralismo, y sobre todo en paises que han
sido muy exitosos como es el caso de Chile. Pero entonces,
(como tomamos una agenda, donde la cuestién social tiene
una enorme centralidad para el desarrollo de la integracién?;
(como la cuestion social, tomada desde el punto de vista de
la integracién, puede a su vez producir una sinergia entre los
estados nacionales y la agenda estratégica de la integracién?

Y esto no solamente pensado desde el MERCOSUR, porque
si pensamos en la conformacién de la comunidad sudamericana
de naciones, y estamos pensando en la cuestién energética,
en la modernizacién de las infraestructuras, la cuestién de la
conectividad, tenemos que pensar en la misma dimensién y con
la misma importancia plantear el tema de la cuestién social.

A tales efectos estamos intentando colocar en la institucion
de la integracién el tema de lo social. ;Como podemos nosotros

¥Abogado, Presidente de la Comisién de Representantes Permanentes del
MERCOSUR, ex Vicepresidente de la Reptblica Argentina.
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empezar, por una parte, a unificar indicadores de lo social?
Tenemos distintas formas de medicidn, distintos indicadores que
los paises tenemos que empezar a unificar para hablar el mismo
lenguaje, cuando hablamos de excluidos, cuando hablamos de
pobreza, cuando hablamos de empleo informal. Cabe empezar a
unificar la metodologia y los indicadores en el plano social.

En segundo lugar, tenemos que plantear estrategias
de intervencién conjunta, podemos plantear en la regién
estrategias, intervenciones y aproximaciones a la cuestién
social que permita por un lado avanzar, tomar las mejores
précticas, tomar las mejores experiencias, utilizar de conjunto
la cooperacién internacional, aprovechar de esas experiencias
como las transitadas por algunos pafses europeos. Y al mismo
tiempo lograr que la cuestion social permita abrir un debate a
nivel regional sobre como mejorar los patrones distributivos
en nuestros paises. Hoy enfrentamos un tema importante: la
cuestién social a veces se trata como un tema ético, mientras que
la economia es un tema técnico, lo social o la mejor distribucién
del ingreso es un tema meramente colocado en el plano de la
dimensién ética.

Entonces lo que nosotros tenemos que plantear es un gran
tema de debate, que es un debate regional, porque a nuestros
paises le cuesta reformular los balances de poder heredados,
hay una dificultad que nos viene de atrds, y hay una dificultad
que también nos plantea el mundo global, o las restricciones
que nos plantea el mundo global. Entonces, uno ve en todos
los pafses, lo ve en Argentina, lo ve en Brasil, como cuesta, qué
dificil es cambiar el patrén distributivo en nuestros paises, y
en tal sentido comenzar a mejorar la distribucién del ingreso
que nos permita legitimar la idea de un modelo de desarrollo
que articule mejor democracia, crecimiento sostenido y mayor
justicia social.

Porque en definitiva en Sudameérica, en Latinoamérica, ;cudl
es la alternativa pendiente, cudl es la opcion pendiente, cudl es el
reto?. El reto es un modelo de desarrollo que combine justamente
estas tres cuestiones. Mejor democracia, que signifique un
cambio de sentido entre la politica y la economia, que la politica
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sea capaz de poner la agenda en cuanto al modelo de pafs, en
cuanto a una sociedad maés justa, y que el crecimiento vaya de
la mano de una mayor equidad. Estas tres cuestiones, mejor
democracia, crecimiento sostenido y justicia social, estas tres
dimensiones articuladas son el mayor reto de nuestros paises.

Con Chile tenemos mucha expectativa, porque Chile ha
sido el ejemplo mds exitoso de desarrollo econémico, de
competitividad y crecimiento econémico sostenido en el tiempo.
Y ahora esperamos también, con la Presidenta Bachelet, a la
que todos miramos con una enorme expectativa, que también
Chile abra un camino en cémo se va mejorando los niveles de
proteccién social y cémo se va a avanzando en los niveles de
distribucién del ingreso.

Esperamos que, cuando profundicemos la relacién entre
el MERCOSUR y la Comunidad Andina en torno a conformar
la Comunidad Sudamericana de Naciones, podamos con la
experiencia de Chile, con la experiencia de otros paises, colocar
lo social en la centralidad de la agenda de la integracién, pero
no solamente pensando que eso va a fortalecer el proyecto de
integracidn, sino que eso tiene que fortalecer el desarrollo de
los Estados nacionales, que pueda haber una sinergia entre los
Estados nacionales y los procesos estratégicos de la integracion.
Por eso me parece extraordinariamente oportuno este seminario,
me parece que hay una oportunidad politica en la region
importante, porque liderazgos como los de Michelle Bachelet, si
Lula es reelecto en la préxima eleccién de Brasil, la presencia de
Kirchner, la presencia de Tabaré Vasquez, configuran un cuadro
de liderazgos politicos muy comprometidos con estos modelos
de sociedad. Tenemos una coyuntura muy importante, bastante
excepcional desde el punto de vista politico.

Los fundamentos econémicos estdn bien, asi que somos
todos muy optimistas y esperamos avanzar juntos en este gran
desafio.
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LAS EXPERIENCIAS DE CHILE, ARGENTINA Y
FRANCIA.

1. CONFLUENCIAS
MAURICIO JELVEZ3?

Primero agradezco esta invitacién, normalmente el
moderador es de la casa, pero este no es el caso puesto que estoy
acd como director ejecutivo de CED, entiendo esta invitacion
no sélo como un gesto de amistad de Chile 21 con quienes
llevamos varios afios dialogando de nuestras politicas publicas,
sino que también como la necesaria y natural convergencia
politica entre fuerzas progresistas que estdn llamadas a la
tarea del perfeccionamiento democrético, y especialmente a la
construccién de un pafs con mayores niveles de igualdad.

Me atrevo a afirmar tajantemente que es esta tultima la
tarea, la principal tarea que tenemos quienes pertenecemos
a las fuerzas progresistas en este pais. Por cierto que hemos
avanzado mucho en Chile en la tarea social. Los gobiernos de
la concertacién han sido exitosos en el progreso continuo hacia
mayores niveles de proteccién social y en la lucha por erradicar
la pobreza y la indigencia, también en alcanzar mayores niveles
de bienestar de nuestra sociedad. Pero, desgraciadamente Chile
sigue siendo top ten en el ranking mundial de la desigualdad.
Esta realidad no habla acerca de un destino inevitable, sino més
bien nos interpela ética y politicamente en la bisqueda de una
politica ptiblica mds efectiva en pro de la equidad.

En este plano se inserta oportunamente este seminario,
ante la pregunta jes posible un Estado de bienestar moderno
para Chile? Nuestra respuesta es si. La experiencia comparada,
especialmente la de Europa de post-guerra nos demuestra que
aun después de la destruccion, los pueblos pueden encontrar

3 Director Ejecutivo del Centro de Estudios para el Desarrollo (CED).
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el camino del entendimiento para producir desarrollo con
cohesion social. Asi mismo, la visién comparada nos ensefia
que es mentira que crecimiento econémico y equidad deben
transitar por veredas paralelas. Y de lo que se trata es de
entender que hay una relacién de interdependencia entre ambos,
y no necesariamente una solucién de compromiso, en donde lo
que se gana por un lado, se pierde por el otro. Esto que estoy
diciendo que parece tan obvio para el mundo desarrollado, no lo
ha sido para los organismos econdmicos multilaterales como el
FMI y el Banco Mundial. Los que han sido muy proliferos para
prescribirnos su recetas liberales de manejo macroeconémico, y
muy pobres para abordar las precariedades sociales en nuestra
regién. Por eso pienso que debemos mirar mds a Europa, el
pacto social europeo dio cuerpo y alma a la construccién del
Estado de bienestar, cuya crisis vienen denunciando como
lo decia el Senador Ominami, los liberales desde hace ya tres
décadas, y que sin embargo cuando uno revisa los datos duros
del estado de situacién de su estado de bienestar, no llega a
otra conclusién que decir que este sigue plenamente vigente.
De hecho es tal la densidad y legitimidad de los sistemas de
proteccién social europeo, que ain cuando se haya producido
alternancia del poder en muchos de estos paises, entre la opcién
socialdemécrata y la socialcristiana, ejemplo Bélgica, Italia,
Alemania, por citar s6lo algunos, su pervivencia ha logrado
trascender a estos mismos gobiernos.

Chile puede emprender con mds fuerza esta tarea, nuestros
éxitos son el punto de partida, necesitamos instalar y relevar
esta agenda. La Presidenta Bachelet asi lo ha manifestado,
y hoy dia lo reitera. Los préximos afios nos deben obligar a
buscar la convergencia entre las fuerzas politicas y sociales para
provocar nuestro propio pacto social, ese pacto social que le
da sustentabilidad politica, técnica y financiera a esta tarea de
construccion del sistema de proteccién social. Este seminario
es un paso mds en esa direccién, y no cabe duda que nuestros
panelistas nos ilustrardn para encontrar los modos, mirando la
experiencia comparada Chile, Argentina y Europa, de hacer una
politica publica que nos ayude a pavimentar el camino hacia un
pais con mayor igualdad en el bicentenario.
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2. CHILE: HACIA UN SISTEMA DE PROTECCION
SOCIAL FUNDADO EN DERECHOS

Crarisa HarDy?

SITUACION ACTUAL: FUNDAMENTOS DE LA PROTECCION SOCIAL

En el transcurso de los gobiernos de la Concertacién hemos
transitado desde el dominio de las politicas asistenciales a la
construccién de las bases de una red de proteccién social fundada
en derechos garantizados. El paso desde una politica social
restringida al &mbito de la satisfacciéon de necesidades bdsicas,
hacia una politica social fundada en el criterio de derechos
ciudadanos, es el mds importante avance de estos afios.

AVANCES SOCIALES

El proceso de democratizacién y los avances sociales que le
han acompariado, han contribuido a la conformacién de una
ciudadania que, con mayores derechos y cada vez mds conciente
de ellos, reclama su ejercicio y los hace exigibles. Estos avances
han incluido los siguientes aspectos:

- Reduccién de la pobreza: del 38.6% de la pobreza en
1990 al 18.8% en el afio 2003, segun la tltima medicién
de la encuesta CASEN 2003, proceso de reduccién que
se mantuvo atn en el perfodo de crisis y desaceleracién
econdmica de finales de los noventa, por contraste con los
fenémenos de pauperizacion que se dieron en el resto de
América Latina.

- Ampliacién de accesos de la poblacion a las mds
importantes prestaciones sociales: cobertura universal en
la ensefianza bdsica y reduccién sostenida de la desercién
escolar en la ensefianza media (7.2% en 2003), duplicacién
de cobertura en la educacién superior, plan garantizado
de prestaciones en salud para todos los usuarios, tanto

¥Sic6loga social, Ministra de Planificacién, ponencia previamente presentada en el
Foro Iberoamericano de Desarrollo Social el 26 y 27 de junio de 2006 en Madrid.
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del sistema publico como privado, disminucién del déficit
habitacional y erradicacién de campamentos, entre los
mds importantes indicadores.®

- Destacable impacto distributivo del gasto social: si al
ingreso auténomo se agrega el gasto social (subsidios
monetarios, educacién y salud), la distancia que separa al
10% mas rico del 10% mads pobre de los hogares se reduce
de 34.1 a 13.2 veces.

- Implementacién de varias iniciativas que pretenden
eliminar las barreras discriminatorias que pesan sobre
diversos grupos de la sociedad: ley de filiacion, ley
indigena, ley sobre la discapacidad, nueva legislacién sobre
acoso sexual y sobre violencia intrafamiliar, retencién de
estudiantes embarazadas en el sistema escolar, proyecto
de ley antidiscriminacién en discusién actualmente en el
Congreso, por mencionar algunas.

DESIGUALDADES Y CAMBIOS EN LA SOCIEDAD: FUNDAMENTO DE LA
PROTECCION SOCIAL

Sin embargo, este proceso se ha estado produciendo con
desigualdades. Es justo reconocer que se han estado venciendo
los fenémenos de exclusién social que segregaban a importantes
segmentos de la poblacién -por condiciones étnicas, de género,
etdreas, territoriales o por origen social- pero dicho proceso
de integracién ha sido desigual y tiene como trasfondo una
inequitativa distribucién del ingreso® que, histéricamente

¥Los dltimos datos censales (2002) y dela CASEN 2003 muestran la universalizacién
de accesos: con excepcién de la educacion preescolar que tiene una cobertura de
s6lo 35% (no obstante haberse casi duplicado la cobertura entre 1990 y 2003), la
educacion basica cubre al 99.1% de los nifios en edad escolar y la ensefianza media
al 92.8%. En habitabilidad, el 96% de las viviendas cuenta con alumbrado y el 91%
con agua potable. En materia de salud, la sensible disminucién de la mortalidad
materno-infantil y la erradicacién de la desnutricién son, entre otros, indicadores
de coberturas universales en atencién primaria de salud, asi como el sostenido
aumento de la esperanza de vida, que nos asemeja a los pafses de alto nivel de
desarrollo.

%*Como se evidencia en la distribucién del ingreso, que pone a Chile como el cuarto
pafs de América Latina cuyo 10% mads rico es el que mds concentra riqueza y como
el décimo por la distancia entre el quintil m4s rico y el mds pobre (CEPAL, Panorama
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presente en la conformacién de la sociedad chilena, se hace més
intolerable en la actualidad, precisamente por la vivencia de una
inclusién que se produce con desigualdades que no se explican
en funcién de los méritos y, por lo mismo, en las posiciones que
deberfan asociarse a tales méritos.

Siunaaltadesigualdad, ensimismaesfuentedeinsatisfaccién,
la percepcidon de que ella es atribuible a factores adscriptivos, a
la falta de oportunidades o, cuando existen formalmente, a las
limitaciones para contar con justas oportunidades®, provoca -si
noirritacién- al menos frustracién®. Y junto conella, sentimientos
de miedo por las inseguridades y desprotecciones ante eventos
imprevisibles y no controlables®.

Pero la necesidad de un sistema de proteccién social no sélo
es el resultado de las inseguridades que acompafian a los déficits
de equidad existentes. También de los cambios acelerados
vividos por nuestra sociedad y que generan vulnerabilidades
asociadas a nuevos riesgos, como son:

- El surgimiento de wuna pobreza “moderna”, mds
escolarizada, con mejores condiciones de vida y vinculada
a los rasgos del mercado laboral y a fendémenos de
precarizacién del empleo, que implican una alta rotacién
de la pobreza®.

¥En el sentido que le otorga John Rawls (Justice as Fairness, 2000): la constatacién de
que existen oportunidades que son meramente formales y, por tanto, que hay limites
ala posibilidad de acceder a aquellas oportunidades que estan formalmente abiertas
y /o que sean oportunidades de calidades comparables. Esta situacion es el telén de
fondo de la reciente y masiva movilizacién estudiantil que repuso a la educacién -en
cuanto a su acceso equitativo de calidad- en la agenda politica nacional.

¥Muchos expertos sefialan que es la fuente de los delitos y de la violencia con que
se practican, especialmente en los delincuentes jévenes socializados en este periodo
en que el discurso de las oportunidades y de retribucién al esfuerzo es contradicho
por sus vivencias.

¥Como lo confirma la demanda al estado (gobierno, parlamento, municipios,
carabineros, sistema judicial) de proteccién ante los riesgos que aparece en distintos
estudios de opinién y de percepciones realizados por entidades como CERC,
Fundacién Chile 21, IDEAS, Corporacién Humana.

“En la encuesta panel de la CASEN, realizada los afios 1996 y 2001, en la que se
sigue la trayectoria de las mismas familias, se advierte que el 46.6% de los pobres
en 2001 no lo eran 5 afios atrés, asi como casi el 60% de los pobres en 1996 habian
dejado de serlo 5 afios después.
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- Impacto de cambios en los roles de género, fruto de una
creciente participacién politica y laboral de las mujeres,
que dificultan compatibilizar, por una parte, vida laboral
y familiar y, por otra, los roles femeninos tradicionales
realizados en el dmbito doméstico (cuidado de nifios, de
adultos mayores, de personas postradas o discapacitadas)
con las exigencias laborales, cuestién que lleva a la
necesidad de contar con politicas ptblicas que liberen
a las familias de la excesiva carga de responsabilidades,
asi como del cuidado y protecciéon de los miembros mds
dependientes de las familias*.

- La evidencia de transformaciones en la organizacién
familiar y la coexistencia de una diversidad de tipos de
familias para las que no existen respuestas adecuadas:
conviven familias que responden al modelo tradicional
biparental, con familias de jefatura femenina, convivencias,
familias unipersonales especialmente de mujeres adultas
mayores solas, entre las mds frecuentes®.

- Cambios demograficos en curso, con un progresivo
envejecimiento de la sociedad chilena por el aumento de
la esperanza de vida y por una reduccién de la tasa de
natalidad, que nos asemeja al perfil demogréfico de paises
de alto nivel de desarrollo®.

- La existencia de un fenémeno migratorio nuevo dada
la situacién de Chile en el contexto de la region vy,
especialmente, de los paises vecinos, en que contamos con
una presencia cada vez mds importante de inmigrantes

“Atn cuando el nuestro es el pafs latinoamericano con la mds baja tasa de
participacién laboral femenina, la tasa de actividad de las mujeres estd creciendo
velozmente como lo revela la sistemdtica incorporaciéon de mujeres al mercado
laboral, especialmente en los tramos de edad entre los 18 y 25 afnos de edad, en
plena edad fértil.

“Los hogares nucleares (biparentales con hijos) representan el 57% del total de
familias, mientras que el 43% restante representa otros tipos de familias.

#Segun los datos del censo 2002, la esperanza de vida al nacer es de 77.4 afios
promedio nacional, teniendo las mujeres un promedio de 80.4 afos. Con
informacién del afio 2005 (CEPAL/CELADE e INE), un adulto de 60 afios en la
actualidad tiene una esperanza de vida de 20.7 afios més en el caso de los varones
(80.7 afios) y de 24.5 afios mds en el caso de las mujeres (84.5 afios).
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del exterior, en un proceso de previsible expansién®.

Todas estas dindmicas comportan nuevos riesgos que
amenazan a grupos y sectores sociales nuevos, como son -
adicionalmente ala poblacién en condiciones de extrema pobreza
y pobreza- segmentos no pobres vulnerables* y, especificamente,
a la poblacién infantil, personas con discapacidad, adultos
mayores especialmente solos, madres adolescentes y mujeres
jefas de hogar, comunidades y personas indigenas, inmigrantes
con una alta presencia de mujeres con hijos pequefios o solas
que han dejado a sus familias en los paises de origen.

Hacia uN S1sTEMA DE PROTECCION SOCIAL

A las acciones deliberadas de defensa ante los riesgos que
impiden o limitan el despliegue de los derechos se las define,
cldsicamente, como politicas de proteccién social, las que han
dado lugar a distintos sistemas organizados segun principios
y reglas que cada sociedad conviene politicamente. En otras
palabras, frente a las inseguridades que acomparian la vida en
sociedad y que ponen en riesgo los derechos de las personas, se
erigen sistemas de proteccién social que varfan de acuerdo a los
arreglos politicos que acuerdan las sociedades.

Identificar cudles son estos riesgos, en primer lugar, y
precisar su grado previsible de ocurrencia, en segundo lugar,
permite reconocer las vulnerabilidades que existen y los sectores
sociales que las experimentan. Instalar, entonces, un Sistema
de Proteccién Social es, por sobre un arreglo institucional, un
acuerdo politico al que concurre la sociedad para establecer las
bases sobre las cuales quiere construir y regular su convivencia:

*Los datos del censo 2002 muestran un incremento significativo de la inmigracién
de paises vecinos respecto del censo anterior: de los 105.070 extranjeros residentes
en Chile el afio 1992 (lo que representa un 0.8% del total de la poblacién nacional),
se sube a un total de 184.464 extranjeros residentes 10 afios después (lo que
representa un 1.2% de la poblacién nacional). En su mayoria de Argentina (26%),
Perti (21%), Bolivia (6%) y Ecuador (5%).

®El 70% de las familias chilenas tiene un ingreso familiar inferior al ingreso
promedio nacional de las familias ($528.500), correspondiente a un per cédpita
familiar de $135.000, monto equivalente al actual ingreso minimo (CASEN 2003).
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determina qué derechos son para todos, como se garantizan y
como se viabilizan. Por cierto que esto supone instituciones,
instrumentos, programas y recursos, pero también delimitar las
atribuciones y responsabilidades del estado, del mercado, de las
personas y las familias.

Por lo tanto, tal Sistema de Proteccién Social debe concebirse

como un dispositivo de politicas y acciones:

- que acompaiien el ciclo vital de las personas;

- que consideren a la familia, en toda su diversidad, como
el sujeto de riesgo y, por lo mismo, como destinataria de la
proteccién social y no como sostén de la proteccién®;

- que permitan la complementariedad asistencial vy
promocional o de desarrollo;

- y que al fundarse en una concepcién ciudadana, se
organice no tan sélo en torno del trabajo y que se active
en su ausencia, sino que en torno de riesgos sociales
permanentes y extra laborales.

Para su implementacion serd necesario precisar la articulacién entre:

- el sujeto de la proteccién (la familia y sus diversos
miembros) y la fuente de financiamiento (estado y
familias);

- politicas de asistencia directa (de transferencias monetarias
o de bienes) y politicas de inversién social;

- politicas selectivas y universales;

- prestaciones de cardcter nacional y local.

“Esta distincién establece la diferencia entre politicas de proteccién social a las
familias y politicas de proteccién familiaristas, es decir, entre aquellos sistemas
que tienen politicas publicas para los miembros de las familias y aquellos otros
sistemas que le entregan a las familias la responsabilidad de hacerse cargo de
sus miembros, reduciendo la responsabilidad del estado a un rol subsidiario en
la materia. El examen de la situacién en Chile muestra una situacién mixta, en
que para algunas materias hay accién estatal (licencias maternales, por ejemplo)
y, para otras, responsabilidades familiares y s6lo una accién estatal subsidiaria
con los més pobres (como ha sido, hasta la fecha, la educacién preescolar). Los
diferenciados impactos sociales de esta férmula mixta nos permiten apreciar
las ventajas de avanzar en acciones y medidas de proteccién a las familias de
manera mds universal, como responsabilidad publica, sin hacer que recaiga en
los propios hombros de las familias todas sus soluciones y, por tanto, eliminando
o aminorando las presiones que hoy las tensionan en exceso y que dafian las
relaciones intrafamiliares (la evidencia de muchas disfunciones familiares y de
violencia doméstica como un fenémeno demasiado presente).
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COBERTURA DEL SISTEMA DE PROTECCION SOCIAL

Si bien existe una red social destinada a la pobreza y estos
afios se han estado construyendo las bases para un sistema de
proteccién social a través del Chile Solidario, éste ha estado
focalizado en las manifestaciones mds extremas de la pobreza.
Persistir en politicas de proteccién social s6lo hacialos més pobres
puede convertirse en una opcién regresiva si consideramos la
amplitud de sectores no pobres vulnerables que, sin soporte ante
los riesgos, enfrentan la incertidumbre e inestabilidad laboral, o
los bajos ingresos, o ambos®.

Al respecto, los datos sobre el impacto distributivo del gasto
social son ejemplificadores, pues muestran la gran eficacia
distributiva del estado en el segmento de menores ingresos
y de mayor vulnerabilidad, pero el impacto distributivo
considerablemente menor en sectores no pobres de bajos ingresos
y con vulnerabilidades: el decil mds pobre de la poblacién casi
triplica sus ingresos gracias a las transferencias monetarias
que el estado realiza en subsidios, asi como en prestaciones
de salud y educacidn, y el decil que le sigue casi duplica sus
ingresos totales por la accién del estado; a partir del tercer decil
las transferencias declinan considerablemente, siendo muy
bajas entre el cuarto y séptimo decil, teniendo estos hogares -
como se seflalara anteriormente- ingresos familiares auténomos
por debajo del promedio del ingreso nacional, que es de por
si bajo®. En suma, dos terceras partes de las familias chilenas
perciben ingresos inferiores al ingreso promedio nacional y, de

“Los datos desagregados por deciles de la CASEN 2003 en cuanto a escolaridad, tasa
de participacién laboral nacional y femenina, desocupacién, habitabilidad, jefatura
femenina del hogar y participacién en el ingreso nacional, nos revelan muy altas
vulnerabilidades en los primeros 2 deciles, pero también la presencia de diversos
grados y tipos de vulnerabilidad entre el 3° y el 7° decil.

#Segun la CASEN 2003, el ingreso promedio auténomo del decil mds pobre es de
$63.866. Sumando las transferencias en subsidios, salud y educacion, el ingreso total del
primer decil pasa a ser de $164.595. En el caso del segundo decil, el ingreso promedio
auténomo es de $144.442 y con las transferencias del gasto social termina subiendo a
$229.621. Y asi, sucesivamente, va declinando de manera progresiva hasta que en el
séptimo decil -cuyos hogares tienen un ingreso promedio auténomo de $437.417- las
transferencias del gasto social sélo le significan un incremento de $30.000, sin contar
con soportes ptiblicos para enfrentar los gastos de la educacién, especialmente de la
educacion superior, o de enfermedades catastroficas y cronicas, etc.
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estas familias, sélo se benefician con transferencias significativas
menos de la mitad de ellas.

De modo que, en cuanto a cobertura, es esta realidad
socioecondmica la que plantea la necesidad de un Sistema de
Proteccién que amplie su radio de acciéon mds alld de la pobreza
y que tenga universos variables segun el tipo de riesgo de
que se trate, atendiendo a los rasgos de vulnerabilidad que
expresan distintos grupos sociales. Las propuestas que se estan
formulando para abordar la proteccién social de la infancia, asf
como de un més equitativo sistema de pensiones y previsional —
prioridades ambas del actual gobierno de la presidenta Michelle
Bachelet- apuntan, precisamente, en la direccién de una politica
mds universalista de proteccién social®.

COMPONENTES DEL SISTEMA DE PROTECCION SOCIAL

En la actualidad, la atencién focalizada hacia los mds pobres
se centra en algunos componentes que suelen ser bdsicos o
minimos, restdndole ciudadanfa plena a quienes viven en la
pobreza. Por otra parte, la desprotecciéon de segmentos no
pobres también significa, por las limitaciones que enfrentan en el
mercado, el incumplimiento de derechos, cuestién que también
desconoce su condicién de ciudadanos plenos.

De modo que, en ambos casos (grupos pobres y no pobres
vulnerables) el criterio de universalizar derechos es el punto de
partida que define los componentes que deben estar garantizados
y cuyaamplitud debe ser parte de una discusién democratica. Los
componentes del sistema incluyen dimensiones relativas a los
dmbitos educacional, de salud, laboral y previsional (pensiones
y jubilaciones), entre las mds importantes, pero su amplitud o la
extension de derechos al interior de cada componente es lo que
debe dirimirse democraticamente. Deliberacién democrética

“Las propuestas de los informes entregados al gobierno por dos Consejos Asesores
Presidenciales -el referido a Politicas de Infancia y el de la Reforma Previsional- muestran
un alto grado de consenso en cuanto a la ampliacién de las coberturas que deben tener,
tanto las politicas destinadas a la infancia, como las politicas de pensiones y previsionales
destinadas a los adultos mayores. Es interesante destacar que tales propuestas
consensuales de mayor universalidad de la proteccion social se da en un amplio espectro
de expertos, actores sociales y politicos de los distintos partidos politicos.
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que -iniciada en las Comisiones Asesoras Presidenciales
respectivas cuyas propuestas acogieron durante cien dfas a
representantes de organizaciones sociales y gremiales con
distintas visiones politicas y valéricas- habré de desplegarse en
el parlamento, cuando el gobierno envie los proyectos de ley
correspondientes.

El planteamiento de la presidenta Michelle Bachelet de sentar
las bases para la construccién de un Sistema de Proteccién Social
para el 2010, contempla:

- Sistema de Proteccion Social Chile Solidario: destinado

a las familias de extrema pobreza, con el propdsito
de ir avanzando en la erradicacién de la indigencia,
cuestién que incluye ademads el esfuerzo por incorporar
progresivamente a las personas que viven en la calle.
Asimismo, y en tanto se avance en esta direccién, irdn
incluyéndose otros segmentos vulnerables, como son las
personas con discapacidad y adultos mayores.

- Sistema de Proteccion Integral de la Infancia: destinado a los
nifios y nifias del 40% de hogares de menores ingresos que
concentran mds de la mitad de los nifios del pafs, asi como a
la totalidad de los hijos e hijas de las mujeres trabajadoras,
en el grupo de edad que va desde la gestacién hasta el
término del ciclo de educacién bésica (entre los 0 y los 8
a 10 afios de edad), cuestién que incluye la proteccién de
la maternidad y el incentivo para el trabajo socialmente
protegido de las mujeres™.

- Sistema de Proteccion Social del Trabajo: destinado a los
trabajadores hombres y mujeres para promover el trabajo

%Con posterioridad a esta presentacion, el gobierno anuncié la instalacién del Sistema de
Proteccién Integral de la Infancia “Chile Crece Contigo, con particular énfasis en primera
infancia (hasta 4 afios de edad), incluyendo: programa de educacién destinado a padres, por una
parte, y a los nifios, por otra, en medios de comunicacién masivos (especialmente en televisién y
radios); programa de apoyo al desarrollo biosicosocial en consultorios y maternidades; cobertura
universal en salas cunas y jardines infantiles, con cargo enteramente fiscal para el 40% de los
hogares de menores ingresos; 3 fondos comunales: para la atencién del rezago infantil, para
el apoyo a nifios con discapacidad y para el desarrollo de la infancia (infraestructura comunal,
actividades recreativas y deportivas, iniciativas innovadoras de atencién a la infancia, etc;
paquete legislativo que incluye: subsidio del recién nacido y de primera infancia del 20% de
menores ingresos (SUF automético), modificaciones que perfeccionan el pre y postnatal, cambios
en la legislacién de adopciones, entre las mds importantes.
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decente durante la vida laboral activa, perfeccionamiento
del seguro de desempleo y una reforma del sistema de
pensiones y previsional para la etapa posterior, sobre la
base del fortalecimiento del pilar solidario y cambios en el
pilar contributivo, promoviendo cobertura universal con
mayores grados de equidad.

INSTITUCIONALIDAD PRELIMINAR DEL SISTEMA DE PROTECCION SOCIAL

Como punto de partida para el disefio de un Sistema
de Proteccién Social, tan pronto asumié el nuevo gobierno
se conformé el Area de Proteccién Social integrada por los
Ministerios de Educacién, Trabajo, Salud, Vivienda, Servicio
Nacional de la Mujer y Cultura, coordinado por el Ministerio
de Planificacién. Con regularidad los ministros y ministras
respectivos se retnen para fijar politicas, disefiar estrategias,
coordinar esfuerzos, prever intervenciones integrales vy
convenir modelos de gestién social compartidos. Esta misma
institucionalidad se reproduce en los gobiernos regionales,
siendo presidida por los respectivos Intendentes y coordinada
por la Secretarfa Regional de Planificacién.

Para apoyar el Area de Proteccién Social se ha constituido un
Comité Técnico conformado por expertos de las reparticiones
que integran esta instancia interministerial, en representacién de
sus ministerios y de los servicios relacionados. Progresivamente
se han ido incorporando otros servicios publicos dependientes
de ministerios que no forman parte del Area de Proteccién Social,
como CONAMA (Comisién Nacional del Medio Ambiente),
SENAMA (Servicio Nacional del Adulto Mayor) y CONACE
(Consejo Nacional para el Control de Estupefacientes).

La primera tarea encomendada al Comité Técnico por
los Ministros del Area de Proteccién Social ha sido el disefio
e implementacién de una propuesta piloto de Gestion Social
innovadora, que articule en los territorios el conjunto de servicios,
prestaciones y programas sociales, de modo de actuar con las
familias y en las comunidades en las que habitan, con sus redes
sociales, materializando un proceso descentralizado de gestién y
ejecucion, fortaleciendo las capacidades locales y promoviendo la
participacién de municipios y organizaciones. Con estos esfuerzos
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de innovacién descentralizada de gestién se inicia la construccién
y operacion del Sistema de Proteccién Social.

INSTRUMENTOS PARA LA PROTECCION SOCIAL.

Ficha de Proteccién Social: instrumento de acceso al Sistema
de Proteccién Social y que reemplazard a la actual Ficha
CAS-Familia. El cambioradical que ofrece este instrumento
responde a los cambios que ha experimentado la pobreza
en nuestro pafs, a la emergencia de nuevos riesgos que
amenazan a los grupos y sectores sociales vulnerables, y a
la l6gica que imponen las politicas de proteccién social®.
Mapas Territoriales de Vulnerabilidad: que contienen un
mapeo de aquellas unidades territoriales que, alo largo del
pais y en todas las comunas, muestran ausencia o precaria
presencia de servicios, asi como deterioradas condiciones
ambientales y de habitabilidad y que servirdn de base para
un modelo de intervencién integral y descentralizado de
la proteccién social.

Encuesta de Caracterizacion Socioeconémica (CASEN): es un
instrumento esencial para la identificacién, caracterizacién
y medicién de 6rdenes de magnitud de la poblacién pobre
y con distintas vulnerabilidades que debe ser cubierta por
el Sistema de Proteccién Social, asi como es un instrumento
valioso de evaluacién de las politicas sociales y del impacto
distributivo del gasto social.

Sistema Integrado de Informacion Social (SIIS): cuya funcién
es proveer informacién social pertinente, oportuna y
detallada de toda la red de prestaciones sociales que
llegan a las familias a través del Sistema de Proteccién
Social, permitiendo su monitoreo y seguimiento, cuestién
que implica capacidad de reaccién inmediata del sector
publico y de sus prestaciones sociales a las necesidades
especificas de proteccion social de las familias.

5! Con posterioridad a esta presentacién, la Ficha de Proteccién Social ha comenzado a
ser implementada en el pais (a partir de noviembre del 2006 y hasta abril del 2007). Se
contempla registrar a 1 millon 900 mil familias -aproximadamente 7 millones de personas-
con el fin de seleccionar a las familias sujeto de subsidios monetarios, asi como a las que
habran de participar de las distintas esferas de la proteccién social.
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ANEXO
INFORMACION EsTADisTICA



PREPARADO POR LA SECRETARIA TECNICA
DEL AREA DE PROTECCION SOCIAL

Grifico 1
Evolucion de la Pobreza, 1990-2003
(Porcentajes de la poblacién)

Fuente: MIDEPLAN, Encuesta CASEN 1990 a 2003.

Cuadro 1
Crecimiento econdémico y empleo
Periodo Elasticidad empleo-producto
1986-1990 0.6
1990-1994 0.4
1994-1998 0.2
1999-2004 0.15

Fuente: Datos del INE y del Banco Central de Chile.
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Cuadro 2
Cobertura Educacional

Coberturas Ano |Nivel educacional

Prebésica
Cobertura educacién prebésica | 1990 20.9%
2003 35.1%
Baésica
Cobertura educacién bésica 1990 96.8%
2003 99.1%
Media
Cobertura educacién media 1990 80.3%
2003 92.8%

Superior
Cobertura educacién superior 1990 16.0%
2003 37.5%

Fuente: MIDEPLAN, Encuesta CASEN 1990 y 2003.

Cuadro 3
Esperanza de Vida al Nacer en Chile
Periodo Afos
Promedio Hombres Mujeres
1991-1992 74.26 71.37 77.27
2001-2002 77.36 74.42 80.41

Fuente: CENSO, afios respectivos.
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Cuadro 4

Aumento de la esperanza de vida, 2005

Una persona a los 60 afnos tiene una esperanza de vida de:

Hombres
Mujeres

20.7 anos
24.5 anos

Fuente: CEPAL/CELADE e INE.

Cuadro 5
Tasa Mortalidad infantil en Chile®
Periodo Total Hombres Mujeres
1991-1992 14.30 15.49 13.07
2001-2002 8.46 9.37 7.53
Fuente: CENSO, afios respectivos.
Cuadro 6

Estado Nutricional segtin quintil de ingreso auténomo per
capita del hogar*

1994- 2000
Estado Nutricional
Afio y Riesgo
quintil de | Normal de Desnutrido | Sobrepeso | Obeso | No sabe | Total
[_ingreso desnufrir
1994**
[ 854 34 29 6.3 - 2.1 100.0
1l 86.1 22 23 74 - 20 100.0
III 86.3 25 1.7 7.3 - 22 100.0
v 90.3 0.8 0.9 6.3 - 1.7 100.0
\i 90.6 0.8 1.0 43 - 33 100.0
Total 87.0 23 2.1 6.5 - 22 100.0
2000
[ 80.0 4.0 14 11.2 1.6 1.8 100.0
1 82.5 2.5 04 11.5 14 1.7 100.0
Il 86.0 1.3 0.6 9.8 1.3 1.0 100.0
IV 87.8 0.8 0.3 8.7 1.3 1.1 100.0
Vv 924 0.6 0.2 5.1 0.5 1.2 100.0
Total 84.2 2.3 0.7 10.0 1.3 1.5 100.0

** En 1994, la Encuesta CASEN agrupé sobrepeso y obesidad, por esta razén, la
informacion referente a obesidad estd incluida en sobrepeso.
Fuente: MIDEPLAN, Encuesta CASEN afos respectivos.

52Por mil nacidos vivos.
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Cuadro 7
Acceso a Vivienda

Total y porcentaje
Tipo CENSO 1992 CENSO 2002
2.844.085 3.743.817
Permanentes 91.1% 96.0%
273.076 141.495
Semipermanentes 8.7% 3.6%
3.806 14.136
Moviles y otras 0.1% 0.3
3.120.967 3.899.448
Total 100% 100%

Fuente: CENSO 1992 y 2002.

Cuadro 8
Acceso a infraestructura basica, porcentaje
Infraestructura 1992 2002
Electricidad 90.7 97.6
Agua Potable 86.1 91.6
Alcantarillado 69.9 91.2
Ducha 70.6 89.7
Combustible cocina 77.9 87.0
Fuente: CENSO 1992 y 2002.
Cuadro 9

Distribucién del Ingreso, 2003

Ingreso Indice 20/20 | indice 10/10 | Relacién primer
y noveno decil

Auténomo 14.3 34.1 12.7
Monetario 12.3 25.5 9.5
Total 7.6 13.2 49

Fuente: MIDEPLAN, Encuesta CASEN 2003.
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Cuadro 10
Rotacion de la Pobreza, 1996-2001

2001
1996 Pobres No pobres | Total % Fila
Pobres 45.16% 54.84% 22.36%
No pobres 11.36% 88.64% 77.64%
Total % columna 18.92% 81.08% 100%

Fuente: Encuesta Panel 1996-2001, MIDEPLAN.

Cuadro 11
Percepcion de las Desigualdades, 2000
Enunciados Muy de acuerdo
En Chile ha habido desarrollo econémico,
pero una minoria se ha beneficiado de él 76.0%

El excesivo énfasis en valores materialistas,
como el dinero o el consumo, provoca
mayores grados de desigualdad 72.8%

Los que nacen en una familia rica parten con
una ventaja imposible de equiparar 62.4%

Los pobres son pobres porque no se esfuerzan
suficientemente 17.8%

Si hay desigualdad, es porque Dios asf lo quiere 10.8%

En este pafs estdn cesantes solo aquellos que
no quieren trabajar 8.8%

Fuente: “Percepciones culturales de la desigualdad”, MIDEPLAN, 2000.
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Cuadro 13
Evolucion Tasa de Participacién Laboral de las Mujeres (%)

ANO TASA
1990 31.7
1991 31.5
1992 315
1993 35.2
1994 35.4
1995 345
1996 345
1997 35.1
1998 36.1
1999 36.5
2000 35.0
2001 349
2002 347
2003 35.7
2004 37.0
2005 37.2

Fuente: INE; Encuesta de Empleo, trimestre octubre-diciembre afio respectivo.

Cuadro 14
Sexo del jefe de hogar y ntimero de personas por hogar
(1992-2002)
Ne Censo 1992 Censo 2002
personas |  Total Sexo jefe hogar Total Sexo jefe hogar
he el e e Hombre | Mujer Jelesde Hombre | Mujer
ogar hogar hogar
Total | 3.293.779 | 2459.452 | 834.327 | 4.141.427 | 2.836.120 | 1.305.307
1 273.320 | 150660 | 122.660 | 473.743 | 261.504 | 212239
467.697 | 289.554 | 178.143 | 727459 | 429.740 | 297.719
658.750 | 481232 | 177.518 | 900.892 | 610877 | 290.15
756.196 | 613.644 | 142.552 | 952314 | 724260 | 228.054
545960 | 450936 | 95.024 581.880 | 444957 | 136.923
312759 | 254013 | 58746 | 289.895 | 213.966 | 75.929
127.504 | 102309 | 25.195 | 114258 | 82332 | 31.926
71.447 56.091 15.356 52.231 36.389 15.842
9 37473 | 29.085 8.388 24.118 16.334 7.784
10omis | 42673 32.928 10.745 24.637 15.761 8.876

Fuente: CENSO, afios respectivos.
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Cuadro 15

Tipo de Familias (1992-2002)

Promedio de hijos por mujer

Tipo de hogar 1 20
Niimero Porcentaje Niimero Porcentaje
Total 3.293.779 100.0 | 4.141.427 100.0
Unipersonal 273.320 8.3 480.647 11.6
Nuclear 1.906.778 579 2359.718 57.0
Extenso 770.336 234 908.209 219
Compuesto 142.792 43 132.057 32
Sin niicleo 200.853 6.1 260.796 6.3
Fuente: CENSO, afios respectivos.
Cuadro 16
Estado Civil o Conyugal (1992-2002)
Estado Civil ez | Zoa2
Porcentaje
Casado 51.8 46.2
Soltero 33.6 34.6
Separado 34 4.7
Conviviente/pareja 5.7 8.9
Anulado 0.3 0.4
Viudo 52 52
Fuente: CENSO, afios respectivos.
Cuadro 17

Aiio Niimero de hijos promedio
1992 2.39

2002 2.26
2015™ 1.90

Fuente: INE, CENSO afios respectivos y proyecciones demograficas.

54 Proyeccién de poblaciéon INE.




Cuadro N° 18
Inmigracion
Porcentaje de la poblacion residente nacida en el
extranjero sobre la poblacién total (Censo 1952 a 2002)

Afiocensal | Poblacion tofal (1) eﬁ ‘:?I:;t'::n‘]‘::;dé) Porcentaje (2(/(1)
1970 3.884.768 90.441 102
1982 11275440 84345 075
1992 13.343.401 105.070 0.79
2002 15116435 184.464 122
Fuente: CENSO, afios respectivos.
Grafico 2

Principales paises de origen de los nacidos extranjeros, 2002

%

26
42%

21%

5% 6%

@ Argentina m Peri 0 Bolivia o Ecuador m Resto paises

Fuente: Censo 2002.
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Cuadro 19
Caracterizaciéon de los hogares por decil de ingreso

Deciles de ingreso
Indicador plm [ [ [ v v v vin| x| X promeaio
Distribucion delingreso

istribucion del ingreso
utdnomo entre los 1212713647 546682107153 41,5
)

istribucién del ingreso
0 enire los 15[ 293748 556682 |106/(152]| 41,1

@
Trabajo
TTasade Participacion (3) | 41,1 | 47,5 | 51,7 [ 559 [ 56.5 [ 584 [ 626 [ 632 [ 650 690 | 68
Tasa de Participacion
sl 1| 283 | 342 [ 389 | 407|438 | 484 | 509|540 | 595 | 416
ITasa de Desocupacion (4)] 34,7 | 18,8 | 13,9 | 106 | 86 | 67 | 52 | 45 | 32 | 23 | 98
s de Dependencia (5) | 5.9 [ 39 [ 32 [ 28 [26 [23 [ 21 [ 21 [ 19 18 [ 26
Educacion
E’mmediude escolaridad
6)

Nivel de educacion (7)
Tasa Bésica Completa | 40,7 | 43,6 | 394 | 382 | 37,1 | 334 | 319 | 22,7 | 232 | 126 | 33
Tasa Media Completa__| 20,3 | 25,4 | 31,3 | 35,1 | 39,6 | 412 | 440 | 45,7 | 440 | 386 | 364
Tasa Superior Completa | 1,5 | 13 | 2.7 | 36 | 44 | 41 | 1L1] 169 | 270 | 465 | 114
asade analfabetismo (8)] 9,8 | 6.8 | 60 | 46 | 38 | 33 | 23 | 13 | 07| 03 | 40
Vivienda
Déficitde materalidad_| 18,0 10,0 [ 8,1 | 61 | 63 | 46 | 42 27 [ 14| 07 | 62
Deficitde saneamiento | 14.2 | 8.4 | 60 | 48 | 37 | 33 | 24 | 18 | 12| 09 | 47
Jefatura Femenina
E"’“““‘J“‘“.“’gmsm 38| 242 | 261 [ 246 | 286 | 273 [ 252 | 253 | 231 | 22 | 259
efatura femenina

FUENTE. MIDEPLAN, Encuesta CASEN 2003.

(1) Estimacién de la participacién porcentual de los ingresos auténomos de cada decil de hogares,
clasificados en orden creciente de acuerdo al ingreso auténomo per capita percibido por el hogar; en el
total de ingresos auténomos del total de hogares del pais.

(2) Estimacién de la participacién porcentual de los ingresos monetarios de cada decil de hogares,
clasificados en orden creciente de acuerdo al ingreso auténomo per capita percibido por el hogar; en el
total de ingresos monetarios del total de hogares del pais.

(3) Porcentaje de la fuerza de trabajo o poblacién econémicamente activa (ocupados y desocupados) de
15 afos y mds con respecto a la poblacién total de 15 afios y mads.

(4) Porcentaje de la poblacién desocupada (cesantes y personas que buscan trabajo por primera vez)
de 15 afios y mds con respecto a la fuerza de trabajo o poblacién econémicamente activa de 15 afios
y mds.

(5) Razén entre el niimero total de personas y el nimero de personas ocupadas.

(6) Promedio de afios de estudio efectivamente cursados por la poblacién de 15 afios y més.

(7) Distribuci6n relativa de la poblacién segtin maximo nivel de educacién alcanzado.

7884 | 88| 92 |96 |99 106|114 125 144 | 102

(8) Porcentaje de la poblacién de 15 afios y mds incapaz de leer y escribir un pérrafo breve.
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3. RESPUESTAS AL MALESTAR
SERGIO Micco®

Quisiera decir cinco cuestiones, partiendo por un viejo refran
que le escuché a un cardenal catélico de Honduras, recordando a
Ilel, un sabio rabino del siglo primero: “si no yo por mi, entonces
(quién?; si sélo yo por mi, entonces ;para qué?; si no es ahora,
(cudndo?”.

Si no es yo por mi, entonces quién, si los demdcratas
chilenos no salimos a enfrentar el malestar que existe con las
instituciones politicas democrdticas, entonces: ;quién lo va a
hacer? Si s6lo yo por mi, entonces ;para qué?. Si los demdcratas
chilenos no salimos a promover una nueva etapa en nuestro
desarrollo, marcado ahora por derechos sociales crecientemente
garantizados, fundados en una ciudadanifa activa y sectores
econémicos privilegiados, que tienen que ser también celosos
cumplidores de sus deberes entonces ;para qué seguir
gobernando? Y sino es ahora ;cudndo?.

Si tenemos a una mujer como la primera presidenta de Chile,
stmbolo viviente de igualdad, si la conferencia episcopal de
la Iglesia Catélica y su Cardenal hablan de las desigualdades
escandalosas en Chile, si todos los candidatos presidenciales,
no es que hayan hablado de la equidad, hablaron de las
desigualdades escandalosas, si veinte economistas de derecha
dicen que no debemos seguir con la politica del superavit fiscal,
si hoy dia el Banco Central reconoce diecisiete mil millones de
doblares en reserva, si las AFP reconocen tres mil millones de
dolares en el exterior, y si estos veinte economistas de derecha
sefialan que hay veinte mil millones de ddlares en excedentes
de cobre al préximo afio, y si ademds tenemos mayoria en el
Congreso Nacional para cambiar una estructura tributaria
donde los empresarios no pagan impuestos, y si en un 40%
nuestra estructura tributaria estd fundada en el pago de IVA,
entonces la pregunta es jcuando?.

% Cientista Politico, Vicepresidente de la Democracia Cristiana.
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Por eso yo me congratulo de estar acd y haber escuchado el
16 de junio a nuestra Presidenta de la Republica, quien dijo al
2010 entregaremos al pais un Estado de Bienestar reformulado,
financiado y focalizado en aquellos que tienen mds necesidades.
Estoy hablando de humanismo, estimados camaradas, estoy
hablando de progresismo estimados correligionarios y
compafieros, estoy hablando de la confluencia del humanismo,
del progresismo laico y cristiano, de la democracia cristiana y
la social democracia. Hoy dia nos dijo “la marca histérica de
mi gobierno serd sentar las bases de un sistema de proteccién
social”. Acd el representante de Francia hablaba de una “obra
de humanidad vy justicia”. El representante del Ministerio del
Trabajo de Argentina nos ha recordado lo que fue el infierno
de una nacién que hace cien afios atrds estaba entre las diez
naciones mds ricas del mundo, y que como estd tan bendecida
por su gente y por su naturaleza, puede perfectamente vivir con
lo propio, como dice un gran pensador argentino.

Por lo tanto yo quisiera solamente sefialar cinco ideas,
habiendo ya dicho todo lo que tenia que decir, y creo haber sido
lo suficientemente claro en este panel.

La primera es que tenemos que responder a la crisis de
nuestras instituciones politicas y de nuestros partidos politicos.
Solamente uno de cada cuatro chilenos cree que un Ministro de
Estado le puede solucionar sus problemas. En los Senadores y
Diputados se confia atin menos, 15%. Y nosotros, los dirigentes
de los partidos politicos menos, uno de cada diez. Entre los
jévenes sélo un 0,7% participa en un partido politico, solamente
15% se identifican con ellos. ;Qué se esconde detrds de esta
violenta desconfianza hacia nuestras instituciones politicas y
publicas?

Creemos que el abierto malestar nacional a las desigualdades
existentes y una sociedad percibida como de privilegios, asf
como el viejo populismo latinoamericano atacaba a los oligarcas
imperialistas, hoy un nuevo populismo dirige sus dardos contra
quienes son percibidos hoy como los que estdn arriba, los
sefiores politicos. Asf creo que la crisis de confianza, y el éxito
del discurso antipartido se debe a que apela a dos sentimientos
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muy generalizados. El primero es el desencanto e inseguridad
vital de los perdedores del modelo de desarrollo nacional. El
segundo, el individualismo apolitico de los ganadores. Estos
cuentan con salud, educacién, previsiéon social y seguridad
privada: ;para qué entonces necesitan el Estado y la politica?.

Eso si hay una gran diferencia. Los perdedores acusan a
los politicos de no hacer la pega, en cambio los ganadores nos
encuentran un estorbo. Aunque aclaro si, que estos tltimos,
los ganadores, si bien tienen un discurso extraordinariamente
politico, no dudan al momento de inscribirse en los registros
electorales, participar en politica o en votar. E150% de losjévenes
de estrato alto estdn inscritos en los registros electorales, contra
el 29% en los estratos medios y s6lo un 19% en los estratos bajos.
Por eso creo, entre otras cosas, que es un gravisimo error de la
Concertacién promover el voto voluntario.

Ataquemos la causa del desencanto con la democracia chilena
que es esta, y cuando a los cabros jovenes se les pregunta qué es la
democracia, ellos no dicen un mecanismo politico electoral para
elegir a los representantes del pueblo, ellos dicen libertad (27%),
justicia (29%), oportunidades (36%), igualdad (42%), y derechos
(57%). Eso es lo que ellos estdn pidiendo. Y si le preguntamos
a los chilenos, en una cosa que es muy decidora, si tuviesen
que optar entre libertad e igualdad, de acuerdo al CERC el afio
1990 un 49% decfa libertad y un 47% decia igualdad. Hoy difa,
después de todos estos afios de democracia, los que dicen yo
opto por la libertad bajaron a 25 puntos, los que dicen yo opto
por la igualdad subieron a 71 puntos. Si un 10% de los chilenos
se declaraba extremadamente estatista en 1990, ese porcentaje
subi6 a 30%, porque los chilenos estédn pidiendo lo que hoy dia
nos estamos comprometiendo a hacer, que es dar proteccién y
promocién social.

Mi segundo comentario es si que cuando se habla de Estado
de bienestar, la Presidenta habl6 de tres conceptos en su discurso.
Estado de proteccién social, Estado de bienestar y Estado social
y democratico de derecho ;son lo mismo? No estd en esos tres
vocablos nuestra atencion, sefialé también Carlos Ominami en
el principio. ;Cuadl es el rol que le corresponde al Estado en
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todo esto? Porque acd yo creo que estamos, y ese es mi segundo
comentario, enfermos los chilenos de una gravisimo virus que
se llama estadofobia, que va aparejado de una mercadofilia,
que es el extremo opuesto, es decir, creer que todos los males
vienen del Estado y todas las bendiciones vienen del mercado.
Y eso nos estd destruyendo. La participaciéon del Estado en
nuestra economia planteado con cualquier pafs desarrollado es
simplemente para llorar a gritos. Y lo que acd se ha dicho, que en
el tltimo gobierno de la concertacién la participacién del Estado
en la economia baj6 desde un 22 al 19%, simplemente nos tiene
que obligar a pensar en qué estd pasando con nosotros.

Un tercer comentario es el debate tributario. Las cifras las
conocemos, simplemente si nosotros no nos metemos en una
estructura, y en la carga tributaria chilena, yo creo que claro,
vamos a avanzar en garantizar derechos sociales, y fantdstico,
pero tenemos claro una cosa, no vamos a dar el ancho para la
magnitud de la tarea que tenemos por delante, y no hay que
tenerlo miedo al debate de la estructura tributaria.

Cuarto, afirmaciéon de nuestra via de desarrollo. Mauricio
nos ha dicho con mucha claridad, tenemos que mirar mds a
Europa y menos a Estados Unidos, pero por sobre todo tenemos
que mirar mucho a América Latina. Porque asf como en los
afios 60 nos entretuvimos muchisimo con Marcuse, Althusser
y la autogestién de Tito, hoy dia tenemos que ser capaces de
romper lo que Celso Furtado llama a propésito del Brasil cuando
nos invita a buscar un nuevo modelo, él dice que un grave
problema que tienen los brasilefios es su bajo nivel de ahorro
e inversién productiva, porque existe una enorme proporcién
al endeudamiento externo de la clase alta que vive importando
bienes de consumo, porque quieren vivir como la sociedad
norteamericana. O Aldo Ferrer cuando dice que podemos vivir
con lo nuestro, los argentinos, y apunta a la nefasta tendencia
de las elites a copiar acriticamente ideas y politicas que vienen
de los centros hegeménicos del norte. En el viejo Santiago
todavia estdn las estructuras neocldsicas francesas, después
fuimos ingleses, los ingleses de América Latina, hemos sido
norteamericanos, ahora estamos muy miamizados digamos.
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No compremos hoy dia tampoco un modelo porque la realidad
chilena es enteramente distinta.

Y termino sefialando que en esto quiero no solamente
hablar como cientista politico. Yo aparezco en el panel como
vicepresidente de la Democracia Cristiana, simplemente quiero
decir, leer tres cuestiones. Acuerdo undnime del Consejo de la
Democracia Cristiana, reconoce la demanda por la igualdad
el mandato principal que le hicieran los chilenos y chilenas
al gobierno de la Concertacién, una agenda pro-equidad y
desarrollo productivo debiera ser un eje central de la carta de
navegacién de nuestro gobierno. La Presidenta de la Reptiblica
se ha comprometido a trabajar por la igualdad de oportunidades
para todos, extendiendo la educacién prebdsica y garantizando
una educacién de calidad a nuestros nifios y jévenes, junto con el
mejoramiento de la condicién previsional y de vida de la tercera
edad. Este sistema de proteccién social cuenta con nuestro
mds entusiasta apoyo. En segunda afirmacién, la decisién
politica asociada al uso de los mayores recursos que tendremos
disponibles en el presupuesto 2007, supone una actitud
responsable y audaz para impulsar un conjunto de medidas que
combinen decisiones desde el punto de vista macroeconémico,
resguardo de los equilibros con otras de politicas publicas con
este foco social y productivo, puesto que nosotros queremos que
se cuente que en el gobierno de la Presidenta Michelle Bachelet,
que es nuestro gobierno, y cuyo éxito es nuestro éxito, se inici6 la
construccién de un modelo integral de proteccién y promocién
social que de garantias de acceso a derechos sociales de toda la
poblacioén, iniciativa para el fortalecimiento en la construccién
de un Estado social y democratico de derecho para el Chile
del bicentenario, y que contard con su motor en una poderosa
economia abierta de mercado que se tiene que transformar
también en una economia social de mercado.

Por eso termino con el sabio judio “si no yo por mi, entonces
(quién?; sisoélo yo por mi entonces ;para qué?, y si no es ahora,
jcuando?”.
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4. LA EXPERIENCIA ARGENTINA DESPUES DE
LA CRISIS

NORBERTO CIARAVINO®®

Quiero destacar que me parece un acierto el hecho de vincular
esta suerte de modernidad sociolaboral con el concepto de loincierto.
Y ademds, resulta pertinente hacerlo en relacién con el modo en
que esa realidad se nos muestra en el mundo, sobre todo, en los
paises latinoamericanos o en los parecidos a los nuestros.

Se trata de circunstancias en las que, ni la extensién del
conocimiento ni el crecimiento de las economias, contribuyen
a generar certezas. Por el contrario, es como si a partir de ellas
hubiesen crecido en nosotros mds dudas y mds perplejidades
respecto del futuro inmediato de nuestras sociedades, donde
las dificultades para obtener empleos estables y asegurar la
subsistencia financiera de los sistemas de seguridad social, el
agravamiento de las diferencias entre ricos y pobresy las secuelas
de la exclusién y de la violencia, estuviesen cuestionando a
nuestros sistemas econémicos, e incluso, jaqueando a las propias
instituciones democraticas.

Enesta intervencion ustedes advertirdn que el tema va a estar
sesgado, en parte por una deformacién obviamente profesional,
pero principalmente, porque el esquema predominante de
nuestras acciones de gobierno, orientan la idea de proteccién en
direccién al concepto del trabajo.

Si tuviera que sintetizar esa orientacién, repetiria el lema
que propusimos para la Cumbre de Presidentes de Mar
del Plata, aceptado por los demds paises del continente y
que resume este pensamiento y estas lineas de accién. Allf,
hablamos de crear trabajo para enfrentar la pobreza y fortalecer la
gobernabilidad democrdtica y hemos concebido el trabajo como eje
de postulaciones que, en nuestra gestién de gobierno, se han
convertido, ademds, en eje de las decisiones politicas.

% Abogado, Jefe de gabinete del Ministro del Trabajo de la Reptblica Argentina.
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Probablemente ustedes recordardn y guardardn vividas
imdgenes de la crisis que padecié nuestro pais entre fines del afio
2001 y el afio 2002, cuando en “el granero del mundo” imperaba
el hambre, la desesperacién y la fractura social. Fue una crisis
que muchos percibieron, incluso, como terminal y que no tuvo
sus origenes en los meses inmediatamente anteriores a esos
hechos porque, en rigor, fueron la conclusién de una década de
aplicacién irrestricta de politicas genéricamente enumeradas en
torno al consenso de Washington -o neoliberalismo-, que habian
tenido mucho antes una luctuosa iniciacién en esta misma
ciudad y fueron aplicadas luego acriticamente en mi pafs, que
resulto ser, segin parece, el mejor alumno de ese modelo.

(Qué representaban esas politicas? Creo que todos las hemos
conocido en mayor o menor grado, pero nuestra experiencia
quizds haya sido més grave, mds aguda por la forma en que
se presentaron. Era un patrén de crecimiento desarticulado
social, regional y sectorialmente, que polarizé a la sociedad.
Estaba fundado en la heterogeneidad social e incluso, arrasé
précticamente con una clase media que existia en Argentina,
que era pujante y de la cual el pais se enorgullecia. Esto, en gran
medida ocurria porque el trabajo dej6 de ocupar un lugar central
en ese tipo de politicas. El trabajo era entonces la resultante
eventual de decisiones macroeconémicas para las cuales, no
tenia mayor significacion: quedaba como un subproducto
irrelevante que podia o no producirse.

En su intervencién reciente, la Ministra Hardy sefialaba las
posibilidades que existen de crecer sin empleo, de crecer con
un mal empleo, o de crecer econémicamente y con pobreza.
Todo eso lo tuvimos nosotros. No falto ninguno de tales
ingredientes. Eso tuvo entre sus resultados la ruptura de los
encadenamientos productivos, la polarizacién de los niveles de
ingresos econémicos, el aumento del ntimero de desempleados,
que creci6 exponencialmente. Se perdieron un millén de puestos
de trabajo, los subempleados se incrementaron en seiscientos
mil, el empleo formal cayé a un 25%, la pobreza lleg6 a casi el
60% de la poblacién. La distribucién del ingreso llevé el indice
de Gini a 0.52: que habia estado en 0.42 anteriormente. Pero
ademds, hubo un estallido social y los conceptos de exclusién
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y desesperanza se instalaron en nuestra sociedad, empobrecida
y agobiada.

Hoy, afortunadamente, podemos mostrar otros resultados.
Aquellos ntimeros y la realidad reflejaban, se han revertido
notablemente. Tenemos un crecimiento del producto interno
bruto a tasas que superan el 8% anual, que indican, en cuanto ala
extension en el tiempo, el mayor ciclo de crecimiento econémico
de los dltimos 50 afios. La perspectiva para el afio 2007 sigue en
el mismo nivel, no ya por una capacidad de trabajo ociosa sino
como consecuencia de inversiones reales. La tasa de pobreza
cay0 en 30 puntos.

Creo que es importante sefialar estos resultados advirtiendo
que si bien hemos logrado mejorar la distribucién del ingreso,
no lo hemos hecho en las proporciones de las deméds variables.
Se ha reducido notablemente la cantidad de familias en situacién
de pobreza y mds atn las que estaban en situacién de indigencia.
El indice de desempleo bajé del 24 al 10% y sigue mejorando,
pese a que registramos un incremento muy sensible en la
poblaciéon demandante. Hay mayor requerimiento de empleo
pero la generacién de puestos de trabajo compensa no sélo el
crecimiento vegetativo y el stock de desempleados; alcanza
también a quienes se van incorporando a la biisqueda de nuevos
trabajos. Se han reducido, ademds, los lapsos de desempleo: en
el tltimo mes bajé un 21% el nimero de personas afectadas por
el desempleo de un afio de duracién, y actualmente, el 56% de
los desempleados tiene periodos de btisquedas de empleo del
orden de los tres meses.

Otro de los efectos perniciosos de aquélla década es el trabajo
no registrado. Esa modalidad fraudulenta era constitutiva
del modelo laboral de los noventa y llevé —entre otras cosas-
al desmantelamiento del 4rea de verificacion del Ministerio,
con solo veintidés inspectores en funciones y que hemos
elevado ahora a cuatrocientos, con estructuras y equipamientos
actualizados, para lo cual contamos con la experiencia propia y
la proveniente de otros paises, entre ellos, de Chile. Asimismo,
el modelo de crecimiento vigente hace que de cada cien nuevos
empleos, 90 sean registrados, invirtiendo exactamente la
proporcién anterior, cuando solo una infima proporcién de los
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escasos puestos de trabajo que se creaban, eran formales. En
este camino el indice de incumplimientos bajé del 49 al 44% y
sigue en marcado descenso.

Estos resultados, al igual que los del resto de los indicadores
sociolaborales, resultan alentadores e incluyen también a los que
atafien a la salud publica, la educacidn, etc. . Pero debe quedar
claro que este cambio, estas dos realidades, no fueron fruto de
la mano anénima del mercado ni de ventajas ocasionales. Son
resultantes de decisiones politicas concretas y precisas, que atafien
tanto a la macro como a la microeconomia y que, en su momento,
implicaron y siguen implicando una fuerte dosis de decisiéon y
de coraje para mantenerlas.

Estas medidas giran en torno a un cuerpo conceptual
vinculado méds con un programa politico que con un programa
econémico. Un programa politico de inclusién social resuelto
a terminar con la miseria, con la desocupacién, con la
desintegracién de la sociedad.

Creo que el cambio fundamental entre una y otra etapa, es
aquél que se refiere a las decisiones y al rol de la politica y del
Estado, en detrimento de la “autonomia relativa” de la economia.
Este ha sido el cambio sustancial que puede advertirse, incluso,
en realidades aparentemente contradictorias como podrian serlo
la aplicacién de una inversién publica alta, que ademds, postula
resultados superavitarios tanto fiscal como comercial. Es la
politica la que orienta las decisiones econémicas. Decisiones
que se toman para generar trabajo y proporcionar los fondos
destinados a sostener a aquéllos que, sin haber logrado obtener
trabajo, esperan poder llegar. O a quienes, excepcionalmente,
puedan quedar marginados de él.

¢ CUALES FUERON ESAS DECISIONES?:

- Mantener una nueva paridad cambiaria. Es una decisién
politica que no estd tomada por el mercado; sino
sostenida por el Estado a través de compras permanentes
de divisas.

- Generar fuertes ingresos fiscales mediante retenciones
sobre las principales exportaciones que, a su vez, se ven
beneficiadas por la nueva paridad cambiaria.
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- Sostener, a través de estos marcos, la produccién nacional
en términos de competitividad interna y externa.

- Considerar al salario no sélo como wuna justa
contraprestacién del trabajo sino, ademds, como generador
de una demanda sostenida que dinamice de la produccién
y el mercado interno, que constituye actualmente casi dos
tercios de nuestro producto bruto.

- Mantener en niveles razonables los precios de bienes y
servicios como asf también las utilidades de quienes los
producen, ya sea controlando costos u otorgando subsidios
segin las necesidades.

- Negociacién de la deuda externa en términos que la hagan
compatible con crecimiento del pais y que implicara,
como en el caso del Fondo Monetario Internacional, la
recuperacién de la autonomia necesaria para superar las
causas del estancamiento, sin vernos precisados a reincidir
en las formulas que lo ocasionaron.

Esas medidas econémico sociales y otras de similar caracter,
no solo tienen la consistencia que deriva de su aplicacién, sino
que se inscriben en un marco general abarcativo y orientador
de naturaleza politica e institucional que procura revalorizar
los organismos bdsicos de la republica y el sentido ético del
estado como lo expresa la integracién mediante mecanismos
de designacién ejemplares, de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién y principalmente la vocacién de restablecer
el sentido ético del estado mediante una firme politica de
Derechos Humanos, capaz de establecer el sentido profundo de
justicia donde imperaba la impunidad. Esas son las decisiones
politicas que han generado esta nueva realidad, y sobre las
cuales tenemos cifradas esperanzas. Esperanzas basadas, sobre
todo, en el resultado exitoso de estas medidas, que nuestros
criticos tomaron como una realidad efimera, como fruto del
viento de cola de los buenos precios internacionales de nuestras
exportaciones, pero que con el tiempo, se muestra como algo
mucho mds sustentable.

En materia de politica salarial, desde el comienzo de nuestra
gestiéon se establecieron aumentos por decreto del Poder
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Ejecutivo por cifras fijas, escalonadas, que se consideraban no
remunerativas en el sentido de que no integraban el salario a
los efectos, por ejemplo, de adicionales por presentismo, por
antigtiedad, etc.. Pero simultdneamente se establecié que, por
via de convenios colectivos, estos aumentos debian incorporarse
a los bdsicos remunerativos, para de este modo estimular la
negociacion colectiva.

Se obtuvieron muy buenos resultados con estas medidas. En
lo que va de este afio, se han firmado 690 convenios que incluyen
a tres millones de trabajadores. Ello ha significado, sobre un
aumento nominal promedio de orden del 19% y una mejora del
orden del 13% en el poder adquisitivo También se incrementd,
dentro de esta misma escala, el Salario Minimo Vital y M6vil, y se
ha prestado especial atencion a ciertos aspectos institucionales.

Efectivamente, se le ha dado un verdadero vigor a las
politicas de Estado, que se tradujeron en medidas que, en
algunos casos, tuvieron cierta relevancia internacional, como
sucedié con la renegociacién de nuestra deuda externa, que
habia llegado a limites insostenibles para el pafs. Una deuda
externa que en su mayor parte se genero a raiz de mala copia
del sistema previsional chileno de Administradoras de Fondo de
Pensiones, que ocasiond la desfinanciacion total del sistema de
prevision y el incumplimiento respecto de la gente. E1 60 o 70%
de nuestra deuda externa devenia entonces de esta imitacion,
a la que se le habia agregado la reduccién de los aportes
previsionales patronales, en la creencia de que esa medida iba
a generar empleo, conviccién sustentada en una serie de mitos
del neoliberalismo que, en realidad, no han dado resultados
positivos en ninguno de los paises donde se pretendié aplicar, y
en algunos de ellos, han dado resultados atn peores.

Todos estos cambios tuvieron, ademds, una expresién
fuerte en el aspecto previsional. El estimulo de la demanda,
la produccién y el empleo implicé un aumento importante
en la recaudacién y consecuentemente en los importes de las
prestaciones jubilatorias, cuyos montos practicamente ya se han
triplicado respecto de los inicios de la gestion.

En programas de capacitacién, de insercién laboral para
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los sectores menos favorecidos, quizds ustedes sepan que al
inicio de la crisis debimos implementar muy rdpidamente
un programa de ayuda a 2.200.000 personas en situacién de
madxima indigencia, que fue posible financiar con el sistema de
retenciones sobre las exportaciones. Esa cantidad de beneficiarios
ya se ha reducido a la mitad porque casi 500 de ellos por dia
estdn pasando al trabajo formal, y programas especificos para
jévenes y familias numerosas se estan implementando para
quienes aun permanecen desocupados.

Pero ademds, hay una cuestién particularmente importante
porque atafie a la concepcién global que tenemos del Estado.
Creemos que con estas politicas centradas en el trabajo estamos
creando, ademds, institucionalidad porque concebimos
justamente al trabajo como generador de ciudadanfa. El trabajo
no solo integra socialmente y dignifica a la persona. Convierte
al sujeto social en ciudadano, requisito indispensable para una
democracia.

Sabemos que todavia nos falta mucho por hacer. Y tenia
pensado, en verdad, explayarme un poco sobre los elementos
negativos o los aspectos de la gestion atn no logrados. Sin
embargo, me parece mejor resumirlos en una frase que le escuché
decir anoche a nuestro Presidente: “Esperamos y deseamos quie
cuando terminemos nuestro mandato, en diciembre del afio proximo,
podamos decirle a la gente que estamos saliendo del infierno y llegando
al purgatorio”. Nada més.
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5. REFLEXIONES SOBRE LA EXPERIENCIA
FRANCESA

MicHEL Desout?”

Primero quiero hablar del placer y el honor de encontrarme
entre ustedes esta mafiana. Vine a este pais hace cinco afos y
me encontré con organizaciones sindicales que en ese momento
hablaban del problema de la reduccion en el tiempo de trabajo,
de la calidad de trabajo, de la condicién de trabajo. Hoy dia con
ustedes nosotros vamos a hablar de una gran problematica,
aquella de la proteccién social.

Tuve el honor de escuchar esta mafiana a vuestra Presidenta,
Sefiora Bachelet, con la cual, efectivamente, tengo un punto
comn, ya que yo también soy médico, pero yono soy Presidente,
y, ademds, (es una confidencia), yo no soy candidato.

La proteccién social, de la cual hablamos pone problemas en
la mesa, espera respuestas, pero, como ya hemos escuchado, por
aquellos que intervinieron antes que yo, y como usted también,
sefiora Ministra, tengo el sentimiento que son los mismos
problemas, que ustedes conocen, y que nosotros conocemos
y son las mismas esperas de respuestas que ustedes buscan y
que nosotros buscamos. Entonces, lo que quiero decir, serd la
repeticién, y yo me excuso, de lo que ya se ha conversado en
esta sala.

Para situar bien el problema de la proteccién social voy a decir
simplemente que es una obra de humanidad y de justicia. De
humanidad porque finalmente, la proteccién social consiste en
responder a las necesidades fundamentales de cada individuo y
la necesidad fundamental de cada individuo, jes el poder vivir!
Y si es posible, vivir con calidad de vida. Entonces, no hay que
ir muy lejos buscando otra justificacién para la implementacién
de la proteccién social.

% Médico, miembro del Consejo Econémico y Social de la Reptiblica de Francia y
de la Fundacién Jean Jaures.
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Y entonces, esta obra de justicia, porque lo sabemos
bien...usted lo ha mencionado sefiora Ministra, que es por
una pobreza, en Chile, pero hoy tenemos también pobreza en
Europa, en Francia y no sélo en algunas regiones del mundo.
Yo digo a menudo que la primera marca, el primer criterio
de la desigualdad entre los humanos, porque jsomos todos
humanos!, sea chilenos, franceses, europeos, la primera marca
de desigualdad es la desigualdad en la esperanza de vida,
cuando sabemos todos que la vida es nuestro bien comun.

Sabemos bien que en algunos paises de Africa, no es en afios,
ni en meses, sino en dias, que consideran esta esperanza de vida.
En un pais como el mio, hay todavia hasta 15 afios de diferencia
entre la esperanza de vida media de un obrero y de otro inserto en
el mundo de la industria, y entonces esta marca de desigualdad
hay que combatirla y combatirla significa desarrollar en mi pais
como en el de ustedes, la proteccién social.

En esta vida, todos tenemos un recorrido, un recorrido de
vida desde nuestro nacimiento hasta nuestra muerte y no es
anormal decirlo porque, de cierta manera, es nuestro destino
comun. Es por eso que suscribo totalmente los propésitos de la
Sefiora Presidenta que no hay que oponer aqui las necesidades de
la infancia a las necesidades de las mds viejos, a las necesidades
de los trabajadores, de los cesantes, es al contrario, en una
complementariedad cuando cada uno de nosotros serd un dia
una persona mayor o vieja, cada uno de nosotros encontrard a
lo mejor, la enfermedad, cada uno de nosotros tendra problemas
de vejez, entonces es en esta coherencia de recorrido de vida que
hay que abordar en conjunto las politicas de proteccién social.

La primera necesidad, es la necesidad de ser acogido después
del nacimiento. De ahi viene la importancia de la politica publica
parala pequefia infancia y la importancia, también, dela calidad
de esta acogida, y por cierto del problema de la vivienda. A
menudo, en todo caso en Francia, se separa el problema de la
vivienda con el problema de la proteccién social y yo creo que
estdn intimamente ligados, porque sabemos bien que la calidad
del hébitat, y cuando digo hébitat no sélo pienso en la vivienda,
sino también en el entorno, en la ciudad, en la calidad del vivir
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juntos en la ciudad. Creo que es esencial para que sigamos a
este joven nifio, nifia o nifio, porque hay que preocuparse de
las necesidades de las nifias y los nifios. Esa es la marca de una
sociedad que va a acoger verdaderamente al conjunto de esos
nifios, esta calidad de acogida pasa por la politica de la vivienda
y pasa también por una politica urbana. Hay que pensar la
ciudad y no pensar las ciudades, y no hay que oponer al corazén
de la ciudad con la periferia, sino pensar en constituir un espacio
para todos y que cada uno se sienta que estd en un lugar que le
pertenece en el centro y en la periferia.

Aunque conocemos bien el fenémeno de la segregacién que
hace que en el corazén de la ciudad viva una cierta categoria
de la poblacién, mientras que los otros son relegados en zonas
dificiles para vivir, donde se acumulan todas las dificultades
para vivir, las dificultades sociales, la cesantfa, el mundo de la
educacion, el mundo de la cultura.

Inmediatamente, después de esta acogida a favor de la
infancia hay en nuestra vida la confrontacién al problema de la
salud. Hay que permitirle a todos el acceso a la salud, porque
una vez mas es un derecho de todos, no puede ser el privilegio
de algunos, pero el acceso a la salud o mejor salud, supone no
s6lo una proteccién social que permite financiar la salud, supone
también una oferta de salud suficiente, supone profesionales de
la salud en ndmero y en calidad, supone politicas de formacién
de este personal. En Francia conocemos las dificultades en
términos de ofertas de salud, tenemos una buena proteccién
en términos de salud, pero conocemos desde hace 10 afios una
disminucién de la calidad de la oferta de la salud en funcién
de zonas territoriales que podrian sanar bien a la gente, pero
también en esas mismas zonas tenemos dificultades en encontrar
al médico o al equipo de médicos que permita salir de una
situacién dificil.

Entonces el problema de politicas de salud es también
reflexionar respecto a la formacion, alos medios que se consagra
a formar, pero también a los medios que se da a los profesionales
de la salud para curar mejor a la gente. Sabemos bien que con
la evolucién de las técnicas, con el progreso tecnolégico, sanar
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bien, hoy dia, cuesta mucho mds caro que antes y entonces nos
preguntamos sobre la posibilidad de financiamiento de las
politicas de salud, tanto en Francia como en Chile.

En este recorrido de la vida, creo que es importante para
cada individuo poder acercarse al futuro. Nada es peor que no
estar seguros del mafiana, de no saber si podremos enfrentar
las dificultades de la vida. No sélo si tenemos un problema
de salud, sino simplemente si tendremos los medios para
sobrevivir, si tendremos los medios para hacer crecer nuestros
hijos, de la educacién que necesitan, de darles los medios para
vivir. No se puede vivir bien en la precariedad y la lucha contra
la precariedad va en busca de una politica de proteccién social.

En Francia, aunque no conocemos las mismas dificultades de
miseria que ustedes conocen en Chile, conocemos por el contrario
algo nuevo, que es el aumento de trabajadores precarios.
Conocemos la realidad de muchos de nuestros compatriotas
que tienen un trabajo por muchos afios, lo pierden y no estan
seguros de encontrar otro. Y cuando a los cuarenta o cincuenta
afios nos encontramos sin trabajo, es una experiencia, no sélo de
precariedad de subsistencia, sino ante todo una experiencia de
desarraigo, porque es algo que destruye a la persona y que no
s6lo la destruye en términos de vida material, sino también en
términos de vida siquica, en términos de esperanza, y por eso
conocemos el problema de la depresion, de la salud mental y
que ustedes ven que aqui también encontramos el problema de
la proteccién social.

Si, hay que luchar contra la precariedad y contra la
precarizacion del recorrido profesional. Es necesario que cada
individuo pueda decirse que seguramente podrd cambiar de
empleo, que seguramente en la mitad de su vida podrd tener
una nueva formacién profesional, pero que en todos los casos
la via serd trazada: lo que llamamos nosotros la seguridad del
recorrido profesional, es lo que llamamos la seguridad social
profesional. Porque usted verdn que es una necesidad que viene
a encontrar a las otras necesidades y que la completan.

La jubilacién es un problema esencial en Francia, y creo que
ustedes conocerdn esa problemdtica aqui en Chile, porque habrd
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un envejecimiento de la poblacién: no somos mds la sociedad
de tres generaciones, sino la sociedad de cuatro generaciones.
Cuando Bismark, Canciller alemdan que en los afos 1880 fue el
fundador de la seguridad social, no sé si es una leyenda, le pidié
a su consejero: “digame, ;a partir de qué edad la gente muere
para que situemos el derecho a la jubilacién a esta edad?”. El
consejero le respondié: “morimos a los 65 afios”. Entonces, él
dijo, bueno, estd bien, la jubilacién serd a los 65 afios. Lo mds
entretenido de esta historia es que Bismark tenia en esa época
mads de 70 afios. Lo que quiero decir con esto es que cuando
concebimos la seguridad de la jubilacién, se hizo en un momento
donde la gente no envejecia y hoy dia, felizmente es una riqueza
para todos este envejecimiento, no es una carga, es una riqueza.
Pero ustedes saben que en Francia llegamos a los 60 afios y
vivimos todavia mucho méds que eso, tenemos una esperanza de
vida de casi treinta afios mds delante nuestro, casi el tiempo de
nuestra vida activa y profesional. La pregunta es qué haremos
con ese tiempo de vida en términos no sélo materiales, sino
también en términos de calidad de vida y después, también,
c6mo podremos sobrevivir, de qué medios dispondremos.

Es una pregunta que se impone a todas las sociedades y
que se hard cada vez mds a nuestras sociedades. No podemos
abordar la problemadtica de la jubilacién sin preguntarse por el
lugar de la persona mayor en la sociedad, qué lugar queremos
darle, qué lugar ella tendrd. A menudo en la expresién de
“jubilacién” hay una imagen de repliegue, yo me retiro, yo soy
jubilado!!. De cierta manera, yo no existo mds. La jubilacién
profesional no debe ser la jubilacién de la vida econémica y
social: la persona mayor sigue siendo un agente econémico
y social a titulo pleno. Y debe tener todo su espacio. Hay que
imaginar, quizds un lugar nuevo, ya que este nuevo ntimero de
personas jubiladas, en Francia representa mds del 35 por ciento
de la poblacién...no podemos imaginar una sociedad dénde un
numero tan significativo no tenga un lugar.

Entonces debemos tener una nueva mirada sobre la vejez
que debe alejarse de esta imagen de la persona mayor que no
tiene mds competencias y que no tiene nada méas que decirnos y,
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al contrario, considerar que toda la experiencia que tiene puede
enriquecernos y que estd aqui porque también nos puede ayudar
en la vida asociativa, social, electoral. En Francia un tercio de
los Alcaldes tiene méds de 60 afios. Entonces mds que tener una
imagen que se repliega, hay que tener una imagen que se abre,
una imagen de progreso, de esperanza en relacién a la vejez.

El envejecimiento también puede conducir, y lo sabemos,
hacia la pérdida de autonomia, es la problemdtica de la
dependencia, es una problemdtica pesada porque estd el
problema de la salud, la proteccién de la persona, pero también
es una problemdtica pesada a nivel de relaciones humanas, ya
que estas personas mayores, que no siempre son tan mayores,
que estdn fisicamente aqui, que todavia tienen una apariencia
de vivos, han ya dejado el mundo de la vida y de las relaciones,
y para los mds cercanos (los hijos y los nietos) hay una especie
de ruptura que se impone y que sitda esta experiencia humana
como una de las mds dolorosas en vivir. Es necesario que la
sociedad también se preocupe de tomar en cuenta la situacién
de dependencia de las personas mayores. Sabemos que en los
proximos afos habrd cada vez mds situaciones de este tipo. No
s6lo tendremos un problema humano, sino también un problema
social que habré que saber responder.

Aqui, algunas orientaciones un poco generales, quizds,
pero que permiten concluir. Esta generosidad, que no es una
generosidad, que es simplemente tomar en cuenta a cada ser
humano por lo que es, es tomar en cuenta que el deber de la
sociedad es responder a las necesidades de cada individuo, un
individuo que se transforma en un ciudadano. Este esfuerzo
supone un financiamiento y la pregunta se hace tanto en Chile
como en Francia, ya que el ndmero de jubilados aumenta en
relacién al nimero de activos. Hay forzosamente un problema
de equilibrio: el ingreso de la jubilacién y el ingreso de los
trabajadores, ya que los que tomardn su jubilacién vivirdn
mucho mds de lo que vivian antes, es decir la carga del costo
de la jubilacién va ampliamente a aumentar y esto nos obliga
a reflexionar en una nueva relacién entre el financiamiento del
trabajo y el financiamiento de la jubilacién. Pero para nosotros
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es esencial guardar este lazo fuerte entre ingreso del trabajo e
ingreso de la jubilacién, porque de cierta manera la jubilacién es
un ingreso del trabajo diferido y hay que decir con fuerza que
el jubilado, el que recibe su pensién, no es la generosidad la que
lo paga, es el esfuerzo que realizé cuando estaba en capacidades
de trabajar.

Son los que trabajan hoy los que pagan por el esfuerzo del
jubilado y cuando ellos estén jubilados, serd necesario que
los que estén trabajando paguen el esfuerzo realizado por los
jubilados. Es esta la solidaridad entre generaciones. No estamos
para nada dentro de la generosidad y la caridad, estamos en la
reciprocidad, en la justicia, estamos en el derecho. El que hizo
un esfuerzo ayer, estd en derecho hoy dia de poder descansar,
de poder vivir de su jubilacién. Este es el gran mensaje que hay
que hacer pasar. Aunque digan que cuesta muy caro pagar a los
jubilados, que no llegaremos jamds a pagar todo, es necesario
decir que cuando hay voluntad politica es posible.

No hay que separar el problema de los jubilados con el
desempleo. Hay que ir hacia el pleno empleo y asi mds habra
asalariados y trabajo, y menos la cuestién de la jubilacién
pesaré sobre la sociedad. Entonces ustedes ven que hay una
coherencia en todo esto, en una visién del hombre y la sociedad
y de las respuestas sociales. Hay una coherencia entre politicas
de empleo y politicas de proteccién social, hay una coherencia
entre politicas de vivienda y politicas de salud, y finalmente una
coherencia de progreso. Es una visién de respeto humano, saber
dar a cada uno un lugar en la sociedad. La proteccién social para
todos aquellos que son progresistas, para todos aquellos para
los que la cuestién social no se reduce solamente a una cuestién
econémica, sin ignorar las reglas dificiles de la economia,
para todos ellos la proteccién social debe estar en el centro del
porvenir.
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LA REFORMA DE SALUD EN PERSPECTIVA

1. EL SENTIDO DE UNA REFORMA
Arvaro ErazO™

Diversos actores nos han ayudado a entender la reforma de
la salud como un proceso social y creo que en el balance que
podemos hacer estd el que lo ocurrido en el sector de salud
también ha sido un buen experimento de transformaciones en el
Estado chileno. Siustedes recuerdan el proceso de modernizacién
del Estado, este tuvo como primera institucion en términos de
incentivos y planes de mejoramiento de la gestién al sector
salud. Las asignaciones de desempefio, las asignaciones en pos
de metas, los compromisos de gestién han acompaniado a salud
en sus transformaciones en el dltimo tiempo.

Hoy estamos viviendo un proceso complejo desde el punto
de vista de las demandas de los trabajadores, de los funcionarios
de salud. Salud constituye la mitad de los recursos humanos
del aparato del Estado y son un referente para el conjunto de
la administracién del Estado. Decir también que uno nunca
debiera perder el norte en las politicas ptiblicas, particularmente
cuando estamos transitando de politicas ptblicas centradas en
las necesidades bdsicas a politicas ptblicas centradas en los
derechos. Esta es una tremenda presién sobre el aparato ptblico
y particularmente sobre salud, que tiene que administrar
muchas carencias, y particularmente muchas expectativas y
frustraciones de la ciudadanfa.

Los principios bésicos que han acompafiado después de la
década perdida a la discusiéon en América Latina han puesto
en relieve el tema de la universalidad. Tema complejo, porque
estd hablando de una universalidad no genérica, no de fachada,
como muchas veces acontecié en América Latina y también

*¥Médico, Director del Servicio Médico Legal y del Programa de Salud de la
Fundacién Chile 21.
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en los paises desarrollados, sino universalidad explicita, una
universalidad con prestaciones especificas, que también tiene
que salvaguardar las coberturas no solo individuales, también
colectivas. Ahi se juega la razon y el concepto de bien ptiblico en
salud. No son solo bienes individuales, son bienes ptblicos, y no
son solo bienes publicos, y ahi estd la otra parte de la medalla,
también son bienes preferentes. En ese sentido, el principio de
universalidad es uno de los elementos de mayor tensién en los
procesos de reforma, asi como el de solidaridad, por cierto, y
también el de eficiencia.

Chile estd transitando con un modelo que va a estar sometido,
quizd a lo mds complejo que uno pudiera compartir en esta
mesa con quienes han trabajado durante muchos afios en los
procesos de reforma, en especial nuestra Ministra, que desde su
rol profesional, pero en especial desde la gestion de salud, desde
la gestion de divisién de salud hace ya varios afios atrds, le ha
tocado impulsar lo que uno pudiera llamar la infraestructura
que se debe generar con los sistemas de salud para hacer posible
las reformas. Las reformas no se construyen con buenos actos
de declaracién de universalidad, implican un engranaje, una
infraestructura social e institucional potente y ahi se juega gran
parte del desafio, sobre todo cuando hay que garantizar uno a
uno los beneficios para la ciudadanfa.

Uno puede hacer reformas eficientes en equidad, pero muy
importante es de donde provienen los recursos. El gasto social es
progresivo, debe serlo mucho mds de lo que hemos visto hasta
ahora, pero particularmente también tiene que enfrentar los
periodos de carencias. América Latina en periodos de carencia
ha sufrido la tremenda contraccién del gasto en politicas sociales
y finalmente los pobres pagan doble, no ganan todo lo que
quisieran en calidad de vida cuando hay periodos de holgura,
pero cuando hay periodos de contraccion, la sufren dos o tres
veces. Entonces el tema de los recursos de la solidaridad y de la
equidad asignativa es fundamental.

En el sistema de salud de América Latina han transitado
modelos inspirados en Bismark y modelos inspirados en
Beveridge. En gran parte de ellos, hoy dia estamos haciendo
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arreglos institucionales que salvaguardan el capital de las
experiencias de proteccién social. Sin lugar a dudas, tenemos
que congeniar las expectativas de los sectores mds vulnerables,
los mds pobres, los que forman parte de los carentes de recursos,
los indigentes, los precarios, con expectativas también de la
clase media. ;Cudndo un sistema universal debe ampliarse
para dar credibilidad al conjunto de la sociedad? ;O vamos a
seguir teniendo programas sociales acotados como redes de
dltima proteccién social, focalizados y personalizados y no
precisamente que promuevan la cohesién social, mirando para
arriba y no mirando para abajo?

Eso que a algunos economistas los puede asustar, porque
pueden decir “las platas se las van a llevar las clases medias” y
“volvemos al eterno corporativismo de las capas medias”, tiene
que ser parte de la discusién también en nuestro pafs. El sector
publico tiene 11.000.000 de afiliados y por ende esos 11.000.000
probablemente no solo quieren una atencién bdsica.
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2. LA PROTECCION SOCIAL EN SALUD

SOLEDAD BARRIAY

Cuando vamos a hablar de proteccién social quizd entre las
cosas relevantes que tenemos que analizar estdn los aspectos de
acceso universal y de cumplimiento efectivo de este objetivo de
salud en tanto parte de la proteccién social.

Para partir contextualizando, les leeré algo de Salvador
Allende del afio 1939, que aparece publicado en La realidad
medico-social chilena y que dice lo siguiente:

“La mortinatalidad nuestra equivale al 50,5% de los nacidos
vivos, por cada 1000 nacidos vivos, mueren 250, por cada 10
nacidos vivos, muere uno antes del mes de vida, la cuarta parte
antes del primer afio. Esa es una mortalidad infantil de 250 por
1000 el afio 39. Y casila mitad antes de cumplir los 9 afios. 400.000
nifios no concurren a ninguna escuela, el 42% de la poblacién
escolar, y tenemos 600.000 j6venes analfabetos”.

Ese era nuestro Chile del afio 1939. Hoy dia tenemos una
escolaridad promedio de 10.2 afios, tenemos entre el 80% y
el 98% de los hogares con agua potable, con luz eléctrica y
alcantarillado o algtin tipo de manejo de excretas. Tenemos una
mortalidad infantil que de 250 por mil el afio 1939 ha bajado a7.8
y una mortalidad materna que es de las mds bajas de América
latina, con 13.4 por 100.000 nacidos. Hemos avanzado en estos
70 afios, pero tenemos nuevos desafios. Tenemos un pais un pais
que envejece y también que ha ido superando gradualmente la
pobreza, cosa que nos enorgullece, pero en el que al afio 2003
todavia casi uno de cada cinco de nuestros chilenos vive en
condiciones de pobreza.

Tenemos nuevos factores de riesgo. Ha sido tal el éxito
socioeconémico, cultural y también sanitario de nuestro pafs,
que hoy dia tenemos distintos tipos de desafios que tienen que
ver con aspectos culturales y con aspectos de envejecimiento.
Tenemos el desafio de la obesidad, donde casi el 60% de nuestra

5 Médico, Ministra de Salud.
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poblacién es entre obeso y con sobrepeso, o que casi el 60% es
tabdquico, fuma, sobre todo los hombres. Y tenemos indicadores
que son maravillosos en lo macro y sin embargo esconden
tremendas diferencias si uno se mete al interior.

Tenemos algunos Servicios de Salud que tienen una
mortalidad infantil de 5 y otros que tienen mortalidad infantil
casi de 15. Tenemos diferencias al interior de nuestro pais desde
el punto de vista no solamente socioeconémico, sino también
desde el punto de vista geografico y el punto de vista étnico, con
inequidades muy relevantes.

(Qué pasa con nuestra proteccién social? En Chile hoy, a
diferencia de lo que uno puede ver en los diarios, la mayorfa de
la poblacién no estd en ISAPRES, la mayorfa de la poblacién estd
en el sistema publico. Un 67.7% de la poblacién es de FONASA
y 17.5% de ISAPRES. Con casi 11 millones de beneficiarios, casi
tres millones no aportan a la seguridad social que es FONASA.
Es el Estado el que tiene un subsidio, porque la categorfa
FONASA A significa que no aportan contributivamente con su
7% salarial, a diferencia de los otros 7 millones de beneficiarios
de FONASA

Yo quiero que se fijen en primer lugar en la estricta relacién
entre estar afiliado a FONASA o ISAPRE respecto al nivel
socioecondmico: mientras mds recursos, menos afiliacién a
FONASA. Pero quisiera que sobre todo mirdramos ese 25.4%
del quintil 3, que es lo que uno podria llamar la clase media, y
que es lo que menos tienen focalizados los programas estatales.
En FONASA, en los quintiles 1 y 2 solo hay alrededor de un
10% de personas que dicen no tener previsiéon. Sin embargo,
uno de cada cuatro chilenos del tercer quintil dicen no tener o
no estar adscritos a ISAPRES ni a FONASA, elemento que creo
relevante para este seminario.

;Qué pasa respecto a la salud de los trabajadores? Con todo
lo que hemos avanzado, yo quisiera mostrarles que tenemos
adscritos a algtin seguro privado al 52% de los trabajadores
y al seguro publico, que es el INP, un 18%. Tenemos casi un
tercio de los trabajadores de este pafs que no tienen ninguna
seguridad desde el punto de vista de accidentes laborales y
salud ocupacional.
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Tenemos entonces una sociedad que supera gradualmente la
pobreza, persistiendo la desigualdad, con necesidades de salud
crecientes, con problemas importantes en el aseguramiento.
No solamente hay una distribucién distinta respecto al nivel
socioecondmico, sino que también de los riesgos en salud
respecto alos mayores, que estdn mayoritariamente en FONASA.
La poblacién rural estd mayoritariamente en FONASA, asf como
la poblacién pobre y que tiene riesgos mayores.

Se ha comprometido y hemos iniciado un camino de la
reforma a la salud con parte de estos antecedentes, basado en
solidaridad, universalidad, garantfas explicitas y buscando una
cada vez mayor participacién ciudadana organizada. Quizds uno
de los temas mds relevantes de esta reforma tiene que ver con las
garantias explicitas, pero garantias explicitas que, a diferencia
de muchos otros paises, no significan un plan bésico, puesto que
aqui habia ya, y constitucionalmente, un acceso universal a los
sistemas de salud. Si bien esto era muchas veces tedrico, es un
piso muy importante, porque que lo que se hace en la reforma
en el gobierno del Presidente Lagos es hacer una priorizacién al
interior de aquello y hacer garantias explicitas, pero en el marco
de este conjunto de acceso universal general.

Tenemos estas garantfas explicitas de algunos problemas
sanitarios que tienen mayor relevancia desde el punto de
vista de salud, en que se ha demostrado que hay acciones
con efectividad para su tratamiento y que pueden tener y que
tienen impacto también financiero sobre las familias. Y asi
se establecen las garantfas de acceso, oportunidad, calidad y
proteccién financiera, que son los cuatro tipos de garantias de
estas patologias, que asi se han llamado AUGE, pero que en
realidad son garantias explicitas.

Tenemos un conjunto de patologias, hoy dia 40, y para el
proximo afio 56 y la presidenta ha declarado que van a llegar a
ser 80 a fin de este gobierno, es decir, garantias crecientes en el
marco de un acceso universal.

Desde el afio 2000 al afio 2006 hay un aumento sostenido
del financiamiento del sector publico en salud, con un 65% de
incremento real entre el 2000 y el 2006. Se ha mayoritariamente
incrementado el primer nivel de atencién, la atencién primaria,
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que ha aumentado el presupuesto en un 135%. Entonces ha
habido un esfuerzo no solamente regulatorio, de buscar una
modalidad de dar garantfas reales, explicitas, legalmente
exigibles, sino de hacer concordante aquello con los sistemas
que tenfamos funcionando, el sistema publico y el sistema
privado, y eso determinaba una necesidad de incremento en los
recursos también del sector ptiblico.

Pasar de la teoria a la préctica es complejo. Esto ya tiene
los problemas de la priorizacién, propios del algoritmo que
contemplé los argumentos de la salud publica, la magnitud
y trascendencia de los problemas, la capacidad de impactar
efectivamente y también la valoracién social de cada uno deellos.
Y deja el dilema de aquellos problemas que no son priorizados.

La garantfa de oportunidad requiere de un esfuerzo de los
sistemas por efectivamente ponerse al dfa, pero también de
un andlisis de si esa prioridad que se quiere otorgar cuenta
efectivamente con las capacidades en nuestro sistema, en nuestro
pais, por ejemplo capacidad de recurso humano, capacidades
no solamente de recursos financieros sino también capacidades
de organizacién, capacidades de capacitacién de los propios
recursos humanos para poder hacer efectivas estas garantias.

Las garantias de calidad estdn ligadas a lo anterior y todavia
estamos en un proceso paulatino de poder ir incrementdndolas.
Recién el proximo afio vamos a tener mejor establecidos los
mecanismos para asegurar la acreditacién de los prestadores.
Hemos avanzado si en la estandarizacién, en protocolizar,
y eso ha sido indispensable para poder hacer el trabajo de
organizacién en red de cada uno de estos problemas.

El desafio del fondo de compensacién de riesgos se mantiene
a propésito de la bidsqueda de una mayor solidarizacién de los
recursos. El sistema de FONASA es en si solidario y concurren
a él los fondos ptiblicos mediante los aportes estatales directos y
la solidaridad de todos los que tienen los recursos para aportar.
Se puso en la ley el fondo de compensacién entre las distintas
ISAPRES, que por definicién son instituciones de aseguramiento
individual, y se traté de buscar un mecanismo de disminucién
de lo que se llama el “descreme “, la seleccién de riesgos, entre
las distintas ISAPRES mediante este fondo de compensacién.
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¢Cual ha sido el balance de este afio, primer afio de régimen
legal de las garantias explicitas? Se atendieron en el primer afio
casi dos millones de personas en relacién a las 26 patologias en
el sistema AUGE con garantias explicitas, es decir los problemas
mds frecuentes de nuestra poblacién, como son la hipertension
arterial, la diabetes, la infeccién respiratoria aguda, aquellos que
se han dado mayoritariamente en el primer nivel de atencion, es
decir no en hospitales.

Tuvimos, y esto lo estamos terminando de montar, que
hacer un sistema de monitoreo para aquellas patologias que
no son AUGE. ;Qué pasa con aquellas patologfas que no son
priorizadas, pero que sin embargo son relevantes? ; Por ejemplo,
cudl es el momento del primer control de un embarazo? No
es indiferente que aquello sea a las 28 semanas o se realice
antes de las 12 semanas el control prenatal. Hay elementos que
son centrales para que podamos mantener nuestros buenos
indicadores generales mds alld de estas garantfas explicitas, que
el sistema publico y el Ministerio en tanto regulador general
estdn obligados a mirar. Tenemos que evaluar cual es el impacto
de estas garantfas explicitas. Este es un sistema innovador,
creo que es muy importante la seguridad que ha otorgado, ha
habido muy buena llegada a la poblacién con estas garantias.
Sin embargo, tenemos que ver también cual es el impacto que
podemos tener en resultados sanitarios globales y en el disefio.

Nuestros objetivos sanitarios se fijaron el afio 2000
cuando parti6 la reforma y eran bdsicamente mantener los
buenos indicadores sanitarios con que cuenta el pafs; seguir
mejordndolos; hacer frente a los nuevos desafios derivados del
envejecimiento o de los cambios de estilo de vida; abordar las
inequidades que existen en nuestro sistema y dar cuenta de
las expectativas de la poblacién. Esos son los cuatro grandes
objetivos sanitarios que se ha dado el Ministerio para esta época
y que siguen vigentes en nuestro gobierno.

Nosotros hemos hecho un chequeo de estos indicadores y
quiero comentarles que probablemente en lo que menos hemos
avanzado es en materia de inequidad. Mantenemos inequidades
muy importantes a nivel territorial, a nivel étnico, por niveles de
educacidn, que son centrales en la determinacién de los niveles
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de salud de nuestra poblacién y no solamente en el acceso a la
atencién directa. Tenemos que hacer una evaluacién para poder
ver como podemos ir mejorando para incidir en estos resultados
sanitarios globales, en un ambiente de garantias crecientes y
tenemos que evaluar también si este sistema de garantias
explicitas realmente ha permitido ir avanzando en esta seleccién
adversa para aquellos que estdn en el sistema privado. Esta es
la biisqueda de un instrumento comtn entre el sistema ptblico
y el sistema privado, que pudiera ir superando estas diferencias
entre los sistemas, pero va a haber que ir evaluando para ver si
aquello es efectivamente asf.

¢Cudl es el impacto en el fortalecimiento de las redes de
atencién y especialmente en la atencién primaria, que ha
sido parte relevante de lo que nos ha dado como modelo esta
reforma? Vamos a tener que ir haciendo un seguimiento y, por
cierto, tenemos abierto el tema de esta proteccién insuficiente a
los trabajadores que les mencionaba al comienzo.

Estas son las prioridades de salud del actual gobierno. En
Chile los desafios de un acceso universal tratan de enfrentarse
con este acceso constitucional a sistemas de salud publico y
privado y toda una trayectoria de éxitos en materia sanitaria
que no podemos ni queremos por cierto perder. La priorizacién
explicita de problemas en los cuales es posible avanzar y dar
garantias legalmente exigibles a nuestra poblacién no es un plan
bdsico sino que ocurre en el marco de este acceso universal.

Otro pilar indispensable es mantener y ahondar acciones
colectivas que vayan a impactar en los factores de riesgo para
poder controlar el incremento de la demanda futura. Si no
somos capaces de ir fortaleciendo nuestros planes de salud
publica, el control sobre el medioambiente, sobre las aguas, sobre
los factores condicionantes culturales y sociales que dan lugar
a las inequidades a las cuales me referfa, no tenemos ninguna
posibilidad efectiva de asegurar una proteccién social.

Esto no va a ser posible tampoco si no somos capaces
de seguir fortaleciendo redes de atencién, especialmente la
red publica basada en una atencién primaria de capacidad
resolutiva creciente que asegure en toda la extension de nuestro
pais la posibilidad de mejores condiciones de salud.
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3. LA PROTECCION SOCIAL Y LA REFORMA DE
SALUD: UNA VISION CRITICA

Guipo GIRARDI®

Yo tengo la sensacién de que Chile cambié y que cambi6
profundamente y que los instrumentos exitosos que nosotros
tuvimos durante la década delos 90 y que tal vez fueron parte de
las reflexiones que nosotros hicimos en el tiempo de dictadura,
cumplieron su objetivo. Pero hoy dia vivimos un nuevo Chile y
la sensacién que yo tengo de esos instrumentos, no es que uno
quisiera descalificarlos, pero cumplieron su tarea. Creo que hay
que volver a repensar este pafs y hay que volver a pensar una
proteccién social para el Chile que viene y para los desafios
futuros.

Volvimos a tener que pensar de manera compleja y de manera
sistémica. Tal vez antes el problema era de que el racionalismo
del que hemos sido victimas nos ha hecho pensar de manera
compartimentalizada y hoy dfa la complejidad del planeta y la
ciudadanizacién de los problemas obliga a que el pensamiento y
las acciones tengan que ser complejas y ser sistémicas. Para mi
hay unhecho evidente: para tener proteccion social hay que tener
crecimiento econémico, pero para tener crecimiento econdmico
tiene que haber proteccién social, es una condicién necesaria.
No va a haber crecimiento econémico sin niveles crecientes
de proteccién social. Esa es la tarea que nosotros debiéramos
tratar de poner en un contexto comun: yo digo capacidad de
contextualizar y de tener un proyecto de pais.

Chile tiene hoy dia la obligacién de pasar de un modelo
exportador de recursos naturales, que yo creo que son
responsables del desarrollo que hemos tenido, pero también
son responsables del problema estructural que tenemos en
materia de calidad de empleo, de desempleo y de crecimiento
econémico. Yo creo que no va a haber empleo de calidad, ni va
a haber méds empleo, ni m4s crecimiento econémico, si nosotros

% Médico, Senador del Partido por la Democracia (PPD).
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no damos un salto que tiene que ver con intentar construir otra
alternativa a la dependencia exclusiva de recursos naturales.
Creo que ese es el tema que tiene que trabajar este pafs.

Eso significa ordenar todo lo que venga por delante en
materia de desarrollo en funcién de donde Chile es competitivo.
Chile es competitivo en materia minera y puede ser una potencia
mundial, no solo exportando cobre (ayer la presidenta inauguro
una planta que le daba el valor agregado al cobre) pues Chile
podria comprar minas en otros paises y ser de verdad potencia
minera, exportar tecnologifa cuidando el medioambiente,
cuidando el recurso agua, cosa que hoy dia no se hace.

Nosotros podemos ser potencia alimentaria, podemos ser
potencia turfstica, podemos ser potencia de servicio. Eso significa
poner todo el desarrollo de nuestros doctorados, de nuestra
educacién, de nuestros procesos de salud, de nuestras nuevas
tecnologfas, de Internet, de la infraestructura, en la orientacién
de consolidar este camino que puede llevar a Chile a dar un
salto , como lo hizo Nueva Zelanda, como lo hicieron muchos
paises que salieron de su dependencia exclusiva de recursos
naturales. Yo creo que si no lo hacemos hoy dia, que tenemos
entre el afio pasado, este afio y el préximo 20 mil millones de
délares de excedentes, no lo vamos a hacer nunca.

En ese contexto, para mi el tema de salud es fundamental,
como lo es la educacién. No quiero jerarquizar, porque los
sistemas complejos no son jerarquia, no hay ni un arriba ni un
abajo. En el cuerpo humano, que es un sistema complejo, el
cerebro no es mds importante que el corazoén, fallando el corazén
falla todo el sistema y si falla el linfocito T falla todo el sistema.
Esto de establecer jerarquias me parece un poco perverso. Creo
que si nosotros no apostamos integralmente y sistémicamente
a todos los planos, y por eso la proteccién social tiene que ser
sistémica y tiene que ser integral e inclusiva, no va a haber
avance en esta materia.

Tenemos una conversaciéon compleja. No hay consenso en
Chile respecto a, por ejemplo, como avanzar en educacion.
No hay consenso en este pais y eso ha quedado en evidencia,
ni siquiera entre los propios partidos de la Concertacién, y ni
siquiera en esos pactos progresistas en la Concertacién, respecto
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a cuanto de mercado y cuanto de Estado.

Yo creo que en salud ocurre algo que es levemente distinto,
creo que la experiencia de salud chilena es una experiencia que
nosotros debiéramos leerla de manera distinta. Chile, con 220
ddlares per cépita (eso eslo que gasta este pais al afio por persona),
tiene indicadores incluso en algunos aspectos superiores a los
que tiene Estados Unidos, que gasta 5 mil ddlares per cdpita. Si
hay algo que ha sido exitoso en este pais es la salud ptblica: por
eso creo que no hay el debate que hay en educacién. Yo quiero
afirmar acd que en materia de salud, el fortalecimiento de la
salud publica ha dado resultados que son espectaculares, con
todos los problemas que sefalaba la ministra. Nosotros tenemos
un conjunto de indicadores que solo tienen paises que gastan
sobre 2.500 dolares per cdpita al afio en salud. Yo tratarfa de
mirar y decir: desde ahi entonces nosotros podemos avanzar.

¢Por qué ocurrié esto? Yo creo que hubo un arte, un talento,
una mirada anticipatoria de aquellos que definieron las
politicas de salud en nuestro pais en la década del 50. Algo pasé
ahi. Conozco muy bien el cédigo sanitario y yo siempre me
sorprendo cuando leo el cédigo sanitario del afio 60 como esas
personas anticiparon a la sociedad de hoy, construyeron una
mirada que duré mds de 50 afios.

Creo que el desafio nuestro es volver, no a borrar lo que
hubo en el pasado, pero volver a repensar como lo hicieron
aquellos que decidieron estas politicas en la década del 50, al
menos en salud tratar nosotros de hacer algo equivalente. Hoy
dia el tiempo cambia mucho mds répido, no creo que para 50
afios, pero al menos para 10 o 15 afios. Esa es la reflexiéon que yo
quisiera hacer respecto a como uno debiera mirar una reforma
de salud.

Respecto a la reforma de salud, yo tengo la sensacién de que
la reforma de salud es una reforma aparente, es una reforma
simbdlica, no hay reforma de salud. En esto no quiero culpar
a esta ministra, porque esta ministra, y voy a decirlo acd en
la complicidad de esta reunién, muchos nos asociamos para
intentar que la reforma de salud fuera de verdad una reforma
de salud ciudadana, que se hiciera con la gente, que se hiciera
con los actores de la salud, y no fue asi.
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Yo quiero plantear 3 0 4 aspectos de los que yo soy critico de
esta reforma. Yo empecé apoyando la reforma, yo creo que fui
el tinico médico y parlamentario que salié a la calle al principio,
diciendo que apoyaba la reforma y al final de la reforma, voté en
contra, porque no fue lo que nosotros esperdbamos, no fue los
que nos dijeron que iba a haber.

Lo primero que se planteaba la reforma era redefinir los
objetivos sanitarios. Yo creo que eso era muy importante
readecuar la realidad del Chile que tenemos por delante o
readecuar los nuevos instrumentos y las politicas a esa realidad.
Chile pas6 de ser un pais cuya mortalidad estaba asociada a los
problemas de desnutricién, de diarrea, de patologfas infecciosas,
a una realidad absolutamente distinta. Cuando en 1980 llegué
al Hospital Exequiel Gonzdlez Cortés, la mayor patologia
eran todavia las diarreas. Por 1985 estaban las enfermedades
respiratorias. Esa es la realidad que a nosotros nos tocé vivir.
Hoy dia casi no hay diarrea, casi no hay desnutricion vy el
problema que tenemos es absolutamente el problema inverso,
es una sociedad que cada vez mds avanza hacia enfermedades
crénicas no trasmisibles que tienen que ver con problemas
del “desarrollo”, del estilo de vida, pero que ya no dependen
de factores sociales puramente, como eran las enfermedades
infecto-contagiosas.

Cuando se hizo la reforma, se nos planteé a nosotros que
se iba a poner énfasis en modificar los objetivos sanitarios,
modificar el modelo de atencién ;Qué pasé por ejemplo,
en el modelo de atencién? Y yo no quiero dejar de valorar lo
que valora la ministra, que es el instrumento AUGE, pero ese
es un instrumento, esa no es una reforma, es un instrumento
dentro de la reforma y que es un instrumento ciudadano que
le da derechos a la gente de exigir respecto de derechos que
antes existian, pero que no se materializaban. Esa no es una
reforma, ese es un instrumento que yo valoro, que yo considero
realmente un avance y tal vez el avance mds importante desde
el punto de vista conceptual de la reforma de salud.

Por ejemplo, en materia del modelo de atencién, que
significaba fortalecer la atencién primaria, eso no ha ocurrido.
No ocurrié en el debate de la reforma, no se planteé como una

114



prioridad. Nosotros tenemos un grave problema en materia
de atencién primaria. Yo lo he conversado muchas veces con
la ministra. Es mds, yo creo que este gobierno y esta ministra
tienen que hacer la reforma de la salud, esa reforma de salud
que estd pendiente, esa reforma de salud que quedé enunciada,
esa reforma de salud que quedé truncada porque no tiene
financiamiento.

Acuérdense que el debate inicial en los primeros 20 meses de
debate de la reforma era respecto del fondo universal solidario
que permitfa construir el motor de la garantfa financiera y
meter la solidaridad para justamente avanzar en la derrota de
la inequidad existente. ;Y qué paso con el fondo solidario? Ni
siquiera se presenté. La derecha chantajed en ese momento y se
retir6 del proyecto y ni siquiera lo pudimos discutir. Yo siento que
si no hay fondo solidario, estamos hablando de una entelequia,
estamos hablando de algo que no se va a poder materializar,
vamos a llegar a las patologias AUGE que tenemos y no vamos
a poder mds porque ya vamos a desproteger al extremo las otras
patologias no AUGE, porque vamos a tener que desvestir un
santo para vestir al otro.

Yo por lo menos tengo la expectativa de que esta ministra, que
este gobierno, haga la reforma de salud o avance en la reforma
de salud verdadera, no en la reforma de salud cosmética, no en la
reforma de salud aparente, y que se vuelva a abrir un proceso de
debate, de participacién ciudadana. Por ejemplo, en materia de
cambiar el modelo de atencién. Tengo la conviccién que esa es la
principal prioridad que tenemos, que si nosotros fortalecemos la
atencion primaria, que con $1.100 de aporte per cdpita no se va
a poder hacer. De partida, pongamos patas arriba o patas abajo
si no duplicamos al menos el per cdpita de atencién primaria.

Mi hermana alcaldesa Cristina acaba de hacer un estudio
que dice que el per cdpita financia la mitad del AUGE y la otra
mitad no tiene financiamiento, sin tener que dejar de sefialar
que ademds las patologias no AUGE no tienen una cobertura
real producto de, justamente, tener que concentrarse en las
patologias AUGE.

Nosotros tenemos que tener un sistema de atencién primaria
que dignifique la vida, que tenga un concepto territorial, que
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tenga un concepto ecoldgico, y que las personas puedan resolver
sus problemas de salud cerca dela casa, sin tener que tomar micro
y eso es posible. Hay cosas que nosotros deciamos en el pasado
que eran interesantes. Nosotros tenfamos una atencion primaria
de alta capacidad resolutiva, hoy dia la atencién primaria es una
medicina para pobres en la mayorfa de las comunas pobres. En
Cerro Navia nosotros hicimos un estudio, le aplicamos un test a
16 médicos, uno solo pasé, la mayoria son médicos ecuatorianos.
Aqui no es un problema de racismo, pero son médicos que
vienen sin formacién, sin preparacién, pero finalmente esa es la
salud que tiene la gente de Cerro Navia, uno solo pasé ;Cémo
se resuelve eso? Aumentando las complejidades.

(Qué estamos proponiendo? Hemos avanzado conlaministra
en el sentido de reponer algo que es parte de nuestra historia,
de volver a tener especialistas basicos de atencién primaria.
Nosotros estamos proponiendo, por ejemplo, formar médicos
especialistas pediatras para que sean los médicos familia de los
nifios, estamos proponiendo cirujanos, estamos proponiendo
siquiatras, porque ustedes saben que hoy dia la salud mental
estd en el AUGE, pero esa va a ser una garantfa que va a ser
muy dificil de satisfacer, porque no hay siquiatras, no hay
sic6logos y es muy dificil que uno de esos médicos pueda hacer
un diagnostico y un tratamiento relevante en materia de salud
mental. Y estamos proponiendo que haya ginecélogos. Yo estoy
seguro que si nosotros logrdramos armar una infraestructura
de mayor complejidad, de mayor integralidad, de consultorios
que vuelvan a tener docencia, que vuelvan a hacer reuniones
clinicas, habria un gran avance.

Yo quiero aqui poner un tema. No estoy en contra de la salud
familiar, pero a mi me gusta, mds que el medico de familia,
un equipo de familia. Esa fue la gran apuesta que hizo Chile.
Cuando nosotros fuimos a Londres nos dimos cuenta que la gran
reforma que estaba haciendo Tony Blair a los inicios era cambiar
el concepto de médico de familia hacia un concepto de equipo
de familia, esto que nosotros hicimos en 1952. En Inglaterra
el principal esfuerzo de la reforma progresista laborista era
cambiar el concepto de médico de familia a equipo de familia y
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nosotros lo tenemos desde el afio 52.

Un profesional se forma en tres afios, nosotros estamos
proponiendo formarlo en 6 para que desde el inicio trabaje
media jornada en el hospital y media jornada en consultorio y se
vuelva a unir lo que estd separado. Ademads nosotros podriamos
tener otorrinos, oftalmélogos que fueran una mafiana al dfa a
un consultorio a hacer docencia, a ver los casos mas dificiles, y
si ademds hiciéramos que los médicos de atencién primaria y
del sistema hospitalario fueran de la misma carrera, podriamos
tener una tremenda mejoria.

Unas de las cosas que no fue en la discusién del AUGE y
que se cayd, fue el AUGE preventivo, el AUGE de salud publica
y la ministra va a tener que hacer esfuerzos muy importantes
para retenerlos. De hecho nosotros tenemos que gran parte de
nuestras patologfas tienen que ver con esto y tienen que ver
con los estilos de vida y si nosotros no marcamos eso con mucha
fuerza, por muchos esfuerzos que hagamos, en estos otros
aspectos va a ser muy dificil que avancemos.

Los estilos de vida tienen que ver con el rol del Estado y con
el rol de las personas. Yo estoy de acuerdo con usar instrumentos
de mercado. Por ejemplo, yo aplicarfa un deducible al que no
hace ejercicio y que se cansa vy si hace ejercicio le bajaria la prima,
al que fuma le aplicarfa una carga mayor y si deja de fumar se
la bajaria. Al obeso, porque esto también tiene que ver como
ti incorporas a las personas sefiales y haces que las personas
tengan instrumentos concretos y que tengan un incentivo para
hacer las cosas.

Yo haria que toda la evaluacién de desempefio y de calidad
de servicio la hiciera la gente, con un seméforo verde, amarillo
y 10jo, con una tarjeta magnética la atienden, ponen verde,
amarillo y rojo y para el que atendié o para el consultorio,
significan incentivos grupales e incentivos puntuales. Yo les
aseguro que serfa una revolucién en términos de cambio de
la percepcién de calidad de la salud, porque ese funcionario
que muchas veces estd angustiado, tiene mal salario, tendria un
incentivo para tratar bien, un incentivo para querer. Entonces
los instrumentos econémicos pueden ser ttiles.
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Un minuto para el sistema de salud ISAPRE. Para mi el
sistema de salud ISAPRE sigue descremando el sistema, a
nosotros se nos cayo este sistema, el fondo de compensacién
que era entre el sistema publico y el sistema ISAPRE, esa es
la verdad, se nos cayé y no lo pudimos aprobar. No tuvimos
votos porque la derecha se oponia. El sistema ISAPRE sigue
echando a las patologias mds caras y a la gente de mayor edad
al sistema publico, esa es la realidad. Yo no estoy porque no
haya ISAPRES, yo creo que las ISAPRES debieran tener el 10%
de la poblacién y lo privado debiera ser un buen complemento
para las patologias electivas, para las cirugfas electivas ;Coémo?
Haciendo que los planes fueran de por vida, porque ademas la
ISAPRE no hace medicina preventiva, porque no le interesa,
pero si ustedes la obligaran a tener planes de por vida, entonces
estarfan obligados a cuidarles la salud. Los llamarfan a los 40
afios para decirle, témese el examen de prdstata y el mdximo a
pagar, porque hoy dia se desentienden y cada uno tiene que ir a
su propia ley. Y si tienes una enfermedad grave, los copagos son
altisimos. Si tu les dijeras que los copagos no pueden ser mds
del 20$ para que sea un seguro de verdad y ellos tuvieran que
responsabilizarse de un 80%, te aseguro que serfa muy distinto
el enfoque.

En la ley de ISAPRES no cambiamos ni un pelo, de verdad
para mi eso fue una de las mayores frustraciones, no le tocamos
un pelo en la cola a las ISAPRES en la ley de ISAPRES que
aprobamos en el afio anterior respecto a los temas sustantivos.
Las ISAPRES salieron felices, salieron revitalizadas.

Yo lo que quiero decir para terminar es que yo creo que
nosotros tenemos que hacer una reflexién, yo creo que tenemos
una ministra y una Presidenta que comprende mucho mejor
este problema que los antiguos actores que tuvimos cuando
termin el gobierno del Presidente Lagos. Yo creo que hay que
volver a reflexionar, hay que volver a formar especialistas.

Estuve en Coyhaique, me dio pena. Estuve en el hospital de
Aysén, no habia especialistas, habia algunas horas de pediatria
y algunas horas de medicina interna, y no habia nada mas.
Ustedes se imaginan lo que es estar en Aysén, una regioén que
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queda aislada, que no tiene camino, que cuando el tiempo estd
malo no hay aviones siquiera, no se puede pasar tampoco por
el golfo El Corcovado. Yo siento que de verdad ahi tenemos un
problema. Ahora hay un afio a veces para atender en lista de
espera de especialidad. Las patologias no AUGE y quirtrgicas
tienen 5 afos de espera cuando son hernias, vesiculas. Esas son
las realidades del dia a dfa, lo que le pasa a la gente.

Vamos a hacer el catastro de los déficit de especialidades que
tenemos, de los hospitales grandes y chicos, porque en Melipilla
podriamos operar todas la hernias que vienen de Alhué, para
qué van a tener que venir al San Juan de Dios y esperar 5 afios.
Podrfamos tener un catastro y formar los especialistas que el
pais necesita o tener un plan de acortamiento en lista de espera
para las cirugfas no AUGE y que son las que les va a costar
mucho operar, y poder incorporar otros aspectos. No hay salud
para los adolescentes en los consultorios, no hay politicas, no
hay salud para los travestis, para los que tienen una opcién
sexual distinta. E1 20% de los hombres tiene impotencia, el 40%
de las mujeres sufre de disfunciones orgdsmicas. En Suecia
existen los consultorios estimuladores de vascularizacién, para
las mujeres, vibradores vaginales, terapias para la impotencia o
para la eyaculacion precoz. No hay nada més lacerante para una
pareja, para un hombre y una mujer, que tener una disfuncién
orgdsmica desde el punto de vista de la autoestima. Es tan facil
resolverlo, es tan barato resolverlo, pero eso requiere de tener
estos equipos de salud y volver a repensar.

Yo confio absolutamente que con esta ministra, que con esta
Presidenta, en materia de salud, podemos hacer lo que no se
hizo con el antiguo ministro, a pesar de que el Presidente Lagos
tenfa un gran interés, pero finalmente el Presidente Lagos quedé
prisionero de él mismo. Tenfa que sacar la reforma de salud y
la reforma de salud se sac6 a trocha y mocha y se dejaron los
elementos mds sustantivos de la reforma pegados y enredados
en los alambres porque no lograron pasar. Yo creo que la tarea
de hoy dia es hacer de verdad la reforma de salud, porque Chile
la necesita.
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4. LA UNIVERSALIZACION DE LOS DERECHOS
DE PROTECCION SOCIAL EN SALUD

DANIEL TITELMAN®!

Para efectos de esta presentacién voy a centrarme en la
discusién sobre modelos y sistemas de salud para, a partir de
ahf, sefialar como percibimos cuales son los desafios futuros de
las reformas de salud en Chile para seguir avanzando hacia una
efectiva universalizacién de los derechos de proteccién social
en salud. Como bien decia la ministra, avanzar en la concreciéon
real de los derechos en salud es un proceso muy complejo.

Permitanme partir sintetizando algunos de los principales
mensajes de un documento que CEPAL acaba de producir sobre
proteccién social. Lo primero que uno debe constatar es que el
Estado de bienestar basado en la sociedad del trabajo, es decir el
acceso a la proteccién social por la via contributiva, ha sido una
promesa inconclusa en América Latina. Hay bajas coberturas
contributivas, y la desigualdad en la distribucién del ingreso
tiende a reflejarse en la proteccion social. Esto es, la cobertura
contributiva refleja la dindmica del mercado de trabajo en la cual
un ntmero significativo de personas no accede a trabajos que
permitan la entrada a los sistemas contributivos de proteccién
social.

La falta de creacién de trabajo “decente”, (en la terminologia
dela OIT) se ha traducido en que la apuesta por la formalizacién
laboral y la via contributiva como principal mecanismo o
puerta de acceso a la proteccién social, no ha funcionado. Esto
nos parece un elemento central para repensar los sistemas de
proteccién social a futuro.

Esto no quiere decir que hay que olvidarse de las politicas
laborales que promuevan el empleo y la formalizacién del
mismo, ni tampoco reducir los esfuerzos por incentivar la
contribucién a la seguridad social. Sin embargo hay que tener

“"Economista de la Comisién Econémica para América Latina de Naciones Unidas,
CEPAL.
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presente que en el corto y mediano plazo es dificil pensar que la
universalizacién de la cobertura de la proteccion social se dard
principalmente por la via el mercado de trabajo, como era la
apuesta desde finales de la segunda guerra mundial. En este
sentido, sin descuidar el componente contributivo, hay que
poner atencién al financiamiento no contributivo.

Esto nos parece importante, porque muchas de las reformas
en los afios 80 en Chile y en los afios 90 en otros paises de la
region, apostaron a la formalizaciéon del mercado de trabajo
para mejorar la cobertura y la calidad de la seguridad social. Los
énfasis en estas reformas estaban centrados en los incentivos a
la cotizacién dejando en un segundo plano los mecanismos de
solidaridad. Sin embargo el mercado laboral no respondié como
se esperaba, y la cobertura contributiva en la regién no aumento,
cuando se compara entre 1990 y el afio 2002. Chile también
muestra una leve reduccién de la cobertura contributiva.

Un primer mensaje cuando se va repensar la proteccién social,
es darse cuenta de la necesidad de potenciar el componente
no contributivo. Si bien se requiere seguir fortaleciendo el
componente contributivo, los beneficios no contributivos van a
jugar un papel importante en el proceso de universalizacién de
la seguridad social en salud. Esto pone fuertes desafios en el
financiamiento y gasto social no contributivo y por lo tanto en
las finanzas publicas.

Este es un primer elemento de diagnéstico que nos parece
fundamental tener en cuenta, porque nos recuerda que los
sistemas de proteccién social en salud o en otras dreas van a
tener una dualidad de fuentes de financiamiento contributivas
y no contributivas que no solo pone presiones al tema fiscal
sino que también impone desafios al disefio de los sistemas de
proteccién social

Lamentablemente, la estrategia de las reformas de los
afios 80 y 90 1llevé a una mayor segmentacién del mundo
contributivo y no contributivo, separando la proteccién social
entre lo contributivo y lo no contributivo. Creo que esto es un
error, porque genera ineficiencia y menos solidaridad, y lo que
se tiene que potenciar en nuestra realidad es la solidaridad y la
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eficiencia de manera conjunta.

El segundo elemento que hay que reconocer, es que
los sistemas de proteccion social deben buscar una mayor
integracién entre la proteccién contributiva y no contributiva
y romper la tendencia a la segmentacién, al descreme y a la
seleccién de riesgo que ha dado la estrategia de separacion.

El tercer elemento de diagndstico que me interesa levantar
antes de llegar a algunos temas especificos, es que el modelo de
proteccién social debe, como lo decfa la Ministra Clarisa Hardy,
estar basado en derechos. Esto no significa que no reconozcamos
las dificultades financieras parallevarestos derechos ala préctica.
Es dificil comenzar sin priorizar un conjunto de patologfas de
acuerdo a criterios sanitarios. Lo importante es que el conjunto
de patologfas cubiertas sea incremental a lo largo del tiempo.

Hay que ser concientes que el enfoque de derechos no
implica la posibilidad de cumplir todos los derechos que
uno quisiera cubrir en el corto plazo. La pregunta es como
conciliamos este enfoque con las restricciones que tenemos.
Y a su vez, ;como lo derechos deben también ser capaces de
presionar a las restricciones que tenemos?, y no solo partir de
la linea argumental de que tenemos restricciones y eso limita
los derechos, sino que los derechos también nos pueden hacer
repensar el grado de restricciones y eso tiene que ver con la
discusién tributaria.

La coexistencia de fuentes de financiamiento contributivas
y no contributivas conlleva a repensar la organizacién de
los sistemas para avanzar hacia sistemas mads inclusivos e
integrados. Esto requiere llegar a un mayor equilibrio entre
incentivos y solidaridad. No hay que olvidar los incentivos,
pero creo que una de las tareas pendientes es repensar, como
integrando el mundo contributivo y no contributivo podemos
avanzar hacia una mayor solidaridad.

Si queremos universalizar la proteccién social en salud y
hay gente que no tiene capacidad contributiva o de pagar sus
propios seguros, se requieren transferencias de ahorro de otros
sectores de la sociedad. Eso es lo que se llama solidaridad y ahi
es donde nuestro mensaje de la integracion de lo contributivo y
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lo no contributivo pasa a ser central.

En salud eso implica, a nuestro juicio, dos grandes temas:
mejorar las politicas de aseguramiento y financiamiento y las
politicas de integracién, organizacién y provision de servicios.

La eficiencia va mds alld de la preocupaciéon de cémo
producimos los servicios de salud al menor costo posible sin
sacrificar calidad. También la eficiencia del sistema se afecta
por como organizo y estructuro el financiamiento. Si en salud
no se logra que el dinero siga a la necesidad, se esta siendo
ineficiente. El modelo de financiamiento actual que contribuye
a la segmentacién implica grandes ineficiencias en la gestion y
uso de los recursos financieros, por ello como se discute mds
adelante, repensar el fondo solidario es una tarea pendiente.
La integracién de los sistemas contributivos y no contributivos
no se limita sélo a temas de eficiencia productiva sino que
involucra el como se organizan los sistemas de aseguramiento
y financiamiento.

En el tema de las politicas de provision de los servicios, hay
doselementos que nos parecen centrales. Por unladolanecesidad
de mejorar la gestion publica, y por otro, ser concientes que
nuestro pafs en su conjunto tiene capacidad instalada ociosa.
Las listas de espera en el sector publico contrastan con camas
y capacidad de produccién de servicio de salud ociosas en
instancias semipublicas (por ejemplo hospitales de las fuerzas
armadas) o instancias privadas. A veces se ve paradojal que
hablemos de restricciones en la capacidad de prestar servicios
y listas de esperas de varios meses o afios, cuando vemos como
pais que tenemos una capacidad instalada que darfa abasto para
poder producir los servicios que se estdin demandando. Entonces
cuando hablamos de garantias explicitas la pregunta relevante
es: ;qué es lo que debemos garantizar? ;el acceso a servicios de
salud cuando se requieren, o el acceso a los servicios de salud en
determinados proveedores? A mi juicio, es lo primero lo que se
debe garantizar. Esto implica ser capaces de integrar mejor la
oferta de servicios con que cuenta el pafs.

La evidencia internacional sefiala que hospitales para pobres
terminan siendo pobres hospitales. Por eso es importante la
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integracion de redes de prestadores, para evitar que hospitales,
dedicados a los pobres, terminen siendo normalmente pobres
hospitales, tanto en su dotacién financiera, tecnolégica, como de
capital humano.

La reforma de salud iniciada en el 2005, que fija por primera
vez laideade derechoexplicitos garantizado en salud con calidad
y tiempos explicitos es un avance significativo particularmente
en un sistema como el chileno altamente segmentado, con
selecciones de riesgo, con alto descreme, que ha llevado a, como
muchos de ustedes conocen, un sistema dual y una salud para
pobres y una salud para ricos.

Sisequiereavanzarenaseguramiento universal y materializar
derechos, hay que repensar el fondo de compensacién solidaria
que se plante6 dentro de las discusiones de la reforma. Chile
tiene que ser capaz de romper con la segmentacién financiera
del sistema de salud. Tenemos que ser capaces de incorporar
solidaridad deingresos ala contribucién destinada alas ISAPRES
mads alld del propio subsector. En practicamente todos los paises
del mundo las contribuciones tienen un componente solidario.
Si los sistemas de seguros contemplen varias aseguradoras,
ya sean publicas o privadas, este componente se materializa a
través de mecanismos de ajuste de riesgos. En este sentido el
fondo solidario permitia instalar una solidaridad de ingresos
a nivel agregado del sistema, que es un elemento central de
cualquier sistema de proteccién social, mds atin en nuestro pais.
Me parece que es un tema que qued6 lamentablemente en el
tintero y hay que reponerlo si realmente se quiere ir avanzando
hacia progresar en la cobertura universal de derechos de salud
y ademds mejorar la eficiencia y la equidad de nuestro sistema.

Otro componente clave para asegurar una adecuada
integracion de los sistemas contributivos y no contributivos, se
refiere a la calidad de los servicios. Si producto de la integracién
la calidad de las prestaciones cae se generan incentivos a evadir
y no utilizar el sistema por parte de aquellos con capacidad
de contribuir. En este sentido es importante que las personas
que contribuyen obtengan prestaciones del sistema y que su
contribucién no sea meramente un factor redistributivo. Es
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importante que las personas perciban que obtienen beneficios
de su contribucién y en esto la calidad de las prestaciones juega
un papel central.

El seguro publico junto con los prestadores ptblicos tienen
un papel clave en el proceso de ampliaciéon de la cobertura
de salud. En todas las experiencias internacionales el sistema
publico juega un rol clave en el sistema de salud. Atn en
Estados Unidos cerca de un 48% del gasto se realiza con los
programas de pobreza y del adulto mayor a través de hospitales
y financiamiento ptblico.

En el caso chileno se debe fortalecer la capacidad de compra
del FONASA otorgdndole mayor libertad para comprar a
diversos proveedores publicos y privados y dotdndolo de
mejores mecanismos de pagos que permitan mayores estimulos
a la eficiencia y calidad de las prestaciones. Esto es hay que
moverse hacia un seguro publico que sea un comprador eficiente
de servicios de salud a nombre de sus beneficiarios. En ese
sentido, el fortalecimiento del seguro ptiblico pasa por definir su
capacidad de compra: de cémo compra y a quien compra. Si no
se da al FONASA una capacidad efectiva de compra de servicios
de salud para sus beneficiarios y lo mantenemos como una caja
pagadora, no vamos a ser capaces de generar las ganancia de
eficiencia que se requieren para promover una prestaciéon mds
equitativa y de mejor calidad.

Los prestadores ptiblicos deben mejora su capacidad de
gestion para que junto con proveer servicios de salud ayuden
a definir criterios para la fijacién de costos y calidad de los
servicios. Esto es muy importante en un sector como el de la
salud donde la capacidad regulatoria que hoy en dia tenemos
es relativamente baja en materia de fijacién de precios y
estdndares de calidad. Por ello, el fortalecimiento del sector
publico es fundamental, para el fortalecimiento de la capacidad
regulatoria.

Antes de terminar unareflexién sobre la creciente importancia
de la prevencién y la atencién primaria como elementos
para enfrentar la escalada de costos producto de los cambios
demogréficos, epidemioldgicos y tecnolégicos. Un requisito
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para incentivar la prevencién es que las aseguradoras de salud
tengan una relacién de largo plazo con sus asegurados. Si las
aseguradoras pueden descremar y seleccionar riesgos, esto es,
asegurar a las personas cuando joven y con menos probabilidad
de enfermar y las pueden desasegurar cuando ya entran en una
edad de mayor demanda, no hay incentivos para promover la
prevencion.

El tema del incentivo al aseguramiento a lo largo del ciclo de
vida, que pone una racionalidad econémica para promover la
prevencién, es muy importante. También es importante mejorar
la capacidad resolutiva de la atencién primaria. Uno puede
mediante prevencién y anticipando la capacidad resolutiva de la
atencién primaria, reducir muchos los costos y ademds permite
una mejor integracién de redes, porque los didlogos entre los
profesionales son mds fluidos y mds faciles.

Finalmente quisiera decir que a mi juicio, la reforma de salud
pone un gran desaffo a las politicas ptiblicas y al concepto de las
politicas ptiblicas en general. Esta es la primera experiencia en
que el Estado se compromete a garantizar derechos exigibles
y por lo tanto es un gran desafio a la capacidad de la politica
publica para responder a esa promesa. En este sentido creo que
el éxito en la capacidad de avanzar y responder efectivamente
a la universalizacién de derechos garantizados en salud abarca
desde la 6ptica de las politicas publicas mucho mds que el sector
salud.
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LOS DESAFIOS DE LA REFORMA PREVISIONAL

1. LAS NUEVAS INCERTIDUMBRES

JaME Ruiz TAGLE®

Se habla de una proteccién social en un mundo incierto
y la pregunta es si el mundo es més incierto que antes o no y
porqué, particularmente en lo relativo a la seguridad social.
Evidentemente que lo es por el tema que tratdbamos antes:
los altos costos de la salud se han disparado y eso hace que
la seguridad social se enfrente a desafios que no existian
previamente. En segundo lugar, el mundo es mds incierto en
materia de empleo precario, de empleo parcial, de trabajos de
corta duracién, en contraste con el tipico trabajador fordista que
podia estar en una empresa toda la vida. Pero lo es sobretodo
en términos de envejecimiento. La esperanza de vida en Francia
es del orden de los 30 afios a los 60. Aqui estamos en cifras
semejantes: una mujer de 60 afios en Chile tiene 20 afios mds de
esperanza de sobre vida, lo que es enorme. En esos tres aspectos,
estamos ciertamente en un mundo mds incierto que antes.

El tema de las pensiones, de la prevision, tiene que trabajarse
en forma sistémica. Y repetimos esto un poco por el dicho de
nuestras abuelas, que hay cosas que por sabidas se callan y por
calladas se olvidan, hay que decirlo una y otra vez. La vivienda
es un complemento de las pensiones para las personas de mayor
edad, y se recordaba que el 75% de los adultos mayores en Chile,
son propietarios de sus viviendas. La educacién es basica si se
cuida a los nifios menores, preescolares. Sus madres pueden
trabajar y por lo tanto sus pensiones serdn mejores. En materia
de trabajo, si hay un buen seguro de desempleo, evidentemente
los aportes a las pensiones van a ser mayores.

Una pequeiia referencia a la comisién Marcel: hay un
punto central que es la pensién bdsica universal solidaria. A

82 Soci6logo, Director del Programa de Sistema Provisional de la Fundacién Chile 21.
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mi juicio, implica un cambio de modelo, desde un modelo con
un pilar contributivo y algunos elementos anexos y un poco
desconectados de solidaridad, a un sistema mixto en que hay un
fuerte pilar solidario que alcanza hasta el 60% de la poblacién y
ademds un pilar contributivo, relacionado con éste. Yo quisiera
recalcar la perspectiva de derechos que hay también en el
nuevo pilar solidario: se entiende que los pobres no van a tener
que demostrar que son pobres, si no al revés, eventualmente
demostrar que uno no es rico, que no estd en el 40% superior.

Me han preguntado ;por qué ustedes en la comisién le
tuvieron miedo a proponer un sistema nuevo de reparto? Les
dijimos que en general las organizaciones sindicales, muchos
miembros de la comisién, preferfan el sistema de reparto como
mas solidario, pero que era muy dificil implementarlo en Chile,
porque quizd los trabajadores no iban a querer si se cumplian
las condiciones. Por ejemplo: si se quiere tener sistemas de
reparto que funcionen bien, como en Alemania, habria que bajar
el salario en aproximadamente un 7% para tener la cotizacién
que tienen los alemanes. Para tener una jubilacién completa no
habria que tener 30 afios, como tenia el sector ptiblico en Chile,
de cotizacién sino 40 afios como existe hoy dia en Francia. No
habria que considerar los tres tltimos afios o los cinco dltimos
afios del sistema antiguo, sino toda la vida laboral, como en
Italia y en Suecia. En fin, ;no habria que proponer que la edad
de jubilacién no fuese a los 65 afos sino a lo 67 para los dos
sexos, como estdn proponiendo en Inglaterra?.

Las exigencias de los sistemas de reparto que funcionan
bien, son realmente muy elevadas, a tal punto, que la CUT no
propuso volver al sistema de reparto, sino que propuso formas
mads solidarias.
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2. LA REFORMA AL SISTEMA DE PENSIONES

ALBERTO ARENAS®

En el afio 2004, en un seminario organizado también por
Chile 21 y la OIT, se me invité a hablar del sistema de pensiones
y decfamos que en funcién del diagnostico que teniamos, entre
otras cosas, era predecible tener una reforma al sistema de
pensiones en Chile. Acd hay un compromiso de reforma en
funcién de un diagnéstico consensuado respecto de cuales son
los desafios del sistema, los problemas que hay, los temas que hay
que enfrentar en seguro social y en pensiones en Chile, que hacen
no solo que esté en el programa, no solo que esté comprometido,
sino que aqui mismo la Presidenta Bachelet reafirmé una vez
mds que vamos a tener un proyecto de reforma previsional que
va a estar en el segundo semestre del 2006 en el parlamento.
Yo puedo reafirmar que dado todo el trabajo que hasta la fecha
se ha hecho en funcién de un notable informe de la Comisién
Presidencial Asesora para la Reforma que recibiéramos hace un
par de meses, vamos a cumplir con aquella fecha en las materias
que vamos a explicar en el panel.

El sistema previsional, como todos sabemos, o el sistema de
pensiones, enfrenta distintos desafios. Estos bdsicamente tienen
que ver con la transicién demografica que estamos viviendo y
que ya se ha iniciado en Chile respecto del envejecimiento de la
poblacién. Adicionalmente, hay distintas dimensiones que en
los ultimos 25 afios se han modificado en el entorno del sistema
provisional: dependencia previsional, estructuras de los hogares,
mayor participacién laboral de la mujeres en el mercado del
trabajo, caracteristicas del mercado del trabajo, que no son las
de los finales de los afios ‘70. Y respecto de las caracteristicas de
nuestro mercado de capitales hoy dia.

La proporcién de adultos mayores sobre la poblacién
aumentard de 11.5% que se registré en el afio 2005 a 28.2% en

% Economista, Director de Presupuestos del Ministerio de Hacienda.
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el 2050. Esa es la fotografia que hoy tenemos para los préximos
45 anos. Hoy dia uno de cada diez habitantes estd catalogado
como adulto mayor y vamos a pasar a cerca de tres de cada diez,
lo cual no solamente trae temas para el sistema de pensiones, lo
trae para el sistema de proteccién social completo.

La proporcién de mujeres de mds de 60 afios y de hombres
de mds de 65 afios respecto de la poblacién de entre 20 y 60 o 20
y 65 afios va a seguir aumentando durante los préximos afios.
Estd en torno a un 20% y en el 2050 deberia estar en torno a un
40%.

En el afio 1980 tenfamos un tamafio del hogar de 4.5
personas promedio, segtin datos de MIDEPLAN. Hoy dia es de
3.6 personas. La proporcién de hogares monoparentales crece
del 7.1% al 11%. La proporcién de hogares encabezados por una
mujer era antes uno de cinco y hoy dia es uno de tres. Desde la
seguridad social o del disefio del sistema de pensiones hay que
hacerse cargo también de esa fotografia que tenemos desde la
sociedad.

En el afio 1990 la participacién laboral de las mujeres era
de 30% y hoy dia es del 37%. Este indicador sigue siendo bajo,
pero va a seguir aumentando. Las mujeres de nuestro pais,
caracterizadas en la década de 1940 o 1950 cuando se crean
las grandes cajas de prevision en Chile, como beneficiarias
secundarias en el sistema de pensiones (tenian beneficios
después de un beneficiario primario) hoy dia estdn en primera
linea y van a pasar a ser de beneficiarias secundarias a ser
participantes activas en el mercado del trabajo y, luego a
beneficiarias primarias en el mercado de las pensiones. El
sistema de pensiones tiene que hacerse cargo de esa realidad.

Bien conocidoes quehay actualmenteenelsistema diferencias
al momento de calcular las pensiones que tienen que ver, entre
otras cosas, con la entrada al mercado del trabajo més tardia que
los hombres, brechas salariales, mayor tiempo de inactividad,
mayor esperanza de vida. Esto no ocurre solamente en Chile: en
cualquier latitud y en cualquier meridiano las mujeres viven
mads que los hombres, tienen una expectativa de vida mayor. En
un sistema donde se calculan las pensiones considerando las
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expectativas de vida, el que las mujeres sean mds longevas lleva
a que en promedio tengan menores pensiones. En igualdad de
condiciones el valor de las pensiones es hoy dia menor para las
mujeres que para los hombres.

Hay cambios en el mercado del trabajo. La iniciacién laboral
es distinta a lo que pasaba hace 30 afios atrds. Las bases de
datos de los seguros de cesantia nos confirman que hay una
alta rotacién en los trabajos. Esta es una de las dimensiones
que explican las bajas densidades de cotizaciones que hoy dia
enfrentamos en el sistema. En términos de la cobertura y la
calidad de los beneficios hoy dia en el sistema de capitalizacién
individual, el elemento bdsico para calcular los beneficios es
la historia previsional del afiliado, que tiene que ver con su
densidad de cotizaciones y por cuanto estd imponiendo.

Durantes los afios '90 y durante los afios '80, poca informacién
tenfamos de micro datos. En los afios’80 no tenfamos nada.
Durante los '90 tuvimos informacién agregada y s6lo después
de 20 afos de instalada la reforma pudimos tener informacién
de micro datos. Hoy dfa tenemos una informacién bastante
desagregada de los afiliados y sus historias previsionales que
entregd la Encuesta de Protecciéon Social del Ministerio del
Trabajo.

La cobertura que hoy enfrenta el sistema de pensiones, como
cobertura ocupacional, estd en torno a un 66% y la cobertura
efectiva estd en torno a un 61%, 6 puntos mds baja de lo que era
30 afios atrds. Cuando uno compara Chile con América Latina,
compite con Uruguay con las coberturas previsionales mds altas.
No se compara con los paises que tienen 12%, 24% y menos del
30%, que en América Latina lamentablemente son muchos. Pero
esta es la cobertura agregada. La Encuesta de Proteccién Social
nos dice que esa cobertura, en densidad de cotizaciones, es un
52.4% en promedio segtin la informacién para el afio 2002. Para
las mujeres es de un 43.8% y para los hombres de un 59.8%. Cada
diez afios se van a registrar en promedio 5 afios de cotizaciones.
Esto trae efectos en la cobertura como en los potenciales valores
que tengan los beneficios en el futuro.

Del total de personas de 65 afios 0 mds en 1992, segin la
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Encuesta CASEN, el 75.4% tenfa alguna cobertura y el afio 2003
el 75.9%. El punto de fondo es que hay que llamar la atencién de
lo que pasa con la linea de las pensiones asistenciales llamadas
PASIS, unas pensiones no contributivas del sistema chileno:
eran un 8.3% en el afo 1992 y llegaron a ser un 14.4% del total
en el afio 2006. En el flujo de personas que llegan a la edad de
mads de 65 afos, ese sistema no contributivo es bédsicamente el
que ha estado cubriendo con recursos desde el Estado. Eso es
consistente con densidades bajas, con personas que no alcanzan
a tener cotizaciones o personas que de una u otra manera no
estdn participando del sistema.

Aqui hay una demanda latente que estd creciendo y de
hecho nosotros, al inicio de esta administracién, fuimos al
Parlamento con un proyecto de ley que no solo reajusté las
pensiones asistenciales sino que para todos aquellos que
cumplieran requisitos se acabaran las listas de espera y pudieran
optar en forma automadtica, creando un derecho en el sistema de
protecciéon PASIS y en el sistema de proteccién social que hoy
dia tenemos.

(Qué otras consecuencias traen esas bajas densidades de
cotizaciones? ;Qué porcentaje del ingreso se remplaza cuando
uno pasa del mercado del trabajo al mercado de las pensiones?
Las tasas de reemplazo menores o iguales al 40% proyectadas al
afio 2020 indican que una de cada dos personas que participan
en el sistema va a estar con tasas de reemplazo. En mujeres es
de un 65%. Dos de cada tres mujeres y uno de cada tres hombres
van a estar con esas tasas de reemplazo en el 2020.

El sistema hoy dia en Chile es un sistema multipilar
débilmente integrado. Tiene un pilar contributivo dominante,
tanto obligatorio como voluntario y tiene, a nuestro juicio, un
pilarsolidario débil, pobremente integrado, ya que su disefio solo
se corresponde con el objetivo de aliviar la pobreza. Los mayores
de 65 afios en los indicadores de pobreza respecto del promedio
del pafs, son mds bajos. Entre otras cosas, porque la pensién
asistencial, bien focalizada en los tltimos 10 afios, ha permitido
sacar esos hogares de la linea de la indigencia y a algunos de la
linea de pobreza. Asf lo indican estudios publicados por la OIT
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hace algunos afios: cuatro de cinco hogares que recibian aquel
subsidio salfan de la indigencia, salfan de la pobreza.

Hay un pilar voluntario, restringido, pero que existe. Hay
un pilar contributivo obligatorio que carga con exceso de
responsabilidades, que no puede resolver. El disefio de ese
pilar contributivo hace mds de 25 afios atrds no podia hacerse
cargo de parte del diagndstico que aqui estd siendo resefiado.

A diciembre de 2005, 413 mil personas estdn en el sistema
de pensiones asistenciales. Vamos a cerrar este afio con
aproximadamente 440 o 445 mil, por el flujo de personas que
cumplen los requisitos y antes tenfan que estar esperando. En el
INP hay en torno a 880 mil pensionados. En Fuerzas Armadas y
Carabineros hay otros 150 mil.

En el sistema de pensiones administrado por el sector privado
de las AFP hay en torno a 480 mil pensiones hoy dia. El sistema
de pensiones después de 25 afios estd madurando: hay cerca de
medio millén de chilenos pensionados en el sistema de AFP. Es
mads grande que el sistema de pensiones asistenciales que hoy
dfa tenemos construido, tres veces mds grande que el sistema
de pensiones de las Fuerzas Armadas y en unos afios mds va a
ser bastante equivalente al stock de pensionados que estd en
el sistema de INP. Ah{ estdn todos los activos, menos el resto de
activos cotizando en el INP.

El sistema de pensiones es financieramente mixto hoy dia.
Las proyecciones que tenemos indican que en la fotograffa
actual, sin ningtn tipo de reforma, una de cada dos personas
que estdn aseguradas, producto de las tasas de reemplazo que se
estdn proyectando, podria requerir algin tipo de financiamiento
publico, ya sea con la propia garantia estatal que hoy dia estd
proyectada para aquellos que cumplan con los 20 afios de
cotizaciones, o las pensiones asistenciales para aquellos que no
cumplan después y se le agoten los fondos.

Eltemaes quelainstitucionalidad establecida en su momento
para operar es bdsicamente a través de un esquema contributivo
y de capitalizacién individual y, por tanto, no se hace cargo de
como financieramente va a operar. Y es por eso que hemos
dicho de que parte sustancial de la reforma previsional tiene
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que ver con el tema de la institucionalidad, con este débil pilar
solidario y la creacién de un nuevo pilar solidario que dé el
marco consistente a una institucionalidad respecto de cémo se
va a comportar financieramente el sistema.

Entre otras cosas, lo que ocurre es que el disefio del sistema
se basé explicitamente en el supuesto de altas densidades. Se
basé en densidades que iban a ser el 100%, menos la tasa de
desempleo. Se decfa entre un 93% y un 90%, cuando esté mal la
economia. Esos fueron los supuestos con los cuales, se ve en la
literatura de la década de los 80, se hacian las estimaciones de
qué pensiones iba a generar el sistema o se estimaban las tasas
de reemplazo. Lo que dista mucho dela realidad: las densidades
de cotizacién son bastante mds bajas.

Por tanto, hay un tema ahi que hay que enfrentar. No
solamente desde el punto de vista financiero sino que desde el
punto de vista institucional. Hay personas que no van a tener
acceso a tal garantfa, porque por bajas densidades no van a
cumplir con los requisitos y por tanto, tampoco van a cumplir
con los requisitos de pensiones asistenciales (ser indigentes).
Institucionalmente nos vamos a quedar con un grupo nada de
despreciable que no va a poder estar en al fila de la indigencia,
porque va a tener algo de previsién, y no va a tener los 20 afios
de cotizaciones para optar a la garantia estatal. En ese contexto
se hace ain mds necesario encontrar un disefio especifico e
institucional de lo que es el pilar solidario en el sistema de
pensiones.

En los compromisos fiscales es bien conocida la distincién
entre qué cosas son transitorias y a que cosas son permanentes.
En los ultimos 25 afios, el déficit del sistema de pensiones ha
sido de 4,2 puntos del PIB. Las proyecciones que hay para 2006-
2010 indican que se va a mantener en torno a 3,6 puntos del PIB.
A esto hay que sumarle todo aquel esfuerzo fiscal que se hace en
el sistema previsional de las Fuerzas Armadas y Carabineros,
que es en torno a 1,3 puntos del PIB. En promedio, 5 puntos del
PIB en los préximos 5 afios.

Un detalle que quiero mencionar, tiene que ver con toda
la materia del fondo de reserva de pensiones recientemente
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promulgado en la ley de responsabilidad fiscal. Lo que hemos
dicho es, en el marco de nuestra responsabilidad fiscal, que de los
superavit efectivos con que hoy dia contamos debemos colocar
una cantidad, ahorrarla, para formar un fondo de reservas de
pensiones que se haga cargo de los pasivos contingentes del
sistema de pensiones, lldmense las pensiones asistenciales o
garantfas estatales de pensiones minimas, producto de estas
estimaciones que hay del flujo de personas que van a estar
demandando estos beneficios.

La légica que estd detrds es: hoy dia tenemos unos ingresos,
un sistema fiscal ciclico que nos permite tener un superdvit
importante; en el tiempo vamos colocando ahorros en este
fondo para enfrentar los mayores compromisos fiscales que
van a venir en el futuro. Se ha colocado un piso de 0.2 puntos
del PIB, llegando a un techo de un 0.5 puntos del PIB. El nuevo
fondo de reserva de pensiones se va a constituir en el afio 2006
con en torno a 600 millones de ddlares para todas las materias o
compromisos que tienen que ver con el sistema de pensiones.

En general, un sistema de pensiones puede ser evaluado por
tres aspectos principales: por el nivel de cobertura alcanzado,
por la calidad de los beneficios que entrega o por sus efectos
fiscales. La evidencia analizada revela la existencia de sefiales de
alerta en estos tres aspectos del sistema de pensiones chileno.

Se ha alcanzado un amplio consenso en la necesidad de
realizar una reforma estructural al sistema de pensiones en Chile
y, en ese sentido, se ha pensado bésicamente en un sistema de
pensiones con cobertura integrada y un nuevo pilar solidario.
Como lo sefialaba la Presidenta en este mismo seminario,
que entregue una pensiéon bdsica y solidaria, es decir, que no
solamente esté pensando en los indigentes o en el 20% mads
pobre sino que efectivamente esté pensando en un porcentaje
de la poblacién que incluya los sectores medios del pais: el 60%
de la poblacién de menores ingresos. Uno de los principales
temas que traerd la reforma previsional serd la creacién de este
nuevo pilar solidario para entregar proteccion social efectiva al
riesgo de carencia de ingresos en la vejez con una pensién basica
solidaria.
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Puedo adelantar que esta reforma constituird en lo que
respecta a politica social o politicas de protecciéon social o
reformas estructurales a la proteccién social de los dltimos 25
afios la de mayor envergadura fiscal. No solamente de los 14
afos de la Concertacién, sino de los tltimos 25 afios. Y este va a
ser un gran esfuerzo fiscal, no solamente en lo que se alcance en
esta administracién, conforme a lo que el Parlamento determine
respecto de la aprobacién del proyecto de ley que ingresard este
afio, sino que conforme con los compromisos intertemporales
que efectivamente el Estado va a estar aqui asumiendo.

En esta reforma de pensiones ha habido algunos anuncios
con algtn tipo de promesas, promesas que tienen que ver con
asegurar a un hombre y a una mujer, por ejemplo, a la misma
edad y que tengan el mismo saldo, que pueden optar a una
pension similar. Yo puedo decir que las medidas incorporadas
en la reforma previsional efectivamente van a velar porque
aquello efectivamente ocurra. Y en ese contexto, el nuevo pilar
solidario camina en esa direccién.

Se ha dicho: hay que preocuparse de los j6venes vulnerables,
de los jovenes de bajos ingresos, con bajas coberturas. No
solamente estd en el programa de gobierno, no solamente es una
de las 36 medidas del afio 2006, sino que también estard en el
proyecto de reforma de pensiones un subsidio especifico a las
cotizaciones de los jévenes de bajos ingresos vulnerables.

Estd el tema de los independientes, estdn las materias que
tienen que ver con profundizar el mercado de capitales, lograr
mayores rentabilidades y menores costos para mejorar las
pensiones de los ciudadanos.

Puedo desde esta testera confirmar que los proyectos de ley
van a estar en el Congreso antes del fin del afio 2006 y vamos
a poder estar haciendo un debate que ha sido largamente
esperado para aumentar niveles de proteccién social en Chile.
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3. SEGURIDAD SOCIAL Y PROPUESTAS DE
REFORMA AL SISTEMA DE PENSIONES

ANDRAS UTHOF*

En el afio 1994 CEPAL hizo un informe sobre los sistemas
de pensiones en América Latina. El diario EI Mercurio publicé
a grandes titulos: “CEPAL critica el sistema de pensiones
chileno”. Yo pensé que me iban a echar de la CEPAL. No solo
no me echaron, sino que nos dieron mds recursos. Nos peleamos
con algunas instituciones financieras internacionales, por
cierto, pero pudimos profundizar el andlisis de las reformas a
los sistemas de pensiones y trabajar en otros temas, como el de
salud, tal como se explayé recién Daniel Titelman.

Las criticas eran precisamente las que resalté Alberto
Arenas: (i) que la reforma de 1981 tiene un costo muy alto-
denominado costo de transicién; (ii) que el nuevo sistema no
estaba resolviendo el tema de cobertura; (iii) que el sistema era
ineficiente en el sentido de que las AFP cobraban mds de lo que
les costaba cada afiliado y por ende los afiliados estaban siendo
perjudicados; y (iv) que los efectos econémicos atribuidos a la
reforma eran, de alguna forma, dudosos ya que eran resultado
de otras politicas ptiblicas .

Para mi es un orgullo estar aqui, ahora que ha llegado
el momento politico para hacer una reforma del sistema de
pensiones en cuya justificacién estd colaborando hoy mucha
gente con diagndsticos y soluciones.

Voy a hablar de las propuestas que se hicieron en la
Comisién de Reforma convocada por el gobierno y que estan
siendo ofrecidas al gobierno como un elemento de andlisis.
De hecho, hay una afirmacién en el documento que ha causado
mucho malestar, en la cual se sefiala que el actual sistema no
estd fallando. Efectivamente yo creo que el sistema no puede

 Economista de la Comisién Econémica para América Latina de Naciones Unidas
(CEPAL).
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fallar como tal. Por la forma como fue disefiado el sistema de
capitalizacién individual transfirié todos los riesgos al Estado y
a los afiliados: de modo que el sistema no falla sino que entran
en crisis el financiamiento del Estado y las prestaciones de los
afiliados.

¢ PORQUE UN SISTEMA DE PENSIONES?

El porqué de un sistema de pensiones tiene que ver con el
tema mismo de este seminario ya que demanda resolver los
riesgos de vejez, invalidez y muerte cémo parte de la protecciéon
social: es decir no s6lo en la forma de un seguro individual sino
que como parte de un contrato social para dar cobertura contra
estos riesgo a la sociedad en su conjunto. Lo que debemos
recordar es que los sistemas de pensiones no tienen solo la labor
de pedir contribuciones para pagar pensiones, y en ese sentido
ayudar a la gente a hacer un ahorro, sino que también tiene la
segunda labor funcional que es la de contribuir a la equidad
mediante la solidaridad con quienes no estdn en condiciones
de ahorrar para su vejez. El pilar para cumplir con esta funcién
no fue bien construido en la reforma de 1981. No hay un pilar
solidario. Si bien hay pensiones asistenciales y hay pensiones
minimas, lo que estamos viendo es que ahora que el sistema
entra en régimen muy poca gente accede a las pensiones
asistenciales (por falta de recursos fiscales) y muy pocas
acceden a las pensiones minimas (por no poder cumplir con
las exigencias legales). A la postre una gran mayoria se queda
sin prestaciones del sistema.

La reforma chilena tuvo la caracteristica de desviar el debate
acerca de los sistemas de pensiones hacia temas que no tienen
que ver con proteccion social. Se postulaba que un buen disefio
podia tener efectos econémicos, como mejorar la solvencia del
sector publico, contribuir al ahorro financiero y al desarrollo del
mercado de capitales y en cierto modo, minimizar el costo de
la mano de obra. Si ustedes recuerdan, mucho de los incentivos
que se hicieron para que la gente optara por el sistema en el
81, fue decir: mire, a usted le vamos a descontar menos y va
a quedar con mds plata, asf que traslddese al nuevo sistema.

138



Esto efectivamente redujo los costos de contratacién para el
empleador pero ni el potencial impacto sobre el crecimiento
en forma sostenible, ni el aumento del empleo y la cobertura se
dieron en la magnitud prometida.

La légica de los sistemas de pensiones es la de romper
con la miopfa para que, cuando la gente tiene capacidad de
ahorro en su edad activa, haga una contribucién para financiar
su prestacién. En el sistema de reparto, como era el antiguo,
la antigiiedad en el sistema servia para obtener derechos a
beneficios definidos. Uno aportaba durante su vida activa, los
aportes se administraban financieramente en un sistema de
reparto publico y se daba un beneficio definido en el sentido
que las reglas para establecer la prestacion estaban fijadas
conforme a la antigiiedad y la remuneraciéon en los tltimos
afios. La reforma de 1981 cambif el sistema de administracién
financiera por uno de capitalizacién de las contribuciones en
cuentas individuales y se daba una prestaciéon en la forma de
una renta vitalicia, un retiro programado o una mezcla de los
dos. Esto tiene implicaciones mucho mds alld del simple cambio
del régimen de administracién financiera del sistema, y es bueno
revisar cuales conviene mantener:

- Es bueno haber creado un sistema tinico lo cual a mi
juicio hay que tratar de mantener. Los sistemas anteriores
eran segmentados, habia cajas de los empleados publicos,
de los empleados privados, de los médicos, del Banco
Central, etc. En consecuencia, cuando uno querfa salir
del Banco Central para irse a la Universidad, lo pensaba
dos veces porque perdia muchas prestaciones que tenia
aseguradas. Creo que avanzar hacia un sistema dnico y
que permite la portabilidad de derechos y obligaciones ha
sido bueno.

- Esbuenoahorrar paralavejez.Silanuevareformamantiene
un sistema contributivo deberd continuar fortaleciendo
los incentivos para evitar la evasién o elusion, haciendo
que la gente no vea sus contribuciones al sistema como
un impuesto sino como un ahorro para su consumo en la
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vejez. El establecimiento de un vinculo més estrecho entre
el aporte y lo que pudiera recibir sirve a este propésito y
debe mantenerse.

Es bueno transparentar la forma de obtener prestaciones.
Es preciso redisefiar las reglas que establecen el derecho
a beneficios ya sean que éstos provengan por cumplir
con obligaciones de naturaleza contributivas o no
contributivas. Se precisa generar un pilar basico solidario.
Generalmente hablamos que los sistemas basados en
regimenes financieros de reparto son solidarios, pero
eso no necesariamente es asi. El pilar de reparto no era
totalmente solidario, porque no tenfa un sistema de
proteccién para quiénes no tenian capacidad de ahorro. Y
en el sistema reformado de 1981, este pilar no se construyé
en forma integrada al sistema y totalmente financiado. La
conformacion de este pilar es una novedad de la propuesta
de la comision.

Es bueno invertir bien los fondos de pensiones. Previo
a la reforma de 1981 la administracién financiera de los
fondos de reserva eran de mala calidad y era necesario
mejorarlas. Eso también es un progreso ya que la inversién
de los fondos de pensiones son hoy diversificadas
dentro de regulaciones prudenciales y organizacionales
apropiadas y sus retornos son satisfactorios. Por lo que
esta practica vale la pena retenerla, con el resguardo de
que su administracién sea eficiente.

Hay que compartir el costo de enfrentar los riesgos.
Chile ha enfrentado en el pasado y enfrentard a futuro
tendencias demograficas y en el mercado de trabajo que
hacian necesario realizar reformas paramétricas, como
aumentar la edad de jubilacién, bajar las prestaciones o
aumentar las contribuciones. Eso hoy dia sigue siendo
relevante, y la reforma de 1981 las evit6 traspasando
el riesgo demogrdfico casi enteramente al afiliado. La
nueva reforma debe buscar otras formas de hacer frente
a estos riesgos y compartir sus costos entre el Estado y los
afiliados.



- Los beneficios deben guardar relacién con la capacidad
de financiarlos. Las reglas de beneficios definidos eran
excesivamente generosas y de altos costos administrativos.
La mayor vinculaciéon entre aportes y beneficios
estrechando la relacién entre el valor presente de ambos
a nivel de cada individuo, es un principio que se aplica
hoy atin en los regimenes de reparto, mediante lo que se
ha dado llamar los modelos de contribuciones definidas
nocionales, evitando asi un aumento no financiado de
beneficios.

- Deben reducirse los costos de administracién. La mayor
eficiencia mediante la mayor competencia por precios
entre administradoras de fondos de pensiones, permite
asegurar menores costos para los afiliados.

¢ QUE SE HIZO DURANTE EL REGIMEN MILITAR?

El debate acerca de estos temas trasciende los disefios y el
tiempo. La reforma del régimen militar se realizo dentro de
cuatro paredes. jCudles eran las opciones que tenfan y cuales se
tomaron? Entre las opciones cabe destacar:

- ¢Hacer el sistema contributivo o no contributivo?

- ;Hacerel sistema con un tipo de esquema de contribuciones
definidas o beneficios definidos?

- ¢;Hacer un sistema con régimen financiero de reparto o de

capitalizacién?

- ¢(Hacer un sistema con una administracién ptblica o
privada?

- ¢(Hacer el sistema con participacion obligatoria o
voluntaria?

¢ QUE se HIZO EN 1981?

1. Se disefio bdsicamente un sistema contributivo, no
se planteé un sistema no contributivo. El sistema no
contributivo quedé para las pensiones asistenciales y la
garantia de pensién minima bajo la modalidad de politica
asistenciales.
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. El sistema se disefid6 bajo un esquema puro de

contribuciones definidas, en el sentido de que la pensién
iba a depender al final del monto acumulado, Si se
acumulaba poco, se recibirfa poco, en ese sentido es un
beneficio de contribuciones definidas.

. El sistema se disefio bajo un régimen financiero

de capitalizacién la cual se materializa en cuentas
individuales.

. La administracién del fondo es privada, pero la

responsabilidad de todo el sistema sigue siendo publica.
El Estado es responsable por realizar una regulacién
prudencial y organizacional del sistema.

. El sistema de capitalizacién individual se hizo obligatorio

solo para dependientes. Se dej6 arbitrariamente a
trabajadores independientes fuera y hoy dia dos de los
grandes temas de cobertura son: (i) que hacer con el
trabajador dependiente que tiene una situacién precaria
y cotiza irregularmente; y (ii) que hacer con el trabajador
independiente que no cotiza.

DEBILIDADES DEL SISTEMA DE 1981

Dentro de las principales debilidades del sistema reformado
en 1981 es posible sefialar a lo menos las siguientes desde la
perspectiva de la proteccién social:

1.
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La funcién distributiva se desligé del sistema y se
implementé a través de las PASIS cuyo financiamiento era
muy limitado.

. Tampoco se crearon incentivos correctos para que la gente

participe en el sistema contributivo. La mayorfa de los
trabajadores dependientes no mantuvieron la estabilidad
de sus empleos, impidiéndoles cotizar en forma continua
al sistema. El trabajador independiente, al cual no se
lo obliga sino que cotiza en forma voluntaria, no estd
participando, porque no tiene los incentivos correctos. .

. Se crearon vinculos poco claros entre  beneficios

contributivos y no contributivos, a la vez que dadas las



tendencias demogréficas y del mercado del trabajo, todavia
existe una gran necesidad de ampliar la base contributiva
y de extender la cobertura no contributiva.

4. El sistema operd con altos costos administrativos. Hoy dia
se sabe que las AFP cobran una comisién mucho mds alta
de lo que es el costo efectivo para ella.

5. El sistema implicé una gran apuesta a los altos costos
de transicion en el sentido de esperar que el impacto de
la operacién del sistema sobre la economia iba a permitir
mayor crecimiento y la formalizacion del mercado
de trabajo resolviendo de esa forma los problemas de
cobertura. Lo que observamos a la larga es que la reforma
ha costado més de 2,5 puntos adicionales de PIB para
hacer la transicién.

En consecuencia, hoy dia tenemos que el pais ha enfrentado
un alto costo de transicién para implementar un sistema que
no ha dado buenos resultados. Ha habido serios problemas de
densidad de cotizaciones. La participacién difiere por grupos de
ingreso fortaleciendo la exclusién: los indigentes practicamente
no participan del sistema, los pobres no indigentes participan
algoy los ricos quedan practicamente con toda la participacién
en el sistema. Cuando uno considera las historias ocupacionales,
determina que mucha gente va a calificar para prestaciones del
Gobierno. Esto se observa en las predicciones que ha hecho el
gobierno a través del trabajo que se hace con la Direccién de
Presupuestos y la Superintendencia de AFP: de cada 2 afiliados,
mds de uno va a quedar para cargo de pensiones minimas o
pensiones asistenciales. De ahi es que se habla de que el sistema
debe ser mixto.

Porelladodelaeficienciay los efectosecondmicos, laindustria
no resulté competitiva, tiene altos costos administrativos. El
desarrollo del mercado de capitales es relevante por lo que han
hecho las AFP en gran medida debido a que el Estado hizo un
gran esfuerzo para acumular un 2.5% del PIB al afio y de que
hubieran cambios enlas regulaciones oportunos, que permitieron
ir modificando el portafolio de los fondos. Ha habido un esfuerzo
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del Estado en generar un superdvit primario para que puedan
transferirse los recursos en forma neta al mercado de capitales y
bajo regulaciones muy oportunas que han permitido a las AFP
operar en el mercado financiero en forma prudente y con una
organizacién apropiada.

EL MANDATO DE LA COMISION DE LA REFORMA AL SISTEMA DE
PENSIONES QUE EMPRENDE EL GOBIERNO DE LA PRESIDENTA
BACHELET

Bdsicamente el mandato consistié en realizar un diagnostico
a la situacién actual del sistema previsional chileno, identificar
sus debilidades, delinear desafios pendientes en relacién
al sistema de pensiones y elaborar propuestas tendientes a
mejorarlo para universalizar el derecho a la proteccién social
en materia de pensiones, minimizar el riesgo de la pobreza
en la vejez, comprender la necesidad de solidaridad en el
financiamiento y retribuir en forma justa el aporte de quienes
contribuyen, o sea, mejorar la eficiencia de las Administradoras
de Fondos de Pensiones.

Enmateriade cobertura, lo que se propuso fundamentalmente
es construir un pilar basico solidario, haciendo dos tipos de cosas:
primero, generando incentivos para que el trabajador informal o
independiente cotice y aumente la densidad de cotizaciones de
la gente, con lo cual se piensa que va a incrementarse la parte
del financiamiento contributivo. En segundo lugar, generando
una pensioén bdsica solidaria garantizada, que se suma para los
estratos que pueden ahorrar poco hasta un monto determinado,
y de ahi en adelante entra a operar un pilar contributivo.

Para mejorar la eficiencia, se intensifica la competencia en
base a precios de la industria de servicios previsionales. La
propuesta reconoce que existen funciones que ejecutan las AFPs
donde hay economias de escala y eso lleva inevitablemente
hacia un monopolio, que es lo que estamos observando. Las
AFP que fueron 12 en un momento, llegaron a 20 y hoy dia
son 6 y probablemente sean 5 dentro de poco. Para que eso no
ocurra, y puedan entrar mds actores, lo que se ha propuesto es
una separaciéon de funciones, para que aquellas funciones que
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generan economias de escala puedan ser contratadas por otros
agentes. También se sugiere hacer una licitacién de nuevos
entrantes para que puedan, en lo esencial, alcanzar un niimero
o cantidad eficiente de afiliados para poder operar. En materia
de seguridad financiera, se sugiere crear un consejo técnico de
inversiéon que recomiende modificaciones de inversién cada
cierto tiempo.

En materia de cémo se financia la reforma se sugiere crear un
fondo solidario a partir de la holgura que va a ir dejando el costo
de transicién del sistema antiguo, mds recursos adicionales que
se puedan obtener de alguna reforma tributaria para poder
pagar el exceso que va a costar cumplir con el financiamiento
del pilar solidario.

CONCLUSION

En definitiva la proteccién social en materia previsional
en Chile se sugiere por parte de la Comisién Consultiva de la
reforma que descanse en un pilar solidario, bien constituido,
bien financiado y complementario a todo esfuerzo contributivo
por pequeiio que este sea. Lo esencial de la reforma es que
desecha un contrato social basado exclusivamente en la relacién
laboral del afiliado y avanza hacia un enfoque de derechos.
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4. RIESGOS SOCIALES Y EJERCICIO DE LOS
DERECHOS

FaBIO BERTRANOU®®

Lo importante de este seminario es que trata de poner la
discusién previsional en una mirada mads sistémica. Es parte
de un sistema de proteccién social, tenemos que pensar que
hay fuertes interconexiones con los otros componentes del
sistema. Esto estd también en la misma naturaleza del marco
regulativo de la OIT, que ha tratado de promover los convenios
en seguridad social. En el convenio 102, que es un poco antiguo
porque es del afio 1952, hay también una concepcién sistémica,
donde se habla de los nueve riegos sociales.

Probablemente si uno hiciera una evaluacién a la luz actual
de la evolucién de los distintos componentes o factores que
afectan a la seguridad social, habria que agregar un nuevo
riesgo, que es el tema de las rupturas familiares, que justamente
ha sido también abordado por el consejo asesor. En ese sentido,
me parece que es un avance importante el tratar de poner esto
en contexto con los otros subsistemas.

El otro elemento importante es el enfoque de derechos, que
también es muy afin a la OIT. Probablemente sabrdn que la
OIT surgié inicialmente no como un organismo de cooperacién
técnica sino que como una institucién que definfa ciertos
estdndares para el mundo laboral. Todo lo que tenga que ver
con esta conformacién de una red de proteccién a partir de los
derechos, es bastante afin en ese sentido.

La reflexién que me gustaria hacer tiene que ver con el
mecanismo por el cual todos estos derechos se ejercitan por los
ciudadanos o porlos asegurados. Normalmente cuando hacemos
estas descripciones de los sistemas de proteccién, hablamos de la
desigualdad en el acceso a las prestaciones, en este caso, cuando
se establece un sistema de derechos. También seguramente

 Especialista en Seguridad Social de la Oficina Internacional del Trabajo.
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vamos a observar que hay asegurados o ciudadanos que tienen
distinta capacidad de poder hacer ejercicio de esos derechos.
En este sentido, la implementacién de los sistemas, basados en
estos criterios, debe ahondar y profundizar en los mecanismos
que van a garantizar que todos los ciudadanos tengan igual
posibilidad de ejercer ese derecho.

Anteriormente se hicieron algunas reflexiones en el tema de
los ejercicios de los derechos en los hospitales. En los sistemas
de pensiones esta es una cuestion que se ha visto durante
toda la historia. Los trabajadores mejor organizados, los que
tienen mds capacidad de presién politica, son lo que tienen mds
capacidad también de ejercer los derechos. Y también en las
instancias judiciales, por ejemplo, tienen mds posibilidades de
gjercicio de lo que la legislacién establece como derecho para
sus prestaciones.

Ahi yo creo que hay un drea nueva para discutir la
implementacién de estas politicas que permitan que todos los
asegurados puedan tener sus instancias administrativas y, si
son instancias judiciales, la igual oportunidad para poder hacer
ejercicio de esos derechos mencionados.

El otro tema relevante es el tema del mercado laboral. Hay
un consenso, y esto lo hemos discutido en distintos foros
técnicos, en que no podemos tener un sistema de proteccién
social que esté ligado solamente al desempeno laboral porque,
basicamente, lo que produce es una paradoja ala proteccion. Los
trabajadores mejor posicionados en el mercado laboral son los
que tradicionalmente han terminado accediendo a mejor y mds
proteccion socia. Hay que tener una cierta mirada, justamente,
sistémica, una mirada donde se garantice un piso de proteccién
independientemente de la participacion laboral.

Sin embargo, el sistema de proteccién social no puede estar
desvinculado del mundo laboral. Hay una parte importante
del desemperfio del sistema de proteccién social que va a estar
ligada a ese desempefio del mercado laboral y hay que hacerse
cargo de ese problema.

Dentro de los objetivos de los sistemas de pensiones,
tradicionalmente si uno ve los libros de texto que tratan de
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explicar el funcionamiento de estos programas, se habla de
los objetivos desde la perspectiva individual y la perspectiva
social.

Evidentemente lo que pasé con la implementacién de las
reformas estructurales que llevaron hacia el financiamiento
hacia las contribuciones definidas, con cuentas individuales
administradas privadamente, fue priorizary orientarlos sistemas
para que tuvieran un sezgo hacia los objetivos desde el punto
de vista individual, es decir priorizar la funcién de seguro y
priorizar esto que llaman los economistas la suavizacién del
consumo o generar sistemas que permitan mantener el bienestar
cuando uno pasa del trabajo al retiro. Y fueron relegados a un
segundo plano los objetivos desde el punto de vista social, que
son el alivio de la pobreza y la redistribucion.

El problema es que pocos asegurados pueden efectivamente
cumplir con estos objetivos individuales. También la baja
cobertura obviamente ha menoscabado la posibilidad para
que el sistema de proteccién social sea un instrumento eficaz y
potente para poder aliviar la pobreza y también que sea parte
de un mecanismo de redistribucién.

En el seminario que realizamos en la OIT en 2004 dijimos
que habia una necesidad de revertir la paradoja de la proteccion.
Esta paradoja donde se provee mds y mejor proteccién a los
menos vulnerables. Una de las fuentes fundamentales es
esta falla en la concepcién del pilar bdsico o el componente
bdsico de seguridad social y particularmente en el tema de las
pensiones. El otro elemento que planteamos en ese seminario
es: ;cOmo mejorar la cobertura? Y eso fue, me parece, rescatado
por el informe del Consejo Asesor, que es qué hacer con los
trabajadores independientes. Los trabajadores independientes
no estdn obligados a cotizar al sistema, pero aun en los pafses
en donde estdn obligados a cotizar, siempre la cotizacién y la
participacién de este colectivo es muy baja.

El otro elemento tiene que ver con como estdn estructuradas
las condiciones de acceso a las prestaciones, que es el tema de la
edad de retiro y de las condiciones para acceder a las garantfas,
y en ese sentido se oriento la discusién a definir una prestacién
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proporcional.

Hay aspectos favorables de un contexto politico econémico
que es de bastante estabilidad, en una situacién econémica en
donde estamos en una parte del ciclo econémico que permite
tener recursos suficientes como para poder discutir reformas
que son intensas en la necesidad de recursos fiscales. Chile
tiene una capacidad técnico-institucional suficiente como para
poder enfrentar reformas profundas. Sin embargo, los desafios
tienen que ver con los acuerdos politicos para poder hacer
esta reforma y fundamentalmente me parece que ahi hay una
agenda pendiente, que es el fortalecimiento de los mecanismos
de didlogo social en materia de proteccién social. En ese sentido
me parece que el informe del consejo asesor no profundiza en
mucho detalle y creo que ahi hay una materia pendiente.

Respecto a lo que informamos como Oficina Internacional del
Trabajo en las audiencias que tuvimos con el Consejo Asesor, lo
que propusimos es que adoptara o que considerara las politicas
que tienen que ver con priorizar reformas que traten de eliminar
0 compensar estas restricciones que presenta el mercado
laboral, lo que mencioné anteriormente con los trabajadores
independientes, el tema de los trabajadores de bajos ingresos.
Normalmente hacemos referencia al promedio de densidad
de contribuciones, al promedio de la tasa de participacién
laboral, pero todo lo que esconden estos promedios es una gran
desigualdad. Ese es de hecho el gran problema que tienen todos
los paises de la regién.

Particularmente estd el tema de la situacién de las mujeres.
Este es un tema donde la Conferencia Internacional del Trabajo
del afio 2001, que discutié un documento de seguridad social,
dedicé buena parte de las recomendaciones para poder atender
la situacién particular de las mujeres, lo que creo que en este
sentido ha sido capturado, en buena medida, por el informe. Me
parece que la reforma en esta drea va a marcar un liderazgo en
la regién en términos de introducir aspectos que llevan a una
mayor equidad de género, especialmente porque estd partiendo
en el caso chileno, porque fue la reforma estructural o de
privatizacién mds profunda, de bastante mds atrds de lo que
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tienen otros paises que hicieron una reformas mds intermedias.

La propuesta en la cual también hay bastante consenso entre
los técnicos y las distintas agencias es la necesidad de establecer
instrumentos de proteccién que combinen los componentes
contributivos y no contributivos. La forma de articular esos
mecanismos me parece que es probablemente el desafio mads
importante de politica publica que tienen los gobiernos. Hay un
reconocimiento y un consenso en cuanto a que se requieren estos
instrumentos no contributivos, ain por aquellos que decian
varios afios atrds que no era necesario establecer componentes
de financiamiento ptblico en el sistema y que la evolucién del
mercado laboral iba a poder permitir la gradual incorporacién
de los trabajadores a los esquemas contributivos. Se reconoce
que hace falta un componente publico estructurado a través de
instrumentos no contributivos.

Las formas de implementar estos sistemas es como articular
la politica de establecer estos mecanismos, de subsidiar las
contribuciones de aquellos trabajadores que tienen cierta
capacidad contributiva e implementar un sistema consistente
en materia de incentivos para los trabajadores que carecen
de esa capacidad contributiva. En ese aspecto hay variada
experiencia en la regién para estos esquemas. Yo creo que se va
a poder recapitular sobre esa experiencia para luego llevar las
propuestas del consejo a la practica.

Por ahora hay consenso en que tiene que haber un fondo
solidario, tiene que haber un fondo que pueda compensar este
problema que tenemos en el mercado laboral para aquellos
trabajadores que tienenbaja capacidad contributiva. Sinembargo,
el consenso lleg6 hasta implementar un financiamiento a través
de impuesto. La gran pregunta pendiente es: ;hasta donde hay
margen para poder también aumentar el financiamiento de la
seguridad social a través de cotizaciones? Esto no es solamente
para el componente solidario sino que para los trabajadores
también de mayores ingresos. Probablemente en los niveles
de cotizaciones actuales, dada las expectativas de vida y las
necesidades de recursos que van a tener para financiar, no
solamente la proteccién de ingresos, sino la proteccién de
la salud, probablemente estos niveles de cotizacién sean
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insuficientes.

Esta es una discusién donde pareciera que en el &mbito de
la disciplina econémica ya hay un consenso respecto que las
cotizaciones son distorsivas y que son malas para la eficiencia
del marco laboral. Sin embargo, me parece que ahi hay también
varios mitos en términos de cual es la eficiencia o la efectividad
que pueden llegar a tener las cotizaciones para distorsionar las
decisiones de empleo que hoy tienen las empresas. Las empresas
y los que toman empleo ligan fuertemente estas decisiones con
la productividad esperada que van a tener en sus actividades
econémicas. Esta me parece una variable mds importante que
tener en cuenta un nivel de cotizacién o un cambio en el nivel de
cotizacion que pueden llegar a tener en su nomina salarial.

Todos los seguros sociales tratan en definitiva de compensar
a aquellas personas que presentan un evento adverso en un
conjunto donde muy pocos tienen una baja ocurrencia de
ese evento: una enfermedad, o algin evento que tiene que
ver con el ciclo de vida como la maternidad, o el desempleo
(Cémo combinamos eso con un esquema que tenga un
componente distributivo, que tenga en cuenta que tenemos una
heterogeneidad en los niveles de ingreso de los trabajadores o
de la familia? Coincidimos en que hay que transparentar estos
efectos y saber adonde estdn funcionando y a quienes estdn
beneficiando, que colectivo de familias o trabajadores se estd
beneficiando mds, pero es practicamente imposible pensar en un
funcionamiento de un seguro social en donde puedan separarse
esos dos elementos. Me parece que el componente que tiene que
ver con la redistribucién tiene que volverse a discutir, porque
es un elemento central en el disefio de un sistema de proteccién
social, que ademds tenga en cuenta el fendmeno de la inequidad
y la desigualdad en el ingreso y en los accesos a los servicios
sociales.
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Chile se transformo, en el contexto
de las reformas ortodoxas realizadas
entre 1973 y 1989, en paradigma de
modelo neoliberal temprano, anterior
en origen a la era Thatcher-Reagan,
y de privatizacion de la seguridad
social y de los seguros de salud, asi
como de desuniversalizaciéon
generalizada de los programas
sociales.

Por su parte, la Presidenta Michelle
Bachelet ha planteado que “la marca
histérica de mi Gobierno va a estar
dada por la consolidacién de las bases
de un sistema de proteccion social”.
Este libro recoge el debate actual
respecto a este desafio crucial para el
futuro de Chile
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