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Politica social: de las reformas
continuistas a la rebelion
contra el modelo

Eugenio Rivera Unrutia

Resumen

La politica social definida entre cuatro paredes encuentra dificultades.
El movimiento estudiantil -mas alla de cuales sean sus logros definitivos-
cambié la agenda. Demandas similares apareceran en otros segmentos
de la politica social. Las alzas de precios de los planes de las ISAPRES,
la ley corta y el proyecto de ley que reforma el sistema de salud, abriran
oportunidades para discutir sobre sus problemas de fondo. Algo similar
se observa en relacién con el sistema de capitalizacién individual.
Las rentabilidades que se observan para los ultimos 6 afios ponen al
menos un gran signo de duda sobre el futuro de las pensiones. Tras
estos problemas parece estar haciendo crisis un modelo que buscaba
estructurar sobre la operacion del mercado y el repliegue del Estado, la
provisién de educacion, salud y la solucién de los riesgos sociales que
el Estado de Bienestar tradicional buscé resolver. Mientras que en los
paises desarrollados se asiste a su modernizacion, en Chile luego del
experimento neoliberal y sobre la base de los avances del Plan Augey la
creacion del pilar solidario en previsién, la construcciéon de un moderno
Estado de bienestar vuelva a ponerse en la agenda. Este debate opone
al gobierno con la oposicién, pero también abre discusiones al interior
de ésta ltima.



Introduccion.

La politica social aparecia a fines del semestre anterior mas vinculada al
“acuerdo tecnocratico” prevaleciente entre personeros de la Concertacién y
la Alianza desde el gobierno pasado, que al programa de Pifiera. De ahi que
el articulo correspondiente al segundo semestre del gobierno de Sebastidn
Pifiera se preguntara si la politica social era jPath dependent?" Ello explica que
la rebelion estudiantil haya sorprendido tanto al Gobierno como a la oposicién.

Las disonancias comenzaron, sin embargo, antes de que explotara el problema
educacional. La idea del ingreso ético por ejemplo, que habia sido desarrollado
por la Comisién Presidencial de Trabajo y Equidad de la Presidenta Bachelet,
representaba en la visién del gobierno de Pifiera la posibilidad de asegurar
un monto minimo de ingresos sobre la base del aporte estatal. Esto permitia
descomprimir la demanda salarial y bajarle el perfil a las reformas laborales. El
tema fue sustituido en la agenda publica por el debate sobre la extension del
posnatal primero, y luego en la eliminacién de 7% de contribucién a la salud
de los jubilados.

Aln cuando estos temas aparecian en el programa de gobierno del candidato
Sebastian Pifiera, son instalados en la agenda gubernamental con objetivos
politicos claros: revertir la caida en la popularidad de la Administracién y del
propio Presidente e introducir una cufia en la popularidad de la ex Presidenta
Bachelet. Dicha popularidad se habia construido sobre la base de la creacién
del pilar solidario en prevision, la implementacién del Plan Auge, la educacién
preescolar y los subsidios entregados a los mas pobres en el afio 2009 para
atenuar el impacto de la crisis financiera internacional.

Estas medidas, al incluir beneficios que iban mas alla de los extremadamente
pobres, ponian ademds en cuestion la focalizacion que habia orientado la
politica social bajo la dictadura de Pinochet y en dmbitos importantes de las
politicas publicas de los sucesivos gobiernos de la Concertacién?. Por esta razén,
las propuestas indicadas generaron criticas virulentas por parte de los sectores
mas conservadores de la alianza gubernamental, en particular el Instituto
Libertad y Desarrollo, que incluso llegé a catalogar de “traicion” estas politicas.
Por otra parte, la estrategia del gobierno tuvo éxito al ingresar en un campo
que la Concertacion sentia como propio pero, ademds, evidencié en temas
de gran sensibilidad popular la influencia del pensamiento neoliberal en esa
coalicién. De hecho personeros del llamado mundo tecnocratico cuestionaron
con dureza, por regresiva, la “nueva” politica social del Gobierno. No obstante
esas posturas fueron fuertemente criticadas y se impusieron en la oposicién
criterios basados en una perspectiva de derechos.

En este contexto, las proposiciones de la Administracién son llevadas mucho
mas alla de lo previsto por las autoridades gubernamentales, lo que a su vez
genera tres consecuencias relevantes:

1 Ver Eugenio Rivera Urrutia (2011) “La politica social al finalizar el primer afio del gobierno de Sebastian
Pifiera: jPath dependent?

2 En efecto, estos principios fueron dominante en varias areas de la politica social a lo largo de los 20
afios de la Concertacién. No obstante, con el Plan auge y la introduccién de una politica social basada en
derechos comenz6 en esa coalicion politica la coexistencia conflictiva entre la focalizacién y una politica
social de caracter universalista.
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1) Pone en la agenda politica el problema del financiamiento y con ello
se multiplican las voces que demandan una reforma tributaria. Esta
demanda tomaria atin mas fuerza como efecto de las exigencias de un
cambio profundo de la educacion.

2) Los sectores empresariales y los grupos mas doctrinarios de la
derecha refuerzan sus ataques al Gobierno en cuanto se afirma que se
estd “"gobernando con ideas que no son las nuestras”.

3) Se empiezan a develar nuevos énfasis en la politica social de la
Administracién, al transitarse desde un politica que pone énfasis
en restringir los beneficios a los extremadamente necesitados para
mantener asi el gasto publico bajo, a otra que privilegia la ampliacién
de las oportunidades de negocios para el sector privado.

El debate gana con ello en complejidad, pues se entrecruzan discusiones sobre
los fundamentos de la politica social con los temas tributarios ampliando,
alin mas, las dificultades politicas de la Administracién y de la coalicién de
gobierno. El mismo dia que el ministro de Hacienda informa que ha realizado
una emisién internacional de bonos en délares y pesos, el ministro de Economia
plantea mantener el impuesto a las empresas en 20% y no retornar al nivel
de 17%°.

La movilizacién estudiantil a partir del mes de mayo reformula la agenda
publica. En semanas el debate educacional se concentra en el fin del lucro
y de la municipalizacién de la educacién y en la gratuidad de la ensefianza.
Pese a los augurios de que la movilizacién terminaria con las vacaciones
de invierno, al cierre del presente articulo, los estudiantes discuten como
abordar con el gobierno la agenda propuesta por ellos y contintian con las
movilizaciones. El movimiento se gesta sobre un malestar social generalizado
que refleja la irritacion con dimensiones particulares del modelo econémico
- social y politico (abusos generalizados en contra de los ciudadanos
como consumidores, alto endeudamiento, débil preocupacién por el Medio
Ambiente, sistema politico excluyente) que convergen en una gran critica a la
desigualdad.

Se fortalece asi |la percepcién de que se atraviesa por una crisis de proporciones.
Se observa un Gobierno con reducida capacidad de gestion politica, un sistema
politico incapaz de canalizar las protestas y entrampado por sus defectos y un
escenario econémico internacional grave. La ciudadania se siente estafada por
la mala educacién que recibe, porque el aumento del consumo prometido ha
significado un endeudamiento asfixiante, porque la promesa de una prevision
digna se diluye en los intersticios de la crisis internacional, y porque, las
ISAPRES como otros sectores de la actividad econdémica, presentan aumentos
inéditos en sus ganancias justo en el momento en que se anuncian nuevos

3 Cabe recordar que el impuesto de Primera Categoria se elevé transitoriamente en la reforma tributaria
del 2010 de 17 a 20%. En el afio 2012 debia reducirse a 18,5% para ya en el 2013 volver al nivel
permanente de 17%.
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aumentos en el costo de sus programas (hasta en un 19% sobre UF), para el
periodo julio 2011 a junio 2012

En este contexto, se analiza la evolucién de la politica social en el periodo. En
la préxima seccién se estudia la rebelién estudiantil centrada en el debate en
torno al lucro y el futuro de la educacién basica y media. En la tercera seccién
se analiza lo ocurrido con el sistema de salud, poniendo especial énfasis en
la eliminacién parcial de la contribucién de salud de los jubilados y el debate
en torno a las ISAPRES. En la cuarta seccidn se analiza el impacto de la crisis
internacional sobre las pensiones. Culmina el trabajo con algunas conclusiones.

La educacion: de las reformas continuistas a la rebelién
contra el modelo.

El debate en torno al lucro.

Luego de casi cuatro meses de amplias y masivas movilizaciones en torno al
sistema educacional chileno la ciudadania miraba con desazén las dificultades
para que el Gobierno y el movimiento estudiantil se sentaran en torno a una
mesa a debatir sobre los contenidos de una reforma profunda de la educacion.
Mientras que el Gobierno decia valorar el movimiento estudiantil y sostenia
haber tomado medidas significativamente mas importantes que las que
nunca accedio a realizar la Concertacién y, por ello, acusaba a los estudiantes
de intransigencia, los dirigentes estudiantiles insistian en que el gobierno
no habia respondido a sus demandas fundamentales y, por esa causa, han
mantenido hasta ahora en pié su movimiento®.

;Como entender esta situacion? La lucha politica es en primer lugar un
debate en torno a la existencia de un problema, para luego discutir cual es su
definicién. Durante décadas el sistema politico consideré que la educacién ya
no era un problema. Se reconocia, naturalmente, que existian deficiencias pero
se sostenia que el pais estaba en camino de superarlas con medidas como el
copago, la extension de la jornada escolar, y el desarrollo de un sistema de
becas y préstamos basados en la intermediacién financiera privada.

Testimonio elocuente de esta situacién fue sin duda que el programa de
gobierno de la luego Presidenta de la Republica Michelle Bachelet se restringia
a proponer una iniciativa para la educacion preescolar y que en el discurso del
21 de mayo del 2006, la educacién no fue un tema central de su discurso. La
rebelién pingtiina iniciada poco después cambié radicalmente esta situacion.
El “no problema” fue empujado a la arena politica y se colocd en el centro de

4 Finalmente, como consecuencia de una decision presidencial, el sdbado 3 de septiembre en la Moneda
convergi6 el Presidente de la Republica, con representantes de Consejo de Rectores de las universidades
tradicionales, el colegio de profesores, la CONFECH y los estudiantes secundarios. Pasada una semana,

y demostrando el movimiento estudiantil habilidad politica y que aprendié de la fracasada rebelién
pingliina del 2006, discute con el gobierno el cronograma y la forma que deben tomar las negociaciones.
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la agenda publica y gubernamental. No obstante, el sistema politico dio curso
a una reforma que hizo caso omiso de las demandas estudiantiles.

Otro parece ser el destino del movimiento iniciado en mayo del 2011. El
movimiento estudiantil, representado por la CONFECH vy la asociaciéon de
estudiantes secundarios, fue precisando y aclarando progresivamente sus
posiciones, llegando en su declaracién del 23 de agosto a expresar con
precisién su diagndstico. Denuncian la desigualdad en los mecanismos de
acceso a la educacién superior, que segrega a la poblacién estudiantil en
instituciones de diversa indole, discriminandola por nivel socioeconémico y
no por las capacidades ni habilidades. Consideran que existen instituciones
educativas que “utilizan los suefios de miles de familias chilenas” como medio
para obtener un fin de lucro. Tras esta situacién constatan una concepcién de
la educacién vista como bien de consumo.

La CONFECH denuncia ademas el uso por parte de estas entidades de
publicidad engafiosa, a vista y paciencia de las autoridades para generar falsas
expectativas en los estudiantes y sus familias, frustrando asi la posibilidad tnica
y fugaz de desarrollar plenamente sus capacidades. El sistema educacional
debilita, ademds, las posibilidades de solventar las instituciones de educacién
publica, impidiendo que cumplan con su misién respecto del desarrollo local y
nacional y las hace competir de manera injusta con las instituciones privadas.
Los bajos salarios, junto a los altos aranceles, dificultan el acceso a la educacion
obligando a un endeudamiento con la banca privada que hipoteca su futuro.

Lasdemandasestudiantilesseenmarcan en el sistema educacional. No obstante,
su direccién implica un cuestionamiento global del modelo econémico social
en que se inserta. En efecto, la propuesta conceptualiza a la educacién como
un derecho basico garantizado por el ordenamiento constitucional. De esta
manera, se obliga al Estado a servir de garante de una educacién de calidad.
Sobre esta base se estructuran el resto de las demandas. El Estado debe, en
primer lugar, garantizar un financiamiento a las universidades que permita el
cumplimiento de la obligacién constitucional.

Al constituirse la educacién en un derecho, se obliga al Estado a financiar
la educacion de manera de asegurar que los chilenos acceden y reciben una
educacion igualitaria y de calidad. Obliga ademas, a sacarla del mercado y en
consecuencia hace necesario eliminar el lucro®. Al eliminar el lucro, entendido
como remuneracién del capital, se excluye de la prestacion de este servicio
a quienes buscan ganancia en esta actividad. Esto no implica que el sector
privado se abstiene de participar; por el contrario, se hace posible que entidades
privadas sin fines de lucro puedan operar en el sistema e incluso obtener
financiamiento publico en la medida que cumplan con los requisitos sefialados
por la ley. Esta concepcién genera dos consecuencias importantes: elimina a
los bancos como operadores en el sistema y obliga a expandir sustantivamente

5 Desde una postura confusa y paternalista, Patricio Meller escribié el libro "Universitarios, jel problema
no es el lucro, es el mercado!”. El libro no logra explicar por qué confronta antagénicamente ambos
conceptos. Para una critica de las opiniones de Meller ver http;//www.elquintopoder.cl/fdd/web/
economia/opinion/-/blogs/algunas-reflexiones-sobre-el-libro-de-patricio-meller-sobre-educacion
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la recaudacién tributaria, por las mayores exigencias de financiamiento que
genera el nuevo sistema.

Es recién sobre esta base, que aparece el tema de la calidad. No es la calidad
el centro del problema. Por el contrario, el abordaje efectivo de la calidad de la
educacion se hace posible al redefinir la educacién desde su conceptualizacién
como bien de consumo hacia su concepcién como derecho, desde un sistema
estructurado en torno a un rol creciente de la educacién privada con fines
de lucro a un sistema publico y desde una institucionalidad basada en el
la municipalidad y el prestador privado, que por tanto refleja las diferencias
sociales, a un sistema nacional que garantiza la igualdad y sobre esa base la
calidad de la educacion.

Para los estudiantes es claro que se trata de un cambio mayor. Esto implica
resolver qué sucede con la poblacién estudiantil que esta adscrita a entidades
con fines de lucro, que como se sabe concentran una parte sustancial de
los sectores mas pobres. Respecto a eso, a través de diferentes medios, los
estudiantes han propuesto ofrecer a los propietarios de los establecimientos
la posibilidad de constituirse en entidades sin fines de lucro y sobre esa base
iniciar el proceso de transformacion. No obstante su apuesta fundamental es a
favor de la expansién sustancial del sistema publico, tanto a nivel universitario
como técnico y escolar.

El Gobierno parte manifestando su conformidad fundamental con el actual
sistema, destacando el aumento significativo de cobertura que habria
beneficiado a sectores sociales antes excluidos, aunque reconoce que el sistema
debe adaptarse a las exigencias propias del siglo XXI. Reconoce problemas,
pero su ordenamiento contrasta con la visién de los estudiantes:

“Tenemos un sistema que avanzo en acceso y cobertura, pero que debe
resolver los déficits en calidad, equidad y financiamiento. Estos son los
problemas que hoy afectan a la educacion superior chilena, que tanto
descontento genera en los jovenes, temas en los que este gobierno se
comprometio a trabajar con decision. Hoy tenemos la oportunidad de
enfrentar estos desafios con perspectiva de largo plazo y visién de pais”
(Propuesta gane)

Para el gobierno el principal problema es el de calidad. La equidad aparece
subordinado al primero y se acota como un problema que se puede resolver
lisa y llanamente con la ampliacién del nimero de estudiantes que podria
acceder a una beca y con a la reduccion del costo del crédito con aval del
Estado, que resolveria la carga a que esta sujeta la clase media. Esto permitiria
que todos los jévenes chilenos:

“cumplan sus suefios y accedan a las oportunidades que la sociedad
les ofrece. La educacion superior es una gran puerta de acceso a

esas oportunidades. Por ello, aspiramos a que mds jovenes tengan la
posibilidad de estudiar en instituciones de educacion de calidad, sin
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que este suefio de un hijo titulado sea una pesadilla financiera para
sus padres o una pesada mochila para los nuevos egresados”

En este sentido, el gobierno ha propuesto aumentar el nimero de becas
beneficiando a los estudiantes pertenecientes a los dos primeros quintiles.
Esta proposicién pese a su caracter positivo no da cuenta de la demanda
fundamental de los estudiantes, cual es transformar la educacién en un
derecho universal. Al mismo tiempo, es inconducente desde el punto de vista
politico, pues excluye de los beneficiarios a los que parecen conformar el niicleo
fundamental de quienes impulsan este movimiento: los sectores medios®.
Propone también modificar el sistema de crédito estudiantil.” A diferencia de
la anterior, estas medidas constituyen propuestas mas certeras. La rebaja de
las tasas de interés toca en el alma los intereses de los sectores medios.

Al mismo tiempo, en la medida que los principales beneficiarios de este
financiamiento son las universidades con fines de lucro, su aceptacion por parte
del movimiento estudiantil implicaria legitimar a dichas universidades. De ahi
que el movimiento estudiantil haya rechazado discutir la dltima proposicién
gubernamental y haya exigido que el Gobierno respondiera a sus 12 puntos®.

Poco a poco, el Gobierno ha dejado traslucir cual es el dmbito en el cual
concentra su trincheras de defensa. El Presidente de la Republica lo definié con
claridad en la entrevista que dio al EI Mercurio el domingo 21 de agosto. En
ella hizo una fuerte y abierta defensa del lucro:

/como no va a ser absurdo que los particulares, las personas, puedan
emprender en todos los campos, sin restricciones, y que se les prohiba
emprender y aportar en el campo mds importante para la sociedad
chilena que es el proveer una educacion de calidad para todos y cada
uno de los estudiantes de nuestro pais? Creo que detrds de eso hay
mucho ideologismo, y la palabra lucro ya es una palabra obscena, por
eso yo mds que hablar de lucro, prefiero hablar de no frenar ni matar
la capacidad de innovacion, ni de emprendimiento”.

6 Respecto de estos Ultimos se proponia reducir la tasa de interés de los créditos desde el 6% sobre

la inflacién a un 4%. Luego, se propuso reducirla a un 2%. Se proponen ademas reformas legales

para ampliar el mercado de financiamiento de los créditos permitiendo la incorporacién de nuevos
actores al sistema, como las cajas de compensacién o Fondos de Inversién, o de Compafiias de Seguro
en condiciones competitivas y reducir la exigencia de requerimientos de capital para las instituciones
financieras, que encarece los costos en forma innecesaria dado el aval del Estado. Para un analisis de los
problemas especificos de la educacion superior, remitimos al trabajo de Oscar Espinoza y Luis Eduardo
Gonzalez en esta publicacion.

7 Se propone una reforma que considere variados aspectos como la capacidad de pago de las familias, en
funcién de sus ingresos, y gastos, considerando por ejemplo la cantidad de hijos estudiando en distintos
niveles, la duracion de las carreras, la calidad de la formacién de dichas instituciones, la empleabilidad

y los sueldos futuros esperados en dicha carrera, etc. En funcion de eso se propone redisefiar en forma
completa el sistema de financiamiento estudiantil, avanzando hacia un sistema integrado de Becas y
Créditos.

8 Finalmente el Gobierno aceptd conversar con los representantes del movimiento pese a que éstos

no quisieron pronunciarse respecto de la ltima propuesta gubernamental. La discusion en torno a que
propuesta debe ser la base de la discusién se proyecté al cronograma de negociaciones.
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Al defender el lucro, el Presidente no se hace cargo de la educacién basura
que ha producido ese sistema; tampoco fundamenta su defensa ni responde
a las criticas fundadas que se le hacen. Carolina Toha las precisé con claridad,

al sefalar que los efectos benéficos
de la competencia en la prestacién de
servicios educacionales no operan como
efecto de las asimetrias de informacién:
las familias no pueden calibrar la calidad
de la ensefianza que recibirdn sus
hijos®. El lucro no genera calidad pero
si segmentacién. En un pais desigual
como Chile, eso se traduce en tantas
ofertas educacionales como niveles de
ingreso hay. Es una diversidad en que
manda el modelo de negocios y no el
proyecto educativo. Tampoco se hace
cargo el Presidente del hecho que
entre las 100 mejores universidades
del mundo, no hay ninguna con fines
de lucro. Nada dice sobre el hecho
de que en los paises europeos que
en su discurso en el aniversario de La
Segunda pretendia emular, la gran
mayoria de escuelas y colegios son
publicos y en ellos se educan pobres y
ricos. Nada dice de la importancia que
la escuela publica tiene en esos paises
para asegurar una efectiva igualdad de
oportunidades.

El lucro no genera
calidad pero si
segmentacion. En un
pais desigual como
Chile, eso se traduce
en tantas ofertas
educacionales como
niveles de ingreso hay.
Es una diversidad en
que manda el modelo
de negocios y no el
proyecto educativo.
Tampoco se hace
cargo el Presidente del
hecho que entre las 100
mejores universidades
del mundo, no hay
ninguna con fines de
lucro

El debate en torno a la educacion primaria y secundaria.

La critica a la municipalizacién de la educacién publica es de vieja data. No
obstante, las autoridades gubernamentales no estuvieron disponibles para
abordar seriamente este problema. Con frecuencia, el debate terminaba al

9 El Premio Nobel de Economia Kenneth Arrow en uno de los articulos mas influyentes de la historia de
la economia “Uncertainty and the Welfare Economics of Medical Care" dejé en evidencia las dificultades
para que sectores como el de salud y educacién operen como los mercados de bienes y servicios comunes,
por la presencia de mercados incompletos (por ejemplo, no existe un seguro contra el riesgo que la
educacion recibida no garantice ingresos razonables a lo largo de la vida) y por las fuertes asimetrias de

informacion que caracterizan estos sectores.
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entregarse un financiamiento adicional a las municipalidades'. La movilizacién
social cambio definitivamente esta situacién al demandar la creacién del
“Sistema Nacional de Educacién Publica, dependiente del Ministerio de
Educacion, de caracter descentralizado, con la forma de Servicios Publicos con
patrimonio propio y especializado en la administracion de la educacién publica
escolar” (Bases para un acuerdo..). La persistencia del movimiento, obligé
al gobierno a aceptar discutir el tema, y contra proponer que en municipios
con malos resultados, se les quitara la administracién creando instituciones
plblicas auténomas descentralizadas y profesionales que permitieran la
participacion de la comunidad y estuvieran bajo la supervisién de Agencia de
Calidad de la Educacién y la Superintendencia. Se comprometia ademas, a
enviar un proyecto antes del 30 septiembre que permitiera su implementacion
gradual.

Esta propuesta tenia l6gica desde una perspectiva que consideraba la calidad
como el problema central. Fue rapidamente rechazada por el movimiento
social, por considerar que el problema
fundamental de la municipalizacién era
la desigualdad que sancionaba. Con

matices, la Concertaciéon compartia la
. . visién de los estudiantes sefialando que
Han aparecido varias se requeria sustituir la municipalizacién
propuestas para con un sistema nacional, auténomo y
financiar una reforma descentralizado, dependiente del estado
educacional profunda. vy participacién de las comunidades y que
En términos generales,  establezca al Ministerio de Educacion

se coincide que esta como responsable.

reforma requeriria -

recursos adicionales En relacion con los profesores, el
equ“,alentesadOS movimiento social proponfa una nueva

puntos del PIB (es decir ::?aysaddae encarr;%rr?to F;/rogiglgr?:r[lciadogiin;a'
ﬂ%%%rgocr%ﬁgngézs la dignificacién en Ia; remuneraciones,

p el desarrollo de incentivos a los talentos
délares) para que estudien pedagogfa. El Gobierno
por su parte insistia en mejoras a la
formacién inicial docente, proponia la
definicién de estandares orientadores a
facultades pedagogia, el establecimiento de convenios de desempefio con
facultades, la rendicién de una prueba inicial obligatoria y el compromiso de

10 Al respecto Bellei, Contreras y Valenzuela (2010) sefialan:"El itinerario que ha seguido en las tltimas
décadas la discusion nacional sobre educacién publica ha sido... desconcertante ... aunque durante los 80s
la oposicién politica al Régimen Militar rechazé la municipalizacién de las escuelas y liceos estatales, una
vez en el Gobierno la Concertacion ratificé la “descentralizacion” basada en la administracion municipal
de la educacién. Mas aun, a pesar de observarse una persistente caida en la participacion de la educacion
publica en el sistema escolar a favor de las escuelas privadas, los sucesivos gobiernos de la coalicion de
centroizquierda optaron por una doctrina de “igualdad de trato"” que en esencia implica que el Estado
chileno le es indiferente si la educacion escolar es provista por establecimientos piblicos o privados
(doctrina que, deberiamos tenerlo en claro, practicamente no existe entre los paises desarrollados ni en
vias de desarrollo), p. 18
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enviar al Congreso en marzo 2012 un proyecto carrera docente que abordara
las remuneraciones y la evaluacién.

Respecto del financiamiento, las Bases para un Acuerdo proponian un nuevo
sistema que entregara el aporte via presupuesto y no por asistencia. Exigian,
igualmente, la eliminacién de lucro en todo establecimiento que reciba fondos
publicos. Como vimos mas arriba, este es el punto mas polémico. El Gobierno se
ha limitado a ofrecer duplicar la subvencién de aqui al 2018. Accedié ademas
a que se entregara una parte de la subvencién por matricula manteniendo
la parte por asistencia como predominante. La Concertacién, por su parte,
afirma que se debe modificar subvencién escolar publica y privada y propone
un mecanismo de célculo™. Al mismo tiempo se propone que la subvencién
sea incompatible con la seleccién escolar (con excepcion de establecimientos
especiales como liceos artisticos) se avance hacia la eliminacién del aporte
de las familias y que las instituciones escolares sean sin fines de lucro,
proponiendo un periodo de transicion.

En materia de regulacién y calidad, el movimiento social propuso suspender
la creaciébn de nuevos establecimientos subvencionados hasta que se
disefiaran parametros objetivos que justifiquen su creacién, y hasta que se
encuentre operando la nueva institucionalidad vinculada especificamente
la superintendencia de educacién, la agencia de la calidad de la educacién,
la nueva estructura publica de administracién de la educacién y se haya
implementado correcciones al sistema de financiamiento de la educacién
escolar. La Concertacion propone establecer nuevas exigencias para la
creacién de establecimientos educativos privados subvencionados, entre los
que destacan acreditar su funcionamiento con recursos propios, a lo menos,
por dos afios; acreditar el cumplimiento de estandares que garanticen la
calidad del servicio educativo que prestan, y que para acceder a los recursos se
demuestre la existencia de una demanda real de matricula en el sector donde
el colegio va a funcionar.

Proposiciones para financiar una reforma profunda de la educacion.

El profundo cambio de la agenda politica volvié a poner en el centro del
debate el sistema tributario en menos de un afio luego de su reforma. De
esta manera, han aparecido varias propuestas para financiar una reforma
educacional profunda. En términos generales, se coincide que esta reforma
requeriria recursos adicionales equivalentes a dos puntos del PIB (es decir
una cifra cercana a los US$ 4000 millones de délares. La fundacion Chile
21 hizo una estimacién de requerimientos en el campo social que aparece en
el cuadro siguiente:

11 El valor se calculara en base al costo que tiene para cada alumno el funcionamiento de una escuela
modelo de calidad.
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CUADRO 1: DESTINO AUMENTO RECAUDACION TRIBUTARIA.

Proposiciones Observaciones Costo global
uss

Duplicar el subsidio unico familiar
de $ 6500 a $13000 250.000.000
Aumentar aporte fiscal anual al
fondo comun municipal. 250.000.000
Resolver tema campamentos 50.000.000
Derecho universal al posnatal. 600.000.000
Inversion en preescolar que
aumente la cobertura a un 100%. 1.000.000.000

Aumento subvencién escolar a $

100.000 para educacién municipal

y subvencionada y sin fines de

lucro. 1.000.000.000
Destinado a equiparar el Fondo de Solidaridad con el crédito con
aval del Estado en las tasas y plazos del primero. Aumento del
gasto de universidades publicas en programas multianuales de
investigacion basica y aplicada, en este Ultimo caso en estrecha
relacion con las prioridades de los sectores productivos y
orientados al aumento de la productividad total de los factores de
produccié. Becas 100% del arancel real a los egresados de la

Educacién superior ensefianza municipal. 1.000.000.000
Atencion primera salud 380.000.000
Universalizacién de Fonasa 70.000.000
Costo total | | 4.600.000.000,

Fundacion Chile 21 (2011)

Para financiar este esfuerzo propuso una reforma de en dos partes. Una primera,
urgente, que consistia en elevar el impuesto de Primera Categoria del actual
permanente de 17% a un 25%. Esto permitiria una recaudacion de US$ 4500
millones. No obstante, se requerian esfuerzos adicionales para enfrentar tareas
en el campo de lavivienda, de la infraestructura y del desarrollo productivo. Esta
reforma se justificaba ademas por la necesidad de superar la regresividad de
la estructura tributaria, que impedia que el Estado mejorara significativamente
la distribucion del ingreso como ocurre en los paises desarrollados. Con tales
motivos proponia una reforma que se sintetiza en el cuadro siguiente:

CUADRO 2: PROPUESTA DE PROGRAMA TRIBUTARIO DE LA FUNDACION CHILE 21

Proposiciones Especificacion

Subir exento a $ 750
mil, hasta $ 1.500.000,
10%; hasta $ 3
millones, 20%; hasta $

Ajustar los tramos del impuesto a las 6 millones 30% y mas

personas Se proponen los siguientes tramos: Exento, 10, 20,30 y 40 de $ 6 millones 40%
Manteniendo la

Diferenciar el impuesto de Primera MIPYMES 15%, Empresas medianas, 20% y grandes empresas clasificacion de la

categoria 25% CORFO

Limitar el componente de crédito de la

primera categoria a 50% en el global

complementario

Aumentar el impuesto adicional 35 a

40%
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Aplicar una tasa de 15% a los alimentos, medicinas y cultura.

Diferenciar el IVA Elevar el IVA al resto de los bienes a 20%
El propietario que vive en
casa propia queda
exento, pero todas las
otras propiedades
quedan gravadas. Como
no es posible la
retroactividad afectaria a
las propiedades nuevas
y alas que cambien de

Eliminacién de exenciones En especial las exenciones al capital inmobiliario propietario.

Fundacion Chile 21 (2011)

La Fundacién Terram present6 por su parte una amplia propuesta de reforma
educacional. En ella realiza un interesante diagnéstico de la situacién. Su
propuesta fundamental para proveer un bien publico que es constitutivo de
derecho, es estructurar un sistema publico de educaciéon que satisfaga las
necesidades de la totalidad de la poblacién educable de un modo gratuito
y satisfactorio. La existencia de un sistema educacional publico no implica
obstruir o impedir la existencia de prestadores privados, con o sin fines de lucro.
Sin embargo, los autores recalcan que la oferta educativa del pais y el disefio
de la educacién que Chile requiere, no seran asuntos donde la participacion
de privados sea concluyente. Por esto, los fondos publicos directos deben ser
sélo para instituciones ptblicas y suficientes para garantizar la satisfaccion de
las obligaciones que al Estado le implica el cumplimiento del derecho social
“educacion”.

En este contexto, propone modificaciones institucionales, propuestas para la
educacion basica, media, superior y técnica. Propone también una reforma
tributaria estructurada sobre tres pilares principales: equidad vertical,
es decir un sistema de tasas progresivas en las que el que mas gana mas
aporta; equidad horizontal, en la cual a igual renta le corresponde igual carga
tributaria, y finalmente un principio de no discriminacién en el sentido de
cargas tributarias ciertas tanto para personas como para entes juridicos.

No obstante, debido al actual escenario politico-social, considera imprescindible
contar con un modelo de financiamiento inmediato y anterior a cualquier
reforma tributaria, ya que los recursos que ella proveeria se demoraran en
llegar. La propuesta fundamental es generar retroactividad a los beneficios y
caducar las deudas existentes en el sistema. Si para ello es necesario ocupar el
fondo de US$4000 millones asignado por el Ministerio de Hacienda para la
reforma educacional, ello debe utilizarse.

Aun asi, la situacién ideal es lograr un acuerdo no sélo econémico, sino ademas
politico, donde todas las partes concurrentes sean flexibles para favorecer
este derecho. El objetivo basico es alcanzar la gratuidad, lo cual implica en
el caso de las Universidades del CRUCH incorporar al gasto publico lo que
actualmente aportan los hogares, es decir, un monto anual de USD 1.900
millones. En la educacién escolar publica en cambio, alcanzar la gratuidad
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implica asignar una subvencién equivalente a $90.000 mil pesos por alumno,
lo que requiere de un monto adicional anual de USD 1.600 millones.

En el corto plazo, propone tres vias para obtener el financiamiento necesario:
a) Ajustar la actual regla fiscal a un déficit estructural de 2% en lugar del 1%
en aplicaciéon por este gobierno. Esto representa un monto aproximado de
USD 2.200 millones. b) Modificar la Ley Reservada del Cobre, manteniendo
un 5% de las ventas para las Fuerzas Armadas y orientando un 5% para
la educacién lo que representa aproximadamente USD 800 millones que
quedarian disponibles para financiar las necesidades educacionales. c) Para
recaudar los recursos faltantes, se reasignara del presupuesto nacional, de la
misma forma que lo realiz6 el gobierno para el terremoto del 27 de febrero
de 2010, una suma de USD 500 millones, poniendo énfasis en el area de
educacién (Fundacién Terram, 2011).

Académicos de la Facultad de Economia y Negocios de la Universidad de
Chile (Berner et. al,, 2011) centran su atencién en la comparacién detallada
de las propuestas emanadas del movimiento estudiantil y docente, del
Gobierno y de la Concertacién. Sobre esa base identifican acuerdos y disensos
y proponen formas de financiamiento. Para la educacién preescolar se estima
el costo de aumentar la cobertura tomando en cuenta diversos escenarios
de poblacién objetivo y metas. En el caso de la educacién escolar, lo mas
significativo corresponde a la duplicacién de las subvenciones al 2018, como
propuso el actual gobierno en mayo del 2010 o el aumento de los sueldos de
los profesores hasta alcanzar un nivel equivalente a los profesionales mejor
pagados del sector publico, como lo propuso la Concertacion.

En la educacién superior, se estima el costo de reducir de la tasa de interés
del Crédito con Aval del Estado a un 2% y el aumento de becas para alumnos
de familias del 40% de menores ingresos, recientemente propuestas por el
gobierno, y la propuesta de la Concertacién de ofrecer una educacién superior
gratis al 60% de menores ingresos o 70% en el caso de la propuesta de los
estudiantes. En este ltimo segmento, se estima también el costo de aumentar
los aportes basales a las universidades publicas, como proponen algunos
actores. El financiamiento requerido aparece en el cuadro ntimero 3:

CUADRO 3: COSTOS FISCALES EN REGIMEN DE LOS COMPONENTES MAS SIGNIFICATIVOS DE UNA
REFORMA EN EDUCACION

Propuesta Rangos (% PIB en régimen)
Educacion pre-basica 0,16% - 0,30%
- 0-3 afios: cobertura universal tres primero quintiles

- 4-5 afios: cobertura universal dos primeros quintiles

Educacion escolar 1,15% - 1,45%
- Duplicacién subvenciones escolares
- Aumento remuneraciones profesores

Educacioén superior 0,14% - 0,44%
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- Reduccion tasa CAE al 2% (suponiendo aumento de becas)

- Aumento de becas educacién superior
- Gratuidad para alumnos de hogares del 60% (70% en el caso de
los estudiantes) de menores ingresos

- Aumento aporte basal Universidades

Total 1,4% - 2,2%
Berner et al (2011)

Las distintas propuestas parten de premisas y objetivos diferentes. No
obstante, queda claro que el financiamiento de una reforma profunda
del sistema educacional chileno, orientado por el objetivo de derrotar la
desigualdad, aparece claramente en el ambito de lo posible.

La salud: el proximo campo de conflicto?

Mientras la atencién de la opinién publica se centraba en la movilizacién
estudiantil, en salud empezaban a incubarse conflictos.

La eliminacion/reduccion del 7% de contribucién de los jubilados.
El debate en la oposicion

La agenda social del gobierno ha transformado el escenario politico del pais.
La Alianza por el Cambio ha dejado en evidencia que posee una agenda social
competitiva, pero también la existencia de amplias diferencia al interior de
la coalicién gobernante. La extension de la politica social mas alla de los
grupos pobres ha generado criticas por parte de varios personeros adscritos
tradicionalmente al entorno de la UDI. Entre ellos destacan Hernan Biichi y
varios miembros del Instituto Libertad y Desarrollo.

La agenda social estd originada en la voluntad presidencial de entrar a
disputar con la Concertacién en el campo en torno al cual la Concertacién
hizo posible la victoria de la Presidenta Michelle Bachelet y que ademas le
aseguré una alta popularidad: la agenda social, primero con el Plan Auge
(bajo la Administracién del Presidente Ricardo Lagos) y luego la creacién del
pilar solidario en prevision y el programa Chile Crece contigo. La agenda social
del Presidente Pifiera apunta a construir una mayoria social y politica que le
permita proyectar en un nuevo periodo presidencial el triunfo electoral del
2010.

No obstante, ha sido en la oposicién donde la agenda social de la nueva
Administracién ha generado mayor debate y ha dejado, nuevamente, en
evidencia la existencia de dos almas que dominaron a la Concertacién a lo
largo de los 20 afios de Gobierno. La diferencia hoy radica en que no existe
un criterio de autoridad para resolver o esconder el debate y que poco a poco
se van explicitando las discrepancias de fondo que existen entre esas dos
corrientes. Dichas diferencias se expresan en la politica social (focalizacién/
universalismo - asistencialismo/derechos ciudadanos), en relacién con la
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prioridad asignada al medioambiente, pero también respecto del rol de la
politica y el alcance de la democracia.

El debate en la oposicién se desencadend con un articulo que criticaba la
iniciativa gubernamental en torno al posnatal por considerarla regresiva.
Desde su punto de vista, la "buena politica social” se caracteriza por beneficiar
a los sectores de menores ingresos. La iniciativa del Gobierno implicaba
extender el posnatal a 6 meses garantizando un ingreso equivalente al salario
completo a las mujeres trabajadoras con ingresos hasta 650.000 pesos, lo que
representaba transferir “un subsidio cuatro veces mayor a una madre que gana
650 mil pesos 0 mas, que a una madre que gana el salario minimo"'2,

Esta postura fue puesta rapidamente en cuestion: “;Por qué una mujer de
clase media no tiene derecho a seguir recibiendo su remuneracién al nacer
un nifio. ;Se imagina Engel, lo que significa para una familia de los sectores
medios dejar de recibir ese ingreso? ;Cdmo se enfrenta el gasto en educacién
de los otros hijos, el pago de la casa que probablemente estan comprando?
Su mensaje (pese a su manifiesta preocupacion por la empleabilidad de las
mujeres) es que las mujeres que ganan mas del salario minimo no deben
seguir trabajando. ;No es esta una postura mas conservadora que la del
actual gobierno?™ Este (ltimo articulo, puso en la agenda del debate dos
temas cruciales: la focalizacion y la idea de Engel de considerar fijo los recursos
plblicos y, en consecuencia, exigir optar entre incrementar el gasto en los mas
jévenes y el pago del posnatal a las mujeres de ingresos medios.

En relacién con lo primero, se planteé que la focalizacién era una politica
originada en el régimen militar y en el pensamiento econémico mas
conservador. Respecto de lo segundo se sefialé la necesidad de considerar
un aumento tributario. Se buscaba enfatizar que los paises con un sistema
de proteccién integral disponian de ingresos tributarios muy superiores, como
proporcién del PIB, a los existentes en Chile. El debate surgido en torno al
posnatal™, fue seguido por una nueva discusién al interior de la oposicién,
esta vez frente a la iniciativa del Gobierno de eliminar la contribucién de
salud del 7% a los jubilados que forman parte del 40% mas pobre y reducir
la contribucién del quintil de jubilados siguientes. Un grupo de economistas
liderado por Andrés Velasco se planteé categdricamente en contra de la idea:
“Eliminar la cotizacién de Salud de 7% para los jubilados es dar un paso hacia
la destruccién del sistema de proteccién social que Chile viene construyendo.
Un sistema moderno de proteccién social es por esencia contributivo. Los que
tienen mas, contribuyen mas; pero todos los que pueden contribuyen algo. Es
lo que hace legitimo y sustentable el sistema”.”

12 Ver Eduardo Engel, "Postnatal favoreciendo a las mujeres, ficcion y realidad", http;//blog.latercera.
com/blog/eengel/entry/posnatal_favoreciendo_a_las_mujeres
13 Ver Eugenio Rivera Urrutia, "Ampliacion del postnatal jregresivo?”, en http;/,/blog.latercera.com/
blog/erivera/entry/ampliaci%C3%B3n_del_posnatal_regresivo

14 Para un analisis a fondo de la reforma del posnatal ver el articulo de Pamela Diaz Romero en este
volumen.

15 Eduardo Engel, Dante Contreras, Cristébal Huneeus, Andrés Velasco, “Chile, 7% peor", en http;//blog.
latercera.com/blog/eengel/entry,/chile_7_peor
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Gonzalo Martner abordd este tema poniendo en cuestion el modo de
financiamiento del sistema de salud: “Se expresa aqui una pobre idea del
altruismo y su contraparte, la reciprocidad. Pero en fin, el hecho es que
muchos sistemas de salud se financian con contribuciones salariales y con(...)
impuestos generales, que expresan la solidaridad nacional con los enfermos.
La enfermedad puede alcanzar a cualquiera en cualquier momento, o dicho
de otro modo, la probabilidad de enfermar en todos los individuos es siempre
superior a cero, y la disponibilidad de todos a pagar por los que se enferman
es alta, incluso cuando se es joven: los que se enferman pueden ser los propios
padres. Por ello, el financiamiento tributario de la salud se practica en muchas
partes".'®

Otra contribucién al debate llamé la atencién respecto de la afirmacién de
Velasco y otros economistas, en el sentido que la propuesta gubernamental
representaba un paso a la destruccién del sistema de proteccién social:

“Les preocupa que luego de los pensionados venga una lluvia de
solicitudes de exencion “en que siempre existiran poderosas razones”,
y que finalmente implique privar al Estado de los recursos que hoy
financian la salud de los chilenos. Este es el fundamento de la insélita
frase con que se inicia el articulo citado: "Eliminar la cotizacion de
salud de 7% para los jubilados es dar un paso hacia la destruccion
del sistema de proteccion social”. Esta afirmacion implica que los
chilenos son tan irresponsables que pueden caer en cualquier tipo de
exceso y la inevitable pregunta: ;Donde estdn las reservas morales del
pais que podrdn evitar el deslizamiento al caos? La prudencia como
virtud no existe en los otros sino solo en ellos, poniendo un foco final
sobre su esencia absolutamente conservadora y elitista acerca del
progreso social y del sistema democrdtico, que los pone a la derecha
de Sebastidn Pifiera y explica las simpatias que despertaban en su
momento en Libertad y Desarrollo”*

El debate incorporaba asi otras dimensiones. En primer lugar, se llamaba la
atencién sobre una preocupacién presente en el sistema institucional chileno
y en la forma cdmo se habia abordado el debate politico en el pais. En relacién
con lo primero, la posibilidad de que la ciudadania desborde con sus demandas
el sistema politico ha llevado a crear una institucionalidad que restringe la
deliberacién democratica. Es asi como el sistema binominal busca restringir a
dos las fuerzas politicas relevantes; al Congreso se le limitan radicalmente sus
atribuciones en materia legal (no tienen iniciativa en proyectos que impliquen
gasto, no puede introducir indicaciones en la ley de Presupuesto que impliquen
aumentar el gasto publico entre otras medidas) y en el Ejecutivo el Ministerio
de Hacienda ha venido operando casi sin contrapesos.

16 “Sorpresas en el debate sobre las medidas sociales de Pifiera”, en http;//blog.latercera.com/blog/
gmartner/entry/sorpresas_en_el_debate_sobre

17 Ver Eugenio Rivera Urrutia, "Andrés Velasco y el 7%", http;//www.elmostrador.cl/
opinion/2011,/04,/05/ andresvelasco-y-el-7
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En relacién con lo segundo, la Concertacién aposté a una forma de hacer
politica sin sociedad. Durante 20 afios todo parecié funcionar adecuadamente.
Aparecian anomalias aisladas, la creciente desafeccién politica, una tremenda
desigualdad que persistia y un descontento generalizado pero difuso, que no
encontraba mecanismos de articulacién, sino hasta la eleccién presidencial
del 2009 en que el candidato discolo logra el 20% de las preferencias.
La movilizacién social en contra de Hidroaysén y a favor de una reforma
educacional profunda ha puesto limites a esa forma de hacer politica.

Finalmente, Ominami, Rivera y Vidal terminan un articulo llamando la
atencion a la dimension politica del debate. Las posturas de los liberales de
la Concertacién tenian como consecuencia ocupar una posicién a la derecha
del actual gobierno: “Continuar con la defensa de la focalizacién como
fundamento de la politica social implica el alejamiento definitivo de los grupos
medios y el posicionamiento de la oposicion a la derecha de Sebastian Pifiera.
Serfa un paso mas para alejarse de su base social, trasladando la posibilidad
de alternancia a un futuro remoto”."®

El aumento de ganancias de las ISAPRES y la discusién de la ley “corta”.

En la primera semana de septiembre, la Superintendencia de Salud dio a
conocer las ganancias obtenidas por las ISAPRES en el primer semestre del
mes de junio. Ellas aparecen en el cuadro siguiente:

CUADRO 4: RESULTADOS FINANCIEROS COMPARADOS DEL SISTEMA ISAPRE

Periodo Enero-Junio

Resuttado ejercicio Rentabilidad (resultado
en milones de pesos ejercicio/capital y reservas) Resultado ejercicio en
junio 2011 (%) US$ cada afio

2006 39.658 20,1 60.692.072
2007 22.039 23,5 35.859.992
2008 25.286 26,4 48.060.902
2009 23.216 21,0 40.116.079
2010 26.846 21,7 48.360.287
2011 45.683 35,7 97.319.348

Fuente: elaboracién propia sobre base cifras oficiales Superintendencia de salud

Nota: Cifras en pesos ha sido deflactadas conforme al IPC. Conversién a délares se hizo sobre la base de
resultados en pesos nominales de junio de cada afio y tipo de cambio promedio del mismo mes de cada
afio

18 Ver Carlos Ominami, Eugenio Rivera, Francisco Vidal, “Respuesta a Velasco”, La Tercera, domingo 17 de
abril 2011, p. 44.
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Como se observa en el cuadro, las ISAPRES alcanzaron en el primer semestre
del 2011 utilidades equivalentes a casi US$ 100 millones, lo que equivale a
una rentabilidad de 36%."

Estas ganancias generaron una amplia indignacién, mas adn cuando la
Superintendencia de salud informé que pese al aumento de utilidades y como
efecto del proceso de adecuacién de los precios de los planes de salud, éstos
experimentaron alzas adicionales a partir de agosto del presente afio que
fluctdan entre un 3,2% y un 19,8% real, alcanzando una variacién promedio
ponderada equivalente a un 6% (sobre IPC).

Mientras que el director ejecutivo de la asociacién de ISAPRES explicé que
el aumento de las utilidades era resultado de menores costos, una menor
siniestralidad y un aumento de 72.000 nuevos cotizantes, el ministro de salud
sefialé que se trataba de un aumento “predecible e indeseable”, puesto que ya
el afio pasado se registré un incremento sustantivo de la prima AUGE cuando
se incorporaron nuevas patologias (http;//www.estrategia.cl/detalle_noticia.
php?cod=44456). Al mismo tiempo sefialé “el Gobierno tiene las manos
atadas para regular los reajustes de las ISAPRES" (http;//radio.uchile.cl/
noticias/122660/).

Las grandes ganancias de las ISAPRES asi como las declaraciones mencionadas
generaron un amplio debate que rapidamente se vinculé con el debate
educacional. Matias Goyenechea del movimiento ciudadano "Salud un
Derecho” sostuvo que la seleccion de riesgo es el principal motivo de las
grandes utilidades de las ISAPRES, dado que los costos en “prestaciones de
salud” tienden a ser menores (en los afiliados de menor riesgo en salud de
las ISAPRES), dado que sus afiliados utilizan menos los servicios ofrecidos.
De esta forma, lo pagado por los afiliados tiende a irse directamente a llenar
las arcas de los accionistas de estas empresas de la salud”. Otro elemento
que da cuenta de las utilidades de las ISAPRES es la integracién entre ellas y
|las clinicas privadas. “Esto cobra sentido si pensamos que las ISAPRES envian a
sus afiliados a sus propios prestadores generando una importante contencién
de costos, a la vez que les permite manipular los precios de los servicios de
salud ofrecidos” (http;//radio.uchile.cl/noticias/122660/). Tras este debate
se percibe un cuestionamiento del rol que juegan las ISAPRES en el sector y si
éste justifica sus altas ganancias.

En tal sentido, el Carlos Kubik, gerente general de Empresas Banmédica se
refirié al debate dejando traslucir su preocupacion por el curso que toma la
discusién:

“La primera reflexion es que estas utilidades son legitimas,
absolutamente prudentes y, es mds, en una actividad con el riesgo que
esta tiene, la verdad es que son discretas”, dice. Por ello, el ejecutivo
advierte los soprendio, "y no positivamente”, las declaraciones del
ministro de Salud Jaime ManAalich, quien califico estas ganancias como
“predecibles e indeseables”. “Hemos visto con bastante desazon como

19 Esta remuneracion se recibe segtn indica el articulo 21 de la Ley de ISAPRES por: financiar las
prestaciones y beneficios de salud, con cargo al aporte de la cotizacion legal para salud o una superior.
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nuestras autoridades -no tan solo sectoriales, sino también algunos
otros ministros-, antes de analizar el tema emitieron ciertos juicios
que ponian un manto de duda sobre la legitimidad del quehacer
empresarial privado en salud”, dice. “Cuando hablamos de ‘utilidades
indeseables’ estamos mandando una sefial como que los privados

no fuéramos bienvenidos”( http./ /www.df.cl/se-esta-mandando-
una-senal-como-que-los-privados-no-fueramos-bienvenidos,/prontus_
df/2011-09-15,/215559.html)

En este contexto es que se ha venido debatiendo la llamada ley corta de
ISAPRES, que apunta a fijar un criterio conocido y transparente de las variables
que intervienen en el sistema de salud, para regular los reajustes anuales que
realizan las aseguradoras privadas a los planes de sus beneficiarios.

El [PC de salud, que estara a cargo del Instituto Nacional de Estadisticas,
sera determinado a partir de las prestaciones mas recurrentes, como consultas
médicas, remedios, precios de pabelldn, cirugias y examenes, entre otros.
Incluird ademas la frecuencia de uso de cada una de estas prestaciones, en
relacién con la tecnologia y el impacto que tiene el surgimiento de nuevos
tratamientos en los costos de los mas antiguos. Un tercer factor de andlisis sera
el gasto en subsidios por incapacidad laboral de los usuarios de las ISAPRES,
que varia de un afio a otro. Con estos antecedentes y su proyeccion, el IPC de
salud sera revisado por un panel de expertos, compuesto por economistas y
académicos de salud, entre otros. Se definird una banda de precios sobre la
cual las ISAPRES podran realizar los reajustes a los planes de los beneficiarios,
no pudiendo superar en 10% el IPC.

Luego de aprobar esta ley corta, se espera elaborar una propuesta de Ley
que transforme significativamente el sistema de salud en Chile. Base de este
proyecto sera el informe del comité de expertos que se encuentra trabajando y
que se espera esté terminado el 30 de septiembre.

Los problemas previsionales.

Nuevas amenazas al sistema de capitalizacion individual.

La concentracién de la atencién ciudadana en la agenda educacional y el
silencio de las autoridades del sector, han permitido que la grave situacion
del sistema de capitalizacién individual pase desapercibida. Como se sabe, los
ingresos de los jubilados en este sistema estan asociados a la densidad de las
cotizaciones?, asociado al acceso al empleo que tuvo la persona a lo largo de
su vida laboral, el nivel de esas cotizaciones y la rentabilidad que obtienen los
fondos a lo largo del periodo.

Estudios considerados por el Consejo Asesor Presidencial para la Reforma
Previsional establecieron con bastante certeza la relacion entre rentabilidad

20 La densidad de cotizaciones se define como la proporcién de la vida en edad de trabajar en que un
individuo efecttia cotizaciones al sistema previsional y refleja la continuidad de dichos aportes.
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alcanzada por las cuentas individuales y las tasas de reemplazo® a las que
podia aspirar los futuros jubilados. Por ende, para lograr una tasa de reemplazo
en torno al 70% es necesario asegurar una rentabilidad cercana al 5% durante
la vida activa. Por su parte una rentabilidad que ronde el 4% apenas permite
una tasa de reemplazo cercana al 56% mientras que una del 3% posibilita
una tasa del 40%.

CUADRO s5: RENTABILIDAD REAL SEGUN FONDOS DEFLACTADA POR LA UF

Promedio anual periodo 27 septiembre 2002 - julio 2011

Fondo Tipo A Fondo Tipo B Fondo Tipo C Fondo Tipo D Fondo Tipo E

2006 15,21% 10,20% 7,43% 5,67% 3,11%
2007 17,54% 12,74% 9,56% 6,95% 3,44%
2008 11,94% 8,66% 6,64% 5,26% 3,22%
2009 7,88% 6,26% 5,45% 4,79% 3,49%
2010 8,84% 7,24% 6,17% 5,28% 3,96%
2011 8,19% 6,77% 5,77% 4,97% 3,78%

Fuente: elaboracién propia sobre la base de informacién oficial Superintendencia de
Pensiones.

En el contexto indicado, ;c6mo parece comportarse el sistema de capitalizacién
individual en Chile? El cuadro 5 que presenta la rentabilidad promedio anual
obtenida para el periodo que se inicia el 27 de septiembre 200222 y que
termina al final de cada afio indicado, arroja algunos antecedentes. El Fondo
A, el mas riesgoso, presenta como es esperable la mayor rentabilidad. El Fondo
E, el menos riesgoso, presenta las menores rentabilidades. Respecto de lo que
se espera del sistema el cuadro es auspicioso. El Fondo A aunque riesgoso
genera altas rentabilidades en los primeros periodo laborales y el Fondo E en
que se deben colocar los ahorros hacia el fin de la vida laboral, genera bajo
riesgo y una rentabilidad razonable.

La combinacién de las caracteristicas de ambos fondos deberia asegurar
con comodidad las tasas indicadas para jubilaciones cercanas al 70%. No
obstante la informacién contenida en el cuadro niimero 5 genera algunas
preocupaciones. En efecto, el promedio anual de la rentabilidad viene cayendo
sistematicamente. El caso extremo es el del Fondo A en que la rentabilidad
anual promedio para el periodo comprendido entre el 27 de septiembre del
2002 y diciembre del 2006 alcanzé un 15,21% pasa a un 8,19% para el

21 La tasa de sustitucion o de reemplazo, aunque es un concepto complejo, el grado en que el sistema de
pensiones sustituye los ingresos obtenidos durante la vida laboral.
22 La fecha corresponde a la creacién de los 5 fondos en que los afiliados pueden invertir sus ahorros.
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periodo comprendido entre la primera fecha indicada y julio del 2011, ;La
pregunta clave es si esta caida constante de la rentabilidad representa una
tendencia firme que se proyectara en el tiempo?

CUADRO 6: RENTABILIDAD REAL SEGUN FONDOS DEFLACTADA POR LA UF

Periodo agosto - julio

Fondo Tipo A Fondo Tipo B Fondo Tipo C Fondo Tipo D Fondo Tipo E

12 meses a julio 2006 9,37% 5,40% 3,07% 1,55% 0,63%
12 meses a julio 2007 26,90% 22,98% 18,14% 12,08% 4,81%
12 meses a julio 2008 -11,76% -9,23% -6,41% -2,74% 1,91%
12 meses a julio 2009 -13,09% -6,74% -1,27% 2,09% 5,03%
12 meses a julio 2010 15,72% 14,16% 11,19% 8,69% 7,15%
12 meses a julio 2011 3,24% 3,19% 2,68% 2,59% 2,41%

Promedio Agosto 2005 - Julio

5,06% 4,96% 4,57% 4,04% 3,66%
2011

Fuente: elaboracion propia sobre la base de informacion oficial Superintendencia de Pensiones

El cuadro niimero 5 considera las altas rentabilidades obtenidas por los fondos
de pensiones en el periodo transcurrido entre septiembre del 2002 y el 2005
influido por lo que fue la recuperacion luego de las gran crisis bursatil de fines
de 1999y el afio 2000. En tal sentido, resulta de utilidad analizar la evolucién
de la rentabilidad a partir del afio 2006 sobre la cual la Superintendencia
presenta estadisticas en su sitio web hasta julio del presente afio, tltima fecha
de la cual dicho sitio dispone informacién. El cuadro nimero 6 presenta la
rentabilidad de los distintos fondos para los 12 meses transcurridos entre
agosto y julio del afio que se indica.

Lo primero que llama la atencién es que en los Gltimos 6 afios la rentabilidad
de los fondos de pensiones es sustancialmente menor que lo que se sugeria
en el cuadro niimero 5. En efecto, en el caso del Fondo A, el mas riesgoso el
promedio anual de rentabilidad para el periodo agosto 2005 vy julio 2011
alcanza un 5,06%. El resto de los Fondos presentan rentabilidades menores
hasta alcanzar un 3,66% en el caso del Fondo Tipo E.

Cabe considerar que la rentabilidad de los fondos sobrestima la rentabilidad
de las cuentas individuales en poco mas de un punto, como efecto de las

23 Es probable que se arguya que el tltimo periodo exagera los efectos de la grave crisis financiera
internacional, que tenderian a atenuarse en un periodo mas largo. No obstante, cabe sefialar que también
incluye la rentabilidad del afio 2009 que alcanzé un 44%.
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comisiones que se deben pagar a las
AFP24, Esto implica que la rentabilidad
neta relevante para las cuentas
individuales se ubica entre 4%y 2,66%
lo cual sugiere que las rentabilidades a
lo largo del periodo laboral se estan
acercando  peligrosamente a una
rentabilidad promedio global de 3%
que permite una tasa de reemplazo de
40%, muy por debajo de la promesa
con que se impuso este sistema , y que
afirmaba que con una cotizacién de

La seleccién de riesgo
es el principal motivo de
las grandes utilidades
de las ISAPRES, dado
que los costos en
“prestaciones de salud”
tienden a ser menores

10% de la remuneracién imponible,
se garantizaba tasas de reemplazo
cercanas e incluso por encima del 100%

en los afiliados de
menor riesgo en salud,
que utilizan menos los
servicios ofrecidos. De
esta forma, lo pagado
por los afiliados tiende
airse directamente a
llenar las arcas de los
accionistas de estas
empresas de la salud

El cuadro ndmero 5 deja ademas en
evidencia la alta volatilidad de la
rentabilidad de los fondos A, By C
lo que tiene un gran impacto sobre
la rentabilidad acumulada de las
diferentes cohortes. Segtn el estudio
ya citado de Gill, Packard y Yermo, al
comparar las 20 cohortes entre 1981
y 2000 constataron diferencias en el
retorno acumulado que varié entre un
4,1 y un 10,9%. Si esto se suma a las
consideraciones anteriores, las pensiones seran probablemente bajas y sujetas
a altos grados de incertidumbre. Esta situacién implicara que el Estado
debera hacer mayores erogaciones para que las personas alcancen el monto
que garantiza la pensién minima, con las consecuencia esperables para las
finanzas publicas.

Conclusiones.

La politica social definida entre cuatro paredes empieza a encontrar
dificultades. EI movimiento estudiantil y docente -mas alld de cuales sean
sus logros definitivos- transformaron radicalmente la agenda. Es probable
que sus demandas se empiecen a formular en relacién con otros segmentos
de la politica social. Las grandes e injustificadas alzas de los planes de las
ISAPRES, la ley corta y el proyecto de ley que reforma el sistema de salud,
abriran oportunidades para discutir sobre sus problemas de fondo. Algo
similar se observa en relacién con el sistema de capitalizacién individual. Las

24 En efecto, como sefialan Gill, Packard y Yermo (2004): " Using a 40 - year contribution horizon to
translate contribution bases fees into assets - based fees, the net real return in Chile between 1994

and 2002 would be 9,1%, compared with the gross return of 10,3%", p. 131. El articulo 28 del Decreto
Ley 3500 sefala: “ La Administradora tendra derecho a una retribucion establecida sobre la base de
comisiones de cargo de los afiliados, las que seran deducidas de las respectivas cuentas de capitalizacion
individual o de los retiros, segtin corresponda”. Al mes de agosto el promedio simple de las comisiones
alcanzaba un 1,55% de la renta imponible.



90 Politica Social

rentabilidades que se observan para los tltimos 6 afios ponen al menos un gran
signo de duda sobre la posibilidad efectiva que la mayorfa de los cotizantes
alcance tasas de reemplazo similares a las de la OCDE, gran promesa del
sistema actualizada por la reforma previsional del 2008. La salida de la crisis
financiera internacional se estructurara sobre regulaciones mas estrictas y en
consecuencia es poco probable que las grandes rentabilidades que tuvo el
sistema en el pasado vuelvan a repetirse.

Tras estos problemas parece estar haciendo crisis un modelo que buscaba
estructurar sobre la operacion del mercado y el replieque del Estado, la
provision de educacién, salud y la solucién de los riesgos sociales que el Estado
de Bienestar tradicional buscd resolver. Pareciera que mientras en los paises
desarrollados se asiste a su modernizacién, en Chile luego del experimento
neoliberal y sobre la base de los avances del Plan Auge, la reconstruccién del
pilar solidario en previsién, empieza a instalarse en el debate.
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