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1

Introduccion

Los ciudadanos de cualquier pais quisieran poder contar con derechos
garantizados en salud, educacion, vivienda y pensiones. Pero &stegnt

es comun que ante los vaivenes de la economia se encuentren con
programas sociales que se recortan abruptamente, con gobiernos
incapaces de sostener una red de proteccion social para las personas, y
inversiones publicas que se detienen.

Lograr la sostenibilidad del Gasto Publico Social no esatrivi
Requiere de un compromiso estricto de la autoridad con un@adstal
responsable al servicio de los ciudadanos.

En esta linea, el caso de Chile en los Ultimos diez afios es relevant
de analizar. Desde 2001, Chile ha alineado su gasto publico con la
evolucion de sus ingresos estructurales, permitiendo que éstataute
manera sostenida en el tiempo, incluso durante los periodoema m
crecimiento econdmico. Esto ha sido posible gracias una lacpdi#cal
basada en el concepto de balance estructural, que determina cuanto es
posible gastar en funcion de los ingresos fiscales que se oatead una
situacion aislada del ciclo econdmico. En términos simples,ireplica
ahorrar en tiempos de bonanza, cuando se reciben ingresos que se sabe
son solo transitorios, justamente para poder gastarlos caargtdrentan
coyunturas que hacen caer los ingresos o que hacen aumentar las
necesidades de gasto.

Una primera version de este documento se inadoydo parte de la presentacion sobre el Estada Hadienda Publica de 2008, del

Ministerio de Hacienda de Chile.
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En este marco, el presente trabajo tiene por objeto analizar liagpdht proteccion del gasto
publico social a través de la politica fiscal implementada en Chié periodo 2001-2009, de manera
que sirva de potencial ilustracion para otros casos. Para ebcepitulo | del documento se define lo
gue se entiende por Gasto Publico Social en Chile, se muestrelsgion, su composicion y se lo
compara en el contexto de Ameérica Latina y el Caribe. En el caplitséodescriben brevemente los
lineamientos de la politica fiscal basada en el balance estructuedatta fa importancia de proteger el
Gasto Publico Social y se muestran los logros alcanzados ene@lgista materia. En el capitulo 1l se
presentan dos ejemplos concretos en cuanto a Gasto Publico 8siatable y en el contexto de la
politica fiscal de balance estructural: la Reforma Previsional del2888, y el aumento de las
Subvenciones educacionales junto con la implementacion de la Sulovedaacional preferencial del
mismo afio. Finalmente, en el capitulo IV se concluye y se plaotedesafios para seguir protegiendo
el Gasto Publico Social a futuro y aumentar su impacto en eldtérde la poblacion.
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|. El gasto publico social en Chile

1. Definicion

El Gasto Publico Social es uno de los mecanismotalges mas utilizados
internacionalmente para cuantificar la ejecucidmaat@ones de politica social
por parte de un gobierno. Para asegurar la pesingrromparabilidad de este
indicador, se siguen definiciones estandares dehmi

Asi, la definicion de Gasto Publico Social en Chile se enmarca en
los lineamientos del Manual de Estadisticas de Finanzas Publhs &0
Fondo Monetario Internacional (FRJ] en el cual se establecen estandares
sobre la estructura, cobertura y base de valoracion de las estadisticas
fiscales. A través de un conjunto de acuerdos con el, EGobierno de
Chile ha aplicado desde 2004 los criterios del mencionado Manual

Estos criterios permiten realizar una clasificacion funcional del
gasto, la que en Chile se ha implementado siguiendo las directeidas
OCDE, el FMI y la ONU. Asi, el gasto se puede dividir en: servicios
publicos generales; defensa; orden publico y seguridad; asuntos
econdmicos; proteccion del medio ambiente; vivienda y servicios
comunitarios; salud; actividades recreativas, cultura y religidngacion,

y; proteccién sociél

o oM~ N

Entre los principales criterios del manual sentaida adopcion de contabilidad en base devengada.
Esta clasificacion se detalla en FMI (2001).
Para mayores detalles sobre la clasificaciéraslelientas fiscales ver Direccion de Presupuezi@9y.

7
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Dado que los criterios establecidos en el Manual de Estadistiddsahzas Publicas 2001 del
FMI no estipulan agrupaciones agregadas para las divisiones sefa@ad&hile se utiliza una
convencién para definir Gasto Publico Social (recuadro 1).

RECUADRO 1
DEFINICION DE GASTO PUBLICO SOCIAL UTILIZADA EN CHI LE

En Chile, se entiende por Gasto Publico Social del Gobierno Central la suma de las siguientes partidas funcionales
del gasto, las cuales estan definidas segin el “Manual de Estadisticas Publicas 2001” del FMI.

Proteccién del Medio Ambiente:

* Reduccion de la contaminacion.
» Proteccion de la diversidad biolégica y del paisaje.
» Proteccion del medio ambiente no especificada previamente.

Vivienda y Servicios comunitarios:

Urbanizacion.

Abastecimiento de agua.

Vivienda.

Servicios comunitarios no especificados previamente.

Salud:

» Servicios hospitalarios.
» Servicios de salud publica.
» Servicios de Salud no especificados previamente.

Actividades Recreativas:

e Culturay Religion.
e Servicios recreativos y deportivos.
» Servicios culturales.

Educacion:

Ensefianza preescolar, primaria y secundaria.
Ensefianza terciaria.

Ensefianza no atribuible a ningin nivel.
Servicios auxiliares de la educacion.
Ensefianza no especificada previamente.

Proteccién Social para:

Edad avanzada.

Familia e hijos.

Desempleo.

Vivienda

Investigacién y desarrollo relacionados con proteccion social.
Servicios de proteccion social no especificados previamente.

Fuente: Elaboracion propia.

2. Evolucion 1990-2009

En términos absolutos, el Gasto Publico Social ha creciddfisigivamente desde 1990 a la fecha,
pasando de $4.061.416 millones en 1990 a $15.096.8%heslken 2009, es decir, un nivel de mas de 3
veces mayor en términos reales (grafip De esta manera, en el periodo 1990-2009 el Gasto Publico
Social habra crecido a una tasa promedio de 7,6% real anual.

" Valores en moneda de 2009.
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GRAFICO 1
GASTO PUBLICO SOCIAL, 1990-2009
(Millones de pesos de 2009)
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Fuente: Direccién de Presupuestos.

Nota: P: preliminar.

En términos per cépita también se aprecia un cienbm sostenido del Gasto Publico Social,
pasando de $308.178 en 1990 a $891.781 en 2008c{gR), lo que implica una tasa de aumento
promedio de 6,1% real anual.

GRAFICO 2
GASTO PUBLICO SOCIAL PER CAPITA, 1990-2009
(Pesos de 2009)
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Fuente: Construido en base a informacion de la Direccion de Presupuestos y del Instituto
Nacional de Estadisticas.

Nota: P: preliminar.

A la vez, desde 1990 el Gasto Publico Social ha representado a nre60% del gasto total del
Gobierno Central. Mas aun, éste ha ido aumentando progresivesnepéso relativo. Asi se aprecia
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gue para el periodo 1990-2000 el Gasto Publico Social repraserniéomedio de 64,4% del gasto
publico total, mientras que dicho porcentaje aumenté a 67,4%penie@llo 2001-2009 (grafico 3).

GRAFICO 3
GASTO PUBLICO SOCIAL, 1990-2009
(Porcentaje del Gasto Publico total)
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Fuente: Direccién de Presupuestos.

Nota: P: preliminar.

Consistentemente, el Gasto Plblico Social tamb&mimentado como porcentaje del PIB,
pasando de 12,5% en 1990 a 16,5% en 2009, y mdstram promedio de 13,2% del PIB en el
periodo 1990-2000 versus un promedio de 14,0% I@ER el periodo 2001-2009 (gréfico 4).

GRAFICO 4
GASTO PUBLICO SOCIAL, 1990-2009
(Porcentaje del pib)

18 ~

Promedio: 14,0

1990
1991
1992
1993
1994
1995
1996
1997
1998
1999
2000

2001
2002
2003
2005
2006
2007
2008

2009p

Promedio 1990-2000 Promedio 2001-2009

Fuente: Construido en base a informacion de la Direccion de Presupuestos y del
Banco Central de Chile.

Nota: P: preliminar.
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3. Principales componentes del gasto publico social

La funcion de Proteccion Social es el componente mas importarBasiel Publico Social en Chile en
el periodo 1990-2009, seguido por educacion y salud (graficein embargo, el peso relativo de estos
componentes no se ha mantenido estatico en el periodo bajo aBélia&d como el gasto en educacion
paso de representar el 18,1% del Gasto Publico Social en 126@% en 2009, mientras que el gasto
en salud pasé del 14,8% al 24,3%, en igual periodo. Conteapartida, el gasto en la funcion de
Proteccion Social paso del 64,0% al 45,0%, aunque sigue sikocdmponente principal.

GRAFICO 5
PARTICIPACION RELATIVA DE LOS COMPONENTES DEL GASTO PUBLICO SOCIAL, 1990-2009
(En porcentajes)
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Fuente: Direccion de Presupuestos.

Los tres componentes principales del Gasto Publico Social refaresencentajes relevantes del
PIB, sin embargo, su evolucién a través del tiempo ha sfdoedie. En efecto, mientras el gasto
publico en la funcion de Proteccién Social paso del 8,0% de¢RB90 a 7,4% del PIB 2009, el gasto
publico en las funciones de Educacion y Salud ha ido en alzaelAwmiimero de estos componentes
crecié desde un 2,3% del PIB en 1990 a un 4,4% del PIB én géntras que el segundo aumento de
un 1,8% de PIB a un 4,0% del PIB en el mismo periodo.

Dentro de la funcién de Proteccion Social, los servicios para admuzada representan en
promedio un 75% de los recursos en el periodo 1990-20@quatsu participacion relativa cayé 19
puntos porcentuales en los ultimos 20 afios. En igual légseervicios para la vivienda aumentaron
ocho puntos porcentuales, representando en promedio un 128astelen Proteccién Social en el
periodo, mientras que los Servicios para Familia e Hijos repamsen promedio un 9% del gasto en
Proteccion Social en el periodo.

11
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GRAFICO 6
GASTO EN LAS FUNCIONES DE PROTECCION SOCIAL, EDUCAC ION Y SALUD 1990-2009
(Porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracién Propia en base a informacion de la Direccién de Presupuestos y del
Banco Central de Chile.

Nota: P: preliminar.

Dentro de la funcion de Educacion, un promedio de 74% dedassos en el periodo 1990-2009
fue destinado a la ensefianza preescolar, basica y media, y un 13%atadedsuperior. En el primer
caso, el gasto relativo dentro de la funciébn Educacion aumergdpsietos porcentuales en los ultimos
20 afos, mientras que en el segundo, disminuy6 algo mesessde

En cuanto a la funcion de Salud, en los Ultimoaf&is se ha destinado un promedio de 76% de los
recursos a los servicios hospitalarios, distribucjide no presenta variaciones significativas gregbdo
1990-2009, mientras que a salud publica se leipaza en promedio el 5% del gasto en Salud.

4. El gasto publico social de Chile en perspectiva

Para dimensionar el esfuerzo de Chile en términos de su GasittoFdzial, es pertinente ponerlo en
perspectiva. Para estos efectos, se presenta informacién comparable gangunto de paises de
América Latina y el Caribe. Al respecto, es importante mencionaemeste analisis el Gasto Publico
Social incluye el gasto publico en educacion, salud y nutrigéguridad social, trabajo, asistencia
social, vivienda, agua y alcantarillddo

Al examinar el Gasto Publico Social en relacion al Gasto Pubtital {grafico 7), se observa
que seis de los 15 paises estudiddiEstinan menos del 50% de su gasto publico a las funciones
sociales. En el otro extremo, sélo cuatro paises destinan ng@tlele su gasto al &mbito social, donde
Chile se ubica en cuarto lugar, luego de Uruguay, Colombia ychléx

8 Esta clasificacion presenta algunas diferenaasla mostrada para Chile en el apartado antgiorlo que las cifras para dicho pafs

no son plenamente coincidentes.
® Para el analisis se consideran sélo aquellospgisepresentan una cobertura institucional sird#aGasto Publico Social.

12
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GRAFICO 7
GASTO PUBLICO SOCIAL, 2008 2
(Porcentaje del Gasto Publico Total)
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& Honduras, Jamaica, Panamé, Republica Dominicana y Venezuela reportan datos
2006-2007. Ecuador presenta cifras 2006.

® Cifra preliminar.

Nota: Reportan Gasto Publico Social del Gobierno Central: Colombia, Chile, Cuba,
Ecuador, Guatemala, Honduras, Jamaica, Panamd, Republica Dominicana, Trinidad y
Tobago y Uruguay. Los restantes paises informan Gobierno Central Presupuestario.

En cuanto a la composicién del Gasto Publico Social, CEPAL7{2fresenta un andlisis para un
subconjunto de paises semejantes a Chile en materia de nivel delidestase de transicion
demogréfica y maduracion del mercado de trabajo, incluyendo a BAagéntina, Costa Rica y
Uruguay. Una actualizacion de las cifras presentada en CEPAL (3¥®)jte obtener datos mas
recientes para estos paises, con excepcion Argentina. Asi, para2€l0&ise verifica que el gasto en
Seguridad Socidl era el mas significativo en todos los paises de la muestraxcepcion de Costa
Rica, que presenta una distribucion pareja del gasto en EducaaifthySSeguridad Social (gréafico 8).

Un aspecto muy relevante para el analisis del Gasto Publico Sweéshlla de su cuantia, es su
focalizacién en los grupos mas vulnerables. Una medida de ellocesfigiente de concentracion del
Gasto Publico Social, que CEPAL (2005) presenta para un ¢orjerpaises de América LatthaDe
acuerdo con los coeficientes calculados (grafico 9) el Gasto P@uaial es especialmente progresivo
en Chile, seguido por Costa Rica, Uruguay, Argentina y Gakynmientras que es regresivo en
Nicaragua, Per(, Bolivia, Brasil, México y Guatemala.

10 | a categoria de Seguridad Social incluye el gpstdico en seguridad social, trabajo y asistescigial, que a su vez considera
programas de alimentacién escolar, nutricién vy isiifs monetarios. No es plenamente coincidentelaarategoria de Proteccion
Social presentada para Chile en el apartado anterio

11 El coeficiente de concentracion del Gasto PubScaial mide la proporcién del gasto que se asiria poblacion de menores
recursos, mas alla de una equidistribucion. Séiaalal gasto social como progresivo en términasohiios cuando los recursos se
distribuyen en forma méas que proporcional a lopgsude bajos ingresos (generando un coeficientdeentraciéon negativo), y
regresivo en términos absolutos cuando se beneficimayor proporcion a los grupos de altos ingrégeserando un coeficiente de
concentracion positivo).

13
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GRAFICO 8

COMPOSICION DEL GASTO PUBLICO SOCIAL, 2008
(En porcentajes)
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Fuente: Elaborado en base a datos de Panorama Social de América Latina, 2009.

GRAFICO 9
COEFICIENTE DE CONCENTRACION DEL GASTO SOCIAL
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Fuente: CEPAL 2005.
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Il. Politica fiscal y proteccion
del gasto publico social

1. Politica fiscal basada en balance
estructural *?

La metodologia del balance estructural empleada en Chile desde 2001
sigue los criterios definidos por el FMI y la OCDE, ajdlst segun las
caracteristicas propias del Fisco chileno. En términos conceptahles,
balance estructural del Gobierno Central aisla el ciclo econémico de las
finanzas publicas mostrando asi una perspectiva de mediano plaea, en

de su situacién coyuntural, que es la que muestra su balance &tectivo

Asi, el balance estructural estima los ingresealéis que se obtendrian
en una situacion aislada del ciclo econdmico, yaeste ciclo positivo o
negativo. En la practica esto implica ajustar fagasos fiscales por algin
pardmetro que capte la brecha existente entr®eadfBttivo y el tendencial.

En Chile, dada la estructura de ingresos fiscaesivel general
de actividad economica no es el Unico factor ciclico retevan
Ciertamente también lo es la evolucion del precio del cobre, dalide
los ingresos asociados a este metal representan en torno al 26% de
ingresos fiscales totales.

12 para una descripcién detallada de la metodokbgihalance estructural aplicada en Chile ver Mafiastman, Valdés y Benavides
(2001), Rodriguez, Tokman y Vega (2006) y Velaggenas, Rodriguez, Jorratt y Gamboni (2010).

13 La autoridad se autoimpuso inicialmente una mietauperavit estructural del Gobierno Central edjeite al 1% del PIB anual. A partir
de la Ley de Presupuestos para 2008 la meta deasitstructural se fij6 en 0,5% del PIB. Paraanalisis mas detallado que respalda
este cambio de meta ver Velasco, Arenas, Céspdgedriguez (2007). Luego, para financiar el plaestenulo fiscal de enero de 2009,
la meta de Balance Estructural se ajust6 a 0%, guetae mantuvo para la elaboracion de la LeyeipPuestos para 2010.

15
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En la practica esto implica ajustar los ingresos fiscales pdfdeernkcia entre el precio corriente del

cobre y su precio de largo plazo. En el afio 2005 se produfendgmeno relevante a partir de la
dindmica del precio del molibdeno, subproducto del cobre vepdidta empresa estatal Codelco. Esto
determind que también fuese pertinente ajustar los ingresosdiguai la diferencia entre el precio

corriente del molibdeno y su precio de largo plazo. Asimismpartir de 2009, debido a la mayor
incidencia que adquirieron los ingresos por rentas de los sithancieros del Fisco, también se hizo
necesario ajustar los ingresos respectivos por la diferencia ententabilidad de largo plazo y su

rentabilidad efectiva.

En resumen, el indicador de balance estructural en Chile aisla el@tdicio de cuatro variables
macroeconomicas que influyen en la determinacion de los ingreE@odbierno Central: la actividad
economica, el precio del cobre, el precio del molibdeno y la redtbitle los activos financieros del
Fisco. Asi, el balance estructural refleja el resultado financiexdghiese tenido el Gobierno Central
en un afo dado, si el PIB hubiese estado en su nivel de tendengiggcios del cobre y del molibdeno
fuesen de largo plazo, al igual que la rentabilidad de los adinaieros fiscales. De esta manera, el
balance estructural permite distinguir los movimientos enrdssiltados fiscales que provienen de
decisiones de politica, de aquellos que provienen de los efect@oscide las cuatro variables
sefialadas. Por ello, la aplicacion de la regla protege el gastogpabte periodos de crisis econdmica,
mientras que permite ahorrar en tiempos de bonanza.

Para dar mayor institucionalidad a la politica fiscal basada enasideaéstructural, la Ley sobre
Responsabilidad Fiscal (Ley N°20.128, de 2006) establecié asptates de la politica fiscal que hasta
la fecha dependian de medidas administrativas y de la disciplinaad®lidad.

Dentro de los contenidos mas relevantes de la Ley sobre Resfidaddtiscal se encuentran: la
obligacion del Presidente de la Republica de establecer las basesdiiida fiscal de su mandato
durante los primeros 90 dias, la disposicion de informaeots del balance estructural de las finanzas
publicas, la obligacion del Estado de proporcionar informagépecto de sus pasivos contingentes, la
creacion del Fondo de Reserva de Pensiones (FRP) y del Fondtad#iZzacion Economica y Social
(FEES), la facultad del Fisco para efectuar aportes de capital al Bant@l por un maximo anual de
0,5% del PIB, las normas para la inversion de los recussiaes y de los Fondos antes mencionados, y
las normas para la gestion de activos y pasivos del sectorqubli

Todos estos elementos apuntan a contar con una politica fisdahfguY en especifico, los
Fondos creados tienen como objetivo comin el asegurar y estabiligasto social y la inversion
publica: mientras el disefio del FRP es coherente para hacer frenitepa pesvisionales contraidos por
el Fisco, el FEES tiene una estructura consistente para actuaestaitizador del gasto publico.

Es asi como el FRP esta destinado a complementar el financianedatabligaciones fiscales
derivadas de las Pensiones Bésicas Solidarias de vejez e invalidermadds Aportes Previsionales
Solidarios de vejez e invalidez. Las reglas de aportes y de mrddRP estan normadas por ley. En
particular, cada afio el FRP debe recibir como aporte el superésit dsvengado del afio anterior,
contemplando un minimo equivalente al 0,2% del PIB y un n@eiguivalente a un 0,5% del PIB. La
ley contempla también la posibilidad de realizar aportes extradmdirsd=RP desde el FEES.

Por su parte, el FEES tiene por objeto acumular los flujperavitarios generados por la
aplicacion de la politica de balance estructural en afios de factoresscimtisitivos y ser fuente de
financiamiento en periodos de déficit fiscal. Asi, en la parte imagdel ciclo econdmico y cuando el
costo de endeudarse sea mayor al rendimiento del FEES, el Fistablamtente recurrira a este fondo
para cubrir parte de los gastos programados consistentes cetalaenbalance estructural que haya
fijado. Esta situacion ha ocurrido durante 2009. En casoaimtren la parte positiva del ciclo
economico, el Fisco tenderd a pagar aquella deuda que sea mas costestr& sas activos para
obtener adecuada rentabilidad de los mismos, como ocurrié enttBde 2006 y 2008. De esta manera,
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el FEES recibe todo el saldo remanente del superavit fiscal efalgispiés de realizados los aportes al
FRP y al Banco Central de CHile

2. ¢ Por qué proteger el gasto publico social?

El Gasto Publico Social persigue mejorar las condiciones dedéda poblacion mas vulnerable,
aumentando su bienestar actual y sus perspectivas futurad. d<gasto Publico Social es eficiente y
bien focalizado, debe incidir en una disminucion de la pobrezageiraia.

En este sentido, Chile muestra logros considerables en térden@siuccion de la pobreza y la
indigencia. Las cifras mas recientes, correspondientes a 200&ninglie 13,7% de la poblacion se
encuentra en situacion de pobreza, mientras que la indigencia alcan¥ga arB¢@ntraste con las cifras
de 1990, cuando la pobreza alcanzaba a 38,6% de la poblacién ygknaidia 13,0% (grafico 10).
Esto implica que en los ultimos 16 afios alrededor de 2i@ed de personas han salido de la pobreza.

GRAFICO 10
EVOLUCION DE LA POBREZA E INDIGENCIA, 1990-2006
(Porcentaje de la poblacién)

1990 1992 1994 1996 1998 2000 2003 2006

M Indigentes Pobres no indigentes

Fuente: Encuestas CASEN de los afios respectivos.

Al analizar estas cifras, suele aparecer la diéoustspecto de cuanto de la disminucion de la
pobreza se debe a crecimiento econémico y cuamb@jeras en la distribucién del ingreso, a su vez
influidas por las politicas sociales. Siguiendonketodologia de Datt-Ravallion para explicar la oettn
en el porcentaje de pobreza, Larrafiaga y Herr@@vj2ncuentran que en el periodo 1990-2000 el mayo
efecto corresponderia al crecimiento econémicontnaie que en el periodo 2000-2006 el mayor efecto
corresponderia a cambios en la distribucion dekesw Por lo tanto, para disminuir la pobreza ro s6
importaria el crecimiento econdmico, sino que adesstentar el Gasto Publico Social en el tiempo.

El impacto de un Gasto Publico Social eficiente y bien focalitamhbién se manifiesta en una
mejoria en la distribucién del ingreso total de los hogaréspa® en el mejoramiento de la equidad en
sus distintas dimensiones, tales como inclusién e igualdagattunidades.

Chile también muestra avances en este aspecto, los que quedan destoadifionstatar como
mejora la distribucion del ingreso de los hogares cuando sele@rslos subsidios que reciben. Asi, se

14 Los aportes anuales de capital al Banco Cene&aChile son una facultad que puede ejercer el Gubide Chile, por un monto
maximo anual de 0,5% del PIB, hasta el afio 2011.
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verifica que para el afio 2006 el ingreso autbnomo (el que geosrandares con sus propios medios)
del 10% de los hogares mas ricos de la poblacion equivalia &8£S el que obtenia el 10% de los
hogares mas pobres. Cuando se consideran los subsidios merretabidos (generando el concepto de
ingreso monetario), el indicador baja a 23,1. Y cuando se aglegaubsidios no monetarios tales
como las prestaciones valoradas de salud y educacion (generando etocolecémreso total), el
indicador cae a 11,6. Un comportamiento similar se observa garalioes 20/20 y 10/40 (cuadro 1).

CUADRO 1
IMPACTO DE LOS SUBSIDIOS EN LOS iNDICES DE DISTRIBU CION DEL INGRESO.
INDICES 10/10, 20/20 Y 10/40 SEGUN TIPO DE INGRESO DE LOS HOGARES, 2006

indice 10/10 indice 20/20 indice 10/40
Ingreso autbnomo 31,3 13,1 3,0
Ingreso monetario 23,1 11,2 2,8
Ingreso total 11,6 6,8 2,0

Fuente: Encuesta CASEN 2006.

Ademas de los impactos del Gasto Publico Social en materia de feddeda pobreza y mejora
en la distribucion del ingreso, debe recalcarse el rol contracidlomidmo, pues cuando las personas
enfrentan ciclos econémicos desfavorables es precisamente cuando nié&®mregun accionar del
Estado que las apoye, ayudandoles a compensar los riesgos gn&aanfPor ello, resultaria totalmente
contraproducente reducir el Gasto Publico Social ante coyuntura®gicas adversas.

En consecuencia, el Gasto Publico Social debe protegerse para ayuwdarciadadanos a
enfrentar riesgos colectivos e individuales, los primeros estamd general asociados al ambito
macroecondmico, y los segundos estando asociados a la pérdida lde, empnfermedad y a
imposibilidad de generar ingresos en la VjeRara enfrentar los riesgos macroeconémicos se requiere
una politica fiscal responsable, como lo ha demostrado ser latmasatibalance estructuraimientras
gue para enfrentar los riesgos individuales se requieren po$iticades en diversos ambitos tales como
capacitacion, intermediacion laboral, incentivos a la contrataciontosedea salud y pensiones, todas
enmarcadas dentro del Gasto Publico Social.

3. Logros en proteccion del gasto publico social 18

La politica fiscal de balance estructural aplicada desde 2001 ha asetmradstentabilidad del
financiamiento de las politicas sociales en Chile, facilitandolauifipacion de largo plazo. Debe
recordarse que Chile, como pais pequefio abierto a la economia inteahaa ve enfrentado a hechos
esporadicos y muchas veces impredecibles que afectan su desempefio cecofiimieventos no
controlables histéricamente han afectado el bienestar de los ciudadizinide a que tanto el pais como
el Fisco han necesitado ajustar su nivel de inversion y consemio el desempefio de la economia.

En efecto, tradicionalmente el pais en general y el Fisco en partigjuataban su nivel de
inversion y de consumo segun el estado corriente de la econdan@efemplo de lo anterior ocurrié a
continuacién de la crisis de mediados de los afios 80, en gait¢dppcion del Gasto Publico Social en
el producto cay6 de un 15,7% en 1987 a un 12,7% en 193thrifmaste, desde que se aplica la politica
de balance estructural, no han sido necesarios ajustes econémiou#it@s Por ejemplo, el gasto
publico no se ajusté de manera drastica el afio 2002, en que eliemgzide la economia fue de solo

15 Segun la Encuesta de Previsién de Riesgos S®¢RRIESO) del Banco Mundial, los principales riesindividuales sufridos por
las familias chilenas son la pérdida de empleo (2@%s enfermedades costosas (20%). Para mayetated ver Packard (2002).

16 para mayor detalle ver Raczynski, Serrano y \(abe2).

17 Para un andlisis de los beneficios de la polftimal de balance estructural en Chile ver RodrfgiTokman y Vega (2007).

18 Esta seccion actualiza ejercicios previamentiézests en Rodriguez, Tokman y Vega (2006); y edrigaez (2007).
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2,2% y el precio del cobre alcanzé un minimo de US$0,70kpat’li Sin la aplicacion de la politica de

balance estructural, este escenario hubiese implicado un minimo ergoimihasta un congelamiento
del gasto publico. Sin embargo, a pesar que los ingresoefiss@b se incrementaron en 0,8%, los
gastos pudieron crecer a una tasa de 4,2% y el Gasto Publico &agial tasa de 3,7%, ello, sin

sacrificar los equilibrios macroecondémicos ni implicar aumergbsiesgo pais ni de la volatilidad de la

economia que en el mediano plazo hubiesen implicado efectos perpsdizEieh la poblacion.

En el mismo sentido, la crisis financiera internacional iniciad2088 implicé una caida real de
la actividad econdmica de 1,5% en 2009, con una consecuente dismimieci22,9% real de los
ingresos fiscales, a pesar de lo cual Chile fue capaz de ejecutar uastuplan de estimulo fiscal con
el objetivo de dinamizar la economia y la generacién de empleo, findotd en gran parte con los
recursos ahorrados en afios previos gracias a la aplicacion del batantterat En efecto, el plan de
estimulo fiscal contemplé medidas por US$4.000 millonesivalgntes a 2,8% del PIB, lo que al
momento de su anuncio en enero de 2009 lo ubicé como el quagogrande a nivel mundial en
términos de porcentaje del PIB. Asi, no obstante la caida en\aadteconémica y en los ingresos
fiscales, el gasto publico crecié en 17,5% en términos realedrasieue el Gasto Publico Social lo
hizo a una tasa de 18,2% real.

En el marco de la politica de balance estructural, esta mayor sitist@itlel gasto publico se
debe a su vinculacién con la evolucion de los ingresos estrast@alvez de con la trayectoria de los
ingresos efectivos, que es mucho mas volatil. En efecto, ereriddp 2001-2009 los ingresos
estructurales han crecido a una tasa promedio de 6,1% real anuatacdesviacion estandar de 2,5%,
con un minimo de 2,3% y un maximo de 8,6%. Por su partgual periodo, los ingresos efectivos han
crecido a una tasa promedio de 5,0% real anual, pero con una desestéiddar de 14,9%, con un
minimo de -22,9% y un maximo de 23,1%.

De esta manera, pese a las fluctuaciones ciclicas de los ingresos &fettyasto ha crecido
sostenidamente a una tasa promedio de 7,4% real anual, con ue&idesstandar de 4,5%, con un
minimo de 1,6% y un maximo de 17,5%. A su vez, en iguébgerel Gasto Publico Social ha crecido
a una tasa promedio de 7,2% real anual, con una desviacion es&ddé¥odcon un minimo de 2,0% y
un maximo de 18,2%. Esto es indicativo de que la politicaatismde estructural ha operado como un
mecanismo estabilizador del gasto publico, en el sentido qugaktes han presentado menores
oscilaciones que los ingresos (ver grafico 11).

Finalmente, se destaca que el efecto de la politica de balance estruckarslisentabilidad del
financiamiento de las politicas publicas no sélo se debe a queshgakto publico a la evolucion de los
ingresos fiscales estructurales, variable mas estable y sosteméblesgingresos efectivos. Se debe
ademas a que los ahorros surgidos por la aplicacion de lzgpdéibalance estructural en periodos de
altos ingresos ciclicos generan ingresos adicionales por la helaiéioie dichos activos financieros, a la
vez que reducen la necesidad de endeudamiento publico, lo que,aunit® politica efectiva de
reduccion de deuda publica, posibilita la liberaaé recursos antes destinados al servicio de delde.

19 A modo de referencia puede sefialarse que el gyt Ley de Presupuestos del sector publico glasdio 2010 se construy6
estimando un precio del cobre de US$2,66 por libra.
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GRAFICO 11

INGRESOS Y GASTOS DEL GOBIERNO CENTRAL, 2000-2009
(Millones de pesos de 2009)
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Fuente: Direccién de Presupuestos.

Nota: P: preliminar.

Asi, tanto los menores gastos por concepto de pago de intdeegk=ida publica, como las
mayores ganancias por concepto de las inversiones realizadas conpadbtom, pueden destinarse a
financiar programas sociales e inversiones que favorecen el crecirianttaro ejemplo de esto surge
al comparar los proyectos de ley de presupuestos del Fisco otdne afios 1991 y 2008. Estos dos
proyectos fueron equivalentes al representar una de las mayoresiangmikel gasto publico desde
1990 (expansion de 8,9% en ambos casos). Sin embargo, mentt891 el 14% del gasto publico era
destinado a pago de intereses de deuda, en 2008 dicho porcentajerseréa 2%. Esta importante
liberacion de recursos permite destinar una mayor proporcigurefipuesto a gasto social. Al mismo
tiempo, mientras en 1991 practicamente no se contemplaban recursasentabilidad de los activos
financieros ahorrados por el Fisco, para 2008 se presupuestasode $1.000 millones, recursos que
también han servido para financiar el mayor Gasto Publico Social.
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lll. Ejemplos de gasto publico
social sustentable en el
contexto de la politica fiscal
de balance estructural

1. Reforma previsional %

La Reforma Previsional, promulgada en marzo de 2008, tuvo como
principio base asegurar un ingreso basico a todos los chdenaste los

afios de vejez. Para ello, la reforma se basd en tres grandes ejes:
perfeccionar el Sistema de Capitalizacion Individual, crear e integrar a
este Ultimo un Sistema de Pensiones Solidarias (SPS) yetettaél
Ahorro Previsional Voluntario (APV).

En lo que sigue se ahondara en el SPS, ya que por ser elopilar n
contributivo del sistema, es el que requiere de una soélida sislielad
desde el Gasto Publico Social. Los principales beneficios dek&R3a
Pensién Basica Solidaria (PBS) de vejez e invalidez y el Aporte
Previsional Solidario (APS) de vejez e invalidez.

La PBS de vejez es el beneficio financiado por el Estado al que
pueden acceder las personas que no tienen derecho a pensién ni régimen
previsional y que reunen algunos requisitos especificos de bkdbdr(
cumplido 65 afos), focalizacion (pertenecer al 60% mas pobre de la
poblacion) y residencia en el pais (20 afios continuos o disgost Por
su parte, la PBS de invalidez es el beneficio fimeao por el Estado al

20 para mayores detalles sobre la reciente ReformésRreal en Chile, ver Arenas, Benavides, Gonzgl€astillo (2008).
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gue pueden acceder las personas declaradas invalidas y que cumplanisitoselg edad (mas de 18 y
menos de 65 afos), focalizacidon (pertenecer al 60% mas pobre takciqrg y residencia en el pais (5
de los ultimos 6 afos anteriores a la fecha de presentacion deitadjo

El APS es el beneficio que se integra al sistema contributivpleamentando las pensiones de
menor valor. El APS de vejez constituye el beneficio financiadelpéstado al que pueden acceder las
personas que tengan una Pension Base mayor que cero e infgiml @ la Pensidon Méaxima con
Aporte Solidarié" y que retinan los requisitos de edad, focalizacién y residersiguéoson similares a
los establecidos para la PBS de vejez.

Las proyecciones indican que el SPS pasard de una cobertura totablastie poco mas de
610.000 beneficiarios en diciembre de 2008 a méas de 1.21%@6€dirios en diciembre de 2012. Ya
para 2009 se estima una cobertura de algo mas de 950.000 beasfitbague significa que casi se
duplicara la poblacién beneficiaria respecto de los beneficiarios dgoRes Asistenciales en junio de
2008, previo a la instalacion de la Reforma Previsional.

Esta es la reforma social de mayor envergadura en materia fiscal reatizkdaultimos veinte
afios en Chile. Asi, el efecto financiero estimado para el peri@@® 2010 alcanza a alrededor de
US$1.500 millones. Hacia el afio 2025, cuando esté operando ieremégl resultado financiero
adicional bordeara el 1% del PIB.

Con el objetivo de cubrir estos pasivos se cre0, por legreld-de Reserva de Pensiones, el que
esta destinado especificamente a complementar el financiamiento déglasiaites fiscales derivadas
de la garantia estatal en PBS de vejez y de invalidez, asi como ®sdéRejez e invalidez.
Adicionalmente, debera financiar la Garantia Estatal de Pensionemadimie vejez, invalidez y
sobrevivencia, durante la transicion hacia el nuevo SPS.

El Fondo de Reserva de Pensiones, cuya operatoria se describececida 2.1, garantiza la
sustentabilidad del Gasto Publico Social destinado a las obligsciprevisionales del Fisco,
independientemente de los ciclos adversos que pueda vivir la eeorfoamsecuentemente, genera
estabilidad en el Gasto Publico Social, ya que la acumulaciératurlag de recursos y la rentabilidad
gue generan, permitira financiar las prestaciones para los benediciarinanera eficiente y oportuna a
lo largo del tiempo.

2. Aumento de subvenciones educacionales e implemen  tacion
de la subvencién educacional preferencial

En el ambito de la educacién, a partir del aflo 2008 se comprametierChile mayores recursos para
los niveles preescolar, primario y secundario, con especial éafalsis alumnos mas vulnerables.

Asi, a partir de enero de 2008 se realizé un aumento extraoodiigati5% real en la subvencidn
educacional general. Esto elevo significativamente el pago variabddupamo, beneficiando a todas las
nifias y nifios del sistema subvencionado, de educacion rutzyajdesde primer nivel de transicién a
cuarto medio. Ademas, por encima del reajuste general, se aumemntd @b weal la subvencién rural.
También se aumento la subvencion para educacion de adultos, éstistesdiveles y modalidades de
estudio. Estos aumentos de subvenciones implican un costadg@yial de mas de US$500 millones.

Complementariamente, buscando aumentar de manera significativa lai@keeariprimer nivel
de transicion (pre-kinder) e impactar positivamente en el reedimposterior de los nifios, a partir de
2008 se incorpor6 plenamente este nivel al sistema de subvermiluwasionales. Asi, se reemplazo el
esquema en el cual cada afo se establecia un nimero de cupos a subsgt@mnivel, por otro en el
que la subvencion es universal. Esto tiene un @atal en régimen de aproximadamente US$90 millones

2L Corresponde al valor establecido en la ley sebeeial la Pensién Base no tiene aporte previsisalaario de vejez.
22 para mayores detalles sobre las recientes refatozaeionales en Chile, ver Darville y Rodriguez0(20
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De manera adicional, también a partir de enero de 2008 se comenZéradnipr la Subvencion
Educacional Preferencial (SEP). Esta subvencion apunta directameejerar fa equidad y la calidad
del sistema educativo. Lo primero, a través de la entrega de readisiosiales por alumno vulnerable
y por concentracion de los mismos, reconociendo que por siciéonds mas costoso otorgarles una
educacion de alto estdndar. Lo segundo, mediante la suscripcionwémios de excelencia educativa
entre el Ministerio de Educacion y los sostenedores, estable@eigmcias de rendicion de cuentas
para estos ultimos e instaurando incentivos asociados a desempenio.

En régimen (al quinto afio de operacion del sistema), la SEPtregagé a todos los alumnos
vulnerables que estén cursando desde el primer nivel de trangoékinder) hasta octavo afio de
educacién general basica de todo establecimiento escolar subvencioaadtugtariamente ingrese al
sistema, previa suscripcion del mencionado convenio de excelencia \walwmati el Ministerio de
Educacién. Esto implica un costo anual de alrededor de US$8804asi

Todos estos recursos se han comprometido para un horizoned@daony largo plazo, pues de
lo contrario no es factible obtener mejoras significativas en imatercalidad educativa. Por ende, el
Fisco debe ser capaz de solventar el aumento de las subvenciones edlesagianimplementacion de
la SEP, independientemente de las coyunturas que enfrente. Carbjette estas reformas fueron
anunciadas y comprometidas en el contexto de la reduccion de la metgeldvit estructural, que a
partir de 2008 pasé de 1% del PIB a 0,5% del PIB. Precisanestaeseduccion fue posible gracias a la
sélida posicion financiera del Fisco chileno y a la reducciénsiéatiores de riesgo que justificaban la
meta origina’. Asi, ese 0,5% del PIB que entre 2001 y 2007 anualmente sak#ha partir de 2008
ha quedado liberado para ser gastado en materias de educacién casoriast

2 para mayores detalles sobre la justificacionadestiuccion de la meta de superavit estructuraMetmsco, Arenas, Céspedes y
Rodriguez (2007).

24 Como fuera sefialado en la cuenta publica presialedel 21 de mayo de 2007 (disponible en www.gottidechile.cl) y en
comunicado del Ministerio de Hacienda, del 21 dgavde 2007 (disponible en www.hacienda.cl/prensa).
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I\VV. Conclusiones y desafios

El Gasto Publico Social es una poderosa herramienta para mejorar las
condiciones de vida de la poblacion méas vulnerable. Cuando estefigien
bien focalizado incide en una disminucion de la pobreza e indigencia,
una mejora en la distribuciéon del ingreso y en una proteccidlosde
ciudadanos ante diversos riesgos, como por ejemplo los asoeiddos
pérdida de empleo.

El caso reciente de Chile es un buen ejemplo de compromiso con el
Gasto Publico Social. Asi, en términos per capita éste pasé08el$3
en 1990 a $891.781 en 2009 (en pesos de 2009), mientrasoonoe
porcentaje del PIB paso de 12,5% a 16,5% y como porcentaje del Gas
Publico pasé de 61,3% a 67,4% en igual periodo. Especial £aéabia
puesto en las funciones de Proteccién Social, Educacion y Salud.

Ciertamente, este compromiso con el Gasto Publico Social seria
feble si se dejase sometido a los vaivenes de la economia. Masrédin, s
poco responsable implementar programas sociales para luego regortarlo
por falta de recursos que los sustenten.

Por ello, lo que se puede destacar del caso de Chile es que la
politica fiscal ha estado al servicio del Gasto Publico Socialplieacion
rigurosa de la politica de balance estructural en la formulaci@cya@pn
del presupuesto publico ha consolidado en Chile los priscipie
prudencia fiscal que han permitido proteger al Gasto PublicalStelas
fluctuaciones del ciclo econdémico. Asi, la politica de balance egtlictu
ha permitido compensar riesgos sociales: ha atenuado los akgissyde
la economia reduciendo la incertidumbre respecto de su trayectoria de
mediano plazo, y ha asegurado la sustentabilidad del financiardefas
politicas sociales facilitando su planificacion de largo plazo.
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Ejemplos concretos y destacados de proteccion del Gasto Puldieb <om la Reforma Previsional de
2008, cuyo financiamiento de largo plazo se sustenta en looslre el Fisco realiza por ley en el
Fondo de Reserva de Pensiones; y el significativo aumento sléblaenciones educacionales y la nueva
Subvencion Escolar Preferencial, sustentado con la reduccion dealalenstiperavit fiscal estructural
gue fue posible gracias a la sdlida situacion financiera del FEsta.politica de proteccion del Gasto
Publico Social fue puesta a prueba durante la crisis econdmic@@ea?i®d en que el Gobierno de Chile
ejecuto un significativo Plan de Estimulo Fiscal, que llevgaato publico a aumentar un 17,5% real, y a
su componente social a aumentar un 18,2% real, en un contexdeaeléracion econémica y de caida
de 22,9% real de los ingresos fiscales.

Para consolidarse, la proteccion del Gasto Publico Social requierempromiso creible y de
largo plazo de parte del Gobierno respectivo. En este sentiddesesble darle un grado de
institucionalidad legal para que no dependa exclusivamente de fdadhle las autoridades. En el caso
de Chile esto se ha hecho a través de la “Ley sobre Responsahiicat due, entre otras materias,
cre6 el Fondo de Estabilizacion Econémica y Social y el Fondederf de Pensiones. El desafio es
evaluar permanentemente la conveniencia de ir institucionalizandcet#nesntos, como podria ser por
ejemplo un nuevo fondo soberano para financiar alguna obligsiédhespecifica.

Adicionalmente, la proteccion del Gasto Publico Social es sbiesilo si se aplica una politica
fiscal que opere en ambas direcciones. Es decir, que asi como exge pebtgasto en periodos de
desaceleraciéon, se ahorre en periodos de bonanza para lograr urrieainliel mediano plazo.
Ciertamente lo primero es mas popular de implementar, poreldaguerdadera prueba de una politica
fiscal orientada a proteger el Gasto Publico Social ocurre erislps positivos del ciclo econémico.
Este es un desafio que enfrent6 con éxito la autoridad ene@haigos recientes.

Finalmente, debemos remarcar que la tarea en ningln caso se agotdeg®r prnivel agregado
el Gasto Publico Social. Es indispensable velar por su eficignefactividad. En este sentido, los
programas sociales no deben permanecer protegidos en el tiemporssgo sociales. Deben demostrar
ser beneficiosos para la ciudadania y ser socialmente rentables.
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