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Presentacion

Desde 1985, la economia chilena vive un ciclo de crecimiento sostenido que nos ha
permitido en doce afios doblar el tamafio del Producto Geogrifico Bruto. Este pro-
ceso ha tenido un enorme impacto a escala mtemacional ¥ ha siwado a Chile entre
los paises mds dindimicos de la época en que concluye el siglo XX y se prepara el
advenimiento de un nuevo milenio.

Apreciado este tiempo en perspectiva, es notable lo que el pais ha avanzado,
Sin embargo, tal percepcitn es menor que en lo concerniente al mejoramiento de la
calidad de vida de las personas y a la ampliacién de las oportunidades que los |
chilenos han tenido. '

El propdsito de este volumen es establecer un vinculo nitido entre los logros
del crecimiento y los avances que Chile expenimenta en el campo de sus politicas
sociales. Desde esta dptica, es posible distinguir con nitidez en esta etapa de creci-
miento dos subperfodos muy marcados: uno, que va desde el inicio de la recupera-
cifn en 1985 hasta el término del régimen militar en marzo de 1990, y otro que se
extiende, para los fines del andlisis, entre marzo de 1990 y marzo de 1996.

Desde el inicio de la transicitn a la democracia, los gobiemnos de los presiden-
tes Patricio Aylwin vy Eduardo Frei Ruiz-Tagle han aplicado una estrategia de desa-
rrollo fundada en dos impulsos complementarios: el crecimiento ¥ la equidad. Dentro
de tal dinfimica, en este sexenio 1990- 1996 Chile ha vivido el periodo de crecimiento
mds exitoso del dltimo siglo, con una tasa promedio de aumento del PGB de 6,7%
anual, un incremento sin precedentes de los indices de ahorro e inversidn que han
llegado a 28% y 27% del PGB de 1995 respectivamente, una disminucion estable de
la tasa de inflacién a cifras de un digito, indices de desocupacidn bajos, que fluctian
entre 5 y 6,5%. con un sumento sostenido de la fuerza de trabajo, multiplicacion de
las exportaciones, amphacién de los acuerdos mternacionales y una alta capacidad
de innovacion tecnoldgica.

Simultineamente s¢ ha producido una valoracion y reforzamiento de las po- -
liticas sociales. El gasio social pasé de 59% del presupuesto total en 1989 a 71% en
1996 y un conjunto de nuevos programas e instrumentos sociales se han puesto en
marcha para favorecer a los sectores con mayores carencias y menores oportunidades.

El gobiermno del presidente Frei, a contar de marzo de 1994, ha acentuado estas
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preocupaciones poniendo en vigencia un Programa Nacional para la Superucion de
In Pobreza, que pretende lograr la ermadicacion generalizada de la extrema pobreza
al afio 2000. Esto consolidaria los avances que el pais exhibe en este rubro, puesto
que de acuerdo con las cifras de la reconocida encuesta CASEN, entre 1987 v 1994
se logrd una notable reduccién de la pobreza al bajar la poblacién afectada por este
flagelo de 5497000 a 3.916.000 personas,

En términos globales, se puede afirmar que en estos afiox Chile logrd una
generalizada conciencia de la necesidad de enfrentar y superar sus principales pro-
blemas sociales, comenzando con la eliminacion de la pobreza indigente, v que se
ha dotado de politicas que le permiten confiar en el logro de estos objetivos

A partir de alli, sin embargo, surgen nuevos retos. La prolongacidn del creci-
miento demanda ahora programas que no s6lo atiendan a la satisfaccion progresiva
de las necesidades bisicas de las personas, sino que también abran paso a una efec-
tiva igualdad de oportunidades entre los chilenos, en la medida en que se va logrando
lo anterior. De este modo, en la agenda piblica cormenzan a entrecruzarse, cada vez
mids, los programas que permitirin cumplir las metas de recuperacion de la pobreza
con nuevis iniciativas que buscan afianzar ¢l horizonte de la equidad, en ¢l contexto
de la sdlida estabihidad econdmica y politica que el pais vive.

Para entender esta nueva fase que ahora se abre, es indispensable una compren-
siom cabal de las dos precedentes v, en particular, conocer y potenciar los logros del
progreso social del sexenio 1990- 1996, que son sisiemiticamente presentados en este
libro en un recuento cuantitativo que sorprende por la magnited del camino recorndo
por el pais.

Hacin adelante habrd que continuar la senda abierta en el primer sexenio de
los gobiernos de la Concertacién de Partidos por la Democracia, no sélo por la
exitosa proyeccidn de sus logros, sino, sobre todo, porque la estrategia de desarrollo
propuesta es la mids proxima a una ética centrada en el avance de la persona humana.

Jose Joaguin Brumner Luis Mama
Ministro Secretario Ministro de Planificacidn
General de Gobiermno y Cooperacidn
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Balance de seis anos de las politicas sociales
1990-1996

El propdsito central de este libro es dar cuenta de la politica social de los Gobiernos
de ln Concertacidn por la Democracia en estos dltimos seis afios. Pero para compren-
der la actuacidn de los dos gobiernos es necesario contextualizarla en relacién con
el pasado constituido por el Régimen Militar, asf como en una perspectiva de futuro
que dé sentido al quehacer de hoy v del porvenir.

La tesis que inspira este ibro es el cambio radical que ha expenmentado el
pais en érminos cuantitativos y cualitativos. Este cambio es producto de una nueva
concepcidn de pafs. donde lo politico, lo social ¥ lo econdmico constituyen una
unidad. La democracia ha sido la base fundamental que ha posibilitade un nuevo
estilo de convivencia y de politica; nos ha permitido mirar el pasado con la libertad
gue requiere la verdad y con la vitalidad necesaria para la reconciliacidn. Asi, de la
divisidn politica hemos pasado a una politica de construccidn de consensos, donde
Ia diferencia o el disenso son considerados no sdlo como legltimos, sino como
valiosos para el sistema en su conjunto. Por ello podemos afirmar que hoy nuestro
pais es mis fuerte y gue en su vida politica se observa un espiriiu de amistad civica,
exiendido por todo el pais. La gente vive en un mundo democritico, donde las reglas
son respeladas como un modo natural de convivencia. Sin embargo, esta democracia
puede perfeccionarse mis en los niveles imstitucionales supeniores y a través de una
participacitn cotidiana mds activa.

En el plano econdmico, el pais también exhibe una mayor solidez. No se trata
solamente de los éxitos macroecondmicos en términos de sus niveles de crecimiento,
ahorro e imversidn, sino que lambién de los grandes procesos que lo acompaiian. En
una economia social de mercado no es suficiente destacar las ventajas comparativas;
ademids hay que insertarse en la logica del proceso de globalizacién de la economia.
El pais ya ha diversificado sus mercados de manera notable y en el futuro espera
hacerlo mis adn. El pais se incorpord en 1994 a la APEC; existen acuerdos bilaterales
de libre comercio con importantes pafses de la regidn; se negocia la integracidn al
MERCOSUR y se espera una definicidn interna de Estados Unidos para entrar al NAFTA.
Esta ampliacién de los mercados favorece direclamente a sus exportaciones, pero
también otorga al pais un rol de centro de finanzas y negocios para olras naciones.
Chile, pais puerto, no es s6lo una imagen verbal, sino la realidad de un potencial



12 MeasTERO DE PLAMIFICACION ¥ COOPERACION

mayor, Desde esta perspectiva puede decirse que su economia es mds sutdnoma,
porque ha diversificado su produccitn v sus mercados. En este sentido, la economia
nacional tiene hoy mis oporunidades de desarrollo que a fines de la década pasada.

« En el plano social, el Estado ha cumplido un papel activo frenie a la neutra-
lidad predicada por los neoliberales. Hoy dia, cuenta con mis recursos para desarmo-
Har una activa politica social; mas recursos que son productoe del crecimiento global
de la economia; mayores recursos por ¢l aumento del gasio social como parte del
gasto piblico; mis recursos por la orientaciin del gasto convencionalmente no social
hacia una repercusidn social; mds recursos por un aumento de la eficiencia en la
gestion de los recursos y, lo que es cualitativamente significativo, mids recursos por
la participacidn de la comunidad en la accion social. Todo esto ha permitido dismi-
nuir sustancialmente la pobreza v la indigencia, y aumentar la calidad de vida pam
todos los chilenos. La pobreza, que en 1987 era de 44,6%, disminuyd a 38,6% en
1990; a 28.4% en 1994 v se estima que este afio llegard a 25%. La indigencia, que
en 1987 era de 16,8%, llegd a 12,9% en 1990, en el afio 1994 alcanzé o 8.0% y es
factible que para este afio baje de 7.0%,

« Si se considera que estas cifras han sido obtenidas a través del sistema de
medicidn por linea de ingresos, es posible estimar que ¢l nimero de personas con-
cretas que permanentemente permanecen en la pobreza entre los periodos de medi-
cidn es mucho menor. Podemos concluir que el gran desafio de hoy es lograr una
mayor equidad general, El canicter del sistema econdmico y su alta sensibilidad a
los cambios internacionales traslada los rasgos dindmicos externos al terreno de Las
carencias y por ello el principal problema es el de la precariedad econémico social
de las personas y no los factores estiticos de orden estructural. Por ello no es de
extrafiar que nuestro pais encabece el ranking de los paises con mejores posibilidades
de salir definitivamente de la pobreza.

X La politica social de los Gobiermos de ln Concertacién se ha basado en cinco
pilares. El primer pilar es la politica de igualdad de oportunidades responde a aquello
que es estratégicamente importante. Las inversiones en salud y educacién estén
destinadas a que los individuos se desenvuelvan en condiciones similares, en que las
diferencias sélo sean el resultado de un mejor desempeidio personal.

 En esta perspectiva hay que destacar el segundo pilar de politica social: la
promocidn de la microempresa y la capacitacién individual. Estas estrategias de
generacion de oportunidades en el corto y mediano plazo son importantes, porque
permiten a las personas insertarse ahora en el desarrollo nacional. En este sentido,
han tenido especial importancia los programas de capacitacidn juvenil, en que la
tradicional modalidad de aprendizaje en aula se ha potenciado con la prictica dentro
de las empresas. Con ello se obtiene una verdadera habilitacién de los jdvenes en las
tecnologias de punta que manejan las empresas.

En el caso de la microempresa, los Gobiemnos de la Concertacidn han desa-
rrollado programas de apoyo financiero, a través de la banca privada, de apoyo a
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acceso a los mercados y de caricter téenico. El potencial de esta estrategia socio-
productiva es enorme, por su capacidad de generar empleo y de insertar a un nuevo
sector en el desarrollo nacional que irradia hacia aquellos trabajadores que no tienen
posibilidad de emprender imciativas individuales.

« Otra dimensidn o pilar de la politica social es su onentacidn hacia el mejo-
ramiento de la calidad de vida, Hoy hay mis y mejores servicios pablicos que en el
pasado y, es en funcidn de esos logros que se generan nuevas demandas. El gasto
social no se reduce a ser sdlo un recurso orientado a la asistencialidad, la inversidn
en generacion de oportunidades v a una estrategia socio-productiva, pues lambién se
ha fijado como meta mejorar la calidad y acceso a los servicios. La modemizacién
del Estado en marcha ha debido pasar por diversas etapas segiin sea el sector de que
se trate. Asi, en salud, por ejemplo, fue necesano enfrentar la realidad de un sisiema
piiblico colapsado y las fases siguientes han sido de ordenamiento, de racionalizacion
y de diversificacidn. Asimismo, el sistema de previsién piblica fue cambiando de 1al
manera que hoy el usuario es visto en la légica del cliente y no en el antiguo ¥
emineo enfoque del beneficiario. En esta perspectiva de innovaciones del quehacer
del sector piblico, lo mis interesante hacia el futuro son los cambios en el dmbito
de justicia. El objetivo es mejorar su rapidez. bajar sus costos y permitir ¢l acceso
a ¢lla a todos los sectores sociales.

» El cuanto pilar de la politica social se ha caractenzado por una racionalidad
de la accion piblica basada no solo en sectores, sino también en sujetos. Es asi como
han surgido las nociones de grupos vulnerables y prioritarios. En tomo a ellos ha
nacido toda una institucionalidad pdblica con una orientacién de género, etdrea v de
diferencia. La funcién de estos organismos, tales como el Servicio Nacional de la
Mujer, el Instituto Nacional de la Juventud, ¢l Fondo Nacional de la Discapacidad
¥ la Corporacién Nacional de Desarrollo Indigena, es pensar y proponer las politicas
piblicas a través de la estructura sectorial. En no pocos casos ha sido necesario
desarrollar experiencias piloto que, cuando han sido exitosas, se han aplicado a nivel
general. Hoy dia, la preocupacién por los nifios, los jdvenes, las mujeres, los ancianos
y las personas con discapacidad ha alcanzado el nivel local.

¥ Finalmente, el quinto es ¢l de la asistencialidad. Sélo a través de la encuesta
CAs-2, que permite acceder a pensiones asistenciales, subsidios familiares, de vivien-
da y agua potable, el Estado destina entre 6 y 7% de su gasto social a estos subsidios
monetarios. Para tener una idea de la envergadura de este esfuerzo, hay que anotar
que para ¢l presente afio ello significéd destinar cerca de 700 millones de délares a
dichos subsidios.

«/ En sintesis, en el plano social también se dibuja la constreccidn de una politica
que busca la autonomia de las personas. Superacidn de la pobreza, generacidn de
capacidades individuales v, a nivel de microempresa, apoyo para “enganchar en el
carro del desarrollo”. En una palabra, asi como la economia del pais es menos de-
pendiente. la gente también ha alcanzado espacios propios de realizacién que cada
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vez mds dependen solo de su esfuerzo; procesos que fueron formales, hoy son rea-
lidad. La regionalizacidn, la desconcentracidn y la municipalizacion significan que
las comunidodes se ven a si mismas como sujetos de su desarrollo v constituyen
planes regionales y comunales de desenvolvimiento. De una u otra manera, el Estado
estd mis cerca de la gente v es cada vez mds influyente en su propia cotichanidad
y se observa una reconstitucion notable del tejido social que fuera anteriormente tan
duramente danado,

Todo esto ha conducido a gue hoy se ohserve un cambio en la actitud de los
chilenos frente al futuro: hay mayor confianza y asertividad; la gente ya no sdlo
aspira a salir de la pobreza o la precariedad, sino a entrar de lleno al desarrollo. Asi,
al crecer la ambicion de cada wno de los chilenos, crece ambién el futuro del pafs.

/Lo descrito contrasta fuertemente con la realidad politica, econtmica y social
con que ¢l primer Gobiemo de la Concertacién comenzd su mandato. Es preciso
recordar que recibimos un pais gue carecia de un régimen democrilico representalivo
y que ain hoy hay enclaves autoritarios que superar. De igeal modo y, como con-
secuencia de un estilo politico, encontramos un pais con agudos conflictos sociales,
donde las confianzas mutuas estaban rotas. Una consecuencia econdmica significa-
tiva de este msgo era lo incertidumbre sobre el futuro nacional, que desalentaba la
llegada de nuevas inversiones. En el plano econdmico se observaba en el quinquenio
1985-1989 un crecimiento que no era otra cosa que la recuperacidn normal después
de la erisis vivida. Asi mnmiﬁn,tu Concertacidn recibid un pafs con una inflacidn
relativamente alta que afectaba de manera extrema a los mds pobres.

En el dmbito social, la capacidad de movimiento del Gobierno era extraordi-
nariamente limitada por el "sobrecalentamiento” de la economin, motivado por el
mayor gasto piblico orientado a crear una situacién de crecimiento artificial frente
a las elecciones de 1988 y 1989, y porque el gasto social estaba -y atn estd- com-
prometido en alto grado con la previsién pdblica. Al mismo tiempo se registraba un
alto desempleo que afectaba mayormente a jovenes y mujeres. El nivel alcanzado por
la pobreza era cercano al 45% en promedio, afectando més crudamente a los sectores
populares, Las bajas remuneraciones en los sectores populares y medios enfrentaron
al Gobierno de la Concertacién a miniajustes con sentido social. En sintesis, hacia
1988 los chilenos observaron el agotamiento de un estilo carente de didlogo, favo-
recedor del factor capital ¥ con diferencias abismantes entre dos Chile: uno pobre
y ¢l otro extraordinariamente rico.f /A

Después de resumir la politica social del actual Gobiemo y de recordar los
grandes problemas que recibimos, debemos centramos en los desafios.

El desafio sustantivo para el pais es renovar y fortalecer los grandes consensos
nacionales. Es preciso concordar un proyecto de pais como tarea de Estado, en que
debe estar presente el aporte de todos los sectores, sin distincidn, 51 creamos un gran
marco moral, politico, econémico y social, habremos aprendido lo que otros ya
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saben: son las naciones las que en su conjunto compiten en el mundo y no tal o cual
empresa o sector, ¥ ello implica una 6ptica solidania en todos los planos.

El segundo gran desafio que motiva al pals es el de la sustentabilidad ecolégica
del modelo de desarrollo elegido. El crecimiento debe ser discernido sin extremismo
m ignorancia. Aun cuando hay avances en la matena, las tareas pendientes son
enormes.

Otro gran reto es el de examinar la apertura de nuevos mercados externos vy
su repercusidn en la estructura productiva, en el mercado laboral y el impacto en las
diversas regiones. La necesidad de prever escenanos de posibles conversiones pro-
ductivas debe ser una tarea prioritania.

Un cuarto punto sustantivo es el de la bisqueda de la disminucién de las
desigualdades econdmicas. La construccidn permanente de la equidad no debe ser
confundida con el igualitarismo, sino con algo muy concreto: hay que acortar las
diferencias sociales, Hoy dia, la diferencia entre el 20% pobre v el 20% mis nico es
de mis de 14 veces. Esta reduccién tiene dos fundamentos: eliminar los factores
estructurales de conflicto social y comprender el potencial de creacidn de riqueza de
los miés pobres.

Un quinto desafio consiste en identificar a aquellos pobres crénicos -los que
no cambian su situacién en los periodos entre mediciones- para generar politicas en
su beneficio y que permitan focalizar mds los recursos piblicos.

sexto desafio: hay que mejorar siempre la eficiencia y eficacia del gasto social,
en relacidn con los pobres crinicos. Para ello es fundamental fortalecer los meca-
nismos de evaluacion de programas y proyectos en todas sus fases: ex-antes, con-
comitante y de impacto.

Finalmente. es preciso desatar las capacidades de la sociedad en la solucifn
de los problemas que le atafien. Esta orientacion tiene la més alta importancia, porque
significa luchar contra la anarquia, el individualismo y la falta de solidaridad.

El libro que se presenta estd dividido en seis capitulos. El pnmero de ellos
aborda la estratcgia de crecimiento y la internalizacién de la economia; la inversién
y ¢l desarrollo productivo; la estabilidad macroecondmica; el gasto social y los
resultados de la politica econdmica y social. El segundo capitulo se refiere al empleo
¥y desarrollo productive. La tercera unidad engloba la politica de oportunidades v
cabdad de vida, donde se da cuenta de los siguientes sectores: salud; educacién:
vivienda; justicia; prevision social y medio ambiente.

La cuanta parte del libro se centra en el tema de las politicas asistenciales en
términos de su evolucidn, de los subsidios monetarios y de su evolucidn real. El
pendltimo capitulo trata sobre la incorporacién de la vulnerabilidad y prioridad en
la politica social en los ejes de pénero, edad y diferencia.

Finalmente, el ltimo estd referido a la estructura de la democracia adminis-
trativa ¥ decisional con el concurso de la ciudadania.

En resumen, ¢l libro pretende dar cuenta de la construccién de la ciudadania
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social, El Estado no es mis que la gente que habita nuestro territorio ¥ un cuadro
administrativo piblico que debe satisfacer las diversas demandas -a veces contra-
puestas- que provienen de la sociedad. La democracia -y ya tenemos la experiencia-
no constituye un derecho natural sino que depende de factores sociales. Fortalecer
la democracia ¢s hacerla transparente, respetarla, confiar en ella -o sea, en nosotros
mismos- v hacer los cambios necesarios para que ella sea atn méds poderosa. Como
siempre, la democracia estd por construirse: en lo politico, lo econdmico y lo social.
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Capitulo |

La estrategia de desarrollo: crecimiento con equidad
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Introduccion

La estrategia de desarrollo impulsada por los gobiernos de la Concertacién persigue
el logro de un crecimiento equitativo ¥ sustentable, en un marco de fortalecimiento
de la democracia, que permita mejorar la calidad de vida de toda la poblacidn y, en
particular, superar la pobreza y las diversas formas de discriminacién y exclusién.

Durante el régimen militar, ¢l primer plano de la agenda gubernamental fue
ocupado por politicas orientadas, por una parte, a lograr el equilibrio fiscal y de
balanza de pagos y a reducir la inflacin y, por otra parte, por reformas econémicas
estructurales en dmbitos tales como la liberalizacidén de mercados, la apertura de la
economia ¥ la privatizacidn de la actividad econdmica.

Estas politicas y reformas darian los fundamentos para superar los graves
desequilibnos macroecondmicos existentes y lograr un crecimiento econdmico sos-
tenible que, a mediano y largo plazo, redundaria por si mismo en la reduccidn de
la pobreza y la mequidad. Asociado a estas reformas, se reconocia un "costo social”
de carfcter temporal, el que era enfrentado a través de politicas y programas tem-
porales de cardcter asistencial. Es decir, se asumia la existencia de una relacién lineal
entre la estabilizacidn macroecondmica v el ajuste estructural ¥ el crecimiento v entre
gsie (ltimo v la reduccidn de o pobreza v las desigualdades.

Sin embargo, las solas reformas econdmicas, aun cuando lograron una mejorin
notable en el desempefio de la economin, en términos de estabilidad y crecimiento,
se revelaron insuficientes para resolver los problemas sociales de fondo: la pobreza
y la mequidad.

La estrategin que Chile ha estado implementando desde 1990 asume que la
superacidén de la pobreza v Ia equidad no son un resultado del crecimiento econd-
mico, sino objetivos que deben ser abordados de manera simultinea y complemen-
tana al crecimuento. A la vez, afirma la responsabilidad pidblica en la implementacién
de politicas en dreas vitales para ¢l desarrollo del pais, como son la modemizacién
productiva, la equidad social y temitonal y la sustentabilidad ambiental, no resueltas
por la sola accién del mercado.

La actual estrategia enfahiza gue, si bien el crecimiento econdémico es una
condicién esencial para reducir la pobreza y las designaldades de manera permanente,
las caracterishicas que este proceso adopte, en términos de su capacidad para integrar
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u los diversos grupos sociales, revisten tanta importancia como la propia tasa de
crecimiento para el logro del objetivo propuesto.

En el actual contexto de globalizacidn de la economia y acelerado cambio
tecnoligico, el logro de un crecimiento econdmico sostenido plantea como condicidn
ineludible avanzar sustantivamente en materia de productividad v competitividad
internacional. La estrategia se ha propuesto el logro de un ambiente macroecondmico
estable. como un requisito para el crecimiento eguitativo; una inlegracion creciente
a la economia mundial que incentive v, a la vez, se sustenic progresivamente en
esfuerzos de modermizacion productiva de los distintos segmentos de la economia,
alirmando ¢l rol de los sectores exportadores como motores del crecimiento; un
aumento de la imversién en capital fisico junto a un fortalecimiento de la calidad de
los recursos humanos, como ¢l camino mds efectivo para aumentar la competitividad
de la economia, generar empleo productivo v, a través de éste, desarrollo social.

Al mismo tiempo, la estrategia enfatiza la aplicacion de politicas onentadas a
mejorar la calidad de los empleos, en términos de productividad v remuneraciones,
asi como politicas de desarrollo productivo, onentadas a la integracidn de los dis-
tintos segmentos de la economia al proceso de modernizacidn y crecimiento. Asimis-
mo, busca garantizar una mayor igualdad de oportunidades a través de politicas de
inversion social tendientes al mejoramiento de la infraestructura v servicios sociales
bisicos.

Durante los seis afios de gobiernos de la Concertacidn, el pafs logrd avances
significativos en la reduccidn de la pobreza. Ello no sélo es resultado del exitoso
desempeiio macroecondmico, sino también de aquellas politicas implementadas para
mmprimirle calidad al crecimiento y asegurar una mayor igualdad de oportunidades.

Como se verd a continuacion, dorante los dliimos seis afios, el PLE ha crecido
sostenidamente, a una tasa promedio anual de 6,7 por ciento; liderado por el com-
portamiento de las exportaciones, cuya tasa de crecimiento promedio ha sido de 9.6
por ciento; la tasa de inversién ha crecido notablemente; la inflacidn ha seguido una
trayectoria descendente, el desempleo ha cafdo a niveles record y han aumentado las
remuneraciones. Junto a ello, como se observa en el Cuadro N1, el pals ha aumen-
tado significativamente el gasto social per céipita.

No obstante lo anterior, la superacién de la pobreza vy el mejoramiento de la
muy desigual distribucién del ingreso que el pais mantiene, son los grandes desafios
que el pais hoy enfrenta
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1. Crecimiento econémico y empleo

1.1 Producto Interno Bruto

Durante el periodo 1990-1993 ¢l pais expenimento un elevado crecimiento econdmi-
co, factor clave para el éxito de la estrategia de desarrollo adoptada. En efecto, la
expansion de la economia alcanzd una tasa promedio del 6,7 por ciento anual (ver
Cuadro N°1 y Grifico N°1), cifra que se compara favorablemente con la registrada
en ¢l perfodo 1974-1989, cuando la expansidn media del producto alcanzd a un 3.2

por ciento al aho

Grafico N™
CRECIMIENTO DEL PIB 1974-1985
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El elevado crecimiento econdmico observado en ¢l sexenio reciente fue liderado
por las exportaciones. Mientras éstas promediaron un 25 por ciento del PIB entre
1974 v 1989, durante Jos seis afios de gobiernos de Ia Concertacidn ¢l coeliciente
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de exportacion se elevé a un 30,2 por ciento. Esto, sin duda, significé una
profundizacidn del grado de apertura comercial de nuestra economia.

Si se analiza el gasto del producto durante el periodo 199%0-1995 (ver Cuadros N°|
¥ 2 en Anexo v Grifico N'2), se aprecia que la formacién bruta de capital fijo fue un
componente de notable dinamismo. En efecto, ésta alcanzd una tasa promedio de expan-
sitn del 9.4 por ciento, que contrasta positivamente con la del lapso 1974-1989, durante
¢l cual la inversitn se expandid en un 5,0 por ciento anual. Ello se refleja en la tasa de
inversidn, que durante los dieciseis afios de gobierno militar alcanzd en promedio un 16,4
por ciento, mientras que en el reciente sexenio ascendid a un 23,3 por ciento.

Grifico N*2
PARTICIPACION DE COMPONENTES DEL GASTO EN EL PIB
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La existencia a abnil de 1996 de una carpeta de proyectos de inversién privada
por un monto de USS 22.186 millones, de acuerdo al catastro de los productos de
inversidn privada superiores a US$3 millones elaborado por la Corporacidén de Bie-
nes de Capital, asegura un crecimiento estable y sostenido para los préximos afios.

El esfuerzo de ahorro realizado por el pais en el periodo 1990-1995, conside-
rablemente mayor al alcanzado en ¢l lapso 1974-1989, ha permitido que el desarrollo
del pais sea menos dependiente del financiamiento extermo y, como resultado, esié
menos expuesto a fluctuaciones ciclicas del mercado de capitales intermacional.

El mayor esfuerzo de austeridad que se observa en los dltimos seis afios,
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compartido por los sectores piiblico y privado, ha significado que mientras en el
periodo 1974-1989 |a wasa de shorro nacional promedid el 12,1 por ciento del PIR,
durante el sexenio 1990-1995 ésta alcanzd al 25 por ciento (ver Cuadro NI).

La revisidn de los demis componentes del gasto entrega otros inleresanies re-
sultados: el gasto en consumo final de hogares promedid un 689 por ciento del PIB
durante ¢l perfodo 1974-1989, mientras que durante el sexenio 1990-1995 dicha pro-
porcién fue de 62,2 por ciento, Sin embargo, el consumo crecid a una tasa promedio
anual mids vigorosa durante los dlumos seis afos (74 por ciento) que durante los
diecisels antenores (1,6 por ciento) (ver Cuadros N°1 ¥ 2 en Anexo y Grifico N"2).

El gasto en consumo final de gobiemo durante el periodo 1974- 1989 promedid
un 13,5 por ciento del PIB, al paso que durante los dlimos seis afios dicha tasa
sobrepasd apenas el 9.4 por ciento del producto. Aun cuando, ¢l crecimiento real de
este componente del gasto intermo alcanzd durante el periodo 1974-1989 una tasa
media de 0.7 por ciento y entre 1990 y 1995 un 3,1 por ciento, se mantiene la
tendencia a que el gasto del gobiemo se reduzca como porcentaje del PIB.

Al comparar las tasas de crecimiento reales por rama de actividad econdmica
{ver Cuadro N"3 en Anexo y Grifico N3) se aprecia que, en el periodo 1990- 1995,
la mayoria de las ramas sumenta el ritmo de crecimiento que habian alcanzado entre
1974 y 1989

Grafico N®3
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1.2 Empleo y remuneraciones

El elevado crecimiento econdmico del periodo 1990-1995 se reflejé en procesos de
creacidn de empleos que significaron tanto una reduccidn de la tasa de desocupacién,
a mveles pricticamente de pleno empleo, como un mejoramiento de la calidad de los
empleos. Durante el periodo 1990-1995, la ocupacién crecié a una tasa promedio
anual de 2,1 por ciento y la tasa de desocupacion promedio se ubicd en 5,1 por
clento.

En 1990 se cierra un perfodo (1974-1989) caractenzado por fuertes fluctuacio-
nes en el ritmo de creacidn de puestos de trabajo v por la mantencidn de altas tasas
de desocupacidn, en promedio, superiores al 10 por ciento. Es posible distinguir dos
fases: 1974-1982, marcada por dos fuertes recesiones, y 1983-1989, de recuperacidn
y crecimiento, (ver Cuadro N°4 en Anexo y Grificos N4 y 5).

Grafico N*4
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Grafico N5
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La presencin de dos importantes recesiones, en 1975 y en 1982, determind que
el empleo exhibiera un ritmo de expansidn extremadamente hajo en el periodo 1974-
1982, En efecto, en ese periodo la ocupacitn crecid a una tasa promedio anual de
0,2 por ciento, registrando disminuciones dristicas en 1975 (4.8 por ciento) y en
1982 (10,0 por ciento). Esta situacidn llevd 4 que la tasa de desocupacidn se man-
tuviera, pricticamente durante todo este periodo, sobre el 10 por ciento, llegando a
un miximo de 196 por ciento en 1982

Para enfrentar el alto desempleo, el gobierno militar implementd programas
especiales de empleo (Plan de Empleo Mimimo v Programa de Ocupacidn para Jefes
de Hogar). Estos empleos, que se caracterizaron por ser de baja productividad y con
remuneraciones inferiores al sueldo mimmeo legal, llegaron a absorber mds de un 8
por ciento de la fuerza de trabajo en 1982, y mis de un 13 por ciento en 1983,

A partir de 1983, se imicid un proceso de recuperacion én el ritmo de creci-
miento de la ocupacion y de descenso en la tasa de desocupacion. Entre 1983 y 1989,
la ocupacidn crecid a una tasa promedio anval de 4.7 por ciento, mientras la tasa de
desocupacion se redujo desde 14,6 por ciento en 1983 a 5.3 por ciento en 1989,

Esta fuerte expansion del empleo se explica por la recuperacidn que experi-
mentd la economia chilena en ese perfodo. Ademis, el crecimiento ccondmico de esa
fase se caracterizd por ser especialmente intensivo en mano de obra, debido a la
situacion de precios relutivos de los factores a la que habia llevado el alto desempleo
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y, por otra parte, por el alto mvel de capacidad ociosa que las empresas habian
acumulado en la fase recesiva

A pesar de que la economin mantiene un gran dinamismo, en la primera mitad
de los 90 el crecimiento de la ocupacién (2,1 por ciento) s¢ reduce en relacién a lo
alcanzado durante el periodo de recuperacion de los 80 (4,7 por ciento), Las causas
de este proceso estin asociadas, por una parte, a las menores tasas de desempleo del
periodo, y, por otra, a los mayores requenimientos de inversidn fisica para la creacion
de un puesto de trabajo. Lo anterior ha determinado que las ocupaciones creadas en
este periodo tengan una mayor productividad y mayores salanos.

En efecto, a partir de 1990, comienza a consohdarse la recuperacién de las
remuneraciones, en especial, del salano minimo. En el perfodo 1990-1995 los sala-
rios registraron un crecimiento de 3,6 por ciento promedio anual, mientras que cl
salano minimo se incrementd en 5.6 por ciento anual.

Este comportamiento contrasta con lo observado entre 1974 y 1989, Sin
embargo, es importante sefialar la existencia de dos fases claramente distinguibles
durante este periodo, La pnimera fase, 1974-1982, se inicia con caidas en los salarios
reales, para luego presentar fuertes tasas de crecimiento que permitieron completar
un incrementoe promedio anual de 7.2 por ciento para el periodo. Una tendencia
similar mostrd ¢l salario mimmo, gue entre 1974 v 982" alcanzd un crecimiento
promedio anval de 8.6 por ciento. El alto incremento de los salarios en la segunda
mitad de los 70 se produce en un contexto de alta inflacidn micial, pero con una
tendencia declinante, y fuerie indexacion en base a inflacion pasada (ver Cuadro N5
en Anexo v Grificos W% v 7).

|. En este oo s encluyve gl crecimaento de 1974 debido o que éslie represents sdlo eno recuperanidn de
ls leerie caida experimentsda por el sslarg iminime en 1971 (ver Cugdmo NS en Aneas)
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Grifico N9
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A partir de 1983, en el contexto de una fuerte caida del producto y un alto nivel
de desempleo, los salarios comenzaron a disminuir dristicamente. En 1983 se pre-
sentaron las mdximas reducciones en los salarios reales, tanto en el indice gencral
(10,4 por ciento) como en el salurio mimimo (194 por ciento), mientras que, en el
perfodo 1983-1989 la caida fue de 0.8 por ciento ¥ 4,9 por ciento anual, respecti-
vamente. Durante ese periodo, la autoridad econdmica planteaba la reduccidn de los
salarios como un mecanismo necesario para ajustar ¢l mercado del trabajo y reducir
el desempleo.

De esta manera, durante el periodo 1974-1989, los salarios reales se
incrementaron a una tasa promedio de 3,6 por ciento anual, mientras que el salario
minimo se incrementd a una tasa de 2,1 por ciento anual durante el periodo 1975-
1989. Se debe destacar que este crecimiento promedio es el resultado de una trayec-
tora que muestra fuertes Mluctuaciones, con importantes incrementos ¥ dristicas dis-
minuciones. Ademids, en 1989 los salarios aidn no recuperaban el nivel que habian
alcanzado en 1981.

El mayor crecimiento de los salarios reales en el periodo 1990-1995 se puede
explicar por una situacidn de menores tasas de desempleo, el establecimiento de
relaciones laborales mads equitativas, mayor productividad laboral y una politica del
Gobiermo onentada a recuperar el poder adgquisiivo del salano minimo.
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2. Internacionalizacion de la economia

2.1 Comercio exterior

El pais se ha planteado como objetivo estratégico alcanzar mayor competitividad y
participar activamente en los mercados mlemacionales con el propésito de aprove-
char las ventajas y oportumidades que estos mercados ofrecen

Durante el periodo 1990-1995, s¢ ha continuado impulsando la politica de
liberalizacion del comercio que comenzd a implementarse a partir de los afios 70. En
esta nueva fase, la insercion internacional estd basada en nuevos mecanismos orien-
tados al establecimiento de relaciones comerciales mternacionales estables y de co-
operacion.

Durante ¢l periodo 1974- 1989, la politica de liberalizacion comercial se carac-
tenzd por ser unilateral, retirindose el pais de pactos comerciales regionales en los
que participaba. Se tomaron medidas tendientes a la reduccion ¥ homogeneizacidn
de los aranceles, los que alcanzaron un minimo de 10 por ciento en 1979, subieron
transitoriamente a 35 por ciento en 1984 v luego bajaron a 15 por ciento, para
manienerse a ese nivel hasia fines de la década. Por otra pane, se climinaron las
barreras no arancelanias y las exenciones que habfan existido hasta 1974,

Durante la primera mitad de la década de los 80 la economia chilena, asi como
la mayoria de las economias latinoamericanas, debid ajustarse ante las condiciones
que se enfrentaron debido a la cnisis externa. Se interrumpid la implementacion de
la estrategia de liberalizacién comercial, onentindose la politica comercial hacia la
promocitn de las exportaciones v la mantencién de un tipo de cambio alto v estable

La estrategia de insercién comercial impulsada al iniciarse la década de los 90
se basd en nuevos mecanismos. En 1990 el gobierno renovd el compromiso hacia
a globalizacion del comercio a través de varias acciones:

Reduccion wnilateral del arancel a 11 por ciento.

Participacion activa en las negociaciones multilaterales dentro del marco de la
Ronda Uruguay del GATT.

Mantenimiento de una politica de antidumping controlada.

0 O
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[0  Negociacitn de acuerdos bilaterales de libre comercio con paises de América
Latina, como México, Argentina, Colombia, Peni, y Canadi.

[0  Negociacidn para la integracién al Tratado de Libre Comercio de Norteamérica
(NAFTA),

O Negociacion para la integracidn al Mercado Comiin del Cono Sur (Mercosur),

Durante 1994 el pais se incorpord a la Comumdad Econdmica del Asia Paci-
fico (APEC), donde entre olros paises participan EEUU, Japén y China,

En 1995 se suscribid una declaracién conjunta que institucionaliza el didlogo
entre Chile v la Unién Europea para avanzar hacia la creacidn de una asociacion
bilateral de cardcter politico y econdmico, que otorgaria mayores facilidades a los
productos chilenos para ingresar al mercado europeo. El primer paso de la nueva
relacidn entre Chile v la Unidn Europea estid dado por la firma de un acuerdo-marco
en el mes de junio de 1996, en el que se enfatiza la cooperaciin en los campos
cientifico y tecnoldgico. En una segunda fase, se negociand la desgravacion progre-
siva v reciproca de los aranceles.

La participacidn de Chile en el Mercosur, concretada durante junio de 1996,
que significa la incorporacidn a un mercado en creciente dinamismo, constituye un
paso imporianie en la internacionalizacion de la economia, en un momento en que
los paises comienzan a organizarse en blogues, dando forma al libre comercio ad-
ministrado, en que las concesiones se hacen en forma reciproca y buscando un mejor
acceso a los distintos mercados.

La incorporacitn de Chile al Mercosur abre mayores oportunidades a las vin-
culaciones entre Chile y la Umién Europea, que se interesa en favorecer sus nexos
con grupos o bloques subregionales.

La evolucién v composicion de las exportaciones e imporiaciones permite
examinar una de las principales dimensiones del proceso de internacionalizacion de
la economia, su insercidn comercial.

Las exponaciones chilenas han experimentado un significativo aumento v di-
versificacion en los dltimos afios. En efecto, los embarques de exportacién registra-
ron un continuo crecimiento durante los dos periodos considerndos, alcanzando en
1995 a USS 16.038,6 millones, cifra que supera ampliamente los USS 14.000 millo-
nes que se esperaban para ese afio, De esta forma, las exportaciones de 1995 repre-
sentaron cerca de un 30 por ciento del PIB de ese afio.

Por otra parte, la composicidn sectorial de las exportaciones ha cambiado
considerablemente. En efecto, entre 1974 v 1989 las exportaciones mineras consti-
tufan en promedio un 58,9 por ciento del total, mientras que entre 1990 v 1995 éstas
redujeron su participacion a un 48,1 por ciento. Asimismo, las exportaciones de tipo
industrial entre 1974 y 1989 representaban un 31,4 por ciento del total exportado y
entre 1990 y 1995 alcanzaron el 40 por ciento (ver Cuadro N° a ¥ b en Anexo y
Grifico N"8).
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Grafico N*8
COMPOSICION DE LAS EXPORTACIONES SEGUN SECTOR
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Al examinar los pafses de destino de las exportaciones chilenas, se constata
que éstos se han diversificado. Mientras en 1974 cuatro pafses, Japdn, Alemania,
Estados Unidos v Reino Unido, concentraban mis del 50 por ciento del valor de las
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exportaciones, en 1995 la participacion de estos paises se reduce a un 44 por ciento,
aumentando el mimero de paises de destino, especialmente en Asia, (ver Cuadro N*7
a ¥ ben Anexo).

Las imponaciones de bienes y servicios entre 1974 y 1989 alcanzaron un
promedio de 25 por ciento del PiB (ver Cuadro N°| en Anexo y Grifico N°2), micn-
tras que entre 1990 y 1995 esta proporcidn se elevd a un 28,5 por ciento, En términos
de tasas reales de crecimiento, las compras al exterior crecieron a una tasa promedio
de 3,7 por ciento en el periodo 1974-1989; mientras que durante el sexenio 1990-
1995 dicha tasa se empind por sobre el 12,1 por ciento.

En relacién a las importaciones por tipo de bien (ver Cuadro N°8 en Anexo)
se puede apreciar que en ¢l periodo 1974-1989 éstas se distribuyeron en promedio
de la siguiente manera: los bienes de consomo alcanzaron al 28,1 por ciento del total
de las compras al exterior, los bienes de capital al 20,3 por ciento y los bienes
imtermedios al 51,6 por ciento. Durante ¢l periodo 1990-1995 esta distribucidon sufrié
algunas modificaciones dignas de senalar: la participacion de bienes de consumo
cayd a un 15,0 por ciento del total impontado en promedio, la de bienes de capital
crecid a un 26,1 por ciento y la de bienes intermedios alcanzd un 58,9 por ciento
del total.

En relacién a las importaciones por pais de origen (ver Cuadro N9 a y b en
Ancxo), durante los dos periodos de andhisis destaca Estados Umidos como el prin-
cipal proveedor, seguido por Argentina. Brasil, Alemania v Japin, en proporciones
variables.

2.2 Inversion extranjera

Desde el afio 1990 s¢ ha registrado un continuo crecimiento de la inversidn extran-
jera, tanto directa como financiera, producto de la mayor confianza que el pafs ha
ganado ¢n el contexto internacional. En efecto, entre los afios 1990 y 1995, la in-
version materializada a través del D.L. 600 asciende o USS 10.561 millones. Esia
cifra supera largamente a la alcanzada durante el periodo 1974-1989, que totalizé
LSS 4.986 millones.

Durante estos dos periodos los sectores que concentran la mayor parte de esta
inversidn son Mineria, Servicios e Industria, como puede observarse en el Cuadro
N*10 a ¥ b en Anexo. En relacidn a la distribocion regional de la misma (ver Cuadro
N1l a y b en Anexo), durante el perfodo 1990-1995, ésta presentd bastante nuis
diversificacidn que durante el periodo previo,

Entre 1990 y 1995, ln entrada de capitales extranperos a través del Capitulo 14
y por medio de los ADRs expenmentd aumentos considerables (ver Grifico N*9). En
efecto, durante 1990 la panicipacién de la inversidn a través del Capitulo 14 fue de
un 2,4 por ciento, mientras que en 1995 llegd al 9.5 por ciento, Asimismo, durante
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1990 la inversidn extranjera via ADRs representd un 7.2 por ciento del total de in-
versidn extranjera y en 1995 superd el 20 por ciento.

Grafico N9
INVERSION EXTRANJERA MATERIALIZADA
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Al analizar el total de inversidn extranjera, es decir, la inversitn a través del
D.L. 600, los aportes de capital via Capitulo 14 mis los ADRs; en 1995, el pais atrajo
capitales extranjeros destinados a inversién por un monto superior a los USS 4.300
millones, cifra que representa un notable aumento, 195 por ciento, respecto a lo
registrado en 1990 (ver Cuadro N"12 en Anexo y Griifico N"9).
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3. Inversién y desarrolio productivo

Incentivar ¥ postbilitar la matenalizacién de inversiones constituye uno de los ejes
centrales de la actual estrategin de desarrollo. La inversién constituye un requisito
indispensable para lograr un crecimiento econdmico sostenido, aun mis en el actual
contexto de globalizacién de la economin y de acelerado cambio tecnolégico. En
efecto, la inversién permite elevar la productividad y la competitividad del pais,
constituyendo la via a través de la coal se incorpora el progreso tecnolégico.

El déficit generado por las bajas tasas de inversidn registradas durante los
ochenta planted como uno de los mayores desafios para la presente década la rea-
lizacin de mayores esfuerzos para incrementar ¢l potencial de crecimiento produc-
tivo. Los gobiemos de la Concertacién han implementado un conjunto de politicas
tendientes a elevar sustancialmente la proporcidn del ingreso que el pais destina a
inversidn, creando un ambiente macroccondmico propicio a la realizacién de inver-
siones y aumentando la inversidn pdblica que complementa y potencia la actividad
privada.

La evelucién de las cifras muestra resultados exitosos en el logro de este
objetivo, En efecto, en el periodo 1974-1989, como consecuencia de las crisis y de
las politicas de ajuste aplicadas, la inversién como porcentaje del PIB llegd sélo al
16,4 por ciento en promedio, con un nivel minimo de 12 por ciento en 1983 (ver
Cuadro N°1). En cambio, en el perfodo 1990-1995, esta cifra ha superado en pro-
medio el 23 por ciento del PIB, alcanzando un nivel miximo de un 25,6 por ciento
del PIB en 1993,

Desde 1990, los gobiemos de la Concertacidn han incrementado el esfuerzo
pitblico en inversitn, con el propdsito de cubrir los fuertes déficits que se habfan
generado en esta drea en el pasado. En efecto, en la década de los 80, la inversidn
piblica efectiva total se incrementd a una tasa promedio de 2,9 por ciento anual,
mientras que entre 1990 y 1994 esta inversidn se expande a la tasa de 10,1 por ciento
anual, Esta evolucién permitié que la participacién de la inversidn pidblica sobre el
PIB llegase a un 2,9 por ciento, en 1994 (ver Cuadro N°13 en Anexo).

El crecimiento de la inversidn pidblica en la década de los 90 se ha dirigido
a dotar de una infraestructura de cardcter social a los sectores mds pobres v a satis-
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facer los requenmienios de una economia en crecimiento, oriemtada a insertarse
competivamente en los mercados intemnacionales.

Yara lograr los objetivos mencionados, el gobierno ha intreducido modifica-
ciones a la Ley de Concesiones para incentivar la participacion de los pnivados en
el financiamiento de obras de infraestructura piblica, especificamente, vialidad imer-
urbana. Asi es como hasta 1995 se habian concesionado a privados, proyectos por
un monto de USS 413 millones, esperindose que esta cifra se incremente a USS
1773 mallones durante 1996

Por otra parte, de acuerdo a un catastro elaborado por la Corporacién de Bienes
de Capital sobre los proyectos de mversiin privada superiores o US3 5 millones, se
observan favorables perspectivas de crecimiento para la inversion privada. En efecto,
a abnl de 1996 se registra un stock de 500 proyectos, de un monto superior a USS
5 mullones, que mombizan USS 22186 mallones.
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4. Estabilidad macroeconémica

Dentro de las bases de la estrategin de desarrollo adoptada por los gobiemnos de la
Concertacidn. la estabilidad macroecondmica es una condicidn esencial para asegurar
el crecimiento econdmico y para la aplicacin de una politica social estratégicamente
viable.

La estabilidad econdmica permite generar condiciones favorables para la in-
version y el desarrollo de nuevos proyectos que, a su vez, contribuyan a la generacidn
de empleos mis productivos. Por otra parte, la inflacidn afecta especialmente a los
grupos mis pobres de la sociedad, pues ellos carecen de mecanismos de proteccién
frente al alza sostenida del nivel de precios. De esta manera, la estabilidad rambién
contribuye a la equidad social, asegurando la mantencidn del poder adquisitivo de
los ingresos de todas las familias.

El control de la inflacidn ha sido una preocupacidén constante en la histona
econdmica reciente del pais; sin embargo, las estrategias para enfrentarla no siempre
han sido exitosas, El compromiso de los gobiemos de la Concertacidn con el objetivo
de la estabilidad se manifestd desde sus inicios ¥ se ha mantenido invanable, alcan-
zando importantes logros en este tema.

Durante la primera mitad de los setenia se registraron alias tasas de inflacidn
como consecuencin de fuertes desequilibrios fiscales y monetarios. El gobiemo
militar, aplicando politicas fuentemente restrictivas, logrd reducir el déficit fiscal
desde un 24,7 por ciento del PIB en 1973 a un superdvit de 1,7 por ciento del PIB
en 1979, Lo anterior, en conjunto con otras medidas, permitié reducir la inflacién
anual desde 375 por ciento en 1974 a menos de 40 por ciento en 1979 {ver Coadro
N°14 en Anexo y Grifico N"10 a ¥ b).
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Grafico N*10a
TASA DE INFLACION ANUAL 1974-1977
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A partir de 1979, continuaron registrindose avances en la reduccién de la
inflacién, llegando a una tasa de un digito en 1981. Sin embargo, estos avances se
basaron, por una parte, en la mantencidn de una politica de tipo de cambio fijo que
agravd las consecuencias de la crisis internacional de 1982 y, por otra, én reducciones
persistentes de los salanos reales. Entre 1978 y 1989, la inflacidn se ubicé en pro-
medio en un 22,8 por ciento, lo que corresponde a un nivel sélo levemente inferior
a las tasas histdricas, anteriores a 1970, En los dltimos afios de la década de los 80
se registrdy un rebrote inflacionario que elevd la tasa de inflacidn a un 27,3 por ciento
en 1990, la mds alta de los dltimos 10 afios.

Ante esta situacin, ¢l gobiemo en conjunto con el Banco Central, aplicaron
medidas restrictivas del gasto que permitieron ajustar la economia e ingresar en una
fase de continuo descenso de la tasa de inflacién. Es asf como en 1995 se registrd
una inflacién de 8,2 por ciento, la mis baja en los Gltimos 25 afios. Lo antenor
demuestra que es posible lograr avances significativos en maieria de reduccidn de la
inflacién, sin sacrificar otros objetivos como el crecimiento, el pleno empleo v la
mantencidn de una politica social eficaz.
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5. Politica y gasto social

5.1 La politica social en la estrategia de desarrollo

Mejorar lu calidad de vida de 1oda la poblacidn v, en particular, superar la pobreza
v las diversas formas de discnminacion y exclusién, constituye el objetivo fundamen-
tal de la estrategia de desarrollo de crecimiento con equidad adoptada por los gobier-
nos de la Concenacidn,

En esta estrategia, la poliuca social, como hermamienta especifica para superar
las graves carencias sociales que afectan al pais v lograr la igualdad de oportunida-
des, adquicre cardeter central como instrumento de desarrollo. Esta visidn contrasta
con ¢l enfoque predominante hasta 1994, qoe asumin la existencia de una relacidn
lineal entre el crecimiento econdmico y li superacidn de la pobreza v la mequidad,
centrando los esfuerzos de las politicas piblicas en agquellas dreas goe maximizan la
tasa de crecimiento econdmico y enfrentando los problemas sociales desde una
perspectiva asistencial

- Log problemas sociales de fondo, esto es la pobreza y la inequidad, no se
resuelven por la sola accidn del mercado. Mis alli del crecimiento econdmico y de
paliativos temporales, se requiere implementar politicas que garanticen una mayor
igualdad de oportunidades v posibiliten la integracidn al desarrollo de los sectores
marginados, %

Asi, a diferencia de la politica social implementada durante el régimen militar,
orientada a enfrentar las urgencias del corto plazo, en espera de los “efectos del
derrame”, la politica social de los gobiernos de la Concertacidn, ademis de dingirse
a reducir las carencias sociales mids agudas, se ha orientado a asentar las bases para
el logro de un desarrollo social equitativo, a través de la implementacidn de politicas
y programas sociales eficaces y eficientes que maximicen la complementariedad
entre los objetivos de crecimiento, reduccidn de la pobreza y equidad.

Para ello se ha propuesto garantizar oportunidades méds equitativas a las per-
sonas, familias y grupos para infegrarse al proceso de desarrollo, asegurando su
acceso a servicios sociales bdsicos y a programas de inversidn social que les permitan
mejorar sus propias capacidades de generacidn de ingresos. De esta manera, la politica
social, al mismo tiempo que ha mejorado directamente el bienestar de los pobres,
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representa un elemento central para la integracidn social ¥ constituye un importante
instrumento para la ampliacidn del proceso de modemizacidn y crecimiento.

En efecto, si bien el crecimiento genera oportunidades en el mercado del tra-
bajo, para que éstas puedan ser aprovechadas y se traduzcan en un mejoramiento de
ln situacién de empleo y remuneraciones de la poblacidn en situacidn de pobreza v
en una mayor equidad distributiva, éste debe ser acompanado de politicas onentadas
al desarrolle de capital humano, que efectivamente amplien las oportunidades de los
pobres v permitan lu insercidon de los sectores marginados.

El convencimiento de la centralidad que el desarrolle del capital humano tiene
para ¢l logro de los objetivos de crecumiento y equidad, se refleja en la priondad que
el gobiemo ha otorgado a lo puestas en marcha de un amplio conjunto de reformas
y programas orientados a aumentar la calidad, ln equidad y la pertinencia de la
educacidn.

5.2 Modernizacion de la politica social

La transformacion de la politica social en un instrumento de desarrollo, propuesta por
los gobiemos de la Concertacién, ha planteado el desafio de modemizar el diseiio
¥ la gestién de la accién pdblica social,

Entre las reformas que los gobiernos de la Concertacion han llevado a cabo
en mitena de modermizacion de la accidn piblica social destacan aquellas en las
dreas de la coordinacion intennstitucional, la descentralizacidn, la focalizacion, la
participacion ¥ la informacion.

Diversas imiciativas s¢ han orientado a lograr una mayor coordinacién al in-
tenior de la institucionalidad piablica social para el disedio y gestidn de las politicas
¥ programas sociales, como un requisito para una mayor integralidad de la accidn
piblica, la superacion de la sectonalidad excesiva ¥ un mejor impacto social de sus
resultados.

Un importante avance en este campo ha sido la creacidn del Ministerio de
Planificacién ¥ Cooperacidn, que ha realizado importantes funciones como coordi-
nador del desarrollo social, Entre ellas, ha tenido como responsabilidad el proceso
de evaluacion de metas mimsteriales de los distintos sectores sociales, la evaluacidn
econdmica social de todos los proyectos de inversidn del sector pablico, el disefio
y coordinacidén de politicas parn grupos vulnerables, el seguimiento ¥y monitoreo de
programas sociales especificos, ademds del desarrollo, aplicacién y andlisis de ins-
trumentos para la evaluacion y plamificacién social, como la Encuesta de Caracteri-
zacion Socioecondémica Nacional (CASEN) ¥ la Ficha de Clasificacidn Social {CAS)/

En el imbito de la descentralizacidn de la gestion estatal, los Gobiemos de la
Concertacion han impulsado diversos procesos orientados o una mayor equidad te-
rritorial, que han permitido, de manera creciente, hacer més efectiva la coordinacidn
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ptiblica interinstitucional, convocar la participacion de las comumidades, asi como
crear espacios de colaboracion piblica-privada.

Por otra parte, los gobiemos de la Concertacin han impulsado, a través de
distintos programas y provectos soctales, la participacion activa y directa de la co-
munidad beneficiaria y 1a imegracion del sector privado, factores claves para el éxito
de los mismos

wEn relacidn a la focalizacién, aun cuando se enfatiza su relevancia, ésta se
relativiza al reconocerse la importancia de algunos programas universales. Por otra
parte, la focalizacion se ha planteado no sélo en funcidn de la situacidn de pobreza
del hogar, sino también segin grupo etireo, género ¥ ubicacién geogrifica, entre
otros, definiéndose como grupos priortarios, ademds de la poblacién pobre, a los
nifios, jovenes, mujeres, ancianos, discapacitados, indigenas y los habitantes de las
localidades mids pobres, |

Para ¢l disefio ¢ implementacidn de politicas y programas orientadas hacia
estos grupos prioritanios ha sido creada y desarrollada una institucionalidad especi-
fica: ¢l Fondo de Solidaridad e Inversion Social, ¢l Servicio Nacional de la Mujer,
¢l Instituto Nacional de Ia Juventud, la Corporacidn Nacional de Desarrollo Indigena
y el Fondo Nacional de la Discapacidad.

La prioridad que el actual gobiemo otorga a la superacidn de la pobreza queda
reflejada en la puesta en marcha en 1994 de un Programa Nacional para la Supera-
cidn de la Pobreza, cuyo objetivo fundamental es elimmar la pobreza en sus formas
extremas al afo 2000,

El programa que ¢l gobierno desarrolla para la superacion de la pobreza con-
sidera una activa mtervencidn piblica a través de politicas y programas ordenados
en tomo a cinco impulsos principales, que dan cuenta de la amplitud y complejidad
del esfuerzo piblico:

Avanzar hacia el acceso de todos los chilenos a los servicios bisicos.
Orientar la inversidn hacia la infraestructura de impacto social.

Ampliar el acceso equitativo a politicas sociales de cahdad.

Propiciar el aumento de los ingresos mediante ¢l desarrollo productivo y la-
boral.

Elevar la capacidad de gestién innovativa, descentralizada y participativa.

ooooa

Por otra parte, los gobiemos de la Concertacidn han promovido el perfeccio-
namiento de los indicadores de las condiciones de vida de la poblacién, especialmen-
te de aquélla en situacién de pobreza e indigencia, asi como de los indicadores para
la evaluacién de la politica y los programas sociales, como instrumentos esenciales
que retroalimentan la toma de decisiones en materia social, permitiendo elegir las
politicas y programas mis eficaces y eficientes asi como su rectificacién o

reorientacion
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Finalmente, es importante destacar la institucionalidad gubermnamental ¥ no
gubernamental responsable de llevar adelante el Programa Nacional para la Supera-
cién de la Pobreza, que ha sido constituida en la perspectiva de lograr una mayor
coordinacién interinstitucional, descentralizacién, participacién y adecunda
focalizacion.

A nivel gubernamental, en abril de 1994, se constituyd el Comité
Interministerial Social que, presidido por el Presidente de la Repiblica, integra a
doce ministerios y sus respectivos servicios, asi como a las tres fundaciones del
Gabinete de la Primera Dama. Dicho Comité, en tanto instancia de coordinacién
gubernamental de las politicas sociales, es el responsable de establecer las priorida-
des socinles y fijar metas, identificar los instrumentos y programas responsables de
tales prioridades sociales y metas, generar los mecanismos y las coordinaciones
intragubernamentales necesarias para su implementacion, asi como darles seguimien-
to y evaluarlas, de modo de asegurar el mejor desempeiio y resultados de las acciones
¥ recursos piliblicos involucrados,

En correspondencia con la imponancia que adguieren los gobiernos regionales
en las decisiones sobre programas ¢ inversiones de desarrollo regional, se constitu-
yen, también en 1994, los Comités Seciales Regionales, en las trece regiones del pais,
Presididos por los intendentes e integrados por sus respectivos gabinetes sociales, son
los responsables de disefiar y llevar adelante los programas regionales de superacion
de la pobreza, en el marco de las estrategins regionales de desarrollo.

A nivel no gubernamental, en mayo de 1994, se constituyd, por decreto pre-
sidencial, el Consejo Nacional para la Superacidn de la Pobreza. Este esti integrado
por veinte personalidades provenientes del dmbito empresarial, poblacional, de los
trabajadores, de las iglesias, de los organismos no gubernamentales, de las organi-
zaciones sociales v del mundo de la culiura.

En tanto entidad expresiva de todos los actores de la sociedad civil, el Consejo
se constituye ¢n una instancia de reflexidn y propuesta de iniciativas no gubernamen-
tales encaminadas a superar la extrema pobreza, asi como de colaboracién con el
Programa Nacional para la Superacién de la Pobreza, a través de propuestas que
hagan mis eficaces y eficientes las politicas sociales, complementando los esfuerzos
piblicos con los de la sociedad civil e incentivando su participacion.

Desde su creacidn v para efectos de replicar en todo el territorio nacional los
objetivos v funciones de este Consejo Nacional, éste ha estado formando Consejos
Regionales para la Superacién de la Pobreza en las trece regiones del pm'!:?,.

5.3 Magnitud y estructura del gasto social

Durante el primer gobiemno de la Concertacidn, ante la magnitud del déficit social
heredado y consciente de que sin una activa responsabilidad del Estado grandes
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sectores sociiles quedarion marginados del desarrollo, el gobierno s¢ propuso refor-
zar sustancialmente la debilitada accidn piblica en el drea social. Con este objeto,
se considerd necesario incrementar sigmficativamente la cantidad de recursos asig-
nados a la accidn piblica social, pero sin perder de vista ¢l objetivo de estabilidad.

Para ello, el gobierno llevd a cabo una reforma tributana de cardeter progresivo
que permilio contar con los recursos necesarios para financiar la nueva politica social
¥, al mismo tiempo, mantener una situacién fiscal sana, sin crear presiones
inflacionarias

Como puede ser observado en el Cuadro N1 ¥ en el Grifico N"11, a partir
de 1990, ¢l monto de recursos piblicos destinados a lo social aumenta sigmificativa
v persistentemente. Esta notable expansion alcanzada por el gasto fue posibilitada por
los mavores recursos tributanos resultantes de la reforma tnbutana asi como de las
altas tasas de crecimiento del periodo, Ello reviente claramente la tendencia decre-
clente gue mostrd la evolucidn del gasto social per cipita durante la década pasada,

Grafico N*11
GASTO SOCIAL PER CAPITA 1974-1885
(Base 1970=100)
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Fusna: Banco Camral de Chile, indicadonss Economicos y Sociales 1960- 1684, 1589
Ministano dé Haciendn, Estadislicas de s Finenzas Publichs 1987-1995, 1956
Institulo Macional da EstadisScas

Los Grificos N1, 2, 3, 4 v 5 en Anexo muestran la evolucidn del gasto social
sectonal, El sigmificative crecimiento observado del gasto social per céipita a partir
de 1990, se produce en todos los sectores sociales, educacién, salud, vivienda y
prevision, exceptuando el gasto social asistencial, cuyo crecimiento es mis bien



RALANCE DE SEIS ANCS DE LAS FORLITICAS SOCILES f 1600 - 1008 45

moderado. Ello contrasta con la evolucidn observada hasta 1990; en efecto, ¢l gasto
en educacion y salud caen persistentemente durante la década pasada, observindose
que, al final del periodo, solo el gasto asistencial y previsional registran niveles
claramente superiores a los de 1970,

En términos generales, la evolucidn del gasto social per cipita asi como del
gasto social sectorial entre 1974 y 1995 refleja el cardcter que las distintas estrategias
de desarrollo implementadas por el régimen militar y los gobiernos democriticos han
otorgado a ln politica social.

En efecto, durante el régimen militar, las reformas econdmicas estructurales y
las politicas de ajuste ocuparon el primer plano como instrumentos de desarrollo,
orientindose la politica social a enfrentar el "costo social” que éstas producian, bi-
sicamente a través de programas de cardcter asistencial. A partir de 1990, como ya
ha sido sefialado, la estrategia adoptada otorga un papel central a la politica social
como instrumento de desarrollo, lo que queda reflejado en el sigmhicativo aumento
de los recursos destinados a lo social asi como en su evolucidn sectonal.
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6. Resultados sociales de la politica econoémica y social

6.1 Evolucion de la pobreza e indigencia

En esta seccion se analiza la evolucion de los niveles de pobreza e indigencia durante
los goblernos de la Concertacidn, comparindola con una situscién imcial dada por
los dltimos afos del régimen militar. BEs importante destacar que los dnicos datos
representativos a nivel nacional relativos a pobreza provienen de las Encuestas de
Caractenizacion Socioecondmica Nacional (CASEN), las que se han aplicado los afios
1987, 1990, 1992 y 1994, Este hecho limita, en alguna medida, los puntos de ob-
servacion disponibles y obliga a separar el andlisis en Ires perfodos: aftos 19871990,
es decir los tres dltimos anos del régimen militar, periodo 1990- 1992, primera mitad
del gobierno de Aylwin y afios 1992-1994, segunda mitad del gobiermno de Aylwin.

Contexto inicial

Como ya se ha sefialado, en 1982 y 1983 el pais experimentd una profunda recesidn,
con una caida del producto cercana al 14 por ciento, cuyas causas pueden ainbuirse
a shocks externos adversos v emmores de politica.

Las medidas de ajuste aplicadas por el régimen militar tuvieron frecuentemente
efectos regresivos, a través de la contraccion del gasto, lo que incrementd el desem-
pleo vy redujo los salarios reales. Especialmente pronunciada fue la reduccion en el
gasto social en salud, educacién y vivienda. Es asi como el gasto real per ciipita en
délares de 1985 pas6 entre 1980-1981 y 1982-1989, en salud desde US$ 40 a USS
36,5, en educacidn de USS 63,4 a USS 52,6 y vivienda de USS 16,8 a USS 15.7.
Ademis, la devaluacion real que se aplicd, cercana a un 50 por ciento, entre 1980-
81 y 1987, generd cambios de importancia en los costos de vida de los distintos
grupos sociales del pais. Aun cuando no existen cifras oficiales de los niveles de
pobreza que prevalecieron en estos afios, se puede afirmar que un elevado porcentaje
de los hogares del pais se situaron bajo las lineas de pobreza e indigencia.

Con el transcurso de la década y la aplicacidn de politicas centradas en man-
tener los equilibrios de las cuentas internas y externas, ¢l pais recuperd sus niveles
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de actividad con lo que se observé una sostenida mejoria en los niveles de empleo
y, aun cuando ¢l gasto social continud restringido y los salarios reales continuaron
cayendo, la tendencia en los niveles de pobreza fue positiva. Contribuyé en cierta
medida a este resultado la politica social asistencialista aplicada en estos afios, la cual
logré paliar en algin grado los déficits de ingreso de los grupos mds pobres.

La tendencia anterior se puede confirmar al observar, en el Cuadro N°2 de la
plgina siguiente, los niveles de pobreza en 1987 y 1990. Es asi como en 1987 la
encuesta CASEN detectd a un 45,1 por ciento de la poblacidn en situacién de pobreza
y a un 17,4 por ciento, en extrema pobreza. En cambio, en 1990 las personas pobres
representaban a un 38,6 por ciento del total de la poblacién y las indigentes a un 12,9
por ciento.

Evolucién de la pobreza e indigencia durante los gobiemos de la
Concertacion

Los gobiemos de la Concertacidn s¢ hun planteado una estrategia de desarrollo cuyo
objetivo central es lograr un proceso de crecimiento sostenido, equitative Y. susten-
table, con el claro fin de mejorar la calidad de vida de todos los chilenos y superar
la pobreza. Este cambio de acento en la politica econdmica y social se puede resumir
como ¢l paso de una politica centrada en mantener los equilibrios macroeconémicos
y asistir a los grupos pobres con programas focalizados, a otra que, sin perder de vista
los equilibrios macroecondmicos, incorpora como objetivo principal y no secundario
el logro de una mayor equidad.

Puede afirmarse que este nuevo espintu de la autoridad en Chile se permed
ripidamente en el resto de la sociedad. El énfasis en el logro de acuerdos y consensos
permitié reducir los conflictos de intereses entre empresarios y trabajadores, asi como
implementar una reforma tributaria destinada a aunar recursos para recuperar los
niveles del gasto social.

El Cuadro N°2 muestra que entre 1990 v 1992 se verificd una marcada reduc-
cidn en los niveles de pobreza ¢ indigencia en el pais. Efecuvamente, el porcentaje
de la poblacién en situacidn de pobreza pasé de un 38,6 por ciento en 1990 a un 32,6
por ciento en 1992, Por su parte la indigencia se redujo de un 12,9 por ciento en 1990
a un 8,8 por ciento en 1992, El periodo 1992-1994 se caracterizd nuevamente por
una reduccién en la pobreza e indigencia, aunque esta Gltima reduccion fue mode-
rada. Es asf como la incidencia de la pobreza bajé de un 32,6 por ciento en 1992
a un 28,4 por ciento en 1994, Por su parte, la incidencia de la indigencia pasé de
un 8.8 por ciento en 1992 a un 8,0 por ciento en 1994,
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Cuadro N2
EVOLUCION DE LA POBLACION POBRE E INDIGENTE EN CHILE, 1987-1984
(Porcentajes de parsonas)

Ao indigentes  FERNERNS  Total Pobres Mo Pobres Total
1870 L) 120 7Ta 830 100.0
1087 174 27,7 45,1 54.9 100.0
1530 129 ) a6 61.4 1000
1og2 8.8 28 226 67.4 100,0
1994 8o 204 284 76 106,0

Fumnites: MIDEPLAN, Encusstas CASEN afios 1987, 1950, 1852 y 1994, datos para 1970; CEPAL,
Divisitn do Estadishcas y Proyaccionag

Es interesante analizar la distinta relacién que ha existido entre ¢l crecimien-
to del PIB v la reduccidn de la pobreza e indigencia en los periodos 19871991,
1990-1992 y 1992-1994. Los datos presentados en el Cuadro N"15 en Anexo,
permiten estimar las distintas elasticidades pobreza-producto e indigencia-producto
gue existieron en cada periodo, Es asi como la elasticidad pobreza-producto crece
sostenidamente, pasando de -0.45 en |987-1990, a -0,67 en 1990-1992 y a -0,92
en 1992-1994, Por su parte, la elasticidad indigencia-producto crece fuertemente al
comparar |987-1990 con 1990-1992, para luego caer entre 1990-1992 y 1992-
1994,

Las mayores respuestas de ln pobreza e indigencia al crecimiento del pro-
ducto en el lapso 1990-1992 en relacidn al periodo 1987-1990 puede explicarse
por los cambios ocurridos en el mercado laboral, es decir. mejores empleos y
mayores remuneraciones, especialmente el salario minimo; por ¢l impacto de los
programas sociales del gobierno y por la menor inflacidn registrada en este
periodo.

Fue asi{ como la tasa de desocupacidn a mivel nacional pasd de un 8.4 por
ciento en 1990 a un 5,5 por ciento en 1992, Ademds, para el quintil mis pobre,
esta tasa pasd desde un 22,8 por ciento a un 14,1 por ciento entre los mismos afios.
Por otra parte, se observé una mejoria en la calidad del empleo, dado que los
empleos formales crecicron un 14,4 por ciento, en tanto que ¢l empleo total crecid
en un 10 por ciento. En cuanto a las remuneraciones reales, éstas crecieron un 9,1
por ciento entre 1990 y 1992, mientras que el salano minimo Wwvo un crecimiento
real del 10 por ciento, De este modo, puede afirmarse que entre estos afios, Ia
dinimica del mercado laboral favorecid principalmente al 20 por ciento mds pobre
de los hogares.

Los aumentos en los niveles de gasto social, ya analizados, contnbuyeron de
manera importante a la reduccidn de la pobreza en este periodo. Destacan por su
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impacto en pobreza, los reajustes aplicados a las jubilaciones y pensiones, las que
compensaron las caidas en términos reales ocurridas durante el gobierno militar, los
aumentos en las remuneraciones de los funcionarios piblicos de menores ingresos,
y los aumentos en los montos reales de los subsidios monetarios que entrega el
estado a los hogares mds pobres. El impacto de estas transferencias en los niveles
de pobreza fue probablemente de gran magnitud, dada la elevada focalizacion que
éstas muestran, asi como la existencia de un significativo porcentaje de hogares
pobres constituidos por ancianos que dependen exclusivamente de estas transferen-
clas.

Por dltimo, la inflacién en este periodo presentd una tendencia decreciente, y
ademds, la inflacién relevante para el 20 por ciento mis pobre de la poblacion fue
menor que la variacién promedio que experimentd el indice de precios al consumdor,
lo que ayuda a explicar la evolucitn més favorable de los ingresos reales de este
grupo en relacién al promedio nacional en este periodo.

El rasgo distintivo del periodo 1992-1994 en relacién a los periodos anteriores
es la menor reaccion de la indigencia al crecimiento econdmico, en relacién a la
respuesta observada en la pobreza. Este hecho ha permitido al gobierno y a la so-
ciedad en general tomar conciencia de una diferencia conceptual de importancia
dentro de la pobreza.

Esto puede confirmarse al observar que entre estos aftos ¢l crecimiento acu-
mulado del producto llegé a un 10,8 por ciento, con una reduccidn en el mimero de
pobres de un 9.9 por ciento, es decir, una reduccitn de 0,92 puntos porcentuales en
la pobreza por cada punto porcentual de crecimiento del PIB. En cambio, la reduccidn
en el ndmero de indigentes fue de sélo 0,57 puntos porcentuales por punto porcentual
de crecimiento del producto.

En resumen, el panorama més reciente de pobreza ¢ indigencia indica que el
crecimiento econdmico y la politica social vigentes han seguido mostrando un buen
desempefio para reducir el mimero de pobres no indigentes, pero cada vez encuentran
meis dificil reducir significativamente la indigencia.

Los datos histdricos de pobreza asf como las proyecciones de crecimiento del
PIB para 1996 nos permiten proyectar los niveles de pobreza para 1996, Esto se
presenta en el siguiente cuadro,
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Cuadro N3
PROYECCION DE REDUCCION DE LA POBREZA
¥ LA INDIGENCIA EN CHILE, 1996

1650 1962 1554 1EE6(")
Mumseo de pobres (miles) 4G50 4 35 3803 3495
Porcantaps sobire ta poblacksn il E 33 . ST
Mumaro de indigentas 1.650 1160 1.088 B16
Porcantaps sobra la poblacidn ot 13 2 B 6.5*)

[*1 : Proyectado. Se supons unn slasticidad pobrexs-producta de -0.67, una elastickdad indigancil-poliveza
e < 1,08 v un crecimeanto dal PEA de 6.5 por cienbs en 1506

{**} : Sa asume una poblacsdn (otad de 14,171 000 personas en 1 BG6

Fusnte: Estimacion MIDEFLAN, & partr de datos de encusstas CASEN 1987, 1900, 1002 y 1864

y datos de PIB del Banco Cantral

El coadro antenor muestra que durante los seis primeros anos de gobiemo de
la Concertacidn el mimero de pobres habrd disminuido en casi 1.5 millones de per-
sonas, lo que se traduce en una baja en la mcidencia de la pobreza desde casi un 40
por ciento de la poblacién en 1990 a un 25 por ciento en 1996

Ademis, en ¢l mismo lapso mis de 700 mil personas habrin abandonado la
indigencia, la cunl pasard de representar casi un 13 por ciento de la poblacion en
1990 a sdlo un 6,5 por ciento en 1996,

Pobreza, indigencia y dimensién urbano-rural

Es bien sabido que la poblacién nacional se concentra fuertemente en zonas urbanas.
Es asi como cerca de un 80 por ciento de Jos hogares viven en estas zonas. Por esta
misma razdn, la mayoria de los hogares pobres ¢ indigentes se sitdan en zonas
urbanas. Sin embargo, histricamente ha tendido a existir una mayor incidencia de
pobreza ¢ indigencia en las zonas rurales, lo que se constata en el Cuadro N°16 en
Anexo, donde es posible apreciar la evolucion de la pobreza e indigencia en el pals
separando entre habitantes de zonas urbanas y rurales.

En dicho cuadro puede verse que la pobreza se reduce significativamente en
ambas zonas a lo largo de todo el periodo analizado. No obstante, la incidencia de
la pobreza es algo supenor en las zonas rurales. La evolucién de la indigencia por
zoma resulla menos homogénea que para el caso de la pobreza. Es asi como en zonas
urbanas se constata un continuo descenso en la incidencia de la indigencia la que
llega a sdlo 7.6 por ciento de la poblacidn urbana en 1994, Por el contrario, en zonas
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rurales se chserva un estancamiento en la indigencia dado que ésta se mantiene en
cerca de un 10 por ciento de la poblacitn rural en 1992 y 1994,

Lo antenor pone de manifiesto la importancia de las medidas emprendidas por
el actual gobierno destinadas a apoyar a las zonas rurales con obras de infraestructura
social y mejoras en la calidad de los servicios sociales.

Pobreza e indigencia a nivel regional

La reduccidn de la pobreza e indigencia que se ha producido durante los gobiernos
de la Concertacidn ha beneficiado a la tolalidad de las regiones del pais. No obs-
tante lo anterior, la magnitud de estas reducciones difiere en grado no despreciable
entre regiones. Lo anterior puede verse en los Cuadros N"17 y 18 en Anexo, que
presentan respectivamente la evolueidn de la incidencia de la pobreza ¢ indigencia
pOr regioncs.

Puede afirmarse que las regiones extremas junto con la Metropolitana son las
gue muestran sistemdticamente las menores incidencias de pobreza e indigencia del
total de regiones del pais. Por el contrario, las regiones VII y VIII son las que
muestran los mayores niveles de pobreza e indigencia.

En cuanto a las tendencias, la mayoria de las regiones presenta un avance
en cuanto a menor pobreza ¢ indigencia, con la excepeidn de las regiones 111, VI
vy VII. Llama la atencidén nuevamente el dinamismo de las regiones 1, XII y Me-
tropolitana.

6.2 Distribucion del ingreso

En esta seccidn se analiza la evolucién de la distribucién del ingreso en el pals,
distinguiendo entre los niveles de desigualdad de ingresos observados histdricamente
y la evolucidn observada durante los gobiermos de la Concertacidn.

Los datos a analizar se refieren a la distribucién personal v funcional del
ingreso, La distribucién personal indica cdmo se reparte ¢l ingreso entre los dis-
tintos hogares del pais. Estos hogares se separan en quintiles, los que se construyen
ordenando a los hogares de menor a mayor ingreso per cipita y luego separindolos
en grupos, cada uno representativo de un veinte por ciento del total de hogares. La
distnbucién funcional del ingreso se refiere a como se distnbuye el ingreso entre
los distintos factores productivos, los que tradicionalmente se separan en capital y
trabajo.
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Contexto inicial

Los escasos datos existentes muestran una persistente mala distribucidén del ingreso
en ¢l pais. Como se aprecia en el Cuadro N4, esta distribucidn entre los hogares del
Gran Santiago no ha vanado significativamente en los dltimos 30 afios,

Cuadro N* 4
DISTRIBUCION DEL INGRESO EN EL GRAN SANTIAGO, 1959-1892
(Parficipacion en el ingresa por quintil, an porcantajes)

Goblerno de Goblerno de Goblerno de iman de Goblerno de
Cuslntll Alessandri, Fral, Allende, het, w
168591564 1965- 1570 1971-1973 1974-1389 1 1593

1 iz 3z 3.1 i 34
2 75 T T3 64 6.7
3 11.9 11.4 125 10.6 10.5
4 20,1 18,7 M5 18,3 17.9
5 575 58.6 554 620 B15
511 18,1 185 7.9 230 18,1
B 020 ™ LY 57 52 6.8 6,1

(") : Rardn entre la participacidn del quintil 5 v la participackdn dal guindil 1
(™) : Razon snto i parbcipacion dal quintl 5 v |a parmscipcion del 40 por cianla mis polng
Fusnle: Encuasta da Ingrescs de Hogares, Depanamanto de Economia, Universidad de Chila,

Puede verse que duranie tndo este periodo los ingresos del quinto quintil son entre
17,9 ¥ 23 veces mayores a los del pnmer quintl, que agrupa a los hogares de menores
mgresos. Es asi como histdncamente ¢l veinte por ciento de los hogares con mayores
ingresos del pais obtiene alrededor del 57 por ciento del total de ingresos, en contraste
con el veinle por ciento més pobre que percibe cerca de un 3 por ciento de este total.

También es evidente ¢l empeoramiento ocurrido en la distribucidn de ingresos
durante el régimen militar, la peor en comparacidn con todas las administraciones
considerndas en el cuadro.

Es importante destacar que historicamente los niveles de desigualdad de ingre-
sos observados en el pais superan holgadamente los miveles a nivel mundial y para
los paises en desarrollo como un todo. Es asi como el Coeficiente de Gini en Chile
se sitla levemente bajo un 0,5, en tanto que su valor es de 0,39 a nivel mundial, 0,33
en los paises desarrollados y 0,43 en Jos paises en desarrollo.’

2 El cosficsente de Gini e un indicadar de desigualdad que e cabeila o parir de la curva de Lorens ¥
cuye valod s mcrementa macnims mis desigual e la distnibacidn de mgresos del prapo bajo estudio. Su vollor se
sitdn en el faago (0,15, womasde valor O cuando bo el desipualdsd de ingresod, e décir, todoa lok hagsres o
indiviibnos denen ¢f miamo nivel de ngresos, v valar | cussdo exte mavima desigualdsd, i, todo el ingreso sz
comoenira en us hogar o ndividos
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Evolucidn de la distribucién del ingreso durante los Gobiemos de
la Concertacion

El mayor énfasis dado a la equidad por los gobiernos de la Concertacion logré
mejorar la distribucién del ingreso en relacidn a la situacidn existente durante el
anterior régimen, como puede verse en ¢l Cuadro N4, Sin duda, la mayoria de
las politicas que permitieron reducir la pobreza, mencionadas con anterioridad,
contribuyeron a este resultado. Puede apreciarse que durante ¢l Gobierno de
Aylwin se vuelve a los niveles de equidad que prevalecian con anterioridad al
régimen militar.

Datos de las encuestas CASEN que, a diferencia de los empleados en el Cuadro
N°4, representan a toda la nacidn, indican que durante los gobiernos de la
Concertacidn la distribucién de ingresos se ha mantenido estable, como puede ob-
servarse en ¢l Cuadro N5

Cuadro N5
DISTRIBUCION DEL INGRESO TOTAL DE LOS HOGARES
POR DECIL DE INGRESDO TOTAL PER CAPITA, 1887-1854

(Porcentajes)
Decil 1987 1900 1992 1004
1 1.7 1.7 1.8 1.7
2 28 29 a 3.0
3 a6 39 4.0 348
4 45 4.7 48 47
5 55 e ) 58 57
B 6.6 &8 6,7 6.6
7 80 B3 82 B0
A 1.0 10,2 10,3 104
g 158 152 14,8 153
10 403 40,7 40,5 40,8
TOTAL 100,06 100,0 100,0 1000
10411 237 29 21.4 240
{B+10041+2) 125 122 11,1 11,9

Mota: Cormesponde a la disinibucidn de los ingresos monetarics lotales,

rmdls ks arriencos imputados
Fugnie: MIDEPLAN, encuesias CASEM 1987, 1080, 1992 y 1684,

Segiin ¢l cuadro anterior, el veinte por ciento de hogares con mayores ingresos
del pafs recibiria entre un 55,4 y un 56,1 por ciento del total de ingresos, en tanto
que el veinte por ciento de hogares con menores ingresos recibiria entre un 4.5 y un
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5 por ciento de este total, La diferencia entre estos resultados v los del Cuadro N4
se debe, como ya se dijo, a que cubren universos distintos, concluyéndose que en el
Gran Santiago existiria una peor distnbucin que a nivel nacional. Lo anterior es
ruzonable si consideramos que en las zonas mrales la distrbucian de ingresos es
menos desigual gque en las urbanas. '

Es importante destacar que ¢l Cuadro NS dimensiona la distribucion de los
ingresos monetarios de los hogares, lo que no considera lus trunsferencins de bienes
¥ servicios que realiza el estado, dadas por los gastos en salud, educacion y vivienda.
El impacto distributivo de las anteriores transferencias puede verse en el Cuadro
N"19 en Anexo. Se constata que la distribucidn del ingreso mejorn con estas trans-
ferencias, de modo que los hogares del primer quintil aumentan su participacion
desde un 4.1 a un 6.4 por ciento en 1992

El Cundro N"20 en Anexo presenta los niveles de ingreso per cipita promedio
de los hogares por decil de ingreso para zonas urbanas v rurales en los afios 1992
y 1994, Este cundro nos permite apreciar varios hechos de interés,

Primero, mis de un 70 por ciento del total de hogares del pais tiene ingresos
per capita inferiores al promedio nacional. Esto se debe a que el promedio esti
fuertemente influenciado por los altos niveles de ingreso per cipita de los hogares
del décimo decil.

Segundoe, la relacién entre el ingreso per cipita de los hogares mny ricos
(décimo decil) y los muy pobres (primer decil) fue de 40 en 1994 ¥ de 36 en 1992,
En otrius palabras, entre estos afios se incrementd el diferencial de ingresos entre estos
dos grupos. Como ya se menciond, en zonas mrales existe menor desigualdad de
mgresos, lo que se confirma al observar que la razén entre ¢l ingreso per cipita
promedio del décimo decil y del primer decil en zonas rurales es de 30, en tanto que
en zonas urbanas es de 38,6,

Tercero, entre 1992 y 1994 aumenta el ingreso per cdpita real promedio a nivel
nacional (6.4 por ciento) al igual que para todos los deciles, salvo para el primero
en donde se aprecia una caida del 3.9 por ciento. En las zonas urbanas se observa
un comportamiento similar, con una mejoria en todos los deciles salvo el primero.
En cambio, en las zonas rurales la tendencia promedio es a la baja, con una cafda
promedio de 3.2 por ciento, En estas zonas sufren una cafda la mayoria de los deciles,
aungue destaca la calda del primer decil con un 9,2 por ciento,

Los Cuadros N°21 y 22 en Anexo presentan datos relativos a la distribucidn
funcional del ingreso en Chile entre los afios 1965 y 1993, Tomando en cuenta que
una gran parte de la poblacién obtiene sus ingresos de su participacidn en el mercado
del trabajo y que éstos constituyen el componente mis importante de los ingresos

1 Sepin la Encuesta CASEN de 1994 el cocficionic de Gini on sonas rarales ora de 04 en fanto que cn
fomas prhamss gscenidin 8 (148
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totales de los hogares, resulta relevante analizar la evolucién de ln participacion de
la masa salarial en ¢l producto total.

Puede verse que la participacién del trabajo en el ingreso total oscila consi-
derablemente en el periodo bajo estudio. La tendencia ascendente observada en la
segunda mitad de los afios 60 culmina en 1973, aio en que se produce una pronun-
ciada caida en esta participacién. Entre 1973 ¥ 1982 se verifica una necuperacion
paulatina en la participacion del trabajo y entre 1983 y 1988 una caida sostenida,
Nuevamente a partir de 1989 s¢ reinicia una fase de recuperacidn en este indicador,
la que se explica tanto por el aumento en las remunNeraclones como por el crecimiento
en ¢l empleo venficado durante los noventa,
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Anexo estadistico

Cuadro N*1

ESTRUCTURA DEL GASTO FOR COMPONENTES 1974-1935
(Porcentajes sobre valores en pesos de cada afo)

Consumo Consumo  Varincidn Formacion TAPortacio- m"“‘

Predusio
Finalde  Final de de Bruta de Hnl:-:':r K rtiog y Intemo
Hogares Goblerno Exisiencins Capital Fijo Sarvicios  Bervicice

1974 624 15,8 4.2 1649 204 19,7 1006.0
1975 732 15.7 45 17.7 5.5 T4 100,10
1976 629 14,0 4.5 133 281 208 100,0
1977 728 14 6 1,1 133 208 a4 100.0
1978 1.1 14,4 3 147 206 239 100,10
1970 T0.7 14,3 28 149 233 26.1 100,10
1980 70,7 128 43 16,6 224 270 100.0
19481 T45 132 4.1 18.6 164 26,8 1060,0
1682 75,4 153 34 146 194 213 1000
1983 733 142 22 120 240 2.3 100.0
1884 Ta.0 145 13 123 24.3 253 100,0
1985 L 134 03 14,8 281 5.7 1000
1886 855 12,6 1.7 171 21 26.0 100,06
1887 64.0 10.9 28 19,4 303 74 100.0
19BE 589 10,4 25 203 4.0 276 100.0
1968 60,1 -1 25 230 250 0.5 1000
1980 80,5 88 3.0 233 s no 1000
1991 620 85 36 208 28 28,0 100,0
1902 624 B4 41 nT 298 28.3 1000
1993 3.8 azr 312 25,6 268 28,9 100,0
19494 E525 83 25 243 282 288 100.0
JE85 2.0 B8 41 232 283 274 1000

FROMEDIO

1874 - 1689 689 135 13 16.4 25,0 25,0 100.0

160 - 1995 622 2.4 4.4 233 0.2 28,5 100.0

Fuente: indicadones Econdmicos y Sociales 1850-1088 y Boletines Mensuales, Banco Cantral da Chils
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Cuadro N2
EVOLUCION DEL GASTO POR COMPONENTES 1974-1995
(Tasas de crecimiento real)

Cormumo Consumo Variacion Formacién Whﬁﬁh’ Producto
Final de Final de de Bruta de B ¥ B ¥ Intermo
Hogares Goblerno Existencias Capltal Fijo 3 l'--"'! Ehml Bruto

1974 -183 96 22512 ma 45,0 44 1.0
1975 =114 -10.3 - 1144 228 24 38,7 12,9
1976 02 =01 - 1661 «14.8 244 4.3 as
1977 16,0 38 36,3 154 1.9 6.5 88
1678 15 68 06,8 174 11,2 17,8 82
193 65 0 1180 1868 14,1 227 B3
1680 68 - 8.1 673 219 14,3 18,7 T.B
1881 10,7 = 31 36,9 168 - 2.0 15,7 55
1982 J2,1 =13 = 1409 -33.8 4.7 38,3 14,1
1983 - A4 - 06 « T3 -14.8 0,8 15,1 « Q.7
T4 1.3 1.5 - 1815 8.0 G.A 16.5 6.3
1645 s 1,1 - 03 . 181 E 148 68 410 24
1988 51 1.1 BEa 24 10,1 7.8 5,68
1987 7.2 - 28 T2 2.7 67 18,6 6.6
1988 7.0 3.8 . 56 142 11,6 12.8 T3
1888 10,4 a8 109 238 181 24.5 8.5
1880 04 1.1 238 18 L 38 43
1981 8.8 43 3.1 - 22 10,7 85 72
1682 11,8 EA 26.0 26,0 135 235 11,0
1883 B.1 aa « TR 17,7 42 112 63
16 i A 23 - 184 a5 82 5.1 42
1605 1.7 23 Baz2 121 11,4 22 8.5

PROMEDNG

1674 - 1969 1.6 0.7 148 50 10,6 37 32

1900 - 18395 T4 2 LEA 4 86 12,1 L

Fusnie: Indicadorss Econtmicos v Socinkes 1960-1988 v Boletines Mensuales, Banco Central de Chila.
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Cuadro N4
FUERZA DE TRABAJO, OCUPACION ¥ DESOCUPACTION 1873 - 1885
Miiea do personas Tasa de crecimiento anual

T T owess Omr YRS oowedos ool
1973 3.037.0 28612 1458 4.8
1874 3.0688 2TBLT 2821 1.0 - 82
1875 31147 26501 4648 1.6 - 48 149
1978 31823 2TITT A 4048 22 4B 127
1977 31881 2B208 a4 0.5 1.6 1.8
1978 1476 29874 405,23 ar 5T 142
1978 1477 S 3.003.3 474,10 0,0 oF 13,6
1880 36355 3257 T8 45 B85 10.4
1981 JEATE 32708 417.0 14 04 113
ig82 36807 25431 TITE 4.7 -10.0 196
1883 ATET.T AT 551,7 2.8 23 146
1044 AEDDT 33483 E41.2 a3 42 13,8
1085 40187 1537 4 4813 33 56 120
1046 4 .70 38857 3743 6.3 10,1 b8
1967 43544 4.010,8 3438 20 a0 78
1588 4 5518 42658 2858 45 B4 63
1589 46746 44248 2468 2.7 a7 53
1550 4 TPEE 4 4596 268,0 12 0.8 5.7
1699 4 T54,7 45404 2537 14 18 53
1662 48604 47733 217 41 51 44
1553 52183 49857 23386 46 45 45
1594 52908 40883 ana 1.5 0,1 53
1895 52738 50258 24a8.1 0.5 o8 47

PROMEDIO 1974-1582 A | 02 123

PROMEDIO 1983-1382 3.1 4.7 28

PROMEDIO 1990- 1505 20 2.1 51

Fusnta: | N.E
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Cuadro NS

INDICE REAL DE REMUNERACIONES ¥ DE SALARIO MINIMO 1973-1995
Afio podice” Realde  yariscisn Anust  'DOice Realde o iitn Anual
1673 583 26.4
1574 552 - 54 Tiz 1T 4
1975 537 - 27 74,0 A
1976 59,5 10,8 82,0 10,8
1977 723 21,5 96,7 18.0
1978 82,8 143 1223 26,4
1979 g6 10,9 1212 0.9
1980 #0.5 88 1215 0.2
1881 1084 2.0 1408 159
1882 108,7 03 1416 0.6
1883 66,8 -10.9 1141 - 19,4
1984 a7 02 975 - 145
1985 92.7 .45 92,5 5.2
1986 946 20 89,4 34
1987 84.4 - 02 839 6.1
1988 100.6 8.5 89.9 7.2
1888 1025 1.9 1000 1.2
1890 104,4 18 106.8 6.8
1991 109.5 49 18,4 5.0
1962 1145 45 121,86 4.4
1893 1181 32 127.6 32
1694 1240 5.0 131,0 5.0
1998 129,1 4 138,3 4

FPROMEDIO 1974-1882 (1) 7.2 B.E

PROMEDIO 1883-1985 - 0.8 49

PROMEDIC) 1980-1995 39 5.8

* Base: Diclembra 1082 = 100, a partir da 1903 comeaponda al indice de emunaracionss por hora.

** Basa: 1989 = 100

Fuanis: LM.E. y Minisiero del Trabajo

[1): Parm ol sabaro minknd sa considert 1974 como aflo iniclal, debido & gua an 1673 &l salana minémo

roal fue anomalments bap.
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Cuadro N%a
EXPORTACIONES 1874-1885 SEGUN SECTORES
(Millones da USS FOB)
‘m':',:r"ﬁm'* Mineria Industria Total
1874 5T 1.7B0.4 32z 21508
18975 Ba3 1.07T4.6 43008 1.588.5
1676 112 14176 586.8 2.115.6
1877 150.5 1.348.8 6772 21855
1970 200,58 14258 B30.8 2.480.0
1579 2645 21550 14159 3,535 4
1980 a0 26146 1.780.8 4.705.3
1881 3654 21775 12936 3.838.5
1683 aran 212737 12071 3,705.7
1983 s 23954 1.167.6 38305
1684 428.1 1.861.7 1.260,6 3.650.4
1985 E15.1 21207 1.168.3 3.804,1
1085 B30 200481 14121 41832
1987(*} BT5.6 28033 18241 5.303.0
TRERI) 927 38483 22731 7.054 1
105 ") 9945 44728 28127 B.080,0
188"} BML5 4.639.5 27387 BaTRT
1001} 12139 44120 33158 BE415
1992107 1.252.8 47235 4,031, 10,007 4
1923(%) 1.166,6 39780 4 D58, 0,108,7
) 12389 51815 5145 116041
1995(") 1.449.2 7.850,1 BE.7383 16.038,6

("): Citras proviskonales:
Fuenis: Banco Cenftral da Chils, Indicadoras de Comencio Exisnor, Febram 1658,
Diciembes 1995, Foabrero 1993 & Indicadores Econdmicos v Soclales 1980-1088
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Cuadro N*6b
COMPOSICION DE LAS EXPORTACIOMNES 1974-1995 SEGUN SECTORES

(Porcentajes)

fe., ""_l';’hpjﬂ:-- Mineria Industrin Total

1974 27 828 145 100.0
1975 5.3 67,6 270 1040.0
1978 53 7.0 w7 100.0
1977 73 61,7 L 100.0
1978 B3 £8.0 338 10401
1579 55 552 359 100.0
1580 7.2 856 vz 1000
1081 9.5 568 17 1000
1982 10,1 513 26 00,0
1863 a5 610 30,5 100.0
1664 1".r L 3.5 00,0
1988 135 55,7 30,7 00,0
1986 163 500 37 100.0
1887(%) 165 43,1 34,4 1000
1988(%) 132 54,8 2.2 100.0
1989(*) 123 554 323 1000
1674-1943 o7 58,8 3k 1040
1890(") 11.8 554 327 160.0
1991(") 136 £0.3 371 100.0
10 12,5 472 40,3 100,10
1949G3(") 127 43,2 441 1000
1994(") nz 4.7 4.1 160.0
TEE5(%) .0 489 42,0 100.0
16001585 11,8 481 40,0 100,0

(") Cifras provisionatas
Fuente: Banco Ceniral de Chila, Indicadores de Comencio Exterior, Febrero 1996,
Dicigrnbra 1005, Febrero 1993 & Indicadares Econdenicos y Sociales 1960-1988,
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Cuadro N®8
IMPORTACIONES POR TIPO DE BIENES, 1874-1995
{Millones de USS CIF)
Afa Bisnes de % de ] % de Bienes e Total
Consuma _paricipackin __Capltal __pariicipacidn _srmadion _ paricipacién
1674 561.8 78 282 14.0 1.972.5 582 20155
1875 4787 28,0 1254 18,1 9037 528 1.8
1876 4430 28,4 3560.5 R | B45.5 51.1 1.655.0
1877 7881 26 B19.0 215 1.108.2 459 2417 A
1978 1.078.4 333 37 226 1.430.5 44,1 32426
1978 13272 282 46,0 201 24352 51.7 4, 708 4
1980 20705 7 12737 20.7 2.800.5 456 6447
1981 27270 ra 1.447.0 18.8 39440 430 73180
1982 14842 383 6969 17.0 1.812.8 48,7 & 0839
1663 1.024.3 = P 3.8 12.4 1.754.7 553 31708
1684 1.017,8 ZTA 5731 15.7 2.083.2 565 3.653.8
1685 742 221 G2 2 8.8 18729 58.0 32203
1586 754 2 218 T8 23 1.8950.2 58,8 34383
1867(7) 9004 20,5 1.100,8 250 23052 545 4.306,4
1888(7) 1.089.3 205 1.368,9 258 28450 53,8 5.304.2
TOEG(") 1.4082.0 209 19480 273 b B el 51.8 TA442
1990(") B2 10.7 21373 278 4.718,2 61,5 T.877.7
1891(%) 11608 143 1.858.2 23,0 E074.7 627 B.093. 1
1992(") 16531 163 25305 251 5.038.0 58 6 10.128.6
1883(%) 17651 1608 .03 271 63432 57.0 11.1254
1984(%) 16783 15,8 32432 74 B.704.5 58T 116248
1995({") 268982 17.0 4,176,8 o ] 9.039,1 568 156141
PROMEDIOS
1874-1988 281 203 51,6
1850-1995 15.0 %1 58,9

(*}: Ciiras provisionales
Fusnie: indicadores Econdmicos y Socialas 1960-1588 y Bolenes Mensuales, Banco Cantral da Chils,
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BALANGE DE SE18 AROS DE LAS POLTICAS SOCIKLES / 10ed - 198 T3

Cuadro N"13
INVERSION PUBLICA EFECTIVA TOTAL 1980-1934
Afioa Millones do § de 1584 inw, / P18 Taaa de Var, Real
1960 309,701 28
1981 AN0 B4 28 87
1942 2608.525 25 21,8
1983 221.585 21 18,9
1984 253.124 24 14,2
1945 283,653 28 16,0
1986 328503 27 12,0
1587 40518 25 s
1588 422778 27 42
1583 355.081 24 - BB
1850 48118 21 128
1991 423110 24 215
18492 510,785 26 207
19493 582 100 28 159
1994 645 54T 28 8.1
PROMEDIOQ
1880-1989 2.5 2.8
1990-1604 2.5 10,1

Fusnis: MIDEPLAN, Decumenios Aegionales, Sarie regionalizada
da la Inversidn Plblica Efectiva: 1880-18817, 1688-1664
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Cuadro N¥14
INDICE DE PRECIOS AL CONSUMIDOR ¥ TASA ANUAL DE INFLACION

Ao indice de Precios &l Consumidor Varlcién dal LP.C.
1973 0,1
1974 0.5 3759
1975 22 3407
1976 8,1 1743
1977 a9 635
1978 12,9 203
1979 18,0 w9
1580 23,6 a2
1981 258 2.5
1982 nz2 0.7
1983 38.4 20
1984 472 23,0
1985 58,7 26,4
18486 Ta.1 174
1987 85,1 21,5
1988 5.0 127
1889 118.5 21,4
1990 1483 2TA
1 1D 18,7
1892 1683 12,7
1583 2228 122
1594 242 6 B9
1895 2824 A2
PROMEDIO 1874-1977 2114
FPROMEDIO 1878-1888 228
PROMEDIO 1850- 1985 145

* Basa: 1980 = 100
Fuanii | N E.
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BALANCE DE SEIS ANCS DE LAS POLITICAS SOCUALES | 1990 . 1998 TS

Cuadro NY 15
CAMBIOS EN PIB, NUMERO DE POBRES Y NUMERO DE INDIGENTES

(Variaciones porcentuales)

Pericdo 188T-1880 1990-1092 1992-1904
PIB 0,7 18,1 108
Murmsaio 38 pobies - 87 128 - 0.0
Murmero da indigantes 21,9 285 - 6,1

Fusnta: Banco Central, Mideplan, sncusstas CASEN 1987, 1900, 18852 y 1604,

Cuadro N* 16
EVOLUCION DE LA POBLACION POBRE E INDIGENTE EN CHILE
POR ZOMNA URBANC-RLUAAL, 1987-1994

(Porcentajes)

Pobres no
Ao indigentes indigentes Total pobres Ha pobres Total
urbanc rural  wrbene rural urbane rural | wrbant  rural | urbano  rural

1687 16,7 20,8 208 3089 38 5.5 564 485 1000 1000
19840 124 152 280 2423 384 395 616 805 1000 1000
15 8.6 B.A 238 23,8 324 334 67,7 66,8 1000 1000
1954 T8 10,2 202 24 s NE 722 BBA 1000 1000

Fuante: MIDEPLAN, sncusstas CASEN 1087, 1080, 1582 y 1094

Cuadro N*17
EVOLUCION DE LA POBLACION POBRE EN CHILE POR REGION, 1987-1894

(Porcentajes)

Aho Regldn
i ] In Y v Wi Vi vm X X x1 X AM

1987 432 3098 #4286 205 N7 481 488 570 508 S43 203 229 M7
1990 264 347 M2 455 430 410 4286 482 451 &0 MO 301 330
1882 270 313 304 34 44 30 3BE 454 408 M2 IS5 240 2461
1884 27 2MZ 338 331 272 34 405 403 336 330 288 4B 209

Fuonie: MIDEPLAN. sncussias CASEN 1087, 1980, 1892 y 154,
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Cuadro N*18

EVOLUCION DE LA POBLACION INDIGENTE EN CHILE

POR REGION, 1987-1994

{Forcentajes)
Mo Faghtn
[ 0 il v ] vioovm vm X X X Xi  RM
1087 140 143 121 178 150 170 172 261 293 234 54 64 135
1990 64 97 BE 158 155 148 150 1TE 202 134 B8 AT 98
182 &7 75 7T 98B 6B 6B 12A 155 118 85 69 45 60
1994 57 B4 W2 90 7O 83 135 138 WA 87T B1 28 48

Fumnte: MIDEPLAN, encussias CASEN 1987, 1980, 1992 y 1654

Cuadro N¥19
DISTRIBUCION DEL INGRESO TOTAL DE LOS HOGARES (1990-1933)
(Porcentajes)
Quinti ingreso Autdnomao ingreso Total (%)
1880 1503 1890 1993
1 38 d1 5.8 fi.4
2 a5 8.6 8.8 8.9
E | 128 12,7 13,2 13,2
4 19,1 189 18,8 18,3
5 55,8 557 525 522
TOTAL 100.0 100,0 100,0 1000

NOTA: (") Incluye ol gasto social en educacitn y salud y los subsidios monetarics.

Fuente: MIDEPLAN
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Cuadro N%20

INGRESD PER CAPITA PROMEDIO DE LOS HOGARES POR DECILES
DE INGRESO FAMILIAR PER CAPITA, SEGUN ZONA URBANA Y RURAL,
1992 y 1994

( § de noviembre de 1994)

Decil 1982 1954 Variacion 92/54
Totad Nacional 90.585 98 402 6.4
| 11582 113 ET
2 20170 20794 3,1
3 27.003 28223 45
4 34,183 36362 83
5 42954 46,081 1.2
[ 54.280 57.608 8.3
r 68.927 73784 7.0
8 91,158 99.003 8.8
8 137,187 148.083 87
10 418.220 441,749 5.6
101 36,1 39,7
Zonas Urbanas 87,481 104.433 74
1 12478 12.175 74
2 22032 22 508 40
3 20.354 31.301 6.6
4 37382 40,489 83
5 47268 51.054 80
6 58.230 83725 78
7 75,064 #1322 8.3
8 90.399 108.493 91
] 148,003 162.482 a0
10 443577 470,167 8.0
1o 56 38,6
Zonas Rurmias STaxy 55.581 =33
1 9238 8388 82
2 15317 15.162 1,0
3 18.551 18.678 or
d 24 281 24 038 =1,0
5 20.355 28.792 1.9
i 35,247 32888 1.0
7 4715 42773 22
B 56,007 54293 A
9 77815 75.956 24
10 263,685 251.812 45
11 285 300

LA A AR A R A AR R R R AR R R R AR AR R XX R Y

MHota: Cormesponds a los ingresos monetarios iotales, mds los armendos imputados.
Fuanta: MIDEPLAN, sncuestas CASEN 1882 y 1884,
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Cuadro N*21

DISTRIBUCION FUNCIONAL DEL INGRESO 1965-1985

(Porcentajas)

I'hmunlnﬁld-n Exsdente da  Consumo de whﬂ.

Ao sxplotacién _ capital fija FaB
] 381 420 w2 BT 1000
1388 99 430 80 "1 00,0
1967 ag3 425 B2 o0 1000
1gea 408 a4 ao By 1000
1HES 401 a2.4 7.7 a8 100,0
1&m a2 T 380 T "7 1000
187 208 a4 a3 BA 1000
182 22 o B4 BS 1000
1973 ara .7 10,5 105 1000
1974 arz a9 1.3 156 100.0
1975 20,0 324 47 14.0 1000
1era 38,3 a7 13,2 137 1000
g7 I 4 M5 1.7 14,4 1000
-F- wME 383 1.4 138 1000
1878 351 £1.8 a9 124 100.0
TR0 8.1 &0 8.8 121 1000
1@ 440 365 23 141 100.0
1EF ] a3 mn0a 137 1000
1983 3 38,1 1ma 1B 100.0
1084 36,5 8.1 1Ma 135 1000
1985 k- 1] 423 120 128 100.0

Mola: Caleuiado & pariic de serdes de Cusnias Nacsonales oon base an ol afo 1977

Fuanie: Banco Cantral de Chils,

Cuadra N* 22

DISTRIBUCIKON FUNCIONMAL DEL INGRESO 1885-15833

(Porceniajes)
1585 BE b r ] 1.1 16,0 1000
1988 0 g 108 187 1000
1eaT ne 437 0.2 157 00,0
1588 a8 L7 1] T ] 124 100,0
7] nT 8.7 Ba 123 100,0
- na &3 85 128 100,0
1681 na am 'K} 138 100.0
182 XA &5,0 BS 1y 1000
1950 ny 429 B 148 100,0

Mot Caiculado o partr de savies on Cusnias Nacionaies con bass an sl sho 19865
Fuarie: Banca Caniral de Chils
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Grifico N™
GASTO SOCIAL EN EDUCACION 1974-1985
(Base 1970=100)

180 -
160 4
140
120 |

100 -+

o

o -+
1974 1976 1978 1880 1082 1084 1086 1988 1990 1992 1994

Fuenie: Banco Central de Chile, indicadones Econdmicos y Sociales 1080-1088, 1388
Ministerio da Haclenda, Esindisticas de lns Finanras Pdblcas 1987-1995, 1556
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Grifico N#2
GASTO SOCIAL EN SALUD 1874-1885
(Base 1970="100)

180,00
160,00
140,00
120,00 -
100,00
80,00
60,00
40,00
20,00

0,00 - - -
1974 1976 1978 1980 1982 1984 19B6 1988 1990 1992 1904

Fuenba: Banco Cantral da Chile, Indicadonas Econtmicos y Sociales 1960- 1088, 1089
Minisieno de Hacienda, Exadisicas de las Finanras Publicas 19871838, 1998
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Griaflco N=3
GASTO SOCIAL EN VIVIENDA 1874-1895
(Basa 1970=100)
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Grafico N4
GASTO SOCIAL EN PREVISION 1974-1995
(Base 1970=100)
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Grafico N¥5
BASTO S0OCIAL ASISTENCIAL 1974-1995

(Base 1970=100)
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Introduccion

La pobreza forma pane de procesos de exclusitn social mis amplios, que la generan.
Los pobres, asi como segmentos de la poblacién de ingresos bajos o medios y di-
versos grupos sociales, quedan fuera del progreso social y econdmico, lo que exige
buscar las vias mds efectivas para su integracién al desarrollo.

El desafio consiste en enfrentar las miiltiples dimensiones de la pobreza y la
exclusidén secial, entre las cuales destaca, en primer lugar, la exclusion del desarrollo
econdmice, a pesar de gque Chile ha alcanzado un dindmico nitmo de crecimiento.

La heterogencidad de la estructura productiva se traduce en una brecha de
productividad e ingresos entre los distintos segmentos de la economia. Ello se ex-
presa en el mercado de trabajo.

La participacién en el mercado de trabajo constituye el determinante inmediato
en los ingresos de los hogares y del perfil distnbutivo del pais. Esta estructura
distributiva estd marcada por la baja proporciin de ingresos percibidos por los deciles
miis bajos y por los estratos medios, en comparacién a la excesiva proporcidn que
obtiene el decil mis alto, sitwacion que contrasta con lo que se registra en paises en
un proceso de desarrollo similar al que aspira Chile.

La exclusidn del desarrollo econdmico conlleva no solamente un costo social
sino también econdmico, pues implica una subutilizacién de los recursos de gue
dispone una sociedad como la chilena. El desarrollo de procesos de movilidad social
constituye pane esencial de la modermzacion requenida para lograr la insercidn a la
que aspira un pais como Chile en la economia mundial. Si bien en las dhtimas
décadas han tenido lugar formas de movilidad social, como el incremento de las
ocupaciones no manuales, nuevas formas de empleo asalariado en el sector servicios
e incremento del empleo femenino, entre ofros aspectos, este proceso ha sido parcial,
pues no s¢ ha visto acompanado de una modificacion en la distnbucion de los in-
gresos obtenidos por las personas como resultado de su trabajo.

Asi, las caracteristicas que adopte el proceso de crecimiento, en 1érminos de
su capacidad para integrar al desarrollo a los diversos grupos sociales, revisten tanta
importancia como la propia tasa de crecimiento, para lograr reducir la pobreza y las
desigualdades. En ello juegan un papel fundamental las politicas dingidas a mejorar
la calidad de los empleos, en términos de productividad y remuneraciones, asi como
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politicas de desarrollo productivo, orientadas a la integracidn de los distintos segmen-
tos de lo economia al proceso de modemizacidn y crecimiento.

Los cambios impulsados por el gobiemo en la institucionalidad laboral, asi
como las politicas de capacitacidn y educacidn, muestran que es posible una politica
activa hacia el mercado de trabajo. Al mismo tiempo, la experiencia reciente en el
campo del fomento productivo, indica que ¢s posible dar un impulso a la
competitividad de las microempresas y pequefias empresas. Sin duda, este tipo de
politicas deberin desempefiar un rol crucial para lograr la integracidn al desarrollo
de los sectores menos incorporados a éste
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1. Empleo, remuneraciones y productividad laboral

En esia seccidn se analizard el desempefio mostrado por la economia en cuanto a la
creacién de empleos y la calidad de éstos, en funcidn de su productividad, formalidad
y remuneraciones. El andlisis se centrard en el periodo 1986-1995, comparando las
tendencias previas y posteriores a 1990. Se ha considerado este perfodo debido a que
en este lapso se registra un continuo crecimiento en la ocupacién, después de supe-
rada la crisis de los afios 1982-1983 y, ademds, presenta la ventaja de contar con una
serie homogénea de datos, perfectamente comparables.

Los temas a tratar serdn la evolucidn de la fuerza de rabajo, la ocupacidn, las
remuneraciones, la calidad del empleo (formal, informal) y la productividad del
trabajo. Las variables se desagregarin por sectores productivos y por género, cuando
corresponda. Ademds. se revisarin brevemente las principales onentaciones de la
politica laboral aplicada por los gobiemos de la Concertacidn.

1.1 Fuerza de trabajo y ocupacién

En el periodo 1986-1995, mis de | millén de personas se incorporaron a la fuerza
de trabajo, lo que equivale a una tasa de crecimiento promedio anual de 2,3%. Mis
del 50% de este crecimiento de la fuerza de trabajo se explica por la incorporacién
de mujeres al mercado laboral (Cuadra N1).

En cuanto a la ocupacién, en el perfodo 1989-1995 se crearon alrededor de |
millén 200 mil puestos de trabajo, lo que equivale a un crecimiento promedio amual de
29%. El mayor crecimiento de la ocupacidn en relacidn a la fuerza de trabajo permitic
que la tasa de desocupacin se redujese desde un 12,0% en 1985 a 4,7% en 1995,

El crecimiento de la ocupacidn muestra tendencias diferentes si se comparan
los periodos 1986-1989 y 1990-1995. Entre 1990-1995 ln ocupacidn registré un
crecimiento de 2,1% promedio anual, mientras que en el pnmer periodo se habfa
alcanzado una tasa de crecimiento de 4.5% promedio anual
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Cuadro N¥1
FUERZA DE TRABAJO, OCUPACION, PRODUCTIVIDAD ¥ SALARIOS: 1986-1995
Variaciones Anuales Promedic
16586-198% 1950-1885 1886- 1085
(Miles) (Tasa) {hiites) (Tasa) IMiles) (Taza)
Fuarza de Trabajo 1247 28 89,8 20 1082 23
Ocupacidn 1772 45 00,2 2.1 1258 25
Hombres 195.4 a1 554 1.7 THA 25
Mujaras B1.9 83 4.7 3.1 0.5 38
Transablas 94,7 &4 5.6 03 353 24
Mo Transables BZ.6 a3 i 5 a4 805 34
Asalanados 80,6 a7 TH2 2.7 804 3.0
Infarmalidad B1,7 59 190 LF-1 o 2.8
Producthidiad del Trabayjo
Tolal 4.4 48 i3
Transables. 1,1 50 ar
Mo Transables iz a0 in
Salarios Reales
Indice Ganars 27 38 35

Fusnia: LMN.E.: Révisia Estadistica y Economia N' 11, Diclambre de 19485

El mayor dinamismo del periodo 1986-1989 se explica por la presencia de
tasas de desocupacidn todavia elevadas v un moderado crecimiento en los salanos
reales. Se debe recordar que la cnisis de los afios 1982-1983 afectd especialmente al
empleo, generando tasas de desocupacidn cercanas al 20%, mientras méds de un 10%
de la fuerza de trabajo se ubicaba en programas de empleo de emergencia. La re-
cuperacion posterior significd en gran medida una restitucidn de los empleos perdi-
dos a consecuencia de la crisis.

Por mmas de actividad econdémica, en el periodo 1990-1995, los sectores de
mayor crecimiento fueron los Servicios Financieros y Transporte y Comunicaciones,
lo que responde al fuerte auge que han expenimentado estas dreas dentro de la eco-
nomia chilena.

En el periodo 1986-1989, los sectores que habian mostrado un mayor dinamis-
mo eran la Construccidn y la Industria. Esto ocurmid debido a que estas ramas habian
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sido las que experimentaron mayores disminuciones en el periodo recesivo y habian
reducido considerablemente su participacidn en el empleo total. El resultado de estas
tendencias es que la proporcidn de ocupados en el conjunto de los cuatro sectores
mencionados ha aumentado desde 27,2 por ciento en 1986 a 37,2 por ciento en 1995
(Cuadro N®2).

A pesar de |a caida en el ritmo de crecimiento de la ocupacidn a partir de 1990,
los antecedentes disponibles muestran que la calidad de los empleos creados en el
periodo 1990-1995 es significativamente superior a la que wvieron las ocupaciones
creadas entre 1986 v 1989, Como se verd a continuacidn, al considerar dimensiones
como productividad, salanos y formahdad, los puestos de trabajo generados en el
perioda 1990-1995 muestran ventajas con respecto a los que se habian creado en la
fase previa.

Los Gobiernos de la Concertacidén han dado prioridad a la creacién de ocupa-
ciones de calidad. La creacién de ocupaciones de alta productividad contribuye di-
rectamente al crecimiento econdmico vy, ademds, a mejorar las condiciones de vida
de la poblacién en la medida que los aumentos de productividad reflejen incrementos
salanales.

1.2 Productividad del trabajo

Las ocupaciones creadas en el periodo 1990-1995 muestran un elevado nivel de
productividad, En este periodo la productividad por ocupado se incrementd a una
tasa promedio anual de 4,6%, en cambio en el perfodo anterior, ésta crecia al 3,3%
anual. Ademis, en el periodo 1986-1989, la productividad crecia alin més lenta-
mente en los sectores transables de la economia (1,1% anual), mientras que a partir
de 1990 en este sector la productividad se incrementa a una tasa de 5.0% anual.
Esta situscidén favorece especialmente la competitividad internacional del pais
(Cuadro N°1).

El mayor crecimuento de la productividad laboral, alcanzado bajo los Gobier-
nos de la Concertacidn, se genera como consecuencia de una mayor relacidn capital-
trabajo ¥y por los mayores niveles de calificacién alcanzados por la mano de obra.
En efecto, la tasa de inversién se elevé al 25 por ciento del PIB en este periodo, al
mismo bempo gue, entre 1986 y 1995, el porcentaje de ocupados con educacidn
media completa subi6 desde 51 por ciento a 55 por ciento y el de ocupados con
cducacion superior aumenta desde 11 por ciento a 18 por ciento.

Por sectores econdmicos, en el periodo 1990-1995, la productividad crece mis
fuertemente en la Agricultura, la Mineria y los servicios de Electricidad, Gas y Agua.
En este periodo s6lo el sector financiero presenta una disminucién de la producti-
vidad laboral, en cambio, entre 1986 y 1989, la productividad disminuye en tres
sectores: Minerfa. Industria v Construccion.
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Cuadro N#2
PRODUCTIVIDAD FOR OCUPADO, POR SECTORES ECONOMICOS
(Tasas anuales de varacion)

1956-1989 1990-1995 1986-1685

Agriculiuea 32 6.8 56
Minas y Cantaras - QB 6.2 a5
Indusiria - 18 a9 2.0
Electrickiad, Gas v Agua 1.9 65 50
Conatracciin - 25 23 13
Comarcis 23 5.6 4.5
Transporis y ComuniCaciongs 0.5 54 a7
Sanacios Financhars 0.8 2.1 1.2
Sondicioa Comunalas 22 1,0 1.4

TOTAL 1.7 4.5 a6

REMUNERACIONES POR SECTORES ECONOMICOS

(Tasas anuales de variacién)
1986- 1089 1900- 1565 1986-1595

Minas y Canbaras 1.7 13 14
Indusiria i3 413 4.0
Electricidad, Gas ¥ Agus 24 23 23
Construcoidn 6.3 5.4 58
Comarcio 22 44 37
Transporns y Comunicaciones 3.1 4.1 aBs
Sarvicioa Finnncisno 3.4 24 2,8
Senicios Comunales 23 5.8 4.5

TOTAL 27 40 a5

Fuenie: | N E  Banco Ceniral de Chila

OCUPACION POR SECTORES ECONOMICOS
(Tasas anuales de varacion)

15881589 1500-1565 1988-1655

Agriculiura 23 1.4 0.2
Minas y Cantoras &6A 2.3 08
Industria 12,0 15 49
Eleciricidad, Gas y Agua =11 24 1,2
Constncian 17,4 38 8.1
Comarcka L8 | 35 4.0
Trangporta y Comunicacionas 83 42 548
Sanvicios Financiaros T 81 B4
Sanvicios Comunislas ~ 23 19 05

TOTAL 45 2,5 N

Fuanig: IME
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1.3 Formalidad del empleo

En cuanto a la formalidad, un 35 por ciento de los empleos generados en el prmer
periodo analizado (1986-1989) correspondian a empleos informales,' esto es, ocupa-
ciones de baja productividad, poco intensivas en capital y que, generalmente, son
llevadas a cabo sin las condiciones minimas de proteccién para el trabajador (sin
contrato de trabajo v sin pago de cotizaciones previsionales),

Esta tendencia se modifica sustancialmente a partir de 1990, puesto que entre
1990 y 1995, menos del 20 por ciento de los empleos creados anualmente son in-
formales. Esto ocurre como consecuencia de una dristica disminucién en la tasa de
crecimiento de la ocupacién informal que, con una tasa promedio de 5.9 por ciento,
lideraba el crecimiento de la ocupacién en el lapso 1986-1989; en cambio, en el
sexenio 1990-1995 la ocupacién informal crecid a una wsa de 1.5 por ciento anual,
mientras el empleo asalariado se incrementd a un ritmo de 2,7 por ciento promedio
anual en el mismo periodo. (Ver Cuadro N"1).

1.4 Remuneraciones

El crecimiento de la productividad y la disminucidn en la tasa de desocupacidn
permitid que en el periodo 1990-1995 los salanos crecicran o una tasa superior a la
que habian alcanzado entre 1986-1989. En efecto, durante los seis afios de Gobierno
de la Concertacion las remuneraciones han crecido a una tasa anual de 4,0 por ciento,
mientras que en el perfodo anterior crecian sélo a 2,7 por ciento anual (Cuadro N°2).

El mayor crecimiento de los salarios es también una consecuencia directa de
la politica laboral del gobierno que se propuso por una parte, recuperar el poder
adquisitivo de los salarios, en especial del salario minimo y, por otra, establecer
relaciones laborales mis equilibradas elevando el poder de negociacitn de los tra-
bajadores.,

En el sexenio 1990-1996, los mayores incrementos salariales son percibidos
por los trabajadores de los servicios comunales, la industria y el comercio. En estos
sectores los salarios crecieron a tasas promedio anual de 5,6 por ciento, 5.4 v 4.4
respectivamente.

Es importante destacar que los incrementos salaniales del periodo 1990-1995
han estado siempre en linea con el crecimiento de la productividad, por lo que no
han alterado la estabilidad macroecondmica generando presiones inflacionarias.

I, De acserdo a la definicidn oporativa utilizada por e IME, el empleo informal esid compuenn por los
Trabajadores por Cuenta Propia, excluides bos Profexionsles, mis Jos Familiares no Kemunerados. Mo se (nchoyen,
en esle caso, los ocupados en eipresas de menos de cimco irabajadares
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1.5 La politica laboral del Gobierno de la Concertacién

Entre las principales reformas llevadas a cabo por el régimen militar se encuentra la
Reforma Laboral que modificd sustancialmente la legislacidn y el sistema l;li:_‘_'ﬁ-
ciones laborales existentes en Chile hasta 1973, Estas reformas se basaban en un
esquema neo-liberal donde el mercado tiene un rol sin contrapesos y el Estado sdlo
debe intervenir a través de algunas reglas de politicas conocidas por todos.

En la prictica, estas orientaciones se expresaron en una legislacion laboral que
restringia las negociaciones colectivas, limitaba el ejercicic de la huelga y atomizaba
la orgamzacion sindical, debilitando la posicion de los trabajadores en el proceso de
negociacion colectiva.

Lo~ La politiga laboral de la Concertacidn tiene una onentacion distinta a la an-
terior. A partir de una estrategia de desarrollo que releva simultineamente los obje-
tivos de crecimiento, equidad e integracion social, fe Teconoce que ﬂ. Estago v Ias
organizaciones de trubajadores v empresanos tenen un papel fundamental en la
determinacién del empleo y los salarios.

Los objetivosige] la nueva politica laboral son la creacion de cmpleos produc-
tivos, elevacidn de los salanos y establecimiento de un sistema de relaciones labo-
riales ¢qu|'[|l:|rr;[dg y de rﬂem:un Asi, los pnincipales instrumentos de esta politica

se_orientan a gmmul:u' el prmes.n de mwmﬁn nnr:mn.nl y extranjera, e'[e'..ur I

]nl:lmal bi mlnhln.ﬂ normas gue I'umr-:zcm la partucipacion y Iu eratl'l-ld..td ¥ Qe
permitan que la mayor productividad del trabajo se vea reflejada en mayores remu-

neraciones, Todo lo anterior, asegurando que el mercado del trabajo satisfaga la

exigencia de flexibilidad que la globalizacién de la economia impone.

A partur de 1990, el Gobierno ha introducido importantes modificaciones a la
legislacion laboral y ha implementado diversas iniciativas dirigidas a alcanzar los
objetivos propucsios por la_politica laboral. e il

Las reformas legales mids imporiantes se refieren a los siguientes temas:

(;J Terminacién del contrato de trabajo: Esta modificacion asegura una indemni-
~ zacitn al trabajador en el caso en que haya sido despedido por necesidades de
funcionamiento de la empresa.
G} Centrales sindicales: Esta reforma legaliza la existencia de centrales sindicales,
afianzando el principio de libertad sindical.
@ Organizaciones sindicales y negociacion colectiva: Esta ley amplia los obje-
tivos y finalidades de las organizaciones sindicales, amplia las matenas de
% negociacidn colectiva ¥ permite la negociacion supracmpresa.
Ci) Contrato individual de trabajo, proteccidn de los trabajadores y jurisdiccidn
laboral: Con esta reforma se regulan una serie de situaciones y actividades

0000000 ODPORODOOOOOODCROOTOOOROOOORNOOODOOOOOOPRORORY
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como extension de la jomada de trabajo, proteccidn de la remuneracién, de-
recho a vacaciones y formalidades del contrato individual de trabajo.

Por otra parte, se encuentran en distintas ctapas del trimite legislativo dos
pmym:lm de Ic:.' orientados a asegurar el cumplimiento de la normativa laboral, a
tmvés de una mayor capacidad de fiscalizacién de la Inspeccidn del Trabajo, favo-
recer la sindicalizacion ampliando el fuero Mndu:al . ¥ hacer mis efectiva la negocia-
cion colectiva promoviendo un mayor acceso a la informacidn relevante por parte de
Wlﬁn sindical. |

t—  Ademis, el Gobiemo prepara actualmente un proyecio de ley de Seguro de * /™
Desempleo, que permite hacer més flexible ¢l mercado laboral, asegurando la man. L7 semt 20
tencidn de un ingreso adecuado para el trabajador en perfodos de desempleo.

En lo que se refiere a la capacitacidn, se encoentra en trdmite parlamentario
un proyecto de ley que modifica el actual Estatuto de Capacitacidn v Empleo. Este
proyecto busca aumentar la cobertura y la efectividad de la franquicia tributaria y
crea un fondo de capacitacidn. Entre 1990 y 1995 la cobertura de la franquicia
tributaria a la capacitacién experimentd un significative aumento desde un 6 por
ciento a més de un 10 de la fuerza de trabajo ocupada.

Adicionalmente, se_han implementado programas csmciulcs de capacitacién
onentados a los gru TS | rein laboral como n_laboral como jévenes,
mujeres y traba tmhu;udums c:;ulsadus dmd-e a-:nwdadn:s en “en declinacién. / 1.-"‘ i —
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2. Desarrollo productivo

El fomento al desarrollo productivo, en el periodo de gobierno anterior a 1990, se
orientd hacia los sectores mds modemos de la economia, concentrando las politicas
de incentivos principalmente en los exportadores y las empresas de mayor tamafio.
Escasa atencitn se prestd a la necesidad de propender hacia una economia mis
mtegrada en tomo al proceso de modemizacién, incorporando a éste a Jos sectores
menos dindmicos ¥ a las empresas de menor lamafio.

Durante ¢l perfodo gubernamental anterior a 1990 primé la ausencia de poli-
ticas hacia el sector de pequeiias v medianas empresas, S6lo con posterioridad a la
crisis de 1982 se mstituyeron algunas inciativas de apoyo, impulsadas por la CORFO
¥ SERCOTEC, sungue éstas no alcanzaron a tener una implantacidn importante en el
seclor,

Por otro lado, las politicas piblicas tradicionales para las pequefias y medianas
empresas buscaban mantenerlas en actividad por su alta incidencia en el empleo, sin
reparar mayormente en sus reducidos miveles de productividad. De alli se despren-
dieron subsidios directos y en general escasa atencidn a la innovacidn tecnolégica,
a su incorporacién a los mercados y a esquemas modernos de produccidn y gestidn.

En el sector de pequefia produccidn, hasta antes de 1990, el apoyo a
microempresas se restringfa a la accién de SERCOTEC y de un ndmero limitado de
ONGs con apoyo de la cooperacidn intemacional, beneficiando a una cantidad redu-
cida de microempresarios y con un bajo volumen de recursos movilizados. En el caso
de SERCOTEC, se impulsaron programas de escaso éxito tendientes a la creacién de
empresas como alternativa de empleo y lineas de crédito para empresas de tamaiio
menor, Las ONG apoyaron talleres de subsistencia y otras formas de organizacion
econdmica, principalmente surgidos frente al desempleo y la crisis econdmica de los
anos ochenta.

En el sector de agricultura campesina, si bien se desarrollaron lineas de crédito
y de transferencia tecnolégica a través de INDAP, &stas alcanzaron una cobertura
relativamente reducida en comparacidén al tamadio total de este sector, beneficiando
principalmente al estrato de productores méds consolidado.

La pesca artesanal carecié de una politica especifica de apoyo y una linea de
crédito CORFO tuvo resultados inadecuados en términos de focalizacién y morosidad.

00000090090 OPPPOOOOOROOPOOYOROROODOOORDOOOTOONOOOODOROPROROORRRY
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Solamente a partir de 1990 se impulsaron politicas sosteridas de fomento,
especialmente hacia los sectores productivos menos mtegrados o la dindmica del
crecimiento econdmico del pafs.

2.1 Politicas de fomento para promover el desarrollo
productivo

La elevacidn de los niveles de productividad vy competitividad del pais en la econo-
mia mundial, exige ampliar y fortalecer la modernizacién de nuestra base productiva.
Para lograr esta transformacién econdmica, ocupa un logar central la accidn del
Estado en el campo del fomento productivo.

Al mismo tiempo, el desammollo de la estructura productiva, ¥ por ende ocu-
pacional, incide sobre la pobreza y la desigualdad, pues éstas se asocian al empleo
productive. La accion del Estado en ¢l campo del fomento productivo deberia tener
como uno de sus efectos el aumento del empleo remunerado adecuadamente.

Las tarcas de apoyo a la transformacidn productiva responden a una variedad
de desafios, cuya légica propia es importante diferenciar.

En primer lugar, existen desafios dentro del sector mis modemno de la econo-
mia, que deben ser abordados con instrumentos que faciliten el acceso inicial a
mercados, promuevan el desarrollo de nuevos mercados cruciales, faciliten procesos
de aprendizaje, contrarresten los efectos de las inapropiabilidades privadas, corrijan
los efectos de externalidades negativas, produzcan ciertos bienes piblicos e incentiven
el logro de economias de cooperacién. Estos desaffos que podrian denominarse
desafios de fomento productivo en sentido estricto, no desaparecerin si la economia
s¢ moderniza.

Algunos de ellos, como los del fomento tecnoldgico, medio ambiental y de la
capacitacidn, implican instrumentos mis permanentes, que ¢l Estado mantendrd esta-
blemente en el tiempo. Otros, como los de acceso inicial a mercados cruciales (como
¢l financiero, en el caso de los recursos, ¥ los mercados externos, en el caso de los
productos) ¥ los que facilitan procesos de aprendizaje, deberdan implicar instrumentos
acotados en ¢l tiempo, con usuarios que van saliendo del sector elegible, una vez que
se han alcanzado los objetivos buscados.

En la disiribucién de estos incentivos, presenta una especial importancia el
fomento exportador, incluyendo entre otros componentes el reintegro simplificado a
los exportadores, la devolucidn de amnceles de bienes de capital v la promocién de
exportaciones de PROCHILE, todo lo cual implica un costo fiscal de unos USS 160
millones anuales, es decir, un 40% del total. El fomento a la capacitacién v a la
innovacidn tecnoldgica también representan un costo fiscal de importancia. Entre los
diversos sectores productivos, la silvoagricultura y la minerfa suman una propaorcion
relevante. El Estatuto Automotriz abarca también una proporcién no menor de este
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costo fiscal. Los nuevos programas de fomento a la pequefia empresa tienen un
alcance limitado en términos de costo fiscal, Dado el acuerdo con la Organizaciin
Mundial de Comercio (OMC), los incentivos a las exportaciones ¥ en especial el
sistema de reintegro simplificado a los exportadores, no podrin mantenerse en su
forma actual,

Cuadro N'3
PANORAMA ESTILIZADO DEL COSTO DIRECTO EN INCENTIVOS DE FOMENTC
(En porcentajes sobre el iotal de recursos)

Resmego ssnplifcado exportadones ]
Copacitacsdn IT%
Innovacidn lecnoldgica 10%
Dwevoluckdn nranceles biehos oo capital 7%
Estatuio automotris T
R %
Agncultura camposina INOAP 5%
PROCHILE 4%
Bonibcacidn lorestal 4%
Bdsnvisrges EMABL. PAMBA =
CORFC PyME i%
Reguiancacion dao tilulos %
Tumnama, pasen, FOSIS y olros 3%
TOTAL japronmadameants LISSL00 mifones anualies) 100 %%

Fusnty: Minisiend de Econddmia, 1895,

El desafio de la intemacionalizacion exige impulsar acuerdos en tomo a una
estrategia de desarrollo compartida, que se traduzca en medidas de politica econd-
mica y formas de cooperacidn entre los sectores piiblico y privado. En esta perspec-
tiva, ¢l Foro de Desarrollo Productivo se constituyd en 1994 como la instancia
permanente de encuentro de los principales actores del desarrolle de la economia,
cuyo objetivo en una primera etapa consiste en identificar y promover iniciativas
concretas. Entre las actividades del Foro, destaca la creacidn de un Centro Nacional
de la Productividad y la Calidad, que articula esfuerzos piblicos y privados, empre-
sarales y sindicales, para potenciar y difundir nicintivas que permitan incrementir
la productividad y mejorar la calidad de los productos.

En segundo lugar, estin aquellos desafios que, en sentido estricto, son desafios
de modemnizacion, que implican facilitar la incorporacion de importantes sectores a
la légica del cdlculo econdmico y abrirles acceso a los recursos que les permitan
contar con la flexibilidad necesana para operar en el contexto de mercados cambian-
les.

Alli deben considernrse desde los problemas de los sectores rurales mis atra-
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sados y de las empresas que practican formas mds tradicionales de gestidn y son poco
tecnificadas, hasta los desafios que plantea la incorporacién plena de los consumi-
dores a su funcidn de mercado, promotora de la competencia y la calidad.

Estos desafios de la modemizacidn, deben enfrentarse con instrumentos que
apoyen la transicidn desde comportamientos tradicionales y situaciones de exclu-
sifn (de ciertos mercados fundamentales) hacia comportamientos modemos y si-
tuaciones de integracion, a lo cual se refieren las siguientes secciones de este
balance sexenal.

2.2 Apoyo a la Pequena y Mediana Empresa (PYME)

El gobiemo ha asignado especial relevancia al Programa de Apoyo a la Pequedia y
Mediana Empresa (PYME), puesto en marcha en 1991, Las pequefias v medianas
empresas encaran diversos inconvenientes para participar en el mercado, Para corre-
girlos, se implementd un conjunto de instrumentos honzontales, accesibles para
cualquier empresano, sustentados en un mejoramiento del funcionamiento del mer-
cado mis que en la accién estatal directa.

La CORFO tiene a su cargo este programa de modemizacion productiva, que
busca contribuir a elevar la productividad, fortalecer la actividad exporadora vy
mejorar las oporumidades de empleo productive. El programa estd focalizado en
aquellas empresas con ventas anuales mayores a los USS 65.000 délares v menores
a US$ 1.333.500, que se han denominado como pequefias y medianas. Esto compren-
de 78.000 empresas, las cuales constituyen un 15% del total de empresas formales
existentes en el pais y que aportan un 36% del empleo total. Su aporte a las expor-
taciones del pais es de un 6,5%,

La CORFO concentra su quehacer en tormo a cuatro lineas de accién: a) El
desarrollo del mercado financiero, con el fin de promover la inversidn productiva,
b) El apoyo a la modemizacién empresanal. ¢) La promocidn de la innovacién
tecnoldgica en la empresa. d) La reconversidn y el desarrollo de zonas deprimidas
¥ exiremas.
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Cuadro N4

PEQUENA EMPRESA: COBERTURA ¥ RECURSOS CORFO
Cobertura en numerg de usuarios 1981-19495,

Recursos publicos en 1985 an millones de pesos dal mismo ano,

Aocursos
Usuarios blicos
Servicia (% mill
1991 1902 1983 1004 19495 19495
Financtarmasnin via sislama financiérs & B33 1.435 1.527 71.682
Aspsonin Snanciera (SLAF) 173 544 814
Asislencia lbcnica (FAT) L 238 a1y 4144 1.851 1.057
Prosgecios da famaio 208 124 B 2041 1.708
Innovacitin ecnoldgeca (FONTEC) ] BA 105 111 151 4.308.4
Fusnta: CORFD

Para perfeccionar ¢l acceso de las PYME al sistema financiero, se implementaron
instrumentos que buscan corregir las distorsiones denivadas del tamafio de las uni-
dades productivas. CORFO ha impulsado el desarrollo de los mercados financieros a
travéés de una red de intermediarios constituidos por bancos, financieras, empresas de
leasing y compaiifas de seguros de crédito, capaces de realizar una mejor asignacion
de los recursos,

Para promover ¢l fortalecimiento (ecnico-empresanal, los programas de CORFO
apoyan la modemizacidn de la gestion empresarial y la asociatividad de las empresas,
El Fondo de Asistencin Técnica (FAT) financia la contratacién de un consultor que
presta asistencia téenica para mejorar la gestion empresarial. La capacitacién laboral
en la PYME, que es escasa debido a las dificuliades que enfrenta para acceder a la
franquicia tributaria, se ampliard a través de la reforma legal actualmente en discu-
sidn parlamentaria. Al mismo tiempo, la capacitacién de empresarios es una actividad
desarmollada de modo permanente por SERCOTEC

Entre los instrumentos de fomento han cobrado creciente relevancia los Pro-
yectos de Fomento (PROFO). El PROFD es un instrumento al cual acceden al menos
cinco empresas de rubros similares o complementarios, ubicadas en una misma lo-
calizacion geografica. Con el PROFO se busca fomentar la asociatividad entre empre-
surios, en torno a un programa de trabajo comiin. Esto permite el desarrollo de
acciones sistemidticas para buscar solucidn a problemas gue no pueden ser resueltos
en forma individual por cada empresa, potenciando conjuntamente su participacidn
y competitividad en los mercados, El subsidio CORFO financia parte de los costos del
proyecto durante los tres primeros afios.

Después de cinco afios de puesta en marcha del Programa de Apoyo a la PYME,
éstc ha contribuido a aumentar la eficiencia empresanal mediante la uthizacion de
instrumentos horizontales, asi como a través de una red de operadores con los cuales
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se articulan los pequefios y medianos empresarios. Entre los operadores mtermedia-
rios de los programas de fomento se encuentran diez agentes privados, en su mayoria
vinculados a asociaciones empresariales, v uno piblico, SERCOTEC, el cual operd el
29% de los recursos asignados en 1995,

En ¢l dmbito del fomento del desarrollo tecnoldgico, opera el Fondo Nacional
de Desarrollo Tecnoldégico y Productivo (FONTEC), con un sistema combinado de
crédito y subvencién para proyectos de innovacién e infraestructura tecnolégica, que
estd abierto a todas las empresas sin discriminar de acuerdo a su tamafio.

Por otro lado, CORFO ha puesto a disposicién de los empresarios un conjunto
de incentivos o la inversidn en dos zonas en declinacidn, Arica y Arauco, con el
objetivo de promover un desarrollo econémico equitativo de las regiones del pais.

Como pante del proceso de modermizacidn del Estado, CORFO se propone dar
una mayor proyeccién a su funcién de fomento productivo, lo que se expresard en
Mayores recursos presupuestarios y nuevos instrumentos de fomento.

2.2 Apoyo a la pequena produccién

El gobiemo ha mantenido también una activa accidn de apoyo a la pequena produc-
cién: la microempresa, la pequefia agriculiura, la pesca y la mineria artesanal, En el
sector de microempresa, el FOSIS ha impulsado programas de financiamiento, asis-
tencia téenica y capacitacion. En el sector de pequedia agncultura, INDAP presta un
conjunto de servicios a pequefios productores campesinos. En el sector de pesca
artesanal, se apoyan proyectos a través del FOSIS y el Fondo de Fomento de la Pesca
Artesanal. En la mineria artesanal, el Mimistenio de Mineria y ENAMI han llevado a
cabo el Programa de Apoyo a la Modemizacidn de la Minerfa Artesanal (PAMMA).

Desarrollo de la microempresa

De acuerdo a los datos disponibles a partir de la Encuesta CASEN 1994, las
microempresas abarcan unas 827.165 unidades econémicas, incluyendo unos 565.982
trabajadores independientes. El grueso de estas umdades econdmicas se ubica en el
nibro comercio, seguido por industrin ¥ servicios. Al interior del rubro industria
manufacturera, los textiles y confecciones, asi como maderas y mucbles, son los
sectores mds numercsos. La mitad de las microempresas son informales.

Las microempresas ocupan o alrededor de 1.284.588 personas, incluyendo a
los trabajadores independientes, lo que representa un 26,8% de los ocupados en la
misma fecha, de acverdo a la Encuesta CASEN.

Entre los ocupados en microempresas, 238 mil pertenecen a hogares que se
encuentran en situncién de pobreza v ¢l grueso del empleo en este sector se ubica
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en los estratos de menores ingresos. La elevacidn de los ingresos de los ocupados
en la microempresa ¥ ¢l mejoramiento de sus condiciones de trabajo, a través de
politicas de desarrollo productivoe, contribuiria a la reduccion de la pobreza y de la
inequidad en la distribucidn del mgreso nacional v en consecuencia, 3l mejoramiento
de la calidad de vida de un amplio segmento de la poblacidn,

La estrategia de desarrollo del pais requicre reducir la brecha de productividad
¢ ingresos que separa a este segmento de actividad econdmica con respecto a los
sectores mids modemos de la economia.

A partir de 1991, se impulsaron programas de apoyo a la microempresa, princi-
palmente a través del FOSIS. que han alcanzado una cobertura total de unos 60 mil
MiCToempesanos.

Cuadro N®5

MICROEMPRESA: COBERTURA ¥ RECURSOS FOSIS
Cobertura en ndmero de usuarios 1990-1995.

Recurses pablicos en 1995 en millonas de pasos del mismo afio,

Recursos
Usuntios publicos
Serviclo {% mill.
1990 1891 1582 1993 1994 19495 1545

Financiafmianvio via ssiema financiero T.00% a3 14720 200080 1.051.60
Financiamiéonto vin ONG v otras OID 1258 2182 4484 0724 0040 10425
Capacikacion 1.035 3 544 10277 14402 11928 12832

Asgsoria an gastidn 2148 5S070 2 THI4 8238 27825

Anisinncan bhcnbos 1.295 1607 2TaT 6161 3940 2983 234350
Fusnte: FOSIS,

Dada ln importancia del sector de microempresas, el gobierno se propone
disefiar y poner en marcha un programa de desarrollo de la microempresa para el
periodo 1996-2000, lo cual fue anunciado por el Presidente de la Repiblica en su
Mensaje Presidencial del 21 de Mayo de 1996,

El objetivo es aumentar su productividad y lograr una mayor competitividad
de sus productos, mejorando el acceso al erédito y a los mercados, y como fruto de
ello, mejorar su participaciin en la economia y elevar los ingresos de los ocupados
en el sector.

El plan de desarrollo de la microempresa considerard acciones en cuatro
dmbitos principales: aspectos legales y administrativos, acceso al financiamiento,
capacitacion y asistencia técnica, y acceso a los mercados. De acuerdo al anuncio
presidencial, se llegard a apoyar a mis de la mitad de las microempresas en el afio
2000,

Ademis, con el propésito de regular el desarrollo y fomento del sector, el
Presidente de la Repiblica anunci6 que someterd a la consideracidn del Congreso
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Nacional un proyecto de ley relativo a la microempresa y el trabajo independien-
e

Desarrollo de la agricultura campesina

La pequefia agricultura es un estamento social y una realidad econémica, conformada
por 225000 explotaciones agricolas que concentran un millén de personas. La par-
ticipacién de la agricultura campesina en la produccién agricola nacional es mayor
en los cultivos anuales (el 30,5% de la superficie nacional) y particularmente en
hortalizas y flores (donde concentra el 45.8% de la superficie nacional). Entre los
rubros principales destaca el trigo.

Un niimero significativo de explotaciones campesinas poseen un margen de
recursos adecuados para el desarrollo de actividades productivas y el apoyo piblico
puede traducirse en una oportunidad de desarrollo pam este segmento,

Al interior de la agriculturs campesina se concentra también una proporcion
importante de Tas familias pobres del sector rural, cuyo desarrollo econdmico-produc-
tivo constituye la base para la superacitn de su condicion de pobreza. La superacién
de esta condicidn pasa en gran medida por la expansién de la produccién y la ar-
ticulacién de las pequefias unidades de produccién a los mercados intermos y exter-
nos, de modo de incrementar sus ingresos.

La misidn de INDAP consiste en fomentar el desarrollo y consolidacidn de la
pequedia agricultura como estamento social y agente econdmico integrado al desarro-
llo nacional en base a su propia competitividad, ¥ a través de ello, contribuir a la
modernizacion del mundo rural, a la superacidn de la pobreza y al incremento de la
sustentabilidad de la agriculiura.

El desafio en relacidn a la agriculura campesina se expresa en ¢l logro de un
ajuste de sus sistemas de produccidn en relacién a las opciones v restricciones de los
mercados; ¢l apoyo a la generacidn de organizaciones funcionales a sus iniereses
productivos; la integracion a sistemas de produccion modernos que potencien las
ventajas comparativas de la produccidn a pequenin escala; y el incremento de sus
capacidades de gestidn y negociacion,

Las lineas de accion de INDAP se traducen principalmente en cinco servicios,
cuyos usuarios son unos 80,000 agrnicultores campesinos cada afio: a) financiamiento;
b) desarrollo tecnoldgico; ¢} riego campesino; d) agronegocios; y ¢) desarrollo de
OTganizaciones.
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Cuadro N

AGRICULTURA CAMPESINA: COBERTURA ¥ RECURSOS INDAP
Cobertura en ndmero de usuarios 1990-1985

Recursos publicos en 1995 an millones de pesos dal mismo afio.

Aeocursos
Usuarios publicos
Garvicio 5 i)
1980 1881 1002 1993 1904 19485 19945

Financirmagnio 81370 70.802 65.892 [ X ] Td_BOS B2 160 25,498 00
ASHE RNCIR THCTCD 32,951 az.ora 47875 51253 50426 50 D45 B 500,00
Risge campesing® 2872 6.0a9 4 A40 B529 294570
Agronegocos 23497 30.000 642 40

Mota Feego camesing incheyde abrag larminadas por afio, vin Loy do Aiego mus finenciamionts dirscia
Fusnia: Minisierio oo Agnoufiura, 1006

El servicio de financiamiento ofrece recursos para materializar proyectos de
inversion productiva, comercial y de post-cosecha, y para financiar la operacitn
anual de la pequeia empresa agricolu.

El servicio de desarrollo tecnolégico busca la adaptacidn del sector a los
desaflios de productividad, competitividad, rentabilidad y sustentabilidad ambiental,
tanto en cultivos como en ganaderia y en gestidn de la explotacion agricola.

El servicio de niego apoya el mejoramiento, expansidén e incorporacidn del
riego en las propiedades de agncultura campesina.

El servicio de agronegocios ofrece apoyo para mejorar v facilitar la insercidn
de la agricultura familiar en los mercados de insumos, productos y servicios; en
nuevos espacios de mercado tanto nacionales como internacionales; v en sistemas de
informacién de precios, mercados y oportunidades comerciales. En 1995, grupos
organizados de agnicultores crearon 116 centros de acopio en diversos rubros: granos
(leguminosas y trigo), leche bovina, hortofruticulura y papas. Se ha promovido la
agricultura de contrato, a través de asesores que en 1995 apoyaron a 4.700 pequeiios
productores que establecieron contratos con agroindustrias. Se han efectuado estudios
de preinversidn vy estudios de mercado para organizaciones campesinas. En 1995, se
apoyd la puesta en marcha de 65 proyectos de agronegocios, a través del olorgamien-
to de créditos, asesoria en gestidn y capacitacitn.

INDAF entrega ademds atencidn focalizada a dos grupos prioritarios, mujer y
juventud rural, a través de programas especificos; y a sectores de pobreza rural, a
través de proyectos con financiamiento internacional,

Por otra parte, el FOSIS ha apoyado a grupos rurales en el desarrollo de pro-
vectos de servicios productivos tales como procesamiento de productos agricolas y
reparacion de maguinarias, agroturismo, nuevos productos agropecuarios y otras
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iniciativas productivas contnbuyentes a la diversificacion de las fuentes de actividad
econdmica de las familias.

La nueva modahidad IRAL (Inversidn Regional de Asignacién Local) contribui-
ri & un mayor impacto en 50 comunas pobres, a través de una mejor complementacidn
de los programas de fomento productive con otras imiciativas.

La agriculura campesina se desenvuelve en un contexto de una economia de
mercado abierta al exterior, condicién que la coloca ante el desafio de adecuar sus
procesos productivos en funcidn de competir en mercados cada vez mds exigentes
y cambiantes, donde el eje del problema radica en la productividad, costos, tempo-
ralidad y calidad de los productos que se generan.

Desarrollo de la pesca artesanal

La pesca anesanal abarca alrededor de 200 caletas pesqueras, con una flota artesanal
de unas 15.000 embarcaciones. En ella laboran 57.996 personas y se estima que en
conjunto los pescadores artesanales, sus familias y trabajadores involucrados en el
proceso productivo y actividades asociadas, representan una poblacidn cercana a 400
mil personas. Frecuentemente, los pescadores artesanales llevan una vida precaria y
aungue el sector contribuye en forma significativa al suministro nacional de alimen-
tos, viven en condiciones de pobreza.

La pesca artesanal presenta interesantes potencialidades econdmicas para su
desarrollo, cuyo aprovechamiento depende de la superacion de debilidades del sector,
en lo cual las politicas piiblicas pueden desempefiar un importante papel,

El objetivo general de la politica del Estado hacia la pesca artesanal consiste
en promover el desarrollo del sector basado en la voluntad propia, es decir, la ca-
pacidad de gestudn del propio pescador y sus organizaciones, para su integracidn al
desarrollo del pais, respetando sus caracteristicas particulares.

Para ello, el gobiemo puso en marcha en 1995 una politica de desarrollo de
la pesca artesanal, con la activa participacién de la Confederacién Nacional de Pes-
cadores Artesanales (CONAPACH) y de todos los involucrados, cuyos componentes
principales son los siguientes:

a.  Se promoverd un aprovechamiento eficiente de los recursos pesqueros a los
cuales pueden acceder los pescadores artesanales, enfatizando en su conserva-
cién en el largo plazo, para lo cual el Estado definird normas objetivas de
acuerdo a la Ley de Pesca, a fin de que los distintos grupos de pescadores
(industriales, semi-industriales v artesanales) puedan extraer v comercializar
los recursos sin que éstos se agoten en el tiempo. Asimismo, el Estado con-
trolard y evaluard periddicamente la aplicacidn de dichas normas; para ello se
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requerird la informacidn necesaria acerca del estado de situacidn de los recur-
s08, a través de la investigacion permanente de éstos,

b.  El Estado contribuird al desarrollo productivo de la pesca artesanal, con el
propdsito de generar un incremento cualitativo y cuando sea posible cuantita-
tive, de la produccidn, del procesamiento, del consumo y comercializacion de
productos pesqueros antesanales, que generen incrementos de ganancias netas
de los pescadores artesanales y de las otras personas vinculadas a esta activi-
dad. Asimisme, se explorard la posibilidad de explotar nuevas especies que
tengan demanda.

En funcién de esto, ¢l Estado contribuird a fonalecer, consolidar, expandir,
tecnificar ¥ profesionalizar las actividades productivas de los pescadores
artesanales; promover su insercidn en los mercados formales y el mejoramicnto
de sus ingresos provenientes de la actividad pesquera.

Se fomentari el desarrollo productivo del sector a través de la asistencia 1éc-
nica, la asesoria en gestion, la capacitacidn, el crédito, la inversidn piblica en
infraestructura y equipamiento portuano pesquero, el acceso a los mercados de
productos del mar, el desarrollo y promocidn de la scuicultora, y la organiza-
cién econdmica de los pescadores.

¢.  Se promoveri un mejoramiento de las condiciones de vida de los pescadores
artesanales, sus familias v las comunidades pesqueras, asegurando su acceso
en condiciones cualitativamente adecuadas a los programas de educacidn,
vivienda, salud y otros, poniendo énfasis en los sectores pobres y de menores
ingresos relativos, tanto desde el punto de vista individual como territorial.
Para ello se establecerd un programa de trabajo que permita a los gobiernos
regionales y a los municipios elevar su capacidad de coordinar ¢ implementar
acciones en este dmbito.

d. Se promoverd un mejor acceso y uso del borde costero,

e.  Se mejorard la institucionalidad vinculada al sector pesquero artesanal y una
mejor articulacién de los drganos del Estado que ejecutan y ejecutarin progra-
mas vinculados a la pesca antesanal, en base a los objetivos y politicas espe-
cificas definidas.

En 1996 se ha iniciado la implementacién de esta politica de desarrollo de la
pesca artesanal.

Apoyo a la mineria artesanal

El Programa de Apoyo a ln Modemizacidn de la Mineria Artesanal (PAMMA) apoyd
a 2.007 mineros artesanales en 1995, a través de actividades de preinversion, capa-
citacibn y puesta en marcha de labores de produccitn, movilizando para ello recursos
por un monto de § 355 millones.
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Politica de oportunidades y calidad de vida

Capitulo 1l

PO OO0 OOORRONROPONOPRROOROPRPOPDOPODROOOOOIOIOOOONOODORRDRRRS



POOOOOSOOPOOOOOOOOOOIOOOIOOOOOOROFOOOOPOOPOOOOSIOYODOROOODOOODBROES



BALANCE DE SEPS ARCS DE LAS POLITICAS SOCUALES / woee - voee 108

Introduccion

El pais se ha caracterizado en la dltima década por un dinamismo econdmico que
lo ha destacado en el concierto de las naciones emergentes. El éxito alcanzado luego
de transformaciones profundas en su estructura productiva destinadas a inserar al
pais en los mercados mundiales, liberalizando el intercambio de productos y el flujo
de capitales, no ha logrado, sin embargo, superar las secuelas sociales que tales
transformaciones provocaron.

Durante el perfodo del régimen militar, impulsor de estos cambios, dos pro-
fundas recesiones no sélo dejaron huellas en el empobrecimiento de importantes
séctores medios, sino que también afectaron la disponibilidad de recursos para finan-
ciar ¢l gasto social. Por otra parte, los criterios que onentaron la politica social y
econdmica bajo dicha administracion, que privilegiaban la participacidn del sector
privado y entregaban a los mecanismos del mercado la definicidn de los programas
sociales en cuanto a cantidad, calidad y destino, conservando la exclusividad para el
sector piblico de aquéllos de caricter asisiencial, debilitaron los instrumentos dispo-
nibles para actuar eficazmente en aquellas actividades que implican ampliar las
oportumdades a los sectores pobres y excluidos de integrarse al proceso de desarrollo
del pais.

El aumento de la pobreza, la regresidn en la distribucidn del ingreso, junto al
deterioro de la calidad de vida que también afecta a los estratos medios, constituyen
una herencia que los gobiernos de la Concertacién deben asumir y revertir para dar
sustentabilidad a largo plazo al desarrollo del pais.

Los avances en las condiciones de salud de la poblacién, producto de politicas
¢ inversiones realizadas por el sector piblico durante décadas en la expansién de los
servicios de salud, de educacidn e infraestructura de saneamiento, se encontraban en
nesgo de retroceso por la paulatina caida del gasio social en estas dreas. En efecto,
los déficits de infraestructura, equipamiento v deterioro de las condiciones laborales
en los establecimientos que prestan atencidn de salud eran de tal magnitud que
limitaban el cumplimiento de sus funciones en cantidad y calidad, dejando sin aten-
cidn a seclores mayontanos del pais que no tienen como alternativa el sistema pri-
vado.

En educacion, donde el acceso a los niveles bisico y medio es altamente
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satisfactono, se observaban serios problemas de calidad que limitan su contribucidn
habilitadora para la integracién cultural, social v econdémica de la poblacidn lo que
la hace perder su valor en la sociedad. Destacan, por otra parte, las carencias de
cobertura de la educacidn pre-bisica y la desconexitn de la ensefanza destinada a
capacitar para ¢l trabajo, tanto en el nivel medio como en la formacién universitaria,
con las demandas del mercado laboral y con las posibilidades de desarrollo del pais
en ¢l mediano plazo. Respecto de la educacion pre-bisica, ella juega un rol muy
importante en la preparacidn de los nifios para obtener un buen rendimiento escolar,
por lo que sus limitaciones en el acceso afectan especialmente las oportunidades de
los nifios mis pobres.

La calidad de vida de amplios sectores muestra graves carencias que se reflejan
en las condiciones de habitabilidad, con déficits de viviendas y urbanos de enverga-
dura, deterioro del medio ambiente y falta de equipamiento recreacional y deportivo,

La seguridad social no cumplia con sus funciones de dar proteccion a la
mayoria de la poblacién de los riesgos de enfermedad, invahdez, vejez, cesantia
obligando al Estado a destinar la mitad del financiamiento del gasto social para paliar
las deficiencias del sistema. No menos importante, la reforma del sistema
implementada por el gobierno militar, trasladé al sector privado la administracién de
los fondos previsionales, los cuales por su envergadura se constituyeron en una po-
derosa herramienta de control econdmico, sin participacién de los trabajadores ni del
sector piiblico en las decisiones relativas a su inversién, aun cuando estos dliimos
deben asumir los fesgos de tal gestidn.

La justicia, ademds de los problemas pendientes de derechos humanos que se
produjeron durante el periodo del régimen militar y que deterioraron la imagen in-
temacional del pafs, discriminaba a amplios sectores sociales, especialmente a los
mds pobres, provocando graves alteraciones de la convivencia en la comumidad.

Al momento de asumir ¢l primer gobierno de ln Concertacién, considerando
las condiciones imperantes, junto con plantear cambios importantes en la politica
social -que se sustentan en los valores de equidad, solidandad y participacién y
preocuparse de la integralidad de los programas, la eficiencia y eficacia en la accién-
tiene que implementar una serie de medidas de emergencia para atender los proble-
mas mis dlgidos que afectan a importantes sectores sociales, especialmente a los mis
vulnerables.

Es asi como s¢ emprenden un conjunto de acciones para mejorar la disponi-
bilidad de recursos, medante un compromiso nacional que involucra a los sectores
sociales y politicos del pais y que permite implementar una reforma tributaria des-
tinada a aumentar el gasto social. a la que se suman los recursos de la ayuda inter-
nacional. En esta forma es posible financiar inversiones de infraestructura,
equipamiento y mejoramiento de los recursos humanos, para enfrentar las criticas
situaciones heredadas en salud y educacidn, ademds de comenzar a paliar los déficits
de vivienda, los problemas medioambientales, los problemas de los servicios auxi-
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liares de la justicia y el detenoro de las pensiones del sector pasivo, que constituyen
las mayores urgencias.

En una segunda etapa se inician las tareas destinadas al mejoramiento de la
calidad v eficiencia de los servicios en educacidn y salud v, en general, a abordar
los aspectos mds importantes de los diferentes programas sectoriales.

Es asi como en educacidn se ha implementado el programa MECE, que inicia
el proceso de mejoramiento de la calidad de la educacitn bdsica y media y se ha
disefiado una reforma profunda que pretende un cambio cualitativo en todo el sistema
destinado a lograr que la educacién cumpla su funcidn social de integracidn y prepare
a los jévenes para los desafios que el desarrollo tecnolégice y econdémico le plantean
al pais.

En salud, los esfuerzos estin onentados a mejorar sustancialmente el acceso
de los sectores pobres y medios, para hacer efectivo el cniterio de equidad, con
especial énfasis en la atencién primaria -que repercute en forma importante en la
disminucidén de la tasa de monalidad infantil v de algunas tasas de enfermedades
especificas-, vy en la alencion de parto y neonatal. En este sector se han tomado
medidas, ademis, destinadas a mejorar la calidad del servicio y el tiempo de respues-
tn & las necesidades de los diferentes grupos, y a desarrollar nuevos programas para
enfrentar problemas emergentes, resolver la crisis hospitalaria y fortalecer la capa-
cidad institucional del sector. No menos importante son las acciones encaminadas a
solucionar problemas de cobertura y calidad del sistema privado, corrigiendo la
normativa de las ISAPRE, en respuesta a demandas de los sectores adscritos a este
sistema.

En vivienda, ademds de impulsar programas masivos de construccidn de so-
luciones habitacionales, especialmente para los sectores mds pobres, con el objeto de
disminuir paulatinamente el déficit heredado, se deben enfrentar los problemas del
crecimiento inorgdnico de los centros urbanos con graves repercusiones en los costos
de infraestructura, en la factibilidad a mediano plazo de la politica habitacional, pero
especialmente en el deterioro de la calidad de vida de la poblacidn por problemas
de accesibilidad, congestién de tridnsito, contaminacidn ambiental, altos costos de
funcionamiento de las actividades urbanas,

El medio ambiente presenta problemas no s6lo en las cindades mds importan-
tes del pais, sino que la sobreexplotaciin de los recursos naturales pone en riesgo
la sustentabilidad del crecimiento econdmico. En estas circunstancias el gobierno
debe abocarse a la tarea de establecer una normativa que cautele recursos y proteja
la calidad de vida de los asentamientos humanos,

La justicia, que en pnimer término se centrd en la bisqueda de la verdad y la
reconciliacién en relacién con las violaciones de derechos humanos, debe afrontar la
reforma del sistema judicial respondiendo a demandas largamente postergadas, espe-
cialmente de los sectores mds pobres, pero también del conjunto de la sociedad que
percibe un aumento de los problemas de segundad.
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Los desafios pendientes son de diversa naturaleza en los diferentes sectores
que desarrollan la politica social. No obstante, los mis destacables son: a) la nece-
sidad de continuar avanzando en la modermizacidn de la institucionalidad para lograr
mayor eficacia en la implementacién de la politica; b) reforzar el proceso de descen-
tralizacion que permita la participacion de la sociedad en la solucién de los princi-
pales problemas y desafios ain pendientes: la pobreza extrema, la inequidad en [a
distribucidn de los frutos del desarrollo, y el deterioro ambiental. Por otro lado, la
modernizacion debe incluir reformas estructurales que garanticen agilidad para res-
ponder a los problemas emergentes con enfoques integrales.
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1. Educacion

Uno de los objetivos fundamentales de la sociedad, si se quiere mejorar la calidad
de vida de la poblacién es mejorar su acceso a los satisfactores bdsicos como lo son
la alimentacidn, la vivienda, la educacidn v la salud. El desarrollo de los individuos
depende de su contexto econdmico, de su acceso a los bienes y servicios necesanos,
pero también de tener un empleo calificado que le permita acceder a una mejor
calidad de vida no s6lo en lo econdmico sino también en lo sociocultural. En este
sentido, el nivel educacional que las personas puedan alcanzar pcrecienta enorme-
mente las posibilidades de lograr un empleo de mejor calidad y, por ende, mejorar
su calidad de vida y la de su familia. Contribuye también a mejorar el potencial
humano necesario para alcanzar el mayor crecimiento y desarrollo del pais.

El sector pdblico ha destinado importantes recursos para facilitar el acceso a
la educacidn de la poblacidn del pafs y es al Ministerio de Educacién y organismos
dependientes a quienes les commesponde realizar estas funciones. La ley 18.956 sefiala
que el Ministerio de Educacién estd encargado de fomentar ¢l desarrollo de la edu-
cacién en todos sus niveles; asegurar a toda la poblacidn el acceso a la educacidn
hisica; estimular la investigacidn cientifica y tecnolbgica; la creacién anistica, v la
proteccitn ¢ incremento del patrimonio cultural de la nacidn.

A nivel regional, existen |3 Secretarias Regionales Ministeriales de Educacitn
(Seremis), en las cuales el Ministerio ha delegado la funcién de planificar, normar
y supervigilar el proceso educativo en los establecimientos educacionales de su
junisdiceion, junto con cautelar el cumplimiento de los objetivos v politicas educa-
cionales y su correcta adecuacién a las necesidades e intereses regionales. Entre sus
atnibuciones legales estin las de inspeccitn, control y pago de subvenciones. En el
nivel provincial, las Direcciones Provinciales son las encargadas de la supervisidn
técmico-pedagigica y el control administrativo financiero de los establecimientos.

1.1 El periodo del Gobierno Militar

En 1981, se implanté en Chile una reforma del sistema educativo que alterd profun-
damente los principios que histdricamente lo rigieron. Esa reforma fue una de las
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sicle “modemizaciones” impulsadas por el gimen militar y consistid bisicamente
en la aplicacion de los principios neoliberales de la economia y del rol subsidiano
del Estado a la Educacitn.

El supuesto en que se basa la reforma de 1981, es que la calidad de la edu-
cacion va a aumentar én la medida que hava descentrahzacion del sistema; un ou-
mento de la gestion privada de la misma; y plena libertad de los padres para escoger
los establecimientos, en funcidn de la calidad de los servicios educativos gue ofrecen

El eje de 1o reforma educativa de 1981 s la descentralizacidn, que tiene como
objetivo disminuir el peso de la gestion estatal e mcentivar la participacidn local y
privada. Para llevarla a cabo se impulsaron dos medidas bisicas: el traspaso a los
municipros de la gestion administrativa y financiera de las escuelas piblicas tradi-
cionales dependientes del Ministenio de Educacion v la asignacidn de fondos fiscales,
para que por la via del subsidio directo, se canalicen a las escuelas particulares que,
en forma gratuita, colaboran con la funcidén educativa del Estado (D.L. 3.476 de
1980}, De esta manera ¢l subsidio directo pasa a reemplazar el concepto de presu-
puesto fijo definido de acuerdo a las necesidades de los establecimientos. La subven-
¢idn se entrega de acuerdo al nimero de alumnos atendidos por la escuela. Se pre-
tende de esta manera, incentivar una oferta educacional de buena calidad, pues se
supone que los padres van a elegir los establecimientos que ofrecen un mejor ser-
vicio. Sin embargo, en la prictica la aplicacidn de este sistema ha onginado una serie
de problemas que pone en tela de juicio la capacidad del mercado para mejorar la
calidad de la educacidn ¥ el rendimiento en las escuelas.

Los resultados de esta politica se aprecian en la situacion educacional del pais
en el momento en gue asume el Gobiemo de la Concertacidn, Entre las situaciones
de mayor gravedad destacan los problemas en relacién a la calidad de la ensefanza
¥ la profundizacidn de la desigualdad entre los distintos tipos de establecimientos,
en desmedro de los municipalizados por las causas que se indican a continuacion:

Disminucion de recursos estatales destinados a la educacion; mientras en 1970
el sector educacional gastaba 4.2% del PGB, en 1988 este gasto se habia reducido
al 2,7%. La administracion municipal presenta un déficit de operacién de alrededor
de dicciocho mil quinientos millones de pesos (pesos a Junio de 1996) debido a
diferentes causas, entre ellas la pérdida de matriculas de este sector. La asistencialidad
a los estudiantes que entrega la Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas también
fue reducida ostensiblemente en el mismo periodo. La forma de gestion implementada
ha provecado una gran distorsion en el proceso pedagdgico, afectando la calidad de
la educacién que se imparte en esos establecimientos, produciendo un detenioro en
la situacidn del profesorado, Este problema se expresa en bajas remuneraciones,
inestabilidad en el empleo, deficiencias en la formacidn profesional, pérdida de la
digmidad de la funcidn docente en todos los niveles -incluida la educacidn supenor-
, todo lo cual afecta pegativamente el desempefio v rendimiento de los profesores.

Todas las situaciones mencionadas han temdo diversas consecuencias en los
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distintos niveles del sistema escolar. Entre las mds importantes pueden mencionarse

las sigmentes:
0  Déficit de coberura de la Educacién Preescolar.
0 Un 34% de la poblacion entre & y 13 afios no estd incorporada al sistema

A O,

educativo formal y de ellos un 67,7% pertenece al tercio mds pobre de la
poblacion.

Graves problemas de calidad en el nivel basico detectados por las pruebas
FPER, (Pruchas de Evaluacion del Rendimiento Escolar) vy SIMCE (Sistema de
Medicidn de la Calidad de la Educacidn), especialmente en los establecimien-
tos municipalizados.

Importantes indices de desercién y repitencia en el nivel bisico y medio

La Educacidn Media presenta también graves problemas de calidad e inequidad,
agravados por la gran desorientacion existente en cuanto a los fines que debe
cumplir este nivel educacional, especialmente porque no prepara adecuada-
mente para el trabajo, ni para la educacién supenor.

Un 19,7% de jévenes entre 14 v 17 afios no estd incorporado al sistema edu-
cacional (197.114 jévenes). De ellos, el 41,4% perienccen a hogares del 30%
mds pobre de la poblacion (Casen 1990).

La Educacién Técnica presenta senos problemas, entre los mis importantes se
pueden seialar: falta de infraestructura; equipamientos obsoletos; contenidos,
objetivos y metodologias de ensefianza de los programas no actualizados;
disminucidn importante de ln oferta de calificacién por el Estado.

La Educacién Superior, especialmente la universitaria, presenta serios proble-
mas de gobierno, coordinacién, fragmentacin institucional, financiamiento,
entre otros. Como consecuencia del proceso de restructuracidn, a partir de la
dictacién de los DFL. de 1980 y 1981, se produjo un proceso de diversificacitn
del sistema y ademds una proliferacidn de Universidades, Institutos Profesio-
nales ¥y Centros de Formacidn Técnica que demandan examinacidn que no
siempre es posible satisfacer.

Disminucién en el nimero de inscritos para rendir la prueba de Aptitud Aca-
démica (PAA.) de ingreso a las universidades. En 1989 la matricula de las
universidades, tanto piblicas como privadas, en relacion al total de la pobla-
cién entre 20 y 24 afios, era inferior a la de 1973,

La Educacidn de Adultos experimentd un decrecimiento de 49 2% entre 1980
y 1988,

En el plano institucional, el Ministerio de Educacidn enfrenta serios problemas
de financiamiento, administracidn y gestidn.
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1.2 Politica de educacion a partir de 1990

Consecuenie con el lineamiento de crecimiento con equidad y ¢l proceso de demo-
cratizacion y modermizacion que el gobiemo plantes para la sociedad chilena, la
educacion aparece como una de las dreas mds priontanas a desarrollar. Para ello se
han planteado una sene de objetivos, de los cuales los prnincipales son los siguientes:

El mejoramiento cualitativo de la educacidn, a fin de proporcionar a todos los
nifios chilenos el aprendizaje efectivo de las competencias bisicas para vivir en una
sociedad democritica y lograr integrarse al desarrollo; mayor equidad en el acceso
a la educacitn, tomando medidas para contrarrestar las diferencias con que los nifios
ingresan al sistema, dando mayores oportunidades a los mis necesitados en el logro
de mejores niveles de aprendizaje; aumento de la cobertura de atencitn en los dis-
tintos niveles de la ensefianza; fomento hacia la panticipacitn de los diversos sectores
e instituciones en el desarrollo educacional,

“ Consecuente con lo sefinlado, el gobiermo ha procedido a aumentar la contni-
buciGn estatal al sector educacion, politica que se inicié en 1990 con la designacién
de 31 mil 852 millones de pesos (pesos a Junio de 1996) provenientes de la Reforma
Trnbutana, para ¢l fimanciamiento de una sene de medidas que permitieron enfrentar
los problemas mds urgentes y continud incrementando el presupuesto en los aflos
siguienies

Posteriormente, entre 1995 y 1996, continuando con la labor educacional em-
prendida en 1990 se enfatiza en los siguientes objetivos generales v especificos:

Promover una formacién general de calidad similar para todes. Ampliar la co-
bertura de la Educacién Parvularia ¥ mejorar la calidad vy conexidn con la escucla
especialmente en sectores de bajos recursos; incentivar |a calidad de la ensefianza en
escuelas y liceos, especialmente en lo relativo a pricticas pedagdgicas innovadoras
para promover aprendizajes activos y pertinenies; avanzar progresivamente en la
igualdad de oportunidades y contribuir a la superacidn de la pobreza, y extender ¢l
tempo escolar efectivo en todo el sistema y particularmente la jornada diaria de
atencién en escuelas y liceos de las dreas de pobreza.

¥, Reformar la Educacién Media para actualizarla y diversificarla. Mejorar la
calidad, eficiencia y equidad de los liceos subvencionados; reconfigurar progresiva-
mente el currfculum de la Educacidn Media, para actualizarlo y para desarrollar las
competencias generales requeridas en el contexto de la modemidad; y establecer las
conexiones académicas e institucionales necesarias con el mundo del trabajo, las
oportunidades de Educacidén Superior y de las diversas modalidades de la Educacidn
Media, especialmente en sus tramos finales.

Fortalecer la profesién docente. Ampliar las oportunidades de perfeccionanmento
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profesional; perfeccionar las regulaciones y establecer los estimulos que eleven el
profesionalismo y la responsabilidad en el desempefio colectivo e individual de los
educadores; y mejorar las remuneraciones combinando sueldos suficientes con esti-
mulos al mejor desempefio.

Modernizar la gestion del sistema, Aumentar la autonomia administrativa y peda-
gégica en los establecimientos y la participacién de los diversos actores en la defi-
nicién de los proyectos educativos; promover una gestién profesionalizada de parte
de los directores de escuelas y liceos y, especinlmente, de los drganos encargados de
la educacin piblica descentralizada; modemizar el Ministerio de Educacidn, otor-
gindole mayor agilidad y capacidad para la coberencia y supervisidn del sistema, y
apoyar con criterio de equidad, los procesos descentralizados; y reunir, procesar y
difundir Ia informacién actualizada, tanto para mejorar la gestin como para respon-
der a las demandas de los diversos usuarios del sector.

Aumentar la inversion en educacidn, con recursos piiblices privados. Incrementar
el gasto piblico y al mismo tiempo revisar el régimen de subvenciones para hacerlo
mis eficiente, equitativo y ajustado a los costos reales de funcionamiento de escuelas
y liceos: reforzar el sistema de donaciones, para hacerlo mids eficaz y expedito;
aumentar el aporte familar al financiamiento de la educacidn, asegurando que los
mecanismos correspondientes no generen exclusiones mi discriminaciones hacia los
sectores de menores ingresos: y estudiar la constitucidn de un Fondo Nacional de
Inversiones en Educacidn.

Fortalecer la investigacion cientifica y tecnolégica y perfeccionar el sistema de
educacién superior. Perfeccionar v diversificar los actuales mecanismos de apoyo
a la investigacion e incrementar gradualmente el financiamiento para esta actividad
estratégica; crear o adecuar las normas y procesos autorregulativos de la Educacidn
Superior, conducentes al desarrollo de excelencia académica; y eliminar las restric-
ciones onginadas en la condicién socio-econdmica de los estudiantes, que impiden
el acceso a la Educacién Superior de quienes tienen las capacidades requendas.

Estimular ¢l desarrollo artistico cultural y proteger el patrimonio cultural, a
escala nacional vy regional Ampliar los incentivos estatales concursables para el
desarrollo de la cultura y los mecanismos piblicos de su extension; y resguardar y
acrecentar el patrimonio cultural de la Nacién mediante el sistema piblico de biblio-
tecas, archivos y museos fomentando la colaboracidn privada y comunitaria al res-

pecto.
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1.3 Principales acciones y programas

Para enfrentar los diversos problemas descritos precedentemente, el Gobiermo puso
en marcha las siguientes politicas priontarias:

fnind
i

e

Programas de emergencia para la ampliacién de la cobertura y mejoramiento
de la calidad de la Educacion Pre-bdsica y Bisica.

Disefio de programas de mediano plazo para elevar la calidad y equidad de la
educacion y preparar cambios en la onentaciin y estructura de algunos miveles
o modalidades del sistema educativo.

Elaboracién y aprobacidn de proyectos de ley relativos a aspectos
institucionales.

Andlisis v consultas relativas al régimen de administracidn municipal de los
establecimientos de Ensefanza Basica v Medin.

Elaboracién de politicas de coordinacidn, acreditacidn y mejoramiento de la
Educacion Superior

Continuacion y mejoramiento de las acciones de apoyo estatal al desenvolvi-
miento cientifico-tecnolégico vy cultural.

Las acciones y programas que mis destacan a partir de 1990 son las siguientes:

Programa de Mejoramiento de la Calidad v Equidad de la Educacién - MECE.
Este programa iniciado en 1992 es, sin duda, el esfuerzo mids importante realizado
por el Gobierno en el sector v ¢l de mayor envergadura en los dltimos treinta aiios,
Implica inversiones por aproximadamente US$243 millones en un plazo de cinco
afios. De ellos, USS170 millones comresponden o un crédito del Banco Mundial
pagadero a 15 afios (con un periodo de gracia de cinco afos), ¥ una contrapare
nacional que aporta USS73 millones. Los prnincipales objetivos del Programa MECE

en 1992 fueron:

I

O

.

Mejorar en forma sustantiva tanto la calidad de los aprendizajes en la Educa-
cién Bisica como lograr una distribucidn equitativa de los mismos. Para este
objetive se asignaron USS178 millones para cinco afios.

Ampliar la cobertura y mejorar la calidad de la Educacién Pre-escolar, para lo
cual se asignaron US$40 millones para cinco afios.

Mejorar la capacidad de gestién del Ministerio de Educacidn, asignindosele
para ello inversiones por USS19 mullones para cinco anos.

Evaluar aliernativas de reformas institucionales v curriculares en la Educacidn
Media que permitan mejorar su calidad, su pertinencia ¥ equidad. Se destina-
ron para este objetivo USS2.5 millones para dos aios.
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Los objetivos mencionados dieron lugar a la puesta en marcha de una serie de
programas especificos para cada uno de ellos:

Educacién parvularia. En este nivel se implementaron diversas lineas de accidn,
entre ellas: capacitacidn y perfeccionamiento del personal; aumento de personal;
preparacién y dotacidn de material didictico; y aumento de cobertura, a través de la
construccidn de nuevos Jardines de la modalidad convencional y utilizacién de in-
fracstructura ociosa implementando nuevas modalidades de Jardines como Jardines
Familiares, Salas Cunas ¢n el Hogar, Jardines Estuacionales y otros. La cobertura de
este nivel crecid, entre 1994 v 1995, en 12.497 nifios de las instituciones JUNN,
INTEGRA y MINEDUC. Se amplid también a través del Programa MECE, la cobertura
en atencidn no convencional, a través de programas como "Conozca a su hijo” y
"Manolo y Margarita aprenden con sus padres™ { ambos programas con participacidn
de los padres) beneficiando a Jardines Familiares, Centros Abiertos y Jardines Infan-
tiles de las instituciones va mencionadas. Se doid de material diddctico y bibliotecas
de aula a gran parte de la educacién pre-bdsica. En convenio con la UNICEF, se
efectud una campaiia de educacidn parental y de sensibilizacién acerca de la impor-
tancia de la estimulacion precoz y de la Educacion Parvularia. Se pusieron en fun-
cionamiento Talleres de Inmegracidn Local (TILNA) a nivel nacional que dieron como
resultado la presentacidn de cerca de 100 proyectos comunales de mejoramiento de
la Infancia. En 1994 se inicid el programa de extensidn horaria para madres que
trabajun, en vanas regiones del pais. Se realizaron obras de mejoramiento fisico y
samitanio en numerosos jardines. Otros programas aphicados fueron el programa de
satisfaccidn de necesidades nutricionales ¥ adecuaciones valdricas en vanas regiones
del pais, y el programa de articulacién de la educacién Pre-bdsica-Bésica a través de
Teleduc.

Educacién bésica. Programa de Mejoramiento de la Calidad de las Escuelas Bisicas
de sectores pobres (P-900), Mece-Educacién Bisica, ambos programas destinados a
dotar de recursos materiales y mejoramiento pedagdgico a un sinmimero de Escuelas
Bisicas de todo ¢l pais con preferencia de los sectores de menores recursos, con el
fin de mejorar la calidad y la equidad de la educacidn. Ademis, en 1992 se crea el
Programa de Iniciacién a la Vida del Trabajo y Creatividad, P-200, que consiste en
introducir en la educacidn bdsica, el conocimiento y desarrollo de habilidades rela-
cionadas con el trabajo. Para ello, debid equiparse a las escoelas seleccionadas con
aulas tecnoldgicas, equipos y herramientas para las dreas de trabajo en metales,
madera, gasfiteria y electricidad.

El segundo Gobiemo de la Concertacidn continud desarrollando, entre otros
programas, ¢l Programa de Mejoramiento de la Calidad v Equidad de la Educacidn
(MECE), lo que permite la ejecucién de numerosas acciones entre |as cuales se eén-
cuentran las siguientes:
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Se distribuyeron bibliotecas de aula a todos los 4" afios Bisicos de la Educa-
cion Subvencionada ¥ a una parte importante de las Escuelas Especiales. A estas
tltimas se les entregd también matenal diddctico de matemdticas v de lenguaje. Se
expandid la Red Interescolar en Informdtica a 81 Escuelas v 9 instituciones de apoyo,
Se asignaron 3.545 becas de perfeccionamiento docente a través de cursos TELEDUC.
Se¢ cred el Fondo de Infracstructura Educacional (alternativo al ENDR.) para inver-
siones especificas del sector, distribuyéndose por compensacidon territorial. Se adju-
dicaron via concurso 842 nuevos Provectos de Mejoramiento Educative (PME.) a
Escuelas Basicas Subvencionadas urbanas ¥ 52 a microcentros rurales; v se desurro-
Il un Plan Sectorial de lgualdad de Oponunidades para la Mujer en Educacién.

Aparie de lo sefialado, se han realizado acciones focalizados en los sectores
de menores recursos. En este sentido se avanzd en la optimizacién de la calidad
v diversidad de los programas de asistencialidad estudiantil en lo relativo a racio-
nes alimenticias, alimentacidn de verano, salud escolar, salud oral, becas de inter-
nado, itiles escolares y becas a estudiantes indigenas. Ademds de lo mencionado,
se continud el reforzamiento de la Educacidn Bisica Rural mediante programas
especiales de apoyo a Escuelas Multigrado, incluyendo el perfeccionamiento a
maestros de todas las regiones del pais. Se avanzd en el mejoramiento de la calidad
de la educacién en escuelas de zonas pobres, a través del Programa P-900; se doté
de bibliotecas de aula al segundo ciclo de la educacion bisica, se entregaron nuevos
textos al primer ciclo y se entregd material de autoaprendizaje al 1" v 2° ciclo del
mismo programa. Se mejoraron los textos escolares mediante incorporacion de
melodologias activo-participativas, Se desarrollaron proyectos pilotos de coopera-
cidn y ayuda a la educacion extraescolar en los programas de mejoramiento de la
calidad de la educacidn, en 24 unidades educativas, Se elaboraron guias de apren-
dizaje para Escuelas de demostracidén del pais y se capacitd a supervisores respon-
sables de estas Escuelas.

Educaciéon Media. Se elaboraron estudios de diagndstico de la situacion de este nivel
destinados & incrementar su relevancia, equidad y calidad. Estos estudios se realiza-
ron con fimancizmiento del Programa MECE; programa de emergencia para la moder-
nizacidn de la Educacién Técnica Profesional de los establecimientos municipaliza-
dos (financiado con recursos provenientes de la Reforma Tributaria y con crédito v
donacién de los Gobiernos de Italia y Espafia); programa de habilitacién de Liceos
Cientificos Humanisticos en Técnicos Profesionales, complementario al anterior. En
1992 se aplicéd por primera vez la Prueba Simce (Sistema de Medicion de la Calidad
de la Educacién) en forma experimental a 62.700 alumnos de 2° afio de Ensefianza
Media, en 1993 se aplicd al total de alumnos de esos cursos,

En el marco de la modemizacidn de la educacidn, durante 1994 se termind L
propuesta sobre la reforma curricular e institucionalidad de la Educacion Media que
permutid disefiar ¢l Programa de Mejoramiento de la Calidad v Equidad de la Edu-
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cacidén Media. El Programa proporcionard los elementos matenales y téenicos de la
reforma e incentivard la transformacidn de las pricticas pedagdgicas y la incorpo-
racion de la culiura juvenil al quehacer educativo de los heeos. De lan misma manera,
mejorard los recursos de aprendizaje y creard un fondo de proyecios de desarrollo
educacional de los liceos, En junio de 1994 se puso en marcha un programa piloto
de mejoramiento en 124 liceos subvencionados de mayor vulnerabilidad, benefician-
do a 100 mil alumnos y a 5 mil docentes, se continda en 1995 con la incorporacidn
de nuevos liceos subvencionados. El Programa proveyd a los liceos de muatenal
dididctico v bibliotecas, y la insercitn de 64 liceos a la Red de Informdtica educativa;
e incluyd también, talleres de reflexién sobre las pricticas pedagdégicas docentes,
actividades curriculares de libre eleccidn de los estudiantes, equipamientos para
bibliotecas, salas de profesores y salas de informdtica.

Por otra parte, se¢ desarrollaron 840 talleres de profesores en 325 liceos inclu-
yendo, ademds, trabajo con equipos directivos con el fin de modernizar pricticas de
gestion en las unidades educativas y talleres para jovenes en las dreas de anes plis-
ticas, medio ambiente, deportes v comunicaciones a través del Proyecto Red
Interescolar de Comunicaciones Enlaces. Se entregd equipamicnto computacional y
el acceso a asistencia técnica a 62 liceos (100 Liceos mids s¢ incorporan en 1996),
Se adquinid con recursos MECE, el 20% inicial de los 300 volimenes con que se
equiparin los liceos subvencionados (incluyendo ademis publicaciones periddicas) v
realizacion de jornadas zonales de capacitacidn para el apoyo de estas bibliotecas.
Se distribuyé equipamiento audiovisual y mobiliano de biblioteca para salas de
recursos de aprendizaje en liceos municipales y hiceos subvencionados (recursos MECE
) y se mejord la infraestruciura fisica en 144 liceos subvencionados.

En ¢l marco de la actualizacién y diversificacion de la Educacion Media, se
realizé la primera fase del programa de apoyo a las innovaciones en 138 liceos. Se
atendieron 89 liceos Técmico Profesionales, a través del sistema de educacion dual.
Se efectuaron cursos de formacién para 1,150 investigadores de educacién, En 80 %
de las comunas, se inicid la preparacidn de los objetivos fundamentales vy contenidos
minimos de la educacidn. Se desarrolld la pnimera etapa del proyecto de certificacion
de competencias de los egresados de Educacitn Media Técnica-Profesional. Se cons-
tituyeron consejos asesores empresanales e mstitucionales en las regiones V, VI, VII,
VIII y IX y se estin gestando ¢n el resto de las regiones. Se capacitd a maestros guias
de empresas que reciben jévenes aprendices, con iécnicas pedagdégicas que permiten
adecuada transferencia de habilidades y conocimientos, Se atendieron 32 liceos
Técnico-Profesionales que estaban en el Programa Chile Joven en las dreas de disefio
y ejecucion de proyectos.
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Modemizacion de la gestion en educacion basica y media

Como parte de la modemnizacién de la gestién de estos niveles, se contempld un
aumento general de la inversion piblica y privada en educacidn. Para ello se envid
al Congreso Nacional el proyecio que modifica el Estatuto Docente en materia de
subvenciones y aumenta el financiamiento de diversos sectores y modalidades del
sistema, particularmente la Educacidn Rural, la Educacidn de Adultos y las escuclas
de baja asistencia. Se adoptaron, ademds, medidas para el mejoramiento integral de
la profesidon docente. Entre ellas se destacan la aplicacidn gradual de las asignaciones
remuneracionales a los docentes del sector mumcipal; realizacién de cursos de per-
feccionamiento v capacitacion a través del Centro de Perfeccionamiento, Experimen-
tacidn e Investigaciones Pedagdgicas -CPEIP y olros programas de mejoramiento ¢
innovacion del Ministerio. Se envid también al Congreso Nacional el Proyecto de
Ley que compatibiliza los derechos profesionales v laborales de los docentes con las
necesidades de mejoramiento de la calidad de la educacion y de flexibilizacién de
la gestion municipal de la misma; el proyecto contempla ademas, disposiciones para
elevar los ingresos ¢ incentivos al desempenio de los equipos profesionales de los
establecimientos subvencionados,

Educacién Superior. Con el objetivo de lograr una mayor transparencia ¥ democra-
tizacion del sistema, se impulsd y apoyd el proceso de renovacidon de las autoridades
unipersonales desarrollado por las propias instituciones de Educacion Superior. En
1990, se cred la Comision de Estudio de la Educacitn Supenor (CEES), la que efectud
un amplio diagndstico y una propuesta de politica de desarrollo y las bases de una
nueva legislacidn, sobre cuya base se prepard y envié al Congreso Nacional una
reforma a la Ley Orgdnica Constitucional de la Ensefianza. Posteriormente, se cons-
tituy el Consejo Superior de Educacidn (CSE) que tiene a su cargo el reconocimiento
oficial y la supervisién, previo a su autonomia de Universidades e Institutos Profe-
sionales Privados a través del proceso de acreditacién. Otras medidas implementadas
en apoyo a la Educacion Supenor fueron el incremento de recursos del Fondo de
Desarrollo Institucional en 1990, para asignar los recursos a las Universidades afi-
lindas al Consejo de Rectores, Fondo de Fomento al Desarrollo Cientifico y Tecno-
I6gico (FONDET), vy apoyo financiero a los estudiantes de Educacidn Superior.

Para contribuir a la equidad en el acceso a la Educacidn Supenor se dictd, en
1994, el Reglamento de la Ley N°19.287 que permitid el pleno funcionamiento del
sistema solidario intergeneracional de apoyo a estudiantes de menores ingresos.
Ademds, se cred el reglamento de acreditacion socio-econdmico tdnico y se amplié
de 15 mil a 20 mil la cobertura de las becas de arancel.

Para flexibilizar la gestién de las Universidades Estatales, se financiaron 91
proyectos de desarrollo institucional. Asimismo, se aprobé el Proyecto de Ley que
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posibilita la eleccién directa de los Rectores de las Universidades Estatales por las
respectivas comunidades académicas.

Educacién de Adultos. El Programa de Mejoramienio de la Educacién de Adultos
contemplé entre 1990 y 1992 la creacion de 60 Centros de Educacion Integrada de
Adultos (CEIAS) en comunas pobres del pais: entrega de material didéctico (textos),
perfeccionamiento de 3.400 docentes y desarrollo de programas de alfabetizacion
y post-alfabetizacién. Entre 1994 y 1995 se desarrolld un programa de alfabeti-
zacién que alcanzd una cobertura de 3,500 personas (lineas formales y no formales
de educacién); en la Educacidn Bdsica de Adultos se aumentd la matricula en un
8% en comunas prioritarias, lo que significd diez mil nuevas personas en el sistema
y ademis se habilitaron diez nuevos Centros Integrales de Adultos (CEIA) en co-
munas pobres; se adquirieron méquinas y herramientas para catorce Centros de
Capacitacién Laboral de Jévenes y se financiaron 36 proyectos de desarrollo de la
comunidad.

Escuelas Rurales Multigrado. Se constituyeron 149 puevos minicentros de profe-
sores de Escuelas Rurales incompletas, en todas las regiones del pais. Se distnbu-
yeron ejemplares de didictica de lenguaje integrado, guias para docentes y sets de
textos de consulta para los profesores de minicentros rurales. Se capacitd a 4.608
profesores rurales de todo el pais, y 101 supervisores en el apoyo de Escuclas Basicas
Rurales Multigrado. En las doce regiones se realizaron jomadas comunales y capa-
citacién favoreciendo a docentes del Programa MECE Bdsica Rural.

Asistencialidad. La asistencialidad del Estado a los estudiantes de escasos recursos
la imparte la Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas - JUNAEB, a través del
Programa de Alimentacién Escolar-PAE. Aportes provenientes de la reforma tributana
permitieron, a partir del segundo semestre de 1990, aumentar de manera considera-
ble, tanto el mimero de raciones alimenticias como su calidad, De este modo se imicia
¢l programa de las 1.000 calorias, con un promedio diano de 96.434 raciones de
dasayuno u once ¥ 95.466 almuerzos. Posteriormente, en 1992, se inicia el programa
de 350 calorias (meriendas) para los estudiantes de educacidn media y se crean otros
programas de ayuda como entrega de textos escolares v salud escolar, programas de
verano para nifios de precaria situacidn econdmica ¢ hijos de madres temporeras y
programas de recreacion.

Realizaciones generales del sector

Entre 1994 y 1995 se perfecciond a un importante nimero de docentes de diferentes
niveles, en las modalidades presencial y a distancia, con el objeto de introducir
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nuevas pricticas pedagogicas, Se capacitd a Directivos Técnicos eén la formulacidn
de numerosos Proyectos Educativos, para introducir nuevos modelos de programas
y metodologias. Se aumentd de 38 a 39 semanas el periodo de trabajo lectivo dentro
del calendario escolar para todos los establecimientos. Se cred una subvencion es-
pecial acotada para extender la jornada diana de atencion escolar a establecimientos
hisicos v medios subvencionados de bajo rendimiento, Se disefaron, elaboraron y
distribuyeron en escuelas modulos didicticos relativos al medio ambiente. En el
Programa de Drogas se logrd financiar 180 proyectos escolares de prevencion del
consumo de alcohol v drogas en establecimientos subvencionados; capacitar en la
prevencidn de ellas a 48.629 personas, entre profesionales del sistema educativo,
padres y alumnos; desarrollar estrategias de difusion mediante videos y afiches,
promoviendo la participacidn en la prevencidn del consumo de drogas.

En cuanto a dreas o zonas deficitarias se diseiid, en conjunto con el Servicio
Nacional de Menores (SENAME), un programa de atencién a nifios en riesgo social
de las escuelas mis vulnerables. Se atendié a 357837 alumnos en clases de
reforzamiento educanve de establecimientos de zonas de pobreza, mediante una
subvencion especial creada para este efecto, Se realizaron talleres de aprendizaje en
horario alterno a la jornada escolar para los nifios, y se capacitaron monitores a nivel
macional para atender estos wlleres. Se disefid un programa comtn con la CONADI
de acciones educativas bicultorales en siete regiones (1, 11, V, VIL IX, X y R.M). Se
atendieron educadores, supervisores de Educacion Parvulana v madres de Jardines
Infantiles, a través de los proyectos del CRELR y MECE Pre-bisica.

Salud general y oral. En atencion oral, en 1995 se dio atencion integral a 20.899
nifios de eéscasos recursos, atencidn odontologica a 22,840 alumnos, aplicaciones de
Mbor a 300,000 escolares; y se atendié a 995,600 alumnos del primer ciclo bdsico
con problemas ortopédicos, visuales v auditivos.

Profesion docente. Se aprobaron las Reformas a la Ley N¥19.070, Estatuto de los
Profesionales de la Educacién; se fijé el ingreso minimo para los docentes en
$130.000, por treinta horas de contrato y una bonificacién mensual proporcional a
sus horas de contrato; se inicid el disefio del Sistema Nacional de Evaluacidn de
desempefio de los Establecimientos Educacionales; y se amplid la participacion de
los docentes en la onentacién y gestion de la educacidn, a través de los Planes de
Desarrollo Educativo Municipal ¥ en la determinacitn de los proyectos educativos
de sus establecimientos; se pusieron en marcha programas de perfeccionamiento
docente, se mcentivd el fortalecimiento de los Consgjos de Profesores v se crearon
Consejos Provinciales de Educacitn.

Reforma curricular, La Ley Orginica Constitucional de Educacién ordend que el
Ministerio de Educacién preparara un conjunto de Objetivos Fundamentales y Con-
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temidos Minimos por curso, que sirviera de base para que los establecimientos reco-
nocidos pudieran acogerse a la libertad de elaboracion de planes v programas de
estudios. Fueron sometidos a la consideracidn del Consejo Superior de Educacidn y
aprobados en 1995,

Gestion del sistema. Se disefid una estrategia de capacitacion de centros de padres,
realizindose siete encuestas con 400 dinigentes de centros de padres; se perfecciond
u 180 onentadores en los procesos de descentralizacion administrativa; se logrd una
mayor autonomia administrativa y pedagégica de las escuelas v liceos mediante la
facultad confenda por la Ley N"19.040 a los Alcaldes, para que se entregoe a los
Directores competencias para administrar fondos propios de provectos u ofras fuen-
les; se inicio un programa de apoyo a los municipios, para financiar el proceso de
jubilaciones y retiros voluntanos, de acuerdo a las modificaciones establecidas en el
Estatuto Docente; se desarrollé primera etapa del Programa de Apoyo a la gestidn
en catorce municipios; se realizaron talleres para Directores del Programa de las 900
escuelas y administradores municipales en 40 comunas de las regiones V, VI y
Metropolitana (se beneficié a 185 profesionales); se perfecciond a 59 Directivos
superiores de las regiones V y VII; se capacitaron 300 coordinadores comunales, en
la administracién de perfeccionamiento descentralizado; y se puso en marcha el
sistema descentralizado de estadisticas beneficiando a 3.600 funcionanos.

Fortalecimiento institucional. Onentado por el esquema de organizacitn descentra-
lizada del servicio, el programa tiene como prnncipal objetivo mejorar la gestidn del
MINEDUC ¥ asegurar el éxito en la ejecucidn de las lineas del Programa MECE. Por
otra parte, en el nivel central del sistema educacional se realizaron estudios respecto
a la utilidad de poner en prictica las compelencias legales v reglamentarias que
permiten al Ministerio ejercer funciones de superintendencia; se constituydé un Co-
mité Técnico de Modernizacion, en las dreas de personal, informacidn, planificacion
y procedimiento administrativo y juridico cuyos resultados comenzarin a analizarse
en 1996 v se inicid un proceso de modemizacién de la gestidn, cuyos principales
logros fueron: la continuacién del proceso de descentralizacién o delegacidn de
facultades a los niveles regional y provincial: la creacidn y puesta en prictica de
nuevos instrumentos de gestion en la construccién y control del cumplimiento de
Metas Ministeriales.

1.4 Resultados del sector

Los resultados de una gran parte de las acciones o programas del sector educacién
es posible evaluarios cabalmente sélo en el mediano y largo plazo. Sin embargo, hay
indicadores donde se presentan cambios que muestran tendencias favorables,
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En primer lugar, ha disminuido la proporcion de nifios y povenes en edad
escolar marginados del sistema educativo (ver Cuadro N"la, 1b, ¢ v 1d). En segundo
lugar, se aprecia un aumento de la cobertura en todos los niveles educativos, espe-
cialmente en educacidn parvalania y superior (ver Cuadro N"2a, 2b). En tercer lugar,
se ha producido un incremento en los puntajes de las prucbas SIMCE que mide, entre
otras cosas, el logro de objetivos académicos en cuatro dreas de estudios. Se man-
tenen las diferencias entre los puntajes promedios que obtienen los establecimientos
segun dependencias, sin embargo, éstas son menores que las observadas en 1988 y
1990 en todas las dreas temdticas (ver Cuadro N"3.)

Recursos invertidos: la evolucion del gasto del sector muestra una tendencia decre-
ciente a partir de 1982, en que representaba el 4,67 % del PIB, hasta 1986, afio en
que empicza a operar ¢l traspaso a las municipalidades de los establecimientos bisicos
y medios que dependian del Ministerio de Educacién. En efecto, en 1985 el gasto
del sector educacion habia disminuido a 4,01%, en 1986 este descenso llega a 3.41%
del P8, luego contimda descendiendo hasta 1990 en que su participacidn en el FIB
alcanza a 2,33%. A partir de 1991, la situacidn empieza a revertirse. La participacion
en ¢l PIB empieza lentamente a elevarse para llegar en 1996 a 2,99%, proporcidn que
atin ex baja en relacidn a los mveles de las décadas pasadas.

Respecto a las subvenciones por alumno, también en 1983 empiezan a decre-
cer. En 1982 la subvencién por alumno alcanzaba a % 11.032, en 1985 ésta llega a
§ B.44], aumenta en 1986 a § 9433 y luego empieza a dismimuir hasta llegar a &
£.437 en 1991, A partr de 1992 inicia su recuperacion. La subvencion por alumno
en 1996 es de § 14.640 (ver Cuadro N°4)

A partir de 1990 aumenta la contribucién estatal al sector. El andlisis reveld
ademds, que son los hogares de menos recursos los que en mayor proporcién se
benefician con los aportes que realiza el Estado. En 1992, los hogares mds pobres
recibieron un promedio de § 13.576 y los ingresos mds altos, $2.864. Tanto en 1990
como en 1992, el 60% de los recursos que invirtié el Estado beneficid a los hogares
clasificados en los quintiles | ¥ 2 (los de menores ingresos per cdpita), en tanto que
el 20% de los recursos beneficid a los hogares de los quintiles 4 y 5 (los de mayores
INgresos).

Por otra parte, se aprecia un incremento importanie en ¢l nimero de proyectos
de infraestructura escolar y en ¢l monto de las inversiones, tanto a través del ENDR.
como ofras fuentes, incluido el MECE.

Evolucion de algunos indicadores del sector

Analfabetismo. Segiin la Encuesta Casen, en 1987 ¢l pais tenfa una tasa de analfa-
betismo de 6,0%, es decir, 500.000 personas mayores de 15 afios eran incapaces de
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leer y escribir un pdrrafo breve. Diferenciadas por zona, las tasas son: de 4,0% para
la zona urbana v de 15,0% para la zona rural. En 1990 (segiin la Encuesta Casen de
ese afio) la tasa de analfabetismo llega a un 5.3% (489.639 personas) experimentando
un descenso de 0.7 puntos porcentuales con respecto a 1987, Para la zona urbana la
tasa es de 3,3% vy para la rural de 13,7%, manteniéndose casi la misma diferencia
del afio 1987, En 1994, la misma encuesta muestra una tasa de analfabetismo de 4.4%
en el pais, con una tasa de 3,0% para la zona urbana y de 12.1% para la zona rural
iver Cundro N°3).

Escolaridad. En 1987, la poblacién mayor de 15 afios tenia una escolaridad prome-
dio de 8.6 afios, presentando una diferencia de 3.5 afios entre la zona urbana (9.2 afios
de escolaridad) y la rural. (5.7 afios). En 1990, la Encuesta Casen reveld que este
indicador aumentd a 9.0 affos (9.6 afios para la zona urbana y 6.2 afos para la zona
rural). Para 1994, la escolaridad promedio que registra la poblacién del pais es de
9.2 aiios, (9.7 afios para la zona urbana v 6.4 para la zona rural). La diferencia
urbano-rural no ha experimentado variaciones significativas con respecto a 1987,
(Ver Cuadro N"6.)

Cobertura

Pre-bisica. A nivel nacional la cobertura de educacién pre-bdsica alcanza en 1990
al 21% con una significativa diferencia entre dreas urbanas y rurales (24,0% y 8,5%
respectivamentie). En 1992 la cobertura pré-bdsica es de 24,7%, en tanto en 1994
llega a 26,9% manteniéndose la diferencia entre zonas urbanas y rurales, con respecto
a 1987 (coberturn urbana 29,7%, cobertura rural 13,7%),

Educaciéon Bisica. La cobertura de educacidn bésica es el indicador de educacidn
mis satisfactorio que se tiene en el pais, debido en gran parte, a la vigencia de la
Ley de Ensefianza Gratuita y Obligatoria. Segin la Encuesta Casen de 1987, la
cobertura de educacion bdsica alcanza un 91,6% en ese afio presentando poca dife-
rencia entre la zona urbana vy rural (1.6 puntos porcentuales). Para el afio 1990 la
mencionada Encuesta registra un 96% de cobertura en ese nivel y una diferencia mdis
significativa entre las zonas (5.3 puntos porcentuales) por el mayor aumento de la
zona urbana que alcanza a 97.8 %. En 1994, la cobertura de educacién bisica es del
97.6%, con un 98.4% pary la zona urbana y un 94.2% para la zona rural.

Educacién Media. El indicador analizado muestra para la Educacién Media, en 1987
{Encuesta Casen), un porcentaje de 81, 4% con una profunda diferencia entre zona
urbana ¥ rural. La cobertura para la zona urbana es de 88,2%, en tanto para la zona
rural es de 47,8%. En 1990 se aprecia un descenso de 2.4 punto porcentuales en la
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coberturn nacional, que presenta un 79.0%, afectando esle descenso exclusivamente
a la zona urbana gque disminuye de 88.2% a 85,3%. En 1992, la cobertura nacional
presenta un 82.2% y en 1994 un 83.8% mejorando levemente la disminucidn expe-
nmentada entre 1987 y 1992

En 1994 se aprecia, ademis, una importante mejoria en la zona rural: de 47.8%
en |987 aumenta a 56,8% en 1994, En relacion a la diferencia que se presenta en
la cobertura de Educacidn Media por zona, vale la pena recordar que en las zonas
rurales no existen liceos, salvo algunas excepciones en el pais. Por lo tanto, cambia
rachcalmente la situacidn para los jovenes rurales, que deben trasladarse a la zona
urbana para estudiar, situacién que gran parte del tiempo las familias no pueden
afrontar. Por otra pante, la definicidn conceptual con que la CASEN define a los
residentes, dejaria fuera del hogar a jévenes rurales que residen temporalmente en
la zona urbana (inlemos u olra situacion)

Respecto a los indicadores analizados, vale la pena destacar que, en general,
todos ellos han venido mejorando desde hace décadas. Pero existen situaciones pro-
blemiticas ¥ muy heterogéneas entre las regiones, al igual que al interior de ellas
{urbano-rural). Otra manera de murar estos indicadores y encontrarse con importantes
diferencias (desigualdades), es hacerlo por linca de pobreza o quintiles de ingreso y
también por edad en el caso del analfabetismo y la escolandad. En efecto, los re-
!H_Illi]dﬂi d{! EXIAS ASOCIRCIOneEs muesirnn ql.ll,.' I'.H:r!‘il'ill.‘!l'l 5iluu|t|:‘]:|1l::h -IJE'rIL'I'.iII"riI."i I-InFI{!I'-
tantes como en las regiones que, respecto del promedio nacional, registran menores
coberturas, mayores tasas de analfabetismo, entre uno a dos afios menos de escola-
ridad etc.; lo mismo sucede al mtenior de ellas en las zonas rurales; son también los
adulios mayores de 45 afios y los pobres los que muestran promedios de escolaridad
inferiores al promedio nacional y mayores tasas de analfabetismo (ver Cuadros N"s7,
8y9.

Educacién Superior. La cobertura de este nivel, en el plano nacional alcanzd, al
15.6% en 1990, al 17.4% en 1992, y al 23.7% en 1994 presentando en esta wiltima
medicidén, un significativo aumento respecto de 1992 (Encuesta CASEN)

Reprobacion y abandono
Educacién Bdsica. Segin cifras del MINEDUC la tasa de reprobacién para 1994 es
de 6.85 y la de abandono 1.92. Respecto de 1990, la reprobacién experiments un

descenso de 0.95, v el abandona, de 0.37.

Educacién Media Global. En este nivel educativo las estadisticas muestran para
1994 una tasa de reprobacidn de 12.27 y de abandono de 7.06. En 1990 estas tasas
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eran de 12.35 y 7.37, experimentando, como puede observarse, una escasa reduc-
ciin.

Educacion Media H-C (Cientifico - Humanista). La tasa de reprobacién para esta
modalidad es de 11.27 v Ia de abandono 6.83 en 1994, En 1990 eran de 1238 la
primera y de 7.26 la segunda

Educacién Media T-P (Técnico - Profesional). Los porcentajes de reprobacidn y
abandono que muestra esta modalidad en 1994 son de 13.70 y 7.38 respectivamente.
En 1990 estas tasas son de 12.3] la de reprobacién y de 7.58 la de abandono. Puede
observarse que, al revés de los otros indicadores presentados, la tasa de reprobacion
ha estado subiendo sistemiticamente desde 1990 y la de abandono desciende de 1990
a 1992, para luego ascender en 1993 y 1994,

En el Cuadro N°10 puede apreciarse una serie histérica de las tasas de apro-
bacidn, reprobacién v abandono, desde el afo 1985 al afio 1994,

Prueba SIMCE. Es la prueba que evaliia el rendimiento escolar en términos de logro
de objetivos académicos. Sus resultados han revelado las imponantes diferencias que
s¢ han producido en los dltimos veinte afios entre los alumnos de las escuelas
municipales ¥ las particulares pagadas, situdndose en una situacion intermedia las
escuelas particulares subvencionadas. Sin embargo, el menor rendimiento de las
escuelas municipalizadas empicza a revertirse lentamente, si bien se mantienen las
diferencias respecto de 1988 y 1990, Es importante destacar ¢l incremento obtenido
por las escuelas incorporadas en el programa P-900. Las escuelas que en 1988
obtuvieron un promedio de 43,74 puntos en Castellano y de 42.58 en Matemiiticas
lo aumentaron en 1990 a 52.57 y 51.54 respectivamente, lo que representa un incre-
mento de 20.2 puntos porcentuales en lo primera signatura y de 21.3 en la segunda.
En 1992 el incremento con respecto a 1988 es de 384 puntos porcentuales en
Castellano v de 44.0 en Mutemiticas.

1.5 Desafios del sector

El principal desafio del sector en la actualided es poner en marcha la Reforma
Educacional, proyecto que acaba de ser enviado al Parlamento. La iniciativa contem-
pla varios proyectos, entre los cuales el central es la universalizacién de la jornada
de trabajo escolar. La extensidn de las jormadas escolares actuales de medias jornadas
a jornadas completas significa posibilitar y poner en marcha una serie de acciones
y cambios en el actual sistema.

El objetivo central de esta reforma es modernizar la educacién, mejorando
los aspectos de equidad, calidad y eficiencia, proceso gue ya estaba en marcha.
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La decisidn de extender la jornada escolar ¥ de realizar las construcciones ne-
cesarias para implementarla; las propuestas de inversion en formacién v perfec-
cionamiento del profesorado y de desarrollo de polos de excelencia en la ense-
fianza subvencionada, -aspectos de la reforma- constituyen desalios de gran
magnitud para ¢l sector,

Otros desafios para el futuro inmediato lo constituyen el aumento de la cober-
tura preescolar gue atin no alcanza un nivel satisfactorio, y lograr importantes avan-
ces en la disminucidn de la inequidad que afecta a la educacion, especialmente a la

municipalizada con respecto a la privada, v a la educacidn rural con respecto a la
urbana
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Cuadro N°2a
CASEN 1992, COBERTURAS DE EDUCACION POR REGION ¥ ZONA 1892
Region Cobertura de educacidn
Ed. Parvularia Ed. Basica Ed. Media
I Ursano na 58,1 83,7
Pural 233 075 L
Aegn R | 84,1 93,3
i Urang Za.8 87,5 ]
Rural 155 BES 503
Regitn 23,6 973 899
i Urbana 28,3 ar e 7.9
Aural 15,0 4.8 ary
Angitn 268 a75 BS,1
i) Urbamo 255 9.1 A98
Fursl 17.5 960 54.8
Raegitn 29 380 79,8
W Urbano 24.5 988 1.1
Fusal &8.8 889 A0.0
Regian 250 8.0 80.0
)| Lirsana 247 BE3 a5
Rusral 13,8 74 595
Regidn 205 879 [
Wil Urbmns 24.0 B63 T86
Fuirnd e B3 40,8
Ragidn 174 4.0 26
Wil Lirbano 248 984 BE.T
Rurisl 1.2 84 50,9
Ragidn 1.8 gra 73,1
i Urbana 26,7 a7 a7.5
Rural 11,4 4.8 476
Regidn 200 9.0 71,8
X Urbana 20 8.0 B33
[Fiueral 47 0.7 43,7
Hargedin 180 .8 T0.5
X Urbang X6 o8B .0
Rugral 55 w2 45,1
Aagiin 177 85,1 80.4
X Urbang 20 oo 813
Aural 15T a4 85,5
Rsgiin 252 @9, 90,3
AM Urtimneg BE o8 2 Ba1
Aurs 183 45,1 ST.7
Ragadn 201 oA, a7
TOTAL  Urbano T4 882 &r.a
PAIS Aural 127 ad 1 525
Raghin 247 g4 B2 2

Fuente: MIDEPLAN, Departamants de Planficaciin y Estudios Sociates, Encussta CASEN 1992,
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Cuadro N"2b
COBERTURAS DE EDUCACION POR REGION Y ZONA 1394
Regitn Cobsrtura do educacion
Ed. Parvularis Ed. Basica Ed. Media

[ Uirbano 33.0 9.3 632
Flural 188 55,4 &F 3
Regan 2.0 8.0 a1
it Lirbana na4 982 0,0
Faral 10,3 BS 2 242
Fagidn nao g7 .8 #a.0
1] Urbana 304 885 BB
Fursl a2 8.2 58.9
Figitn 20,2 BA.5 873
LY LIrtana 225 G809 B2
Rurisl 255 oG5B 47.7
Regite 304 a2 B2.1
W Lirbano 30,9 587 B9
Piuarad 241 876 7.8
Riegidn i i 4.6 BRB
Vi Lirtna 5.7 94,1 #r6
Frural 174 g7.4 67.1
Rt 237 07,9 814
Wil Urbanao 303 28,7 858
Fural 14 9 By 478
Aogidn 2.6 86 B T8
Wil Urbana 276 BEB 802
Fural 122 B850 58.1
Hagidn 238 aT B 83,9
I Lirbmno 209 GHE B7.1
Rurad rA 911 53.5
Raegion 151 952 743
X Ui 259 &7.1 849
Flurad 4.7 BR.S 40,0
Aagidn 173 4.5 T.a
2 Lirbana 244 LT CET)
Fuwral 222 ge.T 62,3
Fegidn 237 ar.T 25
b} LArtnady 30,0 06,0 .7
Foural 183 283 4.1
Fagidn 28,1 7.0 B
ALM. Lrbana 30,8 983 BT
Aural 202 873 TN
Riegion 305 98,2 88,8
TOTAL  Urbano T o84 883
PAIS Furad 137 84,2 58,8
Regidn 2689 BT B33

Fuants: MIDEFLAN, Departamento da Planificackin y Estudios Sociales, Encussia CASEN 1394,
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Cuadro NS i
TASA DE ANALFABETISMO POBLACION MAYOR DE 15 ANOS
Zona a7 1880 1992 1994
Libana 40 aa 33 an
Flupral 150 1ar 13.0 121
TOTAL 6.0 53 5.0 44

Fusna: MIDEFLAN, Depanamento da Planificacidn y Estudios Sociales.
Encuesiag CASEN 1067, 1880 y 1654

Cuadro N*6 B
PROMEDIO DE ESCOLARIDAD POBLACION MAYOR DE 15 ANOS
ZLona 1987 1980 L T
Urbana 9.2 36 96 a7
Risral 8,7 L3 63 LiE
TOTAL 86 9.0 90 92

Fuente: MIDEPLAN, Depanamanio do Planiicacidn v Esludios Soclales,
Encussias CASEN 1887, 1990 y 1004
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Cuadro N*7
ANALFABETISMO POR REGION, SEXO Y ZONA 1992 - 1094
Region Urbano Rural Total
1992 1994 1952 14 1952 1994
| rbTa S 1.47 1,05 2,03 4687 1.51 125
Mujares 1,69 238 785 12,50 2m 2,83
Tiotal 1,50 1.75 46T BB 1.77 2,08
il Hamomes 1,07 148 558 1283 1.7 1,59
holusjres 2,53 2,68 14,54 30.20 277 352
Tatal 1,83 223 1031 21,70 200 2,61
i Hombms 317 2.9 6,50 B.75 348 289
Mujares 361 343 626 9.80 382 4,96
Total 3,40 287 6.3 832 3,66 a3 44
n Hombres 1,77 260 1163 11.88 484 528
MujEres 78 a7 13.51 1447 687 6,13
Total 2,85 294 12,60 13,18 5.81 57
v Hombres 1,98 1.71 T.B2 B.E3 260 240
hujeres 2,563 2,08 625 6,78 304 2,50
Total 2,31 1.9 7.04 7.B1 287 2,48
Wi Hombres 3,58 347 14,16 11.%8 785 62z
hdujeten 422 341 12,80 12,35 735 £,48
Talal 3,82 J.44 1355 1.7 T.60 640
Wil Hombras 51 526 16,43 16,17 1047 992
dugjermn 4,77 504 18,29 15.33 942 D43
Total 4,82 563 10,40 15.76 9,53 .67
Vil Hombres 432 3,85 1632 14,55 743 G4z
bueres 681 447 15,34 14,75 8T 6,62
Total 53,67 d4.42 15 84 14 65 B.13 6,52
I Hombres 3,20 2,89 12 .56 852 744 521
I uyeras 5.78 517 16.06 15,54 11.04 a1
Total 4,50 411 15,69 12,03 8,30 724
X Hombres 3,38 4, [ B.45 9.80 5.59 6dd
bhigetas 6,85 5483 11,82 11.58 B, By T.0a
Total 524 4,97 10,13 10,85 T2 T.21
Xl Hemibres - 10,75 13,44 559 6,57
hugiias -- 13,19 12,87 7.6 652
Total 396 345 11,87 13,18 6,64 6,74
X Huorribris 235 s 250 1.43
. 5 310 285 = 3,59 2487
Todnd 2,78 2,11 s - .08 218
AM.  Hombres 21 1,67 a.rr T.58 .51 2,16
Muporas 303 2,83 8,10 6,13 319 2.5
Total 769 242 B.98 6,84 283 257
TOTAL Homibnes 260 2,50 12 47 11,48 454 4,03
PAIS  Mujeres 3.85 3,37 13,59 12,m 542 479
Total am 2,06 13,01 12,13 5,00 443

Fuania: MIDEPLAN. Encusstas CASEN 1952-1994. Departamento de Planificacidn y Estudios Sociales
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Cuadro N8

PROMEDIO DE ANOS DE ESCOLARIDAD POR TRAMOS DE EDAD Y REGION

POBLACION DE 15 ANOS Y MAS

Aegicn iSa24 FLT J5a 44 45a 54 5Ea b4 BB y mis Total

I 112 11.8 11,2 2.6 8T 7.0 10,5
(] 10,5 11,4 10,5 8.6 6.7 53 87
i 0.2 10,6 10,0 8,0 6.5 47 8,1
I 102 9.2 8.1 7.7 G0 47 8.6
W 11,0 1.1 10:2 B8 7.3 6.5 87
Wi 98 8.4 8.2 r.o 6.2 4.0 B3
Vil 83 8.1 83 6.8 5T 42 T8
Wil 10,1 10,0 83 T4 6.3 a5 87
(i 4 95 a8 a5 T.0 54 39 a1
i 93 =11 B2 62 58 43 7.6
il B4 8.2 B4 59 4.7 38 7.8
x 11.0 1. 0.5 8.1 T2 =1 856
AL 109 11,2 10,3 80 7.8 68 9.9

TOTAL 10,4 10.6 87 B2 6.8 56 62

Fuente: MIDEPLAN, Departamanto de Plandicaciin y Estudios Soclales, Encussta CASEN 1654

Cuadro N#9
ESCOLARIDAD PROMEDIO P'IEJFI SEXO Y LINEA DE POBREZA
POBLACION MAYOR DE 15 ANOS

Indigente Pobre no indigents No pobre Total
Hombra T4 78 9.8 G54
Mugjoer 7.2 TH 8.5 1
TOTAL 73 TA a7 2.2

Nola: La diferencia de |a Escolaridad con otros cruces, se debe a gue al cruzar por Pobreza
o Cuintes de Ingreso, 56 mckuys sendclo domdstion puaras adontm v sus familiaras.
Fuarie: MIDEFLAN, Depanamanio do Planificacidn y Estudios Sociales,
Encuesias CASEN 1887, 1980 y 1584
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2. Salud

En este capitulo se presenta una comparacion entre las politicas y progamas llevados
a cabo por el sector piblico de la salud durante el gobierno militar ¥ los gobiemos
democriticos instaurados a partir de 1990, asi como de los principios que los rigen.

2.1 Evaluacion de las politicas del periodo 1974-1989

Las politicas implementadas durante este periodo, guardaban estricta coherencia con
el modelo econdmico de liberalizacién de la economia que habia sido escogido. La
privatizacion de ln produccién de bienes y servicios fue extendida al drea de Ia salud
sin llevar en consideracidn el impacto negativo que tendria enire los mds pobres. Mas
atin, se esgnmid como argumento que al inducir a que las personas con mids recursos
paguen total o parcialmente por las atenciones de salud el Estado se libera de un peso
importante y puede dedicarse a atender en mejor forma a los mis necesitados. Es asi
como, consecuente con ¢l modelo general, el gobierno imicia en 1979 una profunda
reforma en el sector de la salud, sélo comparable, en términos de impacto
organizacional, a la de 1952, cuando se cred el Servicio Nacional de Salud (SNS).

La pnmera medida que se toma es la descentralizacidn del SNS en 26 servicios
de salud sutdnomos, manteniéndose la responsabilidad normativa v de control en el
Ministerio de Salud.

Siguiendo en la linea de disminuir la imporancia del Esiado, en 1981 se
realizé una Reforma Previsional amparadn en los Decretos Ley N® 3.500 y 3.501 que
transforma el sistema previsional desde un sistema solidario piblico que incluia salud
y previsidn social y tenia financiamiento tripartite (Estado, empleadores, trabajado-
res) a une de capitalizacion individual pnivado que excluia la salud. Para su admi-
mistracidn se crean las Admmistradoras de Fondos de Pensiones (AFP), Paralelamente
s¢ introdujo la obligacién de que los trabajadores depositaran una cotizacidn especial,
explicita y creciente para ¢l Fondo Nacional de Salud (FONASA) para cubnir las
atenciones de salud. Con esta medida se crea un sistema de salud previsional sepa-
rado de la seguridad social. E1 D.L. N® 3.626 introdujo algunas modificaciones y dio
al trabajador la posibilidad de cotizar en instituciones privadas. De esta forma se
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prepara un terreno fémil para la creacién de las Instituciones Privadas de Salod
Previsional (ISAFRE).

Por dltimo, en 1985, segin lo establecido en o Ley N 18,469, los usuanos
del sistema piblico de salud deben pagar un adicional, Hamado copago, en funcion
de su nivel de ingreso, por las prestaciones recibidas en el sistema. Se ve una clar
imencion de disminuir progresivamente el aporte fiscal y aumentar el pago directo,
haciendo recaer en los usuanos un peso cada vee mayor en el Dinanciamiento de o
salud; v, por otro lado, de reducir la importancia del sector piblico como prestador
de servicios, aumeniado la participacion del drea privada

De este modo, se crearon las condiciones favorables para que los cotizantes
de mis alios ingresos del sector pliblico transfineran sus colizaciones a instituciones
privadas en busca de una atencion, supucstamente. de mayor calidad. El resultado de
esta politica es que ¢l sector piblico vio disminuir en forma importante los recursos
provementes de las cotizaciones. El monto de las cotizaciones fue aomentado de un
1.5 inicial a un 4%. En 1952 se incrementa la tasa a 6% vy, finalmente, para permitir
una operacion lucrativa de las ISAPRE, en 1985 se aumentd la cotizacidn obligatona
a 7%, anmo para los cotizantes de los seguros privados como del sector pdblico. Esia
politica permitid, indirectamente, compensar en parfe la disminucidn de ingresos del
sector piblico provocada por el waspaso de cotizanies al drea privada,

Otra politica que tuvo efectos profundos en la organizacidn y operacion del
sistema fue la de descentralizacion' de los Servicios de Salud v la municipalizacién
del mivel pnmano de atencidn. Esta transferencia afectd la unidad e integralidad del
sistema v fue tremendamente resistida

Para operacionahizar el sistema se crearon mecanismos de transferencia de
recursos financieros conocidos como Facracidn de Alenciones Prestadas (FAP) v
Facturacion de Atenciones Prestadas en el nivel Municipal (FAPEM). Estos mecanis-
mas de Ninanciamiento indujeron a privilegiar Ia atencidn curativa sobre la preventiva
y orentaron el gasto hacia la produccion de consultas, desestimulando la oferta de
prestaciones mis complejas. Otra consecuencia fue la disminucidn del gasto en
mantencion de equipos médicos e industriales, y en infracstructura, cuyo resultado
fue el detenoro dramdtico de ambos aspectos.

En el mivel pnmano de atencion se produjo una msatisfaccion generalizada por
la admimistracion mumcipalizada, pues presentaba serios problemas para la contra-
tacton de profesionales, debido particularmente a los bajos salurios ofrecidos. El
resultado fue una alta rotacion de personal, sobre todo de médicos. Ademis, en esta
misma drea, s¢ observd una gran escasez de recursos Nnancieros por la
desactualizacion de los aranceles de pago FAPEM y grandes inequidades en la distn-

I, D hechi la descentralizacitn nn ba Hegado o completame pdavia. bo goe s cosigun’ hasts shors es
il wna desconcemtracion o mvel regonal
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bucién de los mismos, por cuanto el sistema de pago a través del FAPEM beneficiaba
particularmente a las comunas con mds recursos ¥ potencial para entregar mis pres-
taciones, permitiendo que las inequidades entre comunas aumentaran cada vez mis.
Otros aspectos negativos fueron la falta de medicamentos esenciales y la excesiva
centralizacién de los laboratorios en pro de una malentendida eficiencia econdmica
lo que provocd que la tardanza en la toma de muestras y entrega de exdmenes fuese
la situacion mds frecuentemente encontrada a mivel de los consultorios.

Entre los programas que se vieron mayormente postergados y debilitados con
esta politica se encontraban aquellos destinados al control de los factores ambientales
que inciden directamenie en el esiade de salud de la poblacidn, tales como los
programas de saneamiento bisico, de control sanitario de los alimentos, de control
de sectores de interés sanitario y de zoonosis, y los programas de salud ocupacional *

Uno de los factores fundamentales gque incidieron en la situacidn encontrada
en 1990 fue la cafda que sufrid el gasto pdblico en salud y sobre todo el aporte fiscal
en el periodo 1974-1989. Efectivamente, éste habia disminuido de 61,2 % del pre-
supuesto piiblico para salud en 1974 a 38,7 % en 1990. El aporte fiscal por bene-
ficiario se habia reducido de $23.065 ¢n 1974 a solo $14.252 en 1989 (en pesos de
1996)." En relacidn al PGB, el gasto fiscal en salud cae de un 1.,58% en 1982 a un
0,7% en 1989". La disminucién del aporte fiscal y ln menor entrada de aportes
previsionales por el traslado de personas al sistema de Instituciones de Salud
Previsional (ISAPRE) fue compensado en parte por los aumentos de la cotizacidn
obligatoria. El aporte previsional pasd de representar un 14.2% a un 45% entre 1974
y 1989,

Por otro lado, la politica de aumentar el precio de la electricidad, provocd una
sustitucién en las empresas productivas en el uso de los combustibles hacia aquéllos
de menor precio, pero de efectos contaminantes mucho mayores como son el petri-
leo, la lefia ¥ el carbdn, La mayor contnminacidn provocd seros efectos sobre la
salud de las personas, sumentando especialmente la prevalencia e incidencia de las
enfermedades respiratorias agudas.® A lo antenior hay que agregar los efectos que en
¢l mismo sentido tuvo la politica de liberalizacitn de los transportes colectivos. Hasta
el dia de hoy, los efectos de estas medidas pesan seriamente sobre la salud de los
santiaguinos.

2 Esos programas contindan enfrentado serias dificaltades que e necesana resobver. pues los prohlomas
de salull emergenies guasdan estrecha relacidn con bos (Botores gee extos programas iolemlen comtrolar,

1, Para conocer mds detalles, ver Mimsierio de Planificacion y Covperacidn, Un precesy de indrgraciia
al desrrrfln, Informe social #0691 Santiage, MIDEFLAN, 193]

4. Para mayores detalles ver MIDEPLAN, Programas socinles, su impaciic en Lo bogares chilena, CASEN
Iee0. Cagio social en Salud pag 163-194

%. Inendencia Ihl'pﬂ-u Metropohitans, SERFLAC, ARA-SEEDLA-COMSENOR, Exnufie rlru*uplhlpm dr
b afechon de la cnmnaminghs ahnosfdneg de Saanage | EECONATSL Inferme final. Deciembie de 1959, Tombida
en Aranda, C, Romero, H. “Topoclimaiolegla de la Cuenca de Santiago y wus efecion en la contammnacidn astmosférics
en Lo salud™ ENFER-RESPIR-CIR-TORAY 52430
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En resumen, las politicas del periodo 1974-1989 tuvieron efectos muy positi-
vos para la creacion vy consolidacidn de un mercado cautivo ¥ atractivo de seguros
de salud privado que beneficid a los oferentes de estos seguros ¥ a los segmentos
de mayores ingresos de la poblacitn. Al mismo tiempo, y de acuerdo a lo esperado,
tuvieron un efecto muy negative sobre los Servicios Piblicos de Salud detenorando,
debido a la disminucidn de los recursos financieros disponibles, como ya se dijo, s
infraestructura, las remuneraciones de los recursos humanos v, en consecuencia, la
calidad de la atencién prestada a sus beneficianos. Con ello, se afectd a un sector
mayoritario de la poblacién, 75 % aproximadamente, entre los que se cuentan los
grupos mis pobres y vulnerables.

2.2 Evaluacion del periodo 1990-1996

El Gobierno democritico recibe un sector piblico de la salud con profundos proble-
mas estructurales y de Tuncionamiento, 1o que se traducia en dificultades de aceeso
a la atencién de salud y un nivel de calidad inadecuado, En efecto, la infraestructura
fisica de los establecimientos y los equipos, tnto médicos como indusinales presen-
taban un serio deterioro. Paralelamente, se observaba en casi todos los Servicios y
en todos los niveles, insuficiencia de recursos humanos v personal insatisfecho por
¢l bajo nivel de las remuneraciones y las malas condiciones del entorno laboral.

Preocupados con la situacion de inequidad cn:unwjda. las autoridades definen
como pri idade$)a atencion de los més necesitados:Aa recuperacion del sector
piiblico \_&l aumento de la calidad de la atencidn, Los principios onentadores para
la consecucién de los objetivos enunciados fueron la -:qﬂtrrjh‘ln solidaridad, la
Sintegralidad v la eficiencia y las estrategias escogidas: la descentralizacion, la aten-
citn primana y la participacion social.

En este marco, los objetivos principales de las politicas de salud han sido:

Mejorar el acceso de la poblacién a la salud

Resolver la crisis hospitalania que afectaba al sector piblico
Fortalecer la capacidad institucional del sector

Impulsar la prevencidn y proteccién de la salud de las personas
Mejorar la calidad del medio ambiente

0Oo0OOo

2.3 Programas y acciones en el periodo 1990-1996

Fl Gobierno del Presidente Aylwin tomé la decision de invertir en la recuperacidin
del sector piiblico de salud e impulsar su modernizacién de modo a cumplir con los
objetivos trazados. Para ello definié un plan de desarrollo del sector que permitiese

COP00POORRNROCOROROOOOIOOODPOOBDOIOOOOIOOPOROOTOOOLOLOOIOGOOOOROS
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corregir inequidades y sumentar la eficiencia y eficacia de las acciones. El plan
contemplé inversiones en obras fisicas y equipos; apoyo al desarrollo institucional;
reforzamiento de ciertos programas v la creacidn de otros dingidos a los grupos mis
desprotegidos. El Gobierno del presidente Frei ha dado continuacién a la misma
politica general de manera de consolidar y avanzar en ¢l camino iniciado en el
Gobierno antenor

Reflejo de lo anterior es el hecho de que el gasto devengado del sector ha
aumentado en un 81,2% entre 1990 y 1995, principalmente, a través de un aumento
real de 140% en el aporte fiscal, que pudo ser financiado gracias a la reforma
tributaria. Este pasd a representar 48.3% del 1otal de ingresos presupuestados del
sector piblico en 1996, mientras que en 1989 representaba sélo el 35.2%. Para 1996
el presupuesto alcanza a $759.848 millones. Si se expresa en términos del PGB, el
aporte fiscal se incrementd considerablemente pasando de representar un 0,7% en
1989 a un 1,3% en 1996.°

Consecuente con los pnncipios de equidad y solidaridad, ¢l Gobierno no sélo
aumenta los recursos, sino que realiza esfuerzos para que ésios lleguen a los mis
pobres. El anilisis de la distribucidn de los recursos fiscales destinados a salud revela
que son principalmente los hogares de menores ingresos autdnomos los que se be-
nefician en mayor proporcidn con los aportes que realiza el Estado.

La estraicgia aplicada por el Minisierio de Salud a partir de 1990 responde a
la necesidad de conciliar la solucin inmediata de los problemas que alteraban gra-
vemente el funcionamiento del sistema, con la aplicacidn de politicas de mayor
alcance onentadas a la modermizacidn del sector. Con respecto a la asignacion de
recursos, s dio prioridad a las dreas que mds detenioro habian sufrido en los Gltimos
afios vy se presentaban como las mis criticas: remuneraciones e inversion.

Los aumentos en las remuneraciones, que han favorecido a médicos y no
médicos, han permitido revertir el proceso de desestabilizacién que venia experimen-
tado el sistema piiblico de salud y que habia alcanzado miveles inmanejables.

El programa de inversiones del sector también ha sido concebido en funcidn
de objetivos de conto y largo plazo. Por una parte, se¢ han efectuado inversiones para
reparar ¢l equipamiento industrial y la infraestructura en pricticamente todos los
establecimientos hospitalarios de regiones, lo que se ha complementado con un
programa especial de rehabilitacidn hospitalana en la Region Metropolitana.

Paralelamente, ha sido necesanio mantener un relativo equilibrio en otros rubros
imprescindibles para el funcionamiento del sistema y la satisfaccién de los usuarios.
Ejemplos de esto dltimo son los mayores recursos asignados a farmacia v alimen-
tacién en los hospitales, al reforzamiento de la atencién primaria ¥ de los programas
sobre el medio ambiente.

fi. Esfas cifras fueros elshorsdas utilizando informacidn proponcioasds por ¢l Departsinento de Finanras
del FOMASA
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Segiin datos proporcionados por la Encuesta CASEN, en 1990 el porcentaje de
la poblacién que se declaraba adscrita al sector piblico alcanzaba en promedio a
68%, lo que representaba a 8 millones 800 mil personas. Sin embargo, entre las
personas del primer quintil de ingreso el porcentaje de adscrnipeidn subia a 81%. En
1994, a pesar del crecimiento de las ISAPRE, se declaran adscritas al sistema piblico
8 millones 750 mil personas, o sea 63.4% de la poblacidn vy 83% de las personas del
primer quintil de ingreso. Las ISAPRE por su parte acogen al 23,7% de la poblacidn,

Sin embargo, al analizar el uso de los establecimientos segdin sistema
previsional, se observa que segin el tipo de prestacidn las coberturas varian
significativamente. Es asi como estimaciones basadas en la Encuesta CASEN 1992
muestran que, en controles preventivos el 88,6% de las personas adscritas al sistema
piblico y el 30% de las personas perienecienties a las ISAPRE declaraba atenderse en
establecimientos pdblicos, En partos, el porcentaje asciende a 96% y 42%, respec-
tivamente, indicando que 84% de los partos ocurren en establecimientos pdblicos.
Con respecto a las hospitalizaciones, la situacidn fue de 91% y 39% dando un pro-
medio de 80% que ocurren en los hospitales piblicos. En el caso de las urgencias,
los porcentajes llegaron o 94 v 69%, con un promedio de 84% de ocurrencia en el
drea piblica.

Esto demuestra que la capacidad de respuesta del sector privado es bastante
reducida v se limita sobre todo a la consulta ambulatoria v a la imagenologia v
exdmenes clinicos, o sea a las dreas de menor complejidad de atencién. Al mismo
tiempo, demuestra la importancia del sector pidblico en la atencidn de salud de los
chilenos y la responsabilidad que le cabe en la mejoria de los niveles de salud. Sin
embargo, el costo de buena parte de las atenciones recibidas por los beneficiarios de
las ISAPRE en el sector piblico representan una carga adicional e inequitativa de
dificil recuperacidn, Esta situacién estd siendo superada a través de un estricto con-
trol administrativo implantado en los establecimientos piblicos por disposiciones del
FONASA lo que ha permitido identificar las filtraciones indebidas e iniciar el cobro
por las alenciones prestadas a los cotizantes de ISAPRE.

A continuacitn se presentan las principales realizaciones del sector piblico de
la salud correspondientes al periodo 1990-1996 en funcidén de los objetivos que
pretendfa alcanzar:’ J

T. La mayor pare de lo qoe sigue & coatinascidn ha sido extraido do MIDEFLAN, Tntegracidn of desa-
rrrlle Malance de G podition skl M990 1997 Cap 3. Salisd
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2.3.1 Mejorar el acceso de la poblacion a la salud

Para alcanzar este objetivo el MINSAL decidit reforzar algunos programas tradicio-

nales, crear programas nuevos y establecer algunas politicas especificas entre las que
se destacan aquéllas que eliminan barreras de tipo econdmico y la de desarrollo de
recursos humanos,

Politicas de extension de la granadad

Se determina la gratidad de todas las prestaciones para los usuanios pertenecientes
al sistema piblico del primer nivel de atencién que incluyecontrol del nifio sano,

5 control prenatal; entrega de alimentos del Programa de Alimentacién Complementa-

ria (PNAC) ¥ consulta de morbilidad general, enire otros.

Con respecto a los beneficiarios del FONASA en la modalidad de Libre Eleccién
se aumenta la bonificacidn de las consultas médicas, se incorpora la atencién dental,
a través de convenios con dentistas, y se elevan los subsidios al parto institucional,
diindole gratuidad a los grupos A y B y reduciendo el copago al 25% para los grupos
CyD

Politica de desarrollo de recursos humanes para mejorar la calidad de la
alencion

Una de las freas de mayor preocupacidn de la administracitn de este perfodo ha sido
reducir el alto déficit de personal que presentaba el NS5 en 1990, asi como la
deprimida situacién de sus remuneraciones y falta de posibilidades de desarrollo
funcionano.

El Sector ha incrementado sustancialmente el gasto de remuneraciones del
personal no médico, tomando como base el afio 19940, lo que ha permitido mejorar
los sueldos de 54.000 funcionarios, beneficidndose con los mayores aumentos prin-
cipalmente los de menor grado.

Por otro lado se le ha dado un gran énfasis a la capacitacidén funcionana para
elevar la calidad de la atencién, adecudndola a las necesidades de salud que plantea
¢l patrdn epidemiolégico emergente v a las demandas de modermizacidn que exige
ln gestibn del SNSS.

Ademis de estas politicas especificas se desarrollaron los siguientes programas
y actividades.
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Reforzamiento de la atencidn primaria

Este programa, iniciado en 1990, contiene diversas medidas que apuntan a mejorar
el nivel primano y fortalecer las estrategias de atencidn primaria en salud: gratuidad
de la atencidn a todos los usuarios del sistema. ampliacién de la infraestructura,
aumento de recursos parn medicamentos, personal, capacitacidn ¥ mejoramiento de
la gestibn. Los proyectos concretos que se llevaron a cabo en este sentido han sido:

il

b.

La Creacidn de Servicios de Atencidn Primaria de Urgencia (SAPU) para au-
mentar la cobertura v la capacidad resolutiva del primer nivel de atencidn,
Los Terceros Turnos creados con el objetivo de aumentar la cobertura de los
programas de salud destinados principalmente a la mujer trabajadora, al ado-
lescente v al adulto mayor, facilitindo el acceso a través de la extension del
horano de funcionamiento mis alld de las 17 horas (de 17.00 a 20,00 horas).
Este horario permite un mayor desarrollo del trabajo con la comunidad cum-
pliendo con el criterio de incentivar la participacidn social.

Programa de Salud Rural que ha permitido desarrollar durante el periodo,
actividades de mejoramiento de la salud y bienestar de comunidades rurales del
pais. Este programa ha beneficiado a las 195 comunas rurales mids pobres del
pais ¥y ha sido financiado, en parte importante, con recursos provenientes de
donaciones internacionales.

Laboratorios Bidsicos en los consultorios que ha aumentado la capacidad reso-
lutiva del nivel primario, tanto en el drea rural como en la urbana, al permitir
una mayor rapidez en ¢l diagndstico y tratamiento de los pacientes.
Programa de Obstruccién Bronguial e Infecciones Respiratorias Agudas (IRA).
Ha conseguido disminuir la mortalidad por bronconeumonfa en el nifio, espe-
cialmente en el menor de un afio, y reducir las hospitalizaciones por Sindrome
Bronquial Obstructivo, al atender mejor ¥y méds oportunamente los crecientes
casos de enfermedades respiratorias aguda mediante la prevencidn v tratamien-
to de &stos en los consultorios de atencién primaria. Ademds, se ha logrado el
descongestionamiento de los servicios de urgencia, policlinicos de atencién
secundana y camas hospitalarias, con el consiguiente ahorro de recursos para
la familia y el sistema de salud.

Equipos Psicosociales: la incorporacidn de equipos multidisciplinarios, com-
puestos por psicGlogos, matronas y asistentes sociales, a la accién de los
consultorios para desarrollar un trabajo en el drea de salud mental ¥ accidn
comunitaria ha incorporado un nuevo enfoque en el quehacer de la atencidn
de salud.

En 1995 se aprueba el Estatuto de Atencién Primaria de Atencién Municipal
luego de tres afios de discusidn en el Congreso.
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Reduccidn de las listas de espera parg agilizar la atencidn hospitalaria

La inversidn en proyectos de adecuacidn de los hospitales para disminuir el tiempo
de espera para ser atendido, tanto en las consultas de especialidad como de cirugias
ha conseguido mejorar la calidad v oportumdad de la atencidn en aquellos estable-
cimientos donde se han ¢jecutado los proyectos. El programa ha cubierto casi todas
las especialidades médicas v quinirgicas, destacando: laboratorio, imagenologia,
endoscopin, y en general, procedimientos de cirugia en adultos y nifios, ademds de
otras especialidades quinirgicas, como traumatologia, otormnolaringologia y oftalmo-

logia,

Creacidn del departamento odontoldgice

Ademis de definir normas y pautas de atencidn, mejord la dotacidn y equipamiento
en los lugares donde el déficit era mayor. En este sentido se incorpord el servicio
dental en los SAPU v en la atencidn inegral de la embarazada de escasos recursos,
Con estas medidas s¢ ha logrado atender pante importante de las demandas de aten-
cifn de la salud bucal de los mis necesitados y que no estaban consideradas en los
programas de la administracién anterior. Su cobertura es todavia limitada, pero se
pretende que aumente en forma progresiva. En este sentido hay que agregar el pro-
grama de salud dental incremental de la Junta de Auxilio Escolar ¥ Becas (JUNAEB)
que se estd desarrollando en algunos establecimientos educacionales con una muy
buena acogida por parte de los beneficiarios. Por otra parte, fue aprobada la Fluoracitn
del Agua Potable de |la Region Metropolitana, que comprende Vizcachas y
Vizcachitas, las gue representan 76,8% del caudal de agua de la regidn.

Maodificacion de la Ley de Instituciones de Salud Previsional (ISAPRE)

En 1995, luego de un largo proceso de discusion en ¢l Congreso en el cual sufre
diversas modificaciones, s¢ logrn aprobar una ley que regula la actuacion de las
ISAPRE en vanios aspectos: exclusion de los ancianosy arancel Gnico que dé transpa-
rencia ¥ comparabilidad a los planes de salud, normativas claras sobre los contratos,
procedimientos de reclamos que protejan los derechos de los usuarios del sistema.

2.3.2 Resolver la crisis hospitalaria

En este sentido se lleva a cabo un importante programa de inversiones cuya finalidad
es reponer vy aumentar la infraestruciura v dotar de equipamiento adecuado a los



152 wasTIren D PLASIFICACION ¥ COOPERACION

establecimientos con ¢l fin de aumentar la cobertura y mejorar la calidad de ln
atencidn,

Este programa consiguid, a través de recursos financieros, tanlo extemos comao
intemos comenzar y avanzar en ¢l proceso de modermizar la gestidn del subsistema
piblico de salud, adecuar el sistema de atencidn al patrdn epidemioldgico emergente
y resolver la cnsis hospitalaria relacionada con vacios de coberura y deterioro de
la infraestructura y equipamiento en ocho Servicios de Salud.

Los proyectos arguitecténicos de los establecimientos de los Servicios de Salud
de la Regidn Metropolitana, Antofagasta y Llanchipal (Llanguitue, Chiloé v Palena)
comprendidos en ¢l plan de inversiones ya han sido terminados. En este periodo se
ha logrado también: a) la Reposicion del Hospital de Iquique; b) ¢l desarrollo de un
sistema de informacidn y gestion en los Servicios de Salud de Iquigue. de San Felipe-
Los Andes v de Valdivia con el equipamiento correspondiente; ¢) la normalizacidn,
terminacidn y habilitacién del Hospital de San Felipe y el de Valdivia y solucionar
el deternioro de la infraestructura de 33 hospitales de los Servicios de Salud Metro-
politano Sur-Onente, Valparaiso-San Antonio, Concepeidn-Arauco y Araucania.

Al mismo tiempo se estin desarrollando una serie de proyectos con
financiamienio bilateral, orientados principalmente a la recuperacidn del equipamiento
médico e industrial y de transporte en los establecimientos hospitalarios de todos los
Servicios de Salud del pais, principalmente hospitales tipo 1 y 2, v al fortalecimiento
de la wtencidn primaria de salud en dreas de extrema pobreza.

Reforzamiento de servicios de wrpencia

Esto s¢ ho conseguido con la puesta en marcha del Programa de Reforzamiento de
los Servicios de Urgencia destinando recursos a infraestructura fisica; compra de
equiparmiento indispensable para atencidn directa de urgencia y para fortalecimiento
de las umdades de apoyo a este tipo de atencidn; contratacidn de servicios profesio-
nales indispensables para el buen funcionamiento ¥ compra de insumos criticos. Han
sido beneficiados trece hospitales de la Regidn Metropolitana y algunos de regiones.

2.3.3 Fortalecimiento de la capacidad institucional del sector

En este sentido se ha aumentado la capacidad normativa del MINSAL mediante la
creacién de la Superintendencia de ISAPRE, la reestructuracién del H:'H"‘sfj de la
Central de Abastecimientos (CENABAST) y @€l Instituto de Salud Piblica (15F), la
redefinicién de algunos programas de salud ¥ un nuevo reglamento orgdnico para los
Servicios de Salud.

Asimismo, se crearon nuevos mecanismos de asignacién de recursos financie-
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ros a establecimientos del nivel primario de atencidn (per-ciipita) v a establecimuentos
de los Servicios de Salud {pago por resultados) en sustitucidn a los mecanismos de
FAPEM y FAP respectivamenie que comenzaron a aplicarse en 1995. Ademis, se han
realizado estudios sobre recuperacién de costos y sobre cilculo de amnceles.

Paralelamente, se desarrollaron vanos proyecios, principalmente en el drea de
Informitica vy de Apoyo a la Gestidn para mejorar las comumeaciones, la gestion y
la productividad del nivel central, del regional y de las instituciones auténomas como
la CENABAST, ¥ el ISP,

2.3.4 Impulsar la prevencion y proteccion de la salud
Programa de salud mental

Este programa de prevencién utiliza principalmente la estrategia de la participacidn
comunitana para la solucién de los problemas mentales de la poblacién en el nivel
primano de atencién. En el periodo se ha conseguido:

[0 La incorporacién formal de los Centros Comunitanios de Salud Mental Fami-
liar en la red de establecimientos del nivel pnimario de atencidn con lo que se
facilitd la promocidn de salud mental, prevencidn, promocidn ¢ intervencidn
precoz ¥ también tratamiento y rehabilitacion de desordencs mentales, espe-
cialmente relacionados con el consumo de alcohol ¥ drogas.

Ll La incorporacion de la prevencidn del consumo de drogas v de alcohol en los

esfuerzos realizados en colaboracidn estrecha vy creciente con el sector de
Educacidn y con el Instituto Nacional de la Juventud, que estdn mostrando
resultados prometedores.
En efecto, jdvenes, entre 11 y 14 afos, y estudantes de educacidn media, se
han beneficiado con un programa modemo y activo, que los capacita para
ejercer una influencia protectora sobre los amigos vy compafieros de su misma
edad, que es en la gque se inicia el consumo de drogas.

L La incorporacién de especialistas, con una buena distribucién geogrifica vy

ubicados en freas de intervencidn méds cercanos a la comunidad, en consulto-
ros y centros comunitarios de saluod mental familiar.

Camparias de prevencidn

a.  Campafia de Vacunacién Antisarampidn

Para prevenir nuevos brotes de sarampidn, se realizaron dos Campafias Nacio-
nales de Vacunacién Antisarampién, una en 1991 y otra en 1996.
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Como resultado, desde mayo de 1992 sélo se han registrado dos casos de
sarampion en ¢l pais. Si se consideran las proyecciones que llevaron u tomar
estas medidas, esta intervencidn ha evitado miles de casos y no pocas muertes,
ademis del consiguiente ahorro de recursos,

b. Campaia de Prevencidn del Célera
Las estrategias v actividades realizadas por el sector a fin de evitar esta en-
fermedad ha permitido que Chile, a la fecha, haya registrado sélo 124 casos
de los mis de medio millén ocurmidos en el continente.
Como subproducto de esta campania se destaca una significativa disminucidn
de otras patologias de transmisitn entérica, como es ¢l caso de la Fiebre Ti-
foidea y Paratifoidea y las hepatitis que en ¢l periodo 1991-1996 han tenido
un descenso importante. Se realizaron vacunaciones contra la hepatitis B en
todos los pacientes dializados en los establecimientos estatales y en sus fun-
CIONINOS.

Programa de prevencion v control del SIDA

Dado el fagelo que podria representar esta enfermedad la Comisidn Nacional del
SIDA (CONASIDA), ha realizado importantes acciones en la supervision ¥ vigilancia
a mivel local v la coordinacidn con ONGs y organizaciones de portadores. Estudios
de VIH en donantes de sangre ¥ Organos.

Asimismo, se ha intensificado la supervision diagnostica, formativa y de ase-
soria a los bancos de sangre, asi como el tamizage AC-VIH al [00% de los donantes
y la supervisitn del cumplimiento de normas de biosegunidad.

Por otro lado, se ha brindado una aiencién médica integral a través de los
hospitales del snsS, de acuerdo a los recursos disponibles en el nivel local, la que
incluye atencion de salud mental a través de servicios y ONGs y el funcionamiento
de banco de drogas para pacientes. El MINSAL estd distribuyendo el firmaco
antirretroviral AZT (Zidovudina) con el objeto de permitir el tratamiento de los pa-
cientes VIWSIDA beneficianios del SNSS.

Se han continuado los esfuerzos en las dreas de educacién, capacitacion y
comunicacidn social. En este sentido se han realizado campafias de comunicacidn,
se ha capacitado a los equipos de salud y se ha movilizado a la comunidad escolar
en torno a la prevencidn del SIDA. Se han desarrollado también programas educativos
especificos para menores en situacién irregular ¥ para prostitutas.

Ademis se ha implementado: apoyo psicolégico a las personas infectadas por
el viH de ln Regién Metropolitana, la linea telefénica Hot Line, la creacién de un
Centro de Documentacién e Informacién para la Comunidad, operados por ONGs. En
general se ha logrado gran apoyo de entidades gubernamentales y organizaciones
sociales de diverso tipo, tanto nacionales como internacionales.
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Reforzamiento del programa de salud integral de la mujer

Para ello se estin aplicando nuevas técnicas de control prenatal y de calificacion y
manejo de las pacientes de alto riesgo en los consultorios especializados, asi como
politicas de atencién a la adolescente embarazada con lo que se ha aumentado la
cobertura del control ginecoldgico. Al mismo tiempo se dio un gran impulse a la
deteccidn precoz del ciincer cérvico uterino y de la mama privilegiando campaiias de
concientizacién sobre el examen de Papanicolau y ¢l autoexamen de mamas. Se
espera que en ¢l aflo 2000, todos los Servicios de Salud alcancen una cobertura de
70% de las mujeres. El parto atendido por profesional, por su parte, ha sumentado
a casi 99%.

Reformulacidn del PNAC

En 1991 se modifica la composicién de los productos entregados a través de este
programa. La leche cereal es sustituida por leche entera para los nifios de entre uno
v dos afios v la leche descremada por leche con 26% de materia grasa para las
embarazadas. Se contimia, ademis, con la entrega de arroz para los beneficianios en
ricsgo biomédico. Es necesario destacar que a partir de ocbre de 1993, se cambié
la norma de evaluacién antropométrica para el nifio menor de seis anos, con lo que
se pretende focalizar mejor los programas de refuerzo.

2.3.5 Mejorar la calidad del medio ambiente

Para mejorar la calidad del medio ambiente que afecta al nivel de salud de la po-
blacién, sobre todo en lo que se refiere a enfermedades respiratorias y
gastrointestinales, se han conseguido avances importantes.

Refuerzo de los programas sobre el ambiente

Se repuso parcialmente la dotacién de profesionales encargados de los programas
ambientales que desarrolla el sector salud. Esto ha permitido complementar y actua-
lizar parte de la normativa sanitario-ambiental que contempla el cédigo sanitario y
reforzar las actividades propias de la ejecucidn de los programas en los Servicios de
Salud. Consecuencia importante de este refuerzo ha sido la posibilidad de ejecutar
acciones coordinadas con los sectores de educacion, agncultura y trabajo, entre otros,
Sin embargo, todavia no se consigue aprobar el nuevo cédigo sanitano debido a
dificultades que presentan las negociaciones con los posibles afectados.



156 WAuSTERID DE PLANSFECACION ¥ COOPERACION

Contaminacion ambiental

Se definieron normas sobre: (a) el funcionamiento de chimeneas para calefaccidn de
viviendas y establecimientos de la Regidn Metropolitana; (b) emision de contaminian-
tes atmosféricos particulares aplicables a fuentes fijas de la Regidn Metropolitana;
ic) fuentes emisoras contaminantes atmosféricos en situaciones de emergencia, v (d)
fijacidn de valores y porcentajes de reduccitén de emisiones de material particulado
para situaciones de emergencia y preemergencia.

Otros logros importantes en materia reglamentana incluyen la aprobacidn del
nuevo Reglamento de Condiciones Bisicas en los lugares de Trabajo y las actuahi-
zaciones del Reglamento de Establecimientos Educacionales y el Reglamento de
Alcanmarillados Particulares.

Por otra parte, se revisaron las concentraciones ambientales miximas permi-
sibles de arsénico en trabajadores expuestos, y se desarrollaron actividades de control
de contaminacién atmosférica. Asimismo, s¢ exigid el cumplimiento de las normas
que ngen las fuentes fijas industriales en la Regidn Metropolitana.

Control sanitario

Se restablecit el programa de control sanitario de los alimentos mediante un niguroso
contral de nego de honalizas con aguas servidas ¥ de las condiciones sanitanas en
lugares de expendio de alimentos preparados, especialmente pescados y mariscos; y
se reforzd la fiscalizacidn del manejo de residuos sélidos especialmente en los lu-
gares de vertimiento clandestino de basuras.

Conclusiones

La mayor parte de los esfuerzos reahizados tuvieron la intencidn de rescatar al sector
piiblico de salud que estaba pricticamente agdnico. Esto ha permitido preparar el
terreno para iniciar un proceso de mayor alcance y relevancia que estd siendo de-
sarrollado en forma gradual a partir de 1994,

El efecto de las medidas implementadas se reflejd en importantes logros: la
tasa de mortalidad infantil, que habia permanecido estancada durante varios afios,
disminuyd de 17,1 por mil nacidos vivos en 1989 a 12 por mil nacidos vivos en 1994,
la desnutricién infantil se redujo de 7,7% en 1990 a 6,2% en 1992 en los nifios

B, Em 19594 s2 camibes el patrdn sntropométneo por eno mis exigesie. Los resubiadon pars ese aflo muestran
um 0.8 e desmutricidn Fole valor no &8 comparshle con lod snlemipnes
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controlados por el SNSS; la cobertura y ¢l mimero de prestaciones aumentd, sobre
todo a los grupos que antes no tenfan acceso gracias a la gratuidad de las atenciones
entregadas en el nivel primario, la implementacidn de los Servicios de Atencidn
Primania de Urgencia (SAPU), ¥ la creacidn de los terceros umos en los consuliorios;
los casos de enfermedades prevemibles por inmunizacidn y las de vehiculacidn hidrica
han disminuido notablemente gracias a las campanas de prevencion realizadas y a las
medidas de control sanitano qgue se han tomado; las enfermedades respiratorias han
sido mejor ¥ mis oportunamente controladas.

2.4 Desafios

Las acciones llevadas a cabo durante el periodo analizado representaron un avance
importante en el sentido de mejorar la infraestructura, los equipos, el nivel de remu-
neraciones y de capacitacidn de los recursos humanos. Asimismo, representaron el
primer paso para sentar las bases de un desarrollo institucional que permita que el
sector pdblico de la salud salga de una etapa de obsolescencia tanto tecnolégica como
de gestidn, De este modo se crearon las condiciones minimas para que se desarrolle
y pueda avanzar en la solucidn de los problemas de salud que la poblacidn enfrenta.

Sin embargo, la profundidad del deterioro expenmentado por ¢l sector en ¢l
periodo 1974-1989 planted problemas que no podrian haberse resuelto en el corto
plazo. Es por esto que la poblacidn en general manifiesta estar disconforme con los
resultados de la accidn de este sector. Ademis, la implementacién de las politicas,
programas y provectos en el sexenio enfrenté una serie de limitaciones y dificultades
que es necesario superar para poder seguir avanzando hacia el objetivo de elevar los
niveles de salud y calidad de vida de la poblacidn. Adn se presentan insuficiencias
que es necesario subsanar para poder mejorar adn mids los indicadores
epidemiolégicos, atender los problemas emergentes por estilos de vida poco saluda-
bles y los derivados de factores medio ambientales inapropiados, aumentar calidad,
eficiencia, eficacia ¥ equidad en la entrega de servicios.

Se abordardn a continuacidn los aspectos considerados de mayor relevancia.

Recursos financieros

Los recursos financieros asignados al sistema pidblico de salud son todavia limitados.
En consecuencia, es necesario definir los problemas de salud como prioritarios, de
manera de aumentar los recursos destinados a su superacidn e identificar nuevas
formas de financiamiento, que pueden provenir tanto de fuentes tradicionales como
de nuevas fuentes. Por otra parte, los mecanismos de transferencia y asignacién de
recursos deben responder a una visidn descentralizadora de la gestidn diferente de
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la actual en la que el mvel central define finalmente la asignacidn de los presupuestos
mpidiendo, de esta forma, una mejor asignacion de acuerdo con las priondades
locales reales de los Servicios de Salud. Mis adn, han contribuido a mantener ¥y
veces aumentar las inequidades existentes en 1990, tanto a nivel de los Servicios
como de las comunas. Para lograr mayor eficiencia, eficacia ¥ equidad, consideramos
imprescindible que tanto la asignacion presupuestaria como el manejo del presupues-
1o se haga en forma descentralizada.

Otro aspecto importante que afecta tanto la elaboracion de los presupuestos
como su distribucidn v la generacidn de ingresos propios es ¢l desconocimiento de
los costos de produccidn de las prestaciones de salud. Es indispensable que en el
coro plazo se acelere la utilizacidn de metodologias adecuadas para la determinacidn
de estos costos. A esto debe agregarse que el aumento de los ingresos propios genera
una disminucidn de los aportes del mivel central, con lo que se genera un desincentivo
a esta politica.

Recursos humanos

A pesar de los avances logrados, continda habiendo problemas de recursos humanos,
tanto en cantidad como en calidad. La posibilidad de sumentar la cobertura de pro-
gramas destinados a enfrentar las prionidades actuales exige una mayor dispombili-
dad de recursos humanos capacitados. Por ello, hay que continuar la adaptacidn de
su mivel de calificacion a las necesidades que plantea el perfil epidemioldgico actual.
Esta capacitacidn no sdlo debe darse en los aspectos especificos de las dreas iécnicas,
sino también en el drea de la gestion, con instrumentos modernos que formen a los
que vengan a participar en puestos de direccidn y en actividades de administracidn,

Por otro lado, es necesano adecuar y flexibilizar la administracitn del personal
de forma a aumentar su productividad y efectividad. Los estatutos actuales, y el celo
congue se aplican, favorecen lo contrario. No hay estimulos al trabajo responsable.
Esta drea merece una amplia reflexién y discusidn entre todos los gremios
involucrados para lograr definir mecanismos consensuados que permitan aumentar el
compromiso de todos con la misién del servicio piblico.

Gestion

Las formas de gestidn del MINSAL eran anticuadas, poco flexibles y, consecuentemen-
te, poco dgiles. El Ministerio comenzd una serie de programas en materia de desa-
rrollo institucional -asignacién de recursos asociada a resultados, compromisos de
desempeiio, etc.- que han permitido generar un cambio hacia una gestion mis mo-
derna. Es necesario seguir avanzando para lograr una vision mds integradora de la
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gestion sectorial. Es imprescindible acentuar la modemizacidn de la gestion del
aparato piblico, no sdlo en lo que se refiere al drea de salud, sino en todas las dreas
del quehacer del Estado. Esto pasa por reformular una sene de normas tanto técnicas
como administrativas, que muchas veces extrapolan la accitn del sector, pero que s1
no se modifican continuarin constituyendo barreras para el buen desempeno del
MIsSmo.

Descentralizacion

Para conseguir que las politicas y programas de salud logren sus objetivos y respon-
dan efectivamente a las necesidades de la poblacidn es necesanio profundizar el
procesa de descentralizacion iniciado. Ello implica: (a) modificar el proceso de
elaboracion de los presupuestos de los Servicios; (b) incluir en el manejo presupues-
tario descentralizado el mubro de personal v no solamente el de bienes y servicios
como es en la acualidad; (c) dar autonomia a los Servicios tanto en el manejo
presupuestario como para la contratacion de personal y la definicidn de funciones y
responsabilidades de acuerdo a sus necesidades; (d) flexibilizar las normas de aten-
cibn y permitir su adaptacién a las realidades locales; (¢) incentivar ain mds la
programacidn local en sustitucion a la central; (f) capacitar a los dingentes en iée-
nicas de gestion modemna y participativa; y (g) promover la definicién de compro-
misos con resoltados en todos los niveles. Pam lograr todo lo antenor es fundamental
crear en los funcionarios y, principalmente én los directivos del MINSAL, un compro-
miso con los objetivos institucionales que garantice respuestas dgiles para los cam-
bios necesarios.

El éxito de la descentralizacién depende de un compromiso real tanto de las
instituciones del sector como de fuera de €l con esta politica, que debe ser abordada
en todos sus dmbitos. De nada sirve, como se ha visto hasta ahora, transfenr a los
municipios la responsabilidad de la atencidn del nivel primario de salud a la pobla-
cion, sin transfenr al mismo tiempo los recursos necesanos de todo tipo v la auto-
nomia total de la gestidn de los mismos.

El sistema de control y evaluacion gue el MINSAL desarrolla actualmente no
ha dado la respuesta esperada. Este deberia negociar con los municipios en tomo a
resultados esperados vy objetivos a aleanzar y no exigir cumplimientos de normas
inflexibles y procedimientos muchas veces desactualizados. Lo mismo ocurre con los
Servicios de Salud, cuva autonomia, como va se comentd deberia ser creciente.

La creacion de los gobiemos regionales, la democratizacidn de los municipios
¥ los avances en la creacién de organizaciones sociales, han desarrollado las bases
fundamentales para conseguir en el futuro préximo la implementacidn de una admi-
nistracién pdblica efectivamente descentralizada.



160 wras TR0 DE PLANIRCAC0N ¥ COOPERALION

Inversiones

Otro aspecto importante es el de las inversiones en el sector. Hubo algunas dificul-
tades que es necesario subsanar, tanto en el propio quehacer del MINSAL como de
otras insiituciones.

a. Ministerio de Salud

El MINSAL tuvo que definir directrices para la formulacidn de proyectos de inversion
ante la carencia de politicas especificas para el drea. La elaboracidn de proyectos se
vio perjudicada por la falta de experiencia, sobre tode en la relacidn con las fuentes
externas de financiamiento, ¥ de recursos disponibles para ese efecto. Est circuns-
tancia demord los procesos de inversién y muchas veces obligd a realizar algunas
inversiones que no eran prioritarias. Es necesario que el Ministerio defina con cla-
ridad una politica de inversiones para el futuro que lleve en cuenta las prioridades
y sea coherente con la politica de salud y las realidades locales y regionales. La
programacion de las inversiones debe nacer del nivel local, pues sélo en este mvel
es posible identificar las verdaderas necesidades. En todo caso, la expenencia adgui-
rida hace prever que todo serd mds ficil en el futuro

b. Ministerio de Planificacion v Cooperacidén

Las metodologias de formulacién y evaluacion de proyectos existentes en MIDEPLAN
no eran apropiadas para ¢l desarrollo del trabajo en los moldes y politicas actuales.
Ellas estaban orientadas a proyectos de inversion especificos ¥ mslados, sin contexto
de programa y carentes de vision sistémica de la red asistencial y su entomo rele-
vante, Esto produjo demoras hasta que se consiguid llegar a acuerdos para permitir
un tratamiento especial de los nuevos proyectos de mversion en salud, sobre todo de
los Ninanciados con recursos externos. La expenencia adquinida lleva a la conclusidn
de la necesidad de sustituir los criterios de evaluacién de los proyectos de nversion
social por criterios mds integradores desde €l punto de vista social y que respondan

a una politica general global¢De hecho, MIDEPLAN estd exigiendo, a partir de 1996, |

estudios de la red asisiencial de las regiones para identificar las reales necesidades
de inversién en un marco global v mejorar asi las evaluaciones de proyectos espe-
cificos. :
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c. Ministerio de Hacienda

Los proyectos de inversién gue normalmente son plurianuales deben sujetarse a los
presupuestos sectonales definidos anualmente. Asi, los cronogramas de gasto origi-
nales se ven afectados permanentemente por los ajustes que es necesario hacer dentro
de los marcos presupuestanios anuales. Ello provoca, enire otras cosas, demora en el
inicio de las obras o la postergacion de las licitaciones. A medida que los proyecios
avanzan, la capacidad de ajuste a las restricciones presupuestarias s cada vez menor,
En consecuencia, la coherencin y racionalidad de los proyectos se ve afectada y
muchas veces s asignan recursos @ proyectos no prioritarios que se han iniciado
primero o se ejecutan mids wipidamente. Seria recomendable que se estudiase la
posibilidad de wcorporar los proyectos de inversidn a presupuestos especificos
plunianuales v dentro de un programa mayor que los englobe {como ocurre en otros
paises), donde la principal restriccién sea la capacidad de gasto de los programas y
no los ajustes asociados al presupuesto anual. Desde luego que esto no implica
ignorar las decisiones que sean tomadas en el sentido de mantener los equilibrios
macroecondmicos necesarios, Tan sdlo se quiere destacar la necesidad de analizar las
inversiones dentro de un wodo mayer y en forma coordinada intersectonalmente.

Finalmente, es necesario definir una postura clara con respecto a la negocia-
ciin con las fuentes externas de financiamiento. Ello permitiria a la contraparte
nacional contar con una base de negociaciones mds firme que evitaria confusiones,
errores ¥ pérdidas de tiempo ante las eventuales presiones que suelen ejercer los
paises yio instituciones de cooperacién, tanto bilateral como multilateral.

Las ISAPRE

La creacion de las ISAPRE introdujo, ademds del efecto regresivo en la distnibucion
de las atenciones entne diversos grupos de ingreso, otros efectos discominutorios gue
afectan la equidad del sistema de salud chileno, Parte importante de ellos se refiere

a la disciminacidn por nesgos/y por edady/En este sentido, existe el desalio de :

avanzar en una reforma mayor a la realizada por la ley aprobada recientemente, en

la que el sector privado incorpore una perspectiva de largo plazo. Esto significa |

asumir completamente los nesgos de la poblacion durante toda su vida v dar una
atencidn inegral de salud. Esta reforma debe incluir asimismo elementos que
incrementen la transparencia en la informacion a disposicién de los posibles usuarios
para que puedan elegir, entre las instituciones prestadoras, a aguéllas que les propor-
cionen mavores benelicios.

Finalmente, para aumentar la eficiencia en el uso de los recursos existentes y
evitar capacidades ociosas en los sectores pliblico y privado, la reforma debe esta-
blecer mecanismos qie faciliten o wilizacidn imegrada de los mismos.

(laxt
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Intersectorialidad

No hay duda de que las modificaciones necesanas para el mejoramiento de la gestidn
en el drea de salud, pasan también por otros sectores. Ello implica una reflexién en
un dmbito mayor que englobe a todas las instituciones que de alguna forma inciden
en el quehacer del drea de salud.

Las varinbles que inciden en el estado de salud de wna poblacién son de
diverso tipo: econGmicas, culturales, sociales, bioldgicas, etc. Esta condicionalidad
hace congue un aumento en el ingreso, un mayor nivel de escolaridad, una vivienda
adecuada, un ambiente descontaminado o cambios de estilo de vida, tengan, muchas
veces, mayor impacto sobre el mivel de salud de los individuos que las propias
atenciones del sistema de servicios de salud.

El desarrollo de politicas, programas vy mecanismos que operacionalicen la
sccidn intersectorial es por consiguiente fundamental. Ademds de mejorar el impacto
de las acciones en la salud de ln poblacién se aumentaria significativamente la efi-
ciencia en el uso de los recursos, al aprovechar el potencial sinérgico de la accidn
intersectonal. Para que tenga éxito, es necesario incluir a todos los actores sociales,
tanto pdblicos como privados de nivel nacional y local. El gobiemo debe proporcio-
nar un fuerte respaldo politico a esta estrategia. El MINSAL como cabeza del sector
tiene la responsabilidad de orientar y promover, pero no necesariamente de dirigir o
realizar todas las politicas v programas.
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3. Vivienda

Para que la vivienda responda a sus funciones debe cumplir con un minimo de
requisitos materiales y de acceso a redes de servicios bdsicos e infraestructura de
equipamiento comunitario. A nivel social, el parque habitacional debe permitir a cada
familia satisfacer estas necesidades, en condiciones minimas y, no Menos importante,
con autonomia residencial, lo que implica que cada hogar requiere una vivienda
independiente, por lo que deberdn existir en cantidad suficiente para que todos los
hogares puedan acceder a una casa

Normalmente este objetivo representa un desafio dificil de alcanzar por el
elevado costo que implica la edificacidn de las viviendas y de la infraestructura de
servicios relacionados. La situacidn suele presentar graves carencias en la calidad del
parque habitacional, déficit cualitativo, ¥ en la cantidad de casa disponibles en re-
lacién al ndmero de hogares, déficit cuantitativo. El primero se expresa en la exis-
tencia de viviendas precarias o con alto grado de deterioro, localizadas en la peniferia
marginal de los centros urbanos o en sus dreas centrales deterioradas, y el segundo
déficit, en el fendmeno del allegamiento o familias sin casa.

La politica social en esta drea colabora con las familias en la creacidn y
mantencidn del parque habitacional y de la infraestructura urbana complementaria en
los aspectos de saneamiento, dreas verdes, recreacidn, segundad y vialidad, que en
conjunto con otros servicios permiten a los miembros del hogar realizar las activi-
dades sociales, econdmicas y culturales de su diano vivir.

La inversién del Estado, en la medida que procura ser equitativa, debe dar
prioridad a las necesidades de los sectores mis pobres: pero, por la magnitud vy
naturalezn de estas inversiones inmobilianas, no puéde desestimar las demandas
de los estratos medios y, en materia de desarrollo urbano, del conjunto de la
sociedad.

La inversién en vivienda, materializada a través de diferentes programas de
vivienda social y subsidios, se viene desarrollando a contar de los afios cuarenta.
Los gobiernos han destinado parte del gasto fiscal social a este fin, en propor-
ciones variables, que al inicio de los afios setenta alcanzd alrededor del 17%, en
los '80 fluctud entre el 1,3% v el 7.,7% v en los "0 ha ido creciendo (8,5% en
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1992)." Pese a los esfuerzos para proveer soluciones habiiacionales a los sectores
afectados por carencias, especialmente a los mis pobres, el déficit habitacional
ha crecido en forma constante en el pafs hasta fines de los afios “80.

3.1 El periodo del Gobierno Militar

Los programas habitacionales implementados por el gobierno militar enfatizan el rol
subsidiano del Estado, trasladando al sector privado, a través de los mecanismos de
mercado, funciones relevantes en el disefio, localizacidn, estindares v costos, volu-
men y Nmanciamiento de las soluciones habitacionales para los diferentes estratos
sociales. El aporte estatal se canaliza por medio de subsidios a la demanda directos
e indirectos (a las tusas de interés del erédito hipotecario) vy operaciones de emer-
gencia para aténder la erradicacion v radicacién de campamentos. Por otra parte se
elimind el Sistema Nacional de Ahorro y Préstamo (SINAP) que ofrecia préstamos
hipotecarios a los sectores medios adecuados a sus ingresos, funcidn que se traspasd
il sistema financiero,

Durante los primeros afios de su implementacidn, en los afios setenta, dismi-
nuyd la construccion de viviendas y se orientd preferentemente a producir casas para
los estratos de ingresos altos, El déficit se incrementd considerablemente, afectando
a los sectores pobres v medios por lo que fue necesario introducir cambios en la
politica imicial, retomando el sector pibhico un rol activo en la produccién de vivien-
das sociales a contar de los afios ochenta, cuva construcciom contrata con el sector
privado, con los costos altamente subsidiados. Se crean nuevos programas de sub-
sidios a la demanda, orentados a facilitar el acceso al mercado de los sectores
medios. Esta segunda etapa de la politica se propone, ademds, focalizar el gasto
social hacia los sectores mds pobres.

Los programus habitacionales vigentes al afio 1990 eran de dos tipos: el primero
orientado a los sectores pobres, del primer y segundo quintil de ingresos, que incluia la
construccitn de viviendas sociales y operaciones de sancamiento de viviendas y pobla-
ciones, destinados a urbanizar terrenos y a sanear los titulos de propiedad de ocupantes
de antiguos campamentos. Y los segundos, constituyeron subsidios a la demanda de
seclones sociales con capacidad de ahorrar y de acceder a un crédito hipotecario.

El programa de vivienda social para los mds pobres es el de “vivienda bi-
sica”, que se define como ln primera etapa de una vivienda econdmica' y su super-

B, 5 Amir, O Mercado, y M. Waiser, Poblacidn, palvess v mencads de trobaje en Amdrica Latina v ¢l
Caritw. Infierme e Clile (Sannago de Chile: MIDEPLAN - FNUAPOIT, Proyecte RLASEPI0, marpo de 1904)

11 Es aquells enidad defindtive destinada o resolver problemas de marginabidad habsiacional, con wi valor
mdnume de 406 UF y con camscteriviicas idemicas confisfine o normad del reglamenio de la viviemda socual (105
NUIGEEL L MINVLL Memona 1959, Samtisgs 1999
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ficie es variable, con un valor méximo de 190 UF", que cuenta con un subsidio tope
del 75% de su valor.

Los programas de "saneamiento de poblaciones” se implementaron a partir
de 1978, Inclufan operaciones de erradicacion y radicacion. Los proyectos consistian
en la urbanizacién de los terrenos v la construccion de casetas sanitanas y sus costos
promedios eran alrededor de 75 UF con un tope méximo de 110 UF, subsidiado casi
en su totalidad. Se complementaba este programa con el de Jotes con servicios del
Ministerio de Interior, que se financiaba con un Préstamo BID: Programa de Me-
joramiento de Barrios.

Los programas de subsidios a la demanda eran cuatro: “subsidio general uni-
ficado” el mds importante por ¢l volumen de beneficianios, "subsidio de programas
especiales de construccion de viviendas sociales” (PEV], “subsidio rural” y de “co-
lonizacidn™.

El "subsidio general unificado™ contempla diferemies montos de ayuda no
reembolsable destinados a quienes compran una vivienda en el mercado, cuyo precio
no sea inferior a 400 UF ni superior a 2.000 UF. Los montos de subsidios varian entre
150 UF y 80 UF. en relacién inversamente proporcional al valor de la casa y un tope
de crédito, completando con ahorro previo el valor de la vivienda. El crédito hipo-
tecario tiene un interés miximo del B,5%, del 9% o del 10% (incluida la comisién).
Cuando la tasa supera a la preferencial, el MINVU paga la diferencia (subsidio 1m-
plicito TIR) la que en periodos de alta inflacién alcanzé montos superiores al del
subsidio correspondiente, tomando muy regresivo al sistema, ya que beneficiaba a
Ins viviendas mds caras.

El subsidio PEV ticne como objetivo beneficiar o grupos organizados por
instituciones piblicas y privadas, que pueden optar a soluciones de mayor valor
{entre 220 y 260 UF) que las de vivienda bisica. El monto del subsidio es el mis
bajo de todo este sistema, con un tope de 60 UF

El subsidio rural, destinado a las familias mis pobres de esas zonas del pais,
tiene un valor midximo para la vivienda de 260 UF y un monto de subsidio variable
con tope de 150 UF o 75% del costo de la casa.

El Subsidio para Planes de Colonizacién del Ministerio de Bienes Naciona-
les en las regiones X a X1 tiene un monto miximo de subsidio de 300 UF o del 90%
del valor de la vivienda.

La politica de desarrollo urbano del gobierno militar liberd ln asignacidn del
uso del suelo urbano a los mecanismos de mercado, los cuales determinaron las dreas
de expansion, las densidades v lo localizacitn de inversiones de infraestructura, de
actividades y servicios.

1. Comsists en una casn de estindares minimos, ¥ o8 3 om! constraidos, un lemeno de &0 a 100 m'
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Al respecto, se derogan numerosas disposiciones que regulan la conformacidn
¥ dotacion de las dreas residenciales y cesa la aplicacion de las exigencias de reservas
de terreno para la provisidn de infraestructura y equipamiento de acwerdo con
estindares minimos, se liberan los limites de los centros wrbanos, se privatiza la
gestidin de instituciones piiblicas que invierten en infraestructura sanitaria y adminis-
tran las redes de servicios y, en este proceso, el manejo de las aguas lluvias no queda
asignado a alguna nstitucidn, por lo que se pierde la capacidad de actuar ante los
problemas que de ellas se denvan.

En materia normativa, el MINVU se¢ preocupa de mantener actualizados los
Planos Reguladores Urbanos e Interurbanos, que establecen algunas disposiciones
para regular ¢l uso del suelo a nivel comunal ¢ intercomunal ¥ su relacidn con la
tierra agricola. Dispone, sdemis, de la Ley General de Urbanismo y Construcciones
(DFEL. N°458 de 1975) y su respectiva Ordenanza General de Urbanismo v Construc-
ciones. Cuenta finalmente con ¢l DFEL. N"2 de 1959 sobre viviendas econémicas a
las cuales fomenta mediante la aplicacidn de exenciones tributanas,

Los resultados de estas politicas habitacionales y de desarrollo urbano se
manifiestan en el aumento significativo de los déficits respectivos, que en vivienda
no logran ser revertidos con los cambios que se introducen en los afios “80, lo que
llevd al gobierno mulitar a introducir correcciones mtensificando los programas de
vivienda de accidn directa como la "vivienda bisica” que adquiere nuevo impulso a
contar del aiio 1984, y el desarrollo del “programas de mejoramiento de barrios” del
Ministerio del Interior que actda en el saneamiento de poblaciones a contar del afo
1983

La Encuesta CASEN 1990 permite completar un juicio sobre esta politica. Ella
proporciona informacién sobre las caracteristicas de los beneficiarios de los progra-
mas de vivienda social, de lotes con servicios, de los subsidios a la demanda y de
programas mis antiguos aplicados por otros gobiemnos.

Se¢ observa, al respecto, que de las familias residentes en casa propia benefi-
ciadas por programas habitacionales del Estado, la mayoria recibié subsidios a la
demanda: subsidio general unificado, rural y PEV." Dado que entre ellos predomina
el "general unificado” orientado a sectores medios y medio-altos, su primacia implica
que los recursos de vivienda se concentraron en esos grupos ¥ no en los mds pobres,

12 0. Mercado, “Subsidios de Vivienda: scceno y aparie a fos hogares™ Em Ministerio de Planificacadn y
Cooperacibn {MIDEPLAME Frogromas tsctnles: s mamacto én fon boganes chilenor CASEN 1990, MIDEPLAN
Santiapo de Chile. 1993

I3 El miverso de esta distribicicn s refiere a los hoganes ressdendes en cosa propia que han scoedido o
bemaficion de programas habitacionales para la adquisicion de wu vivienda. La antigiiedad de esia coboric tiene un
promedio de dies afios, por |o anio sas camcieniticas cvidn (ecrcmente infleide por bas de fos beneficianos de
lon programas aplermentsdin por ¢ gobicrno mibitar
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de acuerdo a los objetivos la politica social del gobierno militar. La distribucidn de
las familias beneficiarias por quintil de ingreso confirma este resultado (26% en el
cuarto quintil)." También se aprecia que la inversidn pdblica en vivienda muestra una
distribucidn termitorial favorable a las zonas urbanas que tampoco son las mds pobres.

Las caracter{sticas materiales actuales de estas viviendas subsidiadas denotan
un grado de deterioro similar al que afecta a beneficiarios de programas més antiguos
(viviendas CORVI) lo que serfa sintoma de problemas de calidad de estas casas. En
&l otro extremo, de las familias que tuvieron acceso a soluciones de loles con ser-
vicio, un 57% aloja en viviendas de nivel bueno o aceptable de materialidad, y un
porcentaje atin mayor (66%) lo hace en casas permanentes por lo que este tipo de
programas para los mis pobres, tiene un éxito aceptable en relacién con sus obje-
tivos. Las viviendas sociales o bdsicas (en la encuesta no es posible diferenciarlas),
muestran un nivel de deterioro similar al de los programas mis antiguos. Este resul-
tado también estaria indicando deterioro prematuro,

Por su naturaleza, un subsidio habitacional se incorpora al patrimonio familiar
generando un flujo no monetario o renta. Al respecto se observa que la renta de los
subsidios habitacionales y de la vivienda social o bdsica son semejantes (1.44 UF y
1,36 UF mensual respectivamente), pese a tener diferentes poblaciones objetivo, los
primeros a los sectores medios ¥ la segunda a los marginales. Ambos montos son,
ademds, superiores a los correspondientes a los programas para la extrema pobreza,
lote con servicios (0,5 UF) y subsidio rural (0,85 UF). El conjunto de estas rentas
representan alrededor del 8% de los ingresos de los hogares, proporcidn mds signi-
ficativa para los hogares del primer quintil (24%), y respecto del costo de alojamiento
este aporte significa algo mids del 50% para el promedio y el 77% para los mis
pobres (CASEN 1990).

De acuerdo con estos antecedentes s¢ desprenderia que la redistribucién de la
inversidn habitacional en beneficio de los sectores mis pobres podria tener un im-
pacto considerable en su calidad de vida, superior a la pérdida que experimentarian
los sectores medios. Sin embargo, para hacer factible tal cambio se requiere de un
complejo conjunto de medidas para posibilitar que los mds pobres puedan acceder
a estos subsidios, ademds del hecho de que no puede ignorarse que también un
segmento de sectores medios estd marginado del mercado,

En relacién con el déficit de viviendas, al término del gobiemo militar exist{an
955 mil familias allegadas. Desde el punto de vista de la habitabilidad, otros 414 mil
hogares (13%) residian ¢n casas con alto grado de deterioro material, que en con-
secuencia debian ser reemplazadas, 387 mil (12%) no tenfan acceso a saneamiento

14,0} Mercada “Sebaidion de viviendy scoewn y sponie 3 los hogares”, ap o
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minmimo al carecer de agua potable, v que 120 mil (3.8%) estaban simultineamente
afectados por ambos tipos de déficits.” Los problemas de habitabilidad, especialmen-
te de saneomiento, alcanzaban mayor relevancia en las zonas mriles.

Este délivit cuantitativee v cualitntive revela la existencia de una brecha, no
supernda hasta ese momento, entre la produccidn de viviendas y el aumento anual
de las necesidades por crecimiento de la poblacién v deterioro del parque existente.
Para detener la expansion del déficit se estimé que deberian proveerse alrededor de
100 mil unidades anuales en la década de los aflos noventa. Esta cifra representaba
un desafio considerable si se la compara con ¢l promedio de produccidn de solucio-
nes habitacionales de los 17 afios del gobierno malitar, que es de 32 mil, cifra que
se eleva o 42 mil viviendas nuevas por afio™ al agregarle el aporte del sector privado.

A estas carencias se suman aquellas que surgen de las condiciones propias de
L vada urbana. Ellas s¢ manifiestan en déficits de servicios urbanos, problemas agudos
de congestion, de contimminacion ambiental, elevados costos de Tuncionamiento de las
actividades, segregacion social, encarecimiento del suelo urbano y especulacion. Estos
problemas, agudizados por el crecimiento inorgdnico en expansion de las ciudades
¥ el detenioro de sus dreas centrales, aumenton los costos de las soluciones
habitacionales y de las redes de servicios sanitarios, de transporte y de infracstructura
vial, de equipamiento en salud, educacidn, seguridad, recreacidn, dreas verdes, co-
mercio”’. Estos problemas reflejan la falta de inversion en infraestructura urbana por
lo que los barrios de vivienda social estaban afectados por la inequidad en el acceso
a los servicios urbanos, consagrindose condiciones de marginalidad espacial y social
En esta forma, los déficits acumulados en estas infraestructuras eran mayores gue los
de vivienda aungue no se¢ han dimensionado con exactitud por problemas de infor-
macion, de falta de estdndares de dotacidn minima ¥ de una institucionalidad que
proyecte requenmicntos de inversion, canalice los recursos v coordine a los diferen-
tes agentes piblicos y privados que participan en la provisién y mantencitn de dichos
servicios,

Los déficits habitacionales v urbanos alcanzaban, a comienzos de los afios "9,
tal envergadura que no era posible plantear su solucidn sino en el largo plazo, v los
programas exisientes superaban la capacidad del sector pdblico para implementarlos,
Se agrega a ellos la cnisis de la canera hipotecaria que afectaba a las familias que
habian accedido a una viviends mediante préstamos, ¢ incluso con subsidios, del
sector estatal y de la banca privada y que arriesgaban perderla por estar en moni.

15.0. Mercado. Lo situacidn hahvisceonsl Habiabilidad v sllepamienio”. En Ministerio de Plani ficaia
¥ Cooperaciin (MIDEPLAN}. Padacnin, sdwcocuin, wnendo, salud, rmples v pobreza. MIDEPLAN, Sanbugo de
Chile, 992

16 En sus dos ditimes afbos de gobéorno se logrd un aumento sustancial en so produccidn, slcansando o b
BN TOR en F9ER v 73 WS anadadey en 1989

17 MIDEPLAN, Integracidn al Deserralln Balance de bn Podinca Social> 1990 - 1998 Saniiaga, 1904
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La mavoria de las familias afectadas por estos déficits, estaban al margen del
mercado, por lo que la superacidn de sus carencias demandaba importantes subsidios
del Estado. En efecto, para el sector privado ¢s poco rentable producir soluciones
destinadas a los sectores medios y bajos dado su reducido nivel de ingresos y el costo
creciente de los terrenos, presionado por la expansidn en baja densidad de los centros
urbanos v la dificultad de extender las redes de servicios e infraestructura. Esta
tltima refleja, ademds, un insuficiente financiamiento de la inversién por falta del
nporie privado,

3.2 La politica habitacional de los Gobiernos de la
Concertacion

Ante los desafios que representan los déficits heredados, |a posibilidad de implementar
soluciones dependia de los instrumentos institucionales y recursos disponibles, Al
respecto, las condiciones imiciales también presentaban dificultades. En relacion con
la institucionalidad del sector, durante el gobierno militar se llevé a cabo una reforma
de la administracién del Estado, tendiente a su desconcentracidn, y un proceso de
regionalizacitn del pais. En este marco se produjo importantes cambios en la estruc-
tura institecional del MINVU, a los cuales se sumé una politica que redundd en la
pérdida de instrumentos de planificacién y gestidn, restringiendo especialmente las
posibilidades de conduccién de los procesos urbanos. Se agregan a ellos la transfe-
rencin de atribuciones al gobierno local, quien tiene un alto grado de autonomia; la
transformacidn de las empresas de servicios sanitarios; lo pérdida de reservas de
terreno que le permitian intervenir en el mercado del soelo urbano; y el traspaso al
sector financiero del crédito hipotecario, con excepcidn de aquél onentado a los mis
pobres, lo que margina a sectores medios de este mercado. En sintesis, en estas
condiciones se favorecen los cntenos sectonalistas y de corto plazo.

Por otra parte, el nuevo gobierno encontrd, al momento de asumir, que el
presupuesto del MINVU para el afio 1990 era un 14% inferior al del afio 1989, y
estaba, ademis, compromendo en su casi totalidad, por la naturaleza de la inversion
en estas dreas gue funcionan con una programaciin bianual."™

En consecuencia, para implementar su politca y responder a los desafios
heredados. fue necesario contar con recursos adicionales de la Reforma Tributana y
de la cooperncidn intemacional.

La politica habitacional v de desarrollo urbano de la Concertacion se onenta
por los critenos del conjunto de la politica social. Ellos dan origen a modificaciones

I8 Ministerio de Manificackin y Cooperacsin. (MIDEPLAM. Un procesw de dntepricive ol desarmiin
Tfiormr Socadd #W0%1 MIDEPLAN, Samizago de Chale, 1991
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de los programas en marcha al momento de asumir, a la formulacion de nuevos
programas ¢ instrumentos v medidas de gestidn, ademids de un aumento sustancial
de las metas de vivienda v equipamiento urbano,

La hisqueda de mayor equidad social implicaba redistnibuir los recursos pre-
supuestarios en favor del 40% mas pobre, priviligiando a los mids vulnerables; ou-
mentar sustancialmente las soluciones para ese sector social, sin menoscabar 4 los
sectores medios; y favorecer a las regiones mis afectadas por carencias habitacionales,
en especial a las zonas rurales.

Por el caricter participativo v solidario de la politica, los programas deberian
privilegiar la participacion activa de las familias beneficianas en el disefio ¥ ejecu-
cin de las soluciones y, posteriormente, en ¢l mejoramiento de su vivienda y la
construccion y mantencion de los equipamientos comunitarios. Deberian incorporar,
ademis, al sector privado (entendiendo por tal no sélo a las empresas constructoras
y sector financiero tradicional, sino a ONGs y a orgamzaciones sociales comunitanas)
en la ejecucitn y financiamiento de las soluciones,

Los programas, en su disefio y ejecucitn, deberian buscar la integralidad de
las soluciones, completando y coordinando los diferentes proyectos que se relacionan
con las condiciones habitacionales y urbanas de los hogares beneficianos y, no menos
importante, complementarse con otros programas sociales relacionados con la calidad
de vida vecinal v local de modo de potenciar sus resultados.

Se suma a lo anterior la necesidad de mejorar la eficiencia de los mecanismos
¢ instrumentos de tmplementacion de la politica habitacional. Este dltimo criterio
conlleva un esfuerzo por definir las poblaciones objetivos de cada programa y diseiar
instrumentos de seleccidn de los beneficianos y control de la comrecta asignacion de
los recursos

Las dificultades para aplicar estos criterios son miiltiples. Los programas vi-
gentes beneficiaban mayoritariamente a Jos sectores medios-altos. La participacién
de los beneficiarios encuentra escollos en los estilos de gestién de una burocracia
habituada a esquemas autoritarios. La solidaridad entre los beneficianos debia rever-
tir la tendencia al individualismo en la bisqueda de soluciones, unida a una percep-
cién paternalista de la accién del Estado, fomentados por los mecanismos de asig-
nacidn existentes. A la integralidad de los proyectos se opone una rigida
sectorializacidn de las instituciones que controlan las diferentes dreas, v la atomiza-
cifn y dispersién de agenles que manejan recursos y servicios importantes de coor-
dinar. Finalmeme, la eficiencia requeria mejorar los instrumentos de seleccién y
asignacién de beneficiarios, de evaluacién ex ante y ex post de los programas, de
compatibilizar las acciones y medidas de los diferentes agentes que participan en la
asignacion de los recursos.

Tales cambios se implementaron mediante modificaciones importantes que
significaron aumento de la inversidn, cambios de criterios de asignacion de recursos,
de seleccién de postulantes y asignacibn de viviendas, del disefio de los programas
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vigentes y creacidn de nuevos programas. En la asignacidn de los recursos y el disefio
de los programas aumentd la participacién de las regiones para mejorar la progra-
macién en funcién de las necesidades especificas y facilitar una mayor integralidad
y coordinacién de las soluciones con el conjunto de la politica social.

En relacién con el déficit cuantitativo de viviendas, se propuso congelar dicho
déficit, para lo cual se requicre producir anualmente alrededor de 90 mil soluciones
habitacionales como promedio anual, las que sumadas al aporte privado permitirfan
asegurar una oferta similar al crecimiento anual de las necesidades, estimadas en 100
mil unidades al afio, A contar de 1994, se amplié la meta por sobre las 100 ml
soluciones con el fin de completar una produccidn de 610 mil al término del segundo
Gobierno de la Concertacion.

En consonancia con los graves déficit urbanos, los cambios consideraron,
ademis, el disefio de nuevas normativas e instrumentos para comenzar ¢l proceso que
revierta las tendencias que los han generado, Ellos se refieren a cambios en normas
y estindares que se incorporaron a planos reguladores y Ordenanza General de
Urbanismo v Construcciones, asfi como la creacidn de instituciones y sistemas de
incentivos para la renovacion de dreas deterioradas y nuevas tecnologias que permi-
tieran mejorar algunas carencias de servicios,

Para tales fines aumentaron las inversiones en: equipamiento comunitano,
pavimentacién y vialidad urbana; se crearon nuevas lineas de proyectos: rehabilita-
cifn y mejoramiento de dreas centrales deterioradas, infraestructura saniana, par-
ques; se adecuaron instrumentos de planificacidn para introducir incentives a la
densificacidn y renovacidn y reponer estindares de infraestructura y equipamiento a
nivel de barrio ¥ comuna; se crearon instituciones para gestionar programas urbanos
incorporando al sector privado; se establecieron nuevos incentivos de subsidios di-
rectos v tributos para las inversiones en infraestructura, equipamiento ¥ renovacion
urbana; se impulsd ¢l desarrollo de investigaciones para el disciio de instrumentos
de gestién y nuevas tecnologias.

Programas de vivienda
a. Programas nuevos

Con el propésito de matenalizar los criterios de equidad, solidandad y participacién
se crearon los programas “vivienda progresiva™ en primera y segunda etapa y "cons-
truccidn, ampliacién y mejoramiento de viviendas". La vivienda se concibe como un
conjunio de servicios y atributos a lograr en un proceso a través del tiempo, segin
la evolucidn de las posibilidades y necesidades de la familia. El acceso de las familias
de extrema pobreza a una solucion habitacional se facilita al considerar la alternativa
del ahorro no monetario, la posibilidad de postular organizadamente y la progresividad
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en ¢l proceso de alcanzar un nivel mimmo aceptiable de satisfaccion de las necesi-
dades de alojamiento.

La "vivienda progresiva" consta de dos clapas para alcanzar un estandar
similar al de la vivienda bidsica, espaciadas en alrededor de dos afios, que incerporan
la participacion activa de los beneficiarios en su diseno y gecucion con asislencia
técnica de instituciones priblicas o privadas. La vivienda progresiva, en sus dos etapas
tiene un costo estimado de 210 UF y un subsidio de 150 UF (132 UF en la 1" etapa),
un ahorro previo de 13 UF y el resto se financia con un crédito hipotecano oplativo
del Servicio de Vivienda y Urbanismo.

Sus caracteristicas generales son: un sitio urbanizado de 100 6 60w, con una
unidad sanitania y un espacio habitable para la etapa imcial. En la segunda se com-
pleta la casa, con la posibilidad de alcanzar el estindar de una vivienda bidsica. Se
implementa a través de dos modalidades: gestidn directa del SERVIU o como subsidio
que financia a la miciativa privada de grupos organizados de postulanies, con asis-
tencia técnica de OnGs, municipalidades o SERVIL. En ambos casos se oper con
flexibilidad para acreditar ahorro, otorgando puntaje al terreno ¥ en la modalidad de
subsidio, anticipando las transferencias para adgquisicion del temreno o su urbaniza-
chin, segin las necesidades del grupo de postulantes.

El programa "construccion, ampliscidn ¥y mejoramiento” es similar a la
segunda etapa de la "vivienda progresiva” ¥ se orienta a antiguos beneficiarios de
lotes con servicios o de poblaciones con carencias de matenalidad o saneamiento.
Este programa se complementard con el de "mejoramiento habitacional”, que esti
destinado a la reparacion o amphacion de viviendas de programas estatales o mu-
micipales, con mis de dier afos de antigliedad, a cuyos duefios se les olorgard un
préstamo tope de 60 UF, a una tasa de interés del 8% anuval, con plazo miximo de
cinco afios ¥ un ahorro previo de 10 UF.

En el sector rural, por la naturaleza de las carencias que lo afectan y la difi-
cultad de proveer servicios hisicos de sancamicnto, se cred, en 1994, un Programa
Especial de Villorrios Rurales, con un subsidio miximo de 200 UF

Para dar solucién al problema de los deadores hipotecarios del sector piblico
y pnivado se implementd un mecanismo de repactacién para favorecer a los deudores
SERVIU y se destinaron recursos para financiar un crédito adicional destinado a los
deudores morosos de la banca.

Se crearon nuevos instrumentos de financiamiento de la vivienda destinados
a mejorar el acceso de los sectores medios a una solucién habitacional, se rebajo los
dividendos por crédito hipotecario ex-ANAP y se modificd la reajustabilidad de la
Cuota de Ahorro, se licitd ln admimistracién de la cartera hipotecaria de los SERVIU
introduciendo mejoras que beneficiarin a los deudores y facilitard la recuperacion de
la cartera. Se proyecta, ademds, la creacidn de un seguro de cesantia involuntana,
perfeccionar el sistema de leasing habitacional para compatibilizarlo con la norma-
tiva del mercado de capitales. la creacidn de un sistema de compensacion de divi-
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dendos de préstamos hipotecanos y crear instrumentos para canalizar financiamiento
de las Administradoras de Fondos de Pensiones.

Se han implementado una serie de medidas destinadas 3 mejorar la calidad
de las viviendas sociales: desarrollo de nuevas bipologias de vivienda y modificacion
del método de evaluacidén de licitaciones de los SERVILU; modificacidn de normas de
la Ordenanza de Urbanismo y Construcciones para adaptarla o nuevas tecnologias
{uso del gas en edificios, proteccidn contra el fuego, uso de la madera); modificacidn
del Registro de Contratistas otorgando mayor importancia a la cahdad del trabajo de
las empresas y se reguld la Inspeccién Técnica SERVIU de las obras contratadas; se
establecieron responsabilidades legales ante fallas en las viviendas construidas; se
cred ¢l Servicio de Informacidn sobre Calidad de la Vivienda, en conjunio con la
Chimara Chilena de la Construccidn y de los Colegios Profesionales de Arquitectos,
Ingenieros y Constructores Civiles v, ademds, estd en implementacidn el Instituto de
ln Construccion;

b. Modificaciones a los programas vigentes al afio 1990

Se modificaron con el objeto de: permitir la postulacion agrupada; disminuir los
subsidios a los sectores medios de mayores ingresos; mtroducir lineas destinadas a
atender a sectores vulnerables como familias con jefatura femenina. adulto mayor,
personas afectadas por alguna discapacidad; ¢ incentivar la renovacion urbana vy,
ademiis, mejorar la accesibilidad a los subsidios (simplificar trimites, usar parimetros
similares de evaluacién de lo postulantes en los diferentes programas) y diversificar
las soluciones.

Vivienda bisica: bajd el monto del subsidio a 140 UF, y aumentd el del
crédito SERVIU a 73 UF, ademis del valor de la casa a 223 UF. lo que obedece no
s6lo a su mayor costo de produccidn, sino también a un mejoramiento de sus
estindares. Con este objetivo, los conjuntos construidos se estin entregando con
pavimentacidn, dreas verdes y reservas de lerreno para equipamiento. Se limitd la
incidencia del ahorro en dinero como factor de puntaje para seleccionar a los
postulanies. Se incorpord la postulacion de grupos, se perfecciond el mecanismo
especial de atencitn al adulto mayor, que les permite scceder a una vivienda en
comodato, sin costo o por un pago mensual minimo segin sea el caso. Por dltimo,
se mcorpord la modalidad de operar bajo la forma de subsidio, para posibilitar la
gestidn privada del programa.

Subsidio general unificado: se le rebajaron los montos de subsidios, con un
tope méiximo de 130 UF y minimo de 70 UF, ¥ los valores de las viviendas que se
pueden adquirir, entre 500 UF a 1.500 UF. Se establecieron dos tramos especiales
para incentivar In renovacidn urbana: las casas con valor hasta 1.500 UF, pueden
acceder o subsidios de 200 a 180 UF, y las de 1.500 a 2.000 UF, a montos de 90
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a 70 UF. También las regiones extremas del pais tienen un trato diferente para in-
corporar los mayores costos de construccién que las caracteriza. Por otra parte, se
puso un limite de 80 UF al subsidio TIR, para corregir la regresividad extrema que
esle representa.

Ademds se modificd el sistema de seleccidn ampliando el conceplo de grupo
familiar que da derecho a puntaje, con el fin de favorecer a otro de los grupos
objetivo de la politica social: las familias monoparentales (con mujer jefa que puede
ser madre soltera, viuda o separada). Se ampliaron las cargas familiares, incorporan-
do a los miembros con discapacidad v a adultos mayores dependientes del hogar.
También se introdujo la postulacion agrupada, con proyectos habitacionales. Por
dltimo, quienes postulan al primer tramo del subsidio para comprar viviendas con un
precio tope de 500 UF, pueden acceder a un crédito médximo de 280 UF con el Banco
del Estado.

Una variante de este programa, que se comenzd a implementar durante 1996,
es el subsidio para "arrendamiento de vivienda con promesa de compraventa® o
leasing habitacional, que transfiere ¢l monto del subsidio fraccionadamente, durante
un nimero de afios, de acuerdo a un programa de ahorro de la familia para la compra
de la vivienda que arrienda bajo esta modalidad.

Programa especial de viviendas (PEV): se convirtio en "programa especial
trabajadores" (FET): canaliza el aporte de las empresas al ahorro de sus trabajadores
para la vivienda, y contimia atendiendo a otros grupos organizados. Se aumentd el
monto del subsidio a 80 UF (en las regiones extremas puede ser hasta 140 UF) v
en las zonas de renovacion urbana, a 130 UFE El valor de la casa se incrementd a
3130 UF, con un estindar construido de 35 a 50 m’. El ahoro exigible es de 30 UF
y cuentan con un crédito del Banco del Estado de 220 UF, También se aplica este
programa para completar soluciones de lotes con servicios, las que se facilitan
mediante el uso anticipado del ahorro con el fin de rebajar el costo financiero.

Subsidio rural: se perfecciond su sistema de seleccidn de postulantes favore-
ciendo a la poblacidn objetivo, con medidas similares a las del subsidio general
unificado; se permiti6 acreditar el ahorro enterado por el cényuge del postulante; se
facilitd ¢l cobro de beneficios a personas que acrediten derecho real de uso consti-
tuido en su favor por panientes titulares de dominio; y se mejord la participacion de
minorias étnicas. Se establecid un instrumento de calificacidn socioecondémica y
habitacional especial en el sector rural, v se elevd el tope inferior del monio del
subsidio (de 90 a 110 UF). Por iltimo, se permile postular con proyectos que se
acojan a la Ley de Propiedad Horizontal, lo que facilita la limitacién de la subdi-
visidn de los terrenos en este sector.

00000000V DOOVOOOOODOCOOOOOONOOOIOOOIOOORORRRRRT
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Programas de desarrollo urbano

a) Programas nuevos

Se inicid un conjunto de imiciativas tendientes a desarrollar nuevos instrumentos de
gestién urbana; se aumentaron las inversiones de infraestructura y equipamienio y los
subsidios que financian proyectos de mejoramiento y rehabilitacién de zonas dete-
rioradas; v se propuso controlar la expansitn de los centros urbanos. Estas lineas de
accidn se han implementado en convenio con mstituciones pdblicas y privadas na-
cionales como municipalidades, empresas regionales de servicios sanitarios, SECTRA,
Ministerios de Obras Piblicas y de Transportes, y gobiemnos regionales, También se
han realizado proyectos con cooperacion internacional de Espafia e Italia y de CNUAH-
Habitar.

Programas de renovacién urbana: se disefiaron instrumentos ¢ mcenhivos
para ¢l fomento de la gestibn inmobiliaria en zonas detenoradas de los centros ur-
banos con el objeto de recuperar condiciones residenciales para retener y atraer
poblacidn, evitando el desarraigo de fos hogares pobres de los wgurios. Para este
efecto, se establecid en el subsidio general unificado una nueva linea con tramos y
subsidios especiales, se crearon corporaciones en convenios con mumicipalidades y
sector privado v se estd trubajando con grupos organizados y residentes.

Programa de Gestion urbana para cindades sustentables. que se estd
implementando en Concepeidn, lo administra CNUAH-Habitat con financiamiento de
la cooperacidn italiana. Incorpora la variable ambiental al desarrollo urbano y se
propone fortalecer la capacidad municipal de plamficacion v gestion en estas dreas;
mejorar la dispomibilidad continuada de recursos ambientales para el desarrollo ur-
bano y mitigar los efectos negativos de las emergencias naturales. Forma parte de
del programa internacional de "Ciudades sustentables®, iniciado en 1990, en el que
participan una decena de ciudades en paises en desarrollo.

Parques urbanos, plantea como objetivo la construccidn de parques de carfic-
ter intercomunal y comunal, en la cercania de los barrios pobres, v la arborizacion
de las nberas de los cursos de agua, infraestructura vial y cerros urbanos. Los parques
son considerados como espacios piblicos multiuso, contando con la arborizacion
como elemento estructurador. En su ejecucion trabajan conjuntamente los técnicos
con la comunidad local para el disefio, generacidn y su posterior uso y mantencidn.
Ademds, se pretende armonizar los diferentes usos recreativos, deportivos en forma
que motiven la generacidn de proyectos complementarios en su entomno.

Programa de infracstructura sanitaria, creado por los problemas de dispo-
nibilidad de suelo urbano para los programas habitacionales, onginados por la falta
de adecuada planificacién de la inversién en macroinfracstructura sanitaria (alcanta-
rillado, agua potable, electrificacidn, accesibilidad). El MINVU financia por medio de
Fondos Reembolsables a las Empresas Sanitarias Regionales, que actian como uni-
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daod técnica, para la ejecucion de las obras de macroinfraestructura que demandan ¢l
cumplimiento de sus metas de viviendas sociales.

Por otra parte, se ha acentuado la descentralizacion de la planificacién y re-
gulacion de los asentamientos con la creacion de comités regionales de ordenamiento
territorial y desarrollo urbano, instancias de concertacion del sector piblico y pnvado
para este fin, Paralelamente, con el objeto de generar nuevos instrumentos legales y
normativos para la gestion urbana se cred el Comité de Desarrollo Urbano con la
participacién de las diferentes entidades técnicas, gremiales y piblicas relacionadas.
Se ha continuado en el perfeccionamiento de la Ordenanza General de Urbanismo
y Construcciones,

b. Modificaciones a los programas vigentes al afio 1990

Equipamicnte comunitario, se incrementaron considerablemente sus metas, desti-
nando los recursos a los barmios mads pobres y con mayores carencias. Estas unidades
consideran la construccidn de centros comunitarios, centros deportivos y
multicanchas, plazas de juegos infantiles y dreas verdes, con un costo promedio de
20 millones de pesos. Su objetivo es mejorar la calidad de vida a nivel de vecindano
y comuna, en consideracion a que los estindares de vivienda social son insuficientes
pura ¢l desarrollo de la vida familiar, Los proyectos los genera la comumidad orga-
nizada en conjunto con la municipalidad u otras instiluciones, vy una vez construidos
se les traspasa su propiedad para su operacion v mantencidn, También se favorece
a quiencs aportan al proyecto en forma de ahorro previo, terreno, mano de obra o
materiales.

Pavimentos urbanos, que se modificd en términos cuantitativos (aumento en
las inversiones para los programas de mantenimiento, mejoramiento, rehabilitacidn)
y cualitativos al introducir la linea de pavimentos econdmicos con nuevas tecnolo-
gins, v la modalidad de pavimentos participativos para calles de poblaciones po-
bres. El déficit en este equipamiento se concentra en los barrios marginales y el
programa, ademids de mejorar la calidad de vida en estos sectores, contribuye a
disminuir la polucién ambiental.

Instrumentos normativos de gestion del desarrollo urbano: se les introdu-
jeron modificaciones destinadas a su actualizacién y perfeccionamiento como meca-
nismos de toma de decisiones de inversidn, ademds de la creacion de incentivos para
In renovacion urbana. Ellas fueron la actvalizacion de la Ordenanza General de
Urbanismo y Construcciones, que renueva normas y estindares de equipamiento e
infraestructura de servicios urbanos y de cesiones gratuitas de terrenos para asegurar
su posterior implementacién; la reactualizacién de los planos reguladores comunales
¢ intercomunales; la modificacién al DEL.2 y a la Ordenanza General de Urbanismo
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vy Construcciones para asimilar al concepto de vivienda econdmica las edificaciones
recicladas, como un instrumento de densificacion de dreas de renovacion.

Programas desarrollados por otras instituciones

Ademids de la gestidn del MINVU en la implementacién de la politica habitacional y
de desarrollo urbano, es necesano considerar los programas que en estas dreas han
ejecutado otros ministerios, gobiemos regionales ¥ municipios.

El Ministerio del Interior ha implementado dos programas de soluciones
habitacionales y de infraestructura urbana: “mejoramiento de barrios™ (desde 1982)
y "mejoramiento urbano y equipamiento comunal”. El primero, con financiamiento
de un préstamo BID, entrega soluciones que contienen los componentes de sitio,
urbanizacidn, caseta sanitaria ¥ saneamiento de titulos, los cuales desarrolla segin
las condiciones especificas de los beneficiarios, en operaciones de radicacién o de
erradicacidn. En estas dltimas se ejecutan los programas mds completos, que corres-
ponden a lotes con servicios. La seleccidn de beneficianos la realiza la municipalidad
sobre la base de la Ficha CAS, y ella debe entregar los titulos de dominio prestar
apoyo técnico v educativo para consolidar Ia vivienda definitiva. El programa de
"mejoramiento urbano y equipamiento comunal” financia proyectos de infraestructu-
m y equipamiento en asentamientos humanos precanos, incluyendo a localidades
rurales, presentados por municipios y organizaciones comunitarias. En lo asignacién
de los recursos participan los gobiemos regionales.

El Ministerio de Obras Piblicas participa en conjunto con el MINVU del crédito
BID 559/0C-CH, para el mejoramiento de la infraestructura vial urbana. Para tal efecto
destinG recursos presupuestanios en la ejecucion de programas viales,

Por diltimo, es interesante destacar los programas del Ministerio de Transportes
destinados a solucionar la congestién en la Regidn Metropolitana, factor que, ade-
mis, genera graves problemas de contaminacidn. En esta drea se ha desarrollado una
politica de transporte que incluye lineas de accidn conjunta con el MINVU para es-
tablecer una jerarquizacién vial, el uso de las vias v localizacién de terminales de
transporte urbano; para resolver los graves problemas de contaminacidn en la Regidn
Metropolitana, se desarrollé el proyecto de la linea cinco del Ferrocaml Metropo-
litano, se han licitado y segregado vias y establecido pamaderos diferidos parn el
transporte piiblico; y se ha elaborado un estudio para establecer un sistema de
tarificacidn vial,
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Resultados

La aplicacion de este conjunto de programas permitid imporantes avances, que ¢n
el drea habitacional se manifiestan en la disminucién del déficit cuantitativo, supe-
rando la meta que sdlo se proponia congelar este déficit. Ya en 1992 se habia logrado
disminuir la cantidod de allegados a 847 mil, lo gue fue posible por el logro de la
meta de crecimiento de la produccion de viviendas del sector pdblico y por el au-
mento sustantivo de la actividad del sector privado de la construccidn. El sector
piblico logré un promedio anual de 88396 soluciones nuevas, ademds de 18 mil
"lotes con servicios”, “viviends progresiva Il etapa” v similares, que permitieron
recuperar o mejorar el parque existente, También los programas de saneamiento,
infraestructura de servicios bisicos y de mejoranmeento del parque habitacional ob-
tuvieron resultados positivos que se manifiestan en la dismunucitn del déficit cua-
litativo de 414 mil a 338 mul hogares que en 1992 contintan residiendo en viviendas
deficitarias de 387 mil a 357 mil los hogares en viviendas sin saneamiento v de 120
mil & 103 mil los que estaban afectados simultdneamente por ambas carencias.

En el presupuesto del MINVU la inversidn en vivienda experimentd un incre-
mento real del 61.5% en relucidn al afo 1989, También mejora su distribuciin
aumentando el financiamiento de los programas vivienda progresiva, vivienda basica
y subsidio rural destinados a los mids pobres. Estos se elevaron al 48.8% del total
de soluciones nuevas y, s1 se incluyen las “progresivas 2* etapa” y las de "mejora-
miento de bamos” dicha proporcién aumenta al 57.5%. Dado que los subsidios
directos de estos programas son los mds altos, canalizaron la mayor parte de los
recursos de inversidn (60.2% del presupuesto). El 25.6% de la inversion se destind
al subsidio general unificado, y si se le agrega el TIR, dicha proporcidn aumenta a
28.9%. El PET, canalizé el 11%. En consecuencia, la distribucién presupuestaria
mejord si se compara con la del presupoesto de 1989, que canalizd a vivienda bisica
el 39.7% de la inversidn y al subsidio general unificado, el 46,8%, y ello fue posible
gracias a las modificaciones que rebajaron los montos de subsidios a los sectores
medios.

Finalmente, el programa de repactacion para los deudores hipolecanos del
sector pibhco significd solucionar el problema del 76% de las 298.461 familias
dendorns del SERVIU. La mayoria de ellas (150.545 casos) condond su deuda y el
resto (76,043 casos) obtuvo rebajas considerables en el saldo y dividendos. Para los
deudores de la banca, mediante la Ley N°19.003 de 1990 y el Decreto de Hacienda
de 1991, se dispuso un crédito adicional con cargo fiscal para los deudores morosos
{alrededor de 20 mil familias) con fecha anterior al 30 de junio de 1990, deuda
ongmnal infenor a 1.200 UF por viviendas de un valor miéximo de 2.000 UF

En los programas de desarrollo urbano, los resultados fueron significativos en
términos del aumento de la inversidn par equipamiento comunitanio y pavimenio de

calles de poblaciones pobres, para las redes viales y los parques. El presupuesto de
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¢stos programas se incrementd en un 400%, con una inversidn acumulada de 254 mil
millones de pesos (moneda 1996) en el periodo 1990 - 1995,

Con esta inversidn se han construido 827 unidades de equipamiento integradas,
por lo general, de sede social de uso miltiple, multicancha, plaza de juegos infantiles
y dreas verdes.

En el marco de los programas de descontaminacion ambiental y de mejora-
miento del sistema de vialidad, se han financiado 8§11 Km. de pavimentos nuevos.
Se realizd, ademés, la mantencion de 2.851 Km de pavimentos y el mejoramiento
de otros 37 Km. de vias. También en el marco de las politicas de descontaminaciGn,
se estd completando la ejecucitn de 60 parques en los sectores mis deficitarios, los
barrios populares.

En la linea de renovacidn urbana, se construyé la Villa Andalucia, proyecio
piloto viviendas econdmicas en un drea deteriorada de Santiago, destinadas los ha-
bitantes de dicho sector; se estin realizando operaciones de rehabilitacidn y mejo-
ramiento en conjunto con la Corporacidn de Desarrollo de la Municipalidad de
Santiago.

El programa de inversion en macroinfraestructura sanitaria del MINVU ha sig-
nificado una inversién de $6.533 millones entre los afos 1991- 1995, que se suman
a los recursos de las Empresas Sanitanias Regionales, y estd destinado a dar
factibilidad a sus programas de vivienda bisica.

Para sintetizar los resultados sobre los déficit cualitativo v cuantiiniivo se
construyd un indice de “morada”."” Los resultados sefalan que sélo el 45% de los
hogares {1 millén 440 mil) no estaba afectado por alguna de estas carencios en 1990,
De las familias con algin tipo de carencia aguda, el 12,5% tenian problemas de
habitabilidad (materialidad y/o saneamiento), el 31,6%. sdlo de allegamiento y el
10,8%, combinaban ambos tipos de carencias. En 1992, los cambios muestran una
mejorfa en el indice: aumentd la proporcion de las familias sin problemas o con
carencias menores al 49,4% (1 millén 116 mil) y disminuyd la de aquéllas con déficit
de habitabilidad al 9.7% y también bajé al 7.8% cl porcemaje de los casos mds
extremos, con ambos tipos de déficit. Los hogares que sélo tenfan problema de
allegamiento, aumentaron al 33.1%, aun cuando si se suma el 7.8% afectado simul-
tineamente por carencias de habitabilidad, también descendieron en relacion a 1990
(de 42.4% a 40,9%, respectivamenie).

149 El indiee de “morada” euid niegralo poe ives componsmies gue miden L euslencta o fneskilencea de i
déficil, Clasifica a ke hogores en agucllos que (1) oo estin alectadon por wnn corescia prave de habitabalada
i materialidad bisna, sceptable o recuperable v mneamienio buens, sceptable o regular, es decir, gue lo vivenda no
tenga dakos estrecturales ¥ al menos dispangas de agua potable} ¥ que e compariam su c363 ooa oiros hoganes o
que los bogares o scan mubttneclearsy, (1) tenen déficit de sanestmento; (V) déficit de materialidad: (4) déficn de
materialidad ¥ wancumienio- habaiabilidad; (5) con hoganes o micleas famillares allegadon; (6) con allegadaod ¥ deéfici
de sameamiento;, (T) con allegados ¥ déficin de matermalidad; (8) con allegados ¥ déficil de habiabilidad, Ver defi-
nacicin de boi indicadores de “matetialdad® ¥ de “sancamsento” ¥ de los concepion de allegamiento esiernn e iner
en: O, Memcsdo, "La situacidn kahitacional: Habsiahilidsd v allegomiemia®, ap.eil
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Cabe destacar por dltimo que en los servicios bisicos de la vivienda se obser-
van diferencias notables en el grado de satisfaccitn de las necesidades de los hogares,
segiin tipo de servicio y zona de residencia. En agua potable, la cobertura de las redes
piiblicas ha permitido abastecer a la casi totalidad de los hogares urbanos y sélo al
¥1.7% de los rurales en 1992, Entre estos ditimos, si se agregan las fuentes de
altemnativas (12,8%), se concluye que la mitad de los hogares carecen de este vital
clemento. En el acceso a sistemas de ehminacion de excretas y a la energia eléctrica,
las coberturas son menores (87, 4% y 93.6% en las zonas urbanas y 20,1% vy 58.6%
en las ruriles respectivamente).™ En pavimentacion de calles, equipamiento comu-
nitario (social, deportivo, recreacional) ¥ dreas verdes, los déficit son muy altos y se
concentran en los bammios pobres. ™

De la magnitud del esfuerzo realizado v los resultados logrados se puede
concluir que, en el drea habitacional, si bien se avanzd en la reduccidn del déficit
heredado, se amplié la capacidad de produccidn del sector construceidn y mejord los
mecanismos para dar alojumiento a los mds pobres, la cantidad de familias sin casa
que subsisten demandan adn mayores recursos para darles solucién en un tiempo
razonable. Al respecto es importante tener presente que las familias que expresan esta
necesidad, por medio de la postulacién a los programas habitacionales del Minvt
(386 mil inscritos) ¥ del shorro para la vivienda en la banca (724 mil cuentas a
mediados de 1992), representan una demanda actual que desborda la capacidad de
produccién anual lograda por ¢l sector.

En el drea urbana, los avances en multiplicar los recursos destinados a invertir
en los programas viales y de pavimento son ain modestos frente a las necesidades
estimadas en estas dreas y la inversion del periodo realizada por ¢l MINVU equivale
al 42.5%. De los aproximadamente 7.500 Km. de vias sin pavimento existentes al
ano 1988, se ha logrado solucionar §11 Km. entre 1990-1995, es decir el 10.8% del
déficit.

Estos antecedentes, sin considerar otras carencias que adn no han sido cuan-
tificadas, plantean desafios que no pueden ser abordados con probabilidades de éxito
si se continda operando con los mecanismos ¢ instrumentos actuales.

La dimensidn de estos déficit y el costo de la infraestructura requerida para
superarlos sobrepasan ampliamente la capacidad del sector piblico, por lo que el
segundo Gobiemo de la Concertacidn hereda el desafio de incrementar los recursos
para los programas urbanos con el fin de que los nuevos conjuntos de vivienda social
incluyan esta infraestructura. Para ello se requieren disefiar nuevos mecanismos de

20, finiadem
21 Manssterio de Planificackdn ¥ Cooperacidn. faregraciin ol Desarmolle Balance de b Politica Socil
T9K] - 199 (Santiago e Chike: MIDEFLAN. 1994}
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financiamiento que incorporen activamente al sector privado para absorber los déficit
en plazos razonables.

3.4 Los desafios futuros: criterios y lineas de accion

El balance de las realizaciones de los seis afos de Gobiemo de la Concertacidn
entrega un saldo positivo en relacion con los desaffos miciales, especialmente en la
solucitn de algunos de los problemas de mayor urgencia como revertir la tendencia
a crecer del déficit habitacional ¥ la ereacidn de nuevos instramentos para iniciar la
solucién de agudos problemas urbanos. Tales logros han planteado paralelamente
nuevos desafios, algunos min mis dificiles de resolver.

Es asi como el esfuerzo desarrollado en aumentar la produccidn de viviendas
se estd dificultando por agotamiento del suelo urbano disponible, lo que provoca el
encarecimiento de las soluciones habitacionales v toma urgente encarar ¢l problema
de la infraestmactura urbana, que demandan inversiones de gran envergadura, v de
nuevas tecnologias en la construccidn habitacional.

En efecto, los proyectos de vivienda social han generado problemas de infra-
estructura, de equipamiento v determinado formas de crecimiento de los centros
urbanos que estin en el origen de los problemas de segregacion espacial y social que
los afecta. Por su parte, la fulta de anticipacidn de las necesidades de crecimiento,
de inversiones para habilitar suelo, de instrumentos para controlar lns externalidades
negativas ¥ la expansién inorgdnica y de canalizacion de nuevos recursos, no sélo
eleva los costos operacionales de las ciudades sino que encarece las soluciones
habitacionales como efecto de la especulacidn con el suelo urbano.

La excesiva demora en superar deficiencias que detenioran la calidad de vida
de pricticamente la mitad de las familias del pais y la acumulacidn creciente de
nuevos problemas que se torman criticos y preocupan a toda la poblacidn, obligan a
buscar nuevos MEcanismos ¢ instrumentos gue permilon incorporar a la socedad en
su conjunto en la accién encaminada a superarlos.

El primer paso en el disefio de una politica para este sector, requiere de nuevos
enfoques que mtegren los diferentes aspectos v factores que mteractian en la rea-
lidad. Hasta la fecha, la vivienda y el desarrollo urbano han immplementado politicas,
normas, programas, en los cuales han primado critenos sectonales vy, por ello, par-
ciales v contrapuestos.

Una politica de asentamientos humanos, debe considerar una dimension a mivel
del barmo o vecindano en que se desarrollan las actividades de la familia o residen-
ciales, la localidad o ciudad donde se sitdan las de la comunidad y que corresponden
a las de tipo econtmico, social y cultural. Y las posialidades de desarrollo, de acceso
i los servicios mds especializados, de explotacion de nuevos recursos, de expandir
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actividades, estin influidas por la forma de insercidn de los centros en ¢l sistema de
asentamientos

Reconocer esta realidad implica qoe tanto los diagndsticos como los instru-
mentos ¥ programas deben formularse para estos niveles, considerando todos los
clementos importantes presentes en cada uno de ellos y su interrelacion con los otros
dos. La factibilidad de este disefio no sélo depende de la capacidad de formular
diagndsticos que consideren el conjunto de carencias que afectan a la vivienda comao
parie de un entomo, al barrio como parte de ln ciudad ¥ a ésta como pare de un
sistema, sino que existan en cada mivel las instituciones, instrumentos ¥ normativi
capaces de formularlos e implementarlos,

La trama institucional que demanda eéste enfoque requiere de un alto grado de
descentralizacidn y, a la vez, de instancias que cumplan con las funciones de anticular
¢l sisterma mediiante normas v la canalizacion de recursos estratégicos. con el fin de
superar la segregacion espacial, potenciar ¢l desarrollo ¥ mejorar la equidad territo-
riail.

Lo amerior s¢ concreta en redefinir funciones entre los miveles de gobierno
local, regional ¥ el MINVL, traspasando la gestidn de los programas del Ministerio
i dichos gobiemos ¥ centrando en €l las funciones normativas, de integracion v
coordinacion de las instituciones plblicas v privadas que actian en el sistema y
redistibutiva de los recursos, Se necesita, ademds, establecer instancias de toma de
decisiones ¥ articulacion de programas ¢ mversiones a mivel de ciudad cuando ella
estd integrada por mas de una comumni.

Los instrumentos de una politica que busca resolver los graves déficit que se
han enunciado deben posibilitar la mcorporacion del sector privado, con participacion
en la gestion v financiamiento de los programas. Dichos instrumentos deben, ademis,
orientar lia toma de decisiones para aumentar la eficiencia de las inversiones urbanas,
carmigiendo las actuales distorsiones que caractenizan ¢l mercado del suelo en el pals

En este sentido, se requiere de nuevos medios que incentiven o desestimulen
la ejecucion de provectos inmobiliarios v de locahzacidn de actividades, segin su
impacto en la calidad de vida v en el funcionamiento de la ciudad, Ellos se refieren
a cesiones, derechos, tarifas por uso de servicios, traspaso de costos por expansidn
y externalidades negativas, nuevos sistemas de subsidios que incentiven el aporte de
la comumdad en el fimanciamiento de equipamiento ¢ imfraestructurs. También es
necesario maodificar los instrumentos normativos como planos reguladores v Ley v
Ordenanza General de Urbanismo y Construcciones, actualizando sus estindares y
contenidos v sistemas de operacionalizacidn y contral,

No menos importante, L viabilidad de aplicar este tipo de herramientas des-
cansa en ¢l tuncionamiento de un sistema de informacion urbana que, implementado
desde el mvel local, permita una adecuada base de datos catastrales sobre uso del
suelo, infraestructura, actividades, servicios,

Conguntamente con el diseno de estos instrumentos, es importante mantener los
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niveles de actividad alcanzados por el sector, no sélo por la necesidad de eliminar
el déficit de viviendas, sino porque en ese nivel de actividad es posible lograr mejoras
tecnoldgicas que permitan superar los actuales problemas de calidad y elevar
estindares.

Los programas residenciales deben ser integrales, a nivel vecinal, y considerar
su insercién en el entorno urbano. En su disefio ¥ ejecucidn se deben perfeccionar
los métodos participativos de los beneficiarios v de las organizaciones sociales ve-
cinales. La gestién de estos programas le corresponde a las Municipalidades, con la
asistencia de los gobiernos regionales y de ONGs,

Esta modalidad demanda un esfuerzo de capacitacion de los agentes
involucrados, tanto del sector piblico como pnvado, que comesponde implementar
al MINVU en colaboracién con los gobiernos regionales

A nivel nacional, el disefio de politicas, la asignacidn de recursos en el sistema
de asentamientos humanos y la creacidn de instrumentos normativos, necesitan de la
coordinacidn de los diferentes Mimisterios que actiian en este dmbito, funcién que le
corresponde al MINVU, para lo cual se puede crear el respective Comité
Interministerial.



184 \WaMETERD DE FLANFICADION ¥ COOPERACIA

Cuadro N1

BALANCE PERIODO 1990-1995

Inversidn (Millgnes de pesos de 1996)

Programas
1985 1580 1981 1562 1993 15894 1955
Vivindas Socsaias
Baskcas 42 404 A0.912 67805 60227 60651 .7 82017
Progresha 1.328 11.320 15132 28 569 0106 5.605
Subsicios:
Bésicas e - - = 1.412
Prograshia r— s e e = 11121 14,281
Fural Tara 6335 1&.056 .80 10,634 11.080
Pat 14,500 13456 13.915 21 B46 15,632 17.633 18.536
Ganaral Linificado 50.023 43 736 3D 63D 36 E7R 40 245 a8 504 X7 528
Loasing - - - - - -
TR - 12.718 4 265 5366 4,154 2050 2067
Toial Viviendas 106,927 118533 143,283 151 455 168,121 170,465 172676
Indice de variacion 1000 111,8 1340 141,86 1572 159 4 1615
Majarmmiania Barmios ol 4 BTh 25370 24 964 20074 21874 25335
Totad Soluciones 129,714 144 520 168 T 1TE.581 1R 382 192 458 1898172
Indice de vanacian 100,0 1114 130,17 136.1 1452 148 4 1528
Desarrodo Urbano
Equipamisnio —_ 565 1,345 3.159 ] ] 2,908 2417
Pavimaniacidn a.412 16155 20278 24,453 20356 20 32 BET
Viakdad Lirbana 2799 7581 5434 7.553 14,258 18982 17218
Pamues - - - 16209 3041 2383 am
Infragstructurn sanitaria - 27 1687 1.823 A.188 T35 385
Toial 11211 24,508 s 38 627 52 85T 55224 56,055
100.0 2188 2431 3445 4715 A2 6 5000

{") Viviandas contraladas y subsidos olorgados.
Fuanbas: MIDEPLAN, infegracidn al Desarmolio. Balancs de (a Politica Social: 1850-1853

MIDEPLAN, Balance Economico Social: 1884- 1835

Menzaje Prossencial 21 da mays da 1995 - 21 de mayo da 1896,
Mintsieno del imerior, Subsecretana de Desamolio Reglonal
Ministeno da Vivienda y Urbanismo: Divisldn de Polfica Habfacional, Diviskdn do
Desarrollo Lrbano y Deisidn de Finanzas.
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Cuadro N#12
BALANCE PERICDO 1990-1995
Programas Resultados [Unidades) *
18989 1590 191 1@ 1653 1684 1895
Viviandas Sociales

Baskcas 25.060 12941 e md 25 6 25.668 26468 3832
Progresva 1* Elapa 4 482 9208 1aar 4,686 34 e B o=
Subsidics
Bisicas 4972
Progresiva 1* Elapa T.002 Brar 6641
Fural T.578 T.564 T.TdB T.802 .3 a.0m
Pat 14,318 15.640 16252 12628 15.008 18.079 17545
Ganeral Unificads 33828 2 20958 287E0 PASM 30358 229044 29 546
Laasing e - - ik wi - i

Total Viviendas rasavas 73.305 T5.800 B7.126 BT .BAS B0. 755 516 84,330

ingicn da voriacidn 100.0 034 1186 1198 1238 1780 128.7

Progrestva 2¥ Etapa - -— 4537 1.832 2.010 2428 2672

Meajoramianto Baimios 11.840 200677 20,870 15260 12,141 5204 15.568

Tolal Soluckones B5.245 98580 MA2TEE 105157  105.030 0&6ZTT 12600

Inslice de vardaciia 1000 133 123 1234 123.2 1247 1322
Dasarmolio Lirbamo

Equiparmisnis T 15 BS 181 169 260 130

Pavirmantacicn: km

Pavirmenics Nusvos 3 45 195 230 156 145

Pavimenios Panicipativos o - - - an

Pavimanios Marsnsion -— <08 548 448 = 458 it}

Vinkdad Lirbana

Parquas e - - - 5 20 b

(") Viviandas contriladas y subskfios olorpados

Fuenies: MIDEPLAN, infsgracién sl Desarncilo. Balance de ia Polflica Social: 1990-1953.
KMIDEPLAN, Balance Econtmico Social: 1994-1955,
Manzaje Presidencial 21 de mayo da 1995 - 21 o mayo e 19598
Minisiedio del Inerior. Subsecrataria de Desarrolio Regonal,
Minislero de Vivienda y Uirbanismo: Divisidn de Palitica Habilscional, Divisidn de
Dasamolio Urbano y Dévishdn da Fananzas,
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4. Justicia

4.1 Introduccion

El Ministerio de Justicia relaciona ol Poder Ejecutivo con ¢l Poder Judicial, encar-
gado de la administracion de justicia. Comprende un nivel central v entidades depen-
dientes o relacionadas. El nivel central esta compuesto por ¢l Ministro y su Gabinete,
la Subsecretaria, la Oficima de Planificacion y Presupuesto, las Divisiones Juridica,
Judicial y de Defensa Social, y trece Secretarias Regionales Mimistenales. Las en-
tidades relacionadas al Ministerio son el Servicio Nacional de Menores {SENAME),
Gendarmeria de Chile (GENCHI), el Servicio de Registro Civil ¢ Identificacion, el
Servicio Médico Legal, la Fiscalla Nocional de Quichras v los Corporaciones de
Asistencia Judicial. Hasta 1992, ¢l Consejo de Defensa del Estado era un organismo
dependiente del Ministerio,

Las principales funciones del Ministerio se resumen en: (i) estudio critico de
las normas constitucionales v de la legislacidn civil, penal, comercial ¥ de procedi-
miento; (1) asesorar al Presidente de la Repdblica en ¢l nombramiento de jueces,
funcionarios de la administracién de justicia v demds empleados del Poder Judicial,
asi como en el ejercicio de la atribucién constitucional especial de velar por la
conducta ministerial de los jueces y demids empleados del Poder Judicial; (iii) ase-
sorar a los Tribunales de Justicia en materias técnicas a través de los organismos de
su dependencia, (iv) velar por la prestacidn de asistencia juridica gratuita; (v) crear
estublecimientos penitenciarios, ¥ (vi) asesorar al Presidente de la Repiblica en lo
relative a amnistia e indultos,

El imperio del Estado de derecho v de la autoridad legitima son indispensables
no sblo para salvaguardar los derechos humanos, sino también como piedras angu-
lares del desarrollo social ¥ econdmico. Un Estado donde se violan impunemente los
derechos humanos no es un Estado de derecho; y donde éste no existe resulta que
el desarrollo social se ve lesionado y el crecimiento econfmico encuentra escollos
por la inestabilidad institucional que tal situacién conlleva. Asi, hay quienes consi-
deran la situacidn de los derechos humanos como un indicador: cabe suponer que
cuando no estin en vigor falla toda la estructura legal de un Estado.

Se ha establecido que la cnsis del sistema juridico v judicial chileno para
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atender las necesidades de los sectores populares, comenzd o ser generalizadamente
reconocida por todos los sectores en los afios sesenta, "El sistema legal, y especial-
mente ¢l judicial, es acusado por académicos y juristas de lus mds diversas posturas
ideolégicas, de excesivamente ritualista, anticuado, carente de flexibilidad, insufi-
ciente frente a las demandas y necesidades de la poblacidn, especialmente para tratar
con eficacia y oportunidad los urgentes problemas de los pobres™.

Desde el dmbito politico, la respuesta surgid principaimente en la linea de
proponer reformas al sistema orgdnico de tnbunales y al sistema de asistencia juri-
dica. Durante las administraciones de Jorge Alessandn (1958-1964), Edvardo Frei
Montalva ( 1964-1970) v Salvador Allende (1970-1973) se propusieron proyectos de
ley con el objetive de aumentar el nimero de tribunales destinados a cubnr las
necesidades de los sectores de bajos ngresos o a mejorar el sistema de asistencia
juridica gratuita. No obstante ¢l aparente consenso en cuanto al reconocimiento del
problema y a la necesidad de abordarlo por lo menos desde esa doble perspectiva,
los proyectos no se materializaron en leyes y fueron objeto de oposicidn en razdén
de eventuales connotaciones politicas. El 11 de septiembre de 1973, quebrantando el
estado de derecho, se instala en ¢l poder una junta militar de gobierno,

En este sentido, se puede sostener que In rewvindicacion de los derechos hu-
manos y la consolidacion de mstituciones democriticas, modemas, eficaces y eficien-
tes, constituyen comribuciones fundamentales para el desarrollo del pais.

La Justicia cumple una funcidn social que los Gobiernos de la Concertacién
se propusieron destacar para responder a las demandas socinles existentes, especial-
mente de los més pobres, en relacidn con el acceso a ésta v a la seguridad ciudadana.

El derecho a la Justicia requiere de la existencia de reglamentaciones modernas
y efectivas que constituyan una instancia real de resolucidn de conflictos para la
sociedad. Consustuncial a lo amenor, es necesano que todo ciudadano tenga un
acceso equitativo a esa jushicia modema y efectiva, con independencia del lugar de
residencin de la persona v de sus condiciones de vida o nivel de ingreso, su educa-
cidn, relaciones personales, entre otros, Durante mucho tempo, los sectores de
menores ingresos han tenido menos oportunidades de acceso a la justicia ¥ la cio-
dadania en general ha percibndo negativamente el ejercicio de la justicia a través del
sistema imperante, asi como el acceso a ella.

La problemitica anterior no ha escapado al dmbito de preocupaciones de los
gobiernos de los Presidentes Aylwin y Frei. La percepcifn ciudadana en cuanto al
avance en esta matena se explica por la complejidad del problema y porque llegar
a un resultado positivo en este dmbito no es resorte exclusivo del Poder Ejecutivo,
sino tumbién de los Poderes Legislativo y Judicial. En otras palabras, se estd frente

12 Jarge Correa Sutil | 195%)
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it un tema donde un resultado exitoso requiere de la cooperacitn de todas las fuereas
e instituciones de 1o sociedad expresadas a través de una politica de Estado.

En su Mensaje del 21 de mayo de 1995, S.E. el Presidente de la Repiblica
destacd que un Estado tiene verdadero titulo moral para exigir esfuerzo v discipling
cuando es capaz de ofrecer un marco de instituciones que garantiza la imparcialidad
y proteje los derechos de todos, En este sentido, en los diversos sectores del pais
existe un amplio ¥ generalizado acuerdo en cuanto a la necesidad de una puesta al
dia de nuestro sistema de justicio

En el presente capitulo se recogen algunos de los aspectos mis relevantes de
las niciativas y logros del sector durante el periodo 1990-1996, particularmente
aquéllos de mayor significacion estratégica para el desamrollo nacional. Estos, con
segundad, hacen parte de un momento trascendente en la historia de la justicia
nacional durante el siglo XX.

4.2 Régimen militar

En lo que respecta al periodo del régimen militar (1973-1990), se administran po-
liicas tales como la casi supresion de los impuestos a los trimites judiciales, el
aumento ¥ dispersidn geogrifica de los juzgados v se reemplazan los servicios gra-
tuitos del Colegio de Abogados por la Corporacion de Asistencia Judicial, Ademis,
el sector presenta senios problemas en materia carcelaria y en su sistema de protec-
cibm a los menores en situacion imegular. Al momenio de su balance, se llegd a
reconocer que la modernizacion de la Justicia quedaba como un asunto pendicnte
Bajo este régimen se produjeron graves violaciones a los derechos humanos. Y que
la justicia quedara pendiente es cualitativamente muy relevante. En todo caso, du-
rante este periodo, en lineas generales, el comportamiento del Poder Judicial eviden-
cia claramente su deficiente capacidad para proteger los derechos fundamentales de
las personas mis vulnerables dentro de la sociedad chilena de la época

Gendarmeria de Chile
A comienzos de 1990 Gendarmeria presentaba los siguientes problemas:

a, Aumento desproporcionado en ¢l mimero de reos. Entre 1981 y 1989 ¢
mcremento de la poblacidn penal fue de 71.5% aumentando de 14.726 a 25,250
reas, No obstante, en ¢l mismo periodo el aumento de personal alcanzd sélo
a 2.9%, de 4.900 a 5.049 funcionarios

b. Critica situacién del personal. Existia un déficit de 2.227 funcionarios, La
jorada de trabajo llegaba a veinte horas dianas con tumos continuos de 14
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dins y uno de descanso. Las horas extraordinarias de trabajo no eran canceladas
y llegaban a 6.650.000 anuales.

¢.  Deficiencias en la aplicacién de politicas de prevencion delictual v reha-
bilitacién, Se carecia de una politica coherente, coordinada intersectonalmente
y suficientemente prolongada como para producir efectos significativos.

d.  Falia de segregacion de los reos por tipo de delito y condiciones especiales.
No existia distincidn dentro de los recintos penales segiin la peligrosidad del
reo, Tampoco se daba un tratamiento diferenciado a los reos insanos que a
fines de 1989 sumaban 117,

e.  Deficiencias en los programas de capacitacion y educacién de reos. La
municipalizacidn de la educacion produjo descoordinacién v faltn de continui-
dad en los programas impartidos a los reos. Por otra parte, el tupo de educacidn
entregada no mostraba coherencia con las necesidades del entormo laboral al
cual el reo accederin una vez en libertad.

f. Deficiente infraestructura. Existia un nivel de hacimamiento de 1,44 reos por
cada 11,92 m* en circunstancias que la norma indica una relacién de un reo
por cada 11,92 m'. Ademiis, el déficit de dormitorios alcanzaba a 8.000 plazas
y el de camas a 7.000 umdades. Se calculaba un déficit de infraestructura de
145973 m* de superficie construida, en tanto que diez de las unidades en
operaciin presentaban un estado irrecuperable y otras 41 necesitaban ser
reacondicionadas.

Servicio Nacional de Menores
En relacion con el SENAME en 1990 podion distinguirse los siguientes problemas:

a. Aumento inorginico de la cobertura asistencial. Desde 1979 y hasta 1990
el SENAME firmé convenios con 127 instituciones colaboradoras, aumentando
las plazas en un 35%. Sin embargo, este aumento se concentrd principalmente
en los centros tipo internado que representaban ¢l 65% de las plazas, Esta
estructura era atribuible al sistema de subvenciones existentes, el que propicid
la creacion de establecimientos tipo internado en desmedro de los sistemas
abiertos,

b, Aumento del mimera de menores en carceles destinadas a adulios, Entre

1980 y 1989 se aprecia un progresivo aumenio del mimero de menores en
céirceles para adultos. En el periodo 1985-1990 ¢l aumento fue de un 27%. Ello
se explica por la incapacidad de las instituciones colaboradoras para atender
a menores con serios problemas conductuales.

C. Reduccion del financiamiento. En 1982 se congeld la reajustabilidad automd-

lica de los recursos para subvenciones, originando una reduccién progresiva de
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los recursos para atender a los menores experimentaron. Es asi como a marzo
de 1990 el monto por nifio alendido era inferior en un 10% real a lo que se
destinaba en 1979.

d.  Rigidez en la oferta de programas que el SENAME podia financiar. Esto
contrasta con la variedad de problemas que afectan a los menares que cons-
tituyen el sujeto de atencidn del SENAME, En efecto, la excesiva delimitacion
legal v normativa de los tipos de sistemas asistenciales que el SENAME podia
financiar, sumado a la ngidez del régimen de asignacin de recursos se tradujo
en respuestas estandarizadas para los menores. De este modo, se advertian
serias deficiencias de atenciton para grupos de edad determinados, tales como
lactantes y precscolares, o dvenes con problemiticas particulares, por ejemplo,
severos problemas conductuales, consumo de drogas, prostitucion infanil y
oo

£, Deficiencias en los resultados de los programas. El objetivo del SENAME ha
sido madificar o superar en ¢l menor tiempa posible la problemdtica por la
cit] ingresan los menores al sisterma. No obstante, la realidad indicaba que los
logros del sistema distaban en gran medida de lo deseado. Pnimero, la perma-
nencia de los menores en los centros era prolongada. Un 40% de ellos perma-
necii tres anos v mis, Segundo, ¢l egreso de los menores de los centros estaba
motivado por causas distintas a la solucidn del problema que causaba el in-
greso. Tercero, los centros no realizaban un trabajo con las famihas de los
menores atendidos, a pesar de que un 90% de los egresados retormaba a su
grupo familiar, poniendo en serio nesgo coalquier logro alcanzado por el mifo
durante su permanencia en el centro. Por dltimo, existia una reincidencia de
un % para los egresados de los centros,

f. Problemas de infraestructura en los centros para menores, Cerca de un
40% de los centros presentaba senos problemas de habitabilidad, ales como
deficientes instalaciones sanitarias, problemas en la red eléctnica, problemas
estructurales de los edificios v otros.

4.3 Los gobiernos democraticos de Aylwin y Frei:
1990-1996

Durante el primer gobieno de la Concentacidn (1990-1993), la prioridad politca
apunta a lo que podriamos denominar la conciencia moral de la nacidn, la que es
definida por el Presidente Aylwin como "verdad y justicia dentro de lo posible”. El
hecho de limitar a esos 1érminos las expectativas del pais en una cuestién tan rele-
vante, lleva implicito un diagndstico no muy alentador. La "Comisién Nacional de
Verdad v Reconciliacidn® creada por el Gobierno para el esclarecimiento de las
violaciones de DD.HH. con resultado de muerte atnbuibles al Estado, a sus agentes
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0 a personas a su servicio, en su Informe se refiere a la actitud general sefalando
que "el poder judicial no reacciond con la suficiente energia frente a las violaciones
a los derechos humanos”,

Estudios, investigaciones y encuestas recientes han evidenciado que una ele-
vada proporcidn de ciodadanos, especialmente los mds pobres, desconfian de la
justicia chilena. Al Sistema de Administracidn de Justicia se le ve como un sistema
donde predominan la lentitud, la meficiencia, la carestia y la inaccesiilidad. En
sintesis, como un sistema no acorde con el proceso de democratizacién y moderni-
zacidn que vive el pais.

La conjuncitn de estas caracteristicas del sistema, que entraban y distorsionan
el acceso a la justicia de la poblacién en general, con la realidad socio-econdmica
de una impornante proporcion de los habitantes del pais, particularmente aguéllos con
un bajo nivel de ingreso, la lejania de servicios pblicos o privados que pueden
resolver problemas juridicos o sociales, la discriminacidn sexual, émica, etdrea u
otras, mds un importante desconocimiento de las obligaciones y derechos estableci-
dos en la legislacion vigente, toman especialmente critica la falta de acceso a la
justicia para squellos sectores mis vulnerables del pais.

Cuando asumid ¢l Gobiemo del Presidente Patnicio Aylwin, en marzo de 1990,
se definieron una sene de metas para el sector justicia; entre las principales figuraron:

[0 necesidad de restavrar la confianza en el sistema judicial chileno, debilitada o

perdida en sectores importantes de la poblacibn:

[l promocidn y proteccion de los derechos humanos fundamentales de la ciuda-

dania:

O modernizacion de las politicas en materia de menores y de sistema penitencia-
rio, de modo que estuvieran de acuerdo con los compromisos internacionales
suscritos por Chile; y

I modemizacion de los servicios dependientes, para prestar una adecuada aten-
cifn a los usuarios.

El Gobierno del Presidente Eduardo Frei Ruiz-Tagle se ha propuesto moder-
nizar globalmente la administracién de justicia. Consecuentemente, a través del
Ministerio de Justicia, se trazaron los siguientes objetivos:

O modernizar el sistema judicial;

{J  perfeccionar el acceso a la justicia, en el marco del Programa Nacional de
Superacidn de la Pobreza (PNSP);

reformar ¢l proceso penal;

0 reformar la politica penitenciaria;

Ll reformar la legislacidén familiar,
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[0 peformar la legislacién de menores y desarrollar acciones en el marco de la
Convencion Intemacional de los Derechos del Nidio;

adaptar la legislacion a la modemizacidn econdmico social; y

mejorar la gestion y la atencidn de los servicios dependientes.

4.3.1 Derechos humanos, verdad, reconciliacion y reparacion

En 1990, el tema de la justicia no sélo estaba vinculado a los numerosos casos de
violaciones a los derechos humanos que adn no eran resueltos, sino también a la falta
de normativas que aseguraran que a futuro los derechos humanos de todo ciudadano
serian resguardados por la outondad. Pero atn mas grave eran las dudas existentes
sobre la verdad de lo ocurndo en este delicado tema durante el gobierno anterior. La
sociedad esperaba que se aplicara justicia a quienes habian delinquido, pero antes era
necesario aclurar la verdad de lo acontecido ¢ imciar un proceso de reconocimicnto
que abarcara a toda la sociedad. En otro erden, a aquella fecha muchos compatriotas
regresaban del exilio junto a sus familias y se encontraban con naturales dificultades
para reinsertarse en la sociedad, especialmente en el mundo laboral. Recibir y apoyar
a estas familias constituia un desafio pendiente de gran importancia, toda vez que el
Estado tenin una responsabilidad innegable en esta situncion,

Respecto de la promocion ¥ proteccidn de los derechos humanos fundamen-
mles de la cudodania, durante el Gobierno del Presidente Aylwin, se adoptaron
diversas iniciativas, entre las cuales destaca la constitucion de la Comision Nacional
de Verdad v Reconcihiacion, que evacud un Informe sobre las mis graves violaciones
cometidas bajo el régimen anterior, permitiendo ¢l establecimiento de la verdad en
esta materia, colaborar en ln generacidn de procesos legales v definir una fGrmula
de reparacion moral y material para las victimas, Para ésto, se cred luego la Comisidn
Nacional de Reparacidn y Reconciliacion, la que recibid nuevas denuncias de casos
ocurridos ames del 11 de marzo de 1990 y reguld la entrega de beneficios a fami-
liares de las victimas.

Ademids, el Mimsterio de Justicia origind diversas leyes tendientes a fortalecer
las garantias en relacion con los detemidos y procesados, tutelando la integridad fisica
de las personas, regulando la imcomunicacion y el aislammiento prolongado, restrin-
giendo la aplicacion de la pena de muerte y modernizando la tipificacion de los
delitos terronstas, normas todas onentadas a proteger a ln ciudadania contra posibles
abusos de avtoridades o agentes del Estado.

Asimismo, s¢ ored la Oficina Nacional del Retorno, con una legislacion sobre
franquicias aduaneras y revalidacion de titulos profesionales y técnicos, que facili-
taron ¢l regreso al pais de los exihados politicos y su reinsercidn en la vida nacional.

En conformidad con la legislacién dictada durante el perfodo, se liberd a casi
todos los presos por delitos de motivacidn politica cometidos bajo el régimen militar,
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ya sea en virtud de resoluciones judiciales o de indultos dictados por el Jefe de
Estado, quedando pendientes sdlo los casos con procesos en marcha, Con aportes
internacionales, se concretd un programa de reinsercidn social de ex presos politicos,
n quienes se ofrecid la posibilidad de acceder a una sene de beneficios.

Se inicit el despliegue de un esfuerzo significativo por humanizar el sistema
penitenciano y de tratwmento de menores, con el propisito de conseguir la rehabi-
litacidn del delincuente v de mejorar las condiciones de funcionamiento de los pre-
sidios y centros de detencidn, para lo cual se dictd un nuevo reglamento carcelario,
se aumentd la dotacidn de Gendarmeria, mejorando significativamente su situacién
laboral. En este sentido, también desde los inicios de los gobiemos de la Concertacidn
de Partidos por la Democracia, se encuenira en desarmollo un programa de nuevas
construcciones y reparacidn de edificios,

4.3.2 Inequidades y acceso a la justicia

El sistema judicial debe ser accesible a toda la poblacidn, incluyendo a quienes
carecen de medios para contratar abogados, El mejoramiento del acceso a la justicia
constituye una de las metas pnontanas del Ministeno de Justicia.

A través de las Corporaciones de Asistencia Judicial, el Estado presta asisten-
cia Juridica a los sectores de escasos recursos. Las cuatro Corporaciones existentes
(Tarapacd y Antofagasta, Valparaiso, Regin Metropolitana y Region del Bio Bio)
manticnen consultorios juridicos en mids de 250 comunas del pais, los que estin
facultados parn otorgar el privilegio de pobreza a sus patrocinados, es decir, gratuidad
de servicios.

Durante 1993, se mmcid un plan piloto de dos afos, tendiente a acercar mds
las posibilidades de justicia a las personas de escasos recursos residentes en las
comunas mis pobres del pais, ofreciendo informacion y auxilio juridico y social, a
través de centros de informacidn v consultonos juridicos (ijos y méviles: el Programa
de Acceso a la Justicia. Se trata de un programa ejeculado directamente por el
Ministerio de Justicia v cofinanciado con recursos fiscales, apories de la Comunidad
Econdmica Europea (CEE) y de los municipios en que se puso en marcha, Original-
menie, el Programa se implementé en dos regiones del pais: Regidn Metropolitana
y Regidn del Bio Bio, beneficiando a un total de 19 comunas. Luego de la positiva
evaluacion de esta experiencia ¥ en ¢l marco del Plan Nacional para la Superacidn
de la Pobreza, a partir de mayo de 1995 se amplid a otras 21 comunas en las regiones
IV, VIl y X. Se aumentard la cobenura del programa desde las 40 comunas cubiertas
en 1995 a mas de 50 en 1996, logrindose durante este afio una cobertura regional
de la totalidad de las comunas en la Region de Antofagasta. La meta global es que,
una vez aprobado el proyecto de ley respectivo, estos servicios operen con cobertura
nacional a través de las 13 nuevas Corporaciones Regionales de Asistencia Juridica.
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Con este programa se ha reforzado y ampliado la cobertura de los consultorios
dependientes de la Corporacidn de Asistencia Judicial actualmente existentes en las
comunas donde el provecto se implementa, credndose nuevos consultorios donde
éstos no existian. La modalidad que se aplica es la puesta en marcha de sedes fijas
y de maviles que permiten llegar con la atencidén a lugares de dificil acceso.

4.3.3 Modemizacion global del sistema de justicia

La modernizacion de la justicia es concebida como un objetivo mis global que la
simple reforma del Poder Judicial. Se entiende que ¢l Poder Judicial es parte del
sistema mids complejo de la administracién de justicia y que los problemas de esta
dltima sélo parcialmente pueden ser atribuidos a deficiencias orginicas o
procedimentales de la funcidn jurisdiccional. Areas tan relevantes del Estado como
el sistema penitenciario o las formas de asistencia legal y judicial, también forman
parte del sistema de administracién de justicia y requieren de urgentes modificacio-
nes que los adecuen a la expectativa propia del Estado de derecho democritico, en
cuanto a institucionalidad, recursos humanos, equipamiento ¢ infraestructura.

Modemizar el Poder Judicial representa una profunda aspiracién de los Gobier-
nos de los Presidentes Aylwan v Frei. Este anhelo se funda en la convicaibn de que
tal modernizacidn se traducird en una significativa mejoria en el funcionamento de
esta rama del Estado, alcanzando mayor eficlencia v eficacia en sus funciones, ¥
consolidando su astonomia como poder del Estado.

Por otra parte, este objetivo refleja el sentir de toda la sociedad chilena, para
la que se ha tornado cada vez mds profunda la necesidad de lograr un acceso expedito
a una justicia efectiva, Los esfuerzos del Gobierno en esta materia deben entenderse
como ¢l reflejo del sentir mayoritario de la poblacidn, lo que también responsabiliza
a otros poderes del Estado, como el Poder Legislativo y el mismo Poder Judicial,
ademds del Ejecutivo.

Avances en el proceso de modernizacidn de la justicia

[T Reforma del Poder Judicial. Durante el periodo en referencia han temdo
lugar las primeras etapas de la puesta al dia del sistema, a saber: la creacion
de la Academin Judicial ¥ de la nueva carrera funcionarna, la especializacion
en salas de ls Corte Suprema y la modificacion del uso de los recursos de queja
y de casacién. El 3 de febrero de 1995 entrd en vigencia la Ley N 19.370,
que modifica ¢l Articulo 4% del DL N* 3.058, de 1979, sobre remuneraciones
del Poder Judicial, adelantando el Plan Quinguenal de Mejoramiento de Re-
cursos del Poder Judicial en materia de remuneraciones.
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Reforma integral del procedimiento penal. Los importanies cambios al pro-
ceso penal suponen abordar a cabalidad una tarea postergada por vanas déca-
das. Entre ellos se destacan la introduccidn de: la oralidad en el juicio, la figura
del Ministerio Pdblico encargado de la investigacidn del delito ¥ preparacidn
de la acusacidn penal, un sisterna pdblico de defensorias, y un tribunal cole-
giado sentenciador independiente, asi como, en especial, la participacién de los
implicados en calidad de sujetos y no de meros objetos del procedimiento.
En este sentido, se elabord el proyecto del nuevo Cédigo de Procedimiento
Penal, con el concurso de la Corporacién de Promocién Universitana y de la
Fundacién Paz Ciudadana; el proyecto de ley fue enviado en junio de 1995 al
Congreso Nacional, ha contado con una tramitacidn expedita y favorable en el
Poder Legislativo y ha sido acogido positivamente por el Poder Judicial. Se
elaboré y presenté al Congreso el proyecto de ley que crea el Minmistenio
Piblico. Por otra parte, ¢l Ministerio concluyd los estudios preliminares sobre
las modificaciones a introducir en el Codigo Orgdnico de Tribunales. Se avan-
za en la elaboracion de la inciativa requenda para establecer un sistema de
defensoria publica capaz de garantizar el adecuado equilibrio frente a la ns-
titucién del Mimsteno Piblico.

Desjudicializacién del sistema de justicia. Tras la puesta en vigencia de la
ley sobre conciliacidn obligatonia en procedimientos civiles, se envié al Con-
greso un proyecto de ley mediante ¢l cual se amplian las materias de arbitraje
obligatorio y se perfeccionan las normas sobre el nombramiento de drbitros y
procedimiento arbitral, con el fin de descongestionar la via judicial de causas
que puedan conocerse por otro medio -sin gue ello atente contra ¢l pnncipio
de igualdad ante la ley- asi como permitir que los tnbunales puedan dedicar
mds tiempo a los sectores de n}nmm )
Profesionalizacion de la asistencia juridica. Con el fin de crear corporacio-
nes regionales de asistencia juridica, se presentd una indicacion sustitutiva al
proyecto de ley que crea el Servicio Nacional de Asistencia Juridica. La ini-
ciativa busca descentralizar el servicio que se presta actualmente y generar una
gestién regional de cardcter mas juridico-social que judicial, con el objeto de
desarrollar politicas de informacidn y prevencidn de conflictos v formas alter-
nativas a la solucidn de disputas. Durante su tramitacién parlamentaria, se
perfecciond el proyecto de ley que transforma las actoales cuatro corporaciones
de asistencia judicial en trece corporaciones regionales de asistencia juridica,
relevando asi la gestidn vy la realidad regional, para desarrollar un servicio mdis
cercano a la gente y sus necesidades. Las corporaciones regionales gozardin de
la autonomia necesaria para suscnibir convenios con otras entidades pdblicas
o privadas, a fin de focalizar o especializar determinadas lineas de trabajo de
acuerdo a la realidad local. Ofrecerdin un servicio mds juridico que judicial,
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orientado al fomento de redes sociales de apoyo, ¥ a las soluciones alternativas
a las jurisdiccionales para algunos tipos de conflicios,

Judicatura laboral. Se trabajé conjuntamente con el Ministerio del Trabajo
en la evaluacidn v formulacidn del proyecto sobre Judicatura del Trabajo,
tendiente a agilizar los procedimientos en materias laborales v a facilitar el
scceso de los trabajadores a soluciones equitativas. El proyecto, inscnito en ¢l
conjunto de iniciativas de perfeccionamiento a las leyes laborales impulsadas
por el Gobierno, fue enviado en marzo de 1995 al Congreso Nacional.
Reformas a la legislacidon de familia y de menores. El Ejecutive ha asumido
coma desafio lograr que el perfeccionamiento de la democracia y el crecimien-
to con equidad se traduzcan en una mejor calidad de vida para todas las fa-
milias chilenas, respetando su diversidad y su aspircidn de ser tratndas con
dignidad. En este contexto, en 1994 se promulgd de la ley sobre el Régimen
Patnmonial del Matrimonio (Ley N® 19.335, D.O. 23.9.94), Ese mismo aio,
se aprobd la ley que establece normas sobre procedimiento y sanciones rel:-
tivas o los actos de violencia intrafamilior (Ley N* 19325, D.O. 27.8.94), v
la Ley N* 19.324, que introduce modificaciones a la Ley N* 16,618, en materia
de maltrato de menores, (D.0. 26.8.95). En esta perspectiva, otro cuerpo legal
fundamental es la ley sobre erradicacion de menores de las cdrceles (Ley N°
19343, DO 30.1094) También es relovante mencionar proyecios que se
encuentran actualmente en trimite legislativo, por ejemplo, los proyecto de ley
sobre filiacidn y adopeidn. Por dltimo, se adoptd la decision de elaborar una
propuesta sobre infracciones juveniles a la ley penal, mediante un anteproyecto
de la ley del nifio v adolescente, que sustituya la Ley de Menores.

Otras reformas destinadas a adecuar la legislacion a los procesos de
modernizacién del pafs. (a) Entre las iniciativas aprobadas sobre la matena
figuran la Ley N® 19.173, sobre relacidn y alegato de las causas (D.O, §.8.94),
la Ley N 19.327, sobre violencia en los estadios (D.0. 31.8.94), y la Ley N
19.366, que sanciona el trifico ilicito de estupefacientes y substancias
sicotrdpicas y deroga la Ley N 18.403 (D.O. 30.1.95). (b) Proyecto de ley
sobre modificaciones al Cédigo de Procedimiento Penal en relacidn con la
consulta v otras materias. (¢) Entre los proyectos de ley en tramitacidn legis-
lativia figuran el proyecto que modifica el Cédigo Penal y otros cuerpos legales
en relacion con el delito de violacidn, el provecto de ley sobre contrato de
seguro, el proyecto de ley que modifica la Ley de Quicbras, y el proyecto de
ley sobre saneamiento de vicios de nulidad en sociedades. (d) El Ministerio de
Justicia conjuntamenie con el Ministerio de Salud participan en la tramitacion
de la mocitn parlamentania sobre técmicas de reproduccidn asistida, a la que
s¢ formulanin las indicaciones que parezcan concordantes con las opciones del
Ejecutivo sobre la materia. (e) Se estd desarmollando un estudio preliminar
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sobre las implicancias juridicas que presentaria el desarrollo del proyecto de
genoma humano,

Los Servicios

|

Gendarmeria de Chile. Esta Institucién ha asumido las profundas transforma-
ciones que el Ministerio de Justicia ha o generando al configurar un nuevo
sisterna penal, que incluye cambios en los procedimientos, en la ejecucion de
las penas y en la politica penitenciaria.

Junto con el planteamiento de un noeve Codigo de Procedimiento Penal, en
el plano de la accidn, se ha iniciado una nueva politica penitenciaria. Esta
politica tiene como caracteristicas esenciales el desarrollo de acciones tendien-
tes a la rehabilitacidn y reinsercién social de los penados. Gendarmeria de
Chile estd construyendo y/o reparando establecimientos, de modo que se haga
posible ¢l estudio y el trabajo remunerado, procurando reproducir en ellos el
miiximo posible de las rutinas de o vida extromuros para aquellos intemos
comprometidos en el proceso de rehabilitacién. En este sentido, Gendarmeria
también ha firmado convenios con empresarios para crear talleres en los es-
tablecimientos penilencianos.

Las estadisticas sefialan que, en 19935, mis de cinco mul personas privadas de
libertad participaron en 220 cursos de capacitacion, en tanto que sobre seis mil
personas tomaron parte del programa laboral, desempefidndose en Centros de
Educacidn y Trabajo, Colonias Agricolas, Talleres Artesanales, Talleres Fisca-
les v empresas privadas, tanto de la Region Metropolitana como del resto del
pais.

Igualmente, se ha resuelto reforzar el trabajo con las personas que cumplen
condena en el medio libre, de modo gue se produzca su reinsercion laboral de
acuerdo a los requerimientos del mercado de su respectiva regin. En 1995,
se beneficid a 1.500 personas con este programa.

En atencidn a que son cerca de 24.000 las personas privadas de libertad (pro-
medio mensual) y con el propdsito de imcrementar sustancialmente las cifras
de participacién en capacitacién y programas laborales, Gendarmeria ha dis-
puesto que, en diversos Centros de Detencion Preventiva (CDP), asi como en
los Centros de Educacién y Trabajo (CET), su misién de vigilar, atender y
contribuir a la reinsercidn social se ejecule:

*  Transformando el tradicional rol pasivo de los agentes que intervienen en
un rol activo;

+  Simplificando los procedimientos en todas las dreas, v

*  Centrando el quehacer en el interno desde una perspectiva humanista.
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Los objetivos resefiados se concretan con una serie de medidas, entre ellas cabe
e IO

*  La tecnificacion del sistema de vigilancia penmetral y de accesos, a través
de circuntos cerrados de television, instalacion de sistemas de control de
puertas v de comumcacion interna e instalacon de sensores en lus lineas
de fuego

*  La transformacion de la vigilancia mtema de pasiva en activa, asignando
grupos de reclusos & un funcionano, quien tiene la responsabilidad de
vigilarlos, controlarlos, onentarlos v asistirlos,

*  El cambio del régimen interno en funcidn del tratamiento y formacion de
hiibitos deseables e integradores con las exigencias de la vida en sociedad.

* El establecimiento de una jornada de trabajo normal del personal de
Gendarmeria, similar a otros servicios piblicos con régimen de tumos.

*  La dignificacidn del sistema de visitas y la incorporacidn de la comunidad
A este NUEVo Proceso.

*  El impulso al desarrollo de las penas alternativas a la reclusion.

= La posibilidad de otorgar oportunidad laboral a quien acaba de egresar del
penal ¥ no cuenta con una fuente de trabajo.

«  La creacion de un Sistema de Salud que brinda atencidn a los reclusos en
sus propios recintos penales v que deriva a un centro especializado sdlo
a los casos mas graves, ofreciendo asi una mejor atencidn v, al mismo
tiempo, evitando intentos de fuga.

Entre otros, los beneficios del nuevo sistema son:

*  Humanizacién de la vida en reclusidn,

=  Dignificacién de los funcionanos que laboran en las umidades penales y
elevaciin de su calidad de vida.

*  Creacion de las condiciones para el cambio de hibitos bdsicos.

* Incorporacidn del sector privado para la creacién de fuentes laborales.

*  Crear las condiciones para el desarrollo de programas y proyectos.

En cuanto a infraestructura, en el curso de 1995 se entregaron la nuevas
unidades penales de Yumbel, Chile Chico, Puerto Aysén, Talca, Concepcidn;
y se¢ realizaron ampliaciones en Antofagasta, Osorno, Temuco, Iguigue, Chilldn,
con un total de més de 8 mil metros cuadrados de construccidn. Prontos a ser
entregados se encuentrun doce nuevos establecimientos, que alcanzan a 14 mil
metros cuadrados.

Entre los proyectos que se encuentran en desarrollo, destacan los correspon-
dientes a Arica y Valparaiso, A ellos se suman, en 1996, obras en penales de
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Tocopilla, Pozo Almonte, lquique, Talca, San Fermando, Chaitén y Sanhago.
Ademds, se tecnificarin diversos establecimientos, s¢ crearin ocho CET, con
caracteristicas de Colonias Penales, y se mejorard la atencidn sanitaria ¢ ini-
clard un programa de prevencidn en salud.

Servicio Nacional de Menores. Teniendo en consideracidn los propdsitos
gubernamentales de aplicar progresivamente las disposiciones contenidas en la
Convencidn de los Derechos del Nifio, ademds de colaborar con el Ministerio
de Justicia en la elaboracitn de las diversas iniciativas legales relacionadas con
su drea, ha diversificado y ampliado la cobertura de atencidn, llegando a 60
mil nifios ¥ jovenes,

*  Esto significa. principalmente, que ha dado mayor énfasis a la creaciin de
sistemas de atencidn abierta, més que a los cerrados, de manera que las
medidas derivadas de la administracién de justicia en el campo de los
menores de edad se acerque mds a los conceptos de reinsercién social que
a los de segregacidn de la poblacion beneficiaria

*  lgualmente, ha mantenido y reforzado el programa de apoyo a la atencién
de nifos y jovenes, que implica recursos para ampliar las alternativas de
atencidn que pueden ser utilizadas por los Tribunales, o por la comunidad
directamente, evitando asi que ésta llegue a los Tribunales de Menores
buscando solucitn a sus problemas. Ejemplo de ello es el financiamiento
de provectos de prevencidn, como centros juveniles ¥ comunitarios, pro-
yectos de diagndstico, como los centros de diagndéstico ambulatorio, entre
los mis destacados.

* A ello hay que agregar la elaboracién de un plan de infraestructura para
la construccién y habilitacién de Centros de Observacion y Diagndstico,
¥ Centros de Rehabilitacidn conductual, con los cuales se espera cumplir
en forma adecuada con las demandas de los Tribunales de Menores res-
pecto de la atencidn, especialmente de jévenes inculpados de hechos
constitutivos de crimen, simple delito o falta.

*  En el periodo 94-95 el SENAME continud con su tarea de asumir la admi-
nistracidn directa de Centros de Trdnsito v Distribucidn v de Rehabilita-
cidn Conductual, sdlo en aquellas regiones en que no existe alternativa de
administracion adecuada por parte de instituciones colaboradoras,

El propdsito de las administraciones directas es mejorar la funcién de
diagndstico, distnbucitn y pnvacidad de libertad al servicio de los Tribu-
nales de Menores, como tombién mejorar la altemmativa de Centros de
Rehabilitacidn para jévenes de mayor compromiso delictual, como es el
caso de Arica, Iquique y la Regidn Metropolitana.

l[gualmente, la asuncidn de dichas administraciones por parte del SENAME,
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¢s una contribucidn concreta a la erradicacion de nifios v jovenes de las
circeles, muchos de los cuales llegaban a recintos penitenciarios al no ser
aceplados por las instituciones privadas que administraban los centros, por
sus canicleristicas conductuales,

En el caso especifico de la ermadicacion de mifios v jovenes de las circeles,
aparie de lo ya senalado respecto de la atencion de &stos en centros de
admimistracion directa, se destaca la implementacion de proyectos de apoyo
juridico psicosociales, cuyo objetivo es entregar asesoria legal y 1écnica
a los jovenes menores de 18 afos, que resultan recluidos, desde 1994 o
la fecha, de los cuales se encuentran funcicnando diez, en las regiones 1,
IL IV, W VI VIL VL IX, Xy Metropolitana,

Una de las metas destacables del SENAME dice relacion con amplior en la
modalidad de Centros de Trinsito v Distnibucion Ambulatono o lo largo
del pafs. Actualmente funcionando hay 25 centros a través del pais, los que
dan un promedio mensual de 1.072 atenciones.

Hay que hacer presenfe que esta vin s muy importante para objebivos
como el de brindar atencién en el miximo de lo posible en el medio
abierto, de modoe que los Tnbunales cuenten con la posibilidad de diag-
nosticar a los nifios y jovenes gque lo requicran, sin recurmir a los intemados
que silo deben ser para casos extremos. [gualmente permiten gue la co-
munidad acceda o una mstancia de dagnostico y onentacién sin llegar o
los Tribunales de Menores cuando no es necesario.

Finalmenle, esta nueva forma de atencién en el diagnéstico incluye la
orientacion ¢ intervencion familiar como parte de sus funciones, tarea que
no realizan otras instancias de este tipo.

Otra meta novedosa la constituye el generar en ¢l SENAME un modelo de
intervencion especializada ¢ interdisciplinaria de cardeter juridico y
psicosocial, para los nifios victimas de malirato y/o abuso sexuval, capaz
de propiciar altemativas de resguardo v tratamiento, Esta meta se encuen-
tra iniciando el proceso de sistematizacion de mformacion, a objeto de
posteriormente denvar el modelo para su aplicacion a las regiones.

El organismo también ha impulsado la creacion de "Casas de Acogida”,
que consisten en peguedios establecimientos de cobertura de 8 a 10 me-
nores, destinados a recibir en forma transitona 4 menores en proceso de
diagndstico ambulatorio, que se encuentren en situacion de abandono o
que, a juicio del magistrado correspondiente, sus familiares no se encuen-
tren habilitados para su cuidado (por ejemplo menores supetos a malirato),
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5. Prevision social

Introduccion

Hasta el afo 1973, existia consenso en las difhicultades ¢ inehciencias gue mostraba
el sistema previsional. La base del sistema se sustentaba sobre el principio solidario
0 de repario, en el cual las pensiones eran financindas con aportes que realizoban los
trabajadores activos, sus empleadores y el Estado, este dlimo aportaba aguel monto
necesario para permitir una previsién no inferior a un minimo establecido, Con estos
fondos se financiaba, ademis, las atenciones de salud en el sistema piblico.

Desde el punto de vista administrativo, este régimen operaba en base a cajas
destinados a trabajadores dependientes de diferentes actividades o gremios, que le-
nian como funcidn recolectar las cotizaciones que debian cancelar los trabajadores
activos y sus empleadores y de pagar los beneficios que otorgaba el sistema.

Las mds importantes, en relacidn con el mimero de afiliados eran, la Caja de
Empleados Particulares (EMPART), la Caja de Empleados Pdblicos y Periodistas
(CANAEMPU), el Servicio de Seguro Social (855, destinado a obreros), las Cajas de
las Fuerzas Armadas, entre otras.

A fines de 1973 existian 32 cajas que otorgaban los siguientes beneficios:

Pension de Vejez
Pension de Invalidez
Pensidn de Viudez
Pensidn de Orfandad
Pensiones de Antigliedad
Pensiones de Montepio
Beneficios asociados a programas habitacionales
Préstamos de salud
Cuota Moruoria
Préstamos de Cesantin
Asignacidn Familiar
Ohros

ooo0ooogo

OQooo
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En esos afios, ¢l régimen previsional carecia de un sistema general de
reajustabihidad, es decir, pese a que dichas pensiones eran reajustadas este no guar-
daba relacién con el 1PC, con lo cual se fue produciendo un detenoro del valor de
las pensiones, al punto de que en 1973 el 70% de ellas correspondia a la denominida
“pensidn minima”

El nivel de las pensiones oblenida por los imponentes tomaha coma base la
"historia previsional” de cada afiliado, sin tener relacion con el aporte realiziado, ya
que la jubilacitn oblenida se calculaba sobre la base de los dltimos 5 afos de im-
posiciones ¥ si se encontraba bajo un minimo legal, el Fisco lo completaba con un
aporte estatal

A excepeion del 855 (Capa de Obreros), para acceder a una pensidn de anti-
gitedad se requeria una cienta cantidad de afios de servicio. En el caso de EMPART
¢l requisito era de 35 afios de servicio, CANAEMPU exigia 30 afios de imposiciones
y para las Cajas Bancarias era de 24 aios

Este ntimero de cajas al fragmentar en exceso la cobertura del sector laboral,
elevaba los costos de administracidn v producia inequidad en los beneficios.

En conclusién, existia consenso en cuanto a las ineficiencias y a la urgencia
de levar a cabo una reforma administrativa intemna, de cardeter ineludible debido
entre otras razones a la excesiva fragmentacion en cajas del antiguo sistema

5.1 Gobierno Militar: 1974 - 1989

Durante el periodo del Gobierno Militar, se Hlevd a cabo la reforma previsional que
cred las Administradoras de Fondos de Pensiones AFP en reemplazo de las cajas
existente, con excepcion de las correspondientes a las FEAA. Para reemplazar a las
antiguas cajus de prevision, se establecid el Institute de Normalizacién Previsional
INF encargado de responder por el pasivo de dichas cajas: pago de pensiones, jubi-
laciones, asignaciones familiares, asignacidn por muerte y otros subsidios, con cargo
al presupuesto de la macidn, ya que la gran mayoria de los cotizantes se trasladaron
i las AFP

Esta reforma sustituy( el antiguo sistema de reparto por uno de capitalizacion
individual, en la cual cada imponente elige una Administradora de Fondo de Pensio-
nes AFP que lleva sus cotiziciones previsionales destinadas a la cuenta de capitali-
zacidn mdividual (10% de sus remuneraciones) ¥ a financiar ¢l sistema de pensiones
de invalidez v sobrevivencia (3.44%). La cobertura de salud antiguamente estaba
incorporada al sistema previsional, con la reforma se separa ¥ se cred FONASA y se
establece una cotizacion especifica para este fin, del 4% que luego aumenta al 7%.

A aquellos trabajadores que traspasaron sus fondos desde las antiguas Cajas a
las AFP, ¢l Estado les abond en su cuenta el denominado “bono de reconocimiento”
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el que se calculd tomando en cuenta las doce remuneraciones anteriores a junio de
1979.

Segiin lo establecido por la Ley. el Estado debe garantizar una pensién minima
que de no ser alcanzada por los afiliados al sistema, recibirin para alcanzar este
minimo un aporte estatal. Ademds tendrin derecho a este aporte todas aquellas
personas que registren a lo menos veinte afios de cotizacidn y que en el caso de ser
hombre tenga 65 afios o més: para las mujeres el requisito es tener 60 afios o mds
al momento de jubilor

El nuevo régimen permite libertad de eleccion para sus afiliados, es decir, estos
pueden cambiarse o cualquiera de las AFP existentes y a elegir al momento de jubilar
la modalidad de pensidn que les parezca mids conveniente ( renta vitalicia inmediata,
retiro programado o rema temporal con renta vitalicia diferida).

El sistema contempla, ademds Ia reajustabilidad inmediata de las pensiones ya
que estas son expresadas en unidades de fomento, La operacion del sistema esta
vigilado por la Supenntendencia de AFP quien fiscaliza y controla el cumplimiento
de las normas que regula el nuevo sistema de pensiones, esto con el objeto de darle
estabilidad al sistema y proteger a los afilindos.

Ademds de la cotizacién base que debe hacer el afiliado en su cuenta de
capitalizacién individual debe pagar por la administracion de sus fondos una comi-
sidn fija en pesos, una comisién por mantencion de saldo y una cotizacion adicional
expresada como porcentaje de la renta imponible que va a financiar ¢l sistema de
pensiones de invalidez y sobrevivencia .

La acumulacitn de estos fondos, durante un largo periodo en el cual no pro-
ducen egresos importantes por prestaciones, produjo impactos en distintos dmbitos
de la realidad nacional. Es asi como dentro de este contexto se enmarca el aumento
considerable de los fondos manejados por las AFPen el mercado de capimles, ya que
entre 1981 y 1989 los recursos acumulados en los fondos de pensiones se
incrementaron fuertemente, debido al aumento en el nimero de afiliados, las
rentabilidades alcanzadas y porgue en ese periodo el sistema debid pagar un reducido
nimero de pensiones.

Por otra parte s¢ produjo un impacto fuerte en el ahorro nacional que hace
necesano enfrentar el desafio que significa ampliar las alternativas de inversidn. Las
AFP invierten los fondos v con sus utilidades incrementan la cuenta de cada cotizante
asegurdndoles una rentabilidad minima.

En un comienzo, sélo se podian invertir los fondos én mstrumentos de renta
fija, pero a partir de 1985 esta posibilidad se amplid a instrumentos de renta variable.

Durante 1981 el valor del fondo acumulado de pensiones representaba un 0,95
del PIB, mientras que en 1988 alcanzaba a un 16.5% del mismo v de acuerdo con
estudios de la Supenintendencia de AFP, los fondos deberian seguir creciendo a tasas
decrecientes, hasta estabilizarse en un 4% alrededor del afio 2.000.

En el sector piblico el mimero de trabujadores dependientes ( personas natu-
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rales que prestan sus servicios personales, intelectuales o materiales bajo subordina-
citn v en virtud de un contrato de trabajo), muestra entre 1975 y 1982 una dismi-
nucidn. La razdn de ello es que ya en 1982 comienza a operar el traspaso al nuevo
sisterna de prevision. Para los trabajadores independientes, durante ese mismo perio-
do la situacion es mversa, es decir, se observa un leve aumento hasta 1981 para caer
en 1982, Se entiende por trabajador independiente a aquel que en ¢jercicio de la
actividad que desempefia no depende de empleador alguno, ni tiene trabajadores bajo
su dependencia.

Tanto ¢l nimero de trabajadores dependientes como independientes adscritos
al sistema piiblico disminuyen con el tiempo, lo que también se refleja en los monios
de las remuneraciones que sirven de base para las cotizaciones, aunque con distinta
intensidad para ambos grupos.

En efecto, el monto de la remuneracidn anual de los trabajadores dependientes
experimenta una leve disminucion entre 1983 v 1989, mientras que ¢l de los traba-
jadores independientes experimenta una muy fuerte baja, al pasar de $42.195.178
(miles de pesos de jumio de 1996) a sélo un $19.577.223,

Por otra parte, el nuevo sistema privado de AFP, experimenta un aumento cn
¢l periodo analizado, tanto en el nimero tofal de cotizantes como en el valor de los
fondos de pensiones de las AFP, lo que evidencia, por una parte, el traspaso de las
personas desde el antiguo sisterma de prevision al nuevo sistema privado de AFPy por
otra la incorporacidn a las AFP de nuevos trabajadores.

En cuanto al gasto fiscal social destinado a previsidn social, este expenimento
un aumentd sostenido entre 1985 v 1989, La previsidn representaba para el Fisco un
41,2% del total del gasto social en el afio 1985, mientras que en 1989 este alcanzaba
el 49497 del total del mismo. Ello ex consecuencia de la baja en las cotizacionss,
mientras que el pasivo de pensiones del antiguo sistema se mantiene.

5.2 Gobiernos de la Concertacion: 1990 - 1996

No obstante los logros mencionados anteriormente en relacion al nuevo sistema de
prevision implantado por el régimen militar, al inicio de 1990 se presentaban serios
déficits. La cobertura del sistema alcanzaba al 75% de la fuerza de trabajo, lo que
se traduce en que mds de un millén de chilenos no tenian acceso a la prevision.
A los jubilados se le adeudaban por el régimen malitar un reajuste del 10,6%
sobre sus pensiones el ano 1985, Esta suspension corresponde a la inflacidn acumu-
lada entre enero y abril de ese ano, para cuya suspension se dictd la Ley N°18.413.
La razdn para la dictacidn de esta ley fue la falta de fondos fiscales debido a la fuerte
recesion econdmica que habfa experimentado el pais en ese periodo. Las normas de
reajustabilidad establecian que las pensiones sélo eran reajustadas una vez que la
inflacién acumulaba un alza del 15%, lo que en muchos casos implicaba que los
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jubilados debian esperar mds de un afio sus reajustes. Considerando que este proble-
ma afectaba gravemente a las pensiones minimas y que, por otra parte, las pensiones
asistenciales también se habrian reducido sustantivamente, en diciembre de 1990, al
inicid del Gobierno de la Concertacin se reajustaron las pensiones minimas en un
10,6% y las asistenciales en un 20% sobre el IPC. Posteriormente se restituyd el
10,6% adeudado al resto de las pensiones.

Otro problema lo constituia el hecho de que el bono de reconocimiento sélo
era exigible cuando las personas adscritas al antiguoe sistema cumplian con las con-
diciones o de invalidez o de edad, siendo sdlo entonces transferidos a las personas
los fondos correspondicntes al bono.

A lo anterior, se sumaba el hecho de que existia una alta concentracidn del
noevo sistema de pensiones, tanto respecto al mimero de afiliados como al volumen
de recursos involucrados. De acuerdo a las cifras de la Superintendencia de Segu-
ridad Social, a diciembre de 1989 existian trece AFP, de las cuales tres concentraban
mis del 65% del total de afiliados al nuevo sistema.

En materia de prevision social, el primer Gobiemo de la Concertacién se
preocupd de mejorar el otorgamiento de los beneficios a los imponentes del antiguo
sistema previsional, es asi como en 1992 se llevaron a cabo diversas medidas ten-
dientes a mejorar la gestién v calidad de los servicios prestados por el INP.

Ademds, el pago masivo de beneficios que el INP adjudicé a nuevas entidades
bancarias, le significaron un ahorro de recursos (mis de US$15 millones) en relacién
ol costo anterior, lo gue mejord la atepcidn de mds de 1,600,000 beneficiarios del
sistema y s¢ aumentaron las plazas de pago de 57 a 101 locales. Junto a lo anterior,
se dismunuyeron los tempos de espera y de respuesta en la concesidn de beneficios.

Por dlumo se aumentd ln recaudacion por concepto de imposiciones, en espe-
cial lo referido a cobranza judicial de deudas previsionales. De $1.192.701.294 re-
caudados durante 1991, se logrd aumentar o $4.359.654.907 en 1992 {ambos en
moneda de junio de 1996).

Durante el segundo Gobieno de la Concertacién y en relacién al antiguo
sistema de previsidn, se incrementaron los montos bdsicos de las pensiones contri-
butivas (requiere de cotizacién por parte del afiliado para la pensidn, se encuentran
v.gr. las cajs de prevision) y asistenciales ( se requiere demostrar carencia de recur-
508 v.gr. PASIS, SUF). Continuaron los esfuerzos por unificar el antiguo y nuevo
sistema previsional mediante las modificaciones legales correspondientes.

En 1994 el INP continud el proceso de modemizacion de la atencidén de usua-
nos del antiguo sistema. Gracias al impuesto al tabaco y a la bencina, fue posible
financiar el reajuste del 10% otorgado a todas las jubilaciones inferiores a los
$100.000.

Con respecto al nuevo sistema previsional AFP, el Gobierno s¢ ha encargado
de lograr una mayor transparencia en el sistema, ampliar Ja cobertura, rebajar los
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costas y mejorar y ampliar las posibilidades de inversidn de los fondos de pensiones
de las AFP,

Para el logro de este dlumo objetivo, se realizé un listado de sociedades
antnimas clasificadas segin solvencia en las cuales las AFP pueden invertur, para
disminuir el riesgo v, junto a esto, la Supenmtendencia de AFP ha puesto especial
atencidn en la diversificacidn de portafolios de inversion. En 1994 se dicto el regla-
mento de inversiones en el extranjero, con lo que se busca aumentar la segundad y
rentabilidad del sistema.

Sin embargo, atin subsiste ¢l problema de que lus inversiones realizadas por
las AFP no cuentan con la participacidn de los afiliados o algin representante de los
mismos para la toma de decisiones respecto de donde y como mvertir sus fondos.

En términos de cifras, el nimero de trabajadores tanto dependientes como
independientes del sistema piiblico ha continuado disminuyendo mientras aumentan
consistentemente los cotizantes del nuevo sistema de AFP.

Se debe hacer notar que ¢l esfuerzo realizado por los Gobiernos de la
Concertacién en materia de agilizar ¢l pago de los bonos de reconocimiento se ha
echo efectivo, de forma tal que en 1990 al micio del periodo sdlo se habian pagado
11.523 bonos, equivalente a $87.840.478 (en miles de pesos de junio de 1996),
mientras que en 1995 estas cifras alcanzaban a 18.653 bonos y $192.279.029 (en
moneda de 1gual valor),

Se destaca que en 1990 la prevision canalizaba el 52.4% del gasto fiscal social
que representa el nivel mis alto alcanzado en los dlimos diez afios. Los Gobiermos
de la Concentacidn lograron reducir ese aporte de forma tal que en 1995 este habin
disminuido al 45,8% del wtal del gasto social (cifra provisoria).

A fin de crear un sistema de seguridad social amplia ¥ mis solidaria, los
Gobiernos de la Concertacidn junto con reconocer lo necesidad de una reforma
previsional, destacan que los fondos previsionales han llegado a ser una fuenie
decisiva de ahorro intemo, en 1991 el aborro generado por las cotizaciones alcanzaba
a casi un 20% del ahorro nacional bruto, pero se hace necesario consagrar el derecho
a la participacion de los afilisdos en la administracidn de sus ahorros, Para ello se
propuso establecer tres tipos de AFP: las de administracién privada tradicional con
representantes de los ahorrantes en el directonio, las de propiedad de los shorrantes,
v las de grupos organizados de trabajadores.

Con respecto a la evolucitn de los costos de la segundad social chilena, durante
1991 el aporte directo e indirecto del Estado representaba el 27.6% de los ingresos
totales del sistema. Un 59.7% del total de ingresos era generado por el nuevo sistema
de AFPy el 86% de los egresos correspondia al antiguo sistema
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5.3 Desafios futuros

Debido al fuerte gasto que enfrenta el Estado por conceplo de previsidn, se hace
necesario implementar un conjunto de medidas destinadas a disminuirlo.

Actualmente, el Estado se hace cargo tanto de las pensiones de personas que
no logran financiar con su cuenta individual una previsidn minima, como de aquellas
personas que no tienen prevision, ademds de la previsién de las Foerzas Armadas.
Todo esto, sumado al pasivo heredado del antiguo sistema, que deberfa extinguirse
a mediano plazo representado por las pensiones v el bono de reconocimiento, ha
significado un costo elevado para el Fisco, el que destina alrededor del 50% del gasto
fiscal social a previsidn.

De alli la importancia en aumentar la cobertura del sistema en la fuerza de
trabajo ¥ lograr que el sistema asegure fnanciar pensiones minimas.

En relacidn con las pensiones minimas, el monto de este beneficio muestra una
diferencia marcada, dependiendo de la edad en que se comienza a cotizar, ademnds,
¢l cobro de una comisién fija independiente de la renta imponible y de carficter
regresivo, tiene efectos sobre las pensiones, ya que estas son sistemdticamente
menores para los ingresos bajos v por lo tanto presentan una menor rentabilidad
relativa. Por ello, v a fin de introducir mayores elementos de equidad, el Gobiemno
ha propuesto la supresidn del cobro de un monto fijo por concepto de gasto de
administracitn a cada afiliado o bien implementar un sistema de cobro de comisiones
en forma decreciente en funcidn del tiempo del permanencia del afiliado a una AFP
y en funcidn del mimero de trabajadores involucrados en una afiliascién colectiva. De
esta forma, s¢ premia la permanencia del afiliado a la AFP v se reducen los costos
de operacitn del las mismas.

Este tema resulta controvertido, ya que una posibilidad es eliminar por ley el
cobro de una comisidn fija con el riesgo de desincentivar a las AFP a incorporar al
sistema a los trabajadores de rentas bajas,

En la sctualidad, &l sistema de AFP sdlo cubre a los trabajadores que estin
afiliados o cotizando. Esta situacidén plantea el desafio de buscar mecanismos por
medio de los cuales todos los asalanados sean cubierios por el sistema.

Otro aspecto que debe ser abordado, se relaciona con la existencia del deno-
minado retiro programado. Esta modalidad representa un riesgo para ¢l Estado, en
la medida que la esperanza de vida calculada sea inferior a la sobrevivencia real de
la persona, con lo cunl serd el Fisco quien, de producirse esta situacidn, tenga gque
cubrir a la persona por el tiempo que la AFP no lo proteja.

Por otra parte los costos del nuevo sistema tienden a incrementarse como
consecuencia de la rotacidn constante de los afiliados entre las diferentes AFP, pro-
vocados por los métodos de marketing que utilizan. Estos cambios s6lo contribuyen
a incrementar el gasto admimistrativo que sigmfica desafiliar & una persona de una
AFP para afiliarla a otra.
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Se hace necesano, ademis, buscar formas que permitan a los cotizantes obie-
ner algunos beneficios yfo servicios, por concepto de cotizaciones, durante su vida
iitil. Algunos de estos beneficios actuales podrian estar enfocados a financiar progra-
mas habitacionales, o de capacitacion laboral, u otros. De esta forma, los asalanados
tendrian un incentivo para entrar al sisterma, ya que el 10% de sus salanos retemidos
por concepto de previsidn, les brindaria alghn servicio que estos valorarian en el
corto plazo,

Dado que la participacién de los afiliados tanto en la administracion de sus
fondos como en la forma en que son invertidos es escasa, se propone crear un
Consejo Consultivo Nacional Tripartite de Prevision Social, en el cual participarian
trabajadores. empleadores y el Estado, que tendria por finalidad evaluar y proponer
criterios de politicas previsionales.

En relacidn a la cobertura, pese a que esta es alta, 75% como porcentaje de
la fuerza de trabajo total, adn es insuficiente. En este contexto, el porcentaje mayo-
ritario de trabajadores sin previsidn segin rama ocupacional corresponde especial-
mente @ la agricultura y a la categoria de trabajadores por cuenta propia, lo que
sugiere que es alli donde se concentra en forma mds significativa el empleo informal.
Se propone la incorporacién masiva al nuevo sistema a toda la poblacidn econdmi-
camente activa que no se encuentra adscrita a ningun sistema, v.gr. trabajadores de
temporada v a todos aguellos que se ngen por sistemas de trabajo transitorio e
independiente.

El sistema de segundad social actualmente esta constitmdo por un conjunio de
programas que se ofrecen como un solo paquete (pension de vejez, mvahdez y
sobrevivencia), que puede estar desincentivando a los trabajadores por cuenta propia
de ingresos medios y bajos a afiliarse a alguna AFP. Una alternativa de solucidn a
este problema es permitir afiliarse sélo a una parte de estos programas ¥ para evilar
el riesgo que esto sugiere a las AFP, se podrian establecer mecanismos de afiliacidn
¢n gripo.

Otro de los problemas actuales y de cardcter muy preocupante, es la alta
morosidad existente. La mora previsional se genera cuando los empresarios despuds
de descontar las cotizaciones de los sueldos de sus trabajadores, no (raspasan los
fondos recaudados a las entidades previsionales. A fines de septiembre de 1991, casi
la mitad de los afiliados estaban afectos a morosidad.

También resulta polémica la Ley del Mercado de Capitales que sefala la
existencia de al menos 2 personas desvinculadas de lus AFP en los directorios de las
mismas, porgue quienes estdn a cargo de la colocacion de valores no deben estar
vinculados con la entidad emisora y porgue las AFF no lienen como proposito la
administracidn de empresas.

Es importante sefialar que la creacidn de AFP vinculadas a los grupos empre-
sariales privados ha permitido emplear a éstas como un instrumento de privatizacion,
trasnacionalizacién y concentracién de la economia que, ademds, les ha generado a
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los grupos econdmicos en cuestidn altas rentabilidades, pero con una gran carga para
el presupuesto piblico que no ha pedido ser neutralizada con la creacidn de AFP
vinculadas a organizaciones laborales.

Por dltimo, en relacidn a la concentracifn esta se mantiene en un alto nivel.
De las 13 AFP existentes en 1991, en 1993 aumentaron a 31, sin embargo, esto no
logro reducir la alta concentracidn existente. Una posible solucién, serin introducir
en la actividad de las AFP la participacitn de administradoras sin fines de lucro, bajo
la forma de Corporaciones de Seguridad Social. Estas dltimas, por su cardcter, ten-
drian menores costos de administracidn y potencialmente estarian en condiciones de
generar una mayor rentabilidad, lo que puede traducirse en mayores pensiones para
los jubilados,

En conclusidn son tres los principales puntos que deben ser debatidos como
desafios futuros, a saber:

O  Participacion de los trabajadores en la administracidn de sus recursos

O  Aumento de la cobertura al total de la fuerza de trabajo
O  Panicipacién de los trabajadores en las politicas inversionistas. lu/
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6. Medio ambiente

6.1 Introduccion

La preocupacién por la adecuada utilizacidn de los recursos naturales y la preserva-
citin de las condiciones ambientales, soportes fundamentales de la vida y las activi-
dades humanas en el planeta, ha aumentado crecientemente en todo el mundo durante
las tiltimas dos décadas. De esta forma, esta preocupacion ya constituye hoy en dia
un tema central en el disefio ¢ implementacién de las politicas econdmicas, tanto en
los paises desarrollados como en desamollo.

La progresiva degradacion de la dotacién de los recursos naturales y del medio
ambiente estd intimamente ligada a los modelos de desarmollo que han prevalecido
en el mundo lo que ha generado interrogantes acerca de la sustentabilidad de éstos
en el tiempo, El concepto de desarrollo sustentable, concebido como respuesta a estas
interrogantes, apunta a la mantencidn de los modelos de desarrollo que sean capaces
de satisfacer las necesidades presentes sin comprometer la capacidad de las genera-
ciones fuiuras de satisfacer sus propias necesidades.

De hecho, se asume al crecimiento econdmico como la principal fuerza social
expansiva que presiona sobre el medio ambiente y los recursos naturales. En este
proceso, el medio ambiente cumple con una serie de funciones como proveedor de
bienes y servicios, receptor de desechos y soporte de todas las formas de vida. En
esta interaccién entre el sistema socioecondmico, que demanda bienes y servicios
ambientales, y ¢l ecosistema, que los proporciona, existe el nesgoe que la presion se
haga excesiva y el ecosistema se dafie, dejando de cumplir sus funciones, perjudi-
cando con ello al propio sistema socioeconomico.

Nuestro pais ha experimentado, durante mis de una década, tasas de creci-
miento del orden del 6 al 7 por ciento promedio constituyéndose en una economia
que se modemniza y expande ripidamente. Este proceso ha logrado cimentar tres de
los cuatro pilares sobre los cuales se apoya un modelo de desarrollo sustentable: un
ripido y sostenido crecimiento econdmico con insercién intemnacional, transicion a
la democracia v participacidn, reduccién de ln pobreza y mejoramiento en mateni
de equidad. Sin embargo, surgen interrogantes respecto del logro del cuarto pilar,
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especilicamente, el que dice relacion con la identificacion y obtencidn de las con-
diciones de sustentabilidad ambiental.

El hecho que, por una parte, el crecimiento econdmico se haya basado en un
aumento significativo de las exportaciones, principalmente, de recursos naturales sin
un correspondiente examen de las condiciones de sustentabilidad de éstos {recursos
mineros, biomasa pesquera y forestal v suelos agricolas) v que, por otra, no se hayan
considerado, explicitamente, los presiones impuestas al medio ambiente como pro-
veedor de bienes y servicios, receptor de desechos v soporte de todas las formas de
vida ubica a nuestro pais en un punio bastante critico en el cual resulta absolutamente
necesario integrar la temitica medio ambiental a los planos econdmico, politico y
social de forma de asegurar ¢l desarrollo nacional en el mediano y largo plazo.

Chile, hoy en dia, enfrenta problemas ambientales gque pueden ser clasificados
en las siguientes categorias genéricas: aire, agua, tierra, fendmenos naturales, flora,
fauna, recursos naturales, vivienda y edificacién, infraestructura y servicios piblicos,
estructura interna, equipamiento ¥ valores formales v culturales, Muchos de estos
problemas, obviamente, afectan en mayor medida a la poblacidn de escasos recursos
ya sea por el menor acceso relative a los biepes v servicios (como es el caso de
Servicios sanitarios, agua potable, infraestructura recreativa, etc.), ya sea por su lo-
calizacidn cercana a lugares altamente contaminados (ventederos, industrias, cursos
de agua contaminados, eic.) ¥/6 por su fuerte dependencia respecto de los sistemas
noturales (uso de la lefia como fuente energélica, recurso marino como base de
sustentacitn econdmica, cic.). En estos érminos, problema ambiental, calidad de
vida y pobreza son tres dimensiones que se vinculan v retroalimentan dentro de un
gran marco gue s¢ denomina desarrollo susieniable.

6.2 Periodo 1973-1990

Durante el periodo 1973-1990, Chile no conté con un marco politico, regulatorio ¢
institucional que posibilitara una gestion ambiental acorde con las tendencias que se
iban manifestando a nivel mundial v con los requenmicntos impuestos por las tasas
de crecimiento econdmicas internas. En efecto, la legislacion de cardcter ambiental
la constituian mis de B00 normas sectoriales, no se contaba con principios
orientadores para la aphicacion de éstas i para la dictacidn de nuevas normas am-
bientales, no existia una institucionalidad que regulara v coordinara las imiciativas,
no habia un marco de politica en el tema medio ambiental La sitoacidn era
heterogénen v compleja.

En este contexto, v dado el modelo de desarrollo econdmico basado en act-
vidades extractivas y en lo explotacidn de los recursos naturales, la situacién ambien-
tal de pafs se deterioraba ripidamente. Hacia finales de lo década de 1980, los pro-
blemas mis relevantes se relacionaban con:
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Contaminacién atmosférica, de aguas y suelos. La contaminacidn del aire
producto de la emisién de sustancias contaminantes por fuentes fijas y mdviles era
= y aun lo es- un problema que afectaba a la calidad de vida de la poblacidn de vanas
ciudades del pais. Ademis de los grandes centros metropolitanos, este fendmeno se
verificaba también en aquellos lugares en donde se localizaban plantas industriales
y/o instalaciones mineras. En relacion a la contaminacién de las aguas, estudios
realizados por la Superintendencia de Servicios Sanitanos sefalaban que una propor-
cidn significativa de las aguns servidas se vertfan directamente a los cursos o masas
de agua sin tratamiento previo. Por otra parte, la problemdtica vinculada con la
disposicidn de residuos industriales liquidos, tenfa su origen en la falin de fiscaliza-
cidn y la carencia de normas que regulaban la concentracién de contaminantes en los
efluentes liquidos industriales

Inadecuade Manejo de Desechos Sdlidos Domiciliarios e Industriales. La
falta de una normativa adecuada sobre el lugar de vertimiento ¥ el manejo sanitario
de residuos tuvo diversas consecuencias. La comaminacidn de los suelos v napas
fredticas era un problema evidente que se reproducia en diversos lugares del pais y
los impactos sobre los componentes del medio ambiente eran tomados escasamente
en consideracidn

Problema Ambiental en la Regidn Metropolitana. Esta regidn presentaba -y
sigue presentando- un cuadro particularmente critico. Sin lugar a dudas los princi-
pales problemas ambientales que enfrenta son la contaminacién atmosférica v la
congestion de calles y avenidas.

A pesar gue constituyen elementos carmcteristicos de la dindmica de diversas
capitales latinoamernicanas, en la ciudad de Santiago podemos identificar elementos
que agravan y dificultan la resolucién ripida de estos problemas. En primer término,
cabe mencionar las particulares condiciones meteorolégicas de la cuenca. La
subsidencia de masas de aire onginadas por ln presencia casi permanente del
anticiclén del Pacifico Suroriental, umido con In irradiacidn térmica que genera la
masa de concreto que representa la ciudad, constituyen los elementos principales que
condicionan la presencia de la llamada Inversidn Térmica-Dindmica en Altura. Como
consecuencia de esta anormalidad, Santiago posee desfavorables condiciones para la
dispersién de los contaminantes durante los meses invernales.

Ahora bien, unido a estas condiciones naturales, durante la década de 1980 la
expansion horizontal de la ciudad alcanza un nimo altisimo, conformindose barria-
das cada vez mds alejadas del micleo central de ln urbe. Esta modalidad de creci-
miento hizo aumentar considerablemente los tiempos de vinje v la emisién de con-
taminantes o la armésfera. Conjuntamente, el sistema de transporte colectivo se
deteriora producto de la casi absoluta fala de regulacidn.

Asi, la carencia de una planificacion territorial urbana adecuada y la falta de
regulacion sobre el transporte piblico, son elementos que contribuyen a explicar la
situacion actual.
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Degradacién de los Recursos Naturales. En este dmbito, se detectd una pro-
gresiva degradacion de los recursos hidrobioldgicos, situacidn que afectaba princi-
palmente a los recursos peligicos y bentdnicos debido a la sobreexplotacidn de la
que estaban siendo objeto. Asimismo, la degradacién del bosque nativo era un pro-
blema evidente, agravado por la carencia de planes de manejo eficientes que incor-
poraran criterios explicitos de sustentabilidad. Asi, en varias regiones a lo largo del
pais, ln presién por el uso del recurso superaba con creces las posibilidades de
renovaciin.

6.3 Periodo 1990-1996
Avances en materia institucional

En 1990 el gobierno manifiesta voluntad politica por impulsar una decidida accidn
estatal multisectorial con el fin de enfrentar los principales desafios que en matena
ambiental enfrentaba el pais y cautelar el derecho constitucional a vivir en un medio
ambiente libre de contaminacion.

La preocupacidn gubernamental por tratar esta nueva dimensidn del desarrollo
llevd a crear, en junio de 1990, la Comisidn Nacional del Medio Ambiente (CONAMA ),
responsable de coordinar las acciones sectoriales y de generar iniciativas para el
mejoramiento de la situacion ambental del pais.

Consciente de que la legislacién de tipo sectorial no era suficiente para enfren-
tar los desafios, en 1992 el Gobierno presentd al parlamento de la Repiblica para
su discusion y aprobacitn el proyecto de Ley de Bases Generales del Medio Am-
biente, dirigido a dotar al Estado de instrumentos juridicos, econdmicos y adminis-
trativos eficaces para una adecuada gestion ambiental.

Paralelamente a la tramitacién de esta Ley en el Congreso, se dicta, en Sep-
tiembre de 1993, el Instructivo Presidencial para la Evaluacién de Impacto Ambien-
tal. En los sustantivo, este instructivo establece una pauta para la preparacion y
revision de Estudios de Impacto Ambiental (EIA), siguiendo el esquema propuesto en
el proyecto de ley.

En forma muy sintética, el instructivo entiende por Estudio de Impacto Am-
biental al documento que describe en forma detallada las caracteristicas de un nuevo
proyecto o actividad o la modificacitn de obras y actividades en operacidn. Este
documento debe proporcionar antecedentes fundados par la prediccidn, identifica-
cidn e interpretacién del impacto ambiental generado y proponer acciones destinadas
a minimizar los impactos ambientales negativos significativos, Para ello debe hacerse
una comparacién ambiental objetiva entre las condiciones anteriores al proyecto y las
posteriores (etapas de construccién, operacién y abandono).

Ahora bien, In Ley de Bases del Medio Ambiente. publicada en marzo de 1994
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bajo el N* 19300, es un cuerpo legal bisicamente mstrumental, en un doble alcance:
operacional, en cuanto a las herramientas que crea y pone a disposicién de la comu-
nidad nacional; e institucional, en cuanto a la estructura de gestidn que crea y de-
sarrolln.

El cariicter instrumental operacional queda de manifiesto en los siguientes
herrnmientas de gestidn ambiental:

0 Sisterna de Evaluacion de Impacto Ambiental

0 Procedimiento para dictar normas primarias ¥ secundarias de calidad ambien-
tal.

[0 Planes de Prevencién o de Descontaminacién

La principal herramienta de gestién contemida en esta Ley es el Sistema de
Evaluacién de Impacto Ambiental {SEIA). En virtud de él, rodos los proyectos de
inversidn significativos -piblicos ¥ privados- deberdn preparar un Estudio o Decla-
racitn de Impacto Ambiental, similar en su alcance y oportumdad a un estudio de
factibilidad técnica o financiera. Este documento deberd ser revisado y aprobado por
la Comusién Nacional o Regional del Medio Ambiente, a través de un procedimiento
normado, con plazos y requenimientos, abierto a la participacion de todas las insti-
tuciones piblicas con competencias en relacidn al proyecto o actividad. Para hacer
operativo el SEIA, se requiere la promulgacidn del reglamento respectivo, que actual-
mente esth en trimite de toma de razdn en la Contraloria General de la Repidblica.

El Reglamento para la Dictacidn de Normas de Calidad Ambiental y de
Emisidn, publicado ¢l 15 de mayo de 1995, establece el procedimiento especifico
para la dictacidn de normas de calidad ambiental primanas y secundarias y el pro-
cedimiento ¥ los criterios para la revision de dichas normas. El procedimiento com-
prende las siguientes etapas: desarrollo de estudios cientificos, andlisis técnico y
econdmico, consulta a organismos competentes piblicos y privados y anilisis de las
observaciones formuladas.

En tanto, el Reglamento que Fija ¢l Procedimiento y Etapas para Establecer
Planes de Prevencidn y de Descontaminacidn. publicado en el dianio oficial con fecha
26 de octubre de 1995, desarrolla la tercera herramienta de gestion ambiental. El Plan
de Descontaminacién es definido como un instrumento de gestidn que ticne por
finalidad recuperir los miveles sefialados en normas primarias y/o secundarias de
calidad ambiental en una zona saturada. El Plan de Prevencidn, por su parte, es un
instrumento que tiene por finalidad evitar la superacién de una o mds normas de
calidad ambiental pnmarias o secundarias, en una zona latente. En forma genérica,
el procedimiento contempla las siguientes etapas: desarrollo de estudios cientificos,
andlisis técnico y econdmico, consultas a organismos compelentes, andlisis de las
observaciones formuladas.
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Algunas medidas para enfrentar los principales problemas
ambientales

Complementariamente a lo realizado en ¢l dmbito institucional, se¢ ha avanzado en
aspectos normativos especificos ¥ en la implementacidn de medidas concretas para
enfrentar los principales problemas ambientales. A continuacion se sefialan las me-
didas mids importantes adoptadas por drea de problema.

Contaminaciin del Aire. En 1992 s¢ promulgd el Decreto Supremo N 185
que regula fas emisiones de anhidrido sulfuroso provenientes de instalaciones mine-
ras vy grandes plantas industriales. Este decreto establece normas generales, sistemas
de regulacitn, plazos de ajuste y normas especrales para las nuevas fuentes emisoras,
Dentro del marco del Decreto Supremo N 185, resefiado antenormente, se encuen-
tran vigentes los sigwentes planes de descomtamimacion: Chugquicamata, Paipote,
Enami Ventanas, Chilgeners v Chagres. Adicionalmente, en el marco de la ley de
Bases del Medio Ambiente se encuentra en elaboracién ¢l Decreto de Zona Saturada
de Potrerillos

Otro avance significativo en el campo de la contaminacidn atmosférica lo
constituye la dictacion, en 1991, del decreto N 211 que establecio normas para
vehiculos livianos, Este obliga a los vehiculos nuevos a comtar con dispositivos
especiales que hmiten sustancialmente la emisidn de CO, v ofros gases contaminan-
les,

A nivel de empresas mineras estatales, se detectaron situaciones de grave
contaminacion, Para el caso de la Fundicion Caletones, en Noviembre de 1994
mediante Decreto Supremo N® 179, se declard zona saturada por Anhidrido Sulfuroso
v Material Particulado respirable el drea circundante a la fundicion, y se encuentra
en elaboracién el Plan de Descontaminacién el cual deberi indicar los plazos para
reducir las emisiones.

Por otra parte, el Programa Priorizado para la Dictacién de Normas Ambien-
tales en 1996 contempla la norma de calidad ambiental para arsénico en el aire,
dirigida a proteger la salud de la poblacidn.

Contaminacidn de las Aguas. En este imbito de accién destacan diversos
proyectos de empresas de la Corporacién de Fomento de la Produccidn en el frea
de la descontaminacion, tales como la construccidn de: Interceptores de Aguas Ser-
vidas, Colectores Interceptores de Aguas Servidas, Plantas de Tratamiento de Aguas
Servidas, Mejoramiento ¥ Ampliacién Servicios de Alcantarillado y Agua Potable.

Complementariamente, s¢ ha mejorado la informacidén sobre descargas de
restduos liguidos indostriales y aguas servidas tanto al sistema de alcantarillado como
a masas ¥ cuerpos de agua,

En el imbito normativo, se considera para el afio 1996 la oficializacién de la
norma NCh 2280 Parte |, que regulard la emisién de residuos industniales liquidos
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a los sistemas de alcantarillado v In dictacién de una norma de emisitn relativa a
descargas de residuos liquidos a cuerpos de aguas superficiales.

En cuanto a la primera, su objetivo es disminuir los efectos adversos de las
descargas contaminantes de origen industrial, en cuanto al dafio que producen en la
infragstructura fisica de los sistemas de alcantarillado y a la perdida de eficiencia de
las plantas de tratamiento de aguas servidas domésticas. La segunda norma, en tanto,
busca proteger v preservar la calidad de los recursos hidricos superficiales en los
puntos de descarga de contaminantes de origen industrial y doméstico, Considerando
la cadena por la cual se produce la contaminacidn de las aguas, al controlar la calidad
de este tipo de efluentes se espera mejorar la calidad ambiental de las aguas naturales.

Manejo inadecuade de Residuos Solidos. En 1994 se nicié un Programa de
Residuos que consiste en un conjunto de estudios destinados a conocer las condicio-
nes actuales y las posibilidades técnicas de un manejo ambientalmente sustentable de
variados tipos de desechos sdlidos, tales como: residuos de faenas de construccion,
residuos hospitalarios peligrosos y manejo de residuos industriales. Paralelamente, se
comenzaron estudios sobre residuos sélides domiciliarios en todas las regiones del
pais. Ambas iniciativas que concluirdn en 1996 permitirin conocer en profundidad
los alcances del problema y sentar las bases para una gestion de caricter integral.

Adicionalmente, se han imiciado estudios que apumtan a analizar alternativas
de tarificacidn para los servicios de aseo seleccionando aquellas que resulten mids
apropiadas de acuerdo a su aplicabilidad en el marco de los principios bdsicos que
sustentan la provision de estos servicios.

Es importante considerar ademds, los esfuerzos realizados por mejorar la dis-
posicidn de residuos en el Area Metropolitana: en particular, cabe mencionar el cierre
de los vertederos de Lo Erdzuriz y cerros de Renca v la reciente inauguracion del
moderno vertedero Las Bateas en Til Til.

Por dltimo, se encuentra en elaboracidn una propuesta de politica piblica sobre
el manejo de residuos domiciliarios, trabajo desarrollado por un grupo interministerial
conformado por representantes de cada uno de los organismos involucrados en el
tema y coordinado por la Secretaria General de la Presidencia.

Degradacidn de los Recursos Naturales. La promulgacion de la Ley de Pesca
en 1991, que permite fijar cuotas globales de captura para especies pesqueras en
plena explotacién y establece mecanismos para avanzar hacia la licitacion piblica de
derechos individuales de captura, sienta la bases para una modema gestin basada
en cnterios de sustentabilidad ambiental,

En materia forestal, el catastro del bosque nativo a nivel nacional representa
un esfuerzo de enorme importancia en la perspectiva de conocer la cantidad, calidad
y composicidn del bosque, lo que permitird orientar politicas destinadas a su conser-
vaciin y manejo. Asimismo, se destaca la discusidn que se desarrolla en el Parla-
mento respecto del Proyecto de Ley de Proteccidn del bosque nativo.

Deterioro ambiental de la_Region Metropolitana. La creacién de la Comisidn
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Especial de Descontaminacion de la Regidn Metropolitana en 1990, marca el inicio
de acciones integrales para enfrentar el problema de la contaminacién atmosférica.
Esta Comisidn elabord un Programa de Descontaminacién para ser aplicado dentro
del marco legal heredado de anteriores gobiemos y considera un plan maestro y un
programa de medidas de emergencia.

Con el objeto de ampliar y hacer mds efectivos los mecanismos de gestion
ambiental se dictaron diversas disposiciones para facilitar la regulacion del transporte
metropolitano. Es el caso de la Resolucion N* 157 de 1990 del Ministerio de Trans-
porte y Telecomunicaciones, que establece el retiro de microbuses antiguos, y de la
Ley N° 19,011, que faculta al Ministerio de Transporte y Telecomunicaciones para
licitar piblicamente el uso de las vias para determinados tipos de vehiculos yfo
servicios. En trimite legislativo se encuentran otras iniciativas.

Actualmente, la Direccién Regidn Metropolitana de la Comisién Nacional del
Medio Ambiente, sucesora legal de la Comisitn Especial de Descomaminacidn de la
Regidn Metropolitana, est llevando a cabo un proyecto para mejorar la informacidén
requerida para el control de la contaminacién atmosférica en Santiago. Esta inmiciativi
busca desarrollar un sistema de control de la calidad de las mediciones ambientales
y mejorar la informacién meteorolfgica para apoyar la gestidn ambiental, También
estin en ejecucidn otros estudios para abordar la problemitica ligada a la contami-
nacién por ozono (0,), de modo de generar la informacion necesaria para el control
y reduccion de las enusiones de sus precursores.

En junio de 1996, se declard a Santiago zona saturada por matenial particulado
de carbono y ozono y zona de latencia por bidxido de nitrégeno; esto implica que
se comenzarh a preparar el plan de descontaminacién para la ciudad de Santiago bajo
las exigencias contempladas en la Ley de Bases del Medio Ambiente y en el Regla-
mento para la Elaboracidn de Planes de Descontaminacién. Esta moderna modalidad
de gestién ambiental, implica la participacién de amplios sectores sociales en el
disefio del Plan.

6.4 Desafios futuros

Considerar explicitamente la varisble ambiental como una nueva dimensién del
proceso de desarrollo, plantea una serie de problemas de enorme alcance relacionados
con nuestra manera de percibir y comprender el mundo circundante y de como
encarar ¢l proceso de desarrollo. Asi, la sustentabilidad ambiental se ha convertido
en el nuevo paradigma y demanda esfuerzos en diversos campos.

Particularmente, en ¢l plano institucional, el principal desafio dice relacion con
la articulacitn ¢ implementacién arménica y eficiente de los instramentos de gestion
ambiental creados y desarrollados en el marco de la Ley 19.300, de Bases Generales
del Medio Ambiente. Especial mencidn merece ¢l Sistema de Evaluacién de Impacto
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Ambiental, ¢l cual comenzard n operar en forma obligatona en el rranscurso de 1996
v los desafios que significard para los organismos del Estado responsables de evaluar
los Estudios de Impacto Ambiental.

Resulta también necesanio avanzar en la dictacién de normas pnmanas y se-
cundanas de calidad ambiental v de emision; asi como también en la aplicacion
efectiva de los Planes de Descontaminacion.

En cuanto a los recursos naturales, debemos procurar definir los lineamientos
para un explotacién sustentable. Dada la fuene dependencia de nuestra economia
respecto de estos recursos, el crecimiento serd viable en el largo plazo sélo s se logra
mantener la productividad de los vanados ecosistemas situados a lo largo de nuestro
pais.

Asimismo, teniendo presente gue ¢l medio ambiente constituye un sistema
complejo dentro del cual se presentan miiltiples interrelaciones entre sus componen-
tes y, considerando que para una cormecta interpretacion de su funcionamiento se
requiere una aproximacin holistica, debemos también avanzar en la implementacidn
de una gestion ambiental de cardcter integral que, en todo caso, respete las
especificidades que caracteriza la temidtica medio ambiental.

Por dltimo y desde una perspectiva mis general, es necesanio sefialar que si
Chile pretende seguir creciendo en el futuro como lo ha hecho en el pasado reciente,
de !l modo que en el lapso de una generacidn el pais se acerque a los niveles de
ingreso per cipita que caracterizan actualmente a las naciones desarrolladas, se
enfrentan, en las proximas dos décadas, una sene de desafios derivados de los re-
quisitos que impone la sustentabilidad en materia ambiental. Los desafios son miil-
tiples v tocan dmbitos tan diversos como la estructura productiva del pais, las ten-
dencias del consumo v de la inversidn, la configuracién socio-econdmica del terri-
torio nacional, el sistema de asentamientos humanos, etc.. El éxito de esta empresa
se encuentra condicionado, entre otros factores, a la concurrencia de importanies
cambios en lo organizacional, social, institucional y cultural ¥ que tendrian que
abarcar tanto al sector privado como al pdblico y a la sociedad civil en su conjunto.
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Introduccion

Las estrategias que se impulsan desde el Estado estin condicionadas por los modelos
politicos imperantes que enfatizan algunos elementos sobre otros. Por lo tanto, las
estrategias no son excluyentes, coexisten y marcan énfasis diferentes en la forma de
abordar el problema de la pobreza.

La indigencia y la pobreza extrema son situaciones de desequilibrio entre las
necesidades de una familia y los medios y recursos para satisfacer dichas necesida-
des, en donde la responsabilidad del Estado es crear ¢ implementar politicas que
consideren correcciones a ese desequilibno.

La politica mds socomida a lo largo del tiempo ha sido la asistencialidad, la
cual aporta recursos materiales para mejorar las condiciones objetivas de vida de una
familia {vivienda, uniforme v itiles escolares, subsidios en dinero, etc.). En general,
una politica asistencial estd dirigida a complementar los ingresos insuficientes de un
grupo familiar.

En una politica de carficter asistencial, el desafio que tiene ¢l Estado es dingir
sus recursos, siempre escasos, hacia aquellos que mis lo necesitan, De aqui surge la
necesidad de instrumentos de medicién de la situacién de pobreza gue permitan
distinguir entre los mis pobres y los menos pobres. La focalizacién, en una politica
de este tipo, se logra a través de ubicar dentro de los postulantes a un determinado
beneficio a aquellos méds carenciados, para tener garantfas que los recursos se diri-
girdn a ellos. En Chile, la ficha CAS cumple con el objetivo de priorizar los postulantes
a diversos beneficios cardcter asistenciales.

El Estado entonces ofrece a las personas que cumplen ciertos requisitos, re-
cursos a los que estas personas deben postular y competir con otros iguales para
acceder a los beneficios. Incluso la politica de subsidios sociales del Estado pretende
igualar los beneficios a los que tienen derecho las personas que cuentan con sistemas
de previsién. Es asi como el subsidio dnico familiar es equivalente a la asignacién
familiar, el subsidio maternal a la asignacién pre y post natal, la pensidn de vejez
a la jubilacidn y la pensidn de invalidez a su equivalente en el sistemna previsional.

El foco de una politica de este tipo estd puesto en los individuos, beneficiarios
de la politica. Por lo tanto, una familia puede recibir beneficios por diferentes vias
y aquellos que entregan los beneficios no lo saben,
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El desafio mis grande en el tema de la pobreza v sus estralegias de superacitn,
es lograr la complementanedad necesana entre las distintas vias de superacion gue
se observan en la sociedad. Las politicas sociales no son mads que un instrumento que
debe permitir potenciar al miximo los recursos ¥ las potencialidades que ya existen
en la sociedad para enfrentir el problema de la pobreza, Cada ver queda mids claro
gue ninguna estrategia sola y aislada reporta los resultados que se espera
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1. Periodo 1974-1989

El gobierno militar fundamentd su politica social en virtud de la escasa focalizacidn
que existia en el presupuesto fiscal en las décadas anteriores. A modo de ejemplo se
citaba que ¢l 50% del presupuesto fiscal que se destinaba a educacidn, se orientaba
a las universidades, o la gque concurrian no precisamente los mds pobres, al mismo
tiempo, un 43% de los nifios en situacidn de pobreza estaban marginados del sistema
escolar.

En materia de segunidad social, la calidad y monto de los beneficios del sis-
tema de pensiones se argumentaba que guardaban estrecha relacién con el grado de
poder de presion que ejercian los distintos sectores. En el extremo inferior estaban
los trabajadores independientes, entre los que se encuentran los més pobres, que
estaban marginados de los beneficios de uno de los sistemas de proteccidn social mds
importanie.

Es asi, como se cambia de un Estado benefactor a un Estado subsidiano, que
buscaba atacar ¢l problema social en una perspectiva de mis largo plazo y en forma
integral, a través de alcanzar un crecimiento estable y sostenido, y, de llegar con el
gasto social a los mis pobres v de manera eficiente (concepto de focalizacion).

Sus principios rectores fueron la focalizacién del gasto social hacia los mis
necesitados, a través de los sistemas de financiamiento de los programas sociales,
reemplazando los subsidios indirectos e indisciminados a la oferta, por subsidios
directos y progresivos a la demanda.
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2. Periodo 1990-1996

Los dos periodos del gobiermo de la Concertacidn de Partidos por la Democracia,
plantearon una sene de desalios, siendo el pnncipal comproniso el de avanzar en
la superacion de la pobreza. En este contexto, uno de los pnncipales instrumentos
redistributivos aplicados durante ¢l primer bienio fue la reforma tributana, que ge-
nerd alrededor de 600 millones de ddlares adicionales. Estos permitieron aumentar
el gasto social sin perjudicar el equilibrio fiscal.

El principal ménito de la reforma tributaria es su cardcter progresivo, conside-
rando tanto el origen de la nueva recandacidn como el destino de los nuevos recursos.
La totalidad de la recaudacidn proveniente de esta reforma se destind en 1990 al
financiamiento de un mayor nivel del gasto social, onentado preferentemente a pro-
gramas que benefician al 40% mis pobre de la poblacién. Por otra parte, a partir de
1991, alrededor del 66% de la mayor tributacién, esto es, 400 millones de ddlares
que provienen de los impuestos directos que afectan exclusivamente a los grupos de
My Ores INEresos.

Es decir, con el primer periodo del Gobiermno de la Concertacidn se inicia un
proceso de recuperacion del gasto social, después de la disminucidn que expenmentd
éste hasta 1989, Utilizando como referencia el presupuesio heredado el afio 1990, se
concluye que el gasto social ha sumentado en forma sustancial en los dltimos afios,
superando ¢l miximo alcanzado en el gobierno militar durante 1984, cuando alcanzd
su méxima expresidn con un 61,1% respecto al gasto fiscal (ver cuadro). Al mismo
tiempo, el gasto social se hace mds selectivo concentrindose principalmente en los
sectores mis pobres del pais.,

Junto con ¢l incremento global de los recursos destinados al gasto social se ha
mejorado la focalizacién, particularmente de los subsidios monectarios, es asi como
aparte de los reajustes a los valores de los subsidios, se¢ han ampliado ¥ mejorado
los beneficios a la poblacidn objetivo, a través de la estratificacidn de los montos de
las asignaciones familiares en relacidn inversa a los ingresos del beneficiario, la
promulgacidn en 1993 del Reglamento que hace extensiva la Pensién Asistencial y
¢l Subsidio Unico Familiar doble para deficientes mentales, la ampliacidn en 1996
del Subsidio Unico Familiar hasta los |18 afios de edad de menores que asisten a
establecimientos de ensefanza media, la cuota mortuoria para los sobrevivientes de
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pensionados asistenciales y, finalmente, el bono de invierno para los pensionados
asistenciales mayores de 65 afos de edad. En matena de pensiones generales, si se
consideran las nivelaciones y reajustes otorgados en 1990, se observan excelentes
resultados en términos de la focalizacién de este gasto. Por ejemplo, que el grupo
miis pobre de la poblacion (primer quintil de ingresos) se beneficid con un incremen-
to del ciento por ciento de sus pensiones.
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3. Evolucion del gasto social’

Como es sabido, el gasto social tiene miltiples programas con fines y caracleristicas
distintas, las cuales pueden ser agrupadas en tres categorfas,

La primera, denominada red asistencial, incluye los gastos que se onentan
prioritariamente a los grupos de extrema pobreza, como son el Subsidio Unico
Familiar, la Pensi6n Asistencial, ¢l Subsidio al Consumo de Agua Potable y subsidios
de vivienda, entre otros,

La segunda, denominada subsidios laborales, corresponden a beneficios mone-
tarios asociados a las remuneraciones de los trabajadores que participan en el sector
formal. Entre éstos se distinguen las asignaciones familiares, el subsidio de cesantia,
los subsidios maternales v los subsidies previsionales del sector salud. Estas dos
primeras categorias corresponden a los denominades subsidios monetarios.

La tltima categoria incluye el gasto realizado por los Ministerios de Salud y
Educacién en sus diferentes programas y recibe el nombre de Red Social.

Durante ¢l periodo 1989-1993, se estima que los montos destinados a subsidios
monetanos aumentaron en un B8 % en términos reales.

Cabe mencionar gue el comportamiento del ingreso total de las familias puede
ser influido no sélo por la politica econdmica, sino que también por las acciones en
el dmbito social. Estas dltimas, quizds las mds importantes, tienen la finalidad de
otorgar un mayor bienestar, como también una distribucién mds equitativa del ingre-
s0,

Es necesario sefialar que cuando se analiza el impacto del gasto social en la
distribucién del ingreso, éste no debe ser visio como un gasto corriente, SINo que
como un gasto en inversion, ya que no s6lo afecta la distribucién actual, sino que
también se trata de recursos que producirin rentas futuras a sus actuales beneficia-
Fios.

I “Dhsribacién del Ingreso 1990. 1993, Deparamenio de Flanificaciia, Estudiios & Inversidin, MIDEFLAN,

19, pp 17-1%
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Es importante destacar que los ingresos provenientes del gasto social consti-

tuyen para el 20% mis pobre de la poblacién, alrededor de un 40% del total de sus

INEresos.

EVOLUCION DEL GASTO FISCAL SOCIAL, 1870 - 1995

(En Porcentajes)
Afio Asigtencia Soclal Gasio Sociallasto Fiscnl
1970 a2 40,0
1573 a1 274
1578 152 49,9
1979 87 £7,9
a2 245 584
1985 221 58,7
15843 122 525
1989 10,7 E1.8
1990 82 80,1
1991 R 60,1
1992 8.4 BO.7
1993 B4 B1.1
1594 8.0 62,6
1995

Fusmia: Mideptan, Banco Caniral, Balatin Mansual NP815, Enero 10506

El gasto social ha aumentado no sdlo en términos absolutos, sino también
como porcentaje del PGB. Este pasé del 9,9% en 1989 a 10,7% en 1990, para alcanzar
un 11,7% en 1991.

En 1991, el 58% del total de los recursos destinados para gasto social fue
absorbido por las personas de menores ingresos (40% mis pobre), mientras que el
20% mds rico capté el 11% del gasto por este concepto. Esto sin considerar las
pensiones. Ya en 1990, con los ajustes al presupuesto heredado del Gobierno anterior,
se obtuvo una mayor distnbucidn de los subsidios monetarios entre la gente de
MENOIes INgresos,

Aqui se advierte que en 1990 el 40% mis pobre del pafs concentrd el 57,5%
de las Pensiones Asistenciales, mientras que en 1994 este porcentaje aumentd al
70,6%. En el caso de los Subsidios Unicos Familiares ¢l 40% mids pobre del pais
concentrd el BLI% v en 1994 el B6. 1% de estos subsidios.,

Como se puede observar los programas asistenciales no s6lo han sido reajus-
tados en diversas oportunidades sino que al mismo tiempo se ha mejorado el proceso
de selectividad de beneficiarios. Los reajustes, por otro lado, han permitido aumentar
su nivel real aunque simultineamente se ha reducido su participacin en el gasto
social global.
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4, Subsidios monetarios

Subsidio Unico Familiar

El objetivo de este beneficio, ¢l cual es otorgado por los alcaldes de acuerdo al nimero
mensual asignado por el Intendente Regional, es hacer extensiva la asignacion familiar
a todos los menores que no estaban protegidos por ¢l sistema previsional, debido a que
sus padres, cuidadores o tutores pertenecen al sector informal de la economia.

En sus inicios, vale decir en 1981, fecha en que se implementa ¢l programa, su
poblacién objetivo estaba circunscrita a los menores de hasta 5 anos de edad. ¥ su
gniverso alcanzd en ese afio a 17378 cansantes. Al afio sigmente los menores bene-
ficiados ascendieron a 226.564, la evolucidn de la cobertura se detalla a continuacién:

AR Caysanien
6l 1738
1B 1) 220,564
153 526525
1084F) 58913
1aug BaTETY
1986 1044 3
TETTE) T a6
1088 AT 4T
1 ) W30 252
1950 a6
1061 LUERRT]
1902 B3 5TE
1563 B58 202
14 24 BEF

{1] LA byt Y 1R 138 (D80T BT hace essieha 8l subsicso § 8 miged smbarszads y 8l recien nacido.
{2 Lo bory N LEL2E2 (30 12 B4) hace extansh ol subsiio s los mandres de hasta 15 afoa

3] La ley W 18,800 (15,03 87) hace exionsivo of subsiia & los deficianiss mariales, sstablocienda
ol pags dupls, e decir dos Benefcics por CoUANE

(4] L by N9 1B 906 | 1506 80) hace ecienaive ol subside & las macdnes do cautanies del 5.UF
Fuante: Inssho de Normakzackn Provisional, comesponds al promedio anual de bensficios pagados
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Como se puede observar el ndmero de beneficios concedidos aumenta en forma
sostenida hasta el afio 1986, fecha en la que se alcanza el midximo de beneficios
otorgados, cabe hacer notar que no existia restnceidn en el ingreso de causantes
pobres. Esto se explicaba debido al proceso de ajuste que experimentaba la economia
que afectaba foertemente a la poblacién empobrecida por las medidas econdmicas.

El afo 1987, fecha en que se imicia un importante crecimiento del empleo
productivo que absorbe a sectores que habian caido en la cesantfa y por ende en la
pobreza, se restninge ¢l marco presupuestano destinado a este programa establecién-
dose la revisidn de los subsidios concedidos con antelacitn a esa fecha y se congela
¢l nimero maximo de beneficios. Esta medida, acompanada de modificaciones a los
textos legales® que inciden en una disminucidn de los beneficios, ha contribuido a
que independiente del nimero de potenciales beneficiarios el mimero de subsidios
tienda a decrecer progresivamente.

El decrecimiento del mimero de subsidiados se puede observar con mayor
fuerza a partir de 1990, sobre todo, si consideramos que en ¢l periodo hubo un
incremento en el mimero de subsidios que alcanzd en 1992 a 100,000 nuevos cupos.
Esta disminucién de los subsidios se explica por diferemtes causas, una de ellas
atribuibles a las causales de extincién que establecen las normas legales vigentes y
por otra parte, la mis importante, es la gestién y administracién de estos programas
a mivel municipal.

Los problemas de gestion y administracidn que presentan las municipalidades
en el mancjo de los programas asistenciales se deben a:

[0 Falta de recursos humanos y financieros permanentes para realizar las labores
de encuestaje que implica ¢l proceso de postulacion a estos beneficios.

[0 Rotacién del personal encargado de administrar los programas, esto incide
fuertemente en la pérdida de beneficios, debido a que personal calificado en
la aplicacién de las normas legales es reemplazado por personal inexperto.

A contar de 1996 el beneficio se amplia a los menores de hasta 18 afios que
asistan a establecimientos de educacién reconocidos por el Estado, para lo cual se
considera un aumento en ¢l nimero de subsidios de 140.000 nuevos beneficios.

Cabe hacer notar que el subsidio monetario cumple un importante rol como
herramienta de inversidén en capital humano, ya que a través de las obligaciones que
se le exigen al beneficiado se pretende mejorar la calidad de la poblacién, éstas son:

1 Laley N 15611 esmblece que el subuidin durard 3 sfios, extinguiéndoie aulomdlicamenie 1y ver
cuinplido el plaro por el cual se concedid, o gererande cupo. B oo cobro del beneficio durante sels meses seguidos
sc eifingue ¥ no penern cupo. Los mesores de |5 sfon camames 5 U F una ver cumplida la cdad e extingue ¢l
bencficon ¥ no pencra cupa, En general se fijan copos mdximos anuales a conceder sin posibilidad de peaercidn
de cupos
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n Para los menores de hasta 6 afios asistir al control de nifio sano en los esta-
blecimientos de salud del sistema nacional de salud.
b. Para los menores entre 6 v 18 afios acreditar asistencia a los establecimientos

de educacidn bdsica y media (segin comesponda).

En relacion a los beneficios que obtienen los subsidiados, aparte del monto
pecuniario, estdn la gratuidad médica, en todos sus niveles, en establecimientos del
sistema nacional de salud, priondad para que los infantes asistan a jardines infantiles
y programas de alimentacién escolar, entre otros,

Pensiones asistenciales

Este subsidio, fue creado en el afio 1975 por el D.L. N® 869 con la finalidad de
establecer un sistema de pensiones para ancianos mayores de 65 afios ¢ invilidos
mayores de 18 afios de edad, carentes de recursos que no pudieran, por diversos
motivos, obtener este beneficio de un régimen previsional. En el afio 1987 fue
ampliado a los deficientes mentales de cualquier edad.’

En sus inicios la pensién asistencial podia ser incrementada por las imposicio-
nes que registraban los postulantes, los cuales por presentar vacios, o bien, por no
cumplir con el periodo necesario de cotizaciones en su vida laboral, no obtenian una
pension del régimen previsional.

A contar de 1987, este beneficio de cardcter asistencial en su monto pecumano
es tgual para todos los beneficianios que ingresan por primera vez.

Los beneficiarios de pensién asistencial tienen derecho a otros beneficios que
entrega el Estado:

a. Atencién prioritaria y gratuita en los servicios de salud estatales.

b.  Asignacitn familiar por los ascendientes y descendientes del beneficiario, o
menores & su cargo, excepto la conyuge.

¢.  Segin la Ley N°19350 los beneficiarios de pensidn asistencial causan asigna-
cifn por muerte (cuola MOrMUoOTIA).

La administracién y otorgamiento de este beneficio recaia desde su creacion
en ¢l Servicio de Seguridad Social (Ex $55.) hoy Instituto de Normalizacitn

1. El reglaments de la Ley N° 18600 que estsbiece como bencficiano de la PASIS o Jow deficienics
mentales, cuslguier edad, fse aprobado el aso 1983 y comend o ser operativo cn |5594
4, La Ley N° 19350 fie aprobada v promalgsda el 14.1194
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Previsional (LN.P), quien hasta 1980 asignaba el beneficio a través de un informe
social de las asistentes sociales de esa institucidn,

A contar de 1980, las pensiones asistenciales se comenzaron a oforgar a través
de las fichas CAS-1, el ex 555, remitfa las néminas de los postulantes a los muni-
cipios de su residencia, quienes los encuestaban vy luego remitian las folocopias
correspondientes al servicio, quien procedia a otorgarlas a las personas estratificadas
en indices CAS [, 2 6 3.

Desde 1987 el beneficio es otorgado por los Intendentes Regionales v las
postulaciones son canalizadas a través de los municipios.

Subsidio agua potable

Este subsidio fue creado a través de la Ley N*I18778 del 02, febrero de 1989, Consiste
en que el Estado, via municipalidades,” cancela una parte de la cuenta del servicio
de agua potable y alcantarillado del beneficiario a las Empresas de Servicios Sani-
tarios de las regiones.

Antes de o aplicacién de la nueva Ley de Tanfas a costo real implementada
en ¢l afio 1990, existin una politica de subsidios universales via wrifas, que no era
lo optimo desde el punto de vista economico y de la equidad social. El subsidio
focalizado, se constituye entonces en una herramienta imprescindible para que el
Estado acuda en ayuda de los sectores mis carencisdos de la poblacidn. Visto de otra
manera, para aquellas familias con suficiente capacidad econdmica para pagar las
cuentas a costo real, no es necesano ni eficiente subsidiarlas, es decir, se asume el
concepto de tanfas reales complementado con este subsidio para las familias mis
necesitadas.

La Ley del Subsidio al Consumo de Agua Potable y/o Servicio de Alcantan-
llado de Aguas Servidas ha tenido modificaciones en el gobierno de la Concentacidn
dos modificaciones legales, las cuales han tenido como objetivo perfeccionarla con
el fin de apoyar de mejor forma a las familias mds carentes desde el punto de vista
socio-econdmico, quienes han visto dificultado el acceso a este recurso en circuns-
tancias que las tarifas se han disefiado de manera que refllejen los costos efectivos
de proveer el servicio y permitan a las empresas del sector sanitario financiar su
desarrollo.

En la puesta en marcha del programa se comenzaron a detectar deficiencias en
la operatoria misma de éste y en la solucién que este subsidio pretendia dar a las

5 H subsidio ol Comuuma de Agua Polable v Servicio de Aleantanillado de Aguss Servidas o1 ologsdo
por bos alcalikes o las familias carcntes de recursos de w comana, de scuerde a esinicts mivel soco-ccondmico, ¢l
instrumnento: pronzsdor parm o mignecide de los beneficion e la Ficha CAS-2.
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fumilias mds carentes, esto se reflejaba en una baja cobertura del mismo. Es asi como
fue necesario efectuar las primeras modificaciones a la Ley a objeto de acudir en
forma mis eficiente en ayuda de los mis necesitados.

Las primeras modificaciones efectuadas a la ley original en 1990, se sefialan
a continuacidn:

O

Se elimind la restriccidn de consumo que existia para hacer efectivo el subsidio

a los usuarios, anteriormente si el beneficiario del S.A P. consumin mds de 20M°

al mes no existia subsidio por parte del Estado.

[ Se aumentd los M' a subsidiar, de 10 a 15 M"

[0 Se flexibilizé los porcentajes de intensidad del subsidio de 50% (que era fijo),
a un rango que fluctuaba entre el 40% y 75%.

] Se hizo extensivo el SAP. a las familias que habitan en viviendas "allegadas™

y a conjuntos residenciales que no cuentan con medidor domiciliario de agua

potable.

Se faculté, en forma transitoria, a las empresas de servicios sanitarios para

postular, en representacién de los usuarios, a este beneficio ante las munici-

palidades.

r

Todas estas modificaciones luvieron resultados altamente positivos, lo que se
vio reflejado en un répido aumento de fa cobertura y de la demanda y ademis una
disminucion de los clientes morosos. A la vez las empresas de servicios sanitanos
pudieron seguir efectuando los ajustes tanfarios con un menor costo social.

A pesar de los logros obtenidos, con el transcurso del tiempo se detecto que
era necesario efectuar nuevas modificaciones a la Ley con el objeto de adecuarla a
la situacién que presentaba el pais. Es asi, como en 1994 se hicieron cambios sus-
tanciales a este cuerpo legal ¥y que dicen relacidn con:

[0 Ampliacién de los niveles de consumo a subsidiar de 15M" a 20M".

(1 Ampliacién del rango de intensidad del subsidio desde 40%-75% a 25%-85%.

O Se faculté en forma permanente a las empresas de servicios samitanos para
postular, en representacién de los usuarios, a este beneficio ante las munici-
palidades.

[0 Permite diferenciar el subsidio segin nivel socio-econdmico de las familias y
segiin grupo tanfario al que pertenecen,

[0  Hace extensivo el SAP a los Sistemas de Agua Potable Rural, en lo que dice
relacién con el consumo y los proyectos de pre-inversidn e inversidn.

Respecto a la evolucidn presupuestaria que ha experimentado este programa,
se puede sefialar que al comparar el presupuesto asignado con lo efectivamente
gastado, han existido grandes diferencias, lo que puede observarse a continuacitn:
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PRESUPUESTO ASIGNADO ¥ EFECTIVAMENTE GASTADO DEL S.AP.
(En Milas de )

Atio s o T - N % Gasto Efective L}

b 207563 207.563 100.0 J458 1.7
1691 1,131,574 A7T8.501 s 209,044 18,5
1992 2.841.072 1.563.065 55.0 1.524, 103 516
1553 3325082 3 2ET X34 94,7 A.032.002 w2
nEd 4,233,530 4118165 T3 4.118.165 ara
105" B.954 400 51 81 8.317 400 1040

* DORFD, Subgerencia de Empresas de Serncios Sankancd. no ncluye s empresas no fliales, Febrem 1556
Fusnte: Subsecretaria de Desamollo Asgional y Administraive, Ministar del inarice, 1995, an pases del aha 1990

Del cuadro precedente puede concluirse que hasta el afio 1992 el gasto efectivo
pricticamente no excedia del 55% de lo presupuestado, a contar de esa fecha la
diferencia entre ambos rubros (presupuesto vs gasto) es casi compensada.

Es importante sefialar que los datos a mivel nacional no reflejan la situacion
regional y comunal, va que ¢l comportamiento ha sido disimil entre regiones y dentro
de una misma regién, Algunas comunas han experimeniado déficit, producio de
diferentes razones, entre ellas por presentar un 100% de cobertura y porque los
niveles regionales han considerado ¢l mismo monto de subsidio para comunas per-
tenecientes a distinto grupo tarifario, en consecuencia que los costos del servicio son
diferentes, ¥ otras comunas han presentado superdvit.

Finalmente, el afio 1994 la transferencia que efectud la DIPRES a las munici-
palidades correspondid a lo efectivamente gastado, siendo pricticamente el 100% de
lo presupuestado. Sin embargo se debe tomar en cuenta que la cobertura del progra-
ma se ha mantenido cercana al 85%, razdn por la cual es necesario que el presupuesto
recomendado por MIDEPLAN sea debidamente considerado por el Ministerio de
Hacienda. Es asi como para el afio 1995 este Ministerio recomendd en el mes de
agosto de 1994 un presupuesto de MS 15.000.000 con aumento de subsidios v di-
ferenciados, en su intensidad, segin grupo tarifario, lo que no fue aceptado y sdlo
con un 86% de facturacion efectiva en el aflo recién pasado, el marco presupuestario
fijado por la DIPRES resultd sobrepasado.

Este subsidio difiere de los antenores ya que es diferencial segin Regidn y
grupo tarifano, es asi como ¢l monto promedio del beneficio (en pesos de diciembre
de 1995) fluctda entre los $4.905 en la 11 Region y los $1.609 en la Regién Metro-
politana, esta vanacion se explica por las diferentes intensidades del subsidio, las que
estdn en directa relacidn con los costos de las cuentas del servicio. El monto pro-
medio del subsidio se puede observar en el siguiente cuadro;
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MONTO PROMEDIO DEL 5.A.P. POR REGION A DICIEMBRE DE 1885

Regicn Monto Promedio Subsidio §

I S.520

L} 4. 905
i 3.09
v 2511
L) 2.863
i 1.541
Vi 1.5991
il 1.958
1 2074
X 1884
xi 3.074
X 2328
AM 1.809

Fuente: Sulbsperencia Emprasas Sarvicios Sanitarios, CORFD. Fabraro, 1996

En términos de lo que un beneficiano del subsidio cancela por ¢l servicio, éste
no supera ¢l 5% del presupuesto mensual de su grupo familiar ¥ en érminos mo-
netarios éste oscila entre los $1.500 y $2.200, para un consumo de 15M°, dependien-
do de los ingresos promedios regionales de los hogares pertenecientes al primer
quintil de ingresos de cada regidn segin la CASEN 1994

El monto promedio regional del subsidio incluye comunas penenecientes a
distintos grupos tarifarios, raedn por la cual al interior de una misma regidn existen
diferentes valores promedio del subsidio a nivel comunal, asi ¢l monto promedio mds
alto del pais (a diciembre de 1995) se presenta en la II Regidn, especificamente en
la comuna de Antofagasta, perteneciente al grupo tarifario mimero 2 con $5.434
mensuales.

Cabe sefialar que se estdn analizando los montos promedio de los subsidios por
lo que & mivel comunal algunos grupos familiares reciben mayor ayuda estatal que
otros, dependiendo de los consumos que realicen.

Respecto a la focalizacion de este subsidio, cabe sefialar que en sus origenes
tenia como objetivo ir en ayuda del 20% de las familins mids pobres de cada regidn,
utilizando como antecedente los resultados de la Encuesta CASEN 1987,

Con el transcurso del tempo v los ajustes que han ido experimentando las
tanfas de agua potable y alcantarillado el subsidio ha sido necesario hacerlo exten-
sivo @ olros sectores socio-econdmicos de la poblacidn,

Ademids, se debe considerar que la Ley contempla un porcentaje de
desfocalizacidn implicita ya que para poder subsidiar a aguellas familias que habitan
en "viviendas allegadas®™ necesanamente éstas deben "arrastrar” a la vivienda propie-
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taria del medidor, la cual no pertenece necesariamente a sectores mds carentes de
TecUrsos.

En relacién a la evolucién de coberturas que ho presentado el Subsidio al
Consumo de Agua Potable yfo Servicio de Alcantarillado de Aguas Servidas, ha sido
de un crecimiento sostenido, tanto en el nimero de subsidiados como en los montos
comprometidos desde el punto de vista financiero.

Respecto a la cantidad de familias beneficiadas cabe destacar que desde 1990
afio en el cual se registré la mis baja cobertura de 5.520 beneficiarios, se ha expe-
rimentado un crecimiento explosivo llegando a registrarse a febrero de 1996 la
cantidad de 403.000 subsidios concedidos. El comportumiento historico de este pro-
grama ha sido muy diferente o las demds transferencias monetanas que ¢l Estado
destina a los sectores mis pobres y que son prionizados a través de ln Ficha CAs.

EVOLUCION DE LA COBERTURA DEL S.A.P. A DICIEMBRE DE CADA ANO

Ao Subsidios Vigentes (8) Subsidios Otorgagos  Porcentajs de Cobartura
1850 424 625 21.842 E.1
1581 424 625 17778 418
1997 441,040 315 901 TLE
1863 443 038 351825 To.4
1594 a4 54 038 3aa T2 B5.8
1885 451,508 399 205 BES

[a) Los subsicios wigonies comaspandan a ks recomandados pod MIDEPLAN y decraiados
por @l Minisiaro de Haclenda on cada afio,
Fuante: Unidad CAS, Depto. iormacian v Evaluacin Soclal, MIDEPLAN, 1936

Asignacién familiar

La asignacién familiar es un beneficio previsional que consiste en un subsidio en
dinero, complementario al salanio, que se paga mensualmente por cada carga familiar
reconocida como tal por la legislocidn vigente.

Este beneficio en sus origenes se encontraba contemplado dentro de la legis-
lacidn de los regimenes previsionales de cajas de prevision y por lo tanto dependien-
do de ello era su monto { existian distintos montos segdn se tratara de una caja de
obreros o de empleados, o si era del sector pdblico o privado).

En 1973, a través del Decreto N® 97 se cred el Sistema Unico Familiar, como
un primer paso fundamental en los propdsitos de unificar el beneficio en cuanto al
monto igual para todos los causantes, aportes uniformes e iguales condiciones para
el sector piblico y privado. Actualmente el Sistema Unico de Prestaciones Familiares
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s¢ encuenira regulado por el DEL. N°150 de 1981, del Ministerio del Trabajo y
Previsiébn Social.

El Fondo Umico de Prestaciones Familiares v Subsidios de Cesantia esti cons-
titwido por aportes fiscales que se fijan anvalmente en la Ley de Presupuestos del
Sector Paiblico y con estos recursos se¢ cubren los gastos de asignacion familiar,
maternal, subsidios de cesantia y la administracion del sistema.

Con antenioridad a julio de 1990 su monto era tnico para todos los beneficia-
dos, a contar de esa fecha, por disposicion de la Ley N® 18987, se estratificd ¢l monto
de la asignacidn familiar en relacién inversa a los ingresos del beneficiano como una
forma de hacer mids redistnibutive el beneficio (su monto varia segin tramos de
renmta).

Siguiendo con la misma tendencia anterior a contar de julio de 1992 por dis-
posicidn de la Ley N* 19152 se excluyd como beneficiarios del monto pecuniano de
la asignacidn familiar a los trabajadores y pensionados cuyo ingreso mensual fuere
superior a $250.000, esto ha permitido concentrar los recursos fiscales en los sectores
de menores INgresos,

0000 0OSNROOOOPOROROOIOTOIOIOIOOOPOOOROOOOTROOPPOONOOROOTRNODPOERNT



B asCE DE SEIS AMDS DE LAR PCUTICAS SOCRAULES [ 19D - 1998 245

5. Evolucién del valor real de los subsidios

A pesar de los reajustes efectuados a los subsidios monetarios en los dos gobiemnos
de la Concertacién de Partidos por la Democracia, éstos alin no alcanzan el valor real
que tenfan a fines de la década de los 70 y comienzo de los B0, En 1989, vy al
momento de asumir ¢l primer gobiemo de la Concertacin, el valor real de la asig-
nacién familiar era un 34,6% del que habia en 1978, Aun en 1993, considerando los
reajustes otorgados, ¢l valor de la asignacitn familiar representaba sélo un 58,3% en
términos reales de o que era en 1978 (ver grifico siguente)

EVOLUCION VALOR REAL ASIGNACION FAMILIAR
(Valores anuales en pesos de 1995)

2800

|| “ .l (M

.

TP T TO BD A1 A2 B) B4 AL MO 0T BD EHD SO U1 02 03 P4 BS
Aflaw

Fuonia: MIDEPLAN, elaborado on base a mformackin do la Sugarintendancia de Seguridad

El grifico anterior muestra muy claramente la pérdida del poder adquisitivo de
este subsidio a lo largo de la senie de afios annlizada. Sin embargo se puede observar
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que en los dlumos seis afios ha habido un mcremento real del poder adquisitivo
respecio a 1989 que alcanza ol 68,4%,

situacion similar ocurre con los subsidios Gmicos familiares, a pesar de los
reajustes que ha expenmentado, éste subsidio ha disminuido en mayor medida que
la asignacidn familiar su valor real, esto se explica debido a gue su monto era
superior a las asignaciones familiares. Sin embargo desde 1990, fecha en que se
iguala al monto de la asignacidn familiar correspondiente al tramo de ingresos més
bajo, ambos beneficios son reajustados a la par

En 1989, ¢l valor real del 5 UF. representaba un 45,3% del que tenfa en 1981,
En 1995, considerando los reajustes otorgados, ¢l valor de este beneficio representaba
solo un 34.9% en términos reales de lo que era en 198]. (ver grifico siguienie)

EVOLUCION VALOR REAL S.U.F.
(Valores anuales en pesos de 1995)
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Fusnie: MIDEPLAN, slaborado en bass a ifdormacin de la Superiniandencia de Segunidad

g1 82

El grifico anterior muestru el importante decrecimiento experimentado por el
Subsidio entre 1981 (fecha de su creacidn) y 1989, Sin embargo se puede observar
gue en los dlumos seis afios ha habido un incremento real del poder adquisitivo
respecto a 1989 gque alcanza al 21,27%.

La Pensidn Asistencial hasta 1989 presentaba un comportamiento mds favora-
ble respecto a los anteriores subsidios, en ese afio el valor real del beneficio repre-
gentaba un 79.7% del que &ste tenin en 1981, Como consecuencia de la reforma
tributaria, ha sido posible incrementar el poder adquisitivo de este subsidio. No
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obstante, atin no se alcanzan los niveles reales que éstas tenian en 1981, En 1995
el monto del beneficio representa el 92,4% del mayor valor alcanzado a comienzo
de los 80 y ha tenido un incremento entre 1989 y 1995 del orden del 15,9% del valor
real que tenia en 1989, (ver grifico siguiente)

EVOLUCION VALOR REAL PENSIOMNES ASISTENCIALES
{(Valores anuales en pesos de 1995)

it

Fuanta: MIDEPLAN. elabarads en bass a informaciin de la Suparintendancia de Seguridad
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6. Instrumentos para la identificacion de beneficiarios

Es un hecho reconocido por los especialistas en planificacion social que es indispen-
sable y justa una correcta focalizacidn del gasto social para cubrir las necesidades
de la poblacidn desposeida.

La poblacidn que requiere la ayuda social, cualquiera sea la forma que esta
adopte, ejerce una presion determinada por obtenerla por parte del Estado. Por lo
lanto, éste necesita de instrumentos objetivos para determinar quienes son los que
realmente necesitan tal ayuda.

En Chile existen oficialmente las siguientes fuentes de informacidn social
estandarizadas:

Censos

Desde el siglo pasado es una prictica habitual en nuestro pais recopilar informacidn
sobre poblacion.

Se define como "una fotografia de las caracteristicas sociales y demogrificas
de la poblacitn en un momento determinado”,

Los dltimos Censos, en forma simulténea, han recopilado antecedentes sobre
las viviendas que ocupa la poblacién,

En la actualidad esta actividad se realiza cada 10 afios. La encuesta contiene
un espectro amplio de preguntas y constituye el mayor esfuerzo de recoleccidn de
datos que realiza el pals en forma sistemdtica y periddica.

El mapa de la extrema pobreza

Este es un instrumento de diagndstico elaborado por primera vez en 1974, Se realizd
en base a una muestra del 5% del Censo de 1970, con el objetivo especifico de
detectar espacialmente las dreas donde la insatisfaccidn de ciertas necesidades bisi-
cas eran mis apremiantes. Su mayor impacto fue el de presentar de una manera clara
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y esquemitica ante ¢l pafs la urgencia de atender de forma directa la situacién en
que vivia el 20% de la poblacién del pals.
Especificamente en este estudio se defimé pobreza como “la condicion de las
personas que no logran satisfacer sus necesidades bdsicas referidas a la vivienda®.
Esta medicidn se repitid en 1982 con los antecedentes proporcionados por el
Censo de poblacidn que se aplicd ese afio.

Encuesta de Caracterizacion Socioeconomica Nacional (casen)

Dentro de los objetivos de racionalizacién y modemizacion de la accidn social del
Estado, el gobierno militar se planted la necesidad de perfeccionar los procedimien-
tos de recoleccidén de informacidn social, cuyo objetivo es el de apoyar en forma
adecuada la toma de decisiones, es decir que proporcione la informacidn necesaria
para la planificacién, control y evaluacién del desarrollo econdmico de las familas,
en funcibn de las estrategias determinadas por la autoridad.

Hasta el afio 1985, no se disponia de informacién territorial ¥ sectorial
homogeneizada a nivel famihar, que incluyera un nlimero importante de variables
consideradas relevantes para caracterizar socio-econémicamente a la poblacidn, de
tal forma gue se pudiera realizar inferencias estadisticas vélidas para los hogares
chilenos.

De acuerdo a lo descnto, surgié la necesidad de disefiar ¥ aplicar una encuesta
especialmente destinada a satisfacer las carencias de informacidn sefaladas, proyecto
que se denomind CASEN.

Esta encuesta tiene como objetive central proporcionar un diagndstico de la
situacidn socio-eccondmica de las familias chilenas a nivel regional, nacional, secto-
rial y por zonas urbana y rural, dltimamente se ha incorporado, en algunas regiones,
representatividad comunal, para as{ determinar perfiles de estratificacién, con el
objetivo de apoyar la planificacidn, el control ¥ la evaluacidn de la accidn social del
Estado,

A la encuesta, se le determinaron una serie de objetivos especificos, clasifica-
dos en las siguienies freas:

a.  Area de diagndstico;
b.  Area de evaluacidn de politicas sociales; y
€. Aren de control de programas sociales.

Esta encuesta se¢ aplicé por primera vez en noviembre de 1985, y posterior-
mente en 1987, 1990, 1992 y 1994,
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Encuesta cas

Es un instrumento de seleccidn de beneficiarios que se origind en 1979, cuando se
crearon los Comités Comunales de Asistencia Social (CAS)," con el objetivo de es-
tablecer un sistema que permitiera prionzar y seleccionar los beneficiarios de pro-
gramas sociales mediante criterios sociales uniformes reorientando los subsidios
estatales y mejorando la eficiencia en la asignacidn de los recursos. De esta manera
fue necesario disefiar un instrumento de priorizacién y seleccidn de los potenciales
beneficiarios de los programas sociales, identificindolos, para hacerles llegar en la
forma mds directa posible los diversos programas sociales del Estado.

En 1980 se generd un instrumento de estratificacidn social conocido como
Ficha CAS, el cual a través de una serie de preguntas socio-econdmicas consideraba
vanables medibles que permitian discniminar entre grados de pobreza.

Las vanables consideradas en esta ficha se extrajeron de las utilizadas para la
confeccién del indice socio-econdmico, basado en la Encuesta Continua Sobre el
Estado Nutricional de Ia Poblacién Chilena (ECEN,), desarrollada por el Mimisteno
de Salud en 1974,

Si bien esta encuesta constituyd un avance en el conocimiento empinico de la
realidad de las familias chilenas, este instrumento tenia una sene de limitaciones
metodoldgicas que lo llevaban a caracterizar como pobres a quienes efectivamente
no lo eran. La encuesta CAS clasificaba a las familias en cinco niveles de pobreza.
Los indices 1,2 y 3 reflejaban las situaciones mds severas de pobreza.

A contar de 1982 se comenzd a evaluar el funcionamiento de la ficha CAS y
en 1984 se llegd a la conclusidn que sdlo el 14% del Gasto Social estaba efectiva-
mente llegando a las familias mds pobres. Se pensd que esta inequitativa distribucidn
se asociaba a este instrumento y se estimd necesario redisefiarlo. Por esta razén y de
acuerdo a los nuevos requerimientos en cuanto a funcionamiento ¥ administracidn de
los programas sociales, cuyo fin fue el de perfeccionar los mecanismos de seleccidn
de beneficiarios, es que se procedié a contratar un equipo de expertos que procediera
a reestructurar ¥ modificar el sistema vigente elaborando un nuevo instrumento de
estratificacién social.

El nuevo instrumento fue sometido a rigurosos procesos estadisticos (paquete
estadistico para las Ciencias Sociales, andlisis de componentes principales, entre
otros) que determinara cuales variables discriminaban enire mis o menos pobres.
Finalmente, los factores seleccionados por su factor discriminante fueron:

fi Eston comibés estsban compusitos por los orgasiumes pdblicos. privados, de volantariado y organirm-
chomen comunitarias, fos cuales s organizaban y actuban en materias que bes erm afines
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a.  Proteccidn Ambiental (Vivienda, hacinamiento y Saneamiento y Confort)
b.  Ocupacidn

c. Ingresos

d.  Educacidn

e. Patnmonio

El sisterna de seleccién se basa en un puntaje continuo, con una ponderacidn
distinta segin zona geogrifica y drea urbana o rural. El cdlculo se efectda
computacionalmente, por medio de una férmula. De esa manera se evita la manipu-
lacién de los puntajes como sucedia con el antiguo instrumento.

El nuevo instrumento, conocido como Ficha CAS-2, comenzd a ser aplicado a
mediados de 1987 y se definid como etapas para ¢l nuevo encuesiaje a los benefi-
ciarios antiguos y nuevos de subsidios dnicos familiares y pensiones asistenciales.

En 1990, asumido ¢l Gobierno de la Concertacidn de Partidos por la Demo-
cracia, el instrumento es calibrado actualizando algunas ponderaciones de acuerdo a
la realidad de ese entonces. Al afio siguiente, en 1991, a objeto de optimizar y
mejorar la fase admimstrativa y operacional del sistema, se crea, a través del D.S.
414 (septiembre de 1991) la Comisién Nacional del CAS. Al mismo tiempo, en 1992,
se actualizan los manuales operativos del sistema y se evalia en forma sistemitica
el trabajo desplegado por las municipalidades en la toma de la encuesta, procesa-
miento de la misma y administracidn de los subsidios.

A contar de 1995 se comienza a monitorear en forma permanente el sistema
de asignacidn de subsidios monetarios en todos los dmbitos (encuestaje, evaluacidn
de los softwares utilizados por las municipalidades para ¢l procesamiento de la in-
formacidn CAS, focalizacitn de los subsidios monetarios, etc.). En 1996 se proceden
a actualizar nuevamente los manuales operativos del sistema y se trabaja, en conjunto
con las Comisiones Regionales del CAS, en el diagndstico y evaluacidn de los Soft-
ware del CAS y se imparten las instrucciones para depurar los archivos comunales.
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7. Desafios

{5 ]

Debido a que el DS, 414 presenta vacios respecto a definir en forma mis
explicita las funciones de la Comisidn Nacional del CAS v las atribuciones que
ésta tiene, la Division Social de MIDEPLAN emprenderd durante 1996 un estu-
dio, a través de una Consultoria Externy, orientado a modificar este cuerpo
legal solucionando los vacios existentes e incorporando al texto legal las Co-
misiones Regionales, Provinciales y Comunales con sus respectivas funciones
v atribuciones. Al mismo tiempo, con el obhjeto de fortalecer la gestidn de las
Comisiones Regionales CAS, el Departamento de Informaciin y Evaluacion
Social efectuard durante 1996, reuniones de trabajo v coordinacién con los
distintos miveles (regional, provincial ¥ comunal).

Actualmente el principal problema en el sistema CAS lo constituye el aspecto
computacional debido a la diversidad de softwares existentes en el pais, los que
en la mayoria de los casos no son homogéneos ni uniformes en su diseio,
ademis algunos presentan senas deficiencias técnicas en los procesos que deben
cumplir v en la formula de cilculo del puntaje. Estos factores inciden en
abultamiento de los archivos y en una incorrecta focalizacion de los subsidios.
A objeto de homogeneizar y uniformar el procesamiento computacional, el
Ministerio de Planificacién y Cooperacion asume el compromiso de realizar
los estudios pertinentes que permitan contar con un programa computacional
dnico a nivel nacional, lo que redundaria en una eficiencia en la gestién de los
programas sociales, en una economia para los municipios y permitiria la ela-
boracién de consolidados regionales y nacionales que servirian de base para
evaluar el cambio socioecondmico de la poblacidn,

Las autoridades involucradas deben asumir la importante responsabilidad que
conlleva ¢l nimero de beneficios v los montos involucrados destinado al
financiamiento de los mismos y que estin en directa relacion con la cantidad
de poblacién que requicre del apoyo del Estado para satisfacer sus necesidades
bdsicas. En la medida que los equipos CAS sean mds especializados, serd mayor
la focalizacién y menor la pérdida de subsidios por dificultades administrativas
en ¢l otorgamiento de los beneficios.

Es necesario modificar la Ley del Subsidio Unico Familiar a objeto de:
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[0 Recuperar los cupos producto de las extinciones generadas por las causales
sefialadas en este documento.

0 Incorporar la reajustabilidad segin 1PC. anual de los Subsidios Unicos
Familiares y recuperar el poder adquisitivo del beneficio.

O Que quede estipulado que es la Ficha CAS-2 el instramento que selecciona
y prionza a los postulanies de estos programas.

O Se dé atnbuciones al Ministerio de Plamficacion y Cooperacidn para re-
comendar ¢l mimero de subsidios necesarios ¥ el marco presupuestano
correspondiente para el financiamiento de éste. Asl se institocionalizard la
labor que realiza la Divisién Social de colaboracién con la
Superintendencia de Seguridad Social en la distribucin de nuevos subsi-
dios.

La modificacidn a la Ley de las Pensiones Asistenciales, efectuada en noviem-
bre de 1994 por el Poder Legislativo (Ley N® 19.350 del 14.11.94), afecta
ostensiblemente el proceso de focalizacion del beneficio va que se elimind la
obligatoriedad de revisar la condicién socio-econdmica de los beneficianos
cada tres afios,

Por otra parte, es necesario efectuar un segmimiento de la masa de subsidios,
ya que actualmenie los beneficios extinguidos, cualquiera sea la causal no
generan cupos. Segdn antecedentes recopilados por el Departamento de Infor-
macién y Evaluacién Social, los cupos nuevos para el afio 1996 serian infe-
riores a las disminuciones experimentadas sélo por fallecimiento, lo que con-
tribuird a un aumento de las listas de espera

La poblacidn chilena estd envejeciendo v las tasas de trabajadores informales
en los sectores pobres son altas, los que constituyen una demanda potencial del
beneficio, por lo tanto se requiere efectuar un esiudio respecio a la cobertura
actual y futura que debe tener este beneficio, a través de un andlisis que se base
en la informacitn entregadn por la CASEN y otros efectuados por entidades no
piblicas, las cuales plantean aspectos muy distinios en cuanto a focalizacion
¥ cobertura del subsidio.

A la fecha, min no se dicta el reglamento del Ministeno de Hacienda, que
permitan a las Mumicipalidades del pais utilizar el 85% de los excedentes de
los fondos presupuestarios destinados al subsidio de agua potable correspon-
diente a los afios 1991,1992 y 1993, en proyectos de inversion de agua potable
y alcantarillado de carficter social en beneficio de sectores de escasos recursos,
con un tope del 15% del total de recursos asignados, por lo tanto es necesano
efectuar las gestiones pertinentes con el propdsito de que se elabore, por parte
del Mimisteno de Hacienda, el reglamento que haga factible el uso de los
excedentes.

Respecto al subsidio en el drea rural, la operacionalizacién del beneficio en
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1.

cuanto al subsidio al consumo o explotacion de los Sistemas Rurales de Agua
Potable, necesariamente requerird de un monitoreo permanente, va que la ley
considera a estas agrupaciones como pequefias empresas de agua potable con
la misma capacidad de gestidon que las Empresas de Servicios Sanitanos,

A la fecha, no estd regulanzada la situacién respecto a los activos de los
comités de agua potable rural. Asimismo, no existen tarifas que reflejen el
costo real de operacidn de las mismas, urge definir un modelo tanfario que
permita ¢l autofinanciamiento de los Sistemas Rurales de Agua Potable.
Respecto a las tarifas del Subsidio de Agua Potable para ¢l drea urbana, ana-
lizando el actual escenario, en el sentido de que durante el presente afio co-
mresponde fijar los tarifas del sector sanitanio que estarin vigentes durante los
cuatro proximos afios (ya se aprobd el decreto tanfario de la | y Il Regidn),
se visualizan dos alternativas viables.

g Ajuste inmediato de las tanfas acompafadas de un mejoramiento de la
intensidad y de aumento del mimero de subsidios destinados a la poblacidn
afectada.

b. Ajuste paulatino de las tarifas, llegando a la tanfa meta en un plazo de

cuatro afios, acompafado de incrementos también paulatinos del nimero
de subsidios ¥ de la intensidad del mismo.
Las dos alternativas no afectarfan a la poblacién mds pobre, sélo si estin
cubiertas con el subsidio, sin embargo la primera alternativa tiene un alto
impacto econdmico y politico en los sectores no cubiertos con el subsidio
v que corresponderfa a la poblacién de niveles socio-econdmicos medio-
bajo y medio fundamentalmente.

La Divisién Social de MIDEPLAN, a través del Departamento de Informacidn
y Evaluacién Social iniciari durante 1996 un estudio destinado a conocer el
costo de administracidn del sistema CAS para determinar la rentabilidad social
del sistema de asignacion de subsidios (via Ficha CAS-2), es decir cuantificar
el impacto que tiene en las familias pobres la red subsidiaria y cuantificar
ademds los beneficios a los que tienen acceso por estar subsidiados (atencitn
de salud control del nifio sano, control de embarazo, atencién prioritaria de
ancianos ¢ invilidos, entre otros).



Capitulo V

La incorporacion de la vulnerabilidad social a la
politica social (1990-1996)
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Introduccion

Las presentes lineas estin destinadas a resefar los cambios de perspectiva y las
transformaciones de la politica social del Estado a partir del primer Gobiemno de la
Concentacién. Los pdrrafos que siguen dariin cuenta de una estrategia v de una
coherencia puestas al servicio de la preocupacion central que nutre las administra-
ciones de los gobiemos de la Concertacidn, esto es, el desarrollo de una sociedad con
equidad social.

En efecto, el hilo conductor de la politica social de este perfodo se caracteriza
por el esfuerzo que el Estado realiza para implementar programas que apunten a crear
condiciones de vida mids equitativas en el proceso de satisfaccidn de necesidades del
conjunto de la poblacién. Esta preocupacién ha implicado en los hechos, la
implementacidn de una estrategia que ha combinado la aplicacién de politicas uni-
versales con politicas selectivas y, en este Gltimo aspecto, un énfasis en la construc-
cién de politicas sociales directamente vinculadas a la esfera de la vulnerabilidad
social,

Los puntos de apoyo de las lineas que siguen estardn centrados en la descrip-
c16n de los ejes centrales que reconocen el disefio y la aplicacién de politicas sociales
destinadas en gran medida a corregir en la base las condiciones de desigualdad con
que la poblacién enfrenta el complejo proceso de satisfaccion de necesidades en
diferentes dmbitos (sobrevivencia, proteccidn, participacién, afecto, etc). En este
sentido, se pondri el acento en la caracienzacidn de tres grandes lineas politico
programiticas de integraciin, abarcadoras, a su vez, de un abanico amplic de nece-
sidades insatisfechas: la linea politico programitica de género; la linea politico
programdtica de la edad y la linea politco programdtica de la diferencia.
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1. Politica social y vulnerabilidad social: dos
enfoques contrastados

Mundo social y vulnerabilidad social

El cambio de horizonte en la construccidn de politicas sociales apuntado estd vin-
culado a aspectos centrales de una concepeidn divergente de la sociedad ¥ la eco-
nomia que sustentaron en periodos histénicos diferentes el Régimen Autoritano y ¢l
de la Concertacidn.

Asi, en sus dimensiones mds gruesas, la diferencia en la construccién de
politicas sociales aparece determinada, entre otros factores, por ¢l cambio del rol
subsidiario del Estado central en ¢l periodo 74-89, por un rol normativo al servicio
de la equidad social implementado por los gobiernos de la Concertacidn: el énfasis
¢n la participacitn de la gente en la solucion de sus necesidades, caracteristico del
perfodo 90-96, frente al inmovilismo participativo y la sustentacién ideclégica de una
democracia protegida del periodo inmediatamente anterior; la plena asuncién por
parte del Estado democritico de la necesidad de un desarrollo econémico sostenido
con equidad social frente a la confianza inconmovible del régimen militar en un
desarrollo econémico sostenido v reglado bisicamente por las dindmicas del merca-
do, también en lo social.

Todo ello tiene su correlato en la concepcidn e implementacidn de politicas
sociales que, por lo mismo, necesariamente resultan ser de muy distinto cufio.

En efecto, el desafio de un desarrollo con equidad social incluye de entrada
dos requisitos bdsicos para el Estado: el convencimiento de que la finalidad ditima
del desarrollo es garantizar a la poblacidn un nivel adecuado de satisfaccidn de sus
necesidades fundamentales y la necesidad de que el Estado se autoperciba como
agente insustituible en la creacién de condiciones apropiadas para que la finalidad
tiltima del desarrollo se cumpla. Ambos aspectos implican una aproximacién al mundo
social interesado en ¢l modo concreto y especifico en que la sociedad estd enfren-
tando el complejo campo de la satisfaccién de necesidades de sus integrantes y en
las desigualdades que en tal proceso evidencian sus componentes. Es decir, el interés
por la equidad social posee como complemento la necesidad de preacuparse por la
vulnerabilidad social, a lo menos, en dos direcciones: en cuanto crilerio rector para
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tender a la equidad social del desarrollo y en cuanto herramienta de trabajo del
desarrollo social.

Es criteno rector de la equidad social, en la medida que las evidencias pro-
venientes del mundo socinl muestran desequilibrios preocupantes entre grupos dife-
rentes en el proceso de satisfaccién de necesidades, cuestion que justifica la accidn
de un Estado corrector de tales desigualdades. Por otra parte, es herramienta de
trabajo social en la medida que se constata que el acceso a satsfactores y bienes
generados por el desarrollo o es insuficiente, o sencillamente inexisiente, cuando se
trata de ciertos grupos poblacionales y no de otros, cuestidn que justifica la interven-
cidn prionzadora del Estado

De este modo, la apelacion a la vulnerabilidad social se convierte en perspec-
tiva sustentatoria de la estrategia social a desarrollarse.

El periodo inmediatamente anterior, en cambio, operd con una percepcidn
diferente del mundo social. Su confianza en el rol regulador global del mercado lo
llevéd a mirar las desigualdades sociales como un efecto transitorio del desarrollo
econdmico. Estas tendrian que desaparecer como uno de los tantos resultados del
proceso global de crecimiento de la economia. En el mtertanto, el Estado debia
limitarse a intervenciones sociales puntuales y focalizadas, alli donde los efectos del
crecimiento econdmico no se dejaban sentir todavia. De hecho y como consecuencia
de ello, el mundo social se transforma en un escenano de individuos carenciados
objetos de la asistencia de un Estado llamado a ayudarios transitorniamente en la
satisfaccién de sus necesidades mds urgentes a la espera del comportamiento correc-
tor del desarrollo econdmico. Con ello, lu vulnerabilidad social, en cuanto criterio
estralégico de politicas sociales, se reduce a una intervencidn estatal centrada, bisi-
camente, en la asistencia de la satisfaccidn de dos necesidades fundamentales: la de
subsistencia y la de proteccidn.

Vulnerabilidad social y priorizacién social

Un arco de necesidades mis amplio orienta la operacitn de establecimiento de prio-
ridades en los gobiernos concertacionistas. De hecho, el primer gobierno de la
Concertacidn se inaugura en el reconocimiento explitico de una deuda social signi-
ficativa acumulada en dmbitos diferentes del proceso de satisfaccidn de necesidades,
reconocimiento conciliable con el cuidado por conservar los equilibrios
macroccondmicos. En este marco, su esquema de definiciones se centra en: la iden-
tificacién de un conjunto de sujetos de politica hacia los cuales direccionar una
accidn preferente del Estado; caracterizacidn de esos sujetos de politicas segin edad,
género, diferencias éicas o de capacidad fisica o mental, localizacién geogrifica v
situacion de vulnerabilidad frente al proceso de satisfaccidn de necesidades; en fun-
cién de estos grupos, generacidn de programas selectivos con un fuerte énfasis en
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la intersectorialidad e integralidad; coordinacidn de los criterios anteriores con otros
criterios transversales de politicas: el de la regionalizacion del pais y el de moder-
nizacidon del Estado

Es decir, frente a un mecanismo de prorizacion de la palinea social del ré-
gimen antenor caracterizado por una intervencion estatal fuertemente focalizada v
sectorializada, expresada en programas asistenciales, ademds de transferencias de
recursos en funcion de sus estrategias de privatizacion y regionalizacién, los gobier-
nos concertacionistas oponen un mecanismo de priorizacion mis abarcador de dife-
rencias ¥ necesidades sociales que se expresa ¢n programas que junto con asumr la
villnerabilidad pobreza se hacen cargo de otras vulnerabihidades sociales en un marco
de aumento creciente del gasto pdblico en materias de desarrollo social.

Froducto de esta operacion, los gobrermos de la Concertacin reclaman para la
accion preferente del Estado a los grupos constituidos por las mujeres, los niiios, los
jovenes, los adulios mayores, las personas con discapacidad v las minorias étnicas
v como ya ha sido anotado, en cuanto sujetos de politicas sociales, estos referentes
han dado ongen a los ¢jes politico programéticos del género, la edad y la diferencia.
A su vez, al interior de estos ¢jes, la vulnerabilidad pobreza ha sido especificamente
focalizada articulindose en 1994 en un Plan Nacional de Superacion de la Pobreza
(PNSP). Simultineamente s¢ establecen otros programas de cardeter selectivo desti-
nados a potenciar a estos grupos en la satisfaccion de necesidades tales como las de
entendimiento, participacion, identidad, afecto, libertad v proteccidn.

No obstante, la magmtud de la tarea es de tal naturaleza que supera las po-
sibilidades de gestion v la energla que ¢l Estado por si solo pueda comprometer en
¢l empenio. El éxito en estas materias depende también de la conciencia e interés que
la sociedad civil despliegue tras el objetivo de pais de superar la vulnerabilidad
social. Sin este alineamiento, las politicas estatales habrin de resultar insuficientes,
En tal entendimiento bdsico, el Estado ha buscado permanentemente motivar y
movilizar el esfuerzo nacional tras el objetivo de la construccidn de una sociedad mis
equitativa, perspectiva que se expresa, por ejemplo, en la creacidn, en 1994, del
Consejo Nacional de Superacién de la Pobreza, entidad no estatal destinada a cola-
borar coordinadamente con el Estado y desde la sociedad civil en la empresa de pais
de generar condiciones de vida mis humanas para todos sus habitantes.

Grupos prioritarios e integralidad de la accién del Estado

Parn hacer frente al desafio de generar e implementar politicas sociales con las
caracteristicas descritas, en 1990 nace la instancia institucional del Ministerio de
Planificacidn y Cooperacitn, entidad fundada sobre la base de la Oficina de Plani-
ficacién Nacional (ODEPLAN).

Estructuralmente o a su alero, se crean en este perfodo diferentes reparticiones
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gue especifican su accionar complementario de la tarea sectonal del Estado en fun-
cién del disefio, orientacién y coordinacidn de politicas sociales para los grupos
priontarios y de gestion de miciativas pilotos. Es el caso de la Divisién Social con
varios Depanamentos, entre otros, el Departamento de Politicas para Grupos Prio-
ritarios, ¥ de los Servicios Relacionados: Servicio Nacional de la Mujer (SERNAM),
Instituto Nacional de la Juventud (inJ), Fondo de Soldandad e Inversibn Social
{FOS515), Corporacién Nacional de Desarrollo Indigena (CONADI), Fondo Nacional de
la Discapacidad (FONADIS),

Desde este hilo institucional director de las politicas para la vulnerabilidad
social han circulado orientaciones de politicas que atraviesan el trabajo sectorial del
Estado y hacen coherentes los énfasis del trabajo social destinado a los diferentes
grupos prioritanios. Tales orientaciones son las sigoientes:

a.  Generacion y administracién de programas en que se privilegie la
intersectorialidad.

b.  Generacidn v administracién de programas que apunten al fortalecimiento de
la mutonomia v de ln outovalencin de los grupos priontanos,

¢.  Generacién y administracién de programas que fomenten y fortalezcan la
orgamzacidn de los grupos prioritanos,

d.  Generacién y administracidn de programas que respondan al criterio de des-
centralizacién y desconcentracion de las politicas piblicas.

e.  Generacidn y admimistracion de programas que sean respetuosos de las con-
venciones ¥ planes internacionales de desarrollo social que el pais ha suserito
vinculados a la situzcion de los grupos prioritarios.

f. Generacidn y administracién de programas que favorezcan el acceso a los
bienes v servicios productos del desarrollo de manera equitativa.

Respondiendo a estos criterios transectoniales, las politicas de la vulnerabilidad
social han sido concebidas, ademds, con un estilo de gestion en el que la participa-
cidn y presencia de la sociedad civil pertinente ha sido constante. Este rasgo no es
circunstancial smo la expresion de la autopercepcion de un Estado no paternalista ¢
integrador, capaz de recoger, prionizar ¥ articular las demandas sociales. Asimismo,
junto a los énfasis asistenciales que algunos de los programas han debido conservar,
el eje central de las politicas ha girado en tomno el objetivo de crear herramientas que
les permita a los diferentes sujetos el crecimiento personal y grupal y con ello su
integracin al desarrollo de sus respectivas comunidades.
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2. Politicas y programas para grupos prioritarios

En los pirrafos siguientes s¢ describen en sus pormenores mids gruesos los aspectos
centrales de las politicas para la vulnerabilidad social de los Gobiernos de la
Concertacidn segin eje politico programiitico y Grupo Prioritanio.

Ademds, la informacidn se ha organizado manteniendo el esquema de expo-
sicién contrastiva de los tipos de politicas sociales implementados en el periodo
militar frente a lo acontecido en estas materias en los gobiernos de la Concertacion.
Esto significt que, en la medida en que ¢l gobierno autonitario identificd la valne-
rabilidad social con la pobreza vy, consecuentemente, en la medida que su estrategia
de desarrollo social no se movid en abanico para operar con sujetos especilicos de
politicas diferenciadas, sélo se alude a los programas de la época que dicen relacion
directa con los segmentos poblacionales catalogados como prioritarios por los gobier-
nos de la Concertacion.

2.1 Eje politico-programético de género

2.1.1 Politicas orientadas a la mujer
Antecedentes

En términos amplios, las necesidades especificas de la mujer fueron asumidas en el
perfodo 1974 -1989 mediante: acciones secioriales -salud, educacién, eic.-; progm-
mas puntuales y de instituciones como: Secretarfa Nacional de la Mujer y Fundacion
Cema Chile. Por medio de estas instituciones se planifica desde el Estado la accidn
social del voluntariado femenino. Estas acciones consideraron preferentemente a la
mujer en su rol de madre y ejecutora de labores domésticas, potenciando el rol
tradicional asignado a la mujer.

Los cambios econdmicos, sociales y culturales profundos ocumridos en las
sociedades occidentales en el presente siglo con sus procesos de urbanizacidn, trans-
formacidn de la familia, participacién sigmificativa de la mujer en los sistemas for-
males de educacidn ¥ su creciente presencia en el espacio piblico ¥ en el mercado
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de trabajo han determinado cambios importantes en los roles, las tareas y las nece-
sidades de ln mujer, transformaciones que hasta los imicios del Gobierno de la
Concertacion no habian sido asumidas por el Estado.

Periodo 1974 - 1989
Entre los programas ejecutados en el periodo destacan aquellos realizados por:

[0  Secretaria Nacional de la Mujer, reestructurada para capacitar a la mujer en el
logro de un mayor bienestar de sus familias y ademds como correa de trasmi-
sién ideolbgica del gobiemo de la época. Tras el primer objetivo implementd
cursos de capacitacidn, orientacidn familiar, desarrollo personal, asesorias
juridicas y otras actividades. Obedecit a un esquema comunal de organizacion,
abarcando 260 comunas a lo largo del pals. Con financiamiento del SENAME,
estructurd una red de Centros de Atencidn Diumna, a través de los cuales aten-
dié a mds de 10,000 escolares de 6 n 14 afios de edad .

00 Fundacidén CEMA-Chile. Esta entidad destinada a agrupar a la mujer desarrollé
una intensa labor de capacitacidn, orientacién familiar, alfabetizacidn, desarro-
llo personal ¥ comercializacidn de productos de sus afiliadas. En 10.000 cen-
tros a lo largo del pais, esta institucidn, presidida por la Primera Dama de la
Nacién, aghutind a cerca de 250,000 socias, CEMA CHILE activé su labor
mediante Talleres Laborales creados para absorber mano de obra femenina y
orientados a la elaboracién de trabajos de tipo artesanal - tejidos, viveros
municipales y otros- por el cual, las participantes recibian ¢l aporte de mate-
nales.

Periodo 1990 - 1996

Al asumir el primer Gobierno de la Concertacidn una de las primeras tareas consistio
en colocar el tema de la mujer en la agenda polftica de la transicidn.

En 1991, la ley 19.023 cred el Servicio Nacional de la Mujer (SERNAM),
entidad piblica cuya Directora tiene rango de ministro, funcionalmente descentrali-
zada. El objetivo bdsico de este servicio es: "Promover ¥ coordinar las politicas
piiblicas destinadas a la mujer propiciando la igualdad de derechos y oportunidades
en ¢l proceso de desarrollo pelitico, social, econdmico y cultural del pais™.

1. DDEPLAN, Inferme Social, 1989
1 SERNAM, Flar de learldad de Opormmidides porn lar Majeres, Sentiago, |794
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Para el cumplimiento del objetivo antes mencionado, el SERNAM ha desarro-

llado diversas iniciativas enmarcadas en la consecucidn de igualdad de oporunidades
para la mujer, entre estas acciones se destacan:

m——
S ]

|

Reformas Legales: Junto al Ministerio de Justicia y con apoyo parlamentario,
el SERNAM ha dado forma y sometido al trimite correspondiente vaniados
proyectos de ley.

Las modificaciones legales impulsadas son: Régimen Patrimonial del Matrimo-
nio (Ley 19.335,1994); Violencia Intrafamiliar (Ley 19.325,1994); Remocidn
de prohibiciones legales para el desempedio de tareas hasta ese momento ex-
clusivamente reservadas al sexo masculino (Articulo 15 del Cédigo del Tra-
bajo): Legislacidn en materia laboral, vinculada al trabajo femenino (asesoras
del hogar, empleadas de comercio, trabajadoras temporeras); Permisos
parentales para los eventos de nacimiento, enfermedad y muerte de un hijo o
de la madre; Modificaciones de la Carta Fundamental (Articulos 17 v 197)
Programa de Apoyo a la Mujer Jefa de Hogar. El SERNAM, en conjunto con
un mimero significativo de municipios, inicia éste con el objetivo de desarro-
llar una accidén de cardcter integral posible de implementar ¢ insertar en la
institucionalidad Jocal. El Programa incluye diversas lineas de accion: capaci-
tacidn laboral, y cuidado de nifios, arientacion legal, salud v vivienda. El Plan
Nacional de Superacion de la Pobreza, impulsado por el segundo Gobierno de
la Concertacidn, incorpora esta iniciativa como parte de su trabajo en las
comunas identificadas como prioritarias de su accionar. En los afios de ejecu-
cifm el programa ha tenido una cobertura de 15.00]1 mujeres ¥ se encuentra
implementado en 67 comunas. (El afio 1994 fue el pnmero de implementacidn
con cobertura Nacional).!

Programa de Capacitacién Laboral. Realizado a través de FOSIS, SENCE,
SERCOTEC, INDAP. MINEDUC, posee dos componentes bdsicos: capacitacin para
la mujer trabajadora dependiente ¥ capacitacidn para la autogestidn productiva,
urbana o rural. Al afio 1993 se encuentran capacitadas en la primera linea 1,400
mujeres v 4.303 en la segunda linea*

Programa de Centros de Atencidn a Hijos de Temporeras. Realizado en con-
junto con entidades estatales (JUNAER, DIGEDER Y JUNII), municipios y empre-
sarios, el Programa funciona durante las vacaciones escolares y estd destinado
a4 mifios de entre 2 v 12 afios de edad. Este programa cuenta con 50 centros
de atencidn, con una cobertura de 5.887 menores atendidos (1995).°

3. SEENAM, informe Programa Migeres Jefar e Hogor,
4 MIDEPLAN, laregracida af Desarrolle. Balamee Politica Secal 1990- 1994
5 Minksterio Secretaria Geaeral de Gobserno, Secretar(a de Comunicacida y Caltwm. Mensale Precidencinl

21 de Mayo 1955 - 2 de Mayw 1956, Santingo, 1996
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[0 Programa de Centros de informacién y Difusidn de los Derechos de la Mujer
(CIDEM). Presta onentacion juridica, social y psicoldgica a la mujer. Estos
centros se encueniran ubicados en la capital de cada regidn. "La idea fuerza
que sustenta los CIDEM, es -a juicio del SERNAM- la conviccidn de que la
informacidn especializada cierta y oportuna permite tomar decisiones adecua-
das y responsables; genern espacios de participacion y acceso al poder, vy
previene el conflicto judicial, Por tanto, contribuye a mejorar la calidad de vida
de las mujeres y de su grupo familiar"." A mediados de 1996 el CIDEM registra
la atencidn de 56.080 mujeres en forma individual v 247.820 mediante acti-
vidades grupales y se han realizado 4.159 intervenciones en los medios de
comunicacion masiva.’

[ Programa Nacional de Prevencidn de la Violencia Intrafamiliar. El desarrollo
de este programa ha implicado la coordinacién de mibltiples sectores estatales
{municipios y entidades intermedias) y de la sociedad civil. En sus componen-
tes educativos, han participado funcionarios de diversos organismos: Carabi-
neros de Chile, Gendarmeria, SENAME. JUNJI, INTEGRA, PRODEMU, MINSAL,
entre otros. En el nivel municipal, por otra parte, se ha estimulado la formacidn
de Centros de Atencidn de Vicirmas de In Violenc Intrafamiliar v la forma-
cidn de comisiones intersectoriales a mivel local y regionpal. Un elemento cen-
tral en el éxito del programa han sido las intensas campadas de sensibilizacién
de caricter masive, utilizando -pnncipalmente- los medios de comunicacién.

El trabajo sectonal no ha estado ausente, se destacan, en el periodo, las si-
guientes imiciativas:

En educacién los objetivos blisicos se han centrado en: elimmacion de los
contenmidos discnminatonios y deformadores de los roles y funciones de la muper en
los textos escolares y en el trabajo de aula ¢ incorporacién del contenido de género
en los planes y programas de formacién. Con este fin, se ha firmado un convenio
con el Centro de Perfeccionamiento, Expenimentacidn e Investigaciones Pedagdgicas
(CPEIP).

En el dambito laboral, ademis del Plan de capacitacidn ya aludido, el SENCE
ha abierto una linea de capacitacién que no sélo abarca las necesidades de las mujeres
laboralmente activas sino que contempla adicionalmente la necesidad de acceder al
empleo. De este modo, con la colaboracidn de la Organizacién Internacional del
Trabajo (0IT) se ha editado un manual para la onentacién de la bisqueda de empleo
de la mujer.

En el drea de salud, en el nivel de Atencién Primaria, como parte de su Pro-

i, MIDEPLAN, Integrackin al Desarmile - Bolowce de o Politics Social J990 <1997
1. SERNAM CIDEM, laforme MNocioea!, |%936
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grama de Reforzamiento, ¢l MINSAL incorpord a Jos equipos de atencidn en consul-
tono un sicdlogo, una matrona y una asistente social, personal que fue capacitado
por SERNAM en los temas de embarazo precoz v violencia intrafamiliar. Asimismo,
se han elaborado una serie de estudios especificos relativos a la situacidn de la salud
en la mujer

En 1994, ¢l SERNAM presenta el Plan de lgualdad de Oportunidades para
las Mujeres. Este documente fue elaborado con el propisito de transfenr la expe-
riencia acumulada por ¢l SERNAM en “el diseio de politicas pilblicas destinadas a
mejorar la condicién, posicién y situacién de la mujer” ¥ "lograr que los distintos
sectores de la administracién del Estado hagan suya la tarea de transformar la situa-
cidn social de las mujeres y construir una sociedad con igualdad de oportunidades™."
Se trata, pues, de un instrumento de planificacidn estratégica que traduce con ngor
los criterios de una politica intersectorial para un sujeto de politica estatal conside-
rado en su integralidad

La Politica hacia la mujer hoy vigente expresada en el Plan recién resefado,
recoge los acuerdos y recomendaciones de la comunidad internacional en relacidn al
tratamiento respecto a la mujer. Sus lineamientos y definiciones son coherentes con
los contenidos de la Convencidn por la Eliminacion de Todas las Formas de Discni-
minacion Contra la Mujer de Naciones Unidas (1979); la Cumbre del Desarrollo
Social ¥ las Conferencins Mundiales sobre la Mujer, la dltima celebrada en Beijing
en 1995, Cabe senalar que en este dltimo evento, participan activamente represen-
tantes del Gobierno v el Parlomento chileno.

En este contexio, el SERNAM ha especificado su politica hasta fines de siglo
(199471999} identificando dreas precisas de intervencion ¥ acciones concrelas a
impulsarse, con actores vy responsabilidades detalladas. El documenta reconoce las
dreas de intervencidn en los siguientes apartados;

a.  Legalidad: Cambios constitucionales, legales y la prictica juridica, para res-
guardar la igualdad de derecho para mujeres ¥ hombres.

b.  Familia: igualdad de oportunidades a todos los tipos de familias para contnbuir
a que se constituyan en instancias de generacion de igualdad de derechos y
oportunidades para mujeres y hombres.

¢.  Educacién y cultura: participacidn equitativa de mujeres y hombres en los
procesos educativos y de produccidn y transmisién del conocimiento.

d.  Cambio cultural: promocitn de una imagen social plural y no discriminatoria
de las mujeres en la cultura ¥ la comunicacién.

¢.  Trabajo: mejoria en el acceso y posicidn de la mujer en el mercado de trabajo.

f.  Salud: mejoria de la situacion de salud de las mujeres.
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g.  Panticipacién: estimulo a la participacidn social y politica de las mujeres y
acceso a las instancias de toma de decisiones.

h.  Formulacidn de politicas: fortalecimiento de la institucionalidad pidblica para
la implementacidn, seguimiento y evaluacién de politicas de igualdad de opor-
tunidades.

2.2 Eje politico programético de edad
2.2.1 Politicas para la infancia
Antecedentes

Durante el gobierno militar las politicas sociales hacia la Infancia se centraron en
acciones sectonales y asistenciales. En el periodo se enfatizd la opcidn de focalizacidn
de las prestaciones sociales en base a los criterios de pobreza y la participacitn
estatal se orientd a la entrega de subvenciones al sector privado para la atencifn
social de los menores. Paralelamente se hace un traspaso de funciones sociales es-
tatales desde el mvel Central al mivel Local.

Cabe sefialar que, en 1990, bajo la linea de pobreza se encomtraba el 53% de
la poblacion menor de 15 afos, del cual el 20.2% era indigente.

A partir de 1990, la politica social destinada a la infancia se elabora desde la
identificacion de dos principios centrales de intervencidn estatal: mejorar la calidad
de los programas y mejorar su equidad, Los principios mencionados se anticulan
ademds en un contexto global diferente: los nifios y mifias de Chile pasan a ser
reconocidos como sujetos integrales de politicas, es decir, no sélo como individuos
merecedores de proteccidn sino como personas dotadas de derechos.

La elaboracién de politicas ha tenido como puntos de referencia los compro-
misos asumidos por el pais en la Cambre a Favor de la Infancia (1990) donde se
ratificd la Convencidn sobre los Derechos del Nifio aprobada por la Asamblea Ge-
neral de las Naciones Umidas en 1989,

Periodo 1974 - |989

La cuenta sectorial del periodo dice relacidn con:

En educacidn, el principio de descentralizacién aplicado, determina la muni-
cipalizacidn de la educacion bdsica y secundaria v se estimula la creacidén de escuelas
privadas subvencionadas asi como la subcontratacidn de servicios educacionales
privados ¥ el incentivo por alumno atendido. Ademds, por efectos de la focalizacidn,
los recursos del nivel universitario se transfieren a los niveles bdsico y preescolar.
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En el nivel preescolar, las politicas hacia este segmento poblacional se cana-
lizziron a través del MINEDUC, JUNJI y FUNACD, Esta dltima institucidn se orienta a
desarrollar acciones de cardcter asistencial en ¢l régimen de voluntanado para me-
nores con problemas de desnutncidn

En relacidn a la atencidn del menor en riesgo social, se reformula el Consejo
Macional de Proteccion al Menor ¥ se cren el Servicio Nacional de Menores (SENAME,
1980), entidad dependiente del Ministerio de Justicia, destinada a asistir y proteger
a menores. El SENAME transfiere recursos, al sector privado, a instituciones “colabo-
radoras” v establece subvenciones de acuerdo al mimero de menores atendidos.

En salud, desde los afos 60 vy de modo consistente, a través del MINSAL, se
contimia el programa de salud v nutricidn destinados a la madre ¥ al mifo, el cual
contempla: controles periédicos de la mujer embarazada y del nifio hasta los seis afios
de edad, educacidn para la salud, la alimentacidn, la planificacidn familiar y la
paternidad responsable, vacunaciones, incentivo de la lactancia matema y acciones
nutricionales. Se establecié una estrategia que combind la admimistracion de progra-
mas universales de atencidn de madre-nifio con componentes de focalizacion,

Periodo 1990 - 996

En este periodo los campos ntegrales de preocupacion son: salud y nutnicidn:
estimulacion temprana del desarrollo sicomotor, evaluacidn nutnicional ¥ perfiles de
morbilidad, relevancia del sector de proteccion, con énfasis en el maltrato, abandono
y abuso sexual; la discapacidad, las drogas, el alcohol y el tabaco, menores en
conflicto con la justicia; rendimiento y retencin escolar vinculados a perfiles socio-
econtmicos diferenciados,

Para el cumphmiento de los compromisos que adguiere el Gobierno chileno
en ¢l contexto interacional, se elaboré en 1992 el Plan Nacional de la Infancia (PNI)
en el que se fijan metas vy lineas de accién hasta el afio 2.000.

El Ministerio de Planificacion y Cooperacitn, desde 1993, uene la responsa-
bilidad de la gestion del PNI -a nivel nacional y regional-, realizar su seguimiento y
evaluar el grado de avance y cumplimiento a nivel nacional de la Convencidn sobre
los Derechos del Nifio. En relacidn a estas tareas, se han desarrollado un conjunto
de acciones tendientes a que las Metas y Lineas de Accifn del PNI sean una tarea
prioritaria a mivel gubermmamental, central y regional.

Con la cooperacidn de UNICEF, se ha estimulado el disefio, aprobacidn v di-
fusién de Planes Regionales de Infancia y Adolescencia (PRIA), a partir de las con-
diciones regionales especificas, porque los PRIA se visualizan como una condicidn
bisica para el cumplimiento de las metas hacia la infancia y adolescencia compro-
metidas en el PNI. Como resultado de esta labor de descentralizacidn e
intersectorialidad, diez de las trece Regiones cuentan con sus respectivos PRIA.

00000000 POOOROOOOODOOOPOPOPOODPOPOOODORORORRRYRDONT
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Las evaluaciones realizadas en esta prnimera etapa han demostrado que la
descentralizacitn del PNI ha sido un elemento importanie en la bisqueda de la equi-
dad e integralidad de las acciones, dado que, por una parte, reconoce la diversidad
intra ¢ inter regional, lo que permite focalizar las acciones en localidades, grupos y
problemas determinados y, por oim pane, favorece v valida el trobajo multisectonal,
estimulando ln formulacidn de propuestas imlegrales.

Vinculado a lo expuesto, se ha hecho un esfuerzo por adecuar objetivos y
programas a la concepeién de un nifio sujeto de derechos y no s6lo objeto de la
protecciton del Estado. En este sentido el énfasis de politicas se ha trasladado a un
esfuerzo por mejorar la igualdad de oportunidades y de calidad de servicios. Esta
orentacitn arranca de la Convencitn sobre los Derechos del Nifio, ratificada por
Chile en 1990. En este sentido vale la pena destacar las medidas de orden legal
adoptadas para adecuar la legislacién vigente a las disposiciones de la Convencibn.
Entre ellas pueden mencionarse la ley N 19.089 de 1991 que modifica el Cédigo
Civil en matenas de reconocimiento de hijos naturales; la ley 19324 de maltrato
infantil; la ley 19343 sobre erradicacidn de menores de las circeles; la ley 19.24]
que aumenta las penas fijadas para los delitos de secuestro y sustraccién de menores;
la ley 19,043 sobre abusos de publicidad que protege a los menores inculpados o
victimas de dehos.

Por otra parte, en este nuevo contexto de disefio de politicas, los programas
del sector educacional se reestructuraron tras las metas de: mejoramiento de su
calidad; mejoramiento de su eficiencia y mejoramiento de la equidad *

En ¢l nivel preescolar, la red de entidades destinada a atender a la poblacidn
mnfantil entre 0 y 6 afos de edad aumentd su cobertura de 21% en 1990 a 26,.9% en
1994 y diversificd la oferta educativa existente -bisicamente a través de JUNJI e
INTEGRA- con programas que adaptaron sus modalidades a los distintos perfiles de
hogares de los menores. Asi, se implementaron programas especiales para hijos de
mujeres trabajadoras, minorfas étnicas, madres duefias de casa, madres inserias en
trabajos temporeros. Junto a esto, se releva e integra a la labor educativa o miembros
del respectivo grupo familiar, reforzando con ello la funcion comunitaria de la edu-
cacion,

El esfuerzo desplegado para mejorar sustancialmente la oferta educativa supu-
so en ¢l caso de INTEGRA una reestructuracion de la Fundacién Nacional de Ayuda
a la Comunidad (FUNACO). Esto implicé los siguientes cambios: la adopeién de un
nuevo proyecto educativo; aumento y capaciacidn de personal, especializacion de
funciones; readecuacidn de contenidos y modalidades curnculares.

En Educacién Bisica, los esfuerzos se han concentrado en dos programas: el

W, Ver los detalles de enzs maserias en el Capdiulo 3
10 MIDEPLAN, CASEN 1900 - |95



2T0 WEsaSTERIO [E PLANIFICACION ¥ CODPERACIN

Programa de Mejoramiento de la Calidad en Escuelas Bdsica de Sectores Pobres y
el Programa de Mejoramiento de la Calidad y Equidad de la Educacién (MECE). El
impacto de estos programas lo muestra el mejoramiento continuo de indicadores tales
como: rendimiento escolar (SIMCE), retencidn en el sistema, promocion-repitencia y
éxito oportuno en los sectores socio-econdmicos bajos.

El mejoramiento de los indices de retencién y rendimiento escolar se relacio-
nan con el aumento en la cobertura y calidad de la educacitn y el mejoramiento de
los programas de asistencialidad administrados por la JUNAEB, la que, ademis de
acrecentar cobertura, agregd a su accionar los programas de salud escolar y salud
oral

En el &mbito de la infancia en niesgo social, el SENAME readecud su marco de
definiciones ubicando al nifio ¥ sus derechos como sujeto central de sus programas
y relevi el rol educativo y formador de la familia integrindola en el tratamiento del
menor. Frente a las modalidades de atencidn, ha privilegiado los sistemas abiertos
y de prevencidn, en contraste con el sistema de internacién predominante hasta 19940,
Para ello, reinstitucionalizd la mayor parte de los Centros de Observacion y Diag-
ndstico (COD), privatizados en el régimen anterior, lo que permitié generar perfiles
adecuados de necesidades, mejorando las dimensiones de prevencion, tralamiento y
derivaciones. Ademds, se elaboran nuevas lincas programuiticas: nifios de la calle,
prostitucidn infanul, drogadiccion y maltrato. Como logros sigmficativos del nievo
sistema, cabe mencionar: la disminucién de la poblacidn infantil en recintos
carcelarios que bajoé de 8.161 en 1990 a 2,619 en 1995" y la reduccidn del promedio
de permanencia del nifio en el sistema.

En salud®, los programas preventivos del mivel primario destinados a la infan-
cin han sido redisefiados de acuerdo al nuevo perfil epidemiolégico de la poblacidn.
El programa matemo infantil se refuerza ¢ introduce la linea de estimulacién tem-
prana y evaluacién del desarrollo sicomotor del nifio. En el componente nutricional,
¢ incorpora un nuevo patrén antropométrico para dimensionar el problema del
sobrepeso y la obesidad. Ademds, el Programa Ampliado de Inmunizaciones incor-
pord en su funcionamiento regular las vacunas antiparotiditis y antirrubeola,
inicidindose el plan de eliminacién del sarampidn.

A su vez, se refuerza el Programa Nacional de Infecciones Respiratorias
mediante la ejecucién de un plan de capacitacién del personal; dotacidn de
nebulizadores a los consultorios; incorporacidn de kinesidlogos al equipo de atencitn
primaria: implementacién de actividades de educacidn y creacién del Programa de
Hospitalizacién Abreviada.

11, SENAME, Informacidn 1995
12 Ver los detalles de cvind maderias en el Capltulo 3
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Por dltimo hay que sefalar que los esfuerzos desplegados en estos afios en
funcitn de los nifios v de las nifias de Chile han motivado a la comunidad americana
para realizar en nuestro pais la Tercera Reunién Amenicana sobre Infancia y Politicas
Sociales. Ello constituye una responsabilidad y un compromiso con la infancia que
trasciende los limites nacionales, haciendo que el pais se responsabilice por diversas
tareas técnicas, entre otras, el segmimiento de los Planes de la Infancia de la Regidn.
Con este objetivo, se instalard en nuestra capital la Secretaria Protempore, entidad
que hasta ahora ha funcionado en Colombia.

2.2.2 Politicas para los jévenes
Antecedentes

La politica hacia los jévenes del gobierno militar estuvo canalizada centralmente a
través de la accion desplegada por la Secretaria Nacional de la Juventud (SNJ), entidad
fundada en septiembre de 1973 como dependencia de la Divisién de Organizaciones
Civiles del gobierno." Dentro de sus objetivos se destacan el de servir de canal de
comunicacidn entre las autondades de Gobierno ¥ la Juventud tanto para incorporar
el sentir de los jévenes como para introducir y desarrollar un nuevo horizonte valérico
cuyos pilares eran el amor patno, el esfuerzo v la creatividad personales y las vir-
tudes cristianas, El drea de funcionamiento de esta entidad comprendia las esferas
nacional, regional, provincial ¥ comunal. Su momento mas alio de actividad se re-
gistrd entre los afios 1974 y 1982,

Sin embargo, la poblacién juvenil no serd incorporada como grupo prioritano
de la politica social sino a partir de 1990, En efecto, la acumulacidén de necesidades
insatisfechas en un abanico amplio de aspectos era de tal magnitud que lleva a
priorizar desde muy temprano a los sectores juveniles como sujetos preferentes de
politicas sociales.

Desde el principio, la politica social juvenil s¢ orienta tras el logro de dos
objetivos gruesos: incentivar la integracidn social de los jévenes a la vida nacional
y promover y respaldar la participacién organizada de los jévenes en la
implementacion y desarrollo de las medidas, planes y programas destinados al sector.

Periodo 1974 - 1989
A través de la 581, el gobiemo militar cubrid los dmbitos de la culiura, la recreacidn

I}, Institudr Macional de la Juvenisd, Primer fnforsee Nacional de Juvenned, Haum,ln_ 1994 Lus imfovma-
cinmey gue s incluyen o eale apanads femen o esia fuenle como pento de referencia
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y €l deporte, la capacitacion, el desarrollo social ¥ las Relaciones Intemacionales,
Fueron importantes los desarrollos que impulsd junto a DIGEDER, mediante la creacidn
de Juegos Interescolares Deportivos, olimpiadas vecinales, escuelas deportivas. En lo
recreativo, destaca ¢l programa de albergues juveniles que en el ano de mayor expan-
sitin alcanzd a 32 albergues con la meorporacidn de 22,176 jovenes. Bajo la figura del
voluntariado, la SN movilizd a los jévenes tras campafias asistenciales para victimas
de catdstrofes ¢ implementd bolsas de trabajo para estudiantes umiversitanos ¥ secun-
darios que alcanzd a 2.000 vacantes entre los afios 1976-77. Asimismo crea Hogares
Universitarios -1977- ¢ implementa programas de salud juvenil para la prevencion del
consumo de drogas e ingestion excesiva de alcohol mediante la capacitacidn de
monitores. Su accidn méds relevante se dio en el termeno de la capacitacion estructurado
bajo la forma de cursos preuniversitarios -1.200 vacantes anuales-, Nestas de la prima-
vera, jormadas de onentacion vocacional ¥ la circulacidn de la revista "Juventud®, con
tirajes de 14.000 ejemplares de distribucién gratuita. En el campo intemacional, pro-
picit convenios de intercambio con paises con regimenes de gobiemo de caracteristicas
similares al chileno como Espana, Suddfrica y otros,

Junto a la labor de la 5%1, el gobiemo mulitar cred instancias de formacion juveml,
como el Instituto Diego Portales y trabajé nuevos simbolos como ¢l establecimiento del
Dia de la Juventud coincidente con el aniversano de la batalla de la Concepeidn.

Periodo 1990 - 994G

Para responder integralmente a las necesidades de los jovenes desde el Estado, se
crea el Instituto Nacional de la Juventud (1N, 1991), entidad piblica, destinada a
disefiar, planificar y coordinar las politicas referidas a los asuntos juveniles. Poste-
riormente se constituye el Grupo de Trabajo Interministerial Coordinador de Politicas
de Juventud, cuya Secretarfa Ejecutiva se radica en el INJ,

Una primera propuesta fue el programa PROJIOVEN, concebida para coordinar
y armonizar los esfuerzos gubernamentales para la generacion de oportunidades de
integracién social, econdmica y cultural de los jovenes. Este programa comprende 26
sub-programas desarrollados por diversos ministerios y servicios piblicos

En el dmbito luboral, se destaca el Programa de Capacitacién Laboral para
Jévenes, que capacitd a 58.700 jévenes, con resultados muy positivos en relacion a
su insercidn en el mercado laboral " Hacia la ruralidad se han implementado dos
programas: el de Microempresa de Jovenes Rurales y el de Juventud Rural que,
sumados totalizan 1.200 beneficianos,

En el drea de la cultura, se busca la generacidn de espacios para desarrollar

14 La cifra smotads @i coina los gque e incloyen en el presenbs apansdo proviesen de. Grupo de Tishazo
Intermimisienial. Secretaria Ejecotiva, Sepmmsenio de Programas de Juventud
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las capacidades creativas y antisticas, y el acceso al mundo cultural. Ejemplo de ello
son los programas: Fondo de Iniciativas Juveniles -con 32.000 beneficiarios-; Fondo
de Iniciativas Culturales -con 60.000 beneficiarios- y Tarjeta Joven, con 230.000
beneficiarios.

En materia de prevencidn y consumo de drogas, pueden seialarse, entre otros:
el Programa de Prevencidn de la Drogadiccidn y Alcoholismo; el Programa de Pre-
vencién ¥ Tratamiento del Consumo Abusivo de Drogas que desde sus inicios ha
atendido de manera directa a 8.000 jévenes, ha capacitado en el tema a 790 agentes
juveniles ¥ ha establecido redes comunitanas en vanas Regiones (Regidn Metropo-
litana, L IL 1 y VI).

En el dmbito de la recreacién y uso del tiempo libre, se han disefiado e
implementado los siguientes programas: Formacion Fisica de la Juventud, onientado
a fomentar la prictica deportiva con una participacién masiva; 420.580 jévenes; el
Programa de Albergues que ha implementado 53 albergues, beneficiando de manera
directa a 32.(K) jévenes y ¢l Programa de Tunsmo Juvenil que opera en 10 comunas
de la Regidn Metropolitana.

Con el objetivo de promover la participacidn y organizacién juvenil, se han
formulado los siguientes programas: Formacion de Monitores que ha capacitado en
estos afios 4 12.476 jovenes como agentes organizacionales y comumitarios; Trabajos
Voluntarios que apova la intervencion juvenil organizada en el mejoramiento de las
condiciones de vida de localidades pobres y que movilizé a 90.000 participantes;
Centros de Desarrollo Juvenil, que posibilitan el encuentro de los jévenes y que uvo
1.200 participantes; Casas de la Juveniud, programa que ha creado 72 de estas ins-
tituciones a través de las cuales se han ejecutado mis de 600 proyecios de desarrollo
juvenil, se han capacitado a 106 agentes locales y a 75 animadores socioculturales,
benchciando de manera directa a 34,100 jovenes.

La gestion local se ha fortalecido con la accién de 126 Oficinas Municipales
de Juventud a través de un Programa con el mismo nombre. Este programa ha ca-
pacitado a 163 agentes locales y creado vinculos técnicos y/o himancieros con 115
municipios. Uno de los resultados importantes de esta labor se ha traducido en la
incorporacidn de o categoria “juventud” en el provecto-ley de Reforma a lo Ley
Orgdnica de Municipalidades, cuestién que implica introducir oficialmente la nece-
sidad de politcas juveniles en el dmbito local. Asimismo, a través del programa
Centros de Informacion para la Juventud (CU) se han implementado 13 C1F con una
atencidn directa de 1.200 usuarios diarios y establecimiento de sistemas de informa-
cion de autoconsulias conectado con INTERNET.

Ademis de los programas multi-sectoriales mencionados, se han gjecutado y
desarrollado programas de cardcter sectorial. Asi, en educacidn se mantiene ¢l Pro-
grama de Becas Presidente de la Repidblica -34.300 en el periodo-; asimismo se crean
otros Programas de Becas: de Apoyo y Estimulo a la Ensefianza Media -50,000-; de
Educacion Superior -10.000-; MINEDUC -26.000. Ademds, se refuerza la educacidn
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técnica, en el sentido de la formacidn dual {(en términos de la capacitacidn para el
oficio e insercién laboral formal). Junto al Mece, se adiciona el Programa Compo-
nente Jédvenes con 40,000 beneficiarios.

En el sector salud, se destacan los programas de: Prevencidn de la Drogadic-
cibn y Alcoholismo: "Quicro mi vida sin drogas”; Prevencidn del Embarazo en
Adolescentes; Programa de Prevencién del SiDA. Estos programas se orientan a
prevenir los problemas que afectan estructuralmente el desarrollo armdnico juvenil.

2.2.3 Politicas para adultos mayores
Amtecedentes

Durante el régimen militar las acciones sociales para la poblacitn mayor de sesenta
anos se circunscribid a los dmbitos previsionales y de salud, sin que ello implicara
que s¢ gjecutaran programas especiales para este grupo social. Al igual que en re-
lacidn o la mayor parte de los otros colectivos, en este periodo se registran politicas
asistenciales.

Hasta 1990 el tema del envejecimiento poblacional -sus dimensiones, efectos
y proyecciones- no estaba dentro de los fendmenos considerndos importantes o sus-
ceptibles de ser tomados en cuenta para el desarrollo del pais. Se ignoraba el hecho
de que Chile presenta en las dltimas décadas un proceso de envejecimiento impor-
tante en la composicién de su poblacién. Junto con esta constatacion de cardcter
demogrifico, se toma nota de las condiciones sociales en las que se envejece, alla-
mente negativas en varios aspectos: el empobrecimiento que conlleva en el actual
contexto la jubilacién; las apreciaciones valdricas negativas respecio de la vejez
asociadas fundamentalmente a limitaciones y pérdidas, entre otras las de rol, pres-
tugio, poder y ascendiente; la identificacion de vejez con enfermedades y limitaciones
fisicas.

El gobierno adhiere a los acuerdos y onentaciones internacionales, como los
contenidos en los documentos de Naciones Unidas: "Plan Mundial sobre Envejeci-
miento” (1981); Declaracidn de los Principios de Naciones Unidas para las Personas
de Edad (1991); la Declaracién de Cartagena de Indias (1992) y la Declaracidn de
Santiago (1993) sobre atencidn de las Personas mayores y personas con discapacidad.

Periodo 1974 - 1989

Las politicas sociales del periodo incidieron en este grupo etireo a través de tres
mecanismos diferentes: por la via de la intervencidn sectonial en lo que se refiere a
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la nueva politica de previsidn social, por la via de programas asistenciales integrados
a lo que s¢ denominé Servicios Comunitarios y por la via de los Subsidios.

En el dmbito Previsional, en este periodo se realiza una modificacién estruc-
tural. En 1981, se pasa desde un Sistema de Reparto a un Régimen de Capitalizacidn
Individual."" La administracién del nuevo sistema es de cardcter privado, a cargo de
Ins Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP). Junto a ello, se privatiza la aten-
citn de salud, credndose las Instituciones de Salud Previsional (1SAPRES, 19800, Asf,
la Seguridad Social del pafs queda dividida en dos dreas: la pdblica, integrada por
un Sistema Previsional estatal centralizado en el Instituto de Normalizacién
Previsional (INP) y un Sisterna Piblico de atencidon en salud (FONASA) v la privada,
integrada por las AFPs e ISAPRES. En relacidn a las pensiones administradas por el
INP, se implementd un sistema de reajustes de pensiones consislente en incrementar
el monto de las pensiones cada vez que el IPC alcanzaba el 15%.

Adicionalmente, esta politica contempld el Programa Asistencial, estructurado
sobre la base de dos subsidios especificos, uno de los cuales tiene como referente
directo al adulto mayor: el Subsiho de Pensiones Asistenciales, creado en 1975.

En este periodo, se registra la accidén de entidades, bisicamente privadas, con
subvencidn estatal, como @l Consejo Nacional de Proteccidn a la Ancianidad
(CONAPRAN), creado en 1974,

Periodo 1990 - [996

En base a los antecedentes sefialados, resultaba imprescindible dar los pasos nece-
sarios parn construir marcos ¥ definiciones de politica para revertir una situacidn
disciminatona respecto de los adultos mayores, En sus inicios, el trabajo se centrd
en los siguientes uspectos:

L Estudio de las experiencias y tendencias en ¢l campo del envejecimiento a
nivel intemacional.

[0  Concertacidn de técnicos nacionales y socializacin de los diagndsticos parcia-

les,

Identificacién de dreas de intervencidn.

Establecimiento de consensos respecto del enfoque con que es posible abordar

el proceso de envejecimiento.

O El reconocimiento de los "actores” sociales vinculados al tema: municipios,
organismos piblicos, universidades, organizaciones no gubernamentales.

0o

15 Decreto Ley 3500 v 3500 de 198 v el 3625 de 1981
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Sensibilizacidn de los municipios para iniciar programas en el drea.

Se incorporan asi a la construccidn de la politica los criterios de autonomia,
participacién e incorporacidn de la persona mayor al desarrollo en igualdad de con-
diciones y las nociones de derecho y de envejecimiento activo.

Con estas bases, ¢n una primera etapa, a través de la Divisidn Social (Depar-
tamento de Polfticas para Grupos Prioritarios) del Ministerio de Planificacidn y
Cooperacién y de la Division de Orgamizaciones Sociales del Ministeno Secretaria
General de Gobierno se han impulsado, en el periodo, una sene de acciones concen-
tradas en tres dreas: fomento de la creacidn de Planes Locales de Vejez v Enveje-
cimiento, a través de la capacitacidn a funcionanos municipales; sensibilizacidn de
los espacios sociales y culurales para ¢l desarrollo vy la expresion de los adulios
mayores; fomento de Politicas y Programas integrales y multisectoriales destinados
a este grupo etireo. En este tltimo dmbito hay que mencionar ¢l establecimiento de
redes comunicacionales y el desarrollo académico del drea.

En 1995, un Decreto Presidencial crea la Comisién Nacional para el Adulio
Mayor, directamente dependienie del Presidente de la Repiblica e integrada por
parlamentarios, técnicos, y representantes de organizaciones del adulto mayor. El
Decreto asigna a la Comision la tarca fundamental de elaborar propuestas para
enfrentar los desaffos de una mejor calidad de vida para las personas mayores del
pais, La Comisibn propone al Presidente lo siguiente:

. Creacion de un ente institucional al intenor del Estado dedicado a los proble-
mas v desafios que presenta el proceso de envejecimiento de la poblacién,

i, Establecimiento de un Fondo Nacional del Adulto Mayor que permita desarro-
llar la mversién social en el campo del envejecimiento,

.  Creacion de un Programa Nacional de Educacién y Capacitacidn para el drea.

iv.  Establecimiento de un Programa de fortalecimiento y creacitn de organizacio-
nes del adulto mayor.

v, Implementacion de un plan gradual de mejoramiento de las pensiones.

vi.  Elaboracién ¢ implementacién de un programa de salud permanente, especifico
para adultos mayores.

Para dar continuidad al trabajo de la Comisidn, el Presidente Frei crea el
Comité para el Adulto Mayor. Paralelamente se elabora un Plan Intersectorial de
Accidn que constituye la agenda de trabajo hasta fines de siglo en lo que respecta
a este tema. Los principios que orientan esta Agenda son: Equidad, Solidaridad
Intergeneracional, Autovalencia v Envejecimiento Activo, Prevencidn, Flexibilidad
en el disefio de politicas, Descentralizacién, Subsidiariedad del Estado en la
implementacién de programas asistenciales junto con el ejercicio de su rol regulador.
Como eje central del Plan elaborado se destaca la necesidad de: "un cambio cultural
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que signifique un mejor trato ¥ valoracidn de los Adultos Mayores en la sociedad,
lo que implica una percepcidn distinta sobre el envejecimiento y, alcanzar mejores
niveles de Calidad de Vida para todos los adultos mayores™."

Durante el periodo, en los diferentes sectores del Estado y tras las definiciones
descritas, se han impulsado o se contindan impulsando diversas acciones:

En el dmbito previsional, restablecimiento del reajuste del 10.6% de las pen-
siones adeudado desde 1985; reajuste extraordinario del monio de las pensiones
asistenciales (beneficiando a més de 300.000 personas) y creacidn de 14.000 nuevos
cupos para este subsidio, favoreciendo a los mds pobres entre los adultos mayores;
reajuste anual de las pensiones de acuerdo a la inflacidn y activacidn del Plan
Mejoramiento de las pensiones mds bajas que implicd un aumento extraordinario de
un 10% en el monto de las pensiones de 300.000 personas; la entrega de un Bono
de Invierno a 590.000 beneficiarios de pensiones minimas y asistenciales; el incre-
mento del monto de las pensiones en un 5% a los pensionados mayores de 70 afios
y ¢l mejoramiento de pensiones de viudez, con una cobertura de 155.000 mujeres.
Asimismo, se han extendido los Convenios Internacionales de Segundad Social,
ampliando la cantidad de paises con los cuales se han formalizado scuerdos. También
se ha modernizado el sistema de pago de las mismas.

En el drea de la salud, las actividades se vinculan fuertemente a los principios
de mantener la autovalencia y polenciar un envejecimiento activo. Entre ellas cabe
mencionar: el Programa de Salud para el Adulto Mayor que parte por probar un
Modelo de Atencién Primaria en Salud; ¢l Programa FONASA de entrega de lentes,
Griesis. protesis y otros, el cual otorgd prestaciones a 43,000 personas durante el
primer afio de ejecucion (1995); el Programa de Ayudas Técnicas del FONADIS para
adultos mayores discapacitados y ¢l Programa de Integracién del Adulto Mayor a la
actividad fisica, a través de la DIGEDER. Ligado a estos mismos prnincipios se han
implementado vanados talleres de desarrollo personal.

En el dmbito educativo se ha establecido el programa de mejoramiento de la
educacién de adultos para satisfacer las necesidades de aprendizaje en la poblacion
MAYor.

El FosIS cred el Programa piloto: "Mejoramiento de la Calidad de vida del
Adulto Mayor® onentado a ofrecer una serie de servicios especificos para la pobla-
cin mayor (atencidn de salud, juridica y social) en comunas pobres. La metodologia
de trabajo contempla un fondo concursable para proyectos de atencidn integral al
adulto mayor.

En materia de vivienda, ¢l Ministerio de Vivienda y Urbanismo ha dispuesto

16, Imfeirrsr. Comissdn Nocioasl porw ol Adulie Mayor, Samingo. 1995
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otorgar el 1% de los cupos anuales de sus programas de viviendas bisicas a
postulantes mavores de 63 afos, en calidad de comodato o ammienda.

También, se ha promovido el acceso al esparcimiento, recreacidn e integracion
social. En éste conlexto surgen imiciativas como el Programa de Recreacidn v Tu-
nsmo desarrollado por el SERNATUR y el Programa de Capacitacién en Turismo
Socidl para personas mayores organizadas.

Asimismo, en enero de 1996, se concretd el proyecto de Rebaja de tarifas de
pasajes en ¢l Metro de Santiago para facilitar el desplazamiento de los adulios
Mayores.

En el drea de la participacidn social, se puso en marcha el Programa Casa de
Todos con el gque se dio origen a un modelo de programa de autogestion comunal
de adultos mayores.

Este dltimo programa dice relacién con la estrategia de entregar al municipio
un papel fundamental como motor del desarrollo local, con el fin de impulsar la
integracion y participacion social de los adultos mayores. Hasta 1990 los municipios
que contaban con programas dirigidos a los adultos mayores en el pais no eran mds
de cinco y ofertaban acciones de carficter preferentemente asistencial. En los dltimos
afios, debido fundamentalmente a la promocién y sensibilizacidn respecto del tema,
los municipios que desarrollan acciones, programas y proyectos dingidos a los adul-
tos mayores han aumentado significativamente, sobrepasando - hoy - los ciento cin-
cuenta a lo largo del pais,

2.3 Politicas para la diferencia
2.3.1 Politicas para personas con discapacidad
Antecedentes

La orientacién socio-politica del régimen militar para enfrentar los problemas de la
discapacidad tienen carficter asistencial y subsidiario.

No serd sino hasta la sustitucién de ese gobierno que la persona con
discapacidad se convertiri en sujetos de politicas sociales. La innegable relacidn
existente entre factores sociales y discapacidad lleva al convencimiento de visualizar
la necesidad de una politica social que sirva como un instrumento efectivo para
enfrentar el problema desde un punto de vista imegral ¥ multidisciplinario, Las
acciones de prevencidn y rehabilitacidn se consideran una obligacién del Estado y
desde temprano se identifica a la prevencidn como uno de los ejes para situar el
énfasis de una relacién multisectorial.

De acuerdo a estimaciones de la Organizacién Mundial de la Salud, en Chile

estarian afectadas por algin tipo de discapacidad aproximadamente un millén tres-
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cientas mil personas. Esta cifra no coincide con las proporcionadas por el Instituto
Nacional de Estadisticas, basada en la informacidn del Censo Nacional de Poblacidn
de 1992, las que indican gue en Chile alrededor de 300.000 personas son
discapacitadas. Esta desigualdad en las cifras, se explica porque el Censo Nacional
(que incorpora esta variable por primera vez) sdlo orentd la recoleccidn de informa-
cidn relativa a la discapacidad total o severa.

La politica social hacia este grupo se elabora tomando como referencia el Plan
de Accién Mundial de las Naciones Unidas respecto de este colectivo, para el decenio
1982-1992 y el Convenio 159 de la OIT, ratificado por Chile en 1995,

Perfodo 1974 - 1989

Las personas con discapacidad aparecen incorporados en las politicas de la época a
través de programas asistenciales (subsidios PASIS y SUF) y la accitn de la Corpo-
racién de Ayuda al Nio Limitado, creada en 1974. Esta Corporacion administré bajo
el sistema asistencial del voluntariado, con subvencidn estatal. 15 Centros cuyos
beneficiarios fueron nifios y jévenes con discapacidad mental de entre 5 y 20 afios
de edad.

Perfodo 1990 - 1996

En base a consensos internacionales, el Gobierno establecid los pancipios rectores
de las acciones dirigidas a este colectivo: Universalidad, Normalizacién y Democra-
tizacién. Asi, crea el Consejo Nacional de la Discapacidad (CONADIS). La tareas
cenirales de este Consejo fueron: formular una Politica Nacional sobre la
Discapacidad, que incluyern todas las discapacidades y donde se enfatizara la connota-
cidn social del problema y el rol responsable del Estado y preparar un proyecto de
ley que respondiera a los intereses de los diversos sectores involucrados y que res-
guardara los derechos y especificara los deberes de los mismos.

En 1994, fue promulgada la Ley de Integracion Social de las Personas con
Discapacidad, que considera como freas prionitarias de atencién: Prevencion, Reha-
bilitacién y Equiparacidn de Oportunidades

En el mismo afio, se cred el Fondo Nacional de la Discapacidad, FONADIS,
corporacidn aulénoma de derecho pdblico, administrada por un Consejo formado por
representantes de ministerios del drea social, organismos privados y las organizacio-
nes de personas con discapacidad. El objetivo del FONADIS es la administracién de
los recursos que el Estado destina a la poblacidn con discapacidad, los que deben
orientarse preferentemente a financiar planes, proyectos, programas de accidn y
ayudas técnicas en beneficio de la poblacidén objetivo. El FONADIS a la fecha ha
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financiado lineas programiticas dingidas a capacitacion laboral, prevencidn ¥ reha-
bilitacitn de los discapacitados,

Las acciones implementadas en este periodo, no sélo se han centrado en la
cluboracion de politicas, sino también en el disefio ¥ ¢jecucion de planes, programas
y proyectos que coordinan la accion de los diversos sectores, tanto piblicos como
privados

En el campo de la salud s¢ han mcentivado, entre otros, el Programas de
Deteccién Precoz de las Enfermedades Metabbhicas Congémitas ¥ Programas de
Estimulacién Temprana ¥ Evaluacién del Desarrollo Psicomotor. Ademds, en el
mismo sector, se¢ repuso la Umdad de Rehabilitacion, con el fin de poner a dispo-
sicion de los grupos vulnerables ln medicma fisica y rehabilitadora. Otra accidn de
este sector, es la revision del sisterma de evaluacion de las personas con discapacidad,
por parte del COMPIN, a fin de considerar las reales potencialidades de estas personas
para el desempefio de funciones especificas.

En el campo de la rehabilitacidn, el MINSAL mantiene un convenio anual para
la atencidn de nifios v jovenes con la Sociedad Pro-Ayuda al Nifio Lisiado,

El sector educacién ha orientado su accionar principalmente a la integracion
de los menores con discapacidad a la ensefanza regular, sea esta prebisica, bisica
o educacion media. El MINEDUC ha establecido convenios con empresas en lis
Regiones: Metropolitana, V, VL, vy IX para que éstas panticipen en la capacitacidn
laboral de los alumnos del mvel de taller de las escuelas especiales.

En el dmbito de prevencidn de la discapacidad se ha desarrollado el Programa
de Salud Escolar, destinado a la deteccidn precoz de alteraciones visuales, auditivas
y posturales. Este Programa tiene como poblacién objetivo a los alumnos del 1*
bdsico de las escuelas municipalizadas y particulares subvencionadas,

En funcién de los objetivos de justicia social y particularmente al respeto de
la igualdad de oportunidades, se establece el Convenio MIDEPLAN - OIT, mediante el
cual se desarrolla el Proyecto de "Programas de Apoyo a la Insercidn Laboral de las
Personas con Discapacidad”, con la finalidad de colaborar con los programas de
empleo existentes en el pafs, tanto de caricter gubermamental como no gubernamen-
tal, probando esquemas y férmulas de insercién laboral y desarrollar actividades
generadoras de ingreso para la persona con discapacidad.

Con esta misma finalidad, se han desarrollndo las siguientes acciones: en el
Programa de Capacitacion de Jovenes se incorpord a personas con discapacidad,
situacidn que se ha exiendido a los programas de Becas del SENCE. Esta dltima
institucidn, ejecutd duranie 1995 el Programa Piloto de Capacitacion Normalizada,
en el marco de la rehabilitacién profesional, Ademis, el Ministerio del Trabajo v
Previsién Social incorpord a la gestién de las Oficinas Municipales de Colocacitn
el tema de la Discapacidad. Por su parte, MIDEPLAN, a través de un programa de
sensibilizacién de la comunidad, ha buscado motivar ¢ incentivar & empresarios
privados para la contratacién, mediante contrato de trabajo regular y formal, de
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personas con discapacidad; ¢l FOSIS asignd un fondo especial para la realizacion de
un Programa Piloto de Capacitacidn Laboral orientado a abrir espacios de integracion
productiva y fomentar y apoyar a grupos organizados de personas con discapacidad.

En el drea de vivienda ¥ urbanismo se promulgd el texto de la Ordenanza
General de ln Ley General de Urbanismo y Construcciones (Decreto N"47, 1992) que
incorpora una normativa especial para facilitar el acceso de la poblacién con
discapacidad al entorno urbano, Ademds, ¢l Ministerio de la Vivienda ha dispuesto
un subsidio especial para la adaptacidn de viviendas habitadas por personas con
discapacidad y les ha otorgado un puntaje especial en la asignacidn del Subsidio de
Vivienda.

En el dmbito de la imegracidn social, con la cooperacifn de la Comunidad
Econdmica Europea, el MIDEPLAN elabord un programa cuyo objetivo fue apoyar la
implementacitn de la politica nacional hacia las personas con discapacidad en las
dreas de rehabilitacidn vy equiparacion de oporunidades. Este programa contd con
dos componentes: estudio y disefio de un programa nacional de apoyo a las personas
con discapacidad; y apoyo psicosocial y prestaciones (écnicas.

Con la finalidad anterior, la DIGEDER realiza acciones de cardcter recreativo y
deportivo mediante la atencidn en las Escuelas de Educacién Especial v la creacidn
del Canal Deportista para los discapacitados que no pertenecen al sistema escolar.
También el iN] ha incorporado en las lineas de accidn de sus programas a los jdvenes
con discapacidad, dedicindoles un importanie espacio en los Centro de Informacidn,
Estos Centros disponen de salas de teatro, medios audiovisuales y biblioteca que
permiten el acceso y el uso por parte de personas con discapacidad.

2.3.2 Politicas para minorias étnicas
Antecedentes

Con anterioridad a 1990 no se identifican acciones de caricter social estatal orien-
tadas a las minorias étnicas.

A contar de 1990 y por primera vez en la storia del pais, las minorias étnicas
se conshituyen en sujetos pnontarios de una politica de Estado, Este colectivo es
integrado por los siguientes grupos: aimards, atacamefos, poblacién de Rapa Nui,
fueguinos y mapuches.

En relacién a las dimensiones y ubicacién de estos pueblos podemos sefalar
que: los mmards se encueniran ubicados en la altiplanicie y quebradas del Nore
Grande de Chile. Su poblacién se estima en 35.000 personas. Los atacamefios viven
en quebradas y salares al imienor de Antofagasta. Su centro poblacional y culiural
es San Pedro de Atacama. La poblacién atacamefia se estima en 10,000 personas. La
poblacidn Rapa Nui, constituida por aproximadamente 3.000 personas, las cuales
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viven en Isla de Pascun y el conbinente. Los fuegmnos se ubican en el extremo sor
del pais, formando pequefins comumidades y presentan una clara tendencia a la
desapanicion, Finalmente, los mapuches constituyen la poblacion indigena mis nu-
merosa (aproximadamente S00.000 a 600.00) personas) y se localizan en las provin-
cias de Coutin, Malleco, Arauco, Bio-Bio y Valdivia al sur. Ademis, se estima que
existen unos | 50,000 mapuches migrunies urhanos,

A pesar de los distancios geogrificas v dispandades socio-culturales de cstos
prupos indigenas, o micios del pnmer gobiemo de ln Concertacidn, se estnblecen,
entre otros, los siguientes elementos de dimgnostiico comunes, los cuales inciden en
la determinacion de incorporarlos como grupo priontano en la politica social.

L1 Deterioro de sus condiciones de vida v creciente marginalidod.

L1 Conflicto de tierras y aguas en las comunidades indigenas, producto de pro-
cesos de division, psurpncion, ventas frandulentas, amendos v otros

1 Fuerte proceso de emigracidn desde las comunidades a sectores urbanos y bajo
crecimiento de la poblacion, con la consecuente reduccion de la poblacion
indigena a mediano plazo.

] Bajo nivel de oportunidades y acceso al sistema escolar; baja calidad de la
educacion y no pertinencia de la misma al no tomar en cuenia la realidad
cultural y lingifstica de los pueblos indigenas.

1 Fala de acceso a sistemas de capacitacion técmico-profesional y a la educacion
SUpERorn,

[l Problemas referentes al acceso y administracion de justicia,

Peripdo 1974 - 1989

No se documentan acciones significativas para este segmento poblacional en este

periodo.

Periodo 1990 - 1996

En base a las condiciones de vida de los pueblos indigenas, en 1990, el gobierno cred
la Comisién Nacional de Pueblos Indigenas (CEP1), con el siguiente objetivo: formu-
lar una legislacidn indigena y crear una corporacidn de desarrollo indigena. Esta
comisién asesord al gobiemno en la determinacién de politicas respecto de esios
grupos, particularmente en relacién a su pleno desarrollo econdmico y social con
respeto a la conservacion, fortalecimiento y difusién de su expresidn y valores cul-
turales ¥ a la debida participacidn y proyeccién de sus miembros en la comunidad
nacional.
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En términos especificos, la CEP1 debid asumir dos responsabilidades centrales:
formular diagndsticos de la realidad con los problemas, necesidades y aspiraciones
de los pueblos indigenas y sus miembros y estudiar y proponer planes y proyecios
orientados a lograr un desarrollo integral en lo econdmico, lo social y lo culural de
los pueblos indigenas y sus miembros.

Durante 1993 fue aprobada por el Parlamento la Ley Indigena. Lo mds rele-
vante de este nuevo cuerpo legal son los siguientes elementos:

0  Fija como un objetivo de esta legislacién la abolicidn de cualquier tipo de
discriminacitn existente en el pals, para permitir que las personas que son
parte de una cultura originana lo puedan expresar con toda libertad.
Establece el reconocimiento juridico de las comunidades indigenas de Chile.
Otorga la personerfa juridica a la comunidad indigena como instrumento de
desarrollo y de defensa.

O Creaun Fondo de Tierms y Aguas indigena a través del cual el estado subsidiard
a los individuos y comunidades indigenas para la adquisicién de tierras,

[0 Crea el Fondo de Etnodesarrollo Indigena con el objetivo de fomentar la rea-
lizacién de planes y programas agropecuarios.

0 En el dmbito de la educacién y la cultura, establece un sistema interculiural
bhilingile para conservar la cultura, idioma e identidad v, con ello, incentivar
su progreso y desarrollo.

O En términos institucionales, crea la Corporacién Nacional de Desarrollo Indi-
gena (CONADI), la cual comprende un Conscjo, donde tendrin efectiva repre-
sentacidn los pueblos indigenas. La CONADI tendrd por funcidn fijar las orien-
tacrones de politicas vinculadas a los pueblos indigenas.

0oag

Sin duda, un problema importante de los pueblos indigenas es el acceso a la
admimstracion de justicia, por esto la ley contempla procedimientos especiales de
resolucion de causas indigenas y el establecimiento de jueces de paz para la solucién
de pleitos menores entre indigenas.

Finalmente, cabe destacar que esta nueva legislacidn ind{gena se onenta en las
miis modemas corrientes de pensamiento, que se basan en la libre autodefinicién de
cada persona.

A partir de 1994, sobresale la puesta en funcionamiento de la nueva
institucionalidad denivada de la Ley Indigena: Corporacidn Nacional de Desarrollo
Indigena y la elaboracién de los reglamentos que se originan del cuerpo legal.

Como se sefialé anteriormente, tres dreas de intervencidn tienen especial im-
portancia en las condiciones de vida de los pueblos indigenas, estas son: justicia,
educaci6n y cultura ¥ el desarrollo de las comunidades. En tomo a ellas se han
elaborado los siguientes programas:
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Programa Juridico. Este programa se vincula a la necesidad de dar solucion i
una gran cantidad de conflictos acumulados -durante décadas- debido ausencia
de politicas especiales disefiadas para ¢l sector. Este programa contiene dos
componentes: el Programa de Atencidn juridica y el programa de Estudio sobre
tierras y comunidades. El programa de Atencién juridica otorga asistencia a
personas ¥ comunidades indigenas para Ia regulanzacion de titwlos, derechos
de agua y tierras, y asesoria. En este dmbito, la politica de la Corporacién ha
sido no s6lo de brindar orientacidn juridica. sino también de hacerse cargo de
los juicios ¥ procesos como abogados patrocinantes de la parte indigena, con
la sola excepcitdn de no asistir en casos de juicios entre indigenas.

El programa de Estudios de Tierras ¥ Comunidades es un programa de inves-
tigacion histbrico-juridica y territorial efectuado - desde 1991 - con las comu-
nidades con el objeto de conocer los problemas y demandas de tierras, propo-
niendo las soluciones en conjunto con la comunidad. Estos estudios servirin
de base para el desarrollo ¥ orentacidn del trabajo que realizard el Fondo de
Tierras v Aguas.

Programa educativo y cultural. En Aménca Latina ha existido una generalizada
consideracién de que las lenguas v culturas indigenas son un obsticulo para
la educacidn de los pueblos indigenas, Por lo tanto la estrategia en matena
educativa estaba orientada a la ripida asimilacién por parte de los indigenas
a la cultura dominante como a la lengua (el castellano). Asi se tendid a des-
valorizar los elementos culturales indigenas los cuales impedian a sus miem-
bros su integracién a la sociedad moderna.

Hoy estas consideraciones estdn cambiando, por esto la CONADI ha disefiado
un Plan educacional que se fundamenta en dos aspecios: por uma parie ir
sentando las bases de la Educacién Bilingle Intercultural y, por otra, realizar
un plan de apoyo escolar que permita la retencién de los alumnos indigenas
en ¢l sistema escolar. La educacidn bilingiie mtercultural tiende a proporcionar
al nifio indigena una atencién acorde con las peculiaridades de su culra,
introduciéndolo, gradual y equilibradamente, a la lengua y cultura nacionales.
El sistema de apoyo escolar lo podemos sintetizar en: los Programas de Becas
indigenas para la educacién superior, técnico- profesional, media y bdsica;
Programas de Hogares Estudiantiles Indigenas ¥ Programa de Ingreso especial
de Jévenes Indigenas a las Universidades.

Programa de apoyo al desarrollo de comunidades indigenas de Chile. Este
programa se ha desarrollado con el apoyo financiero del FOSIS ¥ ha permitido
la ejecucién de una importante cantidad de proyectos de caricter social ¥
productivo, muchos de los coales han sido implementados por las propias
comunidades y organizaciones indigenas. En el marco de éste programa gene-
ral se destacan las siguientes acciones: Programa de Centro de Desarrollo
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Indigena; Programa de Autoconstruccitn de Sedes Comunitarias y el Programa
de Apoyo a Proyectos Productivos de Infraestructura y Servicios.

Otras acciones de apoyo a minorias étnicas son las implementadas por el
Instituto de Desarrollo Agropecuario (INDAP) a través del Programa de Asuntos
Indigenas (DASIN; el Servicio Nacional de la Mujer mediante el estudio de la
insercién laboral de las mujeres indigenas vy la Junta Nacional de Jardines
Infantiles por medio de la implementacidn de una modalidad no convencional
de jardines para minorios &nicas,
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3. Desafios

En los tres ejes politico-programiticos que reconocen las politicas sociales para la
vulnerabilidad social existen tareas y desafios pendientes. Algunos de ellos dicen
relacidn con fendmenos transversales del disefio e implementacién de politicas. Es
el caso de iniciativas y programas que se Cruzan con procesos que estin en pleno
desarrollo o que no estdn resueltos a nivel del Estado: el proceso de regionalizacion
y el proceso de modernizacidn del Estado, respectivamente. Por otra parte, hay otro
conjunte de iniciativas que necesitan expresarse en modificaciones de la legislacidn
vigente para que adquieran efectividad social. A continuacidn se entrega una vision
suscinta de los desafios n ser transitados en los proximos meses y afios.

En los ejes de politicas correspondientes y segin Gropo Prioritanio, los prin-
cipales desafios dicen relacién con las matenas que se detallan a continuacidn.

3.1 Eje politico-programatico de género
3.1.1 Mujeres

Para este Grupo Priontanio, resulta central la implementacion en los miveles regio-
nales y comunales del Plan de Igualdad de Oportunidades para las Mujeres asi como
el impulso sostenido por incorporar la perspectiva de género en todos los sectores
del aparato estatal. En ¢l campo educacional, estdn pendientes las adecuaciones del
sistena educativo formal en todos sus niveles en lo que dice relacién con mallas
curriculares y textos escolares parn la eliminacién de los componentes
discriminatorios v deformadores de los roles v funciones de la mujer ¢ incorporacitn
del contenido de género.

En otro de los campos estrstégicos para el periodo que viene -el legal- parece
decisivo impulsar modificaciones del contexto juridico vigente para gamnbizar una
efectiva v adecuada coberura del sistema de segundad social a todas las mujeres
trabajadoras asi como para cautelar la igualdad de derechos de lo mujer v otorgarle
en todos los casos una proteccidn juridica.

En ¢l imbito del trabajo, se hace necesano el incentivo de programas que
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hagan compatibles el acceso al trabajo de las mujeres con el ejercicio de la mater-
nidad y la gestion de las consigwientes adecuaciones del marco legal respectivo que
facilite la implementacidn de estos programas. Asimismo, habri que reforzar el
programa de Mujeres Jefas de Hogar de escasos recursos.

En el &rea de la percepcién piblica habrin de reforzarse las estrategias
comumcacioniles para sensibilizar sobre la situacion de la mujer con especial énfasis
en sus derechos y en temas emergentes tales como violencia intrafamiliar, embarazo
precoz y acoso sexual,

Por dlumo, en este ripido bosquejo de los desafios que se hace necesario
enfrentar en relacion a este grupo prioritario hay que sefialar la necesidad de impulsar
programas que incidan en el aumento de la participacién de la mujer en las instancias
de toma de decisidn tanto pdblicas como privadas favoreciendo aquellas que dicen
relacién con actividades politico sociales.

3.2 Eje politico-programatico de la edad
3.2.1 Infancia

Una de las tareas pendientes refendas a este grupo prionitario se conecta con la
visualizacidn en lo esfera estatal de un drea destinada a coordinar e impulsar las
politicas piblicas onentadas a la infancia, articulando en este esfuerzo a las organi-
zaciones privadas que trabajan en el campo. Asimismo se hace necesario relevar los
énfasis de la politica social que sitdan al mfo como sujeto de derechos.

En el dmbito legal, hay que fortalecer las imicistivas destinadas a superar los
vacios, contradicciones e inadecuaciones existentes en la legislacién y préicticas
Jjudiciales para adaptarlas a los requisitos y demandas provenientes de la Convencidn
sobre los Derechos del Nifio suscrita por el pais.

Otra drea en la qoe hay que desarrollar esfuerzos especiales es el dmbito local
en ¢l que debe tenderse a fortalecer la gestién comunal de programas dirigidos a la
infancia al interior de una perspectiva que releve al nifio como sujeto de derecho.
Asimismo, se ampliardn y fortalecerin los programas destinados a mejorar los
indicadores de infancia en los niveles regional ¥ comunal.

En el nivel preescolar, se visualiza la tarea de ampliar y reforzar los programas
destinados a atender a este segmento -incluida la necesidad del desarrollo inicial- y
a mcrementar su coberura, con especial preocupacitn por los nifios mds pobres bajo
una perspectiva que privilegie la participacién familiar y comunitaria.

En cuanto a problemas emergentes, se proyecta incrementar y perfeccionar los
programas destinados a la prevencién y atencién del maltrato, la drogadiccidn, el
alcoholismo y el embarazo adolescente.

Por otra parte, en relacién a la poblacién infantil en riesgo social, se perfila
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la necesidad de fortalecer sus programas de prevencion, proteccidn ¥ rehabilitacion
con especial acento en acciones preventivas comunitarias ¥ de reinsercion famihar.

En el dmbito de la salud, se continuard con el esfuerzo por reforzar los pro-
gramas destinados a la atencidn en salud de acuerdo a la incorporacion de nuevos
perfiles de morbilidad infantil. En ¢l dmbito educativo, por dltimo, habrd que man-
tener los programas destinados al mejoramiento de la calidad y de la equidad de la
educacidn bdsica y media.

3.2.2 Juventud

Para la politica social de juventud aparece como una tarea importante relevar en los
proximos afios la integralidad, intersectorialidad, participacidn, descentralizacion,
concertacién social ¢ innovacion en las iniciativas y programas que se implementen
cohesionando estos énfasis en un Plan Integral de Juventud.

Del mismo modo, habrd que hacer un esfuerzo especial por fortalecer y esti-
mular la gestién de programas regionales y locales de juventud propiciando la par-
ticipacion ¥ el protagonismo juvenil en sus disefios y desarrollos.

Estrechamente vinculada a estas tareas, se percibe la necesidad de reforzar v
estimular un mayor desarrollo del drea de investigaciones y estudhos que permita
incorporar a la toma de decisiones los intereses, percepciones y motivaciones actua-
lizadas de los jovenes.

Junto a ello, habri que hacer un esfuerzo especial por impulsar estrategias que
permitan articular imiciativas mnovativas en los dmbitos de Li coltur, vso del tempo
libre, desarrollo sicosocial, el empleo, el cuidado de la salud y la panticipacion de
la juventud, canalizando las potenciahidades del segmento juvenil. En los cambios
culturales que es necesario enfrentar habrd que implementar programas que apunten
a la modificacién de los patrones estigmatizadores con que se percibe al sector
Juwenil.

Asimismo serd necesario perfeccionar los programas de capacitacion e inser-
cion laboral ¥ de actividad econdmica de los jévenes ¥ continuar canahizindolos
hacia los segmentos juveniles mis pobres.

En el drea educacional, se continuardn los programas destinados al mejora-
miento de la calidad v de la equidad de la educacidn media,

3.2.3 Adultos Mayores

A pantir de los desarrollos existentes, en relacidn a este grupo prioritario, s hace
necesario perfilar una instancia institucional dentro del Estado con estatuto suficiente
v capacidad de recursos que conduzea la politica de envejecimiento y vejez que el
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pais se ha dado, coordinando ¥ sumando a esta tarea a los actores pertinentes de la
sociedad civil.

Del mismo modo, estd pendiente la implementacién de un Plan Nacional de
formacién de recursos humanos en genatria v gerontologia social y el incentivo y
desarrollo de un drea de investigaciones y estudios geridinicos y gerontolégicos que
onienten ¥ fortalezcan las politicas y programas de sectores como previsién social,
prevencién y educacidn, género, atencidn en salud, preparacién para envejecer, si-
tuacidn familar, desarrollo econdmico v social.

En los dmbitos regional y local, se hace necesano reforzar los programas de
capacitacidn del personal municipal para el disefio y gestidn de programas dirigidos
a los adultos mayores, as{ como la incorporacitn en los Planes de Desarrollo Regio-
nal del tema del envejecimiento y la vejez y el incentivo y desarrollo de la partici-
pacidn social del adulto mayor mediante la implementacidén en los espacios locales
de Centros Integrales v polifuncionales que canalicen los aportes e iniciativas de las
PETSONAs Mayores.

En el nivel de la cultura, habrd que disefiar e implementar estrategias y pro-
gramas que apunten a la modificacidn de los patrones culturales negativos con gue
se perciben y se asumen la vejez y el envejecimiento.

Por iltimo, en relacién a la vulnerabilidad pobreza serd necesario reforzar y
ampliar las iniciativas y programas destinados a la atencién de las necesidades de los
adultos mayores mis pobres.

3.3 Eje politico-programético de la diferencia
3.3.1 Personas con Discapacidad

Para este grupo priontario resulta importante continuar impulsando medidas que
mcidan en la implementacidn de la Ley N° 19.284 sobre la plena integracidn social
de las personas con discapacidad, promulgada en enero de 1994,

En matenas de descentralizacidn, habrii que promover la institucionalizacidn
en los Planes de Desarrollo Regional de iniciativas y programas para la integracidn
social de las personas con discapacidad con especial énfasis en acciones de capaci-
tacidn, insercién laboral e integracidén educativa.

Por otra parte, serd necesario incentivar y desarrollar el drea de investigaciones
y estudios sobre la realidad de las personas con discapacidad a fin de alimentar la
formulacién de las politicas piblicas de integracién social de las personas con
discapacidad, asi como reforzar los planes y programas impulsados por el Fondo
Nacional de la Discapacidad en las dreas de la prevencidn, diagndstico, rehabili-
tacién, miegracion social y ayudas técnicas.
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3.3.2 Minorias Etnicas

En este nicleo de prioridades, se visualiza la necesidad de continuar con el impulso
de medidas que incidan en la implementacitn de la Ley Indigena aprobada en 1993
que. entre olros aspectos, reconoce el inferculturalismo como parte sustantiva de
nuestra identidad cultural, prohibe toda discnminacion por razones étnicas y estable-
ce a las comunidades indigenas como sujetos de derecho y de aportes al desarrollo.

Asimismo, se tendrin que reforzar v amphar los programas de integracidn
social, laboral v cultural de las minorias étnicas con pleno respeto por sus respectivas
particularidades culturales.

En el plano educativo, se ve la necesidad de reforzar los programas destinados
a jévenes de minorias émnicas para su relencidn en el sistema educacional en los
niveles hidsico, medio, técnico profesional y superior v de aguellos cuya funcidn es
la de introducir los criterios de bilingiiismo v multiculturalidad en el sistema edu-
cativo nacional en las dreas de mayor densidad de poblacidn indigena. Junto a ello,
habrd gque incentivar y desarrollar el drea de investigaciones y estudios
socipantropoldgicos que alimenten la formulacidn de politicas y programas para este
EIUPO Prioritano.

En el campo de la ruralidad indigena. habrd que fortalecer los programas
destinados a proporcionar atencidn juridica para la solucidn de conflictos por la
propicdad de tierras indigenas v normalizacién de titulos de dominio ¥ de derechos
de agua v terras, asi como serldl necesario robustecer y ampliar los programas de
apoyo al desarrollo de comunidades indigenas con la participacidn de las propias
comunidades. En este mismo sentido, habrd que ampliar los programas para la so-
lucidn de conflictos por tierras que siendo de propiedad indigena estin en manos de
privados.

Por otra parte, para ¢l espacio urbano, se percibe la necesidad de disedar
programas ¢ iniciativas destinadas especificamente a los miembros de minorias énicas
residentes en lus grandes ciudades asi como el impulso de estralegias gque apunten
a la modificacion de los patrones culturales estigmatizadores con que los miembros
de las minorfas énicas son percibidos, mediante la valoracién de los aportes a la
identidad nacional de los que son aclivos deposilanos.



Capitulo VI

Descentralizacién, desconcentracion y participacion:
El Estado cerca de los ciudadanos
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1. La opcidén por la descentralizacion y la
desconcentracion

La capacidad de las regiones para articularse internamente, definir sus propios ob-
jetivos y priondades, asumir un rol activo y consciente para evaluar los diversos
efectos que los cambios en el 4mbito nacional e internacional producinin en sus
economias, adquiere hoy vital importancia como factor de desarrollo. Tal capacidad
es la resultante de un conjunto de elementos institucionales, econémicos, politicos,
sociales, culturales y geogrificos, que adquieren particular concrecidn en cada re-
idin.

’ Algunos elementos determinantes en el desarrollo de estas capacidades son la
descentralizacién y desconcentracidn del sector piblico, la organizacién de los ac-
tores sociales y su participacidn en instancias regionales especificas, dotadas de com-
petencias suficientes para articular de manera flexible y creativa los esfuerzos pibli-
cos y privados. ¢

En este marco, existe un amplio consenso en cuanto a la imposibilidad de
abordar estos desafios en un esquema centralizado. No es posible hacer funcionar
eficientemente una unidad central que pueda explorar sistemitica y permanentemente
los cambios econdmicos, lecnoldgicos v de preferencias de los consumidores, que
ocurren en ¢l escenano internacional, identificar aquellos que se relacionan con
actividades y ciertas zonas del territorio nacional, analizar su incidencia, disefiar y
evaluar cursos de accién aliemativos, producir las decisiones comespondientes, e
impulsar su ejecucion, seguimiento y posterior evaluacion.

El proceso de descentralizacidn que se decidié iniciar a partir de 1990 encon-
traba dos severas limitaciones institucionales. Por una parte, en el nivel comunal,
desde 1973 en adelante ¢l Municipio pasdé a ser una entidad dependiente
jardrquicamente del nivel central, de modo que los nombramientos de alcaldes y su
remocidn constituyen parte de la potestades presidenciales y los funcionarios muni-
cipales, con la excepcién de los Jueces de Policia Local, fueron declarados de la
exclusiva confianza del Presidente de la Repiblica. A partir de 1988 se redujo esta
dependencia jerirquica, poniendo en marcha una nueva forma de generacién de
autoridades comunales a partir de un ente de tipo corporativo, ¢l Consejo de Desa-
mollo Comunal. {CODECO):

Por otra parte, en el nivel regional no exisiia una base para la descentralizacién
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va que se carecin de una persona juridica, auténoma del nivel central, a la cual dotar
de competencias y patrimonio propio ¥ a la cual transferir sucesiva y gradualmente
nuevas competenciis,

De alli la necesidad de reformar la Constitucion v dictar leyes orginicas para
poder avanzar en un verdadero proceso de descentralizacitn de la Administracidn del
Estado
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2. Politica nacional de desarrollo regional

La descentralizacién y el desarrollo regional constituyen una via insustituible para
la consecucitn de objetivos centrales en el campo econdmico, social, politico y
ambiental. Desde esta perspectiva, la politica nacional de desarrollo regional ha
buscado, durante el pegiodo analizado, contribuir a consolidar la nueva
institucionalidad pﬁbiimuﬁmd:miur ¢l funcionamiento del resto del aparato del
Estado v perfeccionar los mecanismos de participacién ciudadana, como una forma
de consolidar la democracia en la sociedad chilena. Asimismo se ha buscado reforzar
la expansién econdmica y la transformacién de las actividades productivas de las
economias regionales, con énfasis en el desarrollo tecnolégico y la innovacidn de la
pequefia y mediana empresa, a través de aumentar la capacitacidn, la productividad,
el valor agregado y la compentividad de la produccién regional.

Se ha buscado en el periodo, desarrollar grados crecientes de equidad a traves
de todo el territorio nacional, enfatizando respuestas regionales v locales que permi-
tan la reduccidn ripida v defimitiva de las situaciones de extrema pobreza, buscando
integrar a todas las regiones al proceso de desarrollo econdmico y social del pais,
y teniendo en cuenta las particulares condiciones de las zonas extremas y el desequi-
librio interno en las diferentes regiones. -

Entre los desafios pendiente estd el de incorporar con mds fuerza criterios
territoriales en las distintas politicas, tanto en las de carfcter global como en las de
tipo sectorial. Este proceso supone establecer ciertas directrices espaciales de caricter
regional que permitan perfeccionar la aplicacién de las distintas politicas en el te-
rritorio.

Tanto la conservacién de la base de recursos naturales del pafs como un ne-
cesario ordenamiento del temitorio, corresponden a temas centrales para npestro de-
sarrollo. Si bien, la expansién que vive la economia chilena tiende a profundizar el
efecto de las fuerzas que histéricamente dan forma a una configuracidn territorial
marcada por las desigualdades crecientes (con su correlato en términos de la cons-
titucidn de verdaderos "holsones” de pobreza), ella crea asimismo las condiciones
para trabajar exitosamente por la disminucidn vy superacidn de situaciones criticas en
términos de disparidades terntoriales.

El contexto de crecimiento econdmico que vive el pais y de desplicgue de
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esfuerzos, tanto piblicos como privados, en materia de desarrollo econdmico v so-
cial, eshoza un amplio consenso politico respecto de la necesidad de mirar los efectos
de nuestro modelo sobre el territorio con una visidn mds imegradora ¥ mis
propositiva.

La existencia de “territorios en abandono®, cuya expresién mds visible es la
pobreza, en muchos casos se explica més por la insercidn de las personas en un
medio geogrifico precario que por carencias especificas (laborales o en capital
humano, tales como salud y educacidn); en tales casos, los programas sociales tra-
dicionales no resultan significatives para la erradicacidn de la pobreza y cobra mayor
valor una vision global que incluya gspectos de ordenamiento territorial.
Adicionalmente, en los territorios o lugares existen recursos sociales, de infraestruc-
tura ¥ naturales, que ¢n un enfoque en donde la variable territorial estd ausente,
tienden a subutilizarse

Las politicas de infraestructura, de concesiones viales, de corredores
biocednicos, de integracion fronteriza, de desarrollo urbano nacional y regional, de
uso del' borde costero, de fronteras interiores y otras, s& verdn polenciadas en un
esquema que incorpore de manera creciente, criterios de ordenamiento del territorio.



BALAMCE DE SEIS ANOS DE LAS POLITICAS SOCIALES [ 1000 - 106l 297

3. Reformas institucionales y legales

En el transcurso de los seis afios, objeto de este balance, ambos gobiermnos de la
Concertacién han otorgado priondad a la creacidn de las condiciones institucionales
que permitan por una pane, afianzar y consolidar nuestro sistema democritico vy, por
otra, construir la plataforma para un efectivo proceso de descentralizacidn y de
desarrollo regional equilibrado.

En este sentido, la elaboracidn y postenior tramitacion en ¢l Congreso Nactonal
de la reforma a la Constitucidn Politica, en materia de gobiernos regionales y de
administracién comunal, aparece como uno de los pasos importantes del periodo.

El nivel comunal

El envio al Congreso de un proyecto de ley orginica constitucional de municipali-
dades, modificatorio de la Ley N° 18.695, Orgdnica Constitucional de Municipalida-
des, constituye una de las acciones que reflejan el imterés de producir las condiciones
institucionales sefaladas previamente. Esa modificacién buscaba democratizar el
sistema municipal y avanzar hacia una mayor eficiencia en la administracién comu-
nal.

En este marco se ha buscado siempre contribuir decididamente a transformar
al municipio en un poderoso instrumento de desarrollo local, de manera que asuma
un rol articulador de proyectos e iniciativas pdblicas y privadas que promuevin la
economia local y un desarrollo social y cultural, en un contexto de gestion abierta
¥ participativa.

Sin perjuicio de las funciones propias y permanentes, s¢ ha buscado que el
municipio se transforme gradualmente en el eje articulador y ejecutor pnncipal de
las politicas sociales que el gobierno impulse descentralizadamente.

En ¢l marco de la politica social descentralizada, dos factores aparecen como
esenciales para el cumplimiento de los objetivos propuestos. El primero, es la calidad
de la gestion municipal, la cual necesita ser mejorada a lo menos en lo que respecta
al manejo de las figanzas locales y la calificacién de los recursos humanos. En este
sentido, las reformas a la Ley de Rentas Municipales y de Impuesto Territorial y la
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profesionalizacion de las plantas municipales. constituyen el eje principal. El segun-
do factor es el necesano fortalecimiento de los servicios traspasados de educacidn
y salud.

El tema mumicipal ha girado en tormo a dos lineas fundamentales onentadas
a contribuir al mejoramiento de la gestion municipal. La primera corresponde al
aumento de los recursos a través de la reforma a la ley de rentas municipales ¢
impuesto territorial, matena que foe largamente discutida v analizada durante 1994
¥ que permitié, entre olros aspectos, mejorar los coeficientes de distribucidn del
Fondo Comin Municipal, aumentar los topes de pago de las patentes comerciales v
permitir el cobro de los derechos de aseo, independientemente de la condicién de
propiedad exenta. La segunda linea se orienta a la consolidacién v modemizacion de
la administracidn municipal, fortaleciendo la legitimidad institucional de los mum-
cipios,

En este dltimo aspecto, la mencionada propuests de modificacion de la Ley N*
18.695, busca realizar importantes cambios al ordenamiento juridico vigente con el
fin de mejorar ¢l régimen municipal.

De acuerdo a lo anterior, se espera contar con reformas en aspectos fundamen-
tales, tales como: incorporar el fomento productivo en el nivel local ¥ robustecer la
autonomia municipal en materia de inversiones de desarrollo local; dotar a las mu-
nicipalidades de la fexibilidad orgdnica, posibilitando la adecuscion de las esiruc-
turas infernas de las comunas de hasta cien mil habitantes, de acverdo con la realidad
demogrifica, econdmica u otros aspectos importantes; facultar a las propias mum-
cipalidades para refundir funciones en una sola unidad, de acverdo a los requerimien-
tos de trabajo v potenciar su capacidad orginica mediante convenios con otras ani-
logas. En lo relativo al Alcalde y al Concejo Comunal, se busca, en el caso del
primero, fortalecer su rol como autoridad administrativa maxima y pnncipal conduc-
tor de la gestion edilicia y, respecto del segundo, fortalecer su condicion de espacio
de representacion ciudadana, buscando precisar ¥ robustecer sus atribuciones norma-
tivas y fiscalizadoras.

Finalmente, en lo referente a la participacion, se espera aumentar las maternas
sometibles a plebiscito, y se introduce el tema de las consultas no vinculantes, sobre
materias de mterés comunal

El nivel regional

La descentralizacidn, ¢| desarrollo de las regiones y su fortalecimiento institucional
como s¢ dijo, han constituido objetivos fundamentales de ambos gobiemos de la
concertacion: el envio al Congreso del proyecto de ley sobre gobiemo y administra-
cidn regional, constituye el pnmer paso de lo que se ha id:mden como el aclo

L |
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modemizador mis importante del Estado chileno en el sexenio: la promulgacidn de
la Ley de Gobierno y Administracién Regional en el mes de marzo de 1993,

Los compromisos en esta materia han sido reiterados por el actual gobierno,
y como tales, estdn incorporados no sdlo en el Primer Compromiso de su Programa
de Gobiemmo sino que han sido reiterados en el Mensaje Presidencial de 1994 al
Congreso Pleno, en el que se sefialé que el avance en la regionalizacién y descen-
tralizacién del pais esti considerado entre las condiciones v exigencias que permi-
tirdin a Chile aprovechar la oportunidad de consolidar su proceso de desarrollo eco-
némico.

Con la promulgacién de la Ley de Plantas del Gobierno Regional se puso
término formalmente al proceso de creacidn de la institucionalidad regional y sin
duda constituye un pilar fundamental del proceso de descentralizacién. Cuando la
ctapa de instalacidn de las distimtas plantas de los Gobiernos Regionales estd pric-
ticamente completa, ¢l desafio importante es reforzar las acciones destinadas a ase-
gurar la consolidacidn de los gobiernos regionales en términos administrativos y
tecnicos, buscando la mayor eficiencia de la gestidn piblica en la regitn, La con-
solidacion de los equipos regionales, tanto de la pante descentralizada del aparato del
Estado como de los drganos desconcentrados, es sin duda mis importante que cual-
quier traspaso de competencias o modificaciones g la institucionalidad vigente.

En otro plano, ha sido muy importante la consolidacién del funcionamiento de
los consejos regionales (CORE). Ellos tienen por finalidad hacer efectiva la partici-
pacidn de la comunidad regional y estin investidos de facultades normativas, reso-
lutivas y fiscalizadoras. Los CORE han establecido su estructura intemna, definiendo
y precisando la forma de asumir sus funciones, acordando una metodologia de fun-
cionamiento adecuada y en todo caso, perfectible a la luz de la experiencia que van
adguiniendo,

Durante 1994 se constituyd un equipo de trabajo permanente entre la Subse-
cretarfa de Desarrollo Regional y Admimistrativo del Mimisterio del Interior y el
Ministerio de Planificacién y Cooperacidn, con el objeto de impulsar la agenda del
gobterno en el tema regional. A este trabajo, segin sea la naturaleza de la actividad
a emprender, concurren ademds representantes de otras reparticiones piblicas para
comprobar al andlisis de las propuestas y las acciones que se acuerde llevar a cabo,

La agenda de trabajo establecida constitye la principal carta de navegacién
para el resto del periodo presidencial, del proceso de descentralizacidn y permitird
onentar las acciones, los recursos y los esfuerzos necesarios para alcanzar los obje-
tivos y las metas propuestas, dentro de un nuevo impulso a dicho proceso.

En el tema de la capacitacidn y del fortalecimiento, se trabajé siempre sobre
la idea de lograr que el conjunto del Estado actde y contribuya a mejorar la utili-
zacion que se¢ hace de la mstitucionalidad regional y de los instrumentos existentes.

En 1994 se micid por primera vez ¢} diseflo de "metas regionales”, lo que
constituye un importante apoyo al proceso, sobre todo en términos del refuerzo que
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ellas significan a una nueva forma de gestion pdblica regional. Estas metas obligan
a las distintas instituciones plblicas presentes en la regidn a explicitar sus objetivos
y acciones en un periodo determinado de tiempo. Adicionalmente, este instrumento
representa una oportunidad para mejorar la coordinacién (disminuyendo los poten-
ciales conflictos) en la regidn y entre ésta y el nivel central,

A pesar de los logros en esta materia es necesano reforzar ain el proceso de
transferencia de competencias, facultades y recursos desde el nivel central hacia los
gobiernos regionales v, mejorar el uso de las facultades y de los recursos ya trans-
feridos.

Parn alcanzar mayores miveles de desarrollo, potenciando las capacidades v
recursos regionales, es necesario contar con administraciones regionales v locales
cada vez mas competentes y eficientes tanto en la prestacidn de servicios a la co-
munidad, ¥ en la ejecucién de planes y programas, como en la bisqueda de solu-
ciones a los problemas regionales y locales,

Al efectuar un balance de este proceso, se debe tener en consideracidn el hecho
de que estamos frente a un proceso de largo plazo, gradual ¥ no exento de dificul-
tades, una parte de las cuales corresponde a problemas de funcionamiento que se
relacionan con la manera en que se asignan los recursos y los incentivos y, que dan
lugar a un desface entre institucignalidad y mecanismos de asignacion de recursos.
Adicionalmente, las expectativas trazadas para la institucionalidad pueden tergiversar
el funcionamiento de la misma v la gradualidad del proceso.

En términos de los desafios para la segunda mitad de la actual administracion,
¢s importante lograr identificar claramente las dificultades generadas en un dmbito
distinto al de las modificaciones a la ley o a la institucionalidad. Entre estos desafios
estd la evaluacitn del funcionamiento de la nueva institucionalidad regional. La
forma mds eficiente de valorar y evaluar el funcionamiento del andamiaje mstitucional
a nivel regional es realizando un monitoreo permanente, buscando intensificar el uso
de la actual institucionalidad e identificar aquellos temas pendientes o los ajustes que
sea necesano llevar a cabo. Realizar un esfuerzo por esclarecer el alcance de las
normas ¥ funciones y por mejorar el conocimiento acerca de los instrumentos exis-
tentes, no sélo ayudard a una mejor utilizacion de los mismos sino que
adicionalmente, permitird dimensionar las verdaderas necesidades de ajustes
institucionales en el mediano plazo.

Otro desafio importante s¢ relaciona con la transferencia de nuevas competen-
cias a los gobiernos regionales. Es necesario precisar el compromiso programitico
existenle en esta materia, identificando las eventuales nuevas competencias y esta-
bleciendo un programa gradual con las exigencias para acceder a ellas. Este tema de
las transferencias (sobre todo de aquéllas que surjan a la luz de la evaluacion del
funcionamiento de la institucionalidad regional), debe mirarse también desde la dptica
mis global de la modemizacién del Estado.

Un tema fundamental para el resto del periodo es el relacionado con el apoyo
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que s¢ debe prestar a los nuevos funcionarios de los gobiemos regionales y en
general, al aparato desconcentrado de la administracion publica con asiento en la
region dado los miltiples desafios que para ellos también acarrea el proceso y las
crecicntes necesidades de articulacidn intersectonial y de mcorporacion de critenos
territoriales en la accién pablica
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4. La descentralizacion de los recursos de inversion
publica

4.1 Antecedentes
La reforma regional

La Ley de Gobiermo y Admimistracion Regional asi como la Ley Orgdnica Consti-
tucional de Municipalidades son productos concretos desarrollados en el campo de
la descentralizacion, que han puesto a disposicion de las instituciones regionales vy
locales, funciones, atribuciones y recursos que les han permitido transformarse en los
principales gestores de su propio desarrollo.

La primera de las leyes citadas, en su anfculo 14, expresa que los gobiermos
regionales “en el ejercicio de sus funciones deberin mspirarse en los principios de
equidad, eficiencia y eficacia en la asignacién y utilizacion de recursos piblicos ¥
en la prestacion de servicios, en la efectiva participacidn de la comunidad regional
y en [a preservacion y mejoramiento del medio ambiente”.

La legislacién creada no sélo entregd deberes y responsabilidades a la
institucionalidad regional y local sino que, puso a su disposicién las atribuciones ¢
instrumentos financieros que permiten cumplir con las obligaciones asumidas.

En el dmbito regional, la Ley de Gobiemno y Administracién Regional define
para los gobiemos regionales mecanismos financieros de admimistracién directa v de
administracién indirecta.

En ¢l drea adminisirativa de responsabilidad directa de la autoridad regional,
la Ley de Presupuesto de la Nacién distingue fondos para gastos de funcionamiento
y fondos para gastos de inversidn; los primeros comprenden los recursos necesarios
para que la institucionalidad regional cumpla en forma eficiente sus funciones y
responsabilidades operacionales; por su parte los segundos, incluyen los ingresos
propios ¥ el Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR), recursos pertinentes
para financiar la inversién regional.

Desde que se cred el FNDR, hasta el afio 1990, inicio del gobierno del Presi-
dente Aylwin, el proceso de descentralizacidn en la toma de decisiones en el drea de
mversion, a nivel regional, estuvo directamente asociado con las fluctuaciones de los

recursos FNDR. Sin embargo, estos recursos silo a partir del afio 1977 adquieren una
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cierta relevancia en los niveles de mversidn regional, producto del crédito concedido
al pais por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), lo que, al mismo tiempo,
debilité el proceso de regionalizacién, por las restricciones y exigencias que planted
¢l organismo internacional en ¢l comrespondiente contrato de préstamo.

La incorporacidn del principio de equidad territorial fue uno de los ejes mis
importantes que se introdujo en la administracidn del FNDR a partir de 1991 y de
acuerdo a ello, Ia ley 19.175, consagra el mecanismo de distnbucidn del FNDR como
un instrumento de compensacidn territorial

Los gobiemos regionales, ademds de disponer de importantes y mayores vo-
limenes de recursos de inversion de admimistracién directa, a los histricamente
operados (ngresos propios y FNDR), administran indirectamente los recursos ISAR,
desde el afio 1992, y la inversion comprometida en Convenios de Programacién, que
comienza a estar vigente en la ¢jecucion presupuestaria del presente afio o través de
determinados programas de inversidn,

En la consolidacién de la institucionalidad creada, se ha buscado fortalecer el
proceso de tal forma de asegurar la existencia de los Gobiernos Regionales y de las
Municipalidades con un accionar moderno, con competencias crecientes en materia
de desarrollo y con capacidad para actuar eficaz y dgilmente en los dmbitos que le
son propios, para lo coal, se ha establecido un programa gradual de transferencias
de responsabilidades y recursos desde el nivel central al regional ¥ comunal.

El rol e importancia de la transferencia de recursos, elemento clave en la
profundizacién del proceso de descentralizacién, queda claramente visible si se
considera el compromiso presidencial de duplicar la inversitn de decisidn regional
al término del actual Gobiemo.

La reforma municipal

En las elecciones presidenciales de 1989, ¢l Gobierno del Presidente Aylwin se
comprometit ante la ciodadania a impulsar un programa que, entre sus objetivos
fundamentales estuviera la descentralizacién del Estado y la democratizacién de los
municipios, elementos contenidos en el proyecto de reforma constitucional referido
a la modificacidn del Capitulo XIII de la canta fundamental en el dmbito municipal.

Entre otras materias, se buscaba:

La consagracién de la autoridad municipal para la administracion de sus finan-
zas, disponiendo que la ley contemplard un mecanismo de redistribucidn solidaria de
los ingresos propios entre todos los municipios del pafs, con la denominacién de
Fondo Comtin Municipal, elevando este mecanismo a rango constitucional, lo que
permitié revisar su funcionamiento y hacerlo mis equitativo.

La reforma a la LOC. de Municipalidades, al mismo tiempo de consagrar la
generacidn democritica de alcaldes ¥ concejales contemplé diferentes disposiciones
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adicionales que han contnibuido, ademds de transformar a estas instituciones en
corporaciones sin fines de lucro, dedicadas a la promocitn y difusién del ane y la
cultura, a convertirlas en importantes entidades dedicadas, fundamentalmente a de-
sarrollar actividades orientadas a superar las principales carencias sociales de las
respectivas comunidades locales, apoyadas en el significativo crecimiento de su
capacidad financiera.

4.2 Los instrumentos financieros del gobierno regional

Los Gobiernos Regionales cuentan, para el cumplimiento de sus funciones, ademis
de sus recursos humanos, con los recursos financieros que la ley les asigna:

&. Transferencias directas del Gobierno Central para gastos de funcionamiento.

0 Aporte Fiscal, necesario para el funcionamiento eficiente de los Gobiernos
Regionales ¥ que en la ley de presupuestos explicita su monto.

b,  Transferencias directas del Gobierno Central para gastos de inversion, las que
estiin constiluidas por:

Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR.)

Aporte Fiscal proveniente de: la venta de bienes nacionales.

Recursos Sectorales.

El convenio Gobiemo de Chile- Bid

Ingresos propios a los que el gobierno regional accede por la via legisla-
tiva, a través de impuestos, como es ¢l caso de los recursos denvados de
las patentes mineras,

o
=l

Ood

c. Instrumentos financieros adicionales de cardcter indirecto, establecidos en la
Ley de Gobiemo y Administracién Regional.

[0 Inversiones Sectoriales de Asignacién Regional - ISAR

Se entiende por inversidn sectorial de asignacién regional toda aguella que
comresponde a estudios preinversionales, programas y proyectos de inversion que
siendo de responsabilidad de un ministerio o de sus servicios centralizados o descen-
tralizados, se debe materializar en una regidn especifica y cuyos efectos econdémicos
directos se concentren principalmente en ella. Comesponde al Gobierno Regional
respectivo resolver la distribucién de dichos recursos entre proyectos especificos que
cumplen los criterios de elegibilidad que establece el ministerio respectivo,
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Los programas, estudios premversionales o proyecios deben cumplir con lo
establecido en el articulo 19 bis del decreto ley 1.263, de 1975, Cuando éstos co-
rresponden a programas financiados con créditos externos, deben sujetarse, ademds,
a las condiciones de elegibilidad contenidas en los respectivos convenios de crédito.

A proposicidn de los gobiemos regionales, s¢ pueden traspasar recursos entre
programas de inversidn sectorial de asignacidn regional y entre éstos y olros proyec-
tos correspondientes al Fondo Nacional de Desarrollo Regional, por hasta un 5% del
presupuesto asignado a los primeros.

Este instrumento comenzd a operar en 1992 con los programas de
Pavimentacidn Urbana del Ministerio de Vivienda y Urbamsmo y el Programa de
Caminos Secundarios del Ministerio de Obras Piblicas, vy s¢ les asignd un presupues-
to total de M$ 10.074, constituyendo, en ese afio, un 2,61% del total de la inversidn
piblica nacional.

En 1993, en ¢l marco de la nueva mstitucionahidad regional, operaron con
programas ISAR siete ministerios, con un presupuesto asignado para ese afio de M$
47.552, que representd un 8.84% del total de la inversién piblica nacional.

Con el traspaso del Programa de Agua Potable Rural desde Corfo al Ministerio
de Obras Pdblicas, en 1994 y 1995, operaron con Programas 1SAR seis Ministerios,
con los siguientes Programas:

Ministeria del Interior ( a través de la SUBDERE)
O Programa de Mejoramiento de Bamos (PMB)
0 Programa de Mejoramiento Urbano ( PMU)
Ministerio de Defensa ( a través de DIGEDER)

0 Programa de Infraestructura Deportiva

Ministerio de Obras Piiblicas

00 Programa de Caminos Secundanos
0 Programa de Agua Potable Rural
Ministerio de Vivienda y Urbanismo

] Programa de Pavimentacidn LUrbana
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Ministerio de Planificacion | mediame FOSIS)

[0 Programa de Generacién de Capacidades en Localidades Pobres
[ Programa de Forestacién y Riego Campesino
0 Programa de Apoyo a Grupos Vulnerables

Ministerio de Salud
Programa de Consultorios Metropolitanos

En 1994 se le asignd al programa un total de M$S 59463 representando un
9,38% del total de la inversidn piblica nacional. En 1995, el monto total fue de M$
69.006, alcanzando un 9.51% de la inversidn pdblica nacional,

Esta iniciativa de inversién experimentd algunos cambios importantes para el
presente afio. El programa de consulionos metropolitanos del Ministerio de Salud,
dejé de operar, en reemplazo se estd ejecutando en todas las regiones un programa
orientado a financiar estudios de preinversion y disefios de detalle de arquitectura ¢
ingenieria, como a ¢jecucion de proyectos de infraestructiura ¥ equipamiento y que
tienen como premequisito la elaboracidn v presentacidn de un documento bisico
denominado Andlisis de Red Asistencial. A su vez, los programas Fosis se estin
gjecutando, en parte, bajo la denominacidn IRAL - Inversidn Regional de Asignacitn
Local.

Lo anterior ha significado, una disminucién de los Programas que operan como
ISAR v, por tanto, un crecimiento menor del instrumento respecto al crecimiento de
los afios anteriores. Cabe destacar que representa, actualmente sélo un 8,09 % del
total de la inversién pdblica nacional, porcentaje inferior en 1.4 puntos a la partici-
pacién nacional del afio 1993,

Es importante puntualizar que, asi como las Inversiones Sectoriales de Asig-
nacién Regional fueron un instrumento clave para la descentralizacidn de las deci-
siones de inversién durante la administracién Aylwin, hoy también lo son para la
actual administracidn, pues se les ha designado como uno de los instrumentos finan-
cieros claves para el logro de la meta Presidencial de duplicar la inversin piblica
de decisifn regional.

Consecuente con esa finalidad, se realizéd un trabajo conjunto Mideplan y
Subdere, en el drea para identificar los principales problemas y dificultades en la
operacién de estos programas e indicar las pautas respectivas que permitan el me-
joramiento de la gestidn y de los procedimientos en su ejecucitn,
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Las Inversiones Regionales de Asignacion Local - IRAL

Constituyen una nueva modalidad de operacidn de recursos de inversion y tienen
como objeto, perfeccionar los mecanismos de gestién de los recursos de inversidn
publica que estén directamente asociados al desarrollo e implementacién de estrate-
gias que permitan enfrentar de mejor manera los problemas de pobreza existentes en
las distintas regiones del pais, bajo una modalidad de caricter participativo, que
favorezca la interaccién entre actores plblicos y privados y que comprenda los
soportes técnicos necesarios, a fin de viabilizar procesos de desarrollo local.

Corresponde a los Consejos Regionales resolver, sobre la base de la proposi-
cin del Imendente, las comunas en que se aplicardn los programas y los montos de
recursos a asignar a cada una de ellas. Esta decisién debe ser adoptada por el Gobiemo
Regional dentro de un plazo de 20 dias, contados desde la recepcidn de |a resolucidn
respectiva. La determinacidn de los proyectos y programas especificos que se finan-
ciardn corresponde a cada municipalidad asignataria, la que deberd decidir sobre la
base del informe técnico del servicio.

Los recursos que, eventualmente, fueren liberados en comunas yfo regiones,
por proyectos que siendo seleccionados no se ejecutaren, serdn aplicados, sin més
trdmite, por el servicio, considerando los proyectos priorizados.

Este instrumento financiero imcia su operacién a partir del presente afio, con
los sigmentes programas: Programa de Mejoramiento Urbano, SUBDERE, Programa
de Generacidn de Capacidades en Localidades Pobres, Programa de Apoyo a Grupos
Vulnerables v Programa de Desarrollo Productive Rural, de FOSIS. Los recursos
asignados suman un monto total de MS 17.790 que representan un 2.03% del total
de la inversidn pablica nacional, y cuya operatoria se ajustard a los procedimienios
establecidos por las instituciones responsables.

Convenios de Programacion - CP

Los convenios de programacidn, considerados en el articulo 104 de la Constitucidn
Politica del Estado de la Repiblica v definidos por el articulo 80 de la Ley N* 19.175
son acuerdos formales entre uno o mis gobiemnos regionales v uno o mis ministerios,
en que se establecen las acciones relacionadas con los proyectos de inversidn que
concuerdan realizar, dentro de un plazo determinado, anual y/o plurianual.

Por constituir un instrumento financiero a disposicidn de los Gobiernos Regio-
nales, que permite definir acuerdos de inversidn con los distintos ministerios, estin
llamados a cumplir un ol relevante en el proceso de desarrollo de las diferentes
alternativas estratégicas de las regiones v, al mismo tiempo, potenciar la entrega de
beneficios de la inversidn sectorial, al contribuir a generar un proceso sinérgico entre
los recursos de inversién regional y central.



J08 wraSTERD DE PLAMFICACION ¥ DOOPERACION

Los Convenios de Programacidn son instrumentos de articulacion regidn/sec-
tor, fundamentados en las Estrategias Regionales de Desarrollo v en los lineamientos
estratégicos de los sectores, lo que permite hacer mis eficiente el uso de los recursos
y aumentar las tasas de rentabilidad social de la inversidn nacional,

Dicho instrumento aporta a una mayor legitimidad politica de diversas activi-
dades y o mayor coherencia de los diferentes programas de inversion, dado que éstos
deben sustentarse en las principales acciones defimidas en las respectivas Estrategias
Regionales de Desarrollo v ser, consecuentemente, un elemento de articulaicion entre
los objetivos sectonales vy los objetivos de la regidn, lo que representa mis gue la
suma de los objetivos, exclusivamente, parciales.

Los Convenios de Programacion contribuyen a fortalecer la accion de los
Gobiernos Regionales en el campo del desarrollo, al estimular el logro de objetivos
fundamentales de su guehacer institucional, facilitar su activa participacion en el
progreso econdmico y social de la regidn, perfeccionar la coordinacion sectorfregion
y aumentar la capacidad de ésta para prestar mejores servicios.

De 1gual modo, los convenios aumentan la eficacia de la imversion pliblica
global, por tratarse de objetivos companidos y difundidos que generan beneficios
colaterales, incluso para quenes no participan directamente en el convenio. Al poder
proyeciar el comportamiento de los actores mvoluerados, se pueden anticipar las
propias posibihidades v demondas,

El NMujo de inversiones que se define para un determinado periodo, via este
mstrumento, representa una sefial inequivoca para el sector privado, por los montos
y proyectos que el convenio compromete

Producto de la coordinacion de objetivos regidn - sector se facilita el ordena-
miento de una parte de lo inversion regional y se puede garantizar la construccidon
de obras y la disponibilidad de los recursos humanos involucrados en la etapa de
funcionamiento de ellas.

A través del instrumento, es posible también, enfrentar terrtorialmente deter-
minados déficit, del momento que es factible comprometer en su solucidn la presen-
cia de mis de una region, lo que contribuye al proceso de desarrollo regional.

El Ministerio de Planificacidn y Cooperacidn y el Ministerio del Interior, a
través de la Subsecretarfn de Desarrollo Regional y Administrative, estimaron con-
veniente, @ mediados de 1994, impulsar un trabajo conjunto orientado a asesorar y
asistir téenicamente a los Gobiernos Regionales en la gestacidn, elaboracitn, ejecu-
citn ¥ control de Convenios de Programacitn, por considerar que dicho instrumento
estaba llamado a representar un rol significativo en el proceso de descentralizacién
y de toma de decisiones respecto a la inversidn piblica nacional,

Los resultados de las actividades realizadas interministenalmente s¢ tradujeron
en los siguientes hechos concretos:

—_

Conocimiento, capacidad téenica y dominio operativo de las principales carac-
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teristicas del instrumento en, pricticamente, todas las regiones del pais; v a
nivel central, en los sectores e instituciones directamente relacionados con el
firea de la inversidn publica.
Consolidacion de los convenios de programacidn dentro de la institucionalidad
pilblica v perfeccionamiento del flujo informativo entre los niveles regional y
central, mejorando la planificacidn v programacidn de los recursos de inver-
s10n no s6lo en ambos espacios decisionales sino que también entre ellos.
Preparacion y formulacién de convemios de programacidn durante 1995 y el
mes de mayo del afio en curso, en diez de las trece regiones del pais, con
compromisos financieros totales que superan los $140 mil millones (moneda
de qumo de 1996),
0 Ejecucion fisica y financiera, a partir del presente afo y hasta el afio 2000,
tanto de los convenios de programacion ya formulados como de los que se
continden acordando, en ¢l periodo indicado.

|

O

La composicidn global de los recursos de inversion comprometidos via con-
venios de programacion firmados, en esta primera experiencia, muestra que el
cofinanciumiento alcanza, aproximadamente, al 60,8% de apories sectonales y a
39.2% de aportes regionales.’

Los resultados mdicados permiten postular que las regiones, a tavés del mns-
trumento, han podido incorporar a sus recursos directos, recursos indirectos, adicio-
nales, particularmente sectonales, para financiar programas y proyectos de inversion
que ellas mismas priorizan y compatibilizan segin las principales lineas de desarrollo
de sus respectivas estralegias, Es decir, durante el presente afo, en las regiones se
gjecutarin obras a imoativa de los Gobiemos Regionales cuyo financiamiento de-
manda recursos en mds de un 60% supenor al financiamiento comprometido por la
institucionalidad regional y, estas obras, sélo serdn posibles de construir porque estin
incorporadas en los correspondientes convenios de programacidn establecidos.

Un claro beneficio de los avances que permiten los convenios, lo constituyen
los ejemplos de los convenios de programacién correspondientes a ln Regidn 11, en
un caso, v a las Regiones [I1 v IX, en otro. En la pnmera sitvacidn indicada, se
coording y complementd el mvel central (MOP) con los intereses regionales (de las
regiones [ y 1) respecto a la woma de decision del programa de inversion matena-
lizado, del momento que al Mnanciamiento del convenio firmado concurren ambas
regiones ademds del sector citado; en el segundo caso, el cofinanciamienio sectorial
es aportado por el MOP y el MINVU, simultineamente, v el regional, por las respec-
tivas regiones indicadas. Es decir, se compatibilizaron y complementaron los recursos

1. El iwonie regional meluye ua poguedo apone de la Mumicipaldad de Temuoen, infenor al 1%
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de inversion de las commespondientes regiones con los intereses de inversion delimdos
por los niveles centrales de los sectores considerados.

Por otra parte, el financiamiento sectorial a los convenios firmados ha estado
conformado hasta shora, por el Ministerio de Obras Piblicas y el Ministerio de la
Vivienda y Urbanismo, con un claro dinamismo y predominio del primero de ellos
Dicho sector estid presente en diez regiones v tiene comprometidos, aproximadamen-
te, $78 mil millones, hasta el afio 2000, Por el contrario, el MINVU sdlo ha pantici-
pado, hasta el momento, en convenios en tres regiones del pais y aporta 58,1 mil
millones.

00000000 OROPOROPODIOOPOPOOOPOODOODOPOOPRPEITT
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5. Las estrategias regionales de desarrollo

Durante 1994, todas las regiones del pais estuvieron abocadas a la reformulacidn de
sus Estrategias Regionales de Desarrollo para el periodo 1994-2000. A pesar de que
ya en el gobierno anterior habian formulado sus Estrategias de Desarrollo, en 1994
fue necesario reformularlas a raiz de la promulgacidn de la ley de Gobierno y
Administracion Regional, en virtud de la cual se eligieron los Consejos Regionales
a fines del periodo anterior y la designacién de las nuevas autoridades del Gobierno
de 5.E. el Presidente Frei.

La Estrategia Regional proporciona una visién de conjunio que permite coor-
dinar y organizar mds eficazmente los recursos, itroducir acuerdos y compromisos
en lorno a objetivos principales, establecer priondades, fijar pautas de accion
institucional y ordenar en forma coherente las iniciativas programdticas estudiadas en
su momento por los representantes de la comumidad regional, incorporando una
mirada a mediano y largo plazo.

En este sentido, las Estrategias Regionales de Desarrollo permiten formular los
grandes objetivos de la regién, recogiendo lo que se busca alcanzar en cada una de
las dimensiones del desarrollo econdmico, social v termtonal, Al mismo tempo este
valioso instrumento permite una mayor coordinacion y coherencia a la accién que
desarrollan los diferentes niveles de ln administracidn del Estado en los niveles
regional, provincial y comunal. Por otro lado, las estrategias constituyen una fuente
de informacién importante para la accidn pdblica que se piensa desarrollar por los
diferentes ministerios en la regidn, ya que al conocer con clandad cuales serdn los
principales objetivos del desarrollo planteados por las regiones, es posible definir
prioridades, logrando de esta forma una mejor utilizacion de los recursos piblicos.

Las Estrategias de Desarrollo surgen a pantir de un amplio proceso de discusion
y reflexién entre los diferentes actores de la comunidad regional. Este proceso es
dirigido por el Intendente y coordinado técnicamente por los Secretarios Regionales
Ministeriales de Planificacién y Coordinacién (SERPLAC), apoyado por el conjunto
del Gabinete Regional. El proceso de formulacidn de las Estrategios de Desarrollo
convocd a un imponante nimero de personas representantes de los mds diversos
dmbitos del quehacer regional, participando representantes de organizaciones socia-
les. ON.G.'s, empresarios, foerzas armadas y carabineros, universidades, iglesias,
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estudiantes, etc. También se considerd la participacion de representantes de la comu-
nidad a nivel temitorial, como por ejemplo, parlamentarios, consejeros regionales,
consejeros provinciales, alcaldes, gobernadores, presidentes de juntas de vecinos, ¥
otros, con ¢l fin de lograr una adecuada armonfa ¢ integralidad entre las diferentes
propuestas sectorinles con aguellas que surgieran desde el nivel territorial.

Es imponante sefialar, que todas las estrategias regionales de desarrollo han
considerado dentro de sus objetivos prioritarios la superacidn de la extrema pobreza
Esto no sdlo como la expresidn de un compromiso del conjunto de la comunidad
regional, sino que también planteando a través de los programas regionales de su-
peracidn de la pobreza la forma en que este objetivo puede ser cumplido,

Se ha concluido una etapa importante de este proceso, incluyendo la aproba-
cién por parte de los Consejos Regionales de las Estrategias de Desarrollo. En el
transcurso de 1995 se realizard una profundizacién de las diferentes lineamientos
estratégicos sefialados en cada regidn, identificando con mayor precisiin los diferen-
les proyectos que es necesano e¢jecutar, de tal manera de ir desarrollando afio a afio
las acciones que se requieren para avanzar ¢n el camino trazado por la regitn
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6. La dimension territorial de la pobreza y el proceso
de descentralizacién: Instrumentos que contribuyen a
enfrentar de mejor forma la tarea de superar la pobreza

El Gobierno, junto con establecer prioridades por grupos sociales, reconoce que la
superacidn definitiva de la pobreza pasa también por reconocer las particulanidades
que recoge su expresion en el territorio y entender los procesos econdmicos y so-
ciales que en €l se manifiestan, a fin de disefiar e implementar soluciones que con-
tribuyan con eficacia y eficiencia a impulsar un salto cualitativo importante en la
solucion de la misma.

Por otro lado, el proceso de descentralizacidn que impulsa el gobiemo ¥ que
implica la responsabilidad creciente de los distintos niveles politicos vy admimstra-
tivos, de regiones, provincias ¥ comunas, en ¢l desarrollo y en la superacién de la
pobreza en sus respectivos lermitonos, se constituye en el mejor instrumento para
lograr que la inversidn social en las personas se traduzca en programas y acciones
especificas que acojan las particulandades terrtonales, ya que esto permite profun-
dizar y afianzar la democracia en todas las instancias y miveles de la vida nacional,
asi como devolver a la sociedad civil el poder de decisibn respecto de aguellos
asuntos comunes y cotidianos que la afectan en diversos niveles termitoriales.

De este modo las diversas organizaciones de la sociedad civil tienen el derecho
y el deber de resolver aquellos problemas comunes de contenido general o global
propios del espacio en que viven, porgue estos asuntos las afectan de manera directa
y permanente, porque los conocen y los perciben como incorporados a su diario vivir
y porque, en defininva, constituyen el desafio y estimulo que movilizard el ejercicio
de sus potenciahidades espintuales de creatividad para crecer como comunidad orga-
nizada,

6.1 Programas regionales de superacion de la pobreza

El Gobiemo, reconociendo la dimensién territorial de la pobreza y consecuente con
¢l proceso de descentralizacion ya imiciado, ha optado porque el Programa Nacional
de Superacidn de la Pobreza se haya compuesto por trece Programas Regionales de
Superacidn de la Pobreza, enmarcados en forma coherente, tanto con las grandes
orientaciones, priondades y lincamientos estratégicos definidos desde el nivel central,
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como con las respectivas Estrategias Regionales de Desarrollo, dentro de las cuales
deben estar insertos.

Estas prionidades nacionales, que en su visidn sectonal ponen énfasis en la
educacidn, infraestructura social ¥ productiva, v en el acceso a justicia ¥: en su
expresién por grupos sociales, en las mujeres -especialmente las jefas de hogar- ¥
en la infancia, son complementadas en la elaboracion de dingndsticos y bisqueda de
soluciones con la dimensidn terrtornal.

Adicionalmente, para alcanzar soluciones permunentes ¥ mis ripidas en la
superacién de la pobreza, el Programa Nacional contempla que la politica social
pondrd énfasis en la inversidn social ¥ en el fomento del desarrollo productivo,
incorporando una senie de cnterios que permiten mejorar la gestion y eficiencia de
la accitn piblica; estos son: la integralidad de la accidn, la coordinacion intersectonal
y con el sector privado, vy la participacion, especialmente de los propios afectados
o beneficiarios.

En su estructura los programas regionales consideraron:

[0 La concepeidn estratégica de cdmo el Gobiemo va a enfrentar la superacion
de la pobreza, fundamentalmente referidos a los lineamientos u orientaciones
del Comuté Interministenial Social (C15)

Resumen de la Estrategia de Desarrollo Regional, con una perspectiva de
mediano y largo plazo v una propuesta de como se enfrentard la solucién del
problema de la extrema pobreza en el marco de estos lineamientos.

La identificacién v seleccion de las dreas en la regidn con sus comunas
priorizadas, v la definicion estratégica del drea, su caraclenizacion v polencia-
lidades.

Cl Los proyectos y programas sociales a través de los cuales se actuard en los
territorios definidos en el punto anterior, que debian responder a las causas que
generan la pobreza en esas dreas ¥ a las potencialidades detectadas en ellas,
es decir, una accidén integrada vertical (sectorial) ¥ horizontalmente
{intersectorial) a objeto de producir un impacto integral en el territono y la
comunidad afectada por dichas acciones.

El disefio con ¢l cual operard la regidn para abordar en forma consistente y
coordinada las acciones regionales del programa, identificando a lo mimimao los
responsables, los mecanismos de articulacidn y los niveles de participacidn en
cada una de las etapas.

6.2 Mapas territoriales de pobreza

En el contexto de lo anteriormente sefialado, una de las pnmeras tareas para la
formulacién de los Programas Regionales de Superacidn de la Pobreza fue la elabo-
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racién de un mapa de pobreza por regiones. Este Mapa Territorial de la pobreza,
entregd antecedentes que permitieron incorporar el criteno de la focalizacion tem-
tonal como un éleménto mis para mejorar la eficiencn v eficacia de ln accidn
piblica en materia de superacién de la pobreza, por lo cual estos mapas debieron
entificar las @reas y comunas mids pobres de cada regibn, estableciendo una
priorizacion de estas dltimas.

La prionizacion de dreas y comunas antes mencionada, persiguid establecer un
ordenamiento en el tempo de la accidn, que es de todas formas preferente y no
exclusiva, ya que la politica social y los programas sociales tradicionales y aguellos
de caricter especial onentados a grupos sociales de mayor vulnerabilidad, se siguie-
ron aplicando en todas las comunas del pafs.

Es importante sefialar que estos mapas regionales de pobreza son de cardcter
dindimico y se actualizarin en forma periddica en funcidn de los cambios que se
vayan registrando en la situacion de las diferentes dreas y comunas, y en el mayor
conocimiento y profundizacién sobre el funcionamiento econdmico y social de éstas.

6.3 Programa especial de comunas

De la pnmera etapa del Programa Nacional de Superacién de la Pobreza que se
cumplié con la elaboracién de los Programas Regionales de Superacién de la Pobre-
za, ¥ la preparacidn de los mapas de pobreza por regidn, surge el Programa Especial
de Comunas ¢l que se constituyd, en su fase imicial por 71 comunas, las cuales dan
cuenta de aquellas wentificadas como mds pobres en cada regitn.

Este Programa Especial de Comunas, que nace por la voluntad del Gobiemo
por iniciar una pronta accidn en aquellas comunas del pais que presentan mayores
grados de pobreza, tiene por objetivo central probar experiencias en nuevas formas
de gestién y dar claras sefiales respecto del compromiso que el Gobieno del Pre-
sidente Frei tiene respecto de la superacién de la pobreza.

Los objetivos especificos del Programa Especial de Comunas son:

O Generar capacidades de gestidn social local, a todos los niveles,

[0 Generar las condiciones para coordinar y complementar las acciones
multisectoriales locales.

L0 Agilizar el cumplimiento de las acciones comprometidas localmente, tanto de

mversiones, como de programas.

L Crear instrumentos ¥ mecanismos de evaluacidn de desempefio e impacto de
los programas sociales locales.

[0 Probar iniciativas sectoriales innovadoras en la ejecucidn participativa de al-
EUNOS Programas.

[0 Promover el diagndstico participative de las prioridades sociales locales, la



16 urasTEMNG DE PLAMIRCASION ¥ COOPERALICSN

generacion de propuestas de solucion v la ejecucion de proyectos para tales
propositos.

Ejecutar dichos proyectos sobre la base de financiamientos compartidos del
municipio, la comumdad, apontes privados de terceros y los gobiemnos regio-
nales. Tales proyectos deben cubrir acciones que no son parie de los programas
regulares y sectoriales del gobierno, vy no pueden ser de alivio asistencial de
la pobreza, En este sentido, deben ser proyectos innovadores, altamente
participativos, de fomento productivo y laboral, ¥ de inversion social (progra-
mas de desarrollo de oportunidades).

|

Para el cumplimiento de los objetivos anteriores se debieron elaborar, por parte
de las comunas involucradas en este programa especial, Programas Comunales de
Superacidon de la Pobreza, los cuales estuvieron integrados a los Programas Regio-
nales de Superacidn de la Pobreza y a las respectivas Estrategias Regionales de
Desarrollo.

El proceso de formulacién del programa Comunal, ¥ su posterior
implementacidn, se realiza bajo la autoridad y responsabilidad del Imendente, quien
delegd en el o los Gobernadores comrespondientes la responsabilidad directa de la
formulacidn del Programa Comunal de Superacidn de la Pobreza, de su puesta en
marcha, de su seguimiento y evaluacidn, asi como de promover los cambios ¥ ajustes
gue a través del nempo resultaron necesaros.

Para estos efectos, ¢l Gobemador debid usar las competencias juridhcas que le
permiten articular y coordinar los diferentes niveles de acaidn del Estado, incluyendo
la respectiva Municipalidad, y de éstos con las orgamzaciones de la sociedad civil
y del sector privado.

Para asegurar la solvencia téenica v el cardcier participativo del Programa, ¢l
Gobernador contaba con el apoyo de la totalidad del Gabinete Regional v en parti-
cular de las Secretarias Regionales de Planificacion y Coordinacion como Secretaria
Técnica de los Gobiernos Regionales. Ademds debié conformar dos instancias adi-
cionales que se articularon entre si a través del propio Gobernador, por una parte,
una secretaria técnica de cardcter principalmente piblico ¥ por otra un comité co-
munal como instancia participativa preferentemente representativa de la sociedad
civil de la comuna

Avance del programa especial de comunas durante el ano 1994

En el marco del programa especial de comunas, durante el afio 1994, se realizaron
las siguientes tareas:

00000000000 CPOOOPOROOPOPODOOOOPOOOTOOOOIOIOPOPOOOODOOOOOOOOIOIOOTN



n-d

BALANCE DE SEFS AROS DE LAS POLMCAS BOCIMES /1 - vme 31T

Seleccidn, a partir de los mapas territoriales de la pobreza, de las comunas que
forman inicialmente parte del Programa Especial de Comunas.

Puesta en marcha del Programa Especial de Comunas con la conformacidn de
los Comités Comunales e imicio del mmbajo comprometido.

Preparacion de un Plan de Trabajo, a ejecutar durante 1995 que incluye acti-
vidodes, secuencias responsables v cronograma del trabajo, pam comtar en las
fechas estipuladas, tanto con los insumos necesarios para la formulacién de los
Programas Comunales, como con los mismos Programas Comunales.

Avance del Programa Especial de Comunas durante el afio 1995

En relacidn a las tareas asignadas al Gobemador, se contempld para el afo 1995, la
ejecucidn del Plan de Trabajo que permitid contar con los sigmentes productos prin-
cipales:

O

O

O

Diagndstico participativo sobre la pobreza en cada comuna gue mtegra el
Programa Especial de Comunas, Este diagndstico debe complementar y pro-
fundizar el actual diagndstico técnico, permitiendo contar con un diagnéstico
interpretativo de la pobreza en cada comuna.

Programa Comunal de Superacién de la Pobreza 1996 para cada comuna que
integra el programa Especial. Esie programa debe contener un marco estraté-
gico con lineas de accion a desarrollar en la comuna, las prionidades en la
superacion de la pobreza, y un conjunto de programas, proyectos ¢ Inversiones,
con impacio social que puedan ser ejecutados durante 1996.

Informe de evaluacion social, de los programas sociales yfo con impacto social
que se ejecutan en la comuna.

Documento defmitive de la Estrategin de Supermcién de la Pobreza en la
Comuna en el horizonte 1996-2000, que onente y pnorice acciones especificas,
sefialando el camino para la formulacidn de proyectos y aplicacidn de progra-
mas.

Evaluacion del cumplimiento del Plan de Trabajo y de todo el proceso desa-
mrollado durante 1995 en relacion a la Superacidén de la Pobreza en las comunas
Pricrilans.

Ejecucion de un conjunto de proyectos y programas localizados en las comu-
nas que forman parte del programa Especial, financiados con aproximadamente
84 mil millones dé recursos extraordinanos, destinados durante 1995 para tal
electo.

Realizacion de importantes esfuerzos sectoriales para coordinar v articular sus
programas con ¢l conjunto del sector piblico y en funcitn de la superacidn de
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la pobreza en las comunas priortanas. En este sentido, los esfuerzos lambidn
deben orientarse a focalizar las distintas inversiones y programas, preferente
en las comunas prioritarias que forman parte de Programa Especial
Ampliacién del nimero de comunas que forman parte del Programa Especial
de Comunas. con el objeto de que al cabo del aciual periodo de Gobiemo, se
encuentren incorporadas la totalidad de las comunas pobres del pais
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7. Perspectivas 1997-2000 ?Jg,

Teniendo en cuenta el avance del proceso de descentralizacién, las dificultades en-
contradas y la voluntad politica del Gobierno del Presidente Frei en el sentido de
perfeccionar y profundizar este proceso, se puede esperar los siguientes progresos en
los préximos afos:

e
]
1

O

O

O

0

O

O

Un aumento muy significative del volumen de recursos de inversién pidblica
decidido regionalmente, va que Ia meta de pasar de un 21% a un 42% de
mversion de decision regional debe entenderse en un contexto macroecondémico
que permite prever que ¢l total de la inversidn pidblica crecerd probablemente
en omo al 11% anual.

Una mejoria sustantiva en ¢l financiamiento municipal, particularmente a partir
de una revision de la situacién financiera de la educacién y salud municipa-
lizadas.

Una mayor flexibilidad en las disposiciones que regulan el uso de los recursos
piblicos a mivel regional.

Una mayor eficacia y eficiencia de los Gobiernos Regionales como consecuen-
cia del funcionamiento de las nuevas plantas; de los programas de perfeccio-
namiento y capacitacidn del personal profesional, técnico v administrativo; de
la mayor claridad que se va logrando respecto de roles, competencias y res-
ponsabilidades de cada uno de los actores involucrados: Consejo Regional,
Gabinete Regional, instuncias desconcentradas, etc.

Perfeccionamiento de los métodos de planificacion y gestidn a nivel regional
y comunal como resultado de la experiencia acumulada v de la asistencia
técnica nacional e mternacionales de los programas de perfeccionamiento.
Una mayor coordinacién entre el nivel regional y el comunal y entre las
entidades descentralizadas y desconcentradas.

Un mayor poder de decisién en regiones a partir de nuevas transferencias de
competencias, incluyendo ampliacién y precisién en ¢l plano normativo.
Una mejor distribucién de competencias y responsabilidades entre el nivel
regional ¥ el comunal, particularmente en materia de decisiones de inversién.
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