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'HACIA UN SISTEMA DE PROTECCION SOCIAL FUNDADO EN DERECHOS

I Situacion Actual: Fundamentos de la Proteccién Social.

En el transcurso de los gobiernos de la Concertacion hemos transitado desde el
dominio de ias politicas asistenciales a la construccion de las bases de una red de
proteccion social fundada en derechos garantizados. El paso desde una politica
social restringida al ambito de la satisfaccion de necesidades basicas, hacia una
politica social fundada en el criterio de derechos ciudadanos es el mas importante
avance de estos afnos.

El proceso de democratizacién y los avances sociales que lo han acompaiiado,
han contribuido a la conformacién de una ciudadania que, con.mayores derechos
y cada vez mas conciente de ellos, reclama su ejercicio y {os hace exigibles.

Avances Sociales

Reduccion de la pobreza: del 38.6% de la pobreza en 1990 al 18.8% en el
afio 2003, segin la Gitima medicion de la CASEN 2003, proceso de
reduccién que se mantuvo ain en el periodo de crisis y desaceleracion
econdmica de finales de ios noventa, en contraste con los fenémenos de
pauperizacion que se dieron en el resto de América Latina.

Ampliacion de accesos de la poblacion a las mas importantes prestaciones
sociales: cobertura universal en la ensefianza basica y reduccién sostenida
de la desercién escoiar en ia ensefianza media (7.2% en 2003), duplicacién
de cobertura en la educacion superior, plan garantizado de prestaciones en
salud para todos los usuarios, tanto del sistema publico como privado,
disminucién del déficit habitacional y erradicacion de campamentos, entre
los mas impontantes indicadores’. . '

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

' Los ultimos datos censales (2002) y de la CASEN 2003 muestran la universalizacién de accesos:
con excepcion de la educacidn preescolar que tiene una cobertura de solo 35% (no obstante
haberse casi duplicado la cobertura entre 1990 y 2003), la educacién basica cubre al 99.1% de los

- nifios en edad escolar y la ensefanza media al 92.8%. En habitabilidad, e! 96% de las viviendas

cuenta con alumbrado y &l 91% con agua potable. En materia de salud, ia sensible disminucién de
la mortalidad materno-infantil ¥ la erradicacion de la desnutricion son, entre otras, indicadores de
coberturas universales en atencién primaria de salud, asi como el sostenido aumento de la

-esperanza de vida, que nos asemeja a los paises de alto nivel de desarrollo.
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Implementacion de varias iniciativas que pretenden eliminar las barreras
discriminatorias que pesan sobre diversos grupos de la sociedad: ley de
filiacion, ley indigena, ley sobre la discapacidad, nueva legislacion sobre
acoso sexual y sobre violencia intrafamiliar, retencion de estudiantes
embarazadas en el sistema escolar, proyecto de ley antidiscriminacion en
discusion actualmente en el Congreso, por mencionar algunas.

Desigualdades y cambios en Ia sociedad: fundamento de la proteccién social
Sin embargo, este proceso se ha estado produciendo con desigualdades. Es justo
reconocer que se han estado venciendo los fenébmenos de exclusion social que
segregaban a importantes segmentos de la poblacidn -por condiciones étnicas, de
genero, etareas, territoriales o por origen social- pero dicho proceso de integracion
ha sido desigual y tiene como trasfondo una inequitativa distribucion del ingreso®.
Este rasgo ha estado histéricamente presente en la conformacion de la sociedad
chilena, pero se hace mds intolerable en la actualidad, precisamente por la
vivencia de unaiinclusidon que se produce con desiguaidades que no se explican
en funcion de los méritos y. por lo mismo, en las posiciones que deberian
asociarse a tales méritos.

Si una alta desiéualdad en si misma es fuente de insatisfaccién, la percepcion de
que ella es atribuible a factores adscriptivos, a la falta de oportunidades o, cuando
existen formalmente, a las limitaciones para contar con justas oportunidades®,
provoca, si no irritacion, al menos frustracion.* Y junto con a ella, sentimientos de
miedo por Ias inseguridades y desprotecciones ante eventos imprevisibles y no
controlables.®

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

? Como se evidencia en la distribucion det ingreso, que pone a Chile como el cuarto pals de
América Latina cuyo 10% mas rico es el que mas concentra riqueza y como el décimo por la
distancia entre el quintil méas rico y el mas pobre (CEPAL, Panorama Econémico Social de América
Latina, 2005).

® En el sentido que le otorga John Rawls (Justice as Fairmess, 2000): la constatacion de que
existen oportunidades que son meramente formales y, por tanto, que hay limites a la posibilidad de
acceder a aquellas oportunidades que estan formalmente abiertas y/o que sean oportunidades de
calidades comparables. Esta situacién es el teién de fondo de la reciente y masiva movilizacion
estudiantil que repuso a la educacion -en cuanto a su acceso equitativo de calidad- en la agenda
Polituca nacional.

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

Como lo confima la demanda ai estado (gobiemo, pariamento, municipios, carabineros, sistema
judicial) de proteccion ante los riesgos que aparece en distintos estudios de opinién y de
percepciones realizados por entidades como CERC, Fundacion Chile 21, IDEAS, Corporacion
Humana.
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- El surgimiento de una pobreza "modema”, mas escolarizada, con mejores
condiciones de vida y vinculada a los rasgos del mercado iaboral y a
fendmenos de precarizacién del empleo, que implican una alta rotacion de
la pobreza.®

- impacto de cambios en los roies de género, fruto de una creciente
participacion poiitica y [aboral de las mujeres, que dificultan compatibilizar,
por una 'parte, vida laboral y familiar y, por otra, los roles femeninos
tradicionales realizados en el ambito doméstico (cuidado de nifos, de
adultos mayores, de personas postradas o discapacitadas) con las
exigencias laborales, cuestion que lleva a la necesidad de contar con
politicas plblicas que liberen a las familias de la excesiva carga de
responsabllldades asi como del cuidado y proteccaén de los miembros mas
dependnentes de las familias.’

- La ewdencna de ftransformaciones en la organizacidn familiar y Ila
coemstencna de una diversidad de tipos de familias para las que no existen
respuestas adecuadas: conviven familias que responden al modelo
tradicional biparental, con familias de jefatura femenina, convivencias,
familias unipersonales especiaimente de mujeres adultas mayores solas,
entre las mas frecuentes.®

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

- La existencia de un fenémeno migratorio nuevo dada la situacidn de Chile
en el contexto de la region y, especialmente, de los paises vecinos, en que
contamos con una presencia cada vez mas imFortante de inmigrantes del
exterior, en un proceso de previsible expansion.

® En la encuesta panel de la CASEN, realizada los afios 1996 y 2001, en la que se sigue la
trayectoria de las mismas familias, se advierte que el 46.6% de los pobres en 2001 no lo eran 5
aﬁos atras, ast como casi el 60% de los pobras en 1996 hablan dejado de serlo 5 afios después.

7 AGn cuando el nuestro es el pais latincamericano con la mas baja tasa de panrticipacion laboral
femenina, la tasa de actividad de las mujeres estd creciendo velozmente como o revela la
sistematica incorporacion de mujeres al mercado laboral, especialmente en los tramos de edad
entre los 18 y 25 afios de edad, en plena edad fértil.

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

Segln los datos del censo 2002, la esperanza de vida al nacer es de 77.4 afios promedio
nacional, teniendo las mujeres un promedio de 80.4 afos. Con informacién del afie 2005
(CEPAL/CELADE e INE), un adulto de 60 afios en la actualidad tiene una esperanza de vida de
20.7 afios mas en el caso de los varones (80.7 aftos) y de 24.5 afios mas en el caso de las mujeres
84.5 aflos).

{ Los datos del censo 2002 muestran un incremento significativo de la inmigracién de paises
vecinos respecto del censo anterior: de los 105.070 extranjeros residentes en Chile e afio 1992 (lo
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Todas estas dinamicas comportan nuevos riesgos que amenazan a grupos y
sectores sociales nuevos, como son -adicionalmente a la poblacion en
condiciones de extrema pobreza y pobreza- segmentos no pobres
vulnerables'' y, especificamente, a la poblacion infantil, personas con
discapacidad, adultos mayores especialmente solos, madres adolescentes y
mujeres jefas de hogar, comunidades y personas indigenas, inmigrantes con
una alta presencia de mujeres con hijos pequefos o solas que han dejado a
sus familias en los paises de origen.

i _
n. Hacia un Sisterna de Proteccion Social

A ias acciones del:beradas de defensa ante los riesgos que impiden o limitan el
despiiegue de los derechos se las define, clasicamente,. como politicas de
proteccaén somal las que han dado lugar a distintos sistemas organizados segin
principios y reglas que cada sociedad conviene politicamente. En otras palabras,
frente a las inseguridades que acomparian la vida en sociedad y que ponen en
riesgo los derechos de las personas, se erigen sistemas de proteccién social que
varian de acuerdo a los arreglos politicos que acuerdan las sociedades.

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

- quiere construir y regular su convivencia: determina qué derechos son para

todos, como se garantizan y co6mo se viabilizan. Por cierto que esto supone
instituciones, instrumentos, programas y recursos, pero también delimitar las

“atribuciones y responsabilidades del Estado, del mercado, de las perscnas y las

familias.

Por lo tanto, tal Sistema de Proteccion Social debe concebirse como un dispositivo
de politicas y acciones:

*  Que acomparien el ciclo vital de las personas.

* Que consideren a la familia, en toda su diversidad, como el sujeto de riesgo
y, por lo mismo, como destinataria de la proteccién social y no como sostén
dela proteccuon

que representa un 0.8% del total de la poblacidn nacional), se sube a un total de 184.464
extranjeros residentes 10 afios después (lo que representa un 1.2% de la poblacién nacional). En
su mayocria de Argentina (26%), Pera (21%), Bolivia (6%) y Ecuador (5%).
" E1 70% de las familias chilenas tiene un ingreso familiar inferior al ingreso promedio nacional de
las familias ($528.500), correspondiente a un per capita familiar de $135.000, monto equivalente al
actual ingreso minimo {CASEN 2003).

? Esta distincion establece fa diferencia entre politicas de proteccion social a las familias y pollticas
de proteccién familiaristas, es decir, entre aquellos sistemas gue tienen politicas publicas para ios
miembros de las familias y aquellos otros sistemas que le entregan a las familias {a responsabilidad
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* Que permitan la complementariedad asistencial y promocionai‘ o de

desarrollo. _ .

* Y que al fundarse en una concepcion ciudadana, se organice no tan sdlo en
torno al trabajo y que se active en su ausencia, sino que en torno a riesgos
sociales permanentes y extra laborales.

Y para su implementacion sera necesario precisar la articulacién entre;

* El sujeto,de la proteccion (la familia y sus diversos miembros) y la fuente de
financiamiento (Estado y familias).

* Politicas de asistencia directa (de transferencias monetarias o de bienes) y
politicas de inversion social. -

* Politicas selectivas y universales.

t 3

Prestaciones de caracter nacional y local.

Cobertura del Sistema de Proteccién Social
} ,

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

Al respecto, los datos sobre el impacto distributivo del gasto social son
ejemplificadores, pues muestran la gran eficacia distributiva del Estado en el
segmento de menores ingresos y de mayor vulnerabilidad, pero el impacto
distributivo’ considerablemente menor en sectores no pobres de bajos ingresos y
con vulnerabilidades: el decil mas pobre de la poblacién casi triplica sus ingresos
gracias a las transferencias monetarias que el Estado realiza en subsidios, asi
como en prestaciones de salud y educacion, y el decil que le sigue casi duplica
sus ingresos totales por la accion del Estado. A partir del tercer decil las

de hacerse cargo de sus miembros, reduciendo !a responsabilidad del estado a un rot subsidiario
en la materia. El examen de la situacion en Chile muestra una situacion mixta, en que para algunas
materias hay accion estatal (licencias maternales, por ejemplo) y, para otras, responsabilidades
familiares y s6lo una accion estatal subsidiaria con los mas pobres (como ha sido, hasta la fecha, la
educacion preescolar). Los diferenciados impactos sociales de esta férmula mixta nos permiten
apreciar fas ventajas de avanzar en acciones y medidas de proteccién a fas familias de manera
mas universal, como responsabilidad publica, sin hacer que recaiga en los propios hombros de las
familias todas sus soluciones y, por tanto, eliminando ¢ aminorando las presiones que hoy las
tensionan en exceso y que dafian las relaciones intrafamitiares (la evidencia de muchas
disfunciones familiares y de violencia doméstica como un fenémeno demasiado presente).

* Los datos desagregados por deciles de la CASEN 2003 en cuanto a escolaridad, tasa de
participacién laboral ndcional y femenina, desocupacién, habitabilidad, jefatura femenina del hogar
y participacion en el ingresd nacional, nos revelan muy altas vulnerabilidades en los primeros 2
deciles, pero también la presencia de diversos grados y tipos de vulnerabilidad entre el 3° yel7°
decil.
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transferencias déclinan considerablemente, siendo muy bajas entre el cuarto y
séptimo decil, cuyos hogares -como se sefialara anteriormente- tienen ingresos
familiares autdnomos por debajo det promedio del ingreso nacional, que es de por
si ba\jo.14 En suma, dos terceras partes de las familias chilenas perciben ingresos
inferiores al ingreso promedio nacionat y menos de la mitad de éstas se benefician
con transferencias significativas.

De modo que, en cuanto a cobertura, es esta realidad socioeconémica la que

plantea la necesidad de un Sistema de Proteccion que amplie su radio de accion
mas alla de la pobreza y que tenga universos variables, segun el tipo de riesgo de
que se tiate, atendiendo a los rasgos de vulnerabilidad que expresan distintos
grupos sociales.: Las propuestas que se estan formulando para abordar la
proteccion social de la infancia, asi como de un mas equitativo sistema de
pensiones y previsional —prioridades ambas del actual gobierno de la Presidenta
Michelle Bachelét- apuntan, precisamente, en la direcciéon de una politica mas
universalista de proteccion social.'® '

Componentes del Sistema de Proteccién Social
|

En la actualidad,!la atencion focalizada hacia los mas pobres se centra en algunos
componentes que suelen ser basicos o minimos, restandole ciudadania plena a
quienes viven en la pobreza. Por otra parte, la desproteccion de segmentos no
pobres también significa, por las limitaciones que enfrentan en el mercado, el
incumplimiento de derechos, cuestién que también desconoce su condicion de
ctudadanos plenos.

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

" Segin la CASEN 2003, el ingreso promedio auténomo del decil mas pobre es de $63.866.
Sumando las transferencias en subsidios, salud y educacian, el ingreso total del primer decil pasa
a ser de $164.595. En el caso del segundo decil, el ingreso promedic auténomo es de $144.442 y
con las transferencias del gasto social termina subiendo a $229.621. Y asi, sucesivamente, va
declinando de manera progresiva hasta que en el séptimo decil -cuyos hogares tienen un ingreso
promedio auténomo de $437.417- las transferencias del gasto social soio le significan un
incremento de $30.000, sin contar con soportes pablicos para enfrentar los gastos de la educacion,
especialmente de la educacién superior, o de enfermedades catastréficas y cronicas, etc.

Las propuestas de los informes entregados al gobierno por dos Consejos Asesores
Presidenciales -el referido a Politicas de Infancia y el de la Reforma Previsional- muestran un aito
grado de consenso en cuanto a la ampliacion de las coberturas que deben tener, tanto las politicas
destinadas a la infancia;_como las politicas de pensiones y previsionales destinadas a los adultos
mayores. Es interesante destacar que tales propuestas consensuales de mayor universalidad de la
proteccidn social se da en un amplio espectro de expertos, actores sociales y politicos de los
distintos partidos politicos.
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democratica que, iniciada en las Comisiones Asesoras Presidenciales respectivas,
cuyas propuestas acogieron durante cien dias a representantes de organizaciones
sociales y gremiales con distintas visiones politicas y valdricas, habra de
desplegarse en el Parlamento, cuando el gobierno envie los proyectos de ley
correspondlentes

El planteamlento de la presidenta Michelle Bachelet de sentar las bases para la
construccién de un Sistema de Proteccion Social para el 2010 contempla:

Sistema de Proteccién Social Chile Solidario: destinado a las familias de
extrema pobreza, con el propésito de ir avanzando en la erradicacion de la
indigencia; cuestiéon que incluye ademas el esfuerzo por incorporar
progresivamente a las personas que viven en la calle. Asimismo, y en tanto
se avance en esta direccién, iran incluyendose otros segmentos vulnerables
como son las personas con discapacidad y adultos mayores solos.

Sistema de Proteccion Integral de Ia Infancia: destinado a los nifios y nifas
del 40% de hogares mas pobres, que concentran mas de la mitad de ios
ninos del pais, asi como a la totalidad de los hijos e hijas de las mujeres
trabajador_as en el grupo de edad que va desde la gestacion hasta el
término del ciclo de educacion basica (entre los 0 y los 8 a 10 afos de
edad). Esto incluye la proteccién de la maternidad y el incentivo para el
trabajo socialmente protegido de las mujeres.

Sistema de Proteccion Social del Trabajo: destinado a los trabajadores
hombres y mujeres, para promover el trabajo decente durante la vida
laboral activa y una reforma del sistema de pensiones y previsional para la
etapa posterior, sobre la base del fortalecimiento del piiar solidario y
cambios en el pilar contributivo, promoviendo cobertura universal con
mayores grados de equidad.

Institucionalidad preliminar del Sistema de Proteccién Social

e Area de Proteccién Social: como punto de partida para el disefio de un

Sistema de Proteccion Social, tan pronto asumidé el nuevo gobierno se
conformé el Area de Proteccién Social integrada por los Ministerios de
Educaciéon, Trabajo, Salud, Vivienda, Servicio Nacional de la Mujer y
Cuitura, coordinado por el Ministerio de Planificacion. Con regularidad los
ministros y ministras respectivos se reunen para fijar politicas, disefiar
estrategias, coordinar esfuerzos, prever intervenciones integrales y convenir
modelos de gestién social compartidos. Esta misma institucionalidad se
reproduce en los gobiernos regionales, siendo presidida por los respectivos
Intendentes y coordinada por la Secretaria Regional de Planificacién.

Comité Técnico: para apoyar el Area de Proteccion Social se ha constituido
un Comité Técnico, conformado por expertos de las reparticiones que




]

integran esta instancia interministerial, en representacién de sus ministerios
y de los; servicios relacionados. Progresivamente se han ido incorporando
otros servicios publicos dependientes de ministerios que no forman parte
del Area de Proteccion Social, como CONAMA (Comisién Nacional del
Medio Ambiente), SENAMA (Servicio Nacional del Adulto Mayor) y
CONACE (Consejo Nacional para el Control de Estupefacientes).

La primera tarea encomendada al Comité Técnico por los ministros del Area de
Proteccién Social ha sido el disefio e implementacion de una propuesta piloto de
Gestion Social innovadora, que articule en los territorios el conjunto de servicios,
prestaciones yiprogramas sociales, de modo de actuar con las familias y en las
comunidades en las que habitan, con sus redes sociales, materializando un
proceso descentralizado de gestidn y ejecucién, fortaleciendo las capacidades
locales y promoviendo la participacion de municipios y organizaciones. Con estos
esfuerzos de innovacion descentralizada de gestion, se inicia la construccnon Vi
operacion del Slstema de Proteccion Social.

Instrumentos para la Proteccién Social.

Ficha de Proteccion Sociaf: instrumento de acceso al Sistema de Proteccién
Social que reemplazara a la actual Ficha CAS - Familia. El cambio radicat
que ofrece este instrumento responde a los cambics que ha experimentado
la pobreza en nuestro pais, a la emergencia de nuevos riesgos que
amenazan a los grupos y sectores sociales vuinerables, y a la légica que
imponen las politicas de proteccién social. :

Mapas Temitoriales de Vulnerabilidad: que contienen un mapeo de aqueilas

-unidades territoriales que, a lo largo del pais y en todas las comunas,

muestran ausencia o precaria presencia de servicios, asi como deterioradas
condiciones ambientales y de habitabilidad y que serviran de base para un
modelo de intervencion integral y descentralizado de la proteccion social.

Encuesta de Caractenzacion Socioeconémica (CASEN): es un instrumento
esencial para la identificacion, caracterizacién y medicidn de 6Ordenes de
magnitud de la poblacién pobre y con distintas vuinerabilidades, que debe
ser cubierta por el Sistema de Proteccion Social. Es también un instrumento
valioso de evaluacion de las politicas sociales y del impacto distributivo del
gasto social.

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

A
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| - ANEXO .
x AREA DE PROTECCION SOCIAL

{Propuestas Estratégicas)

'
Pr;eparado por la Secretaria Técnica del Area de Proteccion Social
}

T‘ i

Preparado por la Secretaria Técnica del Area de Proteccién Sociat
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