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Las POLITICAS Y USTRATEGIASL DE DESARROLLQ SOUGIAL, AIIRTES DE LOS AROS 90 ¥ DESAFIOS FUTUROY
s | B4 a N "

15 artos da cuenta de la instalacién paulatina de .::m de nueva my.
nera de entender y abordar la problemiitica social que busca con-
jugar proteccion y Em:mmm:.,. Los resultados JO: buenos ep
algunos ambitos clave: reduccidn de m,m ]3chreza md.:_manwo w,mwnm-
$0 a mejores patrones de calidad de vida. Sus de::.ﬂmmn,f. se asien-
tan, no obstante, en la incapacidad de H.o:d.umn las &:._m::nmm de la
desigualdad social. Sostenemos gue el camino &.mUm. ir por Hm. pro-
fundizacion del eje del bienestar y los derechos woﬂmwmm-&m Q:.nwm.
dania, pues es alli desde donde nmUm. pensar ¢n la mo.:bmsﬁn_m&
de un nuevo modelo que supere los riesgos de concebirala _uorj-
ca social como una herramienta de com mun:mmjna: de los desequi-
librios que genera lz operacion del z.:wi,mnmo. Este es un punto que
traza una linca de demarcacién nitida entre las ofertas 13_::”.5
mw_c ha Jevantado en el pasado ¢l sector no:mm..gmas de la socie-
dad chilena y que surge del andlisis de lus medidas que hoy en dia
proponen esos sectores al mmmwnm:.v“m una nueva nosnwmzmm electo-
ral y us posturas de los sectores mds g_omﬂmm;ﬁmmmcm han encabe-
zado los gobiernos democraticos de la Concertacidn.

Este articulo se sstructura en cuatro partes. la primera aclara -

el concepto de politica social y precisa sus m::n.mw..ﬁm y modo _‘mn
operacién. Se recogen aqui algunas de _m.m tematicas que cruzan
los debatcs y propuestas sobre el tema a :20._\585599.5_ ¥ que
estan presentes también en Chile. la seccibn Qn%. ﬁ._mmnﬁ.ﬁm los
grandes trazos de les innovaciones de la politica social en O::a.n\:-
tre 1990 y 2005, La seccion tres &m.nmﬁm los resultados. La seccidn
cuatro concluye y plantea desalios futuros.

A, DIEFINICIONES CONCEPTUALES

La politica social es la accién oﬂmw:mummm del Estado en BE.Q._W
social. Consiste «en el conjunto mds o menos norﬁ,n:ﬁ de ?.:M..u
pios y acciones gesiionadas por el Estado, que QmﬁQ,EH._mm: la <M..
tribucidn y el control social del bienestar de una _uo_u_.mﬂc: voM o
politica» (Herrera vy Castdén, 2003). Para o.munwwn_o:mrmmn esta ¢ mmy
nicién cabe distinguir entre las distintas funciones que se adju Hn.
can a la politica social y, a otro nivel, los mwmwumnﬁom.mmoﬁmaom cone
modo de operacion y los actores de la politica social.
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1. PROTECCIGN Y BIENESTAR SOGIAL

Suele categorizarse el rol e impacto de la politica social en or-
den a dos grandes dreas: su cardcter asistencial o protectory su ca-
racter integrador, promocional y ciudadanizan te, categorias que a
menudo se presentan o se analizan en Oposicion, pues la expe-
riencia indica que poner el acento en un aspecto va en desmedro
del otro. Sin embargo, ésta debicra ser una falsa dicotomiz, si se
toman en cuenta las funciones complementarias y muruamerttte
condicionadas de la politica social, entendiendo que éstas no son
objetivos ni metas, sino 4mbitos en los cuales la politica social con-
tribuye 4 la construccién de un perfil de sociedad.

Las funciones de la politica social son las de: a) asistenciay pro-
teccion social; b) promocion del bienestar y ¢) realizacién de los

i

derechos sociales de la ciudadunia. La combinacién de estos caimn-

- pos de accidn redunda en una cuarta funcién que se refiere a d) la
{ - generacién y preservacion de un espacio social de pertenenciaa la

comunidad sociopolitica. A continuacion de desarrollan estas

1~ ideas.

- @} Asistencia y proteccion social

Las primeras acciones que cabe consignar como constitutivas de
una labor sistemitica del Estado en materia social s¢ realizan en

&

{ Europay América en los primeros aiios del siglo 20 y estdn dirigi-
das a otorgar proteccion social al mundo obrero en un contexto de

acclerados procesos de industrializacion, urbanizacién Y expan-

{.. sion del modo de vida urbano. La idea era instalar mecanismos que
|- aseguraran contra situaciones de riesgo y periodos no productivos

(vejez, desempleo, accidentes del trabajo) y establecieran normas a
la refacion laboral: horas de faena, derechos laborales, periodos de
descanso, ctc. La tarea era asumida como sociedad en su conjunto
mediante mecanismos de recaudacion solidaria de recursos y regi-
menes de reparto universal. La proteccion social asume la forma
de derechos laborales (Rossanvalon, 1995; Castel, 1997).

_ Con el tempo, la proteccion social se torna mas compleja y se
liga con la idea de otorgar prestaciones sociales que garanticen a

la poblacién de menores ingresos ciertos estindares minimos de

A A s
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ESARROLLO SOCIAL, APORTES DE LOS AROS G0 y FI1O8 FUTUROS

LAS POLITIGCAN Y ESTRATEGLAS DE

humanos surge nuzvamente desde sus postulados ﬁwm mmm:nmw_omu
el derecho a la vida, al @msmmammic_‘& voto, al trabajo, a condicie.
nes bdsicas de decoro y dignidad.! . .

Por oua parte, la politica social noﬁmatc_.mzmm.mn asocia con la
funcién principal d= realizacion de los gﬂ.m&.ﬂcm sociales de la Qcamw
dania (Herrera y Castén, 2003), lo que implica reconocer am.ﬁm_;.z:-
nadas materias sociales, estindares, procedimientos y beneficiarios,
acerca de los cuales se asumen compronisos entre los nmc&w&m:om
y las estructuras institucionales del Estado, los que son mumv:n.cm y
conocidos y, por lo tanto, objeto de control nw:ammm:o. La delimi-
tacion de aquello que serd enunciado como dmbito n_m derechosy
el cémo la sociedad lega a establecer estas Qmm_:nuo:mw €s un
asunto importante, tanto en la forma como m.:. m.m conienido. La
forma alude a una relacién de didlogo donde distintas fuerzas so-
ciales interactdan para definir las materias del Eebmmﬁmﬁ Esta for-
ma de operar no estd H:mﬁﬁmaﬁ en la :._Qdo:m de los M...mmz :mm
ptiblicos. Mis bien, ¢l procedimiento conocido nmm F.mnm:cz pus
blica es el de una fdgica centralizada, vertical w._mﬂBEnw” con mu-
cho Estado y poca sociedad. HSQ:._X:,NWH, la Q.E:NSEOB. de la
ciudadania para tematizar mc&m_:._nzﬂm qué materias mo:.o_u,_.ﬁo ‘.H_m
derecho y winpliar fa gestion de lo social aomAmm. la mmmwwm institucio-
nal a la social es parte de la clave de una politica social que acoge

la dimension del bisnestar.

d) Generaciony %ﬂ%&éﬁﬁ.e\: de un espacio social de pertenencia a la
comunidad sociopoliica (Lechner, 2002) . .
La politica social no es solo ka respuesta .wmﬁ:m_ M_._.\n:ﬁm a m::mﬁn...
nes de emergencia, 0 Un MeCanisino Qw H.ma_.mﬁ:.u..ﬁﬂo: de Oportuni-
dades que actda cen criterios de cquidad .v\\gn:mmﬁm.w moDmHo.m, m.m
también una poderosa palanca de nozﬁﬁﬁ.n._c: de moﬁmgma.% distri-
bucion de signos de pertenencia e wm_.mmn.ﬁﬁow auna n.o:,E:H\Qma m_o.
ciopolitica. Como escribe Bourdieu, la Huﬁ.u:znm social m.,ﬂm en la
«cabeza de las personas» y no se reduce i Ia lista de beneficios que se
pueden obtener del Estado. El elemento subjetivo de pertenceer a
una comunidad suponce mecanismos de _-mnoscnm.::mzmo e integra-
cion que apelan a valores compartidos y nw:mc..ciom m:D.E:E: te,
atin mds relevantes =n contextos de gran diversidad y desigualdad.
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La logica del mercado no contribuye a instalar este sentimiento,
Tampoco el Estado, cuando al amparo de un enfoque liberal, rom-
pe con laidea de un Estado que promueve el bienestar. Los sujetos,
en la sociedad global, actian en diferentes subsistemas funcionales
que coexisten sin necesitarse y sin conformar un todo incluyvenie.
La economia, la politica y 1a sociedad dejan de actuar en un campo
comun y quienes experimentan los tirones y los desgarros son los
sujetos, sobre todo los mas pobres, vidnerables y menos «competiti-
vos». La politica social ticne, ﬁn:. lanto, una fundamental funcion
politicocivica que se com pone y se nutre de las funciones mencio-
nadas de proteccién, bienestar y ciudadania y que construye cohe-
sion social, que es la idea y el sentimiento de formar parte de un
colectivo que comparte derroteros como socicdad.

EF Cuadro 1 a continuacién recoge las ideas anteriores y senala
que hay una correspondencia entre ¢6mo se delimita y entiende la
funcion de la politica social, el campo de accidn que se traza para
ellayla mirada que se tiene de la realidad social. El cuadro muestra
el camino, que los paises no recorren en forma lineal, desde la con-

1 cepcion de proteccidn social que privilegia una politica netamente

asistencial que busca paliar carencias, a una que pone su centro

- una proteccién social mds exigente que privilegia la satisfaceién de

necesidades bisicas, entre la cuales estin la educacion, formacién y
capacitacion, dimensiones que apuntan a expandir capacidades.
Cuando la mirada estd puesta en el bicnestar los campos de accidn
se amplian, en un primer nivel, a la expansion de oportunidades y
en un scgundo nivel a las relaciones sociales, los vinculos que unen

1 ¥yseparan a las personas y grupos, buscando romper relaciones de

segregacion y discririnacién y privilegios adscritos al origen social.

Cuadro 1. Correspondencia entre ejes de Ia politica social:
funcién, tipo de politica ¥ mirada a la realidad social

Funcién politica social lﬁ Tipo de politica Mirada dela
Campos de accién realidad social
Proteccion enlermos, Asistencial Carencias
marginados, pobres
Proteccion: Satisfaccion de Aseguray minimuos, mejorar Carencias
necesidades basicas Calidad de vida de los mds capacidades
posiergadus, aveces

promocion social

2t
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en el capitulo final de conclusiones se plantean desafios m.z.c afec-
tan a! conjunto de Ia politica social. Se ha tomado nm_m._ opeion por-
que otros trabajos en este volumen aportan a las worcnmm\moﬂm_mw
sectoriales (salud y educacién) y a un andlisis de los desalios en el
plano de la creacién de empleo, tema clave al momento de refle-
xionar sobre el bienestar social.

B. PoLIiTICA SOCIAL EN CHILE, 1990 - 2005:
INNOVACIONES?

Esta seccion examina el recorrido de la politica social en .O::m
desde la perspectiva de las grandes innovaciones introducidas a
partir de 1990. 3 -

E! primer gobierno de la OOSn.Q.ﬁ.mDos s€ encuentra en ,
con un pais que en ¢l plano economico Hobuw sus cuentas mwnw.umm
m@::wg.mamm y crecia a un ritmo mo,ﬁmﬁio. .E sistermna mﬁw vﬂnﬁ.ow
no mostraba mayores distorsiones, la inflacién Qmm..nnsa_mu las in-
versiones crecian, como también las plazas de Qw&&.o. Mm.nn cuadro
econémico favorable se contraponia con una mﬂm:_mnmﬁi\m deuda
en el plano social. La inestabilidad Qm.am economiaen la anma.m .gm
1970 y en la del 1980, sumada a una fe ciega en el mercado y ain-
tentos significativos y perseverantes por zm_.n.maoswm? el mema.owmn_“.
cial que se habia copstruido en el pais a lo largo del sigio “
contribuyeron a disparar las tasas de desempleo que en los mmoﬁnu
momenlos se cmpinaron por sobre el 30% Qw la fuerza de trabajo

(incluyendo como desempleados a los adscritos m.uom Hu,nomﬂmBmm
de empleo de emergencia, PEM w.m.O,ﬂ.c . Se produjo, alavez, ::nm
caida en el valor rea: de los salarios y en la no_oniE..m\&m la previ-
sién social, deteriore en la infraestructura, am.mﬂm:m_\os y equipa-
miento de los sectores sociales, asi como en la m:cmw_on HNUO.E_ de
sus funcionarios y profesionales. Se observ) en la época un Ena.w-
mento importante en el déficit habitacion al que afectaba con Huw,.-\c-
cular intensidad a los estratos de escasos recursos y una reduccion
de los cspacios publicos en los cuales tradicionalmente se encon-
traban los diversos estratos sociales. Sin entrar en &Qm&o,f la .mw-
tructura de la educacion regular acentua su segmentacion mOnMW_M
algo similar ocurre con la atencién médica y de salud. Las grandes
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ciudades, en particular Santiago, debeido 2 politicas vinculadas al
mercado de uso del suelo y de erradicacién de poblacién desde
comunas con mejores niveles de vida y mds centrales a comunas
periféricas, hace cada vez menos frecuente la interaccidn entre es-
tratos sociales. En el momento mis agudo, 25% de los hogares ca-
lifican de indigente y el 45% de pobre o indigente. Al recuperarse
la economia, a partir de 1985-86, estas cifras mejoran, no obstante”
su nivel en 1989/90 muestra una situacién deteriorada respecto a
la que imperaba veinte afios antes,

La concentracién del ingreso familiar aumentsé fuertemente. E)
mnmwm.mo promedio por persona en los hogares en el quintl 5 y el
quintil 1 en ¢l Gran Santiago entre 1974 y 1989 era de 2%, mientras
que entre 1859 y 1973 fluctuaba entre 18-19%. El nivel de gasto de
los hogares del Gran Santiago mostraba un deterioro continuo en el
60% de los hogares con menor gasto, deterioro que fue mids acentua-
do mientras mds pobre era el sector de la poblacién. E140% mis po-
bre de los hogares perdié participacién desde un 19,4% en 1969 a
un 14,5% en 1978 yaun 12,6 en 1988, situacion que contrasta con el
quintl mis alto que aumentd su participacién de un 44,5, aun 51,0y
un 54,9% en los mismos anos (Ffrench-Davis, 2003, pig. 315) 1

Al asumir el primer gobierno democritico se encontré con un

presupuesto social disminuido®; déficit importantes de infraes-
tructura y equipamiento, en educacién y salud; y funcionarios en
estos sectores molestos con las reformas descentralizadoras y pri-
vatizadoras de esos aios; municipalidades que no habian asumido
liderazgo alguno en materias de desarrollo social y combate a la
pobreza y limitaban su rol social a la administracién de los servi-
cios de educacién y salud y la red social compensatoria que les fue
impuesta contra su voluntad. La politica social se concebia como
un despliegue de medidas paliativas de asistencia a los mds pobres;
no habia programas de desarrollo orientados a grupos vulnerables
y los conceptos de derechos y ciudadania estaban del todo ausen-
tes, como lo estdn hasta el dia de hoy de las declaraciones y docu-
mentos de la Alianza por Chile. Se priorizaba la inversién en
capital humano a temprana edad, predicamento que se tradujo en
una cadena eficiente de programas para bajar la tasa de mortali-
dad infantil e inversiones en educacién bidsica en dreas rurales
apartadas y con concentracion de pobreza.
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la politica sectorial y la l6gica de programas de Qmwmwmoz.o. En estos
dos 4mbitos se produce la expansién de la politica social de 1990
hasta ‘a fecha. Los cambios que se fueron experimentando se
enuncian a continuacién®:

a} Reforma tributaria e iacremento del gasto social . .

A pocos meses de asumir, en junio de 1990, el .mo@nan.o consi-
gue la aprobacion en el Congreso Zmnmﬁum_ por amplia va_mu:m de
su propuesta de relorma tributaria, planteada en'la campana pre-
sidencial, lo que permitié incrementar significativamente ¢l gasto
social. La reforma aumento el gasto social en un 17% por sobre el
presupuesto heredado del gobierno militar, con aumentos adicio-
nales en afios siguientes. Las primeras medidas fueron reajustar el
valor del subsidio vinico familiar, la pensién minima y las pensio-
nes de bajo monto, aumentar los recursos para inversion, equipa-
miento, compra de insamos y salarios en educacién y salud y para
programas de vivienda y equipamiento comunitario, y echar a an-
dar algunas nuevas institucioncs y programas.

La reforma tributaria se aprobé en el entendido de que era una
medida transitoria que serfa revisada en 1994. Antes de la nueva
eleccion presidencial, el gobierno envié al Congreso y negocié un
NUeVo proyecto, que mantuvo parte :dmoim:ﬁ.m de la reforma de
1990 y asegur¢ el finar.ciamicnto del gasto social para el mmm.::ao
gobierno de la Concertacion. Adicionalmente, bajo este gobierno
se aumenta el gasto con fines sociales recurriendo a mecanismos de
copago de la familia en educacién y el desarrollo de modalidades .&m
concesion privada pare el financiamiento de grandes obras de in-
fraestructura, «liberanco» recursos piblicos para destinarlos a fines
sociales. El tercer gobizrno de la Concertacidn logra subir en un
purnto el impuesto al vaior agregado (IVA) para financiar el Sistema
de Proteccion Social Chile Solidario y el Plan AUGE en salud.

De esta formna, mientras en los anos 80 la reduccion del gasto
puiblico era un objetivo de gobierno, para los gobiernos de la con-
certacion una expansién del gasto con fines sociales, debidamente
financiada a fin de no repercutir desfavorablemente sobre los
equilibrios macroecondmicos, ha sido y es un eje central n.mm su es-
trategia. Elemento central en esta estrategia es la negociacion ¥y
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concertacion de las decisiones entre los agentes politicos, gremia-
les y econdmicos involucrados.

b) Redisetio de la institucionalidad social

Los primeros anos del primer gobierno democrdtico son prédi-
gos en materia de instalacién de numerosas agencias especializa--
das y de programas de desarrollo que operaron al interior de
dichas agencias, lo que viene a dar cuenta de un cambio sustantivo
en la logica de accién de la politica social, antes centrada casi ex-
clusivamente en ¢l desarrollo de temas sectoriales y subsidios socia-
les focalizados, tos que ahora vienen a combinarse con una nuevay
mds compleja agenda social que aborda a la poblacién y a los suje-
tos con sus necesidades especificas, intentado responder con pro-
gramas promocionales que entregan herramientas, expanden
capacidades, fortalecen la informacién y la voz de sus destinatarios.
Es asi como surgen instituciones y programas dirigidos especifica-
mente a poblacién pobre urbana y rural, mujeres, campesinos, in-
digenas, jovenes y discapacitados, Estas instituciones cruzan y
combinan dos drdenes de preocupaciones: la preocupacién por la
pobreza y la preocupacién por la vulnerabilidad social propia de
cada uno de los segmentos poblacionales con su temitica especifi-
ca. Entre las instituciones creadas corresponde mencionar:

MIDEPLAN, Ministerio de Planificacién y Cooperacién, cuya
mision institucional es: a) disefar y aplicar politicas, planes y
programas de desarrollo nacional y regional; b) proponer las
metas de inversion publica y evaluar los proyectos de inversién
financiados por el Estado; ¢) armonizar y coordinar las dife-
rentes iniciativas del sector publico encaminadas a erradicar la
pobreza; d) orientar la cooperacién internacional que ¢l pais
reciba y ¢) implementar y ejecutar las politicas y programas
orientados hacia grupos prioritarios: infancia, juventud, adul-
to mayor, discapacitados, mujeres e indigenas, a través de sus
servicios relacionados.

FOSIS, Fondo de Solidaridad e Inversion Social, un servicio pi-
blico funcionalmente descentralizado cuya misién es participar
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el 'ondo Nacional Jdel Adulto Mayor y ademais coordina los be-
neficios de salud, educacién, vivienda, turismo, deportes, jusi-
cia, discapacidad, transporte, destinados a este grupo.

¢) Rediseno de la modalidad de gestién y provisién de los servicios

A la par que sc¢ crean nuevas instituciones y programas de desa-
rrollo social, se innova también en la gestidén de los programas, des-
tacando cuatro dreas en las cuales la politica social cambia su forma
de accién: gestion descentralizada, externalizacién aw .mm?,.mmﬂom ¥
contratos a privados, focalizacion mas compleja y participacion de

los destinatarios.

La politica social se descentraliza

El proceso de descentralizacidon de la politica mmuamm_ se ha forta-
lecidc mediante dos mecanismos complementarios: mds respon-
sabilidades, fortalecimiento del rol municipal en el plano social ¥
expansién de programas sociales mm;ﬁ:nwu_mm y de desarrollo de
ejecucién descentralizada. Al mismo tiempo, no .ovmc::n_ se RW,
man decisiones que restringen el campo de maniobra y de deci-
sion municipal. .

Los municipios, en 2l periodo 1990-2005, mm.rm: fortalecido en
su rol agentes del desarrollo de las noEcsmm..Uﬁ_mammm Hmwoﬂgmm le-
gales han contribuido a relevar a estos organismos. El primer ﬂ.wm.o
se dio el ano 1992 con la reforma legal que reinstalé la Qm.:gonﬁmnwm
local permitiendo la eleccidn directa de alcaldesy no:.nmum_mm. Mas
adelante, reformas sucesivas a la ley de R.Eﬁmm E:.D_Dmu.mwmm han
mejorado lentamente el financiamiento e introducido ajustes en
el Fondo Comuin Mun: cipal, instrumento creado para compensar
las desigualdades de riqueza entre las comunas.

Al mismo tiempo, distintos programas gubernamentales han
instalado en dependencias municipales oficinas de enlace con la
comunidad, o bien, las municipalidades siguiendo sus propias
prioridades fortalecen determinadas dreas de trabajo. mc.mmm: asi
oficinas de la mujer, la juventud, de los derechos mn los ninos, del
adulto mayor, de prevzncion de droga, etc. Pan_c:EEmdﬁn. los
municipios continiian con la tarea que tienen desde los anos 80,
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de atender las emergencias que enfrenta la poblacién, aplicar 1a fi-
cha de estratificacion social (CAS) e inscribir a las personas u ho-
gares que demandan subsidios {pensiones asistenciales, al agua
potable, vivienda social, etc.),

El financiamiento municipal para el desarrollo de programas
propios proviene de los recursos que se obtienen por la via de imn-
puestos y patentes, por lo que con la excepeidn de las comunas
mds ricas el pafs, esta es una restriccion a emprender vuelo propio
en materia de planes sociales. El Fondo Comtin Municipal que re-
distribuye recursos de comunas més ricas a comunas mads pobres,
no alcanza sin embargo a romper las fucrtes desigualdades que
existen en ingresos municipales. Una via alternativa de ingresos
municipales se genera en el aporte de los pProgramas que vienen
desde el nivel central del Estado, se instalan en las COImuRnas, v ca-
nalizan recursos en una légica de cofinanciamiento entre el pro-
grama y el municipio. Esta mecdnica aumenta los recursos vy
contribuye a activar la visibilidad y responsabilidad municipal en
materias sociales, No obstante, se trata de recursos atados a fines
especificos (los de los programas) y no de recursos sobre los cuales
deciden los municipios. ,

La descentralizacién que ha logrado la politica social en el pe-
riodo es una descentralizacién operativa. Los recursos, las dreas
de trabajo y las directrices técnicas centrales vienen definidas des-
de el nivel central y bajan a los municipios a través de los progra-
mas sociales. Autoridades y funcionarios municipales tienen al
respecto sentimientos contradictorios, se sienten molestos y forza-
dos a operar en 16gicas definidas desde Sdntiago y a la vez sienten
que los programas abren oportunidades de trabajo a las que no
pueden acceder con recursos propios e instalan temas y criterios
técnicos que contribuyen al desarrollo local. Algunos municipios
con mas capacidad propositiva logran articular con éxito sus prio-
ridades y lineas de trabajo con lus que proponen los programas na-
cionales, logran definir una agenda local propia; otros son solo
correas transmisoras de decisiones centrales, que implementan
con mayor y menor eficiencia. Ha habido una profesionalizacién
del trabajo municipal, aungue en muchas situaciones, en particu-
lar los municipios pequenos, este es todavia,’
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sino de configuracién de lo social, que opera a veces asignando be-
neficics a personas y farailias y muchas veces fortaleciendo y expan-
diendo capacidades en grupos, comunidades y territorios de
tamano pequeno. Al mismo tiempo se intenta articular los progra-
mas focalizados, selectivos y universales; y se implementan progra-
mas de accién afirmativa, que por definicién son selectivos y/0
focalizados, en educacion, salud y vivienda. A modo de ejemplo, en
educacion: el Programa de las 900 escuelas para sectores de pobre-
za que funciond desde 1990 hasta el afio 2002: ¢l Programa bisico
rural; el programa intercultural bilingiie; el Programa Liceo para
Todos y el proyecto Montegrande.

En sintesis, a partir de 1990 no se plantea que toda la politica
social sea focalizada sezun el criterio socioeconémico ni que la
mejor alternativa de focalizacién es por demanda, sino que se apli-
can variados criterios y mecanismos de focalizacién, desde la auto-
focalizacién, pasando por la focalizacién territorial, focalizacién a
la ofertay focalizacién a la demanda (la familia y sus integrantes).

De esta forma, la focalizacidn estd muy presente, pero los crite-
rios y mecanismos que se aplican varian seguin los objetivos que
persiguen los programas.

Participacion ciudadana

Desde sus primeros enunciados, la politica social de los gobier-
nos democriticos declara su vocacidn participativa, participacién
que se expresard de diferentes formas segiin el programa o la acti-
vidad en curso. La vocacion participativa de las politicas da cuenta
del vuelco de la politica social desde un énfasis asistencial a uno
promocional.

La mayor parte de las veces, la 16gica de los programas invita a
la participacién por medio de la constitucion de comités de pro-
yecto o grupos de base, los que actian como responsables de la
marcha del proyecto y de la participacion de ios beneficiarios. Mu-
chas veces estas tareas se limitan a gestionar asuntos, traspasar in-
formacion, recaudar fondos, convocar a potenciales beneficiarios,
etc. Es una participacion circunscrita a los mecanismos que define
cada programa de desarrollo por lo que asume un caricter funcio-
nal y ligado a la satisfaccién de necesidades basicas.
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Se han estimulado, adicionalmente, otros mecanismos de partici-
pacion de caracler mds propositivo y capaces de conjugar temdticas
especificas y problemas no resueltos, con discusiones mas amplias y
mads coniprensivas en torno al desarrollo local. Algunos indicadores
al respecto son el mandato de que todas las municipalidades cuen-
ten con una ordenanza municipal de participacién ciudadana (aun-
que en la priciica es poco lo que este instrumento ha sido utilizado),
iniciativa del gobierno del Presidente Frei, y la ley de participacién
ciudadana actualinente en discusién en el Parlamento, iniciativa del
Presidente Lagos, que demnanda a todas las reparticiones piiblicas ge-
nerar mecanismos de participacién. Cabe mencionar que estas me-
didas abren el tema al interior de 13 institucionalidad poblica, pero
ello no implica ni es sinénimo de apoyar procesos de ciudadania y
fortalecimiento de la sociedad civil, materia en la cual diversos estu-
dios sefialan que el pais tiene una deuda pendiente (Fernindez,
2005). Este punto se recoge en las conclusiones.

d) Instalacion de la temdtica de los derechos ciudadanos

Se afirmaba en la seccidn tedrica de este wexto que la dimensidén
derechos de ciudadania es un componente vital de la politica social
contempordnea. Asi se ha entendido en Chile al ir incorporando en
forma sostenida un discurso de derechos en torno a la politica social.

La tematizacidon de los derechos sociales presenta dos desarro-
llos. Por un lado, aquel que asume explicitainente un compromi-
so como sociedad en torno a la satisfaccién de determinados
derechos entendidos como minimos, cuya mads clara expresiéon es-
ti presente en las dos grandes innovaciones en materia social del
gobierno del Presidente Lagos: el Plan AUGE, de reforma de la sa-
lud, y el Sistema de Proteccién Social Chile Solidario. Ambos esta-
blecen una lista de situaciones, privaciones o enfermedades,
consideradas parte de un minimo social garantizado frente al cual
el Estado compromete su cumplimiento dentro de plazos defini-
dosy que son exigibles por parte de 1a poblacién.

Una segunda via de presencia de la tematica de derechos ciuda-
danos tiene un componente mas politico y se refiere a la defensa y
proteccién de los derechos de la poblacién. Destacan en este cami-
no la tematzacion que hace SENAME en relacién a la vulneracion
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acceder a oportunidades para mejorar su nivel de vida. Durante los 24
meses de apoyo psicosocial un integrante de la familia, en general la
mujer jefa de hogar o conyuge, es beneticiaria de un hono monetario,

los Programas del Fondo de Solidaridad ¢ Inversién Social (FO-
8IS). A continuacion se describen los tres programas emblemiti- f
cos mencionados anteriormente y vigentes en la actualidad. o

Sistema Chile Solidario 2002-2004 / Ministerio de Planificacién

En rnayo del afro 2002 el Presidente de la Repiiblica anuncis al pais la
creacién de un Sistema de Proteccién Social dirigido, principalmente,
a la superacidn de la extrema pobreza y la proteccién social frente a si-
tuaciones de vulnerabilidad. El objetivo de Chile Solidario es «mejorar
las condiciones de vida de 225 il familias en extrema pobreza, gene-
ranco las oportunidades y proveyendo los recursos que les permitan
recuperar o disponer de una capacidad funcional y resolutiva eficaz en
el extorno personal, familiar, comunitario ¢ institucional»®. Los objeti-
vos especificos que el sistema ha establecido son: a) apoyar en el plano
psicosecial a las familias en extrema pobreza para promover el desa-
rrollo de sus propias potencialidades, transforméndolas en sujetos
mas 2uténomos; b) acercar a las familias indigentes a los servicios y he-
neficios sociales disponiles en la red territorial; y ¢) generar condicio-
nes minimas para asegurar que los miembros mds valnerables de las
familias tengan oportunidades para mejorar su nivel de vida.

Para cumplir con estos objetivos el Sistema Chile Solidario provee du-
rante 24 meses un «apoyo familiar» (promotor) que va a la casa e invi-
ta a la familia en extrema pobreza a incorporarse, y si la familia
acepta, trabaja con ella en un diagndstico de su situacién y el disefio y
puesta marcha de un plan de trabajo para apoyar el progreso del gru-
po familiar, realizando una labor de apoyo psicosocial e emocional
tendiente a superar trabas relacionadas con la autoestima y la con-
fianza y capacidad de la familia para organizar mejor sus recursos y re-
laciones. Este trabajo lo realiza ¢l Programa Puente del FOSIS. La
labor de apoyo psicasocial se estructura en torno a 7 pilares basicos
de vida que en conjunta suman 53 minimaos sociales que constituyen,
de acuerdo al disefio del sistema, una linea de proteccién contra la
vulnerabilidad extrema. Los 7 pilares son identificacién, educacién,
salud, G.dw_no. ingreso, habitabilidad y dindmica familiar. La idea es
que al fmalizar los 24 meses de apoyo la familia wenga cumplidos los 53
minimos ¥ coma consecuencia tenga mds autonomia y recursos para
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de valor decreciente en el tiempo. Junto con lo anterior, el Sisterna
Chile Solidario busca organizar la oferta programadrico-institucional
asistencial y promocional existente, facilitando el acceso de Ia familia a
los beneficios de dicha oferta. El Sistema apuesta a lograr una articula-
cién eficiente del conjunto de la oferta piiblica bajo una modalidad
de red y un cambio en la 1égica de accién de los funcionarios hacia
unz visién mds sisténtica e integral de los temas sociales y las respues-
1as pliblicas.

EI Sistema sc disefia e implementa desde MIDEPLAN y el FOSIS, pe-
ro son las municipalidades las que tienen la responsabilidad de la eje-
cucioén directa a través de una unidad familiar de intervencién, que es
la unidad que coordina el trabajo de los apoyos familiares y la articu-

" lacién de Ia oferta de beneficios y el acceso de las familias a esta ofer-
‘ta. En el plan de trabajo del apoyo familiar con la familia se le exige a

€stas ciertos compromisos de corto plazo y realistas que debe cumphir
para continuar en el programa Puente, instaldndose asi la idea de co-
rresponsabilidad entre la familia y el programa. Los compromisos
concretos dependen de la situacién de cada familia.

El gran auscnte en el disefio del Chile Solidario es el 4mbito asociativo
© comunitario. El apoyo trabaja con cada familia y éstas se conectan a
redes de beneficios. No estd previsto que las familias, gracias al progra-
ma, se conecien entre elas ni su integracién a organizaciones sociales.

Programa Origenes, unidad ejecutora inserta
en la Subsecretaria de MIDEPLAN .

El Programa Origenes se implementa desde el 2002. Esti dirigido a
poblacién indigena rural. Su objetivo general es «mejorar las condi-
ciones de vida ¥ promover el desarrollo con identidad de los pueblos
aymara, atacameno y mapuche en el drea rural, en los dmbitos econé-
mico, social, cultural y ambiental»s.

La ejecucién del programa es amnﬁo:mn_u:amn_ del Ministerio de Pla-
nificacién y Cooperacién a través de su Secretaria Ejecutiva (SE}.
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_ la primera institucién que entra a los asentamientos es el FOSIS consu
Servicio paracl Apoyo del Desarrollo del Barrio el que realizard la linea
de habilitacidn social. Se mwmumwm. que el FOSIS de comin acuerdo con el
:.Ebmnxuwo y Ia unidad operativa de Chile Barrio contacte, previa licita-
¢ién, una inslitucién que se¢ haga cargo de este servicio. Esta institu-
cién, a base a metodologias participativas, realiza ¢l diagndéstico del
asentamiento, identificando los recursos o activos materiales y organi-
zacionzles y de liderazgo presentes y define et Plan de Accién Compar-
tido, acompafiando su posterior gjecucion.

_Los estudios sobre el programa revelan una gran wﬂaﬂomm:.wmmmm de-
pendiendo de la historia y caracteristicas de los asentamientos; de las
instituciones y personas 2 cargo del apoyo para el desarrollo del ba-
rio; mmm invelucramiento afectivo del 5::_5%5 s Eﬂw imporrante,
del lugar donde se instalan las nuevas viviendas (radicacién o erradi-
cacién) y con quienes se comparte este lugar. Un problema complegjo
en los casos de erradicacién se produce al momento de la instalacién
definitiva: las familias llegan a convivir con otros que no conocer, las
viviendas son de calidad mediocre, de espacio restringido, sin mayor
aislamiento acistico, y las familias no han sido preparadas para vivir
en oosuoBEE con desconocidos. En estas circunstancias, los progre-
s0s en materia de habilita-ién, expansién de capacidades y fortaleci-
miento de las organizaciones y la capacidad de accién colective
logradas en la primera etapa, con alta probabilidad se pierden. .

El programa nace en el nivel central. Este identifica los asentamien-
tos a intervenir, 1a forma de hacerlo, las lineas de accién y los tiemn-
pos. En lus lineas de accién convergen 5 Bwbmwnﬂ,mom o_:m. son gestores
del programa, aunque la direccién general estd ¢n el MINVU. Una
vez seleccionado el asentamiento, los habitantes firman una carta de
compromiso con el programa. Cada linea de accidn tiene uno o. _dm_m
agentes locales, a veces contratados directamente y a veces via licita-
cién piblica, sin que sea claro ¢l papel de cada uno de estos agentes

en ¢l proceso.
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C. RESULTADOS POLITICA ECONOMICA Y SOCIAL EN CHILE
1990-2005"

El resultado mds notable que ha alcanzado Chile en materia so-
cial es Ja drastica reduccidn del porcentaje de poblacién ubicada ba-
Jo la linea de pobreza, el que pasa de un 40% a un 19% entre los
anos 1980y 2003, de acuerdo a mediciones de la Encuestz CASEN',
Un punto de debate recurrente es si la reduccion de la pobreza es
consecuencia del crecimiento econémico o de la accion de las poli-
ticas sociales, que como se informaé en la seccidon anterior, modifica-
ron su enfoque y han experimentado un sustantivo fortalecimiento
a partr de 1990.

Elimpacto del dinamismo econdmico sobre la superacidn de la
pobreza es un asunte incuestionable, sin embargo, el peso de una
larga trayectoria nacional en politicas sociales también es un fac-
tor decisivo. Otras experiencias en América Latina muestran tra-
yectorias en las que al crecimiento econdémico no se ha visto
acompanado de reduccidn de los niveles de pobreza, € incluso, re-
duccién de la pobreza sin un correlato en crecimiento econémi-
co. Es una combinacidén de crecimiento, creacién de emplec,
politicas sociales y estabilidad institucional, lo que explica los pro-
gresos que se alcanzan en Chile en materia de pobreza y en otros
indicadores de desarrollo, que se exponen en esta seccién.

De modo sintético, 1os resultados en el ambito social en la déca-
da de 1990 y hasta el presente son favorables si se consideran indi-
cadores de indigencia y pobreza, calidad de vida material y
desarrollo humano de la poblacién. Son también favorables tanto
al compararlos con la evolucién de la situacién social en las dos
décadas anteriores como al tomar como patrén de referencia, Ia
situacidn de otros pafses de América Latina.

Los resultados no son favorables, sin embargo, desde 1a pers-
pectiva de la estructura social, donde se aprecian fuertes desigual-
dades sociales que perduran y en varios aspectos se acentian en
Chile. Factores adscriptivos, como el origen social, el lugar donde
se nace, ¢l sexo y los rasgos éinicas contindan teniendo un peso
mayoritario en las oportunidades de la poblacién. Si bien los nive-
les de bienestar material se incrementian significativamente, las re-
laciones entre estratos sociales son tan o mds segregados que antes
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LAS POLITICAS Y ESTRATEGIAS DE DESARROLLO SOKIAL, AMORTES DE LOS ANOS H) ¥ DESAFIOS FUTL!IROS

1990 12,9 38,6
1992 8.8 32,6
1994 7,6 27,5
1996 5,7 23,2
199% . 56 21,7
2000 . 5,7 20,6
2003 n 4.7 18,8

a/Las cifras de 1987 en adelate provienen de Ja misma fuenie y son comparables,
Las cifrus de afos anteriores provienen de fuentes diferentes que utlizan marcos
muestraies distintos y formas distintas de medir ingreso familiar (preguntas distinas
y algunas ajustan por sub- y sobre-declaracion mientras que otras no lo hacen).

b/ Incluye a los indigentes,
Fuenie: Altmiv (1979); Rodriguez (1983); Torche (1987); MIDEPLAN (1996, 1999, 2000,

2001, 2004)

La situacion de ingreso v de pobreza de los hogares chilenos es
en la acwualidad altamente inestable, en particular en los hogares
de los deciles 1 a 8. Los hogares, como consecuencia de eventos
que los afectan en el plano de la insercion laboral de sus integran-
tes v de acontecimientos vitales (nacimientos, traslados, separacio-
nes, muertes, integracion de nuevos integrantes, etc.), con
facilidad caen por debajo o superan la linea de pobreza o indigen-
cia. Lcs eventos o quiebres en las dimensiones trabajo y familia,
por variadas razones, sz han hecho mids frecuentes: los empleos
son mds inestables como también la composicidn de los hogares y
las relaciones de pareja, el resultado es una mayor vulnerabilidad
de ingresos. Esta vulnerabilidad afecta tanto a los sectores pobres
como los estratos medios.

b) Calidad de vida y bienestar material

Come se desprende de dos interesantes publicaciones del Insti-
tuto Nacional de Estad sticas entre 1992 y 2002, fechas de los dos
iltimos Censos de Poblacién y Vivienda, Chile ha dado un salto en
lo que concierne el bienestar material de la poblacién (INE, 2003 y
2004). El nimero de viviendas particulares aumenté en un 26%,
porcentzje que duplica el que corresponde al aumento de la pobla-
cion. A la vez, se observa una disminucién en el niimero de hijos
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por mujery en el tamaiio de los hogares, 1o que se traduce en me-
nor hacinamiento, descenso en el nitmero de allegados y aumento
del niimero de hogares que habita en vivienda propia (que en 2002
alcanza el 73% cn 2002). Si bien las viviendas sociales son de tama-
no pequeno y la calidad de Ia construccién deja que desear, en el
ano 2002, el91% de la poblacidn vive en residencias de Emﬁl& s6-
lido, la mayoria de ¢llas con acceso a electricidad, agua, iz, Tam-
bi¢n mejora significativamente el acceso a bienes durables,
tendencia observable ya en la década de 1980: televisién en color,
equipo de musica, teléfono fijo y celular, lavadora, microonda, re-
frigerador.

¢} Indicadores de desarrollo humano

La trayectoria hasta aqui descrita es concomitante con una me-
jora sostenida, que viene ocurriendo desdc varias décadas atras,
en los indicadores de desarrollo social y humano. Chile, al igual
que muchos paises de la regidn, muestra mejoras sistematicas du-
rante al menos 6 décadas en niveles de alfabetizacidn, escolaridad,
mortalidad infantil, expectativas de vida al nacer y esperanza de vi-
da de la poblacién. La trayectoria de estos indicadores, a nivel
agregado, no se asocia a las fluctuaciones de la economia, ni a
cambios politicos ¢ instintcionales, sino gue es resultado de es-
fuerzos de décadas en materias de salud, educacion yvivienda ¢ in-
fraestructura sanitaria. La tabla N° 2 resume la sttuacién favorable
que al respecto tiene el pais.

Tabla N° 2. Avances destacados en el desarrollo social y humano de Chile

Area o sector Situacion alrededor del ano 2000

Educacién * Cobertura priclicamente universal de la ensefianza bdsica
de B anos de duracién, desde fines de fos afos 80

* Expansion fucrte de la ensefianza media en los afios 80 que
continga en Jos 90. Hacia el afio 2000 la wasa bruta de mitricula
en [a ensenanza media es cercanza aj 90%.

* Expansion significativa de la educacién postsecundaria en la
década del 90, alcanzando a alrededor de un tercio de la

poblacién entre 19 y 24 aitos de edad,
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LAS POLITIGAS ¥ ESTRATEGIAS DE DESARROLLO SOCIAL. APORTES DE LOS ARGS 90 ¥ DESAFIOS FUTUROx

sociales que afectan a tocda la estructura mo.nwmr pero asumen com-
plejidades especiales en m,_‘om rom.mﬁwm que viven ns.no:auﬁ‘osmmﬂ de
pobreza v van perfilando situaciones concretas 'y rmﬁn_,o.masw.mv de
pobreza y calidad de vidz. %mno:ogm 1a diversidad de situaciones
de pobreza es de primers hnportancia cuando se trata de formu-
lar politicas para su superacion. Algunas de ellas son:

e Urbanizacion. La gran mayoria del pais vive en localidades E.ﬂ.um.
nas, en las zonas rurales la poblacidn se reduce y concentra prin-
cipalmente a poblacion de edad avanzada. la ﬁan.HdNu n
ingreso es preferentem.ente urbana, pero la mE.m_ es :‘Em :im:mw.

o Fecundidad. En los aios 90 se observa una fuerte nm_mw cn la fe-
cundidad que afectd en particular a Jos sectores de mas escasos
recursos, 1o cual mejora las oportunidades para los niftos de es-
tratos pobres®. i

¢ Familia y composicién de los hogares. El tamanio del :.mum.m:, se
ha reducido. siendo hacia 2003 de 3,8 personas, reduciéndose
la brecha en tamano seguin nivel ingreso. En todos los nmﬁ:w.:.um
sociales se observa ura mayor diversidad de :vom de mms,:_.ﬁ
(monoparental, compuesta, unipersonal, disminuyendo .E fa-
‘milia extendida y manteniéndose la nuclear), con H.w.wmﬂo:mm
de pareja y familia mds WSQmSEWm_ aumento de las uniones &.m
hecho y de la proporcidon de hijos que nacen m.:ﬁ.m del matri-
monio. Hay un aumento y un mayor reconocimiento de la jefa-

tura femenina de los logares. Segun las encuesias O>mm2 esta
pasa de 20% en 1990 a 26% en woow. . o -
® Migracion. Incremento en los :Eom de migracién _b.ﬁmnswn._omm
desde paises limitrofes hacta Chile en busca de trabajo y estudio.
¢ Nuevas problematicas. La pobreza se Q.E‘Ed.nun_m corn ::n...E.u.m
problemas que enfrenta la sociedad: drogas, violencia, inseguri-
dad ciudadana, deterio;o medio amnbiental. Estos ?,o.EmEmm atec-
tan a scbres y no pobres, pero los primeros son ﬁma.nnim:zn:ﬁ
vulnerables [rente a estz tipo de problemas ya que tienen menos
posibilidades de prevenirlosy wawm:ﬁmlwm c_uo._,.mcsmssmbﬁ. L
¢ Bajay precaria activida econdémica. La insercion On:meo:m... .m
los adultos es una variable que incide directamente en la m.z.:m..
cién socioccondmica del hogar. Su ingreso depende positiva-
mente del salario, de la tasa de participacion econdémica y del
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niimero de personas en edad de tabajar, y negativamente, de la
tasa de desocupacion y la tasa de dependencia demogrifica "/
economnica del hogar. Diversos estudios revelan que la tasa de par-
ticipacidn econémica de indigentes y pobres es inferiora la de los
no pobres, alo que se suma que en los estratos mads pobres hay in-
dices mids elevados de desocupacion. En 1998 los hogares indi-
gentes en promedio contaban con sélo 0,57 ocupados, mientras
en los hogares no pobres llegaba al 1,5, La actividad econdmica
de los y las jefes de hogares de estrato social bajo es alamente he- _
terogénea: asalariados ¥ trabajadores independieiites en labores
agricolas, industriales, de consiruceian, en servicios comunita-
r10s y personales, en empresas medianas, pequenias y microem-
presas. El comin denominador cs la precariedad de sus
condiciones de wrabajo. La mayoria no ha firmado contrato de
trabajo: 63% de los asalariados indigentes, 40% de asalariados po-
bres no indigentes, contra 22% de los asalariados no pobres.
Disposiciones culturales Las familias y hogares difieren ¢n sus
rasgos culturales —no hay una cultura de la pobreza— como
se desprende de variados estudios de fas ultimas tres décadas',
En un mismo entorno de pobreza coexisten tipos o segmentos
de poblacién que responden de modo distintos a los problemas
que enfrentan. Algunos tienen una acutud, conductas y redes
de apoyo que les permite «salir adelante», otros requicren de
apoyo especial que los lleve a visualizar yaprovechar las oportu-
nidades, como por ejemplo, actividades de desarrollo personal
y promocién social, otros, por diversas razones no han podido
«desarrollar» sus capacidades y habilidades, las que se encuen-
tran dormidas o dafiadas y requieren de apoyos mds complejos,
que en algunos casos son de cardcter curativo o lerapéutico.

3. DISTRIBUCION DEL INGRESO Y DESIGUALDAD SOCIAL

La pobreza y desigualdad social son dos fenémenos distintos,

conceptual y empiricamente, Pobreza apuntia a una sithacion ab-
soluta de carencias. La desigualdad, en cambio, apunia a una si-
tuacion relativa: mira a los segmentos mas pobres en relacion a los
que estan en mejor posicién relativa, Se presenta a continuacion,

LA VAT
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b) Efecto redistributivoe del gasto social

La informacién sobre ingreso familiar refiere a los m:mu.wmﬂm mo-
netarios auténomos del hogar (los que provienen del trabajo, de
inversiones, de arriendos, de 1a jubilacion, de mesadas y ﬂuolmm
de otros hogares). No inciuye los m:.mwmmom que el hogar wmn_cm. _U_ﬁ”w
concepto de subsidios monetarios S:nz_ma.om a programas woDm ‘C.
ni contabiliza los gastos que los hogares dejan de hacer por contar
COn un acceso gratuito ¢ subvencionado del mm.ﬁmao a la eduea-
cton, salud. vivienda, agua potable y otros hencficios. o

El gasio social aument3 en mis del Qo_.u_m entre Emc y el m:mo
2002 (tabla N° 5), creciendo por sobre el ritmo de Q.OQBEEF‘O de
la economia, por lo que su participacién en el PIB aumenta de
12,92 16,6 % entre 1990y 2000.

Tabla N°5. Gasto social publico total y per capita (1987-1998)

en pesos 1999
ivi ision Educacion  Otros® Gasto  piblico
,m.c_w&. Salud Vivienda Prevision Educacién o blic
Per cipita soct

19490 214.797 39,967 17.326 105.298 41.832 17.675 1249
_M:.: 230,915 37,947 20,243 107.640 413,030 19.0565 13,1
_n,._h_m 251.159 45,623 21.881 112.265 mw.c@m mw.wmw i “.“
_h‘_m& 270.691 48.098 23.566 119.72¢2 hh.665 mm.mm_u 17 4
aaw 282 (695 52,172 24 250 121.807 59715 24,672 1 xy
__q..um.wa 299,003 53,53 20,130 127210 65.702 Mm.cu._ _m.w
1.3.@ 324,100 57313 27.645 135.010 73118 31.014 14,3
Hamq 337.130 59.907 26.100 139.282 79.450 32.890 _w.w
_aom 356.964 63.953 26.265 145.694 87.297 33,774 wﬁ...“..

- 35.0% 28.818 158.804 92.163 95.185 15
1599 . S80.004 65.0%4 e
2000

idios y transterenct cLarfas
*Esta categoria residual incluye gran partes de los subsidios y transterencias mone

rogramas de desarrollo. ) L .
W._u_un:_m“ Estacisticas ce las Finanzas Piiblicas 1990-1499, Ministerio de Hacienda.

Este gasto, con la excepcidn de aquel que se destina a la QQMMMH
cidn superior (crédito fiscaly, m.mﬁ.uwmnm a los hogares en los QM_@ n..:
les1,2y3 (tabla N°6). La mmﬁdwn_cﬁ de lo que este gasto aport: en
términos monetarios al ingreso mEE:.mn :we.n_w que tiene un im ﬂ,u.mn
to gravitante en mejorar la distribucién del ingreso. El cuociente
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entre el quintil 5y el 1 se reduce a casi la mitad al cuantificar el

monto de ingreso implicito en ¢l gasto social. Segtin estas estima-

ciones, la relacién Q5/Q1 es de 20 sin considerar el gasto social y.
desciende a 11 incorporando las partidas de salud, educacién, vi-
vienda, subsidios monetarios y erédito fiscal para estudios universi-
tarios. Educacidon (excluyendo el crédito fiscal a las universidades)
y salud son los dos sectores en los cuales la distribucion del gastoes
mas progresiva. E| 83asto en vivienda es menos progresivo.

. Tabla N*® 6. Indicadores de distribucién del ingreso ajustado
' por transferencias monetarias ¥ no menetarias, 1998

A B c D E ¥ ¢ |
Indicadores Ingreso A+ A+ A+ Transf. A+ A+ Totai
Monetaric  Salud  Educacién Monetaria ~ Vivienda  Credito
Fisca]
% Ingreso total
que recibe
Q1 3,06 3,76 4,18 3.56 3,13 3,06 5,16
Q2 6,68 7,14 7,55 6,88 6,75 6,69 8,20
Q3 10,81 10,99 11,31 10,89 10,87 Hi, 81 11,60
4 18.31 18,12 18,24 18,25 18,35 18,36 18,02
Qn 61,14 59,99 58,71 60,62 60,90 61,08 57,02
Q5/0Q1 20 16 14 18 19.5 20 11.1
E%h Gini 0.5644 0,5460 0,56259 0,556% 0.5616 0,564] 05008

Fuenie: Banco Mundial (2002), piig” 91. :

Estimaciones de Bravo y Contreras (1999) m:mwﬁ.ns que la dis-
tribucién del gasto social en 1998 fue mds progresiva que en 1990,
csto es, habria mejorado su focalizacién,

¢) Desigualdad social
La desigualdad social es mas profunda que la desigualdad que se
manifiesta a través de diferenciales de ingreso entre los hogares. En
el pafs hay muchas sefiales que indican que la desigualdad social, Ia
distancia social entre estratos sociales, no ha cedido yaun puede ha-
ber aumentado. A continuacién se muestran algunos ejemplos.
* Segregaci6n social urbana. i bicn se registia un mejoramiento
sustantivo en la situacion de viviendy y equipamiento del hogar,
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No ohstante, es posible plantear algunas tendencias n__g\ jummn Mn_wwm
principios, postulados y propuestas en torno a Hm.mwuo _H_.HM”.MNSQO
que alo largo de los anos hasta el _Bdmn.zg‘rm venido pla eando
este secter’’. La derecha afhrma que la _u::n:uﬁ _u.o:fnm mﬁw.Dw. i
operacion del mercado y el crecimiento econdémico; Mﬁm a ﬁmnm on
del Estado deben ser subsidiaria, proveyendo las \nos _.n.uc:rm que
permitan el mejor funcionamiento an._m economia, gerneran M EH
centivos v evitando distorsiones a la &Emz:n,m de :F,m now%hwm.w
cia; mo,r..zm.:m que el crecimiento dela mnODOD:m. ﬁ,mﬂﬂ.bmﬁm. H.MHNEMQ on
de los impuestos a las util dades .Qm Em.mgﬁ_,mmcﬁ yala _M H.H.Em:.m.
personas. asi como un gasto publico bajoy mamnzmo aunde o A
do porcentaje del PIB. wmm.:mm:.a_c cmﬂmum ﬁr.w: H_nm_d.ﬁ_wum.wm DM_ MWNQ.@ "
da que el gasto social hubiera sido mis bajoy E.u. hu _.:umm olevado s
participacion en el PIB. Los beneficios que recibe m.vo._ cior a,:w_
rian de menor monto™ y posiblemente el impacto distribu
: social seria menor. )
m%wMWNHM M.UMH”_F la ﬁor\anm.moﬁm_ m.:mdmm.ﬁm RJEM un EMMMNHMM Mu:o”
fasis en programas asistenciales y @_E:Umﬁ_cs e wwmc”mm Mm omo
bien ejerplifica la gestion aﬂLomeE hu.ﬁ,;z como ale e de San-
liago entre los anos 2000 y 2004, Hmﬁ_ﬂmn Qw, cuenta ..mu _
o 10N asis i litica social, la ausenciaen e
rencia por la opcion asistencial en po jagsencaene
discurso de la derecha de temas tales como capacida ._.D m%nmm_
ramiento, participacién social y comunitaria, oﬂmm.dﬁmn_o y
conceptos de ciudadania y derechos de n_:amnw_msn”n.ﬂnnrm N
Las preguntasy Homwucmmaw.m.ms tregadas vm:) a oam: aen tome
a polilicas sociales y superacion .mm la pobreza :ws. na csar lon
ﬁ::_m:m:.m 11 Uuna Uﬂﬁmﬁbmhﬁ.ﬁmw wa_ﬁﬁ_.m.ﬁ..ﬁmsnﬂ Gﬁo:.o.ﬁ«ﬂ:uy..m. Qmm.w..wﬂ..:m“._@:
nal, con lo que muchas veces pierde am. S.ﬁ,m Mnmna: mon
sociolégice del fendmeno del desarrollo mOmB_ ¥ Z:w i
pobreza. Los andlisis suelen Lomar como cr iterio exc s o
dicadores de ingreso, a Qz_.oﬂc:n.ﬂm de un enfoque Eﬁnmwmm@?::-
apropie de las caracteristicas mwn_On::E.mHmm a.m _.mm vaNO_N ammvomr
lias y comunidades y que evalte aspectos m:U,_m:a_om,m_Qm e e
cién cultural a hacerse cargo de un proyecto persona @
jore las oportunidades, ’
Em.\_hu“ H_MMM»UQG {ormular una propuesta n_.m am."mm_.wozo mnmn_mwnﬁw
ideas centrales que se levantan m.o:“ a) mc.n“mrmmﬁ.c_._ m&.,mm.wmmnm“nas ”
en la poolacion mndas pobre, b} integracion social via educa ).
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empleo; y ¢) racionalizacién de Ia gestion y el gasta mediante la
instalacién de fondos sociales regionales y locales; redisefio de ins-
tituciones y programas Y raspaso a privados de la ejecucién de
programas sociales,
Focalizacion: Una propuesta fuerte e histéricamente caracterfsi-
ca de la derecha es Ia focalizacién del gasto social, por opusicion a
los programas universales o masivos de entrega de servicios. La foca-
lizacién es planteada'como una alterna tiva al aumento del g4sto pu-
blico que permitiria una mayor eficiencia en el uso de los recursos.
Irarrdzaval (2003), por gjemplo, plantea que una mejor focalizacidén
de los subsidios monetarios permitiria una liberacion importante
de recursos que bien podrian ser reasignados en otras alternativas
sociales por él consideradas mis eficien tes. Propone una reforma at
sisterna de asignacion de los subsidios monetarios, de modo tal que
estos cubran solo a los mds pobres de lIa poblacién (PASIS-SAP y
SUF respectivamente) segun los términos de la ficha CAS™, liberan-
do recursos para reasigrrarlos a los mismos programas de subsidio
(por ¢jemplo aumentando el monto unitario del benelicio) o bien
a un Fondo de Iniciativas Locales administrado por los municipios
al cual concurrirfan cjecutores o intermediarios privados.
Inversiéon en capital humano: educacién-empleo. En una pers-
pectiva de mediano y largo plazo, se senala que la inversién en
educacién debe ser el principal elemento de una politica publica
de combate contra la pobreza y la desigualdad. Las diferencias de
escolaridad son vistas como el principal factor explicativo de Ia de-
sigualdad del ingreso en nuestro pais, el cual demuesura un alto
premio a los anos de cstudio. En ese sentido, mejorar la calidad de
la educacion permite mejorar las oportunidades de las generacio-
nes mis jovenes, Se propone invertir en capacitacién y formacion
de habilidades especificas, como un modo de mejorar la emplea-
bilidad de la poblacion pobre adulta Jue ya no tuvo acceso a una
formacion de calidad desde el principio. Al mismo tiempo sc de-
fiende la plena flexibilizacion del mercado del trabajo, a través de
la disminucién de los costos de despido de los trabajadores y del
salario minimo, los cuales son vistos como fuentes de desempleo
que perjudican sobre todo a Tos jovenes Y Imenos capacitados.
Por otra parte, se proponen medidas en el eje aacnmoasémﬁm-
citacién y empleo para mejorar el ingreso familiar, Se aboga por
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tematico a la politica social. Tampoco la politica social rmﬂ__,__\m.:o-
gado a los beneficiarios cesplegada en la forma am.sﬂw msw M,.: wi_
de la politica sectorial, el de los _B.omﬂmﬂm.m de &mmmm H.o oy ..m_ ela
asistencia social, concentrdndose en el anillo _On&-m\vaﬁbni &w m.u
un anille sectorial debilitado. Los programas mmtnn_mnwm de esa-
rrollo no estarian en la agenda social. A..meOn.o se habrian :ww:m:..
zado los asuntos propios de la politica mo.n,mm ..uosnmam.o_ dnea:
ciudadania, multiculturalidad, cohesidn social, género ni asuntos
de bienestiar social en el sentido descrito en la primera seccidn.

D. CONCLUSICGNES Y DESAFIOS PENDIENTES

Al revisar las politicas v estrategias de anmmh.wo:m ._Onm_ mﬁs_u:_mm.
das en Chile en los tiltimos 15 afios se O_umm.pém un solido y cot n.w.mm“”
te mm%:mmcn de iniciativas que tiene las siguientes mmwm..nﬁﬂ..__mzw_d_
se ha basado en un compromiso permanente cel mmmmo social ¢ ~
binado con un adecuado manejo del presupucsto piblico que 12
redundado en una economfa estable. .m\o rw. :gﬁoﬁ.ﬁo en ,:anm:m
de objetivos, metodologias, mOnm:Nmn_o:., :.umnnzn_osm._mam m m_mm”
tién publica, participacién de los Umﬁmmnpm:om y QEQ..»M a | .w._ fas
prestaciones incluidas en la politica social. Se ha tendi o.m a
centralizacion e incorporacion de mads actores en el proceso. .

Todo esto, sin embarge, no quiere decir y no debe _mm_,m% mch

que la politica social en Chile ha logrado ﬂmmo?ww los mmmw H_m.u.v Mwmouu
ciados a cada uno de los temas en los que ha H:ncmﬁc:m c... : Mm
ejemplo, no obstante los cambios Emﬂm_.mnmom.‘._m politica m.oﬁ..w. mw
msuficientemente desceniralizaday participativa. Se otorgu m..vnm
atencion a la dindmica del territorio y muchas veces los mu_,.omﬂ .w_,”,mm
vienen amarrados desde arriba sin nmmmnﬁn los procesos _.c_nm €s,
haciéndose poco pertinentes. Las relaciones centralesloca QNMW
ldn marcadas por tensionaes y Qnmn:ncwwc,om. > la vez, ﬁw\vcw HEW
multiplicidad e innovacién en estrategias de _:Eﬂémsn_o.s ie ;
un correlato menos positivo y es que ello redunda en mm:o.:ﬁ:o
de descoordinacién y duplicidad de acciones. E E_mEou:mEﬂNm
los programas de desarrolio y para grupos especificos ovwwm_w nwﬁ
todos con el mecanismo de licitacion o mnu.&.o nobn:ﬂmm@.w m Qam
tene la ventaja de incorporar cierta flexibilidad en el diseiio

pp——
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proyectos especificos que v.:nam: adaptarse a las condiciones lo-
cales; no obstante, introduce un grado elevado de incertidumbre
para la continuidad de esfuerzos que requiere Ia tarea de supera-
cion de la pobreza,

Esta seccién conclusiva, mds que resumir log principales puntos
planteados a lo largo del articulo, Y tomando como punto de parti-
da los notables progresos y desarrollos logrados en materia institu-
cional y de resultados sociales a lo largo de Ics 1iltimos 15 anos, se
abocaa recoger algunas de las grandes tareas pendientes que de-
bieran abordarse en el camino de consolidar un nuevo Estado so-
cial en Chile, comprometido con la proteccidn, el bienestar, la
ciudadaniayIa cohesién social.

a) Un nuevo impulso a los derechos de ciudadaniq

Es necesario dar un impulso a la tematizacién de los derechos
de ciudadania en 1a agenda social en Chile ¥ revisar el modo en
que se ha incorporado Ia participacién ciudadana en politicas so-
ciales. El Estado ha instalado procesos de participacion y buscado
el &&omo ciudadano, pero en la prictica se observa que se instru-
mentalizan canales prefijados de relacién con los usuarios que
Pronto pasan a ser sus clientes mas que sus socios o colaboradores,
La participacién supone un didlogo que habla no solo de necesi-
dades basicas msatisfechas, sino que aborda el sentido del bienes-
tar y la cohesién social, EJ concepto de derechios de ciudadania
Supone acuerdos y compromisos, supone deberes ¥ responsabiii-
dades y reclama de espacios, procedimientos ¥y recursos legitima-
dos de discusién social acerca de los temas piblicos de interés
ciudadano, Estos didlogos ocurren en e] en torno en ¢l cual las per-
$onas viven, ocurren en el dia a dia frente » sucesos como la educa-
cidn, la salud, la seguridad ciudadana o e] medio ambiente. No

)

son abstractos ni medidticos, son parte del trabaio societario en el

cual participan agentes pliblicos, organizaciones de la sociedad ci-
vily la ciudadania. Supone un COMPpromiso compartido por buscar
las soluciones adecuadas en el marco de una sociedad creciente-
mente compleja, Nos leva, una vez mads, a valorizar la dimensidn te-
rritorial y local como espacio donde se tonstruyen las respucstas, se
definen compromisos y responsabilidades y se Organiza un sistema
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imagen futura de lo deseable y posible, mrom van a poner en comun
sus mmh.cﬁ,mo? articularlos, y las intervenciones sociales que resulten
tendran una aita probabilidad de ser pertinentes y &m entrelazarse
de modo positivo con iniciativas anteriores, concomitantes v futu-
ras, facilitando el lineamiento de una ruta de &mmmwuono para el lu-
gar. El segundo ¢je timplica vol :55@ Munw__\s.nm para revisar, o.H,Qmmw.ﬁ
sim plificar la oferta de programas, disminuir n.; numero de iﬂim“?
Has, vy abrir espacios de flexibilidad que mvw_.zy:mz la adecuacidn de
los programas a situaciones Enm_mm. A......,,ﬁminn.ﬂnmm. o
Para tener éxito, esta apuesta debe insertarse en una estrategia
econdmica y social de pais que asegure el nj.m,nm:\:m:ﬁo mmﬂmw_n., la
creacion de empleos, mejoras en la _uH.oaCnmSQmm yenlos m.m_m: 08;
politicas sociales sectoriales que asegurer un «piso de calidad &n
vida» y de oportunidades a toda la poblacién: igualdad am. oportu-
niclades en el trabajo, la educacion, el acceso ala mwr\pau _.:mc?:ms
cién y conocimiento, recursos productivos y ﬁ:,om .mBG:.Om que
permitan a las personas progresar; y una red social asistencial para

sitnaciones extremas. .
= T
Hay un desafio mayor que es cultural. Para lograr una efectiva

igualdad de oportunidades y aminorar las marcadas n_mﬂm:mu,am-
des en la estructura social resulta fundamental no solo contar con
politicas sociales eficaces en los tres NBEOm. que se :.ms mmsm_maow
trabajar con y para los sectores de la Huo_u_un_.@: quc viven en nosm:-
ciones de pobreza sino que detenerse y realizar mmEQ,No.m 5.3:90-
nados desde el Estado y desde la sociedad para multiplicar los
vinculos y puentes entre sectores pobres y no _uoﬂu._.om .no:mﬂw_:wm:ao
lazos entre ellos que superen prejuicios y nmamamzmmn_osmm u.nn:E..o-
cas y situaciones de subordinacién y de dependencia, por nombrar

algunos aspectos.
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Las auroras agradecen Ios comentarios recibidos en ambos talteres del proyecto.
Ademis este trabajo se ha beneficiado y es subprodircio del Proyecto FONDECYT
N" 1040260, que estd en curso,

La Declaracién Universal de los Derechos Humanos que se habia firmado en 1948
con ocasion del término de 1o Segunda Guerra Mundial, comienza a ser una herra-
mienta inspiradora de nuevos acuerdos internacionales sobre los derechos sociates de
distintos segmentos de la poblacién: mujeres, infancia, indigenas, etc.

Las autoras han descrito el recorrido yanalizado las caracteristicas de In politica social
en Chile en los artos 90 y sus resultados en trabajos realizados en distinros momentos
de la década. Los mis importantes son Raczynski (1995, 1998), Raczynski y Blaziuez
(2000}, Serrano y Racaynski (2001, 2002, 2004).

Este Estudo social tuvo evidentes logros v al mismo tiempo fue acumulande problemas,
Habia que introducir modificaciones. Congruente con los principios de subsidiarie-
dad y Estado minimo y la conviceisn de que correspondia «lesmontar e] Estados rras-
‘pasando al mercado y al sector privado ehindximo de las decisiones ¥ responsabilidades
se reformaron las instituciones v la gestidn de la politica social, Estas reformas implica-
ron el traspaso de la gesiidn de los servicios ¥ la ejecucidn de programas a entes subna-
cionales y/o del sector privado (descentralizacién, en particular raspasando
responsabilidades en el drea social a Jas municipalidades; y privatizacidon que se expre-
53 en la incorporacién de agentes privados en Ta entrega de servicion) ¥ la incorpora-
cion de niecanismes de mercada e incentivos ccondmicos en el funcionamienta de los
servicios (subsidios a la demanda, vouchers en educacion, facturacion por atencion
prestada en salud), Se define también o1 primera vez en el pais una red social hacia
los sectores en pobreza crénica ¥y a los que se vieron afectados negativamente po- la
operatoria del mercade o no logran acceder a el Para estos sectores se definieron e
subsidie tnico familiar, la pension asistencial, centros abicr:os, K conjunto de las ae-
ciones eur el &mbito social se focaliza en los sectores mis polres, desarroltando instru
mentos para lograr esta meta. Surge Ia ficha de caracierizacion socioecondmica {ficha
CAS) y mis adelante Ia encuesta de caracterizacion socioecondmica (CASENY,

Pese a este retroceso absoluto y relativo en la sitnacion de ingreso de los hogares de es-
trato més bajo, los indicadores de desarrollo humana y social continuaron mejorando
sigujendo una tendencia que venia observindose desde mediados de l1a década del
60. El analfabeldsmo ya bajo hacia 1970, contintia descendiendo, la escolaridad au-
menta, en particular en el nivel de 1a ensedanza media, la cohertura de agua potable y
alcantaritlado mejora en dreas urbanas, la mortalidad infantl desciende, el perfil epi-
demiolégico avanza en su transicién hacia enfermedades modernas.

El gasto piiblico social por persona fue durante todo €l gobicrno militar inferior al de
1970. El ano 1981, que coincide con ¢l inicio de ias reformas a los sectores sociales e
puisadas por el régimen militar, e 82810 por persona era inferior en un 2,5 punios por-
centuales al de 1870. Con posterioridad a esa fecha el gasto se reduce sostenidamente
stendo en 1989, 13 puntos porcentuales més bajo que en 1988, La reduccién de gasto

0
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