
.-.---,. &.:,,.....- 
I. -:,- .......... 



- 
_ -  Caphilo 13 

Pobreza, Necesidades Bhicas v Desiguddad: 
Tres Objetivos Para una Sola Pblitica Social 
AR~STIDES TORCHE L. 

n0mia.C 
tituto d e  
ternacioi 

/ -  

El autor 
resantes 
TambiPn 

.. . ’- AR~VIDES TORCHF L. Ingeniero Comcrcial. Universidad de  Chile. ,Master e n  Eco- 
I. d e  Chicago. Magister en  Estadistica. ENSAE. Fmncia. Pmfesor del Ins- 
Economia d e  la Pontificia Llniversidad Catolica d e  Chile. Consultor In- 

nal. Email: atorche@volcan.f;lcea.puc.cl 

desea dar sus agndecimientos a las siguientes personas por  sus inte- 
comentarios:  Harald Beyer, Ignacio Irarrkmral y Rodrigo Vergara. 
a Carlos Xlonge por  su meticuloso tnbajo d e  edici6n. 



I. INTRODUCCI6N 

Pobreza, necesidades bisicas y desigualdad constituyen tres objetivos de las 
politicas sociales que se han justificado desde una doble perspectim: por una parte, 
se plantea que la politica social tiene por objeto promover una situaci6n mis equi- 
tativa que se exprese en reducci6n de la pobreza, satishcci6n de las necesidades 
bisicas y, finalmente, menor concentncion del ingreso. Por o tn ,  se les justifica 
porque dichas carencias pueden genenr focos de marginaci6n, problemas socia- 
les y menor aprovechamiento de 10s recursos, y este estado de desintegnci6n 
amena;rAina la sustentabilidad del proceso de desarrollo. En tCrminos positivos, las 
politicas sociales Ilevan a un doble circulo virtuoso en que menor pobreza, mis 
amplia satisfacci6n de necesidades bbicas y mayor igualdad del ingreso contribu- 
yen a incrementar el crecimiento en una perspectim de largo plazo y, por otro 
lado, a la consecuci6n de un impentivo Ctico que enfatiza que 10s frutos del cre- 
cimiento se diseminen hacia 10s m i s  pobres, hacia la satisfacci6n de necesidades 
bisicas y hacia una distribucibn mis  igualitaria del ingreso. 

Sin embargo, la validaci6n de dichos objetivos es muy diferente en uno u 
otro caso. Su justificaci6n como factores de crecimiento descansa en la identifi- 
cacidn empirica de asociaciones entre menor pobrem, menores carencias de ne- 
cesidades bisicas y mayor igualdad del ingreso con mayor crecimiento. Li justifi- 
caci6n de la otm pane del circulo descansa en un esquema vaI6rico que asigne 
importancia a la pobreti o a las necesidades bisicas o a la igualdad como dimen- 
siones Cticas importantes. En este CRSO, una vez que se les considen valiosas se 
justifican por si mismas. 

El objetivo fundamental de este capitulo es el esudio de la pobreza; sin 
embargo, 10s vinculos con 10s satisfactores tndicionales de necesidades bisicas 
educaci6n, salud, previsi6n y vivienda y con la distribuci6n del ingreso son signi- 
ficativos y estrechos. Surgen complementariedades y sinergins entre unos y otros. 
Por o t n  parte, las politicas hacia pobreti, necesidades bisicas y distribuci6n del 
ingreso compiten por 10s recursos destinados a 10s sectores sociales. Finalmente, 
compiten tambiCn en tCrminos de Ins opciones que enfrentan las autoridades. Por 
estas nzones, ha parecido conveniente presentar su evoluci6n al analizar las poli- 
ticas enfocadas hacia la pobrem Sin embargo, las considenciones sobre las politi- 
cas de salud y educaci6n que se exponen en otros capitulos de este libro (14 v 
15, respectivamente) sex5n limitadas. El lector interesado en pro 
chos temas podx5 recurrir a ellos. 
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las politicas sociales en 10s 70 y 10s 80 se plantea como un marc0 de referencia 
p a n  el estudio de 10s 90, que es el verdadero objetivo del estudio. 

11. LA P O B W A  EN LA POLfTICA SOCIAL DE CHILE. 
MEDICION Y EVOLUCI6N INTERTEMPORAL 

El concept0 de pobren ha jugado un papel de primen importancia en la 
politica social de Chile en 10s Gltimos 30 aiios. Contribuyen a ello, en parte, las 
ideas de R a d s  (1971), que dan particular importancia a la situaci6n de 10s mas 
desposeidos p a n  la determinaci6n del nivel de justicia de una sociedad. 

L? noci6n fuertemente amigada de que la pobreza constituye una mani- 
festacion c l an  de iniquidad, que violenta nuestns conciencias, se afianza con la 
idea de que la tecnologia y 10s niveles de riqueza alcanmdos en el pais permiten 
su supenci6n. Es  decir, que no se tnta de un hecho que, como sucedia en tiem- 
pos preterites, debiamos aceptar por la imposibilidad de supenrlo. 

LT medici6n de la pobrez? ha sido objeto de discusi6n por m5s de un si- 
glo desde que Rowentree plantean el llamado metodo de la canasta en 1894. 
Veanse Atkinson (1981). KakTvani (1980), Banco Jlundial(1990), CEPAL (1990) (1). 
Los temas debatidos se han concentndo en: cancten'sticas de la linea o las lineas 
de pobrem; empleo del inpeso percibido wrws indices de satisfacci6n de nece- 
sidades b5sicas especificas; medidas de corto cvrszu largo plazo; tratamiento de 10s 
activos como genendores de ingresos y disponibilidad y acceso a bienes p6blicos 
por parte de las hmilias en situaci6n de pobreza. Vhnse Sen (1981),Torche (1987, 
Sawhill (1988), Scott (1995). 

Fan evaluar 10s l o p s  obtenidos en la lucha contra la pobrejr. es necesa- 
rio disponer de medidas opentimas de pobreza que s a n  indicativas o expresivas 
de dicha situaci6n. aunque no necesariamente ahonden en una interpretaci6n m b  
profunda del fen6meno. En 10s 90 se ha llegado a un cierto consenso respecto 
del gasto del inpeso pemibido en referencia a una canasta alimentaria como una 
medida que cumple con las condiciones de ser opentim e indicativa de dicha si- 
tuaci6n. Vkase Banco Mundial (1930)(1), CEPAL (1990). 

Desde las primens cifns de pobreza pan  Chile, presentadas all5 por 10s 70, 
hasta las miis modernas, mucho se ha avanzado en el sentido de precisar el conte- 
nido de las canastas, de identificar mis clanmente 10s ingresos del hogar que de- 
ben ser considendos, de incorponr el peso relativo de 10s diferentes miembros 
del hogar, de introducir economias de escala y de corregir por 10s precios efecti- 
m e n t e  pagados. Por ova parte, las medidas que hacian referencia exclusivamente 
al nGmero de personas en situki6n de pobrezn se han complementado con otns 
que miden brechas de pobreza o que incorponn desigualdad dentro del sector. 
Sin embargo, 10s resultados chilenos no han mostndo cambios en las tendencias 
al introducir dichas mejoras, lo que indica la robustez del metodo bisico. Vease 
Banco Mundial(1997). 
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111. h S  POLfTICAS SOCWLES EN LOS '70 Y '80 

En esta seccidn se estudiahn las poiiticas sociales de ataque a la pobreza, 
de satisfaccion de necesidades bisicas y de distribucion de ingreso en estas dos 
dCcadas. En realidad, ha parecido m b  conveniente concentnrse en el subperiodo 
comprendido entre 1973 y 1988, debido a que coincide con el gobierno militar y, 
por lo tanto, es posible identificar ciertas lineas conductons que ayudan a la in- 
terpretacion de 10s antecedentes numkricos presentados. Sin embargo, debido a 
las condiciones muy inestables que premlecieron en 10s aiios 1973, 1974 y 1975, 
con gnndes problemas sociales, politicos y economicos que culminnron en una 
fuerte recesion, ha parecido mis conveniente partir desde 1976 en adelante. 

Finalmente, se ha incluido una breve reseiia de las condiciones macroeco- 
n6micas de la kpoca, particularmente la recesion de 1982, con el objeto de esta- 
blecer el impact0 de dichas politicas en 10s sectores de menor inpeso e identifi- 
car las restricciones que enfrentaron 10s agentes que debian tomas las decisiones. 

111.1. Las politicas sotiales en la ddcada de 10s "IO 

Puede decirse que este period0 se cancteriza por sentar las bases para el 
diseiio de las politicas sociales en  una perspectin concordante con la visi6n de 
quienes tomaban desiciones en esa kpoca, que enfatizaba la importancia del 
mercado en la asignacion de 10s recursos (incluyendo 10s destinados a salud, edu- 
cation, vivienda y pobreza), la apertura comercial y financien, el rol mis impor- 
tante del sector privado y, consecuencialmente, el papel subsidiario del Btado, y 
en el diseiio de 10s programas sociales, la focalizacion y la orientacion hacia la de- 
manda en vez de la oferta. En particular, en el cas0 de la pobreza, se plantea la 
conveniencia de disponer de un mecanismo que permita medirla e identificar a 
10s sectores pobres. Para ello e n  necesario ubicar fuentes de datos con cobertura 
nacional y alto nivel de desawgacion. El censo surge como una alternativa im- 
portante, toda vez que se habia realimdo en 1970. 

vivienda, sistema de elimination de excretas, hacinamiento y equipamiento del 
hogar. Bashdose en la informadon del censo de 1970, se concluye en el estudio 
que un 21% de las familias chilenas son pobres (1.916.404 personas). Este estu- 
dio se repite con la informacion del censo de 1982 y se constata que la poblaci6n 
pobre, medida con 10s mismos pahmetros, seria de un 14% (1.546.868 personas) 
(vCase Ortega, E.; Tironi, E., 1988). 
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Este instrumento tiene la desventaja de que se concentn exclusivamente 
en las condiciones de vivienda. Sin embargo, permite una caracterizaci6n bastan- 
te detallada de las personas en situation de pobreza, desde el punto de vista de 
su estructura etaria, su nivel de instrucci6n y su ubicaci6n geogrrifica. Utilizando 
esta informaci6n se pudo identificar el alto ndmero de menores en Ins familias 
pobres, como tambikn las comunas en que vivian estas. 

M k  tarde (1978) se !lev6 a cabo otro estudio con el fin de incorporar nue- 
vas variables -ademis de las relacionadas con la vivienda- en la determinaci6n 
de la linea de pobrem (indicadores de vivienda, de hacinamiento, de localizaci6n 
regional y de escolaridad del jefe de hogar)'. Utilizmdo anilisis estadisticos (com- 
ponentes principales), se estableci6 un indice denominado CAS (comites comu- 
nales de acci6n social), que permiti6 clnsificar a la poblaci6n en cinco categonas. 
Las familias mis pobres fueron clasificadas en In categoria 1 y las menos necesi- 
tadas en las categorias 2 a 5. Se definieron categonas en funci6n de una gama 
de valores del indice y se trazo In linea de pobreza, incluyendo en el sector po- 
bre a todas las fxmilias que, s e g h  un examen objetiro, vivian en muy malas con- 
diciones. Finalmente, se fij6 la linea de extrema pobreza en el valor 3 del indice. 
E 3  decir, incluia 10s hogares clnsificados en 10s n6meros 1,2 y 3. Se esnbleci6 una 
tajeta de archivo y se registnron y clasificaron entre 300.000 y 400.000 familias 
(Ministerio de la Vivienda, 1980 y 1981). h s  familias que pertenecian al grupo 
de extrema pobrem podian participar en varios programas sociales. Una vez que 
las familias habian sido registndas y clasificadas. se determin6 que alrededor de 
un 33% pertenecian a Ins categorias de extrema pobrem (categorias 1 , 2  y 3). en 
tanto que las personas que pertenecian a las categorias mis elevadas (4 y 5) re- 
presentaban poco m& del 1506. Debe destacarse que con fines de reducir cos- 
tos, no se encuest6 a toda la poblaci6n. 

LT ficha GIs constituye un intento de Ilevar la lucha conttx la pobrem al 
nivel comunal y de dotar a las municipalidades de instrumentos objetivos pan  
mejorar la toma de sus decisiones. En este sentido, es una experiencia importan- 
te que se ha modificado pero aun se aplica en el presente en la asignaci6n de nu- 
merosos subsidios monetarios y de vivienda. 

El empleo del mapa de la extrema pobreza es m5s importante que lo que 
pudien parecer, puesto que determina una forma de hacer politica social muy vin- 
culada a la soluci6n de situaciones problemiticas de 10s sectores pobres como vi- 
vienda, consultorios, etc. Por otra pane, tiende a identificar muy fuerternente PO- 
breza con 10s mecanismos de satisfncci6n de necesidades bssicas que permiten su 
soluci6n. Asi, el vinculo entre pobreza e ingreso pierde relevancia para dicha de- 
finici6n. 

Los trabajos que miden la pobreza en tkrminos de ingreso son realizados por 
acadkmicos, pero no constihlyen un elemento importante pan  la toma de decisio- 

B m  el cilculo de 10s factorcs de la ticha CAS se cmple6 la encursta ECEN (encuesta 
continua del estado nutricional) realimda en 1974, con cobertun de cuatro gmndes macrozonas 
que comprcndian norte. centro, ire, metropolitma y sur del pais. 



Pobrea, Necesidades BSicas y Desipddad I j49 
AnLmu TORCHE L 

nes pfiblicas. Asi, empleando el llamado mCtodo de la canasta, que compan el in- 
greso percibido con el costo de una canasta de necesidades bisicas, Altimir (1979) 
calcula la magnitud de la pobreza p a n  1970,llegando a una cifn de 17% de pobre- 
za,que incluye un 6:'o de  indigentes. Por otro lado,Rodnguez (1985) encuentn que 
en 1982 un 30,396 de la poblaci6n estaba en situaci6n de indigencia'. 

Debido a que el metodo seguido por el gobierno estuvo vinculado al mapa 
de la extrema pobreza, las ewluaciones se realizaron sobre 10s valores que surgen 
de aplicarlo a 10s censos de 1970 y 1982, con 10s resultados que se mostnron an- 
teriormente. 

Pan cancterizar a 10s pupos de pobreza hacia fines de la decada de 10s 
70, se ha empleado una encuesta con representatividad en el imbito nacional que 
se realiz6 en 1979 pan la emluaci6n del PNAC (prognma nacional de alimenta- 
ci6n complementaria) y que, por lo tanto, es representatim s6lo de las familias con 
hijos menores de seis afios (Torche y otros, 1980). En todo CRSO, no parece haber 
nzones especiales p a n  que Ins familias no representadas en la muestn tengan un 
comportamiento diferente. 

En este caso, 10s hogares enciiestados han sido clasificados en  cinco gm- 
pos, cada uno con el 20% de 10s hogarcs (quintiles). Pan dicha clasificaci6n se ha 
empleado un indice de cancterizaci6n socioecon6mica construido con una me- 
todologia similar a la de la ficha CAS. Los resultados entregados corresponden a 
10s hogares de 10s dos quintiles de menor nivel. Se tnta  por lo tanto del 4006 de 
10s hogares de menor nivel socioecon6mico3. 

Se ha utilizado la cota de 10s dos quintiles inferiores como representativa 
de pobreza, dado que 10s antecedentes de la ficha CAS -que e n n  10s ~ n i c o s  de 
que se disponia a la fecha- mostnban una prevalencia de las fnmilias en situa- 
cion de pobreza del orden del 33%. 

Los dos cuadros siguientes (Cuadro 1 y Cuadro 2) presentan una cancteri- 
zaci6n de la ubicaci6n geogr5fica. condiciones de vivienda, cscolaridad y cancte- 
nsticas labonles de 10s jefes de hogar de Ins fnmilias en situaci6n de pobreza. 

En ellos pueden obsenxrse algunas de las particularcs cancten'sticas de la 
pobren en Chile: 

1. 

2. 

S610 el 3106 de 10s pobres se ubica en sectores ninles. Por lo tanto, la po- 
breza en Chile se concentn fundamentalmente en Ins ciudades. 
Un alto nilmero de hogares carece de rubros de equipamiento del hogar 

que pcrniirn sntlstacer IM nccesimaes nutricionalcs ac 13s personas. una scpunun canasta cstn cons- 
tituida por cl n l o r  de todos 10s biencs consumidos conjuntnmentc con Ins alimcntarios pan di- 
cho nivel de consunio de calonas. FS la canastn total. Si el inpreso per cipitn percihido por un 
hopar cs inferior a In canasta alimentnrin. se habln de indigcncin. Si el ingreso es inferior n la ca- 
nasta total, sc tnta de un hogar en situncicin de pobre72. 

Est3 encuesta se efcctu6 en 1979 y se cmpleci p a n  la etAunci6n econ6micn del PNAC 
realizxia en 1980. 
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Este punto es importante, puesto que el equipamiento est$ constituido por 
activos que pueden ser vendidos para financiar la satisfacci6n de necesida- 
des bbicas (alimentacih, salud y otns), en situaciones de desempleo o de 
recesi6n. 
Los hogares en situaci6n de indigencia se caracterizan respecto del resto 
de 10s hogares en situaci6n de pobreza por una mayor proporci6n de haci- 
namiento (13%) y falta de calificacicin labonl (75%). 

3. 

CC4DRO 1 
CARAClTR1%4C16S DE LOS HOGARES DE LOS DOS Q1:IhTLFS DE 

MENOR SI\'EL SOCIOECOS6WCO 
(Porcentajcs) 

1979 

Indicador 
Quintil Quintil Ambos 

mis pohrc sipuirnte quintiles 

Familias en zona ninl 43 20 31 
Hacinamicnto 13 3 9 
Familias sin equipamiento' 86 62 i4 
Jcfe de hopar con cducaci6n 

primaria ilnicamcntc cis7 67 68 
Jefe de hopar sin calificacih Inborn1 -5 61 -0 

Se ha considendo: telcvisi6n en colorcs. rcfripcndor. miquina de Ianr ropa. mlquina de 

Ffmire: lnstituto de Economia, 'Enlunci6n ccon6mia del PXAC'. Policopiado.1979. 
lamr platos y aspindon. Es sin cquipamiento si no tienc al menos uno de estos aniculos. 

!uintil 
:uiente quintil 

1 A  7 7 1  3 rucrm uc LLIIJ.IIU C.IIIIIC.LU.I 13.2 J".i &-a,, 

Fuen,? de tnbajo no calificada" 75.4 61.4 69.9 
Otros tnbajadorcs 4.4 8.4 6.0 

' Artesanos. empleados de niwl medio de 10s sectores p6blico y primdo. tnbajadorcs que 
participan en actividndcs de scrvicio y rcpancibn. dcpendientes de pequeiias tiendas. supemisores 
agncolas de bajo nivcl. 

*' Jomaleros (tnbajadorcs no alifiados). jornalems agncolas. ampesinos, tnbajadorcs in- 
dependientcs. tnbajadores que participan en actividades de Semicio y rcpanciones (~610 en %+iends 
priwdns) y empleidos de bajo nirel de 10s scctorcs pilblico y primdo. 

Fftetrfe: Torche y otros (1980). 
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Dunnte este periodo se configun lo que serian las gnndes cancteristicas 
de 10s p r o p m a s  sociales: focalimci6n hacia 10s sectores pobres, con la consiguien- 
te necesidad de desarrollar mecanismos que permitienn su identificaci6n; descen- 
tnlizaci6n de las acciones de politica pan  llevar las decisiones de provisi6n de 
10s senecios sociales desde el gobierno central hasta unidades administratins mis 
cercanas a 10s propios beneficiarios, como, por ejemplo, entidades privadas loca- 
les y municipalidades; modificacicin de 10s mecanismos de financiamiento de "base 
hist6rica" hacia otros de senricios ofrecidos; modificaci6n de 10s mecanismos de 
subsidio dirigidos a la oferta como subsidios generales a 10s precios, por otros en- 
tregados directamente a la poblaci6n que se desea beneficiar (subsidios a la de- 
manda); finalmente, concentncih de In acci6n del Estado en aquellas actividades 
que son socialrnente rentables y que el sector primdo no est5 interesado en pro- 
veer. Este principio, que recibe el nombre de subsidiariedad del Estado, implica 
el desarrollo de un sistema que permita la enluacion social de 10s proyectos p a n  
determinar la conveniencin de que sea el Estado rnismo quien 10s realice. VCase 
Castarieda (1989). 

Otro punto importante de destacar es el empleo de indicadores sociales 
corno elementos objetiws en la toma de decisiones y en la evaluaci6n de 10s re- 
sultados obtenidos. En este sentido, 10s censos han jugado un papel importante 
en paises pequerios con un Estado c u y ~  capacidad administntitx es limitada, puesto 
que, en esos casos, no s61o permiten entregar informacion detallada con un nivel 
de precisi6n que no es posible lognr por otns fuentes, sino que ademBs la oqa- 
nizaci6n p a n  su lenntamiento p e d e  ser aprovechada pan  llewr a cabo otns ac- 
tividades que requieren arnplia cobertun, como camparias de vacunaci6n o i n s  
cripciones escolares al nivel blsico, por ejemplo. 

En sintesis, puede decirse que la politica de ataque a la pobreza en este 
periodo se confunde con una mayor accesibilidad de 10s gmpos objetivos p a n  la 
provisi6n de senricios bbicos, un concepto que adquiere relevancia posteriormen- 
te pero que empiem a ser empleado en esta etapa en el disefio de politicas de 
satisfaccion de necesidades bbicas en una perspecti\? focali~ida. Tal es el cas0 
de salud. educaci6n. subsidios blsicos v v i t k ~ ~ d a ,  incluido saneamiento bhsico. En 

de pobreza a 10s pmgn- 
mismos y el empleo de 
ios, constituyen 10s ejes 

ccIIIlpIc.J ~ v , , L , c L ,  aVLl l l l .  . .... -._ ..-.. ,s, se comienzan a gestar 
gnndes reformas que se consolidan en la dkcada siguiente. 

111.1.2. Politicas de satisfacci6n de necesidades bisicas en 10s 70 

En esta secci6n se describirh 10s objetivos de las politicas de satisfacci6n 
de necesidades bhicas p a n  10s principales sectores sociales: educaci6n, salud, vi- 
vienda y previsi6n social. 
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III. 1.2. I .  Edizcaci6n 

En la dCcada del 70 el sistema educacional chileno estaba organizado en 
tres niveles: bhsico, con una extensi6n de ocho gndos; medio, en sus modalidades 
cientifico-humanista y tCcnico-profesional, con una esqensi6n de cuatro gndos; y, 
finalmente, superior. Los objetivos: In reducci6n de las taws de analfabetismo y el 
incremento en efectividad al aumentar Ins tams de matn'cula (cobertun) y el ni- 
vel de retenci6n. Su consecuencia: el aumento en el n6mero de aiios de escolari- 
dad de la poblaci6n. Hacia 1974, el gobierno realiza un diagn6stico genenl del 
sistema en que destaca que: "existe una situacihn muy cn'tica que hace necesario 
tomar medidas que tiendan a reducir el problema educacional que se crea por In 
marginalidad geoghfica y la marginalidad socioeconcimica". Asi, 10s 'alumnos pro- 
venientes de sectores marginales geoghficos no ingresan al sistema por estar muy 
apartados, mientns que alumnos provenientes de sectores socioccon6micos mar- 
ginales son afectados por problemas de desercibn escolar y de altas m a s  de repe- 
tici6n". Finalmente, se plantea que "el Btado r e  en el acceso de todos 10s chile- 
nos a la educaci6n un factor esencial pan  robustecer el sentido de tndici6n e 
intepci6n nacionales, como asimisrno p a n  hacer realidad la igualdad de oportu- 
nidades ante la vida que, dentro de lo que la natunlez~ de Ins C O S ~ S  permita, cons- 
tituye uno de 10s objetivos m b  preciados del Gobierno" .i. 

La politica educacional y cultunl se enmarca en 10s siguientes cuatro p n -  
des principios de acci6 

Educacion y desarrollo cultural permanentes. 

Subsidiariedad: El Estado &be reconocer y apoyar la funci6n educativa y 
cultunl de In sociedad en sii conjunto, manteniendo scilo el control nece- 
sario para la salvaguardia de 10s intereses p6blicos. 

Renovaci6n continua:Adaptaci6n regular y met6dica del sistema a In so- 
ciedad en plena evoluci6n. 

Cambio planificado: El cambio debe' realizarsc adecuadamente mediante un 
plan y debe obedecer a impentiros tales conio: consulta amplia a 10s sec- 
tores, experimentar sistemiticamente Ias innomciones, p a n  genenlizxlas 
posteriormente, y aprovechamiento amplio de todas las disponibilidades que 
brinda la comiinidad5. 

Se destaca que la primen prioridad cle la eaucacion nacionai nunnte 10s 

aiios futuros debe scr una ensefianza bhsica universal, en tanto que la segunda 
prioridad es reducir la marginalidad. El mecanismo consistin'a en un sistema de 
becas y subsidios asistenciales dirigidos preferentemente a 10s mhs pobres. 

.I Mineduc. Desnmllo de In Educnci6n Chilena desdc 1973. Citndo por Lnxdos, 1. (1983). 
5 an:..:,c- .._-....nlfP An 1.. NlqAA-  rhi loni  Enom r l r  10-11 C i r i r l n  M P  liv-doc I <10QX\ ..,, J,",, pL ,111 I,,L,,,L "L 1.. ,..IC,",, b,,,....... L,...., Y. .,.". -......- y.,. -......-.,. .. ,.,.,.,,. 
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Estos principios se entregan en un contest0 de restricciones en que el pre- 
supuesto pan  educaci6n se reduce desde un 1796 del presupuesto social, que es 
el promedio entre 1965-73, a 13,5%, desde 1974. Lo anterior se agrega a una rea- 
signaci6n del gasto social que se espresa en que la participacion del aporte a edu- 
caci6n superior en  el gasto pilblico de educaci6n disminuye de un 40% en 1973 
al 33!% en 1977. 

En otro orden de cosas, pan lognr la descentnlizaci6n de la gesti6n edu- 
cacional se incentim la subvencicin como mecanismo de asignaci6n de recursos. 

Los logros en este periodo son ambiguos. En efecto, la tasa de repitencia 
en educaci6n bisica en el sector fiscal se reduce marginalmente de 150’0 en  1973 
a 14,556 en 1977, en tanto que la tasa de abandon0 aumenta de un 6% a un 7,176 
en el mismo periodo. 

A pesar de que el sistema educacional habla de 10s niveles bisico, medio y 
superior, la atenci6n prebisica como prognma social si se habia considendo en 
esta fase. Estaba centnda en la Junta Nacional de Jardines Infantiles (TUNII), que 
rnantenia un conjunto de estas instituciones aunque su cobertun e n  muy peque- 
fin. En efecto, la matricula de In JUXJI y de 10s establecimientos fiscalcs, munici- 
pales y particulares subvencionados, muy reducida, s610 cubria el 7,4?’0 de la po- 
blaci6n pertincnte en 19-4, empinindose al 12% en 1979. Un elemento que 
conspinba contn una mayor cobertun prebisica e n  su alto costo, toda vez que 
10s jardines entregaban una atencicin integral que comprendia asistencia psicope- 
dagogica, mCdico-dental y alimentario-nutricional. LT atencih alimentaria consis- 
tia en tres nciones (desayuno, almuerzo y once), con u n  contenido de mil 200 ca- 
lorias y 30 gr de proteinas diarias. 

Los principios eniinciados en 10s pirnfos precedentes destacan varios de 
10s elementos que constituir5n cancteristicas mu? significatins de la actividad del 
gobierno militar: la importancia dada a In educaci6n bbica y a la eliminaci6n de 
la marginalidad, el rol subsidiario del Estado incluso en  educacGn, la idea de des- 
centnlizar 10s programas sociales y el disefio de instrumentos que permitienn in- 
corponr al sector primdo en  la provision de 10s servicios sociales. kn  mayores 
antecedentes, vfase el capitdo de Hanld Beyer en este mismo volumen. 

III. 1.2.2 SalIcl 

Los objetivos del sector en este periodo se han asociado a In reducci6n de la 
mortalidad infanti1.a la reducci6n de las morbilidades prevenibles y a la protecci6n 
y prevenci6n en general, y se espresan en el mejor acceso a las prestaciones de 
salud inteples.  LT accesibilidad ha sido importante entre 10s objetivos del sector. 

Por su parte, el sector salud esperiment6 \-arias reformas estructunles (DL 
2.575 y DL 2.763, ambos de 1979), entre las que cabe destacar: 

1 El Sen-icio Nacional de Salud y el Sen-icio XI1 
(SERMENA) fueron reemplazados por el Sistc 

Cdico Nacional de Empleados 
-ma Nacional de Servicios de 
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Salud, que agrupa a un conjunto de entidades estatales, hncionalmente des 
centnlizadas, con personalidad jun'dica y patrimonio propio que openn 
todos 10s establecimientos de salud ubicados en si1 temtorio jurisdiccional. 
Se establecieron 27 de estos senricios. VCase Aedo (Cap. SN de este volu- 
men). 

Se cre6 el Fondo Nacional de Salud (FONASA), que concentr6 todas las fun- 
ciones administrativas y financieras que la ley entregaba al SNS y al 
SERMENA. El FONXSA se concibi6 como un servicio p6blico descentnliza- 
do, encargado de administnr el presiipuesto del sector snlud. Vkase Lwa- 
dos, I. (1983). 

Se cre6 la Centnl de Abastecimientos del Sistema de Salud, que reemplaz6 
a la central de abastecimientos del SNS. 
Se cre6 el Instituto de Salud Pliblica, que fue el heredero de la fusi6n del 
Instituto BacterioMgico de Chile y del Instituto de Salud Publica de Chile. 

Junto a lo anterior se open un cambio en la forma como se conciben las 
obligaciones del Btado. Despuk de la reforma, el compromiso del Emdo consis 
te en  ganntizar el libre acceso a 13s acciones de salud en rez del compromiso an- 
terior que implicaba la obligatoriedad de proporcionar las acciones de salud a quien 
las necesitan. El otro punto importante es que se establece un nuevo mecanis- 
mo de financiamiento: las tarifas por 10s senecios prestados, lo que implica un cam- 
bio importante respecto de la conception de gntuidad absoluta que prevalecia 
anteriormente. VCase bwdos ,  I. (1983). 

Un pirnfo especial merece el tema de la nutrici6n con la creacidn del 
Conse 5- 

tructu e 
io Nacional Pan la Nimentaci6n y la Nutrici6n (COWAN), que permiti6 e: 
n r  un sistema pan coordinar las acciones en este campo, panicularment 
I .-.-.-A -1- -P-A.--P A &  -1 r l - r . - - t r \  n,,- P I  C n k l D A X T  - c + ~ h l ~ r ~  n a a ~  c.7 pala el S I U ~ U  UL I I I C I I U I L J .  nx, CL U L L I C L ~  q ~ , C  LLLI1 L L  LuL.L.w. L.~KaunLLL quL d S  

funciones sehn  las de elabonr una politica nutricional, coordinar las acciones 
pertinentes y vigilar que se cumplan. 

En sintesis, puede decirse que en este penodo el sector salud experimenta 
gnndes reformas tendientes a mejonr su gesti6n mediante la sepanci6n de fun- 
ciones; a descentnlimr las decisiones a tnves de un conjunto de servicios de sa- 
lud; a coordinar las actividades de nutricibn, antaiio dispersas en varias entidades; 
y, finalmente, a introducir elementos economicos en la asignaci6n de 10s recursos, 
limitando la accidn del Estado a1 logro de la equidad espresada como accesibili- 
dad, incluyendo ademb la posibilidad de pago de 10s beneficiarios por 10s sen+- 

Siguiendo con 10s criterios genenles que orientaban la acci6n del gobier- 
no de 'entonces, se plante6 que el Estado debia desarrollar "una acci6n imperso- 
nal, exenta de discrecionalidad, a tnv& de la regulaci6n de la actividad habitacio- 
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nal con normas o estatutos formales de validez genenl". En esta linea de accibn, 
se planted que "la vivienda es un derecho que se adquiere con el ahorro de la fa- 
milia, que el Estado reconoce y compartf6. 

Este asegunria 10s canales de acceso ;i la vivienda, pero no intervendria 
como constructor de ellas, ni las asignan'a, ni administnria una carten hipoteca- 
ria. Su car5cter subsidiario sena la eucepci6n y se concentnria bkicamente en 
10s sectores de extrema pobreza. Vkase Lwados, I. (1983). 

A mediados de 1975 se defini6 el plan de vivienda social que proporciona- 
ba soluciones habitacionales en una perspectim comunal. El elemento bssico e n  
la vivienda social que se define como una soluci6n provisoria con materiales ade- 
cuados, agua, alcantarillado y enegia electrica. Esta solucion reemplazaba a la "ca- 
Ilampa" y e n  tin paso intermedio hacia la vivienda definitiva que se obtendria con 
el subsidio 6nico de postulacion. La postulaci6n a la vivienda social se hacia en la 
municipalidad de la comuna en que tnbajaba o residia el postulante. Se debia pa- 
gar un dividendo no inferior al 15% del ingreso del grupo familiar. El prognma 
contemplaba la construcci6n de 21.200 viviendas anuales dunnte 10 afios. 

En 10s aiios antenores a 1974, Ins viviendas iniciadas por el sector p6blico 
alcantaron a 26.937, en tanto que entre 10s aiios 1974 y 1979 el total de vivien- 
das p6blicas y p r i ~ d a s  oscil6 entre 19.483 y 37.037, lo que muestn la inestabili- 
dad de la construcci6n en el periodo. Si se analizan sepandamente 10s sectores 
pilblico y primdo, puede constatarse que la constniccion en el primero ha oscila- 
do entre 3.297 y 24.022, en tanto que en el segundo lo ha hecho entre 13.373 y 
24.334. 

La recesi6n del 75 llev6 a que el gasto fiscal pan  vivienda del periodo 74- 
78 fuese un 12% inferior al del period0 65-78. En particular. el gasto fiscal en vi- 
vienda habria caido en 1975 en un 6106 respecto del pasto de 1974. Sin embargo, 
sugen dudas respecto de la cifn de 1974. En todo caso, el gasto fiscal en vivien- 
da en 1976 fue inferior al de 1975 en un 3796. Vkase Iandos, I .  (op. cif.). 

En lo que respecta a previsi6n social, en este periodo el sistema de pen- 
siones continu6 en su forma tndicional, conformado por un conjunto de .cajas" 
que ofrecian beneficios de pensiones, dc salud y otros, muy distintos. Es intere- 
sante destacar que la mayona de ellas enfrentaban problemas financieros que en 
6ltima instancia e n n  resueltos con aportes estatales. 

11 1.2.4. EvaIztaci6n 

La evaluaci6n de las politicas sociales se reali: 
- _. - I -  - ._._ t .-.__ * _  2- -..- -L 

I 

za1-5 sobre la base de 10s indi- 
ranore$ renrescnrmvos ue curnniirnicriiu UT sus uuietivos. Entre ellos cabe d e s  
-I - - - - - - - -. -. . ... . . - . - - . 
tacar la mortalidad y la espennza de vida en salud, y el analfabetismo y las tams 
de matricula en educaci6n primaria, secundaria y terciaria. 

Minw Qlinisterio dc la \'ivicndn y Urhanisrno). hntccedentcs pan la prcpmci6n dcl Men- 
sajc Presidcncial 1977, No 85. Octubrc, 1977. 
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Los antecedentes disponibles p a n  fines de la decada de 10s 70 muestnn 
que la mayon'a de 10s indicadores ubican a Chile en una posicidn superior a la de 
10s paises de ingreso rnediano e inferior en cuanto a su ingreso per cripita, segiln 
la clasificaci6n del Banco Mundial. AI companr su situacion con la del resto de 
America Lqtina puede constatarse una leve superioridad de las cifns chilenas res- 
pecto de 10s promedios pan America Latina y el Caribe. Asi. por ejemplo, y se- 
giln antecedentes del Banco Xlundial, la tasa de rnatncula secundaria en la region 
alcanzaba al 35% y en Chile se ernpinaba sobre el 5016, rnientns que 13 mortali- 
dad infantil en promedio en America Latina alcanzaba a 66 por cada mil y en Chi- 
le e n  de s610 de 55 por cada mil. Lq espennza de vida e n  de 63 y 67 aiios, res- 
pectivamente. Pan apreciar la verdaden dimensi6n de dichos resultados debe 
decirse que Chile sufri6 en 1975 una hierte recesi6n que irnplic6 una caida del 
PGB de un 13,396, pero 10s aiios 1977, 1978 y 1979 mostnron tams de crccimien- 
to de 8,3,7,8 y 7.1'36, respectinmente. Por lo tanto. en 1978 y 1979, Chile se en- 
contnba en medio de un pen'odo de expansion ccon6mica sostenida desde 1976 
y fuerte desde 1977. 

El Cuadro 3 presenta la evoluci6n de 10s indicadores de desempeiio social 
entre 1970 y 1979. Puede obsenmse una evolucion positim en el sentido de que 
todos 10s indicadores mejonn su posici6n a tnves de 10s diez aiios considendos. 
Sin embargo, las cifns presentan nurnerosos quiebrcs en el curso de 10s 360s. El 
desempeiio que muestnn las cifns es indicativo del esfuerzo de ncionalizacion 
Ileiado a cabo por el Estado en 10s sectores sociales. y~ que, como se podA apm- 
ciar con mis claridad cuando se estudie la evoluci6n del gasto social, kste tendi6 
a disminuir con el paso del tiempo. 

El gasto pilblico destinado a 10s sectores con necesidades bisicas ha sido 
objeto de numerosos estudios pan  establecer el gndo de preocupaci6n del go- 
bierno por ellos y determinnr el nivel de actividad tie 10s mismos. El Cuadro 4 
muestn el gasto per cripita por sectores entre 1994 y 1979. Se ha preferido eli- 
minar Ias cifns de 10s primeros aiios de la decada, debido a su baja representathi- 
dad por 10s problemas de medicion de las variables macroecon6micas. como tam 
de inflaci6n, tasa de cambio, etc. 

Riede observarse que 10s sectores mis  tndicionales, como educaci6n. sa- 
lud y vivienda, experimentan reducciones en sus montos per cipita, en tanto que 
previsi6n y otros tienen un comportamiento oscilante. con reducciones entre 1976 
y 1977 y alms antes y despuk En todo caso, el valor global del presupuesto so- 
cial muestra tambien un comportamiento xwiable con una padatina reducci6n que 
tiene un wlor minimo en 1976, p a n  despuCs recupenrse hasta 1978 y caer nue- 
vamente en 1979. Sin embargo, el gasto fiscal global en todos 10s aiios del pen@ 
do es inferior al gasto fiscal social de 1974. 

Una description del desempeiio de Ins politicas de satishcci6n de necesi- 
dades bisicas en el pen'odo no estaA completa si no se incluye el desempeiio de 
10s prognmas mis directamente asociados con estrerna pobreza, como son 10s 
nutricionales, 10s subsidios monetarios y ciertos subsidios habitacionales. 
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CU~DRO 3 
EVOLUCI~N DE LOS PP.INCIP.ALES INDICXDORES SOCULES 

~ 6 0 s  Tnsa h s a  Fspennm .half~bctismo Tnsn Tasa Tasa 
monalidnd monalidid de vid3 matriculn matnculn repitencia 

genenl infnntil al nncer hisica media 
(par mil) (por mil) (a im)  6) (W ("0 

19'0 8.7 82,2 63.6 11.0 105.1 37.4 
19'1 8.6 73,9 6-1.3 10.8 11 1.3 44,0 
1972 8.9 72.7 65.0 10.6 113.0 4-,6 

> 49.7 
I 49.5 
1 47.7 
; -18.5 
3 -19.7 - 51.1 
i 52.9 

11.0 
11.0 
13.0 
15.0 
14.4 
14.0 
14.7 
14.5 

s.i. 
S.I. 

Fuente: 'Indicadorcs Econcjmicos y Sociales 196a1988'. Dircccibn de Fstudios del Ranco 
Centnl de Chile. 

n Otros Total 

100.00 100.00 
. .. , . .I . . .. .. 165.44 79.74 

1976 59.07 34.84 8'.'8 73.59 238.50 78.69 
1977 (6.93 37.56 115.55 88.57 210.22 89.89 
1978 m,75 28.49 120.99 88.00 24-.48 92.16 
1979 64.17 30.73 130,01 90.4' 174.48 89.4 1 

~ 

Fftente: Ranco Ccntnl de Chile (1994) lnforme mensunl. diciemhrc 

Los programas nutricionales son, bisicamente. dos: el PNAC y el PAE (pro- 
grama de alimentaci6n escolar). El primero consiste en la entrega de alimentos a 
las familias con nifios menores de 6 aiios. 

Hacia fines de 10s 70, el prognma entregaba nciones de leche en polvo y 
sustitutos ILteos a 1,2 mill6n de nitios de menos de 6 aiios cumplidos (80% de 
10s menores de un afio y el 70% de 10s preescolares de entre 2 a 5 afios). Las n- 
ciones estaban diferenciadas por edad del beneficiario y por su status nutricio- 
nal. LT entreca de dichos alimentos estaba condicionada al cumplimiento de las 
actividade 'WAC un carkter in- 
centivadoi 

-'1 

s del programa materno-inhntil, lo que le daba al P 
7 de las prestaciones de salud primaria del sistema. 
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El PNAC es de tipo genenl, es decir, no es focalizado; sin embargo, en 10s 
aiios finales de la decada experiment6 cambios tendientes a l o p r  su autofocali- 
zaci6n y emplear 10s recursos asi libendos p a n  mejonr la cobertun de la madre 
embanmda. 

El PAE es el segundo p n  p r o p m a  nutricional chileno. Es interesante des- 
tacar que el PAE, manejado por la Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas 
(JUNAEB), organism0 dependiente del hlinisterio de Educaci6n, tiene como prin- 
cipal objetivo mejonr 10s logros educacionales mi, bien que la nutrici6n propia- 
mente tal. Las nciones de tlesayuno alcanzaban en  1973 a 1,4 millon al aiio, re- 
duciendose a un mill6n en 1978 y a 759 mil en 1979. Este prognma disponia de 
un mecanismo de selection pan  10s participantes, de tal forma que un 44% enn 

ares pertenecian al quintil mis pobre (1985). 
ogmmas se han cancterizado por su continuidad y cobertun, 
ortantes pan  el Gxito de 10s prognmas sociales. En efecto, el 

PNAC time una tmdici6n desde fines de 10s 30 y el PAE desde 10s 60. En todos 
dichos aiios, siempre que Ins personas han solicitado 10s bencficios de 10s progn- 
mas y han cumplido 10s requisitos pan  su aplicacih. han recibido 10s productos 
que aqu6llos entregan. Esta continuidad,de igual modo que sus vinculos como agen- 
tes incentiwdores de otros prognmas -materna-infantil, en sa1ud;y education for- 
mal, en este liltimo terreno--, son o t n  cancten’stica beneficiosa de 10s mismos que 
debe destacarse como norma general en  el diseiio de 10s prognmas sociales. 

Entre 10s subsidios monetarios cabe destacar el progmma de pensiones asis- 
tenciales (PASIS), creado en 1975 y destinado a las personas de mis  de 65 afios y 
a 10s invilidos mayores de 18 aiios. carentes de recursos, que se encuentnn mar- 
ginados de 10s sistemas previsionales. Los beneficiarios reciben una pensi6n equi- 
valente a un tercio de la pensi6n minima y, ademis, gozm de atencion gmtuita en 
el sistema pliblico de d u d .  Pan poder acceder al PASIS se hace una selecci6n 
sobre la base del puntaje de la ficha CAS. En 1975, las pensiones alcanzaban a 
27.800, y aumentaron a 112.340 en 1979. 

En el campo de la vivienda, en 1975 se inicia el prognma de viviendas so- 
ciales que otogaba un subsidio a los fnvorecidos pan  la adquisici6n de solucio- 
nes habitacionales con dimensiones de entre 35 y 40 m’ de edificaci6n, en sitios 
de entre 100 y 160 m2, y con un valor inferior a las UF 400’. El subsidio alcanza- 
ba al 75% del valor de la vivienda y el rest0 e n  cancelado con un prestamo hipo- 
tecario. Este prognma fue sustituido en 1980 por el prognma de viviendas bisi- 
cas. El mayor problema de este 6ltimo prognma file su alto cost0 que determin6 
que no fuese posible cumplir las metas originalmente propuestas de cubrir el 10?6 
del deficit habitaciond de cada comuna. VOanse Vergan (1990); Ortega v Tironi 

- la uh (Unidnd d C  pornento) es una uniuau (IC cuenra ajusraun uianarnenrc por 12 inria. 
ci6n.A diciernbre de 1999 equivnlia USS 28. 
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En shtesis, puede decirse que en este penodo se plantean las canctensti- 
cas que definirh 10s prognmas sociales en 10s aiios siguientes. En particular se 
0bsen.a una tendencia hacia la definici6n de objetivos mhs precisos p a n  10s pro- 
gnmas, hacia la focalizaci6n de 10s mismos v hacia la bilsqueda de mecanismos 
que permitan satisfacer las necesidades bisicas de 10s sectores en situaci6n de 
pobreza como PNAC, prognma materno-infantil, vivienda social y nuevas modali- 
dades de jardines infantiles que adquirifin m b  hiema en la dCcada siguiente. Se 
tnta de 10s prognmas de inversibn cn capital humano que adquieren su mayor 
impact0 en la decada de 10s 80. 

111.1.3. La distribucih del ingreso en 10s 70 

El estudio de la distribuci6n del ingreso requiere un conocimiento de toda 
la distribuci6n y no s610 de algunos de sus parknetros de tendencia o dispersi6n. 
Es por ello que las medidas mis  empleadas pan  su estudio son la participaci6n 
de 10s diferentes deciles o quintiles. la cuna de Lorenz y un conjunto de medidas 
agregadas de concentnci6n. entre las cuales el coeficiente de Gini es la mis  em- 
pleada. 

El nivel de concentnci6n del i n p e s o  en Chile, medido por el indice de Gini, 
es de 10s m k  altos. En efecto, tal como se destaca en el Cuadro 5, Amfrica b t i -  
na es la region que muestn una mayor concentncicin del mismo y Chile, a su vez, 
es uno de 10s Daises con indices mis  elemdos dentto de America Lqtina. Los CD. 

eficientes Gini que entrega el Cuadro 5 se han calculado pan  In dkada de 10s 80. 
El Gini p a n  Chile, en 1979, alcanza a 0,509. 

Rcgiones Decada del 80 

hises de alto ingreso 0.3323 
Europa del Estc 0,2501 
Africa del Sur 0.3501 
Asia del Estc y Pacific0 0.38’0 

0.4045 
0,4346 
0.49’5 

Medio Oricnte y Africa dcl Norte 
Africa Sub - Sahan 
America Latina y Caribe 

Fuenfe: Banco Mundial (1997). 

El Cuadro 6 presenta 10s vnlores de 10s coeficientes Gini p a n  Chile en la 
dCcada de 10s 70. Puede observarse que ellos son muy estables. En efecto, su pro- 
medio alcanza a 0,49 y su desviaci6n esthdar es de s610 0,028. 
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cia1 que pueden considenrse como el reflejo del ahorro previo de las personas. 
El ingreso monetario, que agrega al ingreso aut6nomo las tnnsferencias moneta- 
rias del gobierno, por medio de prognmas como el subsidio Gnico hmiliar (SUF), 
pensi6n asistencial (PASIS), asignaci6n familiar y subsidio de agua potable, que 
afectan fundamentalmente a 10s sectores de menor ingreso. Y, finalmente, el in- 
greso empleado p a n  fines del c5lculo de pobreza que agrega al ingreso moneta- 
rio una imputacion por el valor de las viviendas de propiedad de 10s hogares con- 
sidendos. Los objetivos propuestos son determinantes p a n  decidir el tipo de 
ingreso que se utilice. 

En este estudio se presentadn antecedentes de 13s tres distribuciones, con 
el objeto de identificar 10s puntos de diferencia de unas y otns. Sin embargo, como 
en Chile una parte muy importante de 10s subsidios monetarios son pensiones o 
asignaciones familiares (90,394) que tienen un car;icter permanente, lo que tam- 
bikn sucede con las viviendas entregadas a 10s sectores de menor ingreso, se ha 
considendo que el ingreso empleado pan  calcular la pobreza es el que mejor re- 
fleja las condiciones de ingreso efectims de 10s hogares en una perspectim esta- 
ble y, por lo tanto, sena la mis apropiada de Ins tres distribuciones pan  el anAlisis 
del nivel de desigualdad de ingreso de 10s hogares. Ia incorponcion de 10s OtrOs 
beneficios en especies (educaci6n, salud, etc.) entregados por el Estado no pare- 
ce aclecuada por la dificultad pan  identificar y medir el mlor de 10s beneficios per- 
cibidos por las personas. 

C U D R O  7 
DISTRI~UCI~N DEL INGRESO DE LO5 HOGARB SEGPV Qr'l\llLFS, 1965-1975 

("6 en columnas suman 100) 

Quintiles 1965 1770 1975 

I 4.0 3.8 4.2 
I1 8.0 '.I 8.4 
111 12.8 11.3 12.9 
N 196 17.3 20.6 
V 5 5 6  58.5 54.0 

V/r 13.9 15.4 12.7 

El Cuadro 7 presenta la evoluci6n intertemponl de la distribuci6n por 
quintiles del ingreso monetario de 10s hogares. Puede obsenwse la estabilidad 
de las relaciones que permanecen prkticnmente inaltendas (13,9 rwsrts 12,9) a 
lo largo de 10 aiios, cancterizaclos por cambios politicos. econ6micos y sociales 
de g n n  tnscendencia. Como se podr;i apreciar cuando se analice la dCcada de 
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111.1.4. La situaci6n macroecon6mica d e  10s 70 en Chile 

Un comentario interesante sobre la evoluci6n de las principales mriables 
macroecon6micas en 10s 70 es la inestabilidad reinante que queda de manifiesto 
a1 observar las tasas de crecimiento del PIB que oscilan entre -13,3% y 8,3%, alter- 
nindose valores positivos y negativos en 10s primeros 5 aios de la dkcada. La tasa 
de inflaci6n, por o t n  parte, experimenta alzas de hasta mPs de GOO%, pan  ternii- 
nar con un valor de 38,9% en  1979. 

Si se analiza con mayor detalle el segundo quinquenio se puede obsenw 
que en el penodo 1977-80 la economia chilena creci6 a una tasa media del 8?6 
anual y la tasa de desempleo se redujo de un nivel del 11,806 en 1977 al 10,4% en 
1980. Estas cifns no incorponn a 10s tnbajadores del PEM (prognma de empleo 
minimo), que fue un prognma social en el que uno de sus objetivos e n  la reduc- 
ci6n del impact0 negativo en ingreso del desempleo. El PE\I seri analizado con 
mPs detalle al estudiar 10s prognmas sociales de la pr6xima decada. 

En tCrmino de logros sociales puede obsenwse que entre 1977 y 1981 el 
indice genenl de sueldos y salarios, expresado en valores reales, se elev6 de 100 
a 136. Por o t n  parte, la tasa de mortalidad infantil se redujo en 13,2 puntos por- 
centuales y, en consecuencia, la esperanm de rida se elev6 de 71,3 en 1977 a 72.1 
en 1981. Del mismo modo, la proporci6n de poblaci6n que menta con agua co. 
rriente se elev6 del 66% en 1977 a1 75,8"C en 1981. Finalmente, cabe hacer notar 
que la distribuci6n del ingreso en el imbito familiar, calculada mediante el coefi- 
ciente de Gini, permaneci6 aprosimadamente constante en 0,50. La distribuci6n 
del ingreso secundario, expresada como gasto fiscal social, aument6 de S 150.000 
per c i  28.000 en 1981, espresados en moneda constante. 

111.2. La politica social en 
Chile en 10s 80 

Debe destacarse que el estudio se limitari al pen'odo comprendido entre 
1981 y 1987, puesto que 10s aiios posteriores se estudiarin en Is secci6n siguiente. 

111.2.1. El objetivo de  reducci6n de  la pobreza 

En la decada de 10s 80 se profundizaron 10s mecanismos de ataque a In 
pobreza sobre la base de 10s principios definidos en el penodo anterior: subsidiarie- 
dad, definici6n de objetivos especificos, focalimci6n y descentralizaci6n. Se senta- 
ron las bases de un amplio sistema de prepanci6n y evaluaci6n de proyectos, que 
partia desde las regiones (SEREMI) hasta el nivel central. Se mejor6 la ficha CAS 
para incrementar su poder de selecci6n y se ampli6 su cobertun. Se crearon fon- 
dos de proyectos, entre 10s cuales cabe destacar el FNDR (fondo nacional de desa- 
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rrollo regional)* y fondos comunales. Finalmente, en la perspectiva de descentnli- 
taci6n se amnz6 hacia la municipalizaci6n de 10s p r o p m a s  de satisfacci6n de 
necesidades bisicas ( d u d  y educaci6n), particularmente hacia fines del periodo. 

Hacia la segunda mitad de la dCcada se inicia un procedimiento p a n  eva- 
luar las politicas sociales en lo que dice relaci6n con su gndo de focaliiraci6n; es 
decir, con la proporci6n de las actividades desarrolladas que llega a 10s sectores 
de menor ingreso. Se tnta de las llamadas encuestas CASEN (cancterizaci6n so- 
cioecon6mica nacional) que tienen cobertun nacional y regional y se aplican 
aprosimadamente a d a  dos aiios a partir de 1985. Estas encuestas constimyen, sin 
lugar a dudas, el mecanismo mis  completo y confiable p a n  el estudio de las con- 
diciones sociales y el monitoreo de las politicas sociales en Chile. 

Como la pobreza se mide por medio del llamado mapa de la extrema po- 
breza, se produce un descuadre respecto de la informaci6n entregada por las en- 
cuestas CASEN. Asi, 10s antecedentes recopilados en la encuesta se expresan en 
tirminos de quintiles de ingeso clasificados de menor a mayor capacidad econ6- 
mica de las familias (Ql,  p a n  las mis  pobres; y Q5, pan las m i s  ricas), y 10s anili- 
sis de focfizaci6n de politicas sociales y de monitoreo de la situaci6n social se 
realizan en tCrminos de dichos quintiles, lo que determina que el inpreso sea la 
variable determinante p a n  la evaluaci6n de 10s prognmas sociales. 

111.2.2. Politicas de satisfaccih de necesidades bisicas en 10s 80 

En esta dCcada se producen algunas de las reformas mls  tnscendentales 
del gobierno militar, en el campo social. En efecto, se cambia el sistema de pen- 
siones de reparto por otro de capitalizncion individual; se permite que el seguro 
previsonal de salud sea provisto por asegundons prindas y se crean las ISAPRE 
(ver capitulo 14). Se modifica la ley de salud orginica constitucional que intro- 
duce copagos en funci6n del ingreso de la persona en vez de la gntuidad ante- 
rior. Se mejon el sistema de subvenciones escolares p a n  la provisi6n prinda de 
educaci6n bisica y media, y se amplia el estudio de la calidad de In educaci6n. Se 
consolidan 10s sistemas de subsidios habitacionales. Se amnza fuerteniente en la 
municipalizaci6n de la atenci6n primaria de salud y en la provisi6n de educaci6n 
bisica y media. Se diseiia un conjunto de programas de empleo p a n  paliar el alto 
nivel de cesantia que persiste en este penodo. 

1112.2. I .  Edrrcrrcibn 

En esta epoca se aumenta la cobertura del nivel prebisico introduciendo 
nuevas alternativas no tndicionales (centros abiertos) mis flexibles que 10s jardi- 

* Debe dcstacarse quc el FNDR fue creado en 1975; sin embargo. cs en In decada de 10s 
80 cuando adquiere su mayor relcmncia. 
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nes infantiles tradicionales y de menor costo. El costo mensual total de un cen- 
tro abierto (Cadel) es alrededor de la mitad del de la sala cuna y un 64% del de 
10s niveles medios y de transicih, (Banco Mundial 1990). Es asi como la matn'cu- 
la de educaci6n preblisica gratuita, a cargo del Mineduc, aumenta de 100 mil cu- 
pos en 1980 a 197 mil en 1987,(Vergan 1990). 

En otro orden de cosas, p a n  lognr la descentnIi7~i6n de la gesti6n edu- 
cacional se incentiva la subvenci6n como mecanismo de asignaci6n de recursos. 
Era regular esta actividad, en 1980 se dicta el decreto ley que fija las normas a 
10s establecimientos de ensefianza particular subvencionados por el Estado. En el 
nivel primario, las matn'culas en escuelas subvencionadas se incrementan de 306 
mil a 592 mil, entre 1980 y 1987. Sin embargo, aitn en 1987, la matn'cula en e s  
cuelas municipali7adas era mis  del doble que aquella de las escuelas subvencio- 
nadas. 

Los logros en este pen'odo son ambiguos. En efecto. la tasa de repitencia 
en educaci6n bksica alcanza al 1256, pero llega a mis del 2006 entre 10s estudian- 
tes de bajo nivel de ingreso. Lq tasa de deserci6n \.an's desde un 2% para el pri- 
mer gndo hasta un 6% en  el sesto gndo. En In educaci6n secundaria, las tasas de 
repitencia van'an entre un 12.6% p a n  el primer afio de secundaria hasta un 11,2 
en el tercer afio (Banco Mundial, op. cif.). Hacia fines de 10s 80, la tasa de finali- 
zaci6n del ciclo era de aprosimadamente un ?lo& 

Los problemas mis  serios que enfrentaba el sector en este pen'odo e n n  la 
baja calidad de la etlucaci6n rnuni~ipali7~ida principalmente, lo que se traducia en 
una brecha entre 10s alumnos de quintiles m i s  pobres y 10s de 10s mis ricos. En 
muchos casos, esta brecha se mostnba en  tkminos de diferenciales de acceso a 
10s insumos complementarios a la educaci6n. como atencidn del niiio despu0s de 

Los hechos rnis salientes de 10s programas de salud en este periodo son la 
incorporacibn de un conjunto de asegundons pri1Qd.m que entran a competir con 
la organimci6n estatal denominada FONASh por el seguro previsional de salud; la 
municipalizaci6n de la atenci6n de salud primaria, que de esa forma se desvincu- 
la financieramente del sistema de servicios de salud, rnanteniendo una relaci6n 
esencialmente normativa con ellos: y 10s mecanismos para contener 10s costos de 
las atenciones secundarias y terciarias. 

Desde la perspectiva de programas dirigidos hacia 10s sectores de menor 
ingreso, la municipalizaci6n de la atenci6n primaria de salud es, sin duda, el he- 
cho mis  saliente, puesto que 10s logros sanitarios que han constituido motivo de 
orgullo para las politicas sociales chilenas han sido el resultado en parte no des- 
preciable de un eficiente sistema para la provisi6n de atencion primaria en  salud, 
incluido el saneamiento bisico. Es interesante destacar que, en este pen'odo, en In 
atenci6n primaria se privilegi6 fuertemente al programa maternc-infantil porque 



Pohreu, Kecesidades Bjcicas y DesiSddnd I j6 j 
TORCIIE L 

sus beneficinrios e n n  dos de 10s agentes considendos vulnenbles: embanzadas 
y niiios menores de seis aiios, incluidos 10s lactantes. 

Conjuntamente con la atenci6n prirnaria de estos grupos se enfatiz6 su sta- 
t i is  nutricional a traves del P N K ,  un prognma muy antiguo que ahon se vinculo 
mls estrechamcnte con las actividades del sector salud, se lo rlesarroll6 a tnvks 
de un mecanismo de autofocalizacicin y se lo hizo parte de una estntegia de ata- 
que a la desnutricion que se proyectaba hacia la actividad cuntiva, en  el cas0 de 
10s desnutridos de mayor gnvedatl que e n n  derhados a 10s centros del CONIN, 
una entidad privada destinada a la recupenci6n de la desnutricicin gnve. Por o t n  
parte, se estableci6 una suerte de coordinaci6n implicita con el PAE. que prolon- 
g6 sus actividades a 10s escolares en jardincs infantiles y escuelas. 

Esta estrategia, que constituye un ejemplo intcresante de destacar por su 
globalidad, fue el resultatlo de una concertaci6n de voluntadcs en In que two  una 
labor importante el CONPAN, oqanisrno de coordinaci6n gcnenl en materia de 
nutricion creado en  la dkcada p:isada. LT estntegia en referencia es intcresante, 
puesto que reilne vxrios de 10s elemcntos necesarios p a n  el k i t 0  de iin progn- 
ma social: su continuidad a lo largo del tienipo, de tal forma que 10s beneficiarios 
tengan la posibilitlad de conocer 10s bencficios que brinda el prognma y sepan 
que siempre que curnplan las condiciones requeritlas setfin atenditlos; su nivel de 
entrega desccntnlizado, que pcrmite el Kicil acceso a sus actividatles de personas 
en diferentes ireas geogtfificas: su empleo como incentivo pan  el desarrollo de 
las actividades de otros programas relacionatlos con 10s cuales se vincula pan  apro- 
vechar ciertas sinergias y, finalmenre, su capacidad de ofrecer soluciones a dife- 
rentes problemas: riesgo de desnutrici6n. desnutrici6n leve y desnutricion grave. 

Este sector experiment6 tambiOn fuertes cambios en esta d0catla. consoli- 
dsndose 10s sistemas de subsidios p a n  10s sectores de menores ingresos, entre 10s 
que cabe destacar: el prognma de viviendas bisicas y el de lotes con infncstruc- 
t u n  sanitaria. Este illtimo prognnia tiene por objeto solucionar. en forma masiva, 
10s problemas habitacionales de las farnilins en extrema pobreza que viven en cam- 
pamentos o viviendas “callampas“, ofrecikndoles sitios urbanizados de 100 a 
160 m2 y casetas sanitarias con agua potable y alcantarillado, que resuelven el pro- 
blema de sa1 

III. 2.2.4. Pt; 

En este sector se produce el canibio de un sistema de pensiones de repar- 
to por uno de capitalizacion individual manejado por entidatles privadas (AFP). 
Entre 10s prognmas m b  atingentes p a n  10s sectores de menor ingreso se pueden 
destacar la pensi6n minima que forma parte del sistenia genenl de pensiones; el 
subsidio linico familiar (SUF), que permiti6 extender 10s beneficios de la asigna- 



cion familiar a Ins personas en extrema pobreza; y 10s PASIS, que extendieron 10s 
beneficios del sistenia genenl de pensiones a las personas en extrema pobrem que 
se encontnban marginadas de la prevision. Los SUF y PASIS son asignados en fun- 
ci6n de la situaci6n de pobreza de la persona medida por la ficha CAS. Pan ma- 
yores detalles sobre 10s cambios en el sistema previsional, vCase el capitulo l l de 
este libro. 

1112.2.5. Evnlrinci6ri 

En este caso, en forma similar a lo hecho pan la decada pasada, la evalua- 
ci6n se realizaci sobre la base de indicadores de cumplimiento de 10s objetivos 
de las politicas sociales: mortalidad y espennza de vida en salud; analfabetismo y 
tasas de matricula en educacion. 

Puede obsenvarse que 10s logos de Chile, segiin 10s indicadores incluidos, 
son considenbles. En efecto, en todos ellos muestn una mejor posici6n que 10s 
promedios de 10s paises de ingreso mediano a 10s que en esta Cpoca pertenecia 
Chile por su ingreso per c5pita. Por o t n  parte, las cifns del Banco Mundial indi- 
can tambiCn clanmente la mejor posicicin de Chile. A modo dc ejemplo p e d e  
citarse el analfabetismo, con una tasa de 6"h z'ersris un promedio de America Lqti- 
na de 17%; matncula en secundaria, con tams de 74% rvrsrr.5 48%; mortalidad in- 
fantil, con tams de 19 r'erszis 50 decesos por mil nncidos vivos: ?; consecuencial- 
mente, espennza de vida de 72 r-erstis 67 aiios. 

Pan apreciar 10s logros de las politicas de satisfaccih de necesidades bisi- 
cas, en una perspectim intertemponl, se presenta el Cuadro 8, en que p e d e  apre- 
ciarse un descenso tie las tasas de mortalidnd genenl y de mortalidad infantil, una 
situacih estacionaria en la espennza de vida y un incremento en Ins tasas de 
matn'cula secundaria. Lqs tams de matricula primaria tlescienden pero todas ellas 
son superiores al 10006, lo que indica que esa disminucion no es significntiva. 

kn analizar 10s recursos fiscales disponibles se presenta el Cuadro 9 con 
10s antecedentes sobre el gasto fiscal per &pita por sectores p a n  10s diferentes 
aiios de la decada. 

Lqs cifns de salud. educacion y otros muestnn un descenso en 10s filtimos 
aiios de la decada. Prevision y vivienda, en tanto, awnentan casi ininternimpida- 
mente dunnte todo el penodo. En balance, el gasto total aumenta entre 1980 !' 
1982, se reduce en 1983 p a n  aunientar en 1984 y reducirse en 1985, aumentar 
en 1986, reducirse en 1987, permanecer constante en 1988 y reducirse, finalmen- 
te, en 1989. Se tnta  de un conjiinto de oscilaciones que desahan cualquier espli- 
caci6n. 
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CU4DRO 8 
EVOLUCI~N DE LOS INDICADORES SOCIALES EN LA D~CADA DE LOS '80 

AiIOS Tasa Tasa Espennz7 halfabctismo Tasa Tasa 
mortalidad mortalidad de vida nntricoli matricula 

pcnenl infantil al naccr hisica medin 
(pot mil) (por mil) (aiIos) Y*) ("6)  ("9 

1980 
1981 
1982 
1983 
1984 
1985 
1986 
1987 
1988 

6.6 
6.2 
6.1 
6.3 
6.3 
6,l 
5.9 
5 ,6 
5.8 

33.0 
27.0 
23.6 
21.9 
19.6 
19.5 
19.1 
18.5 
18.9 

71.0 
71.1 
71.2 
71.3 
71.4 
71.5 
71.6 
71.7 
71.8 

9,18 
9.02 
8.87 
7.80 
7.05 
6.50 
6.23 
6.01 
5.75 

109.8 
108.1 

106.8 
107.3 
106.1 
107.3 
106.2 
103.7 
102.7 

52,9 
5.1.1 
55.4 
60.5 
63.3 
66.8 
68.4 
70.4 
74.8 

Ffmre:  'Indicadorcs Econhmicos y Socinlcs 196@19RR-. Dircccihn de Estudios del Banco 
Ccntnl de Chilc. 

CtX1)RO 9 
E V O L ~ ~ C I ~ N  DEL C.A.FTO ~Cnuco PER c i p m  ES LOS SECTORFS SOCMLFS 

r v l o s  Salud \'ivicnda Prcvisihn Educacibn Otros Total 

1980 
1981 
1982 
1983 
I984 
1985 
1986 
1987 
1988 
1989 

100.00 
104.25 
9',11 
77.85 
75.-5 
(6.80 
61.15 
59.55 
61.11 
58.43 

100.00 
94.91 
332-  
62.84 

107.48 
107.25 
123.19 
173.65 
115.20 

96.03 

100.00 
132.54 
151.5' 
142.'4 
1'9.04 
185.22 
20'.92 
195.37 
203.84 
193.52 

100.00 
118.46 
119.2' 
99.28 

100.30 
9,. 14 

95.15 
86.25 
80.26 
77,83 

100.00 
1-5.06 
197.33 
2 1 3 ; r  
1W55 
169.97 
14 1.70 
118.39 
99.33 
79.63 

100.00 
129.26 
134.69 
12'.13 

135.33 
132.21 
132.48 
122.36 
122.47 
11 1.60 

Firefife: Banco Ccntnl de Chilc: 'Roletines >lcnsualcs" 
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111.2.2.6 Programas especioles de enqleo 

12s altas y sostenidas tasas de desempleo de 10s 80 Ilemron al diseiio de 
varios prognmas especiales de empleo tales como: PEM, POJH. PIXIO, y otros pan 
sectores especificos. 

En esta seccidn se describirin 10s dos prognmas de emplco mis  importan- 
tes que fueron creados en 10s 70 y 80 p a n  contnrrestar el alto desempleo exis- 
tente (Ilegi, a 19,6% en 1982). Ellos son: el PEM y el POJH. 

El PEM, que se inici6 a comienzos de 1975, posibilit6 que Ins municipali- 
dades contntann mano de obn  p a n  la realizaci6n de actividades que redunden 
en beneficio tlirecto de la comunitlad local. En contnpartida, 10s beneficiarios re- 
cibian un subsidio mensual de S 1.300 ( U S S  33,3) en 1981. Este subsidio 11eg6 
a S 3.000 ( U S S  18,7) en 1985. 

Lm actividades mis  frecuentemente realizadas por 10s bcneficiarios del PEM 
fueron: repanci6n de calles. limpicza de canales, repanci6n de mobiliario escolar. 
Este prognma lleg6 a tener m i s  de 300.000 beneficiarios en 10s aiios 1982 y 1983. 
En 1983 se registrb el volumcn misirno de bcneficiarios (396.000 personas). LIS 
regiones m5s bencficiadas fiieron In lletropolitana (RJI), \! \TU, IS y S. 

El segundo cs el prognma obrero de jefes de hogar (POJH), que se inici6 
en 1982 con el objeto de reducir el nivel de desempleo. Los beneficiarios dcbian 
tnbajar 7 lions diarias, dunnte 5 dins a la semana, en actividades de bicn publico 
no competitivas con las del sector privado. Entre 10s tnbajos m i s  comunes reali- 
zados por 10s beneficiarios de este prognma se puedcn mencionar: perfilado y 
nivelado de calles y pasajes, constniccih de gayiones, limpieza de alcantarillados 
y repanci6n y pintun de escuelas y otros edificios pilblicos. \'Case Ortega y Tiro- 
ni (1 988). 

Es interesante destacar que algunos de 10s beneficiarios del POJH e n n  
personas con educaci6n universitaria. Por lo tanto. se concibi6 un sistema o cua- 
drilla que incluia: capataces, supenisores y jefes de proyecto, adeniis de 10s tn- 
bajadores propiamente tales. El subsidio mensual p a n  jefes de proyecto e n  seis 
veces superior a! del tnbajador comun, 10s supenisores recibian un ingreso tres 
veces superior al de 10s tnbajadores coniunes y 10s capataces uno cloble. El nu- 
mer0 mkimo de beneficiarios alcanz6 a Ins 228.000 en 1983, pero en 19% y 1985 
supenron 10s 140.000. Estos prognmas continuaron hasta 1989 pero en un nu- 
mer0 significativamente decreciente. En efecto, hacia fines de 1988,los beneficia- 
nos de cada uno de ellos totnlimban 3.500 pan el PE\.I y 5.300 pan el POJH. \'Case 
Banco Centnl (1989). 

Xlucho se ha discutido respecto del caricter de estos dos prognmas: si son 
de empleo o simplemente subsitlios con un caricter social. En este sentido se ha 
argumentado en favor de su canicter de prognma social por 10s pagos efectuados 
por estos prognmas en companci6n con el promedio de ingresos de 10s tnbaja- 
dores no calificados. En realidad, en el primer semestre de 1982, el ingreso me- 
dio de un participante en el PEM e n  de S 1.300 ( U S $  3230) mensuales, en tanto 
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que en el segundo semestre el pago mensual se elev6 a S 2.000 (USS 32,20). Los 
pagos del POJH ascendian a S 4.000 (US$ 55,30) niensuales en diciembre de 1982, 
p a n  10s tnbajadores no calificados, y a S 8.000 (USS 110,50) p a n  10s tnbajado- 
res calificados (capatacrs). El salario minirno (el n i b  bajo que podia pagarse a 
un tnbajador) e n  de S 5.186 ( U S S  130,SO) entre enero y agosto de 1982; y, final- 
mente, el ingreso medio de 10s tnbajadores no calificados alcanzaba a s 19.600 
(USS 270.80). en  diciembre de 1982. 

El hecho de que estos programas tengan un c a r h e r  de subsidio ha Ileva- 
do ;I considenrlos poco convenientes. Sin embargo, si1 funci6n h e  sntisfactoria 
en thn inos  de Ins actividades realizadas, particularmcnte por el POJH, y contri- 
buyeron en  forma no despreciablc a la rediicci6n del desempleo. En esta pers- 
pectiva puedcn ser considendos como una altcrnativa interesante frente a situa- 
ciones de alto y sostenido desempleo. 

111.2.3. Distribuci6n del ingreso 

Bte  pcn’odo mantienc In tendencia genenl de Chile: alta concentnci6n del 
ingreso. Asi, el indice de Gini alcanza nlores supcriores al 50%. Se hicieron dos 
mrdiciones: una p a n  1983 que entrega un valor de 0,59 p a n  el pais como un 
todo, con distinciones de ciiatro macrozonas: norte, 0,55; RLT, con 0,59;VI parcinl, 
con 0,47: y sur. con 0.50 Rodngucz (1985)”. L? otn,  p a n  1985, con valores de 
0.52 para ingresos aut6nomos y 0.51 pan ingresos monetarios. VCase Haindl y 
Weber (1986). Los cilculos prescntados nor Rodn’rruez son interesantes. Duesto 
que entregan rcsultados desagel 
concentnci6n del ingreso en I ,  
cilculo del Gini p a n  In distribi 
netario que incliiye 10s subsidiu> C I I  U I I I C I U  U C I  C>L.ICIU. IJCI I I I I L C  \ ISLI.IIIL.U CI 1111- 

pact0 redistributivo de dichas accio 
punto porcenrual. 

1987. h e c k  apreciarse un tleterioro del ingreso percibido por 10s dos quintiles 
m5s pobrcs que pasan de percibir un 13.6% en 1980 a un 12,706 en 1987. Sin 
embargo, estas conclusiones deben ser tntadas con extrema cautela, puesto que 
10s antecedentes p a n  1980 corresponden a la encuesta de empleo de In Universi- 
dad de Chile pan el G n n  Santiago, en tanto que 10s de 1987 son tornados de la 
encuesta CASEN de dicho aiio. 

El Cuadro 10 presenta la clistrlOLrcrurL rllslcau llul L111111111c5 c I I  17c7u 

ES interrsantc destacar que el nlor  del Gini p a n  todo el pais es superior al de cada 
uno de 10s Gini por zonas. € 3 1 0  sucede asi porqiie el indice de Gini no es agrcgativo; es decir. a 
10s Mlores de la concentnci6n intnzonns dehe agrcgarse la conccntnci6n intenonas. 
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CWDRO 10 

(En porcentajes) 
DISTRIRUCI~N DEL INGRESO DE LOS IIOGARES SEGUN QUIhTLFS, 1980-1987 

Qiiintiles 1980 1987 

I 
11 

111 

N 
V 

46 
9.0 

12.7 

18.7 

55.0 

4.5 
8.2 

12.1 

19.0 

56.3 

V A  12.0 12.5 

El Cuadro 10 indica que el cocientc entre el V quintil y el primer0 (coefi- 
ciente RM) alcanza un valor de 12 y 12,5 pan  1980 y 1987, respectivamente. E s  
tos valores se ubican en una posicidn intermedia entre 10s valores de 40 y 32, que 
muestnn Honduns y Bnsil; y de 8.6 y 4.1, de Suim y Espaiia. Finalmente, es inte- 
resmte destacar que estudios econombtricos realiirados en Chile indican que la alta 
inflaci6n y el mayor desempleo se asocian positivamente con una mayor concen- 
tnci6n del in<greso y la productividad media se asocia negativamente. Es decir, al 
crecer con estabilidad, se reduce el indice RAZ. 

Adicionalmente, se presenta el Cuadro 11 con la informaci6n sobre la rela- 
ci6n entre el decil mi s  rico y el mi, pobre p a n  10s aiios 1980 a 1989. Puede ob- 
senarse que dicha relaci6n se redujo; es decir, el ingreso se desconcentr6 entre 
10s aiios 1981 y 1983 p a n  despuks volver a concentnrse, de tal forma que la rela- 
ci6n p a n  1989 es superior a la de 1980. 

En sintesis,si se asocian 10s logros de una politica de distribuci6n del ingreso 
con menor concentncion del mismo, p e d e  decirse que 10s datos no permitirian 
rechazar la hip6tesis de que la concentncicin ha!a permanecido constante, a pesnr 
de que 10s indicadores punto tiendan a insinuar su empeonmiento. Es interesante 
destacar, adernis, la asociaci6n positha entre ciertas variables macro y la distribu- 
ci6n del ingreso, lo que indicaria que dichas variables podrian jugar un papel direc- 
to frente a la distribuci6n del ingreso. Finalmente,debe reconocerse que 10s logros 
de la politica social en este objetivo no han ido a la par con 10s otros dos objetivos 
en que es posible identificar desarrollos muy importantes: el campo de las politicas 
sociales y el de la pobrem. Estos 6ltimos serfin resaltados con mayor claridad al 
estudiar la dGcada de 10s 90, puesto que entonces se contari con politicas especifi- 
cas de ataque a la pobreza,con medidas opencionales de logro y con un monitoreo 
de las politicas sociales a traves de indicadores objetivos. 



CU4DRO 11 
R E L ~ C I ~ N  DECIL a i k  RICO A DECIL x i s  POIIRE 

,\I=los DIO-DI 

1980 25.8 

1981 21.5 

1982 21.1 

1983 20.8 

1984 23.3 
1985 27,2 

1986 28.3 

1987 26.6 

1988 25.1 

1989 26.5 

Firet~fe: Tenins Piihltcos. 334 (Santiago). 9/07/1997. 

111.2.4. Condiciones macroecon6micas en  la dkcada de 10s 80 

AI analizar 10s principales indicadores de desempefio macroeconomico 
dunnte la dkcada de 10s 80, puede observarse la caida del PIB en 1982. que al- 
canza un valor negativo de mis  de 13%. la alta tasa de desempleo en dicho aiio 
(19,606) y la rigidez de 10s salarios que, en terminos reales, permanecen constan- 
tes. Solo se reclucen al ario siguiente. 

1,s cifns destacadas en el p imfo  anterior indican que 10s resultados ma- 
croecon6micos de la dkcada estuvicron marcados por la recesion de 1982, que en 
realidad habna comenzado en 1981 y dunna hasta el comienzo del tercer trimes- 
tre de 1983. 

Es interesante destacar que la recesih aparece en Chile repentinamente 
-aun cuando sus sintomas existian desde mucho antes- y se estiende ripida- 
mente a mrios sectores econ6micos. En octubrediciembre de 1981, In tasa de des- 
empleo se elev6 al 11,3?C. en companci6n con el 10,416 rcgistndo en octubre- 
diciembre de 1980. En el cuarto trimestre de 1981,el PID se redujo un 3.3% (tasa 
anual), a pesar de haber aumentado un 11% en el trimestre anterior. Fstas tenden- 
cias persistieron durante 1982 y en la mayor parte de 1983. Por o t n  parte, en el 
tercer trimestre de 1983, pero mis clanmente en el cuarto trimestre de ese aiio, 
es posible obsemr  una inversi6n de la tendencia del PIB. Sin embargo, no se 
obsem una variation del desempleo hasta el final de 1983, o incluso comienzos 
de 1984. 

LT informacion disponible pan 1982 respecto de las cancten’sticas socioeco- 
nomicas de 10s hogares indica que las familias urbanas ascendian a18136 de la po- 



blacion, en tanto que In poblnci6n ninl reprcsentnba iin 1976. Por otro lado, iin 

49% de In poblaci6n ninl pertenecin nl quintil mis pobre y un 24?6 al quintil si- 
guiente, de modo que poco menos del 7% de tod:i la poblnci6n run1 pertenecin 
a 10s scctores pobres. En lo que respecta n In cnlidad de vidn, In informaci6n dis- 
poniblc cs bnstnntc inconiplctn, pero se puede observnr un incremento de la pro- 
portion de malnutrici6n modendn ? a\an7%1dn entre 1982 y 1983. Se observa tnrn- 
b i h  que In t:isn de nintriculn escolar en la enseiinnza primaria disminuyo 
continunmente entre 1980 y 1982. Con el objeto de conipensar estns tcndencins 
ndversns, en 1982 se elev6 el llnrnndo gnsto fiscal socinl en un 4% per &pita, pero 
en 1983 dicho gasto disminuy6 iin 516,de modo que el nivel de 1983 (USS 161,62) 
cs inferior al dc 1981 ( U S S  163.47). Se ha seiialndo que estns nrincioncs fueron 
compensnrlas por iinn focnliznci6n ni is  directn y precisn de 10s prognmas socin- 
les. que se concentnron en 10s sectores m:is pobres, pero la informnci6n disponi- 
ble no permite tener unn medidn conipnntivn del ‘irnpncto de In focnlizncih” con 
respecto R In reducci6n del gnsto fiscal socinl. 

N. LI POL~TICA sociru. EN CIIILE 
EN LOS 90 

Estn secci6n tiene por objeto prescntnr Ins cnmctcnsticns de I:I politicn so- 
cial chilenn en 10s 90 e identificnr sus objetivos, sus logros y Ins contndicciones 
que puetlen surgir nl trntnr de emlunrln, dcsde unn perspectivn que incluyn simul- 
tinenmente pobrezn, necesitlntles bisicas y dcsigunldnd. 

W.1. Objetivos de la politica social en 10s 70 

En 10s 90, In politicn social en Chile se ha cnclcterizndo por In integnci6n 
al desarrollo Qobierno de Ayln-in) y Ins oportunidadcs y cnlidad de vidn (gobicr- 
no  de Frei Ruiz-Tngle) (Rnczynsh?, 1998). pero el concepto que ha estndo tletrris 
en 10s dos mnndntos es el de desarrollo con cquidnd. 

En 1994, el Ministerio de Planificnci6n (.\litleplnn) plnntenbn que se t n t n  
de lognr “iin proceso sostenido de creciniicnto equitntivo y sustentnble que per- 
mita mejonr In cnlidnd de vidn de todos 10s chilenos y supenr la pobreza”, ? n 
continunci6n indicaba iinn cstntegia bnsnda en ciintro elerneiitos: estabilidad mn- 
croecon6niicn: integnci6n cteciente a In econoniin n1untli:il; auniento en  inversion 
fisicn, capital humnno y tlesnrrollo productivo; y equidad social. Este mismo do- 
ciimento indicnba 10s sigiiientes trcs mecanismos p a n  lognr dichos objetivos: 
i) logro de relaciones mis equilibndas en el mercndo del tnbajo y neccsidnd de 
apoyar In tnnsformnci6n productiva dc Ins PYNE (Pequeiia y hlediana Empresa) 
y de In pequeiia produccicin”; ii) “refonar y mejonr In eficicncin de Ins politicas 
sociales” y iii) “profiindizaci6n de In democncin” (Mideplnn, 1994). 
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Los instrumentos pan  lognr dichos objetivos: i) enfatizan el aumento del 
gasto pliblico p a n  destinarlo fundamentalmente a mejonr la calidad de 10s servi- 
cios bkicos provistos a 10s sectores de menor ingreso. ii) En forma conjunta con 
el mayor gasto social, se establece un mayor Onfasis en el fortalecimiento institu- 
cional como un nuevo mecanismo pan  mejor aprovechar 10s recursos disponibles. 
iii) Ademis, se enfatim la priorizacion hacia gnipos vulnenbles, entre 10s que cabe 
destacar: mujeres, niiios. discapacitados, ancianos y minorias ktnicas. Se tnta de 
una explicitacion del criterio de focalizici6n destinado a la blisqueda de mayor 
especifcidad en 10s profinmas atingentes a estos sectores. iv) Finalmente, se hace 
hincapiO en un enfoque de mayor participaci6n que n i i n  la integnci6n de 10s be- 
neficiarios como un beneficio mis  global. 

En esta perspectin se plantea una distinci6n entre reducci6n de pobreza 
y satishccion de necesidades bisicas. Las politicas contra la pobreza constituyen 
uno de 10s mis importantes indicadores del exit0 de la estntegia social, pem no 
el 6nico. 

En efecto, 10s sectores sociales tndicionales: salud, eduaci6n. vivienda, pre- 
visi6n social y asistencia social tienen siis propios objetivos que considenn pan  
juzgar su desempeiio. Asi, cn el cas0 de salud aparece: mortalidad infantil, t a m  
de morbimortalidad, financiamicnto de enfermedades catastrbficas y cobertun a 
la tercen edad. En educaci6n: analhbetismo, tasas de matncula y calidad de edu- 
caci6n bisica y media. En vivienda: n6mero de viviendas construidas, allegamien- 
to, viviendas progresivas y normas de calidad de las viviendas bisicas. En previ- 
si6n social: monto y condiciones de acceso a Ins pensiones, incremento en la 
capacidad de ahorro, magnitud y cancteristicas de las comisiones, problemas 
financieros asociados a la pensi6n minima. Y en asistencia social: monto de las 
pensiones minimas de 10s beneficiarios de las antiguas cajas, alcance y magnitud 
de las pensiones asistenciales y mecanismos de selecci6n de beneficiarios. Ade- 
m b ,  todas estas medidas e s t h  dirigidas a 10s sectores necesitados de dichos bie- 
nes, en genenl, y con mayor prioridad a 10s de menor in<greso, aunque no Sean 
pobres. 

Por o t n  parte, el mejonmiento del poder de consumo de toda la pobla- 
cion plantea un tercer objetivo que se asocia con la funcion completa de distri- 
buci6n del ingreso. E.. interesante destacar que mientns 10s otros dos objetivos 
se refieren a una proporci6n de la poblaci6n que es atendida por 10s prowmas 
sociales de vivienda, salud, educacion y asistencia social, Oste se refiere a una si- 
tuaci6n de mayor bienestar, asociado a incrementos en el nivel de vida de todos 
10s grupos de la poblacion. Dos conceptos se han elabondo sobre el particular: 
el de bienestar y el de concentncion. El primer0 se refiere a la media de 10s in- 
gresos de 10s diferentes grupos, en tanto que el segundo a la proporci6n del in- 
greso percibido por cada uno de dichos grupos. 

Finalmente, se ha ido popularizando un nuevo concepto: el de calidad de 
vida, que se refiere a ciertos bienes pliblicos como orden, congestibn, contamina- 
ci6n, seguridad ciudadana y posibilidades de acceso a 10s servicios bisicos que 
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empiezm a ser constitutivos de gran preocupaci6n e interks de las personas y, por 
* .  . * . .  x .  .I_. . .  

Crecimiento con equidad ha sido un elemento importmte en la politica de 
10s gobiernos de la Concertaci6n. En tkrminos muy amplios, puede decirse que 
la equidad en tkrminos sociales admite por lo menos Ias siguientes tres interpre- 
taciones: igualdad de ingreso como poder genenlizado de consumo; satisfacci6n 
de necesidades bisicas como medida de lop0 de ipaldad de oportunidades, y e m -  
dicaci6n de la pobreza como manifestaci6n de la negaci6n de la igualdad en 
general y de la igualdad de oportunidades, en particular. Btas interpretaciones sub  
yacen en las diferentes formas de evaluar la politica social que se presentan en 
10s pimfos  siguientes: 

A juicio de muchos, 10s logros de la politica social en Chile han sido im- 
presionantes. En efecto, en salud, la tasa de mortalidad infantil se redujo del 19,5% 
en 1985 al 12% en 1994, siendo una de las m4s bajas de AmOrica Latina y mu). in- 
ferior a la de 10s p;u'ses de igual nivel de inpeso que Chile. Otro tanto sucede 
con la espennta de vida, que se empina a 10s 72 aiios, en tanto que la de Amkrica 
Latina alcanza s610 a 10s 68 aiios. Li desnutrici6n seven en 10s menores de 6 aiios 
es pricticamente inexistente y el bajo peso al nacer se ha reducido hasta un 5,3?6, 
valor ligenmente superior a1 de 10s paises m4s desarrollados (el de Suecia es de 
4%). VeaseTorche y Asoc. (1994). 

En 1994 tambikn, el analfabetismo en adultos era del orden del 5X, la co- 
bertun primaria prricticamente completa, en tanto que la de educaci6n secunda- 
ria totalizaba 74?6 y la de educaci6n terciaria e n  de un 2056, porcentajes superio- 
res al promedio de America Latina y el Caribe, que exhibian una tasa de 
analfabetismo promedio del 16?6 y coberturas de 49% y 16?6 pan  la education 
secundaria y terciaria. Vkase Banco Mundial (1995). 

Finalmente, el 94% de las viviendas urbanas disponia de agua potable y el 
84% de saneamiento, valores muy por encima del promedio de 10s paises de igual 
nivel de desarrollo (PNUD, 1998). 

Sin embargo, de acuerdo con otros puntos de vista, es inconveniente 
sostener una visi6n tan optimista de 10s diferentes sectores sociales, toda .vez 
que al hurgar con mis detalle en ellos se constata que una proporci6n mayoritaria 
de 10s beneficiarios tiene una percepci6n negativa del sistema de salud, por ejem- 
plo, o que miles de jubilados reciben una pensi6n no superior a 10s S 30.000 men- 
suales. 

De acuerdo con una tercen visi6n, se afirma que en tkrminos globales 10s 
resultados de la politica social son ampliamente alentadores, puesto que el creci- 
miento econ6mico evperimentado por el pais ha permitido la creaci6n de 390 mil 
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puestos de tnbajo entre 1993 y 1997. y la tasa de desempleo se ha mantenido en 
el rango de 5% a 8%, cuando en paises vecinos es superior a1 10%. Finalmente, 
10s salarios reales se han incrementado en un 2456 en ese lapso. 

Per0 de que sirve lo anterior, se escucha en otns instancias, si la distribu- 
ci6n del ingeso en Chile es una de las m b  desiguales en el mundo. Asi. un indi- 
cador ampliamente difiindido pan  medir concentnci6n, el indice de Gini (prome- 
dio de aiios 1987 a 1994) alcanza al 55%. mis de 5 puntos porcentuales superior 
al promedio dehmerica Latina y el Caribe. Vease Banco Mundial (1997). 

Lo mis importante, agregan otros, es la reducci6n en la pobreza que, seg6n 
antecedentes de la encuesta CASEN, ha pasado de 45?6 en 1987 a 23% en 1996, 
con una reducci6n en la proporcibn de hogares en indigencia de 17,456 a1 5,8% 
en el mismo pen'odo, Mideplan (1997). J 3  wrdad. conceden otros ...,p ero en 1994 
se habn'a incrementado la intensidad de la pobreza entre 10s sectores de indigen- 
tes, que corresponden'a a un pup0 de "pobreza dun" que no habn'a sido alcanza- 
do por 10s prognmas en  vigor. blideplan (1997); Banco blundial (op. cit.). 

El debate anterior es una invitaci6n pan  reflesionar sobre 10s objetivos de 
la politica social, sobre la posibilidad de que estos Sean contndictorios y sobre la 
evaluaci6n de dicha politica. Tales sedn 10s temas de las pr6sirnas secciones. 

una perspectim punmente metodol6gica es posible distinguir dos tipos de facto- 
res: i) 10s que afectan el cost0 de la canasta, como 10s niveles de consumo, 10s pre- 
cios netos que deben pagar 10s consumidores y el n6mero de personas del hogar. 
Cl -.-- ,ar. c",.*,...r.e r..-r.: -,....-*:*..:,a,. ..,... I,.= ",.- "fnr*"" -1 innrprn Cntrp 

.. . 
tllos, las posibilidades de acceso al mercado de tnb: 
importantes. En este punto, 10s jefes de hogar de lo! 
m - r . , - . r t - -  D- . .en  r : r . . n r ; X n  m . n r  rnnfnnqhln Cn P 

UBUU quc en rcrrnmos UpCrdLl\U3 1.1 ~ I L U ~ I C I I J I I  uc ~ U I C L . I  sc determina por 
la relaci6n entre el costo total de la canasta de pobrea v el inareso percibido, en 
1 

I 

4 

t r  U L I U  wuc)u uc I ' l L L U 1 L . J  L .JL '1  L v 1 l J L L L u I u v  p J l  I U J  \Iuc '1ILL.L.I1' L, r r r & , L J v .  

i j primeros dos quintiles no se 
cllLucllLlall L1l ull,t .JllLL.lclvll L V I u v L L a U I L .  ,fecto, 10s antecedentes dispo- 
nibles indican que su situaci6n en el empleo puede describirse como de: i) tnba- 
jadores no calificados, y ii) con s610 escolaridad primaria. De hecho, ambas canc- 
ten'sticas corresponden por lo menos a dos tercios de las unidades familiares de 
este sector. No es arriesgado pronosticar que la productiridad marginal de estas 
personas sea baja y, lo que es peor, su crecimiento a lo largo del tiempo est6 limi- 
tado y sea inferior al de otros sectores que por su mayor educaci6n y calificaci6n 
pueden aprovechar con mayor npidez las posibilidades que abre el desarrollo. 

El Cuadro 12 presenta el n6mero de personas en indigencia y pobreza, y 
el porcentaje respecto de la poblaci6n total, entre 1987 y 1996. Puede observar- 
se que las personas en indigencia en 1996 e n n  un 38% de las que estaban en esa 
situaci6n en 1987; sin embargo, como en el intertanto la poblaci6n del pais cre- 
ci6, en terminos porcentuales, la poblaci6n en indigencia en 1996 e n  la tercen 

L l l l . C  

I ijo son, sin lugar a dudas, muy 
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parte (33%) de la de 1987. La poblacion en situacion de pobreza, disminuyo en 
terminos absolutos en un 30% y en terminos porcentuales en ,_... n 

0 12 
EVOLUCI~N IX ~4 INCIDESCIA DE POBRVA E INDICESCIA 

(NGrncro y porccntnjc dc personas en indigencia o pobwi 

1992 

1994 
1.169 

1.036 
8.8 

7.6 
32.6 
27.5 
-- - 

En el cas0 de la pobreza, la unidad bisica de anilisis es el hogar. En efec- 
to, es el hogar el que provee la satishccion de las necesidades bisicas de alimen- 
tacion. de vivienda. de cuidados de salud. Por otra parte, aunque el inmeso es 

dife- 
:s el 

las personas que lo constituyen tambien lo hacen. Por lo tanto, de aqui en ade- 
lante, la evolution de la pobreta e indigencia se rnedir5 siempre en tkminos de 
hogares. El Cuadro 13 present3 la proportion de hogares en situacion de pobre- 
za e indigencia respecto de 10s hogares totales, pan  el period0 1987 a 1996. 

Puede obsenwse que la poblacion en situacion de indigencia en 1996 es 
un 3496 de la de 1987, y la de pobreza un 50%. Los resultados son menores que 
10s que se registran en el cas0 de las personas, debido a que 10s hogares en situa- 
cion de indigencia y pobreza tienen un mayor nfimero de personas que 10s del 
rest0 de la poblacion, de tal forma que cuando un hogar deja de ser pobre un 

11ugi11 CI quc C 3 L . I  C I 1  31LU'lLIUII uc ,'"L',L'-u > CUdl,"" L a L a  L,.,J~"'J.. L, ",ll",'.l, .adas 

l o  Los xdorcs de Ias linens de indigencia y de pobrcti sc alculnn sepandamcntc pan cl 
scctor urbano y p a n  el runl. En el cas0 urbano sc accpta que 10s pstos cn alimcntacibn rcprc- 
scntan un 50% de 10s gastos totalcs. Por lo tanto. la linea de indigencia cs In nlitad de In de pobrc- 
73. En novicmbrc de 1996 10s mlorcs c n n  dc S 17.136 y de S 54.2-2 por pcrsondmcs. respecti- 
mncntc. En el cnso ninl sc suponc que In canxstn alimentarin. dcbido a difcrcncialcs dc cost0 de 
vida, ticnc un valor cquimlcntc a1 77% (0,7706) de In alimentaria urbana: cs dccir, alcanza a 
$ 13.205 por pcrsona/mcs. Finalmcntc, sc ha constatado que In a n m a  alimentaria rcprcscnta el 
57% (0,5714) del total en cl Sector runl. Por consiguientc, la canasta total run1 ticnc un wlor de 
S 23.108 por pcrsonahcs. 
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CUDRO 13 
INCIDENCIA DE INDIGESCIA Y RXRFTA E N l R E  1987 Y 1996 

(X Hogarcs) 

Mos Indigencia Pobre7.1 
UrbNla Rum1 Total Urbana Rural Total 

1987 0.137 0.1c33 0,143 
1990 0.102 0,121 0,106 

1994 0.059 0.079 0.M2 

1992 0.070 0.079 0,072 

1996 0.043 0.079 0.049 

0.381 0.453 0.394 

0.333 0.33s 0.333 
0.275 0,284 0.277 

0,228 0.255 0,232 
0.18s 0,260 0.197 

Ftrmre: 3!idepIan.'Evoluciin de LI Pohrcn c lndipncia cn Chile: 1987-1W. Santiago. encro 
1998. 

numero mis  que proporcional de personas deja tarnbien de serlo. Esta relaci6n 
entre hogar y personas es interesante destacar, por el proceso de nuclearizaci6n 
de hogares que ha experimentado Chile en 10s ultimos 20 arios y que ha Ilevado 
a una reducci6n en el n6mero de personas por hogar de -1,2 en 1987 a 3,9 en 1996. 
Este proceso implica la pOrdida de las posibles economias de escala que se aso- 
cian 
tene 

te dicorornica en ei senriuo ue aisringuir entre la proporcion ue nogares en po- 
breza y 10s que han salido de dicha situaci6n. Sin embargo. es posible que no haya 
habido cambios en la poblaci6n en pobreza, pero que su situaci6n determinada, 
por ejemplo, por el ingreso percibido haya mejondo. lo que mide la llamada 
brecha de pobreza que indica el deficit entre el ingreso percibido por 10s hogares 
pobres con relaci6n a In linea de pobrem E3 decir, se expresa en  porcentaje de 
dicha linea de pobreza. Pero sun es posible que ni la incidencia ni In brecha de 
pobrem muestren cambios, aunque se hayan producido retlistribuciones dentro del 
sector de pobreza que mejoren la situaci6n de 10s mis desposeidos, a tnves del 
incremento de las pensiones minimas, por mencionar un caso. El indice FGT2 
permite medir este hecho". El Cuadro 14 presenta est:is tres medidas: incidencia 

" FGT indica un conjunto de medidas propucstas p r  Foster, Grcer y Thorbcckc (1984). 
cu).a firmula general cs la siguicnte: FGTn=l/nlm;L~((z-)i)/z; O)]". en que z cs la linea de pobrc- 
ZI, yi el ingrcso pcrcibido por el hogar i y n tin pacimetm que toma \alorcs cntcms. Pucde dc- 
mostnrsc que si n es ccm entonccs FGTO coincide con In medida de incidcncia; si n cs uno FGTl 
coincide con 13 brccha de pobrcza. Si n=2 se ticnc una nuem mcdida que rcacciona a la desigual- 
dad entre 10s p h r c s .  En efccto, csta dltima mcdida amplifica 1x5 dcsigualdadcs cntrc 10s ingrcsos 
de la poblaciin objctivos, pucsto que cs th  cle\ados a1 cuadndo. Por lo tanto, el indicc FGTZ au- 
menta. al incrcmcntarse la desigualdad en 10s ingrcsos tlc 10s pobrcs. 
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ClMDRO 14 
D I F E R E ~  MEDIMS DE INDIGENCL4 Y F'OBREZA 

(% Hogares) 

Mos Indigencia PObIT73 

Incidencia Rrechas FGT2 Incidencia Rrcchas FGT2 

1987 0.143 0.049 0,026 0.394 0.157 0.085 
1990 0.106 0,037 0,021 0.333 0.126 0.067 
1992 0.072 0,029 0.012 0,277 0 . 1 1 1  0.057 
1994 0,062 0.024 0.015 0.232 0.082 0,043 
1996 0.049 0.018 0.01 1 0.197 0,067 0,034 

Ffienfe: !Wleplan.'Evolucibn de la Pohrcn e Indigencia en Chile: 1987-1996". bntiago. e n m  
1798. 

que se ha agregado al cuadro con fines de facilitar Ins companciones, brechas de 

S (  

nc 
Cn el cas0 de la pobre7.1, la brecha se ha reducido desde un I>,/"% en 1~811 nasta 
un 6,796 en 1996. 

Es interesante destacar que una brecha de pobreza de 6,776 implica que un 
subsidio por un monto no superior a 10s USS 1.014 millones rll afio podn'a dejar a 
todos 10s hogares pobres sobre la linea de pobrez~ l~ .  Bta suma puede parecer cui- 
gua y mover a la idea de reemplazar el gasto social que totaliza m i s  de 
US$ 6.000 millones por un subsidio de dicho monto. Sin embargo, debe tenerse 
presente que la noci6n de pobrel;? esti asociada a la capacidad aut6noma de sa- 
tisBcci6n de las necesidades bisicas espresadas por el valor de las canastas. Por 
lo tanto, un hogar que recibe subsidios en ingreso que lo habilitan p a n  compnr 
la canasta no esti sufriendo 10s efectos adrersos de la pobreza, pero no por ello 
deja de ser pobre. En este contesto, aquellos prognmas destinados a mejonr, en 
una perspectim de largo plazo, la capacidad de genenr ingresos de 10s hogares 
en situaci6n de p o b r e ~ i  constituyen 10s finicos mecanismos efectivos p a n  la su- 
penci6n de la misma. 

I Z  En 10s dlculos .sc han considendo las lineas de pobre7~ de S 34.272 cn el sector urba- 
no, de S 23.108 en el run1 en tCrminos de personalmes. una brecha promedio por persona de 
0,079. 11.869.7 miles de persons en el sector urbano y 2.289.9 miles en el sector runl. El resul- 
tado se multiplicn por 10s 12 m e s s  del aiio y asi se obtiene un monto anual de S 99.420.56 mi- 
Ilones. que a una tasa de a m b i o  de S 420.03 por d61ar, que e n  el mlor en novicmbre de 1796, 
arroja un monto de USS 1.014 millones. 
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Asi pues, la entrega de suhsidios monetarios que permitan incrementar el 
ingreso percibido por 10s pobres hasta hacerlos supenr 13 linea de pobreza (sub- 
sidios monetarios de tipo asistencial, como 10s SUF y otns asignaciones) surge 
como una opci6n de politica social que tiene la ventaja de evitar 10s efectos ne- 
gativos de la pobrem en el corto plazo. Per0 tambih time costos, que pueden 
medirse por la alternatim de emplear dichos recursos pan  incrementar 10s pro- 
gnmas de inversi6n en capital humano, que al mejonr la capacidad autososteni- 
da de generaci6n de ingresos de Ins personas, ofrecen la posibilidad efectim de 
reducir la pobreza en el largo plazo. Se plantean asi dos opciones de politica que 
es necesario evaluar cuidadosamente p a n  determinar su composici6n 6ptima. 

Finalmente, el indicador FGT2 aplicado a la poblaci6n pobre muestn una 
reducci6n de su valor a tnvGs de todos 10s aiios considendos, lo que es indicati- 
vo de una reducci6n de las disparidades al interior del sector de pobreza. Al apli- 
carlo a la poblaci6n de indigencia se puede obsenar la esistencia de una discon- 
tinuidad en 1994, que es indicativa de un incremento de la disparidad de 10s 
ingresos en dicho aiio que al darse conjuntamente con una reducci6n de la bre- 
cha promedio p e d e  asociarse a un proceso redistributivo al interior del sector. 
Como se ver5 a continuaci6n, este hecho puede ser atribuido a una reducci6n en 
el ingreso percibido por el primer decil, que tuvo lugar en 1994. 

El Cuadro 15 presenta 10s ingresos promedio per &pita por decil entre 1987 
y 1994. Puede obsewarse que 10s deciles muestnn ingresos promedios crecien- 
tes en todos 10s aiios. sdvo el primer y dOcimo deciles en 1334 con relaci6n a 1992. 
Las cifns de este cuadro ponen de manifiesto el impacto del crecimiento en la 
reducci6n de la pobrezi, toda vez que 10s ingresos promedio per &pita de todos 
10s deciles, con las excepciones anotadas, numentan a traves de 10s aiios conside- 
ndos; es decir, 10s diferentes p p o s  se ven beneficiados de las mayores posibili- 
dades que genen el crecimiento economico. Sobre el particular es interesante de- 
tacar el tnbajo del profesor Lmi iaga  que emlfia el impacto del crecimiento en 
la reducci6n de la pobreza en  el penodo de fines de 10s 80 y comienzo de 10s 90, 
considefindolo como "causa fundamental detr5s de la reducci6n emerimentada 
por la pobreza en el filtimo tiempo" O,imiiaga, 1994). 

Li reducci6n del ingreso medio del primer decil en 1994 ha sido objeto 
de un largo debate en que se han considendo como elementos explicativos la 
reducci6n en la tasa de crecimiento de ese aiio, debido a una desacelenci6n en 
la actividad econ6mica pan reducir presiones inflacionarias, y en consecuencia con 
lo anterior, un incremento en la tasa de desempleo genenl de 6,5% a 7,8%, que 
en 10s quintiles de menor ingreso aIcanz6 entre un 18 y 22%. Veanse Cowan y 
De Gregorio (1996) y Banco Mundial (1997). Finalmente, se ha argumentado tam- 
b i h  que el cambio en el ingreso medio no sen'a estadisticamente significativo y, 
por lo tanto, pudien ser s610 el resultado de perturbaciones aleatorias en 10s in- 
gresos de 10s encuestados. En todo caso, y cualquiera sea la conclusi6n respecto 
de las causas de dichos cambios, queda en pie la importancia val6rica que se otorga 
a la redistribuci6n del ingreso en contn de 10s grupos de mayor pobreza. 
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Las medidas de incidencia, de brecha de pobreza y el indice FGT2 han sido 
calculadas sobre la base de que: i) el valor de la canasta evoluciona como lo hace 
el IPC, que es calculado con 10s precios que rigen en Santiago, y ii) 10s gastos del 
hogar se obtienen multiplicando una canasta bisica por el nilmero de personas, 
con independencia de su edad y su nivel especifico de gasto. El Banco Mundial 
impuls6 un estudio en que 10s ingresos heron deflactados por indices de precios 
regionales y 10s miembros de hogar heron expresados como adultos equimlen- 
tes en funci6n de sus niveles de gasto. 

CCkDRO 15 
INGRE~OS PROMEDIO PER d P I T A  M ) R  DEClL 

(Dccilcs ordenidos p o r  ingrcso per cipitn) (Cifns cvprcsndas en S de 1994) 

Drciles 1987 I990 1tW2 1994 

DECl 6.676 7.<42 10.1m 9.990 
DEC2 12. 1 4.32 5 17.706 18.263 
DEC3 16.. 19.16f3 23.585 24.339 

DEC5 26. 30.634 36.392 38.848 
DEC6 32.: 38.410 45.<58 48.728 
DEC7 42.3 48.829 58.040 61.620 
DEC8 57.4 12 64.844 76.7 13 82.954 
DEC9 87.998 98.061 112.840 124.862 

DE 

DEC4 20.1 24.503 29.438 30.984 

~~~ . .. - ,_ _ _ _  
- 

El Cuadro 16 presenta 10s indices de incidencia, de brechas de pobreza y 
el FGT2 con datos en  que se han realizado estas dos correcciones. L?s compan- 
ciones deben hacerse con cautela, puesto que 10s antecedentes del cuadro se re- 
fieren a personas, de modo tal que la mis cercana hente de companci6n es el 
Cuadro 12. Puede obsenqrse que Ins tendencias se mantienen, con la sola excep 
ci6n de la tasa de incidencia de la poblaci6n en indigencia en 1994 que en este 
illtimo es inferior a la de ) 16 es superior. Por otm parte, 10s 
mlores de las tasas de in ; a 30% mis bajos en el Cuadro 16 
que en el Cuadro 12. Sir po de problem. 10s valores absolu- 
tos son menos importantL3 quL lllJ LLllULllLl.lJ en el tiempo, puesto que estas illti- 
mas indican el sentido de la evoluci6n del fen6meno. 

L? noci6n de pobreza a que se ha aludido en esta secci6n se concentn 
esclusivamente en la falta de riqueza expresada por menor ingreso. Sin embargo, 
detr5s de dicho menor ingreso se asocia un problem de marginalidad o de es- 
clusi6n que es lo que le daria un car5cter reprobable a la pobreza. En esta pers- 
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CU.4DRO 

DIFEREN~F. >lEDICIONES DE ISDIGESCLI \ 

(Person 

Aiios Indieencin 

lncidencin nrcchns FGT 

1987 0.127 0.04 1 0.021 
1990 0,089 0.031 0,018 

1992 0,047 0.017 0.01 1 

1994 0.05 1 0.019 0.012 

11- 
‘ P  

as: 

- 

6 
ODREM I’OR ADULT0 EQUIVALEm. 

1 

br - 
cc 

0.407 0,157 0,082 
0,331 0,120 0,061 

0.242 0,078 0.038 
0.231 0,076 0.038 

pectin pueden surgir nuems y diferentes formas de pobrez? como genendoras 
de marginalidad o esclusi6n en personas que no necesariamente se encuentren 
en situaci6n de falta de incgreso a 10s niveles considendos representativos de po- 
breza, como es el cas0 de la drogadicci6n, de la desvinculaci6n por no participa- 
ci6n en la vida social y econ6mica. etc. Evidentemente, se tnta de nuevas mani- 
festaciones de lo que se ha denominado genericamente como “pobreza dun”,  la 
que seria mis  dificil de identificar y de emdicar. Se tnta, indudablemente. de un 
sector del mayor interCs en las politicas sociales. Ser5 necesario, en primer termi- 
no, asumir estas situaciones como problemas sociales y luego arbitnr mecanismos 
p a n  hacerles frente en una perspcctiva mis  bien de necesidades bisicas que de 
pobreza; es decir, de mecanismos mis generales aplicables a todos 10s que se en- 
cuentren en Ins mencionadas situaciones con independencia de su nivel de po- 
breza, modificando posiblemente la contribuci6n financien de cada cual en fun- 
ci6n de su nivel de riqueza. 

IV.4. Pobreza y descentralizaci6n 

La pobreza constituye una opci6n importante pan el diseiio de politicas 
regionales. En efecto, las regiones son unidades administntims que gozan de au- 
tonomia p a n  la toma de sus decisiones politicas y, por lo tanto, estin en inmejo- 
nbles condiciones pan identificar 10s problemas m i s  apremiantes, las soluciones 
mis urgentes y 10s recursos mis  abundantes. La descentnlizacion fncilita la incor- 
ponci6n de las peculiaridades de cada regi6n en la determinaci6n de las medidas 
mis  efectivas, de las urgencias y de 10s mecanismos mis  aptos p a n  el logro de 
10s objetivos propuestos. El Cuadro 17 presenta 10s datos sobre incidencia de po- 
breza por regiones. Puede obsenarse que 10s valores oscilan entre 11% y 5296, lo 
que es indicativo del alto gndo de variaci6n esistente. Una alternatim de politi- 
ca puede consistir en el empleo del promedio nacional como medida de logo pan 
todas aquellas regiones con tasas superiores a dichas cifns. 
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El cuadro indica que la Regidn Metropolitana h e  la que logrd una mayor 
reduccidn de su nivel de pobreza en  el penodo de 1987 a 1996. Por otra parte, 
Ias regiones VI11 y IX, que mostraban 10s mayores indices de incidencia de pobre- 
za en 1987, l o p r o n  tasas de reduccidn bastante m b  modestas que la RM y que 
la mayoria de las regiones. Estos antecedentes ponen de manifiesto las dificulta- 
des en el proceso de descentralizacidn, toda vez que la erndicaci6n de la pobre- 
za ha sido un objetivo prioritario dunnte todo dicho penodo. 

CUDRO 17 
INClDENClA DE PORRVA A PARTlR DF: HOGARES 

(Porccn t 3 ics) 

Regi6n 1987 1990 1992 1994 I996 

REG 1 
REG2 
REG3 
REG4 
REG5 
REG6 
REG7 
REG8 
REG9 
REG 10 
REG1 1 
REG 12 
RM 

PROMEDIO 
DESV EST. 

36 
34 
35 
44 
36 
4 1  
42 
52 
51 
48 
23 
21 
34 

38 
9 

2 4 
27 
28 
4 0 
36 
36 
3' 
43 
38 
35 
26 
2.1 
29 

32 
6 

23 
27 
25 
32 
29 
2- 
34 
39 
34 
29 
25 
20 
22 

28 
5 

19 
21 
28 
27 
22 
29 
36 
3 4 
2R 
27 
2 4 
13 
1R 

25 
6 

19 
1 4 
22 
25 
19 
24 
29 
29 
31 
27 
18 
1 1  
12 

21 
7 

Finalmente, el Cuadro 18 presenta la erolucidn de las brechas de pobreza 
en Ins diferentes regiones. Puede observarse que, en este caso, tambiPn la RM 
es la que obtiene un mejor resultado en la reduccidn de la brecha de pobreza 
Dam las nersonas m e  Dermanecen en  dicha categoria. h s  regiones VI y Is pre- 

aber nartido con las mavores brechas acu- 
r I '  

sentan resultados discretos, a pesar de hi 
muladas. 

Ambos cuadros muestnn la ero 
--L _-__ ------: ---- *no?.. inn, 

, I  ~~ 

muladas. 
Ambos cuadros muestnn la eroluci6n de la incidencia y las brechas de 

pobreza por regiones entre 1987 y 1996. Los resultados mis destacables son 10s 
mayores logros obtenidos por Ia R\I y 10s magros resultados de Ins regiones con 
mayor incidencia y brechas en 1987. Estos hechos ponen de manifiesto la necesi- 
A - A  2- --I __"_ -1 ------- A- .I +-I:---:A- ..-- . - - : - - - I ~ ,  ..,..-:I.:I:A-A-.. A- UaU UC l C l U I L ~ l I  Cl PIULCaU UC UCIILCIILl~llIl.rlLIU11 l>dld I I I L J U I d I  I d a  ~ ~ U J l U l l l U ~ l U L ~  UL 

las diferentes regiones. 
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RREC€LAS DE POHRVA A PARTIR DE HOGARES 

(En porcentajcs) 

Rcgi6n 1987 1990 1992 1994 1996 

REG 1 

REG2 
REG3 
REG4 
REG5 
RECA 
REG7 
REG8 
REG9 
REG10 
REG1 1 

REG 12 
RSl 

PROXIEDIO 
DLW F-V. 

13.6 
12.8 
12.3 
16.5 
14.1 

15.6 
15.5 
22.8 
22.4 
19.5 
7 3  
7.0 

13.1 

14,s 
4 .8 

8.7 
10.0 
9.4 

15.1 

14.1 

13.9 
13.9 
16.9 
15.5 
12.8 

9.1 
8.7 

10.4 

12.2 

2.9 

9.4 
10.9 
9.4 

12.8 
11.7 
9.6 

12.9 
1-,0 
13.6 
11.5 
9.1 
7.6 
8.8 

11.1 

2.5 

6.8 

6.7 
10.0 
9.5 
7.2 
9.9 

132  
12.8 

9.9 
9.5 
8.6 
3.7 
6.2 

8.8 
2.6 

6-3 
4 3  
7.4 
8.2 
6.2 
7.9 

10.1 
10.7 
11.4 

8.9 
5.3 
3 -6 
3.9 

7.2 
2.6 

Fiwnfe: hlidcplan (1996XZ). Slideplan (1997). 

IV.5. Politicas de satisfacci6n de 
necesidades bbicas 

En esta secci6n se describiriin 10s objetivos de las politicas de sntisfacci6n 
de necesidades b5sicas pan  10s principales sectores sociales: educaci6n, salud. vi- 
vienda, previsi6n y acci6n social en 10s 90. 

N5.1. Educaci6n 

Los objetivos tndicionales han sido la reducci6n de las tasas de analfabe- 
tismo y el incremento en efectividad mediante el aumento de las tasas de matri- 
cula (cobertun) y el nivel de retenci6n. Su consecuencia, el aumento en el nlime- 
M de aiios de escolaridqd de la poblaci6n. Ultimmente se ha agregado el de calidad 
de la educaci6n en terminos de la desigualdad de la educacion proporcionada por 
10s distintos establecimientos (escuelas municipalizqdas verszis escuelas subvencio- 
nadas privadas y escuelas pagadas.). 
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En el period0 en estudio (1990-97) se plantean 10s siguientes objetivos pan 
el sector: ampliar la cobertun y el mejonmiento de la calidad de la educaci6n 
bisica y prebisica; desarrollo de programas de mediano plazo p a n  elevar la cali- 
dad y equidad de la educaci6n; cambios en orientation y estructun de ciertos 
niveles o modalidades del sistema educacional; y desarrollo de politicas de coor- 
dinaci6n, acreditaci6n y mejonrniento de la educaci6n superior. hlideplan (1994 
y 1996)U). 

El acceso y calidad de 10s servicios brindados a 10s sectores pobres son dos 
elementos focales de las politicas de necesidades bisicas en este penodo. En esta 
perspectiva, se da importancia al incremento en In cobertun de la educaci6n ini- 
cial, aumentando 10s centros de atenci6n de pinulos con la aplicacion de moda- 
lidades convencionales y no convencionales como salas cuna en 10s hogares y jar- 
dines familiares estacionales. En el cas0 de la educaci6n bisica, se plantea el 
mejonmiento en la calidad de escuelas en sectores pobres aplicando el prognma 
MECE de educaci6n bisica. En el ciclo medio, se inicia el prognma de emergen- 
cia p a n  la rnodernizacion de la education tecnico-profesional, se comienza la apli- 
caci6n de la prueba SIMCE a la ensefianza media y se refuem? el prognma de edu- 
caci6n de addtos y 10s prognmas de asistencialidad como el PAE. 

En lo que respecta al financiamicnto de la educaci6n es importante destacar 
que el mecanismo de subvenciones de Iarga aplicaci6n ha permitido la contribu- 
ci6n del sector primdo a la provisih de 10s sen-icios educacionales entregados por 
el Estado (escuelns y liceos municipalizados) y ha posibilitado mejonr la accesibili- 
dad de 10s sectores pobres al sistema educacional. Posteriormente, el sistema de 
financiamiento compartido de la educaci6n municipal y particular subvencionada 
ha permitido, ademis, contar con fondos de 10s padres de familias y, por illtimo, las 
reformas a las leyes impositims han hecho posible asignar parte de 10s impuestos a 
la renta directamente al desarrollo de escuelas y liccos por medio de"donaciones" a 
fundaciones o corponciones con objetivos educacionales. 

N5.2 . M u d  

A IUS o~yrrivus tnuiciuiiitic~ UCI SCLLUI, . t x m d u u S  .t 1.t ICUUCCIUII uc 1'1 l t l m  

talidad infantil. la disminucion de las morbilidades Drevenibles. la Droteccion 1' me- , -  . -  

vencion en genenl y en particular de enfermedades como el SIDX y el monitoreo 
de males cronicos. se han agregado 10s de salud mental y medio ambiente. L? ac- 
cesibilidad ha sido un elemento importante entre 10s objetiros del sector. 

En este imbito, se promovieron acciones tendientes a mejonr el acceso de 
la poblacibn a la salud, a resolver la crisis hospitalaria que afectaba al sector pil- 
blico y a reducir las listas de espen, a fortalecer la capacidad institucional del sector, 
a impulsar la prevention y protecci6n de la salud de las personas y a mejonr la 
calidad del medio ambiente. 
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En lo que respecta a prognmas orientados m6s directamente a 10s secto- 
res pobres, se promovi6 una politica de extensi6n de la p t u i d a d  con el aumento 
de las bonificaciones de las consultas medicas, se incorpord la atenci6n dental, se 
elevaron 10s subsidios al parto institucional y otns prestaciones de 10s grupos A y 
B, y se redujo el copago a un 25% p a n  10s otros gnipos. Asimisrno, se propuso 
un reforzamiento de la atenci6n primaria que implica la gntuidad en la atenci6n 
a todos 10s usuarios del sistema, la creaci6n de servicios de atenci6n primaria de 
urgencia (SAPU), de terceros turnos -entre 17 y 20 hons- p a n  permitir el ac- 
ceso a las personas que tnbajan, de un prognma de salud ninl, y se instaunron 
labontorios bbicos p a n  mejonr la capacidad resoliitim de 10s consultorios. Por 
filtimo, se impuls6 un prognma de manejo e n  consultorios de las obstrucciones 
bronquiales e infecciones respintorins agudas (IRA), se invirtieron recursos en la 
reduccion de las listas de espen en cirugia de aka complejidad, se cre6 el depar- 
tamento odontol6gico y se reform6 el PNAC, con el objeto de adecuarlo a la nue- 
va realidad nutricional de 10s menores. 

N.5.3.Vivienda 

En el cas0 del sector vivienda, 10s objetivos consisten en reducir y even- 
tualmente eliminar tres tipos de carencias: 10s deficits de allegamiento (riviendas 
compartidas por dos o m b  hogares o unidades familiares); el hacinamiento, en- 
tendido en terminos del n6mero de personas por domitono; y 10s deficits de ha- 
bitabilidad que se refieren a las condiciones de protecci6n (materialidad y sen+- 
cios bisicos) y salubridad (disponibilidad de agua y alcantarillado) de Ins viviendas. 
Los instrumentos han sido la asignacion de soluciones habitacionales p a n  10s sec- 
tores de menores ingresos y un conjunto de subsidios a la demanda pan 10s otros 
sectores con capacidad de ahorro y acceso al credit0 hipotecario. 

Los prognmas p a n  10s sectores en situaci6n de pobreza han sido 10s de la 
vivienda progresiva, el subsidio run1 y la vivienda bSsica. 

El mecanismo financiero se ha basado en la emisi6n de instrumentos de 
largo plazo (letn hipotecaria, mutuo) que permiten compatibilizar Ins posibilida- 
des de ahorro de 10s demandantes con las de 10s inversionistas institucionales y 
lognr asi un financiamiento primdo, a tnvOs del mercado secundario de dichos 

dividual manejado por entidades primdas que administnn 10s fondos de pensio- 
nes y se financian con el cobro de un conjunto de comisiones, m a s  fijas y otns  
en funci6n de  10s montos acumulados. Este sistema se complementa con un con- 
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junto de seguros, como 10s de invalidez y sobrevivencia, para atender a 10s coti- 
zantes o sus fhmilias en casos de accidente o muerte. El sistema contempla una 
pensi6n minima para todos 10s cotizantes. Para mayores detalles, vease el capitu- 
lo 11 de este libro. 

N.5.5. Evaluaci6n 

En este pen'odo se repite la situaci6n bastante satisfactoria que muestran 
10s indicadores sociales del pais, lo que es una clan seiial del logro de las politi- 
cas de satisfacci6n de necesidades bisicas. En particular, es interesante destacar 
el alto desempeiio de 10s indicadores de educaci6n y salud en Chile que lo han 
Ilevado a ubicarse en la posicion nlimero 31 en el 5rnbito mundial y la mis alta 
de L?tinoamdrica en el indice de desarrollo hurnano (IDH). PNUD (1998). 

CUDRO 19 
INDICXDORES DE DESF-VPE40 DE LOS SECTORES SOCIAL€% 1990 - 1996 

, I 

I I I I I I I I I I 
1990 6.0 16.0 71.0 77.0 5.4 36.8 80.5 11.3 8.6 58.7 

1991 5.6 14.6 5.1 8,6 6 1 3  

1992 5.5 14.3 5.2 97.4 82.2 14.3 9.2 62.2 

1993 5.5 13.1 5,O 9.4 60.7 

1994 5.4 12.0 4.8 97.6 83.9 17.0 9.5 61.7 
~- _ _  

El Cuadro 19 presenta la evoluci6n de 10s indicadores de desempeiio so- 
cial entre 1990 y 1996. h e d e  observarse una evolucidn positiva en el sentido que 
todos 10s indicadores mejoran su posici6n a traves de 10s siete aiios considerados. 
El desempeiio que muestran las cifras de este cuadro es indicativo del esfuerzo 
realizado por el Estado en 10s sectores sociales y se podri apreciar con mis clari- 
dad cuando se estudie la evoluci6n del gasto social. 
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M O  Salud Vivicnda 

1990 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 
1001 137,55 103.89 108.90 119.14 123.00 

-51 110.67 124.42 141.53 123.00 
.59 117.34 129.62 151.69 132.01 
.79 120.81 141.48 152.44 139.38 
.59 126.99 15653 170,45 148.52 
3 2  136.07 177.29 197.77 162.63 

Frrente: Banco Ccntnl (1998). Informe Mensual. dicicmbrc. 

Puede obsemrse en el Cuadro 20 que el gasto per &pita de todos 10s sec- 
tores aumenta a tnvOs del tiempo. pero 10s que m6s crccen son salud, virienda y 
otros, con tasas mfes  acumulativm anufes de14,2"6,13,706 y 12,296 rcspectimmen- 
te lo que es un fie1 reflejo de la importancia dada a dichos sectores, toda rez  que 
el gasto total crece a un 8,5O6 anual en el mismo periodo. 

N.5.6. Considenciones finales 

de un conjunto determinado de personas rt 
porci6n, con independencia del nivel socioe 
un aumento de la prevalencia de hipertensit 
c_-*,.- A- m l . . r l  :-A--.=-,t.=-P:,? APl -:..-I 

Es interesante destacar que 10s indicadorcs cmpleados en In evaluaci6n de 
las politicas sociales son agregados en el 5mbito de todos 10s sectores y no s610 
p a n  10s sectores de menor infireso. Por lo tanto, un comportamiento inadecundo 

rduce el promedio en la misma pro- 
con6mico de &as. En este sentido, 
6n o de SIDA es responsabilidad del 

JccLul UL JpIuu, cuLI l lrULI,C,nUC,LC.LL, ULI ,,,.-I socioecon6mico en que se concen- 
tre. Estas considenciones han llevado a 10s prognmas de satisfncci6n de necesi- 
dades bbicas a plantear sus actividades en una perspectiva universalista antes que 
focalizada en ciertos grupos socioecon6micos. Esto no significa que no hayan apli- 

ia perspectiva funcional 
ipos wlnenbles), como 

. .  
cado esquemas de focalizacion. Lo han hecho, pero en u n  
(desnutridos, enfermos) en vez de por p p o s  sociales &n 
es la t6nica en pobreza. 

Por lo anterior, en Chile como en numerosos pais 
+:cF---:A- A n  -nr-r:A-A.=r h<&pqr r e  hqn nlinteqrln en tin. 

es, 10s prognmas de sa- 
clJlllcclull Uc IICcc.JICIUULJ uLI.'LL.L.J aL ..,... yLL.,,LL.L.UV _.. ",,a perspectiva de amplia 
nccesibilidad, lo que se ha expresado por gntuidad y universalidad. Tambien se 
ha enfatizado la provisi6n p6blicn en a n s  de loLgmr prestaciones acordes con 10s 
objetivos del mandante (sector pertinente). 
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Los puntos anteriores pueden explicar la reticencia a primtitar la ejecucibn, 
a recolectar pagos de 10s usuarios y a la focalizaci6n que han manifestado 10s per- 
soneros de 10s sectores de educaci6n y snlud. Dentro de esta linea, las ideas de 
programas focalizados para p p o s  especificos que se han asociado a la supenci6n 
de la pobrezs han planteado un permanente contnpiinto que ha dado origen a 
fuertes debates frente a la implementaci6n de cada una de ellas (caso de 10s a n n -  
celes universitarios, copagos en salud, financiamiento compartido en educaci6n 
bisica y media)I3. Este hecho muestn, tambiCn, el car;icter innovador de nume- 
rosas politicas sociales chilenas de 10s tiltimos 20 aiios, que amn7aron en el senti- 
do de promover la participaci6n y el financiamiento privados a pesar de que ello 
fuese contnrio a la posicion que privilegiaba una acci6n estatal universalista, y que 

IV.6. Distri'buci6n del ingreso 

Los coeficientes Gini que entrega el Cuadro 21 se han calculado pan  la 
dCcada de 10s 90. El Gini para Chile se ha calculado sobre la base de un prome- 
dio de las encuestas de 1987, 1990, 1992 y 1994. En genenl, un coeficiente Gini 
de 0,5 es indicativo de alta concentnci6n y el de Chile alcanza a 0,55. 

El Cuadro 22 presenta la distribuci6n del inpeso aut6nomo y del ingreso 
monetario en 1996. En este caso, 10s hogares se han clasificado por sus ingresos 
aut6nomos. Puede obsemarse que el ingrcso monetario promedio de 10s hogares 
del primer decil es un 1 j , j ? S  superior a su ingreso aut6nomo promedio. Esta di- 
ferencia alcanza al 5,8?6 para el segundo decil, y baja al 4,1 y 2.7% en 10s deciles 
tres y cuatro. Si se considen la participaci6n de 10s dos primeros deciles en el 
ingreso total, puede obsenmse que 10s subsidios monetarios permiten incremen- 
tar su participation de 3,9 a 4.1%; es decir, el impacto de 10s subsidios moneta- 
rios es de s610 0,2 punto porcentual. El efecto en 10s dos primeros quintiles al- 
canza a 0,4 punto porcentual. Estas cifns son indicativas del reducido impacto 
redistributivo de Ins Doliticas asistenciales. cuvo monto a l c a n ~  a 10s USS 700 mi- 

como 10s de lucha contn In pohret~  emplcan conccptos de focali~~cibn y sc rcfiercn a grupos 
wlnenblcs.  pcro lo hacen en una pcrspccri\a difcrcnte. Es asi como In wlnenbilid3d cn el imbito 
de educaci6n o dc snlud sc rcfiere al coniunro de  personas que tiencn aIg6n problema o prcdisposi- 
ci6n comun, corn0 desnutricibn o ricsgo de desnutricibn, o el analfnbcto. En el cnso de pobrc7.1, el 
pup0 objctivo sc define por su cnpacidad cconcimia actual o potencial. con indepcndcncin de 51.15 
problemas especificos de snlud o educnci6n. Ambos conccptos se intcrsectnn, puesto que cicrtns 
pcrsonas en situaci6n de pobrc7~ mucstrnn simultineamcnte carcncins en snlud o cducacibn que 
10s hahilitan pan scr considcndos vulncrnbles. segun el critrrio dc ncccsidadcs bisicas. 



1';iiscs de :i lto ingrcso 
Europa del Btc 
Africa del Sur 
Asia tlcl Fstc y Iticifico 
\lctlio Oricntc y Africa tlcl Sone 
Africn Sul>Sahnn 
hmtrica lx inn  y Caribe 
Chile 

0.3375 
0.2834 
0.3188 
o.3sn9 
0.3803 
0,4695 
0,493 1 
0.5539 

Decil Inpn-so Distrihucihn del Inpn'so Authnomo I>istrihuciiin del Inpreso hlonctario 
hir6nomo S " 6 S ," " I  

8 
9 
10 

49.9-19 
102.955 
139.324 
1'8.552 
216 158 
251.560 
324.216 
439.103 
615.385 

1.654.002 

Total 397.170 
20 Sup/20 Inf 

1-3 
2.6 
3.5 
4.5 
5.4 
6.3 
8.2 

11.1 
15.5 
41.6 

1 4.6 

5'.693 
104.908 
145.083 
183.341 
220.568 
254.964 
326.95 1 
440.95 1 
616.399 

1.654.5 18 

400.966 

1.4 
2 .? 
3.6 
4 $6 
5.5 
6.4 
8.1 

11,0 
15.4 
4 1.3 

13.83 

El Cuadro 23 presenta I:I distribuci6n porcentual del "ingreso p a n  el cil- 
culo de la pobreza" entre 1987 y 1996. Puede obsenarse la g n n  estabilidad de 
10s coeficientes, particularmente del Gini, que al nivel de dos digitos muestn un 
valor constante de 0,48, salvo en 1987. Si se considen un nGmero mayor de digi- 
tos como significativos, es posible constatar un incremento de la concentncih 
en 1994 y 1996, pero son diferencias lo suficientemente pequefias p a n  dudnr que 
Sean estadisticamente significativas. 



Este cuadro muestn, ademls, un deterioro en la participacih del inpeso 
en el decil m5s pobre en 1994 con respecto a 1992, y en 1996 respecto a 1994. 
Sin embargo, la situaci6n, en tcrminos absolutos, es diferente en ambos casos, pues- 
to que cl ingreso promedio del primer decil sube entre 1994 y 1996, debido a la 
alta tasa de crecimiento de In economia en dicho pen'odo, en tanto que entre 1992 
y 1994 se obsenra un deterioro del ingreso promedio de dicho decil. La caida de 
1994 h e  estudiada a1 analizar la pobreza. No se dispone de indicadores de brecha 
o el FGT2 p a n  1996, asi es que no es posible determinar el impact0 de la caida 
de In participaci6n del inpeso entre 1994 y 1996. Sin embargo, como el ingreso 
promedio aumenta, lo espenble es que In brecha se h a y  reducido. 

Decil insreso Dis~rihucihn del inprcso 
Per cipitn 1987 1990 1992 1994 1996 

1 1 .G 
2 2.84 
3 3.63 
4 4.59 
5 5,53 
6 6.58 
I 8.02 
8 11.01 
9 15.79 
10 40,34 
No hogarcs 2.871.8 

DIO/DI 2 4 3 )  
Q5/Q1 12.47 
DIO/D(I n 4) 3.17 

' 

Gini 0.487 

1 .GX 
2.94 
3.86 
4,-3 
5.6- 
6.81 
8.26 

10.16 
15.22 
40.6' 

0.48 
24,21 
12.10 
3-08 

3.172.6 

1 .8' 
3.05 
3.93 
4 . 7  
5 . T  
6.5' 
8.24 

10.22 
14.81 
40.'6 

3 3M,4 
0.4'5 

21.80 
11.29 
2.99 

1.69 
3.01 
3.78 
4.78 
5.67 
6,<* 
8.16 

10.49 
15.29 
40.4 4 

3.5363 
0.479 

23.93 
1 1 3 6  
3,05 

1.65 
2-86 
3.% 
4,73 
5.56 
6.77 
8.16 

10.83 
15.38 
40.20 

3.58-6 
0.481 

24.36 
12.32 
3.07 

ryofoln: LI rclnci6n DlOm (1 n 4) sc ha rccalculado. 
Rmrfe: CEPAL. 'Evolucicin rccicntc de la Pohrcz~ en Chile'. I.C/R. 1 7 3 .  Diciemhrc 1997. 

Finalmente, se presenta el Cuadro 24 que entrega antecedentes pan  una 
distribuci6n del inpeso que se emplea en el crilculo de linea de pobreza (ingreso 
monetario m;is imputaci6n por semicio de virienda en el cas0 de 10s propietarios). 
En este caso, 10s tleciles se refieren al ingreso per &pita de 10s hogares, conside- 
nndo como divisor una meditla de addto equivalente, en que In equinlencia se 
expresa en tCrminos de las economias de escala asociadas a hogares m b  numero- 
sos y a 10s niveles de gasto diferente p a n  las distintas personas de un hogar (en 
fiincibn de sus edades). 
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CUDHO 24 
DlSTRlBGCl6S DEL INGRESO P O R  ADLXTO EQURRLESE 

(hrticipacicin dc 10s deciles en ingrcso total "A) 

Dccil ingreso DistribuciGn dcl ingrcso 
per d p i t n  1987 1990 1992 1994 

1 

2 
3 
4 
5 
6 
7 
8 

9 
10 
Gini 
D I O r n I  

Q5/Q1 
DIO/D(I n 4) 

1.34 
2.4 1 

3.17 
3.97 
4.88 
6.04 
7.66 

10.24 
15.71 
44.58 

0,547 
33.27 
16.077 

4.09 

1.39 
2.57 

3.33 
4.19 
5-14  
6.28 
7.92 

10.39 
15.51 
43.28 

31.14 
14.85 

3.- 

0.532 

I .52 
2.60 
3.38 
4,16 

5.04 
6.16 
, , / 3  

10,16 

1.1.82 

44.43 

29.23 
14.38 

3.81 

- -  

0.536 

1 .-13 

3.57 
3 3 6  
4.18 

5.14 
6.33 
7,93 

10.55 
15.76 
42.73 

29.88 
1 1 .70 
3.4 1 

0.530 

iyototn: Los indicldorcs de las trcs ultimas linens fueron cnlculndos por cl nutor de cstc 

Ftretrre: nanco Xlundinl (19933. 
tnhnjo. 

Puede obsen-arse que la distribucibn del ingreso de 10s hogares por adul- 
to equivalente est5 m5s concentnda que la de 10s hogares per dpita. lo que se 
puede resumir en un  Gini de 0.53 en vez del 0,48 que muestm In distribuci6n del 
Cuadro 23. 

Como resumen p e d e  decirse que Chile evhibe una distribuci6n muy con- 
centnda, en relacion a la que presentan otns regiones del niundo y otros Daises 
de AmOrica Lqtina. Ademis, el nivel de concentnci6n de dicha distribucion ha sido 
muy estable a tnves del tiempo, con una leve tendencia a empeonr en 10s illti- 
mos afios. 

Cuando se plantean 10s mecanismos p a n  reducir la concentnci6n del in- 
greso se pueden identificnr tres tipos de politicas: las macroeconomicas, las redis 
tributivas y Ins especificas. Lm primens surgen de la constataci6n del efecto po- 
sitivo y significativo que existe entre menor inflaci6n y menor desempleo, por una 
parte, y reducciones en el indice RW,. por otn.  (El indice RAZ mide la relaci6n 
entre el porcentaje del ingreso que \-a al quinto quintil y la que va al primero.) 

Entre las segundas se encuentmn 10s progmmas redistributivos, como 10s 
subsidios monetarios y el empleo de la tributacion con fines de reparto. En Chile 
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e m s  politicns se hnn nplicado en pequeii:i escaln por 10s efectos rensignndores que 
poseen. 

Finalnientc c s t h  Ins politicns cspecificas, que se nsocian con niccnnismos 
o pmgnnias tlestinatlos n reducir Ins brechns de ingreso sobre In base de, por ejem- 
plo, mcjonr en terminos relativos In cnpncidnd de genenr ingresos tlc 10s mis 
pobres. En este punto es intercsantc destncnr 10s estudios refcrcntes al preniio 
creciente de In educacicin de mis  nlto nivcl que hn sido esplicitndo por Beyer y 
asocindos, y que nbren un:i dimensicin de In ningor importnncin por sus posibilida- 
des p a n  revertir el proccso de conccntncicin, en In mctlidn en que  sen posible 
iniplementar 10s mecnnismos p a n  hnccr efcctin tlicha mayor educacicin pnn 10s 
sectores de nienor ingreso. VCnsc Bcgcr, Rojns y Vergnn (1999). 

Rim finnliznr es intercsmte destncnr In dificultnd pan  idcntificnr politicns 
esplicitns que se hagan discfindo en el pcriodo nnnlizndo pnn reducir In concen- 
tncicin del ingreso, lo que indicnrin quc cste objctivo no tcndrin el nivcl de prio- 
ridnd de 10s dos nnteriores. 

IV.7. Impado en bienestar 

k n  identificnr el impncto en el bicnestnr de todn In poblncion, debido n 
10s cnmbios en In distribucicin del ingreso, se puede emplcnr el concept0 de do- 
niinnncia estndisticn de primer orden. 

Se dice que la distribucicin dcl ingreso en el pcnodo 1 doniinn n la del pcrio- 
do 2 si In funcion de distribuci6n ncumulndn del ingrcso en 1 nunca est5 sobre In de 
2 y? en algunos casos,debnjo de ella. VCnse Banco Jlundinl, 1997,hneso I, p.14. 

Aplicnndo 10s conceptos de dominnncia estocbticn. el Banco .\fundial pudo 
mostnr que In distribucicin del ingreso de 1992 y de 1994 dominabn In de 198'. 
Ademh, se pudo mostnr que In distribucicin de 1994 dominabn In de 1990. 

El inter& de estns medidas consiste en que pcrmiten identificar situacio- 
nes mejores o peores en un penodo que hn mantenido, en terrninos gcncnles, unn 

. .  ., . . .  

En Ins secciones anteriores se hnn descrito 10s en logos 10s tres objetivos 
de la politica social: pobrcza, necesidndes b5sicns y distribucion del ingreso. 
Se ha podido obsenqr la importnncia que se 113 dado n In reduccicin de la pobre- 
zn J: asimisnio, que una proportion relevante de 10s objetivos especificos de Ins 
politicas de satisfncci6n de necesidndes b5sicas gin en torno n In pobreza. Final- 
mente, se ha constatado la estnbilidad que presenta la distribucion del ingreso. 

Debido a la importancia del objetivo pobreza ha parecido convenicnte des- 
cribir 10s elementos de base de la estntegia de ataque a la pobrcza Ilevnda n cabo 



por Chile en el period0 considendo. De esta forma se pueden mostnr con ma- 
yor claridad las relaciones entre 10s objetivos de satisfaccibn cle necesidades bbi- 
cas, con 10s de reduccidn de pobreza, y estos con 10s macrocconciniicos. 

En esta secci6n se indican algunos nsgos cstilizados tic la estntegia segui- 
da por Chile p a n  la superxion o al menos pan  aliviar las dificultades que genera 
la pobreza. Se destaca el hecho de que se ha tornado conciencia del imp:icto del 
crecimiento. la inflaci6n y otns variables macroecon6micas en su reducci6n. Por 
o t n  parte, se mucstn el rol tlcl gasto social; es decir, del conjunto tie prognmas 
destinados a incidir en  aspectos niis o menos especificos de la situaci6n de po- 
breza a tnv9s de una mejor accesibilidad a In satisfacci6n de necesidatles biisicas: 
salud, educaci6n, tnbajo, vivienda, previsi6n. entre otros. Finalmentc, se destacan 
10s beneficios y tlificultades de esta relaci6n estrecha entre reducci6n de pobreza 
y satisfxci6n de necesitlades bisicns. 

tintivos 

En t9rminos un tanto abstnctos potlna dccirse que la estntegia de ataqiie 
a la pobreza en Chile se ha cancterizado. en 10s 6ltinios 25 aiios, por 10s siguicn- 
tes tres elementos: 

1. 

2. 

Enfasis en las condiciones macroeconcimicas como mecanismo pan  mejo- 
n r  la situaci6n de pobrezn. En particular, crecimiento, empleo e inflaci6n. 
Itlentificaci6n de sintomas de pobreza; es decir. cnnctensticas de hogares 
en  situaci6n de pobreza y diseiio de prognmas especificos p a n  resol- 
verlos. 
Aplicaci6n de conjuntos'baten'as" de prognmas a Ins personas en  situaci6n 
de pobrcza. Es decir. el hecho de que una familia en situaci6n de pobreza 
reciba un subsidio no ha constituido un impediment0 p a n  recibir otro, sino 
que a la inversa. 

3. 

V.2. Los elementos macroecon6rnicos 

Desde un punto tie vista macroecon6mico, el penodo de 1990 a 1996 puede 
cancterizarse por altas tams de crecimiento, conjiintaniente con una inflaci6n 
descendente y un nivel de desempleo que t:imbiCn se reduce. 

Sin embargo, la menor inflaci6n y, en genenl, la mayor estabilidad han sido 
el fruto de largos esfuerzos dunnte no menos de 15 aiios. En esta perspectiva, lo 
importante ha sido la aceptacion de la conveniencia de llegar a una economia es- 
table y de alto crecimiento por parte de 1:is personas en s u  conjunto y de 10s PO- 
bres en particular, que han estado dispuestos a sufrir las consecuencias de 10s pro- 
C ~ S O S  de libernlizaci6n, apertum econ6mica y restricci6n del gasto agregado 
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necesarios p a n  llevar adelante dichas politicas. Ademis de apoyar con sus votos 
10s prognmas politicos en que estos nibros heron incluidos. El crecimiento y la 
estabilitlad abren posibilidades, pero es necesario tambiin que las personas est& 
dispuestas a apoyar dichas politicas aun frente a la pCrdida de bienestar que ellas 
puedan implicar en un comienzo. h r a  facilitar este apoyo es conveniente identi- 
ficar y desarrollar mecanismos pan apunr  su  aprovechamiento por 10s sectores 
de menor ingeso y, en especial, por 10s sectores en situaci6n de pobreza. 

V.3. De las carendas a la formdaci6n del gasto social: 
Nuevas caracteristicas 

Se ha dicho que el crecimiento y la estabilidad econ6mica abren posibili- 
dades en terminos de mis  puestos de tnbajo, de mayor poder de consumo pan 
mejonr In satisfacci6n de necesidades bisicas y de mayor financiamiento del Es- 
tado p a n  mejonr la cobertun o 13 calidad de 10s prognmas sociales que entrega. 
Todos estos hechos son condiciones necesarias solamente en la niedida en que el 
aprovechamiento de dichas posibilidades estan'a limitado por "carencias" de las 
personas en situaci6n de pobreza: carencias nutricionales, de escolaridnd y otms. 
En esta perspectim. un segundo elemento de In politica antipobreza ha consisti- 
do en la identifcaci6n de dichas carencias y en  el diseiio de prognmas especifi- 
cos para su supenci6n. )\si es que surge, por ejemplo, la importnncia de un 
mayor desarrollo relativo del prognma matcrno-inhntil, debido a la alta propor- 
ci6n de menores en situaci6n de pObre72 y a la conveniencia de enfatimr su mo- 
nitoreo y mejonr su nutrici6n. En esta perspectiva. surge ademis el prognma de 
centros de atenci6n preescolar (CAI, CAD, y otns alternatins entregadas por JUNn 
e Integm). 

Por su parte, en el campo de la vivienda se incrementan 10s prognmas de 
saneamiento bisico, de sitio con sen-icio y de vivienda progresim que enfatizan 
la noci6n de soluci6n habitacional como una alternatim a la vivienda bisica. En 
cada uno de estos prognmas se privilegia la cobertun sobre la dimensi6n global 
de 10s bienes ofrecidos. En la promoci6n de empleo se pone el acento en el dise- 
iio de prognmas de capacitaci6n y entrenamiento con promesa de ubicaci6n la- 
bonl p a n  j6venes que buscan tnbajo por primen vez o que estin cesantes. Es- 
tos prognmas se han aplicado tambien en  10s procesos de reconversi6n producti\a. 
Finalmente, se desarrolla un conjunto de prognmas de subsidio monetario pan 
las personas en situaci6n de pobreza que por motivos de edad, discapacidad o 
compromisos con otros miembros del hogar no est5n en condiciones de partici- 
par en el mercado laboral. 

M i s  all5 de sus objetivos de satisfacer carencias especificas, dichos progn- 
mas se han cancterizado por ser focalizados, enhtizar el incremento en la capaci- 
dad aut6noma de genenr ingreso @rognmas de inversi6n m5s bien que de trans 
ferencia de ingreso), someter sus inversiones a un  proceso de milisis de 
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beneficio-costo o de costo-efecto, y emluar sus actividades segiln el gndo en que 
llegan a 10s grupos a 10s que fueron dirigidos (anhlisis de incidencia), sin derra- 
mes hacia otros sectores. 

En terminos organizacionales, el esfiierzo del Estado hacia 10s sectores de 
pobreza se ha canalizado por medio de prognmas. Es decir, conjuntos de activi- 
dades bien especificadas y, en genenl, clanmente normadas, con objetivos bien 
precisos, recursos asignados y responsables. Desde el punto de vista econ6mico, 
constituyen proyectos cuya inversi6n ha sido somctida a una evaluaci6n ex ante 
y cuyo dcsamllo, de un tienipo ;I esta parte, se ha comenzado a someter a una 
evaluaci6n de desenipeiio. 

Como es sabido, la focalizaci6n implica un mecanismo de inclusi6n 
-es decir, identificaci6n del llamado gnipo objetivo- y u n  mccanismo de espe- 
cificidad asociado a Ins actividatles del prognma. hm focalizar 10s prognmas so- 
cialcs hacia los sectores de pobreza se han empleado varies criterios, entre los que 
cabe destacar: ingrcso monetario, ingreso permanente, rireas geogr5ficas y grupos 
nilnenbles. 

El ingreso monetario se ha empleado p a n  la asignaci6n de prognmas de 
prestacioncs de salud en 10s cuales 10s bcncficiarios se han dividido en cuatro ca- 
regorins, segiln el inpeso de 10s afiliados:A, n. C y D. Lis dos primens,A y R, se 
aplican a 10s indigentes y afiliados cuyo ingreso es inferior ;I S 71.400, y pueden 
atenderse gntuitamcnte en  10s centros de 10s sen-icios de salud publicos. La ca- 
tegoria C implica un copago de 25”6 y se aplica a atiliados con ingreso de entre 
$ 71.401 y S 104.439. Finalmente, la categoria D tiene un copago de SO%, y se 
aplica si cl ingrcso percibido por el afiliatlo es de mris de S 104.439. (Anteceden- 
tes de noviembre de 1997.) 

Li ficha CAS. que cs un mecanismo de identificacicin scgiln una medida de 
ingreso mhs bien permanente, se calciila sobrc In base de cancteristicas de la vi- 
vienda, del equipamiento del hognr. del ingreso y escolaridnd del jcfe de hogar y 
del nilniero de habitantes del hogar en cucsti6n. y se la ha empleado p a n  la asig- 
naci6n de subsidios de vivienda y pensiones asistenciales. 

Los progmmas educacionales se han mantenido con cobertun genenl, de 
tal manen que todos tienen acceso a ellos gntuitamente, pero se ha enfatizado la 
construcci6n de establecimicntos pBblicos en hrcas (coniunas) de mayor pobre- 
za relativa o m5s aisladas. 

El criterio de vulnenbilidatl 0 riesgo se ha empleado p a n  distinguir den- 
tro del sector de pobreza a ciertos grupos que, por sii condici6n de dependencia 
o por las consecuencias futuns de sus acciones, estrin en  condiciones mris des- 
mejondas. Se tnta de 10s menores de 6 aiios y con m5s propiedad 10s menores 
de 3 aiios, 10s ancianos. 10s discap:lcitados, Ins rnujeres jefas de hogar y las mino- 
153s etnicas. hn cada uno de estos gnipos se han diseiiado progrmias especifi- 
cos. En particular, 10s prognmas nutricionales y de monitoreo de crecimiento y 
atenci6n a 10s menores se han concebido en la perspectiva de enfoque de riesgo, 
que consiste en aplicar medidas correctivas antes que se produzca el daiio. Asi, 
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por ejemplo, el prognma entn en acci6n cuando el incremento de peso del me- 
nor hace prever que pueda llegar a una situacion de desnutrici6n, pero antes que 
se produzca efectivamente dicho problema. 

Finalmente, cada dos aiios, 10s prognmas sociales son evaluados desde la 
perspectiva de su incidencia. Es decir, de In proporci6n de sus actividades (gas- 
to) que se dirige a Ins personas de 10s quintiles m i s  pobres con relacion a la que 
va a 10s otros quintiles. El anilisis de incidencia de 10s programas ha permititlo 
identificar el impact0 distributiro del gasto social, determinar la proporcibn del 
mismo que va a 10s grupos objetivo y la rnagnitud de 10s dernmes hacia quintiles 
de mayor nivel de ingreso. 

LI politica social chilena se ha debatido entre una fuerte primacia del o b  
jetivo pobreza, con lo que cllo implica de focalizaci6n y especificidad de 10s pro- 
gnmas hacia dicho sector, y el objetivo de satisfaccihn de necesidades bisicas, con 
sus cancterkticas de prognmas de cobertun genenlizada. Esto es. que to& In 
poblaci6n tenga acceso a una 'canasta bisica" que incluye bienes de mis amplio 
espectro que aquellos m5s especificos del sector de pobreirA7, como, por ejemplo, 
educaci6n media y universitaria mis bien que prebisica y bisica o atenci6n de 
salud de mayor complejidad mis bien que ntenci6n de salud primaria, incluyendo 
saneamiento Xsico. 

Debe destacarse que esta falta de claridad e n  el tipo de actividades que de- 
ben realizar 10s sectores socialcs como parte de su "paquete de satisfactores de 
necesidades bisicas" ha dado oripen a una pcrcepci6n de desencanto frente a SLIS 

logros que ha redundado en  una pobre e\aluaci6n de su desempeiio, con inde- 
pendencia de 10s ksitos en el campo de la reducci6n de pobreza. 

LI ambigiiedad de objetivos adquiere una dimensi6n mucho mis dnniiti- 
ca cuando se agrega el objetivo de distribuci6n del ingreso. En efecto, 10s objeti- 
vos de reduccicin de pobreza y satisfaccibn de necesidades bisicas se refieren al 
acceso genenlizado a cierta canasta de bienes que permanece relativamente esta- 
ble aun cuando la economia crezca. Sin embargo, el objetivo de distribucih del 
ingreso implica que 10s nueros frutos del desarrollo se distribuyan en  una forma 
mis igualitaria que 10s anteriores flujos p a n  que asi In concentnci6n se reduzca. 
Es decir, es necesario cambiar la canasta pan  adecuarla a Ias necesidades de 10s 
grupos que aumentan su participacih relativa en el ingreso 

Si se supone un modelo en que el crecimiento se esplica en gnn medida 
por el crecimiento de 10s bienes tnnsables, que Cstos se asocian en parte al us0 
de reciirsos fisicos (mineria, agricultiin, pesca, etc.) y que 10s sectores de pobre- 
t a  se cancteri7~1-1 por disponer s610 de mano de obn, entonces es probable que 
el crecimiento se asocie con una mayor concentraci6n del ingreso, toda vez que 
10s pobres s610 recibidn la mayor productividad del tnbajo, en tanto que 10s ri- 



Pobrwa, Necesidades Bism y Desiguddad I j97 
. m a  TORCHE L 

cos recibidn la del tnbajo mis la de 10s recursos natunles que ellos poseen. Si 
se supone que durante un proceso de crecimiento r5pido en una situaci6n como 
la descrita anteriormente, la rentabilidad de dichos activos debe tender a crecer 
mis  que la de 10s otros factores, incluido el tnbajo, entonces no es improbable 
que las rentas que van a sus dueiios crezcan tambiCn m5s que proporcionalmen- 
te y, por lo tanto, se presente una situaci6n de mayor concentncion del ingreso. 
Si a ello se agrega el valor del know ~ O Z U  que acumulan dichas personas, el pro. 
ceso se incrementa ailn mis. 

Pam contnrrestar este proceso se requiere que 10s grupos que no dispo. 
nen de capital hsico cuenten con algGn tipo de capital humano que crezca en la 
misnia proporci6n en que lo hacen dichos otros activos. En principio, la educa- 
ci6n surge como un candidato p a n  constituirsc en dicho capital. Sin embargo, di- 
cha educaci6n debe plantearse corno un factor de producci6n, con lo que ello im- 
plica de especificidad y acotamiento. \'ease Deyer, Rojas,Vergan (1999). 

VI. CONCLUSIONES 

Pobreza, satisfacci6n de necesidades bisicas y concentnci6n del ingreso 
pueden ser considendos factores pan  el logro de equidad y justificarse por di- 
cha mz6n. Pueden tambiin ser considendos mecanismos que amplian la capaci- 
dad productim de Ins personas en una perspectin de largo plazo, que reducen la 
potencialidad de conflictos sociales, y que, en genenl, llevan a mis estabilidad y 
paz social. B decir, pueden ser considendos factores de crecimiento. 

Finalmente, el crecirniento, como resultado de la creaci6n de fuentes de tn- 
bajo y de la mavor riqueza que pone a disposici6n de la sociedad, debe ser consi- 
dendo un mecanismo que permite reducir In pobreza, mejonr la satisfacci6n de 
necesidades bisicas y lognr una mis igualitaria distribuci6n del ingreso. 

Sin embargo, esta intencci6n entre medidas de logro de equidad, hctores 
de crecimiento y resultados del proceso de crecimiento no est5 exenta de proble- 
mas, entre 10s que cabe destacar: 

menor es la capacidad de 1 
factores de producci6n, puc 
terminaci6n del desvio de I 

6n de pobreza, de satisfacci6n de 
ia distribuci6n del ingreso, se disel 
0.. -.-.*..a .-: .. __" 1 - r  ,In.-*:"..A-.- n 

i) Pan acelenr el proceso de reducci nece- 
sidades bisicas y una mis igualitarj iia un 
conjunto de prognmas que compitL.rl L l l l l L  luJ uLJLIII,luuJ incre- 
mentar el crecimiento propiamente tal. 
L? intencci6n entre prognmas "sociales" y de genenci6n de riqueza pue- 
de limitar Ins posibilidades de reducir pobreza, de mejonr el acceso a las 
necesidades bisicas y de lognr la mayor igualdad en el ingreso que surgi- 
ria del propio crecimiento. Este tmde ofes  tanto mis acuciante, cuanto 

10s satisfictores del objetivo de equidad como 
S t O  

a se 

ii) 

que en dicho cas0 es mis compleja la de- 
nda 6ptima. 
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iii) L?s dificultades para emluar este trade ofsurgen debido a que 10s elemen- 
tos que subpcen en las companciones son de diferente indole: unos ~ 1 6  
ricos y 10s otros empiricos. 

U s  lecciones que surgen de la experiencia chilena respecto de una estn- 
tegia de ataque a la pobreza se pueden sintetizar en 10s siguientes puntos: 

ancia de 10s beneficios de un crecimiento alto, conjuntamente con 
i6n decreciente, que permitan reducir 10s bolsones de desempleo 
gnipos vulnenbles y 10s de pobreza y elemr 10s ingresos reales 
personas. En este sentido, la preocupaci6n por la mantenci6n de 

altas tams de crecimiento es un impentivo que surge no s610 por motivos 
de mejor us0 de 10s recursos, sino que ademis por motivos de equidad pan 
mejonr la satisfaction de necesidatles bisicas, reducir la pobreza y mejo- 
nr la distribucion del ingreso. 
El empleo de una perspectiva de descentnli7~1ci6n administratila y de de- 
cisiones pan  ampliar la cobertun de 10s prowmas sociales, particularmen- 
te 10s de capital humano, salud, educaci6n, nutricion y vivienda, entre otros, 
comenzando por aquellas zonas que presentan indicadores de lofir0 infe- 
riores a 10s indicadores medios. debido a la aka predencia de pobreza 
como a las deficientes condiciones de salud, eduacion, vivienda u o t m  (por 
ejemplo, ciertas comunas de la IV y CI; Regibn), en un esquema secuencial 
de lo primario (educacih bisica, salud primaria, vivienda bisica) a lo se- 
cundario (educaci6n media, atenci6n secundaria) y de alli a 10s siguien- 
tes programas. 
La necesidad de complementar 10s recursos aportados por el crecimiento 
con el mejonmiento de la capacidad de manejo y gesti6n de 10s progn- 

,ado 
truc- 

2. 

3. 

_ _ _ _  ---.-,-- --- -1 ^___^A: --.- A- --:-.:,e-:-- ,,,- .."nnn..:rmnr A- 

en la asignaci6n de 10s recursos y de introducir modificaciones de la es 
t u n  pfiblica que Sean concordantes con lo anterior. 
La conveniencia de enfatizar la calidad de 10s bienes entregados po 
programas socides que se expresa en el deseo de hacerlos companbles 

4. 

L l U J  c * y J c c L n L l r . t 3  "L , r r a , V u ,  "IL..ILJ%L11, y"L U L  I." LU...y.L.Y.- 1-""""' 

tud y malestar social. Este punto es importante, toda vez que 
de crecimiento se asocia, por una parte, a sectores dinimicos qi 
sus frutos en forma mis que proporcional, pero tambikn a otros g 

. .  . .  

r 10s 
I con 

10s entregados por 10s otros proveedores. 
Sin embargo, el crecimiento tambiPn genen en todos y cada uno de nose 

-1 proceso 
Je reciben 
p-upos que 

terminan siendo perdedores netos. Arbitnr mecanismos que raciliten a di- 
chos sectores una adecuada inserci6n econ6mica que les permita aprove- 
char 10s frutos del crecimiento es un elemento no despreciable de las poli- 
ticas econ6micas y sociales en penodos de auge. 
En la toma de decisiones respecto del Cnfasis que se asigne a 10s diferen- 
tes objetivos de la politica social: necesidades bhicas, pobreza y distribu- 

5. 
*-e- -----+-+:-mr A- --.I_- hi-n-rt-r niip - I  -A ~ t i r n n l i r c ~  nmrlirren inquie- 

6. 
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cidn del ingreso, es interesante analizar 10s trade ofl con otros objetivos 
como crecimiento y estabilidad econ6mica, con el objeto de identificar 
mecanismos en que dichos trade off Sean pequeiios o inexistentes. h i ,  por 
ejemplo, la nocion de capital humano, asociada a 10s proyectos de salud y 
educacidn, que permite identificar y valonr 10s beneficios de dichas activi- 
dades en terminos de su contribuci6n al crecimiento, las que a la vez que 
hacen posible reducir Ins situaciones de pobreza, constituyen casos pan- 
digmiticos de inevistencia de trade ofly, por lo tanto, son ejemplos dig- 
nos de considenr en la formaci6n de coaliciones que empujen en la direc- 
ci6n de la aprobaci6n de dichas medidas. Es posible que la identificaci6n 
de prognmas de este tipo pan  reducir la concentnci6n del ingreso facili- 
te la ejecuci6n de politicas miis ngresims en el tema de la distribuci6n del 
ingreso. 

;END/\ PENDIENTE 

Cuando se analin la politica social, una pregunta siempre presente es: iMis 
de lo niismo o algo diferente? Con esta pregunta deseo tipificar dos alternativas 
hipoteticas v polares que tienen por objeto incentivx el debate sobre Ins opcio- 
nes abiertas, mis all5 de las considenciones particulares que surgen de la evalua- 
ci6n especifica de 10s diferentes prognmas. 

LT alternativa de mis de lo mismo puede ser descrita resumidamente como 
sigue: 

1.  krte  de la base de aprovechar 10s beneficios de un crecimiento tan alto 
como el del pasado reciente, conjuntnmente con una inflaci6n decrecien- 
te, que permitan reducir 10s bolsones de desempleo en 10s grupos vulnen- 
bles y de pobreza, y elevar 10s in<gresos reales de dichas personas. 
Se debe disponer de un conjunto de medidas objetivas que permitan iden- 
tificar Ins principales carencias de las personas en situaci6n de pobre7~ que 
les impiden aprovechar Ins oportunidades abiertas por el desarrollo. 
SegGn esta perspectha, el crecimiento deberri ser complementado con un 
conjunto de prognmas que se engloban con el nombre generic0 de gasto 
social y que han sido diseiiados de tal manen que satisfagan las carencias 
identificadas en 10s sectores de pobreza. 
Los mayores recursos aportados por el crecimiento se complementadn con 
el mejonmiento de la capacidad de manejo y gesti6n de 10s prognmas so- 
cides recurriendo a las modificaciones de la estructun p6blica. En este sen- 
tido, el proceso de objetivacion de las decisiones p6blicas es muy impor- 
tante. 
Finalmente, en este enfoque se consigna una preocupaci6n por la calidad 
de 10s bienes entregados por 10s prognmas sociales que se expresa en el 
deseo de hacerlos companbles con 10s de 10s otros proveedores. 

2. 

3. 

4. 

5. 
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No cabe duda que Csta es una alternativa posible que ofrece la ventaja de 
lo conocido y que tiene, en consecuencia, asegunda una mota de exito. Sin em- 
bargo, debe toniarse en cuenta que dado el alto nivel de cobertun de muchos de 
10s prognmas de la politica social, lo mis probable es que nos encontrernos en 
la zona de 10s rendimientos decrecientes y, por lo tanto, el logo de nuevos cam- 
bios seri m5s costoso que antes. Los nuevos cambios se realizarin a COS~OS cre- 
cientes. Debe destacarse que no se excluye la posibilidad de que sus logros Sean 
r 

t 

1 

2. 

3. 

4. 

i- 

i- 
vos de la politica Social y una articulacion m;is runcional y opentim entre 
ellos que oriente las decisiones en esta materia. En particular, serh impor- 
tante identificar la forma corno son percibidas en la sociedad Ins carencias 
absolutas (pobreza) con relaci6n a 13s carencias relatins (desigualdad). 
LT lucha contn la pobreza, que constittiye un elernento centnl de In politi- 
ca social, est4 articulada en torno a dos conceptos: carencias y capital hu- 
mano, que han sido extremadarnente fructiferos p a n  el diseiio y orienta- 
ci6n de las politicas dirigidas hacia dicho sector. Sin embargo, creo 
conveniente pensar en la complementaci6n y enriquecimiento de estos con- 
ceptos con otros que provean el rnarco analitico p a n  el diseiio de nuem 
y m5s promisorias actividades. 
LT noci6n de carencia enfatiza lo que falta, lo que no se time y, por lo tan- 

i propios afectados. B dificil 
Una alternatin es partir del 

ispone y sobre esa base cons- 
: la partida a 10s beneficiarios 

en la construccidn de su propio destino. Asi, por ejemplo, la incorponcion 
del medico de familia como una instancia que contribuye a que el propio 
paciente n y a  construyendo, por asi decirlo, su salud, en contnposici6n a 
la relaci6n esclusin con especialistas, va en esta direcci6n, en una activi- 
dad en que la premlencia de enfermedades cr6nicas y el impacto de hibi- 
tos y normas de vida en su desarrollo nielven irnprescindible la contribu- 
ci6n diaria y sostenida de las personas. 
Un dtimo punto consiste en el enriquecimiento del concept0 de capital 
humano que nuevamente esti  centndo en mis educaci6n, rnejor salud, 
mayor vivienda. J 3  decir, en aquello de que carecen 10s grupos pobres pero 
que si rienen 10s no pobres. Ademis del cnriquecimiento del capital social, 
que enfatiza, ademis, la red de relaciones sociales que es algo de que si dis- 
ponen 10s grupos en situaci6n de pobreza, y que puede ser potenciado si 
ellos participan desde el principio en su mejonmiento, readecuaci6n o rnc- 
dificaci6n de acuerdo a las circunstancias. 
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L? introducci6n de estos niievos conceptos, que enfatizan las relaciones 
sociales y Ins potencialidades de 10s afectados, implica constniir un nuevo marco 
conceptual similar tal vez al que se asocia a1 capital humano. La diferencia ndica 
en que,  en este caso, se abre la puerta p a n  que dicha construcci6n pueda hacer- 
se desde 10s propios beneficiarios y con si1 propia participaci6n, la que, por lo 
deniis, es imprescindible pan sentar las bases de una politica social que respon- 
da a 10s desafios de un futuro cada vez mis esigente, en  el cual la pobreza cede 
paso a una concepci6n "dun", cancterizada por si1 diversidad de espresiones con- 
ductuales y de elementos causa!es. 

Los pirnfos precedences han esbozado dos alternativas p a n  proseguir la 
lucha contra la pobreza, la distribuci6n del ingresos y la satisfacci6n de necesida- 
des bisicas. Un elemento importante de la agenda futun seci la toms de posi- 
ci6n frente a estas estntegias con el objeto del diseiio opentivo de la misma. Este 
piinto es de particular importancia, pucsto que In segunda alternatha implica una 
revisi6n de 10s prognmas sociales actualmente en cjecuci6n p a n  rcadccuarlos, in- 
crementarlos o reemplazarlos por otros que respondan en mcjor forma a Ins nue- 
vas condiciones. 
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