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PROLOGO
Por Miguel Bejide C.*

A 25 afos de la partida de Miguel Kast R, no sélo quie-
nes tuvimos el privilegio de conocerlo y compartir con él las innume-
rables tareas, sequimos lamentando su ausencia, sino también Chile.
Efectivamente, como sefald alguien a proposito del aniversario 25 de
su muerte, Miguel Kast R. es patrimonio de todos los chilenos.

Su entusiasmo a toda prueba y su incansable capaci-
dad de trabajo lo hicieron destacar siempre y su aporte a la estrategia
de desarrollo econémico que el pais emprendid hace mas de tres
décadas es indiscutible.

Pero sin duda, el tema que mas le apasionaba era la
pobreza y gracias a su labor e influencia aprendimos a enfrentarlo
no solo con el corazdn, sino también con la razon. El sentido de ur-
gencia que él transmitia para enfrentar este problema obligaba a ser
eficientes con el uso de los escasos recursos con que contaba una
economia como la chilena, que estaba en un proceso de estructura-

cion y fortalecimiento.

Ingeniero Comercial, Pontificia Universidad Catélica de Valparaiso. Presidente del
Directorio de la Fundacion Miguel Kast R.
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El concepto de focalizacién de los beneficios sociales
fue disefado por Miguel en los afos 70, cuando bajo su supervision
se elabord el primer Mapa de la Extrema Pobreza en Chile. Sin duda,
ello reflejaba su permanente preocupacion por un Estado eficiente.
El tenia muy claro que la mala utilizacién del gasto publico termi-
na favoreciendo a muy pocos y perjudicando a los mas necesita-
dos. Miguel hizo enormes esfuerzos para que eso no sucediera. A
la perseverancia, agregaba una alta rigurosidad y coherencia, lo que
redundaba en politicas publicas con diagndsticos certeros y solucio-
nes concretas y realistas enfocadas siempre a resolver los problemas
en el corto plazo, no sélo pensando en el futuro.

Nadie pone en duda hoy herramientas como la ficha
CAS o de Proteccion Social, su nombre actual, o la encuesta CASEN
como parte importante de los instrumentos de que dispone el Esta-
do para determinar donde estan los méas pobres y cudles son sus ne-
cesidades. Dificilmente una politica social puede ser implementada
sin considerar los antecedentes que estos instrumentos proporcio-
nan para una adecuada decision.

La focalizacién de los programas sociales y los subsi-
dios directos a las personas, dan origen a politicas publicas como
el subsidio a la vivienda, a la demanda en educacion y tantos otros
programas, algunos de los cuales siguen vigentes hasta hoy, con
ciertas modificaciones.

A 25 anos de la muerte de Miguel Kast R, es indispen-
sable recordar que con su audacia y valentia, nos hizo entender que
el peor obstaculo que los pobres enfrentan es la mala calidad de la
politica econémica y el bajo crecimiento que ello genera.

Sin embargo, Chile ha evolucionado y nuestra realidad
econdmica es muy distinta a la de 35 anos atras. Por ello, creemos

necesario entender el escenario actual en materia de pobreza, deter-
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minar cudles son sus caracteristicas y los problemas que enfrentan
hoy las personas méas necesitadas, como también identificar sus prin-
cipales restricciones o limitantes para integrarse al desarrollo.

En este contexto, Libertad y Desarrollo, la Fundacion
Miguel Kast R. y la Fundacion Enrique Costabal, estimaron oportu-
no conmemorar los 25 afios del fallecimiento de Miguel Kast con la
publicacion de este libro. En él, se analiza de qué forma los concep-
tos que desarrollé Miguel para superar la pobreza en nuestro pais
han contribuido a su erradicacién y al mejoramiento del nivel de
vida de la poblacion.

En el primer capftulo, Cristian Larroulet da cuenta del
rol precursor que jugd Miguel Kast con una serie de propuestas de
politicas sociales a mediados de los afios 70 como Subdirector y lue-
go Ministro de la Oficina de Planificacion Nacional. En esa época, sus
planteamientos constituyeron un enfoque tremendamente inno-
vador y en los afios siguientes sus iniciativas fueron concretandose,
muchas de las cuales con algunas variaciones contindian vigentes
hoy. A partir de la elaboracion del Mapa de la Extrema Pobreza en
1975, el primer diagnéstico que demostrd que las politicas sociales
no llegaban a los mas pobres, surgieron diversas ideas. Entre ellas:
la elaboracion de instrumentos para focalizar los programas sociales
como la Ficha CAS, el diseho de subsidios a la demanda como la
subvencion educacional, el subsidio habitacional, el subsidio familiar
y pension asistencial, y la provision de servicios sociales por los priva-
dos como es el caso de las administradoras de fondos de pensiones
(AFP) y las universidades privadas.

En el sequndo capitulo, Francisco Rosende y Claudio
Sapelli, plantean ciertas reflexiones y conexiones que se dan a partir de
la teorfa econdmica actual y los factores que influyen en la formacion

de capital humano, el crecimiento econémico y la reduccién de la po-
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breza. Los autores plantean que muchos de los debates a mediados de
los 70 han vuelto a tener vigencia hoy ya que afectan especialmente a
los mas pobres. Entre ellos: la declinacion del ritmo de crecimiento de
la economfa que ha reducido las posibilidades de empleo y crecimien-
to de los salarios; la desigualdad de la distribucion del ingreso, que
se ha mantenido inalterable a través del tiempo y donde existe una
responsabilidad importante de un sistema educacional que muestra
grandes brechas y problemas.

Los autores analizan el funcionamiento de la educa-
cion en Chile y cémo mejorando las falencias del actual sistema de

|u

subvenciones, se podria llegar a obtener el “precio correcto en edu-
cacion”, tal como lo planteaba Arnold Harberger, profesor de la Uni-
versidad de Chicago, maestro y amigo de Miguel Kast.

Se aborda también el tema de la segmentacion de
alumnos pobres que se han convertido en verdaderos rehenes de co-
legios que no cumplen un estandar minimo de calidad. Ademas, se
propone la introducciéon de incentivos al sistema de financiamiento de
los colegios que condicionen los fondos publicos al cumplimiento de
determinadas metas y al logro de una calidad aceptable.

En el tercer capitulo se presenta un estudio de Felipe
Larrain consistente en una propuesta de actualizacion y perfeccio-
namiento del indicador para medir la pobreza en Chile a partir de
estructuras de consumo mas recientes. El indicador actual se elabord
sobre la base de una canasta de satisfaccién de necesidades basicas
que refleja patrones de consumo que prevalecian hace 20 afios en
Chile, ya que se construyo a partir la informacion obtenida en la IV
Encuesta de Presupuestos Familiares realizada por el Instituto Nacio-
nal de Estadisticas en los afios 1987-1988.

Desde entonces, se han producido muchos cambios

econdmicos, demogréficos y sociales que han afectado la estructu-
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ra de consumo y gastos de la poblacion, o que hace necesaria una
actualizacion de la linea de pobreza. Esto fue efectuado con informa-
cion disponible extraida a partir de la V Encuesta de Presupuestos Fa-
miliares realizada entre 1996 y 1997. La metodologfa de actualizacion
de la canasta basica de alimentos se elabord sobre la base del trabajo
efectuado por la Fundacion para la Superacion de la Pobreza entre los
afos 2001y 2003 donde se construyd una nueva canasta de alimentos
y una estimacion del costo de los satisfactores de necesidades basicas
no alimentarias. Sobre esta base, se rehicieron las estimaciones resul-
tando esta nueva canasta basica actualizada un 51% mas cara que la
linea oficial de pobreza que establece MIDEPLAN, lo que llevé a que la
pobreza afectara el afho 2006 a un 29% de la poblacion en vez de un
13,7% que daba la linea oficial.

En el cuarto capitulo, Ignacio Irarrazaval y Maria de
los Angeles Morandé presentan un estudio sobre percepciones y
expectativas de ascenso social del estrato bajo2, que actualmente
no es estatico sino que presenta posibilidades de movilidad social
acercandose cada vez mas a las condiciones y estilos de vida de los
sectores medios. El estudio comprueba que las personas del estrato
bajo perciben oportunidades de mejoramiento y se orientan a una
movilidad social ascendente, opiniones que si bien estan asociadas
al acceso a mejores niveles de vida, estan también estrechamente
relacionadas con la importancia adjudicada a la iniciativa individual
valorando el esfuerzo y el trabajo como una de los principales de-
terminantes del éxito, contraponiéndose con aquellas teorias que
postulan que los mas pobres viven entrampados en la desesperan-

za y reasignacion.

Estudio elaborado a partir de informacion de la Encuesta Bicentenario PUC ADIMARK
2006y 2007 Y la Encuesta CEP de Opinion Publica de Noviembre y Diciembre del 2007.
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En el quinto capitulo Maria Elena Arzola y Rodrigo Cas-
tro, analizan la movilidad de la pobreza 1996 y 2006, a partir de la
informacion que reportd la Encuesta Panel CASEN 1996-2001-2006.
Aplicando modelos estadisticos estimaron la probabilidad que tie-
ne un individuo de pertenecer a cierta categorfa de pobreza o no
pobreza a partir de las caracteristicas del hogar y la situacion laboral
que enfrenté en el periodo considerado en el estudio.

Entre los principales resultados destaca en hecho de
que el fendmeno de la pobreza debe estudiarse desde un punto de
vista dindmico en lugar de estdtico. En un periodo de 10 afos, se
reporta una importante movilidad en torno a la linea de pobreza, ya
que cerca de un tercio de la poblacion se movid entre los estados de
pobreza y no pobreza, un 4,2% se mantuvo bajo dicha linea durante
todo el perfiodo y un 64,5% nunca fue pobre.

Asimismo, el estudio demostré que existe una fuerte
relacion entre la condiciéon de ocupacién y desocupacion y la proba-
bilidad de caer en la pobreza.

El capitulo de Rosita Camhi aporta antecedentes rela-
cionados con la pobreza vy la situacion distributiva de nuestro pafs y
propone politicas y programas para hacer méas eficiente la gestion pu-
blica. Entre los elementos que mas han contribuido a la erradicacion
de la pobreza se verifica el importante rol del crecimiento econémico,
por su incidencia en la generacion de empleo y en el incremento de
los ingresos de las personas. Entre los problemas mas importantes que
afectan a la poblacion en situacion de pobreza se cuentan sus dificul-
tades para insertarse en el mercado laboral.

El estudio destaca también que las falencias de la edu-
cacion en un mercado laboral cada vez mas exigente, hacen que quie-
nes tienen menos experiencia o menor escolaridad les cueste mas

encontrar un empleo, especificamente, las mujeres y los jovenes.
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Otro de los aspectos analizados se refiere al impacto dis-
tributivo del gasto social, a la luz del sistema de proteccion social que
se estd instaurando en Chile, mediante el cual se estan estableciendo
garantias y derechos universales a toda la poblacion. Los anteceden-
tes disponibles muestran que, a pesar de que se han ido destinando
muchos mas recursos a los programas sociales, todavia hay muchas
familias pobres que presentan necesidades que las redes de protec-
cion social no han logrado cubrir. Por lo tanto, es necesario continuar
dando importancia a la focalizacion, mediante el desarrollo de nuevas
herramientas que permitan continuar priorizando la llegada de los pro-
gramas sociales en los hogares mas pobres. Una forma de lograr mayor
eficiencia en esto, es avanzar mucho mas en su descentralizacion.

En el capftulo siguiente Osvaldo Larrafaga, analiza la
evolucion de la politica social aplicada durante los Gobiernos de la
Concertacién y en qué medida ha sido efectiva en torno a cuatro ob-
jetivos: la superacion de la pobreza, la reduccion de la vulnerabilidad,
la mayor igualdad de oportunidades y la reduccion de la desigual-
dad de ingresos.

La argumentacion central del estudio es que la actual
politica social no estaria cumpliendo una labor efectiva para avanzar
en materia de distribucion de oportunidades y de ingresos, porque no
hay un disefio de politica consistente con tales propésitos.

La proteccion de ingresos a grupos cubiertos por los
programas de seguridad social, y la provisién de servicios sociales a
grupos mayoritarios de la poblacion, ha configurado una mejor dis-
tribucion del bienestar en relacion a una situacion sin politica social;
sin embargo, el autor considera esto ha sido insuficiente para reducir
las fuertes desigualdades de oportunidades y de ingresos que carac-
terizan al pafs. Las falencias mas importantes que no han logrado ser

revertidas aparecen en materia de oportunidades.
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En el dltimo capitulo, Rosanna Costa explica algunas
debilidades del mercado laboral en Chile que apuntan a la existen-
cia de una excesiva rigidez y ciertas distorsiones que inciden en
las dificultades que enfrentan para encontrar empleo, los jévenes,
las mujeres y los trabajadores con menor experiencia y calificacion.
También se constata la existencia de un alto grado de informalidad
ya que los empleados sin contrato representan casi un cuarto del
empleo dependiente.

Reconociendo al empleo como un instrumento de in-
sercion social por excelencia y a partir de las falencias detectadas en
el mercado laboral, la autora presenta una propuesta que permitiria
avanzar en la generacién de empleo vy a la vez contribuir a mejores
relaciones laborales entre trabajadores y empleadores.

Como presidente de la Fundacion que lleva el nombre
de Miguel Kast Rist, no puedo dejar de expresar mi satisfaccion por
la calidad de los trabajos contenidos en este libro. Ellos abordan to-
dos los temas que fueron preocupacion central de Miguel en su tra-
yectoria publica. Ademés, todos plantean diagndsticos e ideas que
permitirdn seguir luchando para superar la pobreza del pais. No hay
duda que ese es el mejor homenaje a quien fue el precursor en el
disefioy creacion de politicas publicas modernas para la superacién

de este flagelo.
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MIGUEL KAST R.: )
PRECURSOR DE LAS POLITICAS
PARA SUPERAR LA POBREZA

Cristian Larroulet V.

" Economista Pontificia Universidad Catélica de Chile, Master en Economia
de la Universidad de Chicago. Director Ejecutivo de Libertad y Desarrollo
y Profesor de la Universidad del Desarrollo.

" Agradezco la colaboracion de Rosita Camhi en la elaboracion de este
capitulo.
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I.INTRODUCCION

Miguel Kast R. fallecié el 18 de septiembre de 1983 y este afio
2008 se cumplen 25 afios desde su muerte. Este libro, que retine un
conjunto de los mas destacados expertos nacionales en los temas de
pobreza, estd dedicado a su memoria. Miguel fue precursor del di-
sefflo moderno en la elaboracion de politicas sociales para superar
la pobreza. Su pensamiento y su rol como servidor publico fueron
fundamentales para cambiar el enfoque de politica publica que se
aplicaba en Chile en esta trascendental tarea.

Si el pais ha logrado reducir sus niveles de pobreza es en parte
sustancial gracias a su aporte, realizado en un periodo de tiempo muy
breve'. £l presente capitulo explica el pensamiento y la contribucion
de este notable hombre publico?.

Las principales politicas sociales fueron delineadas por Miguel Kast
cuando fue primero Subdirector y luego Ministro de la Oficina de Plani-

' Alfinal del capitulo se presenta un Anexo con una biografia de la vida de Miguel Kast Rist,
escrita por la periodista Ximena Acevedo.

? Para la Elaboracion de este capitulo se utilizd como referencia el libro “El Pensamiento de
Miguel Kast en Perspectiva” de Herndn Burdiles, editado por la Fundacion Miguel Kast el
ano 2006.
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ficacion Nacional (OpepLAN) a mediados de los 70%. Lo hizo a partir de los
factores principales que en esa época perpetuaban la pobreza por la
aplicacion de politicas de corte distributivo erradas o generadas a partir
de grupos de presion organizados de la sociedad, que beneficiaban a
esos mismos grupos dejando afuera a los mas pobres. Las politicas y
propuestas formuladas se han mantenido vigentes sin grandes varia-
ciones por muchos anos, incluso hasta el dia de hoy, ya que demostra-
ron ser efectivas en la solucién de diversos problemas inherentes a la
pobreza. Muchos de esos conceptos, hoy universalmente aceptados,
eran en ese tiempo impensables, como el hecho de que los paises que
logran mayor éxito en la erradicacion de la pobreza y en su desarrollo
social son también aquellos que alcanzan un mayor desarrollo econé-
mico o en los cuales el sector privado puede ejercer un importante rol
en la solucion de problemas derivados de la pobreza.

I. Dirigi6 el primer diagndstico que mostré que
las politicas sociales no llegaban a los mas pobres:
el Mapa de la Extrema Pobreza

Chile ya era en los 70 uno de los paises de América Latina con
una larga tradicion en el tema social. Con distintos énfasis y distin-
tas estrategias, los gobiernos de diferentes signos ideoldgicos ha-
bian aportado sus esfuerzos a esta tarea. A inicios del siglo pasado,
entre los anos 1925 y 1938, se comenzaron a dictar las primeras leyes
sociales, tales como la Ley del Seguro Obrero y otras que, a la larga,
configuraron una compleja institucionalidad social que vino a ser pio-
nera en Latinoamérica. Chile fue pionero entre los paises de la region
en esta tarea; mucho antes de tener desarrollo econémico ya tenia
un complejo sistema de desarrollo social, que pretendia dar cuenta
de las desigualdades sociales y terminar con la pobreza. Por afios se

* Precursora del actual Ministerio de Planificacion Nacional (MIDepLAN).
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pensé que desde el Estado, y en forma institucionalizada, se podia
combatir la pobreza y la desigualdad en forma independiente de lo
que sucediera con nuestro crecimiento econémico. La intrincada red
social que se fue construyendo, ademas de generar crecientes déficit
fiscales, solo llegaba con sus programas a quienes tenian un empleo
estable y que imponifan en alguna de las multiples cajas de prevision
social. Esto a la larga termind favoreciendo a los grupos de presién
mas poderosos, dejando fuera de los beneficios a los méas pobres, que
eran principalmente trabajadores por cuenta propia. Asimismo, el alto
impuesto al trabajo existente encarecia los costos de contratacion de
la mano de obra, y generaba la imposibilidad de que los mas despo-
seidos obtuvieran un empleo estable.

A mediados de los 70 y bajo el liderazgo de Miguel Kast en
OberLAN, se encargo la elaboracion del Mapa de la Extrema Pobreza
al Departamento de Economia de la Universidad Catélica a partir
de la informacion del Censo de 1970, de modo de contar con un
diagnostico que permitiera caracterizar la pobreza en Chile. Este
instrumento permitié identificar por primera vez a aquellos secto-
res de la poblacion que tenian un nivel de pobreza extrema y a los
cuales habia que destinar los principales esfuerzos para sacarlos de
esa condicion. Entre las conclusiones de dicho trabajo se constato
la necesidad de efectuar un cambio en materia de politicas sociales
porgue ni éstas ni el gasto del Estado llegaban a los sectores mas
necesitados. Las principales conclusiones del Mapa mostraron que
a esa fecha un 21% de la poblacién vivia en condiciones de extrema
miseria, que un 43% de los nifos pobres no asistia a la escuela a pe-
sar del alto gasto educacional. Por su parte, la mayoria de los jefes de
hogar en extrema pobreza trabajaban por cuenta propia, vale decir,
no tenian contrato ni percibian los beneficios de la seguridad social.
El 50% de los pobres eran niflos y el 68% de los pobres vivian en el
sector urbano. Eran problemas sociales graves en esa época la alta
desnutricion y elevada mortalidad infantil.
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Il. Definié y propuso un cambio de politicas publicas

1. Crecimiento y pobreza

A mediados de los 70 existia la percepciéon generalizada de que el
crecimiento econdmico era una meta incompatible o contradictoria
con el desarrollo social. De hecho, entre 1965 y 1975 Chile habia creci-
do a una tasa promedio inferior a 2,5% al aflo. Miguel Kast planteaba
que muchas veces una redistribucion del ingreso mal hecha perjudi-
caba el crecimiento econémico, pero ademas tendia a agravar el esta-
do de injusticia inicial. Viceversa, un desarrollo econémico adecuado,
una economia sana en la practica, como habia ocurrido en muchos
paises del mundo, tendia a aminorar y corregir sustancialmente gran
parte de los problemas sociales. La situacion social, en consecuencia,
POCO a poco tenderfa a ser mas igualitaria, porque el crecimiento eco-
némico, ademas de permitir el mejoramiento de las oportunidades y
delingreso de los estratos mas pobres, facilitaria el financiamiento del
gasto que hacia ellos realiza el Estado en cumplimiento del rol que
le cabe al respecto. Después de distintas experiencias econdmicas,
en Chile se logré entender que para derrotar la pobreza se requiere
generar riqueza. Hoy esa premisa es compartida y todas las investiga-
ciones recientes en Chile y muchos otros paises del mundo demues-
tran que la disminucion de la pobreza se explica principalmente por
el crecimiento econémico, que se traduce en mas puestos de trabajo
y mejores condiciones de vida de la poblacion.

2. Rol del Estado en la politica social

Hasta mediados de los 70 el Estado siempre habia ocupado un
lugar destacado las politicas sociales; sin embargo, se habia generado
una confusion respecto de la responsabilidad que le cabfa al mismo
en cuanto a garantizar la salud, la prevision y la vivienda minima, con
el hecho de gestionar directamente la prestacion de dichos servicios.
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En la practica ello llevd a que el Estado termind transformandose en
juez y parte en estas materias, lo cual perjudicaba el fin Ultimo de las
politicas, esto es la garantia de que los servicios se otorguen a tiempo
y con una calidad aceptable. En la medida en que quien entrega el
servicio es el responsable de garantizar, sin los controles necesarios,
la calidad y cobertura de los mismos, siempre sobrardn excusas para
explicar las deficiencias y dificilmente se aplicaran las sanciones en
caso necesario. El Estado en Chile habia ido creando burocracias su-
mamente rigidas y centralizadas para gestionar los servicios de salud,
prevision, educacion y vivienda minima que terminaron siendo abso-
lutamente inmanejables. Asi, se debia administrar una burocracia cen-
tralizada de 140.000 personas en el Ministerio de Educacion y 70.000
personas en Salud, lo que hacia materialmente imposible que exis-
tiese informacién acabada de quiénes eran los beneficiarios o infor-
macion cualitativa de cada sector, como los niveles de desercion en
educacion, patologias y morbilidad en salud, pagos de beneficios en
prevision, entre otros. Dificilmente en un contexto asf se podia esperar
que las decisiones tomadas fuesen acertadas o fundadas en cifras rea-
les para corregir errores, ya que ni siquiera éstos podian cuantificarse
en forma seria.

La primera premisa que se planted con el fin de distribuir en me-
jor forma los recursos destinados a fines sociales consistié en disefar
mecanismos para hacerlo en la forma més eficiente posible. Asi, se
establecié la idea de llegar con subsidios directos al individuo defini-
do como sujeto del subsidio. Este mecanismo, que podia resultar mas
costoso al principio porque se debfa identificar a las personas, resul-
tarfa a la larga mas barato, al minimizar las filtraciones de los subsidios
hacia otros sectores o en burocracia estatal.

Un segundo principio que se impulsé fue el permitir la libre elec-
cion por parte del beneficiario, entre las distintas alternativas que se le
podian ofrecer. En educacion, en prevision, en salud, en todos aque-
llos campos en que el Estado debe apoyar a algunos ciudadanos, era
necesario darle a ese ciudadano responsable, los recursos para ob-
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tener los bienes o servicios mencionados v la libertad de elegir, por
ejemplo, a qué tipo de escuela mandar a sus nifos, a cudl hospital,
consultorio o posta asistir y con cual médico atenderse.

Miguel Kast planteaba que el Estado no tenia porqué asumir prio-
ritariamente y directamente funciones productivas en los sectores
sociales ya que, consecuentemente con la politica econdmica apli-
cada, era el sector privado u otras organizaciones descentralizadas
las llamadas a ejercerlas mas eficientemente. Los pasos que deberian
darse para obtener una utilizacion més racional de los recursos en el
campo social para mejorar la igualdad de oportunidades y que cons-
tituyen premisas indiscutibles de las politicas sociales hasta hoy en
dia fueron:

a) Descentralizar al mdximo los entes gestores de los programas so-

ciales, hasta llegar al nivel municipal, dando siempre al usuario la
posibilidad de libre eleccién del servicio.
En ese nivel los errores pueden detectarse mas rapidamente
y las soluciones cuestan mucho menos que cuando se tiene
un aparato nacional. Ademas, dichos gestores locales debian
tener un alto grado de autonomia administrativa del nivel cen-
tral, compensada por contrapesos (incentivos y desincentivos)
financieros y un control de las normas vigentes por las autori-
dades superiores (regionales o nacionales). Como ejemplo de
esta politica puede citarse el traspaso de toda la atencion pri-
maria en salud (postas y consultorios) a los municipios.

b) Separar dentro del Estado las funciones normativas y de control fi-
nancieroy de gestion. La funcidn normativa debia ser centralizada
y con érganos de control descentralizados que vigilen por igual a
los entes publicos o privados.
La funcion financiera debia ser centralizada en lo que a distri-
bucion de recursos se refiere y descentralizada en dos aspec-
tos. Por una parte, la gestion de los pagos de servicios presta-
dos, que debia ser competitiva entre entes publicos y privados
(lo que dio origen a la misma subvencion escolar para colegios
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municipales o privados), y por la otra parte, la decision de quién
es el receptor del pago, mediante la libre eleccién por los pro-
pios individuos, lo que permite obtener una mayor eficiencia
de los érganos proveedores de servicios sociales.

¢) Delegar en entidades privadas en forma progresiva la prestacion
de los servicios sociales, para permitir que el Estado sea juez y un
garante efectivo de que dichos servicios se presten en forma satis-
factoria.
De este modo el Estado podrfa concentrar su labor principal
en: subsidiar a los mas pobres para garantizar el acceso igualita-
rio, controlar el acceso expedito al servicio y dictar normas ge-
nerales en cada drea, lo que derivaria en una mayor eficiencia
y mejor calidad del servicio, por la competencia en su aplica-
cion. Estos principios fueron aplicados posteriormente en areas
como la prevision, con la creacion en 1980 de las Arpy en 1981
de las Isapres en el drea de la salud.

d) Definir y seleccionar cuidadosamente a los beneficiarios y benefi-
cios que otorgard el Estado.
El criterio era comenzar por los sectores de extrema pobre-
za, subiendo hasta que los recursos recaudados se agoten. El
proceso de seleccion de beneficiarios debfa basarse en el in-
greso o alguna medicién indirecta de este y a través de una
seleccion Unica, encargando a una sola autoridad (municipali-
dades dependientes de Intendencias y Ministerio del Interior),
la ubicacion de los mas pobres en cada area en forma periédi-
ca, para luego darles acceso a los subsidios administrados por
los ministerios de vivienda, salud, educacion y trabajo. De este
modo, una familia en extrema pobreza deberia tener acceso
simultaneo a los diferentes programas, en lugar de acceso par-
cial y/o esporadico que tenfa a esa fecha, pues cada ministerio
seleccionaba a los beneficiarios de sus programas con distintas
metodologias.
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3. Focalizacién de programas sociales en la extrema pobreza

A partir de la realidad mostrada por el Mapa de la Extrema Pobre-
7a, comienzan a replantearse los programas sociales, dando origen al
concepto de focalizacion de los beneficios sociales y a la necesidad de
crear una red social eficiente para ayudar a quienes no contaban con la
capacidad humana para salir por si solos de esta situacion y, sobre todo,
para proveer a los hijos de esas familias de los elementos indispensables
que les permitan enriquecer su capital humano 'y asf salir de la pobreza.
En los aflos posteriores, y como producto de esto, nacieron diversos
instrumentos para caracterizar a los pobres y priorizar los beneficios so-
ciales que aun estan vigentes hasta el dia de hoy, con modificaciones
y ajustes. Los mas emblematicos fueron la instauracion en 1980 de la
Ficha Cas | (su Ultima version es hoy la Ficha de Proteccion Social, utili-
zada como instrumento de vulnerabilidad social) y en 1975 la Encuesta
de Caracterizacion Socioeconémica Nacional (Casen), instrumento fun-
damental de la politica social actual y cuyo objetivo inicial fue medir
la focalizacion del gasto social con el fin de comprobar si las politicas
y programas que se estaban aplicando tenian el impacto distributivo
esperado en los mas pobres. Otros instrumentos que fueron desarro-
llindose a partir de esa idea fueron, en el tema de la desnutricién, el
Sistema de Seguimiento Nutricional vinculado al Programa Nacional de
Alimentacion Complementaria, Pnac, y el Control de Salud y, para in-
centivar la asistencia escolar, el sistema de seleccion de beneficiarios de
almuerzos y desayunos escolares que con distintas variaciones se utiliza
hasta hoy (Indice de Vulnerabilidad Escolar que aplica la Junags).

4. Desnutricion infantil y atencién primaria en salud

La mortalidad infantil y desnutricion eran problemas sociales gra-
ves a comienzos de los 70. Un 16% de los nifos menores de 6 anos
resultaba afectado por la desnutricion (1975) y la mortalidad infantil en
menores de un aho alcanzaba a 79 por cada mil nacidos vivos (1970),
siendo una de las mas altas en Latinoamérica. Estos dos flagelos daban
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en esa época origen al circulo de la pobreza, que impedia que los ni-
fos se desarrollaran adecuadamente y, por lo tanto, pudiesen integrase
al desarrollo en su vida adulta. Era aquf donde los programas sociales
podian tener las rentabilidades sociales mas altas ya que los beneficios
permitirian mejorar la capacidad generadora de ingresos durante toda
la vida de la persona. Miguel Kast comenzé a plantear como prime-
ra polftica social para dar igualdad de oportunidades, la necesidad de
incorporar a los nifos mas pobres a programas de atencion a preesco-
lares en extrema pobreza, complementados con programas de educa-
cion salud materno infantil y de nutricion.

Las principales acciones llevadas a cabo en esta drea a partir de las
propuestas de Miguel Kast estuvieron dadas por:

a) Reformulacién de la Asignacién Familiar y creacién del Subsidio
Unico Familiar (Sug):
Anteriormente, este beneficio monetario destinado a los nifios,
era solo para trabajadores dependientes que imponian en las
respectivas cajas de prevision, independientemente de sus
ingresos, con lo que los nifos mas pobres cuyos padres eran
trabajadores por cuenta propia no lo recibian. La reformula-
cion del beneficio dio origen al Subsidio Unico Familiar (1980)
destinado sélo a nifios de bajos ingresos cuyos padres no tie-
nen previsién y consistente en un subsidio monetario directo
que se entrega a los nifos menores de 18 anos, las madres y
embarazadas. Este beneficio comenzd a asignarse a través de
los municipios a beneficiarios seleccionados mediante la Ficha
Cas. Posteriormente, la Asignacion Familiar fue focalizada sélo
en los trabajadores dependientes de bajos ingresos.

b) Control de salud y Pnac:
Con el fin de abordar el problema de la desnutricion, se li-
garon los programas de control de salud llevados a cabo en
consultorios con la entrega de alimentos gratuitos a través del
Programa Nacional de Alimentacion Complementaria (PNAC).
Junto con esto se comenzd a llevar un registro con los datos
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nutricionales de toda la poblacion controlada y en especial de
los nifos desnutridos y en riesgo de desnutricion. La aplicacion
de este programa fue fundamental para controlar y erradicar la
desnutricion en Chile.

¢) Reformulacion del Programa de Alimentacion Escolar, que opera-
ba con una administracién centralizada y donde el Ministerio otor-
gaba directamente el servicio.
Se descentralizé la operacion del sistema de administracion de
la Junaes, delegando en concesionarios privados la entrega de
alimentos, con el fin de reducir la desnutricion en escolares y
ademas actuar como anzuelo para atraer a los nifios a la escue-
la y evitar su desercion.

d) Propuesta de la creacion de un bono escolar otorgado a los nifos
cuya educacion se deseaba subsidiar total o parcialmente, lo que
posteriormente dio origen a la subvencion educacional.

5. Educacion

El presupuesto de educacion del afio 1974 mostraba que solo un
tercio del gasto llegaba a la ensefianza basica, donde se atendia el 75%
de los estudiantes, y que el 52% de los recursos se iba a la educacién
superior, que captaba alrededor del 5% de los estudiantes. Una poli-
tica asi no podia ir en beneficio de los mas necesitados ya que, a fin
de cuentas, era un subsidio a los no pobres por parte de los pobres,
y de todos los chilenos al 5% mas rico de los estudiantes, los que sin
aportes equivalentes de su parte obtenian una formacion profesional
que los capacitaba para competir en condiciones excepcionales en el
mercado laboral y les daba acceso a un nivel cultural mas alto y a un
mejor status social y econémico.

a) Educacion bdsicay media
Miguel Kast propuso la creaciéon de un sistema de adminis-
tracion auténoma y descentralizada de los establecimientos
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b)

educacionales en que el Estado actue sélo como regulador y
fiscalizador, en reemplazo de la gestion directa a cargo del Mi-
nisterio de Educacion que existia en esa época. Ello perseguia
crear las condiciones para una administracion mas expedita,
maximo rendimiento y realizacion del profesorado, mayor par-
ticipacion de los padres, apoderados y alumnos, todo lo cual
traeria mayor productividad y flexibilidad en el proceso educa-
tivo. La bonificacion o subvencion directa al educado, que fue
una innovacion en esa época, tenia por objeto que éste eligiera
libremente el establecimiento en que deseaba educarse y, a su
vez, que los establecimientos educacionales se financiaran con
sus propios ingresos, por lo que se verian obligados a competir
mejorando sus servicios. También propuso cheques educati-
vOs 0 subvenciones por montos mayores a la media nacional a
los sectores de extrema pobreza o geograficamente aislados,
lo que hoy se ha llevado a la practica como subvencion dife-
renciada, aprobada por ley recién en febrero del 2008, y que
permitira nivelar las oportunidades de formacion educacional
y humana a todos los nifos.

Al limitar la funcion del Estado a labores de fiscalizacion, inno-
vacion y asesorfa técnica de la educacion, junto con las inversio-
nes de capital en nuevos planteles, se le permitiria concentrarse
en aquellas dreas en que tiene las mayores ventajas comparati-
vas: dar el marco y proporcionar los estimulos e incentivos para
mejorar la educacién, en vez de constituir un lastre derivado de
la gestion directa a cargo del Ministerio de Educacion.

Educacion Superior

Los problemas de la educacion superior eran causados, en parte,
por el subsidio fiscal que iba a la ensefanza universitaria y que
no se justificaba socialmente en la mayorfa de los casos. Desde
el punto de vista privado (del alumno), la inversiéon para adquirir
educacion superior tiene un rendimiento altisimo. Por esta ra-
76, si se cobraba una matricula real, la rentabilidad para el alum-
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no bajarfa pero sequiria siendo muy superior y, por consiguiente,
los individuos harfan esa inversion de todas maneras. La Unica
limitante serfa la capacidad econdémica del alumno que se hace
irrelevante con el otorgamiento de préstamos sin restriccion a
los mas pobres. Es decir, si el postulante tuviera capacidad de en-
deudarse lo harfa de inmediato, por la alta rentabilidad privada
de una profesion universitaria.

Un esquema de cobro de matriculas reales permitiria a las uni-
versidades captar recursos “ilimitados” en la medida en que el
servicio ofrecido contara con una demanda efectiva. Aquellas
dreas de estudio que racionalmente se quisieran subsidiar, en
razon de que su importancia social excede el beneficio privado
de los usuarios, recibirfan aportes de la Universidad respectiva,
financiados por los excedentes de otras areas. La regla seria que
todas las unidades se deben autofinanciar y contribuir a la admi-
nistracion central, y la excepcion serfa el subsidio interno. Este sis-
tema permitiria un saneamiento general y la asignacion racional
de los recursos en vez de la inercia que existia a esa fecha.

6. Vivienda

Entre 1960 y 1973 mas del 80% del valor de las viviendas construi-
das por el Estado fueron regaladas por la alta inflacién existente, dado
que se cobraban escasos o nulos intereses y los préstamos no eran
reajustables. Ademas, este tipo de subsidios no era asignado a los sec-
tores mas necesitados, sino a otros con mayor poder de presion, mas
“visibles” y fuertes desde un punto de vista politico.

Miguel Kast estimaba que los subsidios destinados a la vivienda
tenfan su justificacion por eventuales imperfecciones en el mercado
de capitales, por externalidades como menor tension social y crimina-
lidad, y por la mayor probabilidad de un desarrollo adecuado de los
menores frente a una mayor estabilidad del hogar, menor morbilidad
y otras asociadas con las mejores condiciones de la vivienda. El subsi-
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dio debia ser inversamente proporcional a la capacidad de pago del
individuo. La propuesta consistio en disefiar un subsidio directo y en
dinero al grupo familiar seleccionado, dando origen al subsidio habi-
tacional, con el cual se podia reforzar su poder adquisitivo, pudiendo
adquirir una casa donde y con las caracteristicas que mejor se aco-
modaran a su situacion personal. Para seleccionar al grupo familiar,
se propuso realizar un concurso nacional entre quienes no posefan
viviendas y que fueran relativamente pobres, considerando el tamafio
de la familia y el esfuerzo de ahorro previo, lo que también se aplica
hasta hoy para postular a los diversos programas de vivienda con sub-
sidio del Estado del Minvu.

7. Empleo

La legislacion laboral, tal como la legislacion previsional, era tre-
mendamente compleja y contemplaba un sinnimero de leyes y nor-
mas que fueron implementandose para satisfacer los requerimientos
de determinados grupos de presion. Asi, terminaron existiendo nor-
mas distintas para obreros, campesinos, funcionarios publicos, traba-
jadores independientes y otros en temas como salarios minimos e
indemnizaciones que variaban ademas por sector econdémico y zona
geografica, todos derechos adquiridos bajo el denominador comun
de la presion sindical y amenaza permanente de conflicto laboral.
Esto se traducia en un mayor impuesto a los mas pobres, menos em-
pleo y menores beneficios: sélo podian pensionarse con 65 afios de
edad (otros grupos podian hacerlo incluso con 12 afios de trabajo), no
existia la pension asistencial, no tenian subsidio de cesantia y recibian
una menor asignacion familiar, y un 20% de los pensionados se lleva-
ba casi la mitad del gasto en pensiones. Asi, en esa época garantizar
por ley la estabilidad del empleo resultaba absolutamente imposible.
Solo se consiguio estabilizar un alto desempleo y subempleo.

Las politicas impulsadas consistieron en crear mecanismos a tra-
vés de la seguridad social para garantizar la estabilidad en el ingreso,
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lo que se concretaria a través de un subsidio de cesantia, consideran-
dolo mejor que las indemnizaciones que, tal como ocurre hasta el dia
de hoy, constituyen un impuesto a la contratacion de mano de obra
gue genera cesantia, especialmente entre los més pobres que tienen
mayores dificultades para insertarse en el mercado laboral.

Asimismo, planteaba que una alternativa mas justa desde el pun-
to de vista social y positiva desde el punto de vista del empleo, serfa
el que el contrato de trabajo pudiera terminarse sin otro requisito que
un determinado aviso previo, complementado por un amplio seguro
de cesantia. Ello dado que en esa época las leyes de inamovilidad, asi
como los desahucios legales, generaban costos que se traducian en
mayores niveles de desempleo. En la medida en que el impuesto al
trabajo se cobraba a los sectores de ingreso mas bajo, estos pagaban
todos los costos y no obtenian ningun beneficio, traduciéndose en
mayor cesantfa de dichos grupos, ya que los sueldos minimos tam-
poco podian caer bajo el minimo legal.

En suma, la bateria de propuestas de politicas impulsadas por Mi-
guel Kast tuvo un enfoque muy moderno y novedoso en esa época,
adelantandose a aquellas que posteriormente pusieron en practica
un gran nimero de pafses. Ese rol precursor marca hasta hoy el de-
bate de politica publica en Chile. Esto se puede apreciar en el resto
de los capitulos de este libro, que abordan desde como debiera ser la
cuantificacion de los mas pobres y cudl es hoy la percepcion de ellos,
hasta su movilidad y las politicas para superarla, con una mirada del
siglo veintiuno. La lectura completa del texto confirma que Miguel
Kast fue un precursor y un lider en el disefio e implementacion de
una politica moderna para superar la pobreza.
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ANEXO

BIOGRAFIA
MIGUEL KAST RIST (1948-1983)

Breve pero intensa fue la vida de Miguel Kast, como si siempre hu-
biera sabido que solo viviria 34 afos y que tenia por delante una apre-
tada agenda. Desde muy pequefo aprovechd al maximo su tiempo
en las multiples actividades que desarrollé como “nifio empresario’,
como estudiante y dirigente universitario, como becado en Chicago
y luego hombre clave en el equipo econdmico del gobierno militar,
donde ocupo diversos cargos.

Miguel nacié el 18 de diciembre de 1948 en un pequefio pueblo
del sur de Alemania, cercano a Minchen, llamado Oberstaufen. Sus pa-
dres, Miguel Martin Kast y Olga Rist, se habfan casado muy poco des-
pués que terminara la Segunda Guerra Mundial y luego del nacimiento
de Miguel y de su hermana Barbara, decidieron emigrar a Chile, como
muchos otros alemanes, buscando un lugar donde criar a la que seria
una numerosa familia. Sin vender la casa ni la tierra, sino tan solo unas
vacas —como contaba Miguel- primero se vino su padre y con la ayuda
de unos amigos alemanes comprd una parcela de cuatro hectareas en
Linderos, con unos pocos arboles frutales, una casa de adobe, pero sin
agua potable ni luz eléctrica. Alli recibid a su familia, iniciando con Olga
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una vida de duro trabajo, cultivando su tierra y criando gallinas, al tiem-
po que recibian a la prole que nacia en Chile.

La vida para Miguel tampoco fue fécil. Cuando le correspondio
hacer su tercera preparatoria fue matriculado en el Liceo Aleméan de
Santiago y alojado en una pension donde vivian sélo adultos. Poco
después sus padres decidieron cambiarlo al Colegio Aleman, conti-
nuando con su vida en pensiones, solitario, con pocos amigos, rebel-
de y dificil. La prematura muerte de una de sus hermanas, Ménica, lo
afectarfa tremendamente.

Negado para los deportes, la musica, los trabajos manuales y el
dibujo, Miguel queria sobresalir de alguna forma. En esos afios cono-
cio al padre Carlos Pfeiffer, quien le “conversaba de Dios" y rebatia sus
argumentos sobre la pérdida de libertad que sentia al ser obligado
por los Mandamientos. En estas conversaciones Miguel inicio su acer-
camiento a la Virgen y su costumbre del rezo de las mil Avemarias
que, segun le habia confidenciado el padre Pfeiffer, si se hacia en vis-
peras de alguna fiesta de la Virgen, le concederia cualquier peticion.
Sin mucho convencimiento esa primera vez, rezd las mil Avemarias
pidiéndole que lo “hiciera el mejor alumno de su curso”.

Y su vida comenzé a cambiar. Interno en el Colegio Hispanoame-
ricano, al poco tiempo ya era no sélo el mejor alumno de su curso,
sino de todas las promociones.

AUn asi en su casa de Linderos, donde llegaba los fines de semana,
segufa su rebeldia. Era pendenciero y, en un ambiente donde todos
trabajaban, era para sus padres muy dificil hacerlo colaborar en las ta-
reas agricolas y domésticas, hasta que descubrieron que el incentivo
era retribuirlo con algun dinero por cada deber realizado.

Sus condiciones de empresario comenzaron entonces a aflorar:
compraba bebidas al por mayor para venderlas en los partidos de fut-
bol de los domingos en Buin, oficiaba de fotégrafo y trabajé con sélo 12
anos en la caja del “Bavaria”, negocio que habian instalado sus padres.

Pero su despegue empresarial se inicié con la compra, a los 14
anos, de su primera maquina trilladora. Cada afo, terminando el co-
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legio, partia trillando desde Buin hacia el sur con su maquina vy las
de su padre, quien le pagaba una comisién por administrarlas. Tanto
prospero el negocio que llegd, al cumplir los 17 afos, a tener una flota
de seis automotrices y su camioneta: un patrimonio de unos cuarenta
mil délares reunidos con su propio esfuerzo.

De esas experiencias el mismo Miguel recordd haber aprendido
‘a trabajar iqual con la gente pobre que con la rica, a conocerlas, y respe-
tarlas”. A no dudar un predmbulo de lo que serfa mas tarde su vida
publica. Aunque también debié conocer desde muy joven el lado
amargo de la vida de empresario cuando le tocd enfrentar, con sélo
quince afos, una huelga de sus operarios y trabajadores durante las
trillas que realizaba en Osorno.

Quizas el ejemplo de sus esforzados padres y las angustias y caren-
cias econdmicas que le acompanaron desde pequeno fueron decisivas
en empujarlo a lo que el mismo calificd como “una obsesion por el tra-
bajo y el ganar dinero”. Por un largo periodo, nada mas le importabay a
tanto llegd que, al salir del colegio, no dudd en ingresar a estudiar ad-
ministracion de empresas en la Facultad de Economia de la Universidad
Catolica, pues queria recibirse pronto para continuar con sus negocios.

Si bien ése era su norte, muy pronto comenzd a destacar como
alumno y lider universitario. Sus primeros acercamientos a la polftica lo
condujeron a apoyar la campana presidencial de Eduardo Frei Montalva
el aho 1964, pero a poco andar se daria cuenta de que “habia trabajado
para conseguir votos en apoyo de ideas que, finalmente, no eran las suyas
(mias)”. La reforma agraria impulsada por la Democracia Cristiana y el
Gobierno de Frei Montalva no sélo atentaba contra el emprendimiento
y la propiedad privada, sino que habia sembrado el activismo y el odio
en los campos.

Muy pronto abrazaria al gremialismo y trabajarfa con decision
para arrojar a los politicos de la universidad, llegando a participar di-
rectamente en la toma de la Escuela de Economia por parte de los
gremialistas en 1968, que querfan evitar que cayera en manos de la
politizada Federacién de Estudiantes de la UC. Fue elegido, enton-
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ces presidente del Centro de Alumnos de su Escuela, con un enorme
apoyo, y poco después, al integrar la lista que resulté ganadora en las
elecciones de Feuc, pasé a desempeniar el cargo de Secretario General
de la misma federacion.

En esos anos, Miguel continuaba haciéndose tiempo para todo. A
esta intensa actividad gremial sumaba un brillante desempeno como
estudiante, sin descuidar el trabajo social con los pobres, que ya se iba
transformando en una preocupacion prioritaria para él. No obstante,
habia otra faceta que ocupaba parte importante de sus dias: su cada
vez mas intensa vida espiritual que habia concretado con su cercania
al movimiento Schonstatt. Desde sus primeros afios en la Universidad
acudia a la misa dominical en la sede del movimiento, participando
cada vez mas en él, hasta que en 1968 hizo su “alianza” con la Virgen. Lo
acompanaba en esta devocion su hermana Bérbara, que también fa-
lleceria de manera tragica. Este hecho iba a marcarlo profundamente y
quienes lo conocieron de cerca recuerdan que reforzo su acercamiento
a la religion y su espiritualidad.

La vida social también tenfa su lugar en las actividades de Miguel.
Sus amigos lo han definido como un gran conversador, lleno de ideas
y muy alegre, condiciones que atraerian a Cecilia Sommerhoff cuando
lo conocio en los trabajos de invierno de la Universidad el ano 1969. A
poco andar comenzarian a pololear y se casarian en mayo de 1971. Con
Cecilia parti6 a Estados Unidos, becado por la Fundacion Ford, a realizar
un postgrado en el Departamento de Economia de la Universidad de
Chicago, con la cual la Universidad Catdlica habia firmado un convenio
de intercambio. Las inclinaciones profesionales de Miguel dejaron de
centrarse solamente en la administracion y los negocios; guiado por sus
preocupaciones gremiales y sociales, habia reconocido la necesidad de
profundizar en el drea de la economia.

La vida no era facil en Chicago: se sumaba a un agotador y exigente
plan de estudios, en un ambiente altamente competitivo, una ciudad
poco amigable y un clima muy riguroso. Aun asi habia tiempo para
compartir con su familia, a la que se habia agregado Miguelito, el pri-
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mer hijo, y con los compafieros chilenos entre los cuales estaban Juan
Carlos Méndez, Ernesto Silva y Martin Costabal. Tampoco abandond su
misa diaria a la que concurria con Cecilia, y apenas podia viajaba a Mi-
Iwaukee a visitar el Santuario de Schonstatt. Serfan dos afos y medio
intensos v dificiles, pero nuevamente Miguel se destacaria como un
alumno brillante, el mejor de todos los chilenos y merecedor al premio
que otorgaba la Universidad al mejor alumno de su generacion.

La dificil situacion por la que atravesaba Chile en esos afios no le
habifa sido indiferente; por el contrario, literalmente devoraba cuanto
articulo y publicacion sobre el pais llegara a sus manos, manteniéndo-
se al tanto de todos los acontecimientos politicos y sociales.

Cuando llegé el 11 de septiembre de 1973, Miguel habia acepta-
do una proposicién laboral en México, con excelentes expectativas
economicas. El encargado de convencerlo de desistirse y regresar a
Chile fue su amigo Ernesto Silva, que ya se encontraba de vuelta de
Chicago trabajando en OpepLan (Oficina de Planificacién Nacional). En
noviembre de 1973 le escribia a Cecilia, que habia regresado al pais a
tener a su segundo hijo: "Cada dia me convenzo mds de que tengo que
volver a Chile. Alld estd nuestra vida y creo que es una tontera pensar en
quedarse en México solamente porque nos ofrecen mejores condiciones
econémicas”. Casi en el olvido quedaban sus planes de trasformarse
en empresario. El “bichito” del servicio publico parecia haberlo pica-
do fuerte.

Ya en OperLaN, integrd el Departamento de Estudios, correspon-
diéndole participar en las principales reformas que conformarian el
nuevo programa econémico del Gobierno Militar. Muy pronto fue de-
signado como Secretario del Consejo Social de Ministros, iniciando su
incansable preocupacion por los més desposeidos que se plasmd en
la elaboracion del Mapa de la Extrema Pobreza, base para la defini-
cion de las politicas sociales futuras del Gobierno Militar. Gracias a este
Mapa se hicieron importantes descubrimientos en el campo social.
Uno de éstos tiene relacion con la perversa redistribucion de los re-
cursos que habia en el pafs, generada muchas veces por los grupos de
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presion en beneficio propio y en desmedro de los mds pobres y que
se reflejaba en varios campos, como la educacion —donde la mayorfa
del gasto estaba orientado a la educacion universitaria—, la vivienda y
la seguridad social.

Conceptos clave que orientaron desde entonces las politicas so-
Ciales delineadas para erradicar la pobreza nacieron de la preocupa-
cion de Miguel Kast en este sentido.

En 1975, cuando el ministro Jorge Cauas fue encargado del Pro-
grama de Recuperacion Econémica, Miguel Kast fue designado Sub-
director de OpepLaN, donde tuvo oportunidad de conocer al Presiden-
te Pinochet, a quien debia dar cuentas de los avances de las politicas
sociales. A fines de 1978 fue nombrado Ministro Director de ODEPLAN,
cargo en el que permanecerfa dos afos.

Exigente como era consigo mismo, quienes trabajaron bajo su
mando recuerdan que era igualmente exigente con sus subordinados
y asesores, No obstante su trato siempre directo y personal, apelando
al convencimiento y la persuasion.

De su paso por OperLAN también se recuerda su apostolado for-
mador de profesionales jovenes que reclutaba de la universidad y de
difusor de la politica econdmica entre la juventud. Hasta hoy se reme-
moran los famosos “almuerzos de OperLan’, donde llegd a reunir men-
sualmente a unos mil jovenes de distintas carreras y universidades,
que asistfan a escuchar charlas sobre temas econdémicos y sociales,
dictadas las mas de las veces por los mismos jovenes profesionales
que él habia reclutado para OperLAN, aunque también concurrian mi-
nistros y autoridades del sector. De estas reuniones nacié un enorme
grupo de jovenes profesionales que se desempefarian en el sector
publico durante el gobierno militar.

Ya casi en el plano anecddtico no se pueden dejar en el tintero
las experiencias que vivieron muchos de sus amigos y subordinados a
quienes, por su decision y gracias a su enorme poder de convencimien-
to, envid a regiones a trabajar en las SereLAc, dejando de lado muchas
veces otros trabajos mas auspiciosos y mejor remunerados.
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Su siguiente cargo publico fue el de Ministro del Trabajo, don-
de le corresponderia poner en préctica la Reforma Previsional, dando
la partida al sistema de Arp. Entre los logros alcanzados durante su
gestion en este Ministerio se debe mencionar la aprobacion de la ley
que establecié el subsidio Unico familiar, asignacion para los niflos de
extrema pobreza que se pagaria a sus madres; la incorporacion a la
nueva legislacion laboral a los trabajadores portuarios y la desburo-
Cratizacion del pago de pensiones a los imponentes de las antiguas
cajas de previsién que siguieron operando.

Mientras se desempefiaba en la cartera del Trabajo y Prevision
Social, fallecié uno de sus cercanos colaboradores, Pedro Pablo Silva,
con solo 31 afos de edad. Este hecho, seguin cuentan sus bidgrafos,
marcé profundamente a Miguel, tanto que parecid hacer una revision
de vida, torndndose mas reposado y retraido, retomando sus costum-
bres religiosas, como la misa diaria y la oraciéon, que habia dejado un
tanto de lado por sus multiples labores publicas.

Este cambio espiritual e intimo se anticipd a otro que le ubicé en
un nuevo cargo publico, esta vez en la presidencia del Banco Central.
En plena recesion econdmica —abril de 1982— el ministro de Hacienda
Sergio de Castro, después de ocupar por seis ahos esa cartera, fue
reemplazado por Sergio de la Cuadra.

Aunque no tan presente en la coyuntura econémica desde su car-
go en el Ministerio del Trabajo, Miguel Kast habia apoyado la gestion
y la politica de tipo de cambio fijo seguida por De Castro, razdn por
la que le resultd particularmente ingrata su nueva funcion. No calzé
tampoco con el equipo de trabajo. Y fue asi que, encontrdndose en
Alemania en reuniones con banqueros de ese pals para explicarles su
insistencia en el tipo de cambio en 39 pesos, recibid desde Santiago la
noticia de la devaluacion, sin haber sido tomada en cuenta su opinion
aun cuando era el responsable de la politica cambiaria.

Por “no echar més lefia a la hoguera” que parecia ser la situacion
econdmica del pais decidié no renunciar, iniciandose un periodo en
que con distintas féormulas se intentd paliar la pérdida de reservas in-
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ternacionales y recuperar la credibilidad. Paralelamente, Miguel Kast
habfa inventado un sistema de desconcentracion y venta de cartera
por parte de los grupos econémicos a fin de reducir el elevado nivel
de endeudamiento que los aquejaba, que tampoco resulté. Y asi, el
estado de crisis del pafs obligd a una drastica decision del Presidente
Pinochet, quién pidié la renuncia a todo el equipo econémico, nom-
brando en calidad de biministro a Rolf Luders.

En su carta de renuncia al Presidente de la Republica le decia:
‘... me desgasté al punto de no ser suficientemente Util para el futuro, pero
conseguf el objetivo de dejarle a Ud.,, a mi sucesor y al pais, gran parte del
camino despejado”. Y terminaba sefalando: “Querido sefior Presidente,
s6lo me resta decirle que ha sido un privilegio trabajar para usted, y que
tiene y tendrd en mi siempre a una de las personas que mds lo admira
en Chile. Su confianza y su carifio para con mi persona han sido el mds
grande estimulo y satistaccion en estos nueve anos en que he tenido el
privilegio de servirlo”.

Asi se despedia de su vida publica e iniciaba un doloroso camino
con su salud ya quebrantada. Diversas historias se han tejido en torno
a como vivio Miguel sus Ultimos afios y enfrentd su cruel enfermedad,
pero la mayoria de ellas apuntan a reforzar la transformacion que ex-
perimentd en ese lapso. Para muchos, un trayecto de verdadera santi-
dad, de entrega total a la voluntad de Dios y de la Virgen, a quien ha-
bia ofrecido su vida luego de conocer al Papa Juan Pablo Il en Roma,
ya alejado del Banco Central. Queria ser santo, como se lo dijo en una
oportunidad a su director espiritual.

Largos meses de exdmenes, permanencias en centros de
salud del pafs y de Estados Unidos, duros tratamientos y dolores fisicos
no decayeron su animo. Por el contrario, con una sonriente invitacion a
rezary a acercarse a Dios, recibi¢ a la caravana de personas que acudié
a visitarlo en su lecho de enfermo. Y a la muerte la recibié un 18 de
septiembre, agradeciéndole a Dios la oportunidad de encontrarla
preparado.
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INTRODUCCION

La gestion de Miguel Kast en OperLaN tuvo un fuerte impacto en
muchos jévenes profesionales, los que vieron en esta un ejemplo a
imitar, por el compromiso y coherencia con la que desde la sefialada
institucion se abordaron problemas endémicos de la economia chile-
na. En particular, los relacionados con altas tasas de pobreza.

Transcurridos veinticinco aflos desde su desaparicion, el recuerdo
de Miguel sigue estando asociado a un intenso trabajo en la busque-
da de una politica social mas eficiente, lo que en la practica represen-
taba remover beneficios y privilegios que iban a grupos con mayor
capacidad de presion, para canalizarlos a los mas pobres. Dentro de
esta estrategia, un aspecto esencial era el disefio de una estructura de
incentivos favorable al trabajo y el uso eficiente de los recursos en ge-
neral. Parece sencillo, pero en la practica esta fue una tarea gigantes-
ca, debido al fuerte arraigo que tenian los tratamientos excepcionales
y los privilegios en la sociedad chilena de comienzos de los 70".

De acuerdo con el enfoque adoptado por el equipo econdmico
que llevé a cabo el proceso de transformacion de la economia chilena
a partir de mediados de los 70, la superacién de la pobreza requeria
de un crecimiento sostenido en el producto, lo que permitirfa generar

' Al respecto véase, por ejemplo, Wisecarver (1983).
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mas empleos y mayores remuneraciones. No obstante, la posibilidad
de que los sectores méas pobres pudieran participar de los beneficios
de este proceso, e incluso apoyarlo con sus decisiones econémicas,
dependia criticamente de una eficaz gestién de la politica social. Este
enfoque queda claramente de manifiesto en los diferentes articulos
escritos por Miguel Kast, los que se rednen en el volumen editado por
Burdiles (2006).

El fundamento conceptual de la estrategia seguida por Miguel
Kast y el resto del equipo econémico, para abordar los grandes desa-
fios de la politica social, se asocia estrechamente con las contribucio-
nes realizadas a la teorfa econdmica por su maestro y amigo, el pro-
fesor Arnold Harberger2 En esta perspectiva, una estrategia eficiente
para eliminar la pobreza debfa:

— canalizar eficazmente el gasto publico, o que requeria de una
cuidadosa evaluacion social de los diferentes proyectos, lo que
implica no ejecutar —o discontinuar— los malos proyectos.

— eliminar distorsiones, “ganandose asi triangulos de bienestar”.
Esto se logra, entre otras cosas por medio de un sistema de
precios funcionando adecuadamente. Como ha insistido Har-
berger en numerosos articulos y conferencias, “Obtener el Precio
Correcto” es un ingrediente esencial en cualquier estrategia de
desarrollo exitosa.

Como resultado de los elementos mencionados las politicas pu-
blicas permitirian alcanzar a un crecimiento mas rapido, al tiempo
que serfa posible brindar un apoyo efectivo a los grupos mas pobres
de la sociedad a través de una adecuada focalizacion de las politicas
sociales. Como se vera estos dos puntos son claves también en una
politica adecuada para mejorar el sistema educativo.

Una parte importante del trabajo que realizé Miguel Kast en Ope-
PLAN consistié en explicar los beneficios de la estrategia mencionada
a una sociedad que después de varias décadas de socialismo —con

> Por ejemplo, véase su influyente trabajo Harberger (1971).
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diferentes matices e intensidades— le resultaba dificil de digerir. Una
segunda parte de la tarea era persuadir a las instancias politicas co-
rrespondientes, acerca de la necesidad de producir cambios en dife-
rentes aspectos de la institucionalidad econdmica vigente. Ello con
el propdsito de eliminar distorsiones y configurar una estructura de
incentivos coherente con un uso mas eficiente de los recursos.

Muchos de los grandes debates que tuvieron lugar en la etapa
inicial del proceso de reformas han vuelto a tener vigencia. Asi por
ejemplo, el tema de la desigualdad en la distribucion del ingreso ha
pasado a ocupar un lugar protagoénico en la agenda publica de los ul-
timos afos, lo que queda de manifiesto con el nombramiento de una
comisiéon ad hoc por parte de la Presidente Bachelet, con el propoésito
de estudiar propuestas dirigidas a resolver esta situacion.

Parece razonable suponer que la fuerza con lo que ha reapareci-
do el tema de la desigualdad en el debate publico se explica por tres
causas principales:

— Una declinacion importante en el ritmo de crecimiento de la
economia, lo que ha reducido las posibilidades de empleo y
crecimiento de los salarios;

— Un importante grado de desigualdad en la distribucion del
ingreso, el que se ha mantenido relativamente estable a lo
largo del tiempo. Tanto en lo que se refiere al deterioro que
se observa en el dinamismo de la economia y en particular,
en la productividad agregada, como en la desigualdad en la
distribucion del ingreso, pareciera existir una responsabilidad
importante de un sistema de educacidon que muestra impor-
tantes diferencias y problemas. En lo que se refiere a las conse-
cuencias distributivas de éste, dichos problemas se relacionan
con la incapacidad del sistema de asegurar niveles de calidad
adecuados en la educacion de los nifos de menor nivel so-
cioecondmico.

— Un cuadro de abundancia de recursos fiscales gracias a una
prolongada bonanza de términos de intercambio, lo que ha
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configurado una intensa presion sobre los recursos publicos
con el propésito de resolver los problemas de los diferentes
sectores, dentro de la nociéon de que ello forma parte de una
agenda redistributiva pendiente.

Un aspecto esencial dentro del debate, en torno al cudl parece
existir un grado sustantivo de acuerdo entre los especialistas, se refie-
re a la importancia de alcanzar un mejoramiento sustancial en la cali-
dad de la educacién chilena. Ello tanto como parte esencial dentro de
una agenda pro crecimiento, como también de un programa efectivo
de fortalecimiento de los ingresos de los grupos mas pobres.

Resulta interesante advertir la importancia que ha adquirido el
tema de la acumulaciéon de capital humano —dentro de este, el de la
educacion- tanto desde una perspectiva académica como también
en la discusion mas contingente de politica econdémica. Asi, durante
las Ultimas dos décadas la profesion ha logrado avances de importan-
Cia en la comprension de las causas detrds de los procesos de creci-
miento acelerado, siendo habitual encontrar que el capital humano
de una economia es un protagonista importante de estos desarrollos.
Por otro lado, la pérdida de dinamismo que registra la economia chi-
lena durante ultima década, pérdida ha motivado la elaboracion de
diferentes “agendas procrecimiento’, por parte de centros de estudios
y organismos gremiales, siendo habitual encontrar en estas un diag-
noéstico que subraya las falencias de nuestro sistema educacional y la
necesidad de remediarlas como requisito para recuperar altas tasas
de crecimiento.

En la primera parte de este capitulo se revisan los desarrollos
recientes en materia de crecimiento econdémico, los que en general
destacan la importancia del proceso de acumulacion de capital hu-
mano como explicacion del mismo. En la segunda parte se realiza un
andlisis de la politica educacional vigente y de sus principales limita-
ciones y desafios.
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I. CRECIMIENTO ECONOMICO
Y ACUMULACION DE CAPITAL HUMANO

1. Las lineas centrales de la estrategia de politica econémica_

La agenda de politica econdmica implementada en Chile a partir
de mediados de los 70 tuvo tres ejes fundamentales: i) estabilizar la
economia, lo que involucraba detener la inflacién y ordenar las cuen-
tas fiscales; ii) eliminar distorsiones, de modo que se pudiese alcanzar
un uso mas eficaz de los recursos, y como consecuencia de ello me-
jorar el desempefo de la economia; v, iii) canalizar de un modo mas
efectivo los recursos publicos al mejoramiento en las condiciones de
vida de los grupos mas pobres de la sociedad, a los que se visualizaba
como perjudicados por una gestién publica que enfocaba preferen-
temente sus acciones hacia aquellos grupos con mayor capacidad de
presion politica, como se indicod antes.

Un elemento esencial detrds de esta estrategia de politica econé-
mica era el supuesto que las personas —ya sea actuando como con-
sumidores o productores— responden a los incentivos que enfrentan,
aspecto que no podia estar fuera del disefio de las politicas sociales
y en el de las correspondientes instituciones. Por otro lado, era claro
que solo serfa posible el logro de una caida importante y duradera
en los indices de pobreza a través de un crecimiento sostenido del
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producto, por lo que muchas de las acciones de la politica social te-
nfan un caracter esencialmente paliativo. Esto es, permitian mejorar
los niveles de consumo de los grupos mas pobres, pero no resolver la
incapacidad de generar ingresos estables y coherentes con la supera-
cién de ciertos minimos aceptables, por parte de estos.

En la tarea de resolver el problema de pobreza desde sus raices,
era evidente que el tema educacional ocupaba un lugar protagdnico
dentro de la agenda de politica social disefada a partir de mediados
de los 70. Asf, un aspecto esencial dentro de esta era el mejoramiento
de la calidad de la educacion publica, a través del establecimiento
de una estructura institucional coherente con dicho objetivo, lo que
incluia la descentralizacion del proceso de evaluaciéon administrativa
y de gestion de los colegios.

Algo parecido se observaba en el drea de la salud, la que también
corresponde incluir dentro de una agenda de fortalecimiento del ca-
pital humano.

El logro de altas tasas de ocupacion era, sin duda, un aspecto
esencial de cualquier agenda social y de crecimiento. Sin embargo,
la materializacion de este objetivo se vio dificultado en los primeros
anos del proceso de reformas por una serie de importantes shocks de
orden macroecondmico?. Dentro de estos destaca un severo ajuste
fiscal y en las empresas publicas, como elemento esencial para con-
tener la espiral inflacionaria que amenazaba con una hiperinflacion.
Cabe sefialar que este programa de ordenamiento de las cuentas fis-
cales adquiri® un caracter mas drastico como consecuencia del se-
vero deterioro de los términos de intercambio que tuvo lugar el afio
1975, el que alcanzd a un 46%, tras la irrupcion del “primer shock petro-
lero”, el que no solo elevod fuertemente el precio internacional de los
combustibles, sino que ademas provocd una recesidon en NUMErosas
economias, dando origen a una fuerte caida en el precio internacio-

3 Al respecto véase Kast (1974) en Burdiles (2006).

¢ Al respecto véase Larrain y Vergara (2000).
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nal de materias primas como el cobre. Dado el tamafio que habfa
alcanzado el sector publico, este proceso de ordenamiento involucrd
un importante efecto en el empleo.

A lo anterior se afadid un proceso de ajuste de precios relativos
como resultado de la implementacion de un programa de apertura
al exterior, el que se manifestd en una eliminaciéon de las restriccio-
nes para arancelarias, junto con una progresiva reduccion del arancel
promedio®. Este importante cambio estructural dio origen a una rea-
signacion de recursos que presiond temporalmente al alza en la tasa
de desempleo®.

La combinacion de un cuadro externo adverso, un drastico ajus-
te en las cuentas fiscales como consecuencia de los desequilibrios
que estas habian alcanzado; y el inicio de un programa de reformas
estructurales, elevaron fuertemente la tasa de desempleo a media-
dos de los afnos 70, acentuando las presiones sobre la politica social y
también las demandas por un mejor desempeno de la economia en
retribucion a estos sacrificios y costos.

La complicada situacién macroecondmica inicial, junto con los
cambios adversos ocurridos en la economia mundial, complicaron
seriamente el proceso de ejecucion de las reformas destinadas a me-
jorar la calidad de las politicas publicas y elevar la tasa de crecimiento
del producto. Mas aun, la severa recesion del afio 1975, que se tradujo
en una caida del producto interno de 13,3%, provocé un grado im-
portante de cuestionamiento hacia una estrategia de politica que se
alejaba sustancialmente de lo observado en Chile =y América Latina
en general- en el pasado. Sélo la verificacién de altas tasas de creci-
miento entre los ahos 1977 y 1981 permitié atenuar dichos cuestiona-
mientos y continuar avanzando en el proceso de reformas.

5 Al respecto véase Hachette (2000).

¢ Desafortunadamente, una vez que la economia chilena inicia un proceso de crecimiento
importante del producto y el empleo, se produjo otro importante shock externo —esta vez
como resultado de una politica monetaria contractiva en los Estados Unidos para contener
la inflacién- lo que dio origen a una importante crisis de balanza de pagos y financiera, lo
que provocé una violenta contraccion en el producto y el empleo.
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2. Las bases de la teoria moderna del crecimiento econémico

Es interesante advertir que en los inicios del proceso de transfor-
maciones de la economia chilena la discusion relativa a modelos de
crecimiento estuvo esencialmente ausente, no as la relativa a modelos
de desarrollo, aunque esta se mantuvo en un plano bastante general.
De hecho muchos de los criticos del modelo econdmico en construc-
cion, centraron sus criticas a la velocidad del proceso de reformas mas
que a la direcciéon de las mismas. Asi por ejemplo, en el caso de aspec-
tos tan esenciales dentro de la estrategia en curso —como la apertura
al exterior- en general se aceptaba, a nivel técnico, la necesidad de
lograr una mayor apertura de la economfa, lo que para algunos signi-
ficaba reducir el arancel promedio de cerca de 100% a 30%, mientras
que para otros el nimero adecuado estaba en torno a 10% o Menos.
Siendo una discusion evidentemente importante —especialmente a la
luz de los desarrollos posteriores en la economia chilena, que llevaron
a un sustancial incremento en la insercion internacional— esta parecia
relativamente menor considerando el punto de partida, de una eco-
nomia altamente enclaustrada y con abundancia de distorsiones. Asf,
era dificil esperar que no ocurriera un cambio importante en el siste-
ma de precios como resultado de la apertura y un mayor desempleo
—transitorio- como resultado del proceso de ajuste a dicho cambio.

La ausencia de un marco conceptual que permitiera vincular las di-
ferentes acciones de politica econémica en la tasa de crecimiento, se
explica por el hecho que en dicho periodo el tema del crecimiento no
estaba en un lugar importante dentro de la agenda de investigacion
en los principales centros académicos del mundo. Si bien ya se habia
desarrollado el modelo de Sotow en 1956, el que destacaba la impor-
tancia del proceso de acumulacion de factores en el crecimiento, su
vinculacion con el gjercicio y discusion de la politica econdmica era
mas bien débil. Asi, aunque de dicho modelo se podia desprender con
claridad que una mayor apertura al exterior permitiria ganar en eficien-
ciay con ello acelerar —-temporalmente- la tasa de crecimiento del pro-
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ducto, la discusion de este tipo de politicas se desarrolld prescindiendo
—en general- de consideraciones explicitas respecto a alguna teorfa
del crecimiento. De este modo, el marco conceptual predominante en
la gestion de las politicas publicas se asociaba— en lo esencial- con la
idea de eliminar distorsiones para lograr mejoras en el bienestar de la
economia en su conjunto, concepto que se asociaba con el ya clasico
concepto de los “tridangulos harbergerianos” .

Varias décadas mas tarde, HarsercEr (1998) estructura su vision del
proceso de crecimiento de un modo muy proximo a esta estrategia
—que en la practica se habia ido configurando- al plantear que este
proceso resulta de numerosas y dispersas acciones dirigidas a lograr
una mayor eficacia en la produccion, las que se manifiestan en re-
ducciones en los costos asociados a la produccion de determinados
bienes y servicios.

Este enfoque del proceso de crecimiento planteado por el profe-
sor Harberger, se inserta dentro del marco de la teoria neoclasica del
crecimiento propuesta por SoLow?, la que plantea un limite a los efec-
tos sobre la tasa de crecimiento de mediano plazo de acciones de
politica como la apertura al exterior, la liberalizacion de los mercados
internos o la privatizaciéon de empresas publicas. En lo fundamental,
la tasa de crecimiento se elevarfa por algun tiempo para retornar a
su nivel de tendencia, determinado por el ritmo de crecimiento de la
poblaciony el de la productividad agregada®.

La discusion acerca de las consecuencias de largo plazo en la tasa
de crecimiento del producto por habitante de las politicas que inciden
sobre la eficiencia de la economia continlia presente en la literatura,
sin que existan resultados concluyentes al respecto. Asi, mientras un
grupo de economistas continta defendiendo la prediccién de con-
vergencia del modelo de Solow, de acuerdo con la cudl acciones tales

7 Al respecto véase Harberger (1971),0p.cit.
8 Ello queda més explicitamente expuesto en Harberger (2005).

° Eninglés “Total factor productivity” (TPF).
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como la apertura al exterior, 0 una mejor gestion de las empresas
publicas sélo tendran efectos temporales en la tasa de crecimiento™,
para retornar finalmente este sobre su tasa de largo plazo, otros han
defendido la hipdtesis de efectos més duraderos de politicas como
las sefaladas, vision que se asocia con los "modelos de crecimiento
enddgeno”.

La evidencia encontrada por BARRO y SALA-I-MARTIN (1995) para eco-
nomias con marcos similares de politica econdmica tiende a apoyar
la prediccion de convergencia del modelo neoclésico de Solow. Por
otro lado, la experiencia de crecimiento alto y sostenido de los “tigres
asigticos” ha llevado a cuestionar dicho modelo™. En especial, en lo
que se refiere al supuesto de rendimientos decrecientes al factor en el
proceso de acumulacion®. Ello al menos en los términos en que este
se incorpora en la version mas conocida del modelo neoclasico. De
acuerdo con esta teoria el proceso de acumulaciéon de capital —sea
este fisico o humano- tendrfa rendimientos decrecientes, por lo que
si bien la aplicacion de politicas del tipo mencionado podria impulsar
temporalmente dicha acumulaciény el crecimiento, en definitiva este
decae gradualmente como resultado de los rendimientos decrecien-
tes mencionados®.

" Ello no obstante el producto por habitante sera finalmente mas elevado que en el caso en
que dichas politicas no se adoptan. Esto es, cabria separar entre un “efecto de nivel”, que las
diferentes teorfa coinciden en que estard presente, y un “efecto sobre la tasa de crecimien-
to de mediano plazo”, que es donde se plantea el debate.

Por ejemplo, véase Romer (1994).

S

Lo que resulta de suponer una funcion agregada de produccién con rendimientos cons-
tantes a la escala. El uso de este supuesto de tecnologia para la funcion de produccion
agregada tiene una serie de ventajas, como su coherencia con los modelos de competen-
cia perfecta o facilidad del tratamiento algebraico, lo que a menudo explica su adopcién.

@

Harberger (2005) op.cit.
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3. Capital humano: crecimiento y distribucién del ingreso

El vertiginoso crecimiento experimentado por un grupo de eco-
nomias del sudeste asiatico a partir de los 60, motivd un renovado
interés de los economistas por estudiar las causas detras de este pro-
ceso. De hecho la posibilidad de establecer “la formula” detras del
apogeo de paises que después de un prolongado subdesarrollo eran
capaces de duplicar el nivel de su producto por persona cada diez
anos, parecia un proyecto de una rentabilidad social enorme. Cabe
recordar, al respecto, la frase de Lucas (1988) refiriéndose a las conse-
cuencias de una estrategia que logre elevar en forma sostenida la tasa
de crecimiento del producto por habitante, la que ha sido repetida en
numerosos articulos y textos:

Las consecuencias que este tipo de cuestiones tienen sobre el bienestar
humano son sencillamente estremecedoras. Una vez que uno empieza
a pensar en ellas es dificil pensar en cualquier otra cosa ™.

En la literatura que se inicia con los trabajos de Romer (1986) y el
de Lucas (1988) antes citado, el capital humano tiene un papel prota-
gonico. De hecho la experiencia de los “tigres asidticos” muestra una
sorprendente dindmica en la estructura de producciéon y de las expor-
taciones, la que se asocia con una alta capacidad de respuesta de la
mano de obra a los desafios y exigencias del comercio internacional.
El problema sin embargo, radica en establecer de un modo preciso la
forma en que se produce el proceso de acumulaciéon de capital hu-
mano Yy su vinculo con la tasa de crecimiento de la economia.

En Romer (1986) se plantea un vinculo explicito entre el proceso
de acumulacion de capital fisico y el nivel de destreza de los trabaja-
dores de la economia. Asi, de acuerdo con esta teorfa, la interaccion
misma de los trabajadores con las maquinas alentaria un aumento en
la productividad de los trabajadores. Para reforzar este efecto, Romer

' Lucas (1988) p. 5.
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postula la existencia de una externalidad asociada al proceso de acu-
mulacién de capital fisico, de modo que los conocimientos adquiridos
en una firma serfan rapidamente accesibles el resto de la industria, 0 a
la totalidad de la economia, en el contexto del modelo que desarrolla
para expresar esta idea.

Este modelo fue cuestionado convincentemente por Harberger
(1998), quién analiza el proceso de crecimiento al nivel de las diferen-
tes ramas de la industria de los Estados Unidos, descubriendo que no
existen signos de externalidades en el proceso de crecimiento, cuan-
do este se analiza a nivel de ramas industriales. De hecho, mientras
algunas firmas crecen otras reducen sus niveles de actividad.

En un trabajo mas reciente Lucas (2002) sostiene que si bien parece
razonable suponer la existencia de externalidades positivas asociadas al
proceso de acumulacion de capital humano, no es claro que dicho pro-
ceso se produzca de la forma planteada por Romer. Para Lucas, lo que
en el modelo neoclasico de Solow se plantea como cambio técnico
exdgeno —constituyendo la variable esencial para explicar el crecimien-
to del producto por habitante en el largo plazo— en realidad puede ser
interpretado como un eufemismo para describir externalidades no ana-
lizadas. De acuerdo con el andlisis que realiza Lucas de la experiencia de
los “tigres asiaticos™, se desprende un papel importante para el capital
humano dentro del proceso de crecimiento, el que dado los cambios
que experimentd la estructura productiva de dichas economias a lo
largo del tiempo, habria que relacionar —de alguin modo- con un esce-
nario en el que una parte importante del proceso de acumulacion de
este recurso ocurre en el trabajo mismo (learning by doing)'.

Dicha curva de aprendizaje dependera del nivel de capital hu-
mano inicial de los trabajadores y de las posibilidades de “repeticion”
del proceso productivo que ofrezca el mercado. Asi, una economia
abierta tendrd la posibilidad de adquirir ciertas destrezas y nuevos co-

® Lucas (1988) y (1993).

' Estaidea, que tiene una larga tradicién en la literatura de economia laboral, es desarrollada
por Stokey (1988) en el contexto de la discusion del proceso de crecimiento.
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nocimientos en sus trabajadores a partir del aprovechamiento de un
gran tamafno de mercado, el que permite sostener elevados niveles
de produccion para una cierta industria y por lo tanto hace posible el
aprendizaje asociado a la repeticion sucesiva del proceso.

Dada la combinacién de capital humano inicial y recursos natu-
rales, las economias desarrollaran sus estructuras productivas en fun-
cion de ciertas ventajas comparativas iniciales, las que evolucionaran
en el tiempo, dependiendo —esencialmente— de la forma en que lo
haga el capital humano.

Asi, la “curva de aprendizaje” asociada a cada bien es diferente,
dependiendo —como se dijo antes— de la competitividad internacio-
nal de los trabajadores domésticos, la que a su vez viene determinada
por el nivel de educacion de estos y por el grado de flexibilidad del
mercado laboral.

Una mirada inocente a este proceso —muy arraigada en América
Latina en los 60— recomendaba dirigir la produccion de una economia
en desarrollo hacia aquellos procesos donde la tasa de aprendizaje es
mas alta, sin embargo, la viabilidad de dicho proyecto dependia tanto
de la competitividad inicial en la producciéon de este tipo de bienes,
como de las posibilidades de aprendizaje disponibles. Esto es, de alcan-
zar niveles de produccion lo suficientemente elevados como para que
el aprendizaje asociado a la produccion pudiese ser importante.

Asi, la estrategia de los paises que conformaban el Pacto Andino
a mediados de los 60 en orden producir automaviles, repartiéndose
este proceso entre sus integrantes, fracasé por los altos costos inicia-
les de producciéon de las empresas que participaron de “esta socie-
dad”, con respecto a los existentes en los Estados Unidos o Europa.
Ademas, el reducido tamafno del mercado —especialmente ajustado
por ingreso— que representaba este grupo de economias, no permi-
tio alcanzar niveles de produccion que viabilizaran esta estrategia”.

7 Ello al margen del hecho que la calidad del capital humano promedio de los trabajadores
de estas economias, hacfa diffcil esperar un aprendizaje lo suficientemente rapido dentro
del horizonte de produccion relevante.

POBREZA: IDEAS PARA SUPERARLA 53



El tema educacional con referencia al capital humano también
esta presente en “la teorfa del O-Ring” desarrollada por Kremer (1993).
Esta destaca la importancia de los equipos de calidad similar en el
desarrollo de la actividad productiva. Asi, aquellas economias carac-
terizadas por un bajo nivel de educacion de sus trabajadores desa-
rrollaran procesos productivos relativamente simples y con un bajo
potencial de crecimiento. Por el contrario, las economias con un me-
jor capital humano crecerdn mas, atrayendo a los trabajadores mas
calificados de las economias menos desarrolladas.

De acuerdo con la teoria desarrollada por Kremer, las productivi-
dades de los trabajadores son fuertemente interdependientes, por lo
que tienden a configurarse equipos de calidad similar. Asi, aquellas
economias en las que el capital humano muestra un alto nivel pro-
medio, atraeran trabajadores de alta calificacion desde paises menos
desarrollados. Ello aun cuando en estos sean mas escasos, lo que de
acuerdo a la teoria neoclasica tradicional les permitiria acceder a re-
muneraciones mas altas que en paises donde son mas escasos.

De acuerdo con esta teorfa —de O-Ring- se pagara remuneracio-
nes mas elevadas a los trabajadores que forman parte de equipos con
una mayor destreza promedio. Ello no obstante la labor que realizan
sea idéntica a otras actividades en las que recibirdn una remuneracion
mas baja por ésta. De esta teoria también se desprende que aquellas
economias en las que la calificacion del capital humano es mas alta,
estaran en condiciones de abordar —en forma competitiva— procesos
productivos mas complejos.

Si bien el trabajo de Kremer no analiza en detalle las consecuen-
cias dindmicas de la teoria que se propone, este provee de una ade-
cuada base conceptual para analizar un escenario mundial que mues-
tra paises que crecen rapido, innovan tecnologia a un ritmo acelerado
y atraen capital humano calificado del resto del mundo. En el otro ex-
tremo, existen economias en las que el nivel de destreza de sus traba-
jadores es bajo, lo que solo les permite abordar procesos productivos
relativamente simples y con bajas posibilidades de aprendizaje aso-
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ciadas. Esta teorfa explica porqué los pafses mas pobres se mantienen
con una estructura de produccion -y de exportaciones— concentrada
en los recursos naturales.

Los desarrollos recientes en la literatura de crecimiento econdmi-
co no desestiman la importancia de aquellas acciones que apunten
a eliminar distorsiones, las que estimularan un mayor crecimiento del
producto por habitante, aunque es debatida la duracion de este efec-
to, como también el de la magnitud de los tridngulos de bienestar
asociados®. Por otro lado, desde diferentes angulos se destaca el pa-
pel del capital humano en la sociedad moderna, tanto por sus efectos
sobre el crecimiento, como en el nivel de ingreso de las personas y
por lo tanto, en la forma en que se distribuya el producto.

4. Crecimiento y capital humano en la economia chilena

La revision de los desarrollos que se han producido en el &mbito
de la investigacion en crecimiento econémico son de particular inte-
rés para una economia, como la chilena, que muestra signos claros -y
relativamente prolongados— de pérdida de dinamismo. La evidencia
presentada en BaArro (1999) ilustra claramente el problema de pérdi-
da de dinamismo que exhibe la economia chilena desde la segunda
mitad de la década pasada. De acuerdo con este estudio, hacia fines
de la década pasada ya se visualizaba que la posibilidad de recuperar
tasas de crecimiento cercanas al 7% se habia alejado en forma impor-
tante, ubicandose la prediccién de su modelo en torno a un 4% pro-
medio™. Asi, tras un periodo de elevado dinamismo —impulsado por
las ganancias de productividad asociadas a reformas como la apertura
al exterior y la liberalizacion de precios y mercados— se requeriria de
una nueva generacion de reformas para reimpulsar el crecimiento.

® Al respecto véase Romer (1994b)

' Ello en la fecha en que se realizé el estudio.
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Dentro de las areas en las que Barro detecta un mayor espacio
para lograr un uso mas eficaz de los recursos esta el educacional, en
el que los bajos indicadores de rendimiento de los estudiantes chile-
nos en pruebas internacionales mostraban —y contindan haciéndolo-
las importantes falencias del sistema educacional. Desde el punto de
vista de otras interpretaciones del proceso de crecimiento, como las
desarrolladas por Lucas o Kremer, antes mencionadas, el logro de un
funcionamiento mas eficaz del sistema educacional plantea impor-
tantes ganancias en términos de crecimiento, dado las externalidades
asociadas a este proceso.

El problema de caida de la productividad de la economia chilena
queda claramente de manifiesto en los habituales ejercicios de con-
tabilidad del crecimiento. Asi por ejemplo, Beyer y Vergara (2002) en-
cuentran una importante declinacion en la eficiencia de la economia
en la ultima década. Si bien una interpretacién mas precisa de este
resultado requiere de un estudio ad hoc con tal propdsito, parece ra-
zonable suponer que una vez que se internalizaron las ganancias de
eficiencias asociadas a la apertura y la liberalizacion de precios— entre
otras reformas— el salto hacia procesos productivos asociados a un
mayor dinamismo® requiere de un nivel de capital humano con el
que la economfa chilena no cuenta actualmente. De este modo, de
la literatura reciente en materia de crecimiento econémico se des-
prende que una efectiva agenda de mejoramiento de la educacion y
fortalecimiento del empleo podrian revertir dicho resultado.

22 Como se sefala en Lucas (2002), el mayor dinamismo en las economias modernas no se
asocia tanto a una mayor cantidad producida de un cierto nimero de bienes, sino que de
la produccién de bienes de una mayor calidad.
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CUADRO1

FUENTES DEL CRECIMIENTO ECONOMICO CHILENO
(CONTRIBUCION AL CRECIMIENTO DEL PIB)

Periodo Crecimiento del PIB PTF* Trabajo Capital
1976-1980 6,8 37 23 0,8
1981-1985 -0,1 22 12 09
1986-1990 6,8 23 2,5 2,0
1991-1995 87 3.7 15 35
1996-2000 4,1 0,1 0,5 3,6
1998-2001 2,4 -0,6 01 2,8

Fuente: Beyer y Vergara (2002). * Productividad Total de Factores

Como se indicé inicialmente, las ideas basicas de la estrategia
de politica econdmica impulsada desde mediados de los 70, llevo a

focalizar la gestion de las politicas publicas en un uso eficiente de
los recursos. Ello por la via de privilegiar los mecanismos de merca-

do en esta tarea, al tiempo que una rigurosa evaluacion social de los
proyectos publicos permitiria optimizar la eficacia de las politicas
publicas. Cuando el tema de la eficiencia estd en un lugar prioritario
de la agenda, al igual que el objetivo de mejorar la calidad de la
educacion, parece oportuno focalizar el andlisis en este aspecto de
las politicas sociales.
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Il. POLITICAS EDUCACIONALES:
OBTENER EL PRECIO CORRECTO

1. Lasubvencion educacional es clave

En lo que sigue se hace un andlisis de las razones detras del mal
funcionamiento del sistema de educacion en Chile, ain después
de la introduccion en los 8o del sistema de subvencion por alumno
(vouchers), un sistema por el cual la subvencion es portable y puede
usarse tanto en colegios publicos (municipales) como privados (par-
ticular subvencionados). Se argumenta que los problemas clave que
tiene este sistema se derivan, en primer lugar, de una inadecuada so-
lucién al desafio de fijar los “precios correctos” (get the right prices) y en
segundo lugar, a la carencia de un sistema que permita que los malos
proyectos —en este caso las malas escuelas— sean desechados. Si uno
consigue los “precios correctos” y persevera solo con los buenos pro-
yectos, principios claves para Miguel Kast, y claves para el crecimiento,
el sistema educativo mejorara sustancialmente®.

N

Miguel Kast propuso, como lo menciona Burdiles (op cit) “subvenciones por montos mayo-
res a la media nacional a los sectores de extrema pobreza o geograficamente aislados, lo
que hoy se ha llevado a la practica como subvencion diferenciada, permitiendo nivelar las
oportunidades de formacién profesional y humana a todos los habitantes, lo que pretendia
ser una efectiva herramienta de igualacién de oportunidades.”
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Sin embargo, es importante destacar que si bien el sistema de
educacion vigente no funciona en forma optima, en términos compa-
rativos internacionales, hay evidencia reciente de que es mejor que el
que existia previamente (ver Bravo £T AL 2008). Alli se constata que las
personas que estudiaron en el “nuevo” sistema post 1980 son 7% Mas
productivas que las que se educaron en el sistema anterior. De manera
que el sistema de subvenciones introducido en los ochenta ha resulta-
do en un sistema que es mejor y que debe perfeccionarse.

2. Diagnéstico sobre el diseiio actual de la subvencién

El sistema de educacion basica y media financiada con fondos pu-
blicos tiene dos problemas: uno de segmentacién y uno de calidad.
Ambos estan conectados. El problema de segmentacion se debe a
que los alumnos de menor nivel socioecondmico se concentran en
los peores colegios. El problema de baja calidad se genera porque los
colegios que educan a los alumnos de menor nivel socioeconémico
no son capaces de desarrollar en estos nifos un minimo razonable de
capacidades.

Una vez aceptado que el sistema chileno tiene estos problemas,
es necesario analizar por qué ocurren. Un adecuado diagndstico es
esencial. Hay quienes afirman que no se podria resolver el problema
de segmentacion sin eliminar el sistema de subvencion y/o sin prohi-
bir a los colegios que seleccionen. Ambas propuestas estan basadas
en diagndsticos erroneos sobre el origen del problema, que en gene-
ral, pasan por alto el hecho de que los sistemas de subvencion tienen
una multiplicidad de disefios posibles y que cada uno puede llevar a
resultados muy diferentes.

En el caso de Chile la segmentacion es una consecuencia del di-
sefo de la subvencién. Es decir, tiene que ver con los incentivos que
provee la subvencion actual, con la que se premia en el proceso de
competencia, y por lo tanto, con lo que hacen los actores para obtener
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dichos premios. El problema de baja calidad tiene que ver también
con el balance de premios y castigos en el sistema: no hay sanciones
de importancia a quienes no realizan bien la tarea de educar.

Un sistema de competencia estd guiado siempre por un sistema
de precios®. Los precios sefalan cuando y donde hay escasez o abun-
dancia, y las empresas ajustan su produccion de acuerdo con ello.
Precios incorrectos implicardn que el sistema sefaliza en forma inade-
cuada la existencia de escasez o abundancia. El sistema de subvencio-
nes, por lo tanto, tiene en su centro un sistema de precios relativos.
Si éstos se determinan en forma errénea entonces se obtienen resul-
tados insatisfactorios, como lo es la escasez de educacion de calidad
para alumnos de bajo nivel socioecondmico.

El Grafico 1ilustra este problema. En el eje horizontal se encuentra
el nivel de capital humano inicial del nifio. Este esté fuertemente afec-
tado, en especial en edades tempranas, por los conocimientos que el
nifo recibe en el hogar, lo que a su vez depende en forma importante
de la educacion de los padres. En la figura se grafica el costo de edu-
car al nifno como funcion del nivel de ese capital humano inicial del
mismo. El gasto que es necesario realizar (en términos de horas de
educacion, de materiales, etc) para llevar a un nifio a un nivel deter-
minado de conocimientos, es funcion del capital humano que él trae
del hogar y dicho costo aumenta cuanto menor es dicho capital hu-
mano (o sea, cuanto menor es el nivel educativo de los padres). Esto
quiere decir que, si el objetivo del sistema educativo es llevar a todos
los niflos a un nivel minimo aceptable de conocimientos, los recursos
involucrados en realizar esto deben aumentar mientras menor sea el
capital humano inicial de los nifios. El objetivo de aumentar la calidad
del sistema actual, en particular para nifos de bajo nivel socioeco-
némico, sélo es asequible si el presupuesto por nifio es diferente y

N
N

Es por esto que se habla de la introduccion de sistemas de subsidios portables por alumno
como la creacion de “cuasimercados”. En la intencién de crear estos “cuasimercados” Chile
no estd solo, ya que Holanda ya lo ha hecho y Gran Bretafia lo ha estado haciendo recien-
temente.
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financia el mayor costo diferencial de educar a cada nifio para lograr
el nivel objetivo®. Es necesario que el subsidio por alumno esté dise-
fado de manera tal de compensar el menor capital humano inicial
del nifo y ponerlo en pie de igualdad con otros nifos provenientes
de hogares con padres mas educados.

En Chile sin embargo, la subvencién es un monto fijo, indepen-
diente de las caracterfsticas del alumno?. Esto se ilustra con una linea
horizontal del Grafico 1. El disefio de la subvencion resulta en un fi-
nanciamiento excesivo para los alumnos con mayor capital humano
inicial y (a la derecha de H**) uno deficitario para aquellos con un me-
nor capital humano inicial (a la izquierda de H**) considerando que
se quiere alcanzar un nivel determinado de conocimientos juzgado
como el minimo necesario que tiene que asegurar el sistema.

GRAFICO 1
SUBVENCION ACTUAL VERSUS COSTO DE EDUCAR

Pesos

Nivel de la Subvencion

Costo de educar

H** Capital Humano inicial del nifio

3 Como se vera esta es una condicién necesaria pero no suficiente para que se dé esta cali-
dad.

2 El dibujo estd hecho como si la subvencién actual alcanzara para llevar a un alumno pro-
medio al nivel minimo de conocimientos. Sin embargo, es posible que la subvencién actual
sea menor o mayor que ese nivel.
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Si el monto de la subvencion se fija para financiar a un nifio con
el nivel promedio de educacion de los padres, esto generard exce-
dentes para quienes tengan mayor capital humano inicial que dicho
promedio y déficit para quienes tengan menor capital humano que
ese promedio. Independientemente del nivel en que se fija la subven-
cion, hay un nivel de capital humano (H**) que divide a la poblacion
de nifos en dos: aquellos que tienen exceso de financiamiento para
alcanzar el nivel objetivo de educacion y aquellos que tienen déficit.
Como resultado de esto el nivel educativo provisto a cada nifo esta
positivamente correlacionado con su nivel socioeconémico. Es por
ello que los estudiantes con mejor capital humano logran mejores
resultados y lo contrario ocurre con aquellos de bajo capital huma-
no. Esta es la clave que estd detras de la segmentacion, ya que este
disefio de la subvencién hace que la competencia entre estableci-
mientos educativos se produzca solamente por aquellos nifos en
que hay exceso de financiamiento (o “rentas”) que son los de mayor
nivel socioeconémico Al principio esto puede ser con el objetivo de
quedarse con las rentas pero en el proceso de competencia por estos
ninos, dichas rentas probablemente se disipen a través de un aumen-
to de calidad. Esto hara que la calidad de la educacién, dentro del sis-
tema con financiamiento publico, sea mayor cuanto mayor el capital
humano del nifio. Asi se demuestra el vinculo directo que hay entre
el disefo de la subvencién y la calidad de la educacion que reciben
los estudiantes.

Con respecto a los nifos que tienen menor capital humano que
H** se observard que®, como el financiamiento no es suficiente, no
habra quien esté dispuesto a ensefarles y a la vez garantizar la calidad
minima. Solo serd factible que se interesen por ensefarles aquellos
colegios que disfruten de subsidios adicionales a la subvencion, o
aquellos en que es factible no cumplir con el estandar minimo. Esto

» En tanto que el sistema de supervision y control vigente (ya sea por parte del Ministerio
o de los apoderados) logre imponer el nivel objetivo de educacion, y lo haga en aquellos
colegios en que eso sea efectivo.
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lleva a la conclusion que no es posible instaurar un sistema de control
de calidad que imponga un minimo, sin una reforma al disefio de la
subvencion.

Aquellos nifios con déficit de financiamiento seran “rehenes” de
los colegios para los que es factible no cumplir con el estandar mini-
mo (los colegios “malos”). Por lo tanto estos alumnos quedaran, “des-
colgados” del sistema de competencia implementado por el sistema
de subvencién, ya que la subvencion que se les asigna es menor a la
que necesitan y no tienen suficiente financiamiento para adquirir en
el mercado la educacion considerada como el minimo aceptable. De
esta manera el sistema educativo actual, en cuanto se refiere a ellos,
tiene similares incentivos al sistema que existia previo a la reforma
que introdujo la subvencion (o sea, no tiene incentivos para proveer
educacion de calidad).

En resumen, la segmentacion y la falta de oferta de educacion de
calidad para los alumnos de bajo nivel socioecondmico es producto
de que los precios estan mal fijados en el sistema de subvencién: hay
un solo precio cuando lo que se necesita es un sistema de diferen-
tes precios relativos para dar las “sefales” adecuadas. La subvencion
fija lleva a que los alumnos de menores recursos estén en colegios
con menos incentivos para hacer las cosas bien, o sea, los “malos
colegios™.

Por consiguiente, con el disefio actual de la subvencion, es ne-
cesario que los colegios que educan a alumnos de menor nivel so-
cioecondmico reciban fondos adicionales. En efecto, la forma como
recibirdn estos recursos es fundamental. Una de las razones por las
que en el sistema actual sobreviven colegios malos, es que con la
instauracion del Estatuto Docente y de los subsidios directos (fon-
dos del Estado y recursos municipales), se desconecté a los colegios
municipales de los incentivos del sistema de subvencién, puesto que
dichos colegios tienen asegurado el financiamiento independiente

¢ No hablaré aquf del problema de transporte que se genera para tratar de evitar monopo-
lios locales, pero puede (y debe) incorporarse al disefio de la subvencién preferencial.
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del nimero de alumnos que atraigan, lo que no ocurre en el siste-
ma particular subvencionado donde si no hay nifos (financiamiento)
las escuelas deben cerrar. El sistema se ha acercado entonces a uno
de subsidios a la oferta (pagos por el mero hecho de existir) y se ha
alejado del uno de subsidios a la demanda (pagos segun el nimero
de alumnos que atraigan) y por lo tanto, ha disminuido los incentivos
para proveer un producto que atraiga alumnos.

Asi los colegios municipales quedaron desconectados del sistema
de "mercado” de control de calidad. Este tema ha quedado entonces
“en el limbo” debido a que también falta un sistema “jerarquico” ade-
cuado de control de calidad. La carencia de dicho sistema “jerarquico”
proviene del hecho que falta un mecanismo adecuado de supervision
y de “rendiciéon de cuentas” que haga cumplir con un nivel minimo de
calidad, por debajo del cual no se recibirdn fondos publicos. Por lo
tanto, estos colegios no tienen incentivos para aumentar su calidad.
En otras palabras, un disefio adecuado de un sistema educativo debe
incorporar un procedimiento mediante el cual los colegios de baja ca-
lidad desaparezcan, sin embargo, en el caso chileno, actualmente no
lo tiene”. Lo anterior es cierto independientemente de si el sistema
es analizado como un sistema de cuasi mercado o uno centralmente
planificado.

En el caso que el objetivo fuera un sistema de cuasi mercado los
colegios malos desaparecen porque su mala calidad a través del pro-
ceso de competencia, los lleva a quedarse sin alumnos, y por lo tanto,
sin financiamiento,?®. En el caso de un sistema centralmente planifi-
cado, los colegios malos deben desaparecer porque se le niegan los
fondos publicos si no cumplen determinados estandares minimos.

N

El colegio debiera “desaparecer” ya sea porque cierra 0 porque su administracion es re-
emplazada a través de un proceso de licitacion. Una adecuada implementacién de la Ley
General de Educacion podria dotarle al sistema un adecuado control de calidad.

N
o

Un tema a analizar es la posibilidad que ciertos colegios malos sobrevivan en un sistema
de mercado por su localizacién. Los padres pueden valorar més el tener a sus hijos (en
particular si son pequefios) cerca, que la ganancia en nivel académico si se los cambia de
colegio.
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En el caso de Chile en general, son los colegios municipales los
que no estan expuestos a ninguno de los sistemas de “control” que
impida que un colegio de mala calidad persista en el tiempo sin au-
mentarla®. En el sistema chileno debido a los problemas expuestos
anteriormente, no opera ni la competencia ni el sistema de planifi-
cacion para que aquellos colegios que sistematicamente producen
servicios de educacion de mala calidad estén obligados a enfrentar la
disyuntiva de mejorar o a desaparecer.

Resumiendo, el diagndstico nos dice que el disefio del sistema de
subvencién requiere de dos reformas para que exista competencia
por los ninos de bajo nivel socio econdmico (0 mas precisamente por
aquellos que traen poco capital humano desde el hogar), y para que
éstos reciban educacion de buena calidad.

Una primera reforma resolverfa los problemas por el lado de la
demanda. Implica modificar el disefio de la subvencién misma, ha-
ciéndola variar segun los costos de educar para permitir a quienes
tienen mayores costos adquirir una educacion de calidad. Solo con
una subvencion mayor para aquellos nifos con menor capital huma-
no inicial es posible que estos nifios tengan los recursos suficientes
para demandar dicha educacién de calidad.

Una segunda reforma resolveria, en parte, los problemas por el lado
de la oferta®. Este problema permite que colegios con educacion de
mala calidad sobrevivan por mucho tiempo. Esto se puede resolver de
dos maneras. Por un lado se soluciona al reintegrar a los colegios mu-
nicipales al sistema de competencia, a través del cambio en el sistema
de subvencion descrito. El cambio, al generar interés por los alumnos
que hoy son “rehenes” de ciertos colegios, hard necesario una mayor
preocupacion por la educacion que se les otorga. Pero eso no funciona
si estos colegios continuan recibiendo fondos a todo evento, indepen-

¢ |os colegios si estdn supervisados respecto del cumplimiento de ciertas normas adminis-
trativas, pero no respecto del cumplimiento de minimos de calidad.

% Para una descripcion de los problemas del sistema educativo tanto del lado de la oferta
como del lado de la demanda, ver Sapelli 2003.
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dientemente del nimero de alumnos qué atraigan o de que tan bien
lo hagan. Si esto no se cambia, entonces se requiere un procedimiento
diferente a la solucién de mercado para impedir que los colegios malos
puedan sobrevivir sin mejorar su calidad?®.

De esta manera, si no se quiere la solucion de mercado, es necesa-
rio introducir la solucién de planificacién central. En ese caso se necesi-
ta introducir incentivos al sistema de financiamiento de dichos colegios,
condicionando los fondos publicos al cumplimiento de determinadas
metas, al logro de un minimo de calidad. Conviene enfatizar que cuan-
to méas adecuada sea la subvencion al monto que requieren los nifios
y cuanto mas relacionado al nimero de alumnos es el presupuesto de
los colegios, habra menos segmentacion y menos colegios de baja ca-
lidad.. Es posible resolver ambos problemas a través de un adecuado
disefo del sistema de subvencion®.

3. Hacia una “subvenciéon por alumno” que deje a todos
en pie de igualdad para acceder a una educacién
con un minimo aceptable de calidad

Como se dijo mas arriba, uno de los problemas centrales de la
subvencion actual es que es igual para todos, y como el costo de edu-
car a un alumno no es igual para todos, eso tiene consecuencias im-
portantes en el funcionamiento del sistema. Por ejemplo, los recursos
necesarios para que un alumno alcance 250 puntos en el SiMce varian
segun el capital humano (conjunto de habilidades y conocimientos)
que trae del hogar. Lo que necesita hacer el sistema educativo ideal-
mente, es, replicar los precios de mercado para cada tipo de alumno.

s Si bien es un tema que no serd discutido aqui, también es necesario reformar el Estatuto
Docente para que esto sea factible.

2 Si bien es un tema demasiado extenso para tratarlo aqui, conviene destacar que el finan-
ciamiento compartido es una de las caracteristicas adecuadas del sistema de subvencién
y no forma parte en nuestra opinién de las caracteristicas del disefio que es necesario
reformar.
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iComo se puede hacer esto? No parece facil lograr que la subvencion
de cada alumno refleje su costo de manera que no haya rentas en
el sistema y todos los alumnos sean igualmente atractivos para los
colegios. No lo es, ya que lo que estamos pidiendo es que un sistema
centralizado replique un sistema de precios relativos de equilibrio. Se
sabe (ver Havek 1945) que esto es muy dificil. Es definitivamente impo-
sible si se piensa que se logrard acertar dichos niveles de equilibrio en
un primer intento, aun cuando se utilicen métodos econométricos
para determinarlos. Sin embargo, el hecho de que sea dificil no signi-
fica que sea imposible y menos que no se debe intentar.

Una forma de resolverlo es a través de un sistema en que se pue-
da “licitar” grupos de alumnos (para que en la licitacion o remate se
revelaran los costos®), o un sistema de preferencias reveladas como el
sugerido por Hoxby (2001). Sin embargo, como discutir este punto no
es el objetivo de este trabajo no nos adentraremos en la discusion de
estos sistemas.

Estos sistemas pueden parecer complicados pero esto es inevi-
table ya que lo que se quiere lograr también lo es. Es necesario te-
ner claro que sera preciso introducir un sistema con varios niveles de
precios. De hecho cuantos mas precios se introduzcan, mas probable
es que un porcentaje apreciable de la poblacién vulnerable reciba
una subvencion suficiente que le permita obtener una educaciéon de
calidad adecuada. La Unica forma de conseguir que la estructura de
precios relativos sea la correcta es via un sistema de retroalimentacion
en que la subvencion diferenciada seguin nivel socioeconémico con-
verja hacia los niveles de equilibrio.

En un sistema de dos escalones como el que se estd implemen-
tando actualmente (por la nueva ley de subvencion preferencial), los
mas vulnerables continuaran sin recibir una subvencion suficiente

3 El Ministerio harfa un llamado en el que los sostenedores debieran decir cuanto piden para
educar nifos con determinadas caracteristicas a determinado nivel minimo de calidad
(que tiene que quedar claramente especificado) en un sistema tipo “remate” en que los
que pidieran menos se adjudicaran el grupo.
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para estar en pie de igualdad con el resto y por ende, seguiran siendo
rehenes de algunos colegios “malos”. Con el sistema actualmente en
implementacion un porcentaje importante del grupo que ya es per-
judicado por el sistema continuara siendo perjudicado.

En resumen, solo si el sistema de “precios” es el correcto habra
oferta de educacién de calidad para todos. Para ello es necesario
hacer la subvencion dependiente de las caracteristicas de la familia
(educacion de los padres, ingreso) en una forma mas continua que la
permitida por un sistema con dos escalones.

En GalLEGo v SaPELLI (2007) se estima que se requieren al menos
cuatro escalones. El sistema actual lleva a la subvencion alta a ser
aproximadamente 50% mas alta que la baja, sin embargo, el sistema
requiere una diferencia mucho mayor, posiblemente que la subven-
Cion alta sea 3 a 4 veces mayor a la baja. Incluso es posible que la
relacion no sea lineal entre afos de educacion de los padres y recur-
sos* . Mientras menor sea la educacion de los padres, los recursos
necesarios probablemente tendrdn que aumentar en una forma mas
que proporcional: por la necesidad de profesores especialmente en-
trenados, clases con menos alumnos, etc.

El test fundamental para constatar que el sistema de precios es el
de equilibrio estd en que a un colegio le serd indiferente recibir:

— un alumno con alto capital humano del hogar* y baja subven-

cion, y

— uno con bajo capital humano del hogar®* y alta subvencion.

Es muy probable que los niveles iniciales no cumplan con este
requisito ya que es practicamente imposible acertar los niveles de
cada una de las cuatro subvenciones en forma inicial (si cuatro niveles

4 Para una propuesta especifica ver Gallego y Sapelli (2007).

% O sea, un nifo proveniente de un hogar con padres con educacién alta, en que se maneja
un vocabulario rico, en que hay muchos libros, etc. Esto habria que operacionalizarlo con
una sola caracteristica que podria ser la educacion de la madre.

¢ O sea, un nino proveniente de un hogar con padres con educacion baja, en que se maneja
un vocabulario reducido, en que no hay condiciones adecuadas para hacer las tareas, en
que no hay libros, etc.
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son suficientes esté entre los aspectos que debera ser monitoreado).
Por lo tanto, hay que lograrlo por prueba y error. De manera que es
clave tener un sistema de retroalimentacion que sirva para ajustar la
subvencion si es que ésta no es del monto adecuado. Aln si no se
quiere implementar un sistema formal para hacerlo, se pueden hacer
chequeos puntuales para ver si la diferencia entre alumnos de distinto
capital humano que se planted anteriormente se esta dando en el
mercado.

4. Conclusion

La clave detrds de una educaciéon de calidad estd en premisas
que se requiere cumplir en todos los sectores para alcanzar el creci-
miento: que la estructura de precios relativos refleje adecuadamen-
te las escaseces y abundancias (obtener el precio correcto) y que el
sistema castigue a los malos proveedores (0 a los malos proyectos) y
premie a los buenos. La legislacion educacional parece haber dado
pasos en la direccion correcta recientemente. La ley de subvencion
preferencial es positiva pero parcial. Como se dijo en el diagnéstico,
basta con resolver bien el tema del disefio de la subvencién para
solucionar completamente el problema de la segmentacién y para
dar un paso muy importante en enmendar el tema de los colegios
de baja calidad.
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INTRODUCCION

Para la gran mayoria de los paises, la pobreza es un asunto de vital
importancia y muchas de las politicas sociales y econdémicas apuntan
sus esfuerzos a combatirla. La razén de esto es evidente: la pobreza
limita seriamente la vida de quienes la sufren y, aunque sus efectos
recaen principalmente sobre las personas afectadas, es un mal para
la poblacion en general, por lo que debiera ser considerada una rea-
lidad inaceptable en cualquier sociedad. En este sentido, la medicion
de la pobreza se vuelve una herramienta de suma relevancia para
evaluar el desarrollo social alcanzado por un pais, al permitir dimen-
sionar la magnitud del problema que sufre una parte importante de
la poblacién que no logra las condiciones minimas necesarias para
vivir con dignidad y hacer uso efectivo de su libertad. Es por ello que
gobiernos, instituciones académicas y organizaciones locales e inter-
nacionales dedican importantes recursos a medir la pobreza. Los re-
sultados de estas mediciones sirven de base para tomar importantes
decisiones de politica, en particular la implementacién de planes y
programas sociales.

Sin embargo, el concepto de pobreza no es, por su naturaleza, algo
que todos perciban de una Unica forma, por lo que debe ser planteado
dentro de un contexto conceptual que contenga juicios respecto a la
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naturaleza de las carencias que experimenta el ser humano y la impor-
tancia de éstas. Dado que estos juicios se fundan en elementos filo-
soficos, es inevitable la existencia de multiples conceptos de pobreza,
por lo que también existen diversas maneras de cuantificarla. En Chile,
la pobreza se mide cotejando el ingreso familiar con el costo de una
Canasta de Satisfaccion de Necesidades Basicas (Csng) que contiene un
grupo de bienes y servicios valorados a precios de mercado. De aqui
surgen, como se explica en este trabajo, la Linea de Pobreza y la Linea
de Indigencia.

La canasta oficial actual utiliza como base la IV Encuesta de Pre-
supuestos Familiares (IV Epr) que hizo el Instituto Nacional de Estadis-
ticas (INE) en 1987-1988. Esta aportd informacion sobre el consumo de
las familias en el Gran Santiago; por ende, durante estas dos décadas
la canasta oficial nunca se ha basado en datos de cardcter nacional.
Sin embargo, durante los Ultimos veinte afos el pais ha experimenta-
do cambios importantes en su nivel de ingreso, empleo, en el rango
de productos disponibles (las rebajas arancelarias, por ejemplo, han
permitido un mayor acceso a bienes importados) y en el acceso al
crédito. También han ocurrido cambios demograficos y sociales im-
portantes, tales como la caida en las tasas de fertilidad de la poblacion
y el creciente grado de urbanizacién. No obstante, ninguno de estos
cambios ha sido internalizado en la Csns. Esto resulta sorprendente, ya
que otros instrumentos, como la Ficha Cas (que fue descontinuada,
creando en su lugar la Ficha de Proteccién Social, la que se utiliza para
asignar subsidios y otros beneficios), la canasta del Irc (que se elabo-
ra con la misma Epr) y las cuentas nacionales, han sido reformulados
y/0 actualizados en consideracion a las profundas transformaciones
experimentadas en el pais al menos una vez durante las ultimas dos
décadas.

Las consideraciones anteriores cuestionan a la actual Csng oficial
en su confiabilidad para determinar quiénes son pobres y quiénes no
lo son. Resulta evidente que esta Csng ha perdido validez, porque re-
presenta los patrones de consumo que prevalecian hace 20 anos, en
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circunstancias que han habido profundos cambios desde esa época.
Estos han provocado transformaciones tanto en las necesidades de
las personas como en las formas de satisfacerlas.

Dado que se dispone desde hace mas de 8 afios de la informa-
cién de la V Encuesta de Presupuestos Familiares (V Epr), que realizd
el INE entre los afios 1996 y 1997, resulta inexplicable no actualizar la
Canasta. Esto es sumamente relevante, puesto que la utilizacion de
un instrumento obsoleto genera cifras de pobreza que son alejadas
de la realidad. En este caso, el uso de la IV EprF arroja un panorama
excesivamente optimista de la situacion de pobreza en Chile y, por
ende, genera la sensaciéon de que el problema es mucho menor de lo
que realmente es. Esto afecta la prioridad del combate a la pobreza
en el debate publicoy el disefio de las politicas publicas para atacarla,
perjudicando directamente a los pobres.

Este trabajo pretende aportar al debate de la actualizacion y per-
feccionamiento del indicador de pobreza para Chile. La presente pro-
puesta busca contribuir a la determinacion de lineas de pobreza e
indigencia que reflejen en mejor forma el costo de los satisfactores
basicos que actualmente privilegian las familias y que estan disponi-
bles en el mercado en cantidad suficiente. La nueva Csns que surge
de este andlisis utiliza la encuesta de presupuestos familiares (V Epr
de 1996-97) y recoge el trabajo técnico desarrollado por la Fundacion
para la Superacion de la Pobreza (Fsp).

El trabajo se organiza como sigue. La primera seccion muestra
los multiples significados asociados al fendmeno de la pobreza, asf
como los diferentes métodos que se han utilizado en Chile para su
medicion, los elementos necesarios para construir estas medidas y
las cifras obtenidas. La seccion siguiente introduce el debate res-
pecto a la medicién de la linea de pobreza; ahf se discuten los argu-
mentos por los que resulta imprescindible actualizar la canasta, asf
como sus obstaculos y consecuencias, y las experiencias de algunos
paises al respecto. La tercera seccion desarrolla la metodologia para
actualizar la Csng en Chile y define en base a ella una canasta ac-
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tualizada. A continuacién, la cuarta seccion determina nuevas lineas
de pobreza, presentando cifras para 2000, 2003 y 2006 basadas en
esta actualizacion. Por Ultimo, la quinta seccion concluye con una
discusion de las limitaciones del trabajo, asi como los desafios me-
todoldgicos pendientes.
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I. ¢COMO SE MIDE LA POBREZA?

Uno de los propdsitos fundamentales de este trabajo es deter-
minar de una manera mas precisa la pobreza en nuestro pais. En
particular, nos preguntaremos respecto a la manera mas adecuada
de medir la pobreza. Sin embargo, para poder analizarla, se requiere
antes definir la pobreza.

1. {Qué entendemos por pobreza?

No existe una definicion Unica y universal de la pobreza. En la rea-
lidad, no hay una forma Unica de pobreza, sino que diferentes formas
en que este fendmeno se presenta. Pese a lo anterior, un elemento
comun a todas las definiciones es la privacion de los elementos nece-
sarios para la vida humana dentro de la sociedad. En efecto, segun la
Real Academia Esparfiola, la definicion de pobre es “Necesitado, que
no tiene lo necesario para vivir".

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (Pnup, 1997)
define la pobreza como la incapacidad de las personas de vivir de
una manera tolerable. De acuerdo a esta institucion, el concepto se
refiere a la falta de oportunidad de vivir una vida larga, sana y creativa
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y disfrutar de un nivel decente de vida, libertad, dignidad, respeto por
si mismo y de los demas.

Por otro lado, la CepaL definié inicialmente la pobreza como un
“sindrome situacional en el que se asocian el infraconsumo, la desnu-
tricion, las precarias condiciones de vivienda, los bajos niveles educa-
cionales, las malas condiciones sanitarias, una insercion inestable en
el aparato productivo, actitudes de desaliento y anomia, poca partici-
pacion en los mecanismos de integracion social y quiza la adscripcion
a una escala particular de valores, diferenciada en alguna medida de
la del resto de la sociedad” (AmiMir, 1979). Mas tarde, se incorporaron
otros elementos a la definicién, refiriéndose a la pobreza como ‘el
resultado de un proceso social y econémico —con componentes cul-
turales y politicos—en el cual las personas y los hogares se encuentran
privados de activos y oportunidades esenciales por diferentes cau-
sas y procesos, tanto de caracter individual como colectivo, lo que le
otorga un caracter multidimensional” (CepaL, 2003).

De acuerdo al Banco MunpiaL (2001), el concepto de pobreza inclu-
ye elementos como la falta de acceso a libertades fundamentales de
accion y decision, la carencia de viviendas, alimentos y de servicios
de educacion y salud adecuados, que se traducen en ser mas vul-
nerables a las enfermedades, los reveses econdémicos vy los desastres
naturales.

Las definiciones anteriores nos muestran a la pobreza como un
fendmeno de caracter multidimensional, que engloba aspectos tan-
gibles e intangibles. Sin embargo, es evidente que muchos puntos
de las definiciones presentan dificultades técnicas importantes para
medirlos. Asi, mientras elementos como la carencia de una nutricion
adecuada o el logro de un cierto nivel de consumo son relativamente
faciles de observar y cuantificar, no ocurre lo mismo cuando se habla
de elementos ligados a la calidad de vida o la sensacion de desaliento
que provoca estar en pobreza.

Por ello, la gran mayoria de los estudios econdmicos sobre pobre-
za se han restringido a medir los aspectos que resultan mas faciles de
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cuantificar, que son, generalmente, los elementos materiales. Es decir,
en la practica las mediciones se concentran en los aspectos tangibles.
Aun asi, esta tarea resulta bastante compleja. La siguiente seccion tra-
ta justamente de la manera de realizar estas mediciones.

2. La medicién de la pobreza

Una vez establecidos los aspectos que abarca el concepto de po-
breza, se requiere de indicadores capaces de cuantificar lo que que-
remos medir, y que guarden relacién con la definicién elegida. Los
métodos de medicion de la pobreza en general no calzan de manera
unfvoca con una definicién en especial. Sin embargo, los mas usados
guardan una relacién preferente con algunas de ellas.

Como una forma de organizar la discusion respecto a los métodos
de medicion, resulta Util realizar una clasificacion de éstos. Los enfoques
para medir la pobreza pueden clasificarse de tres maneras:

— Objetivos-Subjetivos
— Absolutos-Relativos
— Directos-Indirectos.

Cabe destacar que estas tres categorias no son excluyentes entre
si, puesto que clasifican a los métodos seguin criterios distintos. Asi,
por ejemplo, el método de la Canasta de Satisfaccién de Necesidades
Basicas, que es el de mayor interés en este trabajo, puede clasificarse
como un enfoque objetivo, absoluto e indirecto. A continuacion se
exponen los diversos enfoques de medicion de la pobreza.

Enfoque Objetivo

Este tipo de enfoques han sido los mas utilizados en la medicién
de la pobreza. Definen la pobreza a partir de un conjunto de juicios
normativos, determinando los requisitos para dejar de ser pobre. Se
basan en mediciones de caracter cuantitativo, resumidas a través de
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indicadores monetarios 0 no monetarios, que son externos y Unicos
para todos los individuos y hogares. En este sentido, las mediciones
se fundan en los criterios y normas de especialistas, dando como
resultado las condiciones reales de privacién que sufre el individuo,
independiente de la percepcion y/o sentimientos que éstos tengan
sobre su situacion. En lo posible, estos indicadores deben estar lo mas
estrechamente ligados con el bienestar de los individuos, de modo
que sean aceptados por la sociedad.

Entre sus ventajas se cuentan la transparencia de sus fundamen-
tos, la mayor facilidad de comparar sus mediciones (al ser de carac-
ter cuantitativo) y el hecho de que su desagregacion entre grupos
de la poblacion identificados por caracteristicas observables resulta
mas facil, permitiendo asi el disefio de programas dirigidos a gru-
pos prioritarios y una mejor comprension de los determinantes de
la pobreza.

Enfoque Subjetivo

Los criticos de los enfoques objetivos sefalan que su gran pro-
blema es que la medicion es afectada de una manera arbitraria por el
investigador, ya que éste realiza juicios de valor respecto al nivel del
ingreso que determina la linea de pobreza o la canasta que satisface
los requerimientos nutricionales minimos. En cambio, el enfoque sub-
jetivo considera que, por su esencia, las necesidades basicas tienen
un componente subjetivo, por lo que las lineas de pobreza deben
obtenerse a partir del juicio que las personas tienen sobre los bienes
y servicios elementales (y de los ingresos minimos asociados a estos),
y no por el de la persona que realiza el estudio. En este sentido, el
individuo “es el mejor juez de su propia situacion”.

Cuando se usa este enfoque, se busca, entre otras cosas, que las
personas expresen si se consideran pobres y que den su opinién res-
pecto a los bienes y servicios basicos que consideran indispensables
para vivir en forma decente, asi como al ingreso minimo necesario
para lograr satisfacer adecuadamente sus necesidades, y que comen-
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ten respecto a las condiciones de vida que le ofrece su hogar. Toda
esta informacion se cuantifica en términos monetarios para determi-
nar el valor de una linea de pobreza o, alternativamente, se utiliza en
un contexto no monetario, como ocurre con las lineas o indices de
privacion utilizados en el Reino Unido e Irlanda, en que la poblacion
opina sobre las necesidades que todo hogar o persona debiera satis-
facer, considerando pobres a aquellos que no lo logran.

Los indicadores subjetivos permiten evaluar con mayor profun-
didad la situaciéon de una unidad familiar en particular, asi como
definir o justificar la eleccién de lineas de pobreza, las que ade-
mas facilitan incorporar el tamafo familiar y obtener asi escalas de
equivalencia. También permite una mejor visualizacion respecto a
economias de escala y diferencias regionales en el costo de la vida.
Estos indicadores también resultan Utiles para complementar a los
indicadores objetivos, puesto que permite conocer la sensacion de
la gente respecto a su propia situacion, permitiendo entender mejor
las caracteristicas de la pobreza.

Existen varias desventajas de este enfoque. En primer lugar, los
indicadores autopercibidos pueden verse distorsionados por las ex-
pectativas de los individuos, llegando a reproducir los patrones de
discriminacién o marginacion presentes en la sociedad. Ademas, las
estimaciones pueden generar errores considerables si la muestra es
pequena, mientras que la varianza de las respuestas resulta dema-
siado alta si la muestra es grande, con lo que resulta dificil construir
una linea de pobreza con intervalos de confianza razonables. Por
otro lado, algunos de los encuestados (@aquellos que sufren mayores
carencias) pueden modificar sus respuestas si creen que la linea de
pobreza resultante determinara la asistencia social a obtener. Final-
mente, en este enfoque no desaparecen las elecciones arbitrarias,
puesto que el fraseo de las preguntas realizadas a la poblacion pue-
de inducir sus respuestas.
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Enfoque Absoluto

Los paises en desarrollo han optado preferentemente por un
enfoque de tipo absoluto, que considera un nucleo de necesidades
humanas elementales que deben ser satisfechas para no ser conside-
rado pobre. Por tanto, este enfoque requiere encontrar valores uni-
versales que permitan dirimir quiénes son pobres. Cuenta con una
gran variedad de métodos alternativos, incluyendo los de tipo direc-
to, como el de Necesidades Bésicas Insatisfechas, e indirectos, como
el de la Canasta de Satisfaccion de Necesidades Bésicas, los que se
discuten mas adelante.

Una ventaja de este enfoque es obtener mediciones comparables
en el tiempo, permitiendo la evaluacion de la efectividad de las politi-
cas sociales. Ademas, permite poner el acento en aquellas situaciones
donde no se cumplen los requisitos minimos para la supervivencia
fisica, como ocurre hoy en muchos paises en desarrollo. Sin embargo,
una desventaja es que puede dificultar la identificacion de lo que si-
guen siendo pobres en una sociedad que progresa y va satisfaciendo
sus necesidades mas elementales; esto ocurre, por ejemplo, con la
variante de 1 dolar a Pra que se discute mas adelante.

Enfoque Relativo

De acuerdo a este enfoque las necesidades surgen de la compa-
racion con el resto de la sociedad; por ello, las lineas de pobreza que
surgen de aqui se fijan en relacién al ingreso medio de un pafs. Esta
nocion de pobreza debe entenderse, entonces, como una situacion
de privacién relativa respecto al grupo social de referencia, y como
consecuencia ésta se actualiza toda vez que se observen cambios en
el ingreso total y su distribucién. Es un enfoque que ha comenzado a
adoptarse en sociedades desarrolladas. De acuerdo a Sen (1984), este
método se origind a mediados del siglo pasado, en respuesta al fraca-
so de los estudios de pobreza basados en lineas de pobreza absoluta,
que no reflejaban las cambiantes necesidades de las personas a lo
largo del tiempo.
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Entre sus ventajas, permite monitorear los sectores que estan
rezagados respecto al resto de la sociedad en paises en donde to-
dos los habitantes ya satisfacen las condiciones minimas necesarias
para la existencia humana. Ademas, no se requiere la especificacion
y construccion de instrumentos que deban ser actualizados periddi-
camente. Se le ha criticado, en cambio, por relacionar directamente
desigualdad con pobreza, fendbmenos que —aunque relacionados—
son diferentes, y por la arbitrariedad en la eleccién del porcentaje de
ingresos para determinar la linea de pobreza, al no guardar relacion
con criterios explicitos respecto a necesidades humanas basicas. Otra
critica es que con este método resulta practicamente imposible eva-
luar la efectividad de las politicas en el tiempo.

Enfoque Directo

Bajo este enfoque se observan directamente las condiciones de
vida de la poblacién, y la condicién de pobreza depende de cuén
alejadas estén ellas de los estandares sociales. Asf, en vez de medir la
posibilidad de realizar consumo (caracteristica del enfoque indirecto),
aqui se mide el consumo efectivamente realizado. A continuacion se
presentan algunos de los métodos agrupados bajo este enfoque.

- Método de Necesidades Bdsicas Insatistechas (Ng))

Este método fue uno de los mas difundidos en América Lati-
na durante los ochenta, pero perdid terreno durante los noventa.
Hoy es una medicion considerada de caracter complementario.
Se basa en una definicion de pobreza asociada a “necesidad”. Por
ser un método directo, lo que importa para el bienestar es que
las necesidades basicas preestablecidas hayan sido efectivamen-
te cubiertas y no si se posee el ingreso propio para satisfacerlas.

Usando informacion censal, se verifica si los hogares satis-
facen un conjunto de necesidades establecidas previamente,
siendo las mas comunes en este tipo de estudios aquellas rela-
cionadas a abastecimiento de agua, materialidad de la vivien-
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da, servicios sanitarios, hacinamiento critico, disponibilidad de
energfa, inasistencia escolar, entre otros.

La decisién definitiva de las variables a incluir se funda en
Criterios técnicos y en la informacion disponible. Una vez esta-
blecidas las variables respectivas, se debe establecer el umbral
de privacion que determinara a quienes se considera pobres, en
términos de estas carencias. En general, cuando un hogar pre-
senta alguna carencia, se considera pobre por N, y si presenta
dos 0 mas, se considera en situacion de miseria por Ngl.

Una ventaja de este método es que permite la elaboracion
de mapas de pobreza, lo que posibilita la identificacion de las
zonas que requieren prioridad al momento de disefar progra-
mas sociales con un elevado nivel de desagregacién geogra-
fica, facilitando la focalizacion del gasto. Sin embargo, la gran
limitacion del método es que sdlo permite conocer cuantos
hogares no han satisfecho alguna de las necesidades basicas
estipuladas, pero es de dudosa utilidad para medir la pobreza,
puesto que no es posible relacionar la condicién de pobreza
con una determinada cantidad de Ngi en forma Unica y esta-
blecida. Esto puede dar pie a la arbitrariedad del investigador,
quedando completamente a su criterio la clasificacién de quie-
nes estan en pobreza. De este modo, en una misma situacion
se pueden obtener mediciones diferentes de pobreza cuando
hay desacuerdo respecto a las necesidades consideradas como
basicas, los indicadores que miden esas necesidades o los cri-
terios para establecer carencias, entre otros. Por otro lado, es
diffcil trabajar con indices que agrupan variables de naturaleza
muy diferente, y que por lo mismo son dificiles de comparar y
jerarquizar.

Indice de Pobreza Humana (IPH)

Este indice es una extension al Indice de Desarrollo Huma-
no surgido del PNub en 1997, que se concentra especificamente
en la pobreza. El Irv define elementos basicos para el desarrollo
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humano, sin los cuales el individuo se clasifica como pobre. En
particular, toma en cuenta tres dimensiones de pobreza:
- Supervivencia: porcentaje de personas que no sobrevivi-
rd hasta los 40 afos
- Conocimiento: porcentaje de adultos analfabetos
- Nivel de vida: promedio simple entre el porcentaje de per-
sonas sin acceso a agua potable, el porcentaje de perso-
nas sin acceso a servicios de saludy el porcentaje de nifios
menores de 5 afos con peso insuficiente.

En 1998, el indice se dividid en dos variantes, denominan-
dose Ipr-1 al indicador aplicado a los paises en desarrollo y IPH-2
al de los paises industrializados. El IpH-2 agrega caracteristicas
como la exclusion, medida por la tasa de desempleo, y el por-
centaje de la poblaciéon que vive con un ingreso inferior al 50%
del promedio (es decir, se considera el concepto de pobreza
del enfoque relativo). Notese que en este método persisten as-
pectos relativos (personas con ingreso inferior al 50% del pro-
medio), aunque la gran mayoria de sus caracteristicas permiten
clasificarlo como “directo”.

Entre sus ventajas se puede mencionar que es facil de calcu-
lar, comunicar y extender, por lo que ha recibido gran atencién
en la literatura econdmica. Por otro lado, aunque se distingue del
método de Nai por la seleccion de las variables asociadas a la po-
breza, asi como a las ponderaciones asociadas a éstas, el método
de identificacién de pobreza es esencialmente el mismo, por lo
que béasicamente comparte sus limitaciones.

Enfoque Indirecto

Este enfoque clasifica como pobres a aquellos individuos que no
cuentan con los ingresos suficientes que les permitan satisfacer sus ne-

cesidades basicas, es decir, se eva
El enfoque indirecto utiliza “

Ua la capacidad de realizar consumo.
neas de pobreza’, que establecen el ingre-

50 0 el gasto minimo necesario para mantener un nivel de vida adecua-
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do, de acuerdo a determinados estandares. Por ende, son pobres aque-
llos que no alcanzan el valor determinado por la linea. A continuacion
se presentan algunos de los métodos usados en este enfoque:

88

Consumo caldrico

De acuerdo a este método, la linea de pobreza se deter-
mina por el nivel de ingreso o gasto que permite al individuo
obtener un determinado consumo de calorfas. La cantidad de
calorfas necesarias se obtienen de estudios nutricionales, bajo
ciertos supuestos respecto al nivel de activad fisica.

El calculo de la linea de pobreza se ha realizado basicamente
de dos maneras. Una opcién es seleccionar una submuestra de
hogares con un consumo calérico cercano al requerido, consi-
derando su ingreso promedio como la linea de pobreza. La otra
manera es estimar una regresion entre consumo calérico e in-
greso, y usarla para obtener el ingreso necesario para consumir
las calorfas establecidas como necesarias.

Las ventajas de este método son los menores requerimien-
tos de informacion respecto de otros, y el hecho de que no se
necesita fijar un componente no alimentario para determinar
la linea de pobreza. Su gran limitacién es que la relacion entre
gasto y consumo energético varfa segun los gustos, niveles de
actividad fisica, precios relativos, etc., variaciones que no ne-
cesariamente implican un cambio de bienestar. Ademas, estd
basado en la satisfaccién de una sola necesidad, lo que resulta
demasiado simplista.

Meétodo de la Canasta de Satisfaccion de Necesidades Bdsicas
(Csns)

Este método es uno de los mas difundidos en América La-
tina. Al igual que el anterior, es de tipo indirecto, ya que no
ausculta el consumo efectivo de los hogares, sino que analiza
su capacidad de consumo a partir de sus ingresos. Puede con-
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siderarse una extension del anterior ya que, en vez de basar-
se en la satisfaccion de una necesidad Unica (alimentacién), la
construccion de la canasta basica de consumo incorpora varios
bienes y servicios considerados esenciales.

La canasta de bienes y servicios basicos se elabora en base
a las recomendaciones de expertos y los patrones de consumo
observados en la poblacion. Luego, se determina su costo en
base a los precios de mercado prevalecientes, lo que permite
establecer el ingreso minimo necesario para adquirir esa ca-
nasta. Pobres son aquellos hogares cuyo ingreso es inferior a
este nivel. Indigentes son aquellos cuyo ingreso ni siquiera les
permite satisfacer sus necesidades alimentarias.

Una importante virtud de este método es su simplicidad, que
facilita su comprension y discusion. Ademas, permite evaluar el
éxito de las politicas para combatir la pobreza en el tiempo. Entre
sus limitaciones esta el incorporar juicios de valor, como los rela-
cionados a la eleccién de los alimentos que satisfacen las necesi-
dades nutricionales, y la fijacion de calidades y precios para estos.
Por otro lado, si bien existen criterios claros respecto a la deter-
minacion de la canasta basica de alimentos, la estimacion de las
otras necesidades constituye un elemento de amplio desacuer-
do, debido a que resulta mucho mas arbitrario y, seguin cémo se
calcule, esconde en mayor o menor medida el verdadero costo
de satisfacer estas necesidades, ademas de ignorar las necesida-
des satisfechas gracias a la provision de bienes y servicios publi-
cos (vedse por ejemplo, Feres, 1997). Este trabajo toma como base
este método e intenta avanzar en la superacion de algunas de
estas limitaciones, o que se realiza en las siguientes secciones.

Un ddlar diario a paridad de poder adquisitivo (Pea).

La linea de pobreza de un ddlar diario fue adoptada por el
Banco Mundial en 1990 y corresponde al costo de una canasta
basica de alimentos en varios de los paises mas pobres de Asia
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y Africa. Con el objeto de facilitar las comparaciones interna-
cionales, el valor de la canasta es ajustado por paridad de po-
der adquisitivo (Pea). Esto se hace para corregir diferencias de
poder adquisitivo de un ddlar en distintos paises. Por ejemplo,
un dolar tiene mayor poder de compra en India o Haiti que en
Inglaterra o Suiza; dichas diferencias son “corregidas” al utilizar
el dolar a Pea. De acuerdo al Banco Mundial, se clasifican como
extremadamente pobres todas aquellas personas que dispo-
nen de menos de un dolar diario a Pra.

Este método ha recibido varias criticas. En primer lugar, no
posee una adecuado sustento conceptual ni se basa en ningun
pardmetro de consumo minimo reconocible, por lo que no re-
coge de manerarealista las necesidades que deben ser cubiertas
para sobrevivir; por ello, algunos autores sugieren elevar la linea
de pobreza por lo menos al doble. La correccion por Pra tam-
bién ha sido cuestionada, ya que el ajuste se hace en base a una
canasta de bienes que recoge el consumo medio internacional
de diversos bienes, aumentando el peso de los servicios frente
a los bienes basicos como los alimentos. Asi, la canasta interna-
cional muestra un patréon de consumo mas sesgado hacia los
prevalecientes en los paises desarrollados.

El mismo Banco Mundial ha advertido que se debe actuar
con cautela al realizar comparaciones internacionales con esta
medicion, sugiriendo que la linea de pobreza de US$ 1, que es
normalmente usada en Africa y el Sudeste Asiatico, debiera ser
cambiada por una linea de USs 2 diarios por persona en Améri-
ca Latina, aproximadamente de USs 4 en Europa del Este y Asia
Central y una de USs 0.60 en China (Banco MunbiaL, 1996).

Aplicacién de los métodos: importancia del contexto

Como hemos visto, la medicién de pobreza puede realizarse
por diversos métodos, que difieren conceptualmente. Dado que
todos los enfoques tienen defectos y virtudes, la teoria no permite

90 LIBERTAD Y DESARROLLO



una opcién Unica. Es la experiencia y el contexto de cada pais lo
que define la aplicacion de un determinado método. Los métodos
absolutos han sido mas populares en los paises en desarrollo, ya que
el nucleo que aun no logra cumplir con las necesidades minimas si-
gue siendo importante; en tanto, los métodos relativos y subjetivos
lo han sido en paises desarrollados. En los paises en desarrollo, la
privacion relativa no resulta tan importante como la imposibilidad
de satisfacer las necesidades minimas, por lo que en estos paises
se ha optado por el método de necesidades basicas insatisfechas
y/o el costo de la canasta de satisfaccion de necesidades bésicas.
Existen excepciones, como la linea de pobreza absoluta para Esta-
dos Unidos basada en el trabajo de OrsHansky (1963). También existen
lineas de pobreza relativa para paises en desarrollo; PRADHAN y Rava-
LLION (1997) aplican este método a Jamaica y Nepal y concluyen que
las medidas de pobreza subjetiva estan muy cerca de las absolutas.
También existe una medicion relativa realizada por CepAL (2007) tan-
to para América Latina en conjunto como individualmente para 17
paises de la region, aunque en este caso los resultados de pobreza
relativa no coincidian mayormente con los arrojados a través de la
medicion de pobreza absoluta, cambiando fuertemente el ordena-
miento en el ranking de los pafses.

Con todo, los diversos enfoques, més que verse como sustitu-
tos, deben considerarse complementarios, ya que cada uno aporta
algo que permite, en definitiva, una medicion mas completa de la
pobreza.

3. Lapobreza en Chile

Algo de historia

Uno de los primeros intentos de cuantificar la pobreza en Chile
fue el de AHumaDA (1958), quien estimd, en un trabajo relativamente
avanzado para la época, que un 58.6% de la poblacion era pobre en
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1955." Para él, las necesidades basicas que debia satisfacer una familia
tenfan que ver primordialmente con la alimentacion, educacion y vi-
vienda. En los setenta se desarrollaron diversos estudios de cobertura
nacional, aplicando dos metodologias distintas: de las Necesidades
Basicas Insatisfechas (Ns) y de la Canasta de Satisfaccion de Necesida-
des Basicas (Csng).

El primer estudio sobre la extrema pobreza basado en el método
de Nai, y conocido como “el Mapa de la Extrema Pobreza’, fue reali-
zado en 1974 conjuntamente por la Oficina de Planificacion Nacional
(OperLaN) v el Instituto de Economia de la Pontificia Universidad Caté-
lica de Chile. Este estudio, basado en informacion del Censo de 1970,
considerd elementos tales como las caracteristicas de la vivienda, los
bienes durables de que disponian los hogares y el nivel de educacion
de sus miembros, concluyendo que la extrema pobreza afectaba al
21% de la poblacién. Posteriormente, Mulica v Rosas (1986) usaron datos
del censo de 1982 para actualizar el mapa, obteniendo como resulta-
do una caida de la extrema pobreza hasta el 14% para dicho afo. En la
actualidad, los anélisis basados en esta metodologia son mediciones
complementarias a la oficial.

El método de la construccion de una Csng es el que hoy se usa en
las mediciones oficiales de pobreza. ALrivir (1979) fue quien aplicd esta
metodologia por primera vez en el pais, obteniendo como resultado
una cifra de 17% de pobreza y una tasa de indigencia de 6% para
1970. Esto dio inicio a una serie de estudios en la década del ochenta
que adoptaron este enfoque. RopricUEz (1985), calculd que la extrema
pobreza alcanzaba al 303% en 1983, mientras que TorcHE (1987) estimd
que en 1985 la tasa de pobreza alcanzaba el 45%y la de indigencia era
de 25%. Sin embargo, el contenido de la canasta basica diferfa bastan-
te entre los investigadores.

' También los trabajos que estudian la distribucién del ingreso en Chile datan de hace varias
décadas, como Crocco (1950), que estudia la distribucion de rentas personales para 1948 y el
texto de CepaL (1954), que calcula la distribucion del ingreso para 1942 y 1948.
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En 1990, la CeraL elabord una nueva Canasta que contenia los re-
querimientos caldricos minimos para asegurar la subsistencia de las
personas. Las autoridades del gobierno del Presidente Aylwin (1990-
94) se inclinaron por esta opcidon metodoldgica para realizar la medi-
cion oficial. Esto reconocia que, en el sistema econdmico imperante
en el pals, los bienes y servicios necesarios para satisfacer las necesi-
dades personales se adquieren a través del mercado, por lo que com-
parar los ingresos con la canasta relevante refleja mejor las situaciones
de pobreza e indigencia. La aplicacién de esta metodologia, vigente
hasta hoy, entrega una linea de pobreza que se actualiza de acuerdo
a lainflacion. Los ingresos de los hogares se basan en la informacion
que se obtiene de la Encuesta de Caracterizacion Social y Econdmica
Nacional (CasEn).

La Encuesta CASEN

La Encuesta Casen? es, entonces, fuente fundamental de informa-
cién para medir la pobreza en Chile. Por ello, es Util revisar brevemen-
te sus contenidos y objetivos. La CaseN, realizada por MIDEPLAN, €5 una
encuesta de hogares representativa a nivel nacional, regional, urbano,
rural y comunal, que cubre 335 comunas del pais en su ultima version
de 2006.

Esta encuesta entrega informacion sobre las condiciones so-
cioeconomicas del pafs, las caracteristicas de la pobrezay la distribu-
ciony composicion del ingreso de los hogares, asi como anteceden-
tes sobre los beneficiarios de los programas sociales, permitiendo
identificar a los sectores que no acceden a dichos programas, y asf
calcular los déficit de atencion asociados. Esta informacion es un
antecedente basico para focalizar el gasto social y es utilizada por
diversas instituciones multilaterales y especialistas técnicos para la
investigacion.

2 Para mas informacion sobre esta Encuesta, revisar www.mideplan.cl
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De acuerdo a MipepLAN, la Encuesta Casen se desarrolla para cum-
plir los siguientes objetivos generales:

— Conocer la situacion de los hogares y de la poblacion y de los
grupos prioritarios para la politica social, en una variedad de
aspectos socioecondmicos.

— FEvaluar la cobertura y la distribucion del gasto de los progra-
mas sociales mas importantes, asi como el impacto de este
gasto en el ingreso y su distribucion.

— Medir la magnitud e incidencia de la pobreza, permitiendo ca-
racterizar los hogares en situacion de pobreza.

— Evaluar los programas sociales que estan en desarrollo actual-
mente, y realizar las acciones que permitan que el gasto social
llegue a los segmentos de la poblacién identificados como
prioritarios.

— Caracterizar a la poblacion por diversas variables, como nivel
de ingreso de los hogares, condiciones habitacionales, educa-
cionales, etc.

Justamente por las bondades de este instrumento, para un pais
del nivel de desarrollo de Chile no hay ninguna buena razén para
que la encuesta no se realice anualmente y entregue asf con mayor
periodicidad una “radiografia” de nuestra situacion de pobreza y dis-
tribucion de ingresos. Tampoco es conveniente que MIDEPLAN NO dé a
conocer al publico rdpidamente la encuesta completa, y que se tome
varios meses analizandola en solitario.

La Encuesta de Presupuestos Familiares (Epr)
y la Canasta de Satisfaccion de Necesidades Bdsicas (Csng)

La metodologia usada para la construccion de la Csng vigente hoy
en Chile se basa en analisis de la CepaL de fines de los ochenta. Una
gran ventaja de este método es que la canasta resultante toma en
cuenta los habitos de consumo efectivos de la poblacién, es decir, se
ajusta a las preferencias de los consumidores, evitando asi que ésta
resulte irreal y, probablemente, demasiado econdmica, como seria si

94 LIBERTAD Y DESARROLLO



la determinara la autoridad o el investigador. Por tanto, se requiere
seleccionar un conjunto de satisfactores basicos a partir del consumo
observado en la poblacion.

El método se basa en determinar el costo de satisfacer las nece-
sidades minimas de las personas. En primer lugar, se requiere estimar
el costo de satisfacer las necesidades nutricionales basicas, para lo
cual se elabora una Canasta de Alimentos Basica (Cag), proceso que
demanda gran cantidad de informacion —proporcionada fundamen-
talmente por la Encuesta de Presupuestos Familiares— y consta de
multiples etapas. Los productos escogidos para formar parte de la
Cas son fruto de una seleccidn consistente con el patron de consumo
observado en la poblacién.

La estimacion del costo de las necesidades no alimenticias se hace
usando un coeficiente basado en la relacion observada entre los gastos
en alimentacion y los gastos totales en consumo (conocido como el co-
eficiente de Engel) de los diferentes estratos de hogares; éste se multi-
plica por el valor de la Cas para obtener el costo total de la Csns. Es decir,
para las otras necesidades no se usa una canasta, Como s ocurre con
las de alimentacion. Esto obedece a consideraciones de orden practico,
puesto que en las dreas de educacion, salud, vestuario, comunicacion,
transporte, vivienda, recreacion, equipamiento del hogar, etc, no hay
criterios normativos ni consensos similares a los existentes en materia
nutricional. El supuesto implicito es que las necesidades alimenticias tie-
nen mayor preeminencia en el gasto de las personas. Pese a los cues-
tionamientos que ha recibido este principio simplificador, los estudios
indican que las familias mas pobres dedican el grueso de sus ingresos a
alimentarse, y que incrementan el gasto destinado al resto de sus nece-
sidades a medida que aumenta su ingreso.

La IV Epr de 1987-88 mostrd que el tercer quintil era entonces el
primero en tener suficiente ingreso para cubrir sus necesidades ali-
menticias. Para este quintil, su consumo total era 2,1 veces su gasto
en alimentacion, se multiplicd por 2 la Cas para obtener el valor de la
Csng, coeficiente que rige hasta el dia de hoy.
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Las cifras de pobreza en Chile

Una vez revisados los elementos basicos de la medicion oficial
de pobreza (e indigencia), conviene inspeccionar las cifras que ésta
arroja. Los graficos 1y 2 presentan las cifras oficiales para los Ultimos
20 anos, desde 1987 a 2006. De acuerdo a ellos, los resultados de re-
duccién de pobreza e indigencia en el pafs han sido muy exitosos.

GRAFICO 1
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Las razones de esta reducciéon son multiples: el alto crecimiento
econémico y disminuciéon del desempleo experimentado por la eco-
nomia durante el periodo 1987-1997, un relativo estancamiento a fines
de los noventa (que coincide con la recesion de 1999) vy la posterior
recuperacion desde el afo 2000, el crecimiento del gasto publico so-
cial y los mayores niveles de escolaridad, entre otros factores. Que la
pobreza y la indigencia se han reducido en Chile durante los ultimos
20 afnos es notorio y no es punto de debate. Sin embargo, cuando
se considera una medida actualizada, las cifras oficiales de pobreza
resultan demasiado optimistas y no corresponden a la realidad. En
términos simples, la pobreza es mucho mayor que lo indicado por
las cifras oficiales, ya que la linea de pobreza con la que ésta se ha
calculado estd obsoleta. La siguiente seccion explica las razones de
esta afirmacion.
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Il. EL DEBATE DE HOY: LA LINEA DE POBREZA?

1. ¢{Por qué se debe actualizar la canasta?

Los instrumentos utilizados para cuantificar una variable deben
ser capaces de medir correctamente el objeto bajo estudio, entregar
los mismos resultados en caso de que se decida replicar su metodolo-
gla y discriminar correctamente. Si aplicamos estos criterios a la medi-
cion de pobreza, un instrumento adecuado debiera ser sensible ante
la insuficiencia o suficiencia de ingreso para satisfacer las necesidades
bésicas de una familia, y clasificar correctamente a los hogares, es de-
cir, no dejar hogares fuera de la pobreza cuando éstos son pobres ni
considerar pobres a los que no lo sean.

Cuando se elabord, la Csne cumplid con estos criterios. Pero es in-
evitable que con el paso del tiempo cambie la realidad y también las
variables sobre las cuales fue construida la Canasta, por lo que un ins-
trumento que no se actualiza por un largo periodo, como ha ocurrido
en Chile, deja de cumplir con los requisitos mencionados. Muchas de
estas transformaciones han resultado en cambios definitivos. En esta
seccion se discuten al menos tres razones de peso para actualizar la
Canasta.

3 Las subsecciones 1y 2 estdn basadas en “Umbrales Sociales 2006: Una Propuesta para la
Futura Politica Social”, elaborado por la Fundacién para la Superacion de la Pobreza (2005).

98 LIBERTAD Y DESARROLLO



Cambian los satisfactores bdsicos:

Los satisfactores basicos son aquellos bienes y servicios que expli-
can parte importante del gasto realizado por los hogares para satisfacer
sus necesidades basicas, son consumidos por un nimero significativo
de hogares y —frente a bienes sustitutos— son de menor costo.

Las necesidades basicas no varian (alimentacion, salud, educa-
cién, vivienda, vestuario, etc)), pero sus satisfactores s, lo cual se aso-
cia en forma importante al momento histérico que vive un pafs. Por
ejemplo, hace mas de medio siglo muchos hogares consumian pro-
ductos alimenticios cultivados por ellos mismos Desde entonces, los
productos y precios han cambiado mucho en Chile y el mundo, y la
forma en que se satisfacen las necesidades alimenticias también. Fac-
tores como las variaciones de edad, altura, peso, talla y actividad, y los
procesos de urbanizacion, fecundidad, diversificacién de productos,
importaciones y rebajas arancelarias, han modificado los satisfactores
y las cantidades con que los hogares resuelven sus necesidades. Asi,
la Canasta del Irc elaborada con la IV Epr de 1987-88 constaba de 368
articulos y 501 variedades; en cambio, la V Epr de 1996-97 incluye 483
articulos y 1195 variedades (CANASTA IPC 1998).

Es claro, entonces, que los satisfactores basicos no son estaticos
en el tiempo y que su validez temporal es restringida. Por ello, diver-
sos autores recomiendan actualizar la Csng cada cierto tiempo, entre
los que se puede mencionar a CTrRo ¥ MicHAEL (1995), VAUGHAN (2004)
y THORBECKE (2004). De lo contrario, la evaluacion respecto del ingre-
SO necesario para adquirir la canasta basica pierde validez al hacer el
analisis en base a productos que se dejaron de consumir y han sido
sustituidos por otros de mejor calidad y distinto valor. Ejemplo de lo
anterior es el aceite suelto, presente en la Canasta de 1989, y que ha
sido sustituido por el aceite embotellado.
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Cambia la estructura del consumo:

La porcién del presupuesto familiar que se usa para satisfacer las
distintas necesidades bésicas ha sufrido también importantes cam-
bios en las ultimas dos décadas. Esto se debe a fendmenos tales
como el aumento del ingreso, los cambios en los estilos de vida, la
forma en que se han ido estructurando las ciudades, los mayores cos-
tos de educacion, salud y vivienda y el mayor gasto requerido para
transportarse, debido a las mayores distancias que separan el hogar
del lugar de trabajo, entre otros.

Estos cambios han disminuido la proporciéon del gasto que se des-
tina a alimentacion; su contrapartida es un aumento significativo en la
proporcion que va a otros bienes y servicios basicos (vestuario, vivienda,
transporte, salud, entre otros). Asi, mientras los datos de la IV Epr daban
cuenta de una relacion entre el gasto total y el gasto en alimentacion
de 3.0 en promedio para los hogares de Santiago, dicha cifra se elevod
al 3.6 en la V Epr. Esto tiene importantes consecuencias al momento de
construir la Csne, puesto que de este valor dependera la estimacion del
coeficiente o factor por el cual se multiplica la Cas, como ocurre en la
medicién oficial de la pobreza en nuestro pafs.

Se ajustan las recomendaciones nutricionales FAO-OMS-ONU:

La construccion de la Cshg oficial se elabord de acuerdo a las re-
comendaciones nutricionales de la Fao/Oms/Onu propuestas en 1985.
Estas se ajustaron considerando el grado de urbanizacion y nivel de
actividad fisica de la poblacion chilena. No obstante, investigaciones
recientes —entre las que destacan Costa-FONT v GIL (2005), FLEGAL ET AL
(2005) y Porkin (2004)— han revelado un aumento del sedentarismo,
que incide en las sugerencias nutricionales.

El grupo consultivo Fao/Oms/ONu propuso en 2001 varios cambios
a las recomendaciones nutricionales para Chile. Se realizaron nuevos
calculos sobre requerimientos de energia para infantes, nifos, adoles-
centes y adultos, basados en la evidencia reciente y corrigiendo los
informes previos.
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Ademas, se clasificaron los niveles de actividad fisica basados en
el grado habitual de actividad consistente con una vida saludable,
surgiendo recomendaciones respecto al gasto de energia y niveles
de actividad fisica necesarios para mantener buena salud y reducir los
riesgos de obesidad y otras enfermedades asociadas al sedentarismo.
A su vez, se revisaron los estimadores de las necesidades de energia
para embarazadas y lactantes.

Las nuevas recomendaciones y sus consecuencias, analizadas en
MEDINA (2004), contemplan:

- Infantes (hasta 1afno de vida). En relacion a 1985, los requerimien-
tos propuestos disminuyen en 12% para los 3 primeros meses de
vida. Entre 3y 9 meses, se reducen en 17% y para las edades de 9
a 12 meses se sugiere un 20% menos. Los requerimientos de los
lactantes son 17%, 20% Y 22% menos para las edades de 0 a 3, de
3a6Yyde6a9gmeses, respectivamente.

— Ninhos y adolescentes. Respecto de 1985, los requerimientos pro-
puestos son: 18% menores para los nifos y 20% menores para
las nifas cuando la edad sea inferior a los 7 afos; entre 12% y 15%
menores para los nifos y nifias entre 7y 10 anos, respectivamen-
te; y 12% superiores para ambos sexos entre l0s 12 y 18 afos.

- Adultos. Nuevas estimaciones de la tasa de metabolismo basal
generaron un menor error de predicciéon y redujeron los ses-
gos de sobreestimacion en hombres. Los requerimientos se
ajustaron al incremento de peso en hombres y mujeres, y a la
reduccion en la actividad fisica. El efecto final fue reducir los
requerimientos totales de energia.

2. ;Por qué lareticencia a actualizar la canasta?

Los gobiernos suelen ser muy reacios a actualizar sus indicadores
de pobreza, puesto que los instrumentos con los que ésta se mide
son sensibles a las variaciones en los ingresos y gastos. Un perfodo de
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desarrollo sostenido que aumente el empleo, los salarios reales y el
ingreso por habitante tendra consecuencias directas en la estructura
de consumo de los habitantes. No parece razonable, en todo caso,
modificar la linea de pobreza ante fluctuaciones transitorias del in-
greso. Asi, no se deberia revisar al alza la linea en una corta expansion,
ni tampoco bajarla cuando el pafs entra en recesion. En Chile este
proceso no ha tenido un cardcter meramente circunstancial, lo que
se puede apreciar al analizar la evolucion del PIB per capita en los
ultimos 20 anos en el Grafico 3. Desde 1987/88, fecha en que se reali-
76 la IV Epr, hasta 2006, el PIB per capita se ha mas que duplicado en
pesos reales. Este incremento ha sido sostenido, aun considerando
los efectos negativos de la recesion de 1999 sobre el crecimiento de
la economia.

No obstante, el PIB puede presentar algunas falencias como indi-
cador de bienestar material, al incluir la remuneracion a la inversion
extranjera y no considerar los efectos de variaciones de los términos
de intercambio (que en Chile estan dadas principalmente por los
cambios en los precios del cobre y del petréleo). Una medida que
da cuenta de estos efectos es el Ingreso Nacional Bruto Disponible
per capita, que se presenta en el Grafico 4 para los Ultimos 20 afos.
Como se puede observar, el efecto sobre el ingreso de los chilenos es
aln mas notorio bajo esta medida, llegando casi a triplicarse durante
dicho perfodo. Por ello, el patrén de consumo actual de los chilenos
no puede ser considerado circunstancial, lo que tiene claras conse-
cuencias. Por ejemplo, es muy probable que si se construye la Csng en
base a los patrones de consumo que prevalecian en la década de los
cincuenta, los resultados de una eventual medicion 2006 arrojarian,
errbneamente, que la pobreza ha sido practicamente erradicada, lo
que es simplemente producto de manejar un instrumento obsoleto.
En definitiva, mientras mas antiguo el instrumento, mas probable es
subestimar la pobreza, o que equivale a una percepcién demasiado
optimista de la situacion real.
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GRAFICO 3
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Otro punto a considerar dice relacién con la comparabilidad de
las series. Cuando se actualiza la linea de pobreza, los nuevos datos
no pueden ser contrastados directamente con mediciones anterio-
res. Este hecho ha sido usado recientemente como excusa para no
actualizar la Csng, aun cuando se dispone de informacién para ello
de la V Epr, y pese al compromiso explicito de hacerlo por parte de
MIDEPLAN en 1999.% Sin embargo, para paliar este problema existen
conocidas opciones como empalmar las series o aplicar el nuevo

4 Verlas declaraciones publicas del Subsecretario de la época, Antonio Lara (El Mercurio, 20-
VI-1999).
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indicador de pobreza “"hacia atras”. Pero incluso aunque no se reali-
zara ninguno de estos ajustes, la actualizacion sirve para compren-
der mejor la realidad de la pobreza. Considérese, ademas, que tanto
la canasta del Ipc (que se elabora con la misma Erf), la ficha Cas (que
fue reemplazada en 2006) y las cuentas nacionales han sido actuali-
zadas (esta Ultima dos veces) en las Ultimas dos décadas. Por tanto,
las razones para no actualizar la canasta no resisten el mas timido de
los cuestionamientos.

En Chile nunca se ha modificado la composicion de la Canasta
oficial. Por ello, el cambio de método desde Nai a Csng, efectuado en
1990, nos puede dar alguna pista de las consecuencias de realizar
cambios de este tipo. A fines de los ochenta, el método de Nsi —que
usa indicadores de tipo patrimonial- entregaba una incidencia de po-
breza bastante baja, pese a que un nimero considerable de chilenos
sufrian aulin de serias limitaciones de ingreso. Sin embargo, cuando la
medicion oficial aplicd el método de la Csng, la pobreza subid a un
45% de la poblacion. Por ello, una vez que asumié el primer gobierno
de la Concertacion, se aumento significativamente el gasto social, in-
crementando la recaudacion fiscal para financiarlo.

El cambio en la forma de medir la pobreza hizo visible a aquella
importante parte de la poblacién cuyos ingresos fueron golpeados
mas intensamente por las crisis de 1982-83. Por lo tanto, un mejor ins-
trumento de medicién favorece precisamente a quienes mas lo nece-
sitan, ya que permite a las autoridades tener una mejor aproximacion
a la realidad.

Desde entonces, la situacion institucional ha cambiado mucho,
permitiendo un incremento del gasto social dentro de un marco de
responsabilidad fiscal y crecimiento econémico. Ademas, el Estado ha
ido reforzando consistentemente su accién en el &mbito social, crean-
do instituciones especializadas y programas de desarrollo dedicados
a estos temas. Sin embargo, el punto de fondo ayer y hoy sigue sien-
do el mismo. Ante el espejismo de una sociedad que tiene muy bue-
nos indicadores de pobreza, el Estado puede sentir que tiene menos
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trabajo que hacer en asegurar un bienestar minimo a la poblacion y
que puede dar prioridad a otros objetivos. Esto va en directo perjuicio
de los pobres a los que el gobierno —por un error de medicion- no
considera como tales.

3. Algunas experiencias internacionales
en la actualizacidn de lineas de pobreza

La experiencia internacional demuestra que es un proceso natu-
ral el que los paises intenten mejorar sus mediciones de pobreza. En
esta subseccion se revisan brevemente algunas experiencias de otros
paises que han actualizado sus lineas de pobreza, tal como lo indican
los trabajos de Asra Y SANTOS-FRANCISCO (20071) Y KakwANI (2003).

El caso de Indonesia resulta de particular interés, ya que tiene va-
rios rasgos similares a la propuesta de actualizacion de este trabajo.
En ese pals, al igual que en Chile, se usa el método de la Csng. Para
calcular la canasta alimentaria se supone un requerimiento minimo
diario de 2100 calorias per capita. Antes de 1993, para traducir los re-
querimientos nutricionales a rupias se realizaba una interpolacion li-
neal dado el gasto total y la correspondiente ingesta de calorfas por
grupo de gasto, separadamente para las zonas rurales y urbanas. Des-
de 1993, se define una canasta de bienes alimenticios que cumpla el
requisito caldrico para cada provincia usando el patrén de consumo
de un grupo pobre de referencia, y luego, a través del gasto per capita
promedio mensual en los items de la canasta, se calcula la linea de
pobreza alimentaria. Ademas, la canasta de bienes es Unica para cada
provincia. Por otro lado, las canastas se actualizan para considerar los
cambios en los patrones de consumo de la poblacién, tal como se
planted aqui al exponer las razones para actualizar la canasta en Chile.
Otra mejora importante ocurrida a partir de 1993 fue el uso de encues-
tas adicionales para determinar la canasta de bienes no alimentarios,
en vez de aplicar un factor. Nuevamente, esta canasta difiere de una
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provincia a otra. Luego, ésta se costea en forma similar a la alimentaria,
y se suman para obtener la linea de pobreza total.

Tailandia también usa el método de la Csns y ha hecho esfuerzos
por mejorar sus medidas de pobreza. En este caso, hay 2 mejoras im-
portantes a partir de 1992. La primera es que se construyen distintas
canastas alimentarias entre regiones, para considerar las diferencias
en cuanto a necesidades caldricas, las que se costean considerando
las diferencias en el costo de vida entre las regiones. Luego, para ob-
tener la linea de pobreza total, se supuso inicialmente que las familias
pobres gastan un 60% de su presupuesto total en alimentacion, per-
mitiendo asi obtener el componente no alimentario y por lo tanto,
la linea de pobreza total. Sin embargo, para tomar en cuenta las di-
ferencias en precios relativos entre los bienes alimentarios y los no
alimentarios, esta razon se actualiza anualmente, en forma separada
para cada area y region, usando los indices de precios regionales para
los bienes alimentarios y no alimentarios.

En India, la linea de pobreza oficial data desde 1979 y se basa en el
método de consumo caldrico. Inicialmente se establecié una linea de
pobreza equivalente a un nivel de gasto per capita mensual de 56.64
rupias, que permitfa satisfacer un requerimiento de 2435 calorfas en el
caso de zonas urbanas, y de 49.09 rupias para satisfacer un requerimien-
to de 2095 calorfas en el caso de las zonas rurales. Estas cifras estan a
precios base de 1973-1974, ya que las lineas fueron calculadas de acuer-
do a una canasta de consumo construida con datos de una encuesta
nacional aplicada entre esos afos. Sin embargo, dado el tamafo y di-
versidad de las diferentes regiones en el pais, la existencia de una linea
Unica para toda el drea urbana y otra para toda el area rural generaba
serias distorsiones, puesto que no capturaba las diferencias regionales
en el costo de la vida. Para enfrentar esta deficiencia, en 1993 se decidio
crear lineas de pobreza especificas por estado. Para ello, se estimaron
fndices de precios que pudieran medir las diferencias en el costo de la
vida a través de los estados. Para la India rural se tomd como base la
linea de pobreza ya mencionada a precios de 1973-1974 y, usando los
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indices de costo de la vida de cada estado, se computé la linea de po-
breza para cada uno de ellos. Para la India urbana se realizd un ejercicio
similar. Bajo este procedimiento es posible comparar el fenémeno de la
pobreza entre estados.

Incluso China ha realizado ajustes a la forma en que calcula la po-
breza. En este caso, no obstante, esas mejoras corresponden funda-
mentalmente a la linea de pobreza rural, ya que no se ha establecido
un estandar para determinar la pobreza urbana, la cual ha empezado
a incluirse recientemente en la agenda de las autoridades, en vista
de los cambios sociales y demogréficos que estéd experimentando el
pais. En China, la necesidad de cuantificar el fenédmeno de la pobre-
za dice relacion, principalmente, con la necesidad de definir criterios
para asignar fondos para aliviarla. En 1986, el gobierno lanzé un plan
masivo de reduccion de la pobreza, por lo que se requeria identifi-
car a las regiones mas pobres para definir a los beneficiarios. La linea
de pobreza rural oficial fue fijada en 150 yuanes anuales, aunque en
ciertas regiones consideradas especiales este valor se elevd a 200 0
300 yuanes anuales. En 1993, se hicieron esfuerzos para cuantificar de
manera mas precisa la linea de pobreza, de modo que ésta no fuera
fijada en forma tan arbitraria. El costo de la canasta alimentaria corres-
pondia al valor de la canasta que cumpliera con el requisito de 2100
calorias per capita diarias y que reflejara los patrones de consumo rea-
les. También se considerd una fraccion de bienes no alimentarios, es-
tableciendo que el componente alimentario representaba alrededor
de un 60% de la linea de pobreza. Afos mas tarde se perfecciond el
proceso, usando un modelo de regresiéon para estimar los gastos no
alimentarios de las familias. Ademas, la linea de pobreza se estima
todos los afios en que la Encuesta Familiar Rural (de donde se extrae
la informacion necesaria) esté disponible.
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I11. ACTUALIZANDO LA CANASTA

En la seccion anterior se analizaron una serie de razones por las
que es imprescindible actualizar la Canasta. A continuacion, se pre-
senta una metodologia para actualizar la Csne que se basa en el tra-
bajo desarrollado por la Fundacion para la Superacion de la Pobreza
(Fsp) entre los afos 2001 y 2003°. En este trabajo participaron investi-
gadores del Departamento de Nutricion de la Universidad de Chile,
ademas de técnicos y estadisticos sociales con vasta experiencia en
analisis de precios y manejo de la Epr y de la Encuesta Casen.®

Cabe senalar que la actualizacion elaborada por la Fsp ha se-
guido gran parte del camino metodolégico que la CepaL inauguro a
comienzos de la década pasada y que dio origen a la Canasta que
actualmente se usa en la medicion oficial de pobreza en el pafs. Sin
embargo, se introdujeron algunos cambios a dicha metodologia,
que obedecen a nuevos acuerdos técnicos suscritos en el marco del

> Dado que la medicion de la seccion IV se basa en el trabajo de la Fundacion para la Supera-
cion de la Pobreza (2005), las secciones 1y 2 estan fuertemente influidas por el documento
“Umbrales Sociales”.

° La actualizacion de la Csns fue fruto del trabajo de multiples profesionales, entre los cuales
estan: Ernestina Pérez a cargo del Andlisis de Precios de la V Epr, quien inicié su trabajo en
el proyecto como Jefa del Depto. de Precios del INe y actualmente se desempefa en Cepat;
Anna Christina Pinheiros, Carmen Arteaga y Margarita Fernandez (nutricionistas), y Marcia
Erazo (Enfermera), quienes estuvieron a cargo del anlisis nutricional.
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equipo investigador de la Fsp. Indudablemente, éstos producen re-
sultados diferentes a los que se obtendrian aplicando integramente
la metodologia original.

En ese sentido, es importante recordar que la Csng es un instrumen-
to que surge de las posibilidades de su época. En un intento por cuan-
tificar la pobreza, los investigadores de CepaL forzaron un didlogo entre
la teorfa y la practica. Asi, de un concepto de pobreza que nace al alero
de una rica teoria de las necesidades humanas, los expertos terminaron
dando forma a un instrumento de medicién con marcado énfasis bio-
l6gico (nutricional) y que utiliza un solo tipo de indicador (ingreso per
capita del hogar). Como se explicé en la seccion 1, por sus caracteristicas
se le ha rotulado como método indirecto de medicion, ya que facilita la
deteccion de hogares que no disponen del “medio” (ingreso) para ad-
quirir satisfactores (otro medio) que permita la resolucion adecuada de
sus necesidades basicas. No evalla si éstas son realmente satisfechas;
por tanto, ausculta consumo potencial.

La Csng Es una alternativa de medicion de la pobreza que reduce
mucha de la complejidad inherente a su concepto. Esto debe tenerse
siempre presente. No obstante, a su favor estd la gran practicidad y
simpleza de su aplicacion. Posee una importante capacidad sintética,
es confiable, precisa y sus resultados son interpretables por el publi-
Co no experto. Por Ultimo, es posible afirmar que su construccion es
mucho mas compleja y menos intuitiva de lo que habitualmente se
piensa (ALTIMIR, 1979).

También debe advertirse que algunas de las restricciones técnicas
y de informacion de antafio —que limitaron las opciones metodolo-
gicas a la hora de construir la Csns— se han tendido a resolver con el
tiempo. Por tanto, resultaria altamente inadecuado actualizar la Csns
sin considerar el avance de la discusion metodoldgica, las estadisticas
sociales y la experiencia acumulada tras casi 20 afos de aplicacion de
este método en la region.

Si bien el andlisis de la Fsp no pudo absorber todas estas “nove-
dades’, al menos origind varias alternativas de Canasta, a partir de la
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aplicacion de criterios alternativos de seleccion de los productos que
la componen. De ellas, este trabajo recoge una alternativa a partir de la
cual se estiman la pobreza e indigencia para los ahos 2000 a 2006.

Como se explico, la estimacion de la Csng tiene dos componentes
principales: una Canasta Basica de Alimentos (que entrega el costo
de satisfacer las necesidades nutricionales) y un factor multiplicador
que expande el gasto de la Canasta de Alimentos hasta que se presu-
me satisfaccion de las necesidades no alimentarias (educacion, salud,
vivienda, transporte y comunicaciones, recreacion, bienes durables,
vestuario, servicios basicos, etc.). Esto se hace emulando la estructura
de consumo de un quintil de la poblacion seleccionado especialmen-
te para tales efectos (denominado “Estrato de Referencia”).

A continuacién se describe el proceso de construccion de la Cas
y se propone una forma para estimar el costo de las necesidades no
alimentarias.

1. Canasta Basica de Alimentos

Este es el componente de la Csns que conlleva una mayor com-
plejidad y riqueza metodoldgica; habitualmente se le denomina tam-
bién como “método bioldgico”. Para seleccionar los productos que
conforman la Cag se realiza un exhaustivo andlisis del gasto en ali-
mentos que realizan los hogares —agrupados generalmente en quinti-
les’—, se determina la disponibilidad de nutrientes, se escoge el grupo
poblacional que en promedio cumple primero con las recomenda-
ciones nutricionales de Owms-Fao-Onu® y, a partir de todo el listado de
productos alimentarios registrado en la V Epr, se realiza una seleccion
de éstos a partir de criterios de frecuencia, costo-calorfa, incidencia

7 Sibienla CeraL agrupé originalmente a la poblaciéon en quintiles de ingreso, existen diversas
formas de agrupar a la poblacién. Una interesante muestra de ello se encuentra en los do-
cumentos del Programa de Mejoramiento de Encuestas de Condiciones de Vida (MECOVI).

8 Este ejercicio alcanzé a utilizar las recomendaciones de 198s.

110 LIBERTAD Y DESARROLLO



en el gasto, aporte nutricional, etc; finalmente, se balancea y valida
nutricionalmente la canasta y se valoriza a precios de mercado.

Disponibilidad nutricional de los hogares

La disponibilidad de nutrientes en los hogares se baso en la In-
formacion la V Epr?, realizada por el INE en 1996-97. Esta es la base de
datos mas completa y confiable que existe en el pais sobre habitos de
consumo™ y disponibilidad de alimentos™.

— Construccién de quintiles: Para la construccion de los quintiles,
se escogid el ordenamiento ascendente de hogares, segun el
criterio de ingreso per capita del hogar que considera alquiler
imputado.

— Base de precios: Para asignar los precios a ciertas cantidades de
productos, se utilizd la informacién de la Canasta Irc 1989 como
fuente principal. Sin embargo, en dicha base no existia infor-
macion suficiente para asignar precios a todos los productos
alimentarios registrados en la encuesta. Asi, la informacion de
precios fue enriquecida con los datos de la Canasta Ipc 19987y
algunas estimaciones propias (a partir de muestras especificas
del INE). Todos los precios fueron llevados a moneda de enero

° Esta Encuesta se realiza cada 10 afos, aproximadamente, y tiene por finalidad actualizar la
Canasta del Irc (que permite medir la inflacion). Para mas informacion, ver www.ine.cl.

" Si bien la Csng es para todo el pais, hasta la IV Epr la muestra solo considerd hogares del
Gran Santiago. La V Epr incluyd dos pequenas muestras de hogares de las ciudades de
Arica y Punta Arenas pero sin representacién quintilica —por lo que no se incluyeron en
el presente andlisis—. Asf, la Csng se encuentra sesgada por los patrones de consumo de la
capital. Es interesante advertir que la VI EpF —que se encuentra en plena realizacion y que
estard disponible en 2008- considera muestras de capitales regionales. Ello contribuird de
sobremanera a actualizar la Csng considerando la variabilidad regional.

" Es menester sefalar que la Encuesta no registra ciertos aportes nutricionales provenientes,
por ejemplo, de los Programas de Alimentacion Complementaria (Pat y PNaC) que resultan
ser una fuente de nutrientes muy importante para los hogares del 40% mas pobre de la
poblacion. En consecuencia, es probable que la disponibilidad de alimentos se encuentre
subestimada en las Epr. Esto es un interesante desafio metodolégico que debe ser aborda-
do en la proxima actualizacién que se haga de la Csng luego que se entreguen las bases de
datos de la VI Epr.

2 Que, de hecho, surge del andlisis de la V Epr.
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de 1997, debido a que los datos de la V EpF se encuentran expre-
sados asf.

Para obtener una rigurosa estimacion de disponibilidad nutricional

se realizaron otros procedimientos adicionales. Entre ellos destaca:

112

— Bienes genéricos: Se identificaron aquellos productos genéri-

cos en su denominacién, debido a que la base de la V EpF no
identifica variedades especificas. Es el caso del “corte” en las
carnes o envasado (por ejemplo, en caso de galletas dulces).
En estas situaciones se procedié a elaborar una estructura mas
detallada, estableciendo bienes especificos. Para desagregar la
ponderacion de estos productos se estimaron coeficientes de
ajuste a partir de los lugares de recoleccion de la informacion
de precios por parte del INe. Alimentos como “carne de vacuno”
contienen subproductos, cortes, tipos de carne cuya composi-
cion nutricional es distinta; por ejemplo, el aporte nutricional
de la "Posta Rosada” es distinto al “Guachalomo”.

- Quintilizacién de precios: Algunos productos genéricos poseen

precios diferenciados segun su lugar de venta (variaciones de
calidad y/o marca que se ofrecen en el mercado debido al disi-
mil poder adquisitivo de los hogares). Para no subestimar (caso
de quintiles de menor ingreso) o sobreestimar (caso de los es-
tratos de mayor ingreso) la disponibilidad de unidades fisicas
de alimentos, se procedié a quintilizar la informacion de pre-
cios de algunos productos, realizando correcciones en el valor
promedio de algunos bienes. Para ello, se utilizd informacion
externa provista por el INg, sobre el precio de las “variedades”
disponibles.

- Degasto a unidades fisicas. Para analizar la disponibilidad nutricio-

nal de los hogares, agrupados en quintiles, se transformé el gas-
to mensual (expresado en pesos) a unidades fisicas de producto
(expresadas en gramos v litros). Ello se hizo dividiendo el “gasto
registrado” por el “precio asignado” a una determinada cantidad
de producto (generalmente, el costo de 100 gramos 0 1 litro).
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— Factor de aprovechamiento. Existen productos que no son apro-
vechados integramente, debido a que parte de su peso corres-
ponde a huesos, envases, etc. Para determinar la cantidad neta
de alimento consumida se calculé el porcentaje de pérdida
que representa la porcién no comestible de un producto ali-
menticio. Para ello, se utilizaron las Tablas de Aprovechamiento
elaboradas por el Departamento de Nutricion de la Facultad
de Medicina de la Universidad de Chile, las que contienen los
porcentajes de pérdida para diversos tipos de alimentos.

- Alimentos fuera del hogar: Resulta insoslayable determinar el apor-
te nutricional de estos alimentos. Para ello, se utilizaron como re-
ferencia las recetas alimenticias habituales para Chile, contenidas
en URTEAGA Y GAETE (1997). A partir de dicha informacion, se analizd
la composicion de cada ingrediente relativo a 100 gramos de la
mezcla.

— De unidades fisicas a nutrientes disponibles. Luego de estimar la
disponibilidad de alimentos, expresados en gramos y/o litros,
se procedié a transformar éstos en nutrientes. Para dicho célcu-
lo, se utilizd una base de datos preexistente, tomada de investi-
gaciones norteamericanas; esta informacion esta sistematizada
y adaptada por Jury, UrTeaGA v TaiBO (1997), quienes presentan
la composicion quimica y el valor nutricional de los alimentos
considerando 100 gramos de producto. Esta fase del estudio
se apoyo en el programa computacional SoruT version 2005,
de Sofmadtica Ltda., que permite el andlisis de bases de datos
alimentarios de gran magnitud. Ademas, posibilita conocer la
composicion quimica por 100 gramos de alimento y también
evalla las porciones recomendadas por la piramide alimenticia
chilena.

Seleccionando el estrato de referencia

Con los datos de disponibilidad nutricional por hogar y quintil
se inicio la segunda fase de la construccion de la Canasta Basica de
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Alimentos, que consiste en seleccionar el “estrato” que servira como
referente para seleccionar los productos que la componen. Para ello,
fue necesario determinar qué quintil cumplia primero con las reco-
mendaciones nutricionales de la Oms-Fao-Onu (ordenados de menor
a mayor ingreso). Tal determinacion exige estimar las “brechas nutri-
cionales”, es decir, establecer las distancias (superdvit o déficit) entre
los requerimientos de nutrientes por quintil de ingresos y la disponi-
bilidad de los mismos.

— Escala de adulto equivalente: Los requerimientos nutricionales de
los hogares y quintiles se obtienen a través de un procedimiento
donde los miembros de un hogar son expresados en una uni-
dad nutricional comun denominada un adulto equivalente y
que permite conocer en detalle sus requerimientos en ese plano.
En esta oportunidad se crearon escalas diferentes para mujeres
y hombres debido a las diferencias que se registran entre sexos
respecto de sus necesidades de consumo de micronutrientes.

— Ajuste por trabajo doméstico. Habitualmente, el servicio domésti-
co puertas afuera y/o por hora es excluido del anélisis de reque-
rimientos. Sin embargo, es comun que estas(os) trabajadoras(es)
consuman alimentos en los hogares donde trabajan. Asi, se
decidié estimar la ingesta de alimentos por parte del servicio
doméstico puertas afuera y expresar dicho consumo en adulto
equivalente (al igual que el servicio doméstico puertas aden-
tro®). Ese valor fue agregado al célculo de adultos equivalentes
del hogar.

— Identificacion del primer quintil que cumple con los requerimientos.
La informacion sobre disponibilidad nutricional de los hogares
se contrastd con los requerimientos de los mismos. El Cuadro 1
presenta las brechas resultantes de tal comparacion.

3 Enlos hogares donde existe servicio doméstico puertas adentro, se considera al trabajador
como adulto equivalente pero su remuneracion no es incluida como parte del ingreso del
hogar donde trabaja.

114  LIBERTAD Y DESARROLLO



CUADRO1
BRECHAS NUTRICIONALES

Brechas
Nutrientes Quintil 1 Quintil 2 Quintil 3 Quintil 4 Quintil 5
Kcal. -196.5 94.4 1803 5071 1119.2
Proteinas 13.8 223 26.4 37 591
Vit A 725.8 9771 986.6 12535 1738.0
Vit E 9.2 1.2 123 14.4 195
Tiamina 0.9 1.0 12 1.6 21
Riboflavina 01 0.2 0.2 05 09
Niacina -03 17 1.8 4.2 95
Vit B6 0.0 03 03 0.6 11
Folatos -189.7 -165 -157.6 -69.2 -68.2
Vit B12 -07 -0.8 -05 -0.2 0.4
Vita C 50.6 67.7 80.7 96.7 1515
Calcio -6417 -583.2 -562.7 -4767 3117
Fésforo -102.8 307 77.2 2359 612.0
Magnesio -62.4 -447 343 -3.8 79.6
Hierro -0.2 21 2.4 4.2 7.8
Zinc 2.4 -15 -13 -01 29
Selenio 15.0 216 24.8 337 595
Cobre -1 -1.0 -09 -0.8 -05
Ac. Pantoténico -1.6 -13 -1.2 -0.8 03

Fuente: Fsp (2005).

Reconociendo que todos los estratos presentan déficit en algun
micronutriente™, se definid como estrato de referencia al segundo
quintil de ingresos, por ser aquel que primero satisface sus requeri-
mientos de macronutrientes y cuyo consumo de micronutrientes pre-
senta déficit similares a quintiles de mayor ingreso.

4 Esta situacion obligd posteriormente a corregir las cantidades de algunos productos incor-
porados a la Cag, por la via del patrén de consumo observado en el estrato de referencia,
de manera que se resguardara el equilibrio alimentario y se favoreciera el consumo de
nutrientes criticos.
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Seleccion de los productos de la Canasta Bdsica de Alimentos

Criterios de seleccion: Entre 1996 y 1997, los hogares del segundo
quintil de ingresos del Gran Santiago efectuaron gastos en 157 articulos
alimentarios distintos. A partir de ese conjunto de productos se realizd
la seleccion de los satisfactores basicos, tomando en cuenta los siguien-
tes criterios: (1) incidencia en el gasto; (11) frecuencia de consumo; (i11)
menor costo/caloria; (1v) presencia anual (caso de frutas y verduras).

La Fsp desarroll6 tres estrategias de seleccion de productos alimen-
tarios en base a estos criterios, estableciendo umbrales de seleccion
alternativos. Ello origind tres canastas de alimentos. De todas ellas, este
trabajo optod por la de menor costo, la denominada Cas-1.

Umbrales de seleccion. La Cas-1 utilizé los siguientes umbrales de se-
leccion: (1) Primero, selecciond todos los productos que representaban
una incidencia promedio en el gasto de los hogares > 0,5%; (1) Luego,
selecciond aquellos productos que tuviesen ademas una frecuencia de
consumo superior al 25% de los hogares; (i11) Tercero, escogid aquellos
productos que siendo sustitutos tuviesen un costo-caloria menor.

Esta primera seleccion arrojo 44 productos basicos, con un aporte
calérico de 190317 kcal/persona y 56,8 gr de proteina. Con el objeto de
adecuar la disponibilidad a las actuales recomendaciones de ingesta
de micronutrientes, fueron agregados alimentos pertenecientes a los
grupos de frutas y verduras, adoptando el criterio de participacion en
el gasto durante todos los meses del afo. Esto posibilitd agregar a la
propuesta 7 productos, por lo que la canasta final quedd con 51 pro-
ductos.

Balance Nutricional de la Canasta. Se realizaron ajustes y correc-
ciones en las cantidades de los 51 productos seleccionados, de modo
que su aporte diario de micro y macronutrientes fuera consistente con
una dieta balanceada, sin que por ello se desnaturalizaran los habitos
de consumo del estrato de referencia. Para ello, se utilizd6 como marco
de referencia las recomendaciones derivadas de la piramide alimenticia
Fao-Oms-Onu 2001, Asf, se obtuvo una Cas con un aporte de 2362 kcal
por persona al dia.
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Oferta de Alimentos. Por Ultimo, se analizo si el pais tenfa una ofer-
ta de alimentos suficiente como para satisfacer la demanda derivada
de los productos que componen la Cag-1. Se trabajé con la informa-
cion correspondiente a los anos 1996 y 2000 tanto de Opepa como de
la Fro. Seguiin ambas estimaciones, Chile posee el stock suficiente para
satisfacer las necesidades alimenticias de la Cag.

CUADRO 2
CAB-1

coD Alimento Consumo(gr) (al/cant Precio/cant

CEREALES 3321
1 | vimo | Pan 2353 6448 1032
2 V11710 Pastas 25,9 96,2 16,3
3 V11220 Galletas dulces 22 10,0 4,8
4 V11241 Torta 25,0 84,8 331
5 V11410 Arroz 28,0 102,2 133
6 V11510 Harina 13,8 50,1 55
7 V11810 Empanadas de carne 21 6,2 4,9

CARNES 91,3
8 VI2112 Asado de tira 35 73 67
9 V12115 Posta rosada 26,8 34,0 55,4
10 | vi2n6 Osobuco 35 6,1 4,8
1 V12117 Carne molida (10% mat. grasa) 18,9 40,1 26,5
12 | vi23n Chuletas de cerdo 2,5 6,4 5,6
13 V12411 Pollo entero faenado 13,5 29,0 12,5
14| V12412 Pollo trozado - pechuga y trutros 1,9 20,5 17,6
15| V12612 Longanizas 2,2 9,4 4,6
16 | V12613 Jamoén 3,5 52 51
17| vI2614 Mortadela 5,0 15,6 104

PESCADOS 30,0
18 | vi3m Merluza fresca 20,0 21,6 26,3
19 V13220 Jurel 10,0 10,8 2,7

LACTEOS, HUEVOS 152,5
20 | vi4m Leche liquida 31%mat grasa 55,0 31,9 18,2
21 | V14112 Leche liquida semidescremada 15,8 71 56
22 | V14130 Leche en polvo 46,0 2291 84,8
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23 | V1421 Queso gauda-mantecoso 6,4 22,9 14,0
24 | V14310 Yogurt batido con sabor 15,9 14,3 12,6
25 | V14410 Huevos 13,5 20/ mi
ACEITES 21,2
26 | V151N Aceite vegetal mezcla 15,0 132,6 10,6
27 V15220 Margarina 6,2 39,0 70
FRUTAS 89,5
28 | V16110 Limon 9,7 32 2,2
29 | V16120 Naranja 133 6,1 33
30 | V16130 Manzana 279 16,5 6,3
31 | V16150 Platano 19,3 17,8 4,8
32 | V16160 Palta 53 8,5 3,5
33 | V16710 Kiwi 13,9 8,5 4,0
VERDURAS, LEGUMBRES 240,6
34 | vi7110 Tomate 43,0 9,0 13,5
35 | V17120 Lechuga 8,4 1, 41
36 | vi7180 | Zapallo 11,1 4,2 5,8
37 | v17330 Cebolla 60,0 22,8 12,8
38 | Vay340 | Zanahoria 26,6 1,4 17
39 | V17370 Papa 48,8 39,5 15,8
40 | V17410 Poroto 18,0 60,7 133
M V17430 Lenteja 24,8 83,8 1,7
AZUCARES 290,2
42 | V17610 Salsa de tomate 4,2 13 23
43 | V18110 Azlcar 40,4 156,2 12,5
44 | V18370 | Polvo para preparar jugo 16,1 62,0 8,1
45 | V18442 | Helado en caja 15,6 12,5 4,6
46 | V18510 Sal 14, 0] 01
47 | vig1o Bebida gaseosa 200,0 78,0 60,8
OTROS 67,4
48 | v19120 | Agua mineral 1,2 01 0,1
49 | V19210 Vino 6,9 5,0 77
50 | V19410 Cerveza 26,8 1,0 10,9
51 | vi9630 | Almuerzoy comida 22,5 45,7 42,0
2362 Kcal $ 775
Fuente: Fsp (2005)
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2. El costo de los satisfactores
de las necesidades no alimentarias

Esta es la fase més criptica y mas polémica de la construccion
de la Csne. Ello porque no existen criterios consensuados (como los
nutricionales) que permitan establecer cudles son los satisfactores
de las necesidades no alimentarias, cuando y/o cuanto se requiere
de ellos y dénde se adquieren o debieran ser adquiridos (mercado
0 estado).

Hasta ahora, esto se ha resuelto con la estimacion de un factor
que computa el costo de las otras necesidades. Dada la forma en que
es construido, su valor expresa la “relacion” que existe entre el gasto
en alimentos y el gasto total. Es un multiplo que expande el valor de
la CaB hasta recrear la relacion entre gasto en alimentos y gasto total
observado en el estrato de referencia pero a una escala menor, es
decir, de consumos basicos®.

Este procedimiento ha recibido criticas por la renuncia que hace
desde el punto de vista “normativo” y porque el factor es muy sen-
sible al paso del tiempo y se desactualiza con facilidad. Frente a ello,
la Fsp decidi¢ “abrir” el factor y selecciond bienes y servicios basicos
para el resto de las necesidades. Con esta propuesta, se ha querido
destacar que la aplicacion mecanica del factor actual (que significa-
ria una elevacion significativa del valor de la linea de pobreza), no
parece ser una alternativa razonable, dado que el patron de gasto
registrado en 1996/1997 revela algunos consumos muy estacionales,
de categorias exclusivas o elevado costo. Por ello, resulta necesario
barajar otras posibilidades que expresen la nocion de “lo basico” y
que, a su vez, mantengan un respeto por los habitos de consumo
de la poblacion,

s Fundacion para la Superacion de la Pobreza (2005).
© Ibid.
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CUADRO 3

RELACION GASTO TOTAL/GASTO EN ALIMENTOS
HOGARES DEL GRAN SANTIAGO 1988-1997

Quintiles 1988 1996/97
| 1.8 2,2
Il 2.0 2,6
Il 21 2,8
vV 2.6 3,6
vV 4.5 54
Promedio 3.0 3,6

Fuente: Fsp en base a VEPpF, INE.

A continuacion se resume la estrategia seguida al respecto por
la Fsp, que emula en parte el procedimiento de construccion de la
Canasta Basica de Alimentos.

Disponibilidad de bienes y servicios no alimentarios

Andlisis de gasto no alimentario. Se analizo el gasto en educacion,
salud, vivienda, vestuario, servicios basicos, bienes durables, cultura
y recreaciéon y otros de los hogares del segundo quintil de ingreso
(Estrato de Referencia Alimentario), con el propdésito de mantener la
estimacion de los costos de las otras necesidades en el mismo estrato
de referencia seleccionado para elaborar la Cas.

Base de precios. Para los bienes no alimentarios se construyd una
base de precios que asigna un costo a ciertos bienes o servicios. Con
este fin, se usaron métodos similares a los de la Cas, sobre la base de
los datos del Ipc para 1989 y 1998.

Bienes. Para bienes genéricos, como por ejemplo “Utiles escolares’,
se elabord una canasta compuesta por: cuaderno tamano corriente y
universitario, ttmpera y cartulina. Aquellos bienes para los que no hay
seguimiento de precios se asimilaron a otros de similar naturaleza o re-
ponderados.

Servicios. Los gastos de telefonia, agua y luz que consumen los
hogares del segundo quintil se transformaron asf: (1) se seleccioné
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un mes de referencia; (11) se estimé el gasto medio en cada servicio;
() se le resto el cargo fijo para el mes de referencia; (1v) se estimo
la cantidad de unidades fisicas consumidas en promedio por las fa-
milias.

De gasto en unidades fisicas. Para transformar el gasto mensual
de las familias a unidades de bienes y servicios, se considero el gasto
efectuado por el hogar promedio del quintil y se dividié por el precio
de cada bien o servicio.

Ritmo de adquisicién de los bienes y servicios. Primero se estima-
ron las unidades fisicas consumidas por las familias en el mes de refe-
rencia y luego se anualizar ese valor. Ello permitio clasificar los bienes
y servicios en durables, semidurables y perecibles, con ritmos de ad-
quisicién aproximados: mayor a 2 afos, de ano y medio, e inferior a 3
meses, respectivamente.

Seleccién de bienes y servicios bdsicos

Para seleccionar los satisfactores basicos se consideraron su inci-

dencia en el gasto, costo, exclusividad y generalidad.

- Incidencia en el gasto. Se seleccionaron todos los productos y
servicios que registraban una incidencia superior a 0,05% del
gasto. Asi, de un total de 307 bienes y servicios catastrados en
la V Epr, 193 bienes y servicios quedaron seleccionados por in-
cidencia y 2 se reincorporaron por su calidad de satisfactores
bésicos.

— Seleccién por exclusividad, costo comparado o generalidad. Se
excluyeron aquellos productos: (1) de elevado costo en rela-
cion a bienes similares y homologables (24 productos); (11) ex-
clusivos, de uso muy eventual (estacional) y baja frecuencia de
consumo en el segundo quintil (44); (i) genéricos, cuya deno-
minacion incluye gran variedad de bienes y servicios diversos
sin seguimiento de precios (13); (Iv) nocivos para la salud (sélo
el tabaco). Asi, la Canasta no alimentaria quedd constituida por
113 bienes y servicios.
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— Estimacién del costo. Se estimaron diversos costos para la Canas-
ta no Alimentaria (sustitutos del factor multiplicador) tras aplicar
criterios alternativos: (1) eliminacion del gasto correspondiente a
productos excluidos; (11) reponderacion del gasto de productos
excluidos dentro de los incluidos que tuviesen una finalidad si-
milar; (i) adicion de unidades fisicas de productos excluidos a
productos seleccionados de caracter sustituto, etc.

CUADRO 4
COBS -1 COBS —2 COBS -3 Factor
Selectores Inc. 20,05 Inc. 20,05 Inc. 20,05 Actualizacion
Exclusividad Exclusividad Exclusividad del factor 2
Costo Costo Costo
comparado comparado comparado
Nocivo Nocivo Nocivo
Tratamiento Eliminacion Reponderaciéon | Adiciona
de B&S no de B&S no de su gasto unidades fisicas
seleccionados | Seleccionados | entre B&S entre B&S
seleccionados seleccionados
y de finalidad y de finalidad
similar similar
Cantidad 112 12 112 -
de productos
Valor diario 850 (*) 978 (¥) 1037 (%) 1240 (**)
Equivalencia | 21 (**%) 2,26 (%) 2,34 (*) 2,6
Factor

(*) a precios de noviembre de 1996.
(**) En relacion al valor de Cag —1

Fuente: Fsp (2005).

De las tres alternativas recién presentadas, los calculos de pobreza
que se presentan en el siguiente capitulo se realizaron en base Cogs -2,
dado que Coss -1 castiga demasiado el costo de los bienes y servicios
no alimentarios al eliminar el gasto de los productos no seleccionados.
Coss -2 y Coss -3 asumen que es necesario adquirir, por ejemplo, “mas
ropa” para satisfacer la necesidad, pero resguardan que sea a un valor
menor. De ambas alternativas, se aplica la de menor costo. Esto lleva a
un factor de 2,2 para amplificar el valor de la Cas.
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IV. LA POBREZA EN CHILE 2000-2006
CON UNA CANASTA ACTUALIZADA

Esta seccidn presenta los resultados de pobreza e indigencia para
Chile, estimados a partir de una Canasta de Satisfaccion de Necesida-
des Bésicas actualizada en base a los resultados de la V Encuesta de
Presupuestos Familiares del INE (1996-97). Adicionalmente, esta “puesta
al dia” incluyd algunas modificaciones metodoldgicas que la diferen-
cian del procedimiento utilizado en 1990 por CepaL al momento de
construir la Csng que rige hasta hoy.

Para obtener el valor de la lineas de pobreza e indigencia para
2000, 2003 Yy 2006, tanto a nivel urbano como rural, se efectud un
procedimiento similar al empleado por MiperLan: (1) como el valor de
la Canasta de Alimentos Basica (Csa) estaba expresado a precios de
noviembre de 1997, hubo que reajustar su costo a partir de la infla-
cién acumulada de los productos considerados en ella; (11) luego, se
estimo el costo total de la Csng segun el procedimiento presentado
en la seccion anterior, que equivale a aplicar un factor de 2,2. Para
estimar las lineas de pobreza e indigencia del mundo rural, se aplico
sin modificaciones la estrategia vigente hasta el dia de hoy: (i11) para
computar el costo de la Cag de alimentos rural se aplicd un factor de
0,77 a la Cea urbana, y (1v) al valor resultante, se le aplico un factor de
1,75 para obtener el valor de la Canasta Total.
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El valor de estas 4 lineas para los afios 2000, 2003 y 2006 se pre-
senta en el Cuadro 5.

CUADRO 5

VALORES COMPARADOS DE LAS LINEAS DE POBREZA (LP) E INDIGENCIA (LI)
SEGUN LA CSNB-MIDEPLAN Y LA CSNB-ACTUALIZADA,
DESAGREGADAS POR ZONA Y ANO
(EXPRESADO EN MONEDA DE NOVIEMBRE DE CADA ANO)

Valor de la CSNB - Valor de la CSNB Diferencias entre ambas
actualizada (a) oficial - MIDEPLAN (b) CSNBs (a-b)
Urbano | Rural Urbano | Rural Urbano | Rural
2000 | LI 28.019 | 21575 LI | 20.281 | 15.616 LI | 7738 5.959
2000 2000
LP | 61.642 | 37756 LP | 40562 | 27328 LP | 21.080 | 10.428
2003 | LI 0176 | 23.236 LI | 21856 |16.842 LI | 8320 6.
3 3017 3.23 2003 5 4. 2003 3 394
LP | 66388 | 40.663 LP | 43712 | 29.473 LP | 22.676 | 11190
2006 | LI 2500 | 25.02 LI 23. 18146 LI | 8951 6.8
325 5025 | 06 3.549 4 2006 95 79
LP | 71499 | 43793 LP | 47099 | 31756 LP | 24.400 | 12.037

Fuente: Elaboracién propia en base al trabajo de la Fsp

Como se puede apreciar, la Cs\g actualizada es un 51% mds cara
que la linea oficial de MipepLAN. En consecuencia, para que en 2006 una
persona sea considerada no pobre con las cifras actualizadas, deberfa
disponer de al menos $813 diarios por sobre el umbral del Ministerio
en zonas urbanas, y $ 348 en zonas rurales.

Para obtener los resultados de pobreza e indigencia, se estimo el
ingreso mensual per capita de todos los hogares a partir de las mis-
mas tres fuentes de ingresos utilizadas por MIDerLAN para este efecto:
(1) ingresos autbnomos (provenientes del trabajo, las rentas vy jubila-
ciones, entre otros); (i) subsidios monetarios (correspondientes a to-
das las transferencias directas de dinero en efectivo desde el Estado al
hogar, tales como Sur, Pasis, Bono de Proteccion, Sap, etc.); (in) alquiler
imputado a la vivienda propia, que se suma a los dos anteriores. Esta
ultima fuente consiste en imputar un ingreso a todos los hogares que
habitan su vivienda propia pagada y que equivale a un porcentaje del
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alquiler que, supuestamente, se les cobraria por vivir alli; este ingre-
so es importante en contextos de pobreza y vulnerabilidad debido
a que muchos hogares residen en viviendas (sociales) cuya deuda ha
sido condonada.

Los resultados de incidencia de la pobreza e indigencia para 2000,
2003 Y 2006 se presentan en el Cuadro 6.

CUADRO 6

INCIDENCIA COMPARADA POR SITUACION DE POBREZA
SEGUN CSNB-MIDEPLAN Y CSNB-ACTUALIZADA
DESAGREGADAS POR ANO
(EXPRESADO COMO PORCENTAJE DE LA POBLACION TOTAL)

Incidencia por Incidencia por Diferencia entre CSNBs
Situacion de Pobreza Situacion de Pobreza expresado en ptos
CSNB - Actualizada (a) CSNB - MIDEPLAN (b) % de poblacion (a-b)

2000 | 2003 | 2006 2000 | 2003 | 2006 2000 | 2003 | 2006
Pl 104 | 96 6,2 Pl 56 47 3.2 Pl 48 | 49 3
PNI 26,2 26,8 22,8 PNI 14,6 14 10,5 PNI 1,6 12,8 12,3
PT 366 |364 |29 PT 202 |187 13,7 PT 16,4 17,7 15,3
NP 634 | 636 |7 NP 798 | 813 [863 | NP -16,4 | -177 | 153

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de las bases Casen 2000 — 2003 - 2006
Nota: PI: Pobres Indigentes, PNI: Pobres no Indigentes, PT: Pobreza Total, NP: No Pobres

Los datos muestran que durante el sexenio 2000-2006 la pobreza
disminuyd de 36,6% a 29% de la poblacion, y que practicamente todo
este progreso se dio entre 2003 y 2006. Otro tanto puede decirse sobre
la indigencia, que se redujo de 10,4% a 6,2% de los chilenos en el mismo
lapso. Esta tendencia también se manifiesta al aplicar la Csng oficial. En
consecuencia, se puede afirmar que tanto los resultados de MIDEpLAN
como los de este estudio son consistentes con la recuperacion econé-
mica vivida por el pais, la mayor disponibilidad de empleo —en especial
a finales del perfodo-, el desarrollo de politicas sociales activas y per-
manentes, como el aumento de subsidios directos e indirectos tras la
puesta en marcha de programas como el Chile Solidario, los reajustes a
las pensiones basicas, etc. que se registraron en este periodo.
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Sin embargo, destaca también visiblemente la gran diferencia en-
tre los niveles de pobreza medidos por MiperLan Y las cifras que aporta
este trabajo aplicando una Csng actualizada. Asi, para el afo 2006 (que
corresponde a la Ultima aplicacion de la Casen), las mediciones arrojan
13,7% Yy 29% de pobres, respectivamente; y 3,2 y 6,5% de indigentes,
respectivamente. Esto ocurre por dos cambios fundamentales en los
patrones de consumo de los pobres (y la poblacién en general) en la
década que separa a la IV y V encuestas de presupuestos familiares.
Primero, los pobres modificaron su consumo hacia productos més
diversificados y de mejor calidad (por ejemplo, més frutas y verdu-
ras, aceite embotellado en vez de aceite suelto). Segundo, en 1997 los
alimentos representaban una porcién menor del gasto total de los
pobres; ello hace que el factor de ajuste, en vez de ser 2 (como en
la encuesta de 1987) sea de 2,2 usando la encuesta 1996-97, lo que
empuja mas la linea de pobreza hacia arriba, a partir de la linea de
indigencia. Notese, sin embargo, que el factor 2,2 proviene de la al-
ternativa de menor costo (que no elimina el gasto de los productos
no seleccionados) en el Cuadro 4; usar directamente la proporcion
del gasto no alimenticio sin correcciones llevarfa a un factor 2,6, que
subirfa fuertemente la linea de pobreza.

Debe destacarse también que existe un gran nimero de perso-
nas y familias que se distancian de la linea de la pobreza oficial (en
ambas direcciones) sélo por unos cuantos miles de pesos. Por ejem-
plo, si reducimos sélo en $3.000 pesos la linea de pobreza actualizada
para el ano 2006, la incidencia de este fendmeno se reduciria en cerca
de un 5%; es decir, un ventil de poblacion podria “salir de la pobreza’,
como muestra el Cuadro 7.
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INCIDENCIA DE LA POBREZA CON LINEA ACTUALIZADA MENOS $3.000
(EXPRESADO COMO PORCENTAJE DE LA POBLACION TOTAL)

CUADRO7

2000 2003 2006
Indigentes 8,2 73 50
Pobres no Indigentes 23,5 23,6 19,7
Pobreza total 317 31,0 24,7
NP 683 69,0 753

Fuente: Elaboracion propia a partir de base de datos CASEN 2000 — 2003 — 2006.
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V. LIMITACIONES Y DESAFIOS PENDIENTES

Tras casi 20 anos de aplicacion, la medicion de la pobreza a través
de la Csng ha sido objeto de diversas criticas conceptuales y técnicas.
Los puntos en discusion han quedado suficientemente documenta-
dos en iniciativas como el Mecovi. A la luz de ellos, resulta importante
dejar constancia de las limitaciones y desafios del presente estudio.
Esto adquiere especial relevancia en el momento actual, en que hay
una fuerte discusiéon publica sobre la necesidad de actualizar la Csng
oficial. Estos desafios y limitaciones deben ser abordados por los par-
tes en discusion, reflexionados y resueltos.

1. Reponer el caracter de indicador de la CSNB

El indicador de pobreza medido por ingreso representa una
aproximacion indirecta al fenémeno de la precariedad socioeco-
némica. La pobreza es un fendmeno multifactorial en sus causas y
muldimensional en sus manifestaciones. En ese contexto, la pobreza
resulta una experiencia por momentos abstracta e intangible que es
dificil de observar directamente, a menos que se reduzca mucha de
su complejidad.

El valor de la Csng radica en entregar un indicador agregado de
desarrollo social. Por ello, para focalizar las politicas sociales, requiere
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ser complementado por otros instrumentos que ayuden a precisar y
enriquecer la mirada (como la Ficha Cas, hoy de Proteccién Social). Sin
embargo, resulta muy Util para determinar cuanto se ha avanzado en
bienestar y desarrollo social.

Cabe recordar que esta medicion fue impulsada por CeraL en un
contexto donde la comprension y medicion de la pobreza en los pai-
ses era muy débil. Se trataba de un fenémeno dificil de cuantificar y
precisar, ante lo cual no se tomaban las decisiones de politica ade-
cuadas. En ese contexto, los expertos de Cepal impulsaron medicio-
nes a partir de las bases de informacién disponibles, ya que era muy
oneroso hacer encuestas sélo para medir pobreza, o bien no existia la
voluntad politica para ello.

Hoy es importante tener presente que la evolucion de la pobre-
za por ingresos estd lejos de responder exclusivamente a las politi-
cas estatales y de subsidios, toda vez que los ingresos del trabajo
son tremendamente relevantes y explicativos del ascenso y descen-
so a ella. Asi, si bien la magnitud de la pobreza es habitualmente
usada para evaluar politicamente la gestiéon social de un gobierno,
la pregunta mas adecuada que se puede derivar de este indicador
es: jqué pasa en el pais que existen hogares con poderes adquisi-
tivos tan limitados? La respuesta inmediata esta en el empleo y su
calidad. A su vez, la insercion de las personas en el mercado del
trabajo responde a variables como las politicas educacionales, la le-
gislacion laboral, el lugar de residencia, el crecimiento de pequenas
empresas, etc.

Por ello, es importante que las cifras sean objeto de reflexion. A
futuro, se sugiere evitar fuertes saltos discretos en la medicion (pobre
VS. N0 pobre), en circunstancias que la pobreza es un fendmeno mas
0 menos continuo. Esto es especialmente relevante en los paises en
desarrollo, que generalmente realizan sus mediciones de pobreza en
base a lineas de valor muy bajo.
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2. Establecer lineas de pobreza comparables en el tiempo

En la practica, una vez que se ha establecido la linea de pobreza
en una determinada fecha, existen basicamente dos maneras de ac-
tualizarla con el paso del tiempo. La primera consiste en estimar una
linea de pobreza para un ano base y actualizarla de acuerdo a un indi-
ce de precios al consumidor. La segunda es construir una nueva linea
de pobreza. La primera forma considera los cambios de precios, aun-
que mantiene la canasta de consumo asociada a la linea de pobreza
en el aho base. En principio, la ventaja de esta opcién es que permite
facilmente realizar comparaciones consistentes de pobreza a través
del tiempo. En cambio, bajo la segunda forma, se consideran tanto
cambios de precios como modificaciones a la canasta de consumo.
Como se explicod en este trabajo, el patron de consumo de los habi-
tantes de un pafs cambia en el tiempo por diversos factores, lo que
cambia el valor de linea de pobreza. El punto clave aquf dice relacion
con el bienestar. Aungue es necesario reconocer dichos cambios en
la estructura de consumo para obtener cuantificaciones mas reales
del fendmeno de la pobreza, es bastante probable que, aunque la
incidencia de dicho fenémeno se vea aumentada al contar con una
linea de pobreza actualizada, todas las personas tengan, de hecho,
un nivel de bienestar mayor. Por ende, bajo la segunda manera, se
dificulta realizar comparaciones de pobreza en el tiempo (los valores
obtenidos con la canasta actualizada versus la antigua). Ello, porque
las canastas miden niveles de bienestar diferentes y, como se dijo an-
teriormente, ha servido como excusa por parte de la autoridad para
no actualizar la linea de pobreza.

Sin embargo, estudios recientes intentan dar solucién al proble-
ma de comparabilidad cuando se actualiza la canasta. ARNDT Y SIMLER
(2005), por ejemplo, resuelven un problema de optimizacién para de-
terminar la composicion de la canasta que cumpla con el objetivo
de lograr un comportamiento racional del agente; en particular, que
satisfaga las condiciones de preferencias reveladas. En términos sim-
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ples, el problema de optimizacion busca encontrar las cantidades que
satisfagan las condiciones de preferencias reveladas y que preserven,
en el mayor grado posible, la informacion contenida en las canastas
originales. Abordar este punto es un enorme desafio para futuras in-
vestigaciones.

3. Economias de escala

Uno de los aspectos a considerar en una futura actualizacion de la
Csng es la estimacion de economias de escalas. Todo indica que esta
correccion técnica no altera tanto la incidencia agregada de la pobre-
za. Su aporte es mas bien precisar el perfil de la pobreza: un nuevo
integrante de la familia tiende a reducir el gasto per cépita, dado que
el consumo de luz, agua y vivienda, por ejemplo, crece menos que
proporcionalmente al aumento de personas en la familia. Deben, en-
tonces, ajustarse los valores de referencia en funcion del nimero de
miembros de la familia (y también de su edad y sexo).

Estos ajustes requieren un andlisis mas profundo de los habitos
de las familias. Es altamente probable que, en ese contexto, hogares
unipersonales de adultos mayores que reciben una pension asisten-
cial de $48.000 queden bajo la linea aplicando economias de escala,
mientras que hogares de 7 miembros de los cuales 4 son nifios con un
per capita $ 45.000 queden sobre la linea.

En la actualidad, la linea de la pobreza se aplica a nivel per cépita;
no obstante, su valor se computa a partir del patron de gasto de un
hogar promedio del estrato de referencia, es decir, 4,4 personas. Por
tanto, su valor tiene implicita la economia de escala que se genera en
ese hogar promedio. Ello no es estrictamente homologable a hoga-
res mas pequenos o mas grandes.
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4. La CSNB en regiones

Debe considerarse que el costo de satisfacer las necesidades ba-
sicas varia significativamente entre las regiones. Cabe destacar que la
VI Epr incluye un muestreo para las capitales regionales. Esta informa-
cion debiera ser analizada en el proceso de actualizacion de la Csns
oficial.

5. La CSNB en el mundo rural

Este constituye uno de los aspectos mas cuestionados en la ac-
tualidad, ya que la Csng tiene un valor menor en las zonas rurales. Mas
precisamente, la Cas rural representa el 77% del valor de la Cas urbana;
y el factor de Engel aplicado a la Cas urbana (2) se reduce a 1,75 en
los sectores rurales. Se estima, entonces, que en el campo se usan
productos que no se transan en el mercado para satisfacer las nece-
sidades basicas. De acuerdo a esta hipotesis, en el campo se utilizaria
menos dinero para transporte, energfa, suministro de agua, etc, que
en la ciudad". Sin embargo, esto ha cambiado mucho desde 1987-88
a la fecha y las diferencias, lejos de profundizarse, han tendido a des-
aparecer progresivamente.

La dificultad de actualizar el factor rural radica en la insuficiencia
de informacion para determinar la profundidad de estas transforma-
ciones, ya que las Eprs no consideran muestras rurales. Por lo tanto,
esto constituye un aspecto muy interesante para ser abordado en un
proceso de actualizacion de la Csng oficial.

7 Ibid.
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6. Estimacion del aporte de los programas sociales orientados
a la satisfaccion de necesidades basicas

La ErF es una encuesta de gastos, y ciertamente representa una
forma de acercamiento muy importante a las practicas de consumo
de los hogares. Sin embargo, el consumo es mas amplio que el “gasto”.
Los programas de alimentacion complementaria, por ejemplo, contri-
buyen a aumentar significativamente la disponibilidad de alimentos
en los hogares mas pobres y —dentro de ellos— a sus miembros mas
vulnerables. Otros programas relacionados con la entrega de becas,
utiles, equipamiento, vestuario, transporte son de vital importancia en
los hogares del 20% al 40% mas pobre. En consecuencia, constituye
un desafio metodoldgico muy interesante rescatar estas practicas de
satisfaccion de necesidades, que no pasan por el gasto de los hogares
y que por lo tanto no aparecen en la Epr.

En esta direccion, podria pensarse en construir una imputacion
de ingreso a los hogares que obtienen estos aportes, de modo tal
que la medicién de la pobreza determine mejor la capacidad de un
hogar de resolver sus necesidades (independiente de si es a través de
satisfactores de origen estatal o de mercado). No se trata de incluir los
aportes de todo programa social, sino de aquellos que estan vincula-
dos con los ftems de consumo de la Epr y que constituyen transferen-
cias especificas al hogar y sus miembros.

Esta propuesta lleva a replantear dos aspectos ligados a este
método: (1) durante el proceso de construcciéon de la Csns debe
considerarse, por ejemplo, el aporte nutricional de los programas
alimentarios para seleccionar al estrato de referencia; (i) durante el
proceso de medicion de la pobreza, debe ser modificado el concep-
to de ingreso del hogar. Actualmente, éste se compone de ingresos
autonomos, subsidios en dinero y alquiler imputado a la vivienda
propia. Con esta propuesta, y siguiendo el mismo ejemplo, se po-
drfa incluir otros ingresos adicionales provenientes de programas
alimentarios. El problema radica en la seleccién de los programas
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que se consideraran ingreso del hogar y la manera como se cons-
truird la imputacion. Esta es una importante dificultad practica para
aplicar esta idea.

7. Los costos de vivienda

La ErF no estima adecuadamente el gasto en vivienda, ya que es
considerado una inversion y no un gasto. Eso quiere decir que el gas-
to en satisfacer las necesidades de vivienda esta subdimensionado
en la Csne. Esto debe ser corregido necesariamente en un proceso de
actualizacion oficial, ya sea aplicando un factor o imputando un valor
al Quintil o Estrato de Referencia consistente con datos provenientes
de la Casen o del MINVU sobre los programas habitacionales, endeu-
damiento, etc.

8. La pobreza transitoria y crénica

Un tema emergente y muy relevante para el disefio de politicas
sociales se relaciona con la aparicion de la denominada pobreza tran-
sitoria y la fuerte reduccién de la pobreza crénica. Estas categorias
surgen del andlisis longitudinal de la pobreza a partir del mismo ins-
trumento (Cshg) pero esta vez monitoreando la trayectoria de los ho-
gares. Resulta muy importante que la actualizacion de la Csng no sirva
solo para el andlisis de encuestas de corte transversal. El instrumento
de medicion de la pobreza adquiere su mayor novedad y aporte en
estudios de panel o longitudinales que revelan los ascensos y descen-
sos en torno a la linea y los vinculos de dichas trayectorias con nuevas
y antiguas vulnerabilidades.
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9. Laestimacién de los ingresos por hogar
y el ajuste por cuentas nacionales

Para medir la pobreza, se requiere analizar los ingresos que de-
claran los hogares en la Encuesta CaseN. Antes de compararlos con
las lineas de la pobreza, se realizan algunos ajustes comparando los
volumenes de ingreso declarados en la encuesta con las Cuentas Na-
cionales. Asi, se aplican factores de correccién que buscan mitigar la
subdeclaracion y sobredeclaracion. Este procedimiento es de gran
importancia porque altera los ingresos de algunos hogares, particu-
larmente aquellos con trabajadores por cuenta propia, y debe ser re-
visado por las consecuencias que acarrea para la estimacion de la po-
breza. En otros paises (en especial desarrollados) la opcidn ha sido no
ajustar. Es recomendable que las bases de datos de la Casen sean en-
tregadas con y sin los ajustes de modo que sea el investigador quien
defina con qué ingresos va a estimar pobreza o calcular indicadores
de distribucién, entre otros.
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INTRODUCCION

Las condiciones de vida de la poblacién en Chile han mejorado
considerablemente en las Ultimas décadas, fendmeno relacionado
con indicadores de bienestar social como la ampliacion de la educa-
cion, el aumento de los salarios reales o el acceso masivo a la vivienda
y a bienes de consumo por parte de la poblacion, lo cual ha incre-
mentado también las condiciones de quienes se encuentran en los
sectores mas bajos de la escala social, todos logros estrechamente
vinculados con el crecimiento econémico sostenido que ha tenido el
pais desde mediados de los noventa.

En la reduccion de la pobreza también se ha conseguido avances.
De acuerdo a los datos de la Ultima Encuesta Casen' la poblacion bajo
la linea de la pobreza alcanza niveles del 13,7%, reduciéndose en un
50% respecto a los indices de pobreza que en 1990 superaban al 38%
de la poblacién. En la misma direccién, un estudio reciente que anali-
za longitudinalmente la poblacién encuestada en la Casen? demuestra
que entre los afos 1996 y 2006 un 12,8% de la poblacion pobre salié de

" Encuesta de Caracterizacién Socioeconémica, MIDEPLAN 2006.

2 Estudio Panel Casen 2007 realizado por el Observatorio Social de la Universidad Alberto
Hurtado.
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la pobreza, siendo las variables mas significativas en esta movilidad el
aumento en los afos de escolaridad, la ampliacién de los contratos de
trabajo y el acceso a la educacion universitaria.

Paralela a esta corriente de escalada social de los mas pobres,
persisten, sin embargo, altos niveles de desigualdad en nuestro pafs,
lo que se manifiesta en una estructura social que concentra gran
parte de los ingresos en un grupo reducido y que presenta diferen-
cias menos marcadas entre los sectores socioeconémicos bajos y
medios. En este marco, se podria decir que en Chile se ha amplia-
do la clase media, acercandose los estratos bajos y medios entre si,
en contraste al estrato alto, lo que estaria reconfigurando de algun
modo la estructura social.

En este nuevo contexto, cambian necesariamente los pardmetros
de estratificacion social, alejdndose de la tradicional diferenciacién
de clases fundada en la identidad colectiva de los grupos sociales, y
centrandose el andlisis, mas bien, en las oportunidades de movilidad
social, las aspiraciones educacionales o laborales o los patrones de
consumo y estilos de vida que alcanzan o pretenden alcanzar deter-
minados conglomerados socioecondmicos.

Sin embargo, a pesar de esta permeabilidad y acercamiento en-
tre los distintos grupos, persisten algunos mitos y construcciones
sociales relacionadas principalmente con las motivaciones y las as-
piraciones de los mas pobres, posicionando a la poblacién de los es-
tratos bajos en una situacion de inmovilidad social y apreciaciones
fatalistas respecto a sus posibilidades de superacién, en circunstan-
cias que el estrato bajo se acerca cada vez mas a los sectores me-
dios, envolviéndose en procesos que podrian denominarse como
una suerte de “medianizacién” de este grupo, en referencia al feno-
meno conocido como moyennisation en la literatura francesa, que
dice relacion con los procesos de ampliacion de las clases medias en
sociedades avanzadas, la reducciéon de las posiciones extremas en
la estructura social y la aproximacion de los estilos y niveles de vida
entre los grupos sociales.
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De aqui que se hace interesante indagar acerca de las apreciacio-
nes de los propios individuos del estrato bajo para conocer, a partir
de sus propias percepciones, cuales son sus prioridades y sus expec-
tativas respecto a su posicién econdmica y sus posibilidades de mo-
vilidad social, ademas de sus orientaciones y valores predominantes
en términos del éxito econdmico y el bienestar social. En este sentido,
el presente trabajo intenta conocer las logicas que hay detras de las
motivaciones de estos individuos, para contrastar con datos reales al-
gunos sesgos existentes en la literatura, y por cierto generalizados en
el imaginario colectivo.

Para analizar las percepciones del estrato bajo, se utilizaran como
fuentes de informacion los datos recabados por la Encuesta Bicente-
nario UC-Adimark 2006 y 2007 y la Encuesta Cer de Opinion Publica
Noviembre-Diciembre 2007, todas de representatividad estadistica a
nivel nacional.
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I. TEORIAS ACERCA DE LA POBREZA
Y MOVILIDAD SOCIAL EN EL ESTRATO BAJO

Existen ciertos mitos o preconceptos asociados a la pobreza y a
quienes se encuentran en los segmentos socioeconémicos mas ba-
jos, desarrollandose en la investigacion social algunas corrientes que
supeditan a los mas pobres a la inmovilidad social y al fatalismo frente
sus posibilidades de surgir.

Una primera postura tiene que ver con teorias que asocian la
pobreza con la marginalidad, constituyéndose como una subclase
0 subcultura que se caracteriza por la incapacidad de los individuos
de salir de la pobreza, reproduciendo intergeneracionalmente dicha
condicion. Al respecto, Oscar LEwis hace mencién a una cultura de la
pobreza, como aquel conjunto de actitudes, normas y valores que de-
terminan una forma determinada de comportamiento de los sectores
populares, que les impediria adaptarse o alcanzar las oportunidades
econodmicas. Paralelamente, otro grupo de autores estadounidenses
circunscritos a las teorfas del underclass® han estudiado la relacion
causal entre la marginalidad y ciertos cambios estructurales que man-
tendrfan a los méas pobres en una situacion de exclusion de la fuerza
de trabajo formal y de otras instituciones sociales, dependiendo sus

3 Término usado por autores como Charles Murray, Julius Wilson, Christopher Jenks para re-
ferirse a los grupos mas pobres como una “subclase”.
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estrategias de sobrevivencia de politicas estatales asistenciales, o en
muchos casos ligadas a conductas ilegales o el crimen. De acuerdo
a estos tedricos, la consolidacion de esta marginalidad social tendria
que ver ademas con el predominio de estructuras familiares disfun-
cionales y el bajo nivel educacional de estos sectores.

Una segunda corriente tiene sus raices mas bien en la psicologia
y se avala en teorfas que afirman que los mas pobres tienen menores
niveles de autoestima y débil motivacién de logro. Asimismo, sostie-
nen que los mas pobres contarfan con un focus de control externo,
afirmandose en la creencia de que sus acciones y los eventos de sus
vidas estarfan predestinados y determinados por la suerte o la casua-
lidad, mas que por sus propias conductas. En este marco, los pobres
tenderian a ser fatalistas pues, al no tener mayor control sobre lo que
les sucede, caerfan con mayor facilidad en la resignacion y la desespe-
ranza*. En esta linea es interesante el analisis que hace FeaciN (1975) al
estudiar las causas de la pobreza, estableciendo tres categorias: cau-
sas estructurales, que sitUan la responsabilidad de la pobreza en las
fuerzas sociales y econdmicas; causas individuales, que adjudican la
pobreza al comportamiento de los individuos pobres; y causas fatalis-
tas, que asocian la pobreza a la mala suerte o el destino. De acuerdo
a esta clasificacion y a los conceptos establecidos por las tendencias
psicologistas, los pobres atribuirfan su condicion principalmente a
causas fatalistas.

Alejandonos de estas posturas, en este trabajo buscaremos estu-
diar las percepciones de quienes, posicionados socioecondmicamen-
te en el estrato bajo, tienen expectativas de movilidad social y creen
en la iniciativa personal, en el esfuerzo y en el trabajo responsable
para salir adelante, sosteniendo como hipdtesis central que el estrato
bajo se estaria “medianizando’, acercandose cada vez mas a las moti-
vaciones, ideales y estilos de vida de lo que tradicionalmente hemos
conocido como clase media.

+ Lewis, Webley & Furnham; 1995.
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Ahora bien, en términos objetivos ha aumentado la movilidad so-
cial en Chile y estudios asf lo corroboran. Una serie de investigaciones
que analizan la situacion de los hogares chilenos en la ultima década
indican una alta movilidad para los deciles medios de la distribucion
del ingreso. En este sentido, nuestro pais serfa mas bien ‘fluido’ en
términos de movilidad social, especialmente por la masificacién de
la educacion secundaria y el mayor acceso a la educacién superior,
sin embargo, esta movilidad se darfa principalmente entre los estra-
tos socioeconémicos medios y bajos, confirmando la existencia de
barreras sociales significativas entre el estrato superior y el resto de la
estructura social (CONTRETRAS ET AL. 2006; TORCHE, 2005).

Sin embargo, la mayor movilidad social entre los estratos me-
dios y bajos tiene que ver también con aspectos subjetivos, pues al
parecer existen orientaciones de movilidad social muy marcadas en
el estrato bajo. Al respecto, tal como lo afirmaba A. PorTes (1970), los
grupos mas pobres se caracterizan por ser segmentos dindmicos
dentro de la estructura social, con aspiraciones de bienestar simila-
res a las de otros sectores sociales, relacionadas principalmente con
logros ocupacionales, de habitabilidad y oportunidades educacio-
nales para sus hijos. En este contexto, existiria una alta tendencia
a identificarse con los segmentos medios en los distintos estratos
socioeconémicos, lo cual de acuerdo a la posicion relativa de los
individuos al compararse con sus grupos de referencia, determinarfa
las preferencias por identificarse con el promedio. De acuerdo a dis-
tintos estudios, esto ocurriria con mayor frecuencia en sociedades
mas desiguales como la nuestra, donde los estratos bajos tenderian
a asimilarse en mayor medida con los estratos medios, en contraste
con el estrato alto (NuREz, VALENZUELA; 2008).
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II. ESTRATIFICACION SOCIOECONOMICA
Y PERFIL DEL ESTRATO BAJO

La estratificacion social se ha basado tradicionalmente en ele-
mentos tomados de los enfoques cldsicos como las relaciones so-
ciales de produccién, la clase o el status, que han ido configurando
desde una perspectiva mas bien econdmica categorias ocupacio-
nales convencionales —trabajadores manuales y no manuales; clase
trabajadora y clase de servicio; trabajadores de cuello azul y de cuello
blanco— como un modelo de aproximacion a los niveles de ingreso
de los grupos y su posicion relativa en la estructura social (MILLER &
Rogy, 1970; FRANCO ET AL., 2007).

Sin embargo, los cambios en el modelo productivo, la mayor orien-
tacion del empleo a servicios, asi como la incorporacion de la mujer al
trabajo, han producido variaciones al interior de las categorias ocupa-
cionales, llevando a la necesidad de incorporar nuevos componentes al
analisis, como la educacion, los patrones de consumo o las aspiraciones
de movilidad social; conformandose perfiles socioecondmicos menos
definidos y distribuyéndose las personas mas bien en categorias socia-
les contiguas, donde coexisten elementos comunes y divergentes. En
este marco, la estructura social se ha hecho una realidad mas dindmica
y presenta una mayor permeabilidad entre los grupos, haciéndose ne-
cesario considerar la incorporacion de nuevos factores para segmentar
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a la poblacion de acuerdo a indicadores econémicos y sociales que re-
presenten de mejor manera la distribucion de las oportunidades socia-
les y las posiciones que ocupan los distintos grupos.

En este sentido, la estratificacion socioecondmica que utilizan ac-
tualmente los censos de poblacion, las encuestas de hogares o las en-
cuestas de opinidén como las que aguf se analizan, se basan en variables
que se relacionan con los ingresos y con el capital cultural acumula-
do por un grupo familiar, aproximéndose a la capacidad adquisitiva,
las condiciones materiales de vida y el acceso a la educacion de sus
integrantes. Como resultado de estos analisis, se desprenden distintos
grupos socioecondmicos® que pueden agruparse en los estratos alto,
medio y bajo, lo cual si bien presenta la desventaja de concentrar en
un mismo grupo a un amplio porcentaje de la poblacion y, por lo tan-
to, no permite hacer un analisis mas detallado de las diferencias que
puedan darse al interior de cada estrato, dada la baja variabilidad de los
indicadores, se presenta como un enfoque adecuado para conocer y
comparar las principales tendencias que predominan en cada uno de
estos grupos sociales.

En Chile, de acuerdo a esta clasificacion, tenemos en primer lugar
un estrato socioeconémico alto, que a grandes rasgos se presenta
como mas educado y con mayores niveles de ingresos, grupo que re-
presenta aproximadamente un décimo de la poblacién y que, como
se ha confirmado, es un segmento al cual es muy dificil ascender. Lue-
go tenemos un sector medio, cercano al 40% de la poblacion, que
estd accediendo con maés fuerza a la educacién superior y el cual ha
sido caracterizado tradicionalmente como un segmento que valora el
trabajo y el esfuerzo. Por Ultimo, tenemos un sector mas pobre, que
alcanza casi la mitad® de la poblacion, con menores niveles de edu-

5 Estos grupos son ABC1, C2, G3, Dy E. El primero corresponde al estrato alto, C2 y (3 al estrato
medio, y Dy E al estrato bajo.

¢ De acuerdo al Censo 2002 el estrato bajo corresponde al 48% a nivel nacional. Las en-
cuestas utilizadas para este estudio se ajustan a esta proporcién, alcanzando porcentajes
representativos que fluctian alrededor de esta cifra.
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cacion y que en términos de ingresos seria mas menos equivalente a
los grupos comprendidos entre el I'y el IV decil de ingresos. Dado que
este trabajo se centra principalmente en el estrato bajo y sus percep-
ciones, a continuacion describiremos brevemente a este grupo, para
conocer mejor las caracteristicas que lo definen y qué indicadores se
asocian a su posicién en la estructura social.

Como se afirmo anteriormente, el estrato bajo ha accedido a me-
jores condiciones de vida. Esto se relaciona en primer lugar con la am-
pliacion generalizada de la educacion, lo cual ha permitido aumentar
el nivel educacional de los méas pobres en los Ultimos afos. Revisando
algunos datos, se puede verificar que, efectivamente, los niveles de es-
colaridad promedio presentan una evolucion favorable para este gru-
po en los Ultimos diez afos, alcanzando actualmente segun la Encuesta
Cep 2007 mas de 9 anos de escolaridad promedio, en circunstancias que
el promedio de escolaridad apenas superaba los 7 afios en el aho 19967
Hoy en dia, en términos de cobertura por nivel de ensefianza, de acuer-
do a la misma fuente, mas de un 40% de los individuos del estrato bajo
alcanza afos de estudio de ensefanza media, un 45% de ellos sélo ha
logrado niveles de ensefanza basica y un bajisimo porcentaje accedioé
a estudios superiores (5%).

La ampliacion de la cobertura educacional en nuestro pais ha sido
efectiva, especialmente si se analiza el cambio desde una generacion
a otra. Al respecto, estudios han comprobado que un 67% de la po-
blacion total tiene actualmente un mayor nivel de educacion que sus
padres (TorcHE, 2007). Este mejoramiento intergeneracional es también
una realidad en el estrato mas bajo, que ha accedido mayormente a la
educacion secundaria o terciaria en comparacion a sus padres, espe-
cialmente en las generaciones mas jovenes. De acuerdo a los datos de
la Encuesta Bicentenario 2007, mas de un 30% de quienes tienen padres
que han terminado sus estudios basicos ha logrado la educacién media
completa, y cerca del 20% de quienes tienen padres que han finalizado

7 Ver Irarrdzaval, 1997.
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la educacion media, han alcanzado estudios técnicos o universitarios, o
que demuestra avances en el acceso a la educacion en el paso de una
generacion a otra en el estrato bajo.

Por otra parte, en las nuevas generaciones es donde se han vis-
to mayores mejoras, de acuerdo a los datos de la Encuesta Casen. La
cobertura de educacion secundaria en la poblacién mas joven ha
aumentado considerablemente en los primeros deciles de ingreso
entre 1990 y 2006. Sin embargo, la cobertura de educacion superior
se mantiene baja, alcanzando niveles que distan mucho aun de los
grupos altos.

CUADRO1
COBERTURA DE EDUCACION MEDIA PARA POBLACION 20 A 24 ANOS

Decil de ingresos 1990 2006
I 26.6% 58.4%
Il 27.3% 64.8%
Il 34.4% 66.6%
v 441% 75.9%

Fuente: Encuestas Casen 1990 y 2006

Con respecto al empleo vy las fuentes de ingresos, actualmente
hay una mayor proporcién de hogares que presentan jefes de hogar
y conyuges ocupados en el estrato bajo, aumentando también la par-
ticipacién en el mercado laboral de las mujeres jefas de hogar en este
grupo. Segun la encuesta Bicentenario 2007, el promedio de personas
que aporta ingresos al hogar es de 2,4 personas; en tanto, de acuerdo
a un estudio realizado en 1997, esta cifra llegaba a las 1,7 personas por
hogar®. Las nuevas fuentes de ingresos en los hogares explican en gran
parte las mejoras en los niveles de vida del estrato bajo, pues dispo-
nen de mayores recursos monetarios, disminuyendo la vulnerabilidad
de las familias, especialmente considerando que el tamaro relativo de

5 Op.cit.

150 LIBERTAD Y DESARROLLO



los hogares se ha mantenido en alrededor de cuatro integrantes en
promedio. Con todo, los niveles de ingreso en los hogares del estrato
bajo distan de ser suficientes pues, de acuerdo a esta Ultima encuesta,
fluctian mayoritariamente entre los $150.000 y los $200.000 mensuales,
a diferencia de los sectores medios donde se aproximan a los $500.000,
y en el estrato alto a 1 millén de pesos.

En relacion a las fuentes laborales, la mayorifa de la poblacion ac-
tiva en el estrato bajo se emplea en el sector privado, generalmente
en trabajos no calificados o de baja calificacion. Sin embargo, con la
expansion de los servicios y la diversificacion de la economia, se han
ampliado los tipos de trabajos a los que acceden los individuos de
este grupo, compartiendo ciertas posiciones o roles al interior del
sistema productivo con los estratos medios. Asimismo, con la masi-
ficacion de los sistemas crediticios y su extension hacia sectores de
menos ingresos, en el estrato bajo se ha consolidado un sector im-
portante de micro o pequefos empresarios y trabajadores indepen-
dientes, alcanzando este sector alrededor de un quinto del empleo
en este grupo.

Por Ultimo, cabe destacar que las mejores condiciones de vida, la
extension de la educacion, junto con el mayor acceso al crédito, han
generado cambios en los patrones de consumo vy en los estilos de
vida del estrato bajo, principalmente por el mayor acceso a bienes
domésticos durables y tecnoldgicos, privilegiando en cierta medida
el destino de sus ingresos para estos fines y sobrepasando en mu-
chos casos su capacidad de endeudamiento. Efectivamente, los datos
constatan un mayor acceso a bienes en los hogares del estrato bajo,
pues si hace diez afios los hogares tenian de un listado de 10 bienes
un promedio de 2,39 de acuerdo a las encuestas actuales, en listados
similares alcanzan una media de cercana a los 5 bienes. Asimismo, de
acuerdo a la Encuesta Cep 2007, casi un 50% del estrato bajo reconoce
haber renovado su teléfono celular en los dltimos 2 afos; cerca de un

o Op.Cit.
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30% reconoce haber comprado un nuevo televisor para el hogar, un
20% ha renovado su lavadora y cerca del 15% ha accedido a equipos
de musica, computadores u otro tipo de aparatos electrénicos.

En definitiva, los datos nos indican que las condiciones de vida de
los individuos del estrato bajo han mejorado en los Ultimos afos, ya
sea porque se han acortado las distancias hacia estandares asociados
a grupos medios, especialmente en términos materiales, o porque ha
disminuido la pobreza en términos absolutos. Esto nos lleva a intere-
sarnos mas aun en las percepciones que tienen los integrantes del es-
trato bajo al respecto vy las visiones que los representan actualmente,
lo cual analizaremos con detalle en la proxima seccion.
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I1l. PERCEPCIONES DEL ESTRATO BAJO

Ya hemos visto que el estrato bajo no es estatico, presenta posibi-
lidades de movilidad social y se acerca cada vez mas a las condiciones
y estilos de vida de los sectores medios. Sin embargo, nos interesa re-
flexionar con mayor profundidad acerca de sus propias percepciones,
pues si bien éstas se mantienen en el plano subjetivo, son relevantes
en tanto influyen directamente en las decisiones, motivaciones o con-
ductas que toman los individuos.

Para conocer las visiones del estrato bajo nos basaremos princi-
palmente en los resultados de las encuestas Bicentenario UC—Adimark
2006 y 2007 Y la Encuesta de Opinion Publica Cer 2007, datos que se
analizaran de acuerdo a dimensiones como las expectativas de movi-
lidad social del estrato bajo; sus visiones respecto a la responsabilidad
individual y estatal en el bienestar social; las determinantes de la pobre-
zay el éxito econémicoy la importancia de la familia para este grupo. A
continuacion se exponen los principales resultados al respecto.

1. Expectativas de movilidad social

Las mejoras objetivas en las condiciones de vida en el estrato bajo
tienen al parecer directa relacion con las percepciones positivas de
los individuos frente a su situacion econdmica actual y futura. Al in-
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dagar en las perspectivas de este segmento respecto a su posicion y
sus posibilidades de movilidad social, se reconocen apreciaciones de
logro socioecondmico y expectativas de mejoramiento.

Si bien esta situacion atraviesa los tres estratos, y responderfa a
una sensacion de mejora generalizada congruente con la estabilidad
econémica que ha tenido el pais en los Ultimos anos, los datos de la
encuesta Cep 2007, N0s muestran un estrato bajo que, a pesar de su
condicion, se encuentra satisfecho frente a sus mejores oportunidades.
En efecto, como muestra el Cuadro 2, un alto porcentaje afirma que han
aumentado las posibilidades de surgir y de mejorar las condiciones de
vida en los Ultimos afos para personas como ellos mismos o sus fami-
lias. Asi también consideran que ha mejorado la variedad de produc-
tos o servicios que se pueden comprar y el acceso al crédito, con mas
del 60% de aprobacién en todos los casos. Sin embargo, en relacion al
mejoramiento de las condiciones laborales, el nivel de acuerdo decae,
lo cual ocurre igualmente, aunque en menor medida, en los estratos
medios y altos, donde los porcentajes de aprobacion respecto al mejo-
ramiento de las condiciones de trabajo son también menores.

CUADRO 2
MEJORAMIENTO SUBJETIVO DE LAS CONDICIONES DE VIDA*

En los ultimos afios han mejorado para personas
como usted o su familia (% mucho mejor + % mejor) Alto Medio Bajo

1. Las oportunidades para surgir y

mejorar las condiciones de vida 73% 68% 62%
2. Las condiciones laborales 62% 55% 47%
3. La variedad de productos y servicios que puede comprar 92% 75% 60%
4. Elacceso al crédito 83% 75% 62%

Fuente: Encuesta Cer 2007
*Diferencias interestratos estadisticamente significativas con un 95% de confianza en todos los casos

El avance percibido en los niveles de vida del estrato bajo se con-

firma al revisar los datos de la Encuesta Bicentenario 2007, donde mas
de la mitad de las personas de este grupo afirman haber mejorado su
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posicion econdmica desde que comenzaron a llevar una vida indepen-
diente, se casaron o comenzaron a trabajar, y mas de un quinto de ellas
Cree que se ha mantenido en la misma posicion, quedando una baja
proporcion de quienes sefalan que su situacion ha empeorado o ha te-
nido grandes altibajos. Sin embargo, las apreciaciones de mejoramien-
to son también mas lentas en el estrato bajo, pues si un 48% cree que
ha mejorado lentamente su situacién econdmica, en contraste, apenas
un 5% afirma que ha mejorado rapidamente (Cuadro 3).

CUADRO 3
PERCEPCION DE MEJORAMIENTO DE LA SITUACION ECONOMICA*

Desde que comenz6 a llevar una vida independiente: Alto | Medio | Bajo
1. Ha mejorado rdpidamente su situaciéon econdmica 14% 10% 5%
2. Ha mejorado lentamente su posicién 46% 49% 48%
3. Se ha quedado en la misma posicion 10% 14% 21%
4. Ha bajado o disminuido su posicion 3% 4% 7%
5. Ha tenido grandes altibajos en su posicion 3% 9% 9%
6.No se ha independizado 21% 14% 9%
7.No sabe 3% 0% 1%
Total 100% | 100% | 100%

Fuente: Encuesta Bicentenario 2007

* Diferencias interestratos estadisticamente significativas con un 95% de confianza, excepto entre estratos alto-
medio para 2 y 4; medio-bajo y alto-bajo para 5.

Las percepciones de movilidad socioeconémica del estrato bajo
se perciben mayormente al comparar los propios individuos su situa-
cién actual con la de sus padres, donde en particular este segmento
muestra alta superacion, sobrepasando incluso a los otros estratos en
varios casos. Como ilustra el Cuadro 4, en términos materiales, los in-
dividuos del estrato bajo ven mejorias especialmente en relacion a
la vivienda o los ingresos, situacion que se relaciona con las mejores
condiciones de vida a las que han podido acceder las nuevas gene-
raciones entre los mas pobres, aun cuando el trabajo es un item en el
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cual no se ven mayores avances, lo cual se asocia con la menor satis-
faccion respecto a las condiciones laborales que se han alcanzado en
este estrato, como revisdbamos anteriormente.

Llama la atencidon que a nivel de valores no materiales, como la
calidad de vida familiar o la mayor disposicién de tiempo libre, en las
percepciones del estrato bajo se observan notables mejorfas en rela-
Cion a la generacién anterior (53% Yy 58% afirma estar mejor o mucho
mejor), alcanzando mayores proporciones que los estratos medio y
alto, lo cual, en definitiva, nos indicaria que en el estrato bajo las nece-
sidades basicas, al menos desde una mirada subjetiva, ya se han visto
resueltas y que el mejoramiento de la calidad de vida se reconoce
también en ambitos no materiales.

CUADRO 4
PERCEPCIONES DE MOVILIDAD SOCIAL RESPECTO A LOS PADRES*

Posicion social respecto

de los padres a la misma edad

(% mucho mejor + % mejor) Alto Medio Bajo
1. Ingresos 49% 50% 42%
2. Casa 48% 49% 52%
3. Trabajo 31% 31% 20%
4.Vida en familia 48% 20% 53%
5. Cantidad de tiempo libre 48% 27% 58%

Fuente: Encuesta Bicentenario 2007
* Diferencias estadisticas no significativas entre estratos alto-medio en todos los casos

Conrespecto a las expectativas futuras de movilidad social, se ob-
serva optimismo en el estrato bajo en el largo plazo, pues un 55% de
los individuos cree que mejoraran su posicion en los proximos diez
afnos. Sin embargo, también en este caso, las perspectivas futuras de
mejoramiento son mas lentas, ya que un 48% afirma que esto ocurrird
lentamente y sélo un 7% cree que sucederd en forma rapida, situacion
diferente en los otros estratos, donde mayores proporciones creen en
el ascenso econdmico mas acelerado (Cuadro 5).
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Vinculado a lo anterior, se aprecia un menor grado de confianza
en el estrato bajo respecto a sus posibilidades de mejoramiento eco-
némico en el corto plazo pues, de acuerdo a los datos de la Encuesta
Crp 2007, frente a la pregunta por su situacion econdmica en un afo
mas, cae el porcentaje que mantiene altas expectativas de mejora-
miento en este grupo, afirmando mas de la mitad de ellos que estara
en igual situacion y solo un 35% de los individuos que su situacion
estard mejor o mucho mejor.

CUADRO 5
EXPECTATIVAS DE MOVILIDAD SOCIOECONOMICA

Pensando en el futuro,

en los proximos 10 afos usted... Alto Medio Bajo
1. Mejorard rdpidamente su posicion econdmica 30% 14% 7%
2. Mejorara lentamente su posicion 47% 54% 48%
3. Se quedard en la misma posicion 18% 22% 30%
4. Bajard su posicion econdmica 3% 4% 7%
5. Tendrd grandes altibajos en su posicion 1% 4% 4%

Fuente: Encuesta Bicentenario 2007
* Diferencias interestratos estadisticamente significativas con un 95% de confianza, excepto entre estratos bajo-
alto para 2, alto-medio para 4 y medio-bajo para 5.

2. Determinantes de la pobreza y el éxito econémico

Es interesante indagar también acerca de las percepciones de
los individuos del estrato bajo respecto a las determinantes de la po-
breza y del éxito econdémico, como una forma de acercarnos a las
principales orientaciones y valores que adscriben como segmento
socioeconémico, y poder de alguna manera contrastar aquellas pre-
concepciones que los vinculan con el fatalismo y la desesperanza, o
como una subclase dependiente de la asistencia estatal.

De acuerdo al analisis que hace Feacin de las causas de la pobreza,
al diferenciar entre variables estructurales, individuales y fatalistas, he-
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mos examinado a partir de los datos de la Encuesta Cep 2007 las apre-
ciaciones del estrato bajo. Como ilustra el Cuadro 6, se constata en
primer lugar, que una mayoria de ellos (65%) y en mayor proporcion
que el estrato medio, identifica como causantes de la pobreza facto-
res de tipo estructural, adjudicando esta condicion mas bien a la des-
igual distribucién de oportunidades y a las falencias del sistema social
y econémico. Se identifican dentro de este grupo variables como la
falta de educacion y empleo, la situacion econdmica de origen o la
incapacidad de las politicas estatales.

Sin embargo, en el estrato alto son incluso mayores los porcentajes
que imputan la pobreza a causas estructurales, lo cual en paises mas
bien desiguales como el nuestro podria tener relacion con que existe
desde el punto de vista de los grupos mas pudientes, la aceptacion
de que por fallas del sistema un determinado grupo no puede acce-
der a mejores condiciones de vida. Datos similares encontramos en
paises europeos, seguin la ENCUEsTA EUROBAROMETRO 2007, donde tanto los
individuos pobres como los no pobres creen que la pobreza es una
condicion adquirida y la atribuyen mayormente a causas estructurales
como la injusticia social o la asocian como una consecuencia negativa
del desarrollo.

En segundo lugar y volviendo a las encuestas chilenas, en el Cua-
dro 6 se observa que hay un grupo no menor en el estrato bajo que
identifica como causas de la pobreza variables de tipo individual,
acercandose a las percepciones del estrato medio que particularmen-
te en esta materia son mas marcadas. Las variables en este caso se
relacionan con el comportamiento de los sujetos, agrupando factores
que tienen que ver con la falta de iniciativa, la flojera o los vicios, y al-
canzando mas de un tercio de las apreciaciones del estrato bajo. Estos
datos nos indicarian que, si bien la pobreza es asociada mayormente
a una condicion adquirida que tiene que ver con causantes sociales
y econémicas, al interior del estrato bajo se reconoce un cierto grado
de responsabilidad individual como causal de la pobreza, incluso en
mayor medida que en los paises europeos, donde en un quinto de
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los casos la poblacion mas pobre adjudica como sus determinantes la
flojera y la falta de iniciativa (EUROBAROMETRO 2007).

Por ultimo, al contrario de las ideas que afirman que los mas
pobres responsabilizan la pobreza en el azar o la predestinacién, de
acuerdo a los datos nacionales, en el estrato bajo sélo un pequefio
porcentaje (4%) atribuye como causas de la pobreza variables fatalis-
tas asociadas a la mala suerte o a la falta de generosidad de terceros,
porcentajes que son también bastante poco relevantes en los otros
grupos socioeconodmicos.

CUADRO 6
CAUSAS DE LA POBREZA*

Causas de la pobreza Alto | Medio | Bajo

Falta de educacion

Falta de ayuda econémica del gobierno

Malas politicas econémicas del gobierno
1. Estructurales 74% 60% 65%
Pocas oportunidades de empleo

Los padres también eran pobres

Abuso o injusticias del sistema econdmico

. Flojeray falta de iniciativa
2. Individuales 21% 38% 32%
Vicios y alcoholismo

. Mala suerte
3. Fatalistas - 5% 2% 4%
Falta de generosidad de los que mds tienen

Fuente: Encuesta Cep 2007
* Diferencias interestratos estadisticamente significativas con un 95% de confianza, excepto entre estratos alto-
bajo para 3.

Siguiendo esta misma l6gica, hemos extendido el andlisis para
indagar acerca de las percepciones del estrato bajo respecto de las
determinantes del éxito econdémico. Llama la atencidon que en este
caso se invierten los resultados pues, como muestra el Cuadro 7, di-
cho grupo atribuye mayormente factores individuales o de logro al
bienestar econdmico (46%), entre los que destacan la valoracion de
la iniciativa individual, el trabajo responsable y el apoyo familiar como
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una tercera variable considerada de importancia; y en menor medida
a causas estructurales (3290) como la educacion, la situacion econo-
mica de los padres y las politicas sociales y econémicas, acercandose
bastante al estrato medio en sus apreciaciones.

CUADRO 7
CAUSAS DEL EXITO ECONOMICO*

Causas del éxito econémico Alto Medio Bajo

Nivel educacional alcanzado

Situacién econémica de los padres
1. Estructurales — 55% 35% 32%
Ayuda econdmica del Estado

Politicas econémicas del gobierno

Iniciativa personal

2.Individuales | Trabajo responsable 38% 46% 46%

Tener una familia unida que apoya

La suerte

3. Fatalistas La fe en Dios 8% 19% 25%

Contactos o pitutos

Fuente: Encuesta Cep 2007
* Diferencias interestratos estadisticamente significativas con un 95% de confianza, excepto entre estratos medio-
bajo paraty 2.

Se puede observar entonces en el estrato bajo un predominio de
valores meritocraticos tradicionalmente asociados a los grupos me-
dios, en donde el esfuerzo individual es central para salir adelante. Por
otra parte, a la hora de preguntar por las cualidades mas importan-
tes a inculcar en los hijos, destaca ampliamente el sentido de la res-
ponsabilidad entre los individuos del estrato bajo, lo que quiere decir
que estos valores “medios” que ha adquirido el estrato bajo se estan
transmitiendo también hacia las nuevas generaciones. Sin embargo,
prevalece un 25% de individuos que atribuye al éxito econdmico fac-
tores fatalistas relacionados con la suerte, la fe religiosa o los contac-
tos sociales, popularmente conocidos como “pitutos’, situacion que
supera los porcentajes de las percepciones de los estratos medio y
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alto en esta materia. En este sentido, se mantendrfan de alguna ma-
nera, al menos en el imaginario de los grupos mas pobres, ciertos
preconceptos que asocian la fe y la buena suerte con las posibilidades
de obtener logros.

El mayor reconocimiento de factores individuales y el predominio
del logro coincide con una alta valoracion del trabajo como medio
para surgir econémicamente entre los grupos mas pobres. Como se
observa en el Cuadro 8, de acuerdo a la Encuesta Bicentenario 2006,
en el estrato bajo se aprecia el trabajo como la mejor garantia para
tener éxito en la vida, incluso en mayor medida que en los otros gru-
pos, valorando tanto o mas que los grupos medio v alto la retribucion
monetaria conforme al mérito en el trabajo.

CUADRO 8
PERCEPCIONES RESPECTO AL TRABAJO*

Cuan de acuerdo esta con las siguientes afirmaciones:
(% muy de acuerdo + % de acuerdo) Alto Medio | Bajo

1. Trabajar duramente es la mejora garantia
para tener éxito en la vida 61% 55% 66%

2. Las personas que hacen bien su trabajo
deberfan ganar mas, aun cuando ocupen el mismo cargo 64% 69% 69%

Fuente: Encuesta Bicentenario 2006
* Diferencias interestratos estadisticamente significativas con un 95% de confianza, excepto entre estratos medio-
bajo para 2.

Esta Ultima idea cobra maés fuerza al comparar nuestros datos con
la informacion de EurosaroMETRO, donde un buen trabajo es el factor
mayormente considerado dentro de un grupo de indicadores de ca-
lidad de vida entre los paises europeos, especialmente para paises
que tienen mayores niveles de desempleo o mayor cantidad de tra-
bajadores menos calificados™, situacion que cambia en paises con

© Seencuentran entre estos paises Bulgaria, Rumania, Lituania, Italia, Grecia, Polonia, Hungria
y Republica de Chipre.
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mayores indices de desarrollo donde se valoran mas las relaciones
interpersonales que el trabajo, permitiendo concluir que, a medida
que disminuye la pobreza en los paises, los aspectos no monetarios
adquieren mayor relevancia”. Distinto es el caso de naciones como la
nuestra, donde la pobreza y la desigualdad se constituyen ain como
trabas para el desarrollo, adquiriendo cada vez mas relevancia el acce-
so al trabajo y a mejores remuneraciones.

La centralidad del trabajo y el esfuerzo personal en la carrera por
el ascenso socioecondémico se aprecia también en la mayor dispo-
sicion del estrato bajo a hacer ciertos sacrificios para salir adelante,
especialmente en lo que respecta a dejar a algunos amigos de lado,
o incluso posponer los hijos, acercandose al estrato medio en estos
temas, aungque con percepciones menos marcadas, como muestra el
Grafico 1 de acuerdo a la Encuesta Bicentenario 2007. En este marco,
llama asimismo particularmente la atencion la mayor disposicion en
el estrato bajo a asumir riesgos en términos laborales para conseguir
mejores sueldos. En efecto, un 37% de este grupo estarfa dispuesto a
aceptar un trabajo con menor seguridad laboral para poder acceder
a una mejor remuneracion.

Estos datos sefialan que hay una mayor propension al riesgo en-
tre los mas pobres, especialmente en términos laborales, lo cual se
convierte en una sefal positiva en tanto les permitirla contar con mas
herramientas para salir de la pobreza o ascender socialmente, siem-
pre y cuando se encuentren amparados por sistemas de proteccion
social que les permitan incurrir en estos riesgos sin aumentar su nivel
de vulnerabilidad (IRARRAZAVAL, 2006).

" Al respecto Ronald Inglehart establece que las sociedades que han alcanzado cierto nivel
de seguridad econdémica predominan mayormente valores postmateriales o de orienta-
cion individual como la autorrealizacion o la participacion.
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GRAFICO 1

SACRIFICIOS PARA MEJORAR LA SITUACION ECONOMICA
(% MUY DE ACUERDO + % DE ACUERDO)*

64%
58% ALTO
49%

o MEDIO
41% 39% 40% 379% .
33% W0
25%
DEJAR ALGUNOS POSPONER ACEPTAR UN TRABAJO QUE
AMIGOS DE LADO LOS HIJOS OFREZCA MENOS SEGURIDAD

LABORAL PERO MEJOR SUELDO

Fuente: Encuesta Bicentenario 2007
* Diferencias interestratos estadisticamente significativas con un 95% de
confianza, excepto entre estratos alto- bajo para 2 y medio-bajo para 3.

3. Bienestar social, responsabilidad individual y el rol del Estado

Postuldbamos anteriormente que a los sectores mas pobres se les
ha asociado con una alta dependencia del beneficio estatal y una su-
puesta incapacidad de salir adelante por si mismos. Sin embargo, ya
velamos en la seccién anterior que en el estrato bajo hay una alta valo-
racion del esfuerzo y del trabajo como medios de superacion social y
que, en cierta forma, hay una mayor disposicion a hacer algunos sacrifi-
cios e incluso asumir ciertos riesgos con tal de surgir, o cual se relaciona
sin duda con una atribucién de una importante cuota de responsabili-
dad individual para alcanzar el bienestar social y familiar.

En relacion a lo anterior, los datos de la Encuesta Bicentenario
2006 en el Grafico 2 nos indican que en el estrato bajo una propor-
cion importante atribuye la responsabilidad del bienestar social en las
propias personas, inclindndose mayormente por frases como “cada
persona deberia preocuparse y responsabilizarse por su propio bien-
estar” antes que adjudicar esta carga al Estado, al igual que los estra-
tos medio y alto.
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GRAFICO 2

PERCEPCIONES RESPECTO A LA RESPONSABILIDAD
DEL BIENESTAR SOCIAL*

70%
66% 639%
ALTO

MEDIO

% 37% | Yo
3006 34%

CADA PERSONA DEBERIA EL ESTADO DEBERIA PREOCUPARSE
PREOCUPARSE Y RESPONSABILIZARSE Y HACERSE CARGO DEL BIENESTAR
POR SU PROPIO BIENESTAR DE LAS PERSONAS

Fuente: Encuesta Bicentenario 2006
* Diferencias interestratos estadisticamente significativas con un 95%
de confianza, excepto entre estratos medio-bajo para ambos casos.

En este sentido, se refuerza la idea de que el estrato bajo cree firme-
mente en las capacidades individuales para lograr su bienestar, incluso
mas que en el origen social, la buena suerte o la ayuda del gobierno. De
aqui que es atingente el concepto de habilitacion, que hace referencia
a los individuos u hogares mas pobres que, en un esfuerzo por surgir,
se sienten responsables de su propio destino, mostrando actitudes,
conductas y opiniones que reflejan aspiraciones permanentes de me-
joramiento de su situacion, mostrando los "pobres habilitados" mayor
valoracion del esfuerzo individual y la responsabilidad como mecanis-
mos de movilidad social (IRARRAZAVAL, 1995).

De esta manera, se puede afirmar que el estrato bajo basaria sus
estrategias de vida mas bien en la iniciativa personal que en los progra-
mas sociales, rompiendo con aquellas teorias que indican que los méas
pobres son dependientes de la asistencia estatal y que ésta, sumada a
la flojera o la falta de iniciativa, son las causas que perpetuian la pobreza.
A esto podemos agregar que el nivel de transferencias en Chile no es
demasiado alto como para afirmar que existe una dependencia de las
politicas estatales, alcanzando una proporciéon del 25% de los ingresos
monetarios en el decil mas pobre, bajando a un 8% y un 5% en el se-
gundo y tercer decil respectivamente, en circunstancias que en paises
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como Alemania el apoyo estatal al ingreso monetario es mucho mas
amplio, alcanzando porcentajes que llegan al 98% en el decil mas po-
brey a un 81% Yy 66% en el sequndo y tercer decil™

No obstante a lo anterior, esta actitud predominante respecto al
bienestar personal coexiste con una fuerte aspiracion de equidad so-
cial por la cual atraviesa nuestra sociedad, incluidos los sectores mas
pobres, quienes se presentan algo mas sensibles frente a la desigual-
dad y menos confiados en la superacion de metas —como la supe-
racion de la pobreza— que los otros estratos. Tal como muestran los
datos de la Encuesta Bicentenario 2006 en el Grafico 3, hay una mar-
cada preferencia en el estrato bajo, junto con el estrato medio, por
la igualdad social y una distribucién mas equitativa de los ingresos,
antes que una inclinacion por un crecimiento alto y sostenido. Asimis-
mo, las diferencias sociales son percibidas mas radicalmente en este
estrato, identificando un 64% de ellos un gran conflicto entre ricos y
pobres en el pals, apreciaciones que tienen que ver probablemente
con las mayores barreras sociales hacia los grupos mas acomodados
de la poblaciéon (ENCUESTA BICENTENARIO 2007).

GRAFICO 3

PERCEPCIONES RESPECTO AL CRECIMIENTO ECONOMICO
Y LA IGUALDAD SOCIAL*

o o
76% 77% ALTO

58% MEDIO
42% | e
24% 23%
LO MEJOR PARA EL PAIS ES QUE LO MEJOR PARA EL PAIS ES QUE HAYA
HAYA CRECIMIENTO ECONOMICO  IGUALDAD SOCIAL Y UNA DISTRIBUCION
ALTO Y SOSTENIDO MAS EQUITATIVA DE LOS INGRESOS

Fuente: Encuesta Bicentenario 2006
* Diferencias interestratos estadisticamente significativas con un 95%
de confianza, excepto entre estratos medio-bajo para ambos casos.

2 Hans-Werner Sinn. “Mercado Laboral: lecciones del Estado de Bienestar Aleman”, 2008. (Da-
tos del Instituto Ifo, Munich, Alemania).
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Como vya insinudbamos, los individuos del estrato bajo perciben
peores oportunidades para salir de la pobreza que los otros estratos,
reconociendo mas de un tercio de ellos —de acuerdo a la Encuesta
Crp 2007- que han empeorado las posibilidades de surgir de los mas
pobres en comparaciéon a hace 10 ahos, a pesar de que los indices de
pobreza han disminuido considerablemente en ese periodo segun
las estadisticas oficiales. En la misma direccion, este grupo muestra
reserva en términos de la superacion de metas que tengan que ver
con la disminucion a la pobreza y la desigualdad en el pais, confiando
solamente un tercio de ellos en que se habré alcanzado o al menos
avanzado en la eliminacion de la pobreza en los préximos diez afios
y en que se habra reducido la desigualdad, segun la Encuesta Bicen-
tenario 2007. Asociaciones como éstas podrian tener relacién con una
vinculacion entre una mayor percepcion de la pobreza y la experien-
Cia subjetiva de ser pobre en tanto la pobreza como condicién re-
lativa, pues las personas aspirarfan permanentemente a mejorar sus
condiciones de vida y, al comparar su poder adquisitivo y cultural con
otros grupos mas acomodados, se ven mas pesimistas frente a sus
oportunidades.

Sin embargo, las esperanzas estan puestas principalmente en el
desarrolloy en la calidad de la educacién en el pais, lo cual nos indica
que, si bien se reconoce una alta cuota de responsabilidad individual
para alcanzar el bienestar, se reconoce al mismo tiempo un rol del
Estado en el aseguramiento de la equidad social y las condiciones
sociales minimas para, a través del logro individual, esforzarse y salir
adelante. En este sentido, un 92% de los individuos del estrato bajo
aspirarian a que el Estado proveyera de trabajo a quien lo necesite
(ENCUESTA BICENTENARIO 2006).

También en esta linea, un estudio del Cep (2006)", revela que un
importante porcentaje del estrato bajo valora la educacion de tipo
municipal para sus hijos, y destaca que la calidad de la instruccion

* Encuesta de Opinién Publica Cep Junio-Julio 2006. Tema especial: Educacion.
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académica de los colegios, junto con la disciplina y la formacién, son
los atributos principales a la hora de escoger un colegio para sus hijos,
a la vez que otra amplia proporcion reconoce que estaria dispuesto
a aportar mensualmente en dinero con tal de que mejore la calidad
de los establecimientos. Estos datos confirman la disposicion de los
grupos mas pobres a asumir mayores responsabilidades y a colaborar
con el Estado en la provision de educacion.

4. Importancia de la Familia

Un dltimo hallazgo en relacion a las percepciones del estrato bajo
tiene que ver con la valoracién de la familia como un factor de relevan-
Cia para las oportunidades de ascenso social, y es reconocida incluso
como una de las determinantes del éxito econdmico. Estudios anterio-
res también lo han comprobado, basdndose en la idea de que los mas
pobres se aferran con mas fuerza a sus vinculos primarios como una
manera de sortear sus malas condiciones de vida, y demostrando la
importancia de la pareja y la familia para los hogares méas pobres como
condicion necesaria para salir adelante (IRARRAZAVAL, 1995).

En este contexto, la familia se constituye como un activo funda-
mental y como un proyecto central a partir del cual se obtiene la esta-
bilidad basica y necesaria para surgir, advirtiéndose en este sentido una
vision mas conservadora en el estrato bajo en relacién a la vida familiar.
Revisando los datos de la ENcuesTa BICENTENARIO 2007, corroboramos estas
ideas, observando en primer lugar una mayor valoracion de los vin-
culos familiares que en los otros estratos, alcanzando —como muestra
la Tabla 9— un 88% de aprobacion la idea de que las personas deben
mantener contacto con su familia cercana, asi como con sus familiares
mas lejanos en un 74% de los casos. Por otra parte, aungque con menor
intensidad, se aprecian en el estrato bajo mayores niveles de solidari-
dad intergeneracional en términos de la mayor disposicion a responsa-
bilizarse econdmicamente de los padres cuando estos envejezcan, en
comparacion al grupo medio y alto.
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La postura mas conservadora del estrato bajo en términos fami-
liares se manifiesta también en el rol que se le atribuye a la mujer en
el resguardo de la estabilidad de la familia. En efecto, més de un 70%
de los individuos de este segmento esta de acuerdo con que la fami-
lia se descuida si la mujer trabaja tiempo completo; casi un 60% cree
que es mas beneficioso para la familia que la mujer no trabaje fuera
del hogar; y alrededor de la mitad de los encuestados afirma que el
trabajo doméstico es igualmente satisfactorio que el trabajo remune-
rado, porcentajes que disminuyen en el estrato medio y mas aun en
el estrato alto (Cuadro 9). Estos datos nos indican que la alta valora-
cion del trabajo y el esfuerzo individual en el estrato bajo para surgir
econdmicamente se complementarian con la relevancia adjudicada
a la unidad familiar, depositando en la mujer la responsabilidad de
velar por la familia y los hijos, y privilegiando esta opcién antes que su
desempefio en el mundo laboral.

CUADRO 9
PERCEPCIONES RESPECTO DE LA FAMILIA*

Valoracién vinculos familiares
(% muy de acuerdo + % acuerdo) Alto Medio Bajo

1. Las personas deben permanecer en contacto
con su familia méas cercana, aun cuando 72% 83% 88%
no tengan mucho en comun

2. Las personas deben permanecer en contacto
con su familia lejana como tios, sobrinos o 60% 65% 74%
primos, aun cuando no tengan mucho en comun

3. Cuando los padres envejecen,
deberian esperar que los hijos se hagan 39% 47% 55%
cargo de ellos econdmicamente

4. La familia se descuida si la mujer

0y @) 0
tiene un trabajo tiempo completo 52% o1% 7%
5.Es mejqr para la familia si el hombre trabaja 24% 42% 50%
y la mujer se queda en casa
6. Ser duefa de casa es tan satisfactorio 8% 37% 4%

como trabajar por un sueldo

Fuente: Encuesta Bicentenario 2007
*Diferencias interestratos estadisticamente significativas con un 95% de confianza en todos los casos.
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En estos términos, al revisar los datos de la Encuesta Cep 2007, en-
contramos en el estrato bajo una menor proporcion de mujeres que
trabajan tiempo completo, alcanzando un 28%, en circunstancias que
en el estrato medio y alto alcanzan un 32% y 44% respectivamente.
En este sentido, a pesar de que ha aumentado en forma generalizada
la integracion femenina al trabajo, especialmente en sectores medios
y bajos, y se ha reconocido su importancia para la reducciéon de la
pobreza y la vulnerabilidad al constituirse como una segunda fuente
de ingresos, al menos en el plano subjetivo, en el estrato bajo el rol de
la mujer estad aun muy ligado a la familia y al hogar, constituyéndose
como una barrera a su ingreso al mundo laboral.

En relacion a lo anterior, el matrimonio como sustento basico de la
familia y como amparo necesario para el desarrollo de los hijos es tam-
bién altamente apreciado en el estrato bajo. Los datos de la Encuesta
Bicentenario 2006 asf lo confirman, pues se observan en este grupo
fuertes convicciones respecto al matrimonio y su importancia, especial-
mente cuando hay hijos de por medio. Es asi como una amplia mayorfa
adhiere a la idea de que el matrimonio es un compromiso para toda la
vida y otro grupo importante prefiere la opcion conyugal antes que la
convivencia fuera del matrimonio (Cuadro 10).

CUADRO 10
PERCEPCIONES RESPECTO AL MATRIMONIO*

En relacién al matrimonio:
(% muy de acuerdo + % de acuerdo) Alto Medio Bajo

1. El matrimonio es un compromiso para toda la vida 67% 79% 77%

2. Las parejas que conviven deberian casarse

v 0 0,
cuando deciden tener hijos 47% 51% 57%

3. Con nifos de por medio, las parejas deben

. ) 17% 27% 33%
permanecer juntas aungue no se lleven bien

Fuente: Encuesta Bicentenario 2006
* Diferencias interestratos estadisticamente significativas con un 95% de confianza,
excepto entre estratos medio- bajo para 1, alto-medio para 2.
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En esta linea, de acuerdo a un reciente estudio realizado en paises
latinoamericanos, las familias con parejas casadas tendrian mayores
expectativas de movilidad social y menor percepcién de vulnera-
bilidad en relacion a las uniones consensuales u hogares monopa-
rentales, pues la estructura familiar tradicional serfa mas eficiente en
términos de produccién del bienestar, permitiendo una mejor planifi-
cacién econémica en el hogar, el aprovechamiento de economias de
escala y la posibilidad de especializacion en los distintos roles y tareas
al interior de la familia y el hogar (Azocar Y LARRARIAGA, 2008).

La fidelidad a la familia en el estrato bajo se aprecia también en el
mayor apego a la vida familiar, en desmedro de los vinculos de amis-
tad, en tanto una amplia mayoria (70%) reconoce que lo pasa mejor
con su familia que con sus amigos, situacion que se complementa
con la mayor preferencia por sacrificar la amistad, antes que la vida
familiar, para salir adelante econondémicamente, como revisdbamos
en secciones anteriores (ENCUESTA BICENTENARIO 2007).

Con todo, estos antecedentes nos reafirmarian las ideas que ya
plantedbamos respecto a que la familia se constituye de alguna for-
ma como parte de una estrategia de sobrevivencia entre los grupos
mas pobres y que la unidad y el apoyo familiar serfan un mecanismo
relevante para el ascenso social.
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4. CONCLUSIONES Y
CONSIDERACIONES DE POLITICA

Las percepciones del estrato bajo aqui estudiadas nos permiten
contraponer las teorias y construcciones sociales que se han mantenido
respecto a la pobreza. En primer lugar, se pueden contrastar las ideas
que relacionan a los mas pobres con la incapacidad de surgir por sus
propios medios, y la reproduccion de su condicion en base a valores y
actitudes que les impedirfan alcanzar las oportunidades econémicas.
Como se comprobo a lo largo de este trabajo, los individuos del estra-
to bajo perciben oportunidades de mejoramiento y se orientan hacia
una movilidad social ascendente, opiniones que si bien estan asociadas
al acceso a mejores niveles de vida, estan estrechamente relacionadas
también con la importancia adjudicada a la iniciativa individual y al
propio esfuerzo para salir adelante. En este sentido, el estrato bajo se
presenta optimista y con altas expectativas de ascenso social, contradi-
ciendo aquellas teorias que postulan que los mas pobres viven entram-
pados en la desesperanza'y la resignacion.

Asimismo, si bien la pobreza es concebida mayormente como
una condicién adquirida en el estrato bajo, se adjudica también cierto
grado de responsabilidad individual en esta situacién, minusvaloran-
do laimportancia de factores azarosos, alejandonos de las teorias que
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vinculan a los mas pobres con creencias fatalistas asociadas a la mala
suerte o la predestinacion. Muy por el contrario, las percepciones del
estrato bajo estan fuertemente orientadas hacia el logro individual,
valorando el esfuerzo y el trabajo como una de las principales de-
terminantes del éxito econémico y asignando mayor responsabilidad
individual para alcanzar el bienestar social, antes que cargando esta
tarea al Estado. Esta evidencia nos permite refutar también aquellas
teorfas que plantean que los mas pobres basarian sus estrategias de
sobrevivencia en la asistencia estatal y que su dependencia de los
programas publicos les impediria salir de la pobreza. La opcién perso-
nal coexiste, sin embargo, con un fuerte anhelo de equidad, situando
al estrato bajo en una posicion intermedia entre el logro individual y
la afloranza por una sociedad que ofrezca igualdad de oportunida-
des. En este sentido, para los individuos del estrato bajo la equidad
permanece como un imperativo que debe complementarse con el
esfuerzo de las personas.

Como segunda conclusion, podemos afirmar que se han acorta-
do las distancias entre los estratos bajo y medio, aproximacion que
se asocia en términos materiales al mejoramiento de las condiciones
generales de vida y, en términos culturales, a la mayor identificacion
en el estrato bajo con los valores tradicionalmente adjudicados a los
estratos medios. En este sentido, el mayor acceso al bienestar mate-
rial y social estan ligados a cambios en la manera de pensar de este
grupo, pudiendo establecerse la hipdtesis de que el estrato bajo en
Chile se estarfa “medianizando’, es decir, la orientacion hacia la movili-
dad socioecondmica y las expectativas de ascenso social en el estrato
bajo se relacionarian también con cambios culturales que llevarian a
este grupo a acercarse a los estratos medios en el afan de asemejarse
en las aspiraciones y los estilos de vida de los grupos que se han posi-
cionado en lugares mas ventajosos de la estructura social.

Por otra parte, hoy en dia el ideal de “clase media” se ha hecho
mucho mas amplio en el imaginario social, dando cabida a un grupo
mayor al que tradicionalmente se ha asociado con profesionales o
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técnicos que persiguen valores meritocraticos como el esfuerzo indi-
vidual, y que consideran el trabajo y la educacién como los principa-
les medios de ascenso social. Actualmente, estos valores de alguna
manera han trascendido y son compartidos por un grupo mucho
mas amplio de la sociedad que cree y aspira a ascender socialmente
bajo su propio esfuerzo.

En este sentido, los cambios sociales y econémicos que ha sufrido
la estructura social chilena estarfan influyendo en las percepciones de
quienes se posicionan en el estrato bajo, debilitdindose de alguna ma-
nera los fundamentos de clase y viéndose su identidad permeada por
los valores e ideales de los grupos medios, transformando su manera
de pensar, sus motivaciones y sus actitudes.

Por Ultimo, queremos sostener la importancia de considerar en las
decisiones de politica publica percepciones del estrato bajo como las
que aqui se plantean, pues argumentos como la centralidad del trabajo,
la importancia del logro individual y la valoracion de la familia dentro
las estrategias de ascenso social de este grupo contradicen los postula-
dos o construcciones sociales acerca de los grupos menos favorecidos
y pueden constituirse como informacion relevante para la efectividad
de los programas sociales v, por cierto, para el avance hacia una mayor
reduccion de la pobreza y la desigualdad.

La mayor valoracion del esfuerzo personal y del trabajo respon-
sable en el estrato bajo es una buena noticia, especialmente si se
considera que en esta ideologia del mérito y la opcién individual de
los individuos mas pobres por alcanzar el bienestar, estan dispuestos
incluso a correr riesgos mayores con tal de superar su situacion so-
cioeconémica, poniendo una cuota importante de responsabilidad
individual en esta empresa. De aqui que el aprecio que alcanza el tra-
bajo y el logro individual en ese estrato es un argumento fundamen-
tal a considerar en la formulacion de las politicas publicas, las cuales
debieran orientarse hacia extender las posibilidades de empleo, de
formacién y de emprendimiento, para que las personas y sus familias
puedan encaminarse hacia el ascenso econémico.
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Sin embargo, paralela a la valoracion del trabajo, dentro de las
percepciones del estrato bajo se observan también apelaciones por
mejores condiciones laborales, lo cual plantea la necesidad de equili-
brar de alguna medida la ampliacion de oportunidades y el fomento
de las capacidades individuales con algunas garantias sociales o redes
de proteccion que permitan a las personas asumir ciertos riegos y
optar por este esfuerzo individual.

En esta linea se enfocan las propuestas del Consejo Asesor Presi-
dencial para el Trabajo y la Equidad (mayo del 2008), las cuales com-
binan una orientacion hacia una mayor igualdad de oportunidades
con una fuerte dosis de responsabilidad individual, centrédndose en
el incremento de los ingresos de los grupos mas pobres via estimula-
cion del empleo, la formalizacion de los puestos de trabajo, la capaci-
tacion, la intermediacion laboral y el mejoramiento de las condiciones
laborales.

Por otra parte, no puede dejar de considerarse el alto reconoci-
miento de la familia y el matrimonio como mecanismos de estabilidad
emocional y econémica en el estrato bajo y la responsabilidad que se
adjudica a la mujer en esta estrategia. En este sentido, la centralidad
que adquiriria el trabajo y la responsabilidad individual en las politicas
publicas, debe complementarse con un fuerte énfasis en la familia y
en la mujer para que los hogares mas pobres puedan salir adelante.
Diversas investigaciones han demostrado que un segundo perceptor
de ingresos en hogares en condiciones de pobreza permite asegurar
que esa familia no caiga en esta situacion (SANTIBAREZ, 2006); sin embar-
go, esto no es gratuito, pues precisamente es en este grupo donde hay
maés cautela, y asf lo afirman las percepciones dudosas respecto a la
participacion de la mujer en la fuerza de trabajo. La creciente nucleari-
zacion de la familia en el estrato bajo y en la sociedad en general, suma-
da a la imposibilidad de contar con apoyo de servicio doméstico, hace
que estos temores sean considerables, toda vez que la familia como tal
sea un proyecto de vida muy sentido. De aqui que es relevante incor-
porar politicas que fomenten la participacion laboral femenina para au-
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mentar los ingresos de los hogares, asegurando la compatibilidad entre
trabajo y familia a través del apoyo al cuidado infantil, la flexibilizacion
de los horarios de trabajo, la formalizacion del trabajo independiente
0 la prestacion de servicios desde el hogar, de modo que el resguardo
de la estabilidad familiar no se convierta en una barrera al trabajo para
la mujer, sino por el contrario, se equilibre con nuevas opciones para
alcanzar las oportunidades econdmicas.

De esta manera, los valores y aspiraciones que actualmente per-
manecen en la identidad del estrato bajo, en conjunto con politicas
sociales que busquen un equilibrio entre un modelo que garantice las
necesidades basicas y un esquema que facilite el empleo y entregue
las herramientas para salir adelante, facilitardn el camino de este gru-
po hacia el ascenso social.
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INTRODUCCION

A partir de la informacion que reporta el Panel CAsEN 1996-2001—
2006, se demuestra que en nuestro pais existe una importante mo-
vilidad de la poblaciéon en torno a linea de la pobreza. De quienes
partieron en condicion de pobreza el afo 1996, una fraccion se man-
tuvo en ese estado y otra mejord su situacion; sin embargo, en los dos
perfodos siguientes nos enfrentamos nuevamente a cambios en la
posicion relativa a la linea de pobreza. Por ejemplo, durante el trans-
curso de los diez afos de seguimiento v las tres etapas de encuesta,
del total de personas en condicién de pobreza el ano 1996 (22,9%), el
45% de ellos se mantuvo en esa condicion el aflo 2001, y de esa frac-
cién continud siendo pobre un 40% en 2006.

Esta dindmica habla de la importancia de estudiar el fendmeno
desde un punto de vista moévil en vez de estatico, a fin de deter-
minar los factores que inciden en ella y asi poder plantear las pro-
puestas de politica mas adecuadas para combatirla. Para lograr este
objetivo, usando los datos del Panel CaASEN 1996-2001-2006 Y a través
de 4 tipos de modelos, se estimo la probabilidad que tiene un indi-
viduo de pertenecer a cierta categoria de pobreza (0 no pobreza)
dindmica segun las caracteristicas individuales y del hogar en el que
habita, ademaés de la situaciéon laboral que enfrentd durante el pe-
rfodo considerado.
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La principal conclusion de este trabajo es que existe una fuerte
relacion entre la condicién de ocupacion (desocupacion) a través del
tiempo y la probabilidad de ser pobre (no pobre): Las personas que es-
tuvieron ocupadas durante las tres etapas de la encuesta tienen mayor
probabilidad de no caer en el grupo de los pobres cronicos.

Ademas, la existencia de un jefe de hogar del sexo femenino tie-
ne la mayor incidencia en el grupo de pobres cronicos. Y por ultimo,
el incremento en el nimero de ocupados por hogar (de uno a dos
individuos) impacta en forma mas fuerte al grupo de pobreza crénica,
disminuyendo la probabilidad de pertenecer a ese grupo.
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I. MARCO DE REFERENCIA DEL ESTUDIO

A partir de 1985 se lleva a cabo la Encuesta de Caracterizacion
Socioecondémica Nacional (Casen), que tiene por objeto describir las
condiciones de vida de la poblacién nacional.

La encuesta CaseN es la Unica y mds importante fuente de infor-
macion de la situacion de los hogares en cuanto a aspectos demo-
gréficos, de educacion, salud, vivienda, ocupacion e ingresos con la
que cuenta el pais. A través de ella los diversos organismos publicos
y en especial el Ministerio de Planificacién y Cooperacion (MIDEPLAN)
disefian y evallan sus politicas y programas.

Laimportancia y el aporte de este instrumento en el disefio y eva-
luacion de las politicas publicas es indudable. Sin embargo, el princi-
pal problema que presenta es que, por definiciéon, constituye una su-
cesion de imagenes estaticas de los hogares, que son independientes
en el tiempo. A través de la Casen se puede caracterizar grupos pero
no el proceso evolutivo que éstos experimentan a través del tiempo.
Por ejemplo, se puede decir que en 1996 un 23% de la poblacién se
encontraba en condicion de pobreza, y que en 2000 se redujo a 20%;
sin embargo, no se puede identificar qué personas (hogares) supera-
ron, mantuvieron o cayeron en aquella situacion. Ahora bien, desde

' La encuesta también es utilizada por otros organismos como universidades, centros de
estudio y otras entidades, con distintos fines de investigacion.
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un punto de vista dindmico existen dos tipos de escenarios de pobre-
7a, una transitoria, que se asocia a una condicién mas bien pasajera y
tal vez asociada a ciertos shocks (gj. pérdida de empleo), y una crénica,
que se refiere a un estado permanente de pobreza relacionado con
déficit estructurales (ej. falta de educacion, capacitacion, enfermedad
cronica o catastrofica, etc). Ambas realidades son imposibles de estu-
diar con datos de corte transversal (encuesta CASEN).

Como solucién a este problema surge el afo 2001 —a partir de la
CAsEN 1996- la idea de realizar un seguimiento a un grupo represen-
tativo de hogares de las regiones IIl, VII, VIl y RM, que luego se repitid
en 2006. Estos datos conforman lo que se conoce como un panel
(datos longitudinales) y cuenta con tres olas (1996-2001-2006) en que
se procurd encuestar a los mismos individuos.

Entonces, aprovechando la informacion de la Encuesta Panel Ca-
SEN 1996-2001-2006 Y los beneficios asociados a este tipo de base de
datos longitudinales, este capfitulo busca comprender los fenémenos
asociados al cambio en las condiciones de pobreza de la poblacion
chilena y asf modelar los distintos factores que puedan incidir en el
movimiento de los individuos en torno a ella, asf como los determi-
nantes de los escenarios de pobreza cronica y transitoria.

El estudio esta organizado de la siguiente forma: en la seccion |l
se entrega una breve descripcion de la Encuesta Panel y se explican
los beneficios asociados a los datos longitudinales; en la secciéon IV se
describe el marco conceptual y la evidencia hasta ahora presentada;
la seccion V presenta los principales resultados del analisis realizado;
en la seccion VI se presenta la metodologia de trabajo empleada; y
en la seccion VIl se presentan algunas propuestas de politicay en la
seccion VI, se concluye.
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Il. DESCRIPCION DE LA ENCUESTA
PANEL CASEN 1996-2001-2006

A fin de estudiar y caracterizar ciertos grupos de individuos, ge-
neralmente se utilizan datos de corte transversal, “fotografias” de la
poblacidon en un momento determinado del tiempo, como son, por
ejemplo, la Encuesta Casen o la Encuesta de Empleo de la Universi-
dad de Chile, que proporciona informacion acerca de sus viviendas,
su ingreso, el trabajo que desempenan, etc. Sin embargo, cuando se
trabaja con datos de este tipo, aun cuando se puede establecer qué
cambios experimentaron los sujetos entre un periodo y otro, no se
puede identificar en forma clara las causas de estas transformaciones
ni el desarrollo de los distintos procesos y comportamientos que en-
frentan a través del tiempo. Lo anterior es fundamental para disefar
politicas publicas adecuadas a las necesidades de los distintos grupos
de la poblacion.

Una solucién a este problema surge a partir de los datos de panel
longitudinal. Estos constituyen un seguimiento de los individuos (ho-
gares) a través del tiempo, una suerte de “pelicula” mediante la cual
si se puede identificar los factores que influyen en la transicion de un
estado a otro, obteniendo un enfoque dindmico. En este contexto,
con el objeto de comprender mejor las dindmicas de cambio de las
condiciones de vida de los hogares y, en particular, los problemas de
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vulnerabilidad y pobreza que éstos enfrentan, se construyd en 2001, a
partir de una muestra de 5.209 hogares de la Encuesta Casen 1996, la
Encuesta Panel Casen. Actualmente, ésta cuenta con informacion para
1996, 2001Y 2006, y es representativa de las regiones lll, VII, VIl y RM. En
1996 se encuestaron 20.942 personas, repartidas en 5.209 hogares; en
2001 se encuestaron 18,587 personas, equivalentes a 4.648 hogares; y
en 2006 los encuestados fueron 14568, repartidos en 3769 hogares.

Uno de los principales problemas de las encuestas de panel tiene
que ver con el seguimiento de las personas, pues a través de los afos
hay algunos hogares que desaparecen, otros se crean y otros se mo-
difican (hijos que nacen, hijos que abandonan el hogar, fallecimientos,
etc), lo que hace mas complejo rastrear a las personas y por lo tanto
es comun que de un periodo a otro se pierda informacion? Entonces,
para asegurar que la encuesta sea representativa de la poblacion y
capture de la mejor manera posible la evoluciéon experimentada por
ésta, el panel intenta seguir en cada ola a los miembros originales de
la muestra, sin importar si éstos pasaron a otro hogar®,

Dado que es mas facil seguir a un individuo que a un hogar, la uni-
dad de andlisis méas indicada para capturar los cambios en la pobla-
cion a través del tiempo usando datos de panel es el individuo, en vez
del hogar. De esta forma, en el 2001, del total de encuestados el 80,0%
(15.038) corresponde a miembros de la muestra original. En 2006 este
valor alcanza al 70,6% (10.287). En consecuencia, la disminucién en el
tamano de la muestra original a través del tiempo se traduce en una
pérdida de informacion de 28,2% entre 1996 y 2001, y de 50,9% entre
1996 y 2006 (Grafico 1). Luego, los miembros temporales (miembros
del nuevo hogar al que se trasladod el miembro original) aumentaron
desde 3.819 en 2001 a 4.281 en 2006.

> Esta pérdida de informacién a través del tiempo se conoce como atricion.

> Considera a los miembros del nuevo hogar al que se trasladd el miembro original (miem-
bros temporales).
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GRAFICO 1
EVOLUCION DEL TAMANO DE LA MUESTRA
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Fuente: Observatorio Social UAH, Noviembre 2007.
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I11. EVIDENCIA EMPIRICA

La incorporacion de una vision dindmica al estudio de la pobreza
es muy importante, pues permite centrarse en el principal objetivo
de las politicas sociales: lograr que mas personas superen la pobreza
y evitar que otros caigan en esa situacion. Sin embargo, por la natura-
leza de los datos que se requieren para realizar este tipo de estudios,
existen muy pocos trabajos en esta linea, sobre todo para los paises
en desarrollo.

Una de las principales caracteristicas de los estudios disponibles,
tiene que ver con las definiciones que éstos realizan de los concep-
tos de pobreza crénica y transitoria. Segun Herrera v Rousaud (2002)
coexisten dos tipos de enfoques. Un punto particularmente crucial
tiene que ver con la manera en que se ha definido la pobreza crénica
y transitoria en donde coexisten dos tipos de enfoques. En el primero,
y el mas utilizado, es el hecho de cruzar la linea de pobreza, en un
sentido u otro, lo que permite definir los estados de pobreza. En el se-
gundo enfoque, en lugar de distinguir los individuos o los hogares en
situacion de pobreza crénica y transitoria, se busca aislar un compo-
nente permanente y otro transitorio de los ingresos de cada individuo
u hogar. Como ha sefialado Yaaus (2000), ambas maneras de definir la
pobreza permanente y transitoria no son equivalentes. Asi, en el caso
de los hogares hindues, estudiado por GaHa Y DeoLALIKAR (1993), de |os
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hogares con ingreso permanente por debajo de la linea de pobreza,
solo un tercio tenia ingresos corrientes que cafan por debajo de la
linea de pobreza, en cada uno de los nueve periodos cubiertos por
la encuesta.

Al final, la heterogeneidad en los datos recogidos y las metodo-
logias aplicadas hacen muy dificil la comparacion de los resultados
y ha hecho dificil investigar la existencia de regularidades y saber si
las politicas de lucha contra la pobreza debian o no ser diferentes de
acuerdo al cardcter permanente o transitorio de la pobreza.

HerrRerA ¥ Rousaub (2002) utilizan el primer enfoque y estudian la po-
breza urbana en Perl y en Madagascar durante el periodo 1997-1999.
Concluyen que los factores de riesgo de pobreza permanente son co-
munes a ambos paises y abarcan las variables “tradicionales” de pobre-
7a estatica, es decir: tamafo del hogar, capital humano y fisico, empleo
y acceso a infraestructura. En el caso de la pobreza transitoria, (entrada
y salida de la pobreza debido a shocks) resultaron ser mas importantes
que los factores estructurales.

Usando el segundo enfoque, Jaian v RavaLtion (1998 y 2000) quie-
nes estudiaron la transicion de pobreza en el sur de China, encuentran
que la pobreza crénica esta asociada a problemas estructurales en la
dotacién de recursos de los hogares (educacién, patrimonio, etc); en
cambio, la pobreza transitoria se asocia a shocks aleatorios (pérdida
de empleo).

BauLcH Y HoppinoTT (2000) muestran que, en general, la pobreza tran-
sitoria es habitualmente mayor que la pobreza crénica. Por ejemplo, en
India para el periodo 1975-1984, en que la pobreza alcanzaba al 80% de
la poblacion, el 75% de las personas en esta situacion era pobre tran-
sitorio y el 25%, pobre cronico. GRANT ET AL. (2005) encuentra que para
América Latina la pobreza crénica se sitUa entre el 30% Yy 40%.

En nuestro pais, los primeros estudios acerca de la dindmica de
la pobreza fueron desarrollados por Scott v LicHrELD (1994) y ScotT
(2000). Ambos usaron un panel de datos de 200 hogares rurales para
el periodo 1968-1986. La principal conclusién a la que llegan es que
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la reduccion en la pobreza se explica en mayor parte por pensiones y
otras transferencias.

En el 2004, Castro ¥ KasT —usando la primera version del panel Ca-
SEN 1996-2001— encuentran que, si bien las tasas de pobreza e indi-
gencia no experimentan cambios sustantivos a lo largo del tiempo,
existe una importante movilidad entre los distintos estados que esta
determinada por la calidad y la cantidad de empleo. Usando la misma
informacion, Castro (2008) analiza la movilidad de ingresos y concluye
que cambiar de un estado de desempleo a empleo aumenta signifi-
cativamente la probabilidad de mejorar la posicion relativa en la dis-
tribucion del ingreso.

Finalmente, CONTRERAS ET AL. (2007), también usando el panel Casen
19962001, calculan que un 9% es pobre cronico y un 20% es pobre
transitorio. Ademas, encuentran que el factor mas relevante en deter-
minar el cambio de estado esta asociado al empleo de los integrantes
del hogar. Asimismo, verifican la robustez de sus resultados usando
diferentes lineas de pobreza.
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IV. ANALISIS DE RESULTADOS

1. Dinamica de la pobreza

Un instrumento comunmente usado para estudiar la movilidad de
la pobreza a través del tiempo es la “matriz de transicion’, que compara
la situacion de pobreza de los individuos de un afo a otro. El Cuadro 1
muestra la matriz de transicion en la evolucion de la pobreza e indigen-
Cia para nuestro pais entre los ahos 1996-2001 Y 2001-2006.

De acuerdo a ella, entre 1996 y 2001 el 1,6% de la poblacién total
permanece en estado de indigencia, el 5,5% se mantiene pobre no
indigente y el 68% nunca cae bajo la linea de la pobreza ni de la in-
digencia. Para el periodo 20012006 la proporcion de individuos que
se mantiene en indigencia o pobreza durante los 5 afios cae a 0,8%
y 3,2%, respectivamente, mientras la proporcion que se mantiene no
pobre aumenta a 75%.

Estos resultados hablan de la alta movilidad que existe en nuestro
pais. Silos casilleros de la diagonal de la matriz contuvieran al 100% de
los individuos, la sociedad no habria experimentado cambio alguno
en su composicion en cuanto a la condicién de pobreza/indigencia y
los mismos individuos que fueron pobres en 1996 |o serfan en 2001y
2006. Sin embargo, para ambas matrices cerca de 25% de la poblacién
se encuentra fuera de la diagonal, es decir, 1 de cada 4 personas se ha
desplazado entre los distintos estados.
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CUADRO1
MATRIZ DE TRANSICION INDIGENCIA/POBREZA

2001
| PNI NP Total
| 1,6% 2,3% 2,3% 6,1%
PNI 1% 5,5% 10,2% 16,8%
1996
NP 1,9% 72% 68,0% 77,0%
Total 4,6% 15,0% 80,5% 100,0%
2006
| PNI NP Total
| 0,8% 1,1% 2,8% 4,7%
PNI 0,6% 3,2% 11,7% 15,5%
2001
NP 0,7% 4% 75,0% 79,8%
Total 2,2% 8,4% 89,5% 100,0%

Nota: * P: Pobre, N: No Pobre, T: Total
Fuente: elaboracion propia sobre la base de Panel Casen

Sin embargo, a partir de estas matrices no podemos determinar
qué proporcion de los que eran pobres (o indigentes) el afo 1996
continuaron siéndolo en 2006. Para eso se utiliza la siguiente matriz
de transicion “acumulada” para los afos 1996, 2001 y 2006 (Cuadro
2). De acuerdo a ella, en cada una de las olas de la encuesta, el 4,2%
de los individuos se mantuvo pobre (pobre+indigente) y el 64,5%
se mantuvo no pobre. Ademas, el 71% de la poblacién fue pobre
entre 1996 y 2001, pero salié de la pobreza en 2006, y el 3% de los
individuos no fue pobre entre 1996 y 2001, sin embargo, cayd bajo
la linea de la pobreza en 2006. El restante 21,1% se movié entre los
dos estados durante los 10 afos. Por ejemplo, el 1,7%% fue pobre
en 1996, no pobre en 2001 y volvid a ser pobre en 2006. En otras
palabras, esta matriz nos muestra que el 68,7% de la poblaciéon se
mantuvo durante todo el periodo en la misma condicidn, mientras
el 31,3% restante se movio entre los dos estados. La buena noticia es
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que la proporcion que salié de la pobreza después de ser pobre por
dos periodos consecutivos (71%) es mayor que la que cayd en con-
dicion de pobreza después de ser no pobre durante dos periodos
consecutivos (3,19).

CUADRO 2
MATRIZ DE TRANSICION “ACUMULADA” 1996, 2001 Y 2006

2006
%
P N T
PP 4,2% 71% 1,3%
PN 1,7% 10,5% 12,2%
1996 - 2001 NN 31% 64,5% 67,6%
NP 1,5% 7,4% 8,9%
T 10,5% 89,5% 100%

Nota: * P: Pobre, N: No Pobre, T: Total
Fuente: elaboracién propia sobre la base de Panel Casen.

Tomando los resultados anteriores (Cuadros 1y 2), se puede resu-
mir la evolucion que ha tenido el comportamiento de la poblacién en
torno a linea de la pobreza a través del Cuadro 3.

Ahora bien, otra forma de estudiar la dindmica que ha existido
en la poblacion es a través de las tasas de entrada y de salida de la
pobreza. La tasa de entrada se define como el cociente entre los ‘nue-
vos pobres' y los pobres totales. Los ‘'nuevos pobres’ estan definidos
como aquellos que en el periodo anterior eran no pobres y en el pe-
riodo actual cayeron bajo la linea de la pobreza.
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CUADRO 3
EVOLUCION DE LA SITUACION DE POBREZA ENTRE 1996 Y 2006

1996 ‘ ‘ 1997 ‘ ‘ 2006
Pobre Pobre Pobre
22,0 % 10,5 % 4,2 %
No Pobre
71 %
No Pobre Pobre
12,5 % 17 %
No Pobre
10,5 %
Pobre Pobre Pobre
771 % 91 % 1,5 %
No Pobre
7.4 %
No Pobre Pobre
68,0 % 31%
No Pobre
64,5 %

Fuente: elaboracion propia segun Panel Casen.

Como se observa en el Grafico 2, el 45,3% de los que son pobres
en 2006 son “nuevos pobres”. Vale decir, cerca de la mitad de los po-
bres registrados en 2006 no eran pobres en 2001. Para las mujeres, la
tasa de entrada a la pobreza es un punto porcentual menor que el
promedio y para los hombres, un punto porcentual superior.

La tasa de salida, en tanto, muestra la proporcion de individuos
que fueron pobres en el periodo anterior sobre el total de pobres
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ese mismo periodo. Vale decir, aquellos que abandonaron la pobreza
respecto de los pobres en ese periodo. De acuerdo al panel, la tasa de
salida de la pobreza de la poblacién a 2006 es de 71,5%, siendo mas
baja para las mujeres (68%) y mas alta para los hombres (75%). Esto
quiere decir que para las mujeres es mas dificil salir de estados de
pobreza a través del tiempo que para los hombres.

GRAFICO 2
TASAS DE ENTRADA Y SALIDA DE LA POBREZA 2006 - 1996

80%7 71,5% 751% TOTAL
70% [ MUJERES
60%: Il HoveREs
50%-  453% 44,5% 46,4%
40%
30%
20%
10%
0% —

TASA DE ENTRADA TASA DE SALIDA

Fuente: elaboracion propia en base a Panel Casen

2. Dindmica de los ingresos

Los cuadros 4y 5 muestran las matrices de transicion para los de-
ciles de ingreso entre ambos periodos (1996-2001 y 2001-2006). Estos
cuadros indican una alta movilidad en toda la distribucion del ingreso.
En efecto, entre 1996 y 2001, s6lo el 229% de los hogares se mantuvo en
sus deciles de ingreso originales después de 5 afios.*

+ Corresponde a la suma de personas que se mantuvieron en la misma posicion entre 1996 y
el 2001 con respecto a la poblacién total.
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CUADRO 4
MATRIZ DE TRANSICION POR DECILES (1996-2001, %)

2001

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
1 352% | 201% | 183% | 6,8% 6,1% 3,7% 4,3% 2,6% 1,6% 1,3%

2 16,8% | 16,0% | 183% | 172% | 13,0% | 69% 5,0% 3,2% 2,1% 1,5%

3 [ 100% | 232% | 158% | 107% | 131% | 102% | 49% | 54% | 48% | 19%
4 6,1% 7,8% 92% | 172% | 177% | 10,0% | 15,6% 7,7% 7,2% 1,7%
5 59% | 76% | 86% | 80% | 1% | 141% | M2% | 20,0% | 9,0% | 2,6%
1998 6 | 65% | 96% | 69% | 92% | 120% | 16,4% | 147% | 153% | 74% | 21%
7 | 30% | 48% | 100% | 89% | 48% | 176% | 147% | 143% | 154% | 6,4%

8 2,4% 2,5% 4,9% 6,1% 71% 14,7% | 127% | 139% | 24,6% | 1,0%

9 2,1% 17% | 26% | 26% | 89% | 65% | 66% | 162% | 19,6% | 33,2%

10 | 1,0% | 30% | 04% | 34% | 08% | 24% | 65% | 47% | 20,8% | 56,9%

Fuente: elaboracion propia en base a Panel Casen

En la matriz del Cuadro 4 se muestra que la distribucion de in-
gresos en el corto plazo es muy movible. Los mas pobres (primer
decil) se enfrentan a mayores probabilidades de salir de su condi-
cion econdmica, pero el decil mas rico (décimo decil) tiene mayores
probabilidades de permanecer en su misma situacién econdémica
(56,9%)°. Sélo el 35,29% de quienes estuvieron en el primer decil en
1996 estuvo en el mismo decil en el 2001. Esto significa que el resto
de los individuos mejord su posicion socioecondémica en 2001. De
hecho, el 13,4% de ellos se trasladd hacia la mitad superior de la
distribucion (desde deciles seis a diez). Los mas ricos (decil mas alto)
tenian una mayor probabilidad de mantenerse en ese decil (56,9%).
Sin embargo, un 8,6% de ellos bajo a la mitad inferior de la distribu-
cion (deciles uno al cinco). Esto demuestra que un individuo del 10%
mas rico podria convertirse en pobre en cinco afos. De la misma

5 Becker (1980) encontrd que la riqueza era persistente, mientras que ser pobre no lo era.

196 LIBERTAD Y DESARROLLO



manera, entre 2001 y 2006 (Cuadro 5) s6lo 19,7% de las personas se
mantuvo en sus deciles de ingreso originales después de 5 afos.

CUADRO 5
MATRIZ DE TRANSICION POR DECILES (2001-2006, %)

2006

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

1 33,8% | 21,5% | 13,0% | 10,4% 81% | 3,9% 19% | 27% | 2,9% 1,9%

2 16,8% | 178% | 213% | 160% | 88% | 95% | 47% | 24% 11% 1,6%

3| 128% | B2% | 21% | 167% | 77% | 19% | 82% | 52% 1,5% 1,5%
4 820 | 151% | 172% | 99% | 94% | 12,2% 73% | 138% | 14% | 55%
5 14,4% | 1,6% | 1,6% 8,5% | 13,8% 9,7% | 10,6% | 9,0% 8,7% 2,3%
2001 6 51% | 57% | 56% | 103% | 251% | 95% | 143% | 103% | 1% | 3,0%
7 4,6% | 59% | 50% 81% | 149% | 14,0% | 14,8% | 121% | 155% | 50%

2,2% 4,2% 3,0% 5,5% 49% | 13,8% | 16,2% 161% | 107% | 23,3%

9 2,2% 2,3% 2,6% 3,2% 3,5% 829 | 14,2% | 167% | 182% | 28,9%

10 18% | 0,6% 1% | 27% | 22% | 32% | 59% | 131% | 275% | 419%

Fuente: elaboracion propia en base a Panel Casen

En efecto, Unicamente el 33,8% de quienes estuvieron en el primer
decil en 2001 se mantuvo en el mismo decil en el 2006. Esto significa
que el resto mejord su posicion socioeconémica en 2006. De hecho,
el 13,3% de ellos se trasladd hacia la mitad superior de la distribucion
(desde deciles seis a diez). Los mas ricos (decil méas alto) tenian una
mayor probabilidad de mantenerse en ese decil (41,9%), aunque se
reduce respecto al periodo anterior. Sin embargo, 8,4% de ellos bajé a
la mitad inferior de la distribucion (deciles uno al cinco).

Por ultimo, entre 1996 y 2006, el 18,9% de los individuos se mantu-
vo en sus deciles de ingreso originales después de 10 afos.

De acuerdo a estos resultados se puede apreciar que existe una
importante movilidad de la poblacién en torno a la linea de pobreza,
y respecto a sus ingresos. £s precisamente el objetivo de este capitulo
evaluar qué factores determinan estos desplazamientos.
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CUADRO 6
MATRIZ DE TRANSICION POR DECILES (1996-2006, %)

2006

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

1 28,1% 211% | 14,4% 11,9% 51% 8,3% 4,0% 3,7% 1,5% 1,9%

2 153% | 158% | 157% 10,1% 83% | 123% 7,6% | 10,8% 1,9% 2,2%

3] B1% | 168% | 165% | 139% | 135% | 68% | 85% | 52% | 43% 1,3%
4 4,3% 95% | 11,6% | 1,0% | 12,5% 6,8% 6,8% 91% | 16,0% | 12,3%
5 | 58% | 58% | 104% | 125% | 12% | 1,2% | 166% | 96% | 43% | 12,5%
1998 6 5% | 72% | 75% | 93% | 152% | 150% | 102% | 93% | 15% | 9,8%
7| 40% | 65% | 12% | 63% | 12,0% | 13,4% | 10,8% | 151% | 102% | 10,4%

8 4,6% 3,9% 4,% 51% 9,7% 9,6% | 159% | 179% 121% 171%

9 | 121% 3,7% 2,7% | 2,8% 37% | 54% | 12,7% | 14,4% | 169% | 256%

10 | 29% | 02% | 09% 3% 1,4% 2% | 82% | 62% | 297% | 454%

Fuente: elaboracion propia en base a Panel Casen

A continuacion se describe la metodologia que se emplea para
determinar tales factores y de esta manera modelar las probabilida-
des asociadas a los diversos estados de pobreza/no pobreza.
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V. METODOLOGIA DE TRABAJO

De acuerdo a la matriz de transicion sobre la situacion de pobre-
za durante los tres afos, se establecen tres grupos de clasificacion:
1. Pobreza Crénica
2. Pobreza Transitoria
3. Nunca Pobres

Estos grupos se construyeron siguiendo la clasificacion que
muestra el Cuadro 7.

Los individuos que pertenecen al grupo de “pobres crénicos”
permanecieron pobres durante las tres olas del panel (1996, 2001 y
2006). Aquellos que nunca fueron pobres estuvieron sobre la linea de
la pobreza en las 3 oportunidades v, finalmente, los que se ubican en
el grupo de “pobreza transitoria” son aquellos que se movieron entre
los tres estados durante los 10 afos del panel.

Los que salieron de la pobreza estan definidos como aquellos
que partieron siendo pobres en 1996; sin embargo, salieron de esa
condicién en 2001 ¢ en 2006. Los que entraron en condicién de po-
breza son aquellos que partieron en situacién de no pobreza en 1996
y entraron en ella en 2001 ¢ 2006. Finalmente, los que “se mueven”
son aquellos que partieron en una de las dos condiciones (pobreza o
no pobreza) en 1996, al afo siguiente (2001) la cambiaron y el afio final
(2006) volvieron a recuperarla.
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CLASIFICACION DE INDIVIDUOS SEGUN SITUACION DE POBREZA,

CUADRO7

1996 - 2001 - 2006

1996 2001 2006
PC P p p
NP NP NP NP
P p NP
Sale
P NP NP
NP p p
PT Entra
NP NP p
NP p NP
Se mueve
P NP p

Nota: P: Pobre; NP: No pobre; PC: Pobreza Crénica; PT: Pobreza Transitoria

En el Cuadro 8 se muestra el nimero y participacion de cada uno
de grupos. Como es de esperar, la mayor parte estd conformada por
los que nunca han sido pobres (64,5%) y la menor proporciéon por los

pobres crénicos (4,2%).

CUADRO 8

CONDICION DE POBREZA DE LA POBLACION 1996 A 2006°

N %

PC PPP 346.705 4,2%
NP NNN 5.278.276 64,5%
PPN 580.212 71%

Sale
PNN 862.623 10,5%
NNP 252.490 3%

PT Entra
NPP 125.023 1,5%
NPN 603.872 7,4%

Se mueve

PNP 138191 1,7%
Total 8.187.392 100,0%

Nota: P: Pobre, N: No Pobre.

© Enel Anexo se explican las variables explicativas que se incluyen en las distintas ecuaciones.
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Los individuos que salieron de la pobreza corresponden al 17,6% de
la poblacién; los que entraron, al 4,6%; y los que “se mueven”, al 9,1%.

1. ¢{Pobreza crénica, transitoria o nunca pobre?

En esta seccion se estima la probabilidad” que se asocia a cada una
de las tres alternativas principales: pobreza cronica, pobreza transito-
ria (moverse en torno a la linea de pobreza) y nunca haber sido pobre.
Esto significa que existen tres estados en los cuales puede situarse
una persona respecto de su relacion con la linea de pobreza y que
determinara la probabilidad asociada a cada uno de esos estados.

GRAFICO 3

PROBABILIDAD DE PERTENECER A CADA GRUPO
SEGUN CONDICION DE OCUPACION

TRES PERIODOS
OCUPADO

51,0% . DOS PERIODOS
OCUPADO

68,5% i DOS PERIODOS
55,6% DESOCUPADO

TRANSITA

NUNCA POBRE
38,6%

POBRE CRONICO
10,4%

I [l 1 I T [ T [l [
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80%

Fuente: Elaboracién propia usando datos Panel Casen.

Este modelo considera los individuos que estuvieron presentes
en las 3 olas de la encuesta y usa el 2006 como referencia para al-
gunas variables explicativas. Por ejemplo, cémo cambid la educacion
(en afos de escolaridad) del individuo durante los 10 afos.

De acuerdo al Gréfico 3, la probabilidad de ser pobre crénico cre-
ce a medida que aumenta la cantidad de periodos en que el indi-

7 Mediante un modelo logit multinominal.
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viduo estuvo desocupado, y alcanza un maximo de 10,4% para los
individuos que estuvieron dos periodos desocupados (consecutivos
0 no). Justamente lo contrario se observa para los que nunca han sido
pobres: la probabilidad de ubicarse en este grupo es mayor a medida
que hay mas periodos de ocupacion y es menor cuando la persona
estuvo la mayor parte del tiempo desempleada. Para el grupo de in-
dividuos que se mueven entre los dos estados, se observa un patrén
similar que para los pobres crénicos. Sin embargo, dentro de la pobla-
Cion total —y como era esperar, dado el mayor nimero de personas
que se ubica en este grupo- la probabilidad de transitar es mayor que
la de ser pobre crénico.

2. Tres modelos independientes

En esta seccidn se estiman por separado las probabilidades asocia-
das a cada uno de los tres estados. Primero, se estima la probabilidad
de ser pobre cronico; luego, la probabilidad de nunca haber sido pobre
y, finalmente, la probabilidad de ser pobre transitorio.

GRAFICO 4
PROBABILIDAD DE ESTAR EN POBREZA CRONICA

JEFE HOGAR ES MUJER 0,55%
2 OCUPADOS/HOGAR 0,16%
INACTIVO 0,33%
TRES PERIODOS OCUPADO 0,31%
DOS PERIODOS OCUPADO 0,51%

DOS PERIODOS DESOCUPADO 1,36%
ESTADO BASE* 0,32%

I ]
0% 1,0%

Nota: * Hombre, 40 afos, con pareja, que vive en la zona urbana, tiene
12 afios de escolaridad, vive en un hogar con s personas de las cuales
3 son menores de 15 afios y una sola trabaja.

Fuente: elaboracion propia segun Panel Casen.
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Para presentar los resultados, se construye un escenario base que
caracteriza a un hombre de 40 afios, que tiene pareja, 12 aflos de esco-
laridad y vive en la zona urbana, en un hogar conformado por 5 perso-
nas, de las cuales 3 son nifos, y en el hogar trabaja sélo una persona.
A partir de esta situacion base, el resto de las variables se modificaron
para determinar como cambia la probabilidad de estar en cada uno de
los grupos antes mencionados. Como se puede ver en el Grafico 4, un
individuo con las caracteristicas del escenario base tiene un 0,3% de
probabilidad de ser pobre crénico. Sin embargo, ésta aumenta a 1,4%
cuando el individuo ha estado desocupado durante dos periodos. Por
otra parte, que el individuo haya estado ocupado durante dos periodos
tiene una probabilidad asociada de 0,5%. La probabilidad de pertenecer
a este grupo cae si el individuo estuvo los tres afos ocupado. Cuando
un segundo integrante del hogar entra al mercado laboral, la probabi-
lidad de que el individuo pertenezca al grupo de pobres crénicos baja
a 0,2%, y finalmente, la probabilidad asociada a que el jefe de hogar sea
mujer es de 0,5%.

Por otro lado, la probabilidad de nunca ser pobre durante los 10
anos (Grafico s5), disminuye mientras mayores son los periodos en
que se estd desocupado, mientras que la probabilidad aumenta para
aquellos que estuvieron ocupados durante las tres olas del panel.

GRAFICO 5
PROBABILIDAD DE NUNCA SER POBRE

JEFE HOGAR ES MUJER 61,9%
2 OCUPADOS/HOGAR 75.2%
INACTIVO 671%
TRES PERIODOS OCUPADO 86,9%
DOS PERIODOS OCUPADO 65,4%
DOS PERIODOS DESOCUPADO 22,9%
ESTADO BASE* 66,7%
0!%: ZO‘% 4(;% 60‘% BOI% 10‘0%

Nota: * Hombre, 40 afos, con pareja, que vive en la zona urbana, tiene
12 afios de escolaridad, vive en un hogar con s personas de las cuales
3 son menores de 15 afos y una sola trabaja.

Fuente: elaboracion propia en base a Panel Casen.
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Para el grupo de pobres transitorios (Grafico 6), respecto del esce-
nario base, la probabilidad de moverse en torno a la linea de pobreza
durante los afos de estudio se incrementa cuando el individuo estu-
vo desocupado por dos perfodos y disminuye cuando se encontraba
ocupado. Si estuvo ocupado los tres ahos la probabilidad cae a 9,7%.
Un aumento en el nimero de ocupados en el hogar disminuye la
probabilidad de transitar entre los estados de pobreza y no pobreza
(pobre transitorio). Asimismo, si el jefe de hogar es mujer, aumenta la
probabilidad de ser pobre transitorio.

GRAFICO 6
PROBABILIDAD DE ALGUNA VEZ SER POBRE (POBREZA TRANSITORIA)

JEFE HOGAR ES MUJER 26,1%
2 OCUPADOS/HOGAR 19,5%
INACTIVO 25,0%
TRES PERIODOS OCUPADO 9,7%
DOS PERIODOS OCUPADO 25,1%
DOS PERIODOS DESOCUPADO 56,5%
ESTADO BASE* 25,2%
O“% WOl% 20|% 30‘% 40‘% EOI% 6(|)%

Nota: * Hombre, 40 afos, con pareja, que vive en lazona urbana, tiene
12 afos de escolaridad, vive en un hogar con 5 personas de las cuales
3 son menores de 15 afos y una sola trabaja.

Fuente: elaboracién propia segun Panel Casen.

3. Condicién de pobreza: ;Entrar, salir o moverse?

En esta seccidn se estima la probabilidad de pertenecer a cada
uno de los subgrupos que componen el grupo ‘pobreza transitoria’
Esto es, aquellos que entraron a la pobreza (los que partieron sobre
la linea de pobreza en 1996 y cayeron bajo ella en 2001 0 en 2006), l0s
que salieron (partieron en condicion de pobreza en 1996 y se convir-
tieron en no pobres en 2001 0 2006) y los que se mMueven en torno
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a ella (aquellos que partieron el ano inicial en una condicion, al afo
siguiente la cambiaron y en 2006 volvieron a ella).

En esta oportunidad se construye una variable que toma el valor
1si la persona sale de la pobreza, igual a 2 si entré y 3 si se mueve.
Como lo muestra el Grafico 7, aquellos individuos que han estado la
mayor parte del tiempo ocupados tienen mayor probabilidad de salir
de la pobreza, menor probabilidad de entrar y ain menor probabi-
lidad de moverse de un estado a otro. Para los individuos que han
estado la mayor parte del tiempo desocupados, en cambio, es mas
probable que entren a la pobreza a que salgan de tal condicion. El
efecto sobre los que se mueven es similar al que se observa para los
que han estado la mayor parte del tiempo desocupados.

GRAFICO 7

PROBABILIDAD DE PERTENECER A CADA GRUPO
SEGUN CONDICION DE OCUPACION

24,0% TRES PERIODOS
30,9% OCUPADO

10,8% . DOS PERIODOS
OCUPADO

. DOS PERIODOS
DESOCUPADO

SEMUEVE

9,6%
ENTRA

66,3%

SALE
43,0%

I T T T T T T I
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70%

Fuente: elaboracién propia seguin Panel Casen.

4. Tres modelos independientes para determinar
la probabilidad de entrar o salir de la pobreza

Finalmente se estima por separado (para cada grupo) la pro-
babilidad asociada a entrar en condicion de pobreza, salir de esa
condicién o moverse en torno a ella. En esta oportunidad también
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se utilizd un caso base que considera a un hombre de 40 afos, con
pareja, que vive en la zona urbana, tiene 12 afos de escolaridad, vive
en un hogar con 5 personas, de las cuales 3 son menores de 15 afos
y una sola trabaja.

Como se puede ver en el Grafico 8, las personas que estuvieron
dos periodos desocupados presentan la mas alta probabilidad de en-
trar en una situacion de pobreza. Por el contrario, la probabilidad es
de 0,3% si el individuo estuvo ocupado los tres periodos.

GRAFICO 8
DETERMINANTES DE LA ENTRADA A LA POBREZA

JEFE HOGAR ES MUJER 0,7%
2 OCUPADOS/HOGAR 0,5%
INACTIVO 0,5%

TRES PERIODOS OCUPADO 0,3%

DOS PERIODOS OCUPADO 1,4%
DOS PERIODOS DESOCUPADO 6,8%
ESTADO BASE* 0,6%
f T T T 1
0,0% 2,0% 4,0% 6,0% 8,0%

Nota: * Hombre, 40 afios, con pareja, que vive en lazona urbana, tiene
12 afos de escolaridad, vive en un hogar con 5 personas de las cuales
3 son menores de 15 afos y una sola trabaja.

Fuente: elaboracion propia segun Panel Casen.

En el caso de aquellos que salieron de la pobreza (Grafico 9), la
mayor diferencia se da cuando el individuo estuvo empleado du-
rante las tres olas o al menos en dos de ellas, en cuyo caso la proba-
bilidad de salir de la pobreza cae respecto de la situacion base en
vez de aumentar. Sin embargo, ;no debiéramos esperar que estas
variables tengan un efecto positivo en la salida de la pobreza? La ex-
plicacion podria estar en el tipo de trabajo que desempenan estos
individuos. Vale decir, si bien estas personas estuvieron ocupadas la
mayor parte del tiempo, por sus trabajos reciben una remuneracion
relativamente baja.
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GRAFICO 9
DETERMINANTES DE LA SALIDA DE LA POBREZA

JEFE HOGAR ES MUJER 52%
20CUPADOS/HOGAR 4,1%
INACTIVO 5,4%
TRES PERIODOS OCUPADO 2,4%
DOS PERIODOS OCUPADO 2,2%
DOS PERIODOS DESOCUPADO 3,3%

Y ——————————

f T T T T T T
0,0% 1,0% 2,0% 3,0% 4,0% 5.0% 6,0%

Nota: * Hombre, 40 afios, con pareja, que vive en lazona urbana, tiene
12 afos de escolaridad, vive en un hogar con 5 personas de las cuales
3 son menores de 15 anos y una sola trabaja.

Fuente: Elaboracién propia segun datos Panel Casen.

Para comprobar esta afirmacién vemos la relacién que existe en-
tre el ingreso promedio de la ocupacion principal de un individuo
que salio de la pobreza y que estuvo ocupado las tres olas o al menos
dos de ellas, respecto de un individuo promedio que estuvo en las
tres olas de la encuesta (Cuadro 9). Si bien la diferencia entre el ingreso
promedio de este tipo de individuos y el nivel de salario minimo de
cada ano aumenta, tal diferencia no supera el 30% e incluso alcanza
a un 2,6% en 1996.

CUADRO 9
SALARIO DE LOS QUE SALEN DE LA POBREZA VS. SALARIO PROMEDIO
(EN $ 2006)
Salario de
los que salen
Ano de la pobreza* Salario Minimo Diferencia (%)
1996 67.235 65.500 2,6%
2001 18914 105.500 12,7%
2006 170.670 135.000 26,4%

Nota: * Aquellos que salieron de la pobreza y estuvieron ocupados las tres olas o al menos dos de ellas.
Fuente: Elaboracién propia segun datos Panel Casen.
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En conclusion, de las variables consideradas, el mayor efecto lo
tendrfa la condicion de ocupacion/desocupaciéon del individuo vy el
grado de estabilidad asociado a esta condicion.
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VI. CONCLUSIONES

A partir de la informacion que reporta el Panel CAsEN 1996—2001—
2006, se puede ver que en nuestro pais existe una importante movili-
dad de la poblacion en torno a linea de la pobreza. De los individuos
que partieron en condicién de pobreza, una fraccién se mantuvo en
ese estadoy otra mejord su situacion. Sin embargo, al periodo siguien-
te nos enfrentamos nuevamente a cambios en la posicion relativa a la
linea de pobreza. Por ejemplo, durante el transcurso de los diez afos
de seguimiento vy las tres etapas de encuesta, del total de individuos
en condicion de pobreza en 1996 (22,9%), el 45% de ellos se mantuvo
en esa condicion en 2001, y de esa fraccion continud siendo pobre un
40% €N 2006.

Esta dindmica habla de la importancia de estudiar el fenémeno
de la pobreza desde un punto de vista dindmico en vez de estatico.
Para esto, usando los datos del Panel CASEN 1996—2001-2006  a través
de 4 tipos de modelos, estimé la probabilidad que tiene un individuo
de pertenecer a cierta categoria de pobreza (no pobreza) dindmica
segun las caracteristicas individuales y del hogar en el que habita,
ademads de la situacion laboral que enfrentd durante el periodo con-
siderado.

La pobreza crénica se asocia a estados de desocupacion prolon-
gada. Aquellos individuos que estuvieron desocupados en dos de las
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tres olas de la encuesta tienen una mayor probabilidad de ser pobres
Cronicos.

Aquellas personas que estuvieron ocupadas durante las tres eta-
pas de la encuesta tienen mas posibilidades de no caer en ninguna
de las tres etapas de la encuesta bajo la linea de la pobreza. Otro fac-
tor que incide en forma importante en la probabilidad de pertenecer
al grupo “nunca pobres” tiene que ver con una mayor cantidad de
ocupados en el hogar.

Para el grupo de pobreza transitoria, es decir aquellos que se mue-
ven entre los estados de pobreza y no pobreza indistintamente a través
del tiempo, el factor que presenta mayor incidencia es el desempleo.
Los individuos que estuvieron al menos dos periodos desocupados
(sean consecutivos o no) tienen mayores posibilidades de pertenecer al
grupo de pobres transitorios. La condicion de inactividad se asocia con
maés fuerza al grupo de los que nunca han sido pobres.

Dentro del grupo de los que se mueven en torno a la linea de
pobreza, es decir los que entran, salen o se mueven, nuevamente
existe una importante influencia de la condicion de ocupacién del
individuo en cada ola de la encuesta. Para salir de la pobreza, la mayor
probabilidad esta dada para aquellos que trabajaron durante las tres
etapas; en cambio, para los que entraron en condicion de pobreza, la
mayor probabilidad les corresponde a los individuos que estuvieron
desocupados dos periodos (continuos o no). Para los que se mueven,
la mayor probabilidad Ia tienen aquellos que estuvieron dos periodos
ocupados.

En resumen, nuevamente se asocia en forma positiva la salida de
la pobreza con la ocupacién y la entrada en la pobreza, con la des-
ocupacion.
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VIl. PROPUESTAS DE POLITICA

El descubrimiento de un alto dinamismo en los ingresos, y por
ende en la pobreza, es un hito extremadamente importante, ya que
a laluz de los resultados presentados resulta imprescindible replantear
la manera en que se llevan a cabo las politicas publicas sociales. Estas
politicas, y los programas que de ella se derivan, han evolucionado a
través de los aflos seguin se ha ido entendiendo mejor la complejidad
del fendmeno de la pobreza. En un principio se subvencionaba la ofer-
ta, haciendo aportes directos a algunos productos; posteriormente se
decidio cambiar la asignacion de recursos publicos de la oferta hacia la
demanda, subvencionando a algunas personas para que adquieran los
bienes y servicios que se consideran basicos (ej. vivienda, educacion,
etc). Con el transcurso de los anos, se ha intentado focalizar los recursos
en los mas pobres, para asi aprovechar los recursos limitados con que
se cuenta. En los Ultimos afos, el programa Chile Solidario ha intentado,
ademas de proveer algunos subsidios para aliviar carencias puntuales,
dar una ayuda mas integral, para favorecer que las personas que parti-
cipan en dicho programa se integren de mejor manera en el mercado
laboral. Hoy dia ha llegado el momento de replantear los programas y
subvenciones, para reconocer que la pobreza es altamente dindmica,
que quienes son pobres no son siempre los mismos, que existen una
serie de eventos que detonan episodios de pobreza, y para cada uno
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de ellos hay una manera de remediarlo. Durante el desarrollo de este
capitulo se lograron establecer una serie de realidades que se derivan
de la encuesta panel 1996-2001-2006, las cuales tienen importantes im-
plicancias para las politicas publicas del pais.

Las lecciones mas importantes de la Ultima década en materia de
ingresos y pobreza es que el crecimiento econémico favorece la reduc-
cion de la pobreza, y que la acumulacion de capital humano de una
persona, a través de educacion y experiencia, tiene un directo y con-
siderable impacto en los ingresos de la misma. Estas dos premisas ba-
sicas siguen vigentes hoy en dia. No debe olvidarse que la alta movili-
dad que se observa solo fue posible por décadas de alto crecimiento, y
cualquier retroceso en ese sentido podria llevar a estratificaciones mas
rigidas. Asimismo, el significativo aumento de los afios de escolaridad, y
las tasas de alfabetizacion del pais seguramente han aportado al cam-
bio estructural que se observa en Chile; sin embargo, el incremento en
la productividad del pais, fruto de la acumulacién de capital humano
de sus ciudadanos, no puede ser capitalizada si es que no se dan las
condiciones para un crecimiento alto y sostenido y, a su vez, sin dicho
crecimiento es imposible avanzar en un profundo mejoramiento de la
calidad de la educacién que hoy en dia se necesita.

SoN (2003) propone una metodologia para medir si el crecimiento
econémico fue pro-pobre (es decir, si el ingreso de los mas pobres
crecié mas rapido que el de los mas ricos o si las distintas medicio-
nes de pobreza cambiaron a través del tiempo), considerando defi-
niciones de pobreza relativas y absolutas. Esta metodologia evalua el
efecto de un cambio en la pobreza sobre la curva de Lorenz®. Cuando
toda la curva de Lorenz se desplaza hacia arriba, se puede decir que
la nueva distribucion domina a la original. Luego, si se desplaza com-
pletamente hacia arriba (abajo), la pobreza disminuye (aumenta) para
todas las lineas de pobreza y todas las clases de medida de pobreza.
Siel crecimiento es pro-pobre (no pro-pobre), la curva decrece (crece)

8 La Curva de Lorenz muestra la distribucion del ingreso.
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entre los percentiles de o0 a 100. Utilizando el Panel, se puede apreciar
en el Grafico 10 que entre 1996 y 2006 el crecimiento econémico fue
pro-pobre. El crecimiento anual del ingreso promedio en el periodo
1996-2006 fue de 3,8%. Se debe notar que la pobreza disminuye entre
1996 y 2006 Y, dado que la variacion del ingreso de cada percentil es
mayor a 3,8% para todos los percentiles, se concluye que el crecimien-
to en este periodo fue pro-pobre.

GRAFICO 10
CURVA DE CRECIMIENTO-POBREZA
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Fuente: elaboracion propia en base a Encuesta Panel 1996-2001-2006.

El Banco Mundial planteaba que en Latinoamérica existen circu-
los viciosos y virtuosos con relacion a la reduccién de la pobreza y el
crecimiento, postulando que los altos niveles de pobreza llevan a un
bajo crecimiento, y éste a su vez impide reducir la pobreza, resaltando
la importancia de fomentar un crecimiento en favor de los pobres?.
En este contexto, el dinamismo de los ingresos y la pobreza cobra
vital importancia, ya que indicaria que nadie queda marginado de los

¢ Reduccion de la pobreza: Circulos virtuosos y circulos viciosos. Perry et al. 2006.
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beneficios del alto crecimiento, como se crefa hasta hace poco tiem-
po. El hecho de que mas del 65% del 10% més pobre de la poblacion
mejore su situacion en el corto plazo, indica que la mayor parte de
ellos si se pueden beneficiar del crecimiento econémico.

Interpretar la movilidad como vulnerabilidad social es una vision
muy pesimista, y hay que mantener en vista que si no existiera movi-
lidad, habria rigidez social, y si bien quienes estan fuera de la pobre-
za estarfan completamente salvados de dicha situacion, quienes se
encuentran dentro de la pobreza estarian atrapados y condenados
para siempre a dicha situacion. En cambio, si existe movilidad, esté la
posibilidad de que quienes sufren de episodios de pobreza tengan la
posibilidad de dejar de ser pobres, acceder a mas y mejores bienes,
mayor educacion, y asi seguir potenciando la movilidad, la igualdad
y el crecimiento.

Ademas, la movilidad de los ingresos abre las puertas a una dis-
tribucion de ingresos mas igualitaria a través de los anos, ya que las
personas pueden moverse a distintos puntos de la distribucion, y de
esta manera, lo que ganan las distintas personas a lo largo de sus vi-
das es mas igualitario.

Hoy no se puede pensar en que los pobres son los mismos, y se
debe reconocer que es imposible saber quiénes son y donde viven,
ya que seguramente en seis meses mas No van a ser los mismos. Lo
que sf se puede saber es que los pobres son personas que sufrieron
algun tipo de shock que los dejo en dicha situacion y que, segura-
mente, hay una medida especifica que puede ayudarlos a salir de la
pobreza. Evidentemente, el capital humano sigue siendo un factor in-
dispensable en determinar quiénes son los que se van a ver afectados
por los eventos desestabilizadores, y un determinante vital a la hora
de ver cudnto tiempo demoraria un hogar en dejar la pobreza.

Fomentar que los episodios de pobreza que sufre un hogar sean
lo més cortos posibles es tan importante como reducir la pobreza
en numeros absolutos. De los resultados se observa que la movili-
dad esta altamente relacionada con la estructura del hogar, y con
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los ingresos laborales, por lo que el camino a los episodios de corta
duracién esta precisamente en dar las condiciones para que exista
mas trabajo.

El emprendimiento seguramente tiene una fuerte incidencia en
la salida de la pobreza, y muy probablemente en lograr que la gente
aumente de modo considerable sus ingresos. Lamentablemente, los
datos actuales no tienen el detalle suficiente para sacar conclusiones
claras sobre este tema. El emprendimiento es una via de superacion
de la pobreza, pero no se puede saber de qué tipo de emprendi-
miento se estd hablando cuando se dice que una persona cambid
su trabajo de empleado a ser un trabajador independiente, ya que
la pregunta da pie para clasificar como trabajador independiente a
quienes han iniciado un negocio basado en una oportunidad, como
también para quienes lo han hecho por necesidad, y a través de un
trabajo de mera subsistencia.

Otro factor importante de destacar es que se debe dar mayores
oportunidades a los hogares que tienen poca participacion laboral.
Los miembros de esos hogares presentan poca experiencia y por tan-
to tienen mayores dificultades para encontrar empleos.

Por dltimo, llama la atencion que los ingresos no laborales expli-
quen una parte marginal de las salidas de la pobreza. Se deberfa anali-
zary replantear por qué las transferencias del Estado a los mas pobres
no tienen el potencial de sacar a las personas de la pobreza. Segura-
mente, ante una alta movilidad, es necesario un esquema asistencial
mas dindmico, en donde se pueda identificar rapidamente a quienes
estan en una situacion precaria para poder ayudarlos, tanto como sea
necesario para que no sufran de privaciones bésicas. Asimismo, es
necesario actualizar constantemente dichas ayudas, ya que en este
esquema de alta movilidad resulta muy facil que en solo cuestion de
meses se estén gastando recursos considerables en ayudar a gente
que no lo necesita.

Uno de los principales logros de Chile, gracias a su alto crecimien-
to y la existencia de instituciones solidas, es que se ha logrado dar
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paso a una sociedad en que el mérito profesional y la productividad
sean un factor relevante en los ingresos de las personas.

Si aun persisten diferencias de ingresos entre personas con los
mismos titulos profesionales, hay que estudiar bien cudles son las
causas, ya que probablemente dichas diferencias van a estar basadas
en la productividad de las personas. Si esto es asi, que es como debe-
ria ser en una economia de libre mercado, se debe intentar remediar
el origen del problema, ya que a la luz de las profundas diferencias
de calidad que hoy subsisten entre la educacion preescolar, basica y
media de establecimientos publicos, subvencionados y particulares,
es facil pensar que se deban a conocimientos y habilidades obtenidos
en dicha etapa de la formacion de las personas.
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VIII.

ANEXO

Para determinar las probabilidades asociadas a cada uno de estos
grupos de acuerdo a las caracteristicas de los individuos y del hogar
en que habitan, se crearon una serie de variables explicativas que in-
cluiremos en las distintas ecuaciones:

Hombre: indica el sexo del individuo, si es hombre es igual a 1,
Si es mujer es o.

Urbano: indica la zona en que habita el individuo, si es 1 es ur-
banay o si es rural.

Pareja: si el individuo estd casado o convive es igual a 1, de lo
contrario es o.

Escolaridad: afios de escolaridad del individuo.

Fdad: edad del individuo.

Proporcion de ocupados en el hogar: muestra la proporcion en-
tre el nimero de ocupados que hay en el hogar del individuo y
el numero personas que hay en el hogar para cada uno de los
tres afos de la encuesta.

Proporcién de menores de 15: indica la proporcion de nifios/jo-
venes con 15 0 menos afos sobre el numero total de personas
que hay en el hogar.

Numero de personas que componen el hogar del individuo.
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— Jefe de hogar mujer: si el jefe de hogar es de sexo femenino la

variable es igual a 1, de lo contrario es o.

— Inactivo: es igual a1 si el individuo es inactivo, de lo contrario es

cero.

— Dos periodos desocupado: es igual a 1 si el individuo estuvo des-

ocupado por dos periodos, consecutivos o no, y ocupado el
restante; es decir: desocupado-desocupado—ocupado, ocu-
pado—-desocupado-desocupado o desocupado-ocupado-
desocupado), de lo contrario es cero.

— Dos periodos ocupado: es igual a 1 si el individuo estuvo ocu-

pado por dos periodos, consecutivos o no, y desocupado el
restante, es decir ocupado-ocupado—desocupado, desocupa-
do-ocupado-ocupado u ocupado-desocupado—ocupado,
de lo contrario es cero.

— Tres periodos ocupado: es igual a 1 si el individuo tuvo trabajo

durante los tres periodos, de lo contrario es cero.

Como se tienen 3 anos y 2 condiciones de ocupacion (ocupado

o desocupado), las combinaciones posibles son 8; luego, la Unica res-
tante es “desocupado en los tres afos” (DDD) que sera la que omitire-
mos en las regresiones para evitar la sobreidentificacion.

Usando las variables explicativas recién descritas y dada la natura-

leza de las variables dependientes, se pueden estimar los determinan-
tes de la condicion de pobreza observada a través de varios modelos
distintos:
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1. En el primer modelo se usa una variable que se denomina “‘mo-

vilidad”. Esta seré igual a 1 si la persona ha sido pobre durante
las tres olas, es igual a 2 sinunca fue pobre y toma el valor 3 si se
mueve entre ambos estados bajo y sobre la linea de pobreza
durante las tres olas de la encuesta. Asi, a partir de esta variable
se estima la probabilidad que tiene un individuo de encontrar-
se en alguno de los tres grupos descritos.

2. En segundo lugar, se estiman tres modelos distintos para tres

variables dicotdomicas aprovechando los datos de panel. La pri-
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mera identifica a los individuos que son pobres cronicos; la se-
gunda, a los individuos que nunca han sido pobres; y la tercera,
alos individuos que han transitado entre estados de pobreza y
no pobreza.

. Entercerlugar, usando una variable que puede tomar tres posi-
bles valores, se construye un modelo que permitird determinar
la probabilidad que tiene un individuo de encontrarse dentro
de alguno de los tres grupos de pobreza transitoria, es decir,
la variable serd igual a 1 si el individuo entrd¢ en condicion de
pobreza, igual a 2 si sali¢ de ella y sera igual a 3 si se movid en
torno a la linea de pobreza.

. Finalmente, usando tres modelos independientes se estimara
la probabilidad de entrar, salir o moverse en torno a la linea de
pobreza.
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INTRODUCCION

El presente capitulo tiene por objeto aportar antecedentes rela-
cionados con la pobreza y la situacion distributiva de nuestro pafs, los
factores que influyen en ambos temas, asi como proponer politicas y
programas publicos para mejorar la igualdad de oportunidades.

Chile ha registrado una reduccién sostenida de la pobreza a tra-
vés el tiempo, siendo ademas el pais que mas reduce la pobreza
en Latinoamérica. Entre los factores que mas han contribuido a la
erradicacion de la pobreza, se verifica nuevamente el importante
rol del crecimiento econdmico, por su incidencia en la generacion
de empleo y incremento de los ingresos de la poblacién. Entre los
problemas mas importantes que afectan a la poblacién en situa-
cion de pobreza hoy se cuentan sus dificultades para insertarse en
el mercado laboral. Actualmente, las falencias de la educacién en
un mercado laboral cada vez mas exigente hacen que a quienes
tienen menor experiencia 0 menor escolaridad les cueste mas en-
contrar un empleo. Se demuestra ademds que, mientras mayor sea
el nimero de miembros de un hogar que tiene trabajo, menor es
la probabilidad de caer en la pobreza. Por esta razon, es importante
que ademas del jefe de hogar, existan oportunidades de empleo
para las mujeres y los jovenes. Actualmente, ambos grupos tienen
grandes dificultades para encontrar trabajo.
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Entre los problemas de disefio de los actuales programas sociales
orientados a los grupos mas pobres, no se ha considerado con sufi-
ciente énfasis que, méas que transferir un conjunto de subsidios a las
personas pobres, su objetivo prioritario hoy en dia debiera ser con-
tribuir a la formacion de capacidades para que las personas puedan
acceder a un empleo. A pesar de que se efectlan actualmente mu-
chos programas de capacitacion o formacion de actividades para el
trabajo, como los del Sence, Fosis, Chile Solidario, Programas de Empleo
en municipios, entre otros, No se conoce si han tenido algun impacto
para que las personas beneficiadas puedan ejercer actividades labo-
rales sustentables en el tiempo.

Otro de los aspectos analizados se refiere al impacto distributivo
del gasto social, a la luz del sistema de proteccidn social que se esta
instaurando en Chile, mediante el cual se estan estableciendo garan-
tias y derechos universales en materias de salud, educacion y seguri-
dad social, entre otros. Los antecedentes disponibles muestran que, a
pesar de que se han ido destinando muchos mas recursos a los pro-
gramas sociales, todavia hay muchas familias pobres que presentan
necesidades que las redes de proteccién social no han logrado cubrir.
Por lo tanto, es necesario continuar dando importancia a la focaliza-
cién, mediante el desarrollo de mejores herramientas que permitan
continuar priorizando los programas sociales en estos grupos. Una
forma de lograr mayor eficiencia en esto, es avanzar mucho mas en su
descentralizacion. Los actuales programas estan elaborados con una
vision uniforme de las necesidades de los méas pobres, siendo éstas
muy diferentes en las distintas zonas o dreas geograficas del pais. Pro-
gramas como Chile Solidario debieran ser descentralizados a nivel de
cada comuna, dando ademés grados de libertad a los alcaldes para
reorientar partes o componentes del programa conforme a necesida-
des especificas de su poblacion.
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I. SITUACION ACTUAL DE LA POBREZA
Y DISTRIBUCION DEL INGRESO

1. Menor pobreza

En nuestro pais se ha logrado una importante reduccién de la po-
breza, lo que por cierto es alentador (Grafico 1). La definicion utilizada
oficialmente para clasificar a la poblacién en pobreza se basa en el
ingreso como indicador de la capacidad de satisfaccion de las necesi-
dades basicas. Asi, se define una linea de indigencia que es el minimo
establecido por persona para satisfacer las necesidades alimentarias o
caloricas y proteicas, que estan dadas por el costo de una canasta ba-
sica de alimentos. Luego, se define la linea de pobreza, donde al costo
de la canasta basica de alimentos se agrega el costo de satisfacer otras
necesidades esenciales como vestuario, vivienda, transporte, salud,
entre otras'. Seguin la Ultima medicién oficial (2006), cae en la indigen-
Cia cerca de 3,2% de la poblacién (516.000 personas) y en la pobreza,
un 13,7% (2,2 millones de personas). Esa cifra se redujo fuertemente

' Fuente: MipepLan. El afo 2006, la linea de indigencia se establecié en $ 23549 mensuales
per capita en zonas urbanas y $ 18146 per capita en zonas rurales y la linea de pobreza en
$47.099 en zonas urbanasy $ 31.756 en zonas rurales. La Canasta de Alimentos actualmente
vigente se elabord a partir de la informacién de la IV Encuesta de Presupuestos Familiares,
realizada por el INE en 1987-1988.
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desde 1990, cuando un 13% de la poblacidn vivia en condiciones de
indigencia y un 39%, bajo la linea de pobreza.

GRAFICO 1

EVOLUCION DE LA POBREZA Y LA INDIGENCIA 1990-2006
(PORCENTAJE DE LA POBLACION)
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Fuente: Encuestas Casen.

2. Pobreza en Chile y Latinoamérica

Chile, a contar de 1990, es el pafs que mas ha reducido la pobreza
en la region en cerca de 25 puntos porcentuales. No obstante, esta
situacion no ha ocurrido en todos los paises que, si bien reducen la
pobreza, o hacen a un ritmo menor o bien la aumentan, como es el
caso de Argentina y Bolivia.
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GRAFICO 2

POBLACION BAJO LA LINEA DE POBREZA 1990-2005
(PORCENTAJES)
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Fuente: CepaL Panorama Social de América Latina 2006. Chile Casen 2006.

3. Lasituacion distributiva se mantiene

Chile, al igual que otros paises latinoamericanos, presenta una
distribucion del ingreso bastante desigual e inalterable a través del
tiempo. Ello a pesar de la fuerte reduccion de la pobreza y el mejora-
miento de los ingresos experimentados durante las Ultimas décadas.
Al comparar diversos indicadores que reflejan esta situacion en el pe-
riodo 1990-2006, se tiene lo siguiente:

CUADRO1
INDICADORES DE DISTRIBUCION DEL INGRESO 1990-2006

Indicador 1990 2000 2006
Coeficiente de Gini 057 058 054
Razén 10/10 301 32.8 311
Razén 20/20 14 4.4 133

Fuente: Encuestas Casen.
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Mas aun, si se retrocede el tiempo, no se registran cambios im-
portantes en la participacion de los diferentes quintiles dentro del in-
greso total, al menos desde 1970 en adelante (Grafico 3).

GRAFICO 3
EVOLUCION DE LA DISTRIBUCION DEL INGRESO

SEGUN QUINTILES 1970-2006
(PORCENTAJE QUE CAPTA CADA QUINTIL)
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Fuente: 1970-1980 Serie U. de Chile y 1990 en adelante, Casen.

Esto obedeceria a un patrén distributivo comun que no solo se
da en Chile, sino también en los restantes paises latinoamericanos.
El Gréfico 4 muestra la evolucion del Indice de Gini para diferentes
paises latinoamericanos desde 1980. Este coeficiente da una medi-
da de la concentracion relativa del ingreso en un pais. Mientras se
acerca a cero muestra una distribucion mas igualitaria y, cuando se
acerca a uno, muestra una mayor concentracion del ingreso. Los
paises considerados se mueven el 2005 entre un Indice de Gini de
0,45 (Costa Rica) y 0,6 (Bolivia). Desde 1980, se constata un empeo-
ramiento de la distribucion en paises como Argentina, Bolivia, Co-
lombia y Venezuela; una mejorfa relativa en Perd y una distribucion
similar, con ciertos cambios en el tiempo, en el caso de Chile, Brasil,
Costa Rica, México y Uruguay.
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Un mejoramiento de la situaciéon distributiva depende de mu-
chos factores, entre los cuales, como se analizard mas adelante, esta el

tema de la educacion y la formacion de capital humano en el pafs.
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GRAFICO 4

DISTRIBUCION DEL INGRESO EN PAISES LATINOAMERICANOS

EVOLUCION INDICE DE GINI: 1980-2005
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Fuente: CepaL.

En paises mas desarrollados que el nuestro, como es el caso de na-
ciones de la Okcp, el coeficiente de Gini fluctia entre 0,24 (Suecia) y 0,37

(Espana).
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GRAFICO 5
DISTRIBUCION DEL INGRESO EN PAISES OECD
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Fuente: Otco: Income Distribution and Poverty in Oeco Countries 2006.
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II. FACTORES QUE CONTRIBUYEN
A SUPERAR LA POBREZA Y LA DESIGUALDAD

1. Crecimiento econémico

El crecimiento econdmico, la generacion de empleo vy el acceso
al trabajo han demostrado ser la principal via para superar la pobreza
y alcanzar un mayor bienestar. En nuestro pais afortunadamente en
los Ultimos 20 afos ha habido crecimiento, pero éste se ha dado a
distinto ritmo, lo que ha incidido en las posibilidades de superacion
de la pobreza de la poblacion afectada.

El Gréfico 6 muestra dos periodos con diferente crecimiento pro-
medio del Pis y cémo esto afecta otras variables socioeconémicas. En
el primer perfodo, que abarca 10 afos y corresponde a los afios 1987-
1996, donde el P crece mas que nunca en nuestra historia reciente a
una tasa promedio de 7,6% anual, el empleo crece a una tasa de 3,3%,
los salarios a un 3,8% y la pobreza se reduce a una tasa de 5,5% anual.
En los siguientes 10 afos (1987-1996), donde el P crece a un ritmo
menor, de 3,9%, el empleo crece menos (1,9%), los salarios a una tasa
de 1,9% Y la pobreza se reduce a un ritmo menor.
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GRAFICO 6

EVOLUCION PORCENTUAL DE VARIABLES SOCIOECONOMICAS
SEGUN TASA DE CRECIMIENTO DEL PIB
(PROMEDIOS ANUALES)
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Fuente: J. A. Fontaine: Seguimos Camino al Desarrollo, Sept. 2007.

Uno de los efectos del crecimiento sostenido es su incidencia en el
mejoramiento del ingreso per cépita de la poblacion. El Grafico 7 mues-
tra el aumento del ingreso per capita en términos absolutos a contar de
1990y lo ocurrido entre el 2000 y el 2006. Se puede constatar claramen-
te que el ingreso ha aumentado en todos los deciles y que este incre-
mento ha ocurrido en mayor proporcion en los deciles mas pobres. Asi,
el primer decil casi duplica su ingreso entre 1990 y el 2006, con un 97,8%
de aumento; el segundo decil lo hace en 85,8% y asi sucesivamente. A
contar del 2000 continua esta tendencia de incremento del ingreso per
capita, aun cuando en este Ultimo periodo el aumento correspondien-
te a los dos deciles de mayores ingresos ha resultado menor o negativo
(8,6% para el noveno decil y -3,3% para el décimo).
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GRAFICO7
CRECIMIENTO PORCENTUAL DEL INGRESO PER CAPITA
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Fuente: Elaborado por LyD, sobre encuestas Casen.
CUADRO 2
INCIDENCIA DEL CRECIMIENTO EN LA POBREZA
(PORCENTAJE DE PERSONAS)
Periodo 1996-2001 2001-2006
Crecimiento Promedio Pis 3.4 () 4,4(b)
Permanece en Pobreza 10,8 58
Sale de la Pobreza 12,2 14
Cae enla Pobreza 71 4,5

(a) Periodo 1997-2007; (b) 2002-2005
Fuente: Mideplan Universidad A. Hurtado: Resultados Encuesta Panel Casen 1996, 2001, 2006.

Junto con el mejoramiento de los ingresos, las posibilidades de
superar la pobreza también estan influidas por el mayor o menor cre-
cimiento. La Encuesta Panel 1996-2001-2006 efectla un seguimiento
a las mismas familias durante 10 afos y muestra, entre otras cosas, que
en los periodos donde se ha registrado mayor actividad econémica,
una mayor proporcion de personas logra superar la linea de pobreza.
Segun se puede comprobar en el Cuadro 2, en el primer periodo con-
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siderado en el estudio (1996-2001), donde el crecimiento promedio
del Pi8 fue menor (3,4%), sale de la pobreza una menor proporcion
de personas (12,2%), que en el segundo periodo (2001-2006), donde el
Pi8 crece a una tasa mayor (4,4%), resultando esto en que una mayor
cantidad de personas sale de la pobreza (14%). La misma asociacion
entre P y pobreza se da para quienes caen en pobreza.

2. ¢Eslafalta de trabajo el problema de los mas pobres?

Es importante recordar que la relacion entre crecimiento eco-
némico y reduccion de la pobreza esta dada por la capacidad de
generar empleos que tiene el pais, pues cuando éste crece se crean
mas trabajos, que resultan en mas ingresos para las familias. Sin em-
bargo, para que ello tenga efecto, el mercado del trabajo debera
funcionar en forma expedita y sin distorsiones en la asignacion de
los recursos.

El Grafico 8 muestra que, en promedio, la tasa de participacion la-
boral entre 1990 y el 2006 aumenta desde 52% a un 57,3%. Sin embar-
go, en el decil mas pobre dicha tasa no aumenta en la misma propor-
cion, fluctuando en el periodo entre un 38% Yy un 46% Yy alcanzando
un 38,1% el afo 2006. En el decil siguiente, la tasa fluctla entre 44% y
49%, siendo un 46,5% el 2006.2 En el caso de los deciles de mayores
ingresos, la tasa de participacion es muy superior y ademas aumenta
en el perfodo. En el caso del noveno decil, aumenta desde 58,7% a
67,6% y en el décimo, de 62,5% a 72,2%.

2 En el ano 2000 la tasa de participacién se eleva, dado que por la situacion recesiva que
afectd laboralmente a los jefes de hogar, muchas mujeres ingresan a trabajar, volviendo a
sus hogares cuando el cényuge encuentra trabajo.
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GRAFICO 8

EVOLUCION DE LA TASA DE PARTICIPACION LABORAL
DECILES MAS POBRES Y MAS RICOS: 1990-2006
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Fuente: Encuestas Casen, poblacion mayor de 15 anos.

Estos antecedentes estarian confirmando el hecho de que a los
mas pobres les cuesta mucho mas insertarse en el mercado laboral,
aun cuando haya expansion de la actividad econdmica, como ha
ocurrido en nuestro pais. Por lo tanto, junto con una buena educa-
cion, son importantes politicas y programas que les ayuden a mejorar
sus condiciones y habilidades laborales para insertarse en alguna ac-
tividad econdmica, como son la capacitacion laboral y programas de
microemprendimiento, entre otros.

El Cuadro 3 muestra importantes diferencias en las variables rela-
cionadas con el empleo entre indigentes, pobres no indigentes y no
pobres. En primer lugar, la tasa de participacion laboral es baja para
quienes caen bajo la linea de pobreza, fluctuando entre un 42,6% vy
45,29%; en cambio, para la poblacién no pobre es muy superior, cerca-
na al 60%. Lo mismo ocurre con el desempleo, que es muy superior
en los grupos de mayor pobreza, Al comparar el desempleo entre
indigentes y poblacion no pobre, éste resulta 7 veces superior; entre
pobres no indigentes y no pobres resulta 3,5 veces superior. Esto tam-
bién se traduce en que en los hogares mas pobres hay menos perso-
nas trabajando, cerca de 1 ocupado por hogar; en tanto, en los hoga-

236 LIBERTAD Y DESARROLLO



res no pobres la tasa es 1,7. Obviamente, cuando en un hogar trabaja
mas de una persona, su situacion econdmica mejora y puede dejar
atras la pobreza. Asi entonces, la falta de oportunidades de empleo es
uno de los factores que condiciona la permanencia en pobreza.

CUADRO 3
SITUACION OCUPACIONAL DE LOS HOGARES

Tasa Part. Desempleo Ocupados
Laboral (%) (%) por Hogar
Indigentes 42,6 40,1 0,7
Pobres no Indigente 45,2 19,9 1
No Pobre 58,8 57 1,6

Fuente Encuesta CaseN 2006.

Sobre la base de informacién de la Encuesta Casen se puede es-
timar la probabilidad de que un hogar sea pobre en distintos esce-
narios posibles®. Entre las variables que influyen se cuentan los afios
de escolaridad y el nimero de ocupados por hogar. Asi, los hogares
cuya jefa de hogar es mujer sin pareja tienen la mayor probabilidad
de caer en la pobreza, aunque ésta disminuye a mayor escolaridad
de la mujer y la proporcién de miembros del hogar que cuentan
con una ocupacion. Por ejemplo: si la escolaridad de la jefa de hogar
aumenta de 8 a 12 afos, en un hogar donde sélo ella trabaja, la pro-
babilidad de caer en la pobreza baja de un 33% a un 22%. Ahora, si
en ese mismo hogar, en vez de una hay 2 personas trabajando, ante
un aumento de la escolaridad, la probabilidad de caer en pobreza
cae de 9% a 6%.

3 Libertady Desarrollo: Tema Publico N° 837,14 de septiembre del 2007, considera un tamafio
de hogar de 4 personas.
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CUADRO 4
PROBABILIDAD DE CAER EN LA POBREZA

CASO1 CASO2
Jefe de hogar Jefe de hogar
mujer sola hombre con pareja
Ocupados por hogar Ocupados por hogar
Afos escolaridad 1 2 1 2
8 33% 9% 19% 5%
12 22% 6% 12% 3%

Fuente: Elaborado por LyD, sobre Casen 2006.

3. Oportunidades de empleo para mujeres y jévenes

Dadas las condiciones laborales actuales, las mujeres y los jovenes
son quienes pueden aportar un segundo ingreso al hogary, por lo tan-
to, es importante promover su participacion en la fuerza de trabajo.

En Chile, la participacion laboral es muy diferente segun se trate
de hombres o mujeres. En el caso de los hombres, esta tasa es cercana
al 73%; en cambio, en el caso de la mujer es cercana a 43%?*. Ademas, la
participacion laboral de la mujer es muy diferente segun estratos so-
cioecondmicos. En los estratos de menor ingreso dicha participacion
es mucho menor (27,5% versus 59,9% en quintil de mayores ingresos).
Por su parte, el desempleo entre las mujeres mas pobres es 2,6 veces
superior al promedio (Gréfico 9). En el caso de los jovenes ocurre algo
similar. En nuestro pals, el desempleo juvenil es tres veces superior al
desempleo general y también se observan diferencias significativas
entre estratos socioecondémicos. Los jévenes de los estratos mas ba-
jos (primer quintil) tienen una menor participacion laboral y les cuesta
mucho mas encontrar un empleo. El desempleo en este grupo es
cuatro veces mas que en el quintil de altos ingresos (Gréfico 10).

4 Segun Encuesta CASEN 2006.
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GRAFICO 9

TASAS DE PARTICIPACION LABORAL Y
DESEMPLEO DE LA MUJER SEGUN QUINTILES
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Fuente: Encuesta Casen 2006.

GRAFICO 10

TASA DE PARTICIPACION LABORAL Y DESEMPLEO
DE JOVENES SEGUN QUINTILES (15 A 24 ANOS)
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Fuente: Encuesta Casen 2006.

4 Nivel educacional y participacién laboral

Un factor que incide en la participacién laboral es la escolaridad
promedio alcanzada por los activos e inactivos (que no estan estu-
diando). Se verifican importantes diferencias entre ambos grupos.
Asi, segun se muestra en el Cuadro 5, la escolaridad promedio de los
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activos alcanza a 11 aflos, mientras que la de los inactivos que perma-
necen fuera de la fuerza de trabajo es de 9 afos, vale decir, dos afos
menos.

CUADRO 5
ESCOLARIDAD DE ACTIVOS E INACTIVOS ENTRE 15 Y 65 ANOS

DECILES MAS POBRES Y MAS RICOS
(ANOS PROMEDIO DE ESTUDIO)

Activos Inactivos
Decil Promedio P25 * P75 ** Promedio P25 * P75 **
1 8.6 6 12 7.4 4 n
2 9.2 7 12 8.0 5 n
9 12.8 12 16 13 9 14
10 147 12 17 123 10 15
Promedio 1 8 13 9 6 12

* Percentil 25; ** percentil 75
Fuente: Elaborado por LyD a partir de Encuesta CAseN 2006.

Por su parte, si se considera el grupo de menores ingresos (decil
1), la escolaridad promedio es de 8,6 anos, al menos un 25% de los
que trabajan tiene una escolaridad que no supera los 6 afos y un 75%
ha completado la educacion media. El nivel educacional de los que
estan fuera de la fuerza de trabajo o inactivos en ese nivel de ingresos
es inferior (en promedio, 7,4 afos). Un 25% de los que trabajan tienen
una escolaridad de 4 afos y un 75%, de 11 afos. Esto se repite para
cada decil de ingresos, lo que revela que la decisién de participar en la
fuerza de trabajo estarfa relacionada con el nivel de escolaridad alcan-
zado. En el décimo decil, la escolaridad promedio de los activos llega
a 14,6 anos v, a diferencia de lo que ocurre en el primer decil, donde
casi 75% tiene menos de 12 aflos de escolaridad, en este decil hay al
menos un 25% que tiene educacion superior completa. En suma, en
todos los estratos, quienes son activos y participan en el mercado
laboral tienen una escolaridad promedio superior que a la de quienes
permanecen inactivos.
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Ademas del nivel educacional alcanzado, no puede dejar de men-
cionarse el tema de la mala calidad de la educacién que reciben los
alumnos mas pobres y cuyas causas son largas de analizar y no lo ha-
remos en este documento. El Grafico siguiente muestra que el porcen-
taje de alumnos en la categoria de logro inicial, que es el mas bajo que
miden las pruebas Simce, es muy superior en los estratos bajos y medio
bajos, comparado con los de mayores ingresos. Esto da cuenta que los
alumnos mas pobres, que en su gran mayoria asisten a los colegios mu-
nicipales, estan recibiendo un servicio educacional de mucha menor
calidad que aquellos de los sectores mas acomodados que asisten a
colegios pagados.

GRAFICO M
Simce 4° BASICO 2006: ALUMNOS CON LOGRO INICIAL

SEGUN ESTRATOS SOCIOECONOMICOS
(PORCENTAJE DE LOGRO)
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El nivel y calidad de la educacion tienen una gran incidencia en
las posibilidades de surgir econdmicamente y, ademas, condicionan
los niveles de desigualdad relativa en la generaciéon de ingresos. Se-
gun se constata en el Gréfico 12, el premio en salarios a quienes po-
seen educacion superior resulta muy elevado en comparacion a quie-
nes poseen educacion media o basica. El salario promedio/hora de
quienes poseen educacion superior completa versus quienes poseen
educacion media puede resultar hasta cuatro veces superior tanto en
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el caso de los hombres como de las mujeres. En otros términos, los
colegios no estén preparando gente para un mercado laboral que es
cada vez mas exigente y que premia en términos de salario a quienes
poseen mas de 12 afos de educacion y han estudiado una carrera
técnica o universitaria.

GRAFICO 12

PREMIO A LA EDUCACION SUPERIOR
INGRESO PROMEDIO DE LA OCUPACION PRINCIPAL
SEGUN SEXO Y ESCOLARIDAD
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Fuente: CAseN 2006, pesos noviembre 2006.

Una de las formas de generar mayor movilidad social y reducir las
actuales diferencias de ingresos segun nivel de educacién es logran-
do un mayor acceso de la poblacion a la educacion superior. Para
quienes no tienen recursos con qué financiar sus estudios, una de las
formas de hacerlo es a través de aumentar la cobertura de becas y
créditos de educacion superior.

Actualmente, la cobertura de educaciéon superior es cercana al
38% de la poblacion entre 18 y 24 afos (Encuesta Casen 2006). Sin em-
bargo, hay grandes diferencias segun el nivel socioeconémico de los
hogares. En el quintil de menores ingresos la cobertura actual alcanza
al 17%, mientras que en los hogares del quintil de mayores ingresos, la
cobertura es de un 80%.

El 40% de los estudiantes que asisten a universidades, centros
de formacion técnica o institutos profesionales recibe algun tipo
de ayuda estudiantil (créditos o becas). Si bien estos beneficios se
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reparten en toda la escala socioecondmica, como se constata en el
Grafico siguiente, un buen nimero de estudiantes de los deciles mas
pobres recibe algun tipo de crédito o becas (53,2% del primer decil
y 58,7% del segundo decil). Si bien esto es un avance importante, es
fundamental que continten los esfuerzos para dar mas cobertura a
este grupo, de modo que todos aquellos jovenes que, teniendo los
meéritos suficientes, quieran acceder a estudios superiores puedan
hacerlo.

GRAFICO 13

ESTUDIANTES QUE ASISTEN A EDUCACION SUPERIOR,
CUBIERTOS POR CREDITOS O BECAS
(PORCENTAJES DE CADA DECIL)
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Fuente: Encuesta CASEN 2006.
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I1l. IMPACTO DISTRIBUTIVO DE LA POLITICA SOCIAL

1. Alcances de los sistemas de proteccién social

Se ha planteado como objetivo principal de las politicas sociales
el tener establecido al afo 2010 un sistema de proteccién social fun-
dado en derechos que apoye no sélo a los mas pobres, sino a la po-
blacién en general frente a determinados riesgos o vulnerabilidades
que puedan ocurrir a lo largo de sus vidas. En su esencia, el sistema
de proteccién social que se pretende poner en practica al afo 2010
contempla los siguientes componentes *:

- Sistema de Proteccién Social Chile Solidario: destinado princi-
palmente a la poblacion en extrema pobreza y que, a medi-
da que la indigencia va disminuyendo, incorpora segmentos
de pobreza no indigente y familias consideradas vulnerables,
como lo son los adultos mayores que viven solos y las familias
que tienen personas con alguna discapacidad.

— Sistema de Proteccion Integral a la Infancia (Chile Crece Con-
tigo): destinado a asegurar los derechos de todos los nifos y
ninas, priorizando en los hijos de todas las mujeres trabajadoras

5 Hardy, Clarisa (2006).
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y en los nifos y nifas de los hogares del 40% mas pobre, traba-
jen o no sus madres.

— Sistema de Proteccion del Trabajo: destinado a garantizar el tra-
bajo socialmente protegido de hombres y mujeres en su vida
activa y luego en su vida pasiva. Contempla la reforma al siste-
ma de pensiones y previsional, estableciendo un pilar solidario,
tendiente a una mayor universalidad y equidad y subsidios al
desempleo.

La instauracion de estos sistemas tiene por objeto el avanzar a un
Estado de Bienestar o Welfare State, tonando como modelo los sis-
temas de proteccion social de los paises de Europa Occidental. Estos
sistemas, como es sabido, han ocasionado importantes problemas a
esas sociedades, lo que hace que en muchos paises se estén revisando
y modificando. Entre otros aspectos, requieren de una cantidad cre-
ciente de recursos, que hoy pueden ser financiados con excedentes
del precio del cobre pero que, al transformarse los diversos beneficios
en derechos adquiridos, en condiciones normales, requerirdn de un
incremento de la carga impositiva con las limitaciones al crecimiento
y al empleo que ello trae.

La experiencia europea demuestra que este tipo de “Estado” ha
traido mayores ineficiencias del aparato publico y mayor burocracia;
desincentivo al trabajo, ya que para algunos grupos conviene mas vivir
de los beneficios que trabajar; pérdida de libertades para elegir; y aho-
go de la iniciativa privada, por la creciente intervencion del Estado en
la universalizacién de los programas de bienestar. Por su parte, no ne-
cesariamente ha traido mayores beneficios a la poblacion en términos
de oportunidades de empleo o de generacion de ingresos. Por el lado
del financiamiento de los programas, las mayores tasas de impuestos
tienden a reducir los incentivos a trabajar, ahorrar e invertir.

Algunos estudios empiricos han ratificado esta situacion. MitcHeLL D.
(2006), que compara el nivel de gasto publico en paises europeos de la
Otcp con el caso de Ee.uu, donde el nivel de gasto es menor, ha demos-
trado que un mayor gasto publico no necesariamente acarrea mayor
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bienestar a sus habitantes. Tanto los pafses europeos como Ee.uu. son
estados de altos niveles de vida; sin embargo, el nivel de gasto publico
en Eruu. es cercano al 35% del P, mientras en paises como Suecia o
Francia éste alcanza al 50% del P y en Italia 0 Alemania llega a niveles
cercanos al 45% del Pi. El mismo estudio concluye que altos niveles de
gasto no necesariamente pueden incidir en mayor crecimiento, menor
desempleo o0 mejor estandar de vida. Asi, por ejemplo, en el caso de
Ee.uu, el producto per capita alcanzo el 2003 a USs$ 39.700, casi un 40%
superior al promedio de las naciones europeas occidentales (EU-15)°,
donde alcanzoé un promedio de USs 28700. En los Ultimos 10 afos, has-
ta el 2006, la economia de Er.uu. crecid a una tasa anual de 3,3%, casi un
50% superior al promedio de los paises EU-15, que lo hicieron a una tasa
del 2,2%. La participacion en la fuerza de trabajo de la poblacion activa
es de 71% en Eeuu. y 65% en los paises EU-15. Por su parte, el afo 2006,
el promedio de desempleo era de 8% en la Unidn Europea, en cambio
en Ecuu. alcanzod al 4,7%.

Otro estudio empirico (KenwortHy L. 1999), investiga el impacto de
largo plazo de los programas de bienestar social en reducir la pobreza
en 15 naciones desarrolladas en el periodo 1960-1991. Este concluye
que, si bien estos fueron efectivos en el corto plazo ya que contri-
buyeron a superar ciertos umbrales minimos de ingresos, en el largo
plazo se constatd que aquellos paises con beneficios sociales mas ge-
nerosos tenfan tasas de pobreza superiores, dado que el crecimiento
econémico, llave maestra de la reducciéon de la pobreza, se vio supe-
rado por las politicas distributivas.

Aun cuando el nivel de gasto publico en relacion al P en nuestro
pais es menor, no superando el 20%, al momento de promover nuevos
sistemas de proteccion social no debieran desconocerse los problemas
que éstos han ocasionado a sus sociedades. Muchos de los paises que
desarrollaron estos grandes sistemas de bienestar estan actualmente
reduciendo el gasto y reformando sus politicas sociales, centrando los

¢ EU-15incluye los siguientes paises: Austria, Bélgica, Dinamarca, Finlandia, Francia, Alemania,
Grecia, Irlanda, ltalia, Luxemburgo, Holanda, Portugal, Espafa, Suecia y Reino Unido.
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beneficios en la poblacion mas pobre y con limites de la asistencia esta-
tal, condiciondndola a la busqueda de empleo, sin que ello haya ocasio-
nado un deterioro en los indicadores de desarrollo humano ni grandes
cambios en la distribucion del ingreso, segun lo demuestran algunos
estudios recientes (Tanzi V, 2005 y Rojas M., 2004).

2. Programas de proteccion social
universales versus focalizados

Si bien no existen recetas universales para que un pafs pueda de-
cidir qué tipo de redes de protecciéon o transferencias debe imple-
mentar, es importante que cada uno se adecue a su realidad y a su
nivel de desarrollo, sin olvidar que los riesgos siempre repercuten mas
fuertemente en los hogares mas pobres que en los mas acomodados
pues, para los primeros, la disminucién de sus ingresos les significa
mayores pérdidas a largo plazo que para los segundos. Los hogares
mas pobres frente a situaciones de crisis deben vender sus bienes,
mandar a sus hijos a trabajar o disminuir su alimentacion, lo cual les
dificulta ain mas sus posibilidades de salir de la pobreza. En este sen-
tido, las redes de proteccién son mas importantes para estos hogares
por cuanto les permiten en el corto plazo aminorar los efectos de las
crisis o el desempleo y a mediano o largo plazo les proporcionan ma-
yores retornos y mas herramientas para salir de la pobreza. Por esta
razén, es importante que las politicas de proteccidn social no pierdan
este norte y continlen centradas en los mas pobres.

La estrategia que se ha aplicado desde los ‘90 ha dado mayor énfa-
sis al concepto de grupos vulnerables que a la pobreza y esto se ha uti-
lizado como una aproximacion para focalizar los esfuerzos de la politica
social en segmentos de la poblacion que tienen ciertas caracteristicas
comunesy que son relativamente faciles de identificar, como por ejem-
plo: poblacion indigena, adulto mayor, jefas de hogar, etc. Las carencias
de los grupos vulnerables no siempre coinciden con situaciones de po-
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breza. Por ejemplo, si bien es cierto que la poblacion indigena presentd
una mayor incidencia de la pobreza (19% versus 13% en poblacion no
indigena, el aho 2006), en términos absolutos sélo un 7% de la pobla-
Cion se autocalifica como indigena. A su vez, el 70% habita en zonas
urbanas con condiciones de vida similares al resto de la poblacion. En el
caso de las jefas de hogar, si bien presentan mayor incidencia de pobre-
7a, se reparten en todos los grupos socioecondmicos. Por su parte, la
pobreza de adultos mayores era el 2006 menor que la de la poblacion
en general (9,7% versus 13,79%).

De acuerdo a lo anterior, es posible preguntarse hasta qué pun-
to la focalizacién en grupos vulnerables ha sido una estrategia ade-
cuada para la superacion de la pobreza, ya que existe una importan-
te proporciéon de personas que son pobres, pero que no se ajustan
necesariamente a esas definiciones o bien pertenecen a varias de
ellas en forma simultanea. El concepto de vulnerabilidad debe ma-
nejarse entonces con precaucion, ya que una dimension de posible
vulnerabilidad por si sola no siempre esta asociada a una situacion
de pobreza. Muchas veces se relaciona vulnerable con pobre, en
circunstancias que, en el primer caso, se trata principalmente de
carencias parciales, mientras que en el otro, de carencias multidi-
mensionales. Por lo tanto, una forma més eficaz de tender a la su-
peracion de la extrema pobreza es trabajar abordando el problema
en forma integral y segun la condicion de pobreza de la familia y
carencias de sus miembros.

3. Elgasto social y su distribucion

El gasto social puede tener un efecto distributivo importante,
complementando —mediante transferencias monetarias y subsidios
de educacion y salud- los ingresos de las personas mas pobres. Asf,
en el decil mas pobre, dichos subsidios permiten un incremento de
2,7 veces el ingreso auténomo, que representa los ingresos que las
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familias son capaces de generar por si mismas; en el decil siguiente, lo
hace en 1,6 veces y asf sucesivamente.

CUADRO 6

EFECTO DISTRIBUTIVO DEL GASTO SOCIAL
EN LOS 5 DECILES DE MAYOR POBREZA

Deciles 1 2 3 4 5
Ingreso Autébnomo 75.687 179.457 239.074 298.447 345526
Ingreso Total * 203.783 288.242 331.851 372332 403.047
Ingreso Total/Auténomo 2.7 1.6 1.4 13 1.2

Fuente: Encuesta Casen 2006.
* Ingreso Total: incluye subsidios monetarios de educacion y salud.

Para que ello sea posible, sin embargo, es necesario que los servi-
cios aportados a los mas pobres sean de una calidad aceptable, para
tratar de equiparar con la calidad de aquellos que si pueden pagar
por dichos servicios. En el caso de la educacion, como se vio en lineas
precedentes, ello no esta ocurriendo.

El gasto social ha ido aumentando sostenidamente a través del
tiempo, como se observa en el Grafico 14.

GRAFICO 14
GASTO SOCIAL 1997-2006
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Fuente: DIPRES: Estadisticas de las Finanzas Publicas. Incluye gasto
en educacion, salud, vivienda y proteccién social. Cifras en miles
de millones de pesos.
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Un aspecto importante para contribuir a mejorar la igualdad de
oportunidades es que, junto con aumentar los recursos, los programas
sociales lleguen como corresponde a los grupos de mayor pobreza y
que existan los instrumentos para focalizarlos en dichos programas. En
caso contrario, se pierde el efecto distributivo del gasto social, ya que
los recursos se desvian a grupos de mayores ingresos. A continuacion
se muestran varios casos de programas en que todavia no se logra cu-
brir como corresponde a los deciles de mayor pobreza.

El Gréfico 15 muestra la cobertura de subsidios monetarios en los
seis deciles de mayor pobreza segun las mediciones CASEN 2003 Yy 2006.
La politica actual es otorgar cobertura prioritaria a los hogares perte-
necientes al 40% mas pobre de la poblacion. Es importante observar
que en el caso de los hogares del primer decil se constata una leve
mejoria en cuanto a la cobertura, ya que aquellos que no reciben di-
chos subsidios se reducen de 45,7% a 34,3% Y, en el segundo decil, de
42,3% a 40,6%. Ahora bien, dado que entre ambas mediciones se puso
en practica el Programa Puente (Chile Solidario), uno de cuyos objetivos
fue precisamente otorgar cobertura de subsidios monetarios a dichos
grupos, después de 4 anos de su puesta en practica la cobertura en
dichos hogares debiera ser cercana al 100%. Por otra parte, también se
desprende que hay una proporcién importante de hogares, cerca del
40%, que pertenecen a deciles de mayores ingresos (5°y 69 que recibe
beneficios, no debiendo hacerlo.

Otros programas en los cuales es importante la focalizacion son
los de vivienda e infraestructura basica. El Gréfico 16 se ha elaborado
sobre un indicador de calidad de vivienda y muestra el déficit en los
seis deciles de mayor pobreza. También en este caso se constata que
no estan llegando como debieran a quienes presentan mas necesi-
dades. Asi, aun cuando hay una leve mejoria entre el 2003 y el 2006,
cerca del 45% de los hogares del primer decil presenta déficit y en el
caso del segundo, tercer y deciles siguientes, el déficit aumenta entre
el 2003 y el 2006.
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GRAFICO 15
FOCALIZACION DE SUBSIDIOS MONETARIOS
HOGARES QUE NO RECIBEN SUBSIDIOS MONETARIOS

EN LOS 6 DECILES DE MAYOR POBREZA
(PORCENTAJE DE HOGARES EN CADA DECIL)
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Fuente: LyD sobre Encuesta Casen. Hogares que no reciben SUF, PASIS,
Subsidio Familiar, Asignacion Familiar y Bono de Chile Solidario.
GRAFICO 16
FOCALIZACION DE PROGRAMAS DE VIVIENDA
DEFICIT DE CALIDAD DE LA VIVIENDA
EN LOS 6 DECILES DE MAYOR POBREZA
(PORCENTAJE DE HOGARES EN CADA DECIL)
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Fuente: LyD sobre Encuesta Casen, Hogares con mala calidad de piso,
paredes o cielo, sin acceso a electricidad, sin agua potable y que no
tienen alcantarillado ni fosa séptica.

Uno de los programas importantes para ayudar a retener a los

estudiantes mas pobres en la escuela es el Programa de Alimentacién
Escolar llevado a cabo por la Junaes, donde nuevamente se constata
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que hay déficit de cobertura en los grupos mas pobres. En este caso,
en el decil mas pobre, un 29% de los escolares no recibe alimentacion
en basica y un 43% en ensefanza media.

GRAFICO 17
PROGRAMA DE ALIMENTACION ESCOLAR
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Fuente: LyD sobre Encuesta Casen 2006

Otros programas importantes para mejorar o potenciar las habili-
dades laborales de los mas pobres son los programas de capacitacion
laboral, pero nuevamente en este caso vemos que los recursos se
desvian a los trabajadores de mas ingresos. El Gréafico 18 muestra a los
trabajadores que han recibido algun programa o beneficio de capa-
citacion laboral, ya sea sélo por empresas’ o por empresas y progra-
mas sociales. En promedio, sélo el 20% de los trabajadores ha tenido
acceso a capacitacion con subsidio estatal. Sin embargo, en el quintil
mas pobre dicho porcentaje alcanza a 16%, lo que va aumentando a
mayor quintil de ingreso, siendo en el quinto quintil de un 27,3%.

7 Beneficio del 1% Sence.
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GRAFICO 18

COBERTURA DE PROGRAMAS DE CAPACITACION LABORAL
(PORCENTAJES DE CADA QUINTIL)
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IV. CONCLUSIONES Y PROPUESTAS

Habiendo analizado los diversos factores que actualmente estan
incidiendo en la permanencia de las personas en la pobreza, asi como
en nuestra situacion distributiva, se plantean a continuacion una serie
de recomendaciones de politica que a nuestro juicio son importantes
de promover con mayor énfasis a través de las politicas publicas.

1. Crecimiento econémico: requisito fundamental

Los antecedentes presentados verifican nuevamente el rol que
ha jugado el crecimiento econémico en la reduccion de la pobreza.
Al comparar el periodo en que en Chile hubo mayor ritmo de creci-
miento, como fue el periodo 1987-1996 donde el Pig crecié a un 7,6%
promedio anual, con los diez afios siguientes (1997-2006) donde el
crecimiento promedio del Pis sélo fue cercano al 4%, se demuestra la
importante relacion que existe entre el crecimiento y la reduccion de
la pobreza, ya que en el primer periodo hubo mayor tasa de genera-
cion de empleo, de mejoramiento de los salarios y, por ende, mayor
tasa de reduccion de la pobreza.
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2. Integrar al mercado laboral: prioridad N° 1
de los programas sociales

No basta que haya capacidad de generacién de empleos en la
economia, si el problema mas importante que tienen las personas
pobres hoy en dia es insertarse en el mercado laboral. Como demues-
tran los antecedentes presentados en este estudio, la tasa de parti-
Cipacion laboral de los dos deciles mas pobres no se ha incremen-
tado significativamente a contar de 1990, como ha ocurrido para la
poblacion de mayores ingresos. Esto también constituye una primera
barrera para lograr una distribucién mas equitativa de los ingresos.
Por consiguiente, las politicas deben apuntar a mejorar la insercion la-
boral para las personas méas pobres. Si bien se ha logrado un aumento
de la escolaridad en los grupos de menores ingresos, las falencias de
nuestro sistema educativo hacen que a estas personas les cueste ob-
tener empleos estables en un mercado laboral que es cada vez mas
exigente.

Entre los problemas de disefio de los actuales programas sociales,
no se ha considerado con suficiente énfasis que, mas que transferir un
conjunto de subsidios a las personas pobres, su objetivo mas impor-
tante hoy en dia debiera ser contribuir a la formacion de capacidades
para que las personas puedan acceder a un empleo o actividad eco-
némica. Las personas que logran acceder a un trabajo permanente o
por cuenta propia logran salir de la pobreza. A pesar de que se reali-
zan actualmente muchos programas de capacitacion o formacion de
habilidades para el trabajo, como los del Sence, Fosis, Chile Solidario,
Programas de Empleo en municipios, Programas de Microempresas,
entre otros, No se conoce si han tenido algun impacto en que las per-
sonas beneficiadas puedan ejercer actividades laborales sustentables
en el tiempo.

Mas auin, como se demostro en el estudio, los programas de capa-
citacién e insercion laboral se han ido desviando hacia los grupos de
mayores ingresos, en vez de centrarse en los quintiles de mayor pobre-
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za. Por esta razon, programas como Chile Solidario u otros de protec-
cion social para los grupos méas pobres debieran contemplar incentivos
a la capacitacion o insercion laboral de sus beneficiarios. Asimismo,
debieran estudiarse nuevas opciones de subsidios de capacitacion y/o
contratos de aprendizaje, para que el entrenamiento se realice en las
mismas empresas o bien a través de un subsidio directo al trabajador.

3. Que mas integrantes de un hogar
puedan acceder a un empleo

Como se vio, en la mayoria de los hogares pobres trabaja una
persona (el jefe/jefa de hogar), en consecuencia de que cuantos mas
miembros de un hogar logran acceder a un trabajo, la probabilidad
de salir de la pobreza aumenta. Las mujeres y los jovenes son quienes
pueden aportar un segundo ingreso al hogar y por lo tanto es impor-
tante promover su participacion en la fuerza de trabajo. Actualmente,
ambos grupos tienen muchas dificultades para encontrar un empleo.
Ademas de la falta de experiencia y/o capacitacion, en el caso de las
mujeres esta el tema del cuidado de los hijos y en el de los jovenes,
que acceder a un trabajo puede significar dejar de estudiar. Por con-
siguiente, es importante que para estos grupos el mercado laboral
opere en forma mas fluida. Algunas medidas que apunten en tal sen-
tido pueden estar dadas por:

a) Mayores flexibilidades para los contratos de modo que bene-
ficien a las mujeres. Aun cuando existen actualmente normas
laborales que permiten trabajos a tiempo parcial, sélo el 20%
de las mujeres accede a este tipo de trabajos. Por lo tanto, es
necesario otorgar mas posibilidades de pactar libremente en-
tre trabajadores y empleadores los horarios, los permisos ma-
ternales, banco de horas para cuando se debe llevar los hijos al
médico u otras actividades familiares y otros beneficios para la
madre que trabaja.
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b) Estudiar las formas de contratos simplificados para estudiantes
que quieran trabajar por horas. Por ejemplo, eliminando requi-
sitos de cotizaciones, indemnizaciones y manutenciéon de be-
neficios de salud de sus padres mientras estudien y trabajen.

) Establecimiento de beneficios de sala cuna de cargo fiscal para
todos los nifios menores de dos anos, que sean gratuitas para
las madres del 40% de menores ingresos y con copago a ma-
yor nivel de remuneracion.

d) Establecimiento de una subvencién diferenciada en los estable-
cimientos de atencion preescolar para niflos entre 2 y 5 afos,
de modo que su monto sea mayor a menor nivel socioecono-
mico del grupo familiar y con posibilidades de copago para los
grupos de ingresos medios.

e) Desarrollo de programas que incentiven el trabajo por cuenta
propia o desde el hogar a través de microcréditos y capacita-
cion para el trabajo independiente.

4. Educacion: proyecto pais

En el tema de la educacion, que como sabemos es la via mas im-
portante para superar la pobreza y mejorar la igualdad de oportunida-
des, es decisivo que sea tratado como un proyecto pais. El Acuerdo por
la Calidad de la Educacion que fue elaborado recientemente por un
equipo transversal, compuesto tanto por parlamentarios como técni-
cos del Gobierno y la oposicion, ha dado un primer paso en lo que es
definir una institucionalidad que permita apoyar un mejoramiento de
la calidad. Lo mismo debiera efectuarse para mejorar la gestion de la
educacion provista por escuelas y liceos municipales.

Se ha demostrado que mas oportunidades de cobertura de cré-
ditos y becas de educacién superior contribuyen a la movilidad social
y, por lo tanto, es una politica que se debiera seguir promoviendo,
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buscando los mecanismos para que dichos beneficios puedan llegar
prioritariamente a los estudiantes de los grupos de menores ingresos,
donde aun falta cobertura.

5. Mejorar el impacto distributivo de la politica social

Uno de los elementos centrales del sistema de protecciéon social
que se estad instaurando en nuestro pais es el establecimiento de ga-
rantias y derechos universales a toda la poblacion. Este sistema pre-
tende cubrir ciertas vulnerabilidades asociadas a factores de edad,
composicion y situacion familiar, salud, empleo u otras y también cu-
brir riesgos asociados a crisis familiares, pérdida de empleo, enferme-
dades, drogadiccién y alcoholismo, entre otros. El concepto de vul-
nerabilidad debe manejarse con precaucion, ya que una dimension
posible de vulnerabilidad no siempre estad asociada a una situacion
de pobreza permanente. Para la poblacion pobre que se encuentra
en una situacion de alta precariedad, la existencia de una red social o
sistema de proteccion social eficiente es de gran trascendencia, para
evitar que los episodios de inestabilidad econdémica y social produz-
can efectos negativos permanentes, que posteriormente puedan
impedir su ascenso en la escala social. Un aspecto importante que
no debe descuidarse al desarrollar este tipo de estrategias es que
el problema de la pobreza se trate en forma integral, desarrollando
herramientas que permitan continuar priorizando los programas so-
ciales en los hogares mas pobres. Como se vio al analizar la cobertu-
ra de subsidios monetarios por hogar o programas de vivienda, o la
alimentacion escolar, a pesar de que se han destinado muchos mas
recursos a estos programas, todavia hay muchas familias pobres que
presentan necesidades que las redes de proteccion social no han lo-
grado cubrir, como asimismo muchos beneficios se desvian a grupos
de mayores ingresos.
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6. Descentralizacion de programas sociales

Una forma de lograr mayor eficiencia en la focalizacion de los pro-
gramas sociales es avanzar mucho mas en su descentralizacion. Los
actuales programas estan elaborados con una vision uniforme de las
necesidades de los mas pobres, siendo éstas muy diferentes en las dis-
tintas zonas o areas geograficas del pais. A la luz de los antecedentes ex-
puestos, se hace necesaria la busqueda de programas sociales cada vez
mas cercanos a las personas y familias necesitadas, que los ayuden en
especial a mejorar sus habilidades y competencias para trabajar. En este
sentido, se requiere de una efectiva descentralizacion territorial y fun-
cional y que los gobiernos locales tengan una verdadera participacion
en el disefio de programas adecuados a sus realidades. En este ambito,
los municipios debieran disponer, via fondos locales sociales, de mayo-
res recursos y atribuciones, ya que no sélo les corresponde participar
en encontrary asistir a las familias mas necesitadas, sino también en co-
ordinar con otras instituciones de ese nivel, ya sean publicas o privadas,
la puesta en practica de soluciones a sus necesidades, que por cierto
son muy diversas a lo largo del pais. Programas como Chile Solidario
debieran ser descentralizados a nivel de cada comuna, dando ademas
grados de libertad a los alcaldes para reorientar partes o componentes
del programa conforme a necesidades especificas de su poblacion.

7. Red de proteccion con participacion
de instituciones de la sociedad civil

Se sabe también que han surgido nuevos tipos de problemas que
no solo afectan a los mas pobres —como son la drogadiccion, la violen-
cia intrafamiliar, el embarazo adolescente o el aumento de la poblacién
de la tercera edad, para dar sélo algunos ejemplos—y que no pueden
ser abordados en forma masiva e impersonal, sino que requieren de
programas mucho mas afinados y diversos. Las instituciones privadas
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de la sociedad civil resultan las mas adecuadas para hacerlo y el Go-
bierno Central o local debiera proveer los incentivos y recursos para
financiar estas prestaciones a los sectores mas pobres. Los incentivos
tributarios a donaciones de empresas o particulares son un mecanismo
importante para activar la participacion del sector privado en lo social.
También podria avanzarse en el desarrollo de sistemas de financiamien-
to donde los aportes fiscales o comunales puedan ser complementa-
dos con aportes privados de las instituciones de la sociedad civil que
desarrollen programas para atender a la poblacion mas vulnerable.

8. Focalizacion

Los datos expuestos sugieren la necesidad de efectuar mayores es-
fuerzos de refocalizacion de los programas sociales, o que ha ido per-
diendo relevancia a través del tiempo. Ello ha ocurrido dado que la po-
litica social estd dando un mayor énfasis a los sistemas orientados a la
proteccion de derechos de grupos vulnerables, los que, como se sabe, no
necesariamente coinciden con los mas pobres. Si bien programas como
Chile Solidario han pretendido centrar sus esfuerzos en los mas desvali-
dos, alin no logra cobertura total en dichos grupos. En este sentido, resul-
ta fundamental contar con programas publicos, disefados expresamen-
te para asistir a los grupos mas pobres que van quedando fuera de las
redes sociales, lo que exige colocar nuevamente como punto principal
de la politica social el objetivo de la focalizacion. Asimismo, se requie-
re un mayor énfasis en afinar los instrumentos utilizados en los distintos
programas, para captar a quienes no son beneficiarios debiendo serlo y
también a través de una mayor reasignacion de beneficios, pues existe
una proporcion importante de personas de segmentos medios v altos
que los reciben, sin corresponderles.
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INTRODUCCION

La economia chilena muestra resultados de distinto signo des-
pués de 18 anos de aplicacion de la estrategia de crecimiento con
equidad por parte de los gobiernos de la Concertacion. En el lado po-
sitivo figuran la elevada tasa de crecimiento del ingreso per capitay la
rapida reduccion de la pobreza, resultados claves a la hora de explicar
el lugar destacado que la experiencia chilena tiene en el contexto
internacional; en el lado negativo, la persistencia de los altos niveles
de desigualdad se ha convertido en la principal critica que se realiza
al modelo de desarrollo vigente, aun cuando la ultima encuesta Casen
(2006) informa de un posible punto de inflexion en la materia.

La politica social es la herramienta mas importante con que cuen-
tan las sociedades para modificar la distribucion del bienestar que
resulta de la accion del mercado y de las dotaciones iniciales de los
hogares. La estrategia de crecimiento con equidad ha sido muy exi-
tosa en elevar los recursos que se destinan a los programas sociales:
entre los aRos 1990 y 2005 el gasto social practicamente se triplica. No
obstante lo anterior, la politica social ha sido poco efectiva para lograr
los objetivos de equidad.

Este documento discute los resultados y perspectivas de la politi-
ca social en Chile. La discusion gira en torno de cuatro grandes objeti-
vos de equidad social: la superacion de la pobreza, la reduccion de la
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vulnerabilidad, la mayor igualdad de oportunidades y la reduccion de
la desigualdad del ingreso. La lista descrita no pretende ser un listado
definitivo de las metas de equidad, pero provee un criterio razonable
para evaluar la efectividad de la politica social. Ciertamente, una si-
tuacion que presente mejores resultados en las cuatro dimensiones
citadas serd considerada por la mayor parte de las personas como un
avance significativo en la equidad social.

La argumentacion central del documento es que la actual politi-
ca social no estd cumpliendo una labor efectiva para avanzar en las
dimensiones citadas. Ello ocurre en la mayor parte de las veces por-
que no hay un disefio de politica consistente con tales propésitos. Las
falencias mas importantes aparecen en materia de la distribucion de
oportunidades y de ingreso, aun cuando hay que tener presente que
los elevados niveles iniciales de desigualdad requieren de politicas es-
pecialmente eficaces para revertir la situacion de base.

La reduccién de la pobreza ha respondido en lo fundamental a
los incrementos de empleo e ingreso laboral que se originan en el
crecimiento de la economia, aun cuando hay una contribucién indi-
recta de la politica social en la formacion de capacidades laborales de
las personas. La politica asistencial en materia de subsidios moneta-
rios tiene un efecto marginal en la reduccién de la pobreza, producto
del bajo monto de los beneficios otorgados y de coberturas restrin-
gidas a grupos especificos de la poblacion. Los programas contra la
pobreza representan el intento més activo de la politica social para
combatir los determinantes de la marginalidad, pero no se puede afir-
mar a partir de la evidencia disponible que hayan tenido un impacto
significativo en la reduccion de la pobreza.

La vulnerabilidad entendida como inestabilidad de ingresos y ries-
go de experimentar pobreza ha sido revelada en las recientes encues-
tas de panel como un problema sustantivo en la sociedad chilena. Los
instrumentos de proteccion social existentes cubren solo una parte de
los riesgos de ingresos, como es la vejez y el desempleo en el caso de
los trabajadores asalariados. Los riesgos de ingresos de la poblacién de
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bajos recursos representan una situacion cotidiana de vulnerabilidad
que no es tratada en la actual politica social del pafs.

La desigualdad de oportunidades entendida como la marca del
hogar de nacimiento en las expectativas de desarrollo de las personas
ha sido un rasgo permanente de la sociedad chilena. La mayor cober-
tura de los servicios sociales en materia de educacion, salud y vivien-
da ha hecho posible que practicamente todos los nifos y jovenes
puedan formar algun grado de capacidades. Sin embargo, el disefio
de la politica social permite que la acumulacion de capacidades sea
proporcional a los recursos de los hogares de origen, sin quebrar la
estructura en que se basa la desigualdad de oportunidades.

Finalmente, la politica social no ha tenido instrumentos orientados
a modificar en forma directa la desigualdad de los ingresos, confian-
do para tal cometido en los efectos que se derivarian de la reduccion
de la pobrezay, en particular, de la igualacion de oportunidades. Los
avances en esta dimensién han sido mas lentos a los esperados, posi-
blemente porque la propia desigualdad de ingresos dificulta la igua-
lacion de las oportunidades. A futuro se prevén cambios significativos
en la politica de transferencias, con la implementacion de la pension
basica solidaria y la eventual puesta en marcha de las medidas pro-
puestas por el Consejo Asesor Presidencial de Trabajo y Equidad!

Las insuficiencias de la politica social han estado estrechamente
relacionadas con la falta de una estrategia de desarrollo social, que
defina el quehacer de la politica social en cuanto a objetivos, priorida-
des e instrumentos, asf como su necesaria compatibilizacion con otros
objetivos de desarrollo como es el propio crecimiento econdmico.

El documento se estructura en cuatro secciones principales. En
primer término se presentan los objetivos de la politica social en tér-
minos de pobreza, vulnerabilidad, distribucién de oportunidades y
distribucion de ingresos. Segundo, se caracterizan los principales pro-
gramas que conforman la politica social chilena, en cuanto a conteni-

' Referido en adelante como Consejo de Trabajo y Equidad.
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doy estructura. En tercer lugar, se analizan los alcances y limitaciones
que ha tenido la politica social para lograr los objetivos de equidad.
Cuarto, se discuten un conjunto de iniciativas en estado de desarrollo
que representan un punto de inflexién en la politica social chilena. El
documento tiene por sustrato los datos y estudios existentes, pero
también incorpora interpretaciones e hipotesis a la hora de proyectar
los efectos de la politica sobre los objetivos de equidad.
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I. OBJETIVOS PARA LA POLITICA SOCIAL

El bienestar material de las personas y de los hogares depende
del acceso a bienes y servicios que cubren los distintos tipos de nece-
sidades. En las sociedades modernas hay tres instituciones principales
que intervienen en la produccion y distribucion de los bienes y servi-
cios: el mercado, la familia y la politica social (EsPING ANDERSEN, 1999).

En el mercado se produce la mayor parte de los bienes y servicios,
los cuales son asignados a los consumidores a través de un sistema de
precios que raciona las ofertas existentes entre quienes dispongan las
mayores preferencias y recursos. En el mercado también se determina
el pago a los duefos de los factores productivos, originando la distri-
bucion primaria de los ingresos monetarios.

La familia como unidad de decision econdmica cumple roles im-
portantes. Alli se relinen los ingresos monetarios obtenidos por sus
distintos miembros para ser compartidos por todos los integrantes
del hogar, al tiempo que se producen servicios no remunerados en
materia de crianza de hijos, cuidado de adultos mayores, preparacion
de alimentos, mantencién de la vivienda, etc. Hay sociedades donde
el mercado ocupa un rol mas importante en la producciéon de este
tipo de servicios, mientras que también hay casos en que el Estado se
responsabiliza por parte de los mismos.
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Por su parte, la politica social juega un rol principal en la modifica-
cion de la distribucion del bienestar determinado por el mercado y las
familias, redistribuyendo ingresos a través de impuestos y transferen-
cias a efectos de lograr un resultado que sea socialmente aceptable
y que torne viable la vida en comun. La redistribucién no siempre
opera a favor de los mds desaventajados, puesto que hay situaciones
de captura de los beneficios de la politica social por parte de grupos
de interés.

1. Reduccién de la pobreza

La pobreza es una situacion esencial de vulnerabilidad, cuya ex-
presidn mas evidente es la insuficiente tenencia de recursos econo-
micos en relacién a un conjunto de necesidades basicas. La medicion
tradicional de la pobreza identifica a las personas como pobres si el
nivel del ingreso del hogar, medido en términos per capita o en uni-
dades equivalentes, estd por debajo de la linea de pobreza.? Esta ul-
tima es el nivel de ingreso que requieren las personas para cubrir sus
necesidades basicas.

La linea de pobreza puede ser definida en términos absolutos,
como es el costo de una canasta basica de bienes y servicios, o en
términos relativos, como es un 60% de la mediana del ingreso de
los hogares. La primera medida se utiliza en América Latina por re-
comendacion de la Cepal, mientras que la segunda variante es utili-
zada por un conjunto de pafses europeos. Otra medida de caracter
absoluto es la linea de pobreza de USs 1 ¢ USs 2 diarios, utilizadas
en comparaciones internacionales de pobreza. Hay que notar que la
definicién relativa de la pobreza tiene poco sentido en paises en vias
de desarrollo, puesto que personas con carencias materiales objetivas

2 Una escala de equivalencia es un indice del niumero de personas en el hogar, ponderados
segun nivel de gasto requerido para cubrir sus necesidades basicas.
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podrian clasificar como no pobres. En cambio, en los paises afluentes
puede tener sentido clasificar como pobres a quienes tienen ingresos
muy por debajo de la referencia nacional, aun cuando puedan cubrir
sus necesidades mas basicas.

También hay mediciones de pobreza basadas en dimensiones
distintas al ingreso. Al respecto destaca el Indice de Pobreza Humana
del Pnup, que incluye carencias en los dmbitos de educacion y de sa-
lud y que dispone de alternativas de medicion para paises con mayor
y menor grado de desarrollo.

La reduccion de la pobreza es un objetivo de equidad amplia-
mente compartido por los distintos paises, mas alla de las diferencias
existentes en su nivel de desarrollo o en la posicion politica de sus go-
biernos. Este objetivo forma también parte medular del quehacer de
los principales organismos internacionales como son Naciones Unidas
y los Bancos de Desarrollo. El amplio consenso que se articula detras
de la superaciéon de la pobreza descansa en razones de moral social
y eficiencia econdmica, relacionadas con lo inaceptable que resulta
la condicién de pobreza en un mundo que dispone de los recursos
necesarios para que ello no ocurra.

A pesar de lo anterior, la pobreza persiste e incluso se agrava en
muchos paises, reflejando la existencia de serios obstaculos para su
remocion. En el caso de los paises pobres, la superacion de la pobreza
tiene como requisito el desarrollo econdémico, puesto que la pobre-
za de la poblacion es reflejo de la pobreza del pafs. En los paises de
mayor desarrollo econdmico, la pobreza de sectores de la poblacion
refleja desigualdades en las estructuras sociales y politicas, o bien esta
asociada a grupos de inmigrantes.

2. Vulnerabilidad

Por vulnerabilidad se entiende el riesgo de estar en pobreza, e in-
cluye tanto a los hogares hoy dia pobres como aquellos que pueden
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serlo en el futuro. La vulnerabilidad es un concepto dindmico y mas
amplio que la pobreza: un hogar con ingresos por arriba de la linea de
pobreza no clasifica como pobre, pero bien podria ser vulnerable.

La reduccion de la vulnerabilidad es un objetivo de equidad re-
lativamente reciente, estando relacionado con la mayor inestabili-
dad econémica que acompana a los procesos de globalizacion y
liberalizacion de las economias. La vulnerabilidad también ha sido
relevada en los estudios participativos con los pobres, quienes han
identificado a la inestabilidad y precariedad de los ingresos como
una de las manifestaciones mas criticas de la condicion de pobreza
(WOoRLD BANK, 2001).

La implementacion de encuestas longitudinales o de panel ha
contribuido a relevar los aspectos dindmicos del bienestar, entre los
cuales la vulnerabilidad ocupa un lugar destacado. Sin embargo, la
medicion de la vulnerabilidad se encuentra en etapas aun prelimi-
nares. Entre las alternativas disponibles en la literatura especializada,
destaca la definicién de vulnerabilidad como una probabilidad de
pobreza superior a un determinado umbral (por ejemplo, 50%). Otras
variantes introducen la aversion al riesgo como componente de la
medida de vulnerabilidad (HoppiNoT y QUISUMBING, 2003).

El punto relevante es que la vulnerabilidad supone una condicion
compleja en si misma, mas alld que se traduzca en pobreza efectiva.
Ello puesto que el bienestar de las personas depende también del
riesgo o probabilidad de enfrentar situaciones econémicas adversas
en el futuro. De hecho, la industria de los seguros existe porque los
individuos estan dispuestos a pagar por evitar riesgos, evidenciando
una preferencia negativa o aversion respecto del riesgo. Asi, no da
lo mismo vivir bajo la amenaza de pobreza que sin ella, aun cuando
la pobreza no se materialice en el futuro. La vulnerabilidad también
afecta las oportunidades de desarrollo de los grupos de menores re-
CUrsos, puesto que sesga la toma de decisiones productivas en contra
de los proyectos de alto retorno esperado si estan sujetos a niveles de
riesgo que estos grupos no pueden asumir.
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3. Mayor igualdad de oportunidades

Un tercer objetivo de la politica social es una distribucion de
oportunidades mas igualitaria. Aqui hay dos dimensiones relevantes.
Primero, se trata de igualar oportunidades en la formacién de com-
petencias socioecondmicas, “nivelando” la linea de partida a través de
politicas que compensen las desigualdades de origen de los sectores
mas desaventajados. Segundo, se precisa eliminar las practicas discri-
minatorias en el acceso a los puestos de trabajo, posiciones de poder
y otros relacionados.

Al igual que la superacion de la pobreza, una mejor distribucion
de oportunidades es un objetivo de amplio consenso social, pues-
to que apela a los sentimientos de justicia de personas de distinta
posicion politica. Quienes profesan posiciones de derecha valoran la
igualacion de oportunidades en tanto concentra la accion redistribu-
tiva del Estado en nivelar los puntos de partida, para luego remitir a la
libertad de las personas las acciones que deriven en un mayor o me-
nor éxito socioecondmico. Por su parte, quienes estan mas cercanos
a posiciones de izquierda valoran la dimension igualitaria que estd
presente en los postulados del objetivo.

La mayor igualacion de oportunidades es un objetivo también
complementario con el crecimiento econémico, puesto que implica
aprovechar de mejor forma las capacidades potenciales que subya-
cen en las personas.

4. Reduccion de la desigualdad de ingresos

Elingreso monetario esta estrechamente relacionado con el bien-
estar material de los hogares, en tanto representa capacidad de com-
pra sobre la mayor parte de los bienes y servicios que satisfacen las
necesidades. En la determinacion de los ingresos concurren variables
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de politica publica, la dotacion de recursos del hogar, el estado de la
economia, entre otros muchos factores.

Hay posiciones divergentes en materia del objetivo de redistribu-
cion de los ingresos. Hay quienes sostienen que la politica social de-
biera concentrarse en la superacion de la pobreza y en la igualacion de
oportunidades, puesto que la distribucion de ingresos resultante seria
equitativa bajo tal escenario. Otras posiciones postulan que los gobier-
nos deben asumir un rol activo para lograr una mayor igualdad de los
ingresos, puesto que la reduccion de la pobreza y la mejor distribu-
Cion de oportunidades pueden estar acompanadas de desigualdades
inaceptables en el plano de los ingresos. Las diferencias en la materia
no solo se remiten a la esfera tedrica, sino que se plasman en distintas
estrategias de politica publica, tal como lo muestra la clasificacion de
los paises en los distintos regimenes de Estado Bienestar.
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I1. LA POLITICA SOCIAL EN CHILE

La politica social en el pals consiste en un conjunto de presta-
ciones, transferencias y programas que pueden agruparse en cuatro
categorias: subsidios monetarios, seguridad social, servicios sociales
y programas de desarrollo social. El primer grupo incluye los subsi-
dios que se entregan a hogares pobres; el segundo grupo son los
pagos Yy transferencias que descansan en una légica contributiva; el
tercer grupo representa la politica social tradicional en los sectores de
educacion, salud y vivienda; mientras que la cuarta categoria incluye
a una variada gama de programas de mas reciente creacion y orien-
tada a grupos especificos de la poblacion. En términos cuantitativos,
el gasto en subsidios monetarios representaba en el afio 2002 el 3.7%
del gasto social; los pagos de seguridad social, un 39.8; los servicios
sociales, un 50.4% y los programas de inversion social, un 61%.

1. Los subsidios monetarios

Los subsidios monetarios son transferencias focalizadas a perso-
nas de bajos ingresos. Los programas principales corresponden a la
asignacion familiar, que se paga a asalariados de bajo ingreso seguin
numero de dependientes; la pensién asistencial (PASIS), pagada a per-
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sonas pobres en situacion de tercera edad o invalidez; y el subsidio
unico familiar (SUF), que es una asignacion familiar para familias po-
bres sin seguridad social. La focalizacién de los dos Ultimos subsidios
se realiza a través de la Ficha de Proteccion Social, mientras que la
asignacion familiar se focaliza segun nivel del salario. Otros subsidios
monetarios incluyen el subsidio por consumo de agua potable, un
pago monetario a los beneficiarios de Chile Solidario y un comple-
mento a las pensiones pagadas por las Arp para garantizar una pen-
sion minima.

La mayor parte de los subsidios monetarios corresponden a mon-
tos pequenos que se pagan por cada carga familiar, sea a través de
la asignacion familiar o del subsidio Unico familiar. Esta caracteristica
explica que el monto promedio de los subsidios monetarios en Chile
sea solo de $ 12.650 mensuales, pagdndose alrededor de 2,5 millones
de subsidios cada mes (ENcuesta CASEN, 2006).

Los subsidios monetarios tienen un claro contenido redistributi-
VO, puesto que los dos primeros quintiles de ingreso concentran casi
dos terceras partes del total pagado (Cuadro 1). Sin embargo, estas
partidas representan solo el 1,2% del total de los ingresos monetarios
de los hogares, de modo que su impacto en la distribuciéon de los
ingresos es marginal (Cuadro 2). Los subsidios monetarios reducen el
coeficiente de Gini de la distribucion de ingresos de los hogares en
alrededor de un punto; esto es, menos de la vigésima parte de la bre-
cha de desigualdad entre Chile y la Unién Europea.

El bajo componente redistributivo de las transferencias moneta-
rias en el pais no se debe a fallas en la asignacion de los subsidios, sino
que responde a un disefio de politica que, originado a principios de
los afos 80, ha querido evitar los problemas fiscales y de incentivos
que han caracterizado a algunos de los programas de subsidios mo-
netarios en palfses desarrollados.
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CUADRO1

DISTRIBUCION PORCENTUAL DEL INGRESO DE LOS HOGARES

SEGUN QUINTILES

Quintiles del ingreso monetario per capita de hogares

1 2 3 4 5 Total
Empleadores [} 0,6 22 5,5 91,7 100,0
Cuenta propia 3,0 6,8 10,7 22,0 57,5 100,0
Salarios 6.2 15 16,1 21,1 451 100,0
Pensiones 6,7 12,8 17,4 25,2 38,0 100,0
Subsidios 34,7 30,4 19,4 na 4.2 100,0
Otros 39 54 93 22,4 59,0 100,0
Alquiler imputado 9,3 13,6 17,0 22,1 38,0 100,0
Total 53 9,4 13,2 19,9 52,2 100,0

Fuente: elaborado sobre encuesta Casen 2006.

CUADRO 2

COMPOSICION PORCENTUAL DEL INGRESO MONETARIO POR QUINTILES

Quintiles del ingreso total per capita de hogares

1 2 3 4 5 Total
Empleadores [o} 0,6 1,8 29 18,4 10,5
Cuenta propia 10,9 13,9 15,4 211 211 191
Salarios 59,5 62,2 61,6 53,6 43,7 50,6
Pensiones 77 83 8,0 77 4,4 61
Subsidios 7.7 3,8 17 0,6 01 12
Otros 6,0 4,6 5,6 9,0 9,0 8,0
Alquiler imputado 8,1 6,6 59 51 33 4,6
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: elaborado sobre encuesta Casen 2006.
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2. Programas de seguridad social

La proteccion de los ingresos ha estado vinculada a las politicas
de seguridad social, originadas en el régimen de Bismarck en Alema-
nia de fines del siglo xix con la introduccién de transferencias de ingre-
sos en los eventos de accidentes, vejez y enfermedad de la poblacién
asalariada. A partir de tal fecha se implementan distintas modalidades
de proteccion social en los paises con mayor grado de desarrollo in-
dustrial. En Chile, la seguridad social tiene su origen en la década de
1920, cuando se introducen las primeras leyes de proteccién a los tra-
bajadores asalariados y se crean el Seguro Obrero y la Caja Nacional
de Empleados Particulares. Estas reformas son impulsadas por grupos
liberales y social cristiano de la época y representan una respuesta a
la denominada cuestion social que se origina en la minerfa del salitre
de principios de siglo.

El desarrollo de la seguridad social en Chile hasta 1970 responde
a una logica corporativista, puesto que otorga cobertura y beneficios
diferenciados segun la afiliaciéon ocupacional de los usuarios, resul-
tando en un sistema estratificado donde la redistribucion de riesgos
se realiza al interior de cada grupo. Las prestaciones originales de la
seguridad social consisten en el pago de pensiones de vejez, la co-
bertura de accidentes y enfermedades del trabajo y las atenciones
de salud. Posteriormente se agregan las asignaciones familiares, las
salas cunas, las pensiones de viudez y orfandad y las indemnizaciones
por despido. Los beneficios son financiados directamente por los em-
pleadores en un primer periodo, para luego dar paso a un esquema
de cotizaciones.

Hacia fines de los afos setenta se reforma la sequridad social, uni-
ficdndose los regimenes existentes en esquemas nNo corporativos, aun
cuando el nivel de beneficios sequird siendo dependiente del nivel
de ingreso de los beneficiarios. En este periodo también se introdu-
ce el sistema de capitalizacion individual, en reemplazo del antiguo
sistema de reparto de las pensiones, a la vez que la cotizacion para
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la salud puede tener como destino la compra de seguros privados,
como alternativa al sistema publico de salud.

La posterior introduccién del seguro de cesantia cubre la falen-
Cia mas importante del sistema de seguridad social, que no incluia
protecciéon en el caso de desempleo, salvo un subsidio de caracter
marginal y la indemnizacion por despido que beneficia solo a parte
de la poblacion. De hecho, los episodios més criticos de desempleo
de mediados de los 80 y fines de los 9o fueron combatidos con pro-
gramas de empleo de emergencia. El otro desarrollo importante de
la seguridad social es una reforma previsional que da cuenta de in-
suficiencias asociadas al régimen de capitalizacion individual, como
son la falta de cobertura de los trabajadores independientes y el bajo
monto de las pensiones acumuladas.

El Estado sigue pagando la mayor parte de las actuales pensiones
en el pais. Del total de pensiones de vejez pagadas en el pais, alre-
dedor de dos tercios pertenecian al Instituto de Normalizacién Pre-
visional (INp) 0 a la Caja de las Fuerzas Armadas (ENCUESTA CASEN 2006).
Alrededor de la mitad de estas Ultimas corresponden a pensiones
minimas, para las cuales la garantia estatal ha representado el 78%
del beneficio total (FUNDACION NACIONAL DE SUPERACION DE LA POBREZA, 2005).
Esta estructura de pagos ird cambiando gradualmente en el tiempo,
a medida que las generaciones de pensionados del nuevo sistema
sustituyan a aquellos del antiguo sistema.

La l6gica del pago de pensiones es contributiva, puesto que cada
quien recibe un pago en funcion de la contribucién previsional efec-
tuada. Ello es explicito en el nuevo sistema de pensiones basado en
cuentas de capitalizacion individual, pero también rige en el antiguo
sistema donde la pensién recibida se calcula en base a los Ultimos sa-
larios percibidos, en una proporcion que depende de los afios de co-
tizaciones que han sido pagados. De esta manera, la distribucion del
pago de pensiones realizado por el sistema publico es relativamente
similar a la distribucion de los salarios a nivel de quintiles de ingreso
de los hogares (Cuadro 1).
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3. Los servicios sociales

La entrega de servicios sociales gratuitos o subsidiados representa
la dimension mas tradicional de la politica social, cubriendo las areas
de educacion, salud y vivienda. Cada una de estas areas incluye una
amplia gama de actividades: educacion en los niveles preescolar, ba-
sico, medio y superior; salud de cardcter preventiva y de tipo curativa;
nutricion y salud publica; vivienda, incluyendo soluciones habitacio-
nales, urbanizacion e infraestructura comunitaria.

Se trata de dreas esenciales para la calidad de vida de la poblaciéon
beneficiaria, sus oportunidades e integracién social. Los estdndares
de vida serdn muy distintos entre dos paises que difieran en la cober-
tura y calidad de la provision publica de educacion, salud y vivien-
da, aun cuando tengan paridad en materia de ingresos monetarios.
Asimismo, la distribucion de las oportunidades para los nifos y los
jévenes de un pais aparece intimamente relacionada con la provision
de los servicios sociales, tanto asi que hay quienes postulan que debe
haber acceso igualitario a los mismos. La organizacion de los servicios
sociales también incide en el proceso de integraciéon social, a través
de mecanismos como la interaccion social que se produce en los ve-
cindarios y en las escuelas.

Hay distintos modelos de organizacion en la provision publica de
servicios sociales, aun cuando todos ellos tienen como eje central el
financiamiento publico. Puede haber variantes en materia de la admi-
sibilidad de cofinanciamiento privado; la produccion de los servicios
puede estar a cargo de agentes publicos o privados; la asignacion
de los servicios puede estar sujeta a diversos grados de competencia
entre los oferentes; el financiamiento publico puede realizarse a través
de modalidades de oferta o de demanda; las reglas de acceso a la
provision publica pueden ser mas 0 menos inclusivas en términos de
los grupos poblacionales que son cubiertos.

La modalidad vigente para la provision de servicios sociales tiene
su origen en las reformas implementadas a inicios de los ochenta, que
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introducen elementos de competencia, descentralizaciéon, cofinancia-
miento privado y produccion privada en las dreas de educacion, salud
y vivienda. En términos del objetivo del presente trabajo, interesa par-
ticularmente la estructura de acceso a los servicios sociales: jquién y
en qué magnitud se beneficia de la accién publica y qué alternativas
existen a la misma?

Al respecto se distinguen tres grupos de poblacion en cuanto al
acceso a servicios sociales. La poblacion de mayores ingresos adquie-
re servicios sociales de mayor calidad y mayor precio en el mercado
privado, autoexcluyéndose de la provision publica; la poblacion de in-
gresos medios accede a servicios sociales a través de la provision pu-
blica, pero utilizando modalidades que permiten obtener un servicio
de mejor calidad a cambio de un copago; por su parte, la poblacién
de menores ingresos accede a servicios sociales gratuitos de menor
calidad.

En el caso de la educacion escolar (basica y media), se tiene que
alrededor del 10% de los estudiantes de condicion socioeconémica
mas alta asiste a establecimientos pagados, obteniendo la mejor edu-
cacion segun los resultados en las pruebas de rendimiento escolar;
Otro 40% asiste a establecimiento particulares subvencionados, don-
de la mayor parte de las veces paga una cuota por financiamiento
compartido y obtiene resultados educacionales de nivel intermedio;
el restante 50% asiste a establecimientos municipales gratuitos, para
obtener los resultados mas bajos en la evaluacion del aprendiza-
je. Cabe agregar que la oferta municipal y gratuita esta disponible
para todos los estudiantes, de modo que la citada segmentacion so-
cioecondmica opera a través de mecanismos de autoseleccion de las
familias.

La educacién superior tiene reglas distintas de acceso, puesto que
el pago por los estudios es la norma general. Los jévenes de menores
ingresos pueden acceder a mecanismos de ayuda estudiantil que les
posibilita alcanzar la educacién superior, siempre que estudien en las
entidades acreditadas para tal efecto. La segmentacion socioecono-
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mica que se produce en este nivel de ensefianza se origina en los
resultados de las pruebas de acceso, que se relacionan con la calidad
de la educacion recibida en los niveles previos.

Por su parte, el acceso a la salud se estructura en base a la obliga-
cion de cotizar un 7% de la remuneracion en un seguro de salud. Este
puede corresponder al seguro publico (Fonasa), que opera en base
a un esquema de seguridad social con redistribucion interna de re-
cursos entre ricos y pobres, o bien a un seguro privado (IsaPre), que
opera sobre una légica de segmentacion de planes de seguro segun
nivel de ingreso y riesgo de salud de los usuarios. La existencia de los
seguros privados limita sustancialmente la redistribucion que puede
operar al interior del seguro publico, puesto que ofrece una alternati-
va de salida para los grupos con mayor nivel de ingreso. Ello obliga a
la inyeccion de recursos de origen tributario para financiar la salud de
los mas pobres en el sistema publico.

El seguro publico entrega dos opciones de atencion de salud en
el caso de consultas médicas y procedimientos de baja complejidad:
la atencidn institucional a través de proveedores publicos, como son
consultorios de atencién primaria y centros de diagndstico; o la op-
cion de libre atencién que opera a través de proveedores privados
con precios predeterminados y cuyo acceso requiere un copago.
En el caso de las cirugias y procedimientos de mayor complejidad,
la oferta de prestadores esta en la practica restringida a la atencion
en los hospitales publicos? Por su parte, los seguros privados operan
basicamente con proveedores privados, habiendo distintas modali-
dades de acceso de acuerdo el grado de eleccion y los niveles de
copago que estipula el plan contratado.

La citada organizacién del sistema de salud deriva en la asig-
nacion de alrededor del 20% de la poblacion de mayores ingresos
y menor riesgo de salud al sistema de seguros privado. Los grupos
medios pertenecen en su gran mayoria al seguro publico, pero uti-

> Por efecto de la estructura de aranceles del FONASA para la atencion de libre eleccion.
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lizan intensivamente la modalidad de libre eleccién para la atencion
de baja complejidad, mientras que la poblacién de bajos ingresos se
atiende en consultorios de atencion primaria y en hospitales publicos.
Este segmento enfrenta problemas de calidad en cuanto a trato a los
usuarios y tiempos de demoras en el acceso, situacion que debiera
modificar la introduccion del plan Auce que explicita garantfas de ac-
Ceso para un conjunto prioritario de intervenciones.

Finalmente, la politica de vivienda opera a través de un conjunto
de programas que ofrece acceso a distintos tipos de solucion habita-
cional, de acuerdo al precio de la vivienda y el nivel de copago aso-
ciado. Asi, hay programas totalmente financiados por el Estado, que
entregan viviendas de bajo precio a sectores de menores ingresos
(vivienda dindmica sin deuda); programas que requieren algun nivel
de copago, en la forma de ahorro previo y deuda hipotecaria, que se
orientan a sectores de bajos ingresos pero con alguna capacidad de
pago; asi como programas de subsidio habitacional, orientados a sec-
tores medios y que requieren un significativo monto de copago.

Hay dos tipos de mecanismos para racionar el acceso a los pro-
gramas de vivienda: un sistema de puntaje, que prioriza el acceso
entre quienes mejor cumplan con los requisitos de cada caso, vy la
estructura de copagos y del valor de la vivienda, que produce la auto-
seleccion de la poblacion entre los diferentes programas.

En definitiva, los grupos de mayor nivel de ingreso adquieren su
vivienda en el mercado privado, en el cual se transan las propiedades
de mayor valor; los grupos medios tienden a utilizar el subsidio habi-
tacional, que financia viviendas de valor intermedio; mientras que la
poblacion de menores recursos accede a viviendas en conjuntos ha-
bitacionales, donde prima la vivienda de bajo estandar y se localizan
cada vez mas lejos de la ciudad. Los problemas de estandares de la
vivienda social se potencian por efectos de la segregacion residencial
y la irreversibilidad de la solucion habitacional, considerando que la
politica de vivienda no incluye la opcion de arriendo y permite solo
marginalmente la venta de la vivienda usada.
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4. Programas de desarrollo social

Las politicas de desarrollo social incluyen un numeroso conjunto
de programas e instituciones creadas a partir de 1990, orientados a pro-
mover el bienestar de grupos de la poblacion que son vulnerables por
SU exposicion a riesgos relacionados con territorio, edad, género, etnia,
entre otros factores. Estos programas tienen un componente participa-
tivo y suponen la generacion de capacidades, asi como la valoracion
de los procesos a través de los cuales se modifican las condiciones que
definen la pobreza. Tales caracteristicas les hace merecedores de una
buena evaluacion por parte de expertos de desarrollo social, en cuanto
superarfan la légica tradicional de programas asistenciales al entregar
herramientas que hacen a los usuarios participes de su desarrollo antes
que sujetos pasivos de la politica social (RAczyNski y SERRANO, 2005).

Estos programas no se adscriben a la modalidad sectorial que carac-
teriza el grueso de la politica social. Por lo general, tienen presupuesto
propio, contratan personal en forma auténoma, se vinculan a proyec-
tos y negocian anualmente su presupuesto. Esta estructura les entrega
mayor capacidad de adaptacion para hacer frente a sus objetivos, pero
puede tener un costo en términos de coordinacion y consistencia con
otras iniciativas sociales dirigidas a la misma poblacién objetivo.

Raczynski ¥ SERraNO (2005) dan cuenta de la creacion de alrededor
de 400 programas en los Ultimos aflos en que participan cerca de 8o
instituciones. Entre los programas emblematicos para estos autores
se cuentan el Programa Chile Joven, que facilita la insercion laboral
de jovenes pobres, Mujeres Jefes de Hogar y los programas de finan-
ciamiento de iniciativas locales del Fondo de Solidaridad e Inversion
Social (FOSIS), todos ellos creados en la administracion Aylwin; Chile
Barrio, que fue la principal oferta de desarrollo social del gobierno de
Frei y cuyo objetivo es la erradicacion de los campamentos urbanos
en el pais; y los programas Origenes y Chile Solidario, en el gobierno
de Lagos, que responden a los objetivos de desarrollo indigenay erra-
dicacion de la extrema pobreza, respectivamente.
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El programa Chile Solidario merece una mencion particular, pues-
to que se trata de una intervencion de gran escala que tiene por ob-
jetivo modificar las condiciones de vida de las 225.000 familias mas
pobres del pafs (@fo 2005). Chile Solidario incluye un componente de
apoyo psicosocial que acompafa por un periodo de dos afos a las
familias participantes, facilita el acceso de los usuarios a la oferta tra-
dicional de programas asistenciales y sectoriales, a la vez que entrega
un bono monetario de caracter transitorio. Mas adelante se entregan
mayores antecedentes al respecto.
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I11. LA POLITICA SOCIAL
Y LOS RESULTADOS EN EQUIDAD

1. Lareducciéon de la pobreza

El porcentaje de personas en pobreza ha caido dramaticamente
en el pafs, desde un nivel de 45% en 1987 a un 13,7% en el afio 2006,
segun la medicién de las encuestas Casen. La principal conexiéon en-
tre crecimiento y reduccion de la pobreza es a través del efecto del
crecimiento sobre la creacion de empleo y aumento de los ingresos
laborales.

Las estadisticas de la pobreza se calculan en base a una linea de
pobreza que refleja la estructura de consumo de 1986, segun la En-
cuesta de Presupuestos Familiares del INe. Es probable que la reduc-
cion en la pobreza hubiese sido menor si la linea de pobreza se hu-
biese actualizado por una nueva estructura de consumo, aun cuando
el indicador sequiria exhibiendo ganancias importantes. En LARRARAGA
y HerrerA (2008) se muestra que tanto el nivel como la tasa de reduc-
cién de la pobreza son altamente sensitivas a la linea de pobreza que
se utilice, hecho que esta relacionado con el porcentaje de hogares
que se situa en el entorno de la linea de pobreza.

En el contexto del presente trabajo interesa conocer el rol que
juega la politica social en la reduccion de la pobreza. Ello puede
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ocurrir a través de dos vias principales. Primero, la politica social
contribuye a la formacion de capacidades de las personas (capital
humano) a través de la provision de educacion, salud y vivienda, asf
como por medio de los programas de desarrollo social focalizados
en grupos vulnerables. La reduccion de la pobreza se beneficia de
la confluencia entre una mayor dotacién de capacidades vy el creci-
miento econdmico que genera oportunidades para su utilizacion.
En segundo término, la politica social puede incidir directamente
en el ingreso monetario de los hogares a través de la entrega de
transferencias monetarias.

Chile exhibia importantes desarrollos de capital humano en el
periodo previo a la fase de crecimiento econdmico y reduccion de la
pobreza. Los indicadores de educacion, salud y fertilidad presentaban
hacia 1985 niveles sustancialmente inferiores respecto de 1960. Este es
el resultado de una politica social que se origina en la década de 1920
con la promulgacién de las primeras leyes de seguridad social, y que
luego va incrementando paulatinamente su cobertura para adquirir
especial dinamismo en los anos 60 (ARELLANO, 1985; VALENZUELA, 2005).
Como resultado, hacia mediados de los afos 8o el pais exhibia indica-
dores de educacion y de salud semejantes a los que hoy dia obtienen
paises como Colombia, Venezuela y Costa Rica.

A modo de hipdtesis, se postula que la acumulacion previa de de-
sarrollo social representa un factor que contribuyd al mejor resultado
de las reformas que liberalizan y de-requlan a la economia a partir de
1975. Hay una relacion bien establecida entre la dotacion de capital
humano y el nivel de ingresos laborales. A mayor dotacion de capital
humano, mayor serd la productividad laboral y la consiguiente remu-
neracion. Se sigue que el impacto que tuvo el crecimiento economi-
co sobre los ingresos laborales tiene que haber estado relacionado
con los niveles de capital humano existentes. Una menor dotacion de
capital humano habria estado asociada a un nivel inferior de ingreso
laboral y, por tanto, el impacto del crecimiento sobre la reduccion de
la pobreza habria sido menor.
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Ahora bien, la pobreza no disminuye con la sola acumulacion de
capital humano, como lo demuestra la evidencia del periodo 1960-
1985, SiNo que requiere del crecimiento econdmico como elemento ca-
talizador. Asimismo, hay que consignar que la base de capital humano
que Chile tenfa hacia mediados de los 80 es relativamente avanzada en
el contexto de América Latina, pero alin precaria en comparacion con
los paises desarrollados. El debate actual en el drea de educacion de-
muestra que el pais sigue rezagado en la calidad de su capital humano,
aun cuando presente buenos indicadores de cobertura. En tal sentido,
puede que la dotacién existente en 1985 haya sido suficiente para su-
perar un umbral minimo de ingresos, no asi para que se reduzcan las
desigualdades relativas de ingreso.

Por su parte, las transferencias monetarias (subsidios y pensiones)
no han sido importantes en la reducciéon de la pobreza. Considere a
tal efecto la situacion del sequndo quintil de ingreso per capita, que
clasifica como pobre en el afo 1990 y como no pobre en el 2006, de
modo que representa a quienes salen de la pobreza en ese periodo.
Las transferencias monetarias de este grupo crecen a una tasa inferior
a sus otros ingresos, de modo que la participacion en su ingreso total
cae desde un 13,3% en 1990 a un 12,1% en el afo 2006.

El programa mas importante contra la pobreza es Chile Solidario,
que es una intervencion de gran escala que tiene por objetivo mo-
dificar las condiciones de vida del 6% de hogares que vivian en con-
diciones de extrema pobreza a inicios de los 2000. Chile Solidario es
reconocido como un programa de superacion de la extrema pobreza
de caracter innovador y comprensivo. El programa descansa sobre
tres premisas basicas: (1) que existe un conjunto de familias que estan
relativamente marginadas del crecimiento de la economia 'y de la mis-
ma red de la politica social, configurando una situacion de indigencia
0 extrema pobreza; (i) que el pafs cuenta con una oferta de presta-
ciones y programas publicos que pueden entregar los elementos de
asistencia y de promocion que tales familias requieren para superar
la extrema pobreza; (111) que para contactar a las familias de extrema
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pobreza con la red publica se necesita de un “puente” que informe,
establezca contactos y compromisos, y que genere las competencias
requeridas en el ambito psicosocial.

Chile Solidario garantiza el acceso de los beneficiarios al conjunto
de la red de programas sociales en educacion, salud, capacitacion,
empleo y subsidios monetarios. Para facilitar tal vinculo, cada familia
beneficiaria recibe apoyo personalizado por espacio de dos afnos, a
través de los cuales se monitorea el cumplimiento de un conjunto
de objetivos minimos asociados a la acumulacion de capital humano,
capital social y de competencias psicosociales. El programa también
entrega un bono monetario de caracter transitorio.

Una evaluacion reciente del Sistema Chile Solidario se encuentra
en ConTRerAS, LARRARIAGA Y Ruiz TacLE (2008). En el estudio se establece
que, en el dambito de la focalizacion, el sistema consigue un buen re-
sultado en materia de inclusion, puesto que dos tercios de los par-
ticipantes pertenecen al grupo de extrema pobreza y otro 15% son
personas pobres pero no indigentes. El error de exclusion se estima
en alrededor de un tercio de la poblacién objetivo, y serfa principal-
mente causado por fallas en la cobertura de la ficha Cas. Esta Ultima
es el instrumento utilizado para la seleccion de los beneficiarios, que-
dando fuera del programa los hogares que no habian sido sujeto de
la evaluacion por parte de la ficha Cas.

En el dmbito de ingresos laborales, Chile Solidario presenta re-
sultados positivos pero moderados en su magnitud, de modo que
la contribucion a la superacion de la pobreza medida como insufi-
ciencia de ingresos es menor a la esperada. El componente de em-
pleo parece ser especialmente insuficiente, tanto a nivel del nimero
de ocupados como del acceso a programas de empleo y capacita-
cion. Este resultado se originarfa en problemas de rigidez y falta de
adaptabilidad de parte de estos programas respecto del perfil de los
participantes en Chile Solidario. Por otra parte, el programa presenta
resultados positivos en dimensiones asociadas con el fortalecimiento
de competencias psicosociales, relacionadas con la capacidad de su-
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peracion de la condicién de pobreza. De esta forma, los participantes
en Chile Solidario presentan ventajas respecto de un grupo de control
en areas tales como una percepcién mas optimista del futuro; evalua-
cién de sus capacidades para producir cambios en las condiciones de
vida; percepcion que el logro de metas depende de la disposicion y
capacidad personal; autoestima positiva, y disposicion a tomar accio-
nes ante el evento de una pérdida del trabajo.

En suma, la politica social ha jugado un rol complementario al
crecimiento econémico en la reduccion de la pobreza y es probable
que asi siga ocurriendo en los afnos futuros. La principal contribucién
de la politica social residiria en la calificacion de los recursos humanos,
cuya insercion laboral es favorecida en un contexto de crecimiento
econdémico. Las transferencias monetarias pueden jugar un rol impor-
tante en la reduccion de la pobreza, pero ello no ha sido el caso de la
experiencia chilena a la fecha, mientras que el sistema Chile Solidario
habria generado ganancias menores a las esperadas en la dimension
de empleo e ingresos.

2. Vulnerabilidad

A diferencia de lo que ocurre con la pobreza, no se cuenta con
mediciones de la vulnerabilidad que permitan evaluar la situacion
relativa del pais respecto de la experiencia internacional, o monito-
rear la evolucion de la variable a lo largo del tiempo. Las encuestas
transversales, como la Casen, informan sobre la mayor probabilidad
de pobreza a que estan afectos ciertos tipos de hogares, pero no dan
cuenta de los flujos de entrada y salida a la pobreza, la duracién de los
periodos de pobreza y otros aspectos dindmicos que caracterizan a la
vulnerabilidad de ingresos.

Una excepcion en la materia es la encuesta Panel Casen, la cual re-
entrevista en los aNos 2006 y 2001 a una submuestra de alrededor de
4.600 hogares de la encuesta Casen de 1996. Los resultados informan
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de una considerable fluctuacion de los ingresos de los hogares, con
efectos importantes sobre la situacion de pobreza. De esta manera,
mientras un 4,1% de los hogares clasifica como pobre en las medicio-
nes de los tres periodos, un 29,3% clasifica como pobre en al menos
una de las mediciones. Estas tasas difieren bastante de las reportadas
en la medicién tradicional o estatica, donde el porcentaje de pobreza
alcanza a 231% en 1996 Y 131% en 2006.

Puede haber distintas interpretaciones para las cifras presenta-
das. Un andlisis optimista podria concluir que la pobreza en Chile es
muy inferior a la reportada en la medicién tradicional, si se conside-
ra como pobres a los hogares que permanecen bajo la linea de po-
breza en las tres mediciones. Una mirada mas pesimista enfatizarfa
que la pobreza es mas alta que la reportada en la medicion estatica,
puesto que hay un mayor volumen de hogares que es pobre en
alguna de las mediciones.

Cualquier que sea la interpretacién favorecida, el punto es que la
medicion dindmica cambia el paradigma de andlisis de la pobreza.
No se trata que exista un grupo bien definido de hogares pobres,
cuyo nudmero ha ido disminuyendo en la medida que la economia
crece; sino mas bien hay un grupo relativamente amplio de hogares
que experimenta riesgo de pobreza, algunos de los cuales presentan
la condicion en un afho determinado. Ciertamente, hay un subgrupo
de hogares que permanece bajo pobreza, pero su tamafo disminuye
con el numero de periodos de medicién.

Ahora bien, es altamente probable que los datos originados en la
encuesta Panel Casen sobreestimen la movilidad de la pobreza, pues-
to que representan mediciones que se realizan en un mes especifico
de cada afo y por tanto son sensible a factores aleatorios. Una mejor
medida considerarfa un ingreso promedio de un periodo mas exten-
dido, originando mediciones que tienen mayor consistencia con el
verdadero ingreso de los hogares.

Los episodios de quiebre de ingresos en los hogares chilenos son
estudiados en Raczvinski, SERRANO Y VALLE (2002). Las principales causas
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detras de caidas no esperadas de los ingresos son: (1) la pérdida del
empleo por despido, (1) el transito del empleo a la jubilacion y (i) la
enfermedad grave o invalidante de personas que trabajan.* En los ho-
gares de estratos medios (deciles tres a siete de ingresos), los tres tipos
de causas son relevantes para explicar las caidas en el ingreso del hogar,
mientras que en los hogares pobres (deciles uno y dos) el evento de sa-
lud representa el principal shock negativo, en tanto que la precariedad
de los ingresos laborales representa una situacion permanente en estos
hogares antes que un evento inesperado.

El sistema de seguridad social entrega un grado razonable de pro-
teccion a los grupos que tienen cobertura. En el aflo 2006, un 88,5%
de las personas de 65 y mas anos tienen ingresos propios, porcen-
taje que alcanza a un 96,% de los hombres y 80,4% de las mujeres
(Cuadro 3). La cobertura de ingresos en los adultos mayores es mas
completa que en la poblacion econdmicamente activa (25-64 afos),
donde el 773% tiene algun tipo de ingreso (92,1% de los hombres,
63,7% de las mujeres). El ingreso promedio de los adultos mayores
representa el 57% del ingreso promedio del grupo entre 25-64 afos
(considerando solo a quienes tienen ingresos mayores que cero).

La alta cobertura de ingresos de los adultos mayores se explica
por la conjugacion de beneficios de la seguridad social. Los trabaja-
dores que cotizaron un minimo de diez anos en las cajas de prevision
del antiguo sistema provisional —20 afos en el caso de los hombres
en el Seguro Social- tienen derecho a una pension de vejez. Como
resultado, el 45,4% de los mayores de 65 afnos recibe una pension de
vejez, cifra que esta en linea con las estadisticas de participacién en
la fuerza de trabajo. Adicionalmente, las pensiones asistenciales y los
montepios benefician a un 29,2% de los adultos mayores, entre los
cuales se cuentan muchas mujeres que no participaron en la fuerza
de trabajo y que no tenian ingresos propios cuando jévenes.

+ El estudio citado es de tipo cualitativo; un estudio cuantitativo del Banco Mundial entrega
similares conclusiones (WORLD BANK, 2005).

292 LIBERTAD Y DESARROLLO



INGRESOS MONETARIOS, PERSONAS MAYORES DE 65 ANOS

CUADRO 3

Ingreso mensual
% con Mediana Percentil Percentil
ingreso Promedio (p 50) 10 90
Hombres 96,1 28911 129,3 53,0 536,8
Mujeres 80,4 136,8 90,1 46, 259,8
Todos 88,5 209,6 101,3 47,9 383,8

Fuente: elaborado sobre encuesta Casen 2006. Miles de pesos, noviembre 2006.

La vulnerabilidad estda mas relacionada con la inestabilidad y pre-
cariedad de los ingresos laborales. En particular, en el caso de perso-
nas de bajo capital humano que desempefan labores en el sector
informal de la economia, cuyo riesgo de ingreso se traduce en vulne-
rabilidad del hogar. La principal falencia del sistema de seguridad so-
cial en Chile es la desproteccion de ingresos de los hogares de bajos
recursos. El seguro de cesantia representa una respuesta solo parcial
a este problema, puesto que opera en el caso de los trabajadores con
contrato formal y no cubre a quienes pueden experimentar mayores
riesgos en la materia. Programas de empleo publicos podrian repre-
sentar un seguro de ingresos en este tipo de casos, pero su buen
funcionamiento requiere que no se conviertan en fuente permanente
de empleo ni que estén al servicio de intereses particulares.

3. Oportunidades

Las oportunidades operan en distintas dimensiones y no existe un
tratamiento bien definido en cuanto a su medicién. La discusion que
sigue se realiza en torno a los resultados de la educacién, que represen-
tan una aproximacion razonable a la distribucion de las oportunidades
en una economfa. En los resultados de la educacion confluye el conjun-
to de factores determinantes de las oportunidades, como son los re-
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cursos de las escuelas, el capital econdmico y cultural de los hogares,la
influencia de los vecindarios vy el rol de las politicas publicas en &reas
como la salud y la nutricion de los nifos.

Los resultados de la educacion informan del desarrollo de habili-
dades cognitivas, asi como de habilidades no cognitivas. Estas Ultimas
incluyen caracteristicas como la disciplina, el control de impulso, la
responsabilidad, la iniciativa y otras semejantes. La evidencia empi-
rica presentada en CunHA ET AL (2005) muestra que estas habilidades
pueden resultar mas importantes que las cognitivas para explicar los
resultados socioecondmicos de los jovenes.

Que en el pais existe un déficit en materia de oportunidades es
un hecho conocido y que ha sido objeto de amplio debate en los
ultimos afnos. Los accesos y resultados de la educacion estan cercana-
mente determinados por los niveles de ingreso de los hogares (Cua-
dro 4). Asi, la cobertura preescolar para nifos de cuatro afos muestra
una diferencia de 30 puntos entre los quintiles primero y quinto; al-
rededor del 40% de los nifios de bajos recursos tienen déficits en el
plano del desarrollo psicosocial; y los principales retrasos afectan el
lenguaje con implicancias en el desarrollo de las siguientes etapas del
ciclo de vida.

A nivel de cuarto basico, los estudiantes del quintil mas rico tienen
4,5 veces mayor probabilidad para alcanzar el 209% superior de puntajes
de la prueba Simce respecto del quintil mas pobre. Si se considera aho-
ra a los jovenes de 16 anos de edad, resulta que un 20,6% en el quintil
mas pobre no estd cursando la ensefianza media, sea porque ha deser-
tado del sistema educacional o se encuentra rezagado en la ensefianza
basica, cifra que se compara con solo el 3,5% en el quintil mas rico. Asi-
mismo, hay una diferencia superior a siete veces a la hora de obtener un
puntaje perteneciente al 20% superior de la prueba Simce de segundo
medio entre jovenes de los quintiles referidos.

La acumulacion de las brechas educacionales explica que casi la
mitad (45,5%) de los jovenes del quintil pobre no egrese de la educa-
cién media, comparado con solo el 3,0% del quintil mas rico. Esto es
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una diferencia cercana a doce veces en contra del grupo mas pobre.
Considerando a quienes rinden la prueba de seleccidon universitaria,
hay una brecha de siete veces a favor del quintil quinto para obtener
mas de 600 puntos en la referida prueba. El resultado final de la edu-
cacion es altamente desigual: de cada 100 jévenes de 21 afos, 81 estan
cursando estudios de nivel superior en el quintil quinto; mientras que
lo hacen solo 13 en el quintil pobre.

CUADRO 4
RESULTADOS DE LA EDUCACION Y OPORTUNIDADES

Quintiles de ingreso per capita hogares
1 2 3 4 5 Total

% que asiste a educacion
preescolar, nifos de 4 anos 44,3 45,6 53,6 54,9 74,9 51,4
% en quintil superior de
resultados del Simce 4to basico 9,0 12,6 173 23,4 40,5 20,0
% que cursa estudios
de nivel medio a los 16 afos 79,4 84,5 88,5 94,1 06,9 87,2
% en quintil superior de
resultados Simce 2do medio (1) 6,7 12,8 12,8 22,8 48,4 20,5
% que no termina
la educaciéon media (2) 45,5 30,1 21,4 13,3 39 2271
% con 600y Mas puntos
en la PSU (egresados 2004) 4,9 6,9 8,7 14,6 34,3 16,1
% que estudia en
nivel superior a los 21 afios 12,6 24, 28,3 11,3 80,6 372
Indice resultados PSU
por probabilidad egreso EM 8, 14,6 20,7 38,4 100,0
Indice del ingreso per capita 83 15,8 22,8 34,4 100,0

Fuente: elaborado sobre bases de datos de Simce, grados respectivos, PSU 2005, Casen 2006.

Notas: (1) se refiere a quintiles de ingreso total del hogar; los datos no permiten desagregar quintiles 2y 3.
(2) medido a los 21 afos; supone que rezagados en estudios logran igual tasa de egreso que resto de
estudiantes del nivel.

Un indicador resumen de los resultados educacionales se calcula
como la probabilidad de lograr un puntaje en el 20% superior de la
Psu, considerando como base a todos los jovenes de cada quintil de
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ingreso’ El indicador resultante se expresa como un indice con valor
100 para el quintil quinto, de modo de compararlo con similar indica-
dor para el ingreso per capita de los hogares (Cuadro 4).

Los resultados de la educacion en el indicador resumen se distribu-
yen en forma similar a los ingresos de los hogares. Esto es, los jovenes
de cada quintil obtienen un resultado proporcional al nivel de ingresos
de sus hogares. Esta situacion es tipica en los bienes que se adquieren
en los mercados, puesto que el consumo depende de la capacidad de
compra, pero no debiera ocurrir en la educacion que es el drea don-
de tendrian que igualarse las oportunidades. Los datos sugieren que
practicamente no existe labor de compensacion de las diferencias de
ingresos de los hogares por parte de la politica publica.

Esto no quiere decir que la provision publica de educacion sea
irrelevante. El Estado transfiere un volumen importante de recursos a
la poblacién de estrato medio y bajo en la forma de educacion subsi-
diada, al igual como lo hace con la salud y la vivienda. La distribucion
resultante del bienestar es mejor que sin intervenciéon publica. Pero
al final del dfa los resultados de la educacion son proporcionales al
ingreso de los hogares de los estudiantes, sea por efecto del peso de
la dotacion inicial, los esquemas de cofinanciamiento u otro tipo de
factores.

La tarea de la politica social para igualar oportunidades en Chile
es especialmente dificil, dada la alta desigualdad de ingresos. La po-
litica social debiera compensar las desigualdades que se originan en
los hogares en dreas como estimulacion temprana, nutricion, capital
cultural, roles modelos, etc. Esto ya serfa una tarea compleja si todos
los niflos tuvieran acceso a igual tipo de educacion. El desafio se torna

5 Estoes, el porcentaje que logra puntaje en el 20% superior multiplicado por la fraccion que
egresa de la ensefianza media. Ello supone que todos los estudiantes que egresan rinden
la PSU, que en la practica subestima la brecha de resultados.

° La conclusion depende del indicador utilizado, que representa una sintesis del conjunto
del proceso educativo. El resultado es menos dramatico si se considerara la brecha a nivel
de las pruebas Simce.
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practicamente inmanejable si se considera que los nifios de hogares
acomodados asisten a establecimientos que tienen un presupuesto
per capita tres o cuatro veces mayor respecto de los colegios finan-
ciados por el Estado.

De esta manera, si por igualacion estricta de oportunidades en-
tendemos igualdad en los resultados educacionales que obtienen en
promedio los alumnos de distinto estrato socioecondmico, entonces
habria que concluir que la igualacion de oportunidades no es posible
en Chile, considerando las diferencias de ingreso de los hogares y los
niveles de gasto en la educacién privada. Tal objetivo requeriria que
se estableciera una relacién uno a uno para los resultados de la edu-
cacion entre grupos de distinto nivel socioeconémico, en reemplazo
de las actuales diferencias que alcanzan a una relacion de doce a uno
entre los quintiles quinto y primero.

La pregunta es por tanto cuadl serfa un objetivo razonable en
materia de igualacion de oportunidades en el pais. Este incluiria dos
elementos: (1) que fuese una meta factible de alcanzar; (1) que las
diferencias en los resultados educacionales no atenten contra las ex-
pectativas de desarrollo de los estudiantes de menores recursos.

La igualacion de las oportunidades requiere modificaciones en dis-
tintos &mbitos de la politica social. En primer término, se precisa contar
con indicadores y metas bien definidas en materia de igualacion de
oportunidades, tal como ocurre en el caso de la pobreza. Es evidente
que si no se mide lo que se quiere lograr, nunca sabremos si se avanza
0 no hacia el objetivo deseado. Més aun, tal escenario hace probable
que en la practica no existan avances, porque la falta de rendicion de
cuentas asociada a tal situacion opera a favor del status quo.

Segundo, la igualacion de oportunidades requiere una mirada de
conjunto de las politicas que contribuyen a la formacion de compe-
tencias en los nifios y jovenes. De otro modo, las politicas tienen baja
efectividad, puesto que carecen de los complementos requeridos
para el mejor desarrollo de las competencias, o se pone el acento
en etapas equivocadas del ciclo de la formacion de capital humano.
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A modo de ejemplo, el aporte de la politica de financiamiento a los
estudiantes de la educacion superior a la mayor igualacion de opor-
tunidades es absolutamente insuficiente en ausencia de acciones que
nivelen los resultados educativos en los niveles previos.

Tercero, se precisa establecer mecanismos claros de rendicion de
cuentas en las distintas esferas de funcionamiento de la polftica social.
La rendicion de cuentas puede operar a través de diversos mecanis-
mos, incluyendo modalidades de eleccion por parte de los usuarios,
participacion de las comunidades, control burocratico, etc. El Plan
Auge en el sistema de salud representa un ejemplo importante, pues-
to que establece garantias explicitas en la atencién de salud, asi como
mecanismos que aseguran la consecucion de tales resultados.

Cuarto, la estructura de financiamiento de los servicios sociales no
contribuye al objetivo de igualacién de oportunidades. Compensar las
desigualdades de origen requiere un mayor nivel de gasto en los nifos
y jovenes pertenecientes a hogares de menores recursos. Tal propésito
puede lograrse sin necesidad de desmantelar los actuales mecanismos
de cofinanciamiento privado, puesto que basta que el Estado privilegie
la asignacion de los recursos publicos a quienes tienen menor nivel de
recursos privados. El caso de la subvencion preferencial en educacion
ilustra el tipo de politica de financiamiento a establecer (seccién 4).

4. Desigualdad de ingresos

La distribucion de ingresos exhibe elevada desigualdad en el pais,
incluso cuando se le compara con América Latina que es la region
con los mayores indices de desigualdad a nivel mundial. De acuerdo
al coeficiente de Gini, Chile ocupa el tercer lugar en materia de des-
igualdad regional, después de Brasil y Colombia. Si se considera como
indicador de desigualdad a la razén de percentiles 90 vy 10, Chile se
ubica en el tramo intermedio de desigualdad en la region, después
de paises como Argentina, México y Perd (Dt FERRANTIS ET AL, 2003).
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La estructura de la desigualdad de ingresos entre los hogares en
el Chile actual tiene tres componentes principales: una desigual distri-
bucién de los ingresos del mercado a nivel de perceptores individua-
les, un patron de conformacion de los hogares que exacerba la des-
igualdad de los ingresos individuales y la escasa accion redistributiva
por parte del Estado.

Las principales fuentes de ingreso de los hogares son los salarios,
el trabajo independiente y el ingreso de los empleadores, que en con-
junto representan cerca del 80% del ingreso monetario de los hoga-
res (Cuadro 2). Debe tenerse presente que los ingresos reportados
en las encuestas de hogares no incluyen partidas como las utilidades
retenidas de las empresas, y que captura solo de modo imperfecto las
ganancias de capital e ingresos relacionados.

En el Informe de la Oecp (1996) se reporta la razdn entre los percen-
tiles 90 y 10 de la distribucién de salarios para los pafses desarrollados.
Los pafses escandinavos presentan los menores indices de desigual-
dad salarial, como ocurre en Noruega (1,98), Suecia (2,13) y Finlandia
(2,38). Los paises de Europa Central presentan niveles de desigualdad
ligeramente mas elevados: Alemania (2,27), Italia (2,62) y Francia (3,28).
Por su parte, los paises anglosajones presentan los mayores niveles
de desigualdad del grupo, como lo muestran los casos de Australia
(2,92), Inglaterra (3,38), Canada (4,19) y EE.UU. (4,38). Todos estos paises
presentan menor desigualdad salarial que Chile, donde la razdon de
percentiles citada alcanza a 5,0 (Cuadro 5). Este es practicamente el
doble de la desigualdad respecto de los paises de Europa del Norte y
Europa Central.

La estructura de la desigualdad salarial en el pais esta estrechamen-
te vinculada a los retornos de la educacion, habiendo una diferencia de
35 veces entre el salario promedio de los profesionales universitarios
respecto de los egresados de la educacion media (Cuadro 6)8 Esta es

7 Todos los datos para Chile de esta seccion provienen de la encuesta Casen 2006.
8 Labrecha ajustada por experiencia potencial en el trabajo y género alcanza a 319 veces.
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una enorme diferencia de ingresos para tan solo cinco afios adicionales
de escolaridad y responde a un conjunto de determinantes, entre los
que se cuentan la baja calidad del capital humano de los egresados de
la educacion media, la abundancia relativa de las distintas ofertas de
capital humano v la heterogeneidad de las empresas, incluyendo un
segmento de productividad precaria.

CUADRO 5
DISTRIBUCION INGRESOS INDIVIDUALES DEL TRABAJO

Media* Gini 90/10 90/50 10/50
Cuenta propia 453,0 497 9,00 3,00 033
Salarios 266,2 41,0 5,00 2,89 0,58

Fuente: elaborado sobre encuesta Casen 2006.
Nota: Incluye trabajadores con 40 0 méas horas semanales e ingresos mayores que cero.
*Ms$ 2006.

CUADRO 6
INGRESOS LABORALES SEGUN NIVELES DE ESCOLARIDAD

Asalariados Cuenta Propia
Afos de Promedio, %entotal | Promedio, % en total
escolaridad | Ms 2006 Pgo/P10 | ocupados | Ms 2006 Pgo/P10 | ocupados
0-8 152,2 2,86 23,6 2779 8,37 38,6
o-11 1811 3,00 14,6 3719 6,98 18,1
12 2083 3,20 34,5 429,6 6,69 27,0
13-16 336,2 4,61 17,0 653,0 875 11
7Y mas 7372 7,04 10,2 17851 mn 4,9
Total 266,2 5,00 100,0 453,0 8,08 100,0

Fuente: elaborado sobre Encuesta Casen 2006.
Nota: Incluye trabajadores con 40 0 més horas semanales e ingresos mayores que cero.

La estructura de los hogares también incide en la distribucion de
ingresos. Los elementos mas relevantes aqui son la participacion la-
boral en el hogar, la correlacion de capital humano entre las parejas
y la presencia de nucleos secundarios. Los dos primeros factores am-
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plifican la desigualdad de los ingresos individuales, mientras que los
nucleos secundarios reducen la desigualdad.

En materia de participacion, se constata que en alrededor del 10%
de los hogares no hay participantes en el mercado del trabajo; esto
es, no hay personas ocupadas o buscando ocupacion, siendo las pen-
siones el principal ingreso de estos hogares. En cerca del 40% de los
hogares hay un solo miembro que participa en el mercado del traba-
jo, mientras que en el restante 50% de los casos hay dos o mas perso-
nas participando en el mercado del trabajo. La participacion laboral
tiene directa implicancia sobre el nivel de ingreso de hogar; casi el
70% de los hogares del quintil quinto tienen dos o mas participantes
en el mercado del trabajo, situacion que ocurre solo en un tercio de
los hogares del primer quintil ?

El coeficiente de correlacion entre los afios de escolaridad de la
pareja es 74.9%, una cifra elevada si se le compara con otros paises
(DEe FerraNTIS ET AL, 2003). La formacion de hogares por parte de per-
sonas con parecido nivel de capital humano refleja la segmentacion
social existente en el pals, a la vez que contribuye a una mayor des-
igualdad de los ingresos puesto que amplifica la desigualdad de los
ingresos individuales. Un mayor nivel de capital humano aumenta la
remuneracion de mercado y la probabilidad de participacion laboral,
de manera que habrd mayor distancia de ingreso entre los hogares
en relacion a una situacién con mayor heterogeneidad en el capital
humano de las parejas.

Por su parte, la existencia de un segundo nucleo caracteriza el
183% de los hogares. La presencia de un segundo nucleo es mas
frecuente en los quintiles inferiores y por lo general realiza una
contribucion al ingreso del hogar. El caso principal es representado
por los hijos o hijas del jefe del hogar que, teniendo pareja o hijos
propios, viven en el hogar paterno. Esta decision puede responder
a razones econoémicas, puesto que se comparten recursos en tér-

9 (Célculos que excluyen a los hogares unipersonales.
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minos de ingresos, vivienda y tiempo, posibilitando la realizacion
de actividades laborales o de estudio. Este es el caso particular de
las madres solteras que residen en el hogar paterno, cuyo nivel de
participacion laboral o tasa de estudios es bastante mayor a cuando
forman un hogar propio (LARRARIAGA, 2006). En definitiva, los nuicleos
secundarios tienden a reducir la desigualdad de ingresos, puesto
gue se comparten recursos que de otro modo estarfan fraccionados
en hogares separados.

El tercer componente de la distribuciéon del ingreso es la accion
redistributiva del Estado. Los principales instrumentos que tiene
la politica social para modificar la distribucion de los ingresos son
las transferencias monetarias y los impuestos, que implican sumar
0 restar recursos al ingreso primario de los hogares. Otros instru-
mentos de politica publica pueden tener impacto distributivo in-
directo en caso que modifiquen los determinantes de los ingresos
individuales, como ocurre en el caso de los servicios sociales y de la
politica laboral.

Las transferencias monetarias no producen cambios importantes
en la distribucién de ingresos del pais, como fuera previamente argu-
mentado. En el caso de las pensiones hay una incidencia solo margi-
nal; el coeficiente de Gini de la distribucion de ingreso per capita de
los hogares con'y sin pensiones pagadas por el Estado alcanza valores
respectivos de 559% Y 58,1%.

La mayor parte de las pensiones corresponde a pagos del anti-
guo sistema de seguridad social, cuyos montos estan en linea con
las remuneraciones que recibian los pensionados en su ciclo labo-
ral. Ello responde a la segmentacién segun estatus ocupacional del
antiguo sistema de pensiones, a pesar que su denominacion de sis-
tema de “reparto” sugiere un mayor grado de redistribuciéon™. De
esta manera, el coeficiente de Gini de los perceptores individuales

© Ello no desmerece la importancia de estos pagos, puesto que representan la principal he-
rramienta del sistema de proteccion social y facilitan el balance intertemporal de los ingre-
sos individuales.
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de pensiones de vejez y viudez pagadas por el Estado asciende a
37,9%, solo algunos puntos por debajo del coeficiente de Gini de los
salarios (43,6%)."

Por su parte, los subsidios monetarios son transferencias focali-
zadas que tienen por objetivo aliviar la situacion de pobreza de per-
sonas que no estan en condicion de trabajar. El monto total gastado
en subsidios monetarios representa una fraccién marginal del gasto
social (3.7% en el afo 2002), por lo que no debiera extrafiar que su
impacto en los indicadores de desigualdad sea minimo, modificando
solo en un punto porcentual el coeficiente de Gini respecto de una
situacion sin subsidios.?

La politica tributaria tiene también un bajo impacto en la des-
igualdad de los ingresos, puesto que los hogares pagan impuestos en
una proporcion relativamente similar de sus ingresos, resultado que
se deriva de la combinacién de impuestos con un mayor contenido
progresivo (renta) con otros que tienen un caracter mas bien regre-
sivo (Iva) (ENGEL ET AL, 1998). De este modo, la distribuciéon de ingresos
antes de impuestos es muy cercana a la distribucion de ingresos des-
pués de impuestos.

Los estudios de incidencia tributaria para distintos pafses del
mundo tienden a concluir que los sistemas de impuestos no juegan
un rol importante en la distribucion de los ingresos. Este resultado se
basa en los pagos efectivos de impuestos, mas alld de la estructura
tedrica de tasas y bases tributarias. La situacion del pais se ajusta a la
norma internacional en esta materia®.

El dato respectivo incluye a todas las pensiones y todos los salarios. Notar que en el Cuadro
5 se presenta el Gini para asalariados con 40 y mds horas semanales.

S

Este es el efecto impacto, que no considera efectos de los subsidios sobre las decisiones
familiares que afectan otros ingresos del hogares, como las relacionadas con la oferta de
trabajo y con las donaciones entre privados.

@

Sin embargo, el nivel de recaudacion tributaria si tiene efecto distributivo, puesto que per-
mite financiar distintos volumenes de gasto social. En esta materia Chile ocupa uno de los
primeros lugares en América Latina, con una tasa de recaudacion tributaria de alrededor
del 18% del PIB, pero bastante distante de los paises europeos, cuyos niveles de recauda-
cion tributaria fluctian en torno a un 30% del Pi.
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En los paises desarrollados las transferencias monetarias son ma-
sivas, absorben la mayor parte de los recursos destinados al gasto
social y se financian sobre la base de una elevada carga impositiva
que incluye impuestos y cotizaciones de seguridad social. Las trans-
ferencias monetarias modifican sustancialmente los ingresos de los
hogares en estos paises, representando un componente principal de
la distribucion del ingreso disponible. Si se considera el promedio de
los 15 paises de la Unidn Europea, se tiene que el coeficiente de Gini
cae de 47% a 33% entre la distribucion primaria de ingresos de los
hogares y la distribucion del ingreso disponible, una caida que se ex-
plica en lo fundamental por la accién de las transferencias monetarias
(PERRY ET AL, 2005)

No hay otros instrumentos de politica publica en el pais que ten-
gan por objetivo modificar la distribucion de los ingresos. Hace ya
tiempo que los objetivos de equidad fueron asignados a la politica
social, desvinculando de tal responsabilidad a otros instrumentos de
politica. La principal excepcion a esta regla ha sido la fijacion del sala-
rio minimo, politica que tiene resultados ambiguos en la distribucion
delingreso si se considera que aumenta algunas remuneraciones (es-
tablece un piso), pero reduce las oportunidades de empleo para los
trabajadores con baja productividad.

No parece suficiente centrar los esfuerzos en reducir la pobreza e
igualar oportunidades. La desigualdad de resultados también importa
en la convivencia social, mas alld que se alcancen minimos de ingreso
y se igualen los puntos de partida. Pero quizas mas importante, la su-
peracion de la pobreza y la igualacién de oportunidades requieren la
reduccion de las desigualdades de ingreso. La eficacia del crecimiento
econdmico para reducir la pobreza es baja en el caso de los grupos
mas marginados de la sociedad, por lo cual se necesita de politicas

IS

Elingreso primario es el ingreso antes de impuestos y transferencias; el ingreso disponible
es después de impuestos y transferencias. Hay que notar que el ingreso primario en Europa
estd desigualmente distribuido, porque la misma existencia de transferencias monetarias
causa que haya un numero significativo de hogares que no cuentan con ingresos primarios
(por ejemplo, pensionados).
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redistributivas que actien como complemento del crecimiento (Perry
ET AL, 2005). Asimismo, es dificil la igualacion de oportunidades en un
contexto de fuerte desigualdad de ingresos, como lo muestra la pro-
pia experiencia chilena de los Ultimos afos.

La introduccién de la pension bésica universal y las transferencias
de ingresos que propone la Comision de Trabajo y Fquidad represen-
tan un importante cambio de paradigma, puesto que se trata de poli-
ticas de ingresos con efectos relevantes en los ingresos de los hogares
y en las estadisticas de desigualdad y pobreza (ver Seccién s).
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IV. DESARROLLOS FUTUROS
DE LA POLITICA SOCIAL

Hay un conjunto de iniciativas en etapa de desarrollo y que re-
presentan innovaciones importantes de la politica social en el pafs: (1)
una politica de ingresos para mayores de 65 afios pertenecientes al
60% de menores ingresos; (1) un subsidio al ingreso del trabajo y una
ampliaciéon de los beneficios por nifios para hogares del quintil mas
pobre; (i) un aumento del 50% en el financiamiento de la educacion
de los ninos de hogares vulnerables; (iv) una politica de desarrollo
psicosocial para los menores entre 0-4 afos en el sistema publico de
salud (Programa Chile Crece Contigo).

1. Transferencias para mayores de 65 ainos™

Una ley de reforma previsional recientemente aprobada introduce
cambios sustanciales en el sistema de seguridad social chileno. Una
innovacion principal es la confluencia de la pension contributiva y de
las pensiones asistenciales en un nuevo régimen que tiene como piso
a la pension basica solidaria (Pss). Este es un pago que se otorgaria a
todos los individuos a partir de los 65 afios en caso que: (1) no tengan

s Esta seccion se basa parcialmente en LARRANAGA (2007).
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cobertura previsional; (i) su familia califique dentro de los seis deciles
inferiores del ingreso. El monto de la Pgs ascenderia a $ 75.000 men-
suales en estado de régimen.

El objetivo de la Pss es garantizar proteccion social a los adultos
mayores que no estan cubiertos por las pensiones de caracter contri-
butivo y pertenecientes a hogares en el 60% inferior de ingresos en el
estado de régimen. La Pgs es complementada por un pago que suple-
menta el monto de la pensién contributiva cuando esta es inferior a
$ 200.000. Este pago contribuye a minimizar los incentivos negativos
que la Pss normalmente tendria sobre la cotizacion previsional, dado
que también hay un premio asociado a quienes cotizan en la seguri-
dad social®

La elegibilidad para la Pss se basa en el nivel socioecondmico de
la familia del beneficiario, que se define por el cényuge vy los hijos
estudiantes hasta 24 afios que vivan en el mismo hogar. No se inclu-
yen otros miembros del hogar, como tampoco a los hijos que tienen
independencia econémica, vivan o no en el mismo hogar del benefi-
ciario. De tal manera, el Estado asume responsabilidad por los adultos
mayores que no generan suficientes ingresos, mas alla de los recursos
que tengan los familiares distintos al conyuge, residan o no el mismo
hogar. Este es un tipo de politica “des-familiarista’, puesto que el Es-
tado sustituye a la familia como principal responsable del bienestar
de las personas. La norma hasta la fecha ha sido que la elegibilidad
para los programas sociales reside en la condicion socioecondmica
del conjunto del hogar, que responde més bien a una politica “fami-
liarista” donde la responsabilidad principal recae en la familia y el rol
del Estado es subsidiario.

La condicion de elegibilidad de ingresos del nucleo familiar para
acceder al beneficio incentiva a que se mantengan los hogares ex-
tendidos, conformados por méas un nucleo familiar, en relacién a una

* El argumento es importante para los grupos que tienen la opcion de no cotizar, como son
los trabajadores independientes, los asalariados informales y quienes efectuan trabajos es-
porédicos.
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situacion donde la elegibilidad dependiese del nivel socioecondmico
del hogar. Ello puede parecer contradictorio, pero se explica porque
en el Ultimo caso la elegibilidad seguin hogar “castiga” la convivencia
con hijos econdmicamente activos, en la medida que elevan la proba-
bilidad de no calificar para el beneficio. Por otra parte, la elegibilidad
segun nucleo familiar no castiga a los adultos mayores que sostienen
econémicamente a familiares distintos al nlcleo directo. Esto ocurre
porque el ingreso del nucleo familiar no aumenta ni decrece por la
presencia en el hogar de estos otros familiares.

Un tercio de los mayores de 65 anos cumple el primer requisito de
elegibilidad para la Pss. Cerca del 70% de este grupo tiene un ingreso
familiar por debajo del umbral establecido, de modo que alrededor
del 239% del total de adultos mayores calificaria para la Pgs, consideran-
do los dos requerimientos exigidos. La mayor parte (70%) correspon-
de a mujeres, puesto que ellas han tenido menor participacion laboral
y por tanto menor acceso a pensiones contributivas; asimismo, tienen
un mayor periodo de sobrevida, de modo que hay mayor nimero de
mujeres mayores de 65.

La introducciéon de la Pss puede tener efectos en la conforma-
cion de los hogares, considerando que hay dos efectos principa-
les que se originan en una politica de transferencias monetarias a
los adultos mayores. En primer término, se incrementan los recur-
sOs monetarios Yy, consiguientemente, los rangos de eleccién en la
conformacion del hogar. Segundo, la condicién de elegibilidad para
acceder a la transferencia tiene en si misma efectos sobre la confor-
macién de los hogares.

El primer tipo de efecto puede operar en direcciones opuestas,
induciendo la separacién de personas en distintos hogares o la in-
tegracion en un solo hogar. No hay antecedentes para conocer qué
efecto prevalecerd en la practica. El sequndo canal esté referido a que
las politicas publicas que transfieren recursos a personas u hogares
pueden modificar en forma importante el comportamiento de es-
tos agentes, a efectos de adaptarse a las condiciones que permiten
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acceder a los beneficios del caso. En todo caso, la elegibilidad segun
nucleo familiar es mas neutral respecto de la conformaciéon de los
hogares que una politica basada en el ingreso del hogar.

Estimaciones preliminares sitian el efecto impacto del nuevo
componente de las pensiones en un aumento de 11,5% en el ingreso
promedio del primer quintil de hogares y de 9,5% en los dos prime-
ros quintiles, y una reduccién de cerca de 2 puntos en el porcentaje
de hogares pobres. Ahora bien, una transferencia de esta magnitud
altera las decisiones del hogar en materias relacionadas con la deter-
minacion de los ingresos. El efecto neto de la politica es consiguien-
temente mas reducido que el efecto de impacto, pero seguiria siendo
probablemente importante.”

2. Propuestas de la Comisién de Trabajo y Equidad

Hacia mediados de 2007, el gobierno chileno conformé una co-
mision de 47 personas, incluyendo expertos, lideres politicos vy lideres
sociales, para que estudiaran el problema de la equidad en el pais y
propusieran medidas de politica publica para la obtencidon de mejo-
res resultados en esta materia. La comision trabajé durante ocho me-
ses, parte de los cuales fueron destinados a presentaciones por parte
de organizaciones sociales como sindicatos, asociaciones de emplea-
dores, grupos de pobladores, iglesias, organismos de la sociedad civil,
entre otros. En mayo del 2008, la Comision termind su trabajo y entre-
g6 un conjunto de propuestas en cuatro dimensiones: politicas socia-
les, empleo y capacitacion, negociacion colectiva y oportunidades.
Posteriormente, el gobierno formd un equipo interministerial para

7 Notese también que el efecto impacto aproxima mas cercanamente los efectos en bien-
estar asociados a tal politica, puesto que se trata de un efecto ingreso que aumenta los
niveles de bienestar mas alld de posibles sustituciones entre constituyentes del bienestar,
como pueden ser ingreso monetario y tiempo disponible.
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que evaluase la implementacion de estas propuestas en medidas de
politica publica.

De las propuestas acordadas por la Comision de Trabajo y Equidad
hay dos que estdn que estan orientadas a tener efectos inmediatos en
la distribucion de ingresos y en la pobreza. Estas son un subsidio o
complemento a los ingresos del trabajo y una transferencia moneta-
ria por nifo. En ambos casos se trata de transferencias focalizadas en
el 20% de hogares de menor condicién socioecondmica. Al igual que
en el caso de la pension bésica solidaria, se trata de transferencias de
ingresos que innovan en contenidos y montos de beneficios respecto
de la politica social existente a la fecha.

El subsidio al ingreso del trabajo sigue los lineamientos del Far-
nings Income Tax Credit (Errc) en Estados Unidos y el Working Tax Cre-
dit (Wrc) en el Reino Unido. Se trata de un complemento a los ingre-
sos al trabajo, estructurado en dos tramos: (1) una tasa de 30% para
ingresos hasta $ 150.000 mensuales; (i) una tasa decreciente entre
30% a 0% para ingresos entre $ 150.000 y $ 300.000 mensuales. El
subsidio se entrega solo a trabajadores pertenecientes al quintil de
hogares mas pobres, identificados segun puntaje en la Ficha de Pro-
teccion Social.

El complemento a los ingresos del trabajo beneficia a asalariados
y trabajadores independientes, sujetos a la condicidon que se estén
realizando contribuciones a la seguridad social. Este requisito tiene
dos objetivos: incentivar la formalizacion de los trabajadores y servir
de mecanismo de autoseleccion en el caso de los trabajadores in-
dependientes. En Chile, alrededor de un 20% de los ocupados son
trabajadores independientes y en su gran mayoria no estan adscritos
a la seguridad social. La afiliacion a la seguridad social es obligato-
ria en Chile, pero se hace efectiva solo en el caso de los asalariados,
puesto que los empleadores deben retener directamente el pago de
la contribucién previsional. La tasa de contribucion cubre pensiones y
saludy asciende a alrededor del 20% del ingreso bruto. De modo que
para los trabajadores independientes el complemento a los ingresos
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del trabajo actta esencialmente como un subsidio a la contribucion
de la seguridad social.

La transferencia descrita funciona solo si la persona estd emplea-
da, de modo que tiene mayor efectividad en condiciones de un alto
nivel de empleo. Para tal efecto, se ha propuesto que una tercera par-
te de la transferencia sea pagada a la empresa que contrata al traba-
jador, de modo que opere como un subsidio a la contratacion de los
trabajadores.

La segunda propuesta es una transferencia de ingresos a los ho-
gares del quintil inferior, por un monto de $ 10.000 mensuales por
cada nifio. No se especifica la edad de cese del beneficio, pero se pos-
tula a modo de ejemplo un tipo de 15 afios. Esta es una transferencia
que tiene por objetivo elevar el nivel de ingresos de los hogares mas
pobres. Operaria en forma adicional a la actual transferencia por nifio
(Sur y asignacion familiar) y el monto propuesto mas que duplica el
valor del actual beneficio. En la practica, significa triplicar el benefi-
cio por nifo en los hogares del quintil inferior. Por otra parte, se trata
de una transferencia condicional de ingresos, puesto que tendrfa por
requerimiento la asistencia del nifio a la escuela y su asistencia a con-
troles de salud.

El efecto combinado de estas transferencias tendria un impacto
esperado sobre la reduccion de la pobreza de 131% a 9.9%; sobre la
indigencia, de 31% a 1.9%; y sobre la desigualdad de ingresos medidas
como la brecha de percentiles 90 a 10, desde 91 veces a 77 veces. Estas
estimaciones fueron efectuadas por la Comision de Trabajo y Equi-
dad, sin considerar cambios en comportamientos de los potenciales
beneficiarios.

El complemento a los ingresos del trabajo no tiene asociados in-
centivos negativos al esfuerzo, puesto que la transferencia se otorga
solo a las personas que estén trabajando, con una tasa de reduccion
del beneficio relativamente suave a medida que el ingreso del tra-
bajo va creciendo. Més bien lo contrario, el disefio de la transferen-
Cia tiene por objetivo incentivar la insercion laboral de personas de
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baja productividad, como son jovenes y mujeres de bajo nivel de
calificacion.

Por su parte, la transferencia por niflo representa un efecto ingre-
so puro para el hogar y podria desincentivar la oferta de trabajo de
personas con mayor costo alternativo del tiempo, como son madres
en el caso de hogares numerosos. Sin embargo, se trata de una trans-
ferencia acotada en el tiempo, dado que desaparece cuando el nifio
cumple una edad determinada. Ademads, funciona en conjunto con
el complemento al ingreso del trabajo, de modo que su potencial
efecto negativo sobre la oferta de trabajo puede ser mas que com-
pensado por la operatoria de la otra transferencia.

Mas problematico puede ser el tratamiento de los incentivos en
el contexto del puntaje que el hogar obtiene en la Ficha de Protec-
cion Social. La introduccion de estas dos nuevas transferencias en el
conjunto de programas que se focaliza a través de la Fps implica un
aumento significativo en el monto de recursos que el hogar puede
acceder si es que obtiene un puntaje suficientemente bajo en el ins-
trumento de focalizacion. Los incentivos a obtener un bajo puntaje
son consiguientemente mayores. También es compleja la sefial con-
traria al progreso econdémico para quienes ya han accedido a los be-
neficios sociales, puesto que subir el puntaje de la Fps puede significar
el cese de los subsidios.

A tal respecto, resulta problematico el corte discreto en el puntaje
Frs asociado al término del beneficio, puesto que la probabilidad de
acceso a los nuevos beneficios baja de 100% a 0% cuando el hogar
cruza el puntaje de corte que separa el primer y segundo quintil de
la Fps. Un problema asociado es la inequidad en el tratamiento a los
hogares del segundo quintil, puesto que muchos de ellos terminaran
teniendo un menor nivel de ingreso disponible respecto de los hoga-
res del primer quintil que acceden a las nuevas transferencias. Estos
aspectos necesitan ser modificados en la fase de implementacién de
las propuestas de la Comision de Equidad, para efectos de una lograr
la mayor efectividad de las mismas.
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3. Lasubvencién preferencial

La subvencién escolar es una transferencia fiscal por alumno que
representa la base del financiamiento de la educacion subvencionada
por el Estado en el pais. El monto de la subvencién varfa con facto-
res relacionados con el costo de provision de la educacién, como es
el nivel ensefanza vy la localizacion del establecimiento, pero no se
modifica con las diferencias en el nivel socioeconémico de los estu-
diantes. Esta situacion cambia con la ley de subvencion preferencial
recientemente aprobada.

La subvencion preferencial establece la entrega de un pago adi-
cional por alumno de baja condicién socioeconémica. El objetivo de
la politica es propender a la mayor igualacién de oportunidades por
la via de transferir un mayor nivel de recursos a los establecimientos
que educan a estos alumnos. La identificacion de los estudiantes be-
neficiarios resulta de la combinacién de un conjunto de mecanismos,
incluyendo la ficha de proteccién social, la adscripcion de la familia
a Chile Solidario o la pertenencia al tramo A de Fonasa. En estado
de régimen, se prevé que la focalizacion se realizard solo a través del
puntaje en la ficha de proteccion social.

La distribucion actual de recursos en las escuelas subvenciona-
das no contribuye a la igualacion de oportunidades. Los recursos por
alumno crecen con el nivel socioeconémico de los estudiantes, en
vez de compensar por las desigualdades de origen en los hogares de
procedencia. En LARRARAGA Y PERANO (2007) se presentan estimaciones
de los actuales montos de financiamiento en la educacion subvencio-
nada segun nivel socioeconémico de los estudiantes. Los resultados
muestran importantes desigualdades, puesto que los estudiantes de
baja condicién socioecondmica asisten a establecimientos que cuen-
tan con menor nivel de recursos educacionales para financiar la en-
seflanza. Los alumnos del primer quintil estudian en escuelas cuyo
financiamiento promedio alcanza a $ 33.941 mensuales, mientras que
los pertenecientes al quinto quintil asisten a establecimientos que
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cuentan con un 171% mas de recursos por alumno ($ 39.759). Este
es un patrén andémalo, puesto que la educacion subvencionada por
el Estado debiera tender a privilegiar a los estudiantes de menores
recursos familiares, o por lo menos no discriminar en su contra.

La brecha en el nivel de recursos se origina en la contribucion del
financiamiento compartido, que representa un 13% del total de los
recursos del sector y muestra importantes diferencias segun estrato
socioecondmico. En el quintil primero asciende a $ 1.047 por alumno,
mientras que en el quintil quinto asciende a $ 11.450 por alumno. El
aporte que entregan los municipios a sus establecimientos es mas
importante en los quintiles inferiores, pero su impacto es relativamen-
te marginal dado que representa menos del 10% de los recursos de
estos establecimientos. Por su parte, la distribuciéon de la subvencion
escolar es relativamente plana entre los establecimientos considera-
dos; aun cuando algo mas baja en el quintil quinto por efecto del
descuento asociado al financiamiento compartido.

Las simulaciones muestran que la subvencion preferencial es una
politica efectiva para revertir las principales desigualdades de recur-
sos en las escuelas subvencionadas por el Estado. Los alumnos de los
dos quintiles inferiores asisten a escuelas que tendrian un 9% mas de
recursos que las escuelas del quintil quinto, revertiendo el patron re-
gresivo que caracteriza al financiamiento por alumno en la educacion
subvencionada. Ello si todas las escuelas elegibles deciden participar
del régimen de subvencion preferencial.

La politica de subvencion preferencial no modifica los recursos
con que cuentan los estudiantes de estratos medios, quienes dispon-
drian ahora de los montos mas bajos de financiamiento a nivel de
promedio por quintil socioecondmico. También persisten importan-
tes niveles de desigualdad al interior de los quintiles, situaciéon que

% Hay que recordar que los quintiles se definen al interior de la educacion subvencionada por
el Estado (ensefanza basica urbana). Estos excluyen al 10% mas rico de la poblacion, que
asiste mayoritariamente a escuelas particulares pagadas.
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se origina en distintos niveles del financiamiento compartido y del
aporte municipal, asi como de la subvencién preferencial cuando se
segmenta segun tipo de establecimiento.

Un elemento critico para que la subvencion preferencial sea una
politica efectiva es el grado de adscripcion que consiga entre los es-
tablecimientos educacionales, puesto que la afiliacién es voluntaria.
Los recursos adicionales provenientes de la subvencion preferencial
representan el principal incentivo que tendran los establecimientos
educacionales para ingresar al régimen de subvencién preferencial.
Sin embargo, la adscripcion al sistema implica asumir un conjunto
de compromisos en materia de reglas de seleccion y retencion de
alumnos, asi como de rendicion de cuentas por parte de estas escue-
las. Estos elementos representan costos de autonomia para los esta-
blecimientos que ingresen al sistema, los cuales serdn evaluados en
relacion a los beneficios que depara la subvencion preferencial para
decidir la entrada al nuevo régimen.

La subvencion preferencial establece categorias de establecimien-
tos sujetos a variados grados de regulacion: (1) auténomos son los es-
tablecimientos que obtienen sistematicamente buenos resultados,
reciben el monto completo de la subvencién preferencial y tienen
libertad para disponer la utilizacion de los nuevos recursos; (1) emer-
gentes son quienes no obtienen sistematicamente buenos resultados,
reciben cerca de la mitad del valor de la subvencién preferencial y
un monto complementario de recursos sujeto a la implementacion
de una estrategia de mejoramiento educativo que incluye acciones
para mejorar el rendimiento de los alumnos prioritarios, formalizados
a través de convenios de desempefio con el Ministerio de Educacion;
(1) en recuperacién son aquellos con resultados educacionales defi-
cientes, no reciben la subvencién preferencial pero si recursos condi-
cionales a que desarrollen un plan de reestructuracion. Los criterios
de clasificacion definidos por el Ministerio de Educacion establecen
que la mayor parte de los establecimientos perteneceran a la catego-
ria de emergentes.
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Un efecto importante de la nueva politica es la acogida a los es-
tudiantes vulnerables. Esto es, un alumno de menor condicién so-
cioeconomica que sea portador de la subvencién preferencial debie-
ra ser bienvenido en cualquier tipo de escuela. Ello supone un cambio
muy importante respecto de la situacion actual, donde los incentivos
operan en la direccion opuesta, cual es rehusar a los alumnos que
tienen mayores dificultades de aprendizaje y que mayoritariamente
provienen de estratos socioecondémicos bajos. El efecto de acogida
es significativo y contribuye a la igualacion de oportunidades, aun
cuando los recursos que represente la nueva politica sean marginales
para cierto tipo de escuelas. Alrededor de la quinta parte de los alum-
nos prioritarios asiste a establecimientos que recibirdn un volumen
reducido de recursos de la nueva subvencion. Para estos alumnos
puede ser especialmente importante el denominado efecto de aco-
gida, siempre y cuando sus escuelas decidan adscribirse al régimen
de subvencion preferencial.

Las nuevas regulaciones no son necesariamente negativas. En
particular, las reglas que restringen la seleccién de alumnos y que ha-
cen a las escuelas responsables por la educacion de todos los alum-
nos son naturales en un sistema de educacion publica. El problema
es si tales normas solo aplican a las escuelas que adscriben al nuevo
régimen generando un incentivo a la exclusion. Esta situacion podria
modificarse en el contexto de la nueva Ley General de Educacion, que
harfa extensiva estas normas a todos los establecimientos. La nueva
ley también debiera mejorar la capacidad que tiene el Ministerio de
Educacion para monitorear la calidad de la educacion en los estable-
cimientos, puesto que en su estado actual dificilmente podré hacerse
cargo de las demandas de regulacién y monitoreo que considera el
régimen de subvencion preferencial.
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4. Sistema Chile Crece Contigo®”

Décadas atras Chile logré avances muy importantes en la salud
infantil, reduciendo las tasas de mortalidad y desnutricion infantil a
niveles que se comparan con los paises desarrollados y muy por enci-
ma del promedio de América Latina. El éxito de la estrategia se basé
en una amplia cobertura de servicios de salud a través de la red de
consultorios de atencion primaria y de campafias de educacion ciu-
dadana. La citada experiencia logré quebrar la relacion entre pobreza
y mortalidad infantil, asi como entre pobreza y desnutricion infantil.
De esta manera, el pals redujo drasticamente los déficits de salud de
los nifos de escasos recursos.

Sin embargo, los avances en nutricion y salud de los nifios no
fueron acompanados de desarrollos similares en el plano psicoso-
cial, lo cual mantiene en funcionamiento a una de las principales
causas de la reproduccion de la pobreza en el pais. Ello puesto que
la etapa del desarrollo que va desde la gestaciéon hasta los cuatro
anos es reconocida en distintas areas del conocimiento como el pe-
riodo mas critico en la formacion del ser humano. En esta etapa se
estructuran las bases fundamentales de las particularidades fisicas,
cognitivas y no-cognitivas que acompanaran al individuo por el res-
to de su vida, y que se consolidardn y perfeccionardn en sucesivas
etapas del desarrollo.

Chile Crece Contigo es un sistema de proteccion social para la
infancia que tiene por objetivo nivelar las brechas de desarrollo in-
fantil en la dimensién psicosocial. La iniciativa se basa en el trabajo
efectuado por el Comité Asesor de la Presidencia que en tal materia
funciond durante los aflos 2005 y 2006. La intencion es que el sistema
acompane a los nifos y sus familias desde el primer control de emba-
razo de la madre hasta su ingreso al nivel de prekinder.

9 Basado en MIDEPLAN (2008).
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El eje del sistema esta dirigido a los niflos que se atienden en el
sistema publico de salud, quienes mayoritariamente pertenecen a fa-
milias de estratos medio bajos y bajos. Las acciones previstas incluyen
el reforzamiento del control de embarazo; la atencién especializada
a embarazadas con factores de riesgo; la atencién humanizada en el
parto; el monitoreo e intervencion del desarrollo psicosocial en los
programas de controles de salud; las visitas domiciliarias en los casos
de mayor riesgo; salas cunas y jardines infantiles gratuitos para todos
los hijos de madres en la fuerza de trabajo del 40% més pobre; y otras
acciones relacionadas.

Durante el afo 2007 se incorporaron al sistema un total de 161 co-
munas del pais, donde se implementd el programa de Apoyo al Desa-
rrollo Biopsicosocial en los centros de salud y en las maternidades co-
rrespondientes. Al mismo tiempo, se conformaron las Redes Comunales
CHcc, que permiten articular las prestaciones y servicios sociales que los
nifos, ninas y sus familias requieren, de forma oportuna y pertinente a
sus necesidades particulares. Se espera que entre marzo y abril de 2008
se incorporen al sistema las restantes comunas, hasta desplegarse el
Sistema en las 345 comunas que conforman el pafs.

La evaluacion de Chile Crece Contigo prevé la instalacion de un sis-
tema de indicadores que permita monitorear en el tiempo la evolucion
del desarrollo psicosocial de los nifos de diferentes estratos socioeco-
nomicos, tal como hoy ocurre con indicadores de la salud fisica o de los
logros escolares en la ensenanza basica. El cierre de brechas en la di-
mension psicosocial debiera ser esencial para conseguir una verdadera
igualacion de oportunidades a la entrada en el sistema escolar.
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V. A MODO DE CONCLUSION

Chile ha sido un pais histéricamente pobre y sujeto de fuertes
desigualdades sociales. La causa de la pobreza ha sido el subdesarro-
llo econdmico, mientras que la desigualdad parece haber caracteriza-
do la historia del pais desde los tiempos de la Colonia. Un punto de
inflexion se produce a fines de los afios ochenta, cuando se inicia un
ciclo de rapido crecimiento econémico que se convierte en la mejor
oportunidad que ha tenido el pafs para lograr el desarrollo. Quince
anos después se constata una dramatica reduccion de la pobreza, a
menos de la mitad de su nivel inicial, en tanto que la persistencia de
la desigualdad en niveles muy elevados se convierte en la principal
critica al actual modelo de desarrollo.

A través de la politica social las sociedades intentan modificar la
distribucion de bienestar que genera el funcionamiento de los merca-
dos y la dotacion inicial de activos de los hogares, asegurando niveles
razonables de convivencia entre los distintos grupos sociales. La poli-
tica social también puede favorecer el crecimiento de las economias
a través de la formacion de capital humano y la creaciéon de oportuni-
dades de desarrollo para grupos postergados, asi por su contribucion
a la estabilidad social y politica.

La actual politica social de Chile resulta de la acumulacién de
orientaciones e iniciativas por parte de gobiernos de distinto signo
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politico, a partir de su origen en las reformas sociales de los aflos 1920.
La impronta del régimen militar es quizas el rasgo predominante en
la estructura actual, puesto que los beneficios monetarios estan res-
tringidos a grupos muy focalizados de la poblacion y la provision de
servicios sociales se realiza a través de esquemas que privilegian el
acceso diferenciado segun ingresos de los usuarios. Los gobiernos
de la Concertacion han innovado en materias como el volumen de
gasto social y la puesta en marcha de programas de desarrollo so-
cial orientados a grupos vulnerables, cuya efectividad no ha sido aun
evaluada.

La politica social ha contribuido a la reduccion de la pobreza a
través de la formacion de recursos humanos, facilitando asi la inser-
cion laboral de grupos vulnerables en el contexto de las oportunida-
des que genera el crecimiento econdmico. Asimismo, la proteccién
de ingresos de los grupos cubiertos por los programas de seguridad
social, y la provision de servicios sociales a grupos mayoritarios de la
poblacion, configuran una mejor distribucion del bienestar en rela-
cién a una situacion sin politica social. Sin embargo, la estructura de
la actual politica es insuficiente para reducir las fuertes desigualdades
de oportunidades y de ingresos que siguen caracterizando al pais.

Para reducir las desigualdades de oportunidades y de ingresos se
requiere modificar la politica social, de modo que haya instrumentos
que persigan en forma explicita y efectiva tal tipo de objetivo. Avan-
zar en tal direccion parece ser un requisito para que el pais pueda ma-
terializar la oportunidad de desarrollo que representa el crecimiento
econémico. En la actualidad, hay cuatro importantes propuestas de
politica social que apuntan en la direccion necesaria: la pension basi-
ca solidaria, las transferencias de ingreso propuestas por la Comision
de Trabajo y Equidad, la subvencion preferencial y el sistema Chile
Crece Contigo.

320 LIBERTAD Y DESARROLLO



REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

Arellano, José Pablo: Politicas Sociales y Desarrollo. Chile 1924-1984, Ediciones
Cieplan, Santiago, 198s5.

Atkinson, Anthony: “Increased income inequality in Oeco countries and the
redistributive impact of the government budget”’, The United Nations Uni-
versity, Wider, Working Paper 202, 2000.

Contreras, Dante, Osvaldo Larrafiaga y Jaime Ruiz-Tagle: “Evaluacion de Chile
Solidario”, borrador, Pnub, 2008.

Cunha, F, J. Heckman, L. Lochner, D. Masterov: “Interpreting the evidence on
life cycle skill formation”, NBER Working Paper 11331, May 2005.

De Ferranti, D., G. Perry, F. Ferreira and M. Walton: Inequality in Latin America
and the Caribbean: Breaking with History? Caps 3, 4 y 5. World Bank, 2003.

Engel E., A. Galetovic and C. Raddatz: “Taxes and Income Distribution in Chi-
le: Some Unpleasant Redistributive Arithmetic”, NBER Working Paper 6828,
1998.

Esping Andersen, G.: The Three Worlds of Welfare Capitalism, Princeton Univer-
sity Press, USA, 1990.

Esping Andersen, G.: Social Foundations of Postindustrial Economies, Oxford
University Press, UK, 1999.

Departamento de Economia: Primera Encuesta de Proteccion Social, Centro de
Microdatos, Departamento de Economia, Universidad de Chile, 2004.

Foxley, Alejandro: “;Mas Estado o mas Mercado para América Latina?’, presen-
tado en Conferencia Notre Dame y Cieplan, 2006.

Fundacién de Superacion de la Pobreza: Umbrales Sociales 2006. Propuestas
para una Futura Politica Social, Santiago, 2005.

Giddens, Anthony: “Introduction” en Anthony Giddens (ed): The Global Third
Way Debate, Polity Press, Cambrigde, UK, 2001.

POBREZA: IDEAS PARA SUPERARLA 321



322

Goodin R., B. Headey, R. Muffels, H. Dirven : The Real Worlds of Welfare Capita-
lism, Cambidge University Press, 1990.

Herrera M. y P. Castoén: Las Politicas Sociales en las Sociedades Complejas, Ariel
Sociologfa, Barcelona, 2003.

Hoddinot, J. y A. Quisumbing: “"Methods for microeconometric risk and vul-
nerability assessments”, Social Protection Discussion Paper Series 0324, The
World Bank, December 2003.

Informe de Politica Publica: “La subvencion preferencial”, Programa de Politi-
cas Publicas, Dpto de Economia, U de Chile, Informe 1, septiembre 2006.

Jacobs Didier: “Low inequality with low redistribution? An analysis of income
distribution in Japan, Taiwan and Korea in comparison with Britain” Sticerd
L.SE Working Paper N° 23, 2000.

Larrafiaga, Osvaldo: “Participacién laboral de la mujer. Chile 1958-2003", en S
Valenzuela, E. Tironi y T. Scully (eds): £/ Eslabon Perdido. Familia, Moderniza-
cién y Bienestar en Chile, Taurus, Santiago, 2006.

Larrafiaga, Osvaldo y Claudia Peirano: “Impacto distributivo de la subvencion
preferencial” Informe de Politica Publica N° 1, Departamento de Economia,
Universidad de Chile, 2006.

Larrafiaga, Osvaldo y Rodrigo Herrera: “Los recientes cambios en la desigual-
dad y en la pobreza en Chile”, Estudios Publicos, Verano de 2008.

Lindert, K., E. Skoufas y J. Shapiro: "How effectively do public transfers in Latin
America redistribute income?”, Lacea Working Paper, World Bank, Washing-
ton, 2005.

Loayza, N., P. Fanjzylber and C. Calderon: “Economic growth in Latin America
and the Caribbean: Stylized facts, explanations and forecast”, draft, World
Bank, 2002.

Marshall, T.H.: Citizenship and Social Class, Oxford, Oxford Universtiy Press, 1950.

MipepLan: “Evaluacion del Sistema Chile Crece Contigo”, Borrador, Divisiéon So-
cial, Mideplan, 2008.

OECD: Employment Outlook 1996. Countering the risks of labour market exclusion,
Okcp, Paris, 1996.

Perry, G., O. Arias, H. Lépez, W. Maloney, L. Serven: Poverty Reduction and
Groweth: Virtuous and Vicious Circles, caps 4y 5, The World Bank, 2006.

Raczynski, Dagmar y Claudia Serrano: “Las politicas y estrategias de desarrollo
social: aportes de los afos 90 y desafios futuros’, en P Meller (ed): La Para-
doja Aparante. Equidad y Eficiencia: resolviendo el dilema” Editorial Taurus,
Santiago, 2005.

Raczynski, Dagmar, Claudia Serrano y Manuela Valle: “Eventos de quiebre de
ingreso y mecanismos de proteccién social. Estudio en hogares de ingreso
medio y bajo". Borrador, Asesorias para el Desarrollo, 2005.

LIBERTAD Y DESARROLLO



Serrano, Claudia: “Claves de la politica social para la pobreza”, borrador 2005.

Valenzuela Samuel: "Disefios dispares, resultados diferentes y convergencias
tardias. Las instituciones de bienestar social en Chile y Suecia”, en S. Valen-
zuela, E. Tironi y T. Scully (eds): £l Eslabén Perdido. Familia, Modernizacidn y
Bienestar en Chile, Taurus, Santiago, 2006.

Yaqub, S: “Chronic poverty, scrutinizing estimates, patterns, correlates, and
explanations’, Poverty Research Unit, Sussex University, Working Paper 21,
October 2002.

Williamson, J.: Inequality, Poverty and History, cap 1, Basil Blackwell, 1990.

World Bank. World Development Report 2000, The World Bank, Washington
DC, 2001.

POBREZA: IDEAS PARA SUPERARLA 323



O[0JIBSI(] A PLIIAQI]



8 | UNA PROPUESTA
PARA INCENTIVAR EL EMPLEO®

Rosanna Costa C."

" Este documento es una adaptacion de la Serie de Informe Econémico
191. Libertad y Desarrollo.

" Ingeniero Comercial, mencion Economia, Pontificia Universidad Catélica
de Chile. Directora del Programa Econdémico de Libertad y Desarrollo.



O[0JIBSI(] A PLIIAQI]



INTRODUCCION

Las sociedades tienen que ser capaces de dar oportunidades de
empleo productivo, siendo éste un pilar en todo sistema de protec-
cion social. El funcionamiento del mercado laboral es clave en toda
economia de mercado, pues a través de éste el pais entrega oportu-
nidades y distribuye el fruto del crecimiento econdmico. La presencia
de mercados segmentados o excluyentes aumentan las probabilida-
des de que el pais esté alimentando circulos de pobreza dura donde
muchos potenciales trabajadores van quedando fuera del mercado
laboral. Por su parte, en mercados fluidos, transparentes y dinamicos,
el mercado laboral es un fiel espejo de lo que fueron las oportunida-
des educaciones de la poblacion en edad de trabajar.

En este capitulo se presenta un diagndéstico que da cuenta de
algunas debilidades del mercado laboral en Chile, las cuales mues-
tran indicios importantes que apuntan a la existencia de una excesiva
rigidez y a la presencia de distorsiones como una de las causas de las
dificultades que enfrentan particularmente los jovenes, las mujeres y
los trabajadores con menor experiencia y calificacién para encontrar
empleo’. Con esta tarea pendiente, y validando restricciones politicas
para racionalizar las normas del Cédigo del Trabajo, este capitulo pre-

' Ver Pagés, C.y Montenegro, C. (2000).
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senta una propuesta integral para el mercado laboral, pro empleo y
por tanto pro equidad.

Menos indemnizaciones por afios de servicio y mejor seguro de
desempleo, en conjunto con un sistema de informacion bien estruc-
turado que facilite la intermediacion laboral, permitirdn incentivar una
mayor fluidez y movilidad, protegiendo la estabilidad de los ingresos
antes que del empleo. El emprendimiento y todas aquellas medidas
que fortalezcan el crecimiento econdémico apuntan a fomentar la
oferta de trabajo. Finalmente, es necesario avanzar en reducir una se-
rie de restricciones y costos innecesarios a la contratacion.

Nuestro modelo de proteccion al empleo se ha estructurado a
través de impuestos implicitos que terminan desincentivando el em-
pleoy, por esta via, desprotegiendo a quienes tienen menor produc-
tividad, por carecer de experiencia y mayor calificacion. Todas son
areas que la literatura ha explorado ampliamente, y son sustanciales.
No es posible no mencionarlas.

Con este diagndstico en mente, hace poco el Consejo de Equi-
dad puso en el eje del debate un nuevo foco en los desafios de in-
crementar la productividad y fomentar el emprendimiento antes que
en derechos universales, y en canalizar el esfuerzo de equidad en las
oportunidades de empleo. Consistente con ese foco, el debate por
los derechos colectivos debiera canalizarse en igual sentido, y la pro-
puesta de adaptabilidad laboral que en este capitulo se desarrolla,
conjuga estos elementos en forma adecuada.

Esta formula abre las puertas para ofrecer nuevas oportunidades
de negociacion colectiva con mayor eficiencia, en la medida que
transitemos por el mecanismo de incentivos y canalicemos el esfuer-
70 de didlogo en la busqueda de espacios de incremento en la pro-
ductividad. Claramente una mayor flexibilidad de las normas labora-
les es una formula més limpia y directa. Sin embargo, esta propuesta
permite avanzar en la misma direccién, pero fomentando el vinculo
al interior de la empresa y rompiendo asf las restricciones y aprehen-
siones que estan impidiendo avanzar en este sentido. Se recoge asf
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una de las propuestas que, pese a no haber logrado unanimidad, fue
motivo de largas jornadas de reflexion durante el aflo 2007 al interior
de la Comisiéon de Trabajo, Salario, Competitividad y Equidad Social
—presidida por Patricio Meller- y mostrd ser una via que concilia inte-
rés mayoritario .

El objetivo de esta propuesta en materia de laboral es contri-
buir a mejorar las condiciones sociales a través de mas y mejores
oportunidades de empleo, promoviendo la formalidad, perfeccio-
nando y promoviendo mejores relaciones laborales pero, a la vez,
reconociendo al empleo como un instrumento de insercion social
por excelencia. Se busca que los incrementos en remuneraciones
sean consistentes con mas productividad y con mas empleo, y no el
resultado excluyente de la apropiacion de rentas que derivan de los
modelos econdmicos conforme a los cuales las presiones salariales
para los que tienen empleo, idealmente acompafadas de costos
de despido, son un mecanismo que puede lograr incrementos de
remuneraciones de corto plazo para el grupo que negocia y logra
el trato preferencial; sin embargo, logra excluir o cerrar la entrada a
otros trabajadores.
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I. DIAGNOSTICO

1. Participacion laboral y ocupacion

Se percibe con preocupacion el bajo nivel de empleoy los niveles
de exclusion de un importante sector de trabajadores jovenes y de
baja calificacion del mercado laboral formal? y la forma en que ello se
retroalimenta en el tiempo, pues significa que esos trabajadores acu-
mulan menos experiencia laboral, tienen menores oportunidades de
capacitacién y experimentan mayor inestabilidad de ingresos.

Existe suficiente investigaciéon que muestra que la economia
chilena no ofrece el nivel de “empleabilidad” de otros pafses y que,
frente a ciclos econémicos contractivos, la oferta productiva se ajusta
reduciendo el nimero de empleos antes que ajustando el nivel de
remuneraciones reales® .

La tasa de participacion laboral es 8 puntos inferior a la media de
los paises de la Oecp para la poblacion entre 15y 64 afos (Ver Cua-
dro1). Por su parte, la tasa de ocupacion* también esta por debajo de
la tasa media de los paises mencionados en términos muy similares,

> K.Cowan et al. (2005).
> Op.Cit.

¢ El tema ha sido destacado por C. Sapelli, “Algunas Reflexiones sobre los Problemas que
Presenta el Funcionamiento del Mercado Laboral”. Puntos de Referencia 289, Cer 2007.
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lo que aplicado sobre nuestra poblacion significa que habria un défi-
cit de 1.2 millones de empleos. Estas tasas son bajas en comparacion a
otros paises, no solo para las mujeres, sino también para los jévenes e
incluso para los hombres, para quienes ya no es posible extender los
tradicionales argumentos culturales y la carencia de redes de apoyo y
de salas cunas para el cuidado de nifios y ancianos.

CUADRO1

OCUPACION Y PARTICIPACION LABORAL
(PERSONAS MAYORES DE 15 Y MENORES DE 64 ANOS)

Participacion Ocupacién
CHILE 62,5% 57,8%
Canada 77,9% 72,9%
Dinamarca 80,1% 76,9%
Francia 69,1% 62,3%
Nueva Zelanda 78,1% 75,2%
Suiza 81,2% 77,9%
Alemania 75,0% 67,2%
USA 75,5% 72,0%
Otcp 70,5% 66,1%

- La tasa de participacion laboral mide el porcentaje de personas en las edades
respectivas que estan dispuestas a trabajar, relativa al total de la poblacién en esa edad.
- La tasa de ocupacion mide el porcentaje que representan los ocupados en relacién a la
poblacion en los mismos tramos de edad.

Fuente: Employment Outlook 2007, Otcp. Los datos para Chile provienen de la Casen 2006.

Un factor adicional a observar con cuidado es que los ocupados,
expresados como porcentaje de la poblacién en edad de trabajar,
caen sostenidamente entre los afos 1993 y 2002, cOn una recupera-
cion en los afos posteriores, aunque todavia insuficiente para volver
al nivel de 1993 (Grafico 1). Al descomponer el efecto por sexo, las mu-
jeres muestran una tendencia creciente, aunque la pendiente declina
entre 1993 y 2002 (incluso se frena su pendiente después del shock
de 1998). Ello ha contribuido a que fuese menos visible la tendencia
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decreciente en la tasa de ocupacion masculina desde el afio 1993, que
solo cambia tendencia desde 2004 en adelante.

Por su parte, la tasa de ocupacion es significativamente inferior
en los quintiles de menores ingresos, tanto en el caso de los hombres
como en el de las mujeres.

Nuevamente, si nos concentramos en los hombres, la brecha es
Creciente como consecuencia de una disminucién en la tasa de ocu-
pacion de los hogares de menores ingresos.

GRAFICO 1
TASAS DE OCUPACION: INE
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El Cuadro 2 muestra que en el 20% de los hogares de menores
ingresos la tasa de ocupacion de los hombres llega sélo al 50,8%, tras
caer mas de 12 puntos desde 1992 en adelante, mientras que en el 20%
de los hogares de ingresos més altos llega al 77,8%, con un incremen-
to en el mismo periodo. Se observa, a su vez, que progresivamente
en los hogares de mas altos ingresos, la tasa de ocupacion tiende a
estabilizarse. Como consecuencia de ello, las brechas en la tasa de
ocupacion entre los quintiles de ingresos mas altos y mas bajos han
crecido en el tiempo.

CUADRO 2
TASA DE OCUPACION®

1990 ‘ 1992 ‘ 1994 ‘ 1998 ‘ 2000 ‘ 2003 ‘ 2006
Hombres
1 quintil 57,2% 63,4% 62,7% 52,6% 55,2% 511% 50,8%
2% quintil 66,2% 72,7% 70,8% 68,0% 65,8% 66,2% 65,8%
3¢ quintil 70,2% 74,3% 72,8% 70,6% 66,4% 69,7% 71,2%
4 quintil 71,2% 75,0% 74,9% 74,1% 70,3% 73,6% 751%
5 quintil 74,:2% 75.6% 74,0% 74,4% 74,8% 75:2% 77,8%
Promedio 67,9% 72,3% 71,2% 67,9% 66,3% 671% 68,3%
a5 —q1 17,0% 12,2% 11,3% 21,8% 19,6% 241% 27.0%
Mujeres
1" quintil 12,6% 13,5% 13,0% 14,5% 17,9% 17,2% 20,4%
2% quintil 20,5% 22,9% 23,7% 26,9% 273% 30,2% 31,4%
3¢ quintil 20,3% 32,6% 31,6% 35,7% 35,6% 37,7% 40,1%
4% quintil 36,7% 40,1% 42,7% 43,3% 44,1% 46,5% 49,0%
5% quintil 44,8% 45,7% 49,1% 50,8% 50,7% 54,8% 57.7%
Promedio 28,3% 30,5% 31,5% 33,7% 34,3% 36,4% 38,0%
a5 -q1 32,2% 32,2% 36,1% 36,3% 32,8% 37,6% 37,3%

* Mide el total de ocupados respecto a la poblacion mayor de 15 afos.

Fuente: Elaborado a partir de la Encuesta Casen.
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En el caso de las mujeres, las brechas son también importantes en-
tre quintiles de ingresos, y si bien la tendencia es creciente en todos
ellos, aumenta mas rapido entre los hogares de ingresos mas altos.

Estas diferencias en el empleo ayudan a incrementar las brechas
tanto por el lado de los hombres, cuya ocupacion es menor a meno-
res niveles de ingresos en el hogar, como por el lado de las mujeres;
y pese a la mayor participacion de las mujeres, el efecto neto en los
ultimos afos ha incrementado la desigualdad en el acceso al merca-
do laboral en lugar de reducirla, seguin se desprende de la diferencia
entre la tasa de ocupacion de los quintiles cinco (mayores ingresos) y
uno (hogares mas pobres).

CUADRO 3
EVOLUCION DE LA INACTIVIDAD FEMENINA POR EDAD

15-25 Quintil1 | Quintil2 | Quintil 3 | Quintil 4 | Quintils Total
1990 83,84% 76,62% 7014% 65,69% 69,34% 74,19%
2006 79,27% 72,29% 61,20% 59,54% 63,96% 68,03%
Dif (2006 -1990) -4,57% -4,33% -8,95% -6,14% -5,39% -6,16%
26-40 Quintil1 | Quintil2 | Quintil 3 | Quintil 4 | Quintil5 | Total

1990 78,49% 67,93% 54,43% 4211% 33,39% 56,90%
2006 61,00% 49,40% 34,53% 29,20% 17,17% 39,86%
Dif (2006 -1990) | -17,49% -18,52% -19,90% -12,91% -16,23% -17,04%
41-50 Quintil1 | Quintil2 | Quintil 3 | Quintil 4 | Quintil 5 | Total

1990 75.96% 71,60% 61,99% 53,62% 44,06% 60,74%
2006 61,59% 50,47% 40,89% 31,75% 25,67% 42,30%
Dif (2006 -1990) | -14,37% -21,12% -21,10% -21,88% -18,39% -18,44%
51-60 Quintil1 | Quintil2 | Quintil 3 | Quintil 4 | Quintil 5 | Total

1990 85,15% 79,95% 76,51% 74,40% 61,10% 74,52%
2006 73,09% 62,57% 61,06% 46,66% 35,34% 54,51%
Dif (2006 -1990) | -12,07% -17,38% -15,44% -27,74% -25,76% -20,01%

Fuente: Elaborado a partir de la encuesta Casen en los afios correspondientes.
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Resulta interesante a su vez observar una disminucién en la in-
actividad de las mujeres para diferentes tramos de edad. El Cuadro 3
nos muestra que ella se presenta en forma bastante homogénea
para diferentes tramos de edad. Si se esperaba que la mayor partici-
pacion laboral de las mujeres debia responder a un cambio cultural,
este se habrfa producido en todos los tramos de edad con igual
fuerza que entre las mujeres mas jovenes. O dicho de otra forma,
el factor cultural es una explicacion pobre de la poca participacion
laboral de las mujeres.

2. Formalidad laboral

En el mercado laboral se constata la existencia de un alto grado
de informalidad. Los empleados sin contrato laboral representan casi
un cuarto del empleo dependiente en 2003 (17% de la ocupacién to-
tal) y mas de un tercio del total de empleados, en todas las categorias
de empleo, no cotizan. Es probable que, ademas, un alto porcentaje
de los trabajadores por cuenta propia deban ser considerados como
informales .

Por otra parte, al mirar la encuesta CAsEN 2006 se muestra que en
el quintil 1 el porcentaje de ocupados alcanza el 34% de la poblacién
mayor de 15 aflos, mientras que en el quintil 5 esta tasa sube a 67.8%.
Un test mds exigente serfa medir el porcentaje de personas mayo-
res de 15 afos que se define como asalariado. Esta tasa es 27% en
el primer quintil, inferior al 45% del quintil de hogares con mayores
recursos. Los ocupados asalariados con contrato, en los hogares mas
pobres, alcanza solo al 17% (ver Cuadro 4).

La baja ocupacién es consistente con mercados rigidos, de la mis-
ma manera que la mayor informalidad esta asociada a costos legales,

5 Ver Estudios Econémicos de la Otco: Chile. (2005), p. 152.
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aumentos en la rigidez laboral, cambios tecnoldgicos a partir de 1993,
asi como cambios en la estructura productiva por sectores, impues-
tos al trabajo, etc®. La tendencia en la ocupacion es una variable que
merece estudiarse.

La situacion descrita es una sefal de alerta al momento de desa-
rrollar propuestas que mantengan o reduzcan aln mas la oportuni-
dad de empleo de los sectores de menor calificacion y de los jovenes.
Lo observado es compatible con remuneraciones por sobre el nivel
de la productividad y no al revés; por tanto, se deben crear espacios
para incrementarla si se desea aumentar las remuneraciones sin restar
oportunidades de empleo, principalmente en los sectores menos ca-
lificados. Pero también se debe ver con atencion las diferencias en las
oportunidades de empleo, los efectos en los ingresos de los hogares
y la importancia de corregir las distorsiones para dar mejores opor-
tunidades de empleo y soluciones reales a las familias de inferiores
recursos.

CUADRO 4

COBERTURA DE EMPLEOS CON CONTRATO
POBLACION MAYOR DE 15 ANOS

quintil 1 quintil 2 quintil 3 quintil 4 quintil 5
Asalariados
con contrato/PEA 17,0% 28,8% 35,3% 38,2% 39,0%
Asalariados/PEA 27,0% 38,6% 44,1% 45,8% 451%
Ocupados/PEA 34,1% 47,6% 55,2% 61,9% 67,8%

PEA es la poblacién mayor de 15 anos.
En todos los casos se excluye a quienes declaran desconocer su situacion.
Fuente: CaseN 2006.

° Ver a su vez la presentacion de Santiago Levy ante el Consejo de Equidad. (http://www.
trabajoyequidad.cl/view/conferencia-internacional-presentaciones.asp)
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3. Sindicalizacién y negociacion colectiva

Un segundo eje de discusion nacional se ha centrado en la tasa
de sindicalizacion y de negociacién colectiva, la que se ha diagnos-
ticado como inferior a la deseada. Es preciso analizar esta hipotesis
en mayor detalle. Por una parte, se argumenta que la negociacion
colectiva es un instrumento de proteccién laboral y que, si se desea
avanzar en flexibilidad, es preciso contar con mayor negociacion
colectiva. En esta seccién se demuestra que las tasas de sindicaliza-
cion y negociacion colectiva son acordes con la tendencia interna-
cional y, en particular, son consistentes con el modelo que tenemos
si Nos comparamos con paises afines; y que no existe evidencia de
que se impida su desarrollo, en razén del clima laboral detectado
en las encuestas. Lo relevante es que exista un mecanismo expedito
y disponible si los trabajadores estiman debe usarse en forma més
extensa.

Por otra parte, la evidencia empirica no logra sostener alguna re-
lacion entre mayor sindicalizacion y mayor equidad, y cuando ella se
encuentra, es de segundo orden de importancia. La teorfa nos indica
que las diferencias de remuneraciones estan asociadas a la produc-
tividad vy ellas, a su vez, determinadas por la educacion de los traba-
jadores. Asi, la preocupacion por lograr mayores tasas de sindicaliza-
cién no se sustenta en objetivos de inclusion o de equidad, sino que
se fundamenta solo en la “percepciéon” de que los niveles logrados en
Chile serfan bajos o que se lograrian mayores salarios con mas sindi-
calizacion.

3.1 Sindicalizacion

Las estadisticas no evidencian que el nivel o la tendencia de la
sindicalizacion sea un fenémeno particular o diferente al que se cons-
tata a nivel mundial. Mds alin, como se muestra mas adelante, no hay
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evidencia anexa que permita sostener que la sindicalizaciéon se man-
tiene en niveles menores a los que desearfan los propios trabajadores
ni que, como consecuencia de ella, las remuneraciones sean inferiores
a la productividad.

La tasa de sindicalizacion en Chile alcanza un nivel mas o me-
nos estable entre 1990 y 1992, para luego caer sostenidamente uti-
lizando cualquiera de las definiciones usadas por la Direccién del
Trabajo (Cuadro 5y Gréfico 2). La tasa de sindicalizacion entre los
trabajadores del sector privado alcanza en 2006 al 12,8%. Si se depu-
rala tasa, considerando solo a los trabajadores asalariados del sector
privado, ella se eleva al 14,5%". En este mismo periodo, mientras cae
la sindicalizacién, no se constata un incremento en la desigualdad
de ingresos.

Sin embargo, de acuerdo a la ley, un requisito para establecer un
sindicato es que éste cuente con al menos 8 miembros. Las razones
para ello son atendibles: por un lado para contener la proliferacion de
trabajadores aforados, lo que debilita el movimiento sindical y encare-
ce la contratacion laboral, y por otro, pues en empresas pequefas con
menos trabajadores todos se conocen y esta formalidad tiene menor
valor y ofrece menores beneficios.

En ninguna de estas definiciones se corrige por el efecto de tra-
bajadores ocupados en empresas con 8 trabajadores 0 menos, en los
cuales por restriccion legal no es posible constituir sindicatos. Con la
CASEN 2006 se estima una tasa de sindicalizacion para empresas con
9 0 mas trabajadores que se aproxima al 26%¢. De todas formas, aun-
que se permitiesen sindicatos en empresas tan pequenas, es dudoso
que la tasa se eleve, pues en ellas las relaciones laborales son mas

7 Se excluye a los empleadores, servicio doméstico y trabajadores por cuenta propia, que
por su naturaleza no se sindicalizan. Ver Compendio de series Estadisticas: 1990-2006. Di-
reccion del Trabajo.

8 Al considerar en la Casen los trabajadores asalariados en empresas con mas de nueve tra-
bajadores, hay un porcentaje importante que declara no conocer el tamafo de su empresa.
Sitodos ellos estan en empresas con mas de o trabajadores, la tasa sube a 21%, y en el caso
inverso es de 18%. Para estos efectos son asalariados del sector privado los trabajadores o
empleados del sector privado y de empresas publicas.
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personalizadas y cercanas, por lo que los costos de transaccion son
probablemente inferiores a los de coordinacion? .

CUADRO 5
TASAS DE SINDICALIZACION

Afiliados
Afiliados | Ocupados Trabajadores | Asalariados
Activos Privados” Tasa1 Dependientes Privados Tasa2
(a) (b) (@)/ (b) (c) (d) (c)/(d)
1990 606.812 3.745599 16,2% 515.825 2.692.459 19,2%
1991 701355 3.862.016 18,2% 586716 2765.416 21,2%
1992 724.065 4.054.999 17,9% 602.435 2.909.679 20,7%
1993 684361 4.280.082 16,0% 569.066 3.067.602 18,6%
1994 661966 4.305.265 15,4% 547.862 3.038135 18,0%
1995 637570 4364.825 14,6% 518.094 3100.665 16,7%
1996 655.597 4.525.632 14,5% 531195 3.243.452 16,4%
1997 617761 4.643794 13,3% 501386 3350.654 15,0%
1998 611535 4.657376 13,1% 489.957 3.276.276 15,0%
1999 579.996 4.552.804 12,7% 463.071 3192.874 14,5%
2000 505.495 4528339 13,2% 467.835 3170319 14,8%
2001 599.610 4.631.937 12,9% 466138 3187.987 14,6%
2002 618.930 4.723.018 13,1% 481749 3.253.178 14,8%
2003 669.507 4.849.564 13,8% 519.687 3326.674 15,6%
2004 680351 4.979719 13,7% 53375 3.423.609 15,6%
2005 676368 5.054172 13,4% 530326 3.581.203 15,1%
2006 703.706 5.477.846 12,8% 568.856 3.933.474 14,5%
2007 726.216 5.622.264 12.9% 608.296 4.099.492 14,8%

(a) corresponde alos trabajadores sindicalizados con afiliacion activa. (b) incluye trabajadores asalariados, personal
de servicio y cuenta propia del sector privado (excluye administracion publica, para lo cual entre 1990 y 1995 se
usan proporciones fijas). (c) corresponde a los trabajadores afiliados a sindicatos de trabajadores dependientes.
(d) incluye a los ocupados asalariados.

Fuente: Compendio de Series Estadisticas 1990-2006. Sindicalismo, Direccion del Trabajo.

° Esmuy probable que el costo de ponerse de acuerdo y coordinar la diversidad de intereses al
interior del grupo sea mayor al de establecer un didlogo fluido con la empresa directamente,
la que a su vez conoce mejor la productividad individual de cada uno de sus trabajadores.
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GRAFICO 2
TASA DE SINDICALIZACION EN CHILE
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Nota: Corresponde al Numero de Trabajadores sindicalizados respecto de los
Ocupados asalariados sin la administraciéon publica.
Fuente: Direccién del Trabajo, CAsen 2006.

Estas tasas superan las de paises como Espafa, Francia e incluso
Suiza y son comparables a las de paises como Holanda, Alemania y
Hungrfa, entre otros. Por su parte, la evidencia muestra que la declina-
cion en las tasas de sindicalizacion es también un fendmeno mundial.
La literatura sugiere que esta tendencia se observa desde la década de
los ochenta y obedece a una diversidad de factores, mencionandose
entre ellos el alto desempleo de los paises europeos, la globalizacion,
la menor incidencia de la inflacién, los cambios en la estructura pro-
ductiva y los cambios tecnoldgicos, entre otros. Algunas estadisticas
internacionales parecen mostrar, ademas, menores tasas de afiliacion
en los jovenes y las mujeres™ .

En Chile, la tendencia a la baja que se observa entre 1991y 1997
ha desaparecido, y desde entonces se observa una estabilizacion en
torno al 15% (tasa no corregida por el factor tamafio de empresa).

3.2 Negociacién colectiva

Mientras la tasa de sindicalizacion es internacionalmente muy
diversa y se explica por distintos factores, la tasa de negociacion co-

© Visser, J. (2006)
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lectiva, que permite conocer el porcentaje de trabajadores que esta
sujeto a acuerdos colectivos, esta correlacionada con el nivel de cen-
tralizacion o descentralizacion en las relaciones laborales. Los paises
que negocian a nivel empresa (descentralizados) presentan menores
tasas de negociacion colectiva que los paises donde la negociacion
se produce a nivel nacional (centralizados).

Nuestra tasa de negociacion colectiva”, tras una caida inicial, lo-
gra una mayor estabilidad e incluso hasta puede insinuar una posible
reversion en los ultimos afos (Grafico 3). Su nivel estimado es cerca-
no al 9,5%, comparable a la de paises con mercados laborales mas
descentralizados (Gréfico 4), como Estados Unidos o Nueva Zelanda,
aunque inferior a la de paises con modelos de negociacién mas cen-
tralizados, como Espafia, Francia y los paises nérdicos. Si se usan nues-

tras cifras corregidas, Chile se desplaza en direccién noreste, cerca de
Nueva Zelanda.

GRAFICO 3
TASA DE COBERTURA DE LA NEGOCIACION COLECTIVA EN CHILE
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Nota: se consideran los trabajadores involucrados en un promedio mévil de dos
anos divididos por la fuerza de trabajo asalariada, excluyendo a los trabajadores
del sector publico. En los anos mas recientes el promedio de duracion de las
negociaciones colectivas pareciera haber aumentado, lo que significa que
las cifras estarfan subestimando a la cobertura real. Sin embargo se carece de
estadisticas que permitan depurar las cifras.

Fuente: Direccién del Trabajo, CAsen 2006.

" Esimportante sefalar que existen estimaciones de la cobertura de la negociacion colectiva
en Chile, las que no miden el nimero de trabajadores efectivamente cubiertos en cada mo-
mento del tiempo, ya sea directamente o por extensién de los beneficios. Se requiere al me-
nos corregir esa tasa por la duracion real de los instrumentos colectivos y de su extension.
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GRAFICO 4
NEGOCIACION COLECTIVA EN PAISES
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La tasa de negociacion colectiva para los trabajadores depen-
dientes del sector privado en empresas con mas de 9 trabajadores
se acerca al 17%. Para estos efectos se corrige la cifra de la Direccion
del Trabajo, usando las estadisticas de la encuesta Casen, de la misma
forma en que se reviso antes la tasa de sindicalizacion.

Conforme a la incidencia de los contratos asalariados en los sec-

tores de menores ingresos que se expone en el Cuadro 4, se puede
desprender que aquellas propuestas que incrementen la negociacion
colectiva, no tendrén efectos en lograr una mayor equidad por la via
de un aumento en remuneraciones de los sectores mas pobres y, en
cambio, se puede esperar que ello incentive mas su informalidad.
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CUADRO 6

TASAS DE DENSIDAD SINDICAL
(MIEMBROS DE UNA ORGANIZACION DE TRABAJADORES
RESPECTO DE LOS ASALARIADOS)

Tasa Afno 2003 2003-1990 2003-1980
Francia 83 -19 -10.0
Corea 1,2 -6,5 35
Estados Unidos 12,4 -31 71
Polonia 14,7 -18,2

Chile 15.6 -3.6

Espana 16,3 37 34
Suiza (2007) 17,8 -6,5 -133
Japon 19,7 -5,6 N4
Hungria (2001) 19,9 43,6

Nueva Zelanda (2002) 221 -28,9 47,0
Holanda 223 -2,0 -12,5
Alemania 22,6 -8,6 -12,3
Australia 22,9 -17,6 -26,6
Unién Europea (2002) 26,3 -6,7 13,4
Checoslovaquia (2001) 27,0 -19.3

Canada 28,4 -4,7 -63
Italia 337 -51 -159
Irlanda 353 15,8 -21,8
Eslovaquia (2001) 36,1 -21,2

Noruega 533 =52 -5,0
Bélgica (2002) 55,4 14 12
Finlandia 74,1 1,6 4,7
Dinamarca 70,4 -4,9 -82
Suecia 78,0 -2,8 0

Fuente; Visser, J. (2006). Para Chile: Direccién del Trabajo, y por tanto no necesariamente tiene todos los
ajustes realizados en el estudio de Visser.

POBREZA: IDEAS PARA SUPERARLA

343



El modelo descentralizado que existe en nuestro pais permite
un didlogo al interior de la empresa que facilita soluciones salaria-
les concordantes con la productividad. Es, a su vez, un modelo mas
coherente con el propdsito de equidad en la medida que ofrece
opciones reales a empresas nuevas y pequenas. En una negociacion
interempresas o sectorial predomina la presencia de las empresas
mas grandes que, siendo mas productivas, esperan sancionar pron-
to los acuerdos con sus trabajadores y si ello involucra la pérdida
de empleos en empresas de menor tamano, esto no les preocupa,
pues les facilita la penetracion y predominio en el mercado. Este es-
cenario no es equitativo, tiende a ofrecer menores remuneraciones
a las potenciales en las empresas mas productivas y a sacar del mer-
cado a las menos productivas y a las mas pequenas, invitdndolas a
participar de la informalidad. A su vez, esto dificulta el emprendi-
miento y la innovacion al colocarle barreras de entrada a las nuevas
iniciativas empresariales.

3.3 Clima laboral

Una actitud empresarial adversa a la negociacion colectiva y a
la sindicalizacion debiera verse reflejada a través de un clima laboral
negativo al interior de las empresas. La evidencia, si bien muestra di-
ferencias entre la percepcion de los trabajadores y de sus dirigentes
sindicales, nos muestra un clima mas bien favorable.

Al momento de preguntar a los dirigentes sindicales por explica-
ciones posibles a la baja tasa sindicalizacion, asignan en 2006 un 21,3%
a la falta de utilidad del sindicato, un 17% a que obtienen mas bene-
ficios sin sindicalizarse, y un 46,3% al temor a represalias (Cuadro 7). A
través del tiempo la impresion es mas o menos similar.
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CUADRO7

PERCEPCION DE LA ACTITUD HACIA LA SINDICALIZACION
Y LAS NEGOCIACIONES COLECTIVAS

A) Percepcion de la actitud de los no sindicalizados hacia la sindicalizacion,
segun dirigentes sindicales (En porcentaje; suma vertical 100%)

1998 1999 2002 2004 2006

No ven la utilidad del sindicato 26,8 30,0 26,8 15,8 213
Obtienen més beneficios de parte de 15,2 13,0 12,3 17,5 15,0
la empresa no estando sindicalizados

No lo hacen por temor a 44,4 40,0 453 52,4 463
consecuencias negativas en su trabajo

Otra razén 13,6 17,0 15,6 4,4 7.4
TOTAL 100 100 100 100 100

B) Actitud de la empresa hacia el funcionamiento del sindicato
segun dirigentes sindicales (En porcentajes; suma verticalmente 100%)

2006
Da facilidades 552
Ni facilita ni dificulta 28,7
Pone dificultades 16,1
TOTAL 190

C) Percepcion de la actitud de la empresa en la tltima negociacién colectiva, segin
trabajadores y dirigentes sindicales (En porcentajes; suma verticalmente 100%)

1998 1999 2002 2004 2006

Totalmente favorable 43 4,6 58 6,9 n7z
Muy favorable 32,0 6,0 10,6 82 11,7
Favorable 14,4 34,7 307 509 38,8
Ni favorable ni desfavorable 27,4 374 30,4 18,3 24,3
Subtotal favorable o neutro 493 82,7 775 84,3 86,5
Obstaculizante 40,8 8,8 12,3 8,4 5,8
Muy obstaculizante 6,5 35 51 4,2 19
Totalmente obstaculizante 3,2 4,9 52 32 5,8
Subtotal obstaculizante 50,5 17,2 22,6 15,8 13,5
TOTAL 100 100 100 100 100

Fuente: ENCLA, varios anos.
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Los dirigentes sindicales, al consultarles sobre la actitud de la em-
presa hacia el funcionamiento del sindicato, consideran que solo en
el 16,% de los casos pone dificultades, mientras que en 55,2% da fa-
cilidades y en el 28,7% restante de las respuestas se considera que la
actitud de la empresa es percibida como neutra.

Los trabajadores, en cambio, no comparten para nada la impre-
sion de sus cupulas. Ellos, en 1998, no asignaban mas de 6,4% al temor
a las represalias, y en los demas casos lo atribuyen al desinterés.

La misma encuesta en el afio 2004 pregunta tanto a los dirigentes
sindicales como a los trabajadores sobre las razones por las que no ha
habido negociacién colectiva en su empresa. En un 40% de las res-
puestas se destaca la falta de interés y en 29,8%, la falta de sindicato.
La imposibilidad legal es la respuesta en un 12% de los casos. En los
anos previos las respuestas son similares, a excepcion de que en 1999
la ausencia de sindicato y la entrega de beneficios sin negociacion
colectiva tienen un traspaso de preferencias.

Los trabajadores y los dirigentes sindicales en 2006 (Cuadro 7¢)
perciben que la actitud de la empresa en la Ultima negociacion colec-
tiva es obstaculizante en un 13,5% de los casos, porcentaje que ade-
mas ha sido decreciente en el tiempo. Como contraparte, es favorable
o neutra en el 86,5% de los casos.

En sintesis, la evidencia reconoce un buen clima laboral, no obs-
tante hay una mayor desconfianza a nivel de cUpula sindical, que
debemos tratar de superar, y evitar asf un escenario propicio a la
politizacion de las relaciones laborales. Contribuye a este propdsito
fomentar la capacitacion y la mayor profesionalizacién de las relacio-
nes entre los trabajadores y la empresa. Se sugiere un esfuerzo dual
de mas capacitacion a los dirigentes sindicales y en paralelo fomen-
tar un mayor status a la gerencia de personal en las empresas chi-
lenas. Lo anterior en el convencimiento de que solo con relaciones
armonicas pueden esperarse acuerdos que favorezcan incrementos
en productividad y mayores remuneraciones, todo consistente con
mas y mejores empleos.
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4. Salariosy productividad

Una institucionalidad laboral exitosa se mide por la relacién entre
los salarios y la productividad. Si no existe una relacion estrecha, esa
institucionalidad no se puede sostener, tanto por razones econémi-
cas, como sociales y politicas.

CUADRO 8
REMUNERACIONES Y PRODUCTIVIDAD

Incremento
Incremento remuneraciones Tasa
productividad reales desempleo

1994 4,8% 6,5% 7,8%
1995 9,3% 4,8% 7,4%
1996 5,6% 41% 6,5%
1997 4,6% 2,4% 6,1%
1998 11% 2,7% 6,2%
1999 0,7% 2,4% 10,0%
2000 2,6% 1,4% 9,7%
2001 2,4% 1,6% 9,9%
2002 0,3% 2,0% 9,8%
2003 0,0% 0,9% 9,5%
2004 3,2% 1,8% 10,0%
2005 1,8% 1,9% 9,3%
2006 2,6% 2,0% 8,0%
Promedios:
1993 a 2000 41% 3,5% 7.7%
2000 a 2006 1,7% 1,7% 9,4%
1993 @ 2006 3,0% 2,7% 8,5%

Fuente: Elaborado a partir de cifras de empleo del INe y de producto de Cuentas Nacionales, Banco
Central. La productividad se mide a partir de la variacion del indice de produccién dividido por los
ocupados (producto medio por trabajador). Las remuneraciones reales se miden con el Indice de
Remuneraciones del Ing, deflactado por Ipc.
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El Cuadro 8 resume el crecimiento de la productividad vy las re-
muneraciones desde 1993 en adelante. La primera columna muestra
el crecimiento de la productividad y se construye a partir del cre-
cimiento anual del producto interno bruto en moneda constante
por ocupado®. La segunda columna mide el incremento de salarios
reales, mientras que la tercera columna muestra el desempleo pro-
medio anual.

En general, se observa una alta convergencia entre la evolucion de
las remuneraciones y de la productividad. En el periodo 2000 a 2006 no
se constata un mayor rezago de las remuneraciones, a pesar de la tasa
de desempleo, los incrementos discretos en costos laborales asociados
al incremento del salario minimo precrisis de 1998 y a cambios legales
que ajustaron al alza los costos laborales. Por el contrario, se mantuvo
la misma tendencia de la década previa, en que el incremento de los
salarios es practicamente igual al de la productividad.

5. En sintesis

Los bajos niveles de empleo que hoy tenemos en nuestro pals,
tanto en el caso de los hombres como de las mujeres, y que afec-
ta con mayor intensidad a los hogares de menores ingresos, es una
sefal de que las remuneraciones son superiores a la productividad.
Ello nos impone un desafio, pues si se desea aumentar la equidad, es
fundamental ofrecer més empleo, especialmente en los sectores con
menor calificacion laboral. Mas auin, dada la alta informalidad, es pro-
bable que la menor ocupacion en los hogares de menores recursos
sea incluso, en un alto porcentaje, de tipo informal.

2 La medida supone que el producto marginal es igual al producto medio. En estricto rigor,
se asume que las variables presentan una variacion semejante en periodos suficientemente
largos.
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Se debe tener cuidado, entonces, al momento de ofrecer pro-
puestas que puedan incrementar esas brechas, ya que hoy en dfa
el objetivo principal debiese ser que los mas pobres puedan conse-
guir un empleo, dadas sus dificultades para integrarse al mercado
laboral.

La motivacion que hay detras de propuestas para incrementar la
sindicalizacién no se sustenta en la comparacion internacional, tanto
en nivel como en tendencia. Las razones que se han dado por el re-
troceso de la sindicalizacion a nivel mundial son diversas, y dificiles
de revertir. En todo caso, no existe evidencia clara de que de rever-
tirse ello contribuiria a una mayor equidad. Por su parte, el nivel de
negociacion colectiva es comparable al de paises con sistemas de
negociacion descentralizada, modelo que descansa en la busqueda
de acuerdos intraempresa en beneficio de un esfuerzo colectivo por
incrementar la productividad y reflejar esos incrementos en remune-
raciones compatibles.

Si ademas sumamos que la conflictividad laboral en las empresas
muestra un nivel bajo y estable, ya sea a través de encuestas de clima
laboral como de estadisticas de huelgas legales, se puede concluir
que las tasas de negociacion colectiva no son inferiores a las desea-
das. En igual sentido apunta la evidencia que relaciona la evolucion
de las remuneraciones y de la productividad.

El esfuerzo y el acento en las propuestas debe entonces centrar-
se en promover el empleo. Se destaca en particular una propuesta
que, aceptando posibles restricciones politicas, permite avanzar en la
generacion de empleo mientras se fomenta la negociacion colectiva
con nuevas opciones que permitan incrementos en la productividad.
De este modo, se pretende reducir las actuales brechas de empleo
que castigan particularmente a los trabajadores jovenes y de menor
calificacion, y reducir los incentivos a la informalidad.
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Il. PROPUESTAS

En un mundo global y altamente competitivo, con permanente
cambio tecnolodgico, es preciso compatibilizar la necesidad de res-
guardar derechos laborales con la efectiva necesidad de que las es-
tructuras productivas se adapten al momento en que la competencia
externa lo demande. En paises altamente reglados como el nuestro
se puede pasar a un sistema menos regulado por medio de desregu-
lar algunas materias en el Cédigo del Trabajo.

La propuesta que se incluye a continuacion es una férmula ne-
gociada, en la cual la ley establece una regla por defecto cuando las
partes no convienen un sistema alternativo, y siempre que ese acuer-
do sea una real expresion de la voluntad de las partes y respete los
derechos basicos que la ley defina para estos efectos.

Lo destacable es que, de esta manera, se ofrece a la empresa una
posibilidad atractiva de abrirse a una mesa de didlogo con sus traba-
jadores, pues ella puede permitirle adaptar su modalidad de trabajo
mejorando su productividad. En la medida que esto suceda, se esperan
ganancias adicionales que posibilitardn compensar a los trabajadores
que acepten esos acuerdos de adaptabilidad, permitiendo incrementar
los beneficios de los trabajadores y de la empresa. Los mayores bene-
ficios que se traspasen a los trabajadores seran mayores o iguales al
posible costo que conlleva la adaptabilidad, pues de lo contrario ese
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acuerdo sera rechazado por ellos. Con todo, la norma debe resguardar
que esa voluntariedad sea efectiva, que dichos acuerdos se respeten y
fiscalicen con igual rigurosidad que una ley, y debe explicitar el marco
dentro del cual se pueden disefar estos acuerdos, preservando los as-
pectos sustanciales que no pueden ser negociados entre las partes.

Este nuevo mecanismo debe ser demandado por la empresa,
ofrece oportunidades a los trabajadores y, por lo tanto, deberd ade-
mas actuar como un nuevo incentivo para fomentar o incentivar mas
y mejores negociaciones colectivas.

1. Adaptabilidad laboral pactada

Las materias que segun el Cédigo del Trabajo se pueden negociar
colectivamente son amplias e incluyen las condiciones comunes de
trabajo y las de remuneraciones u otros beneficios en especies o en
dinero®. La ley excluye explicitamente aquellas materias que limiten o
restrinjan la facultad del empleador de organizar, dirigir y administrar
la empresa™. De esta manera, el Unico limite estd en lo que se refiere
al libre ejercicio del derecho a administrar la propiedad. Sin embargo,
esta aparente amplitud en las materias a negociar queda desplazada
en la practica por el detalle con que la ley aborda algunos aspectos,
los que pasan a ser derechos irrenunciables. En muchos casos, esas
normas impiden opciones que pueden facilitar una mejor concilia-
cién entre trabajo y familia.

El detalle incorporado en la ley también dificulta la posibilidad de
adaptarse al cambio permanente al cual estan enfrentadas las empre-
sas. La globalizacion y el cambio tecnoldgico demandan una capa-
cidad de adaptacion muy superior a la que era posible imaginarse al

® Articulo 303 del Codigo del Trabajo, inciso primero; y articulo 306, inciso primero.
" Articulo 306 del Codigo del Trabajo, inciso segundo.
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establecer la légica de nuestro Coédigo del Trabajo. La minuciosidad
de sus normas queda de manifiesto al sefalarse que:

- “la jornada semanal se puede distribuir en no menos de 5 ni
mas de 6 dias en una semana”.

- "lajornada parcial debe ser continua y no puede exceder de 10
horas, pudiendo interrumpirse por un lapso no inferior a media
hora ni superior a una hora para la colacion”.

- se establece un limite a la contratacion de trabajadores ex-
tranjeros.

Con esta logica, no es de extranar que nuevamente hayan co-
menzado a proliferar normas especiales para un creciente nimero
de actividades, tratando de adaptar el detalle de las normas gene-
rales a sus particularidades. Se requiere revisar nuestro Coédigo del
Trabajo y establecer un marco de normas mas acordes con la reali-
dad del siglo xxi.

De este modo, se propone identificar ese conjunto de materias
legales y, en lugar de sustituir la norma vigente, se sugiere establecer
un rango dentro del cual se pueda negociar una flexibilidad respecto
a lo que esta vigente, pero sujeto siempre a un estandar minimo nue-
vo definido en la ley en su mérito. Asi, se mantiene la norma vigente
y serfa voluntario para los trabajadores aceptar la modificaciéon de las
condiciones hoy en aplicacién, y siempre dentro de las opciones que
la ley permita. De lograrse un acuerdo, el convenio es obligatorio y
sus incumplimientos serfan violaciones contractuales que se pueden
denunciar y fiscalizar. Los incumplimientos a dichos contratos deben
sancionarse con una sancion mas alta por tratarse de violaciones a
acuerdos establecidos sobre la base de la buena fe.

El interés de promover esta opcidon es, por una parte, fomentar
una cultura de didlogo y colaboracion entre la empresa vy los traba-
jadores, los que podran constatar en los hechos que estas instancias
ofrecen multiples opciones en beneficio de ambos. Se promueve, a
su vez, un acuerdo que permita incrementar la productividad y las
remuneraciones.
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El sistema de adaptabilidad pactada ofrece nuevas posibilidades
que enriquecerfan las negociaciones colectivas, mejorando las rela-
ciones laborales, y deberfan ser aplicables a empresas de cualquier ta-
mano. Se desarrollaria un marco que redundaria en beneficios para los
trabajadores y la empresa. Estarfamos, ademas, promoviendo una cul-
tura de relaciones laborales que debe aumentar la tasa de negociacion
colectiva y también mejorar la calidad de las relaciones laborales.

Para estos efectos, se identifica un conjunto de materias que hoy
son estrictamente definidas en el Cédigo Laboral, pero que se plantea
queden sujetas a adaptabilidad si se cumple un conjunto de condi-
ciones:

— Son voluntarias para ambas partes, aunque una vez firmadas

pasan a ser obligatorias;

— Se negocia con un grupo negociador® o sindicato representa-
tivo de los trabajadores involucrados en la decision. Para estos
efectos se exige la aprobacion de la mayoria absoluta de los
trabajadores involucrados;

- La votacion es secreta y ante el Inspector de Trabajo que actda
como ministro de fe;

— Los acuerdos pasan a ser fiscalizables. Se sancionaran sus viola-
ciones como si se tratara de incumplimientos legales;

— Para estos efectos, las sanciones por incumplimiento a estos
acuerdos deben someterse a sanciones mas altas, dado que se
transgredio la buena fe;

- Los acuerdos pasan a tener la misma calidad de un contrato
colectivo.

Los acuerdos de adaptabilidad se pueden negociar con sin-
dicatos o con grupos negociadores. En empresas con menos de 8
trabajadores se propone extender la formalidad del mecanismo de
negociacion colectiva para efectos de que se puedan suscribir estos

s Existe hoy reconocimiento de que existe un alto grado de formalidad en el procedimiento
de la negociacién colectiva.
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acuerdos entre las partes, siempre dentro de los limites que la ley defi-
ne’. Si bien en estas empresas con tan pocos trabajadores el acuerdo
de adaptabilidad se adopta por un nimero reducido de trabajadores,
de ello no se deriva una fragilidad o desproteccion de parte de los
ultimos, dado su reducido numero de integrantes, pues en estos ca-
sos la contraparte empresarial corresponde a una micro o pequefa
empresa también bastante fragil.

Naturalmente, y dado el caracter voluntario, si los trabajadores
consideran que un grupo negociador es insuficiente para que los re-
presente adecuadamente en un pacto de esta naturaleza, siempre
podran rechazar la posibilidad de este pacto, o bien podran solicitar
hacerse representar por un sindicato, incluso interempresa. El emplea-
dor en este caso podra aceptarlo, o renunciar al acuerdo de flexibili-
dad. De igual manera, cualquiera de las partes puede negarse a con-
tinuar negociando en cualquier momento.

Como se puede apreciar, el mecanismo abre opciones muy diversas
para que los actores laborales encuentren nuevos espacios y modalida-
des de acercamiento, lo que ofrece una gran variedad de alternativas
para quienes desean promover mas y mejores negociaciones colecti-
vas. Este tipo de acuerdo debiera permitirse para una gran diversidad
de materias. A modo de ejemplo se refieren las siguientes:

a) Ajustes de horario y jornadas excepcionales

La ley establece una jornada semanal de 45 horas, que no puede
cumplirse en menos de cinco dias ni en mas de seis, con un mMaximo
de diez horas diarias. Esta modalidad no permite ajustar la jornada
a los ciclos productivos que puedan producirse en el transcurso del
ano o del mes. De esta forma es preciso recurrir a equipos especiales
en ciertos periodos del afio, no pudiendo acordarse con los propios

® Se destaca que la formalidad del sistema vigente ofrece garantias a los trabajadores, al pun-
to que desde sectores cercanos al mundo laboral se ha llegado a proponer la flexibilizacion
y desregulacion de la negociacion colectiva.
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trabajadores redistribuir la jornada en el afo de manera de trabajar
mas horas en ciertos periodos, a cambio de trabajar menos en otros,
o de extender periodos de vacaciones, entre otras formulas.

Por otra parte, existen formas de establecer turnos continuos, aun-
que muchas veces ello requiere acudir a férmulas particulares. Es asf
como, al reducir la jornada de 48 a 45 horas semanales, varias empresas
se vieron enfrentadas a serias dificultades para establecer turnos com-
patibles con sus necesidades productivas, y en varios casos se acudid
al sistemas de jornadas excepcionales con la autorizacion especial de
la Direccion del Trabajo. Actualmente la ley es genérica para definir las
circunstancias que ameriten estas jornadas excepcionales; sin embargo,
no basta el acuerdo con los trabajadores, sino que se requiere ademas
la autorizacién de la Direccion del Trabajo v, adicionalmente, una vez
autorizados, el proceso debe repetirse cada 4 anos.

La regla general, por su parte, considera que no esta permitido
trabajar en domingos y festivos, y luego se definen las excepciones;
entre ellas, las que quedan sujetas a un maximo de dos domingos al
mes, No obstante los recargos y compensaciones que corresponda.
Frente a casos de emergencias, se puede recurrir a horas extraordi-
narias para prolongar jornadas o trabajar en dias adicionales; sin em-
bargo, si la emergencia requiere postergar o adelantar o incluso sus-
pender jornadas laborales, la ley sélo permite adelantar o retrasar la
jornada hasta una hora y con 30 dfas de anticipacion. Los ejemplos
sefalados sin duda se justifican cuando se analizan casos especificos,
pero encarecen el uso mas intensivo del capital invertido.

Estudios para el caso de Chile muestran que si un 50% de los es-
tablecimientos industriales que trabajan con turnos seis dias a la se-
mana pasaran a un régimen de jornada continua de siete dias, ellos
podrian tener un mejor aprovechamiento de la capacidad instalada,
permitiendo un incremento en el empleo y una ganancia para el pafs
superior a un 1% del producto”. De esta forma, las dificultades que se

7 Ver Gonzdlez, Mizala y Romaguera (2000). El estudio estima el incremento del empleo en
unas 30.000 vacantes.
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establezcan para fijar turnos productivos tienen efectos adversos que,
de evitarse, incrementarian la productividad y el empleo.

Los pactos de adaptabilidad de jornada pueden incorporar va-

riantes como las siguientes:

— Distribucién base de la jornada a lo largo del ano, respetando un

maximo anual de horas trabajadas equivalente a la jornada la-
boral semanal vigente debidamente anualizada. Esto significa
que el concentrar horas en determinados meses redunda en
jornadas mas reducidas en otros meses del afo, 0 en aumento
en las vacaciones. Se requiere mantener limites, tales como un
maximo de horas trabajadas al dia, un nimero maximo de dias
de trabajo continuo.

— Autorizar la aplicacion de las jornadas excepcionales en los casos

que asi lo acuerden los trabajadores y la empresa, limitandose
la autoridad a tomar nota de dichos acuerdos.

— Ajuste de jornada en caso de emergencia®. Los acuerdos pueden

incorporar clausulas que permitan reaccionar en forma mas ex-
pedita frente a imprevistos, donde se consideran las opciones
autorizadas, el aviso previo que se requiere y la modalidad de
compensacion. Por ejemplo, en caso de cortes de luz anuncia-
dos es posible retrasar o suspender turnos, los que se compen-
san con un maximo de horas diarias.

— Establecer un banco de horas extraordinarias. Se permite asignar

un total de horas que se pagan con recargo cuando la jornada
por razones de emergencia excede un cierto nimero de horas,
0 bien para incrementar las horas trabajadas en dia domingo o
festivo.

% La ley establece una opcion de compensar horas no trabajadas si se da libre un dfa entre
dos feriados, pero no si hay dos dias entre feriados. Por otra parte, se limita la posibilidad de
atrasar o adelantar la jornada en casos de emergencia, a 1 hora y con un aviso previo de al
menos 30 dias, plazo que se contradice con el concepto de emergencia para el cual se con-
templa su uso. Una alternativa serfa establecer varias jornadas alternativas en los contratos
individuales.
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— Banco de horas de pre y postnatal: este descanso se define a
partir de un total de horas, las que pueden distribuirse en un
perfodo de tiempo mas prolongado, pero con jornadas mas
reducidas. Es decir, la madre puede optar por reintegrarse con
media jornada, pero manteniendo el mismo total de horas de
descanso, distribuidas en un mayor nimero de meses. La nor-
ma legal restringird esta practica, estableciendo un periodo de
postnatal en que el descanso es completo.

Particularmente en este Ultimo caso, aunque no exclusivamente,

la opcién de jornada se define individualmente por la trabajadora y
el empleador, y el pacto de adaptabilidad permite que en los contra-
tos vigentes se realicen estos acuerdos. Sin embargo, los contratos
nuevos deben considerarse como instrumentos validos en forma in-
dividual, y la ley debiera incluir ciertos marcos delimitadores para ello.
Se trata por tanto de pasar de derechos irrenunciables a algunos de-
rechos negociables, y para los contratos anteriores este mecanismo
facilita el cambio.

b) Ajustes de remuneraciones®

Se facultan acuerdos para reducir las remuneraciones, y con ello la
jornada, por un periodo de seis meses 0 mas (o que puede ajustarse
a la persistencia de la crisis). En estos periodos, los contratos quedan
congelados total o parcialmente por el periodo que se convenga, con
un limite legal maximo (antigliedad, remuneracion, etc.). Después del
plazo, ellos se restablecen completamente. Si en el periodo la em-
presa quiebra, prevalecen los derechos laborales establecidos en los
contratos temporalmente congelados.

' En todo caso se destaca que buena parte de los inconvenientes o dificultades asociados
a los ajustes de remuneraciones se relacionan con el derecho eventual a indemnizaciones
por afnos de servicios. Este no es el Unico costo que genera y por tanto se recomienda re-
visar la conveniencia de mantener el sistema en los términos vigentes en su propio mérito.
Sin embargo no se profundizard en ello por ser ajeno al tema central de este trabajo.
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Esto permitiria que ante la necesidad de ajustes en respuesta a
la menor demanda agregada, en lugar de perder empleos en forma
permanente, se mantenga la opcion de reducir las horas trabajadas
con un menor impacto en el ingreso familiar que la opcidn de caer
en desempleo. Esta alternativa favorecerd ajustes menos dramaticos
frente a shocks adversos, que hoy impactan severamente la tasa de
desempleo y, consecuentemente, distribuyen el costo del ajuste en
forma muy desigual.

¢) Cierretemporal

De la misma manera, se propone autorizar negociar un periodo
en el cual un grupo o todos los trabajadores de una empresa aceptan
congelar sus derechos laborales por un periodo no superior a 6 meses
(eventualmente prorrogable), condicionado ello a que se mantiene el
pago de cotizaciones previsionales y que los contratos vigentes se re-
anudan transcurrido el plazo. En el periodo de congelamiento eviden-
temente el trabajador es libre de trabajar en otras actividades.

Incluso en casos extremos, el trabajador puede reservar su opor-
tunidad de reintegrarse a un empleo que conoce, y cuya experiencia
le permitiria recuperar un nivel de ingresos mayor que lo que pueda
lograr en otro empleo, donde debe reiniciar su proceso de aprendi-
zaje y adaptacion.

d) Otros

Una de las ventajas de la adaptabilidad pactada radica precisa-
mente en aprovechar la riqueza de circunstancias que pueden reque-
rir de pactos de adaptabilidad que ningun ejercicio burocrético, por
extenso y acucioso que sea, logrard completar. No es conveniente
restringir los espacios a convenios especiales de capacitacion, planes
de seguridad e higiene u otras materias que interesen a las partes. Es
conveniente, por lo tanto, pensar en instancias especiales para reco-
ger este tipo de demandas y en las formalidades para incorporarlas
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en el gjercicio de adaptabilidad. Ello, sin embargo, debe estudiarse
mas detenidamente, pues debe respetarse el marco de los preceptos
constitucionales y de la competencia de los mercados.

2. Adaptabilidad y las remuneraciones variables

Un buen sistema de adaptabilidad requiere adicionalmente de
mecanismos flexibles y adaptables en las remuneraciones, ofrecien-
do asi mayores posibilidades de lograr compensaciones. Las remu-
neraciones variables deben ser un instrumento abierto. Al efecto se
propone avanzar en esta linea, perfeccionando directamente en la ley
un sistema de gratificaciones y salarios participativos

La ley actualmente obliga a otorgar gratificaciones, las que pue-
den ser iguales a 4,75 ingresos minimos mensuales o al 30% de las
utilidades, descontado un 10% de interés calculado sobre el capital
propio de la empresa. En la practica, la mayoria de las empresas opta
por la primera alternativa. Se limita en gran medida la posibilidad de
disponer de salarios participativos, los que alinean los intereses de los
trabajadores con el duefio y fomentarian un didlogo constructivo. El
éxito de la empresa y sus resultados dependen sustancialmente del
esfuerzo de sus trabajadores. En todo caso, es importante tener pre-
sente que la ley permite pactar participaciones sobre las utilidades
de la empresa, de una seccion de ella o de un establecimiento de la
misma, las cuales pueden ser diferentes para grupos de trabajadores
0 para cada uno de ellos.

Los salarios participativos ofrecen ademas ventajas macroecono-
micas, pues permiten ajustar los pagos a la baja en ciclos adversos,
evitando acudir masivamente a ajustes cuantitativos.

Las explicaciones para preferir pagar 4,75 ingresos minimos son
variadas y, sin descartar razones culturales, incide en ello que no se
permite una gratificacion inferior al 30% de las utilidades y que ade-
mas se corre el riesgo de que ellas sean consideradas como base de

POBREZA: IDEAS PARA SUPERARLA 359



calculo de las indemnizaciones por afios de servicio. En efecto, bajo
Ciertas circunstancias las gratificaciones han sido usadas como base
de calculo para las indemnizaciones por afios de servicio, pese a que
la gratificacion anual estad expresamente excluida, ya sea porque se
paga en la forma de anticipo mensual o porque incrementan los pa-
gos promedios en forma sostenida.

Debe tenerse presente que, si bien la razén de ser de las gratifica-
ciones es compartir las utilidades, el costo asociado al riesgo de que
sean consideradas base de indemnizaciones por afos de servicio sur-
ge del hecho de que la volatilidad en las utilidades, propia del riesgo
empresarial, se amplifica de acuerdo a la antigliedad del trabajador
por efecto de las indemnizaciones por anos de servicio.

Por su parte, los acuerdos debieran poder contemplar otras com-
pensaciones o acuerdos intertemporales en casos de pérdidas. Para
que empresas que han atravesado periodos prolongados con pér-
didas, al iniciar su repunte financiero puedan postergar el pago de
gratificaciones a cambio de incrementarlas en periodos de bonanza,
manteniendo un cierto promedio en el transcurso de un promedio
de afos y/o definir otros mecanismos que se adapten al ciclo, pero
reduciendo su volatilidad.

Por lo tanto, se deberia desvincular claramente las gratificaciones
de las indemnizaciones por afios de servicio, eliminar el limite de 30%
de las utilidades que hoy establece Ia ley, lo que contribuye a selec-
cionar la alternativa de 4,75 Utwm, y autorizar mecanismos que neutrali-
cen los periodos con pérdidas, usando férmulas de suspensién, o con
estabilizadores de los beneficios. Como contraparte, una vez que se
acuerde un mecanismo, éste debe respetarse o solo podra cambiarse
por un nuevo acuerdo, y no en forma unilateral.
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3. Certificacion de relaciones laborales

Esta propuesta es complementaria a la anterior, pues promueve las
buenas relaciones laborales, lo que a su vez debe facilitar espacios para
la adaptabilidad laboral. Se entiende como un mecanismo de mercado,
que reduce los costos de estandarizacion y facilita el desarrollo de siste-
mas que buscan promover la existencia de un equivalente a las normas
Iso para las relaciones laborales, que estén referidas a un conjunto de
materias lo mas objetivas posible, tales como:

a) cumplimiento de normas y acuerdos,
b) instancias periddicas de didlogo al interior de las empresas,
C) cotizaciones previsionales al dfa, etc.

Lo que se desea es un sistema estandarizado, legitimado, facil de
verificar y, en consecuencia, expedito, transparente, confiable e inde-
pendiente. Para estos efectos, habria empresas especializadas que
realizarfan esta certificacion.

Su objetivo es incentivar las buenas practicas laborales, o que sirve
de apoyo y complementa la fiscalizacién de las normas laborales de
parte de las entidades gubernamentales, y ello naturalmente redun-
da en beneficio de los propios trabajadores. Si bien es claro que esta
propuesta favorece a los trabajadores, cabe preguntarse por qué las
empresas voluntariamente accederian a que le certifiquen la calidad de
sus relaciones laborales. La respuesta a lo anterior es simple: el sistema
ofrece una serie de beneficios a las empresas con buenas practicas:

a) aquellas empresas de buena conducta potencian un mejor
clima interno con sus trabajadores;

b) incrementan el interés de los trabajadores por ingresar a
trabajar en la empresa, lo que atrae a los mejores;

€) aumenta la fidelidad de los consumidores que valoran la
responsabilidad social empresarial;

d) la publicidad de esta informacion genera un circulo virtuo-
so en beneficio de las relaciones laborales armonicas y de
mejorar la calidad del empleo.

POBREZA: IDEAS PARA SUPERARLA 361



El rol que le cabe al Estado en esta materia es el de normalizar o
estandarizar el servicio, lo que contribuiria a su difusién al menos en la
etapa inicial. Su participacién en todo caso debe contribuir a ofrecer
un mecanismo confiable y ventajoso para los actores, pues si se le so-
breregula y lo transforma en un instrumento poco atractivo, no habra
demanda y habra perdido su valor.

Este sistema no sustituye el rol de la fiscalizaciéon publica vy, en
todo caso, la fortalece al entregar un mecanismo que puede servir
para focalizar mejor el esfuerzo de control de legalidad de parte de la
autoridad. En cambio, puede concebirse como una puerta de entrada
a la adaptabilidad laboral. Sin embargo, para ello el sistema debe ser
extremadamente simple, de modo de cubrir el universo de empresas
que lo demanden. Se requerird también un mas estricto control del
sistema, arriesgando su burocratizacion y pérdida de valor como in-
centivo a mejorar las practicas laborales. Lo Ultimo atentarfa en contra
de la potencialidad del sistema de certificacion. De aqui que las pro-
puestas se formulen en forma independiente unas de otras.

La propuesta, sin embargo, no liga ambos sistemas, al menos en
tanto no se compruebe que su costo No se traduzca en un obstéaculo
para la promocién y avance de la adaptabilidad laboral en empresas
de todos los tamanos, de manera de no generar competencia desleal
entre empresas grandes y pequefnas o medianas. El problema de cos-
tos se debe analizar en cuanto al valor de la certificacion individual y
al de cubrir el universo de empresas que lo requeririan.
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POBREZA:
IDEAS PARA
SUPERARLA

En Chile ha habido importantes avances en la erradicacién de la pobreza y en
el mejoramiento del nivel de vida de la poblacidn. A partir de la elaboracion del
Mapa de la Extrema Pobreza en 1975 y de las politicas impulsadas por Miguel
Kast R. en esa época, se disefiaron importantes instrumentos y propuestas de
politica social que fueron novedosos en ese entonces. Muchos de ellos, con o sin
grandes variaciones, se han mantenido hasta el dia de hoy, ya que demostraron
ser exitosos en la solucion de los problemas que se pretendia abordar.

El libro Pobreza: Ideas para Superarla se centra principalmente en entender,
ad portas del siglo xxi, en qué estamos en el tema de la pobreza, cudles son sus
caracteristicas fundamentales, las aspiraciones de los mds pobres y las restricciones
0 limitantes que enfrentan para integrarse al desarrollo moderno. Para ello, un
grupo de destacados expertos analizan este tema desde distintos puntos de vista,
formulando propuestas para abordar los principales desafios pendientes. Entre
ellos, destacan aquellos relacionados con las politicas y programas que permitan
por un lado, continuar fomentando el crecimiento econdmico y, por otro, lograr una
mayor igualdad de oportunidades eliminando las actuales brechas y restricciones
existentes en la formacion de capital humano y en la insercién laboral de los grupos
de mayor pobreza.
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