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Capitulo 6

Mejora de la igualdad y reduccion de la pobreza

Recomendaciones principales

® La movilidad social en Chile es baja. Con el fin de promover la igualdad de
oportunidades hay una serie de pasos que Chile deberia considerar. El mds
importante es la reduccién de diversas formas de desigualdad, incluyendo la actual
desigualdad del ingreso y el acceso a una educacién de calidad. La experiencia de los
paises de la OCDE sugiere asimismo que son deseables las intervenciones dirigidas
al mejoramiento de las condiciones de vida de la infancia.

®  Existe un amplio margen para la movilizacién de la oferta de trabajo entre los
grupos de trabajadores que en la actualidad estdn subrepresentados en el mercado
laboral. Los requisitos de capacitacién y busqueda de empleo que el gobierno planea
introducir, como las condiciones del nuevo programa de Ingreso Etico Familiar,
promoverdn la movilizacién de oferta de trabajo adicional, en tanto se otorgue una
asistencia adecuada a los trabajadores mads desaventajados. La infraestructura de
servicios existente no ha logrado ayudar a que muchos de ellos obtengan un empleo
remunerado, condicién de toda reduccién significativa de la pobreza. Chile necesita
mantener sus inversiones en infraestructura de provisién de servicios (por ejemplo,
la formacién de trabajadores sociales y personal de las oficinas de empleo).

®  El gobierno planea adaptar la Ficha de Proteccién Social para medir con precision los
cambios actuales del ingreso y para disefiar herramientas complementarias con las
cuales medir los cambios de corto plazo del ingreso que permitiran una mejor
focalizacién e incentivos para el empleo. Se deberian intensificar los esfuerzos en
esta direccion.

®  Alcanzar los resultados de los programas de politicas sociales del gobierno requerird
la colaboracién y coordinaciéon eficaz sobre desarrollo de politicas publicas,
implementacién y evaluacién entre los ministerios y ministros pertinentes, y con el
propuesto Ministerio de Desarrollo Social (MDS). Esto exigird un fuerte liderazgo de
la Presidencia, la Direccién de Presupuestos y un liderazgo eficaz dentro del nuevo
ministerio.
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Pobreza y desigualdad del ingreso

Los anos de crecimiento sostenido en Chile generaron una reduccién
sustancial del porcentaje de poblacién en situacién de pobreza absoluta
(segun definicién nacional) entre 1990 y 2009." La pobreza disminuyé de
38.6% a 15.1% de la poblacién total, lo que corresponde a 2.4 millones de
personas que salieron de la pobreza. La reduccién de la pobreza fue
particularmente pronunciada durante el periodo 2003-2006. €El
porcentaje de personas en pobreza extrema (indigencia) cayé 9.3 puntos
porcentuales a 3.7% en 2009.

De acuerdo con una encuesta oficial que se realiza cada tres anos, el
indice de pobreza fue de 15.1% en 2009, 1.4 puntos porcentuales mayor
que en la encuesta anterior (Mideplan, 2010, cuadro 6.1). Uno de los
principales factores de este incremento es el aumento de la linea de
pobreza de casi 20% en términos reales entre 2006 y 2009, producto del
aumento de precios de los alimentos durante este periodo (incremento
de cerca de 35% contra un 10% en el indice general de precios). El costo
de la canasta alimentaria representa méas o menos la mitad de la linea
de pobreza, y por ende, todo cambio de los precios de los alimentos
ejerce un impacto significativo en el indice de pobreza. Otro factor es la
crisis financiera y econdémica, que pudo contribuir también al
incremento de la tasa de pobreza.

Cuadro 6.1. Tendencia de la pobreza en Chile, 1990-2009

Evolucién de la pobreza e indigencia

Indigencia Pobreza sin indigencia Total de pobreza
Personas % Personas % Personas %
1990 1674 736 13.0 3293 566 25.6 4968 302 38.6
1992 1206 421 9.0 3184 146 238 4390 567 32.8
1994 1045083 7.6 2770816 20.1 3815899 271.7
1996 822 371 5.7 2498 156 17.5 3320 527 232
1998 825 545 5.6 2358 444 16.0 3183989 21.6
2000 838 196 5.6 2200709 14.6 3038905 20.2
2003 726 509 47 2178915 14.0 2905 424 18.7
2006 516738 32 1692 199 10.5 2208 937 137
2009 634 328 37 1929 704 11.4 2564 032 15.1

Notas: Las proporciones individuales de pobreza son los sectores de la poblacién que viven
por debajo de las lineas nacionales de pobreza e indigencia. La linea de indigencia o pobreza
extrema se mide con base en el costo beneficio de la canasta basica de alimentos que
satisface los requerimientos nutricionales de los miembros de una familia. La linea de
pobreza se obtiene tras afnadir el costo de otros productos basicos: vestido, transporte,
vivienda, etc. El cédlculo se basa en el gasto real de consumo de un grupo de familias de
referencia.

Fuente: Mideplan (2010a), Encuesta de Caracterizaciéon Socioeconémica Nacional (CASEN 2009),
Ministerio de Planificacién, Santiago, www.mideplan.cl/casen/publicaciones/2009/
resultados_casen_2009.pdf.
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Pese al notable éxito econémico de Chile, el pais enfrenta el dificil
problema de una desigualdad relativamente alta. Con un indice de Gini
de alrededor de 0.5, el grado de desigualdad del ingreso disponible del
hogar en Chile es el mas elevado entre los paises de la OCDE. Chile
también muestra una alta pobreza relativa, con casi 18% de la poblacién
que percibe un ingreso disponible equivalente inferior a 50% de la media
de toda la poblacién a mediados de la década de 2000; més que en todos
los paises de la OCDE salvo Israel y México.

El fuerte crecimiento econémico de los tultimos afos redujo los
indices de pobreza absoluta e incrementé los ingresos promedio de los
grupos bajos y medios de ingresos, pero como los ingresos de los grupos
de mayor ingreso aumentaron casi en la misma medida, sélo se registr6
una ligera reduccién de la desigualdad del ingreso en el tiempo.

La distribucién del ingreso auténomo del hogar permanecié
virtualmente inalterada entre 1990 y 2003 (cuadro 6.2). El ingreso
auténomo del hogar abarca el ingreso generado por los medios propios
de la familia, como ingreso por trabajo, por capital (rentas e intereses),
pensiones y otras percepciones privadas (como transferencias de
familiares que no viven en el mismo domicilio y donaciones). En 2006
hubo, por primera vez, una mejora visible en la distribucién del ingreso.
Los deciles 2 a 9 incrementaron su participacién en el ingreso auténomo
del hogar en demérito del décimo decil de ingreso, cuya participacién en
el ingreso bajé de 41.5% en 2003 a 38.6% en 2006. Los ultimos datos para
2009 muestran una regresiéon de esta tendencia, pues sélo el decil de
mayor ingreso registré un avance entre 2006 y 2009, mientras todos los
demads grupos regresaron a los niveles de 2003. Esto puede reflejar en
parte el impacto que tuvo la recesién de 2008-09, y no tiene en cuenta
los cambios en las transferencias monetarias netas de entre 2006 y
2009.

Si se toman en cuenta las transferencias monetarias y los impuestos
sobre la renta, la distribucién del ingreso disponible del hogar es un poco
mas igualitaria que la del ingreso auténomo, por 6%, en 2009. Sin
embargo, esto estd lejos de la reduccién de 25% registrada en promedio
en la OCDE a mediados de la década de 2000.
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Cuadro 6.2. Distribucién del ingreso auténomo del hogar en Chile,
1990-2009

Por deciles de ingreso auténomo del hogar per cdpita

Decil 1990 1992 1994 1996 1998 2000 2003 2006 2009

I 1.4 1.5 1.4 1.3 1.2 1.3 1.2 1.2 0.9
I 2.7 2.8 2.7 2.6 2.5 2.7 2.7 2.9 2.7
Il 3.6 3.7 35 35 35 3.6 3.6 3.9 3.7

v 45 47 45 45 45 45 47 49 46

v 54 5.6 5.6 54 53 5.7 54 5.6 5.6

Vi 6.9 6.6 6.4 6.3 6.4 6.2 6.6 7.0 71

VI 7.7 8.1 8.1 8.2 8.3 7.9 8.2 8.7 85

Vil 10.4 10.5 10.6 111 11.0 10.4 10.7 11.1 11.1

IX 15.2 14.8 15.4 15.4 16.0 15.1 15.3 16.0 15.6

X 422 41.8 41.8 41.8 414 427 415 38.6 40.2

Total 100.0  100.0  100.0 1000  100.0  100.0  100.0  100.0  100.0

Nota: Se emplea el concepto oficial de ingreso de Mideplan (ingreso auténomo del hogar per
cdpita).

Fuente: Mideplan (2010b), Distribucién del Ingreso (Encuesta CASEN 2009), Ministerio de
Planificacién, Santiago, www.mideplan.cl/casen2009/distribucion_ingreso_ casen_2009.pdf.

Igualdad de oportunidades y movilidad social

Medir la igualdad de oportunidades es mucho mas dificil que medir
resultados, como el del ingreso y la riqueza, entre otros. Una forma de
analizar este aspecto es ver el desempenio de los hijos respecto de sus
padres. Si las condiciones socioeconémicas (por ejemplo, ingresos) de la
mayoria de las personas no cambian en relacién con las de sus padres,
tanto las ventajas como las desventajas se pasan a la siguiente
generaciéon. En cambio, si los ingresos de los hijos se relacionan de
manera estrecha con los de sus padres, entonces hay una mayor
movilidad econdémica intergeneracional. El grado de movilidad
intergeneracional se considera asi una medicién de la igualdad de
oportunidades.

La mayor parte de la evidencia para esta medida se basa en la
comparacién entre los ingresos de padres e hijos. Para las mujeres, es
dificil distinguir el efecto de los cambios en los patrones laborales y
sociales entre generaciones, el impacto de las leyes contra la
discriminacién y otros factores. Para Chile, los célculos més recientes de
elasticidad del ingreso intergeneracional (el cambio porcentual en el
ingreso del hijo adulto que resulta de una diferencia de 1% en el ingreso
del padre) se ubican en la franja de 0.57 a 0.74 y de 0.63 a 0.76 en las
edades de 25 a 40 afos y de 31 a 40, respectivamente (Nunez y Miranda,
2010), lo cual puede reflejar efectos de ciclo vital que produzcan
percepciones econdémicas menores de individuos mas jévenes o un
incremento de la movilidad social en Chile.
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En comparacién con otros paises de la OCDE, estas cifras colocan a
Chile después de Estados Unidos de América, Italia y Reino Unido, donde
la movilidad social es baja, con elasticidades en la franja de 0.47 a 0.5. En
estos paises, una diferencia de 1% en el ingreso del padre de un varén
produce, en promedio, un poco menos de la mitad de un punto
porcentual de diferencia en su propio ingreso de adulto. En cambio, en
tres paises nérdicos (Dinamarca, Noruega y Finlandia) y Canadj, la
elasticidad del ingreso intergeneracional para los hombres es de menos
de 0.2, lo que implica que una diferencia de 1% en el ingreso del padre de
un hombre produce, en promedio, menos de una diferencia de 0.2% en
su propio ingreso de adulto, lo que significa que los ingresos de los
padres tienen mucho menos influencia en los ingresos de los hijos.

Estos niveles tan bajos de movilidad social en Chile también apoyan
la hipétesis propuesta en la literatura de que los paises con mayor
desigualdad en un momento dado (por ejemplo, medida con base en el
indice de Gini) son también los que tienen menos movilidad social.

Uno de los objetivos principales de la politica social es romper el
ciclo de desventaja entre generaciones es impedir el desarrollo de una
clase en desventaja que se reproduzca a si misma. Si los paises desean
promover la igualdad de oportunidades, hay varias medidas por
emprender. La mdas importante parece la reducciéon de las diversas
formas de desigualdad, como la actual desigualdad del ingreso.

Para los responsables de formular politicas, estos hallazgos también
refuerzan las lecciones de la literatura sobre desarrollo de la ninez. Los
datos disponibles sugieren que son convenientes las intervenciones
tempranas y sostenidas, dirigidas a mejorar las condiciones durante la
ninez, en especial para los ninos que viven en hogares desfavorecidos.
Estas intervenciones se han convertido en una caracteristica mucho mas
importante de las politicas sociales en muchos paises de la OCDE en los
ultimos afos.

La pobreza infantil es en realidad una ruta por la cual se transmiten
las desventajas entre generaciones, por lo que resolverla debe ser una
prioridad. Hacer esto ayudando a los padres a trabajar puede ser mas
eficaz que darles transferencias monetarias, pues lo primero cambia
actitudes o comportamientos. De hecho, hay datos que confirman que
las conductas paternas se transmiten entre generaciones, y que éstas
parecen mas importantes que la “inteligencia” para explicar la
correlacién intergeneracional del ingreso. Es importante tener como
modelo a seguir a un padre que trabaje. Reducir las tensiones y la
ansiedad de los ninos, sea cual sea la causa, generard rendimientos en
los ingresos que perciban después. Es altamente deseable dirigir un
apoyo intensivo a la salud, la nutricién y el cuidado a familias o en édreas
particularmente desfavorecidas. Y méas importante aun, ofrecer cuidados
de alta calidad en la infancia temprana, preescolar y escolar es la
herramienta esencial para promover la movilidad intergeneracional.
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Politicas sociales

Gasto y efecto redistributivo generales

Chile ocupa un puesto bajo en una comparacién de la OCDE de gasto
social en relacién con el PIB (grafica 6.1). Al incluir el gasto en pensiones
y rentas vitalicias que se derivan de contribuciones obligatorias de
pensiones, el gasto social piblicamente obligatorio ascendi6é a 11.8 en
2007, un poco mas de la mitad del promedio de la OCDE. Sélo Corea,
México y Turquia gastan menos que Chile entre los paises de la OCDE.*

Grafica 6.1. Gasto social publicamente obligatorio por area de politicas sociales
amplias en Chile, en porcentaje del PIB, 2007
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embargo, se incluyen en el gasto publicamente obligatorio total (entre paréntesis).

Los datos estadisticos para Israel son suministrados por y bajo la responsabilidad de las autoridades israelies
competentes. El uso de estos datos por la OCDE es sin perjuicio del estatuto de los Altos del Golén, Jerusalén

Este y los asentamientos israelies en Cisjordania bajo los términos del derecho internacional.

Fuente: Base de datos de gasto social de la OCDE (SOCX).
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Con 6.3% del PIB en 2007, el gasto publicamente obligatorio en
pensiones fue el mayor componente de gasto social. Incluye el costo de
transicién de la reforma de pensiones de 1981, es decir, el gasto por
derechohabientes establecido segin el antiguo sistema de reparto de
pensiones, pensiones para las fuerzas armadas y pensiones minimas. El
gasto publico en apoyo al empleo y a la familia fue sélo 1.6% del PIB en
2007.

El gasto para apoyo familiar abarca servicios para la juventud
(orfandad), beneficios y asignaciones con base en los ingresos familiares,
y pagos por maternidad. Las asignaciones familiares provienen casi en
su totalidad de los ingresos generales de diversos institutos de
protecciéon social. Las indemnizaciones son bajas, de cerca de 6 776 CLP
mensuales como maximo (alrededor de 14 délares estadounidenses), y
se retiran gradualmente hasta un ingreso de 464 823 CLP, donde el pago
es de 1 549 CLP. No obstante, estos beneficios son muy importantes,
pues se pagan a cerca de 2.7 millones de beneficiarios (en su mayoria
ninos, pero también a otros miembros dependientes de la familia, como
madres viudas, cényuges incapacitados, estudiantes y/o nietos).

El sistema de beneficios chileno es relativamente exitoso en
focalizarse en la poblacién pobre, con casi 75% de gasto social publico y
gasto publico en educacién que va a familias de los cuatro deciles de
ingreso mas bajos. Debido al monto del apoyo a la salud y la educacién
(y, en menor grado, el pago de pensiones minimas), el ingreso total
disponible de las familias en el decil mas bajo de ingreso es casi tres
veces el ingreso que generaron de forma auténoma en 2006. Si bien el
valor de los beneficios sociales individuales y los subsidios para agua
potable pueden ser bajos, constituyen una parte significativa del ingreso
para las familias de bajos recursos.

Parece que las politicas sociales en un sentido amplio generan una
redistribucién significativa de recursos. Por ejemplo, en 2006, el ingreso
neto de mercado del 10% de las familias m4s ricas fue 31 veces superior
que el del 10% de las familias més pobres, pero sélo 12 veces mayor si se
toma en cuenta su consumo de servicios sociales, salud y educacién de
financiamiento puiblico.

Chile Solidario, el Registro de Proteccién Social y el Ingreso Etico
Familiar

En 2002 se introdujo el programa Chile Solidario para promover la
equidad y mejorar las oportunidades. Es un instrumento para combatir
la pobreza que permite a los pobres el acceso a diversos servicios. Se
centra en cuatro grupos objetivo: familias, adultos mayores vulnerables,
personas sin hogar y nifos con algin familiar privado de libertad. Los
servicios abarcan salud, cuidados infantiles, educacién e ingresos y otros
servicios de apoyo familiar. Las prestaciones en dinero juegan un papel
limitado. Los trabajadores familiares y los beneficiarios firman un
contrato de participaciéon en el que se comprometen a acciones
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especificas, como acudir a exdmenes médicos, vacunar a sus hijos y
mandarlos a la escuela. Asi, el principal beneficio para los participantes
es el acceso a los servicios, no las transferencias financieras.

El principal instrumento para llegar a estos grupos es la Ficha de
Proteccién Social (FPS). La FPS establece la puntuacién del hogar o
familia al sumar las puntuaciones individuales mediante la aplicacién de
escalas equivalentes para obtener la composicién familiar. La FPS
pretende identificar la vulnerabilidad de largo plazo al medir la capacidad
de generar ingresos de una familia/hogar, no sus ingresos efectivos. Como
resultado, el ingreso percibido declarado representa sélo 10% del calculo
general del indice de la FPS.

Entre junio de 2002 y abril de 2010, Chile Solidario contact6 a casi
400 000 familias, de las cuales la gran mayoria (88.9%) completd o
participé en el programa. S6lo 1.7% de las familias contactadas decidié
no participar, 4.4% no se localizé en el domicilio proporcionado y se
excluyé del programa a 5.0% a causa de una falta de cumplimiento
sistemadtica. En abril de 2010 habia poco méas de 216 000 familias en el
programa. Los beneficios se pagan mds a las madres que a los padres,
pues asi es mds probable que se beneficie a los hijos (por ejemplo,
Woolley, 2004).

Si se considera la participacién en 2010, con base en datos
presupuestarios, se proyecta que 50 000 nuevos beneficiarios entren en
la fase de apoyo psicosocial, que 55 400 reciban un bono de salida
cuando terminen la fase de apoyo psicosocial y que 265 000 hagan uso
de los apoyos de acceso preferencial (Programa Puente). En cuanto a los
subprogramas dirigidos de Chile Solidario, el Programa Vinculos (que va
a aumentar en 8 000 personas) cubre a los 24 000 adultos mayores que
viven solos, el Programa Calle (que va a aumentar a mas de
5 000 personas) cubre a 3 276 personas sin hogar, y el Programa Abriendo
Caminos (que va a aumentar a 4 000 personas) cubre a 1 975 ninos con
un familiar privado de libertad.

La FPS ha sido una herramienta muy util para identificar a la
poblaciéon objetivo. Pero conforme se emplean mas las puntuaciones de
la FPS para establecer no sélo la capacidad generadora de ingreso sino
también los derechos de los beneficiarios a servicios y transferencias de
dinero (que se prevé que aumenten), serda mas importante que los
ingresos familiares se reporten con precisién. En junio de 2010, el
Ministerio de Planificacién creé una comisiéon de expertos técnicos,
alcaldes y personal de los servicios sociales para que revise, evalte y
recomiende mejoras a la FPS, de modo que este instrumento
proporcione garantias reales a quienes solicitan beneficios sociales e
identifique con la mayor exactitud posible a las familias mas
vulnerables. En 2011, el Ministerio planea crear otra comisién técnica
para generar medidas de movilidad social con las cuales se disefien
politicas de promocién social.
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Hay un acuerdo general de que el apoyo de Chile Solidario llega a las
personas que mas lo necesitan. Contreras et al. (2008) encontraron que
dos tercios de los participantes de Chile Solidario pertenecen a poblacién
en extrema pobreza (hogares con dificultades para satisfacer los
requerimientos nutricionales basicos de los miembros de la familia), y
otro 15%, a poblacién pobre (hogares con dificultades para satisfacer
necesidades de vestido, transporte y vivienda). Dado que se excluye a un
tercio de la poblacién en extrema pobreza, se realizan esfuerzos
continuos para extender la cobertura, en especial en areas rurales.

Sin embargo, el paquete de Chile Solidario parece tener poco efecto
en ayudar a los beneficiarios a ingresar o regresar al mercado laboral, y
sélo ha tenido un efecto leve en las percepciones econdmicas y la
reducciéon de la pobreza (Contreras et al., 2008). Esto no sorprende, pues
el gasto publico en apoyo al empleo en el programa, y en el apoyo al
mercado laboral de forma mas general, es extremadamente limitado, de
cerca de 0.1% del PIB. Ademas, las caracteristicas de los beneficiarios no
son favorables: con frecuencia no estdn listos para el trabajo, enfrentan
graves deficiencias de competencias laborales y por lo general es dificil
emplearlos. A las Oficinas Municipales de Intermediacién Laboral (OMIL)
les resulta dificil ayudar a que los beneficiarios se preparen para un
empleo. Es probable que enviar a personas sin la calificacién necesaria a
los empleadores resulte contraproducente, pues no se cumplen sus
expectativas, lo que les causa frustracién y desmotivacién, y, por ello, los
empleadores no notificaran a las OMIL de futuras vacantes de empleo.
Los apoyos para el cuidado infantil son otro cuello de botella. Muchos
beneficiarios de Chile Solidario son madres con ninos pequefios, para
quienes es crucial el acceso a instalaciones de cuidados infantiles de
buena calidad de modo que puedan participar en el mercado de trabajo.
Aunque aun existe un espacio limitado, ya se estdn implementando
acciones para extender la capacidad de las guarderias (véase los parrafos
anteriores).

El rapido desarrollo de nuevas politicas en Chile plantea retos tanto
de calidad como de capacidad a los proveedores de servicios. Hay una
preocupacién general respecto de la cantidad suficiente de asistentes
sociales de las administraciones locales para que ofrezcan un apoyo
familiar intensivo. Ademas, aunque se disponga de recursos suficientes
de personal, no existe la certeza de encontrar al personal calificado
necesario. Con la mitad de los trabajadores sociales/familiares sin las
habilidades documentadas para el puesto de trabajo, serd indispensable
la inversién adicional en la calidad de los trabajadores de apoyo familiar
para elevar la eficacia de estos servicios.

En mayo de 2010, el Presidente Pifiera anuncié la creacién de un
Ingreso Etico Familiar (IEF) para los hogares mds desfavorecidos como
iniciativa para aliviar las consecuencias de la pobreza, complementada
con iniciativas para erradicar sus causas, como creacién de empleos,
mejoras en la calidad de la educacién y el fortalecimiento de las familias.
El IEF pretende incrementar el ingreso de los hogares mas
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desfavorecidos en 50 000 CLP per capita, lo que significaria 73% de
aumento para los individuos promedio en el primer decil de ingreso.’
Semejante al programa Chile Solidario, esta nueva transferencia se
disefié para que fuese condicional respecto del cumplimiento de una serie
de requerimientos de salud, educacién, formaciéon y busqueda de
empleo. Ademds, se anuncié6 un mecanismo de término de las
transferencias en efectivo, de manera que los hogares no pierdan el
incentivo de trabajar.

El gobierno planea promulgar la ley del IEF para marzo de 2011,
seguida de su aplicacién gradual. Los instrumentos de esta nueva
medida en la actualidad se encuentran en una etapa preliminar de
disefio; ain no se establecen los parametros basicos, como el umbral
para definir a la poblacién beneficiaria y los instrumentos especificos
que se utilizardn. La comisién estd explorando la creaciéon de nuevos
instrumentos para sustituir o modificar los existentes, como la
Asignacién Familiar, pagos de Chile Solidario y subsidios para obtener
agua potable o electricidad.

La comisién destaco varios aspectos que todavia no se definen con
claridad en el disefio de instrumentos del IEF: i) el indicador para fijar el
umbral de vulnerabilidad que determine quién es elegible para el IEF,
ii) el mecanismo de término, iii) el instrumento para medir el ingreso
familiar (la Ficha de Proteccién Social actual es inadecuada, pues mide la
vulnerabilidad, no el ingreso; de emplearse los registros del Servicio de
Impuestos Internos de Chile (SII), habria que crear registros familiares,
porque los registros fiscales actuales se limitan a informacién individual
del ingreso formal) y iv) cémo evaluar y supervisar el ingreso de los
trabajadores informales.

Otros programas de apoyo familiar e infantil

El apoyo de guarderias fue ya una prioridad en la agenda de politicas
sociales en 2006. Para combatir la pobreza y promover el desarrollo de la
nifiez, la equidad de género y la igualdad de oportunidades (OCDE,
2007e), se amplié la capacidad de las guarderias. El gasto en guarderias y
educacién preescolar aument6 de 0.25% del PIB en 2005 a 0.44% en 2009.

El programa Chile Crece Contigo, creado en agosto de 2007, ofrece
apoyo a madres e hijos desde el quinto mes de embarazo hasta la
entrada a preprimaria (4 afios de edad). El plan entré en operacién por
completo en 2009, con todas las madres e hijos del grupo objetivo (el 40%
mas vulnerable, programado para incrementarse a 50% en 2010) con
acceso a servicios primarios de salud, apoyo adicional a salud y
nutricién, apoyo psicosocial y guarderias gratuitas para nifos con
madres que trabajan, estudian o buscan empleo. Los apoyos abarcan
todos los aspectos pertinentes del entorno familiar, salud, desarrollo
cognitivo y educacién. En 2009 se promulgd una ley que cred el Sistema
Intersectorial de Proteccién Social, lo que otorgd a Chile Crece Contigo
un cardcter legal de institucién permanente.
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Entre 1990 y 2005 se crearon 700 guarderias publicas para ninos
menores de 3 anos de edad, y se programa que excedan 4 200 en 2010,
para cubrir a 85000 nifios menores de tres anos. Las guarderias para
ninos entre 2 y 3 anos en la actualidad cubren a 127 472 ninos. El
presupuesto de 2010 incluye fondos para la creacién de guarderias
publicas con cerca de 41 600 nuevos lugares para ninos menores de
4 anos de edad a cargo de la Junta Nacional de Jardines Infantiles (JUNJI),
Fundacién Integra, y autoridades locales subordinadas a la JUNJI y
Fundacién Integra. El presupuesto total 2010 de JUNJI e Integra es de
495 millones de ddlares. Ademads, se dispone de 257 millones de délares
en 2010 para la extension de pre-kindergarten y kindergarten en las
escuelas supervisadas por el Ministerio de Educacion.

La cobertura de servicios de guarderias para nilos menores de
2 anos de edad fue de 7.8% en 2009, lo cual es muy inferior al promedio
de la OCDE para nifios menores de 2 anos de edad, de 30%. La cobertura
para ninos de entre 2 y 4 afios de edad fue mayor, de cerca de 30.6%.

Pobreza entre los adultos mayores y la reforma de pensiones

El aumento de la prosperidad contribuy6 a la disminucién de la
pobreza entre la poblacién general, asi como entre los adultos mayores.
Los pagos de pensiones minimas quizd no sean elevados, pero son
comparables a las bajas transferencias destinadas a la poblacién en edad
de trabajar. Es poco probable que los hogares que reciben una pension se
encuentren en una situacién de extrema pobreza (s6lo 1.2% de ellos), y el
indice de pobreza entre los adultos mayores es de 8.2%, en comparaciéon
con 15.1% de la poblacién general.

En 2006, cerca de 75% de los varones y 60% de las mujeres de 65 y
mas anos de edad recibieron los beneficios derivados de pensiones
contributivas, y 70% de estos pensionados recibieron menos de 114 000
CLP (242 ddlares estadounidenses, alrededor de 80% del salario minimo).
La encuesta CASEN 2006 revel6 que cerca de 14% de los hombres y 17%
de las mujeres de mas de 65 afnos de edad recibieron la pensién minima,
y que, en conjunto, los pagos de pensiones publicas constituyeron
alrededor de 6.2% del ingreso familiar. Sin embargo, su impacto
distributivo es bajo. En los pagos de pensiones publicas atin predominan
los derechos adquiridos conforme al antiguo sistema de pensiones, que
se relacionan con los salarios anteriores. Por ende, la distribucién de los
pagos de pensiones es relativamente similar a la distribucién de ingresos
en términos de quintiles de ingreso del hogar. El indice de Gini de la
distribucién de pensiones por vejez y viudez pagadas por el Estado es de
40.7%, s6lo unos cuantos puntos por debajo del indice de Gini de la
distribucién salarial. El indice de Gini de la distribucién del ingreso del
hogar con pensiones y sin ellas pagadas por el Estado es de 55.9% y
58.1%, respectivamente (Larranaga, 2009).

El sistema de pensiones de capitalizacién individual operado de
manera privada, que se introdujo en 1981, ha tenido un buen desempeno
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en los ultimos anos. Se han profundizado los mercados de capital
chilenos y contribuyé al desarrollo econémico, y las tasas de
rendimiento sobre la inversién fueron mayores de lo que se previé al
principio. Sin embargo, no se alcanzaron algunos de sus objetivos. La
competencia en el mercado de pensiones es limitada, lo que contribuye a
tarifas administrativas elevadas. La reforma de pensiones de 2008
pretende generar mdas competencia de precios al hacer que las
Administradoras de Fondo de Pensiones compitan por una parte del
mercado (nuevos actores) en lugar de estimular la competencia dentro
del mercado.

Se argumenta que la mayor falla del sistema privado de pensiones es
que no logré cubrir a la gran mayoria de los trabajadores chilenos.
Muchos trabajadores con perfiles laborales irregulares contribuyen muy
poco al sistema, y las densidades de contribucién son en particular bajas
entre los trabajadores de pocos ingresos y con bajos niveles de
escolaridad, trabajadores jovenes, mujeres trabajadoras y trabajadores
por cuenta propia. Para abordar el problema de las bajas pensiones se
present6 la pension bdsica solidaria en 2008. Al mismo tiempo se
introdujeron incentivos financieros para hacer mas atractivo el ahorro
de pensiones para mujeres y trabajadores jévenes, asi como para
promover el ahorro voluntario para las pensiones.

Para 2012, la cobertura obligatoria de las contribuciones para
pensiones se extenderd a grupos de trabajadores por cuenta propia. Si
bien la intencién es loable, existe la inquietud de que estas iniciativas no
sean fructiferas. Por ejemplo, la tasa de impuesto marginal implicita de
30% sobre las contribuciones puede disuadir a muchos trabajadores de
pocos ingresos a ahorrar para su retiro, y algunos trabajadores por
cuenta propia quiza dejen de reportar ingresos a las autoridades fiscales
en lugar de contribuir a un esquema de seguros de pension.

Los célculos preliminares del efecto de la introduccién de la pensién
béasica solidaria sugieren que la reforma puede generar un incremento
de 11.5% del ingreso promedio del primer quintil familiar y de 9.5% en
los primeros dos quintiles, asi como una reduccién de cerca de 2 puntos
porcentuales en la proporcién de hogares pobres (Larraniaga, 2009).

Conclusién

Con el fuerte crecimiento econdémico reciente, la incidencia de la
pobreza decliné de manera notable, pero en 15% (de acuerdo con datos
nacionales), la pobreza aun es elevada, y la distribucién del ingreso
permanece amplia. Esto provocd la blisqueda de otras opciones de
politica que generasen un crecimiento mas incluyente.

La distribucién del ingreso en Chile es la mas desigual entre los
paises de la OCDE. Esto debe atribuirse en gran medida al bajo nivel de
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empleo y a un mercado laboral segmentado, lo cual dificulta extender
una proteccién social eficaz a toda la poblacién.

La movilidad social en Chile es baja. Con el fin de promover la
igualdad de oportunidades, hay varias medidas que Chile debe
considerar. La mas importante parece la reduccién de las diversas
formas de desigualdad, como la desigualdad del ingreso actual y la del
acceso a educaciéon de calidad (véase el capitulo 4). La experiencia de los
paises de la OCDE también sugiere que son deseables las intervenciones
dirigidas a mejorar los aspectos de la infancia temprana.

Hay muchas familias en Chile en situaciéon de pobreza que perciben
ingresos del trabajo, y, ademas del apoyo a la salud, educacién y/o
guarderias, hay una presiéon creciente para mejorar la posicién
financiera de los hogares de bajos ingresos. Con indices tan bajos de
empleo de hasta 30% entre el 10% de hogares mds pobres, en
comparacién con 70% entre el 10% mas rico de hogares, y con bajos
indices de empleo femenino, hay mucho por hacer en la movilizacién de
la oferta de trabajo entre los grupos de trabajadores en la actualidad
subrepresentados en el mercado de trabajo. Los requerimientos de
capacitacién y bisqueda de empleo que el gobierno planea introducir en
el nuevo programa de Ingreso Etico Familiar promoveran la movilizacién
de la oferta de trabajo, en tanto se dé una asistencia adecuada a este
grupo en desventaja.

Con un gasto limitado en apoyo al ingreso y su escaso éxito en elevar
el empleo, Chile Solidario no ha sido muy eficaz para reducir la pobreza
extrema. Se ha dado mayor énfasis a desarrollar redes que ayuden a las
personas a ayudarse a si mismas. Este es un enfoque innovador, pero
tiene sus limitaciones. La infraestructura de servicios existente no ha
logrado ayudar a muchas personas a obtener un empleo remunerado, lo
cual es una condicién para toda reduccién significativa de la pobreza.
Chile necesita mantener sus inversiones en la infraestructura de
provisién de servicios (por ejemplo, capacitacién de trabajadores
sociales y personal de oficinas de empleo).

El sistema chileno sabe identificar a las personas que lo necesitan. La
Ficha de Proteccién Social (FPS) - que cubre a cerca de 65% de la
poblacién - parece proporcionar a las autoridades un buen perfil de los
hogares de bajos ingresos. Sin embargo, como la férmula de puntuaciéon
de la FPS no es publica, los usuarios potenciales y reales no pueden
predecir con certeza cémo cambiarian sus ingresos disponibles si, por
ejemplo, un miembro de la familia obtuviese un empleo o renunciara a
él. Ademas, la FPS pretende medir la capacidad de un hogar para percibir
ingresos, y no se centra en los flujos de ingreso actuales. Por tanto, no
sorprende que los umbrales de la FPS sean discrecionales y no
contemplen el término o el retiro parcial al ingreso. Conforme los
servicios sociales se convierten en derechos, es importante medir con
mayor precisiéon el ingreso de los hogares con derecho a servicios
sociales. Los planes gubernamentales para adaptar la FPS de modo que
mida con exactitud los cambios del ingreso actual y para disenar

MEJORES POLITICAS PARA EL DESARROLLO: PERSPECTIVAS OCDE SOBRE CHILE © OCDE 2011



116 5. MEJORA DE LA IGUALDAD Y REDUCCION DE LA POBREZA

herramientas complementarias que midan los cambios del ingreso de
corto plazo ayudardn a resolver este problema.

El gobierno envié un proyecto de ley al Congreso en 2010 para
redisefiar el marco institucional del Ministerio de Planificacién y
reemplazarlo con un nuevo Ministerio de Desarrollo Social. Con el fin de
alcanzar resultados generales de politicas gubernamentales para
programas sociales se necesitaran colaboracién y coordinacién eficaces
sobre elaboracién, aplicacién y evaluacién de politicas publicas entre los
ministerios y ministros pertinentes, y con el nuevo Ministerio de
Desarrollo Social. Por tanto, deben elaborarse guias claras respecto de la
funcién y responsabilidades del nuevo Ministerio, asi como comunicarse
las expectativas para la interaccién entre el nuevo ministerio y las partes
interesadas (y viceversa). Esto requerird un fuerte liderazgo de la
Presidencia y la Direccién de Presupuestos, y un liderazgo eficaz también
al interior del nuevo ministerio para manejar las relaciones de trabajo
con las partes interesadas, asi como para maximizar la colaboracién y
evitar duplicacién de funciones.

Notas

1. Estas proporciones de pobreza son los sectores de la poblaciéon que
viven por debajo de las lineas nacionales de pobreza e indigencia,
que corresponden a canastas de consumo determinadas.

2. En 2009, Chile gastdé 11.7% del PIB en salud, educacién, vivienda,
cultura y recreacién, y proteccién social. El gasto por pensiones
representé un 4.7% adicional del PIB (Estadisticas de las Finanzas
Publicas). Atn no se dispone de las cifras comparativas de 2009 de
los paises de la OCDE.

3. El ingreso promedio per cdpita (inclusive los actuales subsidios
monetarios) en el segundo decil de ingreso ya alcanzé la meta de 50
000 CLP per capita. Todo gasto publico adicional por conducto del IEF
tal vez afectaria sélo a la parta mas baja del segundo decil. Fuente:
Mideplan, entrevista domiciliaria CASEN 2009, con pesos de mayo de
2010: www.mideplan.cl/casen2009/distribucion_ingreso_casen_ 2009.pdf
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