Luis Hernan Vargas F.

Investigacion

CHILE SOLIDARIO: PASADO Y FUTURO
DE LA VIA CHILENA A LA PROTECCION
SOCIAL (2003-2011)

Asistente de investigacion de la Division de Desarrollo Social de

la CEPAL y Sociologo de la Universidad de Chile?.

Resumen

La pobreza en Chile ha mostrado un franco descenso du-
rante los ultimos 21 afios y el actual gobierno se ha pro-
puesto como meta erradicar la extrema pobreza en 2014.
Uno de los principales instrumentos implementados du-
rante la ultima década para reducir la pobreza es el pro-
grama Chile Solidario. Actualmente esta comenzando a
implementarse la primera fase del Ingreso Etico Familiar
(Asignacion Social) que implica un incremento significati-
vo de los montos de las transferencias que reciben las fa-
milias beneficiarias. Lo anterior significa un cambio en la
l6gica de ejecucidn de Chile Solidario, pasando desde un
programa basado en un sistema de coordinacién progra-
matica con condicionalidades, orientado a conectar a las
familias con la red existente de servicios y prestaciones
sociales, a uno de condicionalidades leves, orientado a fo-
mentar el desarrollo de las capacidades humanas a través
de un hipotético cambio de comportamiento incentivado
por las transferencias. Este documento discute los princi-
pales alcances que este escenario trae asociado y los desa-
fios que enfrenta este cambio.

Palabras claves: Programas de transferencias condiciona-
das; Chile Solidario; Asignacion Social; Proteccion social.
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Abstract

Poverty has steadily declined over the past 21 years in
Chile and the Chilean government has recently proposed
that poverty shall be eradicated by 2014. In the last de-
cade, the main mean, among others, to achieve this aim
has been a program called Chile Solidario. Most recently,
the first phase of the Ethical Family Income (Social Assign-
ment) has been launched. This program will imply a signi-
ficant increase vis-a-vis in the amount of the cash transfer
that families received under Chile Solidario. This means a
whole change in the logic of execution of Chile Solidario:
from a conditional cash transfer program based on pro-
grammatic coordination with conditionalities to one with
soft conditionalities. While the main objective of the first
program consisted in connecting families to the existing
network of social services and allowances, the objective of
the second one is to enhance the development of human
capabilities, through hypothetical behavioral changes en-
couraged by the money transfers. This work analyzes the
main consequences and challenges of the switch in this
Chilean social policy.

Keywords: Conditional Cash Transfers Programs; Chile So-
lidario; Social Allowance; Social Protection.
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1. Introduccion

Desde 1990, Chile ha crecido un 5% anual en promedio (a
precios constantes), duplicando el PIB per capita real des-
de 3.081 dolares en 1990 a 6.369 ddlares en 2010 (Comision
Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2010).
El pais, segun la CEPAL, ha experimentado una dismi-
nucién constante de la pobreza a lo largo de las ultimas
décadas, pero alrededor de 2.000.000 (11,5%) de chilenos
y chilenas siguen viviendo en situacion de pobreza y de
éstos, aproximadamente 607.000 (3,6%) no pueden costear
una canasta basica de alimentos.

En sintesis, el pais tiene recursos como nunca en su his-
toria pero todavia tiene pendiente sacar de la pobreza a
mas del 10% de la poblacién nacional. En los dltimos afios,
se puso en marcha Chile Solidario, y mas recientemente,
en 2011, se ha inaugurado la Asignacion Social, inserta en
el objetivo de erradicacion de la extrema pobreza para el
2014. En este contexto, el objetivo central de este articulo
es revisar las caracteristicas de esta estrategia de reduc-
cion de la pobreza, sus logros, criticas y algunas considera-
ciones que surgen a partir de los cambios implementados
recientemente.

En primer lugar, se presentaran los aspectos generales,
tipos y evolucidén de los programas de transferencias con-
dicionadas (PTC) en América Latina, como la principal he-
rramienta de combate a la pobreza con que cuenta la pro-
teccién social no contributiva. Asociado a lo anterior, se
discutiran las innovaciones que contemplan estas transfe-
rencias para incrementar las capacidades humanasy rom-
per con lareproduccidén intergeneracional de la pobreza.
En segundo lugar, se revisa el inicio y trayectoria de Chile
Solidario principalmente respecto de los montos y presu-
puestos autorizados para financiar su implementacion.
Ademads se sintetizan las principales discusiones respecto
de sus logros y falencias a lo largo de nueve afios de fun-
cionamiento.

Revista del Centro de Investigacion Social de Un Techo para Chile
www.untechoparachile.cl/cis

En tercer lugar, se presenta el programa de Bonificaciéon
para el Ingreso Etico, dado a conocer ptblicamente como
Asignacién Social. Se examinan los incrementos de las
transferencias y principales implicancias de su disefio
para pasar desde un programa sustentado en sistemas de
coordinacién programatica con condicionalidades a unos
de de condicionalidades leves.

El articulo finaliza con las principales conclusiones que
surgen de la informacién presentada, junto con recomen-
daciones acercadel disefioy forma de las prestaciones del
futuro Ingreso Etico Familiar.

2. PROTECCION SOCIAL Y PROGRA-
MAS DE TRANSFERENCIAS CONDICIO-
NADAS EN AMERICA LATINA: EVOLU-
CION E IMPLICANCIAS

Los sistemas de proteccion social, desde una mirada inte-
gral y fundada en derechos, buscan garantizar el cumpli-
miento de condiciones de vida basicas para sostener un
nivel minimo de bienestar y compensar la caida de ingre-
sos através de la garantia de acceso a mecanismos de pro-
teccion ante eventos criticos. Buscan también facilitar el
acceso aservicios socialesincorporando a éstos a sectores
histéricamente excluidos de la oferta publica de servicios
promoviendo la autonomiay el capital humano. En tercer
lugar, los sistemas de proteccion social intervienen en
los mercados del trabajo promocionando y promoviendo
mejores politicas laborales (en linea con las propuestas
vinculadas al principio de trabajo decente de la OIT) ante
el avance de la precarizacion laboral. Dichos sistemas
estan conformados por un componente no contributivo
(asistencia social), uno contributivo (seguridad social), asi
como por un tercer componente consistente en la regula-



cién de los mercados laborales (Cecchini & Martinez, 2011).
Cada uno de estos componentes de la proteccion social
opera con instrumentos particulares que se sefialan en el
diagrama 12.

Diagrama 1: Componentes e instrumentos de los sistemas
de proteccion social

PROTECCION SOCIAL

Transferencias en
efectivo o especies,

sujetas o no a corres-

ponsabilidad (PTC,
pensiones sociales u
otras); Subsidios al
consumo; Empleos
de emergencia;
Promociény acceso
aservicios sociales
existentes

Regimenes de pen-
siones contributivas
(vejez, discapacidad,

invalidez); Seguros
de salud; Seguros de
desempleo; Licencias
(maternidad/paterni-

dad, enfermedad)

Normativay super-
vision de estandares

laborales orientados a
fomentary proteger el
trabajo decente, forma-

lizacién de contratos,

negociacion colectiva,

seguridad laboral,
salarios minimos,

eliminacion del trabajo

infantil, politicas de

antidiscriminaciéon

Fuente: (Cecchini & Martinez, 2011)

El componente no contributivo de los sistemas de pro-
teccion social esta principalmente dirigido a la poblacion
en extrema pobreza, pobreza y vulnerabilidad, buscando
incrementar sus ingresos disponibles y/o fortalecer las
capacidades humanas para superar la pobreza en el largo
plazo. Este componente adquiere particular importancia
cuando los beneficiarios de los esquemas de seguridad
social representan una minoria de la poblacidn, las regu-
laciones laborales operan en relaciones contractuales
informales y los servicios basicos estan altamente frag-
mentados y estratificados (Barrientos, 2011). O bien, opera
en los sectores (algunas veces minoritarios) que quedan
excluidos de los sistemas formales de protecciéon y segu-
ridad social.

(2) Paraefectos del presente articulo, nos enfocaremos en la proteccién social no con-
tributiva

Como se indica en el diagrama 1, los instrumentos que
adoptan los gobiernos de la region son, por lo general, fo-
calizados para cubrir las carencias mas urgentes de la po-
blacion mas desfavorecida (transferencias en efectivo/en
especie, empleos de emergencia, promocion de servicios
sociales), pero también pueden ser universales como los
subsidios al consumo y algunas pensiones (Renta Digni-
dad en Bolivia o programas de renta o ingresos minimos).

2.1 ¢{Qué son los Programas de Transferencias Condicio-
nadas?

Los Programas de Transferencias Condicionadas® entre-
gan transferencias en efectivo a los hogares cuyos ingre-
sos sesituan bajolalineade pobrezaoindigenciay que no
tienen posibilidad de acceder a la proteccién social contri-
butiva. El propdsito de dichos programas es lograr romper
con la reproduccion intergeneracional de la pobreza, por
lo que su poblaciéon meta tiende a ser familias con hijos
en edad escolar y/o de primera infancia, contribuyendo a
la proteccion de las primeras etapas del ciclo de vida (Co-
mision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL),
2011).

En el corto plazo, los PTC generan un incremento de los in-
gresos disponibles para el consumo basico de las familias,
facilitando el acceso de los destinatarios a la utilizacion
de los servicios de salud y educativos, contribuyendo a
conseguir el objetivo de largo plazo respecto al fortaleci-
miento de las capacidades humanas (Barrientos, 2011).

Pero, ¢por qué no, simplemente, se entrega el dinero di-
rectamente a los hogares destinatarios? Segun Barrientos
(2011), los principales argumentos sobre la aplicacién de
las condicionalidades son: 1) sefialan a los destinatarios
que la inversién en capacidades humanas es importan-
te; 2) al ser las madres las principales receptoras de las

(3) En adelante PTC.
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transferencias, habra un posible mayor impacto entre los
nifios y nifias del hogar debido a una mejor utilizacion de
la transferenciay del cumplimiento de las condicionalida-
des, en vez de una transferencia directa de ingresos cuya
utilizacién estaria limitada por las diferencias de género
en el hogary 3) en caso de unainsuficiente oferta de servi-
cios, las condicionalidades podrian tener el efecto de una
mayor coordinacion y prioridad de la cobertura de servi-
cios sociales en los hogares mas pobres.

2.2 Nacimiento y evolucion de los PTC en América Latina

Los Programas de Transferencias Condicionadas en Amé-
rica Latinay el Caribe comenzaron aimplementarse a me-
diados de la década de 1990, primero en México (Programa
de Educacion, Salud y Alimentacién (Progresa)) y poste-
riormente, en Brasil (Bolsa Escola del Distrito Federal, an-
tecedente directo del Programa Bolsa Escola Federal). A
fines de 1998 estos programas beneficiaban a 8.700.000
personas, aproximadamente. En el afio 2000 los PTC cu-
brian a alrededor del 5,7% de la poblacion total de la re-
gion,y en el 2005, dicha cobertura aumenta hasta el 13,5%
de la poblacién total de laregién. Y para el 2010, alrededor
de 113 millones de personas, que representan el 19,3% de
los latinoamericanos y caribefios, formaban parte de di-
chos programas de transferencias de ingresos (Comision
Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), 2011).

Al igual que el nimero de beneficiarios, los presupuestos
de los PTC respecto al PIB regional también han experi-
mentado un continuo incremento en la Gltima década. En-
tre el 2000 y 2009, el esfuerzo econémico de los paises se
ha doblado desde un 0,19% del PIB de la region en el 2000
auno,4% en el 2009. Llama la atencién que el presupuesto
de los PTC, a nivel regional, no haya sufrido descensos du-
rante la dltima crisis econémica.

La anterior tendencia es coincidente con lo que ha ocurri-
do con el conjunto de la inversidn socialen la region®. Es
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decir, la regién no optd por contraer la inversién social
durante la ultima recesiéon econémica, marcando un hito
en la historia regional sobre el como enfrentar las crisis
economicas, a través de sostenibilidad y capacidades fis-
cales contraciclicas que permitieron financiar las politicas
sociales en un periodo de crisis y volatilidad econédmi-
ca (Comisiéon Econdémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), 2010).

Cecchiniy Martinez (2011) a partir de una revision detalla-
da de los distintos PTC existentes en la region, proponen
una tipologia de clasificaciéon basada en tres principios
diferenciadores: 1) énfasis en objetivos de corto (genera-
cion de ingresos) o largo plazo (acumulacién de capacida-
des humanas); 2) rol de las transferencias en la l6gica del
programa (incentivo o ingreso directo) y 3) tipos de con-
dicionalidades respecto a las sanciones y su aplicacién y
verificacion.

Los programas de incentivo a la demanda con condiciona-
lidad fuerte se caracterizan por establecer un esquemade
una transferencia-una condicién. En consecuencia, incen-
tivan el cambio de comportamiento de los destinatarios
hacia una mayor inversién en capacidades humanas a tra-
vés de la generacion de activos y utilizacion de los servi-
cios disponibles en la oferta publica de educacion y salud.
Lo anterior se canaliza a través del monitoreo de las con-
dicionalidadesylaaplicacion de las sanciones respectivas
de los programas.

Los programas de transferencia de ingresos con condicio-
nalidad blanda se centran en la transferencia monetaria
que suplementa el ingreso familiar, y la condicionalidad
asociada refuerza y protege el capital humano, aunque
con un monitoreo y verificacién débil, o bien, sanciones

(4) Sibien se tiende a denominar gasto social, es pertinente hablar de inversién so-
cial por los retornos futuros en desarrollo humano asociados. Para mayores deta-
lles, véase (Martinez & Collinao, 2010).



moderadas que no implican la cancelacién del beneficio.
Por ejemplo, en Bolsa Familia al detectar el incumplimien-
to de las condicionalidades, los funcionarios investigan
las causas directamente con las familias y acuerdan un
mecanismo para superar la falta de cumplimiento de la
condicionalidad de la transferencia. Un caso especial de
este tipode PTClo representan aquellos programas donde
las condicionalidades no son verificadas y/o no estan aso-
ciadas a sanciones ni suspensiones de los destinatarios
por motivos institucionales y/o presupuestarios.

Y, en tercer lugar, sistemas o redes de coordinacién progra-
mdtica con condicionalidades son aquellos donde se bus-
ca asegurar el acceso a prestaciones ofrecidas por distin-
tos programasy en que las condicionalidades se acuerdan
entre la familia y el acompafiamiento familiar del progra-
ma, en base aunacantidad de criterios minimos al interior
de dimensiones de desarrollo que determina el programa.
En esta ultima categoria se clasifica el programa Chile Soli-
dario, ya que a través de los acompafiamientos familiares
se establece un nexo entre la oferta publica de servicios y
programas sociales con la poblacién con mayores caren-
cias economicas del pais.

3. LA EXPERIENCIA CHILENA: CHILE
SOLIDARIO

El programa Chile Solidario fue anunciado en la cuenta
publica del 21 de mayo del 2002 por el Presidente Ricardo
Lagos basado en el diagnostico de que existia una pobre-
za estructural que no podia ser tratada Unicamente con
transferencias monetarias. Resultaba altamente necesa-
rio potenciar las capacidades humanas de las familias e
integrarlas al crecimiento econémico y a la instituciona-
lidad social, dejando atras una visién asistencialista de la
politica social y del combate a la pobreza. Concretamente,
el proposito original de Chile Solidario fue “mejorar las

condiciones de vida de familias en extrema pobreza, ge-
nerando las oportunidades y proveyendo los recursos que
permitan recuperar o disponer de una capacidad funcional
y resolutiva eficaz en el entorno personal, familiar, comu-
nitario e institucional” para que de este modo, mejoraran
sus condiciones socioecondmicas (Raczynski, 2008, p.9)).

En consecuencia, Chile Solidario se emplaza como un pro-
grama intersectorial que busca activar las capacidades de
las familias a través de la definicién conjunta de metas a
cumpliren siete dimensiones (identificacion, salud, educa-
cion, ingresos, vivienda, trabajo y dinamica familiar). Esas
metas deben ser trabajadas durante los dos primeros afios
de participacion en el programa (Larrafiaga & Contreras,
2010).

Este programa estd bajo la responsabilidad del Ministerio
de Planificacion y su ejecucion es coordinada por la Secre-
taria Ejecutiva de Proteccion Social. No obstante, existen
mds servicios y ministerios sectoriales involucrados direc-
ta o indirectamente en su ejecucion, constituyéndose en
la politica intersectorial mas importante e innovador del
pais (Larrafiaga & Contreras, 2010).

El programa Chile Solidario se inici6 ocupando la infraes-
tructura juridica e institucional del programa Puente, que
estaba en fase piloto en el afio 2002. En 2004 se promul-
ga la ley 19.949 que busca otorgar estabilidad juridica y
temporal a este programa pionero en la historia de la pro-
teccion social en Chile (Larrafiaga & Contreras, 2010). Este
nuevo cuerpo legal define ala poblacion meta como todas
las familias que se encuentran en situacion de vulnerabi-
lidad.

Actualmente estas familias son seleccionadas a partir de
la aplicacion de la Ficha de Proteccion Social® (ex Ficha
CAS) aplicandose una prueba de medios indirecta (proxy

(5) La actual administracién ha sefialado que va a reemplazar la Ficha de Proteccién
Social con una nueva modalidad de evaluaciény monitoreo.
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means test) que se refleja en el indice de Calidad de Viday
su puntaje de corte son los 4.213 puntos®. La Ficha de Pro-
teccion Social introduce una nocién dinamica de la pobre-
za asociada a la vulnerabilidad, es decir, el riesgo de estar
en pobreza debido a tres factores: bajo nivel de activos
econdmicos, alta exposicién de riesgos econémicos y au-
sencia relativa de defensas (Herrera, Larrafiaga, & Telias,
2010)

Las familias permanecen por un tiempo maximo de 5 afios
en el programa. Durante los primeros afios reciben el Bono
de Proteccién, con montos que disminuyen cada 6 meses.
Durante los tltimos tres afios, ellas son titulares del Bono
de Egreso cuyo monto equivale al tltimo Bono de Protec-
cién (Barrientos, Nifio-Zarazuia, & Maitrot, 2010). De este
modo, se establece un esquema de salida o “graduacion”
a través de transferencias minimas, pero manteniendo al
destinatario como sujeto prioritario de la politica social.

Los receptores prioritarios de los bonos de proteccion y
egreso, y el Subsidio Unico Familiar son las madres o muje-
res jefas de hogar, siguiendo la tendencia de los distintos
PTC de la region de tener preferencia por ellas debido a
que se supone que utilizaran eficientemente la transfe-
rencia para incrementar el bienestar de su ndcleo familiar
(Cecchini & Madariaga, 2011). Esto supondria un empode-
ramiento de las mujeres, al tener mayor poder de decisién
sobre el consumo familiar, mejorando su autoestima, au-
tonomia y bienestar. Pero también existen criticas referi-
das a que dicho rol reproduce una visién maternalista del
acceso de las mujeres a los recursos y servicios publicos,
porque supone una funcién de instrumento de distribu-
cion y no de sujetos de accion (Martinez & Voorend, 2008).
Al tratarse de un programa intersectorial, los componen-
tes del Chile Solidario son variados y abarcan distintos

(6) El puntaje se asigna seglin la capacidad de generacién de ingresos. Esta se calcula
a partir de variables observables (escolaridad, experiencia laboral, afiliacién labo-
ral, entre otras) y del entorno. También se consideran los ingresos vinculados con
transferencias monetarias y se opté por no incluir activos fisicos como vivienda o
bienes durables. Mayores detalles en Herrera, Larrafiaga y Telias (2010)
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bonos exclusivos para los destinatarios del programa, sub-
sidios no exclusivos pero con acceso y/o montos priorita-
rios, acompafiamientos familiares de apoyo psicosocial y
facilitacion al acceso alared de proteccidn social que ofre-
ce el Gobierno de Chile. Las caracteristicas de cada uno de
los componentes se detallan en el siguiente cuadro.

Las sanciones contempladas en Chile Solidario son bas-
tante flexibles comparadas con el esquema de sanciones
de otros PTC de la region como el Programa Oportunida-
des. El Bono de Proteccién es el inico bono con sanciones,
que se aplican cuando existe unincumplimiento reiterado
del compromiso de participacién o no se cobra durante 6
meses continuos. Es decir, se da de baja al destinatario al
detectarse una clara falta de interés y voluntad en partici-
par para mejorar sus capacidades para superar su condi-
cién de vulnerabilidad.

Los apoyos psicosociales de Chile Solidario tienen su ori-
gen en el programa Puente, a través del cual se buscan
cumplirlos 53 minimos sociales en 7 las dimensiones expli-
citadas anteriormente y actia como puerta de entrada al
sistema de proteccion social chileno. Puente es ejecutado
por FOSIS con oficinas en cada municipio a través de fun-
cionarios municipales que realizan los acompafiamientos
familiares. En caso de que exista un déficit de personal,
FOSIS provee la diferencia para apoyar la ejecucién local
de Puente. Ademas, el acompafiamiento familiar debe es-
tablecer vinculos entre los beneficiarios de Chile Solidario
y el conjunto de la oferta programatica publica que ten-
gan convenios centrales suscritos con MIDEPLAN (Larrafia-
gay Contreras, 2010; Cecchini y Madariaga, 2011).

En el afio 2005 se comenzd a hacer mas especializado el
acompafiamiento familiar con la creacién del programa
Vinculos, orientado a adultos mayores. En el 2006 el pro-
grama Calle buscé acercar la oferta de servicios y mejorar
algunas capacidades de las personas que se encuentran
en situacidén de calle, y el 2009 comenzé a dar un acompa-



Componentes

Cuadro 1: Componentes del Programa Chile Solidario. Principales caracteristicas

Destinatarios

Todas las

Modalidad

Formade
entrega

Periocidad

Receptor

Maximo por
familia

Corresponsabilidad

Segun se establece

Montos min/
max (2009)

Bono de o Retiro de Madre o jefa Una por
Proteccién familias en fase Plana efectivo Mensual de hogilrf fumiFI)ia en contrato $6.500/$13.194
acompafiamiento familiar
Todas las familias ;:r;sp;n:r:?rl:\?s
Bonode ue terminaron Retirode Madre o jefa Una por
q o Plana ; Mensual Jef p acordados en $6. 500
Egreso fase acompafia- efectivo de hogar familia o
: fase acompaifia-
miento X
miento
Hijos/as
menores de 18
Subs|d|(.)‘Un|co anos, mujeres Plana Retqu de Mensual Madre o jefa No tiene No tiene $6. 500
Familiar embarazadas, efectivo de hogar
discapacitados
fisicos y mentales
Pension Basica Adultos mayores Retirode Destinatario . .
- ~y Plana . Mensual . No tiene No tiene $75.000
Solidaria de 65 afios efectivo directo/a
100% hasta
Subsidio Agua Todas las Descuento Jefe/a Una por 15m3 de
. Plana Mensual .
Potable familias sobre valor de hogar familia consumo
mensual
Sostenedores de
Subsidio pro- C;)I':sglgjt:;::icci;_ Anual Dest.inatario/a No tiene No tiene
retencion Escolar | P2'S% SUDVEr directo/a
nados y técnicos-
profesionales
El destinatario
P . . debe cancelar
Subsidio cédula Todas las Descuento Unasola Destinatario . .
. o Plana . No tiene No tiene $500 parala
Identidad familias sobre valor vez directo/a 9
obtenciéndela
cédula.
A - das| Todos los
compan'zlt'mlento To ctsI as miembros
Familiar familias de la familia
Vinculaciéon Todas las
otros programas familias

Fuente: Elaboracion propia a partir de la Base de datos de programas de proteccion social no contributiva, Division de Desarrollo Social, CEPAL <http://dds.

cepal.org/bdptc >
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flamiento mas especializado a los menores cuyos padres
estén privados de libertad, a través del programa Constru-
yendo Caminos.

3.1 Presupuestos y montos del Chile Solidario

El presupuesto de Chile Solidario ha aumentado signifi-
cativamente’: entre 2003 y 2010 aumentd 10,9 veces en
términos nominalesy 8,9 veces en términos reales®. El cre-
cimiento promedio interanual nominal en dicho periodo
es de 69,7%, cuyo rango varia entre 395,3% entre el 2003 y
2004 explicado principalmente por el ingreso de las prime-
ras familias, mientras que el menor crecimiento nominal
del presupuesto fue de -2,4% entre el 2009 y 2010. En tér-
minos reales, el crecimiento promedio interanual fue de
65,3%, con un peak de crecimiento del 386% y una caida
real de-5,1% entre 2009 y 2010.

Grafico 1: Presupuesto del programa Chile Solidario. En
millones de pesos corrientes y constantes
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Fuente: Elaboracién propiaa partirdelaBase de datos de programas de pro-
teccion social no contributiva, Division de Desarrollo Social, CEPAL<http://

dds.cepal.org/bdptc >

Como se mencioné anteriormente, la centralidad de Chi-
le Solidario no radica en transferir montos significativos
para superar la condicién de pobreza o indigencia como

(7) El presupuesto del 2011 contempla la entrada en operacién de la Asignacién So-
cial, que serd revisado con mayor profundidad en otra seccion del documento.
(8) Los valores constantes estan actualizados a pesos chilenos de abril de 2011.
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lo hace Oportunidades en México, la Asignacion Univer-
sal por Hijo para Proteccion Social en Argentina o Bolsa
Familia en Brasil, entre muchos otros PTC de la region. La
principal innovacion y su idea fuerte es ser el vaso comu-
nicante entre los servicios y programas publicos con las
familias mas excluidas, ademas de generar las aptitudes
necesarias que permitan ejecutar capacidades para supe-
rar dicha condicion por parte de las familias a través del
acompafiamiento familiar.

Replicando lo realizado por Cecchini y Madariaga (2011)
acercadelarelacion entre los montos minimosy maximos
de las transferencias en relacion a las lineas de pobreza
e indigencia de los paises de América Latina y el Caribe,
podemos decir que los montos involucrados en Chile So-
lidario se caracterizan por representar un bajo porcentaje
de las lineas de pobreza e indigencia®. La excepcion se ge-
nera en el caso de que el hogar beneficiario tenga algtn
miembro elegible para recibir la Pension Asistencial o Pen-
sién Basica Solidaria (posterior a la reforma previsional de
2008).

Como limite minimo se ha definido el monto recibido por
una familia que por ser destinataria de Chile Solidario tie-
ne derecho al monto inferior del Bono de Proteccién (o re-
cibir el Bono de Egreso) y el Subsidio Unico Familiar como
base. Dicho monto para el 2003 alcanzaba los $ 2.017 (USS
2,9)*° corrientes mensuales per capita, mientras que para
el 2006 se incrementd hasta $ 2.211 (USS 4,2) corrientes per
capitay en 2009 el monto limite minimo era de $ 3.095 (US$
5,5) corrientes per capita mensual.

(9) Segutin la metodologia utilizada por la CEPAL, la linea de indigencia y pobreza se
calculan sobre la base del costo de una canasta alimentaria per capita segtin area
geografica. Ambos valores se actualizaban seguin lavariacion anual del IPC general
(similar ala metodologia utilizada por MIDEPLAN), pero desde 2009 la metodologia
de actualizacion de la linea de indigencia se rige por la variacion anual del IPC de
los alimentos y bebidas no alcohélicas, mientras que el componente no alimenta-
rio continua siendo actualizada seguin la variacion anual del IPC general.

(10) Los montos en ddlares se calcularon segtin la tasa de cambio de la serie “rf” del
Fondo Monetario Internacional (FMI)



En 2003, ambas transferencias representaron un 9% de la
linea de indigencia urbana y 12% de la linea de extrema
pobreza para las areas rurales. Mientras que su importan-
cia relativa respecto a la linea de pobreza era del 5% para
las zonas urbanas y el 7% de los ingresos per capita de las
personas residentes en areas rurales. Dichos porcentajes
se mantuvieron en el 2006, pero sufrieron variaciones en
el afio 2009, debido a que los $ 3.095 (USS 5,5) equivalen al
10% Yy 13% de la linea de indigencia urbanay rural, respec-
tivamente. Pero no sufrié variaciones en su relevancia se-
glinlalineade pobrezaurbanay seincrementé en 1 punto
porcentual para la linea de pobreza rural del 2009.

Como limite maximo se ha definido el monto recibido por
una familia que por ser destinatario de Chile Solidario
tiene derecho al monto mas alto del Bono de Proteccién,
el Subsidio Unico Familiar y la Pension Basica Solidaria™.
El monto para el 2003 alcanzaba los $ 10.331 (USS$ 14,9)
corrientes per capita, mientras que para el 2006 se incre-
mentd a $13.719 (USS 25,9) corrientes per capita y en 2009,
cuando ya entra en operacion la Pensién Basica Solidaria
el monto limite maximo corresponde a $ 22.546 USS (40,2)
corrientes per capita.

En 2003, los montos maximos per capita de las transferen-
cias monetarias representaron el 47% de la linea de indi-
genciaurbanay6i1%delalineadeindigenciaparalasareas
rurales. Mientras, su importancia relativa respecto a la li-
neade pobrezaerade 24% paralaszonasurbanasy de35%
en las dreas rurales. Estos porcentajes experimentaron un
alzasignificativa en 2006: entonces, el programa Chile Soli-
dario significé un maximo de 58% de la linea de indigencia
urbanay 76% de la linea de indigencia rural. Respecto de
lalinea de pobreza de 2006, el limite maximo represento el
29% de los ingresos per capita de las personas en areas ur-
banasy 43% en laszonasrurales. Por tltimo, el incremento

(11) La Pension Basica Solidaria se cre¢ a partir de |la Reforma Previsional iniciada en el
Gobierno de Michelle Bachelet en 2008. Anterior a dicha reforma, la pensién basica
se llamaba Pension Asistencial (PASIS).

en las prestaciones de la nueva Pensién Basica Solidaria
derivo en una consecuente mayor importancia relativa de
los montos segun las lineas de indigencia y pobreza para
2009. Lo anterior se refleja en una equivalencia del 72% de
la linea de extrema pobreza urbana y 93% para las areas
rurales para el limite maximo del monto per capita. Dichos
porcentajes son menos significativos para la linea de po-
breza, alcanzando un 40% de ésta en las zonas urbanas,
y un 58% en las zonas rurales*. Pero el monto minimo al-
canzo unvalorde$3.095(USS 5,5) equivalente al 10%y 13%
delalineadeindigenciaurbanay rural, respectivamente.
A partir de la revisidn anterior, se puede concluir que los
montos de las transferencias a la que tienen acceso los
destinatarios de Chile Solidario (incluyendo el Subsidio
Unico Familiar y la Pension Basica Solidaria) no bastan
por sisolos para superar la condicién de extrema pobreza.
Esta situacion se matiza si el destinatario tiene acceso a
las pensiones no contributivas.

En consecuencia, si la estrategia de superacion de la po-
breza extrema de Chile Solidario se orientara solamente
a apoyar monetariamente a las familias destinatarias,
resultarian altamente insuficientes para alcanzar dicha
meta en funcién de su baja importancia relativa respecto
alas lineas de pobreza e indigenciay la no superacién del
déficit mensual de ingresos de la poblacién indigente. La
excepcidén corresponde a la Pension Basica Solidaria, cuyo
monto supera el 100% del déficit mensual promedio de los
recursos monetarios de la poblacién indigente en zonas
urbanasy rurales, pero no logra superar el déficit mensual
promedio de ingresos para la poblacién pobre, salvo la
que reside en zonas rurales (Cecchiniy Madariaga, 2011).

Asimismo, la evidencia existente nos indica que el impac-
to de Chile Solidario sobre los ingresos, utilizando la en-
cuesta panel Chile Solidario 2003-2004, es bajo y no existen
diferencias estadisticamente significativas entre los ho-

(12) Para mayores detalles de los montos e importancia segtin las lineas de pobreza e
indigencia de cada afio, véase el cuadro 1 del anexo.
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gares beneficiarios y no beneficiarios. Una de las razones
que plantea Galasso (2011) es que algunos hogares activos
no participan en la red de transferencias monetarias al
cual ellos tienen derecho por ser parte de Chile Solidario.

3.2 Logros y criticas™

Las principales debilidades que se han diagnosticado res-
pecto del programa, corresponden a un bajo cumplimien-
to de las metas asociadas a insercion laboral y generacion
de ingresos por parte de las familias usuarias, elementos
claves para lareduccién de la extrema pobreza.

MIDEPLAN (2009) detect6 en las familias egresadas del pro-
grama Puente un predominio de trabajo inestable y mal
remunerado, presente en el 83,3% de los hogares destina-
tarios. Ademas, la situacion laboral se agrava por un pre-
dominio de actividades laborales por cuenta propia, aso-
ciadas a actividades de sobrevivencia con bajos niveles de
escolaridad. Por otra parte, Hoces de la Guardia, Hojman y
Larrafiaga (2011), utilizando las bases de datos de las fichas
CAS y de Proteccion Social entre 2000 y 2006, detectaron
que existe unadiferencia significativa en la empleabilidad
del jefe de hogar en las cohortes de hogares participantes
que empezaron el 2002 respecto alos hogares que ingresa-
ron el primer semestre de 2003. También aumenté a nivel
general el nimeroy porcentaje de personas trabajando en
el hogar en ambas cohortes. Pero el impacto en ingresos
no es positivo para todos los hogares beneficiarios: mien-
tras que en las cohortes del 2002 se percibe un impacto po-
sitivo, para los hogares que ingresaron al programa duran-
te el primer semestre del 2003 el ingreso per capita y del
jefe de hogar es negativo y estadisticamente significativo
(Hoces de la Guardia, Hojman, & Larrafiaga, 2011).

(13) Cabe destacar que una limitacion de las evaluaciones se debe a los problemas
de calidad de los datos generados por la Encuesta Panel Chile Solidario, que fue
ejecutada posteriormente a la implementacion del programay que debiera ser el
principal insumo para dichas investigaciones (Larrafiaga & Contreras, 2010). Esto

redunda en que los avances en determinados indicadores de impacto no pueden
ser directamente atribuidos a los resultados de Chile Solidario.
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Al revisar algunos estudios sobre la intermediacién labo-
ral que ofrece SENCE para beneficiarios de Chile Solidario,
a través del programa Bonificacion de Contratacion de
Mano de Obra, en 2008 ésta tenia una tasa de uso del 50%y
similar porcentaje encontré un puesto de trabajo durante
el periodo de 4 meses inmediatamente siguiente. Contra-
riamente a ello, la habilitacién sociolaboral para jovenes
beneficiarios de Chile Solidario, ejecutada desde 2007 y
consistente en la realizacion de talleres que fomenten
la importancia del cumplimiento de rutinas y funciones
laborales, resultéd en un porcentaje de empleabilidad de
éstos de solamente un 1,6% en diciembre de 2008 (Organi-
zacion de los Estados Americanos (OEA)/ Comisién Econo-
mica paraAméricaLatinay el Caribe (CEPAL)/ Organizacién
Internacional del Trabajo (OIT), 2010).

Resultados similares se observan a partir de los progra-
mas de microemprendimiento ejecutados por el Fondo de
Solidaridad e Inversién Social (FOSIS) para beneficiarios
de Chile Solidario: las actividades financiadas tienen bajos
retornos econémicos, por lo que se transforman en una
ocupacion secundaria cuando logran insertarse como asa-
lariados en el mercado laboral. De no lograr una insercién
laboral formal, los destinatarios utilizan los proyectos de
microemprendimiento como actividad de sobrevivencia.
Las razones son variadas y van desde la falta de conoci-
mientos en administracion y negocios, problemas do-
mésticos, hasta la presencia potenciales consumidores/
clientes con bajos ingresos. Es posible plantear que parte
de estos factores pueden ser abordados por estos progra-
mas, por ejemplo, proveyendo cursos de capacitacion en
administracion y contabilidad basica. Sin embargo, hay
otros factores que son estructurales a la sociedad chile-
na, como la alta segmentacién de los mercados locales y
que dificilmente estos programas pueden modificar por si
solos (Organizacion de los Estados Americanos (OEA)/ Co-
mision Econdémica para América Latinay el Caribe (CEPAL)/
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), 2010).



Un tercer elemento del programa Chile Solidario sobre el
que se han elaborado criticas, es su disefio. Segun Larrafia-
ga y Contreras (2010), éste correspondid a un diagnodstico
errado por parte de MIDEPLAN en el origen de Chile Soli-
dario que postulaba la existencia de un nticleo estatico de
pobreza extrema. Sin embargo, los datos de la Encuesta
Panel de Chile Solidario entregan evidencia contraria a
esta informacion, indicando que existe una alta rotacion
delas familias que viven en situacion de pobreza extrema.
Por otra parte, los autores aluden a que, en el momento
de ingresar al programa Puente, el 80% de las familias re-
portan un cumplimiento de al menos 40 de las 53 metas
a ser trabajadas. De esta forma, no seria posible generar
datos robustos respecto de los impactos del programa en
la situacion de indigencia de los destinatarios (Larrafiaga
& Contreras, 2010).

Respectoalimpactode Chile Solidarioenlareducciéndela
pobreza, entre 2003 y 2006, Carneiro, Galasso y Ginja (2009)
identifican un efecto positivo en los hogares beneficiarios
situados en zonas rurales, y en los que son encabezados
por jefes de hogar con educacion basica incompleta. Sin
embargo, este impacto no representa mas de 0,1 puntos
porcentuales de lalinea de indigencia a nivel nacional.

Los logros de Chile Solidario han sido igualmente reco-
nocidos, y han situado a este programa como uno de re-
ferencia en la regién. Una mencién especial en este as-
pecto merece el componente de los acompafiamientos
familiares. La evidencia indica que entre las familias be-
neficiarias hay una mayor disposicién a invertir en capital
humano y mayor autoestima y percepcién de si mismos.
Esto es especialmente destacable en las zonas urbanas y
es atribuible directamente los apoyos familiares (Galasso
& Carneiro, s/f; Gallaso, 2011). También hay una percepcion
de mayor cercania del Estado generando un acercamiento
delos servicios socialesy espacios de reflexién, pero dicho
efecto se debilita después de la finalizacion del apoyo psi-
cosocial correspondiente, porque no se logra generar una
concientizacion y actitud hacia la propia iniciativa de los

destinatarios y una relacién consolidada con los servicios
sociales. (Nun & Trucco, 2008).

Las familias beneficiarias perciben una mayor cercania del
Estado gracias a las visitas domiciliarias de los apoyos fa-
miliares, quienes acercan la bateria de programas estata-
les a los requerimientos especificos de los destinatarios y
generan un espacio de reflexién conjunto, que previamen-
te a la puesta en marcha del programa no era suficiente-
mente valorado.Unsegundo ambitode logrodel programa
es el de la mayor utilizacion de los servicios educativos y
de salud por parte de los beneficiarios (Larrafiaga, Contre-
ras, & Ruiz-Tagle, 2009). La matricula pre-escolar aumenté
entre 4y 6 puntos porcentuales, y la de educacién basica
entre 7y 9 puntos. Al mismo tiempo, existe un incremento
de 4 a 6 puntos en las visitas de prevencion que realizan
los/las nifios menores de 6 afios a centros de salud en zo-
nas rurales, y entre 6 y 7 puntos, en los controles de Papa-
nicolaou en mujeres mayores de 35 afios (Galasso, 2006).

4. INGRESO ETICO FAMILIAR Y ASIG-
NACION SOCIAL: ;HACIA UNA ERRA-
DICACION DE LA POBREZA EXTREMA
EN 2014?

El Gobierno del Presidente Pifiera tiene como objetivo
erradicar la extrema pobreza en 2014 y sentar las bases
necesarias para erradicar la pobreza en 2018. Con este ob-
jetivo, se encuentra promoviendo una serie de reformas
institucionales y programaticas.

En términos institucionales, se busca reemplazar el Mi-
nisterio de Planificacién por un nuevo Ministerio de De-
sarrollo Social que buscara mejorar la efectividad de los
programas sociales del pais. El futuro Ministerio estara
compuesto por dos subsecretarias: Evaluacion Social (eva-
luacién y monitoreo de los programas sociales) y Servicios
Sociales (integracion, administraciéon y ejecucion de los
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distintos servicios y prestaciones sociales) (Gobierno de
Chile, 2010).

En tanto, en términos programaticos, se ha anunciado
en los Mensajes a la Nacion del Presidente de la Republi-
ca ante el Congreso Pleno de 2010 y 2011 la creacién de la
principal herramienta para lograr dichas metas: el Ingreso
Etico Familiar que esta operando en su primera fase como
Programa Bonificacion al Ingreso Etico Familiar o “Asigna-
cion Social”.

La Asignacion Social empez6 su operacion en abril de 2011,
y esta reglamentada por el Decreto 29 del 7 de marzo de
2011. El organismo responsable de este programa es MIDE-

PLAN y los pagos se realizan en las distintas oficinas del
Instituto de Prevision Social (IPS). Esta nueva transferen-
cia esta compuesta por una asignacion base y sucesivos
incrementos seglin el cumplimiento de condicionalida-
des, las cuales son: asignacién por escolaridad (matricu-
la y asistencia), control del nifio sano e insercién laboral
de la mujer. Las mujeres madres o jefas de hogar son las
receptoras, pero no tienen la exclusividad para certificar
el cumplimiento de las condicionalidades. Los montos
de todas estas transferencias no son planas (como en el
programa Chile Solidario original), sino que segun nivel de
ingresos del hogar. Las principales caracteristicas se pre-
sentan en el cuadro 2.

Cuadro 2: Componentes del Programa de Bonificacién al Ingreso Etico Familiar (Asignacién Social).
Principales caracteristicas

Componentes

Destinatarios

Modalidad

Formade
entrega

Periocidad

Receptor

Maximo por
familia

Corresponsabilidad

L. Todas las Seglin caracteris- . .
Asgnacion - .g ) Retirode Madre o jefa . .
personas/familias ticas destinata- ; Mensual No tiene No tiene
Base . R . a efectivo de hogar
destinatarias rio/hogar
Asignacion Seglin caracteris Matricula en estable-
& . Hijos/as entre . ; Retiro de d Madre o jefa . cimiento educacional
porEsolaridad o ticas destinata- ; Anual No tiene ; -
. 6y 18 afios ; efectivo de hogar reconocido por el Mi-
(Matricula) rio/hogar ) . L
nisterio de Educacion
Asignacion " Segun caracteris- . . . .
g . Hijos/as entre .g ; Retiro de e Madre o jefa . Asistencia
por Esolaridad o ticas destinata- . Anual No tiene L
. N 6y 18 afios ; efectivo de hogar minima de 85%
(Asistencia) rio/hogar
Asignacion . in car ris- ) . ntrol |
signacio Hijos/as entre 0 Sggu Y qcte s Retiro de Semestral/ | Madre o jefa . Co. ~t oles de salud de
por Control = ticas destinata- ; No tiene nifios/as entre 0y 5
i y 5 afios . efectivo Anual de hogar o
Nifio Sano rio/hogar afios
. .. Mujeres mayores de 18 afios
Asignacion ) Lo . .
L sin cotizaciones entre abril Segun caracte- ) . .
por Insercion P . Retiro de Destinatario .
2009y marzo 2011y al menos 3 | risticas destina- . Anual . No tiene
Laboral de la o : . c efectivo directo/a
Muier cotizaciones continuas entre tario
) abril y octubre de 2011

a Considera el puntaje obtenido en la Ficha de Proteccién Social (FPS);

c Considera el salario promedio obtenido entre abril y octubre del 2011;

a Diciembre de 2011

b Considera el puntaje obtenido en |a Ficha de Proteccién Social (FPS)y la antigiiedad de la familia en Asignacion Social;

d Los meses considerados para calcular el monto final de asignacién son Abril y Mayo de 2011; d Los meses considerados para calcular el monto final de asignacion son entre Junio

Fuente: Elaboracion propia a partir de Cecchiniy Madariaga (2011) y Base de datos de programas de proteccién social no contributiva, Division de Desarrollo

Social, CEPAL <http://dds.cepal.org/bdptc >
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El presupuesto de la Asignacién Social esta contemplado
en la Ley de Presupuestos del Sector Publico*, al interior
de la partida correspondiente al Sistema Chile Solidario,
con una suma de CLPS 64.046.000.000 (USS 134.680.574).
Este monto corresponde a un incremento del 39,8% res-
pecto del total del presupuesto asignado en 2011 para Chi-
le Solidario.

Los beneficiarios de esta nueva transferencia monetaria
sonloshogares o personas que forman parte del Programa
Chile Solidario, que se encuentren recibiendo los Bonos
de Proteccion o de Egreso, o que cuenten con acompafia-
miento familiar. A su vez, deben encontrarse en situaciéon
de pobreza extrema, seglin lo certifica su puntaje en la Fi-
cha de Proteccidn Social (4.213 puntos o menos). Los nue-
vos destinatarios que ingresen a Chile Solidario entre el 1
de Abril y el 31 de Diciembre de 2011 y que cumplan con

(14) El financiamiento forma parte de la partida presupuestaria del Ministerio de Plani-
ficacion, capitulo de la Subsecretaria de Planificacion, en el item o1o.

los requisitos anteriores también tienen derecho a recibir
dicha prestacion a través de las distintas oficinas del IPS
(Gobierno de Chile, 2011).

En caso de que una familia no realice el cobro de las trans-
ferencias por 3 meses consecutivos sin ninguna justifi-
cacion, seran dados de baja del padron de beneficiarios
activos. No obstante, el Decreto vigente explicita que las
otras asignaciones son otorgadas en caso de cumplimien-
to de las condicionalidades, es decir, estd sujeta a realizar
la condicionalidad para tener derecho a recibir la transfe-
rencia monetaria (Gobierno de Chile, 2011).

Los montos son calculados diferenciadamente en funcién
del nimero de integrantes elegibles y el puntaje del hogar
en la Ficha de Proteccidn Social, entre otras caracteristi-
cas. El detalle para cadauno de las asignacionesy los mon-
tos se presentan en el siguiente cuadro.

Cuadro 3: Componentes del Programa de Bonificacion al Ingreso Etico Familiar (Asignacién Social).
Montos y criterios de transferencias

COMPONENTES MIEMBRO ELEGIBLES MONTOS
Puntaje FPS
Asgnacion . Menor o igual 2.515: $ 7.500
Base Todos los miembros del hogar Entre 2.516 y 3.207: $ 6.000
Mayor a3.208 y menor o igual a 4.213: $ 4.500
Asignacion Puntaje FPS
porEsolaridad Numero de hijos/as entre 6y 18 afios Menor o igual 2.515: $ 5.000
(Matricula) Entre 2.516 y 3.207: $ 4.000
Mayor a3.208 y menor o igual a 4.213: $ 3.000
. .. Puntaje FPS
Asignacion

por Esolaridad Numero de hijos/as entre 6 y 18 afios

(Asistencia)

Menor oigual 2.515: $ 5.000
Entre 2.516 y 3.207: $ 4.000
Mayor a 3.208 y menor o igual a 4.213: $ 3.000

Puntaje FPS

Asignacién . - " Menor o igual 2.515:$ 5.000
p";)i%(;osn:;gl Numero de hijos/as entre 0y 5 afios Entre 2.516 y 3.207- $ 4,000
Mayor a3.208y menor o igual a 4.213: $ 3.000
Asignacién ) ' Promedio remuneraciones en cotizacione§ abril-tA)ct‘ubre 2011
por Insercion Numero~de mujeres mayores Igual o menor a$ 172.000: lo%.del promedio multiplicado por 3
Laboral de la de 18 a‘ngs que cun?pleplcon Mayor de $172.000 y menor o igual a $ 215.000: $ 51.600 ‘ .
Mujer requisitos de cotizaciéon Mayor de $ 215.000 y menor a $ 387.000: $ 17.200 menos 10% de diferencia

entre promedio y $215.000. El resultado se multiplica por 3

Fuente: Elaboracién propia a partir de Gobierno de Chile (2011)

Chile Solidario: Pasado y futuro de la via chilena a la proteccion social (2003-2011)
Por Luis Hernan Vargas F.

E revistacis



revistacis

[
H

Las condicionalidades ocupan un lugar central en el dise-
fio de la Asignacion Social, con el objetivo declarado de
aumentar la utilizacién de los servicios sociales. La defini-
cion de las condicionalidades no es producto del trabajo
de acompafiamiento familiar, sino que esta predefinida
de antemano, tal como la mayoria de los PTC que se eje-
cutan en América Latinay el Caribe. En consecuencia, con
la inserciéon de condicionalidades monitoreadas, y sus
respectivas sanciones en caso de incumplimiento y el in-
cremento del valor de las transferencias para suplementar
ingresos bajos, se adopta lalégica de los PTC con condicio-
nalidad débil, con un resultado esperado de disminucién
de la pobrezay la desigualdad como objetivo prioritario*
(Cecchini & Madariaga, 2011).

4.1 Asignacion Social y clasificacion de los PTC

Como se sefial6 anteriormente, los PTC tienen como obje-
tivoincrementar lainversion del hogar en capacidades hu-
manas, la capacidad de consumo y el uso de los servicios
sociales. Las asignaciones especificas para salud y educa-
cion de la Asignacion Social actian como un incentivo a la
poblacién extremadamente pobre paraacceder alos servi-
cios educativos y de salud durante la primera infancia. En
otras palabras, contribuye al mejoramiento en el acceso a
los servicios publicos, incrementando los indicadores in-
termedios de desarrollo humano, pero no tiene una inci-
dencia directa sobre los resultados finales en educacién
y salud.

Seglin la CASEN 2009*, entre los nifios y nifias entre 6 y 18
afos, el 93,4% asiste a algun establecimiento educacio-
nal. Dicho porcentaje es algo menor entre los indigentes
(90,5%) y pobres no indigentes (92,5%). Sin embargo, exis-

(15) La no disponibilidad de una guia de operaciones no permite determinar de buena
formalaseveridad o lainclusién de sanciones anexas, por lo que resulta temprano
determinar que se trate de un PTC con monitoreo de sanciones fuertes.

(16) Segun las lineas de pobreza e indigencia de la CEPAL. Para mayores detalles, véase
el anexo estadistico del Panorama Social 2010.
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ten diferencias relevantes segun se trate de educacion ba-
sicao media: un menor porcentaje de nifios y nifias asisten
al nivel de educacion media que al basico (véase cuadro 4).
Cuadro 4: Tasa neta de asistencia a educacién basicay me-
dia entre nifios y nifias entre 6 y 18 afios, segin pobreza e
indigencia (2009).

Cuadro 4: Tasa neta de asistencia a educacion bdsica
y media entre nifios y nifias de entre 6 y 18 afios segtin
pobreza e indigencia (2009)

INDIGENTES POBRES NO POBRES Total
Bésica 93,35% 95,79% 97,79% 97,31%
Media 85,17% 86,46% 86,37% 86,32%
Total 90,5% 92,5% 93,8% 93,4%

Fuente: Elaboracién propia a partir de CASEN 2009

Por lo tanto, podria ser importante considerar montos di-
ferenciados de las transferencias, aumentandolas a medi-
da que se avanza en los niveles de educacion, de manera
deincentivar laasistenciay disminuir ladesercién escolar
entre los jovenes. Existen varios ejemplos de entrega de
montos mayores para estudiantes secundarios, como es el
caso de Bono variable adolescente de Bolsa Familia (Bra-
sil), el subsidio educativo de los Subsidios Condicionados
a la Asistencia Escolar (programa local de Bogot4, Colom-
bia) o el apoyo educativo del Programa Oportunidades de
México.

También, se recomienda ampliar los beneficios y la cober-
turahacialos menores de 3 a5 afios para promover el acce-
so a la educacion pre-escolar y reforzar de forma efectiva
losincrementos de capital humano en las primeras etapas
del ciclo de vida (Ledn, 2008)

Las causas para no asistir a un establecimiento educacio-
nal son diversas y las principales estdn indicadas en el
cuadro 5. No figuran entre las principales razones proble-



mas relacionados con la oferta de los servicios educativos
(inexistencia de establecimiento cercano o dificultad de
acceso y movilizacion).

Entre los nifios/as de 7 a 13 afios que debieran estar cur-
sando la ensefianza basica, las principales razones de
no asistencia entre los indigentes son razones de indole
econdmica, mientras que entre los nifios/as pobres no in-
digentes y no pobres existen problemas de insuficiencia
de ingresos, pero también debido a bajo rendimiento es-
colar o cancelacion de la matricula. Por tltimo, tanto en
indigentes como en no pobres, existe un cierto desinterés
en asistir a la educacién basica.

Pero entre los nifios y nifias de 14 a 18 afios, las razones
de no asistencia estan vinculadas con la maternidad o pa-
ternidad, ademas de razones econémicos y desinterés. A
diferencia de algunas de las razones de no asistencia para
la ensefianza basica, no estan entre las mas importantes
problemas relacionados con el rendimiento académico o
expulsion del estudiante del recinto educacional.

Es posible plantear que estas razones de no asistencia po-
drian ser aspectos a ser abordados por la Asignacion So-
cial, si se introducen los disefios respectivos y que garan-
ticen el derecho a la educacién a través de transferencias
monetarias que permitan superar el costo de oportunidad
que conlleva a las familias a retirar a los nifios y nifias del
sistema educativo. También es relevante la conciliacién
entre educaciony cuidado, para disminuir la desercidn es-
colar vinculada por razones familiares derivadas del em-
barazo adolescente.

La relevancia que puede adquirir el apoyo psicosocial ra-
dica en resaltar el valor y el impacto de la educacién en
las trayectorias de empleabilidad y vida de las personas.
Ademas, resulta necesario poder vincular a las jévenes
con embarazo adolescente a la oferta de proteccidn que
les permita conciliar trabajo, estudio y cuidado y evitar

Cuadro 5: Principales razones de no asistencia a
educacién bdsica y media entre nifios y nifias entre
6y 18 afios, seguin pobreza e indigencia (2009)

Pobres no

Orden principa- Pob
indigentes

les razones de
no asistencia

No Pobres

Indigente

Basica Media® Basica Media® Basica Media®

Dificultad Trabaja/
1 econémica Busca

trabajo
(16,62%)

Problemas
de rendi-
miento
(15,61%)

Dificultad | Dificultad Trabaja/
econémica | econémica Busca
trabajo
(41,18%) (14,69%)

(12,84%) (15,41%)

Dificultad |Paternidad/|Expulsiéon o No le Problemas Prueba

accesoo |maternidad| cancela- interesa derendi- | Seleccién

2 moviliza- cion de miento Universi-
cion matricula taria
(7,36%) (12,29%) (6,76%) (9,99%) (12,83%) (9,62%)

Nole Nole Dificultad |Paternidad/ No le Dificultad

3 interesa interesa | econémica | maternidad | interesa | econémica

(7,212%) (8,28%) (6,66%) (9,01%) (12,31%) (8,71%)

Nota: * No se consideré como prioritaria la razén de “Terminé de estudiar”.

Fuente: Elaboracién propia a partir de CASEN 2009.

la desercion escolar. En consecuencia, los incentivos mo-
netarios de la Asignacion Social debieran generar las con-
diciones para la insercion en el trabajo hasta haber com-
pletado la educacién media, pero no son suficientes sin
apoyo psicosocial.

Respecto a la salud de los menores de 5 afios, el 65, 4% tie-
nen un estado nutricional normal. En el 2009 los estados
nutricionales problematicos se concentran en el diagnos-
tico de 31,8% de sobrepeso (incluyendo obesidad) en este
grupo de edad, mientras la desnutricion infantil en el pais
es mas bien marginal aunque todavia esta presente en
2,9% de los nifios de 0 a 5 afios*’. Mientras, la cobertura de
las vacunas BCG (recién nacido), Pentavalente (3era dosis)
y Trivirica (12 meses), en la poblacién de 0 a 5 afios, es del
97,3%, 94,1% Yy 91,6%, respectivamente (Ministerio de Sa-
lud, s.f).

(17) La desnutricion infantil se desagrega en 0,5% de desnutridos, 2,4% en riesgo de
desnutricion y 0,05% en riesgo de desnutricion secundaria (consumen alimentos
adecuados, pero no son procesados de forma 6ptima por el organismo debido a
problemas fisiolégicos).

Chile Solidario: Pasado y futuro de la via chilena a la proteccion social (2003-2011)
Por Luis Hernan Vargas F.

E revistacis



revistacis

(O]
H

Segun la CASEN 2009, los menores de 5 afios en situacion
de extrema pobreza (49,0%) asisten mas al control del nifio
sano que entre los pobres no indigentes (47,0%) y no po-
bres (46,5%). En todos los casos, la asistencia es inferior
al 50% de los nifios y nifias en esa edad. Al desagregar la
informacién segun grupos de edad, se puede determinar
que no existen diferencias significativas en la realizacion
del control de nifio sano seguln grupos de ingresos por
agrupacion de edad.

En consecuencia, la cobertura en salud preventiva infantil
pre-escolar no realiza una distincién significativa segun
nivel socioecondmico de los beneficiarios.

Grafico 2: Realizacidon de control de salud en los tltimos
3 meses entre nifios y nifias menores de 5 afios, segun
pobreza, indigencia, no pobres y grupos de edad (2009)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de CASEN 2009

No pobre

De este modo, lo que se esperaria como resultado del pro-
grama (entre otros posibles de ser generados, especial-
mente para la salud infantil) es, en el caso de la educacion,
incrementar la tasa neta de matricula y asistencia para la
educacién primaria y especialmente secundaria entre los
beneficiarios de esta nueva transferencia monetaria, y en
el delasalud, disminuir la escasa brecha que separalas ta-
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sasdeinmunizacioninfantil con una cobertura universaly
procurarincentivarlarealizacion del control del nifio sano
entre los menores de 5 afios en condicién de indigencia.
Obviamente, no es responsabilidad exclusiva de esta boni-
ficacion lograr cumplir estosindicadores de desarrollo hu-
mano, pero ésta puede contribuir a mejorar dichos niveles
al incentivar un cambio de conductas entre los hogares
con menores elegibles.

Para el cumplimiento y sostenibilidad de estos objetivos,
es también fundamental considerar el rol del trabajo psi-
cosocial del acompafiamiento familiar en la futura imple-
mentacion del Ingreso Etico Familiar, especialmente si se
consideran los positivos resultados de este componente
identificados en la seccion 3.2 y las caracteristicas de las
familias destinatarias.

4.2 Diferencias en los montos de la Asignacion Social y de
los bonos de Chile Solidario: los limites minimos de la
nueva transferencia para la pobreza extrema

A primera vista, los montos de la Asignacion Social son
considerablemente mas altos que los de los bonos de Chile
Solidario en su versién original. Pero, scuanto varian, exac-
tamente, los montos y qué porcentajes representan de las
lineas de pobreza e indigencia seguin area geografica?

Una familia (con o sin hijos) recibe, como minimo, CLP$
3.300 per capita mensual por concepto de los bonos de
Egreso de Chile Solidario y Subsidio Unico Familiar. Adicio-
nalmente al ser beneficiaria de la Asignacion Social, los in-
tegrantes de una familia reciben como minimo entre CLPS
4.500 (USS 9,5) y CLPS 7.500 (US$ 15,8) per capita mensual
como base. Y si se suman las transferencias por salud y
educacion, el monto fluctda entre CLPS 10.500 (US$ 22,1) y
CLPS 17.500 (USS 36,8) mensuales per cépita‘s.

(18) Los valores de la Asignacion Base y de las asignaciones adicionales por concep-
to de cumplimiento de las condicionalidades de salud y educacién dependen del
puntaje en la Ficha de Proteccién Social detallados en el cuadro 3.



El monto total minimo que puede recibir un individuo per-
teneciente a una familia destinataria es de CLPS 7.800 (USS
16,4) mensuales por cada integrante, equivalente al 23%de
lalineadeindigenciaurbanay 30% en zonas rurales. Mien-
tras el monto maximo que puede recibir cada integrante
de una familia como minimo es de CLPS 20.800 (USS 43,7)
mensuales por persona representando el 62% y 81% de la
linea de indigencia urbanay rural, respectivamente™.

En resumen, los montos que recibira una familia que se
encuentre en la fase de egreso de Chile Solidario se incre-
mentaran entre 2,4y 7,8 veces seglin el numero y edad de
los hijos, puntaje en la FPS y el cumplimiento integro de
las condicionalidades. Esto se traduce en un mayor apoyo
monetario de parte del Estado para las familias que estan
enunasituacion de extrema pobrezay en un probable ma-
yor incentivo para cumplir con los objetivos de desarrollo
humano en educacién y salud infantil. Ademas, los mon-
tos y su importancia relativa segun las lineas de pobreza
eindigencia pasan a estar entre los cuatro mas altos de la
region (junto con Brasil, México y Costa Rica).

5. CONCLUSIONES

A partir de la revisidn expuesta en el presente articulo se
puede concluir que, en comparacion con el disefio original
de Chile Solidario, la ejecucion de la primera fase del In-
greso Etico Familiar constituye un avance, aunque toda-
via parcial, en la erradicacion de la pobreza extrema. Esto,
debido fundamentalmente al incremento en la importan-
cia relativa de los montos de las transferencias segun las
lineas de pobreza e indigencia, especialmente entre las
familias que muestran un puntaje extremadamente bajo
enlaFichade Proteccion Social.

(19) El detalle de cada monto y su importancia relativa segtin las lineas de pobreza e
indigencia se presentan en el cuadro 2 del anexo.

La inclusion de bonificaciones asociadas al cumplimiento
de corresponsabilidades en salud y educacidn significa un
disefio orientado disminuir los niveles de pobreza y des-
igualdad en los ingresos. El papel de las condicionalidades
sobre la utilizacion de los servicios publicos es reforzary
proteger la situacién de desarrollo humano (educaciény
salud) de las familias y personas.

Al detectarse una desercion escolar en educacion media
asociada a factores econémicos de las propias familias,
seria pertinente establecer un monto mayor en las trans-
ferencias para los adolescentes mayores de 14 afos, de
manera de desincentivar en este grupo etareo una inser-
cion temprana al mundo laboral o evitar una inactividad
prolongada de aquellos que desertan educacionalmen-
te y no se insertan en espacios productivos. Al respecto,
existe evidencia internacional de relativo éxito en Brasil
(donde el beneficio variable por adolescente flucttia entre
los CLPS 43.000y CLPS 48.000 mensuales por beneficiario) y
México (el monto promedio del apoyo educativo de CLPS
8.100 para primariay CLPS 18.700 para secundaria).

Asimismo se debiera garantizar el acceso a un sistema na-
cional de cuidados para las adolescentes embarazadas,
con el objetivo de no tener que desertar del centro educa-
cional para poder atender los requerimientos de los hijos/
as.Y por otra parte, ampliar la cobertura de las transferen-
cias condicionadas hacia los menores de 3 a 5 afios para
apoyar la tasa de matricula a la educacién pre-escolar de
los hogares mas vulnerables y empezar de forma tempra-
na con la estrategia de fortalecimiento de las capacidades
humanas.

De acuerdo a los resultados positivos obtenidos para el
componente de acompafiamiento familiar, se podria op-
tar por continuar con el apoyo psicosocial brindado por
el programa, de manera de detectar y minimizar compor-
tamientos que no contribuyan al éxito del programa, y
fortalecer las habilidades psicosociales y laborales de los
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destinatarios.

Sin lugar a dudas, la asignacion por insercién laboral de
la mujer es una herramienta relevante, pero actualmente
discriminaria a las mujeres en extrema pobreza que rea-
lizan actividades laborales en situacién de informalidad.
En consecuencia, en las condiciones actuales y sin un in-
centivo al mercado laboral que busque formalizar y/o con-
tratar a las mujeres vulnerables social y econdmicamente,
elimpacto de este componente no seria significativo si no
se flexibiliza o cambia la condicién de formalidad laboral
para mejorar la empleabilidad femenina®.

En conclusion, la futura implementacion del Ingreso Eti-
co Familiar, aunque asume un perfil de un programa de
incentivo a la demanda con condicionalidad leve, no de-
biera ser excluyente con el componente de apoyo psico-
social y familiar del actual Chile Solidario. Las principales
implicancias radican en que el resultado final debiera tra-
ducirse en un incremento de los ingresos de las familias
destinatarias y una consecuente reduccion de la pobreza
y extrema pobreza, en parte, por la implementacién de la
Asignacién Social.

(20) La Encuesta Casen 2009 nos indica que el 46,19% de las mujeres indigentes mayo-
res de 18 afios que estan ocupadas, no cotizan en ningtn sistema, mientras que el
35,16% de las mujeres pobres son informales y solamente un 15,55% de las mujeres
no pobres ocupadas no realizan cotizaciones previsionales.
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ANEXO

Cuadro 1: Montos minimos y maximos componentes de Chile Solidario como porcentaje
delalinea de indigencia y pobreza (2003, 2006 y 2009)

MONTO MIN/MAX COMO PORCENTAJE DE LA LINEA DE
MONTO INDIGENCIA (LI) Y LA LiNEA DE POBREZA (LP)
TRANSFERENCIA
MIN/MAX (MONTOS
PER CAPITA) AREAS URBANAS AREAS RURALES

TRANSFERENCIAS

LI LP LI LP
Bono de Proteccion 2003 1.008/1.008 5/5 2/2 6/6 3/3
Bono de egreso 2003 1.008/1.008 5/5 2/2 6/6 3/3
Subsidio Unico Familiar (SUF) 2003 1.008/1.008 5/5 2/2 6/6 3/3
Pensidn Asistencial por Ancianidad (PASIS) 2003 8.314/8.314 38/38 19/19 49/49 28/28
Monto limite min/max 2003 2.017/10.331 9/47 5/24 12/61 7/35
Bono de Proteccion 2006 1.105/2.366 5/10 2/5 6/13 3/7
Bono de egreso 2006 1.105/1.105 5/5 2/2 6/6 3/3
Subsidio Unico Familiar (SUF) 2006 1.105/1.105 5/5 2/2 6/6 3/3
Pension Asistencial por Ancianidad (PASIS) 2006 10.248/10.248 L4/ 44 22/22 56/56 32/32
Monto limite min/max 2006 2.211/13.719 9/58 5/29 12/76 7/43
Bono de Proteccion 2009 1.548/3.141 5/13 3/7 6/17 4/10
Bono de egreso 2009 1.548/1.548 5/5 3/3 6/6 4/4
Subsidio Unico Familiar (SUF) 2009 1.548/1.548 5/5 3/3 6/6 4/4
Pensién Basica Solidaria (PBS) 2009 17.857/17.857 57/57 32/32 74/74 46/46
Monto limite min/max 2009 3.095/22.546 10/72 5/40 13/93 8/58
Nota: Para calcular el monto per capita se considerd el tamafio medio de los hogares urbanos del quintil mas pobre para cada afio (CEPAL, base de
indicadores y estadisticas sociales (BADEINSO) de CEPALSTAT).

Fuente: Elaboracion propia a partir de Cecchiniy Madariaga (2011) y Base de datos de programas de proteccion social no contributiva, Division de Desarrollo
Social, CEPAL < http://dds.cepal.org/bdptc >
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Cuadro 2: Montos minimos y maximos componentes del Programa de Bonificacién al Ingreso Etico Familiar
(Asignacién Social) como porcentaje de la linea de indigencia y pobreza (actualizado al 2011)

MONTO MiN/MAX COMO PORCENTAJE DE LA LINEA DE
INDIGENCIA (LI) Y LA LINEA DE POBREZA (LP)

AREAS URBANAS AREAS RURALES

MONTO TRANSFERENCIA
PER CAPITA MENSUAL

TRANSFERENCIAS

Asignacién Social

LI LP LI LP

. chaEsoubaw0
Bono de Proteccion 1.650 5 3 6 4
Bono de egreso 1.650 5 3 6 4
Subsidio Unico Familiar (SUF) 1.650 5 3 6 4
Pension Basica Solidaria (PBS) 19.036 57 32 74 46
Monto minimo limite 3.300 10 5 13 8

Asignacion Base 4.500 7.500 14 8 18 11
Asignacioén por Control de Nifio Sano 3.000 5.000 9 5 12 7
Asignacion por Matricula 3.000 5.000 9 5 12 7
Asignacioén por Asistencia 3.000 5.000 9 5 12 7
Monto limite 1* 4.500 14 8 18 11
Monto limite 2° 10.500 32 18 41 26
Monto limite 3¢ 17.500 53 29 68 43
Monto total 1° 7.800 23 13 30 19
Monto total 2° 13.800 41 23 54 34
Monto total 3 20.800 62 35 81 51

Notas: a Considera el monto minimo de la asignacion base; b Considera el monto minimo de la asignacion base, control de nifio sano y matricula
o asistencia escolar seglin corresponda; ¢ Considera el monto maximo de la asignacion base, control de nifio sano y matricula o asistencia escolar
segun corresponda; d Considera los montos minimos de Chile Solidario y Asignacion Social (solamente la asignacidn base); e Considera los montos
minimos de Chile Solidario y Asignacién Social (monto minimo de la asignacidn base, control de nifio sano y matricula o asistencia escolar segtin
corresponda); f Considera el monto minimo de Chile Solidario y Asignacién Social (monto maximo de la asignacion base, control de nifio sano y
matricula o asistencia escolar segtin corresponda).

Fuente: Elaboracidn propia a partir de Gobierno de Chile (2011) y Base de datos de programas de proteccién social no contributiva, Divisiéon de Desarrollo
Social, CEPAL <http://dds.cepal.org/bdptc>
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