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Resumen

El presente documento se elabora en el marco del Proyecto
“Pobreza urbana: estrategias para los gobiernos de América Latinay €
Caribe” de la Divisién de Desarrollo Sostenible y Asentamientos
Humanos (DDSAH) de CEPAL. Su objetivo es identificar las
capacidades, fortalezas y debilidades que presenta € sistema municipal
del pais, para desarrollar y colaborar en acciones y programas para la
superacion de la pobreza. La principal conclusion del andlisis es reconocer
gque a partir de los esfuerzos impulsados desde los gobiernos de la
Concertacion, e Estado Chileno ha demostrado efectividad en términos de
superacion de la pobreza, sin embargo, la concentracién del ingreso
contindia siendo un problema grave. Es evidente que no basta sélo con
politicas sociales con las familias como centro. Resulta fundamental
desarrollar condiciones para que los territorios aprovechen sus
potencialidades o aquellas que les ofrece su entorno, de manera que se
dinamicen sus economias, se mejoren las oportunidades de generacion de
empleo e ingreso para sus pobladores y, por tanto, las municipalidades
puedan efectivizar un mayor esfuerzo fiscal para atender las respectivas
demandas sociales. Se puede decir que no habra superacion de la pobreza
mientras no se gesten condiciones estructurales para la promocion del
desarrollo local. Sin duda, el Estado central ha fortalecido su misién con
la equidad poniendo €l énfasis de la politica social en la pobreza extrema;
ahora tiene que ser ingenioso en definir politicas e instrumentos para
prevenir el surgimiento de nuevos pobres o decaer en los logros
consolidados. El tema pendiente es revertir las brechas sociales y
territoriales persistentes en € pais. La tesis que aqui se sostiene es que
justamente éste es el principa desafio actual para consolidar la
gobernabilidad democrética y asegurar € paso definitivo de Chile a
mundo desarrollado.
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Introduccion

Desde el retorno de la democracia en Chile, los gobiernos de la
Concertacion han manifestado una preocupacion especial por la
superacién de la pobreza, paralo cua se ha estructurado un frondoso
mapa institucional que permite aterrizar en el territorio la politica
publica respectiva Este mapa se sustenta sobre dos procesos
simulténeos. uno referente a la reforma y modernizacion del Estado
como méaquina central del aparato publico, y otro relacionado a la
descentralizacion del Estado que transfiere poder desde el centro hacia
los niveles subnacionales de gobierno para que, desde su propio marco
competencial, éstos sean los protagonistas del desarrollo de su propio
territorio.

En efecto, desde & punto de vista de la reforma y
modernizacion del Estado, a partir de los afios noventa en €l pais se
articulan una serie de programas dependientes del presupuesto
nacional, que atienden probleméticas particulares relacionadas con la
pobreza. Esta estructura es supremamente amplia y complga en
términos de las poblaciones que atiende y |os objetivos que privilegia
Ademas de los programas sectoriales tipicos de la politica social,
existen otras iniciativas institucionales que parten de la definicion
clésica de pobreza como insuficiencia de ingresos y que entregan
subsidios monetarios directamente a las familias con mayores indices
de pobreza y marginalidad. Otros programas entregan herramientas a
su poblacion beneficiaria para que, coordinadamente y sobre la base
de la solidaridad comunitaria, aprendan a manejar |os riesgos frente a
los cuales son particularmente vulnerables. Més recientemente han
surgido nuevos programas que preven la necesidad de movilizar la
capacidad potencial que tienen las familias beneficiarias de alcanzar la
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autonomia financiera, rescatando su dignidad como garantia para la sustentabilidad de los logros
obtenidos. Estos Ultimos programas integran al concepto de pobreza otras dimensiones rel acionadas
con la escasa presencia de capital humano, el débil capital social comunitario y la ata
vulnerabilidad de las familias ante los sucesos que las afectan como enfermedades, accidentes,
cesantia, separaciones y otros. El sentido de incorporar estas variables es mejorar el disefio de
politicas publicas para la atencion integral de la pobreza extrema, coordinando las acciones que
desde el Estado se lideran afin de optimizar los recursos involucrados y 10s impactos previstos.

Desde el punto de vista de la descentralizacion, desde |os afios ochenta la tendencia ha sido
trasladar a los municipios buena parte de la responsabilidad en la prestacién de servicios sociaes
basicos. En una primera instancia se municipalizaron la educacion bésica y la saud primaria,
principalmente. Después, se traspasd a los municipios la administracion de la oferta publica de
prestaciones sociaes. Con la reforma a la Ley Organica Constitucional de Municipalidades de
1999, a los municipios se les reconoce como claves en € desarrollo econdmico de sus territorios,
para lo cua se les entrega potestad sobre el fomento productivo. Este esquema competencial se
sustenta financieramente a través de los recursos propios municipales, el Fondo Comun Municipal
y el sistemade transferencias intergubernamental es.

Después de dieciséis afos desde el retorno de la democracia, hoy en dia se puede decir que
en Chile se han consolidado pasos certeros en el transito entre una légica de intervencion
asistencialista, sectoria y centralista hacia una de intervencion integral para la superacion de la
pobreza. No obstante, las deficiencias también evidencian dificultades para la coordinacion
interinstitucional, parala atencién integral de los beneficiarios y sobretodo generan duda respecto a
si una modalidad de muiltiples programas, como la existente, resulta la més eficiente en términos
sociales toda vez que a simple vista se debe a la cierta atomizacion de recursos y de superposicion
de objetivos.

Se reconoce que el Estado Chileno ha demostrado efectividad en términos de superacion de
la pobreza, sin embargo la concentracion del ingreso contintia siendo un problema grave, ala vez
que no se halogrado revertir la heterogeneidad estructural del pais que potencia ciertos territorios y
rezaga a los otros. Frente a este escenario es posible decir que no basta con politicas para la
superacion de la pobreza con las familias como centro. Hoy en diala politica socia esta llamada a
estructurarse desde €l territorio mismo, aprovechando sus propias potencialidades, dinamizando sus
economias y mejorando las oportunidades de generacidn de empleo e ingreso para sus poblaciones.
La dinamizacion de la economia loca repercute directamente sobre capacidad fiscal de las
municipalidades, lo que les permite estar en mejor pie de cuesta para atender las demandas sociales
de sus pobladores. Unos y otros objetivos se refuerzan mutuamente generando condiciones
estructural es para consolidar |a equidad social.

La pregunta es como fortalecer entonces a las municipalidades como gestoras de politicas de
desarrollo local que permitan acercar a las comunas rezagadas, donde se encuentra una mayor
concentracion de pobres, a la dinamica de la economia moderna. La tesis que aqui se sostiene es
que justamente éste es el desafio actual, entender que el desarrollo se construye desde la base
misma, desde |os actores locales méas modestos, articulandose y potencidndose entre ellos mismosy
con los sectores modernos de la economia, actuando como «sujetos de derecho» con capacidad real
de incidencia politica frente a un proyecto comun de desarrollo integral de sus territorios.

Por supuesto, estos procesos de modernizacion del Estado y de descentralizacion toman
méxima relevancia en el sentido que, si se encaminan adecuadamente, pueden converger en un
proyecto que atienda la heterogeneidad estructural de Chile, generando condiciones reales y de
largo plazo que garanticen los logros al canzados respecto a la superacion de la pobreza extrema, a
lavez que permitan avanzar hacia consolidar el desarrollo en |os diversos territorios nacional es.
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No obstante, esta convergencia no se produce de manera automética ni se edifica
espontédneamente solo sobre la base de voluntades politicas. Se trata de un compromiso de caracter
politico-técnico que parta por asumir que si bien es cierto la pobreza es un fendmeno de caracter
multidimensional y muy dindmico, la capacidad de respuesta institucional no pasa solamente por
programas sectoriales desarticulados. Es necesario también un g e articulador, que garantice mayor
integralidad y coherencia de las acciones respecto a las muiltiples y heterogéneas realidades
sociales. Justamente frente a este desafio, el municipio gana protagonismo como escenario que
promete mayor sensibilidad y cercania a los ciudadanos y mayor capacidad de asumir enfoques y
planteamientos apropiados para enfrentar 1os problemas y demandas crecientes de la poblacién de
Sus respectivos territorios.

Desde una perspectiva analitica coherente con esta argumentacion que se propone, una
categoria relevante a incluir para definir la pobreza es la rural—urbano. Tradicionalmente, bajo el
supuesto de la neutralidad del Estado, se atendian las problematicas sin tener en cuenta las
diferencias a interior de las mismas. Como resultado, la pobreza urbana tomé nuevas
caracteristicas, se complgjizo y tendié a hacerse més critica. Ante este panorama, |0s responsables
de la politica socia se ven frente a desafio de entender la complejidad de la heterogeneidad
territorial e incorporar en el andlisis las diferentes dinamicas urbano - rurales como base para €l
disefio de respuestas institucional es ef ectivas parala superacion de la pobreza.

Otra categoria relevante es la ubicacion geogréfica, la cua permite recoger las caracteristicas
mismas del territorio, sus fortalezas y potencialidades, sus dehilidades y riesgos, su cultura,
tradicion, vocacion productiva, conectividad, formas de organizacién social, concentracion
demogréfica, entre otras variables que contribuyen a definir y explicar el comportamiento de la
pobreza, su origen y reproduccion, y que la vez son la base principal sobre la cua se puede
potenciar el desarrollo y avanzar haciala equidad social.

A partir de este marco conceptual, a continuacion se presenta una evaluacion de la oferta de
politica publica parala superacion de la pobreza en Chile. El énfasis se coloca en la pobreza urbana
dado que € 86,3% de la poblacion del pais vive en centros urbanos y es alli donde la pobreza se
crea y reproduce principalmente. El primer capitulo describe la evolucion de la pobreza y las
condiciones de vida de la poblacion en Chile durante los afios recientes, buscando comprender sus
principales determinantes. El segundo capitulo describe las principales facetas del proceso de
descentralizacion a partir de la vuelta de la democracia en marzo de 1990. Junto con examinar el
grado de avance del proceso, se discuten sus principales problemas en particular respecto a las
crecientes competencias y atribuciones que las unidades territoriales han adquirido para la
promocion del desarrollo de sus territorios. En el tercer capitulo se analizan los programas
nacionales con mayor impacto social en €l territorio y que a la vez tienen algun grado de avance
respecto a la descentralizacion de sus funciones. Complementariamente se discute la oferta
institucional local de politica publica con impacto sobre la situacion de la pobreza en las comunas
de Chile. Finamente, en el Ultimo capitulo se presentan algunas recomendaciones de politica para
profundizar €l arreglo institucional descentralizado como base para generar condiciones sostenibles
y delargo plazo de desarrollo territorial y social equilibrado.
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|. Pobrezay evolucion de las
condiciones de vida. Una mirada
integral

Esta seccion describe la evolucion de la pobreza y las
condiciones de vida de la poblaciéon en Chile durante los afios
recientes, buscando comprender sus principales determinantes. El
estudio se basa en el andlisis de una serie de indicadores que permiten
aproximarse a un concepto integral de pobreza, que va més ala de
aqueél basado exclusivamente en el nivel de ingresos y que mas bien
indaga sobre las condiciones de vida de la poblacion a nivel comunal.
Se incluyen las variables de disponibilidad de vivienda y de acceso a
redes de acantarillado y €lectricidad, como condiciones
habitacionales bésicas que afectan sensiblemente el bienestar de las
personas; la carencia de educacion y la salud como determinantes de
las capacidades bésicas que enfrentan las personas en la sociedad, en
la linea de Sen (1996); y se aborda €l tema de la integracion social,
gue encierra aspectos de equidad centrales en la convivencia al
interior de un pais. Para cada aspecto, se describe su tendencia
nacional y su evolucién a nivel comunal. Se conservan dos preguntas
referentes al cambio observado. Primero, ¢estuvo éste concentrado en
unas pocas comunas o fue un proceso generalizado?. Segundo, ¢hubo
un proceso de convergencia, a nivel comunal, en las condiciones
béasicas de vida?
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1. Evolucién de los niveles de ingreso: pobreza e indigencia

En Chile, luego del retorno a la democracia en marzo de 1990, se aprecia un mejoramiento
notable en las condiciones de vida de la poblacién. Dentro de los indicadores sociales, €l porcentagje
de pobres destaca nitidamente. En 1987, el 45% de la poblacion vivia bajo la linea de la pobreza,
mientras que el 17% de la poblacion vivia en condiciones de indigencia® En e afio 2003 los
porcentgjes de la poblacién en condicién de pobreza e indigencia bagjan a 18,8% y 4,7%
respectivamente (gréfico 1). Aunque cerca de 3 millones de chilenos son pobres, en el contexto de
América Latina, donde el porcentaje de pobres se encumbra a 44% de la poblacion, la experiencia
chilena se compara muy favorablemente.

Gréfico 1

CHILE: POBREZA E INDIGENCIA, 1987 — 2003
(Porcentaje de poblacion)

1987 1990 1992 1994 1996 1998 2000 2003

OIndigencia @Pobreza

Fuente: MIDEPLAN, Basado en Encuestas CASEN.

En términos urbanos y rurales la evolucion de la pobreza también es favorable, aunque su
peso relativo es mayor en las zonas rurales (para el afio 2003, en las zonas urbanas, la pobreza es de
18,6% y la indigencia de 4,5%; en las zonas rurales la pobreza alcanza 20,1% y la indigencia
6,2%). No obstante, en términos absolutos, la pobreza es mayor justamente donde mayor es la
concentracion poblacional, esto es las ciudades, en particular en las grandes conurbaciones
(gréficos 2.ay 2.b).

1 El instrumento utilizado para medir la pobreza en Chile es la Encuesta de Caracterizacion Socioeconémica (CASEN) que se regliza
desde 1987, con cobertura nacional. La definicion de pobreza utilizada en Mideplan, es la linea de pobreza, la cua se calcula en
base a la canasta bésica de alimentos que contiene los requerimientos cal 6ricos minimos para asegurar la subsistencia del individuo.
Si € ingreso per cépita mensual del hogar no cubre € costo de una canasta alimentaria, entonces las personas que componen ese
hogar se consideran indigentes. La linea de pobreza se obtiene doblando el valor de una canasta minima en €l caso urbano.
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Gréfico 2.a
CHILE: POBREZA E INDIGENCIA URBANA 1990-2003
(Porcentaje de la poblacion urbana)

50

1990 1994 1996 1998 2000 2003

B Pobreza O Indigencia

Fuente: MIDEPLAN, basado en Encuesta CASEN.

Gréfico 2.b
CHILE: POBREZA E INDIGENCIA RURAL 1990-2003
(Porcentaje de la poblacién rural)

50

395
40 A

30 - 276

20 A 5,2

1990 1994 1996 1998 2000 2003

W Pobreza O Indigencia

Fuente: MIDEPLAN, basado en Encuesta CASEN.

¢Qué factores estén detrés de este gran avance?. De acuerdo con Ffrench-Davis (2003), €
progreso en el campo de la pobreza puede atribuirse tanto a los mecanismos de mercado como a
efecto de las politicas sociales. El autor sefiala como variable fuerte el significativo y sostenido
crecimiento econdmico de la economia chilena. El gréfico 3.a muestra, para algunos paises de
América Latina, larelacion inversa que se da entre el crecimiento por habitante y el cambio en el
porcentgje de la poblacién por debajo de lalinea de la pobreza: Los paises que han crecido menos,
han tendido a aumentar sus tasas de pobreza. A su vez, los paises que han crecido més han tendido
a experimentar reducciones més pronunciadas de sus tasas de pobreza. Tal es €l caso de Chile.

13
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Gréfico 3.a
AMERICA LATINA: CRECIMIENTO POR HABITANTE Y REDUCCION DE LA POBREZA URBANA
(promedios anuales, porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de CEPAL.

Nota: La tasa de pobreza mide el nimero de personas pobres como porcentaje de la poblacion. El
eje horizontal mide el crecimiento per capita promedio anual. El eje vertical mide la variacion
porcentual anual de la tasa de pobreza. Para cada pais se seleccion6 el periodo mas prolongado
para el cual se contaba con informacion.

Por otra parte y siguiendo con €l autor, las politicas sociaes han sido determinantes a la hora de
asegurar que este crecimiento econémico se convirtiera en mejores oportunidades de vida para las
poblaciones més pobres. Efectivamente, desde los noventa las politicas sociales tomaron maxima
relevancia en e quehacer del gobierno, con un muy significativo gasto socia, especiadmente
concentrado en los sectores de salud y educacion. Complementariamente se realizaron gjustes en €
mercado laboral como medio para permitirle a los trabgjadores recoger los frutos de la expansion
econdmica: se rebalancearon los derechos de los trabagjadores frente a los empresarios a través de la
reforma labora y se acordaron aumentos significativos del salario minimo real (véase gréfico 3.b). Este
conjunto de hechos son la sintesis de la relevancia que ha tenido la reduccién de la pobreza dentro de la
agenda publica de |os gobiernos de la democracia.

Gréfico 3.b

EVOLUCION DEL GASTO SOCIAL Y EFECTOS DIRECTOS DE LA REFORMA LABORAL, 1989-2002
(indices reales 1989=100)
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Fuente: Con base Ffrench-Davis, R. (2003), “Entre el Neoliberalismo
y el Crecimiento con Equidad. Tres Décadas de Politica Econémica
en Chile”, Santiago, Tercera edicion, J.C. Séaez Editor.
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Frente este progreso tan significativo en el campo de la reduccion de la pobreza, cobra
importancia caracterizar su intensidad a niveles més desagregados. Como puntos de referencia se
utilizan los afios 1994 y 2000. El afio 1994 se escogié dado que incluye més comunas que en las
encuestas CASEN anteriores. Los gréficos 4.ay 4.b muestran la evolucion porcentual de la pobreza
entre los afios 1994 y 2000 y su nivel en 1994 para las comunas urbanas® y rurales,
respectivamente.® Se busca visualizar si |a reduccion de la pobreza ha sido un proceso generalizado
o centrado en pocas comunas y si ha existido una convergencia en este indicador,” es decir, si las
comunas que inicialmente tenian mayor pobreza experimentaron un progreso mas significativo.

Del andlisis combinado de gréficos, resulta evidente que € progreso en e campo de la
pobreza ha sido muy generalizado. De las 198 comunas para las que existe informacion comparada,
en 179 la pobreza registrd una disminucion. En ambos gréficos, |os municipios més pobres en 1994
(localizados més ala derecha en el e horizontal) tendieron aregistrar avances mayores (més abajo
en € ge vertical), lo que indica que, al menos desde el punto de vista de las condiciones minimas
de ingreso, Chile tendi6 hacia un mayor balance entre las distintas comunas.

Gréfico 4.a

COMUNAS URBANAS: EVOLUCION DE LA TASA DE POBREZA ENTRE 1994 Y 2000
(porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia basada en datos de la Encuesta CASEN de 1994 y 2000.

Nota: La tasa de pobreza mide el nimero de personas pobres como porcentaje de la poblacién. El eje horizontal
mide porcentaje de la poblacion pobre en 1994. El eje vertical mide el cambio porcentual de la tasa de pobreza
entre 1994 y 2000.

2 En este trabajo definimos comunas urbanas como aquéllas con més de 10 mil habitantes y un porcentaje de urbanidad (poblacién
habitando en zonas urbanas) superior al 50%, de acuerdo con e CENSO 2002.

3 Dado que la cobertura de la encuesta CASEN no es universal, hay un sesgo en la contabilizaci6n de las comunas urbanas y rurales.
En € caso de la CASEN 1994, se cuenta informacién para € 77% de las comunas urbanas y solo para € 44% de las comunas
rurales. En la CASEN 2000, estos porcentajes suben a 92% y 74%, respectivamente. Dado que, ademas, el nimero de comunas
definidas como urbanas (180) es mayor que € nimero de comunas definida como rurales (161), se genera un “sesgo urbano” a
trabajar con lamuestra total disponible.

4 Debe notarse que se trabaja con variaciones porcentuales de las tasas de pobreza e indigenciay no con variaciones en los niveles de
dichas tasas. Con ello se busca eliminar & sesgo derivado de trabajar con variables acotadas. Por jemplo, si la tasa de pobreza en
una comuna es de 40%, entonces su potencial de reduccioén seria de 40 puntos, mientras que si |a tasa de pobreza es de 5%, entonces
su potencial de reduccion seria de 5 puntos, dado que la tasa de pobreza no puede ser menor que cero. Ello tenderia a sobre estimar
el esfuerzo de convergencia.
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Gréfico 4.b
COMUNAS RURALES: EVOLUCION DE LA TASA DE POBREZA ENTRE 1994 Y 2000
(Porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia basada en datos de la Encuesta CASEN de 1994 y 2000.
Nota: La tasa de pobreza mide el nimero de personas pobres como porcentaje de la poblacion. El eje horizontal
mide porcentaje de la poblacion pobre en 1994. El eje vertical mide el cambio porcentual de la tasa de pobreza

entre 1994 y 2000.

En los gréficos 5.ay 5.b se realiza un gercicio andlogo para la indigencia urbana y rural,
respectivamente. Nuevamente, se observa que en la mayoria de las comunas hubo un mejoramiento
y que éste fue més intenso en las comunas que presentaban una mayor indigencia en 1994. Sin
embargo, hubo un nimero importante de comunas donde la indigencia aument6. Este hecho es
consistente con los problemas que se presentaron en los afios noventa para actuar sobre la
denominada “pobreza dura’, asociada a circunstancias que no pueden ser modificadas solo por un
mejoramiento en las condiciones econdmicas del entorno donde viven. La constatacion de esta
realidad llevé a reformular los programas sociales para conseguir un mayor grado de focalizacion.
En tal sentido, la reduccién de un punto porcentual de la tasa de indigencia entre los afios 2000 y
2003 (ver gréfico 1), en un contexto econdmico caracterizado por un ato desempleo, puede

considerarse un claro logro de las nuevas estrategias en el area.
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Gréfico 5.a
COMUNAS URBANAS: EVOLUCION DE LA TASA DE INDIGENCIA ENTRE 1994 Y 2000
(porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia basada en datos de la Encuesta CASEN de 1994 y 2000.
Nota: La tasa de indigencia mide el nimero de personas indigentes como porcentaje de la poblacion.
El eje horizontal mide porcentaje de la poblacién indigente en 1994. El eje vertical mide el cambio

porcentual de la tasa de indigencia entre 1994 y 2000.

Gréfico 5.b
COMUNAS RURALES: EVOLUCION DE LA TASA DE INDIGENCIA ENTRE 1994 Y 2000
(porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia basada en datos de la Encuesta CASEN de 1994 y 2000.

Nota: La tasa de indigencia mide el nimero de personas indigentes como porcentaje de la
poblacion. El eje horizontal mide porcentaje de la poblacion indigente en 1994. El eje vertical
mide el cambio porcentual de la tasa de indigencia entre 1994 y 2000.
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2. Evoluciéon de otros indicadores de condiciones de vida

Con base en la informacién proveniente de los CENSOS de poblacién y vivienda, cuyas
Ultimas realizaciones fueron en los meses de abril de 1992 y 2002, en esta seccion se andizarén las
condiciones de vida de la poblacion en dos éreas claves. Primero, la disponibilidad de vivienda por
parte de los hogares, destacando la magnitud y evolucion de los hogares alegados, es decir,
aquellos que por su condicion de pobreza no pueden vivir fisicamente independiente. Segundo, se
analizaradn también las condiciones de habitabilidad deficientes o incluso indignas, tales como el
déficit en el acceso a agua potable y aredes de a cantarillado, con efectos directos sobre lasalud, o
aredes de energia eléctrica, cuyo consumo esta asociado a la satisfaccion de multiples necesidades
como iluminacion, refrigeracidn, calefaccion, recreacion, etc.

2.1 Vivienda

Durante | os afios ochenta, las comunas urbanas aumentan significativamente su poblacién sin
gue se hayan desarrollado a la par las construcciones habitacionales, en un contexto de crisis
econémica y débiles politicas sociales.” Asi, una de las carencias més importantes al iniciarse la
década de los noventa era la de viviendas. El cuadro 1 muestra que en 1992, el nimero de hogares
excedia 461 mil unidades el nimero de viviendas.

Cuadro 1

HOGARES, VIVIENDAS Y CONDICIONES BASICAS HABITACIONALES EN 1992 Y 2002
(unidades y porcentajes)

Hogares Viviendas
Con alcantarillado
Total publico Con electricidad

(unidades) (unidades) | (unidades) | (porcentaje) | (unidades) | (porcentaje)
Censo 1992 3562 351 3101 356 2 169 264 69,9% 2733786 88,1%
Censo 2002 4158237 | 3899448 | 3533487 90,6% | 3747823 96,1%
Crecimiento promedio
anual 1,6 2,3 5,0 3,2

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos oficiales.

Desde e gobierno del Presidente Patricio Aylwin se vienen realizando esfuerzos
considerables en €l area. Los avances son notables. El nimero de viviendas a nivel nacional creci6
2,3% promedio anual entre 1992 y 2002, superando en seis décimas la tasa de crecimiento anual de
los hogares (1,6%). Como resultado, se redujo 44% el nimero de hogares sin vivienda, pasando de
461 mil en 1992 a 259 mil en 2002. En gran medida, la reduccion del déficit habitacional fue €l
productcg3 de la politica publica que favorecid la construccion de 250 mil viviendas sociales en ese
periodo.

El ndmero total de subsidios habitacionales asignados por € gobierno (sumando a las
viviendas construidas por encargo directo del gobierno y € resto de los subsidios habitaciones
otorgados) llega a 772 mil en e periodo inter-censal. Si se considera que €l nimero total de

5 Chile fue  pais de América Latina que sufrié la mayor cafda de su producto como resultado de la crisis de la deuda, con una
recesion de 16% en 1982-83. La répida recuperacion posterior se basd en estimulos a los grandes grupos econdmicosy en € ajuste
al presupuesto publico. El gasto social fue escaso mientras la tasa de desempleo se mantuvo en dos digitos hasta 1988. La
desigualdad en la distribucién del ingreso alcanz6 sus niveles maximos historicos hacia 1987 (véanse diversos antecedentes al
respecto en Ffrench-Davis 2003).

6 Datos del Ministerio de Vivienda y Urbanismo. Se trata de la suma de viviendas sociales construidas por encargo directo del
Servicio de Vivienday Urbanismo (SERVIU). Se consideraron los diez afios desde 1993 a 2002.
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viviendas crecié en 800 mil unidades, € resultado es € de una fuerte asociacion entre la accién
publica con el mejoramiento en esta &rea de bienestar social.

2.2. Servicios basicos

L os problemas habitacionales presentes a comienzos de 10s afios noventa no se relacionaban
exclusivamente con el nimero de viviendas, sino también con su calidad en lo que respecta a los
servicios bésicos: acantarillado y luz eléctrica.’” El cuadro 1 ilustra el ndmero de viviendas con
alcantarillado y con electricidad en 1992 y en e afio 2002. En 1992, menos del 70% de las
viviendas tenia alcantarillado y sdlo el 88% de ellas poseia electricidad. En 2002, €l 91% de las
viviendas contaba con alcantarillado y €l 96% de €llas tenia instal aciones el éctricas.

Desde la perspectiva de como afectd este mejoramiento alas comunas urbanas,” se presentan
los gréficos 6, 7'y 8. En cada uno de ellos, €l ge horizontal mide el grado de avance registrado por
el CENSO de 1992 en disponibilidad de vivienda (como proporcion nimero de hogares), en
disponibilidad de al cantarillado (como proporcion del nimero de viviendas) y en acceso a las redes
publicas de electricidad (como proporcion del niumero de viviendas), respectivamente. El e
vertical, en tanto, muestra en cada caso, la variacion porcentual en cada dimension entre 1992 y
2002.

Gréfico 6
COMUNAS URBANAS: PROGRESO EN EL DEFICIT HABITACIONAL ENTRE 1992 Y 2002
(porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia basada en datos de los CENSOS 1992 y 2002.

Nota: V/H mide el nimero de viviendas como porcentaje de los hogares en cada comuna. El
eje horizontal mide el nimero de viviendas como porcentaje del nimero de hogares (V/H) en
1992. El eje vertical mide el cambio porcentual de V/H entre 1992 y 2002.

Ademés podria citarse € acceso a fuentes de agua potable. Este indicador, esté fuertemente correlacionado con e de sistemas de
alcantarillado.

Hubo dos razones para restringir este andlisis comunal a las comunas definidas como urbanas. Primero, la connotacion que tienen
estos indicadores es algo distinta en las zonas rurales, donde las redes de publicas de luz y alcantarillado pueden ser mucho menos
importantes que en las zonas urbanas. Por jemplo, en Torres del Paine, una zona turistica del extremo sur de Chile, € acceso a
alcantarillado es de 78% y no existe red eéctrica publica, sin que ello sea un indicador de pobreza. Segundo, porque en algunas
comunas rurales se registran mejoramientos drésticos que tienden a distorsionar la escala ocultando lo que ocurre en las zonas
urbanas.
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Gréfico 7
COMUNAS URBANAS: PROGRESO EN ACCESO A ALCANTARILLADO ENTRE 1992 Y 2002
(porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia basada en datos de los CENSOS 1992 y 2002.
Nota: A/V mide el niUmero de viviendas con sistema de alcantarillado en cada comuna. El eje horizontal mide el
porcentaje de viviendas con sistema de alcantarillado en 1992. El eje vertical mide el cambio porcentual de A/V entre

1992y 2002.
Grafico 8
COMUNAS URBANAS: PROGRESO EN ACCESO A ELECTRICIDAD POR RED PUBLICA
ENTRE 1992 Y 2002
(porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia basada en datos de los CENSOS 1992 y 2002.

Nota: L/V mide el nimero de viviendas conectadas a red publica de electricidad en cada comuna. El eje
horizontal mide el porcentaje de viviendas conectadas en red publica de electricidad en 1992. El eje vertical mide
el cambio porcentual de L/V entre 1992 y 2002.
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Para cada caso se observa que la gran mayoria de las comunas presentd una variacion
positiva en la evolucion del indicador respectivo, lo que se refleja en 1os puntos que estén sobre la
lineadel cero en el ge vertical. Ademés, los graficos son consistentes en mostrar que, en promedio,
mientras peor era la situacion en el afio 1992 (es decir, mientras més a la izquierda se ubica la
comuna en €l ge horizontal), mayor fue el porcentaje de mejoramiento en los diez afios siguientes
(es decir, més arriba se ubicala comunaen el ge vertical).

Se puede concluir, por tanto, que el megjoramiento fue generalizado y fuertemente progresivo,
es decir, més intenso en aguellas comunas que presentaban mayores problemas en 1992.
Evidentemente, esta Ultima caracteristica favorece la integracion a través de una convergencia en
los niveles bésicos de bienestar. Otro elemento interesante es que la evolucion de los indicadores
basi cos muestra una distribucién mas equitativa que en €l caso del mejoramiento de las condiciones
de pobreza e indigencia.

3. Educacién

El sector educaciona ha sufrido enormes cambios en los Ultimos afios. En los ochenta, se
inicié un proceso de municipalizacion de la administracion de |os establecimientos educacionales.
Esto, en un contexto de poco apoyo financiero y una organizacion administrativa que se ligaba con
una cadena de cargos de confianza en el engranaje del gobierno militar.® Los salarios de los
profesores se redujeron en términos reales 'y, en 1990, el gasto publico en educacion por habitante
representaba el 56% del registrado en 1970, medido en moneda de igual valor (Ffrench-Davis,
2003). Con todo, no resulta sorprendente que el estado de la educacién en Chile fuese critico.

Desde e retorno a la democracia, €l gobierno nacional entiende a la educacion como un
elemento clave en la lucha contra la pobreza. Se trata de la distribucion bésica de capacidades y
habilidades entre la poblacion y que determina fuertemente el desarrollo de las potencialidades
humanas (Sen, 1996). Por tanto, desde el punto de vista presupuestario, €l item del sector aument6
su participacion en el gasto publico total de 12% en 1990 a casi 18% en 2002. En comparacion con
el tamafio de la economia (ver gréafico 3.b), el gasto publico en educacién se increment6 de 2,4%
del PIB en 1990 a 4,3% en 2002. Ademas, e gasto privado en este rubro también crecié
considerablemente, de 1,6% del PIB en 1990 a 3,3% en 2002. Entre 1990 y 2002, el gasto publico
real por alumno se multiplico por 2,6 en el caso de la ensefianza bésicay por tres en €l caso de la
ensefianza media (MINEDUC, 2003).

Desde € punto de vista de las coberturas, en Chile se vienen realizando grandes esfuerzos en
este sentido. En 1920 se fijé una escolaridad minima obligatoria de 4 afios, la que se extendié a 6
afios en 1929 y a 8 afios en 1965. En el afio 2002, €l 69% de la fuerza de trabajo tenia diez 0 mas
anos de estudio, presentando €l mayor nivel de escolaridad a nivel latinoamericano (CEPAL,
2004). En el afio 2003 se aprobd la escolaridad obligatoria de doce afios, con 1o que se espera
expandir alin més los afios de educacion formal de la poblacion.

No obstante estos destacados progresos, la educacion en Chile presenta serias deficiencias.
Primero, la calidad de la educacion en Chile esta muy por debajo de la de los paises desarrollados y
los paises emergentes de Asia Oriental. De hecho, |os resultados de la prueba internacional TIMSS
(Trends in Internacional Mathematics and Science Study) de fines del afio 2004 revelaron que el
nimero de estudiantes chilenos de octavo afio con conocimientos matematicos inferiores a
minimo, aumenté de 54% en 1999 a 59% en 2002. Esto refleja que las politicas publicas
respectivas han sido inadecuadas o insuficientes, dada la notable inyeccion de recursos a sector.

®  En efecto, los directores eran funcionarios de confianza del alcalde quien, a su vez, era un funcionario de confianza del Presidente

dela Republica
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Segundo, existe una manifiesta diferencia entre los distintos tipos de establecimientos. Los
colegios particulares obtienen los mayores puntajes, seguidos por 1os establecimientos particulares
subvencionados (gestionados por sus duefios y financiados por una subvencion estatal mas aportes
de los padres). En el ultimo lugar se ubican los establecimientos publicos (gestionados por los
municipios y financiados por una subvencion estatal). Varios estudios destacan que €l principal
motivo para estas diferencias es el origen socioeconémico de los alumnos, mas que la calidad del
colegio. Este argumento, no obstante, ha servido de base para cierta autocomplacencia en el sector,
mientras el gasto total por alumno continla muy desequilibrado entre la educacién privada y la
publica. Con todo, € sistema educaciona se ha transformado en una cgja de resonancia de las
desigual dades ya existentes en Chile.

Por otra parte, dado €l avance generalizado en cobertura, €l sistema educacional deberia ser
un agente de movilidad social muy importante. No obstante, las comunas més pobres tienden a
mostrar también menores niveles de afabetizacion y menores afios de estudio (ver gréfico 9).
Asimismo, el rendimiento educacional de las comunas mas pobres es menor que en comunas mas
ricas, como lo muestra el gréfico 10, donde se ve una asociacion inversa entre el porcentgje de
pobres (gje horizontal) y la calidad de la educacion, en el gje vertical a través del puntgje en la
prueba SIMCE para | os estudiantes de segundo afio medio.

Gréfico 9
TOTAL NACIONAL: ANOS DE ESTUDIO Y POBREZA, 2000
(porcentajes)
12 tascond
Rufioa
La Rei”aSamiago
Pica
San Migu
10 | siemaG Fgﬂvijﬁé'ﬁlg@l Concepci
A R, o Temuco
2 Penco ’
3 Coronal !
2 8 - e
a)| 6 - _An 0|_Lom_ Putre
[72) Santa Cr R@igoria
2 chl Lujmtlig?uufan”acuracaut
S Frutila  LiSaRBEYi
_ RAm&Rbaci Los Alam
Curalgglgahuegumcrg& Vi colciERgeral
6 &QEHEQH elipeuc
B 3 i to eh : edra
paredone a@%ﬂﬁg Trehliaco Gah';%?mspaezcragrcnla Camity’
SanJuan  Lumaco
4 —
T I I [
0 20 40 60
pobreza00

Fuente: Elaboracion propia basada en datos de la Encuesta CASEN 2000.
Nota: La tasa de pobreza mide el nimero de personas pobres como porcentaje de la poblacion.

22



CEPAL — SERIE Medio ambientey desarrollo N° 111

Gréfico 10
TOTAL NACIONAL: CALIDAD DE LA EDUCACION Y POBREZA
(tasa de pobreza en 2000 y puntaje del SIMCE para segundo medio en 2003)
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Fuente: Elaboracion propia basada en datos de la Encuesta CASEN 2000 y del Ministerio de Educacion.
Nota: La tasa de pobreza mide el nimero de personas pobres como porcentaje de la poblacion. El puntaje
SIMCE es el promedio de las pruebas de matematicas y lenguaje.

En términos de su evolucion en e tiempo, a pesar del aumento en los recursos hacia el sector
educacional, los resultados tampoco han sido muy satisfactorios. El grafico 11.a muestra la
evolucion de los puntgjes en la prueba SIMCE de lenguaje entre 1998 y 2003. Como antes, € ge
horizontal mide € puntagje inicial y e ge vertical su evolucion. En este indicador existe una
tendencia ala mejoria (muchas comunas sobre la linea horizontal frente al cero, aungue un 27% de
ellas empeora), la que es mas intensa en las comunas gque venian con peores puntajes. Sin embargo,
la historia es muy distinta en la prueba SIMCE de mateméticas. Segun el grafico 11.b, la mayoria
de las comunas esta por debgjo de la linea horizontal (68% de ellas), evidenciando un

empeoramiento en sus resultados. Sobre la distribucidn de los cambios, es dificil establecer una
tendencia.

Sin duda, este conjunto de hechos disminuye muy seriamente la probabilidad de que un
estudiante de una comuna pobre acceda a una universidad tradicional, con lo cual se truncan, a su
vez, las posibilidades de incrementar 1os afios de estudio y acceder més tarde a empleos de alta
productividad. De estaforma, se cierra un circulo de transmision intergeneracional de la pobreza.
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Gréafico 11.a

TOTAL NACIONAL: EVOLUCION DEL RENDIMIENTO EN PRUEBA SIMCE DE LENGUAJE, 1998-2003
(prueba realizada por segundos medios, puntos)
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Fuente: Elaboracion propia basada en datos del Ministerio de Educacion.

Gréfico 11.b

TOTAL NACIONAL: EVOLUCION DEL RENDIMIENTO EN PRUEBA SIMCE DE MATEMATICA, 1998-2003
(prueba realizada por segundos medios, puntos)
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Fuente: Elaboracion propia basada en datos del Ministerio de Educacion.
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4. Salud

Al igua que la educacion, a comienzos de |os afios ochenta, se municipaliz6 la administracién de
la salud primaria. Esto en un contexto de guste en el gasto sectorial, dado que en 1990 € gasto real en
sdud por habitante era sdlo e 65% del registrado en 1970 (Ffrench-Davis, 2003). Desde los afios
ochenta se pasd a un esguema mixto, donde €l seguro de salud estatal tradicional (FONASA), comenzo a
convivir con empresas privadas denominadas Instituciones de Salud Previsona (ISAPRE) en la
administracion de los requerimientos de salud de la poblacion. Mientras FONASA opera sobre un
principio de equidad y concentra a la poblacién de menores recursos, las ISAPRE basan su gestion en €
principio de un seguro privado y atienden ala poblacion de mayores ingresos. Se ha constituido asi una
separacion sistémica entre una salud para pobres y otra pararicos.

No obstante, a partir de 1990 tanto a nivel nacional como comunal se ha registrado un gran
mejoramiento de los indicadores bésicos de salud. Por giemplo, la mortaidad infantil (nifios menores de
un afio) descendi6 desde 16,8 por mil en 1990 a 7,8 por mil en 2002, ubicandose en € nivel mas bajo de
América Latina luego de Cuba. Un desafio permanente durante los Ultimos afios ha sido mejorar la
gestion de los servicios locales del sistema publico de salud. Los resultados son heterogéneos en los
referente a control de los costos, si bien se registra una mejoria generalizada en los indicadores de
percepcion de laatencién (MIDEPLAN, 2001).

5. Integracion social

Uno de los problemas serios en la sociedad chilena es la falta de integracion social. A la mala
distribucién del ingreso en Chile se suman numerosas brechas como la deficiente distribucion de las
oportunidades futuras (educacion) y una alin injusta distribucion del acceso alasalud. Las distancias son
intensas y se han traducido también en separaciones territoriaes, 1o que ha intensificado procesos de
segregacion de ciertos grupos:. los sectores més pudientes se aislan y se “protegen” levantando muros y
contratando guardias, mientras los sectores mas modestos se aejan de los centros de dinamismo
econdmico. Es evidente que la segregacion contiene también un elemento étnico, que se expresa en que
ciertos grupos indigenas tengan una alta propension a caer en el fondo de la escala social, esto tanto en
las zonas rurales como en las urbanas.

La region metropolitana es un claro gjemplo de una dinamica territorial de segregacién social.
Durante la década de los ochenta esta regién experiment6 un marcado desplazamiento de las familias de
menores ingresos desde las comunas del sector ato de la ciudad, atractivas para las familias de mayores
recursos y, consecuentemente, con un mayor precio del suelo. Como resultado, estas comunas
adquirieron gran dinamismo inmobiliario y comercial, mientras las segundas se vieron enfrentadas a un
entorno de marginacion social creciente, con poca vinculacién con los sectores méas modernos. Con ello,
no sdlo aumento la distancia entre los ingresos de los ricos o pobres, o entre € nivel de los servicios
basicos como educacion y salud pararicos y para pobres, sino que también aument6 la distancia fisica
entre ambos grupos, resultando una ciudad pararicos y una ciudad para pobres.

Naturalmente, la segregacién fisica dificulta el encuentro y la comunicacion entre ambos mundos.
Esconde la pobreza de los grupos econdmicos més dinamicos y obstaculiza su eliminacion. Aparece la
estigmatizacion de la pobreza, donde €l vivir en ciertas comunas determina una drastica disminucién de
las probabilidades de encontrar empleo en el sector moderno de la economia.

En la dinamica de segregacion, sin duda el mercado inmobiliario juega un papel decisivo. Por una
parte, los terrenos en los sectores mas desarrollados de la ciudad tienen un alto precio que solo puede ser
alcanzado por familias de atos ingresos. Por otra parte, € gobierno debe realizar adquisiciones de
terrenos en lugares con un bajo precio, para asi llevar una solucion habitacional a un mayor niimero de
familias. Ta es el caso de la Comuna de La Pintana cuyas autoridades electas tuvieron que disefiar un
plan que permitiera elevar € costo del suelo y promover un plano regulador que restringia drasticamente
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€l espacio para urbanizaciéon, con € fin de desestimular la llegada de “nuevos pobres’ que aumentaran la
presion por prestaciones sociales.™

El cuadro 2 reflgjala nueva dinamica de segregacidn de los grupos de menores recursos en Chile.
Mientras se realizan progresos notables en la consolidacidn de ciertos niveles “minimos’ en € acceso a
servicios basicos y condiciones de vida digna, las distancias con los grupos mas privilegiados se siguen
expandiendo en &reas como el acceso a la educacion y a los nuevos instrumentos tecnol 6gicos de las
sociedades modernas. Estos Ultimos elementos no resultan ser preocupaciones urgentes, pues € grueso
de su efecto no se manifiesta en € presente, pero serén los que definan e desarrollo futuro de las
personas que pertenecen a los grupos méas marginados y sus hijos. Este deberia ser un tema cada vez més
importante en la agenda publica. Las politicas oficiales han recogido en parte esta clase de inquietudes,
incorporando a Programa Chile Solidario componentes pro-integracion en una perspectiva amplia.

Cuadro 2
CONDICIONES DE VIDA EN CHILE, 2002
Region Nacional
metropolitana

Acceso al mercado de trabajo 12,4% 13,5%
Tasa de desocupacion
Acceso a servicios basicos 97,6% 91,7%
Posee alcantarillado 99,0% 97,1%
Electricidad: acceso a red
Acceso a tecnologias 16,8% 11,3%
Acceso a internet 31,0% 9,9%
Posee acceso a computador

Fuente: CENSO 2002.

6. Pobreza, condiciones de viday finanzas locales

¢Como se relaciona la pobreza con las finanzas locales? Existen dos hechos estilizados que
determinan muy intensamente estarelacion.

Por una parte, en comunas con una mayor cantidad de pobres tiende a haber propiedades de
menor valor, menos activos que paguen patentes, menor actividad econdmica y, consecuentemente,
menor capacidad para cobrar impuestos relacionados con € territorio. En otros casos, como se analizaba
en la seccion de segregacion, en comunas con mayor actividad y valoracién tiende a registrarse un
desplazamiento de |a poblacion de menores ingresos a través de mecani smos de mercado.

El cuadro 3 presenta una estimacion economeétrica de los determinantes de |os ingresos comunal es
auténomos por habitante para las comunas urbanas para las que se cuenta con informacion. La hipotesis
es que la pobreza de la comuna afecta negativamente |os ingresos municipales. Ademas, se han incluido
como variables explicativas basicas € perfil productivo de la comuna y una variable dummy para la
comuna capital (Santiago). De este gjercicio ssimple, se puede concluir que efectivamente la tasa de
pobreza es una variable que ayuda a explicar |os ingresos propios de las comunas urbanas de la manera
esperada.

10 paramayor informacion véase la tltima seccion del presente documento.
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Cuadro 3

INGRESOS PROPIOS AUTONOMOS Y POBREZA, REGRESION
VARIABLE DEPENDIENTE: INGRESOS PROPIOS AUTONOMOS POR HABITANTE, 2002

Coeficiente t-Stat
Pobreza 2000 -0,72 -4,50*
Mineria 22,9 2,89*
Construccion 120,79 6,83*
Comercio 3,57 1,08
Industria 2,03 0,35
Santiago 150,6 8,76*

R?-Ajustado, 0,57
Numero de observaciones 144

Fuente: Elaboracion propia con base en CASEN 2000 y SINIM, 2002.
Estimado por MCO. Constante no reportada
*: significativo al 1%.

El grafico 12 muestra esta regularidad empirica en € caso de las comunas de Chile,
midiendo en €l ge horizontal € porcentgje de ingresos propios como porcentaje de 10s ingresos
totales. Es evidente que mientras mayor es la tasa de pobreza menor tiende a ser la capacidad de
cada municipio parafinanciar susingresos.

Gréfico 12

COMUNAS URBANAS: TASA DE POBREZA Y ESFUERZO FISCAL
(porcentajes)
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Fuente: elaboracion propia con base en datos CASEN 2000 y SUBDERE.

Nota: La tasa de pobreza mide el nimero de personas pobres como porcentaje de la poblacion
(afio 2000). Esfuerzo fiscal indica los ingresos autbnomos propios como porcentaje de los
ingresos totales municipales (afio 2002).

Sin duda, las necesidades urgentes de las comunas son directamente proporcionales a la tasa
de pobreza de las comunas y se relacionan con carencias béasicas. En este sentido, la tasa de
pobreza (y, mas aln, la tasa de indigencia) representa en si misma un indicador de la necesidad de
politicas locales activas para mitigar los efectos de la falta de ingresos de las personas. Pero,
ademés, hay otros problemas asociados a la pobreza que demandan la accidn del municipio como el
desempleo, el acceso a una educaciéon y salud de calidad, proteccién de un medio ambiente sano,
espacios y oportunidades de recreacion, etc.
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Visto asi, desde el punto de vista presupuestario, los municipios mas pobres enfrentan
mayores problemas y cuentan con menores recursos propios para resolverlos. Este fenémeno puede
ser el punto de partida para los asi Ilamados “ circul os viciosos de pobreza’, es decir, una condicion
donde los efectos negativos de la pobreza se potencian reciprocamente, haciendo dificil su
reduccion. En este sentido, se hace necesaria la existencia de un sistema que garantice flujos de
recursos adicionales hacia las comunas mas pobres. En el caso de Chile y como se analiza en los
capitulos siguientes, este traspaso de recursos se basa en un esquema institucional articulado a
través de programas sectoriales que actlian desconcentradamente en los municipiosy paralelamente
por medio de los recursos que sustentan e esquema competencial que se gesta a partir del proceso
de descentralizacion. Las principal es fuentes de recursos son las siguientes:

e Transferencias directas desde el Gobierno Central principalmente en la forma de
subvenciones por concepto de servicios prestados por € municipio. Las principales son
las subvenciones escolares (entregadas segun la matricula en los establecimientos
educacionales a cargo del municipio) y las subvenciones de salud ala atencion primaria.

e Fondos concursables que se canalizan particularmente desde el presupuesto de los
gobiernos regional es respectivos.

¢ Programas nacionales de desarrollo: Chile Barrio, Chile Solidario, Programa de apoyo a
las 900 escuelas més pobres, entre otros. Estos programas focalizados son dirigidos desde
el Gobierno Central para mejorar las condiciones de vida de grupos sociales rezagados.
Ellos inyectan recursos significativos al desarrollo comunal, los que no necesariamente se
reflegjan en € presupuesto municipal sino que permanecen bien en el presupuesto del
respectivo sector o son traspasados en laforma de ISAR o Convenios de Programacion al
presupuesto regional .

e Transferencias desde el Fondo Comun Municipal, que distribuye ingresos desde los
municipios més ricos hacia los municipios més pobres, calculadas precisamente a través
de un indicador de pobreza.

La combinacion de estas areas de intervencion ha ayudado a mejorar la equidad en la
distribucion de la accion del Estado a nivel comunal. Sin embargo persisten aln serios desafios en
términos de asegurar la universalidad de los logros a canzados, ademés del riesgo que en los ciclos
baj os de la dinamica econdmica, los indicadores consolidados tiendan a revertirse. En los proximos
capitulos se describiran estas paliticas, calificando su impacto y analizando sus principales nudos
criticos, definiendo recomendaciones de politica para avanzar hacia erradicar la pobreza
cronicaen Chile.
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Il. Estructura institucional
descentralizada. El lento transito
hacia la autonomia fiscal
territorial

La presente seccion describe las principales facetas del proceso de
descentralizacién en Chile a partir de la vuelta de la democracia en marzo
de 1990. En énfasis se coloca en andizar los avances respecto a
consolidar los gobiernos regionales y las municipalidades como unidades
territoriales de gobierno. En ambos casos, se distinguen la dimension
politica, donde se incluyen las diversas instancias de participacion de la
ciudadania; las administrativas, que recogen las diferentes competencias,
funciones y atribuciones que estructuran las regiones y los municipios; y
las fiscales, que abarcan € arreglo presupuestario que da espacio parala
definicion de los gastos y su respectivo financiamiento. Junto con
examinar e grado de avance del proceso, se discuten sus principales
problemas y se identifican sus respectivos desafios pendientes. El objetivo
de esta seccion es analizar |a estructura financiera descentralizada para el
desarrollo territorial y la superacion de la pobreza en Chile.

1. Lasregiones en Chile: latensidn entre el
centralismo y la autonomia e identidad
regional

A partir de la reforma constitucional de 1991 se crean los

Gobiernos Regionales, para enfrentar 1os problemas del centralismo,
gue se expresan en la enorme concentracion de las capacidades de
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decisién en €l nivel central de gobierno (Marcel y Espinosa, 1994). La reglamentacidn de este mandato
se materializa en la Ley 19.175 de 1992, o Ley Organica Constitucional de Gobierno y Administracion
Regional.

El Intendente —en conjunto con el Consgjo Regiona— conforman el Gobierno Regional, 6rgano
descentralizado a cargo de la administracion del Estado en la Region. Este posee potestad sobre el
desarrollo social, cultural y econémico de su jurisdiccién, € ordenamiento territorial del sistema de
asentamientos humanos, el fomento a actividades productivas y la promocién de actividades cientificasy
tecnoldgicas (Art. 100 CP, art. 13 LOCGAR). En & Gobierno Regional, €l Intendente, de nominacion
directa por parte del Presidente de la Republica, actlia como presidente del Consgjo y como instancia
gjecutivadel mismo (art. 100-102 CP).

Por su parte, e Consgo Regiona esta integrado por los consgjeros, elegidos éstos por los
concejales de cada conjunto de comunas de una misma provincia. El Consgjo Regiona es de caréacter
normativo, resolutivo y fiscalizador, esté encargado de hacer efectiva la participacion de la ciudadaniay
debe conocer y aprobar los planes de desarrollo regional, el presupuesto y resolver acercade lainversién
del Fondo Nacional de Desarrollo Regional, FNDR, con base en una propuesta presentada por el
Intendente.

Adicionalmente, en la estructura administrativa regional se encuentran las secretarias ministeriales
regionales, e gabinete regional y las direcciones regionales de los servicios publicos. Estos son 6rganos
desconcentrados territorialmente del nivel central, cuya relacién con e Gobierno Regiona es sdlo
funcional y de colaboracion.

Desde esta perspectiva, con la LOCGAR se consolida la regionalizacién de Chile a
desconcentrarse la administracion del Estado y establecerse en la region. Este proceso constituye un
esfuerzo hacia la redemocratizacién, la modernizacion y lareforma del Estado, bases ingtitucionales para
avanzar hacia una mayor competitividad. Mediante la creacion de los gobiernos regionales €l pais sienta
las bases para consolidar €l desarrollo regional, impulsado por lainversion publica descentralizada.

1.1. Financiamiento para el desarrollo regional

Para atender a las competencias, funciones y atribuciones que paulatinamente vienen siendo
transferidas a gobierno regional, si bien es cierto las regiones no cuentan con recursos propios en €
sentido amplio de la expresion, laLey si entrega potestad sobre dos recursos presupuestarios. El primero
es € programa de gastos de funcionamiento, financiado directamente por el presupuesto del nivel
central. Historicamente este componente constituye alrededor del 7% del presupuesto general y sostiene
las funciones administrativas bésicas de los niveles territoriales de la administracion desconcentrada. El
segundo es € programa de inversién regional, conformado con aportes del Fondo Naciona de
Desarrollo Regional (FNDR) y otros recursos cuya finalidad sea €l desarrollo regional. La financiacion
de ambos esta igualmente prevista en la Ley de Presupuesto Nacional (LOCGAR, art. 71). En la
siguiente secciion se analiza este segundo programa por su impacto directo sobre el desarrollo regiona y
la generacion de condiciones parala superacion de la pobreza anivel regional.

Un componente fundamental del programa de inversién regional es e Fondo Naciona de
Desarrollo Regiona €l cual data de 1975 (Decreto ley N° 573 de 1974). Originamente este fondo fue
creado para atender el objetivo de fomento econdémico de las regiones, via financiacién de proyectos de
infraestructura productiva y social. Con el tiempo, adquiere un carécter de compensacion territorial,
como instrumento para contribuir a paliar los costos sociales de los programas de guste estructural
(Aghdn y Cortés, 1997). En 1985 el FNDR pasa a operar via un préstamo BID que estipula que los
recursos del crédito tienen como destino financiar proyectos de inversion destinados a mejorar las
condiciones de vida de los grupos de poblacién con niveles de ingreso mas bajo. Con este hecho, al
fondo se le adiciona claramente un objetivo de equidad social. Complementariamente, en 1998 se le
incorpora a FNDR una provision de fomento productivo cuyo objetivo es entregar a los gobiernos
regional es recursos adicionales para emprender iniciativas productivas regional es.
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De acuerdo con €l articulo 73 de la LOCGAR, €& Fondo Nacional de Desarrollo Regional se
constituye por una proporcion del total de gastos de inversion publica que establece anualmente la Ley
de Presupuestos. En este fondo se pueden distinguir claramente dos componentes. Por una parte esté el
«fndr tradicional» que son recursos de libre asignacion distribuidos directamente a las regiones. El otro
componente corresponde a las provisiones transferidas desde |os ministerios sectoriales ala SUBDERE,
para posteriormente ser distribuidas via FNDR alas regiones (véase gréfico 13).

El «fndr tradicional» es un monto establecido y distribuido por e nivel central entre las regiones
de acuerdo con criterios de compensacion socioecondmicay territorial, procurando favorecer a aguellas
que presentan un menor desarrollo relativo o que se encuentran mas alegjadas y menos densamente
pobladas. Este fondo se divide en dos partes. una correspondiente al 90% del monto total y la otra al
10% restante. La distribucion del 90% se expresa anualmente en la Ley de Presupuestos y se efectlia
teniendo en cuenta las condiciones socioecondmicas y territoriales de cada region en relacion con €
contexto nacional, laruralidad de los centros de poblacién, el deterioro ecoldgico, los diferenciales en €
costo de obras de pavimentacion y construccion y su distancia respecto a la Regién Metropolitana,
tomando ademés en cuenta la no renovabilidad de los recursos naturales que conforman la base
econdmica regiona (arts 75-77, LOCGAR). Para la distribucién interregional del 10% restante, el
articulo 76 de la LOCGAR establece que 5% sera destinado a estimular la eficiencia, considerando al
menos el porcentaje de desembol sos efectivos en relacion con € marco presupuestario del afio anterior y
con € monto de la cartera de proyectos de inversién elegibles para ser financiados mediante el mismo
fondo, y el 5% restante se reservard para gastos de emergencia.

Por otra parte, las provisiones constituyen recursos sectoriales que paulatinamente han ido
incorporandose alas arcas regionales, con €l fin de complementar una politica de inversién nacional que
considere el ambito de decision regional desde el punto de vista de la focalizacion en los territorios.
Estas son de dos tipos: unas de libre disposicion cuya utilizacion depende de la prioridad de inversion de
cada region (provisiones de eficiencia, emergencia, compensacidn sanitaria, patentes mineras). Otras son
las provisiones sectorides que obedecen a una definicién politica y dependen de un ministerio
especifico. La distribucion de estos recursos se elabora sobre la base de una proposicion fundada de cada
ministerio inversor.

Grafico 13
DISTRIBUCION FNDR, 2004
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Fuente: Ley de Presupuestos del sector publico, 2004.

No obstante se reconoce €l impacto que ha tenido el FNDR para la consolidacion de las
regiones en Chile, este instrumento presenta aiin limitaciones no menores de las cuales la principal
tiene que ver con que éste sea Unico recurso efectivamente de libre disposicion con que cuentan las
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regiones méxime s se sabe que tradicionamente no pesa més ala del 22% (incluidas las
Provisiones) de la inversién publica total, con lo cual los grados de libertad de las regiones
aparecen bastante estrechos.

Otra limitante es la multiplicidad de objetivos a que obedece e FNDR. Sin duda, sus cuatro
objetivos —de desarrollo regional, de compensacion territorial, de equidad socia y de fomento
econdmico regional— no sblo no son claramente complementarios sino que pueden actuar de
manera antagonica entre si, generando disputas permanentes por mayores asignaciones. En este
sentido, la multiplicidad de objetivos que atiende e Fondo constituye una gran debilidad que
sugiere un replanteamiento y una propuesta estratégica de redisefio de la operacién de los distintos
instrumentos con base en una concepcidn més integral y auténoma del desarrollo regional.

Por otra parte, ad FNDR convergen diferentes demandas de inversiéon de impacto local. Este
tipo de demandas genera una atomizacion de los recursos que afecta a proyectos relacionados con
estrategias regionales de desarrollo de mayor impacto socia. Por tanto, en la medida en que no se
atiende los déficit presupuestarios municipales y se mantiene a FNDR como la principal fuente
financiera de compensacion, el impacto de estos recursos sobre € desarrollo regional sigue muy
restringido. En todo caso, a pesar de este ultimo limitante, en los diferentes estudios de evaluacion
se reconoce un cierto impacto distributivo territorial (equidad horizontal) de los recursos para
inversion regional.

Finalmente, otra limitante es la deficiente coordinacién entre las inversiones del FNDR con
otras fuentes de financiamiento tales como los ministerios, |0 que afecta la transparencia de los
proyectos sectoriales e ecutados regionalmente. Ademés, dado que las inversiones sectoriales son
aproximadamente cinco veces mayores que las inversiones del FNDR, el ambito de decision
regional es relativamente pequefio, méxime si se tiene en cuenta que el gran tamafio de las
provisiones respecto a los recursos distribuidos de modo incondicionado, no expresa
necesariamente las prioridades de las estrategias regionales de desarrollo. Més bien estos recursos
estén encaminados a efectivizar regionalmente objetivos de carécter nacional, o cual también
restringe severamente el campo de decision y autonomiaregional.

1.2. Lalnversidon de Decisidon Regional (IDR) y su impacto en la
autonomia fiscal territorial

Frente a las limitaciones que persisten en el presupuesto de inversion regional, los gobiernos
de la Concertacion han tomado diferentes decisiones de politica que buscan fortalecer a nivel
regional como entidad territorial de gobierno. El presidente Eduardo Frei (1994-2000) se
compromete a duplicar porcentualmente la IDR partiendo con una base de 21%, meta que hacia el
final de su mandato se habia cumplido por encima de lo previsto (44% en el afio 2000). La férmula
fue la creacion o fortalecimiento de los instrumentos de inversion regiona: las Inversiones
Sectoriales de Decision Regional (ISAR), las Inversiones Regionales de Decision Loca (IRAL) y
los Convenios de Programacion, entre los més importantes (véase cuadro 4).

Las ISAR corresponden alos recursos de programas, estudios de preinversion y proyectos de
inversion que, siendo de responsabilidad de un ministerio o de sus servicios centralizados o
descentralizados, se deben materializar en una region especifica con efectos econémicos directos
alli concentrados (Art. 79, LOCGAR). Segun la Ley corresponde a cada gobierno regional resolver
la distribucion intraregional de tales recursos entre proyectos especificos que cumplan |os criterios
de elegibilidad que establezca el respectivo ministerio. En este sentido, las ISAR son de caracter
semicondicionado dado que se reconoce a los gobiernos regionales discrecionalidad en la
determinacion ultima de dichos recursos pero dentro de los objetivos del sector especifico de que
setrate.
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Ademés de su carécter semicondicionado, las ISAR presentan deficiencias importantes. Por
gjemplo: los gobiernos regionales no pueden modificar la operacién o metodologia del programa
respectivo, por lo cual no pueden adecuarlo a su especificidad regional; |os recursos anuales son
inestables pues dependen de las decisiones de |0s respectivos ministerios, ademas, estos programas
no son la Unica aternativa de financiar el respectivo bien o servicio publico, lo que genera
problemas o tensiones de coordinacion interinstitucional; finalmente, estos programas presentan
dificultades en el acceso oportuno a informacion relevante para la toma de decisiones y
coordinacion presupuestaria pertinente, debido a que los niveles sectoriales indican tardiamente a
las regiones sobre su interés en invertir en ellas. En respuesta a estos limitantes, como se puede
observar en e cuadro 4, las Inversiones Sectoriales de Asignacion Regional (ISAR) han ido
desapareciendo como politica de Estado, trasladando sus recursos a FNDR via provisiones. De
hecho, para el afio 2004 s6lo estan en vigencia los programas de Mejoramiento de Barrios, Agua
Potable Rural y Chiledeportes.

Por su parte, las IRAL fueron creadas como alternativa para asegurar la mejor coordinacion
interjurisdiccional en los proyectos de inversion, especiamente aquellos relacionados con los
objetivos de alivio a la pobreza. Su propdsito es incrementar €l grado de autonomia comunal en la
definicion de inversiones de impacto local. Corresponden a transferencias sectoriales del nivel
central, donde cada region asigna |l os recursos a comunas especificas y predefine sus prioridades de
inversion de acuerdo con su respectiva estrategia de desarrollo regional. Los municipios priorizan 'y
deciden los proyectos a financiar de acuerdo con sus propios criterios de focalizacion, incentivando
mecani Smos participativos para su presentaci on.

Diferentes sectores validan la importancia de esta modalidad de inversion publica, no
obstante alin queda camino por recorrer. Siendo que los proyectos se movilizan desde las comunas,
existe un gran nimero de municipalidades con limitada capacidad para laformulacion y evaluacion
técnica de proyectos, |0 que las deja @ margen de la decision sobre la inversion de impacto local.
Por tanto, urge fortalecer los programas de capacitacion y asistencia técnica, especialmente
aquellos dirigidos a los municipios tradicionalmente rezagados institucionalmente y mayormente
afectados por la pobreza.

Otro componente IDR son los Convenios de Programacion o acuerdos formales entre uno o
més Gobiernos Regionales y uno o més ministerios, que definen las acciones relacionadas con 1os
proyectos de inversion a ejecutar conjuntamente en un afio. Una de sus ventajas es que dan mayor
legitimidad politica a las inversiones sectoriales centrales, dado que éstas deben basarse en una
concepcion mas estratégica de la region (Campero y otros, 1997). Estos instrumentos aparecen
como idéneos frente a la problemética del desarrollo regiona y como componentes importantes del
ordenamiento territorial, pasando por los temas sociales, econdmicos y culturales. Permiten
concertar inversiones de diversas entidades en un territorio determinado, ordenando la blsqueda de
salidas a las necesidades que los convoca. No obstante, persisten limitaciones que restringen sus
potencialidades y que se generan principamente por la desconfianza en el papel motor de las
estrategias regionales de desarrollo para definir |as inversiones regionales. Si bien los Convenios de
Programacién han tenido dinamismo hasta el afio 2003 (cuadro 4), no son objeto de seguimiento o
evaluacion del respecto gasto efectivo, y més bien la tendencia es hacia desincentivar la utilizaciom
de estos instrumentos.
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En seguimiento a esta politica de fortalecimiento financiero regional, e Presidente Ricardo
Lagos (2000-06) se compromete a elevar la IDR a 50% del total de lainversion pablica, meta que
en €l afio 2003 es superada (véase cuadro 4). Ademés, con el proposito de ampliar la capacidad de
coordinacion del gobierno regional, el Presidente Lagos propone incrementar la participacion del
FNDR en €l total de la inversion publica, mediante la inclusion paulatina en este mecanismo, de
todos los programas de inversién de impacto regional o local, lo cua se efectivizaria gradualmente
reasignando las provisiones sectoriales, con el objeto de que estos recursos superen su carécter
sectorial y pasen a ser netamente regionales. Por este motivo, los instrumentos ISAR e IRAL
muestran una tendencia a desaparecer, asi para el afio 2000 las primeras representaban 19,2% de la
inversiéon publica regional y las segundas cerca del 7,5%, mientras que para el afio 2004, el peso
relativo delasISAR esde 3, 7%y e delas IRAL es slo de 2,8 por ciento.

Complementariamente, producto del segundo Consgjo de Intendentes convocado por €
Presidente Lagos en el afio 2000, se creo la figura de Convenios Marco, los cuaes son acuerdos
politico—programaticos plurianual es suscritos por los intendentes y os distintos sectores que tienen
como objetivo fundamental reforzar la vision territorial en la programacion de inversiones.
Ademés, en el @mbito de la planificacion territorial, através de lareformaalalLey No. 19.175 del
afo 2001, se le entrega a los gobiernos regionales competencias relativas a la aprobacion de los
planes reguladores intercomunales, metropolitanos, comunales y los planes seccionales (Subdere,
2004b).

En este escenario, durante el periodo 2000-2004, los principales componentes de lainversion
de decision regional son € FNDR y los programas sectoriales relacionados con las politicas de
gobierno de superacion de la pobreza, con énfasis en €l desarrollo urbano. Esto se evidencia en €l
hecho que € rubro «Otros» del cuadro 4 pasa de representar €l 11,1% de la IDR en el afio 2000 a
36,5% en e afio 2004. Los principales programas que hacen parte de esta categoria —que tienen
relacion directa con los objetivos de superacion de la pobreza urbana— son los Pavimentos
Participativos, los Programas Especiales para Trabajadores (PET), €l Programa Subsidio Estandar
Minimo o Vivienda Socia Dindmica sin deuda, € Programa Chile Barrio y €l Programa de
Desarrollo Urbano.

1.3. Desafios pendientes de la Inversion de Decision Regional

Es importante destacar esta bateria de instrumentos para el financiamiento de la inversion
territorial ciertamente permite un mayor margen de accion a nivel regiona de gobierno para
avanzar hacia sus metas de desarrollo. No obstante reconocer avances, en términos de |os obj etivos
de descentralizacion fiscal, persisten grandes desafios. En efecto, las fuentes alternativas que
componen la Inversiéon de Decision Regiona en general corresponden a modalidades de
transferencias y acuerdos con unalogica muy sectoria y son financiados casi exclusivamente por el
nivel central, lo que merma la capacidad de incidencia regional en las decisiones de inversion
publica.

Ademas, en genera la IDR tiene sOlo un caracter presupuestario nacional por cuanto se
elabora con base en los datos que se presentan a Congreso Nacional para la aprobacién de la Ley
de Presupuesto de cada afio. Es nacional toda vez que la inversion publica real (uno de sus
componentes) no esta determinada regionamente. Esto significa que la IDR no es efectiva, es
decir, que no se calcula con base en el gasto real efectivo de cada region. Esta limitante obedece
principalmente a que en el pais no existen presupuestos regionales sino sectoriaes, lo cual dificulta
0, mejor dicho, imposibilita determinar los montos de inversion publicareal anivel region.

Frente a esta limitante, a partir del afio 2003 el gobierno naciona esta realizando el
seguimiento aladistribucion final y el gasto efectivo de los programas incluidos como IDR, lo cual
involucraa FNDR y sus provisiones, los recursos ISAR e IRAL, los Convenios de Programacion y
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los demés fondos sectoriales. Esto es una expresion de la preocupacién del gobierno por
transparentar el impacto real de este componente de la inversion publica sobre la autonomia fiscal
regional.

2. El municipio chileno: ¢gobierno o administracion local?

En Chile, el municipio se encuentra regido por la Ley Orgéanica Constituciona de
Municipalidades o Ley 18.895 de 1992 (version de 1999), que dictamina que la administracion
local de las comunas reside en las municipalidades. Estas son corporaciones auténomas de derecho
publico, con personalidad juridicay patrimonio propio, cuya finalidad es satisfacer las necesidades
de lacomunidad local y asegurar su participacion en el progreso econdmico, socia y cultural de las
respectivas comunas.

Las autoridades municipales son e alcalde y el concejo municipal, las cuales son elegidas
por votacion popular a partir de 1992. El alcalde es el responsable de la gestion comunal, ademas
cuenta con iniciativa exclusiva en determinadas materias a resolver por €l concgo y la facultad de
veto. Aunque e acade estd sujeto a fiscalizacion, no es censurable o removible salvo por
impedimento severo, por contravencion grave a las normas sobre probidad administrativa o por
notable abandono de sus deberes. EI Concejo es € dérgano normativo, resolutivo y fiscalizador,
encargado de hacer efectiva la participacion de la comunidad local. Este rgano no puede intervenir
en la administracion interna del municipio alin cuando dentro de sus funciones esta el aprobar €l
presupuesto y € Plan de Desarrollo Comunal. Los acuerdos del Concejo se adoptan en genera por la
mayoria absoluta de |os concejales asistentes a la sesion respectiva, situacion no aplicable en e caso
de empates, frente alos cuaes € alcalde resuelve. El poder y responsabilidad politica del acalde es
mayor a la del Concegjo, lo que actda como obstaculo para € perfeccionamiento democrético en €
nivel local.

La Ley Orgénica Constitucional de Municipalidades establece que éstas tienen funciones
privativas y compartidas. Las primeras son aquellas tradicionalmente ejercidas por e municipio
como la prestacion de servicios publicos dom