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Resumen

A partir de la afirmacion comGn de que el crecimiento econémico y el mercado como
instrumento no resuelven por si solos la pobreza ni la falta de equidad, por lo que las
politicas sociales adquieren una importancia fundamental en el logro de esos objetivos, se
presenta este numero de la serie Politicas Sociales titulado "Las reformas sociales en
accién: experiencias ministeriales".

Sus autores analizan los cambios ocurridos en el enfoque del programa de
superacién de la pobreza en Chile, y en el &mbito de la politica educativa y el acceso al
conocimiento, considerados como factores conducentes al logro de una mayor equidad
y superacion de la pobreza.

Ambas ponencias fueron presentadas a la "Reunién de expertos sobre
eficiencia y equidad en las reformas sociales de los afios noventa", realizada en la CEPAL
en Santiago de Chile entre el 22 y el 24 de agoste de 1995.



PRESENTACION

La realizacién de esta reunién de expertos en Chile coincidié con la excelente disposicién
de los ministros encargados de la coordinacién de las politicas sociales y del programa de
superacién de la pobreza, lo que permitié ubicar la experiencia chilena en un lugar destaca-
do en el andlisis y los debates.

La visidn tan recurrida del modelo chileno de politicas sociales de la pasada
década, con su red social y énfasis en la focalizacién, dio paso a partir de 1990, segin
lo sefialado por los ministros, a una politica respetuosa de los aciertos del pasado y al
mismo tiempo a transformaciones, a menudo profundas, que permitieran llenar vacios en
la superacién de la pobreza y el logro de una mayor equidad.

Tras mas de una década de crecimiento econdmico sostenido, los dos
ministros encargados de conducir el programa de superacién de la pobreza, entre 1990
y 1996, reafirmaron que la complementariedad entre las politicas sociales y el mercado
es una condicién necesaria para lograr el objetivo de enfrentar la pobreza y la inequidad.

En la presentacién de Luis Maira, los participantes a la reunion pudieron
comprobar la preocupacién por aspectos tales como: vacios institucionales, como una
autoridad social en el seno de! gobierno y mecanismos orientadores de la participacion
privada en la lucha contra la pobreza, en la forma de un Consejo Nacional; la reorientacion
de rumbos con la focalizacién territorial; y el enfrentamiento a desafios emergentes en las
manifestaciones de la pobreza humana asociadas a la desintegracién social. Es mas, en
este interés hubo consenso de los participantes latinoamericanos.

La presentacién de Sergio Molina dio perspectiva de futuro a los desafios
de la pobreza y de la equidad mediante el énfasis otorgadc por la politica educativa al
mejoramiento de su calidad. Una perspectiva en que a menudo faltan los esfuerzos
gubernamentales y privados, agobiados tanto por la persistencia y masividad de la pobreza
como por la rebeldia de las tendencias a mantener o a agravar la inequidad. La reflexion
sobre el valor del conocimiento estarfa indicando que fa solucién de nuestros graves
problemas depende de las decisiones que se tomen sobre los factores mas dindmicos del
crecimiento y de la competitividad internacionales de las economias latinoamericanas.



Capituio |

PROGRAMA NACIONAL DE SUPERACION DE LA POBREZA:
LIMITES Y DEFICIENCIAS '

Luis Maira

Quisiera comenzar rescatando la importancia de esta reunién, a la luz de los compromisos
que nuestros gobiernos asumieron en marzo de 1995 al concluir la Cumbre Mundial sobre
Desarrollo Social en Copenhague, donde no séio se formalizé un dmbito nuevo de la
politica internacional de nuestros paises —que no habia existido en forma sistemética
desde la fundacién de Naciones Unidas— sino que ademds los gobiernos asumieron una
suma muy concreta de compromisos y tareas para el quehacer regional y nacional. Mi
impresion es que una serie de temas nuevos emergieron a la luz de este gran encuentro
de jefes de estado y de gobierno, el mayor de cuantos se han realizado en la historia,
cuales son la necesidad de avanzar en los contenidos modernizadores de las politicas
sociales especializadas, avanzar en la evaluacién de los programas sociales, avanzar en
la revision de los criterios con los cuales elaboramos los presupuestos en nuestros paises
y la forma en que podemos estructurar —desde el punto de vista presupuestario— los
distintos impulsos y objetivos sociales que persiguen nuestros gobiernos.

Esto resulta especialmente importante en un continente como América
Latina que no tiene un registro de experiencias exitosas en materia de logros simultdneos
del crecimiento y la equidad, donde habitualmente cuando enfatizamos en uno de estos
dos aspectos se nos cae el otro y no hemos logrado hasta ahora hacer una sintesis
satisfactoria y sostenida en el tiempo para el logro de estos dos objetivos.

En ese sentido me parecid interesante y provocativo hacer un cierto
recuento de lo que es la experiencia chilena, a contar de 1990, con el Gobierno del
presidente Patricio Aylwin, hasta hoy, con el Gobierno del presidente Eduardo Frei. Chile
puede ser un caso interesante de estudio sobre la potencialidad y los limites del crecimien-
to dindmicoc como un motor para salir de la pobreza. Hasta dénde podemos liegar con el
gran impulso del crecimiento dinamico sostenido, con buenas proyecciones en el tiempo
venidero para hacer de eso el factor determinante de la superacion de la pobreza; conse-
cuenciaimente, en qué momento es necesario colocar un impulso adicional complementario
al que proviene de los buenos resuitados del crecimiento.

Para entrar a este tema quizds lo mejor serfa hacer un brevisimo registro
de lo que nuestros datos nos entregan como tendencias de 1990 hasta hoy. En Chile
tenemos una encuesta bastante amplia de caracterizacién socioecondémica nacional
—CASEN— que se ha realizado de modo sistemdtico desde 1987 y que desde 1990
hemos convertido en bianual. Sus resultados tienen bastante aceptacion y validacién

' Exposicion del entonces Ministro de Planificacién y Cooperacién de Chile, en la
sesién inaugural de esta reunion de expertos.



nacional e internacional, porque tenemos la fortuna de que la Universidad de Chile nos ha
ayudado en la realizacién misma de las encuestas que, en el ditimo caso, cubrieron mas
de 45 mil hogares en 209 comunas de las 335 que Chile tiene. El procesamiento de esta
informacién, hasta la constitucién de la base de datos, lo realizé la Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe, CEPAL, que ha sido una auxiliar muy eficaz del gobierno
chileno en este trabajo en las Ultimas encuestas.

La existencia de una encuesta de estas caracteristicas en el tiempo, que
mide muchas otras cosas ademds de la contabilidad o las cifras de pobreza, nos muestra
una tendencia bastante sostenida de mejoramiento. En 1990 tenfamos, en cifras gruesas,
5 millones 220 mil personas bajo la linea de pobreza; en 1992 llegamos a 4 millones 350
mil y en 1994, a 3 millones 915 mil. De esta manera una cifra superior a 1 millén 300 mil
personas han superado su condicién de pobreza en el curso de estos cinco afios. El
registro es menos espectacular, al menos en el periodo reciente, en lo que se refiere al
nucleo mas duro de indigencia; los cambios entre 1992 y 1994 son de un 1 millén 178
mil personas a 1 millén 104 mil, respectivamente, de tal manera que entre 1992 y 1994,
mientras tenemos un mejoramiento de la pobreza de unos 4.3 puntos de! total de la
poblacién, al interior de la poblacién indigente este mejoramiento se reduce a 0.9. Creo
que no es dificil para los efectos de las politicas publicas, en particular de las sociales,
extraer aigunas conclusiones bésicas de estos datos que sirven de telén de fondo a las
decisiones y al quehacer del gobierno chileno, fundamentando y legitimando las decisiones
previamente adoptadas por el Presidente de la Republica sobre este tema.

El Gobierno chileno cree que el crecimiento es un motor muy dindmico y
decisivo en la superacién de la pobreza, pero no es suficiente para alcanzar pautas y
registros efectivos de equidad. Se necesita de un artefacto o un instrumento de dos
motores; uno de ellos es el crecimiento, para lo cual se busca asegurar condiciones sanas
para los equilibrios macroeconémicos y el crecimiento del pafs, pero por otro lado, la
autoridad pUblica busca asumir un rol activo, protagénico, dindmico en la formulacién e
impulso de las politicas sociales con equidad, que es el segundo motor. Sin embargo,
aunque el Gobierno chileno busca el equilibrio de estos dos impulscs, consignado en los
mensajes publicos del Presidente de la Rep(biica y de sus principales colaboradores, no
es menos cierto que desde el punto de vista practico, del quehacer del sector pablico,
éstos no son todavia equivalentes. Hay una especie de situacién de precariedad dificil de
superar en todo lo que hace al desarrolio e impulso de las politicas sociales y, en general,
al propésito del logro de la equidad. Esto tiene raices muy profundas, que no hacen a la
voluntad politica de los gobernantes, sino a algo asf como la esencia de las cosas, tal
como estan establecidas inicialmente al comenzar a recorrer este camino.

En primer lugar —y eso lo probé muy bien la reunién en Copenhague —
¢l objetivo de la superacién de la pobreza unido a los otros temas tratados en la reunion
(reduccion del desempleo y disminucién de los riesgos de desintegracién social) colocan
una suerte de tarea inédita en el trabajo de los gobernantes; por més que sea idéntica la
voluntad de asegurar estos dos objetivos, crecimiento y equidad, en un caso contamos
con un saber acumulado, con un activo de politicas, con un conocimiento de los adminis-
tradores de las politicas publicas del que se carece en la segunda experiencia. Segundo,
basta hacer cualquier estudio comparativo de los sistemas politicos al interior de los pafses
latinoamericanos para entender la brutal asimetrfa entre la autoridad econémica vy la
precariamente existente o inexistente autoridad social. Mi antecesor en el cargo de
Ministro de Planificacién y Cooperacién, Sergio Molina, tir6 la lanza durante los cuatro
anos de su gestién por el establecimiento de una autoridad social, lamentablemente sin
éxito, confesién que me hizo durante las reuniones de transferencia del ministerio.
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Constituimos un centro unificado de decisiones con incidencia en la
determinacién de objetivos globales de las politicas sociales, lo que sigue siendo al interior
de los sistemas politicos latinoamericanos algo bastante quimérico, utépico, si se contrasta
con el cotidiano fortalecimiento de la autoridad econdémica, su sorprendente primacfa en
todas las esferas del quehacer publico, lo que establece otra drea de asimetria entre estos
dos impulsos con que el Gobierno chileno busca llevar adelante su propuesta. Cualquiera
que sepa cdmo esto opera en artefactos en vuelo, sabe que se expone a una cierta
limitacidn en lo que se refiere al logro efectivo de los propésitos que la autoridad pablica
se plantea. Lo anterior corresponde a un par de elementos o consideraciones indispensa-
bles de tener en cuenta, pues de otro modo podriamos estar dibujando un tipo de progra-
ma o esfuerzo de superacién de la pobreza mucho mdas voluntarista por desconocer las
modalidades practicas de funcionamiento del sector publico en este tema.

En este cuadro quisiera contarles en qué consiste el Programa Nacional de
Superacion de la Pobreza que el Presidente Frei ha puesto en aplicacién al momento de
iniciar su mandato, los instrumentos institucionales que se han constituido, la forma en
que funciona, algunos resultados limites y deficiencias registradas en el curso de este
trabajo que dura ya un afio y medio.

Lo primero con io que nos encontramos cuando el gobierno asumid su
quehacer era la inexistencia de espacios institucionales para lograr una buena coordinacién
de las politicas sociales. En Chile, de un modo bastante informal pero eficaz, funcionan
comités intersectoriales o interministeriales. En el Gobierno del Presidente Aylwin, primer
gobierno de la Concertacién, funcioné regular y eficazmente un comité econémico, un
comité de decision de asuntos politicos y econdmicos internacionales, un comité politico
para manejar los asuntos de la coyuntura politica nacional, un comité de infraestructura
y fue disefiado —pero no funciond en la practica— un comité econémico y social cuyo
ministro coordinador era el Ministro de Hacienda, lo que probaba que colocar bajo la total
tuicion de la autoridad econémica los temas sociales conlieva un precario o débil funciona-
miento de la coordinacién del sector social.

El Presidente Frei quiso corregir esa situacion y constituyé un Comité
Interministerial Social (CIS) donde participan 12 miembros de su gabinete, los que trabajan
en politicas sociales tradicionales (salud, educacion, vivienda y urbanismo, trabajo y
prevision social), los que cumplian tareas en dreas decisivas, aunque no tradicionales en
el disefio de las politicas sociales; la Ministra Directora del Servicio Nacional de la Mujer,
por todo el impacto de la feminizacién de la pobreza en Chile; el Ministro de Agricultura,
por las crecientes dificultades para superar la pobreza rural; 1a Ministra de Justicia, porque
el acceso a la posibilidad de participar en procesos judiciales que les den el reconocimiento
minimo de ciertos derechos es una de las aspiraciones no satisfechas de los pobres; y el
Ministro del Interior, en cuanto en Chile controla una subsecretaria muy importante para
el desarrollo administrativo y regional que tiene que ver con el progreso de los gobiernos
regionales y locales. Se suman cuatro ministros més bien coordinadores de politicas, con
tareas maés globales: el Ministro de la Presidencia, que es quien tiene en Chile la tarea de
la coordinacién intersectorial; el Ministro Secretario General de Gobierno, de cuyo ministe-
rio depende una direccién de organizaciones sociales que busca tener interlocucion con
los actores de la sociedad civil chilena; el Ministro de Hacienda, convocado en cuanto
cabeza y coordinador de las politicas econémicas; y el Ministro de Planificacién y Coopera-
cién, quien por ley tiene una serie de tareas sociales coordinadoras hacia grupos vuinera-
bles, como infancia, mujer, juventud, tercera edad, discapacitados, pueblos indigenas.
Este comité, débil por |a naturaleza de su funcién, pero poderoso por los interlocutores que
se sentaban a la mesa, buscé reforzarlo el Presidente con una circunstancia tnica en el
funcionamiento dentro de los comités interministeriales chilenos: es presidido y dirigido
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por el Presidente de la Republica y el ministro coordinador (Ministro de Planificacién) actda
en directo contacto con el Presidente para el cumplimiento de los acuerdos y para operar
una secretarfa técnica que dé apoyo més consistente al trabajo que realiza el comité.
Desde que se constituyé a comienzos de abril de 1994, este comité ha funcionado con
bastante regularidad, transformandose en un foro significativo para examinar las diversas
politicas sociales, generando y validando el Programa Nacional de Superacién de Ia
Pobreza. El Presidente de la Republica ha estado permanentemente en este esfuerzo, y en
la practica el ministro coordinador no convoca a ninguna sesién si no est4 asegurada la
presencia del Presidente, que es el elemento més importante de poder e influencia en
cuanto a la ejecucién de sus decisiones.

Constituido el CIS a escala nacional se reprodujo en cada una de las trece
regiones dei pafs, creando con los intendentes y con los secretarios regionales ministeria-
les, un gabinete social/regional, para darle a este esfuerzo la posibilidad de descentraliza-
cién,

También el Presidente decidi6 constituir un segundo érgano para la
implementacién del Programa Nacional de la Pobreza, dirigido a la convocatoria y al trabajo
del sector privado. Los temas de la superacién de la pobreza debian ser temas de
consenso, acuerdo y ejecucion nacional y estar —hasta donde fuera posible— substraidos
a las contingencias y avatares de la coyuntura politica. En mayo de 1994, el Presidente
constituy6 un Consejo Nacional para la Superacién de la Pobreza con carcter indefinido,
integrado por 20 lideres representativos del sector privado chileno, los principales ifderes
empresariales, académicos, rectores de universidades, personalidades de la cultura,
dirigentes de las Iglesias —tanto de la Catélica como Evangélica— lideres que han
trabajado generando algunos mecanismos e instrumentos importantes en el avance del
programa de superacién de la pobreza.

Quizéas el elemento mds interesante para producir un afiatamiento de este
equipo vasto de ministros, fue que se designara a un asesor de alto nivel y de la confian-
za mas directa de los ministros para que lo representara en la Secretaria Ejecutiva del
Comité Interministerial Social, la que tiene un funcionamiento semanal y ha ido producien-
doy avanzando en los principales documentos y materiales para la formulacién, evaluacién
y medicion del cumplimiento del programa de pobreza.

¢Qué ha resultado de todo esto y en qué consiste el esfuerzo chileno de
superacion de la pobreza? Al principio no estaba claro cémo fbamos a organizar esta tarea
para darle la integralidad y cobertura que el Presidente nos demandaba; nos tocé un
tiempo largo para ir decantando los impulsos centrales. Hoy, en cambio, un afio después
de haber empezado el trabajo, nos resulta bastante claro que un programa de superacion
de la pobreza en Chile es la suma de —al menos— cinco componentes principales. El
primero —y que aparece mds temprano en los requerimientos y en las demandas de los
sectores sociales organizados de las comunas piloto del programa— es un programa de
infraestructura social. Lo que la gente demanda son obras publicas, caminos secundarios
para localidades alejadas que rompan el aislamiento desde el punto de vista productivo,
obras de regadio menor para mejorar la condicién de campesinos y productores agricolas
pequefios y medianos, caletas para pescadores artesanales, obras de conexién, puentes,
pasarelas, expansién de escuelas y liceos, la ampliacién de consultorios y de locales donde
se llevan a cabo las politicas.

El Ministerio de Obras Publicas cre6 un 4rea de infraestructura social, que
dispone este afio de 24 mil millones de pesos dedicados exclusivamente a este propésito.
El compromiso es que en la medida que haya més concesiones y gue obras publicas més
grandes se trasladen a la financiacién del sector privado, se van a liberar méas recursos
para este fondo. Tengo la impresién de que este primer impulso se encuentra —al menos
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en Chile— bastante garantizado para los afios venideros y ha sido por lo tanto la parte méas
facil del trabajo.

La segunda cosa que aparecié en la demanda del mundo de los pobres,
cuando se les pregunté cémo elevarian la calidad de vida de su familia y cuéles son sus
aspiraciones, son los servicios sociales basicos. Aquf hemos tenido respuestas asimétricas
y dificultades distintas que han hecho diferente el impulso de estos distintos programas.
Hemos andado bastante bien en la intensificacién de un programa de electrificacién rural
que a través de la Comisién Nacional de Energfa, y con un financiamiento no muy alto,
debiera dejar al pais de aqufl al afo 1999 con una cobertura de energfa eléctrica en los
hogares de mas del 98% concentrado en tres regiones; octava, novena y décima. Nos ha
ido menos bien en agua potable rural. Hace 10 afios no se solicitaba este servicio con la
vehemencia e intensidad de hoy, y el Estado en esto es mucho menos &gil y eficiente.
Antes era un servicio que estaba pensado en cuatro impulsos distintos, con partidas
presupuestarias diferentes, dificiles de satisfacer: la elaboracion del proyecto, tareas de
sondaje, diseio y ejecucion. Hemos avanzado en los cambios en materia de evaluacién
de los proyectos de inversion, porque habfa metodologfas con umbrales que hacian diffcil
aprobar los proyectos; sin embargo, seguimos teniendo dificultades en los recursos
necesarios y en la ejecucién de estos programas.

Un tercer impulso ha sido la telefonfa. En Chile hemos constituido un fondo
especial de telecomunicaciones con un presupuesto de 1 700 millones de pesos, concursa-
ble para este afio, para comunidades rurales y urbanas. Hoy tenemos 2 mil 300 requeri-
mientos aprobados. Otro dmbito del servicio social, pero muchisimo mas dificil y que
estamos a afnos luz de encontrar una solucion, es el relativo al alcantarillado y saneamien-
to, donde Chile tiene un mal registro y un gran déficit.

El tercer impuiso del programa fue mejorar la cobertura y la calidad de los
servicios sociales tradicionales, mejorando la calidad de la inversién social en salud,
educacion y vivienda. En estas materia hablfa una serie de esfuerzos que venian bien
encaminados desde el Gobierno del Presidente Aylwin y se ha hecho més bien un trabajo
de sistematizacién y ampliacién, introduciendo nuevos componentes en las politicas de
salud, educacién y vivienda.

El cuarto impulso ha sido —y es el mas dificil de todos— vincular la
superacion de la pobreza y las tareas de desarrollo productivo en localidades pobres.
Pusimos en marcha el programa de pobreza con un plan piloto en 71 de las comunas més
pobres dei pafs, constituyendo ahi una autoridad social local en la que esté representado
el gobierno, el municipio con todos sus concejales, el alcalde y un plantel de lideres
sociales representativos de la comuna. La tarea inicial fue disefiar un plan de accién para
el afio 1995; sin embargo, ninguno de los 71 programas elaborados incluyé elementos
vinculados al desarrolio productivo. La gente entendié siempre que la superacién de la
pobreza era infraestructura social, servicios sociales basicos y un mejoramiento de la
salud, la educacion y la vivienda. Ha sido un trabajo lento, casi pedagdgico —hecho desde
la autoridad publica— de persuadir a los comités de que al final, como lo dijo muy bien el
Presidente de la RepUblica en su mensaje al Congreso en mayo de 1994, la solucién Ultima
de la pobreza en este pais consiste en generar oportunidades y desarrollo productivo que
les den a la gente una solucién auténoma a sus problemas por la via de un trabajo estable,
bien remunerado, con ingresos que les permitan elevar segin su propia decision la calidad
de vida de ellos y sus familias. La idea de que proyectos productivos especfficos pensados
en el espacio comunal tienen que ser parte del programa de superacién de la pobreza ha
sido dificil de introducir y de implementar, y eso es, a mi juicio, el test Gitimo del éxito del
programa de superacion de la pobreza en Chile.
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En el segundo semestre de este aflo hemos empezado en los comités
comunales a discutir el tema y han sido positivas las primeras experiencias, porque la
gente identifica con facilidad las posibilidades y soluciones productivas en su territorio, lo
que nos facilita hacer un primer levantamiento de cuéles son las oportunidades y posibili-
dades que tienen las comunas més pobres de instalar ah( fabricas, servicios o actividades
productivas. Nuestra decisién hoy es si vamos nosotros a hacer con fondos de preinver-
sién un avance hasta tener una cartera de proyectos productivos que sean un estimulo
para la negociacién con el sector privado nacional y extranjero. Porque todos entendemos
que las condiciones de los afios noventa no permiten que el Estado invierta en estos
proyectos productivos sino que tenemos que buscar un socio en el sector privado. Este
ha sido el tema més dificil, tanto del punto de vista de la percepcion de los sectores
sociales pobres y de las comunas pobres en su conjunto, cémo desde el punto de vista
del compromiso del sector pablico.

Estamos dando dos impulsos complementarios, uno de los cuales lo
tenemos completamente terminado, que es un plan integral para la microempresa que es
el ascensor més répido para la superaci6n de la pobreza en localidades rurales y urbanas.
El segundo esfuerzo, que estamos haciendo con apoyo de la Unién Europea, es un
macroproyecto para establecer una metodologia de enfrentamiento de situaciones de
pobreza dura en &reas urbanas. Denominamos pobreza dura, para los fines de este
proyecto, las situaciones de pobreza que van acompafiadas de factores de desintegracién
social como drogadiccion, asociacién delictiva juvenil, aumento del alcoholismo, violencia
intrafamiliar, todas las cuaies son bastante caracteristicas de comunas pobres de la regién
metropolitana y de otras 4reas urbanas importantes como las de la octava y quinta regién.
Esto es un fendmeno muchisimo més dificil de encarar y por lo tanto estamos trabajando
para desarrollar componentes sociales y productivos unidos al enfrentamiento de estos
nuevos desafios sociales.

El quinto impulso es superar la debilidad notable de gestion gue tienen
regiones y comunas para poder llevar adelante los programas, las politicas sociales y
productivas. Hemos desarrollado cinco programas especiales de apoyo a la gesti6n
regional y municipal, cuya realizacién se comparte con la Subsecretaria de Desarrollo
Administrativo y Regional del Ministerio del Interior y la Divisién Regional del Ministerio
de Planificacién y Cooperacidén. El primero de estos cinco programas es un apoyo —con
consultores externos— a las municipalidades més pobres que no tienen secretarias
comunales de planificacién, lo que no les permite concursar a los fondos nacionales de
desarrollo regional, para generar en un plazo corto una cartera de proyectos. Otros progra-
mas tienen que ver con el apoyo y la capacitacién de funcionarios municipaies, la consti-
tucién de las plantas y los gobiernos regionales, apoyo en el nivel de eficacia en la gestién
de los gobiernos regionales y locales, que son interlocutores decisivos de este programa.

Quisiera concluir —por razones de tiempo— esta descripcién de la expe-
riencia chilena, contandoles que en general nosotros hemos trabajado consensualmente
en torno a los fundamentos y al espiritu que debe seguir el Programa Nacional de Supera-
cion de la Pobreza. Entre ellos, creemos que este esfuerzo debe incluir a la totalidad del
sector publico; cuando uno reduce los programas de superacién de la pobreza a las
politicas sociales tradicionales no esta dando respuesta al tipo de demandas que nuestros
paises tienen y la necesidad de que la totalidad de los ministerios y servicios publicos se
involucren con tareas especificas, con metas en torno a los programas que introduzcan,
y con posibilidades de evaluacién en la organizacién de sus programas. Esta integralidad
del sector publico es un primer fundamento al que aspiramos llegar.

El segundo es la convocatoria, no siempre exitosa y f4cil, al sector privado.
Aqui no hay objeciones de tipo politico o conceptual, sino reticencias empiricas, insuficien-
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cia en el compromiso de muchos de los grandes actores empresariales que hace muy dificil
tenerlos como socios estables en los programas de superacién de la pobreza.

El tercer fundamento ha sido la descentralizacién. Concebimos el programa
de pobreza como un programa nacional en cuanto a la asignacién de recursos, definicion
de metodologias, a los objetivos que la autoridad nacional sefiala, pero imaginamos que
el espacio natural de resolucién de los problemas de la pobreza es el espacio subnacional,
el espacio de las regiones y dentro de las regiones los territorios mds directamente
afectados por la pobreza. Incorporar la variable territorial como una variable protagénica
al funcionamiento del programa de pobreza, hacer los mapas de pobreza a nivel regional,
tener programas regionales de superacion de la pobreza y haber partido con un programa
especial en las comunas mas pobres son sefales de que hemos querido marcar este fuerte
énfasis de la asociacién de los espacios territoriales con la solucién de los problemas de
pobreza.

Un cuarto impulso es el de la participacién social; no ha sido siempre ni
exitoso ni senciilo el esfuerzo de incorporacién de la sociedad civil en el &mbito local, en
la gestion del programa de pobreza.

Una quinta idea que nos ha inspirado es perfeccionar los mecanismos de
focalizacién en torno a dos orientaciones, a una doble focalizacion selectiva hacia localida-
des pobres en lo territorial y hacia cinco grupos prioritarios que hemos concordado a nivel
nacional de las politicas sociales y publicas (infancia, mujeres jefas de hogar, tercera edad,
discapacitados y componentes de pueblos indigenas), en torno a los cuales estamos
tratando de concentrar los recursos publicos y aumentar los programas sociales que los
beneficien.

Una sexta idea es que hemos querido que el programa de superacién de
la pobreza esté asociado estrechamente a una efectiva modernizacién del Estado que nos
permita cubrir tareas hasta ahora ausentes, como la evaluacién de los programas sociales;
tenemos un buen sistema nacional de evaluacién de proyectos, un cierto monitorec
asimétrico en los diversos sectores y no tenemos nada eficaz en materia de una evaluacién
seria del cumplimiento de los programas.
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Capitulo i

EDUCACION, POBREZA Y EQUIDAD 2

Sergio Molina

Imagino que vuestras discusiones han llegado a conclusiones muy diéfanas, como por
ejemplo, que el crecimiento econémico y el mercado como instrumento no resuelven por
si solos la pobreza ni la falta de equidad, y que incluso en experiencias exitosas desde el
punto de vista del crecimiento, el tema de la equidad distributiva no est4 para nada
resuelto. Ello acent(ia la importancia de las politicas sociales. Si no se resuelve mediante
mecanismos automaticos el problema de la equidad y de la superacion de la pobreza, las
politicas sociales adquieren una importancia fundamental en el tema que ha congregado
a este debate.

1. Educacién, llave de las oportunidades

Dentro de las politicas sociales, cada una tiene importancia en sf misma y un significado
en la superacion de la pobreza y en la equidad. Sin embargo, después de haber pasado por
una iarga experiencia en la aplicacién de polfticas publicas, me parece que la educacién
es la llave de ias oportunidades, particularmente en el mundo en que hoy estamos: en la
era del conocimiento, en que se ve cada vez mas complejo el futuro. Quien no es capaz
de acceder al conocimiento, vera sus posibilidades Y sus cportunidades en la vida extrema-
damente limitadas.

Un libro de Alvin Toffler sobre el cambio del poder, que recientemente
comenté, dice que el poder se va trasladando de la riqueza y la fuerza al conocimiento, y
supone que en los nuevos tiempos, en el siglo que viene, el conocimiento va a ser un
sistema bastante mas democrético que el uso de la riqueza y la fuerza. Sin embargo, uno
puede pensar que el no acceso al conocimiento puede ser extremadamente dramdtico,
tanto para las personas como desde el punto de vista colectivo, ya que estas sociedades
pueden quedar muy rezagadas en comparacion con el progreso de otros paises. Por eso
la educacién pasa a ser una cuestién esencial y el acceso al conocimiento se transforma
en un factor de mayor equidad y de superaci6n de la pobreza.

2 Exposicién del entonces Ministro de Educacion Pulblica, en la sesién de clausura de
esta reunién de expertos.
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2. Chile, de cobertura a calidad

En ese sentido, ciertamente las condiciones y el disefio de las politicas van a depender
muy fundamentalmente del estado en que cada uno de los paises se encuentre. En el caso
de la educacién, claramente las politicas son muy diferenciadas y dependen de las
condiciones en que se encuentre el pais donde se van a aplicar. Por ello, las referencias
que haré van a estar restringidas a la experiencia que me ha correspondido vivir en el
Ministerio de Educacién y a la condicion y estado en que se encuentra Chile hoy dia.

Desde ese punto de vista en los Gltimos 30 afiocs —diria que con mucha
claridad a partir del 64 en adelante— el gran énfasis en la politica educacional estuvo en
la cobertura. Se podria decir que Chile ha resuelto de buena manera el tema de la cobertu-
ra, pues tiene alrededor del 95% en ensefianza bdsica y casi 80% en educacién media.
Ei problema actual es de calidad y equidad del sistema, que requiere politicas bastante
distintas a las que se requirieron en los afios pasados, cuando el énfasis estaba en que los
nifios pudieran Hegar a una escuela.

En términos de cobertura, hoy tenemos deficiencias en dos campos: en ia
educacion preescolar, la deficiencia estd radicada fundamentalmente en los primeros
tramos de edad, ya que en el tramo de transicién la cobertura es de casi un 80%. En
generai, en este nivel la cobertura promedio alcanza a no mas de 27%. En el caso de la
educacion superior, si bien es cierto la cobertura es razonable, nuestro sistema y nuestra
cultura nos llevan a lo que en si encierra un problema dificil de resolver: la tendencia de
que los estudiantes deben liegar a la universidad.

En el sistema de educacion superior chileno existen tres segmentos: los
centros de formacién técnica, los institutos profesionales y las universidades.

Desde el punto de vista cultural, la gente considera que los que logran
egresar de educacién media, no pueden sino llegar a la universidad. No logrario parece
implicar una gran frustracién para la vida de ese joven y de su familia. Sabemos que no
es posible pensar que las universidades van a dar acceso a la totalidad de los egresados
de la educacién media, particularmente en un proceso en que aumenta considerablemente
el nimero de jévenes que termina la educacién media. Ahi hay un estrangulamiento v una
dificultad bastante seria en el tema de la educacién superior, en el caso chileno.

E! otro problema radica en el explosivo aumento tanto del niimero de
universidades como de !a oferta de carreras que ha habido en Chile desde el afio 1981 en
adelante. A comienzos de 1980 habia ocho universidades. Hoy dfa hay 68 universidades.
De ellas, 25 tienen aportes estatales, el resto hasta enterar las 68, son universidades
privadas sin aporte estatal. El problema que se presenta aquf son las grandes diferencias
de calidad entre lo que se ha llamado las universidades complejas —que son las universi-
dades tradicionales, las més grandes— y las universidades nacientes, tanto privadas como
las de caréacter regional o derivadas de las universidades mayores.

El principal problema que se enfrenta en esta diversidad de universidades
es garantizar una calidad relativamente uniforme. Estamos avanzando en dar mayor
transparencia e informacién a los postulantes a través de la publicacién de las caracteris-
ticas de cada universidad y de la situacién del mercado de las distintas carreras que
imparten.
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3. Los ejes de politica educativa

Ahora quisiera centrarme en el tema que ustedes han estado tratando esta semana, que
es la equidad y las politicas de superacién de la pobreza. Las politicas educacionales tienen
cinco ejes fundamentales. Voy a referirme a algunos de los aspectos vinculados con el
tema de la equidad.

E! primer eje dice relacién con la calidad de la educacién. Un diagnéstico
de la situacidén de la educacién chilena hoy dia, indica que la calidad de la educacién
promedio en el pafs es deficiente y que hay una gran diferenciacién de aprendizajes en el
sistema escolar. Para que ustedes tengan una idea, del total de la matricula del sistema
escolar, el 8% corresponde a educacion particular pagada. Los més altos logros en las
pruebas de evaluacién de rendimientos los tienen los colegios pagados y cerca de un 30%
de la matricula universitaria tiene su origen en estudiantes de esos colegios. Del 82%
restante de la matrfcula escolar, un 60% corresponde a la enseftanza municipalizada, el
saldo —un 32% — corresponde al sistema subvencionado privado, también gratuito. Esto
significa que un 92% del sistema escolar es gratuito, sea municipalizado o subvencionado
privado.

4. Reforma de educacién media

El segundo eje de la politica —explicito en este momento— es una profunda reforma de
la educacion media. En 1996 se inicié un cambio sustantivo en la educacién media, que
duraré seis afios. Se trata, primero, de provocar un cambio sustanciai de carécter curricu-
lar y de los métodos pedagodgicos, que se implementaran en los proximos seis afos.

Ademds de los cambios en el qué se ensefia y como se ensefia habra una
profunda renovacién de los medios.

En este sentido cabe destacar el cambio en los textos, en el material
didactico, en la incorporacién de la informatica en el proceso educativo y la dotacién de
bibliotecas de alta calidad a todos los establecimientos de educacién media entre 1996 y
1998.

El Proyecto "ENLACES" que se refiere a la informética, dotard a toda la
educacion media y a la mitad de la ensefanza bdsica de un sistema de computacién
conectado en iinea, donde va a haber comunicacion entre los establecimientos y entre
éstos y las universidades que les dardn servicio y asistencia técnica. Al mismo tiempo
tendrédn acceso al sistema satelital, que las conectard con el resto del mundo, lo cua!
colocaria a todos los liceos en la posibilidad de acceder al conocimiento mundial. Esto va
a provocar una transformaciéon muy grande en el sistema educacional. Ya se ve que los
nifos empiezan a aprender descubriendo, lo gue es completamente distinto a la memoriza-
cidén y a la repeticién de una clase frontal.

5. Docentes y gestion

Un tercer eje del sistema estd en el fortalecimiento de la profesién docente. No cabe
ninguna duda que los cambios de los métodos pedagégicos, las nuevas formas de
educacion, los nuevos textos, la incorporacién de la informatica requieren de un profesor
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de caracterfsticas especiales, para lo cual hay que llevar a cabo dos programas simulta-
neamente. Uno que dice relacion con la dotacién existente, a la cual ofrecemos cursos de
perfeccionamiento a través de todos los programas especiales de innovacion pedagoégica,
y otro que dice relacién con la generacién de un nuevo tipo de profesional de la educacién,
lo que es responsabilidad de las universidades o institutos profesionales. El Ministerio est4
en contacto con ellos, con el objeto de poder mejorar los métodos de formacion inicial de
los educadores. Este afio pensamos que van a recibir distintas formas de capacitacion
alrededor de 60 mil profesores en Chile, de un total de 120 mil de la educacién privada
y publica.

El cuarto eje de la politica es el de la gestién de la educacién. En el caso
chileno, la transferencia del sistema educacional a las municipalidades se hizo inicialmente
con una dotacién de recursos financieros razonables, que empezé a deteriorarse a partir
de 1982 llegando a limites desastrosos en el presupuesto elaborado por el gobierno
autoritario para 1990. Las municipalidades quedaron desfinanciadas, los profesores
miserablemente pagados, los edificios en franco deterioro y el personal municipal sin la
debida capacitacién para hacerse cargo de la enorme responsabilidad de gestionar el 60%
de la educacién chilena.

Hoy estamos en un proceso de recuperacién y de mejoramiento de la
gestion, asf como en un proceso muy complejo de descentralizacién sin perder la unidad
nacional, lo que va a ser una de las situaciones més delicadas en el avance de la transfor-
macion de la educacién. No cabe ninguna duda que la uniformidad en materia educacional
es inconveniente. En cada regién, ciudad o barrio hay condiciones, caracterfsticas particu-
lares, y por lo tanto tiene que haber mucha més libertad para elaborar un proyecto
educativo que sea pertinente a su realidad y tenga més creatividad local.

Pero ademds de ello, la descentralizacién implica dar a ios establecimientos
educacionales més atribuciones que las que tienen hoy dfa; promover que los directores
tengan mas capacidad para ser verdaderos administradores de sus escuelas, y que las
municipalidades estén dotadas de personal que conozca lo que es la administracién de la
educacion. Todo este cambio impiica tiempo y una gran cantidad de esfuerzo y de
recursos, para dar la asistencia que se requiere en esos dos niveles: el nivel del estableci-
miento y el de la gestion municipal.

6. Financiamiento

Todo esto implica el dltimo eje de las politicas: el financiamiento. Significa movilizar un
volumen de recursos bastante importante, que en orden de magnitudes implica llegar el
afio 2000-2002 a un 7% del Producto Interno Bruto destinado a la educacion, entre
recursos plblicos y privados. Estamos partiendo de un nivel poco superior ai 4%, o que
implica un esfuerzo muy significativo. Llegar a ese nivel —con un Producto que crece
alrededor de un 5.5% al afio— significa en la préactica duplicar los recursos que hoy dia
tiene el Ministerio de Educacién, que son de aproximadamente 1.500 millones de délares
al afo. Esa duplicacién significaria que en el plazo indicado el gasto publico en educacién
habria aumentado en més de un 1% su participacién en el producto.

No se trata de entregar mas recursos a la educacion, para hacer mas de
lo mismo, sino que simulténeamente tiene que haber un proceso innovador. L.os recursos
del Ministerio, con excepcién de los que se transfieren via subvenciones, van dirigidos a
programas innovadores en los campos que mencionaba: material didactico, textos de
estudio, el sistema de informética, bibliotecas de aula, Proyectos de Mejoramiento
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Educativo, programas especificos que en buena parte son fondos concursables. La idea
es que los establecimientos educacionales accedan a esos recursos, pero con proyectos
concretos de innovacion.

7. Programas para la equidad

En cuanto a los programas educativos destinados a mejorar las oportunidades para superar
la pobreza y lograr mayor equidad se destaca el conocido con el nombre de "las 900
escuelas” que atiende a alrededor del 10% del total de establecimientos educacionales.
Este 10% es "renovable”: la escuela que va mejorando su condicién sale del programa y
camina por su cuenta. El programa da asistencia en materia de preparacién de profesores,
atencién especial de material didactico, refuerzos a los estudiantes en horas especiales,
todo muy especificamente dirigido a mejorar rendimiento. El resultado de la aplicacién de
este programa en los ultimos tres afios indica que en la mayoria de los casos el aumento
del rendimiento ha sido bastante mayor que el rendimiento promedio nacional. Si bien es
cierto que la pobreza es ya una desventaja notable, este programa demuestra que si a los
nifios que vienen de familias més pobres, que estan en barrios méas pobres, se les dan los
medios, pueden mejorar notablemente su rendimiento. Estos rendimientos han mejorado
considerablemente cuando ha habido mas medios y més preocupacion por los estudiantes.

Otro programa importante vinculado con la mayor equidad, es el de
Mejoramiento de la Caiidad de la Educacién Rural. Estudios realizados por el Ministerio de
Educacioén en afios pasados llegaron a determinar que los rendimientos de los nifios rurales
eran bastante més bajos que los urbanos y se determiné que un factor decisivo era que
los cédigos de aprendizaje del nifio rural no son los mismos que los del nifio urbano. Por
lo tanto, la uniformidad de los textos —se les entregaban los mismos textos que a los
nifios urbanos, con las mismas caracteristicas, los mismos ejemplos, las mismas formas —
era inadecuada. El primer trabajo fue cambiar completamente los textos en la escuela rural.
Se buscé la forma de que los textos reflejaran ei medio ambiente de esos nifios, su
hébitat, que fueran cercanos a los que ellos conocian y vivian, y los rendimientos de esos
nifios cambiaron notablemente.

Por otra parte, se han creado los denominados "microcentros rurales”, en
los cuales un conjunto de escuelas trabajan juntas, lo que da la posibilidad de que sus
profesores se retnan y puedan intercambiar informacién y experiencias, comentar acerca
de sus précticas y recibir asistencia técnica.

Otro programa que esté inicidndose es el Programa de Refuerzo Educativo
dirigido a los nifios que presentan atrasos en sus respectivos niveles educacionales. Uno
de los problemas de la educacién chilena es su alto nivel de repitencia, lo que tiene un alto
costo y es un anticipo del abandono prematuro de la escuela. Reforzar dirigidamente a los
alumnos que estan en condiciones de retraso en un curso determinado tiene un efecto
econdmico muy grande y, lo més importante, un efecto sobre el nifio muy definitivo, en
el sentido de las posibilidades que se abren en su vida si evita la repitencia, que lo puede
dejar exciuido del sistema escolar,
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8. Subvenciones diferenciadas y asistencialidad

Dentro del sistema de subvencién que otorga el Estado se han introducido discriminacio-
nes positivas. Por ejemplo, se han mejorado las condiciones de financiamiento de las
escuelas rurales y de la educacién diferencial, porque su costo es mucho més alto. Otro
tema que en el caso chileno es bastante importante es el de la educacién de adultos.
Tenemos una poblacién de adultos muy significativa con bajo nivel de escolaridad. Entre
ellos hay un grupo importante de jovenes a los que van dirigidas de preferencia las
politicas. Esos jovenes no pueden acceder a cursos de capacitacién por su bajo nivel de
escolaridad. Los programas especiales se dirigen a elevar su escolaridad, de manera que
ellos ya puedan "enganchar" con otras formas de mejorar sus habilidades y puedan
insertarse mejor en el mercado del trabajo. Estos programas estdn muy focalizados en
juventud pobre.

También tenemos un amplio sistema de asistencialidad en materia de salud
y de alimentacién. En Chile reciben alimentacion escolar alrededor de 950 mil estudiantes
en todos los puntos del pais. Esta ha sido una forma muy importante de atraccion y
retencién escolar, porque en muchas de ias familias mas pobres la alimentacién que
reciben en la escuela es quizés la Gnica alimentacién basica que reciben esos nifios. Esto
tiene efecto en su rendimiento escolar, porque un nifio mejor alimentado tiene la posibili-
dad de aprender mejor. Este programa tiene un costo anual de poco mas de 100 millones
de ddlares. Lo notable del programa es que tiene un sistema privado de distribucién de los
alimentos por licitacién, que llegan oportunamente a todos los rincones de Chile. En una
cierta etapa del desarrolic del nifio esa asistencialidad tiene un efecto muy importante, ya
que le permite permanecer en la escuela y aprender mejor. Sin esa asistencialidad proba-
blemente eso no se lograrfa. De ahl que las politicas asistenciales son muchas veces
esenciales para conseguir los objetivos que persiguen las politicas sustantivas como en
este casoc es la educacion.

Por Gltimo quiero sefalar las acciones destinadas a dar asistencia en
materia de salud a los nifios y nifias de localidades pobres que ingresan a la educacién
basica. Muchas veces el diagnéstico y tratamiento oportuno evitan el mal rendimiento
escolar por motivos de salud,

Los descritos sen parte de una variedad de instrumentos y acciones que
dicen relacién con pcliticas destinadas a dar una atencién especial a los nifios y niflas que
por la situacién econ6émica de sus familias tienen desventajas para enfrentar sus responsa-
bilidades escolares.

Tomarfa un tiempo excesive si me detuviera a plantear las medidas
destinadas a mejorar la equidad en la educacién superior, particularrente en la universita-
ria. Sélo deseo sefalar que el financiamiento de las 25 universidades que reciben aporte
fiscal proviene en un 40%, en promedio, del presupuesto publico y el resto de la venta de
servicios y del pago de aranceles. Con el objeto de evitar que se excluya de la educacién
universitaria a los jévenes con capacidad pero sin recursos econémicos, se ha establecido
un sistema de becas y créditos, el cual est4 atendiendo, en promedio, aproximadamente
el 60% del costo de la matricula para mas del 50% de los estudiantes.

Deseo terminar diciendo que este tipo de encuentros es muy valioso
porque permite el intercambio de experiencias concretas de las cuales siempre tenemos
algo que aprender. Por eso, es importante esta oportunidad que nos da la CEPAL v,
aunque no pude asistir a los debates, espero con mucho interés el resultado de este
intercambio de experiencias que estoy cierto nos permitird enfrentar con mayor eficacia
los desafios de la educacién en nuestra regién.
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