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RESUMEN

El Ministerio del Interior de Chile ha iniciado un plan de fortalecimiento institucional para
incrementar la capacidad técnica de las entidades municipales y regionales del pais para la
puesta en marcha de un programa de inversiones para el desarrollo local. Uno de los compo-
nentes de este plan involucra el desarrollo de un paquete metodoldgico para la localizacién
de bolsones de pobreza intracomunales ("comuna” en Chile equivale a un municipio) y la iden-
tificacién de proyectos de desarrollo local. El enfoque usard datos disponibles y software ami-
gable|para su fdcil utilizacién por parte de las autoridades locales. El ILPES en colaboracién
con el CELADE, instituciones de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) de la ONU, con sede en Santiago, estdn desarroliando y probando la metodologia
por medio de un proyecto piloto en 18 comunas urbanas y rurales seleccionadas.

Aunque muchas de las municipalidades de Chile no tienen digitalizado su territorio y no
estdn familiarizadas con los sistemas GIS, es importante aprovechar esta tecnologia en la
medida de lo posible para el despliegue espacial y el andlisis de las dreas de pobreza. Se de-
cidié|por lo tanto digitalizar dos comunas de Santiago con ROOTS para su uso con pcARC/
INFO vy, tal vez, con otros GIS a identificarse que son menos poderosos pero mds baratos,
para comparar los resultados de la metodologia mds tradicional con los que se obtienen a
través del GIS y para estimular a municipios tecnoldgicamente mds avanzados a considerar
la utilizacién de GIS.

En vista de que la metodologia se aplicard a nivel de manzana o localidad, los Gnicos datos
disponibles que permiten tal desagregacién y que cubren todo el pais son los del Censo de
Poblacién y Vivienda de 1982 (a ser eventualmente complementado por el censo de 1992) y
un recuento de pobres de cada comuna. Los datos de los individuos y sus hogares se procesan
para| detectar hogares con bajo ingreso familiar y deficiencias en la satisfaccién de "necesi-
dades bésicas”, tales como falta de vivienda adecuada, falta de agua potable, etc.

El trabajo usa el software de REDATAM-Plus (REcuperacién de DATos para Areas peque-
fias por Microcomputador), recientemente desarrollado por el CELADE, para almacenar
datos comprimidos hasta de millones de personas y hogares del censo, junto con datos de
otra$ fuentes en una sola base de datos multidisciplinaria y jerdrquica; se crean los indicado-
res combinando variables de diferentes niveles como vivienda y poblacién y se procesan

ipidamente los datos para dreas geogrificas seleccionadas con el fin de obtener tabulaciones
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Un aspecto central para lograr un desarrollo local y regional sustentable es el
mejoramiento de la capacidad de gestion de los gobiernos locales. Reconociendo esto, una de
las condiciones del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) para conceder a Chile un
préstamo importante para el Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR), es la imple-
mentacién de un plan de fortalecimiento institucional con el propésito de incrementar la
capacidad técnica e institucional de las entidades municipales y regionales, en particular en
lo que respecta a descentralizacidn y localizacién territorial de las inversiones piblicas (Chile,
1990). EIFNDR es administrado por la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo
(SUBDERE) del Ministerio del Interior (Chile, sin fecha).

Uno de los componentes de este plan comprende el desarrollo de un paquete metodolégico
de fécil aplicacion por las regiones y municipalidades para la localizaci6n espacial de bolsones
de pobreza dentro de los municipios, que en Chile se denominan "comunas". Esto permitird
que las autoridades locales identifiquen las demandas especificas y, considerando la infra-
estructura social existente en sus respectivas comunas o regiones, desarrollar proyectos para
inversién social por parte del FNDR. La metodologia se desarrollard como producto del
convenio entre la SUBDERE vy el Instituto Latinoamericano de Planificacién Econémica y
Social (ILPES), con la colaboracién del Centro Latinoamericano de Demografia (CELADE),
instituciones ambas pertenecientes al sistema de la Comisién Econdémica de las Naciones

Unidas para América Latina y el Caribe (CEPAL), con sede en Santiago de Chile.

El proyecto piloto que aqui se describe en forma preliminar y resumida, se ocupa del
examen empirico de los criterios y procedimientos para la identificacién y caracterizacién de

bolsones de pobreza en 20 comunas seleccionadas de Chile y se basa en fuentes de datos



disponibles en la mayorfa de las comunas del pafs, ya que la metodologia a ser desarrollada

debe ser replicable en comunas a través de todo el pais.

Dado que muchas de las comunas de Chile no tienen digitalizado su territorio y no
estdn familiarizadas con los sistemas de informacién geogrifica (GIS), esta tecnologia no
podré por ahora incorporarse a la metodologia general para su aplicacién a todo Chile. Sin
embargo, se aprovechard GIS en la medida de lo posible para el andlisis de las 4reas de
pobreza en las comunas piloto, en parte para entender mejor los resultados pero también para
estimular el uso generalizado de GIS para el despliegue y el andlisis espacial de la demanda

de infraestructura social y su relacién con la oferta existente de tales servicios.

Un problema importante del proyecto es que archivos relativamente grandes de microdatos
de diferentes fuentes sobre casas, hogares y personas individuales para muchas 4reas pe-
quefias (manzanas en dreas urbanizadas) deberdn manipularse en un microcomputador para
derivar nuevas variables, cuyos valores alimentardn el GIS (pcARC/INFO en el proyecto
piloto), o ser usados manualmente para detectar dreas de pobreza. Se esta usando REDA-
TAM-Plus (REcuperacién de DATos para Areas pequeiias por Microcomputador), recienta-
mente desarrollado por CELADE, porque puede trabajar con bases de datos multi-

disciplinarias con millones de casos y tiene interfaz con pcARC/INFO.

DATOS DISPONIBLES

Los objetivos del proyecto suponen el uso al interior de la comuna de informacién desa-
gregada al menor nivel posible, por ello se eligié la manzana en el 4mbito urbano y la entidad
en el rural como las unidades bdsicas de trabajo y de representacidn cartogréfica. El censo
y la ficha CAS-II, son las tnicas {uentes de informacién que se pueden desagregar a nivel de
manzana y que tienen una cobertura nacional. Los datos censales cubren a todas las personas
de todas las dreas, pero desafortunadamente el censo mds reciente tuvo lugar en 1982 y el
préximo se levantard en 1992. Si se aplica este enfoque a través de todo Chile en el futuro,

los datos del censo de 1992 complementarfan al censo anterior.

La ficha CAS-II (o aqui simplemente CAS), es un instrumento municipal, pero estan-
darizado nacionalmente, que permite seleccionar a los beneficiarios de programas sociales des-

tinados a la poblacién con menores recursos; el universo de estrevistados en cada contexto
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local representa al universo de la poblacién que concurre a la municipalidad para la obtencién
de un subsidio. Se usard también como marco de referencia, la encuesta de caracterizacién
socio-econémica nacional (CASEN) de representatividad nacional, regional y para comunas
especificas, que tiene como objetivo principal suministrar informacién estadistica orientada
hacia una adecuada racionalizacién del gasto social del Estado para lograr dar satisfaccion

a las necesidades bdsicas de la poblacidn. Se levanté en 1985, en 1987 y en 1990.

CONSTRUCCION DE BASES DE DATOS PARA EL PROCESAMIENTO JERARQUICO

Considerando que la metodologia desarrollada debe ser ficilmente aplicable por funcio-
narios locales en diferentes contextos dentro del pafs, se seleccionaron 20 comunas (de un
total de 334 en Chile) con el fin de tomar en cuenta diferentes grados de urbanizacién,
tamaiio de la poblacién, acceso a los datos, actividad econ6mica, nivel de pobreza, y nivel de
iniciativa municipal y competencia técnica. De éstas, 3 son comunas del drea metropolitana
de Santiago (Huechuraba, Conchali y La Florida); una es una drida comuna costera de la VI
regién de Chile al sur de Santiago (Pichilemu) y otra es una comuna pobre con un alto
porcentaje de poblacién indigena en la 1X regién atin més al sur (Carahue). Las 15 comunas

restantes comprenden una regién completa (IV) al norte de Santiago.
USO DEL "SOFTWARE" DE REDATAM-PLUS

Para este proyecto se seleccion el "software” REDATAM-Plus por tratarse de un sistema
amigable para procesar datos estadisticos de dreas geogrificas pequefias seleccionadas en un
microcomputador compatible IBM, usando una base de datos que pueda tener grandes
archivos comprimidos de microdatos de diversas fuentes (censo, CAS y CASEN) convenien-
temente incorporados en una sola base de datos auto-documentada; tiene facilidades
especiales para definir facilmente dreas ad fioc hasta el tamafio de la manzana de una ciudad
o 4reas compuestas de éstas o unidades mds grandes. REDATAM-Plus puede utilizarse para
crear nuevas variables, recodificaciones, etc., y producir muy rdpidamente tabulaciones para
las 4dreas geogrificas definidas por el usuario. Ademds, la informacién procesada puede
pasarse directamente a un GIS; hasta el momento la Gnica interfaz es entre REDATAM-Plus
y pcARC/INFO versi6n 3.3, ya que la versién mds reciente, 3.4D, todavia no ha sido recibida
en CELADE,; interfaces para 3.4D, MAPINFO y IDRISI estardn listas a fines de 1991. De

particular importancia son las capacidades de REDATAM-Plus para el procesamiento jerar-




quico de manera que, por ejemplo, las tabulaciones pueden elaborarse rdpidamente sin la
ayuda de un programador con variables derivadas tales como el nimero de nifios en edad
escolar que no van a la escuela de jefes femininas de hogar que viven en casas sin agua pota-
ble. Como los microdatos siempre estdn disponibles, es ficil experimentar con la construccién
de nuevas variables cuyos valores pueden transferirse sin dificultad al GIS para despliegue
espacial y anilisis. El apéndice proporciona mds informacién sobre REDATAM-Plus (véase
también CELADE, 1991).

En vista de que el Instituto Nacional de Estadistica (INE) ya tiene los microdatos de todo
el censo chileno de 1982 (aproximadamente 16 millones de registros) en REDATAM en tres
discos 6pticos ldser, las bases de datos REDATAM para comunas individuales pueden expor-
tarse convenientemente para los propdsitos del presente estudio y una eventual aplicacién en

todo Chile; los datos de las otras dos fuentes se agregan formando una base Gnica.

La Figura 1 muestra la estructura de la base datos usada para cada comuna. Los elementos
en cada nivel ("entidad") jerdrquico tienen variables definidas. Entidades geogréficas estan

encerradas en una caja; las otras entidades sin caja son "microdatos" .
b

DESCRIPCION DE LA METODOLOGIA

La metodologia estd orientada a detectar las demandas poblacionales de los sectores mds
carenciados mediante el uso de la informacién seialada y, por otra parte, relacionar esta
informacién con la oferta disponible y potencial para estas mismas zonas. Esta comprende
cuatro pasos: 1) La determinacion de microzonas carenciadas; 2) Conformacién de bolsones
en base a microzonas; 3) Estudio de hogares vulnerables en un bolsén; 4) Contrastacién entre

oferta y demanda en el bolsén.
LA DETERMINACION DE MICROZONAS CARENCIADAS
Existirian dos vertientes para determinar microzonas carenciadas (CEPAL, 1987):

» Ingreso del hogar. Permite determinar hogares pobres y no pobres segiin se encuentran

bajo o sobre la linea de ingreso familiar.

w Las carencias del hogar. La determinacién de los hogares que presentan carencias

extremas en materia de vivienda (suelo, muros, techo), en materia de acceso a servicios




bésicos (agua, electricidad, WC), en materia de espacio fisico disponible (hacinamiento)

y en materia de posesion de alglin bien especifico (radio, mdquina de coser, bicicleta).

En la metodologifa del proyecto se trata de combinar estas dos vertientes para la determina-
cién de las microzonas carenciadas y, para ello, en la siguiente tabla se ha clasificado a la

poblacién en cuatro grupos segin la metodologia de ingresos y segin carencias:

INGRESO EN RELACION LINEA POBREZA

CARENCIAS DEL HOGAR Debajo Encima
Carenciado A B
No carenciado C D

Las microzonas carenciadas estarian conformadas por la concentracién porcentual espacial
de los hogares A, B y C. Los hogares A son aquéllos en situacién de pobreza crénica, en
tanto que los hogares C serian aquéllos probablemente en situacién de pobreza reciente, ya
que disponen de la infraestructura bésica que en algtin momento del pasado adquirieron. Los
hogares B serian aquéllos con carencias inerciales. Finalmente, los hogares D serfan aquéllos

en situacién de integraci6én social.

Con los datos censales sélo se puede captar una parte de este cuadro, la de las carencias,
en tanto que con la ficha CAS se puede trabajar con ambos teniendo presente que el ingreso
estd probablemente subdeclarado. Con esta informacién se elaborard un "cover” en pcARC/
INFO que muestre la distribucién espacial de estas microzonas a nivel de manzana o de

entidad en el caso urbano o rural, respectivamente.

CONFORMACION DE BOLSONES EN BASE A MICROZONAS

En esta etapa se trata de agrupar las microzonas colindantes para la conformacién de bol-
sones de pobreza dentro de cada comuna. Hay que determinar los criterios para estos agrupa-

mientos que podrian aprovechar las facilidades del GIS en el proyecto piloto.




ESTUDIO DE HOGARES VULNERABLES EN UN BOLSON

Para los prop6sitos del proyecto, se seleccionard un bolsén en cada comuna; normalmente
una comuna que planifique sus inversiones sociales tendria que examinar cada bolsén
detectado. Para estudiar las demandas especificas se considerdn 8 tipos de hogares de mayor
vulnerabilidad ("riesgo"). Estos hogares son vulnerables por las caracteristicas particulares de

sus miembros que definan las demandas especificas probables, es decir, hogares con:

menores de 0 a 2 aios: demanda nutricional principalmente;

menores de 3 a 6 aios: demandas nutricionales y de jardines infantiles;

nifios de 7 a 14 afios que no asisten a la escuela: facilitar la asistencia escolar;
jovenes de 15 a 18 afios que no estudian ni trabajan: capacitacién y laboral;
jefatura femenina: demanda laboral al interior del hogar;

trabajadores cesantes: demandas de capacitacién y laboral;

adultos mayores (65 y més): demandas de salud y recreacién;

hogares secundarios allegados: demandas habitacionales.

Combinando los tipos de hogares focales (A, B y C) con el grado de vulnerabilidad de
éstos (tipo de miembro en su interior) se puede llegar a determinar con mayor precisién la

urgencia de la demanda a satisfacer.
CONTRASTACION ENTRE OFERTA Y DEMANDA EN EL BOLSON

Se trata de contrastar las demandas de estos tipos de hogares con la oferta existente tanto
dentro como fuera del bolsén (pero en relacién al bolsén estudiado), con respecto a salud,
educaci6n, vivienda y de otros programas y proyectos de la comuna. Todo ello deberia facilitar
la formulacién de un programa de inversiones sociales a nivel de cada bolsén y la comuna

general en conjunto con los grupos objetivos y las autoridades locales.

REPRESENTACION GRATFICA DE BOLSONES DE POBREZA CON GIS

Inicialmente se ha usado pcARC/INFO y ROOTS para digitalizar las comunas de Conchali
y La Florida en Santiago, ambas a nivel de manzana como unidad minima de control, unidad
vecinal, distrito censal y comuna en orden administrativo ascendente. Los mapas base, que se
obtuvieron del Instituto Nacional de Estadistica (INE), se actualizardn cuando esté lista la
informacidn de la cartografia para el censo de 1992. Como los mapas del INE se utilizan para
actividades generales del censo, la falta de referencia espacial constituy6 un problema

importante. Esto se resolvié identificando puntos conocidos en el terreno (cotas geodésicas,
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cotas fotograméticas, esquinas de calzadas, etc.), los cuales fueron medidos directamente de
la carta 1:25,000 del Instituto Geogrifico Militar de Chile, para su obtencién en coordenadas
universal transversal Mercator (UTM), corroboradas posteriormente por el Centro de
Informacién de Recursos Naturales (CIREN).

Otro inconveniente que surgi6 fue la falta de correspondencia a nivel de 4dreas menores
como unidad vecinal para la ficha CAS y zona censal para efecto del censo; como los limites
espacialmente no tenfan correspondencia (por e}, unidades vecinales que no respetan
manzanas cortando algunas por el medio); se opt6 por construir la base de datos geogréfica

a nivel de manzana teniendo solo como referencia los otros limites.

La Figura 2 muestra los bolsones de pobreza existentes en las zonas construidas de las
comunas de Conchali y de Huechuraba, usando unidades vecinales en vez de manzanas para
propésitos de esta presentacién. Las unidades vecinales achuradas son aquéllas con mayor
porcentaje de hogares tipo A (usando la ficha CAS), que son los hogares en situacién de
pobreza crénica, es decir, los de més alta prioridad para la inversién social. Los célculos para
cada unidad vecinal se hicieron mediante REDATAM-Plus y se desplegaron con su interfaz
pcARC/INFO. La siguiente fase metodoldgica consistiria en usar la "seleccién geogrifica" de
REDATAM-Plus para trabajar con estas nuevas 4reas, es decir con los "bolsones" y cuantificar
al interior de ellos los tipos de hogares seglin su vulnerabilidad social para estimar las

demandas especificas.
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APENDICE

INFORMACION ADICIONAL SOBRE REDATAM-PLUS

Se pueden generar rdpidamente los siguientes productos de una gran base multidisciplinaria

de micr\?jy otros datos para cualquier drea geogrifica definida por el usuario:

Tabulaciones cruzadas de hasta cuatro variables.

Promedios de hasta cuatro clasificaciones de variables.

Frecuencias de marginales.

Exportar los datos de dreas definidas por el usuario en un archivo rectangular DOS o con
todos los pardmetros del diccionario para el ingreso directo en SPSS-PC.

Exportar resultados en el formato para uso directo en LOTUS 123.

Exportar sub-bases de datos de REDATAM seglin édreas definidas por el usuario.

Exportar resultados a un GIS como el pcARC/INFO y otros.

Para cualquier producto:

Los resultados pueden salir listos para publicacién; pueden ser cambiados o mejorados por
opciones seleccionadas por el usuario.

Los resultados pueden obtenerse para sub-dreas asi como para toda el drea de interés.
Se pueden ponderar los casos.

Se pueden recodificar las variables y derivar nuevas variables.

Se pueden seleccionar subconjuntos de casos.

Se pueden salvar "programas” de comandos y deliniciones de dreas geogréficas.

El nimero de casos puede ser limitado o ser una muestra.

Se puede proteger la base de datos con claves.

Se puede ejecutar el proceso interactivo o en "batch".

El proceso puede ser jerdrquico y se puede realizar a todos los niveles.

Otras facilidades:

Importar el diccionario y los datos de una base de datos IMPS (Oficina del Censo de los
Estados Unidos "Integrated Microcomputer Processing System", usado ampliamente para
ingreso de datos censales, "editing" y tabulaciones).

Se dispone de amplia ayuda en linea. También existen amplias facilidades para la

construcci6n y "editing” de bases de datos e incorporacion de nuevas variables o datos.



A

Requisitos de equipo

IBM PC, XT, AT, PS/2, o totalmente compatible, con 640K RAM de memoria.

1 unidad de disco de alta densidad para instalar el sistema.

Es opcional un co-procesador para mejorar la velocidad de procesamiento.

Disco duro con cerca de 4mb para el sistema y 1.5mb para la base de datos de
demostracién. El almacenamiento para una base de datos dependerd del tamaifio y nimero
del registro; probablemente cerca de 20 megabytes serdn suficientes para los microdatos
comprimidos de cerca de un millén de registros censales. Para bases de datos muy grandes
se pueden usar discos liser WORM ("Write Once, Read Many times) o CD-ROM.

REDATAM 3.1 estd disponible para uso general desde mediados de 1988. REDATAM-Plus

estard disponible a fines de 1991. Se puede obtener mayor informacién escribiendo a:

Centro Latinoamericano de Demografia (CELADE)
Casilla 91
Santiago, CHILE. FAX: (56-2) 208-0252

GlpobiZe.pub CELamc82 (13.9.91 <18:50>|)

Comuna

Disirtio

HOGAR

|

PERSONA

Manzana

VIVIENDA

HOGAR

PERSONA

e o e e e e e e T e e e — s

CASEN  Censo

Iig. 1: Estructura de una base de datos de una
comuna urbana en REDATAM-Plus.




Fig.2: Bolsones a nivel de Unidedes Vecinales con 19 porciento
y mas de hogares en siltuacion de pobreza crdanica
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