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CUNSISTEMA DE
GARANTIAS SOCIALES PARA CHILE

Envisperasde celebrarel Bicentenario, nuestro pafs cuen-
taentresuslogrossociales mds destacados, haber reduci-
do notoriamente la pobrezay mejorado la calidad de vida
de gran parte de sus habitantes. Chile ha logrado disefiar
un escenario de importantes oportunidades en los ambi-
tosecondmico, politicoy sociocultural. Sin embargo, para
gue estas puedan ser aprovechadas por todos, debemos
examinar y definir con mayor claridad nuestros desafios
en materia de equidad e integracién social.

En las dltimas décadas, amplios sectores de la sociedad
chilena han incrementado sus ingresos reales, permi-
tiéndoles una mayor integracién al consumo. A pesar de
este crecimiento, un porcentaje importante de nuestros
hogares atin no logra atender sus requerimientos basicos
de manera estable y segura. Asi también, durante este
perfodo, ha existido un claro compromiso por entregar
viviendas a quienes mas lo necesitan, disminuyendo el
déficit histérico. Sin embargo, la carencia de una politica
de habitabilidad integral ha favorecido la formacién de
espacios segregados, con entornos hostiles y barrios es-
tigmatizados para los mds pobres. En materia de educa-
cién, hemos logrado tasas de escolaridad y alfabetizacién
nunca antesvistas en la historia de nuestro pafs, pero no
es tolerable que, en pleno siglo XXI, cerca de la mitad de

los nifios de nueve afios no entienda lo que lee. Por otra
parte, los indicadores de esperanza de vida y morbilidad/
mortalidad materno-infantil son equiparables a los nive-
les alcanzados por pafses desarrollados, y podemos decir
con orgullo que el hambre es cosa del pasado en Chile.
Pero alin se mantienen inequidades en materia de acceso
oportuno a servicios de recuperacion de la salud y en la
promocién de estilos de vida saludable, lo que perjudica,
sensiblemente, a las personas en pobreza.

Si bien estas brechas sociales deben ocupar un lugar
centralennuestraagendasocialafuturo, esimportan-
tedestacarquesetratadeinequidadesresarcibles. Es
de nuestra conviccién que como pafs contamos con los
recursos humanos, institucionales y econémicos para
establecer las vigas maestras de los consensos poli-
ticos y pactos fiscales necesarios que sitlen a Chile,
durante el presente siglo, en el concierto de los paises
econémicay socialmente desarrollados.

A través de este documento, la FSP hace un Ilamado
a definir y acordar Umbrales Sociales Garantizados.
Cualquiera sea el contexto econémico que atraviese
un pafs, este debe fijar un piso de inclusién y desarro-
[lo humano de acuerdo con sus recursos financieros,



institucionales, etc. Esta base constituye un compro-
miso de convivencia social que se expresa en cddigos
de conducta en materia de politicas sociales. En algu-
nos pafses podrd expresarse en servicios garantizados
de educacién bdsica, en otros se podrd incluir educa-
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cion inicial, dado que sus recursos, consensos y avan-
ces técnicos asilo permiteny aseguran. Loimportante
es pactar el piso, porque su establecimiento de por si
tiene efectos muy importantes en materia de certi-
dumbre, integracién e identidad colectiva.

Chile puede asegurar el desarrollo humano
y laintegracién social a todos sus miembros

Este Bicentenario ofrece una oportunidad objetiva y
subjetiva de primer orden, que nos permite revisar con
nuevas perspectivas el nivel y profundidad de nuestros
acuerdos bdsicos y elementales de convivencia referi-
dos a lo econémico y politico, pero por sobre todo social,
para seguiravanzando en la consolidacion y desarrollo de
nuestra Republica.

En esa direccién, gueremos proponer como prioridad na-
cionalelestablecimientode un pisoque garantice buenas
oportunidades en las dreas clave para desarrollo humano,
por debajo del cual ningin miembro de esta sociedad de-
biera estar. Estas dreas son: educacién, salud, vivienda y
habitabilidad, trabajo, ingresos y participacién. La conse-
cuencia inmediata de este planteamiento es una mejora
de las condiciones de vida y una apertura a nuevas opor-
tunidades de desarrollo para las personas que hoy viven
en situacion de pobreza o que experimentan una elevada
vulnerabilidad socioeconémica. Nuestro compromiso es
crearles oportunidades ciertas para que tengan una vida

La superacion de la pobreza
es responsabilidad de tod@s

largay saludable, accedan a una educacién continuay de
calidad, a viviendas dignas e integradas, y a trabajos que
fortalezcan sucapital humanoy su espiritu deinnovacién
y superacion.

La presente propuesta, busca ser un aporte inicial de
cardcter técnico-politico, con miras al desarrollo de un
profundo debate publico y el advenimiento de acuerdos
nacionales. Las medidas aqui contenidas han sido discu-
tidas y acordadas en el marco del Directorio de la Funda-
cién, el cual tiene la peculiaridad de cobijar a personas re-
presentativas de un amplio abanico ideolégico, pero con
un clarocompromiso y valoracién por los acuerdos funda-
mentales que nuestra sociedad debe fraguar para superar
definitivamente la pobreza en nuestro pafs.

Asi, la actual propuesta se presenta ala ciudadania en ge-
neral y se entrega a los aspirantes a la Presidencia de Ia
Replblica, con la intenciéon de comprometer esfuerzos 'y
aunarvoluntades de sectores cada vez mas amplios.




CAPITULO 1

HACIA UNA NUEVA
ARQUITECTURA DE POLITICAS SOCIALES

UN BREVE DIAGNOSTICO: LA POBREZA Y SU EVOLUCION RECIENTE

Chile hatenido unatrayectoriasingularen materiadedesarrollo dode un 18,7% de la poblacién al 13,7%. Con ello se mantiene Ia
social y reduccion de la pobreza, que releva nuestra experiencia  tendencia de las tltimas dos décadas, y se evidencia un proceso
como unasituacion excepcional a nivel latinoamericano. Losre-  sostenido de reduccién de la pobreza desde 1987 (45,1% equiva-
sultados de la encuesta Casen 2006 muestran que, en el trienio lente a5.500.000 personas) ala fecha (2.208.937 personas). Tales
2003-2006, laincidencia de la pobreza se redujo en 5,0%, pasan-  resultados deben ser motivo de satisfaccion para el pais.!

Grafico 1: Evolucion de la incidencia de la pobreza 1987 - 2006.
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Fuente: elaboracidn propia a partir de la base de datos Casen 2006.

W3 FSP ha propuesto la actualizacion de este indicador, cuya construccién se basa en los patrones de consumo registrados por la IV Encuesta de Presupuestos
Familiares de 1987-1988. Dicha propuesta ha servido de base para nuevas estimaciones de pobreza (Larrain, 2008). Asimismo, existe una agenda de trabajo ofi-
cial en torno a este tema que surgid en el marco de Protocolos de Acuerdo entre el poder Ejecutivo y el poder Legislativo, asociado a |a aprobacion de la Ley de
Presupuestos de la Nacién 2009 y que considera la elaboracién de una nueva canasta de medicién de la pobreza, a partir del trabajo técnico que se encuentra
desarrollando Mideplan-Cepal



Los especialistas coinciden en sefialar que estos resulta-
dos estdn relacionados intimamente con el crecimiento
econémico registrado en estas dos décadas, la presencia
de politicas sociales activas y permanentes, y con paque-
tes contraciclicos en momentos de crisis. Un factor que
también ha influido, pero que ha sido menos abordado
en los modelos explicativos, guarda relacién con la esta-
bilidad polftica alcanzada por el pafs, pese a gue todavia
queda un trecho por recorrer en materia de gobernabili-
dad democratica.

En efecto, la traduccion del crecimiento econémico en
desarrollo social no es automatica. Se requiere de medi-
das especificas que mejoren la asignacion de recursos y
oportunidades en contextos de bajos ingresas y/o menor
dotacidon de activos humanos, sociales o fisicos. De hecho,
sociedades que han crecido de forma similar a Chile, no
registran nuestros indices de desarrollo y superacion de
la pobreza. Asimismo, en momentos de crisis, otros pafses
de la regién han experimentado profundos y dramdticos
retrocesos en materia social, en contraposicién al curso
seguido por Chile, gue ha logrado evitar el deterioro ex-
tremo en el nivel de bienestar de los hogares. Una larga
tradicién de politicas sociales, una extendida institucio-
nalidad social publico/privada en salud, educacién, pre-
vision y vivienda, son diferenciales importantes del caso
chileno. También lo es nuestra capacidad de ponernos de
acuerdoenalgunas dreas fundamentales.

Sinembargo, este “activo de pafs” puede ser aprovechado
y profundizado alin mds. Esa es nuestra apuesta. Pode-
mos introducir mejoramientos sustantivos en el enfoque,
la eficiencia y la efectividad de las politicas sociales, no
solo como dispositivos remediales de injusticias especifi-
cas, sino también como mecanismos simbdlicosy concre-
tosde aumento de la equidad y la integracién social. Para
avanzarenacuerdos sobre estas materias, esimprescindi-
ble compartir algunos elementos diagndsticos:

Enla actualidad, los hogares que se encuentran en situa-
cion de pobreza e indigencia son de mayor tamafio (4,4 in-
tegrantes por hogar en indigencia versus 3,6 integrantes
por hogar no pobreza). También registran mayores tasas
de dependencia (4,3% en indigencia versus 2,4%: no po-
breza); mayores niveles de desocupacion (40% de perso-
nas en indigencia versus 5,7% de personas no pobres); y
mayor presencia de mujeres jefas de hogar (44% de hoga-
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res indigentes con jefatura femenina versus 28,8% hoga-
resno pobres con jefatura femenina).’

La pobreza afecta con mayor intensidad a nifios y jovenes
menores de 18 afios (20,6% del total de nifios y jovenes),
alosindigenas (19% del segmento), y es levemente supe-
rioren las mujeres —-indistintamente si estas son jefas de
hogar o no- (14,3% versus el 13% del total de hombres).:

Asociado a estos datos “fotogradficos”, que se extraen del
andlisis de los resultados de la Encuesta CASEN, es im-
portante considerar la evidencia empirica aportada por
estudios longitudinales. Segun estos, los hogares que re-
gistran bajos niveles de escolaridad per capita poseen po-
cos activos financieros o fisicos y tienden a experimentar
una elevada volatilidad en sus ingresos mensuales. Estas
fluctuaciones se producen en el rango mds bajo de la dis-
tribucion de ingresos del pafs, por lo que su presupuesto
mensual puede caer a niveles criticos, en especial cuando
se trata de familias con pocas personas en edad de tra-
bajar u hogares monoparentales (por ejemplo: de jefatura
femenina sin conyuge). Este es un aspecto que se estd to-
mando en cuenta crecientemente en las politicas socia-
les, el cual tiene por orientacion proteger los quiebres en
elingreso familiar.

El perfil gue ha ido tomando actualmente la pobreza en Chi-
le corresponde a un circuito de vulnerabilidad muy complejo
gue se ha ido estructurando en torno a la segregacién resi-
dencial, la insercion en mercados laborales precarios, la seg-
mentacidoneducativa, entre otros factores. Existe un niimero
elevado de conciudadanos que exhibe un alto nivel de riesgo,
gue asciende y desciende respecto de la Iinea de la pobreza
varias veces durante su ciclo vital.

La Encuesta Panel (1996-2001-2006), iniciada por Mide-
planyluego continuada por la Universidad Alberto Hurta-
do, la Fundaciény Mideplan,informa que el porcentaje de
personas que hasido clasificada en pobreza, porlo menos
una vez en este perfodo, asciende al 34,1% de la pobla-
cion. A suvez, el 29,8% estuvo en situacion de pobreza
una o dos veces en 1996, 2001, 2006, y solo un 4,4% de la
poblacién se ubicé en pobreza durante las tres medicio-
nes. Este dltimo grupo representaria lo que se ha llamado
‘pobrezacronica’, de la cual participan mayoritariamente
mujeres (59,4%), y nifios(as) gue eran menores de 15 afios
en 1996 (42,2%).

@ Fuente: Casen 2006
®0p.cit
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Cuadro 1. Dinamica de la pobreza.

1996 2001 2006
Pobre No pobre Total
Pobre Pobre 4,4 70 n3
Pobre No pobre 1,6 10,6 12,2
No pobre Pobre 15 58 74
No pobre No pobre 32 65,9 691
TOTAL 10,7 89,3 100

Fuente: Encuesta Panel Casen 1996, 2001, 2006. Primera fase de andlisis.

Cuadro 2. Caracterizacion de grupos relevantes.

Pobreza dura Pobreza transitoria Nunca ha sido pobre
(4,4%) (29,8%) (65,9%)
% Mujer 59.4 509 513
Edad 191 24,0 323
Escolaridad (mayores de 18 afios) 96 129 13,7
% Nifios (menores de 15 afios) 48,2 388 239

Fuente: Encuesta Panel Casen 1996, 2001, 2006. Primera fase de analisis.

Los factores que parecen tener mayor peso explicativo en la
cafda o salida de la situacion de pobreza, segun el andlisis
realizado por la Universidad Alberto Hurtado, serfan el nu-
mero de nifios en el hogar, como factor de caida; en cambio,
la cantidad de ocupados con contrato de trabajoy los mayo-
res niveles de escolaridad aumentan la probabilidad de salir
de la pobreza.

La dindmica de |a pobreza o pobreza transitoria nos sitla,
como pafs, frente a la necesidad de revisar nuestras formas
de aproximarnos al fendmeno, e incorporar dimensiones que
den cuenta, mds claramente, de la vulnerabilidad que afecta
a los hogares exponiéndolos a situaciones que aminoran los
niveles de bienestar. Asf también, el perfil socioeconémico
de los quintiles con rangos bastante pequefios entre los va-
lores maximosy minimos que definen los ingresos de los tres
primeros quintiles; su cercanfa al umbral de ingresos que de-
fine la pobrezay los gastos muy por sobre los ingresos gene-
rados en estos mismos hogares, que registro la VI Encuesta
de Presupuestos Familiares del INE, reafirman la necesidad
de ajustar la canasta de consumo con gue se establece la If-
nea de la pobreza.

Lo anterior refleja que la pobreza es multifactorial en
sus causas, multidimensional en sus manifestaciones y
necesariamente integral en sus soluciones. Segln estos
preceptos, los ingresos son un determinante fundamen-

tal para adquirir parte de los satisfactores de nuestras
necesidades bdsicas; pero, indudablemente, mientras
persistan bajos niveles de logro escolar; las enfermeda-
des evitables o la malnutricién (sobrepeso) afecten con
mayor fuerza a las personas en pobreza; o se habite en
viviendas muy pequefias 0 en zonas segregadas, 0 solo
se logre una insercién precaria en los mercados labora-
les, la pobreza no logrard ser superada definitivamente
en nuestro parfs.

Ciertamente, la pobreza no es una eleccion, y salir de ella
depende tanto del esfuerzo que hagan las mismas perso-
nasen pobreza como del esfuerzo que asuma el Estado por
implementar mejores polfticas y programas; y también del
aporte de la sociedad civil en su conjunto, para generar mas
oportunidades. Todo ello se manifiesta en el reconocimien-
to de los esfuerzos propios desplegados por las comunida-
des, un mayor respeto de los servicios publicos para con los
mds pobres; en practicas solidariasy comprometidas de mi-
les de voluntarios repartidos a lo largo de todo el pafs; en
cédigosde conductaempresarial responsables, entre otros.
Estas son condiciones necesarias para poder derribar la ba-
rrera de exclusion que impide que los hogares en pobreza
puedan acceder y conectar sus capacidades con la estruc-
turade oportunidades existente. Los Umbrales Sociales Ga-
rantizados persiguen asegurar dicho enganche, tal y como
se grafica a continuacion:



Esquema 1: Proceso de reduccion de la exclusion y superacion de la pobreza.
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Fuente: elaboracion propia.
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Los hogares en pobreza suelen contar con recursos huma-
nos, saciales, patrimoniales, ecoldégicos, monetarios, los cua-
lesno siempre coinciden en forma, cualidad y/o cantidad con
las exigencias de la estructura de oportunidades. Esta dis-
cordancia impone Iimites u obstdculos para que los recursos
de las personas, hogares y comunidades en pobreza puedan
ser movilizadosy promuevan su desarrollo humano, social y
econémico. En la grdfica esta situacion se representa con |a
‘muralla de la exclusion”.

Para poder contrarrestar esta situacion, necesitamos intro-
ducir modificaciones a la estructura de oportunidades. En
otras palabras, no solo se requieren oportunidades educati-
vasodeatencion desalud, sino que esinsoslayable que tales
oportunidades sean adaptables a situaciones diversasy en-
treguen respuestas de gran calidad. Para promover procesos
robustos de superacion de pobreza, los agentes que confor-
man la estructura de oportunidades (Estado, Sociedad Civil
no lucrativa y Empresa Privada) deben ser capaces de reco-
nocer los recursos propios con los que cuentan los hogares
y a suvez deben promover su fortalecimiento a un nivel con-
gruente con mdsy mejores oportunidades de trabajo, vivien-
da, ingresos, etc.

Los Umbrales Sociales Garantizados buscan asegurar que se
produzca un “enganche” duradero entre los recursos con los
gue cuentan los hogaresy la estructura de (buenas) oportu-
nidades, favoreciendo asf la integracion y promocion social.
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PROPONER EN UN CONTEXTO DE CRISIS INTERNACIONAL

Chile haregistrado una expansion de su economiaaun ritmo
moderado en los Ultimos afios. Sin embargo, la crisis interna-
cional provoco una fuerte contraccion que, desde luego, hace
reflexionar sobre la viabilidad de nuevas medidas en materia
de politicas sociales que pudieran no contar con un financia-
miento adecuado o duradero.

Durante el afio 2008, Chile se expandié a un ritmo anual del
3,2%, cifra 1,5 puntos porcentuales menor a la del afio ante-
rior,al tiempo que la tasa de desempleo seelevd y lainflacion
anual registré un alza significativa durante los primeros tres
trimestres, situacion que se explica por las alzas de precios
externos en las importaciones, en particular de los alimen-
tosy los combustibles, que se produjeron durante la primera
mitad del aflo. Posteriormente, la crisis financiera global des-
encadenada en los Estados Unidos a partir de septiembre,
provocé cambios significativos en el entorno externo, que
causaron una brusca desaceleracion de la demanda, tanto
externa como interna, durante el tltimo trimestre de 2008 y
el primero de 2009.

CEPAL sostiene que durante 2009 han permanecido las ten-
dencias ala desaceleracion del crecimientoy al aumento del
desempleo. Asf, durante el primer trimestre del afio se produ-
jo una fuerte reduccién de la demanda, tanto interna como
externa. Paralelamente, se observan cafdas significativas en
los fndices inflacionarios. Por su parte, las estimaciones del
crecimiento del PIB han sido modificadas a la baja y este re-
gistrarfa un crecimiento negativo del 1% en este afio.

Pese al efecto negativo de estas turbulencias externas, gra-
Cias a un guinto aflo consecutivo de superdvit fiscal, en el
afio 2008 el Estado logré acumular recursos financieros por
valor de 25.500 millones de délares, que le han permitido im-
pulsar una accién contraciclica sin incurrir en endeudamien-
to interno o externo. Las reservas del Banco Central, por su
parte, ascienden a 24.200 millones de ddlares y apoyan tam-
bién esta capacidad contraciclica.

Con todo, dentro del estado critico en que se ha mantenido
la economia internacional, los arganismos multilaterales ob-

servan que el ritmo del deterioro ha tendido a estancarse e,
inclusive en algunos casos, se evidencia una reversion de Ia
tendencia y una incipiente mejoria de algunos indicadores
econdmicosy financieros, cuya confirmacién habrd que verifi-
carconel transcurso del tiempo. En el caso de Chile, el aumen-
to del precio del cobre ha generado mayor tranquilidad, al
punto que se estd evaluando reponerlaregla de ahorro fiscal.

Sin embargo, una mayor velocidad del proceso de recupera-
cion de las economfas, que contribuya a aumentar mds rapi-
damente la tasa de empleoy de esta forma permita retomar
la senda de reduccién de |a pobreza, requiere también de
medidas politicas que contrarresten los efectos de la crisis,
sin descuidar el desarrallo y financiaciéon de las vigas maes-
tras de la politica social. Pero esto, como se ha comentado
anteriormente, depende, entre otras cosas, de la cantidad de
recursos destinados a tal efecto.

Si bien son pocos los que se aventuran a entregar andlisis
prospectivos concluyentes sobre el desenvolvimiento de Ia
economfa a futuro, lo cierto es que el pafs y sus autoridades
responsables deberdniractualizando dia a dia sus proyeccio-
nesen esta materia.

Los contextos de crisis también constituyen una oportuni-
dad para analizar cudles son las prioridades como pafs en el
cortoylargo plazo. Estas definiciones nos permiten adoptar
medidas de ordenamiento, aumento de |a eficiencia y de
orientacion para escoger politicas de alto valor sinérgico. Por
ello, es fundamental llegar a acuerdos nacionales sobre don-
deycomo priorizar el gasto social en las dreas mas sensibles
y de mayor rédito presente y futuro. En esa direccién, el en-
foque de Umbrales Sociales Garantizados es sensible, adap-
table y dialogante con la coyuntura y la disponibilidad de
recursos; sin renunciar por ello a ponerse horizontes de lar-
go plazoy generar un plan maestro en esa linea, tal como lo
planteasuarquitectura. Es poreste motivo que reafirmamaos
la importancia de elaborar propuestas en contextos de crisis
y recuperacion, aungue pueda significar esperar un tiempo
antes de que estemos en condiciones para poner en régimen
el conjunto de las medidas aquf descritas.



CAPITULO 1. Un breve diagndstico - 13

UNA NUEVA ARQUITECTURA PARA LA POLITICA SOCIAL DEL BICENTENARIO

LOS UMBRALES SOCIALES GARANTIZADOS

Son aseguramientos con que la sociedad compromete a to-
dos sus miembros solo por el hecho de formar parte de ella,
enun conjunto acotado de oportunidades, bienesy servicios
clavesenlasdreasdeeducacion, salud, vivienda, trabajo, par-
ticipacion e ingresos,y que resguardan el desarrollo humano
delas personas, enespecial de aquellas que viven en pobreza
y vulnerabilidad social.

éPor qué establecer Umbrales Sociales Garantizados en Chile?

Gozan de mayor estabilidad. Los Umbrales son fruto de acuer-
dos politicosampliosy perdurables, que pueden llegar a expre-
sarse en cambios a nivel normativo, institucional, programati-
coyenel presupuesto de la Nacion. Porello, no son producto
exclusivo de la voluntad del Ejecutivo o un gobierno de turno,
sino que relevan el papel del poder Legislativo en el disefio de
las politicas sociales asf como en el desarrollo y consagracion
delos pactos fiscales necesarios para llevarlas adelante.

Contribuyen a establecer las vigas maestras del proceso de
superacién de la pobreza. Establecen un piso de ciudadania
e integracion social. Por eso su impacto es mayor para los
grupos mas vulnerables de la sociedad. Por ejemplo, tener
unavidalomdslargay saludable posible o recibir una educa-
cion continua y de calidad deben ser experiencias comunes
a todos los miembros de 1a sociedad. Para ello, el pafs debe
acordar las oportunidades bdsicas que permiten vivirlas.
Ejemplo: brindar servicios educacionales de calidad durante
los primeros veintitin afios de vida; otorgar servicios oportu-
nosdeatenciéndesalud. Peroeneseescenario, el Estado tie-
ne la obligacién de concentrar su accion positiva y focalizar
SUS recursos en aguellos segmentos que no pueden resolver
estos aspectos por sus propios medios.

Son unaformade priorizarlos recursos. Los Umbrales Sociales
Garantizados no representan un enfogue que deba aplicarse
a toda la polftica social, sino deben ser utilizados en un con-
junto acotado de dreas que han sido acordadas como claves
para el desarrollo humano vy la superacién de la pobreza. Esto
es particularmente relevante, ya que su arquitectura exige
priorizar el gasto social a su favor y colocar a disposicién los
recursos institucionales, normativos y humanos necesarios
para su realizacion. Los Umbrales Sociales Garantizados de-
benimplementarse enun perfodo corto paraestardisponibles
a toda la poblacion objetivo, evitando a toda costa la entrega
arbitraria de los beneficios. Por eso es importante considerar
la participacion de proveedores publicosy privados para alcan-
zarlacoberturayelimpacto deseado lo antes posible.

Aseguran igualdad de oportunidades. Un sistema de garan-
tias sociales permite asegurar un esquema de igualdad de
oportunidades bdsicas para todos, independientemente
de su origen familiar, territorial, cultural, étnico, etc. Esto
contribuye sensiblemente a mitigar la incertidumbre. Los
Umbrales son un compromiso con quienes se encuentren en
situacion de pobreza o vulnerabilidad. De esta manera, por
ejemplo, cualguier persona enestado deinseguridad alimen-
taria, sabrd que puederecurrira programasde complementa-
cion nutricional que le aseguren una ingesta de micro y ma-
cronutrientes suficiente y adecuada para el mantenimiento
de susaludysufuncionamiento.

Disminuyen la discrecionalidad en la ejecucion de politicas y
aumentan la transparencia. Establecen explicitamente |a for-
ma y condiciones de entrega de los servicios y bienes garan-
tizados, asf como los resultados e impactos que persiguen.
Esto favorece el control ciudadanoy la rendicién de cuentas.

Empoderan a las personas habitualmente mds débiles de
nuestra sociedad. Las garantfas sociales establecen condi-
ciones explicitas de acceso, duracion, calidad, oportunidad,
participacion, las cuales pueden ser exigibles por las perso-
nasenlasdreas que hansido garantizadas. Asf, frente a una
atencion deficiente en unserviciodeterminado, una persona
puede ejercer un reclamo regulado que resuelva de manera
adecuada su demanda, sin necesariamente tener que iniciar
acciones judiciales de larga resolucién y alto costo, particu-
larmente para la poblacién de menores ingresos.

Los Umbrales Sociales Garantizados deben explicitar las
dimensiones de:

Acceso. Para asegurar un umbral social se debe explicitar a
qué programasy mecanismos se garantiza el acceso, a quié-
nes beneficia,yenqué formay condiciones se hace efectivo.
Por ejemplo, se propone asegurar la disponibilidad de ingre-
sos mensuales a todos los hogares con fuertes déficits de
presupuesto familiar, para cubrir un porcentaje del costo
de sus necesidades y funcionamientos bdsicos. Para ello,
se propone un sistema de subsidio familiar. Esta dimensién
exige crear e implementar los medios a través de los cuales
sedard a conocer a la poblacion objetivo su derecho a un be-
neficiocomo este. Complementariamente, esto estudiar 1as
alternativas para resolver el cémo se realizard la provisién
de serviciosy bienes al conjunto de la poblacién objetivo en
perfodos relativamente cortos de tiempo. Se trata de ase-
gurar el criterio de disponibilidad y accesibilidad. Por eso,
la capacidad institucional publico/privada para llegar a la
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poblacién debe ser analizada y aprovechada al méximo, asf
como hacer uso de mecanismos de asignacion o entrega via
Estado o mercado.

Permanencia. Este criterio es habitualmente pasado por
alto o dado por conocido. Sin embargo, es muy impaortante
que se explicite la duracién o tiempo en que estaran dispo-
nibles los bienes y servicios garantizados, una vez que se
accede a ellos, y se establezcan los mecanismos adecuados
para lograrlos. En dreas asociadas a largos procesos, como
eselcasodeeducacion, se consideran Umbralesde duracion
de servicios bdsicos y medios; también existen algunos me-
canismos pro retencidén, pero no estan garantizadosy no ac-
tian de forma sistémica.

Proteccidn financiera. Se trata de una dimensiéon muy im-
portante, puesto gue en ella se explicitan los aportes eco-
némicos que debe realizar el Estado dependiendo de Ia
situacion socioeconémica del titular. Se recomienda apli-
car un principio de subsidios diferenciados que permita
focalizar los recursos en aquellos titulares que no poseen
ingresos suficientes para enfrentar los gastos asociados a
estas dreas. Cabe destacar que, en sentido estricto, todas
las personas, inclusive las mas pobres, realizan aportacio-
nes al sistema de politicas sociales a través del pago de sus
impuestos, cada vez que adquieren o compran en el merca-
do, pagan sus patentes, etc. Sin embargo, la proteccion fi-
nanciera buscagraduar tanto lascontribuciones mensuales
como el gasto de bolsillo de las personas y familias depen-
diendo de su situacion socioecondmica.

Calidad. Si bien esta es una dimensién muy subjetiva y las
apreciaciones sobre este punto son diversas y complejas de
sintetizar, de todas formas las polfticas que se basen en el
enfoque de Umbrales Sociales Garantizados, deben definiry
explicitar los estdndares bdsicos de produccién y entrega de
los servicios/bienes para asegurar el logro de los resultados
esperados; asi como modos dignos, empdticos y respetuosos
de atencion a las personas.

Oportunidad. Este es uno de los criterios mds sensibles para
la poblacién beneficiaria. Larecomendacion es estipulary dar
a conocer a los beneficiarios los tiempos mdximos de espera
para acceder a los bienes y/o servicios garantizados. Esto im-
plica crear e implementar los mecanismos necesarios para lo-
grarlo, siendo muy importante en este contexto, la existencia
de sistemas de informacién altamente eficientes, integrados,
con dispositivos de actualizaciéon automdtica, los cuales de-
ben ser gestionados con celeridad y plena transparencia.

Participaciéon. Toda polftica erigida sobre esta arquitectura
debe estipular mecanismos de participacion de los titulares
en alguna entidad que recoja su voz y opinién sobre el dise-

fio, la implementacidn, la marcha o la evaluacion de las ga-
rantfas sociales. Se sugiere actuar con flexibilidad, tomando
en cuenta que 1as personas en situacién de pobreza tienen
dificultades para sostener procesos participativos o invertir
enellos. Parello, estos mecanismos pueden incluir consultas
a través de instrumentos cuantitativos o cualitativos, hasta
creacion de comités de usuarios o profundizacion de dmbi-
tos actualmente en uso, como pueden ser los comités de vi-
vienda, consejos escolares, etcétera.

Reclamo y/o Exigibilidad. Corresponde a todas aquellas dis-
posiciones, normativasy mecanismos tantoinstitucionales
como procedimentales, que estipulany resguardan explfci-
tamentela formaycondicionesen que las personas pueden
reclamar ante un eventual incumplimiento en alguna de
sus garantias de acceso, calidad, oportunidad, proteccién
financiera, permanencia y/o participacion. Desde la Funda-
cién proponemaos priorizar mecanismos administrativos de
reclamacion (un ejemplo de ello es la Superintendencia de
Salud o las Provinciales de Educacién) para recepcionar los
reclamosy gestionarlassoluciones. Esmuy importante que
se estipulenlos tiempos maximos de espera para la entrega
de respuestas adecuadasy oportunas a las demandas plan-
teadas por los titulares. Con esta modalidad se resguarda
la no judicializacién de las politicas sociales y a la vez se
crea un sistema gue permite a las personas encontrar res-
puesta a sus inquietudes sin procedimientos engorrosos y
caros. Ademas, cabe destacar que las resoluciones emana-
das desde el poder judicial, sobre aspectos vinculados a |a
ejecucion eimplementacion de las paoliticas sociales suelen
ser extempordneas, lo que merma sensiblemente |a efica-
cia/eficiencia de la dimension de exigibilidad. Cabe desta-
car que, la forma y condiciones desde las cuales se define
la exigibilidad de cada garantfa deben cautelar la introduc-
cion de sanas tensiones al sistema, mejorando su calidad,
pertinenciay oportunidad.

Actualizacién. Corresponde a todos aquellos mecanismos
mediante los cuales la sociedad, evalla y renueva periédica-
mente el contenido de las garantfas y sus dimensiones. Es-
tas actualizaciones deben estar reguladas sobre 1a base de
criterios cientffico-técnicos, polfticos y econémicos. Se reco-
mienda que en este proceso participen instancias técnicas,
ciudadanasy politicas.

Principios de adaptabilidad y aceptabilidad. Entre los es-
tdndares de conducta asociados al (futuro) sistema de
Umbrales Sociales Garantizados, destaca la inclusion de
criterios y medidas especificas de adaptabilidad cultural,
geogrdfica y ambiental de los mecanismos, bienes, servi-
cios, procesos o resultados que se pretende asegurar. Cuan-
do las oportunidades que se han resuelto garantizar afec-
tan a pueblosindigenas, mundo rural, territorios extremos,



asentamientos guetificados, adultos mayores, migrantes,
etc., el criterio de adaptabilidad es insoslayable. Si se apli-
can de manera estandarizada sin reparar en las necesarias
diferencias y adaptaciones en las formas de “producir” los
accesas, las calidades y oportunidades, entre otros, los re-
sultados y efectos pueden ser sensiblemente diferentes
entre estos grupos, o inclusive avanzar en un sentido con-
trario al deseado. Es necesario considerar, en este aspecto,
que lo que se espera garantizar es una oportunidad o algu-
na dimensién de bienestar, lo que necesariamente implica
cierta flexibilidad en los satisfactores con que se aborda,
para gue sean pertinentes a cada contexto socioterritorial.
Esto supone la seleccion de mecanismos alternativos pero
de calidad equivalente.

Todo programa, en este marco, debe contar con protoco-
los que garanticen un trato digno hacia las personas en
situacion de pobreza. Una de sus manifestaciones basicas
es la implementacidon del principio de aceptabilidad, que
supone contar con el consentimiento explicito, informado
y libre de las personas, hogares o comunidades que serdn
atendidas.

Esquema 2: Principio de adaptabilidad y aceptabilidad del sistema de Um-
brales Sociales Garantizados.
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Lainstitucionalidad social de esta nueva politica

Existe una larga historia institucional en materia de polfti-
cas sociales, gue se ha ido configurando de manera diferen-
te segln el sector especifico que se trate. Este marco insti-
tucional, en mayor o menor medida, ha tenido expresiones
subnacionalesylocales de articulacién con el sector privado
lucrativo y no lucrativo, y ha desarrollado formas diferentes
de acceso y de integracion con los servicios y programas so-
cialesimplementados para la poblacion.
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Conlos antecedentes expuestos, scudl es el desafio en mate-
ria de institucionalidad social? Desarrollar polfticas con en-
foque de Umbrales Sociales Garantizados permite introducir
algunasrecomendaciones en esa direccion:

Liderazgo institucional. La gestion social del Estado debe
incrementar sus capacidades de coordinacién y articulacion
entre los sectores que tienen responsabilidades burocra-
ticas y temdticas con los ejes del sistema de Umbrales So-
ciales Garantizados. En esa direccion, se requiere de algin
organismo del Estado con claro liderazgo técnico y politico
alqueseledéelmandatoy lasatribuciones para coordinary
articular las acciones de educacion, salud, vivienda, trabajo
e ingresos. La integracion de estos sectores deberd ser pre-
ferentemente de planificaciéon técnico-conceptual a nivel
generaly nacional,y de planificacién-operativa a nivel regio-
nal, provincial y local.

El propdsito de esta instancia serfa asegurar la pertinencia,
intersectorialidad e integralidad de programas y politicas
mds alld de lo estrictamente presupuestario. Ello supone re-
forzar las funciones de planificacién transversal y territorial
con foco en la gestion por resultados.

Para impulsar este tipo de liderazgo, esta instancia de pla-
nificacion e integracién debe tener claras y acotadas sus
funciones y atribuciones. La recomendacién es que si pla-
nifica e integra los sectores a nivel general y territorial, no
desarrolle actividades de intervencién y evaluacion. Esto es
muy importante porgue, en materia programdtica, debiera
impulsar unarevisién de lasiniciativas de intervencién exis-
tentes. En algunos casos, se requerird racionalizar la oferta,
priorizando las acciones en el subsector garantizado de la
politica. Asimismo, si toma decisiones vinculantes, no es
aconsejable que en ella misma recaigan las funciones de
evaluacion.

Organizacion y coordinacién horizontal. Se sugiere que la
integracion vy articulacion intersectorial de la institucionali-
dad social se arganice, preferentemente, en funcién de ani-
llos, seglin su papel o rol en el desarrollo humano y en el fo-
mento de la equidad. Asf, se considera que un anillo de largo
plazo estd compuesto por los sectores de educacion, salud y
vivienda/habitat. De estos sectores emanan politicas cuyos
impactos en el desarrollo humano se expresan habitualmen-
te en largos perfodos de tiempo o durante varias etapas del
ciclodevida de las personas.

Distinguimos un segundo anillo definido como aquel que
promueve la circulacion o movilizacion de los activos recién
mencionados. Este se compone fundamentalmente por polf-
ticas ligadas al sector Ingresos y Trabajo/fomento de las mi-
cro, pequefias y medianas empresas (MIPYME).
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La idea de organizar el sistema por anillos no tiene por senti-
do sefialar que uno es mds importante que otro, 0 que UNo va
primeroyelotrodespués. Simplemente esreconocer su papel
diferencial en los procesos de superacion de pobreza, dada la
naturaleza de sus impactos y expresiones de corto, mediano
y largo plazo en la formacion de los activos bdsicos para el
desarrollo humano y su adecuada circulacion y potenciacion.

Esquema 3: Anillos para la articulacion intersectorial de la institucionalidad
social.

Fuente: elaboracién propia.

Coordinacién publico-privada. Lo anterior implica hacer
uso de herramientas innovadoras de descentralizaciony
articulacion publico-privada. Las garantias sociales son com-
promisos de conducta inmediatos que requieren alcanzar
las coberturas esperadas en plazos breves. Asf, es necesario
avanzar haciasistemas de regulacionesy de estimulos orien-
tadosalacreacionde un marco de ejecucion descentralizado
ycolaborativo conel sector privado, que permita, por un lado,
aprovechary potenciar las capacidades de ambos sectores, y
por otro, configurar una estructura bdsica de oportunidades
para el desarrolloy el bienestar.

Como ya hemos sefialado anteriormente, en algunas localida-
des la institucionalidad social es limitada y su presencia territo-
rial escasa. Asi, el Estado debe recurrir a estrategias de descen-
tralizacion, desconcentracion y/o tercerizacion, por ejemplo,
para favorecerla creacién de mercados regulados que fomenten
lainclusion del sector privado (no lucrativo e inclusive lucrativo).

Supervisiény reclamacién. En cualquier caso, los proveedores
(fuesen publicos o privados) debe ser acreditados, certifica-
dos, monitoreados en sus procesos y resultados. Esto supo-
nelacreaciondeinstanciasde supervisiony reclamacion que,
siendo parte del sector publico, gocen de las minimas condi-
ciones de independencia y autonomfa en la nominacion de
sus autoridades, de modo que cuenten con las condiciones

bdsicas para desarrollar su labor hacia el sector de proveedo-
resplblicosy privados. Un ejemplo de este tipo son las super-
intendencias sectariales, que han avanzado en esa linea pero
aun tienen un trecho que recorrer. Asimismo, se sugiere apro-
vechar esta institucionalidad para implementar las formasy
mecanismos de reclamacién administrativa de los usuarios,
cuando estos consideren que alguna de las garantfas no ha
sido cumplida seglin las condiciones explicitadas.

Evaluacién. La institucionalidad social debe contar con un
manejo independiente de |a evaluacion para el subsector ga-
rantizado de la politica social. Una nueva institucionalidad
social quedarfa incompleta si no se consideran dispositivos
de observaciény controlensusefectoseimpactosen el bien-
estar social. Por ello, estas medidas se acompafiarfan de |a
creacion de Observatorios de la Realidad Social con un cardc-
ter auténomo y con financiamiento publico. Para dar garan-
tfasde transparenciay legitimidad, es fundamental que tales
centros sean dirigidos por autoridades definidas por concur-
so de alta gerencia publica y cuya nominacién sea aprobada
por el Congreso de la Nacién. Es importante que estos drga-
nos posean un cardcter auténomo para que su labor no se
vea influida indebidamente por los gobiernos de turno o las
instancias delainstitucionalidad social que ejecutan directa-
mente |as politicas. Los observatorios contardn con consejos
compuestos por técnicos de diversos sectores politicos, aca-
démicos y sociales. Enla actualidad, la funcién evaluadora es
discontinua, desconocida, poco articulada, lo que impide el
desarrollo de un debate sobre politicas y programas sociales
con altura de miras enlasociedad. Los resultados del trabajo
de los observatorios propuestos podrdn transformarse en re-
comendaciones técnicas que se entreguen de forma ordena-
daysistemadtica al gobierno, el parlamentoy la ciudadanfa.

Rendicién de cuentas. Se requiere que |a institucionalidad
social cuente con un sistema de gasto fiscal condicionado
alarendicion de cuentas. Dado que el subsector garantiza-
do de politicas debe ser explicito en sus objetivos, procedi-
mientos, productos, resultados y recursos, tiene facilidades
objetivas para ser controlado y observado en su marcha por
diversos actores. En este contexto, el Poder Legislativo debe
analizar los resultados obtenidos con los recursos destina-
dos al subsector garantizado de la politica, de modo que se
rindan cuentas periddicas sobre su uso. Se podrdn establecer
cldusulas sobre el uso inadecuado de los mismos, de modo
gue, de noresarcir eventuales faltas, se limite el gasto hasta
el disefio de soluciones a los problemas detectados.

Asesoria para la actualizacién. Se sugiere contar con aseso-
rias porsector,que puedan con cierta periodicidad rescatary
analizar los insumos que producen las unidades de gestion,
implementacidn, evaluacién, supervision y control, ademds
de estudios prospectivos, de opinién y preferencias, etc,



para realizar recomendaciones periddicas y sistematizadas
sobrelaactualizacion de los Umbrales Sociales Garantizados.
La idea es recuperar e institucionalizar la experiencia de los
Consejos Asesores presidencialesy de Consejos tales como el
que existe en Garantias explicitas en salud (GES).

Gestion de la informacion. Para que el sistema de Umbrales
Sociales Garantizados opere de forma integrada, es funda-
mental que exista una adecuada gestion de la informacion
social de los titulares.

Chile avanza hacia la integracion de las bases administrati-
vas de datos de los diversos servicios y sectores, tal y como
lo recomiendan los organismos internacionales. Para ello se
requiere migrar desde los instrumentos de estratificacion
social tipo encuesta hacia bases mds confiables, completas
y econémicas surgidas desde el Servicio de Impuestos Inter-
nos, los servicios previsionales y de salud, el futuro registro
laboral propuesto, etc., que permitan la operacién automati-
cadelosinstrumentos de calificacion para invocar la protec-
cion financiera y/o acceso a programas especificos. Esto ya
cuentaconantecedentesenel pafs. Laimplementacion dela
Reforma Previsional implicé la integracion de lainformacion
procesada por treinta y cuatro agencias publicasy privadas,
lo que permitié construir una base de datos (denominada
“elegibilidad”) que genera respuestas en Ifnea a consultas
ciudadanas, vinculadas al ejercicio de derechos previsiona-
les. Asimismo, la experiencia del bono de apoyo a la familia
(2009), implicé generarlasinterfases paralaintegracion de la
informacién relevante contenida en las Fichas de Proteccidn
Social y retroalimentarlas con la informacién de ingresos
proveniente de pensiones y prestaciones sociales. Permitio
el pago de beneficios a través de plataformas de servicios fi-
nancieros, como cuenta RUT, ServiEstado y Caja Vecina.

La atencién. Que las personas tengan que hacer colas enor-
mes, gastar tiempo y dinero para llegar a una ventanilla que
no siempre tiene las respuestas a sus necesidades y consul-
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tas, es quizds uno de los factores mds importantes de des-
contento, impotencia y desesperanza entre quienes viven
en contextos de pobreza. Por eso, los modelos de atencién
deben distinguir las dimensiones de informacién (respuesta
oportuna, pertinente y Unica a consultas en toda la red), de
elegibilidad (cumplimiento de requisitos para ejercer un de-
rechao), de trdmite en Ifnea con derivacién en el sistema y el
compromiso de tiempo de respuesta. Asimismo, adecuar los
espacios de atencién y las competencias de las personas que
operan la red de servicios (aptitudes, conocimientos y acti-
tudes). Estos son desaffos importantes para la cultura impe-
rante en los servicios publicos y en los proveedores privados.
Existe experiencia internacional (Europa, Canada, Brasil, en-
tre otros) que avala este cambio, con significativas ganancias
en materia de eficacia, eficiencia y valoracion publica. A ello
se suma la oportunidad de integrar a agentes de |a sociedad
civilynosolo a funcionarios publicos en roles de “apoyo”a las
polfticas publicas de proteccién e integracion. Las experien-
cias chilenas e internacionales, en materia de voluntariado
y servicios prestados por organizaciones sociales, generan
mayor empat(a, eficacia y costo-eficiencia que el mismo rol
desempefiado por funcionarios publicos, bajo los mismos
estdndares de calidad. Fomenta, asimismo, una cultura de
participaciony transparencia en el uso de recursos publicos.

Todos estos cambios constituyen grandes desaffos en la me-
dida en que buscan la reformulacion de algunas de las |6gi-
cas de funcionamiento histéricas del aparato estatal. Se ha
podido constatar que varios de los aspectos recién mencio-
nados han sido introducidos en la accién publica en los ul-
timos afios. Sin embargo, todavia no logran permear todo el
sistema, quedando unimportante camino por recorrer. Es en
esta direccion que esta propuesta releva y problematiza |a
responsabilidad que posee el agente de intervencién social
directo o mediador, en otras palabras, 1a persona que desde
la institucionalidad (publica o privada) dialoga, trabaja o
atiende directamente a las personas en situacion de pobre-
za ovulnerabilidad.
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LAS DISTANCIAS QUE SEPARAN A LOS CHILENOS: BRECHAS SOCIALES

Para seguir avanzando en los niveles de bienestar de la po-
blacién y en la superacion de la pobreza, es preciso volver a
analizar la realidad social, los nuevos desaffos, e identificar
las Iineas de accién que son prioritarias y coherentes con las
demandas actuales. Ladinamicay complejidad de los contex-
tos de desarrollo social y econdémico requieren de un conoci-
miento actualizado que permita tener una mirada profunda,
precisay comprensiva de la pobrezay lavulnerabilidad social,
para poder seguir avanzando en su reduccion. El pafs ha he-
cho esfuerzosimportantesy los logros obtenidos en esta ma-
teria nosimponen nuevos desafios, para que podamos sentir
gque hemos cumplido con generar una sociedad mds equitati-
va e integrada. Paraello, se hace imprescindible reconocer las
dreas en que se han observado avances, pero también identi-
ficary ponerendiscusion aguellos puntos en donde nos falta
hacer mayores esfuerzos para lograr dichos objetivos.

Como una formade responder a esa necesidad, en la siguien-
te seccién se presenta un diagndstico de las condiciones
de vida y los niveles de bienestar de la poblacién nacional,
a partir del andlisis del acceso a recursos, bienes y servicios
sociales, como también a las oportunidades para participar
de la sociedad que hemos ido construyendo y en sus bene-
ficios. Esta caracterizacion se construye a partir de perfiles
que refieren a los grupos socioeconémicos seglin quintiles
de ingreso per capita del hogar, aludiendo a una tipologia
conocida y ampliamente utilizada en los estudios sociales
de nuestro pafs. La mayorfa de los datos provienen de la
Encuesta Casen 2006 y otras fuentes mds recientes de infor-

macién socioecondmica, que permiten sondear la situacion
existente en materia de ingresos, empleo, educacion, salud
y vivienda. Con estos datos, se espera identificar las brechas
gque estdnseparando alos chilenos,y que en nuestro nivel de
desarrollo actual son éticamente inaceptables.

Brechas en educaciéon

Laeducacionesunodelosdambitosdeldesarrollohumano de
cardcter mds sinérgico, no solo porque estd directamente re-
lacionada con la participacion en el mercado laboral y |a pro-
ductividad del pafs, sino porqgue permite la insercion social y
una mayor autonomfa o responsabilizacién en dichos proce-
sos, lo que favorece tanto a la persona y sus condiciones de
vida como al pafs en su conjunto.

Dado este caracter de la educacioén, las brechas que se ma-
nifiestan en esta drea tienen fuertes repercusiones en la
estructura de oportunidades de las personas y en sus pro-
yecciones de bienestar, presentes y futuras. Por lo mismo,
el Estado ha tenido una fuerte presencia en la provision de
los servicios educacionales a lo largo de toda la historia na-
cional,y ha hecho importantes esfuerzos econémicos, desde
1990 a la fecha, conel findeinyectar mds recursosy propiciar
mejores condiciones para la equidad en este campo. De he-
cho, esunodelossectores que mas haexpandido el gasto so-
cial, con una variacién promedio de 7,4% anual entre el afio
2000y el 2008.

Cuadro 3. Gasto del sector publico en la educacion fiscal por nivel de educacion. Pais 2003-2007.

L2 Media Técnico 4l
Total Adultos Pre-basica Basica Humanistico - Superior distribucion
e Profesional X
-Cientifica por nivel
2003 715.354.146 2.424.304 184.889.829 184.889.829 35.820.463 30.875.284 269.179.696 122.970.546
2004 765.207.818 2.442.395 200.735.103 200.735.103 41.881.288 34.447.056 283.320.609 99.860.801
2005 770.531914 3124106 174.638.759 174.638.759 38.612.757 31.228.208 305.128.774 103.370.624
2006 896.245.303 19.932.957 213.550.137 213.550.137 52.972.675 39.619.417 352.213.148 79.580.702
2007 1.217.604.725 23126.086 191.715.859 297.016.382 84.254.376 59.171.746 402.355.179 159.965.098

La informacidn corresponde a gasto efectivo, no incluye subvenciones a los establecimientos educacionales
Fuente: INE; Compendio Estadistico 2008, noviembre 2008. Divisién de Planificacion y Presupuesto. Ministerio de Educacion.

Juntoconestos mayoresesfuerzosdeinversion publica, el pafs
ha dado importantes avances en materia legal que favorecen
unmejoraccesoyequidadenlaeducacion. Asf, porejemplo, se
hainstaurado una reforma constitucional que establece doce
afios de escolaridad obligatoria, y se ha expandido el apoyo es-

tatal para los niveles iniciales de educacion, tanto a nivel de
salas cuna como de educacion parvularia. A la vez, se ha am-
pliado el sistema de créditos que permite el acceso a la educa-
cion superior, constituyéndose el propio Estado como aval de
los jévenes con menores recursos economicos.



Con estas medidas, los afios de escolaridad promedio han
aumentado a nivel nacional y de manera relevante en el pri-
mer quintil. Mas del 50% de los estudiantes de este grupo
socioeconémico representan la primera generacion en culmi-
nar la educacion media, y un nimero cada vez mds creciente

Grafico 2: Escolaridad promedio, segtin quintil y rango de edad.
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continta estudios de nivel superior. De hecho, las brechas en
tasas de escolaridad promedio de los quintiles I'y V se han
acortado sustantivamente en el grupo etdrio de 18 a 24 afios,
siendomenoracuatroafios;loque contrastaconlosseis afios
de diferencia que median en las generaciones anteriores.
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Fuente: elaboracidn propia a partir de la base de datos Casen 2006.

Por otra parte, los esfuerzos de inversién publica han pro-
curado incorporar mds recursos educativos (CRA, Enlaces,
textos escolares, etc.) a los establecimientos que atienden
a la poblacion mds vulnerable, con el objetivo de mejorar la
calidad y la equidad de la ensefianza. Ademds, ha ido engro-
sandolasubvencién escolar, previamente a la Ley de Subven-
cién Escolar Preferencial, que introduce una modificacién
sustantiva al sistema de financiamiento del sistema escolar,
incorporando una variable de equidad. Cabe recordar que en
sus propuestas de politica social de 1999 y 2006, la Funda-
cion incluy6 sendas justificaciones sobre la importancia de

la subvencién diferenciada o preferencial.

Los avances en materia de cobertura escolar estan estrechamen-
te relacionados con las oportunidades educativas de la pobla-
cion, particularmente la de menores ingresos, cuya capacidad
para proveerse de manera auténoma de estos recursos es bas-
tante mas limitada, pese a que varios estudios han revelado los
importantes esfuerzos econémicos de las familias para lograr el
ingreso de sus hijos en establecimientos subvencionados con fi-
nanciamiento compartido. De hecho, el 45% de las matriculas de
estos establecimientos proviene de familias de bajos ingresos.-

Cuadro 4. Asistencia/no asistencia a establecimientos educacionales por nivel.

Quintiles de ingreso Total
1 2 3 4 5

% de nifios menores 2 afios que asiste a educacion preescolar 14,2 13,0 77 19,6 258 16,6
% de nifios de entre 4 y 6 afios que asiste a educacién formal 78,0 82,5 84,1 86,0 90,6 831
% que no termina la educacion media (16-24 afios) 265 209 145 8,0 3,6 15,6
% que estudia en nivel superior a los 21 afios 16,5 221 328 444 722 369
Distribucion jefes de hogar con estudios superiores completos (%) 2,7 39 6.4 141 421 13,8
Escolaridad promedio 8,25 9,09 9,74 1090 1313 10,15

Fuente: elaboracidn propia a partir de la base de datos Casen 2006.

@VALENZUELA, Juan P, BELLEI, Cristian, DE LOS RIOS, Danae. Evolucién de la segregacién socioecondmica de los estudiantes chilenos y su relacién con el finan-
ciamiento compartido. Informe de investigacion, Proyecto Fonide FIE_211, Ministerio de Educacién. 2008
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En el dmbito de trayectoria escolar se registra una con-
centracion de la desercién en los dos primeros quintiles
(siete veces el porcentaje del quinto quintil), mermando
no solo el asentamiento de los procesos de aprendizaje
y alfabetizacién funcional, sino también truncando, o al
menos limitando, las oportunidades de insercion laboral
futura.

Pese a estos esfuerzos estatales y familiares, aun persisten
fuertes restricciones en las oportunidades educativas de ni-
fios y jOvenes en funcion de la situacion socioecondmica de
sus hogares. Asi, la cobertura de salas cunas llegaba a menos
del 15% de la poblacién menor de 2 afios del primer quintil,
diez puntos porcentuales por debajo de la situacion de los in-
fantes del quinto quintil; situacion que mejora, pero mantie-
neuna brechasignificativaen la poblacion en edad preescolar.
Sin embargo, en los Ultimos tres afios se ha desarrollado una
activa politica social para ampliar la cobertura de atencién de
estosniveles, particularmente de salas cunas, pasando la ofer-
ta publica de Junji de 780 establecimientos a mds de cuatro
mil entre 2006 y el 2009, por lo que es esperable que en la En-
cuesta Casen que se aplicard en noviembre de 2009, los datos
muestren una mejorfa importante en estos indicadores.

Como correlato de este mismo proceso, el porcentaje de j6ve-
nes que accede a la educacién superior es cuatro veces supe-
rioren el quinto quintil respecto al primero, lo que se proyec-
tacomo unavariable de vulnerabilidad y mayor probabilidad
de permanecer en pobreza, como lo demuestran las bajas
tasas de jefes de hogar con estudios superiores completos
en los primeros quintiles.

Cuadro 5. Resultados de los servicios y procesos educativos.

Nivel SocioEconomico (NSE)
Bajo Medio bajo Medio Medio alto Alto
% de nifios de 4 afios con retraso en su desarrollo 397 359 439 29.8 149
% de repitencia en 1* afio de educacion basica 10 76 39 14 05
% de estudiantes de 4° basico con nivel de logro avanzado en Lenguaje 22 24 36 54 12
% que cursa estudios de nivel medio a los 16 afios 815 81,8 921 933 984
% de estudiantes de 2° medio con resultados sobre 300 puntos en Simce 5 9 23 4 59

Fuente: Encuesta Calidad de Vida 2006, Minsal. Estadisticas de Rendimiento 2008, Mineduc.
Simce 2008. Estadisticas de Matriculas por Edades.

Esas mismas dificultades son las que se reflejan en las prue-
bas estandarizadas y en la baja proporcién de estudiantes
gue logran puntajes o niveles de logro destacados. Esto
reafirma que la condicién socioecondmica sigue operando
como un factor condicionante de los aprendizajes, que la po-
Iftica educacional no ha logrado revertir.

Con respecto a los resultados de aprendizaje, estos dan
cuenta de problemas relacionados con la calidad de la edu-
cacion; empiezan incluso antes de la educacion obligatoria.
Alos cuatro afios de edad, casi el 40% de los nifios presenta
rezago en el desarrollo esperado, en todas las habilidades
funcionales, cifra veinticinco puntos porcentuales mayor a
la situacion de los nifios del nivel socioecondmico mas alto.
Esa brecha se evidencia en mayores dificultades para lograr
aprendizajesy hacer una trayectoria en tiempos oportunaos,
como lo muestra la elevada tasa de repitencia en 1° bdsicoy
luego el rezago en el ingreso a la educacién media, en la po-
blacién de dieciséis afios.

Estas brechas tienen una expresion mds aguda en el mundo
rural, particularmente las de acceso a educacién preescolary
superior, como en los porcentajes de desercién escolar. Con
ello, se forman perfiles de capital cultural muy diferenciados
tanto a nivel regional como intrarregional.

Cuadro 6. Poblacion de 0 a 5 afios que asiste a un establecimiento educacional por zona y quintiles de ingreso.

Asiste
Rural Urbano
| 22,6 35,6
1l 237 36,4
11l 253 40,2
1\ 312 421
v 434 48,1
TOTAL 248 393

Fuente: elaboracién propia a partir de la base de datos Casen 2006.




CAPITULO 1. Un breve diagndstico - 21

Cuadro 7. Poblacion menor de 18 afios que no asiste a un establecimiento educacional.

No asiste (%)
Rural Urbano
| 25,8 218
Il 25,0 212
11l 238 18,8
v 244 174
v 15,5 157
TOTAL 241 19.6

Fuente: elaboracion propia a partir de la base de datos Casen 2006.

Brechas en vivienda

Lavivienda esunode los principales activos con gue cuentan
los hogares tanto por constituir el espacio doméstico y coti-
diano de desarrollo de sus residentes como por permitir el
despliegue de sus capacidades personales y productivas. En
ese sentido, este sector no refiere solo alavivienda sino a las
condiciones de habitabilidad de ella y del entorno en la que
se emplaza, y a los recursos que este provee tanto en equi-
pamiento barrial, seguridad y servicios saciales, incluyendo
transporte, educacién, salud, también de acceso al mercado
laboral.

Entendido este sector bajo esta concepcidon mds amplia, las
brechas refieren tanto a la tenencia y calidad de la vivienda
como a los temas de infraestructura, conectividad y caracte-
risticas socioecondémicas de suemplazamientoy la estructu-
ra de oportunidades que provee.

Cuadro 8. Situacidn de la vivienda segin quintil de ingreso auténomo.

La comprension de las necesidades habitacionales de las
personas, mas alld de la proteccion del medio geografico y
la reduccion de importante déficit que caracterizaba al sec-
torainicios dela década del noventa, han permitido avanzar
en la redefinicién de la politica, desde acciones centradas en
resolver coberturas a una vision ecosistémica que asume los
impactos psicosociales y de integracion asociados a la cali-
dady localizacion de las viviendas.

Esimportante mencionar gue, la mayor parte de los recur-
sos del sector hanestado orientados a los subsidios de ac-
ceso a la vivienda, politica que ha impactado la situacion
de tenencia de la vivienda de los dos primeros quintiles 'y
la ha equiparado a la de los otros grupos socioeconémi-
cos. Asf, aproximadamente el 70% de las personas viven
enunavivienda que es propia.

Tipo de tenencia Ao | ] ] \) v Total

1990 53,6 58,7 649 64,7 65,5 615
Propia

2006 67,8 69,6 70,1 70,6 67,8 69,2

1990 131 149 151 18,4 245 172
Arrendada

2006 10,1 129 14,5 17 245 159

1990 302 241 179 149 838 192
Cedida

2006 211 16,8 14,8 13 76 143
Ocupacion irregular (de 1990 15 08 or 06 05 08
hecho) 2006 09 05 04 03 0] 04

1990 15 15 15 13 0,6 13
Usufructo (otro)

2006 01 01 0,1 0.2 0,0 01

Fuente: Informe de vivienda. Casen 2006.
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Este efecto estd relacionado con un gran impulso del sector — anuales.® Asimismo, el sector ha tenido una expansion del
inmobiliario, que en los Ultimos afios ha incrementado la  gastoen un promedio anual de 8,5 situando la inversién so-
magnitud de la construccion, con mds de 125 mil viviendas  cial envivienda en torno al 1,6% del total del gasto social.

Cuadro 9. Gasto social en vivienda.

2000 2007 2008 Variacion
promedio anual
MM $ de 2008 %Gasto total MM $ de 2008 %Gasto total MM $ de 2008 %Gasto total periodo
2000-2008
157.060 13 258.436 15 300.887 16 85

Fuente: Dipres. Evaluacion de la Gestion Financiera del Sector Pablico en 2008 y Actualizacién de Proyecciones para 2009. Junio 2009.

Junto con esa mayor construccion, se ha ido ampliando el habitabilidad doméstica, con la nueva normativa que fija
tamafio de la vivienda a casi 45 m2 promedio, y mejoran-  la construccion de un segundo dormitorio en las viviendas
do la distribucién de sus espacios interiores y, con ello, la  sociales.

Grafico 3: Superficie de la vivienda social (m?).
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Estatendenciageneral presentaalgunas brechas territorialesalas  nesen que la superficie promedio de las viviendas del Fondo Soli-
queserd necesario atender, particularmenteenel casodelasregio-  dario | caen bajo los40 m2, como ocurre en O’'Higgins y Los Rios.

Gréfico 4: Diferencias en m? construidos en el FSV | por regién 2008.

60 —
50 = 449
394
0 b 38,5
30 [
20
10
0 , 1 1
LOS Ri0S 0°HIGGINS TOTAL METROPOLITANA ARICA Y
PAIS PARINACOTA

Fuente: elaboracién propia a partir de la informacion Observatorio Habitacional Minvu.

G MINISTERIO de Vivienda y Urbanismo, Divisién Técnica de Estudio y Fomento Habitacional, Departamento de Estadisticas. Informativo estad(stico, 2008 (295)
[Consultado: 20 de mayo 2009]. Disponible en: <http://www.minvu.cl/incjs/download.aspx?glb_cod_nodo=20061113165249&hdd_nom_archivo=Inf_Estad.pdf>




Los requerimientos de condiciones de mejor habitabilidad
estdn apelando hoy dfa muy fuertemente a elementos aso-
ciados alavivienda, comosulocalizaciony las caracterfisticas
de suentornosocioterritorial. En este sentido, se mantienen
grandes desafios para el sector, dado los niveles de segrega-
cion que ha generado la politica de suelos, aislamiento en
zonas rurales y deterioro barrial en las urbanas, que a su vez
inciden en la percepcion de seguridad que tienen los propios
residentes respecto a sus barrios y también gue el resto de
la poblacién se hace de ellos, siendo fuente de sobreestima-
cién o de estigmatizacion,® seglin sean las caracteristicas so-
cioeconémicas de los mismos.
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Esimportante considerar también el efecto socioecondémico
y en salud mental que presentan las brechas de condiciones
de entorno y equipamiento barrial, particularmente 1as que
sevinculanconlaresolucionde necesidades bdsicasy acceso
a recursos, asf como las relacionadas con la seguridad vy las
posibilidades de fortalecer e incrementar el capital social.
Es preocupante observar en la Encuesta de Calidad de Vida
y Salud (2006), que la carencia de conectividad y de servicios
bdsicos para el quintil de menor nivel socioeconémico, casi
triplica la percepcién del problema de equipamiento de las
personas en materias de medios de comunicacién y duplica
las de accesoacomercioy aservicios bdsicos.

Cuadro 10. Problemas de infraestructura, equipamiento y servicios identificados en el barrio o localidad segtin quintiles de ingreso.

1 2 3 4 5
Falta de plazas, dreas verdes, otros 58,8 58,9 56,7 48,2 40,2
Falta de infraestructura deportiva (canchas, gimnasio, pistas, etc.) 575 56,6 55,7 511 44,6
Falta de centros comunitarios, lugares de reunidn y recreacion 497 48] 4] 36,9 343
Falta de locales comerciales 48,5 385 334 26,8 15,8
lluminacién deficiente 50,3 40 392 349 378
Pavimentacion insuficiente o en mal estado 56,37 421 389 328 352
Medios de comunicacion deficiente 447 24,35 172 15 n
Falta de medios de transporte pblico 46,8 28,6 24,6 231 20,2
Falta de limpieza de calles y veredas 409 40,6 421 336 29,8
Falta de servicios basicos de salud 594 45,2 34 30,8 219

Fuente: Encuesta Calidad de Vida y Salud. Trabajadores, Minsal 2006.

A estos problemas de equipamiento, se suman temas de se-
guridad ciudadana, ligados a consumo y trafico de drogas
y riesgos de victimizacion. El octavo Estudio Nacional de
Drogas reveld que el 21% de los entrevistados de sectores
socioecondmicos bajos tiene la percepcion de altos niveles
de consumo en lugares publicos y esta que sube a un 34%
respecto al trdfico de drogas. Las diferencias de percepcién

respecto a consumo vy trdfico, entre los distintos estratos
socioecondmicos, son muy considerables: en ambos casos, |a
brecha alcanza a los 20 puntos porcentuales. En el caso de
trafico, los barrios mds pobres doblan a los barrios mds ricos
con cifras de 44% y 22% respectivamente, mientras que en
consumo publico, la relacién es todavia mds pronunciada,
condiferencias de 29% a 9%.

Grafico 5: Percepcion de consumo y trafico de drogas en barrio donde se vive, segiin nivel socioecondmico (2008).
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Fuente: Octavo Estudio Nacional de Drogas en poblacién general de Chile, 2008. Informe de principales resultados junio de 2008. Conace.

® De acuerdo con la tercera Encuestade Toleranciay No Discriminacion (2003), el 40,8% estd de acuerdo con la afirmacion: “Estd bien que los empleadores pregun-
ten porellugar deresidencia de las personas que buscan trabajo, pues hay ciertos sectores donde se concentran los delincuentes y drogadictos”
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Brechas en salud

La salud es uno de otros de los factores que incide fuerte-
mente en el desarrollo social de los pafses, dado que, junto
con la educacion, tiene un fuerte impacto en la autonomifa
de las personasy familias para enfrentary resolver sus nece-
sidadesy alcanzar niveles bdsicos de bienestar. En ese senti-
do, la salud ejerce un efecto sinérgico sobre otros sectores,
como el trabajo, ingresosyeducacion. Alavez, mantiene una
relacion sistémica con ellos, dado que estos y otros ambitos
operan como determinantes sociales de la calidad de vida y
de salud de las personas, ya sea por la exposicién a mayores
riesgos a lesiones o enfermedades (seglin las condiciones de
trabajo en que se desempefien, los horarios y el estrés labo-
ral) o por elementos mds indirectos, como el tipo de alimen-

tacion (que varia en su calidad nutricional de manera muy
relacionada con los ingresos disponibles) o, por el acceso
efectivoainstancias de cuidadoy tratamiento en caso de en-
fermedad (por los gastos de bolsillo que las familias tienen
que incurrir).

Chile tiene una larga tradicion de politicas de salud tanto re-
cuperativascomosanitariasy de salud publicaen general. De
estamanera, anivel nacional, Chile ostenta buenosindicado-
res. Porejemplo, la esperanza de vida al nacer se empina por
sobrelos 78 affos, un nivel muy cercano al que presentan los
pafses de ingresos altos (que tienen una esperanza de vida
de 80 afios).”

Grafico 6: Esperanza de vida al nacer (en afios) por periodo, ambos sexos
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Fuente: elaboracién propia a partir informacion www.minsal.cl

Esta evolucion puede explicarse, en parte importante, por
la mejor cobertura de los sistemas de salud a la poblacién
de todos los quintiles, pero particularmente en aquellos de
menores ingresos. Asimismo, esto es concomitante con la

Cuadro 11. Gasto social en salud. MM de pesos 2008.

expansion del gasto y la prioridad que ha tenido el sector
salud en la politica social. De hecho, desde el 2000 al 2008 el
gasto social ensalud se haido incrementando en 8,6 puntos
porcentuales anual, representando el 15,8% del gasto total.

2000 2007 2008 Variacion
promedio anual
MM $ %Gasto total MM $§ %Gasto total MM $§ %Gasto total periodo
2000-2008
1.538.296 127 2.172.025 159 2.9617.663 15,8 8,6

Fuente: Dipres. Evaluacion de la Gestion Financiera del Sector Pdblico en 2008 y Actualizacién de Proyecciones para 2009. Junio 2009.

™ MINISTERIO de Salud. Nuestra situacién sanitaria, nuestra organizacion, nuestros desaffos. [En Ifnea] Chile. [Consultado: 25 de mayo 2009]. Disponible en
<http://slidefinder.net/1/1aa_situacion_sanitaria_organizacion_desafios/3669817>



Ademas de la mayor cobertura del sistema de salud, el cam-
bio en la atencion bajo la modalidad de garantia explicita
desde la puestaen marchade GES (2003), para determinados
eventos de enfermedad considerados prioridad sanitaria,
por el perfil epidemiolégico o por el alto impacto social, ha
mejorado la percepcién de la poblacidn, particularmente Ia
de menores recursos, sobre las posibilidades de una adecua-
daatenciényrecuperacion de la salud.

Con todos los avances seflalados, el perfil demografico y
epidemioldgico del pafs ha ido transitando hacia una pobla-
cion cada vez mds envejecida y afectada principalmente por
enfermedades crénicas no transmisibles, que se derivan, en
mayor medida, de los estilos de vida que de predisposiciones
hereditarias o genéticas.
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Sin embargo, el desafio de lograr que la cobertura bdsica se
extienda en todos l0s grupos socioecondmicos y con mayor
equidad territorial es mayor alin, dado que las tasas de morta-
lidad muestran una importante variacion en funcién del nivel
educacional delamadreydelascondicionesderuralidady ais-
lamiento, dos indicadores que son utilizados como una forma
de aproximacion a la situacion de pobrezay vulnerabilidad.

La informacién proporcionada por el Ministerio de Salud da
cuenta que a menor escolaridad de la madre se incrementan
las tasas de mortalidad, especialmente en la etapa post neo-
natal, donde los hijos de las madres que tienen hasta tres
afios de escolaridad presentan 6,8 puntos porcentuales mds
de mortalidad en comparacién con los nifios de madres de
trece aflosy mas de escolaridad.

Grafico 7: Tasa de mortalidad infantil segiin escolaridad de la madre 2005-2007.
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Fuente: Minsal, 2008.

Por otra parte, la Encuesta Nacional de Salud (2003) y Ia Encues-
ta de Calidad de Vida (2006) permiten construir un perfil del es-
tado de salud del conjunto delos chilenos, en el gue se evidencia
el fuerte peso de los determinantes sociales de la salud, dada |a
mayor incidencia de enfermedad a menor nivel socioeconémico
definido a través del nivel educacional.

Gran parte de las enfermedades detectadas con diferencias sig-
nificativas entre grupos socioeconémicos refieren a enfermeda-
desno transmisibles, como esla hipertension (1,7 del NSE y 1 del
NSE alto), la diabetes (3,0 y 1,0 respectivamente) y la obesidad
(1,6enelNSE bajoy 1enelalto),y cuyaincidencia depende mas
bien de habitos alimenticios y estilos de vida. Otras refieren a

condiciones materiales de vida, siendo particularmente relevan-
te la presencia de enfermedades respiratorias cronicas (2,24 en
NSE bajoy 1en NSE alto).

Losdatosreferidosalascausasde mortalidad por nivel socioeco-
némico, complementa el andlisis anterior, dando cuenta de que
algunos tipos de cdncer (pulmaén, colon, rifion y pelvis, mieloma
multiple) tienen mayor incidencia en la poblacién de menos in-
gresos, posiblemente relacionado con la atenciony tratamiento
oportuno de este tipo de afecciones. Asf, en el caso de las enfer-
medades del pulmdn, las personas sin estudios presentan este
tipo de padecimientos 19,5 puntos porcentuales mas que aque-
llas personas que presentan trece afiosy mds de estudio.
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Grafico 8: Brechas de mortalidad por canceres segun nivel educacional.
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Fuente: elaboracién propia a partir del informe final. Encuesta Nacional de Salud. Escuela de Salud Publica, Universidad Catdlica, 2004.

Enelafio 2007, el Ministerio de Salud realizo el estudio Carga
de Enfermedad y Carga Atribuible, que permite establecer los
afios de vida potencialmente perdidos por muerte prematura
o0 discapacidad, indicador conocido como AVISA. Si bien esta
medicion no establece un analisis desagregado por grupo so-
cioeconémicoode nivel educacional, al establecerlos factores
de riesgo, es posible correlacionar esta informacién con el per-
fil epidemioldgico derivado de la Encuesta Nacional de Salud.

Seglnelestudio,lascinco primeras causas especificas de AVI-
SAanivelnacional son:enfermedad hipertensiva del corazon,
trastornos depresivos unipolares, trastornos de la vesiculay
vias biliares, dependencia al alcohol y cirrosis hepdatica.

Otro de los campos de preocupacion emergente en materia
de perfil epidemioldgico estd relacionado con la salud men-
tal. Los indicadores registran un aumento exponencial, en
los tltimos afios, de las personas en tratamiento psicoldgico
y psiquidtrico. A continuacidn se presentan algunas cifras.

Gréfico 9: Niimero total de personas en tratamiento por depresion en el Sistema Piblico de Salud, Chile a diciembre c/afio 2002 - 2008.
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La incorporacion en la GES de este tipo de atenciones de
salud ha abierto una posibilidad antes muy restringida a
los sectores de menores ingresos, lo que se ve en la mayor
concentracion de consultas de los grupos Ay B de Fonasa,

Grafico 10: Tasa de personas atendidas por GES depresion (2008)
por niveles de ingreso Fonasa e Isapre (x 1.000).
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pese aque la Encuesta Nacional de Salud evidencid similares
prevalencias de depresion en todos los grupos socioeconémi-
cos. Lo mismo ocurre con las atenciones por esquizofrenia,
alcoholismoy consumo de drogas.

Grafico 11: Tasa de personas atendidas por GES esquizofrenia y
alcohol y drogas (hasta octubre 2008) por niveles de ingreso
Fonasa (x 1.000).
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Fuente: SIGGES Fonasa y Superintendencia de Salud. Junio 2009.

Al desglosar las atenciones seglin el tipo de sistema al que
estan afiliados las personas y el sexo de las mismas, se evi-
dencia una probable brecha en el acceso para los hombres
querecurren al sistema publico de salud, dado gue la eviden-

Fuente: Fonasa. Junio 2009.

Ciaepidemioldgicano permite suponer una menorincidencia
de este tipo de enfermedades. Porlo mismo, es posible hipo-
tetizar la presencia de algunas otras barreras, posiblemente
derivadas de la condicion laboral.

Cuadro 12. Problemas de salud mental, seqn sistema de salud y sexo.

FONASA ISAPRE
Mujeres Hombres Mujeres Hombres
Depresion (15 afios y mas) 84.7 15.3 7.2 28.8
Esquizofrenia 432 56.8 29.8 70.2
Consumo/dependencia alcohol y
drogas (menores de 20 afios) 304 696 220 780

Fuente: Superintendencia de Salud. Elaborado por el Departamento de Estudios y Desarrollo, a partir de informacién del Fonasa y Superintendencia de Salud. Junio 2009.

Brechas en trabajo

La participacion en el mundo laboral remunerado es el principal
factor de generacion de ingresosy de autonomia para la satisfac-
cién de las necesidades bdsicas de la poblacién. Ademads, es un
importante espacio de socializacién e integracion social y, por
ende, de enriguecimiento del capital relacional de las personas.

El trabajo es uno de los principales movilizadores de los
recursos de hogares y personas para la produccion de bien-
estar, por lo que, en perfodos de crisis su proteccién es alta-
mente necesaria, asf como se espera que en los de mayar ex-
pansion econémica, la capacidad de generacion de empleos
de calidad permita impactar positivamente en el crecimien-
toeconémicoy en el desarrollo social del pafs.
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Chile ha logrado importantes reformas que resguardan al
trabajador ante la pérdida de empleoy jubilacién.

La reforma previsional, ademas, por primera vez, genera accio-
nesque compensan lasdiscriminacionesde género que afectan
laparticipacionlaboral de lasmujeres, estableciendo pensiones
que reconocen su aporte en el hogary la maternidad. En la mis-
ma Ifnea, es importante mencionar las medidas de regulacion
laboral parael mundo del trabajo temporaly de trabajadoras de
casa particular, que han permitido mejorar sus condiciones de
contratacion, de salario, de seguridad social y de salud.

Otro paso importante en materia de equidad ha sido la imple-
mentacion de la Pensidn Bdsica Solidaria que permite ingresos
garantizados para aquellos que, estando en la etapa final de
su vida, no pudieron generar ahorros previsionales durante su
vida laboral y forman parte de hogares de menores ingresos.

Cuadro 13. Deciles de ingresos autonomos del hogar.

Desde 1990 al afio 2006, la tasa de participacién laboral ha
presentado un incremento de 5,3 puntos porcentuales,
siendo el grupo de las mujeres el que ha aumentado mds
significativamente (10,7 puntos porcentuales), aun cuando
su participacién sigue siendo baja, particularmente en los
quintiles de menores ingresos, o que se explica en una pro-
porcién importante por las menores oportunidades con gue
ellas cuentan para suplir el trabajo doméstico y de cuidado
de familiares (hijos 0 ancianos).

Anivel de promedio nacional, se haincrementado la proporcion
de hogares donde el jefe de hogary su cényuge (o pareja) traba-
jan Esteincrementohasidode 14,0 puntos porcentuales desde
1990 al 2006. Aligual que en muchos otros aspectos, este incre-
mento ha sido disimil entre los deciles de ingreso de Ia pobla-
cion, siendo mds elevado en los IX'y X, mientras gue en los de-
ciles mds pobres resultd ser muy baja, situdndose bajo el 15%.

| Il [} \) v Vi Vil Vi IX X Total
Tasa de ocupacién 219 39,6 451 50,1 53,3 569 61,1 62,7 654 704 531
Tasa de desocupacion 26,6 147 10,1 73 6.6 48 44 36 32 24 73
Hogares con jefe y cényuge (6 pareja)
ocupados 9.2 14,0 208 283 326 384 437 447 55,9 66,2 355
(% sobre hogares con conyuge)
Poblacion 20 a 24 afios desocupadaque | 5953 | 45ie | 3679 | 2667 | 2031|134 1484 | 136 1047 | 780 | 2437
no estudia e inactiva que no estudia

Fuente: elaboracidn propia en base a Casen 2006.

Cuadro 14. Razones de la poblacion inactiva mayor de 15 afios respecto a su condicidn de inactividad, segin quintil de ingreso auténomo per cdpita del

hogar.
Quintil de ingreso autonomo

Razones | Il 1] \) v Total

No tiene con quien dejar los nifios 10,7 9.7 64 59 2,5 78
No tiene con quien dejar a adultos mayores de la casa 1,2 11 0.8 0.6 0,3 09
Quehaceres del hogar 19.2 19,6 19,6 18,3 147 18,7
Piensa que nadie le dard trabajo 13 14 11 07 0,7 11
Tiene trabajo esporddico 14 1.2 071 05 04 09
Se aburri de buscar 10 08 05 0,5 05 0,7
Enfermedad cronica o invalidez 1,3 85 78 6.5 3,6 81
Estudiante 23,0 26,2 26,2 32 399 28]
Jubilado(a), montepiada o pensionada 15,8 17,2 22,5 20,6 20,5 189
No tiene interés en trabajar 46 51 55 56 74 54

Fuente: elaboracién propia a partir de Casen 2006.



Es importante sefialar |a brecha que hay entre los jévenesy
subajainsercion laboraly estudiantil. Casiel 60% de los jéve-
nes del primer decily el 45% del segundo decil no estudian ni
trabajan, porcentaje cuatro a cinco veces superior a la situa-
cion de los jovenes de mayores ingresos.

Calidad del empleo. La necesidad de mayor insercion laboral
para la activacion econémica nacional, regional y familiar no
es un criterio suficiente para generar procesos de desarrollo
social. Se requiere de mayor nimero de puestos de trabajo,
pero, a lavez, que estos sean de calidad.

Al analizar la situacion laboral de los asalariados mayo-
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res de 15 afios, se observa una concentracién de factores
de vulnerabilidad sociolaboral en los primeros quintiles,
caracterizados por una mayor inestabilidad, que los ex-
pone recurrentemente a perfodos de desocupacion. Asi-
mismo, suelen disponer de menos recursos para enfren-
tar el quiebre de ingresos que representa la pérdida del
empleo, lo que se encuentra asociado a la insuficiente
formalizacién de la relacién laboral que exhiben las pla-
zas laborales orientadas hacia este segmento de la socie-
dad. De hecho, un tercio de los trabajadores no cuenta
con contrato de trabajo y una cantidad similar no cotiza
en el sistema previsional, lo que proyecta situaciones de
riesgo a futuro.

Cuadro 15. Calidad de empleo. Algunas variables.

Situacion laboral de los asalariados de 15 afios y mas | Il ][] v v Total
indice de calidad de empleo individual. 370 459 524 61,5 79 759
Estabilidad laboral menor a un afio 45,0 358 32,2 254 19.3 305
Asalariados sin contrato de trabajo 375 257 20,0 169 13,6 215
Asalariados que no cotizan en un sistema previsional 352 239 19.3 16,0 12,6 20,2

Fuente: elaboracién propia en base a Casen 2006.

Esa precarizacion se ve reflejada también en la encuesta
de Calidad de Vida y Salud (2006), en donde, para el primer
quintil, el 70% percibe de manera deficiente la organizacién
y las condiciones de trabajo. Esta vision incluye algunos ele-
mentos del indice de calidad del empleo, como inestabilidad

laboral y las horas diarias que constituyen la jornada, pero
incluye ademds elementos de presién psicosocial, como las
oportunidades de promocioén e incentivos, o el tipo de traba-
jo en cuanto a sumonotonia o exigencia de posturas moles-
tas o esfuerzos fisicos excesivos.

Grafico 12: Organizacion y condiciones de trabajo deficientes por NSE del hogar. Minsal 2006.
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Fuente: Minsal, 2006. Encuesta Calidad de Vida y Salud.



30 - UMBRALES SOCIALES PARA CHILE

Brechas de ingreso

En el affo 2006, el ingreso auténomo per capita de los hoga-
res alcanzaba un promedio de $193.248 mensuales, lo que
representa el monto en dinero que cada habitante de Chile
tendrfasiel total de ingresos estuviese distribuido en partes
iguales. Sin embargo, esta distribucion equitativa no es real,
lo que queda demostrado al analizar el ingreso mediano (o
percentil 50), que representa el umbral que divide a la pobla-
ciéon en dos mitades iguales, seglin obtengan un ingreso por

Cuadro 16. Grupos socioeconémicos seqtin quintiles de ingreso, 2006.

(Sobre la base del ingreso auténomo per cdpita de los hogares)

arriba o por debajo del citado nivel, que en los datos del 2006
corresponde a $102.967 mensuales.

Al analizar la distribucién por quintiles de ingreso, la situa-
cién se torna mds compleja. Se observa que el 20% de la po-
blacién que recibe menos ingresos (quintil 1) cuenta con un
ingreso auténomo per cdpita del hogar inferior a $49.400
mensuales.

| Il Il v v Total
Ingreso promedio 29122 65.859 104.446 173.740 593100 193.248
Ingreso mediana 32.825 65.650 102.960 169.754 393.9471 102.967
Ingreso minimo 0 49.407 83.660 130.669 236.527 =
Ingreso maximo 49.400 83.658 130.656 236.509 32.085.000 =
Hogares 868.875 865912 866.835 868.069 861.375 4.337.066
Poblacién 3.637.481 3.540.861 3.218.175 3.048.842 2.669.624 16.114.983

Fuente: elaboracién propia en base a Encuesta Casen 2006.

El ingreso auténomo per capita del hogar del segundo quin-
til estd en el rango definido entre los $49.407 vy S 83.658. Si
sumamos los subsidios monetarios y el alquiler imputado al
ingreso mensual de estos hogares, obtenemos que su situa-
cion de ingresos los posiciona a una relativa distancia (por
sobre) de la linea de la pobreza fijada en $47.099, por persona
al mes, para noviembre de 2006.

Hay que reconocer que sus valores estan muy proximos al
umbral de separacién entre la pobreza y Ia no pobreza por
ingresos, definiendo una clara situacion de vulnerabilidad
socioecondémica, por lo que la ocurrencia de eventos que li-
mitan la capacidad productiva de los hogares los expone a
caer bajo la Ifnea de la pobreza: la pérdida del empleo o |a
reduccion de las remuneraciones o beneficios monetarios

asociados al trabajo (bonos de alimentacién, movilizacion o
comisiones); eventos de salud que impidan trabajare incluso
el nacimiento de un hijo o la recepcién de nuevos miembros
al ntcleo familiar que no perciban ingresos. Estas situacio-
nes pueden obligarlos a pasaral grupo de personasy familias
oficialmente consideradas en pobreza.

Entre 1987 y 2006 la desigualdad medida como la razén de
quintiles 5 a 1 del ingreso per cdpita de los hogares, arrojo
que elingreso del quinto quintil fue 16 a 20 veces mds eleva-
do que aquel registrado en el primero, sin presentar tenden-
cias sistemdticas a ladisminucion o al aumento, lo que pare-
ce contradictorio con la fuerte inversién social y las politicas
implementadas desde 1990 a la fecha, destinadas a mejorar
la equidad.

Ao 1990 1992 1994 1996 1998 2000 2003 2006
Ingreso auténomo

pér capita 20/20 21 20 21 22 24 25 23 20
Ingreso total

per capita del hogar 20/20 l U l 18 K l 18 1

Fuente: elaboracidn propia en base a Encuesta Casen, distintas series.



Hay que considerar que parteimportante de estas paoliticas no
logran verse reflejadas en estas estadisticas, ya que su impac-
to solo puede ser observado al considerar los ingresos totales
(que incluyen las transferencias estatales) y en las necesida-
des que son cubiertas directamente, sin un reflejo monetario,
a través de servicios sociales publicos. Las estimaciones del
impacto del gasto social en la distribucion del ingreso mues-
tran una importante reduccion de los niveles generales de
desigualdad, reduciendo a 6,8 veces larazdn de ingresos entre
el quintil 5y 1, y mejorando la participacién del primer quin-
tilen el ingreso total, de 4,1% a 7,3%. Con todo, estas ultimas
estimaciones deben ser tomadas con cautela, ya que ain no

se conocen andlisis oficiales gue arrojen cifras netas que des-

cuenten las transferencias que hacen los hogares a las arcas
fiscales via impuestos. En efecto, parte de los ingresos que se
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les imputan a las personas en pobreza por concepto de trans-
ferencias directas e indirectas pueden provenir de los aportes
gue estas mismas personas realizan al sistema tributario.

Con todo, cabe destacar que la evolucién de los ingresos pro-
medios de la Ultima década da cuenta de un incremento tanto
del ingreso auténomo per cdpita como de los ingresos totales
de todos los quintiles, incluso en los afios en que se registra-
ron eventos econémicos importantes, como la crisis asidtica,
en los que se evidencia una menor tasa de incremento, pero
gueigualmente arroja cifras positivas entre 1998y el afio 2000.
Ademds, es destacable que la variacién del monto de ingresos
del primer quintil seade un 54%, entre 1990 y el 2006; cifra solo
1,5 puntos parcentuales menor al aumento del quinto quintil
y mayor al porcentaje de crecimiento del resto de los grupos.

Cuadro 18. Evolucién del ingreso autonomo per cdpita por quintiles de ingreso a pesos de noviembre 2006.

1990 1992 1994 1996 1998 2000 2003 2006
| 15.739 19.003 21432 22932 23.301 23.382 25.280 29122
] 33.866 39.795 46.396 50.777 54.168 55.203 53.041 65.859
] 54.889 64.550 75.415 83.449 89.522 91.969 86.009 104.446
v 91.966 107.615 126.741 144937 156.184 157.585 145.076 173.740
v 329.353 383736 444474 51.019 566.205 591.094 545.050 593.100
Total 105.164 122.941 142.877 162.640 177.869 183.861 170.302 193.247

Fuente: elaboracidn propia a partir de las bases de datos Casen de cada afio.

Nota: Todos los valores han sido reajustados a noviembre del 2006.

Cuadro 19. Evolucidn del ingreso total pér capita por quintiles de ingreso a pesos de noviembre 2006.

1990 1992 1994 1996 1998 2000 2003 2006
I 20.357 24.284 271539 29924 31.487 37154 34.821 41170
I 39132 45352 53.015 58.292 62.234 65.143 66.022 75115
1} 62.093 71929 84.566 93957 99979 102978 104.390 14.871
[\ 10197 117.654 138.092 157.195 168.895 17.753 169.842 185.809
v 351127 407.016 461.243 534.841 592.486 617.035 615.949 613.463
Total 114.937 133.248 154.076 174.860 191.009 198.827 197.987 206.081

Fuente: elaboracién propia a partir de las bases de datos Casen de cada afio.

las cifras de la encuesta de presupuesto familiar, lo gue pue-
de estar evidenciando mayor exposicion a vulnerabilidad a
siniestros de cardcter financiero.

Relacién ingresos/gastos. Cabe sefialar que pese al aumento
del ingresoreal, la relacion entre ingreso y gasto de los hoga-
res del quintil 1 se ha desmejorado entre 1997y 2007, seglin
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Cuadro 20. Hogares, personas, gastos e ingreso por hogar, segtin grupo de quintil de hogares. Nacional.

Encuesta de Presupuestos Familiares (EPF). Nov. 2006 - Oct. 2007
oy | o | e v ) O | e | ovttan
hogares | \ % por hogar | N % Porhogar | Per cépita | Por hogar | Per capita total %
Total 2.650.757 100 356 | 9433750 100,00 681.767 246.641 658.858 243949 100,00
1 530.151 20 424 | 2.245306 23,80 303.518 75.323 177.041 42.376 5,38
2 530.151 20 3,88 2.058.416 21,82 404.145 107.744 312.414 80.859 9,48
3 530.151 20 3,68 1.949.335 20,66 514.225 145.851 453.065 123.831 1375
4 530.151 20 3,26 1.725.660 18,29 697.893 232.106 670.587 208.415 20,36
530.151 20 214 1.455.033 15,43 1.489.056 611.390 1.681.182 691.892 51,03
Hogares ordenados de acuerdo al ingreso per cdpita. Ingreso, excluye arriendo imputado por vivienda propia o cedida gratuitamente

Fuente: resultados de la Encuesta de Presupuestos Familiares (nov 2006 - oct 2007) INE, 2008.

Estos datos y los perfiles socioecondémicos descritos dan
cuenta de una elevada desigualdad, en comparacién con
otros paises de la regidn, y ciertamente con los que partici-
pan dela OCDE, lo que se ve ratificado con otros indicadores
que comparan la situacion interna de distribucion del ingre-
so. Asi, aungue se ha dado una inflexién hacia Ia baja en el
coeficiente de Gini® reduciéndose de 0.57 a 0.54, este valor
sigue demostrando una alta concentracion del ingreso.

Cuadro 21. Brechas de pobreza e indigencia a nivel de ingreso.

Es importante sefialar que las variaciones marginales en Ia
distribucién de los ingresos pueden contribuir a mayores
niveles de equidad y de reducciéon de la pobreza medida por
ingresos.® En esa linea, es posible estimar que el monto mi-
nimo de recursos que se requiere para cerrar la brecha de in-
greso de los indigentes, equivale al 0,15% de los ingresos de
los no pobres, al 0,4% de losingresos del decil mdsricoyatan
s6lo el 0,07% del PIB.

Brechas relativas (%) 1998 2000 2003 2006
Pobres /10% Més rico 541 476 4,35 2,98
Pobres / Total No pobres 2,25 2,01 1,80 114
Pobres / PIB 1,34 123 096 049
Indigentes / 10% Mas rico 074 073 0,61 040
Indigentes / Total No pobres 0,30 0,30 0,24 015
Indigentes / PIB 018 019 014 0,07

Fuente: Cepal, sobre la base de cifras oficiales y tabulaciones especiales de las encuestas Casen.

Esmenesteradvertirquela superacion definitiva de la pobreza
implica esfuerzos muy superiores al simple cierre de la brecha
de ingresos presentada en el cuadro anterior, en especial si
aplicamos enfoques conceptuales y empiricos mds compren-
Sivos sobre qué es la pobreza y por qué la pobreza se genera

y persiste. Asf, sabemos que para generar ingresos suficientes,
los hogares requieren fortalecer el capital humano y social de
las personas que lo componen. Concomitantemente, es insos-
layable ampliar oportunidades de buena educacion, salud, vi-
vienday ofrecer mds y mejores empleos, entre 0tros aspectos.

® El coeficiente Gini, busca medir sihay concentracion de ingresos en una sociedad y se calcula utilizandola Curva de Lorenz. A partir de ésta, se determina un cuociente entre la
distribucion realy una distribucion perfectamente igualitaria (Olavarria, 2001). Su valor se sitla en el rango (0,1), tomando valor 0 cuando no existe desigualdad de ingresos, es
decir, todos los hogares o individuos tienen el mismo nivel de ingresos, y valor 1 cuando existe maxima desigualdad, es decir, todo el ingreso se concentra en un hogar o individuo
® Cabe mencionar que estas estimaciones no logran ponderar el esfuerzo econémico involucrado en la solucién definitiva y sustentable de la pobreza en el pafs, dado que estas
involucran dimensiones que no tienen expresion en los ingresos familiares o que lo hacen sélo indirectamente. Este tipo de cdlculos dan una perspectiva interesante respecto
de las posibilidades que existen para favorecer mejores niveles de ingreso y su mejor distribucion.
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Laeducaciones underecho fundamental que refiere a las con-
diciones de autonomfa de todas las personas. Es un proceso
que se desarrolla a lo largo de la vida de las personas, median-
te el cual se transmiten, adquieren, desarrollan o ensayan ca-
pacidades fisicas, intelectuales, emocionales; conocimientos,
habilidades, valores y costumbres, que tienen por proposito
que las personas puedan integrarse, desenvolverse y contri-
buir a la sociedad, su comunidad y en su nucleo familiar.

La educacién debe habilitar para aprender y comprender, y
facilitarunainsercién laboral adecuada que ademads permita
armonizar lavida familiar con el trabajo. Asimismo, la educa-
cion debe propaorcionar niveles adecuados de destrezasy co-
nocimientos, gue permitan ejercer los derechos ciudadanos,
continuar estudios superiores y adaptarse a sociedades de
aprendizaje permanente.

Vista asf, l1a educacion constituye un pilar del desarrollo so-
cialy humano, una capacidad esencial que permite movilizar
recursosy generar bienestar para simismoy parala sociedad
en su conjunto, al favorecer la generacién de proyectos pro-
piosy autéonomos, y una interaccion adecuada con el medio.
Por lo mismo, recae sobre la educacion un conjunto de aspi-
raciones sociales relacionadas con la capacidad de democra-

tizacion, equidad y progreso de nuestras sociedades, v, a |a
vez, con su valoracién como el principal factor de movilidad
socialy de acceso al bienestar, dado el rol sinérgico gue juega
en diversas dreas de la vida de las personas, como la salud,
el trabajo y la participacion social. Sin embargo, uno de los
mayores problemas de nuestra sociedad es que la educa-
cion se distribuye y adquiere desigualmente en funcién de
las condiciones socioeconémicas de la poblacién y del lugar
de residencia. Aun teniendo en Chile una cobertura de ser-
vicios educacionales bdsicos y medios bastante amplia -que
permite potencialmente que todo el que quiera estudiar su
ciclo primario y secundario lo pueda hacer—, la calidad de los
servicios presenta fuertes diferencias, lo que termina convir-
tiéndose en un importante obstdculo para la superacion de
la pobreza.

El pafs debate hoy sobre estos temas y son varias las inicia-
tivas ciudadanas y legales con las que se estd tratando de
hacer frente ala “crisis del sistema educativo”. Compartimos
muchos de los diagndsticos y lineamientos que se han ido
levantando, particularmente cuando refieren a la inequidad
educativa que enfrentan los estudiantesy a la hipersegmen-
tacion de la oferta educacional que se ha generado y agudi-
zadoen la tltima década.
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Enesesentido, valoramos los avances que representa la Sub-
vencion Escolar Preferencial que, acogiendo una de las pro-
puestas planteadas por esta institucion en 1999 y en 2006,
hace un reconocimiento a la necesaria mayor inversion y
apoyo a los estudiantes de sectores vulnerables, buscando,
ademds, generar oportunidades deintegracion a espacios so-
cialmente diversos, con la eliminacion de la seleccién, y con
la obligatoriedad de planes especificos que focalicen esfuer-
z0s pedagdgicos en quienes enfrentan dificultades para de-
sarrollar procesos educativos o cuentan con menos recursos
para hacerlo.

Por otra parte, la Ley General de Educacién, aprobada por el
Congresoy en proceso de promulgacion, fortalece esta linea,
dando importantes pasos en la generacion de condiciones
mds favorables a lainclusion educativa en ensefianza bdsica
y para el mejoramiento de la calidad, al incorporar algunos
requisitos técnico-pedagogicos a sostenedores y docentes,
que si bien no logran garantizar todas las dimensiones de
la calidad de este proceso, dardn un mejor piso para la im-
plementacion de escuelas responsables de los aprendizaje
de los estudiantes. Este Ultimo aspecto serd reforzado en el
futuro con la creacién de la Superintendencia de Educacion
y la Agencia de Calidad, gue hoy se discute en el Parlamento,
y que permitirdn, ademds, reforzar los mecanismas no judi-
ciales de reclamacién y exigencia frente a este tipo de pres-
taciones sociales.

El pafs es testigo de estos y otros esfuerzos —tanto legales
como de tipo programdtico- que se han realizado para aten-
der a la preocupacion social por la mejora de la educacion,
a la vez que se es mds consciente de las dificultades para
avanzar en paralelo en las dreas que permiten proveer servi-
cios educativos de calidad, para que los estudiantes logren
un adecuado proceso de aprendizaje. En ese marco, es nece-
sario reconocer y diferenciar las acciones de mayor impacto
estructural, pero de largo plazo -y que por tanto vuelve a
dejar en espera a generaciones de estudiantes—, de aquellas
cuyo efecto puede restituir de manera efectiva el derecho a
la educaciény las oportunidades de aprendizaje de los nifios
y jovenes que hoy estdn en las aulas.

Generar mecanismos que aseguren un proceso educativo de
calidad es tanto un imperativo ético como una obligacion en
la que el Estadono puede escatimar esfuerzos. Porlo mismo,
esta Fundacién quiere dar una clara sefial sobre la importan-
Ciaquetieneiniciaraccionesdecididas que permitan mejorar
las oportunidades de aprendizajes y asegurar trayectorias
educativas exitosas alas personasde los grupos vulnerables,
gue son guienes cuentan con menos capacidades econémi-
cas paraemprender solos este camino de fortalecimiento de
su capital humano y de apropiacion de herramientas que le
facilitardn suintegracion social plena.

Los cambios que requiere la educaciéon pueden ser profun-
dos y estructurales, y se refieren tanto a la organizacion,
financiamiento y resultados del sistema educativo como
a la estructuracion de la carrera docente y de las compe-
tencias de los y las profesoras para ensefiar en los nuevos
contextos sociales. Sin embargo, junto con continuar este
debate y avanzar en acuerdos que resuelvan esos nudos, es
apremiante resolver, en el corto plazo, algunos de los pun-
tos criticos del sistema educativo, gue permita asegurar los
aprendizajes mfnimos socialmente relevantes a los que hoy
seencuentran cursando sus estudios. No podemos esperar a
gue los grandes cambios se produzcan ni contentarnos con
los importantes avances en materia de discusion y acuerdos
en torno a una nueva institucionalidad que lidere procesos
de fiscalizacion y mejora de la calidad, porque cada afio son
miles los que estdn perdiendo una oportunidady un derecho
arecibir unaeducacién que mejore sus perspectivas de vida.

Lasinnegables brechas de cobertura en la etapainicial del
ciclo formativo estdn marcando fuertemente las trayec-
torias y los resultados futuros de los estudiantes segln su
origen socioecondmico, por lo que apremia reforzar y diver-
sificar 1a oferta educativa de educacion inicial, para hacerla
accesibley que esté disponible para todas las familias que |a
requieran. Necesitamos asegurar acceso de los nifios y nifias
menores de seis affos a instancias educativas enriguecidas y
atender oportunamente a aguellos gue presentan necesida-
des educativas especiales.

Asimismo, se reportan serios problemas de permanencia y
calidad en la educacién basicay media. Tenemos que aten-
der a la inequidad en resultados con estrategias integradas
gueapoyenlosprocesosde aprendizaje de losalumnosy faci-
liten su egreso oportuno. Postergar esta tarea va generando
un proceso acumulativo de retraso, fracaso y desercién, que
es cada vez mds diffcil contener. Necesitamaos implementar
con urgencia dispositivos de compensacion ante la falta de
calidad (foco en habilidades instrumentales), pertinencia
(foco en habilidades y competencias laborales) y dificulta-
des de permanencia en educacion bdsicay media. Debemos
asegurarel términodel cicloobligatorio, logrando resultados
educativos habilitantes, a través de trayectorias educativas
enriquecidas, y programas de compensacion y refuerzo de
competencias de aprendizaje. Todo ello supone condiciones
en el contexto familiary escolar, los que no pueden ser deja-
dos al azar sino que deben ser propiciados desde una decidi-
daacciondel Estado, que permita generar mejores contextos
para el aprendizaje y asegurar buenos proveedores de estos
Servicios.

Estonosolomejorard laeficiencia del sistema, sino que igua-
lard oportunidades para permanecer en el sistema, adqui-
riendo las competencias necesarias para desenvolverse con



autonomiaenlasociedad actualy proyectar procesos educa-
tivos de nivel superior.

Asi también, una sociedad gue mejora su capital humanoy
que ha tendido a la universalizacién de la educacion media,
debe mantener abiertas las posibilidades para acceder a la
educacion superior, seglin las capacidades que presentan las
personas, eliminando las barreras econdmicas que impiden
que algunos grupos sociales participen de estas oportunida-
des. Algo se ha avanzado ya en esta linea a través de los cré-
ditos con aval del Estado, pero se requiere ampliary mejorar
el sistema de proteccién financiera hacia las modalidades
de educacion superior técnico profesional, gue son aquellas
alas que seintegran los jévenes de familias vulnerables. De-
bemos tender a descomprimir la alta presién econémica que
vivencian los jovenes de los deciles mds pobres que logran
llegar alaeducacion superior, entregdndoles mayores garan-
tias de calidad y de proyeccion laboral.

Es preciso reafirmar, por ultimo, la necesidad de que Ia po-
litica educativa de equidad sea sostenida en el tiempo,
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para permitir asentar los complejos procesos de cambio
educativo, particularmente los que deben ocurrir a nivel de
aula. Programas con horizontes temporales de corto alcance
no logran instalar transformaciones en las practicas de aula
y en las culturas escolares. Experiencias como P-900, Liceo
para Todos y Montegrande dan cuenta de ello, de la misma
manera que los magros resultados de la asistencia técnica a
las escuelascriticas advierten de las dificultades que existen
para promover estos cambios en intervenciones de pocos
afios de duracion.

Respondiendo a ese marco, las propuestas corresponden a
medidas de largo aliento, que partirdn inicialmente como re-
mediales alos procesos deficientes de ensefianza aprendizaje
gue tienen lugarhoyenlasescuelascon financiamiento publi-
co;y que a futuro, con los cambios legales, financieros e insti-
tucionales que se discuten en el pafs, podran constituir meca-
nismos de reparacién cuando las medidas de transformacion
mdsestructural ya se hayan asentado. En ese nuevo contexto,
silas oportunidades de aprendizaje no ocurren Como se espe-
raba, ahfse activardn medidas como las propuestas.
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Inversion social en educacion

Chile cuenta con una larga tradicién de politicas educativas que han
tendido a generar las bases para el cumplimiento de estos compromi-
sos, desde los bocetos de la educacién primaria de 1898 y la Ley 3.654
de 1920, que defini6 cuatro afios de instruccidn primaria obligatoria
hasta la reforma constitucional del 2003 (Ley N°19.876), que consagré
doce afios de escolaridad. Con estos marcos legales y con politicas
de promocién y valoracién social de la educacion, se fue generando
una expansion educativa sostenida desde fines de los sesenta, que
ha tenido un positivo impacto en los procesos de universalizacion de
la educacion bdsica y media. Este proceso ha sido consolidado con Ia
mencionada reforma constitucional y actualmente con la aprobacion
de la Ley General de Educacion (LGE) que reconoce a la educacion
como un derecho, en que el Estado tiene obligaciones referidas tanto
al acceso y permanencia en el sistema escolar como a la calidad, la
integracion e inclusion educativa que dicho proceso y sistema provea
(LGE, art. 4°).

Conjuntamente con el disefio e implementacién de politicas, se han he-
cho fuertes inversiones en materia de ajuste a las subvenciones y de las
remuneraciones docentes, en infraestructura escolar y equipamiento (par-
ticularmente textos escolares) en el marco de la reforma educacional y la
implementacion de un curriculum de mayor extension horaria. Adicional-
mente, se han hecho esfuerzos por implementar un conjunto de progra-
mas de duracion variable que tienen como finalidad mejorar la equidad
y la calidad del sistema educacional chileno, como los programas Mece
bésica, rural y media; el Programa P-900, en los afios noventa; el Liceo para
Todos, y el Mecesup, en la presente década, y la reciente modificacion legal
de la Subvencidn Escolar, para atender a la complejidad y mayor costo de
la educacién de los alumnos de mayor vulnerabilidad (SEP).

Es destacable que en una década se haya casi duplicado el gasto pdblico
en educacion, el que ha ido a la par con un incremento similar de la inver-
sién privada en el sector.

Gasto total en educacion como porcentaje del PIB, por fuente de financiamiento pdblico y privado (1990 - 2006).
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Fuente: Mineduc. Departamento de Recursos Financieros.
Banco Central de Chile, Departamento de Cuentas Nacionales.

Calculos efectuados sobre la base de informacién proporcionada por las fuentes mencionadas.

Nota: La serie de gasto privado entregada en esta publicacidn, cambia, respecto a la publicada en afios anteriores, debido a ajustes
en las estimaciones realizadas por el Banco Central a la serie de PIB (afios 2003 al 2005), y a la serie de gasto privado (2000 - 2004).

Gasto privado afio 2006; estimacién propia.
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Con estas cifras, Chile hace una inversién comparable, en términos re-
lativos, a la de los pafses de la OCDE, y a la Unidn Europea. Sin embargo,
en términos absolutos, la inversion sigue siendo pequefia para lograr
el salto cualitativo al que se aspira lograr. De hecho, la inversién por
alumno de los paises de la OCDE es cuatro veces a la que logra realizar

Chile, en el nivel secundario; tres veces en la educacion primaria y un
poco mas del doble en el nivel terciario. La inversion parvularia es la
que presenta una brecha menor (1,7 veces), cuyo efecto a largo plazo
puede incidir positivamente sobre las trayectorias de todo el proceso
formativo.

Gasto en educacion como porcentaje del PIB, segin nivel educacional (2005).

Parvularia (3 afios 0 mas) Educacion Basica Educacion Media Educacion Superior
Chile 05 2,2 12 18
0CDE 04 2,6 11 2.0
UE 05 23 13 13
México 07 35 09 13
Fuente: OCDE, Education at a glance, 2008.
Gasto anual por alumno (2005).
— 05 |
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Fuente: OCDE, Education at a glance, 2008.

Sin embargo, este constante aumento en el gasto social educacional no ha
dado los réditos que se esperaban, dado que el acortamiento de las brechas
socioeducativas ha tendido a mantenerse, y en algunos casos se ha agudizado,

particularmente por fendmenos asociados a la estructuracion del sistema edu-
cacional, que limita o condiciona el acceso y la integracidn social escolar, impac-
tando en la calidad de aprendizajes de los distintos grupos socioeconémicos.
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ACCESIBILIDAD A LA EDUCACION
Fundamentacion técnica y diagnéstico

Si bien la tendencia a la universalizacién de la ensefianza
obligatoria ha sido consistente, con una cobertura cerca-
na al 100% a partir de los 7 afios y sobre el 80% de los jo-
venes de 17 afios (edad considerada como de egreso opor-
tuno), alin asi, persisten bolsones en la cobertura (1,1% de
la poblacion total, unos 23 mil nifios y nifias), que afecta a
grupos refractarios a la politica de inclusion educativa (el
95% de los nifios y nifias que no asisten proviene de los tres
primeros quintiles y solo el primer quintil concentra el 50%
de los casos). Seglin los datos arrojados por la Casen 2006,
las principales razones estdn relacionadas con factores de
salud (30,6%) y econdmicos (18,4%), pero de manera impor-
tante también, por la incapacidad del sistema para acoger
a quienes presentan mayores problemas de adaptacion al

proceso de instruccion (24,1%). En el caso de los nifios y ni-
flas en edad escolar, de sectores rurales, se suman proble-
mas de accesibilidad de manera importante (10% de las ra-
zones de no asistencia, la tercera en importancia entre esta
poblacién).

Por otra parte, existe una debilidad en la cobertura educa-
cional en los niveles prebdsico y de educacion superior a los
que es necesario atender, particularmente porque estos es-
tdn muy directamente relacionados con situaciones de po-
breza y vulnerabilidad social. Ambos niveles educativos es-
tdn marcando las trayectorias de desarrollo humano y social
de las personas y sus familias, al representar los puntos de
inicioy término del proceso educativo formal.

Grafico 13: Evolucion del porcentaje de poblacion de 0 a 24 afios que asiste a un establecimiento educacional (afios)
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Fuente: Mideplan, Encuesta de Caracterizacion Socioeconémica 2006, Educacion, 2007.

Educacion preescolar. La importancia de la gestacion y los pri-
meros afios de vida ha sido largamente mencionada en |a litera-
tura (Cassidy y Shaver, 1999).° Los avances conquistados por el
programa de investigacion de las neurociencias, desde la década
del noventa en adelante, entregan evidencia empirica suficien-
te para comprender gue las pautas de crianza que refuerzan un
apego seguro y la estimulacion/educacion sensible y oportuna

son fundamentales para brindar a todos los nifios y nifias la po-
sibilidad de potenciar su desarrollo humano vy, de esta forma,
elevar su nivel de vida. Esta evidencia ha inspirado numerosos
programas de estimulacion tempranay planes de fomentodela
educacion prebdsica en muchas partes del mundo, y estd orien-
tandolas prioridades de inversién educativa de entidades inter-
nacionales, como el Banco Mundial, Unescoy OCDE.

09 CASSIDY, )., SHAVER, P. Handbook of attachment. Theory, research and clinical applications. New York: The Gilford Press,1999




Chile no ha estado ajeno a estos procesos, vy en las ulti-
mas dos décadas se ha realizado un importante esfuerzo
por mejorar la oferta en educacién preescolar, lo que ha
significado pasar de una cobertura bruta estimada en un
22,2% para 1990, hasta un 46% para el afio 2006 (Casen,
2006). Esta expansion de lamatricula pre-escolar muestra
un interesante proceso de asignacion de valor por parte
de las familias de estas instancias de cuidado y fomento
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del aprendizaje, aun cuando las cifras distan de las que
presentan pafses desarrollados. De hecho, en estos nive-
les de educacidn, la media de participacién es del orden
del73% de la poblacionentre3y5afiosen los paisesdela
OCDE, y en Chile, en torno al 63%."" Ademds, la situacion
es alin mas marcada cuando se analiza la integracion es-
colar por nivel socioeconémico, en donde la brecha es de
casiveinte puntos porcentualesentreel Iy V quintil.

Cuadro 22. Porcentaje de poblacion infantil menor de 6 afios que asiste a establecimientos educacionales (%).

Quintiles de Ingreso Auténomo Nacional
| Il 1] 1\ v fotal

Edad Menos de un afio 11% 4,6% 37% 5,0% 6.9% 3,6%
1 52% 1% 59% 10,2% 19.0% 8,2%

2 14,4% 1.4% 18,8% 20,0% 28,5% 17.0%

3 33,6% 29,8% 39,8% 37.0% 50,1% 36,1%

4 56,5% 58,8% 61,0% 73.1% 79,6% 63,5%

5 81,0% 88,5% 92,2% 85,8% 93,1% 87.2%

Total 33,0% 347% 38,8% 415% 479% 375%

Fuente: elaboracién propia a partir de la base de datos Casen 2006.

La mayoria de los nifios y niffas que no asisten a ningun tipo
de establecimiento educacional estdn insertos en familias que
no consideran necesario incorporar a los nifios al sistema esco-
lar (80%). Llama Ia atencién que esa valoracién es mas comun
en las familias de mayores ingresos (86,9%) que las del primer

Cuadro 23. Razon de no asistencia a centros educacionales.

quintil, donde soloun 77,4% arguye comorazén que no lo consi-
deran necesario (Casen 2006). Ademds, es en estos grupos don-
de se evidencian problemas de disponibilidad y accesibilidad de
la oferta educativa del nivel, siendo esta situacion tres veces
mayor a la de las familias que cuentan con mayores ingresos.

Quintil Autonomo Nacional
Razén por la cual no asiste (nifio/a) Total
| Il ][] v v

ggrees dgfjgesa”o (cuidado familiar o 74% 80,1% 80,4% 80,2% 86,9% 80,0%
Desconfianza en el cuidado y salud 5.8% 5.6% 59% 6,4% 4.5% 5,7%
Accqulbllldad y dlsponlbllldaq 101% 74% 74% 6.2% 3.3% 1%
(horarios, matriculas y cercania)
gsesscsilglades de Establecimiento 0.4% 07% 02% 01% 12% 05%
No lo aceptan 1.8% 2.5% 1.9% 11% 2.5% 2.0%
Otra razon 2.1% 2.8% 3.2% 43% 0,6% 2.8%
Sin datos 17% 09% 11% 17% 09% 1.3%

100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Fuente: elaboracidn propia a partir de la base de datos Casen 2006.

A ORGANIZATION for Economic Cooperation and Development. Education at a glance [Enlinea] (S.L): 2008 [Consultado: 25 de mayo 2009]. Disponible en: < http:/

www.oecd.org/dataoecd/23/46/41284038.pdf>
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Elplandeampliacion de cobertura pre-escolarimpulsado por
el gobierno de Michelle Bachelet y laimplementacién del sis-
tema de proteccion integral de la infancia, Chile Crece Conti-
g0, ha acortado dicha brecha; sin embargo, no contamos con
cifras que permitan sopesar su impacto.

Para el afio 2007, se registré una matricula de 236.034 nifios
enelrangode 0 a4 afios de edad, lo que equivale al 45,5% del
total de cobertura preescolar. Esta poblacion es atendida en
8.496 establecimientos educacionales que, en forma exclusiva
0 como parte de sus servicios, ofertan educacion preescolar.
Deestetotal, 5.709 correspondian a Mineduc (67,2%, pero gue
atiendesdloal 23,2% de los matriculados), 1.833 aJunji (21,6%;
querecibe al 48,8% de los matriculados) y 954 a Integra (11,2%
de los establecimiento y el 28% de los matriculados) (Mine-
duc, 2007). Segln estos datos,y tomando en cuentala proyec-
cion de poblacion paraigual tramo de edad, solo el 19% de los
nifios y nifias del pafs estarfan integrados a un sistema formal

de educacion en el rango etdreo sefialado de 0 a 4 afios.”?

En el otro extremo del sistema también se evidencia una
importante ampliacién de cobertura, que se explica funda-
mentalmente por la mayor oferta educativa generada con la
creacion de las universidades privadas en Chile (OCDE, 2009)
y a la diversificacion de los sistemas de apoyo financiero.
Las cifras de cobertura en educacidon superior sefialan gue
en 1990 habia 220.000 estudiantes en el pafs, mientras que
en 2008 se alcanzé a 678.000, lo que equivale a un 40% del
total de los jévenes en edad de poder asistir a la educacion
terciaria (Mineduc, 2009). Sin embargo, segtn informe de |a
OCDE (2009), el acceso a la educacion superior muestra una
marcada inequidad, que afecta a la poblacién que proviene
de hogares de menores ingresos. Lo anterior refleja que, a lo
largo de los afios, y a pesar de las politicas de ampliacién de
coberturay acceso, la brecha entre los sectores en pobrezay
los mds ricos sigue siendo profunda.

Grafico 14: Porcentaje de poblacién que accede a la educacion superior, segtin quintil de ingreso auténomo.
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Fuente: elaboracidn propia en base a Casen 2006.

Integracién social en la escuela. Un sistema escolar, junto con
garantizar iguales oportunidades para aprender,” tiene que
propiciar que dichas oportunidades impliquen espacios de en-
cuentro entre quienes aun siendo diferentes, son “iguales en
algo”* De alli que la composicion de la matricula sea conside-

rada unindicador del caracter ciudadano e integrador del siste-
ma escolary lasociedad. Mds todavia, se trata de que la escuela
provea experiencias cotidianas de ciudadania, convivencia, par-
ticipacion, toleranciay justicia, caracterfsticas de una sociedad
democrdtica, que a menudo son escasas en la sociedad real.

a2 MINISTERIO de Educacion. Anuario de Estadisticas de la Educacidn. 2006-2007.

13 Demanda que ciertamente no alude solo al acceso universal al sistema escolar, sino a la igualdad de resultados de aprendizajes de base para la ciudadania
y el desarrollo personal. Hay, entre ambas puntas —el acceso y los resultados- otra demanda necesaria: desigualdad de tratamiento o, lo que es lo mismo, una
pedagogfa de la diferencia o atenta alas condiciones de educabilidad de quienes aprenden

% 0, como suele decirse, para que la escuela sea la escuela de todos. Ver, por ejemplo: GARCIA-HUIDOBRO, Juan E. Institucionalidad educativa chilena. Ané-
lisis desde una perspectiva democrdtica. [En Ifnea] Chile: 2009 [Consultado: 25 de mayo 2009]. Disponible en <http:/www.cide.cl/sitio/mailing/textos_

completos/2009institucionalidad_jedo.pdf >.



Al respecto, el sistema escolar tiene un desafio pendiente:
transformar radicalmente la composicion de la matricula de
los establecimientos. La institucionalidad chilena, estruc-
turada sobre la base de financiamiento publico via subven-
ciony diversos mecanismos de mercado, tales como la libre
eleccién tanto desde |a oferta como desde la demanda, Ia
competencia entre proveedores y la posibilidad de cobro a
las familias (copago o financiamiento compartido), separay
marginaaunosrespectosde otros porrazonesecondmicasy
sociales. Ademds, esta segregacion escolar se ve potenciada
por factores subjetivos de busqueda de distincion social y
bienestar individual con prescindencia de su impacto en lo
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colectivo, gue transforman una clasificacion escolar estruc-
tural (segmentacion) en una demarcacion de Iimites socio-
culturales.

Como se ve en los graficos siguientes, la matricula escolar
estd invariablemente ordenada segln niveles socioeconémi-
cos, tanto en educacién bésica (EB) como en educacién me-
dia (EM). En el caso de la primera, casi el 70% de la matricula
gue asiste a escuelas municipales pertenece a los quintiles
mds pobres y solo un 4% proviene del grupo de ingresos al-
tos. La educacién pagada, en contraste, invierte casi en per-
fecta simetria esas cifras.

Grafico 15: Distribucién de la matricula de Educacion Bdsica, seqtin dependencia y quintiles de ingreso 2006, en porcentaje.
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Fuente: elaboracidn propia basada en Casen 2006.

Enelnivel medio, la distribucién essimilar: un 62% de la matri-
culamunicipal proviene de hogaresde los quintiles 1y 2,y solo
un 3,8% es de hogares pertenecientes al quintil de mds altos

ingresos. Y otra vez, en la educacion secundaria pagada, tres
cuartos de su matricula son del quintil de mayores ingresos y
la fraccion que pertenece al grupo mds pobre no alcanza al 4%.
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Grafico 16: Distribucién de la matricula de Educacién Media, segln dependencia y quintiles de ingreso 2006, en porcentaje.
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Fuente: elaboracién propia basada en Casen 2006.

La matricula del conjunto de los establecimientos privado
subvencionados, a su vez, se distribuye entre todos los gru-
pos socioeconémicos, de forma relativamente equilibrada.
Como es sabido, el sistema privado subvencionado se finan-
Cia con ingresos publicos y cobros a las familias en buena
parte de la oferta (mds del 80% de |la matricula de estos es-
tablecimientos pagan financiamiento compartido).’> Estos
cobros, no obstante, no han impedido que casi el 45% de su
matricula provenga de los grupos en pobreza.

Ahora bien, la participaciéon mds proporcional en el sistema
privado subvencionado, no implica que los establecimientos

de esta dependencia sean lugares de integracion socioecono-
mica o que operen como espacios de revinculacién social entre
alumnos ricos y en situacion de pobreza, porque a su interior
también se produce un ordenamiento de la matricula seglin in-
gresos familiares, traducidos en la capacidad de pago comple-
mentario al establecimiento y a los mecanismos de seleccion.
Asfentonces se reproduce un esquema de segmentacion en el
sistema privado subvencionado,'® como lo han demostrado los
recientes estudios de Valenzuela, Bellei y De los Rios (2008) y
Guinguis (2008), que a los altos niveles de segregacion en ge-
neral,’” se suman sistemas de hipersegmentacién en todos los
tipos de oferta educacional, como efecto del financiamiento.'®

9 VALENZUELA, Juan P, BELLEI, Cristian, DE LOS RIOS, Danae. Evolucién de la segregacion socioecondmica de los estudiantes chilenos y su relacién con el finan-
ciamiento compartido. Informe de investigacion, Proyecto Fonide FIE_211, Ministerio de Educacion. 2008

GUINGUIS, Sebastidn. Segregacién de Ias elites en el sistema escolar chileno. Informe de Seminario (Ingeniero Comercial, mencién Economfa). Santiago, Chile
Universidad de Chile, 2008

@ Aunque suene redundante, la seleccién académica solo es académicamente Util para quienes se benefician de ella, en tanto aumenta la probabilidad de ajus-
tar la ensefianza a los estilos y ritmos de aprendizaje de los alumnos, en especial cuando estos son aventajados. Asimismo, para las familias de estos alumnos
seleccionados, constituye un aliciente para sucompromiso con el establecimiento. Pero para todos los demds alumnosy familias que no han sido seleccionadas,
oque porrazonesdiversas no pueden acceder aigual calidad formativa, la seleccion académica significa un estigma social, tanto para los alumnos como para las
escuelas que los acogen; y una pérdida del potencial asociado al contacto con pares de mejor desempefio que puede irradiar en aquellos de menor rendimiento
Todo ello termina por construir una educacion de menor calidad (OCDE, No more failures, 2007)

7 os valores de Duncan (D) estimados por Valenzuela y otros. (2008) alcanzan el valor de 0,53 entre los alumnos del 30% de menor nivel socioeconémico de Cuar-
to Bdsico de establecimientos privados subvencionados. Este indice implica que para lograr una distribucion homogénea de la matricula de nifios vulnerables
entre las escuelas habria que trasladar de esos establecimientos a cinco de cada diez de esos nifios

L3 magnitud de este efecto es muy elevada: un incremento de una desviacion estdndar en el nimero de escuelas con financiamiento compartido, junto a
similar cambio en el porcentaje de estudiantes en este tipo de establecimientos, estdn asociados a unincremento en la segregacion escolar de 0,52 desviaciones
estdndar, es decir, tres veces el efecto estimado de un aumento equivalente de establecimientos subvencionados particulares sin financiamiento compartido, o
1,5vecesel efecto que tiene en la segregacion escolar el solo incremento de la segregacién residencial” (Valenzuela y otros. 2008)



En sintesis, el sistema escolar ha descuidado el factor inte-
gracion, lo que ha provocado una subestimacion del valor
de la experiencia escolary una fuerte limitacion en su valor
como generadora de mayor cohesion social y ciudadania.
Los dos rasgos del sistema comentados aca (selecciéon de
alumnos y cobro a las familias) son sefialados por la litera-
tura internacional como elementos inequitativos, porque
afectan las oportunidades y trayectorias educativas de
quienes estdn en pobreza, por un estrechamiento de su es-
tructura de oportunidades, a partir del homogéneo capital
cultural que comparten los estudiantes (efecto pares) y los
recursos de aprendizaje extraescolares a los que pueden
acceder, por lo que no llegan a la escuela o no logran per-
manecer en ella y, los que lo logran, no aprenden tanto ni
tan rdpidamente como los demds (OCDE, 2007).*° También
tienen un impacto en la comprension de la vida en socie-
dad por parte de todos quienes no pueden interactuar en
la diversidad, porqgue la homogeneidad escolar persistente
construye una idea de sociedad donde la desigualdad vy |a
exclusion se “naturalizan” o noimportan, siendo mucho me-
norla posibilidad de activar mecanismos de presién social y
politica para su resolucion.

Los debates sobre la estructura y financiamiento del siste-
ma educacional no lograron generar consensos minimos,
y terminaron siendo temas excluidos de la Ley General de
Educacion. Con todo, es necesario reconocer y destacar los
avances en materia de inclusion educacional que introduce
la Ley de Subvencidn Escolar Preferencial (SEP) y la propia
LGE con la reduccién de los mecanismos de seleccion en Ia
educacion basica. Con ello, y junto con un mayor apoyo es-
tatalalaeducacionde losalumnos mas vulnerables, se estd
propiciando que, por un lado, el sistema discrimine menos
alosestudiantes con menos condiciones de educabilidad y,
por otro, se desarrollen acciones directas para atender a las
desigualdades de base con que se integran a los procesos
educativos, apoyando la obtencién de resultados y benefi-
cios equivalentes a los que la educacién brinda a otros gru-
pOs socioecondmicos.
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Estas modificaciones son recientes y auin es prematuro po-
der evaluar su efecto. No obstante, se hace necesario pro-
fundizar estos procesos y avanzar hacia la universalizacion
de la SEP, eliminando el ingreso voluntario, medida que fa-
vorecerd una mayor mixtura social, al permitir gue los 50 mil
estudiantes gue hoy no hansido integrados a este beneficio
accedan a é1°% y se incrementen las posibilidades de opcidn
de las familias respecto de las instituciones en las que sus
hijos realizaran su proceso educativo.

Pero esto no es suficiente. La literatura en materia de equidad
educacional ha dejado en evidencia que politicas generales gue
intentan mejorar al conjunto del sistema educativo tienen un
impacto menor para los estudiantes vulnerables, ya que para
poder aprovechar los beneficios de estas mejoras, se requiere
de unaserie de acciones especificas que mitiguen los déficits de
arrastre que tienen lugar antes del ingreso al sistema formal de
enseflanzay se profundizan en él. En suma, es indispensable |a
implementacion de politicas compensatorias para poder rom-
per con la desigualdad educativa, y generar procesos diferencia-
dos de ensefianza/aprendizaje para lograr iguales resultados. *!

Calidad de los aprendizajes. La principal manifestacion de in-
equidadydediferenciasde trayectoriaeducativasesla desigual
calidad de los aprendizajes logrados por nifios, nifias y jévenes
dedistinto origen socioeconémico, en cada uno de los ciclos por
los que van cruzando, y cuyos efectos acumulativos van afec-
tando las posibilidades de aprender aspectos mds complejos.
Sin acciones que atiendan a compensar estos déficits, las bre-
chas que presentan en la formacién de capital humano respec-
to a otros sectores de la sociedad siguen aumentando a la par
que los estudiantes desarrollan sus trayectorias educativas.

Asi, la Encuesta Calidad de Vida y Salud 2006 ha arrojado
preocupantes datos acerca del desarrollo psicomotor y cog-
nitivo de los nifios en fases bastante tempranas, en todos
los segmentos, pero con una fuerte concentracion de niveles
pronunciados de déficit (retraso) entre quienes provienen de
hogares del primer quintil.

19 ORGANIZATION for Economic Cooperation and Development. No more failures. (S.L.), 2007
GO ELACQUA, Gregory, MOSQUEIRA, Ursula,y SANTOS, Humberto. La toma de decisiones de un sostenedor: anédlisis a partir de la Ley SEP. Serie En Foco Educacién

2009 (1). Santiago: Expansiva UDP- CPCE, 2009.

@D REIMERS, Fernando. Educacién, desigualdad y opciones de politica en América Latina en el siglo XXI. Revista Iberoamericana de Educacién (23): 21-50, Organi

zacion de Estados Iberoamericanos, Madrid. 2000

REIMERS, Fernando. Distintas escuelas, diferentes oportunidades. Madrid: Editorial La Muralla, 2002
GALLARDO, Anahf. Reformas educativasen América Latina. Balance de una década, Santiago: Programa de Promocién de la Reforma Educativa de América Latina

y el Caribe,1999
BELLEI, Cristian. Equidad educativa en Chile, un debate abierto. Infancia

adolescencia (2). Santiago: Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia, 2004
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Gréfico 17: Retraso del desarrollo, comparacidn quintil 1y 5 NSE, por grupo de edad.
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Fuente: Becerra, Minsal, 2007.
Grafico 18: Rezago del desarrollo, comparacidn quintil 1y 5 NSE, por grupo de edad.
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Fuente: Becerra, Minsal, 2007.

Unavezintegrados al sistema formal de educacion, estos
efectos tienden a consolidarse en barreras paralaintegra-
cion de aprendizajes en la educacién bdsica. Los resulta-
dos Simce 2008 evidencian este problema en los tres sub-
sectores de aprendizaje evaluados, donde se observa que
mds de la mitad de los estudiantes del grupo socioecono-

mico bajo, no alcanzalos aprendizajes propios de su nivel,
mientras que esta situacion solo se produce en alrededor
del 10% de los estudiantes del grupo socioecondémico
alto; brecha que se mantiene respecto a las mediciones
de afios anteriores, pese al aumento del puntaje prome-
dioenlectura.”?

@2 El puntaje promedio en lenguaje del grupo socioeconémico bajo asf como el del grupo socioeconémico alto se elevaron en cinco puntos, respecto de la medi-

cién 2007. MINISTERIO de Educacién, Sistema Nacional de Evaluacién. Principales
ble en: <http://www.simce.cl/index.php?id=247>.

resultados nacionales [En Iinea] Chile [Consultado: 20 de mayo 2009] Disponi-
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Cuadro 24. Distribucidn de estudiantes 4° basico 2008 en niveles de logro por grupo socioeconémico.

GRUPO SOCIOECONOMICO LECTURA EDUCACION MATEMATICA NSO ruar ALY
INI INT AV INI INT AV INI INT AV

BAJO 50% 28% 22% 62% 28% 10% 68% 25% %

MEDIO BAJO 48% 28% 24% 56% 31% 13% 62% 29% 9%

MEDIO 35% 29% 36% 4% 3% 22% 45% 38% 7%

MEDIO ALTO 20% 26% 54% 21% 38% 41% 25% 43% 2%

ALTO 10% 19% 2% 8% 21% 65% 1% 3% 53%

INI: Nivel Inicial

INT: Nivel Intermedio

AV: Nivel Avanzado

NOTA: Dado que los porcentajes estdn aproximados, los totales pueden no sumar exactamente 100%

Fuente: Mineduc/Simce, 2009.

En el caso de la educacion media (EM), si bien adin no se han  mientos en |a prueba Simce de segundo medio, se observan
establecido niveles de logro, es posible observar que lasitua-  diferencias de mas de 80 puntos, entre los estudiantes del
cionessimilaraladescrita paraeducacion bdsica. Alobservar  grupo socioeconémico bajoy alto en los dos sub-sectores de
las diferencias de los promedios de puntaje de los estableci-  aprendizaje evaluados.

Cuadro 25. Puntajes promedio 2° medio 2008 por grupo socioeconémico y variacién 2008-2006.

GRUPO SOCIOECONOMICO LENGUA ESPANOLA Y COMUNICACION MATEMATICA

PROMEDIO VARIACION PROMEDIO VARIACION
BAJO 225 0 210 0-5
MEDIO BAJO 239 00 229 0-3
MEDIO 265 0-2 261 0-6
MEDIO ALTO 288 °0 296 0-2
ALTO 307 01 325 0
0 Indica gue no hubo variacidn significativa del puntaje promedio.
NOTA: La comparacidn estd restringida a los establecimientos que tienen puntajes en SIMCE 2008 y 2006 y a los establecimientos que se mantuvieron en el
mismo grupo socioeconémico y dependencia en ambas evaluaciones (un 73% de establecimientos que corresponden al 78% de los estudiantes que rindie-
ron SIMCE 2008).

Fuente: Mineduc/Simce, 2009.

Esta enorme desigualdad en los logros de aprendizajes  grupos socioeconomicos, confirmando el peso de los fac-
también se puede advertir al observar el porcentaje de  tores extraescolares en los resultados en pruebas nacio-
alumnos que obtienen sobre 300 puntos en los distintos  nales.
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Grafico 19: Porcentaje de estudiantes de 2° medio que obtienen puntajes promedio sobre los 300 puntos en Lengua Castellana y

Comunicacion por grupo socioeconémico.
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Fuente: Mineduc/Simce, 2009.

Estas falencias acumulativas tienen expresién en otros in-
dicadores de eficiencia del sistema educacional, como las
tasas de desercién, de extraedad y egreso oportuno, que
van mostrando preocupantes trayectorias educacionales.
Algunas de estas trayectorias se ven truncadas en la edu-
cacion media y otras enfrentan frustraciones respecto a
sus posibilidades de proyeccién hacia la educacién supe-
rior, instancia en la que se constata que los sistemas de
evaluacién y acreditacion no tienen equivalencias vdlidas

Grafico 20: Promocion 2008 que rindié con NEM en el 10% superior.

entre los distintos tipos de oferta educativa (OCDE, 2009).
De hecho, un 12,8 % de los inscritos de establecimientos
municipalesno llega arendirla PSU, y el 42,7% de los estu-
diantes que provienen de hogares con ingresos menores a
$288.000 obtienen puntajesbajo el minimo de postulacion
(450 puntos). Esta situacion se ve agravada al considerar
que los apoyos financieros estatales estdn condicionados
a un puntaje minimo de 475 puntos. (Demre, 2009; OCDE,
2009).
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Fuente: OCDE, 2009. Revision de politicas nacionales de educacion: La educacion superior en Chile.
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Cuadro 26. Puntaje Promedio Ponderado PSU (Lenguaje y Matemdtica), segin dependencia.

Dependencia Puntaje Particular Subvencionado Municipal

<4495 6,29% 29.90% 42,39%
450-599,5 37,69% 55,25% 47,80%
>600 56,01% 14,85% 9,80%

Fuente: Demre. 2009, Compendio estadistico 2008.

Las diferencias que exhiben los puntajes de la Prueba de
Seleccién Universitaria manifiestan inequidades en la cali-
dad educativa recibida por los estudiantes a lo largo de su
formacion, debilidades que sus familias tampoco pueden
suplir con un preuniversitario u otra instancia que refuerce
sus conocimientos. De modo que, los grupos socioeconémi-
cos mas bajosy que han estudiado en establecimientos mu-
nicipalizados o particulares subvencionados no cuentan con
las mismas oportunidades para acceder a estudios superio-
res, pero a la vez, cuando lo logran, tienen problemas para
continuarlos por los altos costos y el menor acceso al crédito
con aval del Estado (CAE), y para desarrollar procesos certifi-
cadamente de calidad, dado el bajo nimero de instituciones
acreditadas entre los centros de formacion técnica (CFT) y
los institutos profesionales (IP).

Estos datos no dejan de ser preocupantes, dado que pese ala

ampliaciéon de la cobertura, los procesos educativos no estan
generando las oportunidades de desarrollo que las personas
y el pafs requieren para desenvolverse en la complejidad del
mundo actual. De hecho, lo que muestran las mediciones in-
ternacionales como PISA (Programa Internacional parala Eva-
luacion del Estudiante) y SIALS (Encuesta de Alfabetizacion
de la Poblacién Adulta) es que nuestra poblacion presenta
alarmantes niveles de analfabetismo funcional, en todos sus
segmentaos sociales, pero con una profundidad aiin mayor en
los sectores mds expuestos al riesgo de vivir en pobreza.

Por otra parte, el potencial transformador de la educacion
se estd poniendo constantemente a prueba, dado que el
proceso de masificacion educativa ha generado una depre-
ciacion creciente de las credenciales educacionales, como se
muestra en la siguiente grafica del retorno econdémico de Ia
educacion:

Grafico 21: Ingreso promedio mensual de la ocupacidn principal por afios de escolaridad, 2006 (pesos de noviembre de ese afio).
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Fuente: Encuesta Casen 2006.

Con toda la complejidad de este escenario, y de cierta decep-
cién respecto a la eficacia en calidad y equidad de la inversion
en este sector, creemos que la sociedad chilena estd hoy en un
buen pie paraavanzarde manera mdsdecididaenlaimplemen-
tacion de una educacion de calidad para todos y todas, que
iguale oportunidadesy que permita una mayory mejor partici-
pacion social y econémica de la poblacion mas vulnerable.

Por ello, es necesario revisar algunas estrategias de cons-
truccion de politica educacional y avanzar decididamente
en acciones que apoyen de manera sostenible los procesos
de equidad y calidad. Asi, por ejemplo, la movilizacién de los
estudiantes secundarios, la llamada “revolucién pinglina”,
obligé a remirar la baja proyeccion de las politicas educati-
vas, pese a que los procesos que acompafia son siempre de
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mediano-largo plazo y que requieren de cierta estabilidad
para lograr consolidar los cambios que promueve. Al mismo
tiempo, concitd a la sociedad chilena a comprometerse con
los cambios estructurales que el sector requiere, dando im-
portantes pasos en materia de reconocer la urgencia socio-
politica que tiene el sector en la politica de desarrollo nacio-
nal. Este reposicionamiento del tema en la agenda publica
permiti¢ avanzar hacia algunos acuerdos que ponen como
prioridad el mejoramiento de los aprendizajes, en todos los
niveles del sistema, y en la necesidad de abordar el problema
de manera estructural, pero sistemdticamente.

En ese sentido, las propuestas que siguen se hacen cargo de
tres elementos clave, que han sido desglosados para su ma-
yor comprension, pero que deben ser implementados de ma-
neraconjuntay articulada, dado que los procesos educativos
seconstruyen por unaadecuada conjuncién de factores indi-
viduales, del sistema educacional y del entorno psicosocial
enelquecreceny sedesarrollan los estudiantes.

Desde este conceptoy objetivo macro, se desarrolla un conjun-
to de medidas especificas gue apuntan a las distintas etapas
del cicloeducativo que definen las trayectorias educacionales
de las personas, desde antes de su nacimiento y mientras se
mantenga activa, por lo quelas propuestas buscanresguardar
ciertasoportunidades clave que toman una expresion particu-
laren cada ciclooetapa formativa, y que tienden a requerir de
escenarios de implementacion intersectorial con salud, hacia
los niveles iniciales,y con trabajo, en los superiores.

Enprimer lugar, se plantea unagarantia gue atiende a mejorar las
condiciones en que opera el sistema, dandolos refuerzos pedago-
gicos para imprimir mayor calidad a los procesos de ensefianza.

En segundo lugar, se reconocen y resguardan oportunidades
elementales de cadacicloeducativo, gue sonlasque generan

Grdfico 22: Niveles de logro TIMSS 2003 (Matemdticas).

mejores condiciones de educabilidad y permiten acceder ala
oferta de acompafiamiento educativo que la sociedad se ha
procurado, en funcién del cumplimiento de sus obligaciones
yresguardo de estos derechos fundamentalesy del fortaleci-
miento del capital humano que el pafs requiere.

Como tercera lfnea de proteccioén, se considera un conjunto
de mecanismos especificos para asegurar que todas las per-
sonas logren aprendizajes relevantes, particularmente quie-
nes pertenecen a los grupos vulnerables y en pobreza de Ia
poblacién, anticipando riesgos y compensando brechas so-
cioeducativas y de aprendizaje.

En estrecha vinculacion con lo anterior, se han identificado
garantfas gue apoyen la permanencia en el sistema escolar,
atendiendo tanto alasvariables socioecondmicas gue estdn
alabasedeladesercion, comoalasextraescolares, principal-
mente del entorno familiar, que dan soporte para el desarro-
[lo de procesos formativos adecuados y exitosos.

PROPUESTAS EN EDUCACION

> GARANTIA 1: LOS NINOS, NINAS Y JOVENES ACCEDERAN
A PROCESOS EDUCATIVOS DE CALIDAD CERTIFICADA.

Una de las principales falencias del sistema educacional
chileno estd estrechamente relacionada con la calidad edu-
cacional, gue responde a los problemas con |a prestacion de
los servicios como a las inequidades sociales que dificultan
los procesos de aprendizajes de algunos sectores del estu-
diantado. Sin embargo, diversas pruebas internacionales
dan cuentade que los niveles de logroy la apropiacion de co-
nocimientosy habilidades especificas son bajos en todos 10s
niveles socioeconémicos, comparados con los de los pares de
pafsesenviasde desarrollo, y mds auin con los del OCDE.
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Grafico 23: Niveles de logro PISA 2006 (Ciencias).
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Son multiples los factores que permiten explicar este feno-
meno, que van desde la cantidad y el aprovechamiento efec-
tivo del tiempo lectivo y la idoneidad del cuerpo docente,
hasta los temas disciplinarios y climas de aula que dificultan
la generacion de condiciones propicias para aprender y aten-
der a ritmos de aprendizajes diferentes y/o a necesidades
educativas especiales.

Desarrollar polftica educacional en estas Ifneas, implica el
disefio de acciones simultdneas de corto y de largo plazo,
que seinicianconunarevisionyactualizacién del Estatuto
Docente, en virtud de asegurar mejores competencias de
las y los profesores que se desempefian en el sector mu-

nicipal, y medidas equiparables de evaluacién para los que
ejercen en el sector privado con financiamiento publico.

De hecho, se ha tendido a generalizar un pesimista diag-
néstico sobre la educacion municipal, en funcién de sus re-
sultados. Sin embargo, al revisar los niveles de logro de |a
poblacién escolar de nivel socioeconémico bajo, se constata
gue la oferta municipal tiene puntajes algo mayores que |a
educacion particular subvencionada, siendo esta pequefia
ventaja estadisticamente significativa. Es esta realidad la
gue nos mueve a proponer acciones de mejora para todo el
sistema, independientemente de su situacion de dependen-
cia actual.

Cuadro 27. Puntaje promedio de las escuelas vulnerables (NSE bajo y medio bajo), segln dependencia.

Lenguaje

Matematicas

Municipal

238 225

Particular Subvencionado

234 219

Fuente: elaboracién propia a partir de la base de datos Simce 2007.

Formadores acreditados y en constante perfeccionamiento
en todos los establecimientos que reciban financiamiento
publico. Los resultados educacionales dependen en gran me-
didade la calidad de los procesos que se desarrollan enel aulg,
siendo el currfculum y los recursos de aprendizaje elementos
de apoyo que pueden enriquecer la funcién docente, pero no
suplennicompensansusefectos. Esporellogue, coincidiendo
con otras reflexiones ciudadanas, creemos importante forta-

lecerlafunciéndocente tantoen formacién como en ejercicio.

Seglinestudiosrecientes, un porcentaje cercano al 40% de los
postulantes a pedagogia de carreras de las universidades del
Consejo de Rectores, pertenece a hogares de los dos prime-
ros quintiles y solo el 8% proviene de hogares cuyos padres
cuentan coneducacion superior completa’ y sus puntajes de
postulacion bordean los 500 puntos.

@3 MINISTERIO de Educacion. Informe Comisién sobre Formacién Inicial Docente. [En Ifnea] Chile [Consultado: 20 de mayo] Disponible en: < http://www.oei.es/

pdfs/info_formacion_inicial_docente_chile.pdf>
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Cuadro 28. Puntajes PSU matriculados en pedagogia.

Carrera Media puntaje PSU dltimo matriculado Media Puntaje PSU
N° de carreras
Acreditadas General Acreditadas General
Educacion Basica 503 446 535 518 83
Educacion Media 505 469 541 521 249
Educacion Parvularia 473 444 523 490 66
Total 493 437 553 496 449

Fuente: elaboracién propia a partir de la base de indices 2009, Consejo Superior de Educacién. http://www.consejo.cl/public/Secciones/SeccionEstadisticas/Estadisticas_Bases.aspx.

Estainformaciénrevela que se estd trasladando hacialaedu-
cacién superior la misma brecha y segmentacion socioedu-
cativa gue se evidencia hoy dfa a nivel de educacion bdsicay
media: j6venes con bajo capital cultural familiary formados
enestablecimientos con escasos niveles de logro de aprendi-
zaje,seintegran aprogramasde bajos niveles de exigencia-o
de barreras de entrada, a lo menos-, sin acreditacion o direc-
tamente no acreditados.

Adicionalmente, los datos de la Encuesta Longitudinal Do-
cente (ELD, 2005) indican que estas situaciones estdn pre-
sentesen los profesores en ejercicio, dado que el 60% provie-
ne de hogares de bajo capital cultural (padres sin educacion
media completa) y estudiaron en establecimientos de de-
pendencia municipal.

Si bien el grado de profesionalizacién no muestra diferen-
cias significativas entre los docentes que ejercen en los
distintos tipos de establecimientos, y que el auto-reporte
que hacen sobre sus competencias tiende a ser positivo en
todos ellos, los datos marginales dejan de manifiesto gra-
dos de inseguridad en el manejo curricular entre los docen-
tes del sector municipal, gue son mas del doble de los que
manifiestan los profesores que ejercen en establecimien-
tos particulares no subvencionados, y son aln levemente
mayores entre los docentes que desarrollaron su propia for-
macion bdsicay media en el sector publico (ELD, 2005). Los
docentes de establecimientos particulares subvencionados
seencuentranen unasituacion intermedia, dada la gran di-
versidad socioeconémica que cubren y que la encuesta no
logra discriminar.

Estos temas no son menores, al considerar la evidencia del
impacto de las competencias docentes y el rendimiento de
los estudiantesy cémo este efecto tiene mayor fuerza en los
alumnos de mayor vulnerabilidad.

En ese marco, se propone que todos los que ejerzan la do-
cencia y trabajen en establecimientos con financiamiento
publico deben ser evaluados por el Sistema Nacional de Eva-
luacién del Desempefio (SNED) o por un mecanismo equiva-
lente, incluyendo a los profesores que ejercen en el sector
privado, desde el nivel de la educacién pre-escolar (primer
nivel de transicion o pre-kinder) hasta el ultimo nivel de en-
seflanza media. Esta evaluacion debe servinculante a planes
de perfeccionamiento en funcién de sus niveles de compe-
tencias, o incluso propiciar el retiro de quienes, sistemdtica-
mente, no logran competencias minimas para un adecuado
desempefio.

Los docentes competentes (64%, segln evaluacion 2008)
participardn de cursos de actualizacion metodoldgica y de
atencién a la diversidad en el aula, gue permitan mejorar
aun mds sus capacidades formadoras, y contar con mayores
herramientas para enfrentar las situaciones complejas de
educabilidad socioeducativas que se presentan en estable-
cimientos con alta concentracion de poblacidn vulnerable.

Los docentes con calificacién de bdsica e insuficientes (24%,
seglin evaluacién 2008) deberdn integrarse a un programa
intensivo de igualacion de competencias, tanto de cardcter
genérico como de especializacién (incluso si es profesor gene-
ral basico, seleccionando alguna de las dreas clave: lenguaje y
matemadticas). También se deberd avanzar para encontrar una
salida adecuada para aquellos docentes que en una segunda
evaluacién permanezcanen unaclasificacion de insuficientes.

Enloqueserefiere alosdocentesenetapade formacion, solo
podrdn ejercer en instituciones que cuenten con financia-
miento publico los titulados de carreras acreditadas y que ha-
yanaprobado laevaluacion de competenciasdocentes al egre-
so (Inicia), o profesionales que aprueben un curso minimo de
320 horas de preparacién didactica, acreditado por Mineduc.?

@49 BRAVO, D, et. al. Larelacion entre la evaluacion docente y el rendimiento de los alumnos: Evidencia para el caso de Chile. Proyecto P07S-023-F Iniciativa Cienti-

fica Milenio. Santiago: Centro de Microdatos, Universidad de Chile, 2008

@3 Exitosas experiencias internacionales, como Teach for America, con reciente aplicacion en Chile (Ensefia Chile), muestran que es posible preparar a profesio-
nales de otras dreas para ejercer adecuadamente la docencia, siempre y cuando estos tengan un adecuado entrenamientoy cuenten con un sistema de asesorfa
permanente que les asista para asumir las responsabilidades y exigencias del rol docente



Adicionalmente,anivel curricular, todaslas carreras de peda-
gogfa deberdn implementar cursos de desarrollo de compe-
tencias instrumentales y superiores en todos los semestres
de estudios, dado que esen las carreras de pedagogfa donde
se haregistrado una alta postulacion de alumnos con bajos
puntajes y niveles poco afiatados de dichas competencias
(Avalos, 2002; Larrondo, 2007). También deberdn incorporar
alomenos un curso de duracion semestral para el abordaje
de metodologfas de trabajo en contextos de vulnerabilidad
socioeducativa. Ambas modificaciones curriculares serdn
parte de losrequerimientos de acreditacion.

Fortalecimiento de la funcién pedagdgica, con espacios
colegiados de planificacién y revisiéon de practicas de
aula. Uno de los elementos clave del mejoramiento de la
educacion estd intimamente relacionado con la forma en
que se logra desplegar la funcién pedagégica de los docen-
tes, particularmente de aguellos que tienen la responsabili-
dad de guiar procesos de enseflanza/aprendizaje en contex-

Grafico 24: Disponibilidad de tiempo para preparar clases.
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tos de educabilidad mds complejos, siendo absolutamente
urgente incrementar la idoneidad de estos agentes educati-
vosy su capacidad derespuesta pedagdgica en contextos de
vulnerabilidad social.

Para ello, se deben fortalecer los espacios colectivos de pla-
nificaciéon y de observacion/retroalimentaciéon de clases en-
tre paresy de trabajo con asesores educativos (equipo mul-
tidisciplinario), rearganizando el tiempo laboral docente e
incorporando estas labores como parte de las funciones y
obligaciones docentes.

Estorequerird de una reasignacion de los tiempos de traba-
jo,optimizando los actuales, pero con unaleve rebaja de los
trabajos directos en aula (5% de la actual normativa),’® para
viabilizar mecanismos de planificacion, actualizacion vy tra-
bajo colectivo entre pares, que permitan mejorar las practi-
casde aula de acuerdo con los propios antecedentes del Mi-
neducyalosqueaportala Encuesta Longitudinal Docente.
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Grafico 25: Disponibilidad de tiempo para preocuparse de los alumnos que necesitan ayuda.
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Fuente gréficos 24 y 25: Encuesta Longitudinal Docente 2005, Centro de Microdatos, Universidad de Chile.

@8 3 actual legislacion establece un mdximo de 32,25 horas lectivas y 4,5 horas cronoldgicas destinadas a trabajos curriculares no lectivos (Artfculo 1° de la Ley 19808,
D.0.07.06.02), lo que para esta propuesta debiesen extenderse alo menos a 6 horas semanales, Ias que se deberdn destinar a corregir pruebasy trabajos, planificary pre-
parar clases,y en el trabajo de fortalecimiento de las competencias docentes (trabajo con asesores y cursos de perfeccionamiento). Esto es bastante modesto si se pien-

saqueexiste unapropuestade leyque plantea fijarun 25%de

ajornadalaboral docente paraestos fines, calculando diez horas a funciones nolectivas (Boletin 6224-04)
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Medidas como estas son implementadas en varios estableci-
mientos o redes educacionales descritas como escuelas efecti-
vas, conimportantesresultados en el mejoramientodelas prac-
ticasde aulayenlosniveles de aprendizaje de los alumnos.”

Establecimiento permanente de equipos multidisciplinarios
que apoyen la labor pedagégica y descompriman la deman-
da de atencién psicosocial de los docentes. Con el aumento
de la cobertura escolar, crecientemente las escuelas y liceos
chilenos han visto aumentado el nimero de estudiantes cu-
yas formas de aprendizaje son diversas y que no se ajustan
a los pardmetros usuales de ensefianza, con riesgo cierto
de rezago escolar o de logros de aprendizaje menores a lo
esperado. Por otra parte, cabe recordar que la complejidad
psicosocioecondmica de los alumnosy los efectos negativos
de los factores extraescolares en la adecuacion a la situacion
escolaryen losresultados de aprendizaje, dan cuenta de un
conjunto de presiones y roles que recaen sobre el docente
gue ejerce en contextos de alta vulnerabilidad socioeduca-
tiva, para los cuales no tienen formacién, pese a que estos
efectos ya estdn ampliamente estudiados como fenémenaos
educativos contempordneos.

Frente aello, el sistema escolar tampoco cuenta con disposi-
tivossuficientes paraapoyaralosdocentesen el abordaje de
las necesidades educativas especiales (NEE). Por lo general,
los establecimientos cuentan con una Unidad Técnico Peda-

Esquema 4: Finlandia: apoyo educacional.

gogica (UTP) donde muy excepcionalmente se integran pro-
fesionales especializados. En contraste, el foco de la UTP es
el apoyo administrativo a los procesos pedagogicosy curricu-
lares,amenudo mds orientado ala provisiéon de informacion
para los niveles superiores del sistema escolar gue al apoyo
efectivo a los aprendizajes escolaresy a los profesaores.

Por lo tanto, se requiere intervenir radicalmente la concep-
ciényestructuracion del apoyo a los aprendizajes en el esta-
blecimiento, junto con avanzar en la institucionalizacién de
la evaluacion, mediante la creacién de equipos multidiscipli-
narios permanentes en las escuelasy liceos.

Estos mecanismos se han ensayado de manera focalizada
a través de programas como Habilidades para la Vida, pero
requieren de ser potenciados y consolidados como pilares
del trabajo formativo escolar, mediante la conformacién de
equipos psicosociales escolares en todos los establecimien-
toseducacionales del pafs.

Esta restructuracion responde a los lineamientos del am-
pliamente difundido “Informe McKinsey” que destaca la
experiencia de Finlandia de apoyo educacional a todos los
alumnos, a partir de docentes especiales (uno por cada siete
profesores), gue asisten alos alumnos en aula-como un pro-
fesor auxiliar de aula-y brindando una atencién oportuna a
nivel de cada estudiante.”

® TUTORIA ADICIONAL PERSONA A PERSONA 0 EN GRUPOS REDUCIDOS PARA
APOYAR A QUIENES TIENEN PROBLEMAS ("EDUCACIGN ESPECIAL").

e LA MAYOR PARTE DE LA EDUCACI,(')N ESPECIAL SE CONCENTRA EN
MATEMATICA E IDIOMA FINLANDES.

® L0S DOCENTES ESPECIALES RECIBEN UN ANO ADICIONAL DE CAPACITACION
Y COBRAN SALARIOS ALGO SUPERIORES.

® L0S DOCENTES ESPECIALES TRABAJAN CON UN EQUIPO DE APOYO MAS AMPLIO

® EL 30% DEL TOTAL DE ESTUDIANTES RECIBEN EDUCACION ESPECIAL EN ALGUN MOMENTO.

LOS
ESTUDIANTES
VUELVEN A

LOS DOCENTES
IDENTIFICAN A
LOS ALUMNOS

INGRESARSE
A LAS QUE

REQUIEREN
APOYO
ADICIONAL

CLASES
REGULARES

-PSICOLOGOS, ENFERMERAS, ASESORES EN NECESIDADES ESPECIALES- PARA OFRECER APOYO TOTAL.

Fuente: Barber, M. y Mourshed, M. (2008)

@NEYZAGUIRRE, B. Claves para la Educacidn en Pobreza. Estudios Publicos (93). Santiago: Centro de Estudios Publicos, 2004
VELASCO, Andrea. Incentivo y rendicién de cuentas: claves de escuelas efectivas. [En Ifnea] Instituto Libertad y Desarrollo, 2005, Serie Informe Social, 2005 (93) [Consul-
tado: 20 de mayo 2009]. Disponible en: <http:;//www.lyd.com/lyd/centro_doc/documents/siso-93-incentivos%20y%20rendicion%20de%20cuentas%20claves%20de%20

escuelas%20efectivas-lyd-julio2005.pdf>

BELLEI,C et.al. sQuiéndijoque nose puede? Escuelas efectivasen sectores de pobreza. Santiago: Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia, Gobierno de Chile, 2004.
@8 PREAL ha publicado la version en espafiol de este informe de los autores Michael Barber y Mona Mourshed, bajo el titulo “Cémo hicieron los sistemas educativos con
mejor desempefio del mundo para alcanzar sus objetivos” (ver BARBER, Micheal, MOURSHED, Mona. Cémo hicieron los sistemas educativos con mejor desempefio en el
mundo para alcanzar sus objetivos. [En [fnea] Programa de Promocién de la Reforma Educactiva en América Latina y el Caribe, 2008, Documentos (41), [Consultado 20 de
mayo 2009]. Disponible en < http://www.preal.org/Archivos/Bajar.asp?Carpeta=Preal%20Publicaciones\PREAL%20Documentos&Archivo=Como%20hicieron%20105%20
sitemas%20educativos%20con%20mejor%20desempe%F10%20del%20mundo%20para%20alcanzar%20sus%200jetivos%2041(1).pdf>). Un desarrollo mds amplio de
laestrategia de Finlandia parael mejoramientodelaequidad en el sistemaescolar se puede consultaren GRUBB, Norton, et. al. Equality ineducation. Thematic Review.
Finland. Country Note. Organization for Economic Cooperation and Development, 2005



Al tratarse de una transformacién profunda de la institucio-
nalidad escolar, Ia UTP se convierte en una unidad o departa-
mento de evaluacion del progreso en los aprendizajesy apoyo
a los docentes y alumnos. Para tal efecto deben conformarse
equipos de manera graduada en los establecimientos con fi-
nanciamiento publico. De esta forma, el primer afio se incor-
porardn psicopedagogos (o profesionales afines),al menos por
media jornada, con la doble funcién de a) asistir y fortalecer
las capacidades de los docentes para ensefiar a estudiantes
con necesidades educativas especiales (NEE), y b) conducir sis-
temas de monitoreo de los progresos de aprendizaje de cada
nifio e implementar acciones tempranas de apoyo a aquellos
que muestran avances muy por debajo de lo esperado.

Estos sistemas se basardn en evaluaciones semestrales que
los establecimientos administrardn sobre la base de instru-
mentos sugeridos por el Mineduc y permitirdn la identifica-
cion de los alumnos que requieren apoyo adicional para me-
jorar sus aprendizajes.

A mediano plazo, este equipo constituird una transfor-
macion de las UTP en espacios de supervision y monitoreo
pedagdgico, que retroalimente las practicas de aula, apoye
las labores de adecuacioén curricular y coordine el trabajo de
planificacion transversalizado a nivel de escuela -o de red de
escuelas-, en los que tendrdn que incorporarse psicologos y
orientadores especializados en temas infanto-juveniles. En
ese sentido, el equipo mfnimo debiera contemplar un profe-
sional especialista en currfculum y evaluacién de aprendiza-
jes; un profesional con especializacién en psicopedagogfa o
psicologfa del aprendizaje y un profesional con especializa-
cién en apoyo psico-social o intervencién social. Ello porque
los requerimientos de apoyo mds frecuentes son de esta do-
ble naturaleza: desarrollo de capacidades y estrategias para
ensefiar en contextos diversos y recursos para compensar
necesidades socioeducativas que presentan los estudiantes.

En el caso de los establecimientos educacionales rurales,
este equipo puede tener cardcter territorial, atendiendo a
un conjunto de escuelas, priorizando el apoyo a las unido-
centes, bajo una modalidad similar a la que conforman los
microcentros rurales y fortaleciendo el trabajo docente en
estos. Adicionalmente, para la evaluacién y atencién de los
nifios que requieren algln apoyo especifico, se deberd im-
plementar una modalidad de refuerzo los fines de semana
o eventualmente como extensién de la jornada de alglin dia,
bajounaprdcticasimilaralasdelasrondas médicas, a través
de procesos grupales, conducidos por psicopedagogos que
implementen actividades especificas de refuerzo de Ia lec-
toescriturayla adquisicion de las nociones basicas de la ma-
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temdtica, y apoye un plan de trabajo que pueda desarrollar
el docente o el auxiliarde aula en el tiempo que medie entre
unavisitayotra, la que no podrd ser superior a treinta dfas.

> GARANTIA 2: TODOS LOS NINOS Y NINAS CONTARAN CON
OPORTUNIDADES EDUCATIVAS DE BASE QUE POTENCIEN
SU DESARROLLO HUMANO.

Subsector Educacién Inicial

El desarrollo infantil temprano depende de una combinatoria
de factores neuroldgicos y de ambiente socioafectivo gue gene-
ran las bases para el desenvolvimiento fisico, cognitivo y social.
Los avancesde lainvestigacion del desarrolloinfantily la neuro-
cienciahanaportadoimportante evidencia gue era desconocida
hasta hace un par de décadas,” en relacién con lo clave que re-
sultan las experiencias sensoriales y relacionales que se viven-
cian los primeros affos de vida, incluso desde la etapa prenatal.

Rutter®®y otros, han generado importantes conocimientos so-
bre los efectos de las intervenciones tempranas en la insercion
a la escuela, las habilidades para la vida y la productividad. La
efectividad dedichasintervencioneshasidoampliamente com-
probada, porejemplo, por Heckman (2005), siendo estas ganan-
cias notoriamente relevantes en familias con un menor grado
de educacion formal, especialmente de la madre.

Los efectos de lasintervenciones tempranas tienen un cardcter
duradero, dado su cardcter acumulativo, tanto a nivel psicolé-
gico como neuronal, que se produce en momentos especificos
del desarrollo denominados “perfodos criticos o sensibles” o
bien “ventanas de oportunidad”. De alli se deriva que las opor-
tunidades o riesgo que enfrenten los nifios y nifias en sus pri-
meros afios de vida influird de manera decisiva no solo en sus
condiciones de salud y desarrollo cognitivo presente, sino gue
se prolongardn hasta las etapas posteriores del desarrollo.

Es porello gue es necesario intervenir desde la etapa prena-
tal para brindar a los nifios/as las mayores oportunidades de
desarrollo y aprendizaje, dadas las limitaciones de la capaci-
dad remedial de experiencias posteriores para los efectos de
un cuidado temprano de mala calidad.

Paraqueunnifioalcanceunnivel adecuadode competencias,
necesita contar con una persona significativa —-de preferen-
cia la madre bioldgica- desde la gestacion en adelante, que
le brinde carifio, contenciény estimulacién en forma estable
e incondicional. Sin embargo, en los grupos familiares que vi-
ven en pobreza hay una tendencia a dindmicas estresantes

@)SHORE, A. The effect of a secure attachementrelationship onright brain development, affect regulation, and infant mental health. Infant mental health journal (22)

7-66, 2001

GO RUTTER, M. Is sure start and effective preventive intervention? Child and Adolescent Mental Health 11 (3): 135-141, 2006
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para todos sus miembros® que se traducen en condiciones
poco favorables para la salud fisioldgica y mental, tanto de
las personas que rodean al nifio/a, como del nifio/a mismo.
Con todo, multiples investigaciones sostienen que la madre,
como figura significativa, logra desestresar a los lactantes, a
través de sus interacciones positivas, permitiendo abrir esas
ventanas de oportunidad y que se expresen sus potenciali-
dades (Shore, 2001). La literatura reciente es reiterativa en
afirmar que una formade alcanzar un nivel de competencias
adecuado para la edad de los nifios es la estimulacion vy la
interaccion positiva y carifiosa, que debe comenzar desde Ia
gestacion.

En este sentido, la habilitacién de competencias en la pri-
mera infancia (desde la gestacion hasta los cuatro afios de
edad) estd centrada en el fortalecimiento de la relacion did-
dica del nifio/a con los adultos significativos que proveen de
cuidados, estimulos y afecto, generando la base necesaria
para su desarrollo integral.

Apego sano desde la gestacién hasta el primer afio de
vida. Eldesarrollo de vinculos tempranos requiere de espa-
cios y tiempos de calidad que permitan el encuentro entre
los nifios y los adultos significativos que les brindan cuida-
do vy afecto. Es esa oportunidad la que permite generar una
interaccion sana y sensible, basada en la satisfaccion opor-
tuna y atingente de las necesidades fisicas y emocionales
del infante, impactando positivamente en su desarrollo psi-
cosocial. Este vinculo se establece, en primera instancia, en
la relacion madre-hijo o entre el adulto protectory el nifio o
nifia, a partirde larelacién nutricia. La confianzay seguridad
adquirida en esta relacion con un adulto significativo le per-
mite adquirir una autoimagen positiva, aspecto que resulta
fundamental para el aprendizaje y el desenvolvimiento en la

vida cotidiana, y porende, en la adquisicién de competencias
en las distintas dreas del desarrollo.

Larelacion diddica le provee al nifio la experiencia social prima-
ria y el aprendizaje de un estilo de interaccién que favorece o
inhibe su contacto con el mundo fisico y social, permitiendo o
limitando la expresidon de sus potencialidades. La cualidad de
estarelacién tempranadejaunaimpronta que marca el desarro-
llo posteriorque el nifio/a pueda alcanzar. Es fundamental tener
presente que desde el punto de vista neurofisiolégicoy endocri-
no, el aprendizaje emocional y la autorregulacion adquirida en
el contexto relacional protegido y afectivamente equilibrado
constituyen la base sobre la cual es posible la adquisicion de
competencias cognitivas, linglisticas y sociales.

En esa Iinea, se hace necesario resguardar los espacios de en-
cuentroy cuidado, reiterado, sistemdtico y en adecuadas condi-
ciones, tanto para el lactante como para su madre, asegurando
la posibilidad efectiva de establecery sostenerestarelacion. Asf,
esta medida de aseguramiento de un apego sanoimplicainstau-
rar un permiso postnatal extendido y reintegro laboral gradual,
caracterizado por una ampliacion del descanso postnatal en mo-
dalidad mediajornada porel perfodo que va desdela 132 semana
hastael cumplimiento de los seis meses de edad del nifio.

Esta medida permitird generar instancias menos estresantes
parala madrey el nifio, en términos de su cuidadoyamamanta-
miento, igualandooportunidadesde generacion de apego sano,
como las madres de los grupos medios y altos logran por medio
delicencias porenfermedad grave del hijo menorde un afio. Por
lo mismo, el esfuerzo de inversién que representa esta medida
para el pafs se encuentra compensado parcialmente, dado que
gran parte de sucostoestard subsumido por estos mecanismos
gue hoy estdn disponibles de extension de postnatal.

Gréfico 26: Comparacion oportunidades actuales y propuesta de cuidado y apego en menores de 1 afio.
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Ademds, esta medida de proteccion puede incentivar el ingreso
al mundo laboral a aquellas mujeres que, favoreciendo la vincu-
laciony cuidado de sus hijos pequefios, permanecen en el hogar
para poder acompafiarlos durante esta etapa del desarrollo.

Por otra parte, se propone esta medida con cardcter de acce-
so universal, para evitar mermas en la empleabilidad de las
mujeres que viven en pobrezay vulnerabilidad social. La apli-
cacién de una medida de extensién del descanso postnatal
de manera focalizada, seglin niveles socioeconémicos, refor-
zarfa la “imagen” de mayor costo de la contratacién de mu-
jeres, situaciéon que podria impactar negativamente sobre
sus posibilidades de insercién y permanencia en el mercado
laboral formal, pese a que los subsidios maternales son can-
celados por el Estado y que la contratacion de personal de
reemplazo suele hacerse a montos menores que los del per-
sonal titular? Ademds, una medida como esta generarfa una
menor presion econdmica sobre los ftems de costo indirecto
que sf impactan en la contratacion de las mujeres, como es
la sala cuna, que en esta modalidad, a lo menos por casi tres
meses, serfa solo de media jornada.
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Enesamisma linea, se hace necesariorevisary estudiar con ma-
yor latitud los modelos de equidad de género con que se asu-
men los costos de natalidad y cuidado de las nuevas generacio-
nes, buscando modelos alternativos que mejoren la igualdad
de condiciones parala contratacion, a través de mecanismos de
corresponsabilizacion, como los que existen en Europa. Una de
esas alternativas es permitir que el costo de sala cuna no sea
impugnado Unicamente a la madre, permitiendo que sea invo-
cado por el padre o buscando sistemas en donde el costo sea
compartido por los empleadores del padre y de la madre.®

Si bien es cierto que hoy en dia la participacion laboral de las
mujeres de los dos primeros quintiles es menor a las de los
quintiles de mayores ingresos, y que la formalidad de dichos
puestos laborales también es menor, existe un importante nu-
mero de mujeres que participan del circuito de la pobreza que
podrian verse beneficiada por una medida de esta naturaleza, e
incluso es posible estimar que uno de cada cuatro nacimientos
que ocurren anualmente en hogares de los dos primeros quinti-
les podrfan acceder a este beneficio, manteniendo las actuales
condiciones de acceso al mundo laboral.

Cuadro 29. Situacion ocupacional segin tramo de edad (mujeres) | y Il quintil de ingreso.

15-18 aiios 19-25 aiios 26-30 aios 31-35 afios 36-40 aios Total
Ocupados con contrato 09 10,2 12,0 12,6 14,0 73.266
Quintil Auténomo | Ocupados sin contrato 17 94 16,4 16,0 18,3 89.736
Nacional | Desocupados 34 156 4 94 70 71.608
Inactivos 939 64,7 60,2 62,1 60,6 537.599
Ocupados con contrato 15 22,2 26,0 26,3 26,5 146.349
Quintil Auténomo | Ocupados sin contrato 271 125 16,4 18,1 20,8 100.028
Nacional Il Desocupados 30 96 8,4 5,5 37 45.132
Inactivos 921 55,6 491 50,1 491 451.676

Fuente: elaboracién propia a partir de la base de datos Casen 2006.

Dispositivos educacionalesy de estimulacién sensorial y cog-
nitiva oportuna en nifios y nifias menores de cuatro afios. £l
descanso postnatal extendido es una medida necesaria, pero
que por sf sala no asegura el desarrollo de un apego sano y de
unaestimulacion sensorial y cognitiva suficiente para propiciar
undesarrolloinfantil integral. Los datos de rezago y retraso se-

fialadoseneldiagndsticodan cuentadeelloyde lacomplejidad
del proceso de crianza.

Los nifios requieren una estimulacién apropiada en mo-
mentos oportunos (comenzando en el tercer mes de gesta-
cién y continuando a lo largo de su infancia), asi como el

G2 Seglin un estudio propiciado por la OIT, el costo directo del empleador chileno por natalidad es del orden del 0,5% de |a remuneracién bruta y los costos indirectos por
reemplazoy permisos de lactancia no llegan a representar mds del 0,58% de dicha remuneracion. El costo de mayor impacto es el de sala cuna, que representa el 1,2%
ABRAMO, L; TODAZO, R. Cuestionando un mito: costos laborales de hombres y mujeres en América Latina. Lima: Organizacion Internacional del Trabajo, 2002

B3 Sobre modelos y los costos en empleabilidad de las mujeres se sugiere revisar FOLBRE, N. “Who pays for the kids? Gender and structure of constraint. New York:

Routledge, 1994

ENGLAND, P; FOLBRE, N. Who should pay for the kids? The annals of the American Academy of Political and Social Science. (563):194-207, 1999

Asitambién se puede considerar que |a propia Comisién Asesora Presidencial de la Infancia discuti¢ sobre los efectos de estos costos en |a contratacion de las mujeresy
analizé como alternativalaeliminacién dela cldusula que establece obligatoriedad de contar con jardin infantil en empresas con mds de 19 mujeres
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carifioy contencién para el aprovechamiento positivo de su
plasticidad neuronal —que alcanza su maxima expresion en
los tres primeros afios de vida—, promoviendo su desarrollo
y aprendizaje integral 3 Este principio resulta mas critico
mientras mas vulnerable sea el contexto familiary comuni-
tarioen que sevive, dado que en estas comunidadesy fami-
lias con menos mecanismos de proteccién ante [os riesgosy
debilitadas capacidades de contencién, apoyo y empodera-
miento, es mas probable que emerjan condiciones de riesgo
para el desarrollo infantil.

Unodelosmayores factoresderiesgoidentificados por Ia litera-
turaeslapresencia de problemasde salud mental en las figuras
parentales o cuidadores primarios; por ejemplo, la depresion
post-parto afecta a su vez a la pareja/padre, lo que implica que
ambos cuidadores del nifio estardn ejerciendo sus funciones
bajo condiciones inadecuadas, impactando numerosas dreas
deldesarrolloinfantil. La evidencia empiricainternacional y na-
cional sefiala que la frecuencia de la depresiéon —especialmente
la post- parto-, y de otros problemas de salud mental, es mds
altaen los sectores de mayor pobreza.

Muchos de estos factores se explican por una interrelacion de
vulnerabilidades y deprivaciones que enfrentan las familias en
pobreza, como la carencia de herramientas psicosociales para
afrontar dificultades, insuficiente soporte social, precariedad
vital o situaciones de inestabilidad (ej: empobrecimiento, ce-
santfa, situaciones estresantes, hacinamiento, etc.), existencia
de creencias y prdcticas culturales inapropiadas (ej: el castigo
como formade aprendizaje) y vulnerabilidades de nifias y nifios
(ej: déficits de aprendizaje, déficits emocionales, hiperactivi-
dad, discapacidad, etc)).*®

Estassituaciones evidencianla necesidad de concebiry disefiar
un abordaje integral en la intervencion temprana en contextos
de pobreza, que vincule los aspectos educativos con la salud
fisica y mental de los nifios y sus familias*® De esa manera, se
considera fundamental incorporar una visién ecosistémica de
la educacion temprana, que entrelace los determinantes socia-
les de la salud con los procesos de aprendizaje cognitivo y emo-
cional (aspectos que se tocardn también en el capitulo de salud
de la presente propuesta).

Es asique, para garantizar la presencia de actitudes o compor-
tamientos carifiosos y contenedores, y una estimulacion opor-
tunay eficiente, se deberd complementar acciones gue apoyen
ocompensen lasinteracciones que sostengan adultos significa-
tivos y su hijo/a, a partir de atenciones oportunas para ambos.
Por lo mismo, esta medida implementa un plan de acompafia-
miento a la crianza que opera en cuatro Iineas complementa-
rias: un monitoreo del desarrollo psicomotor y sociocognitivo
de los menores de cuatro affos, a través de los controles regula-
resen consultorios, salascunayjardinesinfantiles; habilitacion
familiar para un estimulo oportuno como parte de dichas ins-
tancias de control; acompafiamiento personalizado en el hogar
para familias con mayores factores de riesgo y con indicadores
de rezago en el desarrollo infantil; y, sistemas de derivacion y
atencién especializada en casos de retraso o déficit severo.

Complementariamente, la madre o el adulto cuidador, podra
optar porinscribirasu hijo menor de dos afios en unasala cuna,
enunclubdejuego, o biencriarloen suhogary hacerusode los
centrosde cuidado ocasional cuandola situacién loamerite. En
cualguiera de estas opciones, el servicio que elija contard con el
respaldo de los Centros de Apoyo Técnico en Educacion.

Experiencia internacional, algunos resultados.

La tematica de la salud mental y el acompafiamiento parental ha sido in-
corporada en numerosos programas orientados a la intervencién infantil
temprana en sectores de pobreza y alto riesqo a nivel internacional, siendo
el de mayor reconocimiento Early Head Start, en los EE. UU, y su proyecto
“Caminos a la Prevencién” ¥. Estas iniciativas han mostrado prometedores
resultados en incrementar la competencia socio-emocional de los infan-
tes, reducir los sintomas depresivos en las madres, mejorar las interaccio-

nes madre-hijo y aumentar la sensibilidad parental a las claves infantiles
ligadas a conductas de exploracién y apego.®®

Asi también son conocidos y exitosos los programas de las intervenciones
tempranas que incorporan la visita domiciliaria (como metodologia central
0 bien como una estrategia complementaria), como el Nurse Home Visitor
Program vy el Sure Stat,* de Inglaterra, y el ya mencionado Early Head
Start®* de Estados Unidos. Los resultados de este tipo de programa son

G4 SHONKOFF, J, PH\LL\PS, D. From neurons to neighborhoods: The Science of Early Childhood Development. Washington D.C.: National Academy Press, 2000
39 LARRAIN, S; BASCUNAN, C; DELGADO, |. Maltrato infantil y relaciones familiares en Chile: andlisis comparativo 1994-2000-2006. Santiago: Fondo de las Naciones

Unidas para la Infancia, 2008

68 0 HARA, M; SWAIN, A Rates and risk of postpartum depression: a meta-analysis. International Review of Psychiatry, 8 (1): 37-54,1996
GO MANN, T, BOSS, | y RANDOLPH, S. Pathways to prevention: A training and technical assistanceinitiative to increase program capacity to address infant mental health

issuesinearly head start. Infant Mental Health Journal, 28 (2):106-129, 2007

G® BEEBER, L, et. al. The early promotion and intervention research consortium (E-PIRC): Five approaches to improving infant/toddler mental health in early head start

Infant Mental Health Journal, 28 (2):130-150, 2007

G ENGLAND Government. Programme Sure Start. [En [fnea] Inglaterra [Consultado:13 de mayo 2009]. Disponible en <http://www.surestart.gov.uk/>
40 UNITED States Department of Health and Human Services. Early Head Start Program. [En Ifnea] EE.UU. [Consultado:13 de mayo 2009]. Disponible en <http://www

ehsnrc.org>



CAPITULO 2 - Garantias en Educacién - 57

altamente auspiciosos por sus positivos impactos en términos de la relacion
que establecen los padres con los nifios/as, en materia de la adquisicion de
habilidades sociales y de trayectorias educativas en los nifios, y de mejores
competencias de crianza, sequridad y responsabilidad en el rol parental. Por
ejemplo, el programa de David Olds* sefiala que las familias de escasos in-
gresos y madres adolescentes solteras visitadas por enfermeras capacitadas
en estas tematicas, presentaron un 80% menos de abuso y abandono de sus
hijos/as que el grupo de control. También se observé que los nifios/as de las
madres visitadas eran menos irritables e inquietos que los del grupo control.
Sumado a esto se observd un menor consumo de tabaco en las madres visi-
tadas, ligado a menores niveles de ansiedad. En gran medida, esto se explicé
como resultado del trabajo de contencidn que prestaron las visitadoras a las
madres sobre sus sensaciones de angustia y falta de sequridad.

En el sequimiento realizado se pudo observar que a los cuatro afios de edad
de los nifios/as, las mujeres solteras y de bajos recursos presentaron un 43%
menos de embarazo consecutivo y un 82% ya se habia incorporado a la fuer-
za laboral. Cuando los nifios/as cumplieron quince afios se observo que las
mujeres visitadas comparadas con el grupo control presentaban un 44% me-
nos de problemas conductuales, abuso de drogas y un 69% menos de arres-
to. Porcentajes similares se observaron en los adolescentes, por ejemplo, en
lainiciacion de la vida sexual, menor porcentaje en participacion de actos de-
lictuales y menor porcentaje de suspension o desercién del sistema escolar.

Asi, entonces, el analisis de costo respecto del uso de esta estrategia rea-
lizado por la Rand Corporation (Karoly y otros 1998), mostré que el retorno
de la inversion antes que el nifio/a cumpliera los cuatro afios es indiscu-
tible. Este ahorro se debid en gran parte a la disminucidn de medidas de
proteccion social y de gasto en relacién con actos criminales.

Hoyelsistemade proteccionsocialintegral delainfancia Chi-
le Crece Contigo trabaja en esalinea. Iniciado a fines del afio
2007, este programa representa una apuesta interesante de
equidad y de articulacion de diferentes intervenciones inter-
sectoriales para asegurar que todos los nifios y nifias tengan
la posibilidad de desarrollar al maximo sus potencialidades.
Este sistema tiene por objetivo hacer un acompafiamiento a
las familias a través de personal especializado, apoyoy orien-
tacion que ayude a monitorear la saludy crianza de los nifios
y hacer derivaciones oportunas a organismos externos para
asistir a las madres con bajos ingresos. Este programa lo rea-
lizan profesionales, tales como enfermeras especializadasy
médicos, elevando sustantivamente los costos de la visita 'y
restringiendo las posibilidades reales de una presencia fre-
cuente en la vida cotidiana de las familias mds necesitadas.
Hoy el programa se implementa solo en algunas comunas del
pafs, accediendo a fondos por concursabilidad. Su marco le-
gal (aprobado recientemente y en proceso de promulgacion)
da proteccion al 60% de la poblacién mds vulnerable. Sin em-
bargo, sus prestaciones mas integrales estdn focalizadas en
el 40% solo a nivel de acceso preferente (y no garantizado) y,
por la generalidad propia de este instrumento juridico, no se
establecen estdndares para su implementacion, ni se sefiala
la necesidad de generarlos a nivel de reglamento u otro do-
cumento vinculante, dependiendo estas definiciones de las
capacidades de los equipos de salud primaria.

No obstante las potencialidades del Chile Crece Contigo, una
de sus debilidades es la insuficiente focalizacién y sistema-
ticidad de la prestacion Visita Domiciliaria Integral que reali-
zan los equipos de los centros de atencién primaria de salud.

Esta actividad ha demostrado ser un componente esencial
en los programas exitosos de promocidn y prevencién de sa-
lud mentaly deestimulacién infantil, siempre que se apligue
tempranamente en la vida (idealmente desde el embarazo),
se realice con una cierta regularidad, con contenidos técni-
cos bien precisosy se mantenga por un perfodo suficiente de
tiempo (minimo de dos afios).

En primer término, se propone reforzar y ampliar la cober-
tura del sistema Chile Crece Contigo, a la luz de los feno-
menos de transitoriedad de la pobreza vy la vulnerabilidad
gue afecta a sectores mucho mds amplios de la poblacién,
mediante la definicién de un protocolo de atencién bdsico
gue pueda ser incorporado al trabajo de los Centros Comu-
nitarios de Salud Familiar (Cesfam), consultorios y postas
rurales del pafs; asf como en salas cunas Junji e Integra, de
manera que todos los infantes menores de cuatro afios aten-
didos por el sistema publico de salud, o de educacion con fi-
nanciamiento publico, puedan acceder a los monitoreos que
permitan atender oportunamente los rezagos o deficiencias
de estimuloy desarrollo detectados, y habilitar a los adultos
cuidadores en acciones bdsicas de estimulacion, apropiadas
acadaetapadel desarrallo infantil.

En caso de que se detecten riesgos especificos (embarazo
adolescente, problemas de salud mental de la madre —depre-
sion, alcoholismo o drogodependencia- o de dindmica fami-
liar-maltratoinfantil, VIF u otros-) o niveles leves de rezago
en el desarrollo infantil, el plan el programa habitual de visi-
tas domiciliarias serd reforzado con personal debidamente
capacitado, seglin derivaciones del Centro de Salud Familiar,

“) GOODMAN, Andy. The story of David Olds and the nurse home visiting program. Grants results special report. United States: Robert Wood Johson Foundation, 2006.
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continuando al menos por los dos primeros afios desde el
nacimiento, con un plan de apoyo para la incorporacion de
actividades de estimulo en el espacio familiar,y acceso a sala
cunayjardfninfantil siasilo desean sus padres.

Las visitas tendran una frecuencia minima quincenal en los
casos de retrasos leves y aumentardn en su frecuencia de-
pendiendo de la complejidad de las situaciones detectadas
hasta un maximo de tres veces a la semana (frecuencia iden-
tificada, enlaliteratura internacional, como bdasica para res-
tituir rezagos).*’

En los casos de identificar problemas severos en el desarrollo
psicomotory cognitivo de nifios o niflas en las instancias ordi-
narias de control pedidtrico (en consultorio o en salas cunas),
los nifios serdn integrados a planes de estimulacion especifi-
cos a sus necesidades a cargo de profesionales de la atencion
primaria de salud (APS), o derivados a atencién especializada.

Como medida complementaria, se requiere avanzar hacia la
generacion de condiciones para que el sistema de salud pue-
da brindar tratamiento oportuno de enfermedades mentales
de padresy madres, dado que es una prioridad en funcién de
asegurar un desarrollo sano de nifios y nifias. La deteccion
temprana de estas enfermedades se puede realizar durante la
ejecucion de algunas de las intervenciones previamente des-
critas, como los controles de embarazoy de nifio sano, 1as visi-
tas domiciliarias o de atencion por otras enfermedades emer-
gentesy que acerquen aestos adultos al sistema de salud.

La propuesta de visitas es un complemento a las prestacio-
nes del programa de intervencion Chile Crece Contigo, incor-
porando a para-profesionales, como son las monitoras comu-

nitarias, como agentes de salud que potencien rutinas de
estimulaciéon y vinculaciéon adecuadas en las familias de ma-
yor vulnerabilidad, favoreciendo la cercanfa cultural y afecti-
va conellas, facilitando el acceso de estas familias al sistema
de oportunidades educacionales, de salud y proteccién en
general, que estén presentes a nivel local. De esta manera se
combinardn visitas profesionales y para-profesionales, que
permiten dar continuidad a los procesos desarrollados con
las familias, con una mayor frecuencia para asegurarlaincor-
poracion de practicas favorables de desarrollo y apego sano;
sin sobrecargar el sistema de salud primario.

Las monitoras comunitarias serdn capacitadas en Centros de
Apoyo Técnico en Educacion, para poder desempefiar estas
funcionesde acompafiamientoy de agente educativo familiar
en estimulo y apego. Las visitas domiciliarias serdn planifica-
dasen funcién del diagndstico que se establezca casoacasoy
en el ajuste del plan de estimulo que se requiera para atender
a las necesidades de desarrollo integral de los infantes, y se-
ran implementadas por monitoras comunitarias asesoradasy
supervisadas por el equipo profesional de Chile Crece Contigo
odirectamente por el Centro de Apoyo Técnico en Educacion.

Porotraparte,yaprovechando la experienciague emanan de
estrategias similares de visita domiciliaria aplicadas en Chile
a través de los Apoyos Familiares del Programa Puente, se
evidencia la necesidad de incluir estrategias de capacitacion
para los profesionalesy técnicos de forma que las o los bene-
ficiarios del sistema logren obtener las ganancias esperadas
y contemplar los tiempos reales que dispone cada profesio-
nal o técnico para la realizacion de la intervenciéon domici-
liaria, de modo de determinar el niimero efectivo de nifios/
familias alascuales puede visitardurante sujornadalaboral.

Medidas complementarias

Los Centros de Apoyo Técnico en Educacién (CATE) son instituciones acre-
ditadas ante Minsal y Mineduc para asequrar la calidad de los servicios, a
través del disefio de programas de capacitacidn, asesoria y de retroali-
mentacién y autocuidado de los equipos de intervencidn. Estos centros
de apoyo al sistema educativo de infantes y pre-escolares trabajarian en
forma conjunta con las salas cuna, jardines infantiles, ludotecas o cual-
quier otro sistema de cuidado y educacidn Infantil, realizando orientacion
y soporte técnico especializado en el desarrollo emocional, afectivo y re-
lacional. Las funciones de estos centros serian:

- Capacitacion al personal educativo: para la deteccion de sefiales de
riesgo diddico y de problemas emocionales en los infantes; en trabajo con
familias multiproblematicas y riesgo social; en tematicas de estimulacion
temprana, apego y habilidades socioemocionales, entre otras que se con-
sideren necesarias a nivel local.

- Atencion y tratamiento especializado de las diadas en riesgo: mediante
la creacion de programas de estimulacion emocional y vincular, adapta-
bles a los centros educativos; y la creacidn de talleres de habilitacién pa-

“2 GRAY, R, MCCORMICK, M. Early childhood intervention programs in the US: recent advances and future recommendations. The Journal of Primary Prevention, 26 (3)

259-275, 2005

OLDS, David L., et. al. Long-term effects of nurse home visitation on children's criminal and antisocial behavior. A 15-Year Follow-up of a Randomized Controlled Trial

AMA. 280 (14):1238-1244,1998.
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rental que se ofrezcan a cada centro acorde a sus necesidades.

- Contencidn y autocuidado del personal educativo: generando jornadas
de autocuidado profesional con los centros de educacidn temprana del te-
rritorio cubierto por el centro, difundiendo material pertinente, realizando
evaluaciones de clima laboral a peticidn de determinados centros y elabo-
rando informes con sugerencias de mejoramiento de practicas cotidianas.

Estos centros contarian con profesionales especializados en infancia tem-
prana (educadores, psicélogos, enfermeras, etc.), respondiendo ademds a
la necesidad de trabajar con equipos multidisciplinarios como forma de
dar respuesta real y eficiente al desarrollo integral del nifio. Asimismo,
debiesen considerar la contratacién de profesionales antropélogos u otros
para el abordaje de aspectos de interculturalidad o de temdticas especifi-
cas a la ruralidad, en los territorios que se estime necesario hacerlo.

El equipo profesional tendria a su cargo equipos de técnicos y monitores
comunitarios capacitados para el trabajo de red y trabajo en terreno con
las familias. Estos centros dependerian de la Unidad de Educacion Inicial
del Ministerio de Educacidn y serfan licitados por tres afios. Antes de esto
se deberdn acreditar los organismos idéneos que pueden participar en
dichos procesos presentando proyectos.

Los equipos serdn los encargados de ajustar el protocolo base a las
necesidades que tengan los nifios en funcidn de los tipos y dimensiones
en los que presenten rezago, teniendo en consideracion las variables
culturales e identitarias que deben ser incorporadas en el plan (como
recurso a potenciar o como pasivo a mitigar), que permitan dar adap-
tabilidad y aceptabilidad al plan de trabajo y a las actividades de esti-
mulacién que se aspira que el nifio pueda desarrollar como parte de su
rutina diaria.

Se sugiere que, en su primera etapa de implementacion,
esta propuesta se focalice en los quintiles 1y II, es decir, en
el 40% de la poblacién con menores ingresos. Sin embargo,
el objetivo a mediano plazo serd la universalizacion de las
prestaciones consignadas en las medidas y programas bajo
una modalidad similar a las de las patologfas incorporadas

en la GES. Esto resulta especialmente relevante si se consi-
dera que el tramo de 0-3 afios de edad de todos los niveles
socioeconémicos se presentan rezagos en el desarrollo psi-
comotory cognitivo, como se seffald en el diagndstico, y una
relativamente baja incorporacién a espacios educativos gue
puedan suplir estos déficits.

Dimension Descripcion
Los nifios y nifias contardn con un plan de monitoreo del desarrollo psicomotor, cognitivo y social ejecutado en los controles
pediatricos.

Acceso Los y las infantes que presenten retrasos leves y moderados, o que provengan de familias con riesgos de salud mental, accederan a

un programa de visitas domiciliarias que apoyen los procesos de apego sano y estimulacién oportuna, con sus adultos cuidadores.
Los lactantes e infantes que presenten déficits severos seran incorporados a un plan de atencion/derivacion a cargo de profesio-
nales de la salud y sus familias integradas al programa de visitas domiciliarias.

Permanencia

Desde los 0 hasta los 4 afios. Las prestaciones tendran una frecuencia definida en el plan de atencidn a las necesidades de esti-
mulo de cada nifio, teniendo una frecuencia no menor a dos visitas domiciliaria mensuales durante todo el primer afio de vida y
de una visita mensual por el sequndo afio, 0 hasta que los efectos del déficit en el desarrollo sean compensados o requiera ser
derivado a tratamientos especificos por discapacidad.

Las visitas domiciliarias podran extenderse por otro afio mds, tras una evaluacién del equipo APS ante la persistencia de factores
de riesgo a nivel del hogar.

Oportunidad

Serdn integrados a un plan de estimulo y sequimiento en un maximo de treinta dias de la deteccién de condiciones de riesgo (en
gestacidn) o de déficits en el desarrollo.
Monitoreo en todas las instancias de control pedidtrico (en Cesfam, Consultorios, postas o salas cunas).

Calidad

Las visitas estaran a cargo de profesionales, para-profesionales o monitores comunitarios