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;Estd agotado el actual modelo
de politica social?
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Sumario

El modelo de politica social vigente ha venido agotando su dinamismo para erradi-
car la pobreza y la desigualdad social: debilitamiento del impulso erradicador de la
pobreza, inclusive leve aumento de la indigencia urbana en el 2000, a pesar del au-
mento sustancial del gasto social desde 1990 en adelante. Por otro lado, hay desen-
canto de sectores de profesionales y operadores del nivel central, regional y comunal
de los programas sociales de gobierno. Para el autor, las causas de esta situacién
residen en algunos factores tales como los siguientes: las vacilaciones para enfrentar
la filtracién de recursos a través de una mayor focalizacién; en la carencia de una
autoridad social y técnica que ponga fin a la descoordinacién intersectorial; en la
descentralizacién de los programas sociales y en la carencia de instrumentos de eva-
luacién que orienten a la autoridad sobre el impacto del gasto social en la situacién

de los pobres.

Introduccién

El tema de la politica social, y, en general, la preocupacién ciudadana por cémo se
manejan las finanzas publicas para enfrentar los problemas de los mds pobres, fre-
cuentemente salta al tapete de la discusién publica. Es, ademds, candente. Resurge
cuando el Estado debe enfrentar con recursos limitados, la intensa demanda de una
parte significativa de la poblacién por programas y proyectos encaminados a satisfa-
cer necesidades vitales. Cuando las politicas sociales vigentes demandan cada vez
mayores gastos al Estado, presionando fuertemente sobre el déficit fiscal. Cuando el

*  Socidlogo, Magister © en Ciencias Sociales. Ha sido consultor de Naciones Unidas en materias de
pobreza y focalizacién, ex-funcionario de MIDEPLAN, asesor de JUNJI y FONADIS. Actualmen-
te se desempefia como consultor privado en desarrollo organizacional, planificacién estratégica y
recursos humanos dirigidos a la administracién publica y municipal. Es profesor de Ciencias Socia-
les y Psicologfa Social en la Facultad de Ciencias Politicas y Administracién Publica de la Universi-
dad Central de Chile.
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Estado recurre al expediente de aumentar la tributacién, sea para financiar progra-
mas sociales especiales, sea para cerrar la brecha fiscal.

Frecuentemente, la discusién se plantea en términos antinémicos. Algunos analistas
piensan que el financiamiento del gasto social deberfa provenir principalmente del
crecimiento econémico futuro y no de un cambio en la estructura tributaria. El cre-
cimiento econémico es, se argumenta, el factor mds determinante en la reduccién de
la pobreza, no sélo por su contribucién directa al aumento de los empleos e ingresos
de los pobres, sino por su decisivo aporte a la generacién de recursos para la politica
social. Por lo mismo, el énfasis debe ponerse en la inversién productiva y en acrecen-
tar el ahorro piblico, dotando de mayor eficiencia a la e¢jecucién de los programas
sociales. En definitiva, los fondos para financiar nuevos programas sociales deben
provenir de un serio esfuerzo de focalizacién que reduzca los costos de los progra-
mas y reoriente aquellos programas que no estdn llegando a los pobres.

Otros analistas, sin embargo, mantienen una posicién critica frente a la contribucién
del crecimiento sobre la reduccién de la pobreza y sélo le conceden un impacto
parcial al “chorreo” que genera la expansién econémica. Por lo mismo, la solucién
de la pobreza requiere simultdneamente politicas redistributivas y crecimiento eco-
némico. La politica redistributiva es el instrumento caracteristico del Estado de Bien-
estar encaminado a modificar las fuerzas del mercado. Es necesario, se argumenta,
proteger a los individuos de contingencias especificas y garantizar a la gente un nivel
minimo de vida independiente de su renta de mercado

Ahora bien, cualquiera sea la posicién intelectual que inspira la accién sobre la po-
breza extrema, la provisién de nuevos fondos implica un costo para la sociedad en su
conjunto. De allf que diferentes actores sociales reaccionen sobre la manera como el
Estado debe enfrentar la racionalizacién de los recursos publicos, sobre todos aque-
llos destinados a la solucién de los problemas sociales de la gente. La sociedad desea
que las transferencias hacia los mds pobres sean exitosas, tanto por un genuino sen-
timiento humanitario de justicia social (equidad) como por razones de eficiencia y
buen servicio.

El objetivo del presente articulo es mostrar los factores que estdn incidiendo en la
pérdida de efectividad del actual modelo de politica social para enfrentar el problema
de la pobreza y la equidad social. Hay cierto consenso en que, entre la mitad y finales
de la década del 90, se aminora el impulso erradicador de la pobreza y que se transita
de una “etapa fécil”, en la cual numerosos pobres salieron de esa condicién, a otra
“diffcil”. Una mirada retrospectiva acerca de la naturaleza, objetivos e impacto del
modelo de intervencién social del Estado que surgié con el advenimiento de la de-
mocracia, descubre una serie de sintomas y signos (sindrome situacional), dando
pdbulo para la interrogante del titulo: ;Estd agotado el modelo de politica social
actual? Sin llegar a una sistematizacién final, se destacan a continuacién una variedad
de sintomas y factores explicativos.
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¢Estd agotado el actual modelo de polftica social?

1. Signos y sintomas sugerentes

Algunos son de naturaleza psico-social, otros de resultados que aluden a situaciones
objetivamente comprobables.

1.1 Descontento cada vez mds generalizado de los actores que intervienen en la politica social

Una destacada sociéloga escribe sin ambages: “En la actualidad se perciben cuotas
importantes de insatisfaccién y frustracién con lo que se estd haciendo y los resulta-
dos que se obtienen en materia social. Se percibe entre profesionales y directivos en
el aparato central del Estado, en los municipios y gobiernos regionales y entre los
ejecutores intermediarios de programas, cuotas importantes de insatisfaccién y frus-

traciéon...”!.

Nétese que el descontento y la frustracién no parecen ser factores menores debido a
que afecta a los eslabones claves de la politica social: desde el nivel de los formuladores
de programas y proyectos, en el nivel central, hasta los ejecutores en terreno del nivel
regional y comunal.

Pero, ademds, se cuestionan los programas mismos como: “rigidos, poco participativos...”2.
g

Ya en 1995 el Consejo Nacional para la Superacién de la Pobreza (CNSP) fue precursor
de este malestar: “A pesar de la mayor actividad que el Estado ha desplegado en los
tltimos afios hacia los m4s pobres, los programas sociales no han sido el factor principal
en la superacién de la pobreza, aunque han ayudado al proceso de mejoramiento de la
vida de las personas, los barrios y las comunidades... es preciso redisefiarlos en sus conte-
nidos, métodos e institucionalidad... Muchos programas sociales sobre los que no se tiene
evaluacién objetiva y que mds bien, tanto, en este Consejo como en la opinién publica, se
tiene una critica impresién de ellos...El sistema de focalizacién y subsidios que se instauré
como base de la politica social, en el periodo de ajuste de la economia no es necesaria-
mente adecuado para un periodo expansivo como el que se vive. Que es preciso generar
politicas sociales mds imaginativas e integrales™.

1.2 Agotamiento del impulso erradicador de la pobreza

Esta toma de conciencia de formuladores y operadores de la politica social tiene
fundamento objetivo. Los resultados no han estado a la altura de las expectativas
generadas por los planes de gobierno. Si bien los resultados globales del decenio

' Raczynski, Dagmar. “Focalizacién de programas sociales: lecciones de la experiencia chilena” en
Pizarro, Crisostomo; Raczynski, Dagmar; Vial, Joaquin, Politicas econdmicas y sociales en el Chile democrd-
tico, CIEPLAN/UNICEE1995, pdg. 30.

2 Ibid.
3 Raczynski, Dagmar. “Politicas sociales y de superacién de la pobreza”, (en internet) 2002, p4g. 11.
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muestran que la reduccién de la pobreza ha tenido un avance significativo (desde
38,6% en 1990 a 20.6% en 2000), los resultados desagregados de la Encuesta de
Caracterizacién Socio-Econémica Nacional (CASEN) muestran que al final del de-
cenio pasado —pricticamente desde 1996— el impulso de reduccién de la pobreza
pierde el vigor de los primeros afios del gobierno de la Concertacién. La CEPAL por
encargo de MIDEPLAN calcula que entre 1998-2000, 79.000 personas abandona-
ron la condicién de “pobre” y 29.200 personas salieron de su condicién de
“indigentes”. (ver tabla 1). Este resultado representa una diferencia porcentual de
1.1. Esta se compara desfavorablemente con el 5.1 del periodo 1990-1996

(MIDEPLAN, varios afios).

La novedad del periodo 1998-2000 reside, ademds, en que el nicleo mds duro de la
pobreza, (indigencia) tendié a aumentar en 0.1 punto porcentual, lo que representa un
aumento de 29.200 personas en esa condicidn, gran parte de ellas radicadas en las

zonas urbanas.

1.3 ;Ineficiencia del gasto social?
1.3.1 Mayores recursos para el sector social

La desazdn por la politica social resulta comprensible al observar el monto del gasto
social desde 1990 en adelante. Relativamente hablando, el puncro dolens (problema) no
ha estado en los recursos, sino en la eficiencia del gasto social. Durante este periodo,
“el gasto aumentd significativa y persistentemente en todos los sectores. Los mayo-
res recursos resultantes de la Reforma Tributaria, as{ como de las altas tasas de
crecimiento de la economfa, permitieron financiar esta expansién del gasto y, a la
vez, mantener una situacién fiscal sana, sin crear presiones inflacionarias” >. Entre
1989 y 1999 el gasto ptiblico social percdpita crecié 79,8% con una variacién anual
promedio de 5.5%. En el 2000, la participacién del gasto piiblico social en el gasto
publico llegé 70,5%, superior al 64,8% en 1989°.

4 Feres, Juan Carlos, “La pobreza en Chile en el afio 2000”7, CEPAL, 2001, pdg. 8. Segtin el método de
ingresos: “a un individuo se le considera pobre si su nivel de ingreso se sittia por debajo de un nivel
minimo que le permita satisfacer sus necesidades bdsicas e indigente si éste no le permite satisfacer
sus necesidades alimentarias”.

5> En ese punto, MIDEPLAN desestima el efecto de la inercia del gasto piiblico sobre el presupuesto
futuro. La discusién actual sobre mayores impuestos tiene que ver no solamente con el financia-
miento del plan Auge y Chile Solidario, sino también con ajustar ingresos y gastos. Para el ex-
Ministro de Hacienda Alejandro Foxley, “hay una fuerte inercia en el gasto publico. Dos tercios de
éste corresponden a gastos permanentes ya comprometidos. El volumen est4 influido por el hecho
de que la economifa crecié entre 1987 y 1997 a casi 8% anual. Cuando el crecimiento baja a 3%, caen
los ingresos y el impulso del gasto contintia”.

¢  MIDEPLAN, “Pobreza e indigencia e impacto del gasto social en la calidad de vida. Informe ejecu-
tivo”, MIDEPLAN; 2001.
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¢Estd agotado el actual modelo de politica social?

Cuadro 1
Chile: Evolucién de la pobreza (1998-2000)
(Poblacién)

Total Nacional

Fuente: Feres, 2001:18.
Cuadro 2
Estructura sectorial del gasto publico social

Educacién Subsidios Otros Salud Vivienda Previsién
monetarios

Fuente:www.mideplan.cl, Gasto Social.

El mayor gasto se destiné a los sectores sociales tradicionales, pero el énfasis (mon-
to) cambié: educacién y salud y de nuevos programas (“otros”) aumentaron su inci-
dencia y disminuyeron los subsidios monetarios y la previsién social, como muestra
la tabla siguiente:

1.3.2 Incidencia del gasto social en la pobreza y en la desigualdad de los ingresos

Diversos estudios comprueban que el factor decisivo de erradicacién de la pobreza ha
sido el crecimiento econémico. No solamente por su efecto sobre el empleo y el aumento
de los ingresos, sino porque permite financiar la politica social. Se estima que el 80% de
reduccién de la pobreza se debe al efecto crecimiento’. Por esta razén, al disminuir la tasa
de crecimiento econémico, la cantidad de pobres se estanca o aumenta.

No significa que el gasto social carezca de una funcién econémico-social importan-
te, a pesar de su efecto parcial sobre la erradicacién de la pobreza. Como instrumen-
to de la politica social posibilita la ejecucién de programas que asisten y promueven
a la poblacién en pobreza y a aquellas que por contmgencxas del crecimiento econé-
mico o del ciclo vital, se vuelven pobres.

El impacto del gasto social durante el decenio ha recibido atencién en varios estu-
dios. Las conclusiones de éstos apuntan a que el impacto de las politicas sociales se
ve disminuido por filtraciones, debido a dificultades en la focalizacién de los progra-

7 Larrafaga, Osvaldo, “Pobreza, crecimiento y desigualdad: Chile 1987-92”, ILADES 1994, p4g. 16.
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mas. ;Es muy grande el agujero del cubo, segiin la analogfa de Arthur Okun? Uno de
estos estudios® permite conclusiones provisorias sobre el impacto de los programas
en el periodo 1990-1996: “...los gastos en subsidios monetarios, educacién y salud
estdn focalizados en los estratos medios y bajos de ingresos (deciles primero a sexto),
mientras que el gasto en pensiones tiende a ser proporcional al nivel de ingreso del
hogar”. Por otra parte, “el gasto en vivienda® posee una distribucién mds bien plana
entre los distintos deciles de ingreso”.

La conclusién final es reveladora: “muestra que el gasto social per cdpita tiende a
crecer levemente con el nivel de ingreso del hogar, reflejando el impacto del gasto en
pensiones que mds que compensar la tendencia hacia la focalizacién de los demis
ftemes del gasto social” '°.

Es indiscutible, sin embargo, el impacto del gasto social en la distribucién del ingre-
so. Conforme a las cifras presentadas en el estudio precitado y en otros (Milldn,
Bravo, Contreras, 1999) se aplica la regla de la equidad: mds para el que tiene menos
y menos para el que tiene mds. Efectivamente, el gasto social del Estado reduce la
desigualdad a nivel del pafs. En los hogares mds pobres, el gasto social significa el
72,5% del ingreso; en cambio, en el decil mds rico, la proporcién representa sélo el
0,41%".

El impacto sobre la distribucién fue mayor en 1996 en comparacién con 1990, lo
que sugiere que el mayor gasto social -y no una mejor focalizacién— jugé un papel
importante en la disminucién en la desigualdad de los ingresos, como cabria de
esperarse'?.

Con todo, en el nivel central la evaluacién es pesimista: “Hemos tenido enormes

progresos en combatir la pobreza y pricticamente ninguno en la distribucién del

. »13
lngreso .

8  CNSP; Larranaga, Osvaldo, “Distribucién del gasto social: beneficiarios y proyecciones”, CNSP,
1999, pdg. 180.

® Lo que permite concluir que todos nos beneficiamos del gasto social del Estado. En efecto, “la
amplia oferta de programas para acceder a viviendas subsidiadas, se refleja en la extensién de los
beneficios a lo largo de toda la escala de ingresos, con la excepcién del decil mds rico donde la rasa
de beneficiarios desciende a la mitad respecto (del resto)” en CNSP. Op. cit.

10 Ver tabla al final.
" CNSP; Op. cit., pdg. 180.

2 “ _.mientras en 1990, el 56% de los programas llegaba a los dos quintiles de ingresos inferiores, en
1996 llegé el 53%... Esta variacién no tiene un efecto significativo en la distribucién del ingreso...
Por lo tanto, todo el efecto de la disminucién que se aprecia en 1996, debiera ser atribuido exclusi-
vamente al crecimiento en el gasto social en dicho perfodo” (Ibid, p.87). En Milldn, Isabel; Contreras,
Dante; Bravo, David, 1999, “Impacto del gasto social sobre la distribucién del ingreso en Chile”.
Universidad de Chile. Departamento de Economf{a, 1999, pdg. 87.

3 MIDEPLAN, “Panel: ;Qué es lo justo? Revista de MIDEPLAN, N°3, 1999.




¢Estd agotado el actual modelo de politica social?

2. Algunos factores explicativos
2.1 ;Es necesario profundizar la focalizacion del gasto social?

A la luz de los resultados anteriores, hoy se estd mds convencido de que el impacto
sobre la pobreza y la efectividad del gasto social serfa de mayor cuantia si la accién se
focalizara en la poblacién mds pobre. Sin embargo, desde la partida, el modelo de
politica social se mostré receloso de la focalizacién a ultranza ensayada en el régimen
militar. Si bien se acepté la focalizacién como meta, se introdujeron complejidades
de naturaleza distinta que restaron efectividad a este instrumento.

Por un lado, este “perfil mds complejo”'* incluyé una variable politica: “El gobierno
reconoce que el desafio de disefiar e implementar politicas y programas sociales es
mds complejo en un contexto politico democrdtico (abierto) que en uno cerrado, mds
ain cuando la politica promueve la participacién y organizacién social de los benefi-
ciarios. En un contexto politico abierto es indispensable construir politicamente las poli-
ticas (subrayado autora), lo que exige promover negociaciones socio-politicas orien-
tadas a compatibilizar las demandas sociales de los diversos sectores entre si, conci-
liando éstas con las restricciones macroeconémicas y externas, concertar intereses y
construir compromisos durables con los programas. El gobierno reconoce la exis-
tencia de un zrade off entre el apoyo politico a las politicas y el grado de focalizacién
deseado, de modo que la politica social 6ptima no es necesariamente la que logra una
focalizacién mds alta...” °.

Las consecuencias de esta opcién fueron claras, a juzgar por las evaluaciones del
gasto social hacia 1997: “Las prioridades estuvieron en los sectores de salud y educa-
cién, reflejando en parte la urgencia de las necesidades en estos sectores, pero tam-
bién la presién gremial que se materializ6 en continuos movimientos de reivindica-
cién de los trabajadores del sector. En cambio, la vivienda y en mayor medida la
previsién, estuvieron exentas de la presencia de grupos focales que presionasen por
la mayor asignacién de recursos publicos™®.

Por otro lado, se introdujeron criterios técnicos relacionados con los objetivos de los
programas: las transferencias monetarias o bienes que aseguran minimos de
sobrevivencia deberifan focalizarse. Del mismo modo, deberfa suceder con los pro-
gramas de inversién social y aquellos dirigidos a beneficiarios segiin vulnerabilidad.
No correspondia, se pensaba en esta época, focalizar las prestaciones de seguridad
social (son derechos), ni los programas de educacién y salud, por sus efectos benefi-
ciosos en el crecimiento econdémico de largo plazo.

¥ Raczynski, Dagmar, 1995, op. cit., pdg. 239.
5 Ibid, pg. 238.
6 CNSP; Op. cit. pdg. 190.
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A la luz de los resultados, la focalizacién avanzé muy poco, por ejemplo, en los subsidios
monetarios. Se esperaba una focalizacién mds rigurosa en el 10% mds pobre de los
hogares'’. Pero los resultados fueron otros: “ entre 54% y 68% de los hogares pertene-
cientes a los deciles primero y sexto reciben algiin subsidio monetario, por un monto
promedio de alrededor de $2.200 per cdpita”’. Por lo mismo, sigue habiendo espacio para
mejorar el impacto: “...si el conjunto de estos subsidios se focalizara en el 20% de hogares
mds pobres, el monto promedio allf recibido se multiplicarfa por un factor de aproxima-
damente de tres. Ello provocarfa un cambio mds sustantivo en su condicién de vida, sin
costos apreciables para los hogares que dejarfan de recibir estos beneficios™®

La focalizacién compleja incluyd, finalmente, criterios de grupos prioritarios. A los
grupos objetivos existentes se sumaron las mujeres, los pueblos indigenas, los adul-
tos mayores, los jévenes, los discapacitados, los microempresarios urbanos y rurales.
Los programas que se abrieron a estos beneficiarios no tuvieron una pauta tinica de
intervencién de acuerdo al grado de pobreza. Se combinaron criterios universales y
de focalizacién. No se conocen mediciones comparables sobre el impacto del gasto
social sobre estos grupos prioritarios en condicién de pobreza.

2.2 Institucionalidad de lo social en problemas

No escapa al observador la percepcién, bastante generalizada en ambientes académi-
cos, ONG y organismos internacionales, que la politica social chilena conforma un
conjunto de programas y acciones cuyo rasgo central es la dispersién y una ausencia
mds o menos acentuada de intersectorialidad. La misién piloto del Programa Refor-
ma Social del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), puso el dedo en la llaga
cuando comprobd la diversidad de la politica social chilena: programas en pequefia
escala, algunos continuos en el tiempo y otros de corta duracién; programas disgre-
gados y de orientacién claramente vertical y centralista. La mayorfa han sido defini-
dos y disefiados en el 4mbito central y desde una perspectiva sectorial y con «sesgo
sectorialista». Su ejecucién o es central o descentralizadamente. Salvo excepciones,
no hay vinculaciones explicitas entre los programas en el nivel central; en el nivel
descentralizado (local/comunal y regional), en general, no se tiene una visién de
conjunto de los programas y cémo llegan a esas instancias®.

7 Garcfa, Alvaro; Schkolnik, Mariana, “Superacién de la pobreza: balance y propuestas” en Pizarro,
Crisostomo; Raczynski, Dagmar; Vial, Joaquin, Politicas econémicas y sociales en el Chile democrdtico,
CIEPLAN; UNICEE 1995, pig. 153.

8 CNSP; Op. cit. En MIDEPLAN se hicieron esfuerzos serios durante el quinquenio (1990-1995)
para focalizar estos subsidios. Sin embargo, las iniciativas pasaron inadvertidas debido a los cam-
bios de prioridades y los sucesivos recambios de personal especializado entre una administracién y
otra.

¥ Banco Interamericano de Desarrollo (BID), ”Modernizacién con todos. Hacia la integracién de lo
social y lo econémico en Chile”, BID, 1994.
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¢Estd agotado el actual modelo de politica social?

El BID tocé de lleno las falencias, atin vigentes, de la institucionalidad de lo social
nacida en 1990. En primer lugar, apunté a la capacidad de esa institucionalidad para
coordinar las politicas dirigidas a la pobreza. El ente de mayor jerarquia para coordi-
nar la politica social, el Comité Interministerial Econémico Social, presidido por el
Ministro de Hacienda y con participacién de los ministerios sociales y MIDEPLAN,
sufrié de problemas de funcionamiento y de tensiones intraburocriticas: “...el Minis-
terio de Hacienda se ve tan absorbido por los problemas propios de su cartera que el
funcionamiento del comité resulté irregular, y éste se abocé mds a debatir algunos

problemas especificos que al andlisis sistemdtico y a la coordinacién de las politicas
20

sociales”

Durante el gobierno de Frei, la coordinacién recayé en una instancia mds especffica,
el Comité Interministerial Social, presidido por el Presidente de la Repiblica y coor-
dinado por MIDEPLAN. El trabajo de coordinacién fue vigoroso en las etapas ini-
ciales y su resultado fue el Plan Nacional de Superacién de la Pobreza (CIS, 1995).
Sin embargo a la altura del fin de siglo el impulso del Plan se habia perdido, en parte
por que no hubo recursos frescos.

En MIDEPLAN se radicé la tarea de la coordinacién de lo social y el disefio de
politicas y programas destinados a la erradicacién de la pobreza. Su tarea se vio
entorpecida por varias decisiones erréneas. Por un lado, dependié de esta cartera el
SERNAM, el Instituto Nacional de la Juventud, el FOSIS, la AGCI (Agencia de
Cooperacién Internacional), el FONADIS (el Fondo Nacional para la Discapacidad)
y CONADI (Consejo Nacional de Desarrollo Indigena). Todas éstas son institucio-
nes complejas y de actividades muy diversas. Su atencién y problemas confabularon
contra la capacidad de MIDEPLAN de coordinar con sus primus interparis de lo
social, las tareas encomendadas. En términos de una buena administracién: si se
expande el tramo de control, la capacidad de coordinacién decae.

En segundo lugar, MIDEPLAN fue perdiendo influencia como ente rector de la
coordinacién sectorial. Los sectores sociales mds poderosos desconfiaron del po-
der de MIDEPLAN para negociar con Hacienda el presupuesto social. El Ministe-
rio de Hacienda, por su lado, no estaba dispuesto a correr el riesgo que se organi-
zara una especie de “sindicato de los ministerios sociales”, el cual disputara su rol
de fijar limites al gasto social. El corolario de este “forcejeo” fue un Comité Téc-
nico y un Plan Nacional de Superacién de la Pobreza deslegitimados y carentes de
recursos en cantidad suficiente para enfrentar los desafios que el Plan querfa en-

frentar.

»  Molina, Sergio, “Una institucionalidad publica para la polftica social” en Pizarro, Crisostomo;

Raczynski, Dagmar; Vial, Joaquin, Politicas econdmicas y sociales en el Chile democrdtico, CIEPLAN; UNICEER
1995, pdg. 175.
2 Raczynski, Dagmar, 1995, Op. cit., pdg. 24.
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En tercer lugar, MIDEPLAN ha sufrido un proceso de deterioro de su imagen ptbli-
ca. Sus recursos humanos se resienten: algunos profesionales y técnicos abandonan
la institucién, hay rotacién de personal, reclutamiento de personal con criterio parti-
dista, creciente sensacién de la futilidad de sus actividades, renuncia de autoridades.
Frei decide 1998 reoganizar MIDEPLAN vy, eventualmente, eliminarlo en el 2000.
No se toma la decisién y la coordinacién de la politica social pareciera haber queda-
do en un vacio institucional. Lagos, en su segundo afio de gobierno, decide lanzar el

programa “Chile Solidario” con asiento en MIDEPLAN.

2.3 Descentralizacion de la politica social

La descentralizacién de la politica social comparte buena parte de los problemas del
modelo de descentralizacién aplicado en el pais: persistencia del dirigismo sobre la
autonomfa ( aunque sea relativa), de la uniformidad de iniciativas sobre la diversi-

dad??, de la globalidad sobre la localidad, de la sectorialidad sobre la integralidad.

Se han hecho esfuerzos notables para romper con esta especie de “atavismo” hist6-
rico-cultural. Hay buenas iniciativas y se han logrado avances con respecto del pasa-
do. Los esfuerzos publicos en esta 4rea se han dirigido al fortalecimiento de los
gobiernos regionales a través de una serie de medidas que apuntaron a una autono-
mia relativa, al menos en el financiamiento de los planes regionales. En efecto, a
partir de 1995 los gobiernos regionales cuentan con patrimonio propio y consejos
elegidos, pueden presentar presupuestos independientes y administrar tanto el Fon-
do Nacional de Desarrollo Regional (FNDR) como los fondos derivados de las In-
versiones Sectoriales de Asignacién Regional (ISAR). También pueden llegar a Con-
venios de Administracién de Recursos por mds de un afio con los ministerios con
planes en las regiones?. Posteriormente se agrega el fondo de Inversién Regional de
Asignacién Local (IRAL) con fondos provenientes de SUBDERE y FOSIS#.

La evaluacién de la experiencia del funcionamiento de estos fondos estd por hacerse.
Sin embargo, la pérdida de importancia del Plan Nacional de la Pobreza (PNSP) en la
Administracién Frei, fue un duro golpe para la motivacién de los equipos regionales.
Ellos nacieron a la luz de estas iniciativas y comprometieron esfuerzos serios en la
elaboracién del plan. De hecho, el Programa Especial de Comunas pobres, un com-
ponente del PNSP “no contd con recursos nuevos sino con los que provenian de los

2 Mds correctamente, el modelo de politica social ofrece una diversidad de programas homogénea-
mente disefiados a nivel central.

3 Molina, Sergio, Op. cit., pdg. 177.

#  Comité Interministerial Social (CIS), 1996, “Programa de Superacién de la Pobreza”, MIDEPLAN,
1996, pdg. 10.
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ministerios y servicios que con cierta frecuencia ya tenfan una asignacién fijada y
debian, ahora, reasignarse a las comunas prioritarias”®. La légica del modelo institu-
cional tipicamente sectorial se impuso con la férrea necesidad de una ley fisica.

En el nivel comunal esta l8gica tiene efectos claramente identificables. Como se sabe,
las comunas y las municipalidades constituyen el eslabén clave para concretar las
metas nacionales de la politica social. Sin embargo, no toda la politica de superacién
de la pobreza del gobierno central la ejecutan las municipalidades. Sobre el territorio
comunal y su poblacién inciden las politicas sociales sectoriales (ministeriales), los
programas y proyectos del nivel central que ejecutan las municipalidades y las accio-
nes propiamente municipales financiadas con fondos propios. De una u otra manera
todas ellas repercuten en la corporacién municipal. Pero, sin duda, los programas
sociales mds decisivos para la poblacién en términos de salud, educacién, seguridad
social, empleo, capacitacién son los del nivel central, pero de ejecucién comunal. Es
en esta relacién donde se producen las tensiones y problemas.

Los especialistas?® abordan los problemas generados en la oferta de programas (el
nivel central) y los generados en la municipalidad. Una breve resefia permitird cono-
cer la naturaleza de estos problemas.

- Descoordinacién de la oferta de programas sociales, la cual se manifiesta en que cada
programa impone su propia escala de prioridades y criterios de evaluacién; en tipos de
intervencién diferentes y enfoques distintos de identificacién de beneficiarios.

- Por otro lado, los criterios de asignacién de recursos son poco transparentes para
el municipio®.

- Los cronogramas que acompafan la ejecucién del programa habitualmente no
toman en cuenta ni las prioridades ni los tiempos municipales?.

- Deficiente informacién de los programas.

- Apoyo insuficiente del nivel central.

% “ .se propone un plan de superacién de la pobreza participativo y movilizador en 79 comunas del
pafs, pero sin un solo recurso adicional para cumplir el propésito, lo que implica un exceso de
confianza en las bondades de las coordinaciones intersectoriales”.

CIEPLAN; SUBDERE, “Buenas prdcticas de gestién municipal”, Universidad de Chile, 1999.

El gerente del programa “Chile Barrios” comprueba la existencia de un “sistema de tramitacién de la
asignacién de recursos excesivamente complejo y burocrdtico en el caso de algunas instancias asocia-
das al programa; lo que a veces implica resoluciones que deben ser ratificadas centralmente caso a caso
(inversién a inversién, campamento a campamento), a pesar de que la decisién especifica corresponda
tomarla (y existan los mecanismos para ello), en el nivel méds desagregado del programa (acuerdo
Municipio/pobladores a nivel de comuna)”. En Calderén, Carlos, 1999, “De la coordinacién a la
integracién. La experiencia ganada con el Chile-Barrios™. Revista de MIDEPLAN, N°3, 1999, pdg. 27.

3  También en “Chile Barrios” denuncian “existencias de tiempos polfticos que no se corresponden
con la dindmica y procesos del programa; ni con los tiempos administrativos (generando tensiones
en materia de calidad de la intervencién o las inversiones), ni con los procesos institucionales y
sociales asociados a la intervencién”, en Calderén, Op. cit., pdg. 27).
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Las municipalidades se han visto afectadas en diferente forma:

- Han debido cambiar de estilo de intervencién en la comunidad: desde un énfasis
asistencial a uno promocional y de igualacién de oportunidades. Normalmente
implica un reciclaje de gran parte de los profesionales del drea social.

- Los departamentos sociales se sobrecargan de trabajo y los esfuerzos no son sufi-
cientes para atender la frondosa oferta de programas del nivel central y de entidades
no gubernamentales (Hogar de Cristo, Consejo Nacional de Superacién de la Po-
breza, organismos internacionales). Un dato ilustrativo para dimensionar la carga
que cae sobre las municipalidades. Durante el decenio pasado, el PNSP identificé
125 programas con impacto sobre la pobreza, correspondientes a 14 ministerios y
19 servicios. El 7% de los programas fueron creados después de 1990%.

- Han debido reestructurarse organizacionalmente para enfrentar la mayor deman-
da social proveniente de la difusién de los programas de gobierno (sobre todo las
actividades de acreditacién social). Para este propésito, ha contado con el Progra-
ma de Fortalecimiento Institucional Municipal (PROFIM) de la SUBDERE. En
su primera etapas el programa ha operado con cierto éxito, pues ha permitido
fortalecer el desarrollo organizacional de la Municipalidad. Pero ha tenido costos
considerables, en tiempo y dedicacién de los recursos humanos municipales. La
problemdtica comin en todos los programas de esta naturaleza es cémo sustentar
los resultados una vez desaparecida la ayuda tecno-financiera.

2.4 La evaluacidn de impacto. El eslabdn mds débil del modelo

Es una opinién compartida que el aspecto menos avanzado del modelo actual es la
evaluacién de los resultados de los programas sociales. Con razén algunos analistas
se preguntan el gasto social, cuestién de plata gastada o de cubrir las necesidades de
la poblacién?

Como bien se sabe, la fiscalizacién que ejerce la Contralorfa General de la Repuiblica
pone énfasis en el control ex ante. En el control ex post la verificacién es sobre la
legalidad de los procedimientos y el destino de los fondos. El juicio sobre la eficien-
cia de los programas “consiste en verificar si se gasté la asignacién presupuestaria o
si quedé un saldo sin gastar, sin siquiera cerciorarse de que esto tltimo pudo haber
ocurrido por razones de eficiencia, por haber cumplido el objetivo gastando menos
de lo presupuestado”. En esta légica un programa es ineficiente cuando no gasta lo
presupuestado.

®  Secretarfa Ejecutiva. Comité Interministerial Social, 1995, “Superacién de la pobreza y distribucién
de oportunidades. Avances y desafios de las politicas sociales”, MIDEPLAN, 1995, Raczynski,

Dagmar, 2002, op. cit., pdg. 24.
¥ Molina, Sergio, op. cit., pag. 190.
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Con el tiempo, los gobiernos han ido generando instrumentos ttiles, como el sistema
de seguimiento de metas e indicadores de gestién. Por otro lado, es posible seguir la
evolucién y el destino del gasto social a través de la informacién que recoge la en-
cuesta CASEN cada dos afios. Inclusive, se conocen esbozos de planes de monitoreo

de programas sociales®'.

Algunos sectores sociales, como educacién, salud y otro; han evaluado fundamental-
mente el impacto de proyectos especificos microsociales. Se les ha criticado, sin em-
bargo, el escaso grado de relevancia de las evaluaciones para los directivos piiblicos
encargados de la politica social y para los gerentes de estos programas. Se argumenta
que la informacién resultante de la evaluacién responde mds a la perspectiva de
quienes han contratado la evaluacién, ignorando el resto de los interesados, en parti-
cular la del grupo objetivo del programa. Se cuestiona asf los resultados, por ilegfti-
mos. Por lo mismo, los resultados no son utilizados a fondo en los planes futuros®2.

La fragmentacién de los esfuerzos revela una falta de “cultura” de la evaluacién. Es
decir, un complejo de métodos y procedimientos compartidos, y por lo mismo, trans-
mitidos y aprenhendidos entre un sector y otro. Por la misma razén, no se ha desarro-
llado un instrumental en el nivel de la autoridad social del pafs, de seguimiento y
evaluacién que permita dar un juicio sobre la calidad, pertinencia y relevancia de los
programas y, mds importante, el impacto en la poblacién objetivo. Tal instrumental
debe permitir, entre otros efectos, erradicar la préctica de mantener programas que
ya han cumplido su objetivo, o reorientar otros a fin de acrecentar el impacto sobre la
poblacién pobre. Ultimo, pero no menos importante: permitirfa a la sociedad cono-
cer el destino de los recursos y la eficiencia con la cual el gobierno de turno gasta los
ingresos publicos.

Epilogo

1. Hay sintomas y signos que indican que el modelo de politica social vigente ha venido
agotando su dinamismo para erradicar la pobreza y la desigualdad social. Hay voces
autorizadas planteando la necesidad de reformularla a partir de sus bases fundamen-
tales: principios orientadores, estructuras, instrumentos y procedimientos.

2. Las decisiones que se tomen deben apuntar in recto a las falencias descritas en el
andlisis. Es preciso recuperar la idea de la autoridad social cuya misién apunteala
coordinacién de la politica social con eficiencia, competencia técnica y perseve-

3 En MIDEPLAN se monitorearon a cargo de la Divisién Social, como parte de la etapa piloto, los
programas de Vivienda Progresiva, de capacitacién de j6évenes, atencién de urgencia en los consul-
torios, atencién primaria, MECE, 300 escuelas urbanas, transferencia tecnolégica de INDAP. El
programa nunca alcanzé la legitimidad intersectorial requerida. Actualmente tiene baja relevancia.

32 Sulbrandt, José, “La evaluacién de los programas sociales. Una perspectiva critica de los modelos
usuales” en Kliksberg, Bernardo (comp.) Pobreza. Un tema impostergable, CLAD/FDE/PNUD.
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rancia. Se trata de poner fin al fraccionamiento excesivo de la accién social, pues
a través de ésta se filtra con facilidad el gasto social.

3. Su valor agregado mds significativo serfa redireccionar los programas sociales a
fin de impactar mejor la pobreza, en sus manifestaciones recientes. El impacto se
logra a través de: mejorar el disefio de los programas, definir mejor el foco de

intervencién, conociendo sus resultados.

4. La institucionalidad de lo social deberia ser mds décil®’ a la realidad compleja y
cambiante de la pobreza y su solucién. Docilidad a las exigencias del buen uso de
los recursos, a la intersectorialidad de los programas, a la determinacién local de
la pobreza, a los requerimientos de participacién de instituciones, grupos y perso-
nas en los esfuerzos hacia la pobreza.

5. Es preciso generar una instancia de evaluacién de los programas sociales, indepen-
diente de los organismos de gobierno que ejecutan los programas. Hay experiencias
mundiales interesantes que posibilitarian avanzar a grandes trancos en esta idea. La
forma que ella tome, en definitiva, debe ser motivo de amplias discusiones.
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Anexo

Incidencia del gasto social per cdpita, $ mensuales 1996
(Segun deciles de hogares ordenados por ingreso per cdpita)

Decil Pensiones INP Vivienda Subsidios Educacién  Salud Toral

Fuente: CNSP, 1999:181.
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