
PARTE IV

Programas y polfticas de apoyo
para el crecimiento y la equidad

En esta parte IV se cambia el foco del anlisis y se dirige a describir algunas
de las principales polfticas plblicas que estn focalizadas hacia sectores
particularmente vulnerables en el mercado del trabajo. Efectivamente, el
crecimiento econômico del pafs, desde las reformas estructurales que
comenzaron durante la segunda mitad de la década de los setenta, se ha basado
de manera muy fundamental en permitir y fomentar que la asignaciôn de recursos
se realice a través de Ios mecanismos de mercado en muy diversos mbitos.

BIb ha favorecido a algunos sectores que indudablemente han mejorado su
situaciôn, pero al mismo tiempo ha mantenido yen varias instancias acentuado-
situaciones desventajosas para otros. Los j6venes y sus problemas de desempleo,
las mujeres pobres y bos obst.cubos para insertarse en el mercado del trabajo,
los pequefios productores campesinos que no pueden competir con los precios
de algunos productos, la escasez de capital y de tecnologfa de los
microempresarios urbanos y en fin, sectores de la poblaci6n territorialmente
definidos que yen limitadas sus posibilidades de obtener empleos e ingresos
por falta de infraestructura local, acceso a las instituciones ptlblicas y otros
factores.

Precisamente porque en el Estado se perciben las falencias que ocurren a
partir de una economfa de libre mercado, es que se han definido programas
piblicos que tienen como objetivo mejorar las condiciones productivas, las
oportunidades de las personas y de las unidades econômicas, el nivel de los
recursos humanos y el acceso a los recursos productivos de bos sectores que
son menos favorecidos o irtcluso marginados. Asf, en esta parte se describen en
primer lugar las acciones que la Corporaciôn de Fomento de la Producci6n
dirige hacia el desarrollo productivo y tecnolôgico de las empresas, en general,
industriales de menor tamaflo. A continuaci6n se analiza la acciôn del FOSIS
que esuî destinada a favorecer a sectores de la poblaciôn y reas geogrficas
que son afectadas por mayores niveles de pobreza, en particular los sectores
agropecuario, minero y pesquero. Para lograrlo, el Fondo aspira a fortalecer las

destrezas y capacidades productivas, asociativas y de participaciôn de esos
sectores para que ellos mismos inicien un proceso de cambio. El Servicio
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Nacional de la Mujer es cl programa que se discute posteriormente ya que tiene
como propôsito promover y coordinar las polfticas piiblicas dirigidas a las
mujeres y el amilisis realizado se centra en las relacionadas con la incorporaci6n
de las mujeres al mercado dcl trabajo. Debido a que cl desempleo juvenil es
alto, se incluyd en esta parte cl Programa de Capacitaci6n Laboral para Jôvenes
Chile Joven, que tiene como objetivo desarrollar acciones de cap acitaciôn y de
intermediaciôn laboral para que los j6venes adquieran competencias bsicas
en el trabajo. Finalmente, se describe la acciôn del Instituto de Desarrollo
Agropecuario (INDAP) con la agricultura familiar campesina. La pobreza rural
es importante en cl pafs y la modernizacién de la agricultura chilena no ha
ilegado a todos los sectores productivos agropecuarios. Aiin mas, los acuerdos
comerciales tendMn con seguridad importantes efectos sobre los pequeflos
productores y por b tanto cl apoyo de polfticas piblicas puede tener un efecto
definitivo sobre el futuro de este sector de poblacidn.

Todos estos programas contemplan instrumentos amplios y no se pretende
en esta parte realizar una evaluaciôn sustantiva; ms bien se analizan
preferentemente aquellas acciones relacionadas con cl empico y cl mercado
dcl trabajo.

A. POLITICAS DE DESARROLLO PRODUCTIVO Y
EMPRESARIAL'

El principal organismo ejecutor de las polfticas de desarrollo productivo es
la Corporacidn de Fomento de la Producci6n (CORFO), la que durante 24 aflos
cont6 con rango ministerial. En septiembre de 1996, la CORFO abandona tal
carâcter para concentrarse en la ejecuci6n de las polfticas de fomento productivo
que disefle cl Ministerio de Economfa.

La constitucidn de la CORFO se remonta al aflo 1939 en que cl Gobierno
dcl Presidente Pedro Aguirre Cerda aprob6 la creaciôn de una agencia
gubernamental con atribuciones especiales para impulsar cl proceso dc
reconstruccidn e industrializaciôn dcl pafs. Siguiendo con b que era normal en
la poca, funcionô como un tfpico caso de "subsidio a la oferta" creando
internamente distintas instancias de generaciôn y difusidn de conocimientos
tecnol6gicos, asistencia técnica a empresas, etc.

Hasta 1973 la Corporaciôn operô como la principal agencia ptlblica de
intervencidn en la economfa. Durante cl regimen militar, sus funciones fueron
scnsiblementc reducidas y se avanzd hacia la privatizacidn de empresas de su
propiedad.2 El Gobierno dcl Presidente Aylwin le asign6 la coordinacidn dcl

Basado en Katz y Dini (1996).
En la actualidad, la Corporaci6n posee 27 empresas (principalmente sanitarias,

eléctricas, de transporte y dcl sector carb6n), las que en 1994 registraron ventas por 802
millones de d6lares y que emplearon airededor de 12 000 personas.
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Programa Nacional de Apoyo a las Medianas y Pequefias Empresas (en adelante:
Programa PyME), mbito donde concentraremos la atencidn.

1. Campos e instrumentos de acciôn

La labor de la CORFO en relacidn al desarrollo empresarial se orienta hacia:
* La modernizaciôn de las empresas: incorporaciôn de nuevos

conocimientos técnicos, de gestiôn y organizaciôn.
* La innovaciôn tecnolôgica: estfmulo a la innovaciôn de productos y

procesos productivos.
* La intermediaci6n financiera: estimular el desarrollo del financiamiento

industrial, especialmente por va de la flexibilizaciôn de las garantf as, la
disminucidn de los costos de transacciôn y la disponibilidad de fondos.

* La reconversiôn productiva: planes especiales para estimular las
inversiones en zonas de declinaciôn econ6mica.

* Los estudios regionales: financiamiento de estudios especfficos (sectorial
y/o territorialmente focalizados), con eT objetivo de orientar la actividad de
fomento a nivel regional.

Desde 1994 hasta 1996 (considerando para 1996 las cifras presupuestadas
y no las ejecutadas) y sin considerar cl rea de intermediaci6n financiera, los
recursos colocados han tenido un aumento de airededor dcl 140% en términos
reales, pasando de airededor de US$ 12 millones en 1994 a casi US$30 millones
en 1996. En el cuadro 1 se muestra la distribuci6n de los fondos por érea de
actividad.

Considerando los valores reales (pesos constantes de 1994), la contribuci6n
ms importante corresponde al gasto en modernizacién empresarial que ha
captado ms dcl 50% dcl incremento global de recursos. De acuerdo a una

Cuadro 1 Distribuciôn de Ios fondos de fomento por drea de actividad
(miles de dôlares corrientes)

Fuente: CORFO.
a/ Ejecutados.
bi Estimados.

Modernizaciôn empresarial 3 642 6 381 13 202 249.5
Innovacido tecnoldgica 7 937 12 340 12 573 52.8
Reconversidn y otros

programas especiales - 751 3 531 -
Estudios regionales 397 318 482 17.0

Total 11976 19790 29787 139.8

Area de acciôn Variaciôn acumulada 1994/96
1994 a/ 1995 a/ 1996 bi a pesos constantes 1994

(en porcentajes)
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estimaci6n muy preliminar, las empresas atendidas son airededor de 5 OOO,
habidndose producido aumentos muy significativos en esta materia Ios tiltimos
tres afios.

2. La acci6n a través de instrumentos horizontales

Las acciones desarrolladas por la CORFO se realizan a través de
instrumentos de fomento,4 los principales de los cuales se presentan a
continuacidn (cuadro 2).

Los instrumentos de la CORFO presentan varias caracterfsticas generales
que merecen ser resaltadas:

* Son horizontales, es decir, con la excepciôn parcial de los instrumentos
de reconversiôn, los beneficiarios potenciales no estn predefinidos sobre bases
sectoriales o regionales.

* Implican un cofinanciamiento obligatorio de Ios empresarios beneficiarios
del subsidio. El objetivo de esta norma es doble: por un lado, permite aumentar
la disponibilidad de recursos y, por otro, garantiza el compromiso de los mismos
empresarios en la gestién de las actividades que el instrumento contribuye a
financiar. Ademés, la participaciôn directa de los interesados permite una
cercanfa mayor con la demanda y, por esta vfa, una mejor asignaciôn de los
recursos.

* Esttîn inspirados en la idea de un mecanismo automtico de asignaciôn
de los recursos montado sobre un modelo te6rico del tipo de "subsidio a la
demanda".

La acciôn a través de instrumentos centralmente predefinidos, permite:
- Garantizar la existencia de criterios de accién homogéneos en todo cl

pafs.
- Limitar la discrecionalidad de Ios funcionarios estatales, tanto a nivel

central como regional.
- Asegurar la transparencia en el uso de los recursos pt.iblicos.
- Orientar los recursos disponibles hacia aquellos mbitos de accidn que

se consideran m'1s importantes.
- Reducir Ios requerimientos profesionales de la institucién gestora de

los instrumentos.

En su mayorfa, se trata de empresas pequehas y medianas (es decir cuyas ventas
anuales varfan entre US$ 75 000 y US$ 1 500 000) de los sectores manufacturero, forestal,
agrfcola y de turismo.

El "instrumento" corresponde a una determinada modalidad de acciôn, definida por
un reglamento ad hoc que permite el traspaso de fondos de CORFO a empresarios privados.
Dicho reglamento establece también las caracterfsticas de los beneficiarios potenciales, la
operatoria y Ios montos méximos de recursos por tipo de operaciôn.
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- Sondear el nivel de desarrollo, grado de interds y capacidad de respuestas
de aquellos mercados sobre Ios que no se posee conocimiento directo
y especffico.

Ambito Nombre y sigla Descripci6n

Gestiôn Fondo Asistencia Técnica
(FAT)

Proyecto de Fomento (Profo)

Subsidio para la contratacidn de
asesores técnicos

Subsidio para un programa de
desarrollo de un grupo de
empresas, orientado a negocios y
al desarrollo competitivo

Acceso al Crédita L(neas de crédito

Cupones de Bonificacidn
(CUBOS)

Subsidio a la Asistencia
Financiera (SUAF)

Caucidn Solidaria

Créditas en condiciones distintas
a las del mercado, vfa bancos y
leasing

Subsidio para primas de seguro de
crédita

Subsidio para contratar a asesores
que gestionen préstamos

CORFO avala empresas que
solicitan créditos

Innovaciôn
Teciol6gica-

Fondo de Desarrollo
Tecnoldgico

Fondo de Servicios de Interés
Pûblico (FONSIP)

Subsidio y crédito a la inversidn
en investigacidn y desarrollo
tecnoldgico

Reconversi6n Fonda de Asistencia y
Reconversiôn (FARCAR y
FARARICA)

Estudios de preinversidn

Promocidndeinversiones

Reinsercidn laboral

Parques industriales

Subsidio a la generacidn de
nuevos empleos en la zona
afectada

Subsidios a estudios de
prefactibilidad y factibilidad

Subsidio a la promocidn de
inversiones

Reinserciôn de trabajadores del
carbôn en otras empresas dcl pafs

Subsidio a la adquisiciôn de
terrenos para instalar empresas en
zonas especfficas
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Cuadro 2 Los principales instrumentas de fomenta del sistema de la CORFO, 1995
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3. Los agentes intermediarios

Hacia fines de 1993, la CORFO resolviô abandonar la modalidad de
operaciôn directa de los instrumentos de accidn y traspasar esta funciôn a
instituciones piiblicas y/o privadas de fornento que se decidiô denominar
"Agentes Operadores Intermediarios de laCORFO para Programas de Fomento
Productivo" (en adelante Agentes). Con ello, se buscaba mejorar las condiciones
de eficiencia y transparencia en la acciôn piiblica; permitir que los aumentos de
recursos piiblicos en fomento productivo se orientasen ms a incrementar la
cobertura que a gastos de administraciôn; intentar complementar tales recursos
con fondos privados y, finalmente, inducir mayor especializaciôn en las
funciones de apoyo.

La creacidn de una red de Agentes Articuladores es un aspecto original dcl
programa. La idea general es privatizar la funciôn de articulaciôn pro ductiva en
el contexto de una instituciôn neutral, es decir, basada en reglas generales de
mercado y en Agentes independientes.

El modelo asf concebido se basa en una divisi6n de funciones en tres niveles:
Funciôn estratégica (tercer piso): involucra captar fondos nacionales e

internacionales, evaluar la idoneidad de las entidades que postulan al roi de
agente, asignar recursos a los Agentes calificados sobre la base de Programas
de Desarrollo y colaborar con dichos Agentes, disefiando los reglamentos y las
metodologfas de seguimiento y evaluacidn.

Agentes (segundo piso): instituciones plblicas o privadas cuya funci6n
bsica es precisamente disefiar Programas de fomento para cl desarrollo de las
empresas, articulando los clientes (las empresas) con los proveedores de servicios
de apoyo (consultores), a través de los instrumentos disponibles.

Consultores (primer piso): asesores particulares especializados en las
diferentes reas dcl quehacer empresarial, tal como gesti6n financiera,
tecnol6gica, capacitaciôn, etc.

Histôricamente, en los tfpicos modelas de "subsidio a la oferta", las
instituciones pt.iblicas de fomenta tomaban a su cargo los tres niveles,
desempefiando al mismo tiempo funciones estratégicas, de articulaciôn y de
servicio. En cl nuevo esquema, la CORFO (central y regional) desarrolla las
funciones estratégicas; SERCOTEC y otras instituciones semejantes actéan
como agentes. Por su parte, institutos especializados, en su mayorfa de propiedad
estatal, son proveedores de servicios tecnolôgicos.

Para que cl sistema opere eficientemente se estableciô que la funciôn de
Agente y la de proveedor son incompatibles. Para su actividad, las instituciones
privadas que operan como Agente reciben cl 25% dcl monto colocado en
acciones de fomento.

Ms que una medida de ingenierfa organizacional, la construcciôn de una
trama de organismos articuladores de proyectos de desarrollo productivo implica
un esfuerzo coherente para generar capacidades técnicas y programticas nuevas,
especialmente en las regiones ms deprimidas que se caracterizan porlapobreza
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de su tejido institucional. Desde este punto de vista, la acciôn de la CORFO
resulta fundamental pues, fijando los requisitos de idoneidad para acceder a los
recursos disponibles, define el estndar cualitativo de la actividad realizada.

Al final de 1996, 10 instituciones privadas estaban acreditadas para
desarrollar esta funci6n y se espera que en un aflo ms las instituciones calificadas
sean el doble. Se observa que, no obstante la orientaci6n general dcl modelo, la
CORFO aûn desarrolla un importante rol de articulaciôn, ya que, en ciertos
sectores y regiones, ha sido diffcil reemplazar el trabajo de segundo piso
desarrollado por la Corporaciôn a través de la incorporaciôn de Agentes
especializados.

4. Polftica tecnol6gica: Subsidio a la oferta o a la demanda?

En la etapa de industrializaci6n sustitutiva de importaciones, la poltica
tecnol6gica esto es, las acciones de gobierno orientadas a incentivar la
generaci6n, adaptaci6n y difusi6n de conocimientos cientffico-tecnolôgicos en
cl aparato productivo estuvo basada en un modelo de "subsidio a la oferta",
un esquema que implicaba en la prctica, que era cl Estado quien tomaba a su
cargo tanto cl financiamiento como la ejecuciôn de tales tareas, creando para
db un conjunto de agencias, programas de gobierno e instituciones especfficas.

Con cl paso dcl tiempo, cl modelo de "subsidio a la oferta" fue mostrando
mlltip1es problemas de estructura y comportamiento de las agencias piiblicas
involucradas, afectando la eficacia y eficiencia dcl gasto en esta materia. Al
operar las instituciones de este lmbito dcl quehacer estatal con un régimen
inadecuado de incentivos, con un patr6n ineficiente de premios y castigos, al
estar cl "producto" de las mismas y su calidadmuy imperfectamente definidos,
y cl control ex post de gestiôn poco generalizado, se fueron consolidando divers as
formas de burocratizaciôn, oportunismo y falta de respuesta por parte de aquellas.
Los presupuestos de gasto en materia de actividades cientffico-tecnolôgicas se
manejaron crecientemente de manera ritualista y repetitiva, con poca
retroalimentaciôn derivada dcl control ex post de resultados.

En cl actual clima desrcgulatorio, ha surgido la idea de reemplazar dicho
modelo por un esquema de "subsidio a la demanda" que, en principio, reflejarfa
ms adecuadamente las sefiales de mercado y dcjarfa que la libre clecciôn de
los agentes econômicos y la competencia entre proveedores dc servicios
tccnolôgicos conduzcan de manera impersonal y descentralizada a una mayor
eficacia y cficiencia en cl uso de los recursos que la sociedad asigna al gasto en
ciencia y tecnobogfa.

Tal modelo presupone que cl mercado estâ en condiciones dc guiar eficaz y
eficientemente la asignaci6n de bos fondos de fomento. A partir de dicho
supucsto, se propone cl uso de mecanismos automiticos de asignaciôn de
recursos. BI énfasis central est puesto en cl disefio de un conjunto dc reglas
que norman cl acceso a los recursos disponibles, en cl entendido de que los

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx 
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

Libro completo en: 
https://goo.gl/BWPVmW

 
DR © 1998. 

Organización Internacional del Trabajo-http://www.ilo.org/global/lang--es/index.htm



278 PROGRAMAS Y POUTICAS DE APOYO PARA EL CRECIMIENTO Y LA EQUIDAD

beneficiarios potenciales (que no estn discriminados previamente por su
pertenencia sectorial o territorial) tienen igual capacidad de acceso a los mismos
y que la dimîmica dcl sistema garantiza una evoluciôn socialmente eficiente a
travs del intercambio espontneo y fluido de informaciôn y experiencia.

En un contexto semejante, la inica funciôn que compete legftimamente al
Estado es la de controlar la aplicaci6n de las normas prefijadas, desalentando
comportamientos oportunistas y, a b sumo, evaluando ex-post los impactas de
la actividad realizada. Se supone que automticamente el 'concurso' ptiblico
por los fondos y la libre elecci6n de las proveedores de conocimientos
tecnoldgicos garantizan un funcionamiento socialmente ôptima del instrumento
de subsidio empleado.

Aunque tedricamente es posible disefiar un sistema de fomento capaz de
cubrir eficientemente todo el territorio nacional, aprovechando que las nuevas
tecnologfas de informacidn reducen el costo de comunicaci6n entre los
empresarios y el aparato regulatorio, en la prIctica, la cobertura geogrfica del
sistema raras veces es homogénea, registràndose importantes diferencias en las
oportunidades de contactos y coordinacidn que se ofrecen a los beneficiarios
de las distintas regiones dcl pafs.

Tambin resulta diffcil suponer una distribuciôn homogénea de capacidad
de interlocuciôn al interior de la comunidad empresaria de forma tal que db
asegure igualdad de acceso a los mecanismos de fomento. Antes bien, la
evidencia empfrica sugiere la existencia de una enorme varianza en los niveles
de informaciôn, de percepci6n de sus necesidades, de conocimientos técnicos
y afin de las capacidades expresivo-lingtifsticas por parte de los empresarios
involucrados.

En otros términos, en los mecanismos de "subsidio a la demanda
tecnolôgica", un primer problema es la identificacidn de los beneficiarios; un
segundo, de crucial importancia, es la difusi6n de los resultados dcl programa.
Vale decir, la eficiencia dimîmica de este modelo depender crucialmente de la
forma en que la autoridad enfrente la heterogeneidad estructural de la base
empresarial.

El supuesto implfcito en el modelo de polfticas guiadas por la demanda es
que estos procesos de biisqueda de beneficiarios y de difusi6n social de una
din1mica de incorporaciôn de nuevos empresarios al sistema emergen
automticamente coma producto dcl juego del mercado y por la simple
transmisi6n de conocimientos y experiencias entre agentes productivos, aun
entre competidores cercanos. BIb implica ignorar la presencia de imperfecta
informaciôn y de costos de transaccidn, particularmente cuando b que est en
juego son bienes intangibles, las que muchas veces son activas "técitos", sujetos
a incompleta "especificaciôn" y transferibilidad imperfecta.

Resumiendo, en tanto el intercambio fluido de informaciôn y experiencias
constituye una condiciôn necesaria para que las empresas desarrollen ventajas
campetitivas dinâmicas, parecerfan requerirse condiciones de difusi6n de
informacién y de interacciôn que cl libre juego dcl mercado no necesariamente
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garantiza. Siendo asf, es poco probable que un modelo de apoyo exciusivamente
guiado por la demanda pueda gestar estos procesos interactivos, los que parecen
ser cruciales para ir integrando y absorbiendo de manera adecu ada a los escalones
menos desarrollados de la comunidad empresarial a la que se desea ilegar a
travs de Ios instrumentos de fomento.

La implicaci6n principal del razonamiento anterior es que los modelos de
intervenci6n por vfa del subsidio a la demanda justifican analfticamente un
componente de acciôn directa por parte de la agencia pt'iblica involucrada, afin
de:

j) crear una efectiva igualdad de oportunidades de acceso al sistema de
fomento; y

ii) estimular y acelerar el proceso de aprendizaje endôgeno de los agentes
menos capacitados e informados del universo empresarial.

Esto deberfa traducirse en un conjunto de actividades concretas destinadas
a: j) la promocicSn de la demanda; ii) la difusidn de informacidn y el intercambio
sistem1tico de experiencias entre quienes han participado en cl programa de
apoyo y, iii) el desarrollo de formas cada vez ms eficientes de articulaciôn
social.

En la prctica, la experiencia de CORFO sugiere que las limitaciones
tanto conceptuales como pMcticas dcl modelo de "subsidio a la demanda" la
han Ilevado a buscar una mezcla heterodoxa que implica, por un lado, un mayor
respeto por las seflales de mercado y, por otro, un intento por no descuidar
cierto tipo de externalidades y sinergias fundamentales en los procesos de
aprendizaje y maduraci6n tecnolôgica dcl aparato productivo y que cl mecanismo
de precios no refleja adecuadamente ante la presencia de "fallas de mercado".
Esta mezcla pragmâtica de mercado e intervenciôn aprendiendo tanto de la
experiencia asiitica como de los planteos teôricos recientes sobre cl tema-
probablemente constituye una base mgs adecuada para un planteamiento
actualizado de polftica tecnol6gica en un contexto de economfa abierta y
competitiva.

5. Empresas y politica tecnolôgica

A nivel de las empresas, est siendo cada vez ms evidente abordar las
exigencias de globalizacidn y de innovaci6n tecnolôgica, de calidad y de respeto
ambiental. Ejemplos en reas frutfcolas o en muebles muestran que la
competencia internacional en los mercados dinmicos se define por la calidad
dcl producto, por diseflo, por respuestas flexibles ante las necesidades de los
consumidores, porla innovaciôn tecnolôgica y lapreservaciôn medioambiental
en productos y procesos.

Aparece como cada vez ms urgente que la empresa chilena aborde varios
cruciales desaffos:

i) la instauracidn severa de normas de calidad, 5m la cual se podrn perder
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posiciones conquistadas en mercados internacionales y no se podr acceder a
mercados ms din'micos;

establecer vfnculos ms estrechos y funcionales con proveedores y
subcontratadores, fomentando la especializaciôn, la calidad, la flexibilidad y la
oportunidad en la entrega;

vfnculos tambin ms estrechos con los consumidores, con mayor
relevanci a de los servicios postventa, por razones de marketing y de innovaciôn
tecnolôgica;

la endogeneizaciôn de las prcticas de innovaciôn y difusiôn tecnol6gica,
para b cual se requiere una polftica piiblica bastante ms activa que la actual en
materia de incentivos, concertaciôn de alianzas y redes piiblico-privadas y
focalizaciôn de iniciativas conjuntas en torno a im1genes compartidas de
desarrolbo tecnolôgico,5

y) un nuevo trato laboral, donde los trabajadores sean percibidos como el
principal activo de la empresa, base del proceso de innovaciôn tecnol6gica y
de! aumento de productividad, esto es, una fuerza de trabajo calificada, flexible
y motivada, como insumo crftico de la innovaciôn tecnolôgica. Ello refuerza la
necesidad de una empresa con un ambiente cooperativo, abierta a la participaci6n
y a la innovaci6n, visidn que no es ajena a las principales organizaciones
sindicales del pafs. Este aspecto fue abordado en la parte III A de este libro.

vi) Una nueva actitud ambiental, donde no sôlo se ajusten las situaciones
mais flagrantes sino donde se entienda el tema ambiental como una capacidad
de generar negocios. En efecto, buena parte de los estudios sobre inversiones
ambientales aplicadas a la produccidn reflejan la aparici6n de externalidades
tales como rebajas de costo, mejoras en proceso, calidad de producto y creaci6n
de nuevos productos. Es decir, la sustentabilidad ambiental es también fuente
de competitividad. Como ademés tiende a asumir como una variable de
restricciôn al comercio internacional, abordarba es un reclamo urgente para
empresas que actian en una economfa abierta, como ya se analizô previamente
en la secciôn III D.

B. EL FONDO DE SOLIDARIDAD E INVERSION SOCIAL (FOSIS)

1. Objetivos y principios orientadores

Desde un principio, el FOSIS fue concebido como un aporte adicional y
complementario a otras instancias péblicas responsables de la promoci6n dcl

5. Los desaffos mts novedosos apuntan a apoyar el escalamiento productivo de las
innovaciones, fomentar las alianzas productivas y tecnolégicas, las operaciones de
subcontrataciôn, las cadenas productivas y las empresas tecnol6gicas. Otro gran desaffo es
incorporar a la banca privada en cl financiamiento de capital de riesgo y en innovaciones
tecnolôgicas, para b cual se examina con atenciôn la experiencia ashtica.
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desarrollo social y de la integraciôn de los grupos mâs desfavorecidos. Lo
anterior explica la exigtiidad de los recursos asignados a su presupuesto anual
respecto al gasto social del pafs. (Desde 1991, el presupuesto promedio anual
del FOSIS ha representado cl 0.7% dcl gasto social).

Su rol consiste en disefiar y experimentar enfoques y estrategias novedosos
y eficientes de lucha contra la pobreza, con especial atenci6n hacia aquellos
grupos y reas que han sido atendidos de manera insuficiente por las dems
instituciones sociales. La Ley 18 989 que crea el FOSIS especfficamente se
refiere a los pobres rurales dcl sector agropecuario, minero y pesquero. El FOSIS
no busca satisfacer necesidades bsicas, ni generar empleo por medio de la
construcci6n de infraestructura. Desde un comienzo, se quiso marcar la
diferencia entre este Fondo y los programas de empleo que se ejecutaron en el
pafs en las décadas de los 70 y 80 (Wurgaft, 1994).

El FOSIS aspira més bien a "habilitar" a los pobres, es decir generar y
fortalecer sus destrezas y capacidades productivas, asociativas y de participaci6n
para que ellos mismos inicien un proceso de cambio dirigido al mejoramiento
de sus condiciones de vida y de participaciôn ciudadana. Para ello, el FOSIS
acti.ia sobre caracterfsticas y potencialidades individuales y familiares, asf como
sobre el territorio y el entorno social en donde los pobres estân insertos. En
otras palabras, la superaciôn de la pobreza depende del potencial de las
posibilidades individuales y de las contingencias locales (dotaciôn de recursos
productivos e infraestructura, caracterfsticas geogréficas, oportunidades de
empleo, acceso a servicios).

BI concepto de "habilitacién social" descansa en cl supuesto de que los
pobres no son "invlidos sociales", 5mo personas con dignidad, aspiraciones y
potencial que pueden salir de la pobreza, cuando se les brinda la oportunidad
(FOSIS, 1996). BI FOSIS se propone romper el cfrcuio de reproducci6n de la
pobreza, creando condiciones que permitan a los pobres superar su situaci6n
de marginalidad y destituciôn.

Para ello utiliza un estilo de trabajo participativo y no asistencial en el que
Ios pobres aportan con ideas e iniciativas, pasando desde receptores pasivos de
los servicios y programas sociales a sujetos activos y conscientes. "Escuchar a
la gente" también requiere de una estrecha colaboracién con una red de
instituciones y organismos ptiblicos y privados que operan a nivel local y central.
Esto explica la opciôn por una acciôn descentralizada que da la preferencia a
los requerimientos de las regiones y localidades con altos fndices de aislamiento
y pobreza.

En mayo de 1995, en cl marco de un proyecto de fortalecimiento institucional
financiado por el Banco Mundial, se precisaron los elementos centrales de los
objetivos del FOSIS, sus valores y estrategias. En el documento correspondiente
(FOSIS, mayo 1995a) se reitera la necesidad de superar la pobreza como
condiciôn esencial para la estabilidad democrética y el crecimiento econ6mico
sostenible del pafs. Asimismo, se confirma el roi complementario dcl FOSIS,
en términos de liegar donde las otras instituciones estatales no llegan y su carcter

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx 
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

Libro completo en: 
https://goo.gl/BWPVmW

 
DR © 1998. 

Organización Internacional del Trabajo-http://www.ilo.org/global/lang--es/index.htm



282 PROGRAMAS Y POLITICAS DE APOYO PARA EL CRECINIENTOY LA EQUIDAD

pionero e innovador en cuanto a poifticas y programas dirigidos a grupos en
situaciôn de desventaja. Finalmente, se reitera el carcter permanente de! FOSIS
y su posiciôn en e! sector pi.ib!ico.

2. Marco institucional

a) Estructura interna

El FOSIS se creô por la Ley 18 989 del 19 dejulio de 1990. El FOSIS es un
servicio pilbiico funciona!mente descentralizado con persona!idad jurfdica y
patrimonio propio sometido, a través del Ministerio de Planificaciôn y
Cooperaciôn, a la supervigilancia del Presidente de la Repilbiica. Sus
operaciones son financiadas en su casi tota!idad con recursos del presupuesto
estata! (ver grâfico 1). Bi Fondo empezô a trabajar como organismo piiblico a
partir del 1 de enero de 1991.

Bi FOSIS es una agencia de intermediaciôn financiera. Como tal, no ejecuta
directamente los proyectos, sino que los selecciona e identifica a las agencias
ejecutoras, a través de procedimientos y criterios establecidos por él. Asimismo
canaliza los recursos necesarios a dichas agencias y supervisa sus actividades.

La direcciôn del Fondo reporta a un Consejo, que es su mxima autoridad,
y que est confonnado por el Ministro de P!anificaciôn y Cooperaciôn, el
Subsecretario de Desarrol!o Regional y Administrativo, un representante de
organismos del Estado, que se ocupa de actividades vinculadas a la mujer, asf
como cuatro consejeros representantes de instituciones pûblicas, privadas y de
organizaciones sociales. Bi Consejo, que se reéne quincenalmente, est
encargado de la aprobaci6n del programa anual de acciôn, su proyecto de
presupuesto, su organizacic5n interna, asf como de los acuerdos para su
funcionamiento. Un Director Ejecutivo, nombrado por el Presidente de la
Repilbiica, es responsable de la administraciôn del FOSIS. La estructura del
Fondo comprende, ademâs, a un Subdirector y, hasta 1995, a cuatro

Grfico 1 Porcentaje de ingresos del FOSIS por fuente de financiaciôn (1991-94)

Aporte del Estado 78.9%

Fuente: Contabilidad FOSIS.

( Noruega 4.8% )

Holanda 13.6%

( Finlandia 0.5%

( Espafia 2.2%

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx 
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

Libro completo en: 
https://goo.gl/BWPVmW

 
DR © 1998. 

Organización Internacional del Trabajo-http://www.ilo.org/global/lang--es/index.htm



CHILE: CRECIMIENTO, EMPLEOY EL DESAFIO DE LA JUSTICIA SOCIAL 283

Departamentos; a saber, el Departamento de Programas de Apoyo a la
Producci6n; cl Departamento de Programas Sociales; cl Departamento de
Planificaciôn y el Departamento de Administraciôn y Finanzas. A partir de
1996, de conformidad con la misiôn y orientaciones estratégicas del FOSIS
para 1995-2000 (FOSIS, 1995a), se tiene previsto adoptar una nueva estructura
organizacional coherente con un enfoque que antepone el impacto a los productos
y que opta por una gestiôn territorial de los programas.

BI FOSIS cuenta con una planta de 37 funcionarios en su Oficina Central
que se complementa con un mimero variable de profesionales contratados para
tareas especfficas. A nivel regional cuenta con aproximadamente 10
profesionales por regiôn. BI ntimero reducido de funcionarios respondfa al
objetivo de asegurar mayor flexibilidad de acuerdo con los cambios en las
necesidades dcl FOSIS (Wurgaft, 1994). Recientes evaluaciones, sin embargo
(Lipton y otros, 1995 y Raczynski y otros, 1996), destacan que b anterior habrfa
determinado una sobrecarga de trabajo, una rotaciôn excesiva de supervisores
y encargados de programas que afectarfa la continuidad de la interlocuciôn con
los organismos ejecutores y los propios beneficiarios, mermando cl aprendizaje
institucional.

A diferencia de b que ocurre en los demis fondos de América Latina, no
cuenta con un estatuto diferente respecto al sector pdblico en cuanto a
remuneraciones de sus funcionarios, reglas de funcionamiento y control. Esto
iltimo también habrfa originado demoras y dificultades de operacidn, que con
el tiempo se fueron superando.

El Fondo se estructura sobre la base de un nivel central y de 13 oficinas
regionales. Act6an como Representantes Regionales dcl FOSIS los Secretarios
Regionales Ministeriales del Ministerio de Planificaciôn y Cooperaci6n
(SERPLAC). Bstos tienen bajo su dependencia a los Coordinadores Regionales
responsables de dirigir, coordinar y supervisar las actividades en cada regi6n. La
inexistencia de gobiernos regionales cuando el FOSIS iniciô sus operaciones6
habrfa originado una serie de trabas y demoras, asf como conflictos entre la
elegibilidad técnica y la selecci6n polftica de los proyectos (Lipton y otros, 1995).
La creaciôn de los gobiemos regionales contribuyé a una separaci6n parcial de
consideraciones politicas y técnicas. A b anterior se afiadiô, en un principio, un
vacfo de gobierno comunal (Lipton y otros, 1995), ya que sôlo a partir de 1992v
se crearon los Consejos Comunales y los Consejos Econômicos y Sociales.

Los gobiernos regionales se crearon en Chue con la Ley 19 175 de marzo de 1993.
Estos gobiernos disponen de competencias y recursos propios. Cuentan aderns con un
Intendente, que los preside, y con cl Consejo Regional que es elegido por los concejales de
las diversas comunas de la regidn. El Intendente es representado en cada provincia por un
Gobernador que preside e! Consejo Econômico y Social Provincial y que adems tiene a su
cargo la coordinaciôn del Plan Nacional de Superacién de la Pobreza.

Los gobiernos comunales se crearon por la Ley 19 130 del 19 de marzo de 1992. Las
municipalidades estn constituidas por un alcalde y los consejos y cuentan con asesoramiento
del Consejo Econémico y Social Comunal.

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx 
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

Libro completo en: 
https://goo.gl/BWPVmW

 
DR © 1998. 

Organización Internacional del Trabajo-http://www.ilo.org/global/lang--es/index.htm



284 PROGRAMAS Y POLITICAS DE APOYO PARA EL CRECIMIENTO Y LA EQUJDAD

Las oficinas regionales representan la "cara" del FOSIS frente a sus
"clientes". Sus principales funciones incluyen la evaluaciôn de la idoneidad de
los proyectos que concursan, una priorizaciôn de los proyectos elegibles y su
sumisi6n al gobierno regional al que le compete decidir qud proyectos financiar.
Los municipios intervienen sucesivamente para definir las localidades en donde
ejecutar los proyectos seleccionados y, a veces, operan en calidad de agencias
ejecutoras.

b) Principales actores

Para realizar sus actividades cl FOSIS se vincula con tres tipos de
instituciones:

- entidades pdblicas sectoriales y/o descentralizadas. Entre las primeras
cabe mencionar al Servicio Nacional de Empleo y Capacitaciôn
(SENCE) y cl INDAP con los que el FOSIS ha suscrito convenios de
cooperaciôn para la ejecucidn de ciertos programas (Programa de
Formacidn y Capacitaciôn de Jôvenes y los de Riego y Forestaciôn).
En cuanto a los organismos descentralizados, destacan las
municipalidades y los gobiernos regionales;

- organismos intermediarios ptlblicos y privados, con y sin fines de lucro,
que disei'ian y ejecutan los proyectos en el marco de los programas dcl
FOSIS. Estos organismos comprenden desde organizaciones no
gubernamentales hasta institutos de formaciôn profesional, municipios
o universidades;

- asociaciones sociales, individuos y familias pobres que se benefician
de las actividades del FOSIS y que, en ciertos programas, pueden operar
como ejecutores de proyectos.

3. Modalidades operativas

a) Modalidades de asignacic5n de recursos

Como ya se ha sefialado, cl FOSIS no ejecuta directamente sus programas
y proyectos, sino que recurre para ello a un amplio abanico de instituciones
pCiblicas y/o privadas, asf como a organizaciones de base. Los recursos se asignan
a través de dos modalidades, a saber, concursos o licitaciones o convenios
suscritos con entidades péblicas. En cl primer caso, cl FOSIS define las bases
de las licitaciones y concursos y fija los plazos para la presentaci6n de las
propuestas. La diferencia entre concurso y licitaciôn radica en que en los
primeros se presentan ideas de proyecto dirigidas a afrontar problemas y
situaciones descritos por el proponente, mientras que en las licitaciones cl FOSIS
define los temas y el alcance del proyecto y el proponente se limita a presentar
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alternativas de ejecuciôn. Asimismo, se contempla, a tftulo excepcional, la
celebraciôn de convenios directos con entidades privadas, sobre todo en casos
de emergencia.

Para poder participar, las organizaciones interesadas deben inscribirse en
el Registro de Consultores y Ejecutores del FOSIS que se halla disponible en
cada regiôn. La inscripci6n en dicho registro ests supeditada al cumplimiento
de ciertos requisitos, tales como el de tener domicilio en la regiôn y contar con
capacidad instalada y recursos humanos que aseguren su capacidad de gesti6n
de proyectos.

Como se mencionô anteriormente, también las organizaciones de base,
debidamente registradas, estn habilitadas para ejecutar proyectos en el marco
de algunos programas (concursos regionales). Esto responde al objetivo de lograr
una mejor focalizaciôn al brindar a los propios beneficiarios la oportunidad de
definir sus prioridades y la manera de satisfacerlas. Sin embargo, los requisitos
de elegibilidad, asf como el lengu aie empleado en la especificaciôn de las bases
y procedimientos del concurso son los mismos tanto para los ejecutores
beneficiarios como para los organismos intermediarios, reduciendo asf las
posibilidades de participacidn de Ios primeros en las licitaciones. Para obviar
este problema el FOSIS decidid proporcionar servicios de asesoramiento y apoyo
a los ejecutores beneficiarios, a través de consultores. Estos servicios, 5m
embargo, serfan inadecuados (Raczynski y otros, 1996).

El acceso a los concursos y licitaciones también depende del tipo de difusiôn
que las oficinas regionales hagan de las convocatorias y de la calendarizaci6n
de las mismas. Las organizaciones que tendrfan mayor acceso a la informaciôn
son las que muestran un mayor nivel de organizaciôn y que se mantienen en
contacto con las entidades municipales y comunales y que no coinciden
generalmente con los ms pobres (Raczynski y otros, 1996). En cuanto a la
calendarizaciôn, en algunas regiones faltarfa coordinaciôn entre las convocatorias
de los distintos programas y habrfa una notable brecha entre la fecha de
aprobaciôn de los proyectos y el inicio de los mismos. Esto provocarfa serios
problemas sobre todo en el caso de proyectos que contemplan actividades
estacionales. La falta de coordinaciôn a nivel de las convocatorias tambidn
consolidarfa la imagen "fragmentada" que muchos de los beneficiarios y
agencias intermediarias tienen del FOSIS y su alcance.

b) Criterios de elegibilidad y proceso de selecciôn de los proyectos

El FOSIS, una vez concluido el plazo de recepcidn de los proyectos, empieza
a analizar la elegibilidad de los mismos, a base de las denominadas pautas de
evaluaciôn "exante". Los factores que prevalecen en la evaluaciôn son la
coherencia entre los productos y actividades propuestos y los objetivos esperados,
el perfil del agente ejecutor y de los beneficiarios. En otras palabras, la evaluaciôn
ex-ante se preocupa de verificar la pertinencia de las intervenciones propuestas
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con los problemas descritos, y no la importancia del problema respecto a la
poblacidn beneficiaria o la realidad local (Raczynski y otros, 1996). Esta atenci6n
prioritaria a los resultados inmediatos de los proyectos quedarfa confirmada por
la ausencia con excepci6n de los Programas de Apoyo Productivo Rural, de
Concursos Regionales y de Capacitaciôn y Formaciôn para Jôvenes de
indicadores de impacto y sustento de los proyectos. Lo anterior guardarfa relaciôn,
inter alia, con el hecho de que las evaluaciones no contemplan visitas de campo
que permitirfan verificar el nivel de inserci6n local del ejecutor, la calidad de sus
instalaciones y recursos humanos y su conocimiento de los beneficiarios.

Bi proceso de selecci6n de los proyectos conjuga criterios técnicos y
polfticos. A las oficinas regionales del FOSIS les compete, en efecto, determinar
la elegibilidad de los proyectos y priorizarlos en base a principios puramente
técnicos. La selecci6n final de los proyectos recae sobre los gobiernos regionales
y consejos comunales que deciden también en funciôn de la oportunidad social
y polftica de los proyectos propuestos.

4. Tipos de programas y sus lineamientos

BI menu de programas del FOSIS se caracteriza por su variedad en cuanto
a reas temiticas, sectores, alcance y tipo de beneficiario. Los programas pueden
abarcar acciones muy especfficas y puntuales, asf como actividades productivas,
de crédito, de capacitaciôn laboral o de construcciôn de infraestructura social.
Un mismo tipo de programa puede dirigirse a diferentes tipos de beneficiarios
(por ejemplo en 1995 habfa un Programa Nacional de Apoyo a
Microempresarios, un Programa de Capacitacién para Mujeres
Microempresarias y un Programa de Apoyo a Microempresarios Urbanos, a
través de asistencia técnica grupal y de capacitaci6n grupal) y para un mismo
beneficiario pueden contemplarse dis tintos programas (por ejemplo, crédito de
producci6n para pequeilos productores agrfcolas; crédito a pequei'ios productores
agrfcolas para forestacidn o comercializaci6n y agroindustria para pequefios
productores agrfcolas) (FOSIS, 1995b). El universo de beneficiarios del FOSIS
es sumamente heterogéneo, Entre éstos caben diferentes tipos de unidades
productivas (microempresas, empresas campesinas de tipo familiar, cooperativas,
etc.) u asociaciones de base u organizaciones populares, tales como juntas de
vecinos y asociaciones juveniles, o individuos, entre los cuales los jôvenes
ocupan un lugar privilegiado.

También existen diferencias entre los programas en cuanto a la capacidad
de los beneficiarios de definir el contenido y alcance de los productos o servicios
brindados por intermedio dcl FOSIS. En programas como el de Formacidn y
Capacitaci6n Laboral de Jôvenes, por ejemplo, cl FOSIS determina a priori cl
tipo de actividades a efectuarse, su secuencia y resultado final (cierto nivel de
inserci6n laboral o social), mientras que al beneficiario potencial le toca
establecer silos servicios propuestos le convienen o no. En otros programas,
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como el de localidades pobres y de desarrollo juvenil, son los beneficiarios
que, desde un principio, definen loque quieren hacer y cdmo pretenden alcanzar
b que se proporien. Otras diferencias guardan relaciôn con el nivel de
centralizaciôn/descentralizacidn de los programas y la presencia de un
componente de promociôn o perfodo de preparaciôn de los beneficiarios para
que puedan acceder a los programas productivos ylo sociales de! FOSIS.

5. Impactos y limitaciones de los principales programas

A continuacit5n se analizan algunos componentes de los programas
productivos y sociales seleccionados en funciôn de su impacto sobre ingresos y
empleo, y de su carcter novedoso en términos de modalidades de intervencién
social (grficos 2 y 3).

a) Prograinas productivos

j) Apoyo a inicroempresas
Este programa se dirige a las microempresas, es decir empresas con menos

de siete trabajadores, una dotaci6n de capital inferior a 500 Unidades de Fomento
y con ventas mensuales que no alcanzan las 150 Unidades de Fomento. En
1990 (MIDEPLAN, 1992) el 50% de la poblaciôn activa del pafs trabajaba en
unidades con estas caracterfsticas. Un tercio de los trabajadores de este sector
se encontraba en condiciones de pobreza. El programa se propone atacar los
problemas que este segmento del mercado suele enfrentar, a saber dificultad de
acceso a financiamientos formales a costos razonables y a capacitacién en
gestiôn, obsolescencia de tecnologfa y equipos y dificultades para integrarse en
la lôgica de una economfa de mercado. Para ello, se contemplan acciones en
Ios mbitos siguientes: asistencia técnica, capacitacién en gesti6n empresarial
y apoyo crediticio.

BI crédito es la lfnea de mayor importancia en cuanto a volumen de recursos
asignados al programa. Hay consenso en que el crédito otorgado a
microempresarios se traducirfa en ms empleo y mejores remuneraciones de
Ios trabajadores, asf como en significativas inversiones en activos fijos
(PREALC, 1993). De ahf que el préstamo a microempresas se considere como
el pilar de una estrategia de desarrollo y superaciôn de la pobreza. E! tamaf'io
reducido de las operaciones y el alto costo de administraci6n ha despertado, sin
embargo, poco interés en e! sectorbancario y financiero (PREALC, 1993). La
originalidad de este componente radicajustamente en su capacidad de movilizar
recursos del sector privado, a través de subsidios a los costos de operaciôn
(costos de anlisis y evaluacién) para cada crédito otorgado a microempresarios.

Los créditos son canalizados a los beneficiarios a través de bancos o
instituciones financieras o por medio de ONGs, cooperativas de crédito y otros
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Gnifico 2 Resumen de proyectos ejecutados durante el perfodo, 1991-1994
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Microempresa 22.0%

Administraci6n 8.0%

Capacitaci6n 10.0%

Fuente: Contabilidad FOSIS.

ejecutores privados. El crédito otorgado por el primer conducto se dirigirfa a
microempresarios con mayor potencial productivo, mientras que las ONG y
demâs instituciones se relacionarfan con el segmento mâs cercano a la
subsistencia (Wurgaft, 1994).

Los subsidios se conceden mediante licitaci6n. Hasta la fecha el programa
de asistencia crediticia con bancos ha realizado 14 licitaciones concretando
ms de 55000 operaciones de crédito con una contribuciôn del FOSIS de 2692
millones de pesos que, a su vez, movilizaron a 25547 millones de pesos (FOSIS,
1996). En 1995, al otorgar 21 685 créditos porun total de 1 051 616 750 pesos,
el FOSIS superô en m.s de un 20% sus metas para ese aflo (FOSIS, 1996). La
Regiôn Metropolitana capt6 el 39% de los créditos otorgados y el 42% de las
colocaciones. Siguieron en orden de importancia las regiones VIII y V con
respectivamente el 12 y 9.8% de los créditos adjudicados y el 11 y 9% de los
montos colocados.

Se trata de un programa reducido si se le compara con el tamafio del sector
que tendrfa acceso a dichos créditos. El FOSIS espera alcanzar al 5% del sector
con laincorporaci6n en el programa de nuevos bancos (FOSIS, 1996). Diversos
autores (Christen y Wright, 1993) coinciden acerca de la rentabilidad de la
otorgaci6n de créditos a microempresas para las instituciones financieras. Esto
ha ilevado algunos autores a concluir que en la medida en que el volumen de
las operaciones aumentara habrfa que eliminar el sistema de subsidio. 5m
embargo, pareciera que el sector privado sigue teniendo ciertas resistencias a
otorgar créditos que no estén subsidiados. Al respecto, cabe destacar que de los
bancos y entidades financieras que hasta la fecha han participado en este
programa,8 el Banco de Desarrollo (BD) es la ûnica instituciôn de envergadura.

8. Las entidades financieras que hasta hoy han suscrito convenios con el FOSIS son:
Financiera Fusa-BanEfe, Bandes, Banco BICE, Banco Concepci6n, Banco O'Higgins, Banco
Osorno, Corfinsa y el Banco de! Estado.

F6venes 14.0%

Localidades pobres 27.0% I

Area rural 19.0% I
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Gr&fico 3 Porcentaje de gastos del FOSIS por linea, 1991-94
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Segén este banco, de las 900 000 microempresas existentes en el pafs cerca dcl
50% representan un grupo objetivo para el FOSIS (Lipton y otros, 1995). Segtmn
la misma fuente, el BD atenderfa a 15 000 microempresarios, pero la demanda
por crédito de este segmento del mercado subirfa a un ritmo mucho més elevado
de b que el BD puede ofrecer (su cobertura crecerfa en un 30 a 50% por aflo).

En e! caso dci apoyo crediticio otorgado por conducto de ONGs, éstas
combinan adjudicacién de crédito con servicios de asistencia técnica y
capacitacién. Los gastos incurridos por las ONGs en estos dos rubros no son
reembolsabies, adems éstas descuentan de los recursos asignados para crédito
un monto variable para gastos de administraciôn, créditos irrecuperables y
fortalecimiento institucional (Wurgaft, 1994). Lo atractivo de esta lfnea radicarfa
en su mayor flexibilidad respecto ai crédito otorgado por conducto de las
instituciones financieras y el hecho de asociar crédita con apoyo técnico. La
asistencia técnica, sin embargo, pareciera ser particularmente solicitada por
microempresarios que desean expandirse o pasar al sector formai o para
microempresas de reciente creaciôn. Para las demés b més importante es
conseguir acceso a crédito.

Un estudio reaiizado por la Universidad Catôlica9 releva que la lfnea de
crédito no liegarfa a las més pobres, ya que el 60% de las microempresarios
beneficiarios pertenezcan al segundo y tercer quintil de distribuciôn de ingreso
familiar y presentaban mayor potenciai de desarrollo empresarial. Esto
coincidirfa con otro estudio sobre el impacta de créditos otorgados por el Banco
del Desarroibo a 320 microempresarios dcl Gran Santiago y Valparafso con
anterioridad a octubre de 1994, segén cl cual cl 72% de las beneficiarios estarfan
sobre la lfnea de la pobreza. 5m embargo, el programa, al consolidar y contribuir
a la expansiôn de ese segmenta de mercado, tendrfa un impacta positiva sobre
las oportunidades y/o calidad del emplea para las grupos més pobres. El estudio
sobre las créditas concedidos por el Banco dcl Desarrollo destaca, en efecto,
un aumento en las remuneraciones dcl personal no familiar remunerado en un
73% de las microempresarios encuestados. En cuanto al impacta sobre cl
empleo, se habrfan generado 107 empleos entre trabaj adores y familiares, es
decir un empleo cada 5.8 créditas otorgados. Esto significan que en 1995 se
crearon 3 739 empleos. También se observaron aumentos importantes en las
utilidades (en un porcentaje promedio dcl 30%) y ventas (en un parcentaje
promedio de! 34%) de més del 60% de las microempresas. Asimismo, las
relaciones con las proveedores registraron un mejoramiento debido a la mayor
capacidad de compra y de pago de las microempresarios. Otto indicador de!
impacto positivo dcl crédita se observ6 en términos de las planes a futuro de
las microempresarios que contemplaban inversiones en la compra de nueva
maquinaria, en la ampliaciôn dcl negocio o divcrsificaciôn de la producci6n.

9. Se encuestaron en 1993 a 18 agendas ejecutoras y 885 de las 1 351 microempresas
que recibieron la encuesta en cl Gran Santiago.

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx 
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

Libro completo en: 
https://goo.gl/BWPVmW

 
DR © 1998. 

Organización Internacional del Trabajo-http://www.ilo.org/global/lang--es/index.htm



CHILE: CRECIMIENTO, EMPLEO Y EL DESAFIO DE LA JUSTICIA SOCIAL 291

Los efectos del crddito se hicieron sentir tambin en la esfera extraproductiva,
al observarse una mayor disposici6n de los microempresarios a invertir en la
educaciôn de sus hijos.

ii) Apoyo al desarrollo productivo rural
Esta lfnea viene operando desde 1993, por b tanto la experiencia adquirida

es aimn limitada. Su propôsito es modernizar los sistemas de producciôn a través
de la innovaciôn tecnolégica y dotacidn de infraestructura productiva, mejorar
la comercializaciôn e identificar nuevas alternativas econémicas,
preferentemente en cl sector no agropecuario. El grupo meta son pequeflos
campesinos pobres. La estrategia de este subprograma consiste en conjugar
esfuerzos y captar recursos de otros actores p6blicos y privados que trabajan en
zonas rurales pobres.

En la Iicitaciôn realiz ada entre fines de 1994 e inicio de 1995, se ejecutaron
137 proyectos, beneficiando a un total de 2 742 familias. Bi FOSIS logr6
movilizar 472 millones de pesos de otras fuentes con una inversiôn de 499
millones de pesos (FOSIS, 1996). Los proyectos financiados incluyeron a
proyectos dirigidos a introducir nuevos cultivos o tecnologfas y a promover la
integracién con empresas para una mejor comercializacidn. Se prest6 especiai
apoyo a actividades no agropecuarias, en vista de la importancia relativa que
los ingresos correspondientes tienen dentro dcl ingreso de las familias
campesinas pobres (FOSIS, 1996). Un estudio (Lipton y otros, 1995) observa,
sin embargo, que la sustentabilidad de muchos de estos proyectos se verfa
seriamente limitada por la falta de una adecuada atenciôn a ios aspectos de
mercado, dado que primarfan preocupaciones de orden técnico. Esto determind
en algunos casos problemas de saturacién de mercado al involucrar
simuItneamente a demasiados productores en la producciôn dcl mismo producto
novedoso. Bi estudio recomienda, por b tanto, que se invierta m1s tiempo,
sobre todo en la etapa promocional, a explicar a los beneficiarios cl
funcionamiento y caracterfsticas del mercado al que se dirigirfan sus productos
y a estabiecer una mayor vinculacidn con los planes de inversidn regionales y
las entidades regionales pertinentes.

Existe también un programa para campesinos y comunidades indfgenas
cuyo objetivo es dotar a pequefios productores en zonas rurales pobres de medios
que les permitan aumentar la disponibilidad de recursos destinados a la
produccién, estabilizar sus ingresos y mejorar sus estructura de producciôn y/o
comercializaciôn. Este programa incluye subprogramas de riego, forestacién y
recuperacidn de suelos, asf como un componente de apoyo al desarrolbo
productivo rural.

Riego
Esta Ifnea promueve el acceso de pequeflos agricultores a Ios subsidios y

beneficios previstos por la Ley 18 450 de Fomento a las Inversiones Privadas
en Obras de Riego y Drenaje, para la construcciôn de obras de riego extrapredial,
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de carcter asociativo y de mediana complejidad. El objetivo es ayudar a dicho
sector a cumplir con las condiciones (restrictivas) exigidas por la ley.'° Para
tales efectos, cl FOSIS ha suscrito y renovado desde 1991 convenios con cl
INDAP. Bajo dichos convenios: se ejecutan estudios para obras de riego y drenaje
de mayor tamaflo para su presentaci6n a los concursos pciblicos convocados
por la Comisiôn Nacional de Riego Campesino, se anticipan, a travs de un
fondo rotatorio, fondos para la ejecucidn de obras y se financian proyectos de
menor envergadura y costos reducidos. Durante 1995 se ejecutaron 156 proyectos,
beneficiando a 8 388 familias con cl riego de 21 981 hectreas (FOSIS 1996). El
43% de estos proyectos incluyeron subsidios para estudios y anticipos de ejecuciôn
de obras, mientras que cl restante 55% se canaliz6 a financiamiento directo.

De acuerdo a las evaluaciones realizadas en 1992y 1995, este subprograma
liegarfa a los sectores mils pobres. Se seiialan, sin embargo, deficiencias en b
que respecta al seguimiento y evaluaciôn de los proyectos en ejecucidn y de los
ya concluidos (Lipton y otros, 1995). Desafortunadamente no se cuenta con
estudios que midan larelaciôn costo/beneficio de estas inversiones o su impacto
en cuanto a productividad y niveles de producci6n, ingresos y empleo. Segûn
coeficientes dcl INDAP, por cada 5.3 hectreas adicionales creadas con proyectos
de riego se crearfa un empleo permanente. Asimismo, se estima que para cada
empleo permanente en la agricultura se crearfan 2.5 empleos indirectos no
agrfcolas. Esto significa que en 1995 se habrfan generado 6 766 empleos
permanentes en la agricultura y 13 532 empleos permanentes no agrfcolas.

Forestaci6n
Este subprograma opera segimn la misma lôgica que cl de riego, al facilitar

cl acceso por parte de los pequefios agricultores a los beneficios de la Ley 701.
El programa proporciona financiamiento parcial, no retornable, para la creaci6n
de masas de plantaci6n diversificada en tierras no destinadas a uso agrfcola
para forraje, producciôn de lefia y madera en tierras de pequefios agricultores.
Entre 1991 y 1993 la principal agencia ejecutora ha sido la Corporaciôn Nacional
Forestal (CONAF), que se adjudicô cl 65% de Ios proyectos. Las otras entidades
que participaron en cl subprograma fueron, en orden de importancia, ONGs,
empresas forestales y, en menor medida, organizaciones campesinas.

Uno de los problemas m1s recurrentes parecen ser cl desfase entre la
aprobaciôn dcl proyecto y cl desembolso de los fondos, b cual reducirfa la
demanda de los campesinos para las plantas y acarrearfa riesgos para cl
prendimiento de las mismas. Este iSitimo aspecto se vio agravado, sobre todo
durante los primeros concursos iniciales, por la ausencia dc capacitacidn y
orientaciôn previa sobre cl uso de las plantas, por parte de los ejecutores.

10. La Ley 18 450 para e! fomento de la inversiôn privada en obras de riego y drenaje
fue aprobada en 1985. Un examen crftico de la aplicaciôn de la Iey basado en los 3G condursos
realizados entre abril de 1986 y marzo de 1990 lleg6 a la conclusi6n de que las condiciones
de la misma cran demasiado restrictivas para los pequefios agricultores.
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Pareciera adems que los viveros comunales iniciados con las comunidades
campesinas enfrentarfan serias dificultades de orden técnico y de
comercializaciôn. No existen estudios de impacto socioeconômico que permitan
medir si y en qué medida estas acciones se tradujeron en una mayor
disponibilidad de recursos para Ios campesinos beneficiarios.

iii) Programa de Jôvenes
Como se mencioné anteriormente, la Subsecretarfa del Trabajo viene

administrando desde 1991, a través de convenios de cooperaciôn con diferentes
entidades pilblicas, cl Programa de Capacitacién Laboral de Jôvenes. Al FOSIS
le compete ejecutar e! subprograma de Formaciôn y Capacitaciôn para J6venes
(FCJ) que se dirige ajôvenes de bajos recursos, entre 16 y 24 aflos, desertores
dcl sistema escolar, que se encuentran desocupados o inactivos y que adems
tengan problemas de tipo psicosocial. Este subprograma se propone mejorar
los niveles de insercién laboral de estos j6venes a través de acciones de
capacitaciôn que conjugan formacién, entrenamiento y pnicticas laborales por
un perfodo definido. Adems, opera de conformidad con las principios, reglas
y procedimientos que rigen para los demis subprogramas de Chue Joven a
cargo del SENCE.

El FOSIS no efectéa directamente las actividades de capacitaciôn, sino que
asigna esta tarea a organismos ejecutores (OTES) seleccionados por media de
licitaciones, en base a algunos criterios generales destinados a asegurar la
focalizaci6n en cl grupo meta, la calidad y las posibilidades de inserciôn laboral
a costos competitivos. La definiciôn del contenido de los cursos y de las pnîcticas
laborales son responsabilidad de los OTES que para ello deben establecer un
vfnculo con el mundo productivo. Las jdvenes inscritos reciben un subsidio
diario durante el desarrollo del curso y un subsidio mensual mientras dure la
prâctica laboral en la empresa.

Las diferencias entre este subprograma y los que estn a cargo del SENCE
radican en la duraciôn de los cursos (son ms largos en el caso del FCJ), en cl
énfasis sobre formacién versus capacitaci6n (la primera predomina en cl FCJ)
y en cl lugar en donde se realizan las pMcticas (en cl caso del FCJ éstas tienen
lugar, a veces, en taileres simulados, mientras que las cursos del SENCE siempre
se efectilan en empresas).

Cobertura y caracterizaci6n de los beneficiarios
La poblaciôn meta dcl FOSIS para el perfodo entre 1991 y 1994 fue de

20 000 jôvenes. Al finalizar 1995, se habfan adjudicado 1 364 cursos y 25 672
cupos, de las cuales cl 55% fueron para hombres y el restante para mujeres,
Para la misma fecha, cl ntiimero de inscritos ascendfa a 15 000 jévenes y cl de
los egresados a aproximadamente 12000 jôvenes." La mayorfa dc los cupos y

Il. La diferencia entre e! ndmero de cupos adjudicados y e! ndmero de inscritos se debe
a la modalidad de determinaciôn dcl nûmero de cupos que puede contar con hasta un 25% de
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cursos (57%) se adjudicaron a la Regiôn Metropolitana (35%) y a las Regiones
VIII (14%) y IX (8%).

F1 84% de los beneficiarios de Ios primeros tres ilamados pertenecfan a la
"edad preferente" (16-24 afios) y el 29% tenfan entre 16 y 18 afios (SENCEb/,
sf0. Del tercer al sexto ilamado se observô una carda en la participaciôn de este
grupo de jôvenes en el subprograma (de 27 a 17%), aunque se mantuva ms
elevada respecta a las lfneas ejecutadas por SENCE. Esto se explicarfa por e!
hecho de que la Ifnea del FOSIS se dirige a los j6venes con mayores problemas
de inserci6n laboral, y éstos, presumiblemente, se concentrarfan en los jôvenes
del menor tramo de edad. Por otro lado, la flexiôn, en el tiempo, de la
participaciôn de Ios menores de 18 alios en el subprograma se deberfa al sistema
de pago que sanciona las deserciones. Esto i:iltimo también explicarfa la elevada
participacién femenina (ver grfico 4). Durante las primeros cinco llamados,
en efecto, el porcentaje de deserci6n de las mujeres fue mais reducido que el de
Ios hombres (ver cuadro 3).

Fuente: 1a 2a 3a 5a licitaciôn.
Ri = Desertores fase lectivalinscritos fase lectiva.
R2 = Desertores fase prcticas/finalizados fase lectiva.
R = Total desertores/total inscritos fase lectiva.

En cuanto a las condiciones socioeconômicas de las beneficiarios, el 77%
de los j6venes que participaron en los primeras tres Ilamados pertenecfan a las
dos quintiles ms pobres. E! 64% se ubicaba en los estratos de mayores carencias
(D y E), mientras que un 34% procedfa del estrato medio bajo.

Especialidades iinpartidas y pe7fil de las einpresas donde se realizan las
prdcticas labo raies

Respecto a las especialidades impartidas en las cursos, el 73% de las
beneficiarios del tercer al quinto llamado se concentraran en los sectores técnico
(39%) e industrial (34%), mientras que los cursos vinculados a la agricultura y
el sector comercial absorbieron respectivamente el 11% y el 15% de las
beneficiarios. Se notan, sin embargo, importantes diferencias en la distribuciôn

error. La diferencia entre et nûmero de inscritos y et de los egresados guarda relaciôn con las
deserciones, reprobaciones y el hecho de que para esa fecha algunos cursos no habfan sido
finalizados adn.

Cuadro 3 Porcentaje de abandono

Hombres Mujeres Total

Ri
R2
R

15.91
8.69
23.12

9.56
5.47
14.49

13.14
6.99
19.37
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de las especialidades por sexo (ver cuadro 4). La mayorfa de las mujeres se
hallaba en el rea técnica,12 en donde s6io un cuarto de los hombres se ubicaban.
Bi rea comercial, la segunda especialidad en orden de importancia para las
mujeres, captô tan s6lo ai 10% de los hombres. Finalmente, el sector industrial
atrajo a un tercio de los hombres13 en comparaciôn con el 10% de las mujeres.
La concentraciôn de las mujeres beneficiarias en los sectores técnico y comercial
es coincidente con la distribuciôn del empleo femenino a nivel nacional. Lo

En esta rea los cursos sobre alimentacién, vestuario y peluqueria absorben al 21%,
19% y 8%, respectivamente, del total de las mujeres inscritas.

La subespecialidad de construccidn atrajo al 30% del total de los honibres inscritos.

Cuarto Ilamado
Quinto llanrndoTercer Ilamado

Sexto Ilamado

El Hombres Mujeres

Cuadro 4 Distribuciôn de inscritos por especialidad y sexo (FCJ3 a FCJS)

Especialidad Hombres Mujeres Total

Industrial 2126 296 2422
Técnica 965 1824 2789
Marftima 41 15 56
Agrfcola 470 333 803

Comercial 414 648 1 062

Total 4016 3116 7132
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Grofico 4 Cupos adjudicados por sexo (FCJ1 a FCJ6)
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anterior se explicarfa en términos de cierta resistencia o dificultad por parte de
las empresas, sobre todo considerando su reducido tamaflo, para aceptar mujeres
en ocupaciones no tradicionales y de la incapacidad de las OTES para promover
ocupaciones alternativas.

Al igual que en la lfnea CEL manejada por el SENCE, la mayorfa de las
pr.cticas (62%) se realizaron en micro y pequefias empresas.

Situaci6n labo rai pre y postprograina
Respecto a la situaci6n laboral de los beneficiarios previa a su ingreso en el

subprograma, la mitad se encontraba inactiva, prevaleciendo entre los inactivos
los que no estudiaban (29% deltotaldelos beneficiarios comparado al 21%).14
Esto coincidirfa con el bajo nivel de escolaridad de Ios beneficiarios entre los
cuales sôlo un 23% habrfa finalizado su educaciôn media, mientras que el 22%
ni siquiera habfa completado su educaciôn bâsica. El 22% de los beneficiarios
contaban con una ocupaci6n antes de incorporarse al FCJ, mientras que el
restante 28% estaba desocupado.

Egresaron del programa airededor del 80% de los inscritos de las primeras
cinco licitaciones. La tasa promedio de deserci6n fue de 19%, siendo ésta ms
pronunciada entre los hombres (el 23% de los hombres inscritos abandonaron
vis é vis el 14% de las mujeres inscritas) y durante la fase lectiva (el 13%
desertô durante esta fase, mientras que el 7% abandonô el subprograma en la
fase de précticas).

El mayor porcentaje de abandono respecto a la tasa de deserciôn observada
en la lfnea CEL manej ada por el SENCE ciertamente es un indicador de los
menores niveles de escolaridad y mayor marginalidad laboral de los beneficiarios
del FOSIS. BI hecho, sin embargo, que las deserciones se produzcan con mayor
frecuencia en la fase lectiva podrfa reflejar también la no pertinencia de los
contenidos y metodologfa empleada en la misma. Segtin entrevistas realizadas,
el excesivo énfasis en cursos te6ricos (la capacitaciôn es de més de 350 horas)
crearfa frustraci6n y desinterés en los jôvenes.

En cuanto al impacto del subprograma en términos de la inserciôn laboral
yio social de Ios egresados, los resultados son menos favorables que en el caso
de la lfnea CEL manej ada por el SENCE, pero alentadores respecto a la de Ios
j6venes del grupo de control. En efecto, sôlo cl 44% de los egresados del FCJ
consigui6 un empleo respecto al 60% de los egresados de la lfnea CEL, mientras
que el 27% estaba desocupado. Los inactivos ascendfan al 28% de los egresados,
pero sÔlo el 10% decidieron volver a estudiar. Por otro lado, los niveles de
inserciôn laboral y social superan Ios de losj6venes del grupo de control en 10
y 14 puntos porcentuales, respectivamente.

14. Estos datos se refieren a los beneficiarios de la 3a, 4a, 5a y 6a licitaci6n.
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Alcances, limitaciones y desaftos
Bi mdrito de este subprograma reside en cl haber brindado oportunidades

de contacto con redes sociales y posibilidades de rehabilitaciôn a jdvenes que
salen del sistema de educaciôn formai sin ninguna calificaciôn para ci trabajo,
que conocen perfodos prolongados de ocio, que viven en barrios pobres con
infraestructura y servicios deficientes y que no cuentan con ninguna esperanza
o expectativa de salir de este circuito de marginaiidad y pobreza. Otra
contribuciôn del programa ha sido propiciar un vfnculo ms estrecho entre el
mundo productivo y ios institutos de capacitaci6n. Bi subprograma focalizd a
los jôvenes del grupo de edad preferente y sobre todo a los dcl tramo de menor
edad. Bsto se explica por el sistema de pago que castiga la desercidn. Es
razonable pensar que los riesgos de abandono son ms elevados en ios jôvenes
con problemas de drogadicciôn o alcoholismo. Recientemente, el FOSIS habrfa
introducido un nuevo sistema de pago basado en la capacidad de retenciôn e
insercidn laboral de iosjôvenes. Para cada egresado ocupado, el FOSIS pagarfa
un 20% ms del costo unitario.

Los resultados respecto a la situaci6n laboral postprograma no son muy
satisfactorios. Adems dei tipo de pago arriba descrito, b anterior guarda relaci6n
con cl hecho de que en ios primeros liamados no hubo criterios estrictos sobre
quidn debfa realizar las prcticas laborales y se aceptaron prcticas protegidas
que debilitaron el vfnculo con el mercado laboral. Esto tiltimo también podrfa
reflejar la débil conexi6n de las OTES con el mundo productivo empresariai.
Al respecto, cabe mencionar que representantes entrevistados de algunas OTEs
indicaron que el FOSIS era menos exigente que el SENCE en cuanto a los
requisitos a ser lieriados por los OIES en términos de dotaciôn de equipo,
experiencia de trabajo, niimero de docentes permanentes. También seiîalaron
que, al seleccionar los OIES, cl FOSIS no tomaba, como deberfa, el desempei'bo

de los mismos en licitaciones anteriores. Por otro lado, los OTES tenfan muy
poco incentivo a modernizarse o ampliarse, ya que la demanda por sus servicios
es errtica y las licitaciones cubren cursos por perfodos cortos (mximo seis
meses). Otro factor que limita cl mejoramiento de su desempeiio es la faita de
acceso a bos resultados de los estudios de impacto o de seguimiento del
subprograma encomendados por la Unidad Coordinadora del Programa (UPC)
Chue Joven. Desde cl punto de vista de los representantes de OIES entrevistados,
la lôgica de operacién dcl subprograma tampoco favorece ci intercambio de
experiencias entre los propios OTEs ni facilita sinergias o coordinaciones entre
éstos a nivel local. AI respecto, cabe mencionar un proyecto dc formaciôn y
profesionalizaciôn de OIES que cl CIDE (Centro de Investigaciôn y Desarroilo
de la Educaciôn), una ONG con cerca de 20 afios de experiencia en capacitaci6n
y formaciôn, viene promoviendo con fondos alemanes y propios desde 1991.

En cuanto al costo de la capacitaciôn, cl costo unitario, empezô a caer
graduai pero sostenidamente (ver grîfico 5), tras una marcada aceleraciôn
durante un primer perfodo.
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Otro comentario recurrente es la falta de recursos que permitan a los OIES
ocuparse del seguimiento de los jôvenes egresados del curso (su relaci6n con
éstos concluye al finalizar cl curso). Lo anterior permitirfa a las OTES apreciar
mejor las dificultades de inserciôn laboral o social de las jôvenes, asf coma las
exigencias dcl mundo empresarial para reorientar y localizar mejar sus acciones
de capacitaciôn.

También cabe considerar que el FOSIS se concentra en éreas pobres, con
atencidn hacia las zonas rurales en donde no existen empresas o donde éstas
son muy escasas. A éste se afiade el hecho de que las riesgos psicosociales de
las j6venes urbanos no son los mismos que las que enfrentan los jôvenes rurales.
En cl primer caso, los dafios psicosociales estmn asociados a problemas de
drogadiccidn y delincuencia, mientras que en el segundo, guardan relaciôn con
fendmenos de vagancia y alcoholismo. Las prapuestas de formacién e inserci6n
laboral no pueden, par consiguiente, ser las mismas. En lugar de un sistema de
capacitaciôn énico y estandarizado que privilegia el empleo asalariado y
permanente, serfa mis adecu ado promover lfneas de capacitaci6n ms flexibles,
diferenciadas, y ajustadas a las realidades y potencialidades de los beneficiarios
como de las localidades en las que viven.

En particular, se podrfan prever accianes de capacitaciôn encaminadas a
crear en las jôvenes habilidades y actitudes para convertirse en microempresarios
y, sucesivamente, vincular los que egresen de dichos cursos a este segmenta dcl
mercado con las lfneas de apoyo del FOSIS. En cl sector rural, se podrfan bus car
vinculaciones con las programas de desarrollo rural productivo o con los
concursos regionales dirigidos a apoyar iniciativas productivas y sociales a nivel
local.

Nuevas orientaciones
Para la segunda fase del FCJ (1996-1999) se contemplan una serie de

cambios sustantivos encaminados a mejorar la localizaci6n dcl programa hacia
los sectores m1s pobres y marginadas, a reducir la desercitin y las altas tasas de
inactividad postprograma, ylos problemas de pertinencia de los cursos (FOSIS,
s/f). El grupo meta se compone de 20 000 jôvenes entre 16 y 24 afios que
pertenezcan al primer quintil de la distribuciôn de ingresos provenientes de las
comunas ms pobres o de facas de pobreza en comunas identificadas. El mayor
cambio respecta al anterior subprograma radica en su concepci6n. Se habla en
efecto de un sistema de ofertas de servicias de formacitin para cl trabajo, en
lugar de oferta de cursos de formaciôn, b cual implica una variedad de opciones
de capacitacitin para grupos homogéneos en términos de edad, niveles de
escolaridad, expectativas y experiencias previas, etc. El componente de
formaci6n incluir accianes extralaborales (deporte, recreacitin, etc.) destinadas
a reforzar vfnculos con cl entorno social. Se agrega adems una fase de
seguimienta y apoyo por parte de las OTES a los j6venes egresados hasta un
mximo de seis meses. Se mantiene cl sistema de otorgacidn de servicios con
operadares privadas y se refuerza un sistema de pago basado en los resultados
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Fuente: Datos del SENCE.

obtenidos en las diferentes fases del proceso de capacitaciôn y prctica laboral.
Finalmente, se pretende establecer una articulaciôn con los dems programas.

b) Pro grainas sociales

Esta rea se compone de dos programas: el Entre Todos y e! Concurso
Regional de Proyectos en Localidades Pobres. Ambos apuntan a generar y
fortalecer habilidades y capacidades de los habitantes de localidades pobres
para proponer iniciativas de desarrollo local y obtener los recursos necesarios
para ejecutarlos. La diferencia entre estos programas radica en el diferente nfasis
en actividades de tipo promocional. Bi Concurso Regionai se dirige, en efecto,
a comunidades con un cierto grado de organizaci6n y capacidad de
autodiagnôstico, de priorizacidn de probiemas, de formulaciôn de propuestas
de soluci6n y de ejecuciôn de proyectos. Por otro lado, el Programa Entre Todos
se orienta a comunidades que adolecen de estas caracterfsticas y que, por
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Grfico 5 Evoluci6n de costos proyectados (EC.J.)
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consiguiente, requieren de un perfodo previo de preparaciôn y habilitaci6n para
poder formular iniciativas locales y acceder a los recursos que se asignen a tal
fin.

j) Entre Todos
ElProgramaEntreTodos prevédos etapas: unadepromociôn y diagn6stico

y la otra de ejecuci6n de proyectos que la comunidad decida emprender. El
trabajo de promociôn b efectdan monitores en terreno que durante un perfodo
de seis meses apoyan a la comunidad en diagnosticar su situaciôn, establecer
prioridades e identificar posibles soluciones a los problemas detectados. Un
aspecto crucial de esta etapa es la creaci6n de Comités de Desarrollo Local
cuya funciôn consiste en supervisar la ejecuci6n de los proyectos y promover
actividades comunitarias. La idea es sentar las bases para la constituci6n de
organismos con carcter permanente que se hagan portavoces de Ios intereses
de la poblaciôn local y se relacionen con las dems organizaciones territoriales
y los municipios. Durante la segunda etapa, el FOSIS financia las proyectos
formulados en la fase anterior y que no cuenten con otras fuentes de financiaci6n.

Bi programa ha alcanzado hasta la fecha alrededor de 3 000 comunidades
con un igual némero de proyectos. En 1995, 700 comunidades yms de medio
mill6n de personas entre beneficiarios directos e indirectos participaron en el
programa. El mismo aflo, el FOSIS aport6 con 3 367 millones de pesos, cl 40%
de los cuales se utilizaron para actividades promocionales, y movilizô otros 2
000 millones de pesos por parte de las propias comunidades.

Segûn las evaluaciones reaiizadas hasta la fecha, el programa tiene un
impacto positivo a nivel individual y de grupo, en cuanto a la generaciôn de
nuevas habilidades y aptitudes para impulsar procesos de cambio en cl plano
local. E! programa también ha logrado ilegar a las comunidades ms alejadas y
carentes de infraestructura y servicios de apoyo. Hay coincidencia acerca de la
estrecha relaciôn entre las resultados obtenidos y cl perfil, la trayectoria y nivel
de inserci6n local dcl organismo promotor. Al respecto, se observa que la
inclusi6n de Ios municipios reducirfa la autonomfa de las organizaciones de
base y favorecerfa lôgicas poIfticopartidistas. En general, los organismos
pdblicos tienen dificultad para identificarse con las necesidades més sentidas
de la comunidad y ajustarse auna metodologfa de trabajo participativa. Presentan
ademis cierta resistencia a cambiar rutinas establecidas, b cual, muchas veces,
se traduce en cl incumplimiento de los plazos comprometidos.

Las evaluaciones también cainciden sobre e! caricter puntual de las
intervenciones que no se relacionan con planes o programas de desarrollo local
y la débil articulaciôn de las proyectos con otras instituciones regionales y
locales. Estos dos factores explicarfan, en parte, cl fracaso de muchos proyectos
productivos, que, al finalizar cl apoyo dcl FOSIS, no consiguen acceso a crédito
y canales de comercializaciôn. Un probiema recurrente parece ser cl desfase
entre la presentaci6n de los proyectos y su aprobaciôn y la brecha entre la
adjudicaciôn de los fondas y su desembolso, la cual genera desconfianza y
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frustraci6n en los destinatarios. También se observan dificultades ligadas a la
complejidad de los requisitos y procedimientos sobre rendicién de gastos y
control de las actividades que obstaculizan el desarrollo de las mismas. Otro
aspecto que ilama la atenciôn es el carcter estandarizado de los proyectos
sometidos por las comunidades, pese a la diversidad de sus trayectorias, perfil
sociocultural y ubicacién geogrfica. Predominan, en efecto, proyectos de
construccién y rehabilitacién de infraestructura. La predilecciôn por este tipo
de proyecto se deberfa a deficiencias de los organismos promotores, que
propondrfan cl mismo tipo de proyecto, asf como a la percepciôn de Ios propios
beneficiarios respecto a los proyectos que tienen mayores posibilidades de ser
financiados por el F0 SIS. Los Comités de Desarrollo Local se han enfrentado,
a menudo, con problemas de falta de interés y de colaboraciôn iniciales (Wurgaft,
1994). Asimismo, se han producido conflictos internos en la comunidad por
problemas de liderazgo, por el manejo no transparente de los fondos o por
tensiones entre organizaciones preexistentes y organizaciones creadas por el
proyecto. La participaciôn de las mujeres es particularmente significativa en
este programa tanto a nivel de los Comités de Des arrollo como a nivel de base.

ii) Concursos regionales
Este es un programa descentralizado en el que el Gobierno Regional define

las prioridades respecto a las comunidades a ser beneficiadas y los temas a ser
atacados por los proyectos (FOSIS, 1994).

Una investigaci6n pone en evidencia que los gobiernos regionales se
limitaron a decidir sobre la distribuciôn de los recursos y no definen criterios y
lfneas de polftica. El abanico de grupos vulnerables apoyados por cl programa
es muy amplio y heterogéneo y comprende a nifios, mujeres, indfgenas
campesinos, etc. Los ejecutores de los proyectos de estos concursos regionales
son grupos de la comunidad con un cierto nivel de organizacién y experiencia
en diseflo de proyectos, asf como instituciones péblicas y privadas. Para los
primeros cl FOSIS desarrollô una Consultorfa de Apoyo con cl objetivo de
asegurar la formulaciôn de proyectos financiables. Entre 1994 y 1995, cl
Programa de Concursos Regionales invirtiô airededor de 5 400 millones de
pesos en 1 343 proyectos que beneficiaron a 775 852 personas (FOSIS, 1995c
y FOSIS, 1996).

Un estudio sefiala cl impacto positivo de! programa a nivel dcl
fortalecimiento de la organizaciôn social y de la capacidad de interlocucién de
los dirigentes con las bases y de negociacién con otras instancias locales
(Raczynski y otros, 1996). E! programa representa adems un canal de expresiôn
y fortalecimiento de las capacidades promovidas y desarrolladas en cl marco
dcl Programa Entre Todos.

Como este iltimo, sin embargo, cl concurso regional adolece de problemas
de falta de coordinaciôn interinstitucional, que provoca demoras en la ejecuciôn
de los proyectos y frustraciones en la poblaciôn objetivo. Asimismo, faltan
orientaciones y pautas datas para la evaluacidn ex-ante de los proyectos, asf
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como para su supervisiôn y acompaflamiento. Los proyectos productivos, como
en cl caso de Entre Todos, son los que enfrentarfan mayores problemas de
sustentabilidad. Pese a estas limitaciones, cl programa ha despertado un enorme
interés y expectativas en los sectores pobres, que se han debido organizar para
postular al concurso, y en los municipios mais pobres, que valoran de manera
especial las inversiones de FOSIS en sus territorios. La oferta de proyectos, sin
embargo, ha sobrepasado la capacidad de respuesta dcl programa, generando
desaliento y frustraci6n.

Lo anterior apunta a la necesidad de contar con una evaluaciôn ex-ante mais
rigurosa que permita verificar el conocimiento por parte dcl organismo promotor
dcl grupo meta, sus recursos humanos y técnicos, su especialidad y grado de
articulaciôn con las otras instituciones locales. La pertinencia de los proyectos
con los problemas y planes de des arrollo local, asf como las potencialidades de
los beneficiarios serfa otro aspecto a examinarse con mayor detenimiento. Habrfa
que invertir en la capacitaciôn y fortalecimiento institucional de las ONGs locales
y revisar cl papel de los municipios. Estos no deberfan actuar como organismos
promotores/ejecutores, sino convertirse en un factor de articulacidn de los
proyectos con otras iniciativas, recursos y entidades existentes a nivel local.

6. Focalizaciôn

Como se mencionô anteriormente, cl FOSIS se funda en cl supuesto de que
la pobreza depende tanto de caracterfsticas individu ales y familiares como dcl
nivel dc recursos y oportunidades en una regidn. De ahf e! énfasis en la dimcnsiôn
espacial de la pobreza y la localizaci6n territorial de la inversidn social. Con cl
tiempo, cl FOSIS ha ido perfeccionando sus instrumentos y procesos de
identiflcacidn y mapeo de la pobreza.'5 La creacidn y consolidaciôn de los
gobiernos regionales y comunales fueron determinantes para lograr una mejor
localizaciôn de los programas dcl FOSIS. También cl Programa Nacional de
Superacidn de la Pobreza (PNSP), formulado en 1994 por cl gobierno dcl
Presidente Frei, contribuyô a reorientar y concentrar las inversiones dcl FOSIS
en las 71 comunas pobres dcl pafs de acciôn inmediata. Durante 1994, por
ejemplo, cl 37% de los proyectos financiados por cl Fondo se destin6 a estas
localidades (FOSIS, 1995c).

Diversos autores (Raczynski y otros, 1996 y Lipton y otros, 1995) y los
funcionarios entrevistados dcl FOSIS coinciden en que sus programas ilegan a
las comunas mais pobres dcl pafs y a los focos de pobreza en zonas

15. El FOSIS ha confeccionado y utilizado una variedad de instrumentos para localizar
sus programas, Entre éstos cabe mencionar la Encuesta de Localidades Pobres, que se aplicd
por los SERPLACS, gobernaciones y municipios. Dicha encuesta permitiô recabar
informaciôn sobre tipos de pobreza, tipos de actividad econômica predominante, presencia
de organizaciones y establecié los limites demogrficos de una localidad,
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preestablecidas, pero no alcanzan a los mâs pobres. Esto radica en el hecho de
que el Fondo, por su lôgica y estrategia operativa, ejerce un atractivo sobre los

grupos pobres que tienen conductas activas de bûsqueda de soluciones a sus
problemas. En cl caso, por ejemplo, de los programas del 1rea de localidades
pobres, se requiere de comunidades o grupos con algiln nivel de organizaciôn,
espfritu de iniciativa y capacidad de formulaciôn de proyectos. Estos requisitos
generalmente se hallan ausentes en los segmentos m1s pobres de la poblaci6n.
Asimismo, los que tienen inters en acceder a los programas de apoyo
microempresarial o de formaci6n laboral son generalmente microempresarios
con cierto potencial de desarrollo productivo yjôvenes con deseos de mejorarse,

b cual nuevamente excluye a bos sectores ms marginados. A b anterior se
agrega la rigidez de las normas y procedimientos establecidos de operaci6n de
los programas que dificulta la participaciôn de bos grupos ms rezagados. Esto
se observa en cl caso de los programas de des arrolbo rural en donde no se toman
en consideraciôn las dificultades de las familias campesinas e indfgenas para
cumplir con ciertos requisitos burocrticos en los plazos determinados, debido,
entre otros factores, a la distancia entre las comunidades de pertenencia y las
oficinas pilblicas, bos costos asociados al traslado, sus caracterfsticas
socioculturales y dificultad para comprender y manejar un lenguaje burocrtico.
Lo mismo ocurre en el caso dcl programa para j6venes en donde se aplica un
mismo tipo de curso para distintos grupos de jdvenes.

BI Plan Nacional de Superaciôn de la Pobreza identifica a las mujeres pobres
como un grupo particularmente vulnerable que requiere de atenciôn prioritaria.
Con excepciôn de las mujeres jefas de hogar, cl FOSIS no incorpora de forma
explicita a la perspectiva de género en sus programas. Por consiguiente, la
atenci6n a las necesidades especfficas de las mujeres pobres depende de la
iniciativa, interés y capacidad propositiva de las propias mujeres o de los grupos
que las apoyen. En la Regiôn Metropolitana la participaciôn de las mujeres en
programas dirigidos a mejorar cl acceso al mercado dcl trabajo y a créditos es
superior que en las ciudades medianas y pequefias donde las ONGs de apoyo a
la mujer son menos numerosas (Buvinic, 1996). En las 1reas rurales y las
pequefias ciudades, las mujeres participan de manera significativa en aquellos
programas, como cl Entre Todos, que no definen cl producto a priori, sino que
permiten a la propia comunidad establecer b que quiere y c6mo realizarlo
(Lipton y otros, 1995). La gran mayorfa de los proyectos ejecutados bajo esta
lfnea, sin embargo, se dirigen principalmente a rehabilitar o construir
infraestructura (Raczynski y otros, 1996) con trabajo voluntario de los
beneficiarios. Al margen de los problemas dc sustentabilidad de este tipo de
proyectos, éstos no atacan las causas que contribuyen a mantener a las mujeres
pobres en una situacién de marginalidad, a saber su baja productividad, bajos
ingresos y limitado acceso a recursos productivos y servicios.
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7. La modernizaciôn del FOSIS: Nuevas orientaciones

Durante 1995, cl FOSIS, con el apoyo de! Banco Mundial, realiz6 una
evaluaciôn de su misi6n, programas y proyectos, modalidades operativas y marco
institucional que culminô con una propuesta de cambios a introducirse a partir
de 1996. La evaluaci6n de los programas valor6 positivamente la opci6n del
FOSIS de apoyar microproyectos. Esta modalidad permitirfa responder de
manera efectiva a la diversidad de las situaciones de pobreza y contribuirfa a
generar capacidades de gestiôn y de propuesta a nivel individual y de grupo. Se
detectaron, sin embargo, falencias en la gestiôn de los programas. Estos adolecen
de una excesiva fragmentaci6n y descoordinaciôn a nivel local, regional y central
a la que se acompai'iarfa una rfgida separaciôn entre proyectos productivos,
sociales y promocionales, que merma la sustentabilidad de los proyectos, al no
permitir a los beneficiarios contar con mt!ltiples servicios de apoyo. Se
observaron problemas de coordinaci5n también con otros servicios y entidades
péblicas sectoriales y locales, b cual reduce la capacidad efectiva dcl FOSIS
de transferir estrategias y nuevas formas de intervenciôn social a dichas
entidades. La ausencia de coordinaciôn multisectorial y a nivel local limitaba
adems el impacto y continuidad de las iniciativas generadas con apoyo del
FOSIS.

También se destacô el carcter insatisfactorio de los procesos de evaluaciôn
ex-ante, seguimiento y evaluaci6n de los proyectos. Adems de la ausencia de
criterios e instrumentos generales para la evaluaci6n y cl seguimiento y la
insuficiencia de! personal asignado a estas funciones, se evidenciô cl excesivo
énfasis en los productos de los proyectos y la ausencia de una visi6n de impacto.
Este enfoque explicarfa la exigtiidad de estudios y evaluaciones que miden los
cambios en los beneficiarios en términos de su capacidad de generar ingresos,
acceder al mercado de trabajo, servicios o bienes, asociarse para promover y
negociar iniciativas de desarrollo local con las autoridades locales u otras
organizaciones comprometidas con cl desarrollo local.

Finalmente, se sefialaron deficiencias a nivel de la capacidad de gestiôn de
las oficinas regionales en sus aspectos programticos, analfticos, administrativos
y de informaciôn. A esto se agregô la centralizaciôn de las decisiones dcl FOSIS
en Santiago y una comunicaci6n no fluida entre la oficina central y las oficinas
regionales. Para remediar las limitaciones arriba sefialadas, los principales
cambios propuestos se organizan segn los siguientes ejes: (ver cuadro 5).
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Cuadro 5 Principales diferencias entre la Fase I y Fase II del FOSIS

Organizacidn trabajo

Gestidn programas

Tipos de programas

Supervisidn, evaluaciôn y
seguimiento programas

Por temas/programas

* Segmentado y
descoordinado
internamente y hacia
afuera

* Basada en demanda
fraccionada y por tema

* Inflexible y estandarizada

* Centrada en productos y
actividades

* Desvinculada de planes
desarrollo local/regional

* Sociales y productivos

* Supervisiôn esporldica o
nula con bajo impacto
sobre acciôn ejecutor,
evaluaci6n, ex-ante (de
escritorio) y ex-post basada
en factibilidad técnica y
cumplimiento con
actividades y productos
prometidos

Por territorio

* Complementario y
coordinado dentro del
FOSIS y hacia afuera

* Basada en diagn6sticos
de la realidad y
din.micas territoriales

* Flexible y acorde con
diversidad de situaciones
de pobreza a nivel local

* Centrada en procesos e
impacto articulada a
planes de desarrollo
local/regional

* Sociales, productivos y
por grupos vulnerables

* Supervisi6n sistemtica
con efecto sobre
desemperio ejecutor

* Evaluaci6n ex-ante
(visita a terreno) y cx-
post examina pertinencia
y cl impacto de las
soluciones propuestas
sobre problemas locales

Fase I Fase Il

Misiôn * Desarrollo para la gente * Desarrollo desde la gente

* Mejoramiento calidad de * Superacidn de la pobreza
vida

Estrategia principal * Gestidn por temas/ * Gesti6n territorial
programas

Relacidn entre programas * Separaciôn rfgida * Complementariedad

Sistema de aprendizaje * Individual y circunstancial * Institucional y
permanente

* Seguimiento inexistente * Seguimiento hasta seis
meses después de
concluir cl proyecto
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C. SERVICIO NACIONAL DE LA MUJER (SERNAM)

1. Antecedentes generales

Durante el régimen militar las polfticas sociales dirigidas a la mujer se
focalizaron esencialmente en su roi de madre y ejecutora de labores domésticas.
Se promovieron acciones sectoriales, principalmente en el 1mbito de la salud y
la educaciôn, y se ejecutaron prograrnas puntuaies por rnedio de la Secretarfa
Nacional de la Mujer y de la Fundacidn Cerna Chue. El grupo meta de dichos
programas, que consistfan en laprovisidn de alimentos y servicios de guarderfa
infantil, cran mujeres embarazadas o mujeres con nifios pequefios con probiemas
de malnutriciôn o desnutricidn. BI sesgo hacia la funciôn reproductiva de la
mujer queda reflejado en la exclusi6n de estos programas de aquellas mujeres
que, pese a ser pobres y con necesidad de trabajar, iograban nutrir adecuadamente
a sus hijos (Graham, 1996). Al no tener con quien dejar a sus hijos las
posibilidades de conseguir una ocupaciôn se vieron fuertemente reducidas.

Durante los afios 80 las mujeres chilenas de bajos recursos tuvieron acceso
a oportunidades de ingresos y empleo en cl marco dci Prograrna de Empleo
Mfnimo (PEM) y dcl Programa para Jefes de Hogar (POJH). Si bien ninguno
de estos programas fue concebido para atender de forma especffica o exciusiva
a este segmento poblacional, la participacidn femenina fue muy significativa,
sobre todo en ci PEM donde cl 75% de los trabajadores fueron mujeres. Hay
coincidencia (Graham, 1996, OIT, i995c) sobre la importancia de estos
programas en términos de asegurar algin ingreso a mujeres pobres sin
calificaciôn laboral y con bajos niveles de escolaridad en una época de recesiôn
econ6mica y de altfsirnas tasas de desernpieo. Sin embargo, ai prornover empleo
no pro ductivo, mal remunerado y por b general indeseable, cl PEM contribuyô
a reforzar la segregaciôn ocupacional de la mujer en cl mercado dcl trabajo.

Con cl proceso de apertura polftica a finales de bos afios 80 y la movilizacién
y organizaciôn de mujeres de diferentes trayectorias profesionales y
orientaciones polfticas en la Concertaciôn Nacional de Mujeres por la
Democracia (CNMD), se empieza a considerar también a la mujer en su roi
productivo. La CNMD logra introducir una perspectiva de género en la agenda
poiftica de la transiciôn, identifica a la jefatura de hogar femenina como un
ternaprioritario y propone un conjunto de planes de acciôn dirigido aeste sector
(Valenzuela, 1994).

Bajo cl Gobierno dcl Presidente Aylwin, la Ley 19 023 crea en 1991 cl
Servicio Nacional de la Mujer (SERNAM), entidad ptiblica, funcionalmente
descentralizada, cuya directora tiene rango de Ministro. BI principal objetivo
de este servicio es: "Prornover y coordinar las polfticas pblicas destinadas a la
mujer propiciando igualdad de derechos y oportunidades en cl proceso de
desarrollo polftico, social, econ6rnico y cultural dcl pafs" (SERNAM, 1994b).

Para cumplir con este objetivo, cl SERNAM ha desarrollado acciones
dirigidas a focalizar las actividades sectoriales en funcién de las necesidades
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de las mujeres, ha introducido nuevos temas e instrumentos de anlisis en la
polftica social y ha buscado innovar las modalidades de intervenciôn del aparato
piblico (Valenzuela, 1994).

Un paso importante en el quehacer del Servicio fue la elaboraciôn del Plan
de Igualdad de Oportunidades para las Mujeres en 1994, fuertemente inspirado
por las recomendaciones y acuerdos internacionales relativos al tratamiento de
la cuestiôn de la mujer, el cual detalla su polftica para el perfodo 1994-1999
(SERNAM, 1994b). A partir de la experiencia adquirida en el diseflo y
promociôn de polfticas encaminadas a asegurar a la mujer mejores perspectivas
de inserci6n laboral y social, el Plan identifica reas de intervenciôn prioritarias
y en cada una define acciones concretas y establece las responsabilidades de
los diferentes actores.

Las iniciativas de mayor envergadura impulsadas por el SERNAM hasta la
fecha incluyen importantes reformas a la legislaciôn nacional,'6 cl Programa
de Apoyo a la Mujer Jefa de Hogar, el Programa de Centros de Atenciôn a Hij as
e Hijos de Temporeras, cl Programa de Centros de Informaciôn y Difusiôn de
los Derechos de la Mujer (CIDEM) y el Programa Nacional de Prevenciôn de
la Violencia Intrafamiliar. Para los efectos de este estudio, nos limitaremos a
analizar aquellos programas dirigidos a ampliar y diversificar las opciones de
participacidn y ascenso de las mujeres de bajos recursos en el mercado de trabajo.

2. Programa Nacional de Apoyo a Mujeres Jefas de Hogar de Escasos
Recursos

a) Perfil de las inujeresjefas de hogar

Al SERNAM se le asignô, desde un principio, la tarea de formular un Plan
Nacional de Apoyo a Mujeres Jefas de Hogar de Escasos Recursos porque las
jefas de hogar presentan mayores tasas de inactividad y desocupacidn respecto
a los jefes de hogar hombres. Esto guardarfa relaciôn con su mayor edad
promedio (la edad promedio de las mujeres jefas de hogar es de 55 afios versus
45 de los hombres jefes de hogar) y los menores niveles de escolaridad (un
promedio de siete ai'ios de estudios aprobados en comparaciôn con 8.6 afios de
estudios aprobados en el caso de los hombres jefes de hogar) que dificultan su
acceso al mercado dcl trabajo. El bajo nivel de calificaciôn combinado a sus

16. Las reformas promovidas incluyen: e! Régimen patrimonial dcl matrimonio (Ley
19 335, 1994); Violencia intrafamiliar (Ley 19 325, 1994); Remoci6n de prohibiciones legales
para e! desempeiio de tareas hasta ese momento exciusivamente reservadas al sexo masculino
(Artfculo 15 de! Cddigo de Trabajo); Legislaci6n en materia laboral, vinculada al trabajo
femenino (asesoras del hogar, empleadas de comercio, trabajadoras temporeras); Permisos
parentales para los eventos de nacimiento, enfermedad y muerte de un hijo o de !a madre;
Modificaciones de la Carta Fundamental (artfculos 1 y 19).
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responsabilidades domésticas explicarfan tambin su inserciôn laboral
principaimente en ocupaciones informales y en el servicio domstico, que se
caracterizan por la elevada precariedad y ios bajos niveles de remuneraciones.
Bi ingreso promedio por hora de una mujerjefa de hogar representa, en efecto,
el 69% del ingreso promedio por hora de un jefe de hogar hombre (Todaro y
Salazar, 1994).

Entre 1992 y 1994 se verifican diferencias en cuanto a la evolucidn de los
niveles de pobreza seg(ln jefatura dei hogar, que confirman la particular
vulnerabilidad de lajefatura de hogar femenina (MIDEPLAN, 1996a). En ese
perfodo se observa, en efecto, un aumento de la fracciôn de hogares indigentes
con jefatura femenina al que se acompafia una disminuci6n de los hogares a
cargo de hombres. Con todo, la proporciôn de hogares pobres con jefatura
femenina corresponde a la proporci6n de hogares totales con jefes mujeres. Es
decir, no existe una mayor proporci6n de hogares pobres liderados por mujeres
que por hombres.

b) El Plan

j) Principios y coinponentes
La elaboracic5n dcl Plan Nacional de Apoyo a las Mujeres Jefas de Hogares

de Escasos Recursos supuso un importante esfuerzo en trminos conceptuales
y de coordinaci6n con las dem1s entidades ptlblicas. La elaboracidn de este
plan sufriô una serie de dificultades asociadas a un conjunto de factores. Entre
stos los ms sobresalientes fueron la ausencia de informaciôn suficiente y

adecuada, problemas de orden conceptual'7 y de medicic5n dcl fenômeno,
controversias sobre los efectos posibles de una focalizaciôn en este grupo de
mujeres sobre la estabilidad de la instituciôn familiar y versus otros grupos de
mujeres igualmente desfavorecidas (Valenzuela, 1994). A b anterior se sumô
la creacidn dcl SERNAM y cl carcter novedoso de su mandato.

El plan se basô en un diagndstico que evidencid la mayor vulnerabilidad de
los hogares dirigidos por mujeres respecto a los hogares a cargo de hombres y
la heterogeneidad de ese sector en términos de edad, escolaridad y nivel de
ingreso. Asimismo, puso en evidencia las caracterfsticas y diferencias entre
jefas de hogares de nécleos primarios y las jefas de micleos secundarios. Mostr6
adem1s que dicha vulnerabilidad guarda relaci6n con cl funcionamiento dcl
mercado dcl trabajo, la legislaci6n sobre la familia, la ausencia de servicios e
infraestructura de apoyo que permita la armonizaci6n de las tareas domésticas
con las productivas y dificultad de acceso a bienes e imposibilidades de

17. Se evidenciaron dificultades en el manejo y medicidn dcl concepto debido al canicter
transitorio y coyuntural de la jefatura de hogar femenina que conclufa en cl momento en que
la mujer se emparejaba. Hubo también quien cuestionaba la pertinencia dcl criterio utilizado
(autoidentificacién) en las encuestas de hogares para identificar la magnitud dcl fendmeno.
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calificaciôn laboral. En funciôn de esta situacidn, el plan propuso un conjunto
de acciones en diferentes sectores articuladas en una propuesta integral.

Pese a las dificultades arriba mencionadas, el SERNAM logrd que
MIDEPLAN incluyera a las mujeres jefas de hogar como uno de sus cinco
grupos objetivo para la planificaciôn y formulacidn de polfticas sociales.
Sucesivamente, el Consejo Econômico Social, instancia permanente de
coordinaciôn de los ministerios que operan en estas 1reas, apoyd cl Plan y para
su seguimiento y evaluaciôn, se cred un Comité Interministerial integrado por
laMinistraDirectora de SERNAM, los Ministros de Hacienda, de Planificaciôn
y la Secretarfa General de Gobierno.

El plan se caracteriza por su enfoque integrado y su carâcter intersectorial.
Contempla, en efecto, acciones simu1tneas y coordinadas en el mbito legal y
en las reas de salud, educaciôn, trabajo y vivienda. Prevé ademés cl
establecimiento de mecanismos de interacciôn y coordinaciôn permanente con
los ministerios responsables de las referidas éreas con miras a agilizar cl proceso
de adopciôn de polfticas de carécter nacional en beneficio de ese grupo meta.
Asimismo, incluye un proyecto piloto de Apoyo a Mujeres Jefas de Hogar de
Escasos Recursos de dos aios de duraci6n (1992-93) en cinco comunas dcl
pafs. Con este proyecto, el SERNAM se proponfa desarrollar y experimentar
un modelo de intervenciôn que servirfa de base para la elaboraciôn posterior de
un modelo aplicable a escala nacional.

Los resultados ms promisorios se obtuvieron en cl marco dcl proyecto
piloto para cl cual cl SERNAM contaba con recursos ad hoc. Los avances en cl
rea de la coordinaciôn intersectorial fueron més lentos debido a la falta de

legitimidad de la perspectiva de género en los diferentes ministerios como
instrumento de anélisis de las polfticas sociales; a précticas de trabajo
ministeriales, verticales y sectorializadas y a la ausencia de recursos técnicos y
humanos en cl SERNAM que pudieran impulsar o apoyar iniciativas sectoriales
(Valenzuela, 1994).

ii) Objetivos y resultados de! proyecto piloto
El proyecto piloto se proponfa mejorar y diversificar las oportunidades de

inserciôn laboral de las mujeres jefas de hogar, mejorar la calidad de vida de
los miembros de estos hogares y eliminar a cualquier tipo de discriminacidn
que afecte a dichas mujeres. Otro objetivo dcl proyecto era transferir la gestiôn
dcl programa a las Municipalidades. Para db, se tenfa previsto incidir de forma
simulténea y coordinada sobre los diferentes factores que contribufan a la
vulnerabilidad de las mujeres jefas de hogar (principio de integralidad). Esto se
tradujo operativamente en cinco lfneas de acciôn: cuidado infantil, salud,
vivienda, atenciôn legal y capacitaciôn laboral. La lfnea de trabajo més
importante era la de capacitaciôn laboral, dado que cl proyecto se basaba en cl
supuesto de que la vulnerabilidad de las mujeres jefas de hogar estaba
principairnente asociada a su precaria inserciôn laboral.
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El proyecto trataba de proponer un modelo de gestiôn flexible y
caracterizado por un alto grado de autonomfa que permitiera ajustar las
intervenciones a las realidades locales y a las caracterfsticas de las mujeres
jefas de hogar (principio de descentralizaciôn). A tal fin, se celebraron convenios
transfiriendo a los municipios la responsabilidad de la gestiôn del proyecto y se
traspasaron los fondos asignados para el conjunto de las lfneas de trabajo, con
excepciôn de la linea de capacitaciôn laboral, para la cual se suscribid un
convenio con cl SENCE. La canalizaci6n de recursos a los municipios y la
atribuciôn de tareas de articulaciôn y coordinaci6n de los recursos humanos y
financieros existentes a nivel local represent6 un cambio radical en la lôgica de
trabajo municipal y en la gestiôn de las polfticas sociales. No es de extrafiar,
por b tanto, que hayan surgido problemas en cuanto a la inserci6n de! programa
a nivel municipal, asociados, inter alia, a la dificultad de contar en esas entidades
con un organismo permanente de coordinaciôn del plan.

El proyecto también buscaba desarrollar criterios y mecanismos de
focalizacién que permitieran caracterizar e identificar a la poblacién meta y
localizarla territorialmente (principio de focalizacién). La operacionalizacién
dcl concepto dejefatura de hogar planteô retos significativos dada la diversidad
de arreglos y situaciones familiares en las que la mujer, sin ser el inico sustento
econdmico del hogar ni el ms importante, hace de cabeza a su grupo familiar
(Valenzuela, 1994). Se optô, por consiguiente, por una definici6n flexible dcl
término en donde lajefatura del hogar no se asocia inicamente a su dimensi6n
econ6mica. Adems, ante e! desconocimiento del concepto dejefatura de hogar
por parte de las propias mujeres interesadas, se desarroll6 una estrategia de
informaciôn y difusidn que se apoyaba en las grupos organizados de la
comunidad (juntas de vecinos) y en instituciones con especial poder de
convocatoria (iglesia, escuelas, centras de salud). Esta estrategia de bt!squeda
activa de las destinatarias potenciales a través del desplazamiento a donde éstas
se encuentran constituye otro elemento de ruptura con las modalidades
tradicionales de informacién y operaciôn de las municipios en donde es el
beneficiario potencial quien tiene que acudir a las oficinas municipales. Con
miras a optimizar la capacidad de respuesta del plan a las necesidades de las
beneficiarias, también se buscd propiciar la participacién de éstas en cl diseflo
y ejecuci6n de las distintas lfneas de trabajo, a través de canales e instancias de
dhllogo.

E! objetivo de la lfnea de capacitacidn laboral era proporcionar al grupo
meta conocimientos y capacidades que le permitiera acceder a empleos
asalariados y estables en cl sector formai. Otra preocupacién fue diversificar
las oportunidades de empleo a través de la formacién en oficios no tradicionales.
Un aspecto central de esta lfnea fue promover procesos de reflexién colectiva
de las mujeres sobre su condiciôn como mujeres trabajadoras (SENCEb, s/t).
Para tales efectos, se incorporô en los programas de capacitaciôn un Môdulo de
Formaci6n para cl Trabajo dirigido a orientar a las beneficiarias sobre sus
derechos laborales, su condiciôn social de mujeres y a desarrollar su autoestima.
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En dos afios se ejecutaron 84 cursos que beneficiaron a un total de 1 467
mujeres. Los cursos se seleccionaron y adjudicaron de conformidad con los
procedimientos del SENCE, es decir a través de Ilamados a licitaciôn, en los
que pudieron participar organismos capacitadores (OTEs) previamente
registrados. Pese al objetivo explfcito de promover la incorporaciôn de las
beneficiarias en oficios no tradicionales, sôlo 14 de los 84 cursos realizados se
concentraron en oficios no tradicionales, tales como gasfiterfa, soldadura al
arco, manutenciôn y reparaciôn de electrodomésticos (SENCE, ibidem). Esto
se explicarfa en funci6n de los sistemas de pago basados en la capacidad de
retenci6n de los inscritos y no en su nivel y tipo de inserci6n laboral postcurso.
Segtin entrevistas realizadas con funcionarias dcl SENCE, la poca atenciôn
otorgada a los OTES y a la capacitaciôn en oficios no tradicionales también
guardarfa relaciôn con resistencias y prejuicios socioculturales de los
empresarios, de los trabajadores hombres y de los sindicatos. Respecto a la
situaci6n laboral postproyecto, el 55% de las capacitadas se encontraban
trabajando dos afios después de concluir los cursos en los oficios en que
recibieron capacitaciôn u otra actividad formal (SENCE, ibidem). Se desconocen
las tasas de deserciôn y sus causas. En base a sus resultados, se formulô en
1994 el Programa de Apoyo a Mujeres Jefas de Hogar que forma parte dcl Plan
Nacional de Superaci6n de la Pobreza,

iii) Alcances, liinitaciones y desaffos
En 1995, cl Plan operaba en més de 80 comunas dcl pafs, abarcando a ms

de 15 000 mujeres. Las destinatarias de este Plan son mujeres jefas de hogar y
jefas de niicleos multipersonales (excluye hogares unipersonales) menores de
55 afios y pertenecientes al 40% m1s pobre de la poblaciôn dcl pafs (SERNAMa,
sf0.

El Plan incorpora las principios articuladores dcl proyecto pilota: la
integralidad dcl enfoque que se manifiesta a través dcl desarrollo de cinco lfneas
de acciôn paralelas y complementarias, la participaci6n de las beneficiarias, la
descentralizaciôn del programa en cuanto al diseflo, ejecuciôn y coordinaciôn
de los recursos piblicos y privados a nivel local, regional y nacional y la
focalizaciôn territorial dcl universo de las beneficiarias.

Un reciente estudio de evaluaciôn (SERNAMb, sf0 de la operaciôn dcl
Plan a nivel municipal, sefiala la valoraciôn positiva por parte de las funcionarios
municipales de los principios y modalidad operativa dcl programa, porque
consideran que contribuyen a la superaci6n de un enfoque asistencialista y
estimulan la coordinaciôn de recursos humanos y técnicos para cl logro de un
propôsito comtin. También destaca que algunos municipios aplicaron la
metodologfa de trabajo y gestiôn dcl programa para otras intervenciones de
tipo social.

El mi smo estudio observa, sin embargo, una scrie de limitaciones que tidnen
relaciôn con cl funcionamiento de los municipios y con cl programa mismo.
En cuanto al primer punto, resulta evidente la débil inserci6n dcl programa a
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nivel municipal, con excepciôn de los municipios pequefios, dada la importancia
que el aporte fin anciero dcl Plan supone para éstos. Los municipios grandes y
medianos tienden a considerar e! programa como del gobierno central que
comporta una sobrecarga de trabajo. A esto se suma e! enfoque sectorial, vertical
y autorreferido dcl municipio que dificuita la coordinaci6n interdepartamentai
y con actores externos. Al respecto, es interesante observar que iosmunicipios
que demostraron mayor dinamismo en términos de bésqueda de otras fuentes
de financiaci6n y de articulacic5n con el sector empresarial fueron los ms
pequefios y ios ms pobres. Bi mayor dinamismo, sin embargo, se vio
neutralizado por la falta de recursos técnicos adecuados y de capacidad de
gestién.

El desconocimiento dcl perfil de las mujeres jefas de hogar, la faita de
personal calificado, la ausencia de instrumentos y metodologfas comunes que
permitan un seguimiento y evaluaciôn adecuados dcl programa y ia faita de
articulaci6n entre las actividades de seguimiento y las de programaciôn son
factores adicionales que dificultan la gesti6n dcl programa. Ladescoordinaci6n
parece afectar también al mismo equipo de trabajo dcl programa que opera
dentro de! municipio. Finalmente, e! desempeflo de las coordinadoras regionales
dcl programa que fungen de enlace entre los coordinadores municipales y cl
SERNAM y su impacta sobre la gestiôn dcl programa dependen en gran medida
de las capacidades e iniciativas personales.

Respecta al mismo Plan, e! estudio también detecta problemas en cuanto al
cumplimiento de los criterios para la selecciôn de las beneficiarias y la
combinacién y énfasis de las diferentes lfneas de trabajo, as coma en términos
de una efectiva focalizacién territorial. Los problemas de focalizaciôn se deben
al carlcter transitorio de la condicién de jefa de hogar y al hecho de que otras
categorfas de mujeres, igualmente pobres, esconden su estatus real para poder
acceder a los servicios y recursos ofrecidos por cl programa. Esto,
indudablemente, confirma la pertinencia de un enfoque integral basado en la
oferta de servicios méltiples para satisfacer las demandas de mujeres de escasos
recursos, pero refleja un problema de focalizaciôn que podrfa resolverse
orientando dichas mujeres hacia otras instituciones o programas. BI estudio
destaca también la brecha, en algunos casas, entre cl énfasis de! programa en la
lfnea de capacitaciôn laboral y la mayor importancia otorgada por las
beneficiarias a otras reas, especialmente la de salud. Esto podrfa explicarse
por cl tipo de capacitacién impartida que no asegurarfa empleos mejor
remunerados y de menor precariedad, la ausencia de oportunidades de empleo
asalariado y/o por cl carcter complementario o marginal de la contribuciôn
econômica de las beneficiarias al presupuesto familiar, por b que no tendrfan
incentivos a mejorar su productividad.

Esto iltimo las lieva a valorar m.s positivamente cl acceso a servicios de
salud u otros servicios que le permitan mejorar la ca!idad de su vivienda.
Desafortunadamente, no se cuenta con estudios que midan cl impacto dcl
programa sobre las niveles y e! tipo de inserciôn laboral postprograma de las
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beneficiarias. Sin embargo, es razonable pensar que los resultados no siempre
son muy alentadores, sobre todo tomando en consideraci6n del nfasis de!
programa en empleos asalariados y estables en reas muy pobres o en reas
rurales donde escasean empresas formales.

Otro elemento que reforzarfa esta refiexiôn es la ausencia de personal
conocedor del funcionamiento de! mercado de trabajo en el equipo municipal
del Plan y la desvinculacidn de dicho equipo de ios departamentos municipales
que se ocupan del tema laboral. Lo anterior contribuye a perpetuar acciones de
capacitaciôn que refuerzan la segregaciôn ocupacional de la mujer y que la
conducen a preferir beneficios y servicios sociales.

Lo anterior evidencia la necesidad de flexibilizar el diseflo del programa
con miras a ajustar la composiciôn de la oferta de servicios a las caracterfsticas,
aspiraciones y potencialidades de las beneficiarias y de su entorno geogrfico,
econômico y social. Para maximizar el impacto de las intervenciones se requiere
de "paquetes" de servicios para grupos homogneos de mujeres. Esto exige un
esfuerzo de caracterizaciôn del universo de beneficiarias potenciales en funciôn
de la edad, niveles de escolaridad, previa experiencia laboral, pertenencia a
ni.cleos familiares primarios o secundarios y edad de ios hijos. También cabe
considerar el interds de que ya sea la mujer jefa de hogar como los demis
miembros de la familia puedan tener en un trabajo remunerado.

Es razonable pensar que las mujeres jefas de hogar pertenecientes al grupo
de edad inferior (15-20/25 afios), debido a sus mejores niveles de educaciôn
formai, tengan mayor facilidad e interés para insertarse en oficios no
tradicionales. El principal probiema que las afecta es la falta de experiencia
laboral, b que reduce sus oportunidades efectivas de conseguir una ocupacic5n
tradicional yio no tradicionai. En este caso, acciones de capacitacidn laboral
unidas a prcticas laborales en empresas pueden ayudar a superar el problema
de entrada ai mercado iaborai. Para mujeres jefas de hogar de mayor edad (25-
45 afios) el problema no radica tanto en la capacidad de integrarse al mercado
del trabajo, sino en la obtencidn de empieos estables y productivos. La soiuciôn
consiste entonces en acciones dirigidas a aumentar su productividad para obtener
un empleo asalariado y estable o, en su defecto, en iniciativas que les
proporcionen, dependiendo de las potencialidades de las beneficiarias y de su
entomo socioecondmico y geogrfico, capacitaciôn, apoyo crediticio y asistencia
tdcnica para la generacidn de formas de autoempieo. Para mujeres de edad
superior a los 55 afios, con bajo nivel educacionai y poca preparaciôn, b ms
efectivo para mejorar sus condiciones de vida es la provisidn de servicios sociales
y de salud y subsidios monetarios.

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx 
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

Libro completo en: 
https://goo.gl/BWPVmW

 
DR © 1998. 

Organización Internacional del Trabajo-http://www.ilo.org/global/lang--es/index.htm



314 PROGRAMAS Y POLITICAS DE APOYO PARA EL CRECIMIENTO Y LA EQUIDAD

3. Et Programa de Centros de Apoyo a Hijos e Huas de Trabajadoras
Temporeras

a) Caracterizacién de las Inujeres te,npore ras

Entre 1971 y 1991 el sector frutfcola conociô un proceso de crecimiento
sostenido y acelerado. En ese perfodo cl valor de las exportaciones de fruta
fresca pasô de US$ 18 miilones a US$ 999 millones, sin considerar los
US$ 187 millones por concepto de productos procesados (SERNAMc, slf).

La expansiôn de la fruticultura ha producido cambios significativos en la
composici6n de la fuerza de trabajo dcl sector: se ha verificado una disminuciôn
dcl empleo permanente, un crecimiento dcl trabajo temporal y un aumento
significativo de la participaciôn de la mujer en la fuerza de trabajo empleada en
ese sector.

Durante los aflos 80 cl debate pibiico en Chile sobre el empieo frutfcola se
dividiô en dos bandos: los que enfatizaban su impacto positivo en términos de
generacién dcl empleo, sobre todo para las mujeres, y sus efectos para el ingreso
familiar, y los que destacaban los aspectos negativos asoci ados a la estacionalidad
dci empleo frutfcola, a saber inestabilidad de ingresos, precariedad laborai, etc.
(Venegas, 1993). A partir de los afios 90, se empieza a aceptar cl carécter
estructurai de la temporalidad dci empleo frutfcola y se reconoce su impacto
positivo sobre cl desarrollo dcl pafs. Son entonces las condiciones de trabajo y
las relaciones laborales que adquieren un caricter central en cl debate pib1ico
(Venegas, 1993). Las mujeres se concentran en cl trabajo en huertos y empacado
y representan a ms dcl 50% dc ios 250 mil trabaj adores temporeros que operan
en cl sector. La fuerza de trabajo femenina temporal se ubica en la zona centrai
dci pafs (SERNAMa, s/f).

El empleo frutfcola se caracteriza por su clevada precariedad asociada a la
estacionaiidad de la producciôn, la flexibilidad laborai y la falta de actividades
de fiscalizaci6n dci Estado. Se trata ademés de un trabajo muy intensivo que se
concentra en un periodo de 4 a 6 meses en e! afio con un promedio de 134
semanas enjomadas de 8 a 16 horas diarias con interrupciones de dfas y semanas
entre labores (SERNAMc, s/f). Bi pago es por cl tiempo o tarea realizada, es
muy bajo, y no es suficiente para cubrir los perfodos de inactividad. Al respecto,
cabe resaltar que la mitad de los hogares de temporeros y temporeras carece de
cuaiquier forma de empieo o ingreso estable (Venegas, 1993). Los derechos
laborales de los/as trabajadores/as se yen a menudo infringidos por la ausencia
de contratos de trabajo.18

18. La formalidad de la relaci6n entre empleador y trabajador temporero varfa en funciôn
dcl tamafio de la empresa. En empresas de mayor tamailo la mayorfa (70%) de los trabajadores
cuenta con un contrato de trabajo, en las medianas y pequefias la proporcién de trabajadores
temporeros con contrato baja a 27 y 15%, respectivamente (SERNAMc, s/f).
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La incorporaciôn de la fuerza laboral femenina a este sector ha significado
una importante fuente de ingresos temporales para el presupuesto familiar, pero
no ha estado exento de costos para la mujer en trminos de malestar y
agotamiento ffsico y de salud mental derivados de la dificultad de tener que
asumir simultâneamente, sin apoyo de su pareja, responsabilidades econdmicas
y tareas domsticas. A esto se suma la desprotecci6n e inestabilidad laboral y
las reducidas alternativas ocupacionales durante el perfodo de inactividad.

Una de las necesidades ms apremiantes de las mujeres temporeras es el
poder contar con servicios de cuidado infantil que les permitan incorporarse al
mercado laboral. En efecto, la mayorfa de las empresas frutfcolas no ofrecen
servicios de sala cuna para nifos menores de 2 afios, pese a b que dictamina la
ley en la materia para empresas con ms de 20 trabajadoras. BI argumento
cominmente utilizado por los empresarios para justificar el no cumplimiento
con esta norma es el carâcter estacional del trabajo frutfcola (Venegas, 1993).
A esto se suma la ausencia de sistemas de cuidado para escolares en horas
fuera de escuela y el hecho de que la demanda de trabajadores temporeros/as
coincide con las vacaciones escolares y el cierre de los jardines infantiles y
guarderfas.

El SERNAM ha buscado responder a esta exigencia con el programa de
centros de atenci6n para hijos/as de temporeras que combina servicios de cuidado
infantil con acciones de informaciôn y sensibilizaciôn de las temporeras sobre
sus derechos laborales y condiciôn social como mujeres.

b) Objetivos, caracter[sticas y coinponentes del Pro grama

En 1990 SERNAM realizô un autodiagn6stico de las necesidades de las
trabaj adoras que condujo a la formulacidn, en colaboraciôn con la ONG Centro
de Estudios para la Mujer (CEM) y el Sindicato Interempresa de Trabajo de
Trabajadores Temporeros y Permanentes 5 de Octubre, del proyecto piloto de
Centros para Hijos/as de Trabajadoras Temporeras en la ciudad de Talagante en
e! valle de Maipil.

El proyecto, que atendiô a 100 nifios de 50 trabajadoras temporeras, se
proponfa asegurar igualdad de oportunidades de trabajo a las mujeres temporeras
y aumentar su productividad, al eliminar tensiones y preocupaciones
relacionadas con el cuidado inadecuado de sus hijos durante las horas de trabajo.
Asimismo, el proyecto esperaba contribuir a un uso ms fructffero del tiempo
libre de dichos niflos.

El aspecto novedoso del proyecto consistfa en el hecho de dirigirse a niflos
entre 2 y 12 afios y no solamente hasta las 5 de la tarde, de ajustar la atenci6n al
horario de las trabajadoras y de desarrollar actividades de formaciôn con las
temporeras. Otro elemento novedoso del proyecto era su canicter intersectorial
y coordinado. En él participaron, en efecto, la Junta Nacional de Jardines
Infantiles (JUNJI), la Junta Nacional deAuxilio Escolar y de Becas (JENABE),
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la Direcci6n General de Deportes y Recreaciôn (DIGEDER) algunas
gobernaciones, municipalidades y empresarios. La JUNJI, la JUNAEB y la
DIGEDER aportaron alimentos, personal y material recreativo, las
municipalidades pusieron los locales a disposiciôn y se hicieron cargo de la
convocaciôn de las organizaciones pdblicas y privadas interesadas, mientras
que los empresarios contribuyeron con algunos aportes financieros

A partir de esta experiencia, se generô un programa de mayor alcance y
con carcter permanente orientado a resolver cl problema dcl cuidado de los
hijos de las temporeras entre 2 y 12 afios durante cl perfodo de vacaciones
escolares y en los horarios de trabajo de sus madres (SERNAMa, s/f).

Entre cl verano de 1990-91 y latemporada 95-96 se abrieron 47 centros del
SERNAM y se impulsd la reproducciôn de 46 "centros alternativos" o CAHMT
directamente administrados por las municipalidades (ver cuadro 6). Se beneficiô
de tal manera a 4 315 trabajadoras temporeras, es decir, un 2.6% de la fuerza
laboral femenina empleada en cl sector, en las regiones II, IV, V, VI, VII y
Regiôn Metropolitana.

En 1993-94 empezaron las negociaciones relativas al proceso de
transferencia de los centros institucionales de SERNAM a los municipios
correspondientes. Estos deberfan empezar a hacerse cargo de la administraciôn
directa de los centros a partir de 1995-96 y para db contarn con recursos
negociados a nivel nacional con las instituciones co-participantes (SERNAMd,
s/f).

Segdn un documento dcl SERNAM (SERNAMd, s/t), el programa habrfa
incrementado la participaciôn de la mujer en el trabajo agrfcola remunerado,
habrfa asegurado un uso ms eficiente de los recursos ptiblicos y privados a
nivel local y nacional y propiciado cl inicio de una acciôn conjunta entre
gobierno, trabaj adoras, organizaciones sindicales y bos empresarios para atacar
los problemas del trabajo femenino. No se cuenta, sin embargo, con estudios
que midan el impacto del programa sobre las oportunidades de empleo de las
mujeres temporeras.

En cuanto a la participaciôn de los diferentes actores en cl programa, son
las instituciones gubernamentales las que han demostrado mayor dinamismo e
interés. La contribuciôn empresarial ha ido aumentando con cl tiempo, ya que
consideran este programa como una forma de captacidn de mano de obra
femenina (Venegas, 1993).

Otro componente de este programa es la formacidn de las mujeres
temporeras sobre temas relacionados con cl mundo dcl trabajo y la situacidn
especffica de la mujer en e! mismo, derechos de las mujeres y salud ocupacional.
Segn funcionarias dcl SERNAM, cl componente de formacidn dirigido a
fortalecer la identidad laboral de las trabajadoras es cl mejor evaluado por las
propias temporeras. En dicho componente, se hace hincapié en la importancia
de la organizaciôn como un instrumento para aumentar cl poder de negociaci6n
de las temporeras e impulsar acciones dirigidas a mejorar sus condiciones de
trabajo y remuneraciones.
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Fuente: SERNAM,

Funcionarias del SERNAM destacaron que la mayorfa de las experiencias
organizativas iniciadas por trabajadoras temporeras terminaron disolviéndose.
Esto se debe a un conjunto de factores: el temor al despido u otras sanciones
por parte del empleador; la falta de tiempo derivada de la doble jornada de
trabajo; la resistencia u oposiciôn de la pareja; la estacionalidad del trabajo
frutfcola, que dificulta la continuidad de las actividades organizativas. En general,
la articulaci6n de las mujeres temporeras con el movimiento sindical ha sido, al
igual que las demâs categorfas de trabajadoras, muy reducido (Clert, 1996).
Los factores que explican este fenômeno es la debilidad del sindicato, la baja
prioridad asignada por este 6ltimo al tema del empleo frutfcola temporal y la
insuficiente atenciôn prestada a la problemtica de la mujer. SERNAM tiene
previsto realizar un estudio dirigido a examinar en qué medida y de qué manera
el movimiento sindical podrfa abordar el tema del empleo temporero en la
agricultura y explorar posibles éreas de colaboraciôn en beneficio de las mujeres
temporeras.

El SERNAM también ha desplegado esfuerzos para que se reconozca
legalmente la existencia del trabajador temporero como una categorfa especffica
de trabajador y para que se le asegure una mayor protecciôn legal. Entre los
logros obtenidos por el Programa en este dmbito cabe mencionar las reformas
legales impulsadas en colaboraciôn con el Ministerio del Trabajo y que se han
traducido en la obligatoriedad del contrato de trabajo para los trabajadores
temporeros. (Ley 19 250 de Reformas Laborales). Hasta hoy, sin embargo, la
ley no permite a estos trabajadores negociar colectivamente, y s6lo pueden
establecer convenios colectivos cuya normativa no obliga al empresario, b cual
reduce las posibilidades de que dichos convenios se produzcan. En este sentido,
la prohibiciôn desconoce los Convenios Internacionales N°s 87 y 98 de la OIT
que se refieren a la libertad sindical y de negociacidn colectiva.

Semam Alternativos Sernam Alternativos

1991 02 02 0 200 - 100 -
1992 21 22 0 1 837 - 1 073 -
1993 38 42 0 3795 - 2011 -
1994 59 50 28 4728 1880 3053 91300
1995 61 50 33 4790 1692 3763 108897
1996 65 47 46 4853 2974 4315 94711

Programa de temporeras

Ncimero de Ntlmero Centros Ntmeros de nifios Niimero de Transferencia
comunas inscritos/beneficiarios mujeres del nivel

participantes seg6n Cahmtt temporeras central miles

Aflo en el programa beneficiadas de $ c/aho

Cuadro 6 Transferencia y multiplicaciôn, sobre base de esfuerzos locales, del
modelo propuesto de Centros de Atenciôn para Htjas e Hijos de
Mujeres Temporeras (CAHMT)

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx 
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

Libro completo en: 
https://goo.gl/BWPVmW

 
DR © 1998. 

Organización Internacional del Trabajo-http://www.ilo.org/global/lang--es/index.htm



318 PROGRAMAS Y POLITICAS DE APOYO PARA EL CRECIMIENTO Y LA EQUIDAD

Con la Direcciôn del Trabajo, el SERNAM realiza talleres de informaci6n
sobre derechos laborales en las regiones con mayor concentraci6n de
trabaj adores temporeros, o celebra acuerdos regionales de priorizacidn de
fiscalizaciôn de condiciones laborales en empacado y predios, o
acuerdos regionales de aplicaci6n de encuestas a mujeres trabajadoras en el
programa de fiscalizaci6n de temporada. Con cl Ministerio de Salud, cl
SERNAM est1 estudiando la posibilidad de desarrollar un programa conjunto
de informaci6n, forrnaciôn, atenciôn médica y fiscalizacidn para prevenir los
riesgos de salud a los que estn expuestas (uso de plaguicidas u otras sustancias
tôxicas, enfermedades profesionales etc.). Con el Ministerio de Educaci5n
organiza cursos de educaciôn para adultos o de nivelaciôn de estudios.

c) Liinitacionesy desafi'os del pro graina

El SERNAM ha buscado abordar el problema del empleo temporal femenino
desde diferentes perspectivas y en distintos niveles. Los resultados ms visibles
y duraderos se han producido, sin embargo, en relaciôn con el tema del cuidado
infantil. El mayor énfasis en este aspecto sin querer minimizar su importancia
para la mayorfa de las trabajadoras temporeras refleja en cierta medida la
dificultad de abordar otras dimensiones del empleo temporal igualmente o quizâs
ms importantes amn. Cabe precisar, sin embargo, que esta dificultad no refleja
carencias o limitaciones dcl SERNAM, sino se deriva tanto de la complejidad
inherente alterna del carcter estacional dcl empleo frutfcola como a la ausencia
de una instituciôn dentro dcl aparato ptiblico que se ocupe especfficamente de
este tipo de trabaj adores.

En particular, Ilama la atenciôn la ausencia de acciones dirigidas a solucionar
cl problema crucial que enfrentan las mujeres temporeras, a saber su precariedad
ocupacional. No cabe duda que quebrar la estacionalidad laboral y regularizar
los ingresos de estas trabajadoras es una tarea compleja. Tampoco puede dejarse
de considerar que no todas las mujeres requieren de continuidad laboral o la
desean. Es indudable, sin embargo, que para cl 50% de las trabajadores
temporeras, cuyas parejas también cuentan ûnicamente con un empleo temporal,
la posibilidad de tener acceso a un ingreso estable a b largo dcl aho contribuirfa
a mejorar las condiciones de vida de sus familias.

Funcionarias dcl SERNAM indicaron que, desde un principio, se descart6
la posibilidad de capacitar a las temporeras para acceder a ocupaciones
alternativas, como una estrategia de estabilizaciôn de los ingresos, debido a la
ausencia, en las regiones de mayor concentraciôn de temporeras, de
oportunidades de empleo diferentes dcl empleo frutfcola. Las inversiones en
estas regiones se dirigen a los sectores forestal y minero que se caracterizan por
la baja participaciôn de fuerza laboral femenina.

La otra opci6n consiste en reorganizar las tareas laborales con miras a
regularizar cl ritmo de trabajo o propiciar un diâlogo entre empleadores y
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trabajadores temporeros para mejorar las relaciones laborales y sociales
(Venegas, 1993). En este ditimo aspecto, el tipo de articulaciôn propiciada por
SERNAM entre diferentes actores sociales, en cl marco del programa de centros
de atenciôn para hijos hijas de temporeras, representa un experimento interesante
de concertaciôn que podrfa extenderse a otros mbitos.

4. Reflexiones finales

Corne se indic6 anteriormente, el SERNAM fue creado con la fin alidad de
incorporar nuevos temas en la agenda social dcl pafs, desarrollar nuevos
instrurnentos de anlisis para comprender los procesos de discriminaciôn y
exclusi6n que sufren las mujeres y crear mecanismos que faciliten la inserciôn
de la mujer en e! mundo laboral. Otro objetivo dcl SERNAM es desarrollar,
experimentar y transferir formas novedosas de provisiôn de servicios sociales
focalizados en las necesidades de las mujeres. De b analizado en las paginas
anteriores podemos concluir que el SERNAM ha cumplido con estos objetivos.

En cl plano conceptual, el SERNAM ha destacado la importancia de la
dimensiôn de género para explicar las barreras que las mujeres enfrentan para
acceder a recursos productivos y al mercado de trabajo. Ademés, ha mostrado
cémo estas barreras se acentéan segûn cl estrato socioeconômico y cl lugar de
residencia de las mujeres. También ha realizado un importante esfuerzo de
identificaciôn y caracterizaciôn de los grupos de mujeres més vuinerables, como
las jefas de hogar y las trabaj adoras temporeras, y de sensibilizaci6n de las
instituciones gubernamentales y sectoriales acerca de las demandas de dichos
grupos.

El SERNAM también tiene cl mérito de haber demostrado la insuficiencia
de polfticas y programas sociales que apuntan a mejorar la situaciôn y
perspectivas ocupacionales de las mujeres de bajos recursos, limiténdose a incidir
sobre sus bajos niveles de calificaci6n laboral. El Programa de Jefas de Hogar
y e! de Trabajadoras Temporeras muestra la importancia de un enfoque integral
que combine acciones de calificaciôn laboral con iniciativas encaminadas a
satisfacer, de forma simulténea, las demandas de las mujeres en materia de
salud, cuidado infantil y vivienda, para eliminar las trabas a su ingreso y
permanencia en cl mercado de trabajo. Otro aspecto importante que cl SERNAM
ha tratado de abordar, sobre todo en cl marco dcl programa de Mujeres
Temporeras, son los bajos niveles de representacién y organizaciôn de dichas
mujeres que reducen su capacidad de negociar mejores condiciones de vida.

En cuanto a la promociôn de nuevos modelos de intervenciôn social, un
aporte importante dcl SERNAM ha sido la decisiôn de involucrar a los diferentes
actores sociales (gobierno central y local, sindicatos, organizaciones
empresariales y ONGs) que contribuyen de distinta manera a la reproducci6n
de procesos de discriminaciôn y exclusi6n de las mujeres. Particularmente
ilustrativo es cl programa de centros de atenci6n para bos hijos e hijas de
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temporeras. Si bien es cierto que, en este caso, la interacciôn y coordinaciôn
interinstitucional se dio para un problema muy puntual y no conflictivo, aunque
importante, como el del cuidado de los hijos-hijas, representa un punto de partida
para abordar otros temas medulares como los modos de inserciôn laboral
(naturaleza de la legislaciôn sobre temporalidad en cl empleo, naturaleza de los
contratos, etc.) o las formas de organizaciôn, representaciôn y Ios canaies de
negociaciôn.

Evidentemente, cl éxito de este tipo de concertaciôn interinstitucional rebasa
la capacidad de mediaci6n o de articulacidn del SERNAM. Su materializacidn
depende ms bien de la conciencia de los dife;entes actores de la urgencia de
abordar ciertos problemas y de su voluntad de abandonar prâcticas de trabajo
establecidas y privilegios adquiridos. Esto se inserta, a su vez, en un debate
ms amplio sobre los roles de los distintos actores sociales en un contexto
democrtico.

Por otro lado, se observaron falencias en la gestiôn de los programas
desarrollados por el SERNAM derivados, por una parte, de l6gicas y pr1cticas
de funcionamiento burocr1ticas, verticales y sectoriales de los gobiernos locales,
y, por otra parte, de limitaciones de orden técnico y financiero del propio
SERNAM. Respecto al primer punto, se observô una estrecha relaciôn entre
dotaci6n de recursos humanos, técnicos y financieros de los municipios y su
desempeflo en cl Programa. Los municipios ms ricos mostraron una mayor
capacidad de manejo del mismo que aquéllos con menos recursos. 5m embargo,
estos uitimos son los que ms requieren de los programas del SERNAM. Para
ayudarles a superar las barreras que limitan su participaci6n efectiva en los
programas del SERNAM, este i.iultimo deberfa asignar recursos adicionales y
brindar servicios especfficos, tales como apoyo técnico y capacitaci6n de cuadros
técnicos, a este tipo de municipios.

Esto remite a la necesidad de articular las voluntades de las autoridades de
los distintos niveles, ya que cl apoyo dcl gobierno central al mximo nivel,
aunque crucial y necesario, no es suficiente para generar cambios de actitud y
de gestiôn de las polfticas sociales sobre todo en un contexto descentralizado.
Esto evidencia, nuevamente, la necesidad de crear conciencia de que hay desaffos
pendientes que urge abordar.

Por otro lado, la prominencia de asistentes sociales entre el personal
responsable a nivel local de los programas promovidos por cl SERNAM refleja
la persistencia de un enfoque asistencialista que considera a la mujer
fundamentalmente en su roi reproductivo. Esto apunta a la necesidad de contar
con equipos multidisciplinarios capaces de comprender y atacar, de manera
coordinada, los diferentes factores que restringen cl acceso y permanencia de
la mujer en cl mercado laboral. Asimismo, pone de manifiesto la necesidad de
realizar acciones de capacitaci6n para cl personal encargado de los programas
que no estén centradas dnicamente en cl tema de género.

En cuanto al SERNAM, cabe sefialar la brecha, en relaci6n con cl Plan de
Mujeres Jefas de Hogar, entre e! diagn6stico de la situaciôn y de los problemas
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que padece el grupo meta y las acciones promovidas para abordar estos
problemas. En efecto, pese a la identificaciôn, en fase de diagn6stico, de
diferentes grupos homogéneos de mujeres dentro de la poblaciôn meta, cl tipo
de modelo propuesto por cl SERNAM atribuye una importancia central a la
lfnea de capacitaci6n laboral. Esto contrasta con las preferencias expresadas
por otras lfneas del Plan por parte de ciertos grupos de beneficiarias (sobre todo
mujeres con ms de 40 afios y que no son las principales contribuidoras al
presupuesto familiar). Es cierto que la descentralizaci6n del programa deberfa
permitir corregir la combinaciôn de las lfneas de trabajo en funci6n de las
caracterfsticas y demandas locales. Sin embargo, las deficiencias anteriormente
sefialadas a nivel municipal no han permitido los ajustes necesarios. Esta remite
nuevamente a la necesidad de que cl SERNAM fortalezca los servicios de apoyo
y seguimiento a los municipios que participan en cl Programa. Por otro lado, la
incorporaciôn de servicios de salud y de cuidado irifantil en cl programa ha
atrafdo a mujeres que no califican como jefas de hogar provocando problemas
de dcsfocalizaci6n.

Finalmente, la capacidad de persuasi6n dcl SERNAM acerca de la eficacia
de las estrategias y modelos de intervcnci6n impulsados depende también de
su capacidad de generar resultados concretos y de darlos a conocer. Una de las
deficiencias detectadas dicerelaci6n con la ausencia de un csfuerzo sistemtico
de evaluacidn, sobre todo de tipo cuantitativo, dcl impacto de los programas
sobre las oportunidades y cl tipo de empleo de las mujeres beneficiarias, asf
como sobre su inserciôn social. Un sistema eficiente de informaciôn y evaluaci6n
ayudarfa a fortalecer también cl sistema de aprendizaje institucional,

D. EL PROGRAMA DE CAPACITACION LAB ORAL PARA
JOVENES: CHILE JOVEN

Este Programa naciô con cl objetivo de mejorar las oportunidades de
insercitin laboral dcjdvenes dc bajos recursos que habfan sido particularmente
afectados por la crisis econômica de 1982-1983 y que siguicron cxperimentando
serias dificultades dc incorporaciôn en cl mercado dcl trabajo, después dc la
reactivaci6n de la economfa a partir dc 1986. El diseflo dcl Programa se basô en
un cstudio previo de diagnôstico que destacd que la tasa de dcsempleo juvenil
era més elevada que la global y mucho ms alta que la cxi stente entre los adultos.
Adem's, en situaciones dc contracciôn dc la economfa, cl dcsemplco afectaba
a los j6venes en medida mucho mais significativa que a los adultos, mientras
que en épocas dc expansiôn de la economfa éste disminufa a un ritmo menos
acelerado en comparacién con los adultos. Justamente debido a la importancia
de este tema, en la parte II H de este libro se incluye un anélisis detallado.
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1. Fase 1(1991-95)

Objetivos, principios inspiradores y estrategia

Este programa se propone brindar oportunidades de insercidn econômica y
social a j6venes de escasos recursos a través de acciones de capacitaciôn que
les permitan adquirir competencias bsicas para el trabajo depeiidierite e
independiente. Para los primeras cuatro afios de operaciôn, cl Programa se
propuso formar a 100 000 jdvenes, la mitad de la poblaciôn meta ala fecha de
inicio de! Programa. Dichos jôvenes, preferentemente entre 15 a 24 aflos, debfan
pertenecer a sectores de bajos ingresos, encontrarse fuera dcl sistema escolar,
estar desocupados, subempleados, o inactivos con deseos de trabajar.

Las principales caracterfsticas dcl Programa son:
- su canicter descentralizado;
- la vinculacidn de la teorfa con la pMctica laboral;
- la adecuaciôn de la capacitaci6n a la demanda (pertinencia de la

capacitaci6n);
- e! empleo de estrategias de promociôn y difusi6n masivas;
- cl énfasis en la multisectorialidad y fortalecimiento de la coordinaci6n

interinstitucional.

L[neas de acciôn

Bi Programa incluye cuatro lfneas de capacitaci6n. El Ministerio dcl Trabajo
y Previsiôn Social, a través dcl SENCE, ejecuta tres de los cuatro subprogramas,
mientras que al FOSIS le compete la administraciôn dcl cuarto subprograma.
Durante su primera etapa, el Programa contc5 con cl financiamiento dcl Banco
Interamericano de Desarrollo (BlD).

Los subprogramas manej ados por cl SENCE son:
- Capacitaciôn con Experiencia Laboral en Empresa (CEL);
- Capacitaci6n para un Trabajo Independiente (CTI);
- Aprendizaje Alternado (AA).
El subprograma administrado por cl FOSIS es cl de Formaciôn y

Capacitaci6n de J6venes (FCJ) y se analizô en la secciôn anterior.
Capacitaciôn con Experiencia Laboral en Einpresa (GEL). Este

subprograma represent6 en 1995 airededor dcl 90% de la adjudicaciôn total de
los subprogramas administrados par cl SENCE (SENCE, 1996a). Se dirige a
jôvenes interesados en conseguir empleo coma trabajadores dependientes. Se
brinda una gran variedad de cursos que abarcan la mayorfa de los sectores
econômicos y que se ejecutan en todas las regiones de! pafs. E! contenido de
los cursos la definen las agencias de capacitaciôn de conformidad con la
demanda efectiva de! mercado. La adecuacidn a las exigencias dcl mundo
productivo se asegura por medio de la obtenci6n, antes de la licitaciôn, de cartas
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de compromiso de las empresas dispuestas a brindar prcticas laborales. Los
cursos comprenden una fase lectiva de 250 horas de instrucciôn técnica y una
de prctica laboral en empresa de tres meses. La parte teôrica del curso se
centra sobre Ios aspectos técnicos del oficio y las normas y hbitospropios del
trabajo dependiente. En particular, se busca familiarizar los jôvenes con
estrategias y m&odos de bCisqueda de empleo, estimular su capacidad de adquirir
y cumplir compromisos, de tomar iniciativa relacionarse con los superiores y
comunicarse con los demis trabaj adores. Segn el SENCE, estos aspectos serfan
especialmente valorados por los propios empresarios.

Gapacitaci6n para un Trabajo Independiente (CTI). SENCE es la instituciôn
responsable de la administraciôn de este subprograma dirigido a favorecer la
inserci6n laboral de los jôvenes en empresas familiares o en trabajo
independiente. Los cursos apuntan a capacitar a los beneficiarios para
desempefiarse en un oficio y en materias bâsicas de gestiôn administrativa y
empresarial. Los cursos teôricos, de unas 350 horas de duraciôn, son
acompafiados de una prctica controlada en el terreno en la que la agencia
capacitadora, tras la obtenciôn del crédito por parte de los beneficiarios, les
brinda asistencia técnica durante la ejecucién de Ios proyectos productivos. La
vinculaciôn con el mercado y la viabilidad econômica de las actividades
productivas que emprendan los beneficiarios se establece por medio del
compromiso formai con una institucién crediticia, antes de la licitaciôn. En el
mbito rural, esta vinculaciôn se logrô con el Instituto de Desarrollo

Agropecuario (INDAP), un ente estatal, que accediô a incluir los jévenes
egresados exitosamente del subprograma en sus programas de crédito y
asistencia técnica. SENCE estableciô en 10 000 el nimero de jôvenes a ser
beneficiados por el subprograma al finalizar los cuatro afios de operaciôn del
mismo. Se analiza en la prôxima secciôn dedicada al INDAP.

AprendizajeAlternado (M). Este subprograma se encuentra operando desde
inicios de 1994. Los cursos comprenden dos componentes que deben alternarse
por toda la duracidn del curso. El primer componente, o de "ensefianza
relacionada", brinda formacidn general, tecnoldgica y destrezas bâsicas. El
segundo prevé entrenamiento laborai deijoven dentro de una empresa, en calidad
de aprendiz y bajo la conducciôn de un maestro gufa. Las empresas que emiten
contratos de aprendizaje (por un mfnimo de seis meses hasta un méximo de dos
afios) reciben un subsidio por la totalidad de la duraciôn dei entrenamiento.

El Programa comprende adems tres lfneas de trabajo que cortan
transversalmente los subprogramas de capacitaciôn arriba mencionados. Estos
incluyen:

- Apoyo a organismos de capacitaciôn
Bajo esta lfnea se otorgan subsidios para la compra de equipo a los

organismos capacitadores, se forma a sus docentes y se les proporciona asistencia
en la preparaciôn de propuestas de cursos.
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- Fortalecimiento institucional
Esta lfnea tiene como finalidad sensibilizar y capacitar a las oficinas

municipales de colocaci6n, funcionarios de! FOSIS y otras entidades pt!blicas
participantes en cl Programa para que desempefen con mayor eficacia sus tare as
en cl marco de! mismo. En particular, busca mejorar e! manejo de informaciôn
y optimizar procesos administrativos y de gesti6n. INFOJOVEN: sistema de
informacidn integrado dirigido a optimizar la administraciôn y seguimiento de
las actividades del programa.

- Apoyo a la inserci6n de la mujer en el Programa
La razôn de ser de esta lfnea de acciôn radica en el reconocimiento de los

obstculos especfficos que restringen cl acceso y la permanencia de las mujeres
en este tipo de Programa, asf como su integraciôn al merc ado dcl trabajo. Estas
trabas guardan relaciôn con sus obligaciones domésticas y de madre, asf como
con prejuicios de orden cultural respecto a los oficios a los que una mujer puede
y debe tener acceso. Las actividades contempladas son muy van adas. Estas van
desde la otorgaciôn de cupos para jardines infantiles/guarderfas para los hijos
entre tres meses y cinco afios de las beneficiarias dcl Programa, a proyectos de
demostraciôn para promover la inserciôn de las mujeres en oficios considerados
tfpicamente masculinos. También se incluye lacapacitaci6n de los funcionarios
de las oficinas de colocaciôn municipales encargados de orientar a las j6venes
mujeres sobre las opciones de capacitaciôn existentes, de sensibilizaciôn e
informacidn asf como actividades para los organismos capacitadores y las propias
empresas.

c) Criterios y inecanismos de focalizaci6n

El Programa opera en base a un criterio de autofocalizaciôn combinado
con mecanismos de selecciôn individual. La corta duraci6n de los cursos, b
reducido dcl subsidio (suficiente para cubrir gastos de transporte y almuerzo
durante toda la duraciôn dcl curso tanto en su fase lectiva como de prctica
laboral) y cl tipo de calificaciôn (habilitaciôn para un oficio a nivel
semicalificado) y tftulo otorgado (un certificado de participaciôn) son factores
que excluyen ajôvenes de recursos socioeconômicos més elevados, que cuentan
con mayores y mejores niveles de escolaridad y que tengan aspiraciones y
expectativas més altas. El primer acercamiento al Programa se produce a nivel
de las Oficinas Municipales de Colocaciôn, encargadas de brindar informacidn
y orientaciôn sobre cl "ment!" y las caracterfsticas de los cursos de capacitacidn
disponibles, asf como los términos y condiciones de participaciôn en cl
Programa. Otra funci6n de las OMC consiste en inscribir a bos jôvenes en un
registro, en base a fichas sobre su situaciôn socioeconômica, nivel de escolaridad,
aspiraciones y preferencias en cuanto a los cursos disponibles y en certificar su
pertenencia a hogares de bajos recursos.
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De b anterior se devenga la importancia de contar con personal
adecuadamente preparado en las OMC y con estrategias de promociôn e
informacidn que proporcionen una idea clara y precisa sobre el alcance y el
tipo de beneficios del Programa. La selecciôn de los jôvenes inscritos en las
OMC les compete a las agencias de capacitaciôn ganadoras del concurso o de
la licitaci6n. Los criterios de selecciôn estân fuertemente influenciados por el
sistema de evaluaciôn de la participaciôn de dichas instituciones en el Programa.
El pago por concepto de los cursos, por ejemplo, est vinculado a la capacidad
de retenciôn de los beneficiarios en los mismos. Esto implica una preferencia
para las j6venes que ofrecen mayores garantfas de permanencia en este tipo de
programas y que no necesariamente coinciden con los grupos con mayores
dificultades de inserciôn laboral. La misma observaci6n se aplica en relaci6n
con la exigencia del SENCE de que las agencias capacitadoras, al presentar
propuestas de cursas, cansigan empresas o instituciones de crédito dispuestas a
hacerse cargo de la formacién prctica de las jdvenes beneficiarios. Esto
nuevamente conduce a preferir a jôvenes con requisitos y destrezas que los
hagan ms atractivos para las empresas y las agencias financieras participantes.
Se ha destacado (Raczynski y otros, 1995), sin embargo, que este sesgo no
serfa tan grave en la medida que bos jôvenes excluidos de las subprogramas
"Capacitaciôn y Experiencia Laboral en la Empresa" y de "Capacitaciôn para
un Trabajo Independiente" serfan absorbidos por el de "Formacién y
Capacitaciôn" que, coma se indicô antes, es manej ado por el FOSIS. En el casa
de este éltimo, las beneficiarios, originalmente, eran seleccionados par las
propias agencias capacitadoras, pero, posteriormente, se decidi6 optar par la
inscripci6n de las potenciales beneficiarios en las OMC. La diferencia respecto
a las formas de selecciôn de los otros dos subprogramas radica en que la
certificaciôn del grado de marginalidad socioeconômica del joven no le compete
a la OMC, sino a un asistente social profesional contratado para tales efectos
par la agencia capacitadora.

d) Organizaci6n institucional y adininistrativa

BI Ministerio del Trabajo y Previsi6n Social es la agencia responsable de la
ejecuciôn del Programa Chile Joven. Para asegurar el eficiente funcianamiento
del mismo, se creô al mâs alto nivel una Unidad Coordinadora del Programa
(UCP) encargada del diseflo, de la coordinacién, del control técnico y fin anciero
y de la evaluacidn estratégica del Programa. La unidad cuenta con 23
profesionales y administrativos procedentes del mundo de las ONGs y del sectar
privado. La administraci6n de las diferentes subprogramas, dependiendo de su
contenido, est a cargo del SENCE, el FOSIS y el Ministerio de Educacién
(MINEDUC). Para tal efecto, la UCP suscribe convenios de ejecuciôn con las
subejecutores esclareciendo responsabilidades y obligaciones mutuas. La UCP
define las fechas y bases de las licitaciones, mientras que los subejecutores
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administran el proceso en cooperaciôn con sus direcciones regionales. La IJCP
y el subejecutor participan en la evaluaciôn y selecciôn de los cursos.

A nivel local, el Programa coordina con las OMC, unidades administrativas
que desde 1977 brindan servicios de intermediaciôn laboral y dependen de los
municipios, pero que responden al SENCE en este aspecto técnico. Las OMC
cumplen la funcic5n estratégica de facilitar el acceso de los potenciales
beneficiarios al Programa. En particular, orientan a estos iltimos sobre las
opciones de calificaciôn, acreditan su condiciôn de pertenencia a hogares de
bajos ingresos, promueven cl Programa hacia empresas, instituciones
capacitadoras y los propiosjôvenes, coordinan entre beneficiarios, empresas y
organismos capacitadores y mantienen un registro e informaciôn actualizada
de los beneficiarios. La eficacia de la accién de las OMC se ha visto afectada
por Ios bajos niveles de calificaciôn dcl personal y Ios exiguos recursos en
materia de equipo. Para obviar esta situaciôn, cl Programa tiene previsto capacitar
al personal de 58 OMC con mayor concentracidn de potenciales beneficiarios
y dotarles de computadoras para facilitar el acopio, procesamiento e intercambio
de datos pertinentes. Parece que, sobre todo al inicio dcl Programa, hubo
tensiones entre la UCP y los subejecutores, asf como entre estos tiltimos, debido
a la ausencia de claras reglas y modalidades de operaciôn dcl Programa
(Raczynski y otros, 1995).

Adem1s de las agencias de sector ptlblico, cl Programa se vincula
estrechamente con cl sector privado. Todos los cursos, en efecto, son disefiados
y ejecutados por institutos de capacitacidn privados con y sin fines de lucro que
participan en cl programa a través dcl sistema dc licitaciones. Estos institutos
se preocupan de asegurar cl nexo con cl mundo productivo al tomar contacto y
persuadir a un cierto némero de empresas de recibir un determinado rnmero de
jévenes para pnlcticas laborales. La colaboracién con cl sector privado no ha
estado exenta de dificultades debido a razones de tipo cultural y logfstico. Por
un lado, hubo que educar a las empresas para que consideren la préctica laboral
como parte integrante de un proceso formativo y no como simple experiencia
laboral. Por otro lado, cl desfase entre cl momento en que la UPC decidfa
convocar auna licitaciôn y cl momento en que se iniciaban los cursos provocaba
demoras en los plazos originariamente establecidos con las empresas Ilevando,
a veces, a la cancelaciôn de las mismas précticas o a cambios en las condiciones
y plazos acordados.

e) Principales resultados

j) Cobertura yfocalizaciôn
La poblaciôn meta de Chile Joven para su primera fase de ejecuciôn se

estim6 en 100 000 jôvenes. Entre 1991 y 1995 se adjudicaron cupos por un
total de 128 000 jdvenes, mientras que cl nimero delos alumnos efectivamente
inscritos liegaba a 95 888. La lfnea de capacitaciôn que concentrô cl mayor
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ntlmero de cupos y recursos fue la de Capacitaci6n en Empresa (CEL), con el
71% de los cupos ofrecidos y el 69% de Ios cursos adjudicados, seguida par la
lfnea de Formaciôn y Capacitaciôn para Jôvenes (FCJ), con el 20% de cupos y
cursos adjudicados. La modalidad de Capacitaci6n para el Trabajo Independiente
(CTI) obtuvo el 7.2% de las cupos y cursos, mientras que a la linea de
Aprendizaje Alternado (AA) se le adjudicô el 1.3% de ambos (ver cuadro 7).

Bi ntlmero de los egresados a diciembre de 1995 no alcanzaba los 67 000,
cubriendo de tai manera el 52.3% del grupo meta (SENCE, 1 996a). La diferencia
entre el nlmero de jôvenes adjudicados e inscritos se debe al hecho de que el
primero refleja un niimero te6rico de alumnos que puede variar respecto al
niimero efectivo de j6venes inscritos hasta en un 25%. La diferencia entre e!
nûmero de jôvenes inscritos y egresados radica en las deserciones o
reprobaciones por parte de ios inscritos y en la existencia de cursos adn no
concluidos.

Cuadro 7 Adjudicaciones por subprogramas, 1991-1995

Fuente: SENCE.

Cabe destacar que, en el caso de los cursos impartidos bajo la modalidad
CEL, la deserciôn osciiô durante el tercer y octavo Ilamado entre 4y 5% durante
la fase lectiva, subiendo al 8% en la prctica laboral. La tendencia opuesta se
observa en ios cursos bajo la Ifnea CFJ en donde la deserciôn es significativa
durante la parte teôrica (alrededor de 15%), mientras que se reduce a un 5% en
las prîcticas. No existen, desafortunadamente, estudios sobre el destina de los
desertores ni las razones de la deserci6n. Sin embargo, el tipo de desèrciôn que
se produce en e! CEL podrfa interpretarse coma el resultado de prolongadas
demoras entre la parte teôrica y prIctica de las cursos, la alta tasa de deserciôn
interfase (aproximadamente 7-8% b confirmara), o en la falta de relacidn entre
las conocimientos adquiridos y la pnictica, la cual crearfa sentimientos de
frustraci6n en los jôvenes.

En e! caso de las cursos de! CFJ, la alta deserciôn durante la fase lectiva
podrfa guardar relaci6n con los problemas de comunicaciôn/relaciôn de los
beneficiarios y su falta de autoestima y confianza en las instituciones, mientras
que la baja deserciôn en las pr!cticas estarfa indicando un mayor nivel de
integraci6n social.

Lfneas de capacitaciôn Cursos Cupos Montos

Capacitaci6n y experiencia laboral (CEL) 4 596 90 849 3 133 285 476
Capacitaci6n para el trabajo dependiente (CTI) 484 9 114 681 239 976
Aprendizaje alternado (AA) 132 2480 452 242 245
Formaci6n y capacitaci6n dej6venes (FCJ) 1 364 25 672 2298 518 980
Total 6576 128115 6565286677
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En cuanto a la CTI, la tasa promedio de deserciôn fue del 15% entre el
segundo y cuarto ilamado, siendo ésta ligeramente ms pronunciada durante la
fase lectiva que durante la etapa de ejecuciôri dcl proyecto (ver cuadro 8). Cabe
notar que la tasa de desercidn registrô una brusca y sostenida cafda durarite cl
perfodo considerado, pasando del 30% en el primer Ilamado al 11% en el tercer
llamado y al 4% en cl cuarto.

Fuente: SENCE, 2", 3 y 4 licitaci6n.
R1 =Desertores fase lectivalinscritos fase lectiva
R2 =Desertores fase proyecto/inscritos proyectos
R = Total desertores/inscritos fase lectiva

BI Programa llegô'9 en un 80% ajôvenes pertenecientes al tramo de edad
"preferente", a saber entre 15 y 24 afios. El 34% de los inscritos se concentraba
enjôvenes entre 21 y 24 aflos, el 36% correspondfa al tramo de edad entre 18 y
20, mientras que el 11% eranjôvenes de menos de 17 aflos. BI restante 18% de
los inscritos superaba la edad maxima dcl tramo definido como "preferente"
(ver grtlfico 6).

La bajaparticipaciôn de los jôvenes menores de 18 aflos se puede explicar,
por un lado, como expresiôn de la preferencia de las empresas porjôvenes con
experiencia laboral previa y mayor adaptabilidad a las necesidades del medio
de trabajo. La participaciôn ms elevada de j6venes mayores de 25 afios
confirmarfa b anterior. Este grupo adems al tener, en su mayorfa,
responsabilidades como jefes de hogar, tendrfa mayor interés y urgencia de
conseguir un trabajo estable, garantizando de tal manera su permanencia en la
empresa. El sistema de pago también condujo a la exclusiôn paulatina de los
j6venes entre 15 y 18 afios, ya que entre ellos las deserciones se producen con
mayor frecuencia respecto a los dems grupos etarios.

El Programa alcanzô a los j6venes procedentes de hogares de bajos ingresos,
ya que cl 71% de los inscritos pertenecfan a los primeros dos quintiles (46% al
primero y 26% al segundo) y el 24% a Ios quintiles 3, 4 y 5. Asimismo, con
excepci6n del 1% de los inscritos que contaban con educaci6n superior, el 46%
de los inscritos habfan finalizado la media.

19. Se trata de datos correspondientes a la P, 2a, 3a, 4a y a licitaciôn.

Cuadro 8 Porcentaje de abandono (CTI)

Hombres Mujeres Total

R1

R2
R

5.40
4.60

16.60

4.58
4.18

14.23

4.87
4.34

15.30
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Grfico 6 Distribuci6n de inscritos por tramo de edad

33.8%

Fuente: SENCE, la, 2, 3, 4ay 5a licitaci6n.

En b que respecta a la situacién ocupacional de los inscritos antes de su
incorporacién al Programa, cabe destacar que el 42% se encontraban
desocupados, el 34% eran inactivos, mientras que e! 25% contaban con un
trabajo. La incorporacién a Chile Joven de jévenes que teni an un empleo en el
momento de ingreso al Programa es un importante indicador de la credibiidad
del Programa en cuanto a su efectiva capacidad de brindar mayores y mej ores
oportunidades de insercién laboral. Sin embargo, al incorporar jévenes ya
ocupados, aunque para un porcentaje importante de ellos serfa quizâs mâs
correcto hablar de subempleados, el Programa se enfrentarfa con problemas de
desfocalizacién.

En cuanto a la distribucién regional de los inscritos, si bien el Programa
alcanzé las 13 regiones del pafs, el 70% se encontraban en la Regién
Metropolitana y en las regiones VIII y V, reproduciendo la distribuciôn del
desempleo juvenil a nivel nacional. La presencia de! Programa en reas rurales
fue muy reducida. Esto puede explicarse no sélo en términos de una menor
incidencia del desempleo juvenil en zonas rurales, sino sobre todo en términos
de una menor presencia de empresas y entidades de capacitacién. Nos parece
significativo, al respecto, que la modalidad de formacién del CTI, originalmente
contemplada para reas rurales y urbanas, terminé concentrndose en las
primeras.

Otro aspecto que cabe destacar es la creciente participacién femenina en el
Programa. Entre el primer y quinto ilamado el porcentaje de mujeres
beneficiarias de! CEL pasé de! 33% al 50% del total de inscritos (ver cuadro 9).
Varios factores explican este fen6meno, entre los que cabe mencionar eb sistema
de cuotas para la participacién femenina impuesto inicialmente por el BI]) y la
adjudicacién de cupos para servicios de guarderfa para las beneficiarias madres.
Hay consenso, sin embargo, que el elemento determinante fue la légica del

( 25aflosym1s

15-18 ailos
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Cuadro 9 Distribuciôn de inscritos por sexo y licitaci6n

Hombres Porcentaje Mujeres Porcentaje Total

CELI 6082 67 3022 33 9104
CEL2 5702 57 4319 43 10021
CEL3 5457 55 5282 45 11739
CEL4 5644 54 4787 46 10431
CEL5 8388 50 8287 50 16675
Total 32273 25697 57970

Fuente: SENCE, la, 2, 3, 4a y 5 licitacidn.

sistema pagos de los organismos capacitadores que premia la capacidad de los
mismos de retener a los beneficiarios. Se ha comprobado, en efecto, que la tasa
de deserci6n es superior en los hombres respecto de las mujeres. Sin embargo,
pese a que el 79% de las mujeres inscritas concluyen los cursos de capacitaciôn,
tan sôlo el 49% se encuentran ocupadas al finalizarlos, mientras que en cl caso de
los hombres cl porcentaje de ocupados al egresar del Programa alcanza el 65%.

ii) Especialidades inipartidas y caracterfsticas de las einpresas en donde
se realizaron las prdcticas laborales
El programa se caracteriza por la variedad de los sectores y ramas cubiertas

por los cursos. Estos se subdividen en dos grandes reas: Ios que brindan
formaciôn en funciones de carcter administrativo, y que representan cl 31%
de los cursos adjudicados, y los que guardan relaci6n con funciones propiamente
productivas (66%) (SENCE, 1996a). Entre 1991 y 1995 cl nimero de cursos en
cl Imbito administrativo creciô en un 48%. En cl sector productivo, las
especialidades tecnoindustriales, agropecuarias y dc construccic5n absorbieron
respectivamente cl 43% y 10% de los cursos impartidos (ibidem), Las
especialidades que, de conformidad con cl desempeflo a nivel nacional de estos
sectores en materia de generaci6n de empleo, sufrieron una reducciôn en cl
miimero de cursos fueron las especialidades agrfcolas (que pasaron dcl 16% al
6%) y las de prestaciôn de servicios (que bajaron dcl 4% al 1%) (ibide,n).

En cuanto a las empresas participantes en cl Programa (airededor de
15 000), cl 27% pertenecfa al sector industrial, cl 24% al sector de servicios
comunales, sociales y personales y cl 17% aI sector de comercio, hoteles y
restaurantes. Con excepciôn dcl sector industrial, que entre 1990 y 1995 ocupô
a un promedio anual de 17% de la poblaciôn, la distribuciôn de las pnîcticas
por empresa refleja la distribuciôn dcl empleo a nivel nacional. El sector servicios
absorbid, en efecto, un promedio anual dcl 25% de la poblacidn, mientras que
cl de comercio ocup6 a un 18% de la poblaciôn. Por otra parte, la participaciôn
en cl Programa de las empresas de los sectores m1s dinImicos en materia de
generaciôn de empleo (construcci6n y transporte) no alcanz6 cl 27% de las
empresas en las que se realizaron las prcticas. Esto reflejarfa una dificultad
de! programa a ajustarse a los cambios de empleo intersectoriales.
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Fuente: SENCE, 3, 4, 5, 6 7 licitacidn.

Grfico 7 Distribuciôn por sexo y especialidades. Alumnos inscritos CEL 3 a
CEL 8

Técnica
20.72%

Marftima'
2.33%

t' Industrial

t' Agrtcola

L
10.57% f. 's

Comercial
16.67%

Técnica
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'Comercial
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12.22%
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1.23%

Cuadro 10 Distribuciôn de beneficiarios segûn tamaflo de la empresa en que
realizaron las prdcticas

Tamaflo empresa Beneficiarios Porcentaje

Microempresas 12 512 27
Pequefias empresas 15 033 32
Medianas empresas 10 712 23
Grandes empresas 8 410 18

Sin informaci6n 272 0
Total 46939 100

HOMI3RES MUJERES

Fuente: SENCE, 35 45, 55, 6 y 75 licitacidn.

Asimismo, se observa una concentraciôn de las prcticas laborales en las
micro y pequehas empresas2° (ver cuadro 10). Bi 58% de los participantes
efectuaron sus prâcticas en este tipo de empresas; el 23% en las medianas
empresas, mientras que el restante 18% fueron canaiizados hacia las grandes
empresas.

Respecto de las mujeres beneficiarias, éstas tendieron a realizar cursos
vinculados con especialidades tradicionalmente consideradas femeninas. Bi
sector de comercio, por ejemplo, absorbiô al 49% de las beneficiarias, contra ei
17% de los hombres, mientras que ahededor del 12% de las mujeres efectuô su
prâctica en especialidades industriales contra el 49% de los hombres (ver
grâfico7).

20. Païa los efectos del Programa, se consideran microempresa las empresas con menos
de 10 trabaj adores, las empresas pequefias son aquellas que cuentan entre 10y49 trabaj adores,
las medianas disponen entre 5Oy 99 trabajadores, mientras que las grandes tienen a 200 o
m.s trabajadores.
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Este sesgo hacia sectores tfpicamente femeninos confirma el hecho de que
el sistema de incentivos basado en la sanciôn de la deserci6n Ileva a las OTEs a
preocuparse mâs de la retenciôn de Ios beneficiarios que de su inserciôn laboral.
Los esfuerzos para identificar nuevos nichos para la inserciôn laboral de las
mujeres o para diversificar cl espectro de especialidades a las que podrfan tener
acceso fueron en efecto mfnimos.

En cuanto a la CTI, no se observaron diferencias respecto a la distribuciôn
de los beneficiarios por sexo y especialidad. Alrededor del 97% de los
beneficiarios se concentraron en especialidades agrfcolas y cl restante 3% se
dedic6 a especialidades técnicas. Esto se explica porque, como se mencionô
anteriormente, los cursos bajo esta lfnea de capacitaciôn terminaron
concentrândose en zonas rurales.

iii) Inserciôn econ6inica y social de los capacitados
En términos generales se observô un mejoramiento en la situaciôn laboral

y social de losjdveiies egresados dcl Programa. Un 55% de los que terminaron
la prctica consiguiô trabajo fundamentalmente en las empresas en las que
realizaron las pricticas laborales, y obtuvieron una aiza significativa en las
remuneraciones (SENCE, 1996a). Cabe resaltar que los aumentos en términos
de remuneraciones fueron mucho ms marcados en cl caso de Ios hombres
(ibidem). Adems, como se mencionô anteriormente, la ocupaciôn postprograma
entre los hombres (65%) superô la de las mujeres (49%) (ibidem).

Otros factores que incidieron en la emplcabilidad de los egresados fueron
la situaciôn ocupacional preprograma y la edad. En efecto, cl 73% de los que
estaban ocupados antes de ingresar al programa obtuvieron un emplco; en cl
caso de los desocupados previos, sôIo cl 56% logrô un inserci6n laboral, mientras
que los inactivos b consiguieron en un 50%. El porcentaje més bajo de
integraci6n al trabajo se dio entre los j6venes de menos dc 18 afios, seguidos
por los inactivos y las mujeres. Lo anterior mucstra que las empresas valoran la
experiencia previa laboral y las motivaciones personales de los jôvenes y que
siguen manteniendo cierta resistencia a la contrataciôn de mujeres.

Un estudio que compara las oportunidades de inserciôn laboral de los
beneficiarios respecto de j6venes con caracterfsticas similares (en términos de
edad, género y perfil socioeconômico) que no se incorporaron al Programa,
confirma cl impacto positivo dcl mismo (SENCE, 1996a). Sôlo un 38% dc los
jôvenes dcl grupo de control encontrô trabajo contra cl 58% de los beneficiarios.
Asimismo, cl porcentaje de jôvenes ocupados y dc los que decidieron seguir
estudiando (60%) es superior al de los dcl grupo de control (43%). Igualmente
importante es la diferencia entre losjôvenes que realizaron la prctica laboral y
los dcl grupo de control en relacidn con cl tiempo de bésqueda de empleo, 6 y
9 semanas respectivamente (ibidem).

Es indudable que durante esta primera fase el Programa logr6 que un nûmero
importante dejôvenes se familiarizara con la disciplina y los hbitos dcl mundo
laboral, aunque sea temporalmente, atacando de tal manera uno de los principales
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factores que restringen el acceso de losjôvenes al mercado del trabajo, es decir,
la falta de experiencia laboral. Igualmente alentadoras son las cifras relativas al
cambio positivo que el Programa habrfa logrado sobre el 42% de los
beneficiarios2' y en términos de la inserciôn laboral de muchos jôvenes en las
empresas en donde desarrollaron su prctica.

Otro aspecto importante para medir el impacta del programa sobre las
oportunidades de inserci6n laboral de los beneficiarios guarda relaciôn con el
tipo de empleo obtenido por stos al egresar del programa, la remuneraciôn, el
tipo de contrato y su duraciôn. Segimn una reciente evaluaciôn de Chue Joven
(SENCE, 1996a), habrfa un aumento significativo (alrededor de 41% para los
hombres y un 14% entre las mujeres), en las remuneracianes reales de los
beneficiarios, sobre todo en los que estaban ocupados antes de acceder a la
capacitaciôn. Es interesante destacar que, en el caso del grupo de control, Ios
incrementos de remuneracidn en comparaciôn con los incrementos de los
beneficiarios del programa fueron significativamente inferiores para los hombres
(2 1%), pero mucho ms elevados para las mujeres (56%).

Lamentablemente no se cuenta con informaciôn sobre el tipo de contrato
que estosjôvenes obtuvieron, ni su duraci6n, b cual permitirfa medir el impacto
del programa en términos de la disminuciôn de la precariedad laboral de los
j6venes. Es cierto que este tipo de Programa no puede resolver problemas
estructurales de precariedad o de baja calidad del empleo que afectan al mercado
de trabajo nacional. Sin embargo, al proponerse coma objetivo mayores y
mejores oportunidades de inserciôn laboral para las jôvenes, Chile Joven deberfa
tratar de sensibilizar a las OTEs y las empresas sobre aspectos de calidad del
empleo, en el momento de exigir que los cursos se vinculen a compromisos de
contrato futuro.

Para tales efectos, serfa ûtil canocer la distribuciôn de los egresados ocupados
par tipo y tamafio de empresas y verificar si existen diferencias entre ellas en
té,rminos de tipo de empleo, tipo de contrato y niveles salariales.

iv) Calidad de la capacitaci6n ofertada
Algunos autores y personas entrevistadas coincidieron acerca de la baja

calidad de los cursos impartidos. Esta guardarfa relacién con las modalidades
de identificaciôn y seleccién de las materias a impartir, e! diseflo de los cursos,
la metodologfa y equipo empleados, y la ejecucién de las cursos. Como se
explicé anteriormente, le compete a las OTEs decidir en qué y c6mo capacitar
y, para ello, tienen que averiguar qué es b que solicita el sistema productivo en
materia de destrezas y conacimientos laborales. En la prctica (Messina, 1995),

21. Segdn el SENCE (SENCE, 1996a), el 42% de las beneficiarios habrfan mejorado su
status: e! 24% de los desocupados se habrfan ocupado; el 16% de inactivos se habrfan ocupado,
e! 1% habrfan pasado de desocupados a inactivas, mientras que otro 1% habrfa pasado de la
situaciôn de inactivo no estudiante a inactivo estudiante.
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los factores que, en orden de importancia, primarfan en la selecci6n de las
materias a impartir serran la sobrevivencia institucional, cl perfil de los que
integran a las OTEs y, finalmente, los requerimientos dcl mundo productivo,

Otro factor que merma la calidad de los cursos guarda relaci6n con los
exiguos recursos del SENCE para acciones de fiscalizaciôn de los cursos, de
los 01Es y de sus recursos técnicos y dotaciôn de equipo. Funcionarios del
SENCE aseguran fiscalizar, al menos una vez, la totalidad de los cursos
adjudicados, pero reconocen la imposibilidad de garantizar el mismo
seguimiento a todos ellos.

La baja calidad de los cursos, sumido a su corta duraciôn y al hecho de que
no se insertan en un programa de capacitacidn de mediano plazo (o
alternativamente se reducen a un episodio aislado en la vida de la mayorfa de
los beneficiarios), han lievado a algunos autores a definir a Chile Joven como a

un programa de generaci6n de empleo precario (mas) que de formacidn"
(Messina, 1995). Los jôvenes egresados reciben un simple certificado de
participaci6n y no una acreditaci6n que califique los conocimientos y destrezas
adquiridos de conformidad con patrones estandarizados y reconocidos
nacionalmente.

Segiin entrevistas realizadas con funcionarios del SENCE, Chile Joven optô,
desde un principio, por una capacitacidn que brindara conocimientos y destrezas
bsicas para el oficio y no una formacidn completa en oficios (b cual requerirfa
al menos de 1 500 horas de instrucci6n teôrica). Las mismas fuentes declararon
también que la opciôn por una formaciôn para la semicalificaciôn laboral
respondfa a las preferencias expresadas por las propias empresas. Estas valorarfan
la formaci6n para htîbitos de trabajo y se dirfan dispuestas a hacerse cargo chas
mismas de una mayor profesionalizaciôn de los jôvenes, en un segundo momento
y segiin sus exigencias.

Otro aspecto que cabe considerar para evaluar la calidad y pertinencia de la
formaci6n son las razones por las cuales ciertas empresas aceptaron incorporarse
al Programa. Seglin Messina, muchas de éstas b hicieron principalmente para
acceder a mano de obra temporal y gratuita (Messina, 1995). Un posible
indicador de pertinencia es la relaci6n entre los conocimientos impartidos
durante la fase lectiva de la capacitacidn y la préctica de trabajo, asf como la
relacidn entre cl curso y cl trabajo realizado por los jôvenes que fueron
contratados por las empresas en las que realizaron sus précticas. De acuerdo a
la evaluacidn dcl ILET (ILET, 1994),22 cl 91% de las empresas que habfan
firmado la carta de intenciôn recibieron a los jôvenes en las especialidades
prometidas. No se cuenta con informaci6n sobre cl segundo aspecto, es decir la
coincidencia entre b aprendido en cl curso con el trabajo realizado por Ios
jôvenes al concluir la capacitaci6n.

22. Este informe se basa en una encuesta realizada a una muestra de 243 empresas y 31
OTEs participantes en cl Programa.
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En cl mismo estudio se indica que cl 46% de las empresas encuestadas
declarô que las prcticas cubrfan sus necesidades. Adems, al evaluar el
desempei'io de los jôvenes y las OTEs, las empresas otorgan en una escala de 1
a 7 un puntaje ms elevado a la capacidad de adaptaci6n de las jôvenes a los
dems compafieros de trabajo (un promedio de 6) que a sus conocimientos
técnicos (un promedio de 5) y en un 90% se dicen dispuestas a recibir m!s
practicantes.

39 Aspectosfinaiicieros

Entre 1991 y 1995 se invirtieron $ 37 582 302 en Chile Joven (SENCE,
1996a). De este monto, $ 27 435 080, es decir cl 73%, se asignaron a las
programas de capacitaci6n administrados pore! SENCE, mientras que e! restante
27% fue utilizado por el FOSIS para la lfnea de CFJ. De los $ 27 435 080, e!
83% se destinô a lfnea CEL, el 12% a la de CTI, mientras que a la lfnea AA se
adjudicd el restante 4.6%.

Dcl total de recursos invertidos en Chue Joven, el 13% se utilizô para gastos
de administraci6n, estudios y actividades de promocidn y el restante 87% para
el pago de los servicios contratados a los OTEs (ibidem). En realidad, es
razonabie pensar que las costos de administraciôn dcl Programa fueron ms
elevados, ya que las 01Es incorporaron parte de sus gastos de administracidn
en e! presupuesto para la preparacidn y ejecucidn de los cursos.

El costo de un curso tipo del CEL es de $ 4.3 millones, el de un alumno es
de $ 225 000 por curso y $ 1 128 por hora. Considerando las deserciones
observadas en esta lfnea, e! costo de un alumna por curso aumentarfa a
$ 300 000, mientras que el costo por hora serfa de $ 1 500. No contando con
informaciôn completa, precisa y par perfodos sucesivas al egreso de lo.s
beneficiarios suficientemente largos, respecto del impacta econômico del
Programa sobre las mismos no se puede medir el costo/benefïcio de Chile Joven.
Segin cl estudio de Paredes (SENCE, 1996a), la inversiôn por alumno se
recuperarfa, en base a una serie de supuestas que incluyen, entre otros, la tasa
anual de crecimienta de las salarios par participantes y el diferencial de salarios
entre participantes y na, al cabo de cirico afios. Otros sostienen que, par el
contrario, las gastas son demasiado altos en comparacidn con la calidad de la
capacitaci6n y su impacta sabre iosjôvenes, y atribuyen esta situaciôn en parte
a la ausencia de un ente que regule las castos.

Lo que sf es innegable es la heterogeneidad de las agencias capacitadoras,
que van desde centras universitarias a ONGs o institutas técnicos defarmaciôn
profesional. Si bien para poder registrarse coma OTE un instituta debe ilenar
ciertas requisitas, esta no garantiza de par sf la calidad de la capacitaciôn
ofrecida. Bi nivel de mayor satisfacciôn expresada par las empresas para con la
farmaci6n impartida par las universidades y fundaciones respecta de las ONGs,
confirma la calidad dispareja de las 01Es. A esta, cama se sefialô anteriormente,
se suma la insuficiente capacidad de fiscalizacidn dcl SENCE.
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2. Fase 11(1996-98)

En 1994, e! desempleo juvenil, desputis de una cierta tendencia a la baja
entre 1992 y 1993, alcanzô cifras cercanas al 13%, b cual signific6 una
duplicaciôn de la tasa media de desocupacidn. Esto se vio acompafiado de un
mayor peso relativo de la mujer en la fuerza de trabajo y evidencias de cierto
desempleo juvenil asociado a estrategias de generaciôn de ingresos de corto
plazo de parte de jôvenes pobres con una elevada val oraciôn del "ocio" (SENCE,
segunda fase FOSIS), b que produce mucha movilidad entre empleo y
desempleo.

Ante esta situaci6n y un contexto de crecimiento econômico con bajos
niveles de desempleo, el Ministerio de Trabajo decidiô prever una segunda fase
de! Programa.

a) Objetivos

En esta segunda fase, cl Programa busca reducir la brecha entre focalizaci6n
e impacto y mejorar los niveles de inserciôn laboral de los egresados del
Programa (SENCEa, s/f). A tal efecto, establece, por primera vez, una meta
(70% de los egresados) en cuanto al ntimero de jdvenes que, al concluir la
prctica laboral, deben estar ocupados. Vincula adems el contrato de trabajo a
la prctica laboral. Con miras a garantizar que los beneficiarios logren mayores
niveles de acceso al mercado de! trabajo, se busca promover la activa
participaciôn de las empresas en las diferentes etapas de la capacitaciôn,
incorporândolas en la definiciôn de los perfiles ocupacionales requeridos y en
cl diseflo de! contenido de la fase lectiva. Asimismo, se perfecciona el sistema
de incentivos, agregando al criterio de deserciônlretenci6n, cl criterio de impacta
o desempeflo de las OTEs en cuanto a la inserciôn laboral de los beneficiarios
en cursos anteriores.

Se reconoce la necesidad de prestar atenciôn a las grupos con mayores
dificultades de inserciôn laboral, pero acciones en este sentido quedan sujetas a
la existencia de sefiales convincentes de la posibilidad de obtener oportunidades
efectivas de trabajo. Se valida la autofocalizaciôn coma criterio fundamental
para seleccionar a las beneficiarios. Asimismo, se reitera el rol normativo,
facilitador y fiscalizador dcl Estada en materia de capacitaciôn laboral, y cl
pape! del sector privado en la identificaciôn de las caracterfsticas de la demanda
laboral y de la definici6n de las contenidos de la formaciôn.

En esta Fase se confirma la preferencia otorgada al CEL, que cubrini al
64% de la poblaciôn objetivo. Se tiene prevista capacitar, en un plaza de tres
afios, a55 000 jôvenes, hombres y mujeres, entre 16 y 24 alias. Su pertenencia
a familias de bajos ingresos y su situaci6n ocupacional, desocupados,
subempleados o inactivas con deseos de trabajar, siguen siendo los principales
criterios de elegibilidad (ver cuadro 11).
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Cuadro 11 Chue joven Fase II

Objetivos

* Incrementar la
probabilidad de
inserci6n laboral
dej6venes entre 16
y24afiosdebajos
ingresos, que estdn
fuera del sistema
educativo,
subempleados y
desocupados o
inactivos

Indicadores

' Inserciôn laboral
de un 70%
jdvenes
beneficiarios

* Inserciôn laboral
del 60% mujeres
beneficiarias

* Cambio positivo
de situaciôn pre-
post en mayorfa
beneficiarios

* Participaciôn
importante de
inactivos con
deseo de trabajar
entre beneficiarios

* Inserciôn laboral
beneficiarios m.s
elevado que grupo
control

Programas de
capacitacidn y metas

* Capacitacidn y
experiencia
laboral en
empresas
Grupo meta:
39 000
Cobertura se
capacita a 80%
cupos adjudicados
-Retencidn:
Egresa 80% de
los que efectuaron
prctica laboral

* Aprendizaje
alternado
Grupo meta:
8 000 jôvenes
Retenciôn:
Egresa 85% del
total aprendices

* Habilitaciôn en la
creaciôn
microempresas
Grupo meta:
8 000 jdvenes

Programas
transversales

* Vinculacidn con
la demanda

* Coordinaci6n
institucional y
regional

* Participaciôn
femenina

Se mantiene adems de la lfnea de Capacitaciôn con Experiencia Laboral
en Empresa (CEL), la lfnea de Aprendizaje Alternado (AA). Se agrega el
subprograma de la capacitacidn para la habilitaciôn en la creaciôn de
microempresas agrfcolas y forestales. Los cursos incorporan contenidos
orientados a la gestiôn empresarial, asf como la capacitaci6n en oficios. Al
dirigirse ajôvenes con deseos de emprender un trabajo independiente, exige de
las organizaciones capacitadoras que establezcan estrechos vfnculos entre Ios
jôvenes capacitados y una "red de apoyo" multiinstitucional que les brinde
asistencia técnica y crédito para la ejecuciôn de proyectos productivos.

También se contemplan lineas de apoyo a los subprogramas de capacitaci6n
que incluyen: acuerdos de ejecucién con Oficinas Municipales de Colocaciôn
(OMC), la lfnea de apoyo a la vinculaciôn con la demanda por capacitaciôn y la
lfnea de apoyo a la participaciôn femenina en el programa.

Se prevé también, al finalizar la parte te6rica, una prctica laboral de tres
meses en los que los beneficiarios trabajarn bajo un Convenio de Préctica
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Laboral con la Empresa o bajo un Contrato Individual de Trabajo. Otra
innovaciôn respecto a la fase anterior consiste en la exigencia de un Compromiso
de Participaciôn de la Empresa en lugar de una Carta de Intenciôn de Prctica
Laboral, con la que se espera ajustar la capacitaciôn a las demandas efectivas
dcl sisterna productivo.

3. Reflexiones finales

En conclusiôn, la Fase I de Chue Joven alcanzô sus metas en términos de
cobertura y en cuanto a la inserciôn laboral y social de un alto porcentaje de los
beneficiarios. Se registraron adems aumentos salariales en un 20% de los
egresados, b cual refleja la pertinencia de la ensefianza impartida. Asimismo,
satisfizo las expectativas y demandas de las empresas, al lograr buenos resultados
en cl desarrollo de habilidades de comunicaciôn y relaciôn, disciplina en cl
trabajo y puntualidad, aspectos que las empresas valoran en mayor medida que
las destrezas técnicas.

BI ntmero elevado dej6venes alcanzados por ChileJoven (més de 120 000
jévenes) durante su primera fase de operaci6n muestra cl carcter masivo dcl
prograrna. Esto tiltimo, a su vez, obedecfa a la necesidad polftica de mostrar cl
comprorniso dcl Gobierno dcl Presidente Aylwin en la lucha contra la
desocupaciôn juvenil.

También se supo combinar acciones dirigidas a ampliar los conocimientos
y destrezas laborales de estos j6venes con esfuerzos orientados, a atacar la
dirnensiôn social y cultural de la exclusiôn laboral que éstos enfrentan (Clert,
1995). BI programa, en efecto, incorpord a los jôvenes en redes sociales, por
medio de las pnlcticas laborales y cl contacto con las OMCs y la interacciôn
con bos O[Es.

Asimismo, se intent6 atacar cl problema de la estigmatizaciôn de los jdvenes,
al brindarles una oportunidad de inserciôn, aunque sea temporal, en cl medio
laboral y se tratd de elirninar las barreras que dificultan la incorporaci6n de las
mujeres en cl mercado dcl trabajo. Para db, como se indicô, se brindaron
servicios de guarderfa para los hijos de las mujeres beneficiarias y se buscô
promover, aunque con menor éxito, la formaciôn de mujeres en oficios
tradicionalmente considerados masculinos. Estos logros pudieron materializarse
en gracias a un contexto de crecimiento econdrnico y de respaldo prioritario
dcl Estado alterna de la inserciôn juvenil en la sociedad (Ruétabo, 1996).

A pesar de los éxitos dcl programa Chibe Joven, la situaci6n macro de los
jôvenes en cl mercado de trabajo empeorô en términos de desernpleo y db
debe constituir un elemento de reflexi6n para definir polfticas futuras hacia
esta categorfa social. En efecto, como ya se analizô en la Parte II de este libro,
durante los primeros afios dcl decenio considerado en este estudio, la tasa de
desocupaciôn de jdvenes era dos veces més alta que la de la PEA total. Hacia
1996 la tasa era 2.4 veces superior y tres veces més alta para e! grupo 15.-19. De
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manera tal que se puede concluir con bastante firmeza que Chue Joven no ha
logrado reducir la tasa de desempleo juvenil.

Aparte de esto, la primera fase de Chue Joven tropezô con una serie de
dificultades en términos de garantizar la focalizaciôn del programa y de su
coordinaciôn con otras instituciones. Respecto al primer punto, se observô que
losjc5venes que se beneficiaron en mayor medida del Programafueron aquéllos
con un mayor potencial de inserciôn laboral, a saber losjôvenes con experiencia
de trabajo previa, con mayores niveles de escolaridad y pertenecientes a grupos
cercanos al tope méximo dela edad preferente. Los beneficios para los grupos
con mayores desventajas de ingreso al mercado de trabajo, es decir los jôvenes
menores de 18 afios, los inactivos y las mujeres, asf como los jdvenes con riesgos
psicosociales atendidos por cl FOSIS fueron ms reducidos. En otras palabras,
cl programa fue sumamente efectivo para aquellos jôvenes que necesitaban de
un pequefio "empujoncito" para salir de la marginalidad, mientras que tuvo
dificultades para Ilegar a Ios jévenes con mayores probiemas.

También cabe considerar que el tipo de conocimientos impartidos no asegura
de por sf perspectivas de movilidad ascendente en el mercado de trabajo. A esto
se suma cl hecho de que la mayorfa de las précticas laborales y de las
contrataciones postprograma se concentran en las micro y pequeiîas empresas.
Como es sabido, la propensi6n de estas empresas de invertir en cl desarrollo de
sus recursos humanos es muy baja. También tienen un alto riesgo de fracasar y
desaparecer. Es cuestionable, por b tanto, que los egresados ocupados en
empresas de este tipo puedan tener, con posterioridad, acceso a mayores
oportunidades de formaci6n y, por consiguiente, a empleos de mejor calidad.

Serfa irrealista pretender que un programa con las caracterfsticas y cl alcance
de Chile Joven pueda resolver problemas estructurales, tales como la baja calidad
dcl sistema de educaciôn formai y la inadecuaciôn de un sistema de formaciôn
profesional. Loque se quiere destacar aquf es la insuficiencia, en cl mediano y
largo plazo, de una estrategia que apunta a brindar mejores perspectivas de
inserciôn y movilidad laboral a jôvenes de bajos recursos con un programa
puntual y de carcter temporal.

En cuanto alacoordinaciôn intersectorial, es cierto que Chile Joven I logrô
un acercamiento dcl sistema de formaci6n a las demandas dcl mercado, sin
embargo, la participacidn de bos empresarios tanto en la gestiôn como en cl
financiamiento dcl programa fue marginal. Las empresas, como se sefialé
anteriormente, en general no tomaron la iniciativa de solicitar précticas laborales.
Asimismo, sôlo algunas empresas, dependiendo de su polftica en este émbito,
dieron, de forma voluntaria, una contribuciôn financiera a bos jôvenes que
realizaban las précticas laborales en sus establecimientos. Esto podrfa reflejar
la necesidad de una estrategia més fuerte de scnsibilizaciôn dcl sector
empresarial. La incorporaci6n en la segunda fase dcl Programa de una lfnea de
trabajo especfficamente dirigida a Iograr una mayor vinculaciôn dcl Programa
con cl mundo productivo, previendo su participaciôn en la definiciôn dcl
contenido de la capacitaciôn, representa un csfuerzo en esta direcci6n.
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Un aporte significativo de Chue Joven fue la creaciôn de un mercado de
organismos capacitadores especializados en la formaciôn de j6venes de bajos
recursos. Se pudo observar, sin embargo, que la calidad de la capacitaci6n fue
dispareja durante la primera fase. La soluci6n a este problema no radica
tinicamente en la provisiôn de servicios de apoyo técnico puntuales a los 01ES
ms necesitados, sino que incluye la creaciôn, por obra del SENCE, de espacios
de discusi6n y mecanismos de intercambio de experiencias entre los organismos
capacitadores. Esto, ademls de repercutir positivamente sobre el desempeflo
individual de los OTEs, propiciarfa una mayor colaboraciôn entre dstos,
asegurando la utilizaciôn 6ptima de Ios recursos disponibles localmente.

Por otro lado, la asignaciôn de la mayorfa de los recursos a lfneas de
capacitacidn como el CEL o cl CFJ refleja una concepci6n sobre e! tipo de
demanda laboral, fuertemente sesgada hacia cl trabajo permanente y asalariado
en la industria. Cabe considerar la necesidad de superar este enfoque, en vista
de los cambios estructurales en la dinâmica de mundo del trabajo, y urge ampliar
y perfeccionar los mecanismos de identificacidn de demandas (Tokman, 1994).
Esto se vuelve tanto ms necesario, frente a la heterogeneidad de situaciones
en que se encuentran los j6venes considerados dentro dcl "grupo meta" a los
que hay que hacer frente y que exigen un abanico de alternativas y no de
respuestas imnicas y excluyentes.

El anu1isis de Chue Joven ha destacado que la capacidad de aprendizaje y
de inserciôn laboral de los j6venes varfa segûn su edad, género, situaciôn
socioeconômica y niveles de escolaridad. Esto apunta a la necesidad de disefiar
servicios de capacitaciôn diferenci ados para grupos especfficos dejôvenes. Este
enfoque tiene la ventaja de permitir un ajuste dcl contenido y de la metodologfa
de la capacitaciôn en funci6n de los problemas especfficos de un grupo, logrando
de tal manera un impacto mucho ms elevado. Esto significa que la duraciôn,
contenido, metodologfa y costo de la capacitaciôn variarfan en base a las
caracterfsticas y exigencias de cada grupo. Es evidente que las inversiones
requeridas, en términos de tiempo y recursos, para los grupos con mayores
desventajas de ingreso al mercado dcl trabajo son ms elevadas que para los
grupos dejôvenes con mayor potencial de conseguir un empleo. Para el primer
tipo de beneficiarios serfa oportuno prever, en lugar de un tinico curso, una
serie de actividades de capacitaciôn en un horizonte temporal de mediano plazo.

El énfasis en servicios de capacitaci6n para grupos especfficos dejôvenes
se traducirfa también en un mejor funcionamiento dcl mercado de la
capacitacidn. Las 01Es con mayor vocacidn social y experiencia de campo se
especializarfan en programas de formaciôn para jdvenes con mayores
difïcultades de incorporaci6n en cl mercado, mientras que los organismos més
orientados a la obtenciôn de beneficios econômicos o ganancias se concentrarfan
en los jôvenes con un mayor nivel de empleabilidad.

En la actualidad, los j6venes que no consiguen incorporarse al mercado de
trabajo, o que deciden no volver a estudiar, no cuentan, una vez concluido cl
curso, con otras oportunidades de formaciôn. Esto es fuente de enormes
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frustraciones que pueden traducirse en conductas socialmente indeseables. Para
evitar que esto ocurra y para capitalizar una inversiôn social ya realizada, serfa
conveniente contemplar mecanismos que permitan "rescatar" a dichos jôvenes
y dirigirlos hacia otras oportunidades de capacitaciôn u otros programassociales
que operen a nivel local. Habrfa que construir "puentes" entre los cursos de
capacitaciôn y, por ejemplo, los programas del FOSIS de apoyo al desarrollo
juvenil. El xito de esta dinmica de trabajo depende en gran medida de la
capacidad de convocatoria y de articulaciôn de los municipios y de la presencia,
a nivel local, de organismos de intermediaciôn y capacitaci6n adecuadamente
equipados y dinâmicos.

E. INDAP: APOYO PRODUCTIVO A LOS CAMPESINOS

1. Caracterfsticas generales

El Instituto de Desarrollo Agropecuario fue creado en los afios 60 con el fin
de constituirse en un apoyo para la gestiôn y desarrollo de las unidades
productivas generadas en virtud del proceso de reforma agraria y para la
agricultura campesina en general. Luego de casi 30 aùos de existencia el INDAP
ha tenido cambios significativos y en la actualidad se encuentra abocado a un
proceso de modemizaciôn institucional importante.

"La misiôn b.sica del INDAP es promover y fomentar el desarrollo y
consolidaciôn de la agricultura familiar campesina como estamento social
sustantivo de la ruralidad del pafs y como agente econômico vlido y permanente
en el agro nacional, integrada al desarrollo global en base a producciones
competitivas y organizaciones funcionales a sus requerimientos. A través de
ello se pretende contribuir al abatimiento de la pobreza rural, al Iogro del
desarrollo productivo sustentable, a una integraciôn participativa de los
segmentos poblacionales que conforman y, en suma, a una modernizaciôn del
mundo rural" (Ministerio de Agricultura, 1996).

Desde el punto de vista de su estructura, el INDAP tiene su direcciôn
nacional en Santiago, 13 direcciones regionales y tiene adems representaciôn
en 99 localidades a través de las agencias de &ea y oficinas del INDAP, sien do

estas ltimas las ventanillas de atenciôn directa al campesino.
Administrativamente est dividido en Departamentos, Programaciôn Estratégica,
Desarrollo Agropecuario, Desarrollo de Proyectos, y Finanzas y Administraciôn,
adems de dos unidades especializadas, una de Control de Gesti6n y otra de
Desarrollo Institucional.

Un aspecto central de la recomposicidn del INDAP luego de los afios de
gobierno militar, durante los cuales mantuvo un perfil relativamente bajo, ha
sido recuperar su capacidad de acciôn como instrumento significativo de apoyo
al desarrollo rural. Para ello, una de las principales tareas ha sido recuperar un
nivel presupuestario que permita alcanzar una cobertura crftica mfnima y otorgar

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx 
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

Libro completo en: 
https://goo.gl/BWPVmW

 
DR © 1998. 

Organización Internacional del Trabajo-http://www.ilo.org/global/lang--es/index.htm



342 PROGRAMAS Y POLITICAS DE APOYO PARA EL CRECIMIENTO Y LA EQUIDAD

t-_iQ'00-rU)-r- tn-r 'Q
r-. -
II) -'Q t-_l -t

00 'Q t-4 if_i -t
tri 'Q - r-r- 4,-i t-_i
-4 t t-) r- 'Q
t-_i r-i c t- if_i -
'1 t--i -t t-1'Q .00 - V-i
LI) -- C-i

- - if) t--1 C00V_i Q' 0000-t -t Q' -t
t-_i - t- - -- 'Q'? 'Q t--i -r- C-i t-_l r- 'il-

tflt-- 'Q
LI) -- t-4

r- -* c_i r- V) -r- 'Q ' r- Cr-00-t t-- t-4

'Q V) 'Q Q- Q' V)
'r = ini v_i r-r-00-r - -t t-_i

00

LI) 00 t-rni Q' i,)
Q' v_i t-- r- Q t-4
CI) t--1 'ni t-- 'Q -
II_i 'Q 00 -t _
t- t-4 r- t--00-r- t-4 -4- t-4 r-
t-_i-'QQ' 4.-i
LI_i . - -
- - t-4 - -4- 'Q
LI_i V-4 'C0 -4- t-_l

r- r- oc- -t r-
00 t-) t Q' r--

t-) '4- t-) - Q'VI) - t-_l V-i -t
t-i t-400 't t-)
'r oc

LI) 4.) Q -tQ' C' t-) 00- U-4 V) = r- Q'Q' - 'Q CI) 't 'CQ' "4 't 'ni t-_l 00- t-4 r- Q' CI) r-
t-_l

r- 'ni CI) C_l t--1r- - t-n r- t--00Q' = C -t 00 Q'Q' - t-_l r- 'Q --t 'Q 't t--1 t-1 00
C C t-_l 'Q C_i

r-

Q' t-4 'Q t-I) C_ir- c_i t--. v_i t-_l t-_l
t-4 r- t-4 Q' L-r- 'ni r- 'Q - -Q' =00- r- r-
'C Q' 't in t- r-

t-4
VI) --
'Q 00 'Q - t-4r- r- - t-n0000 t-_i CI) Q' -t
00-t t- Q 4.l

'Q t-_l t-4
t-I) t-_l 00 C_i t--1

VI) C_i00 -t

- t-_l t-_l -
tri t-_l. t-_l -t 'Q00 r-0000 U-i Q'
0000 t-_i - t-_ir- - 'I_i C_i - 'I-i00 CflQ't-)
VI) C_i C_i -t-

00 t-4 C_l V) 00
Vi t-4 r- 'ni V)
t-i t-_l Ui r- r- 'ni- t-4 00 -t V)
VI) V-i t-4 C' V) C_i -
-r r- - c_i r- -
'C 'Q t-4 - r- r-

Q' 4- t-400 'Q r- -- t-i '_l V) Q' 'Q C_i t-)- r- t-n - 'Q 00 r-
CI) Q' 't t-) 00 'C 't 'Q- V) t-_i 00 r- r-1 r- V)r- - - - r- t--1 -
tri 'Q t-4 t--1 00 'Q
Li) - t--1

r- oc - r- r- '-t- - Q_ir- r- 'C -t r- V)
r- V) - - - r-
'Q r- 'Q oO 'Q t-n i,-i
-r t-i = - - C_i = r-r- - -t -t 'C 'Q -
00 'ni t-4 - -t

tri t-1 -t 'ni t--i 00Q' 00 V) r- r- Q'
t-) CI) t-_l r- t-n Q' 'Q
LI) 00 Q' r-1 c_i - Q' '4-r- r- t--i '4- r- r-
't C_i -t t-_l r- r- V) t--i

-4 C_i Q' - t-4-i V) Q' V)
r- 'C - r- C_i r- C_i r-
00 t-4 Q' t--i Q' r- c'Q 'ni C_i t-4 .00
VI) 00 r- - 'Q V) t-it-ICI)-'Q 00-'r
LI_i r- 'ni r- r- r- -Q' r- - t--i -4- 'ni r-' t-t-, r- 't r-oc- Q'
Q' 00 Q' V) - r- t-Q' 00 -t-4 'Q Q' V) - 'Q - -

-4- r-Q'

Q V) t-n 'Q t- 00r- '-t- r- 'Q r- r- 'niQ' C_i t - t-) = r-
Q' r- '4- t-n 'Q t-1 Q' v-it-) t-1 r- 'Q t--iQ' Q' Q' -t oc -t r-

-4- t-,r- -

Q' t oc r- r-r- 'Q - t-t- r- -r- 'C 't 'Q r-oc
r- r- t- r- t- -'t -Q' t-i 00 r- t--t t t-4'Q r- r- - 'Q t-n

-r't-'n_i '4Q'
en -
'Q C_i r- c--_l 'Q 00 'Q t-ir- C'-i 0000 'Q t-, r- Q'
t-40 t-1 Q' Q' if-4 - r- in_i

00 r- 'Q r- Q' _l- t-4
Oct-4 -* V-i 'Q V) 00

CI) r- '4- 'Q -t CI)eI)'t-t-_i-'nir--

'Q Q' 00 'ni r-cc Q'LÇi r- r- 'Q r- CI) 000000 r- -'-t- 'ni r- 00
00 - - r- 'ni r- Cr-o0.o0r- -oc r- - r- 'Q 't
t-n-t- t-_i-

QQ
Q

'0
o
CQ
Q)

QQ

Q
C
Q)

U)
C

Q)'0
Q)

-

-

-

-

-

-

-

-

Q)

C'4

.0

Z
-C.
Lo
Q)QQ U)

Q) QQo..-, Q)
Ui

U)
Q) 4.4

.'C ,-. t--' '0o C O'0 , O -'
U) o-i'

o
c4 QQ

' ..so E - '
C-_C

I)
U) C '0cQU)Q)4
QQ C= 'O

. '-4
li- 44 Q) 44

C--

QQ QQ'

'C '
i4.i Q O oO C. C- C.

U) U) U)

l-4 t t

-r c-_l r- 'Q 'Q t- r- CI)Q'
c9

'Q 't 't V) V) r- r- 'QQ' r- 'ni V) U_4 V-i
C Q' t-1 i 'Q t--1 Q' V) t-_ir-
t-4

r-oc c_i U4 'Q in -4- C_i
t-_l - t-4000000 t-t-) r-
t-_i00t-_lV) t-_l-'--

-

Q'Q'-4

-4C'C'-4

Q'C'-4

Q'00
Q'-4

00
00
Q'-4

t-.
00Q'-4

'C
00
Q'-4

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx 
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

Libro completo en: 
https://goo.gl/BWPVmW

 
DR © 1998. 

Organización Internacional del Trabajo-http://www.ilo.org/global/lang--es/index.htm



CHILE: CRECIMIENTO, EMPLEO Y EL DESAFIO DE LA JUSTICIA SOCIAL 343

un servicio relativamente eficiente. Este esfuerzo de los recientes gobiernos se
ve reflejado en b que ha sido la evoluci6n del presupuesto en el perfodo, el
cual ha crecido de manera importante en términos reales (cuadro 12).

2. Modernizaciôn institucional

En el proceso de modernizaci6n del INDAP actualmente en curso, se ha
definido como objetivo central la revalorizacidn de la economfa campesina
familiar, en un sentido centralmente econ6mico-productivo: esto es, apoyarla
en su transformaciôn productiva tendiente a la integraciôn a una economfa de
mercado. Respecto de la transformaciôn y modernizaci6n de la pequefia
agricultura la estrategia del INDAP apunta a:

Ajustar o redisefiar sus sistemas de producciôn en relaciôn a las opciones
y restricciones que presentan los mercados, a partir de una adecuada
valoraciôn de sus propias fortalezas y debilidades.
Integrar y gestionar organizaciones funcionales a sus intereses, que
aseguren un acceso fluido a servicios técnicos y financieros, bos articule
a mercados modernos y los integren a las sistemas pûblicos y privados

de decisiôn.
Profundizar y consolidar su articulaciôn a sistemas productivos
modernos que potencien las ventajas comparativas de la pequefia
producci6n, traduciéndolas en ventajas competitivas para que
efectivamente este sector sea parte de las cadenas agrocomerciales y
de servicios.
Incrementar sus capacidades y patrimonios con el fin de mejorar sus
opciones de negociaciôn como agentes econdmicos y como actores
sociales (Ministerio de Agricultura, 1996).

A objeto de adecuarse a estas nuevas metas, desde una ôptica institucional,
el INDAP en la actualidad est buscando construir una estructura orgénica mais
eficiente. Esto bsicamente significa estructurar una gestiôn por resultados,
medidos segiin la funciôn que cada instancia institucional deba cumplir. Para
este efecto se ha coiisiderado fundamental implementar una "idgica de
programas", en el sentido de que las demandas al INDAP ingresen corno
proyectos, de manera que éstos sean satisfechos en parte en base al conjunto de
instrumentos que el INDAP posee. Un segundo punto fundamental en este nuevo
enfoque de INDAP, es que se desea privilegiar a la organizaciôn campesina
como ente interlocutor y canalizador de la demanda individual organizada;
habida cuenta que seguir atendiendo a los usuarios de manera individual coma
ha sido tradicional.

El INDAP definid las siguientes lineamientos estratégicos de modernizaci6n
institucional de la gesti6n: (a) gestiôn orientada por resultados e impactas, (b)
gestidn por proyectos, (c) gestiôn desconcentrada, (d) gestiôn integrada y
flexible, (e) gestiôn evaluadora, y (f) gestiôn innovadora.
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3. Apoyo al desarrollo productivo

INDAP tiene una polftica de desarrollo productivo definida sobre la base
de proyectos y de instrumentos.

Proyectos de desarrollo territorial
Se ubican en unidades territoriales homogéneas desde el punto de vista

agroecolôgico y de especializacidn productiva. Contemplan un cierto nivel de
organizaciôn de los productores y de articulaciôn con los mercados y nacen de
las demandas productivas de los campesinos para buscar un mercado especffico
de salida a sus productos.

Proyectos inicrorregionales
Fomentan una actividad productiva central, operada por una organizaci6n

campesina. Involucran a un nîmero significativo de campesinos, en un rea
territorial determinada, captando una proporciôn significativa de los recursos
que e! INDAP le entrega a través de sus servicios. Durante 1995 se invirtieron
ms de mil doscientos millones de pesos en 7 grandes proyectos.

Proyectos de desarrollo local
Con un carécter ms focalizado espacialmente y en sus objetivos, tienen un

nûmero inferior de usuarios y pueden estar centrados en aspectos especfficos
de la producciôn agropecuaria. En estos proyectos se invirtieron cerca de dos
mil trescientos millones en casi 40 proyectos que beneficiaron alrededor de dos
mil setecientos usuarios.

Proyectosfocalizados en dreas de pobreza, con financiarniento internacional
Se realizan a partir de un convenio entre el INDAP y una agencia de

cooperacidn internacional y abordan probleméticas especfficas. Abarcan
espacios geogrficos extensos y sus objetivos son compartidos por las entidades
participantes. Durante 1996 habfa en marcha cinco proyectos por ms de setenta
millones de dôlares en total.

Proyectos de inversién para la inodernizacién
Durante 1995, el INDAP creô un nuevo instrumento, el Concurso Nacional

de Proyectos de Inversién para la Modernizaciôn de la Agricultura Familiar
Campesina, cuyo objetivo es poner a disposiciôn del usuario recursos financieros
y soporte de servicios que surjan de demandas de proyectos de inversi6n. Hasta
1996 se habfan aprobado 423 proyectos por un monto de dos mil seiscientos
millones de pesos.

GESTOR
Es un instrumento creado en 1996 de apoyo a la gestiôn y fortalecimiento

de la organizaciôn campesina y estî concebido para organizaciones campesinas

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx 
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

Libro completo en: 
https://goo.gl/BWPVmW

 
DR © 1998. 

Organización Internacional del Trabajo-http://www.ilo.org/global/lang--es/index.htm



Aflo Cooperativas Asociaciones Sindicato Sociedades
gremiales independiente comerciales Totales

No Socios No Socios No Socios No Socios No Socios

Fuente: INDAP, Departamento de Organizack5n (borrador) 1996.

Adems de este eje, que constituye la l6gica de proyectos y la estructuracidn
de la implementaci6n a través de las organizaciones campesinas, existen otros
servicios dcl INDAP, que complementan su actividad, entre éstos destacan cl
financiamiento, la transferencia tecnolôgica y agronegocios.

1990 156 12800 62 17830 450 41798 23 1077 691 73505
1995 246 15427 105 47500 586 53702 75 2140 1014 118768
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y grupos de campesinos no formalizados. Bi objetivo del GESTOR es, por b
tanto, fomentar y potenciar la asociatividad de grupos con o sin personerfa
jurfdica, cuyos miembros sean pequefios productores, con el fin de que puedan
desarrollar y gestionar actividades econômico-productivas en forma conjunta.

FODEM
Bi Fondo de Desarroilo Empresarial, FODEM, tiene su fundamento en el

roi explfcito y estructurante que cl INIDAP le asigna a la organizaciôn campesina.
Tiene por objetivo contribuir al desarrollo empresarial de las actividades
econômico-productivas de las organizaciones de productores agrfcolas y
campesinos formalmente organizados a objeto de permitir una insercidn
competitiva y estable en los mercados (durante 1995 se asignaron 44 FODEM
a 50 organizaciones por un monto de 395.5 miliones de pesos).

Centros de gesti6n
Este es un instrumento en pieno desarrollo y se trata de instancias

especializadas en la prestaciôn de servicios de asesorfas directas de caMcter
técnico-econômico a las organizaciones campesinas que constituyen sus
usuarios. Bxisten dos de estos centros operando, uno vinculado a la Universidad
Austral y otro, a la Universidad de Talca. A fines de 1995 se firmô un convenio
con la Uniôn Europea para cofinanciar 10 nuevos centros.

Respecto de los resultados dcl esfuerzo desplegado por INDAP en materia
de estimular e! desarrollo de organizaciones, el cuadro 13 presenta una imagen
en dos momentos de evoluci6n.

Cuadro 13 Evoluciôn de la organizaci6n campesina
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4. Servicio de apoyo al fomento

a) Financiarniento

Este servicio, tal como b indica su nombre, tiene por objeto apoyar
financieramente al segmento campesino, toda vez que se trata de un sector de
la sociedad que no es sujeto de cr6dito del sistema financiero privado formai;
por b tanto se trata de crédito subsidiado. Este servicio ofrece a usuarios
individuales, créditos corrientes de corto y largo plazo y créditos bâsicos de
produccidn y capitalizaciôn.

En 1995, los créditos con fines productivos entregados a través de este
servicio se otorgaron en unidades de fomento y tuvieron un interés anual dcl
7.1%. Los créditos tienen un subsidio que va desde un 20% en aquellos
destinados acapitabizaci6n bésica hasta un 10% para largo plazo a organizaciones
campesinas. Ademés, y a propôsito de las medidas anunciadas por cl Ministerio
de Agricultura, se han establecido lfneas de crédito especiales, para: (a) Obras
de riego campesino, (b) Enlace fores tal -DL 701-, (e) Programa concurso de
proyectos y (d) Bstablecimiento y mejoramiento de praderas.

En relaciôn al crédito total, en cl perfodo se observa tanto un crecimiento
de los montos asignados como del nûmero de beneficiarios, aunque estos tlltimos
crecen a una tasa superior del monto del crédito, b que explica la cafda del
monto promedio dcl crédito. Esto obedece a cuestiones de orden estratégico
relativo al tipo de crédito priorizado. No obstante esto, hacia 1994 se inicia una
recuperacidn clara (cuadro 14).

Cuadro 14 Crédito concedido por INDAP, 1986-1996

Aflo Beneficiarios Colocaciones $Ibeneficiario
(miles de pesos de 1996)

Fuente: Ministerio deAgricultura, Memorias INDAP, 1990-1993, 1995 y 1996.

En cl transcurso dcl illtimo semestre de 1996 se ha establecido un sistema
de complementaciôn dcl crédito con instancias privadas de financiamiento, a

1986 31 501 13 712 237 435 295
1987 31189 12961 159 415568
1988 34691 14695247 423604
1989 47599 14711 289 309067
1990 61370 14840150 241814
1991 70802 16070024 226971
1992 65892 16337546 247944
1993 71911 16487142 229271
1994 74 805 20 623 248 275 693
1995 82160 25570935 311233
1996 104581 32791953 311233
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través del bono de articulaciôn financiera (BAF), el cual tiene por objeto subsidiar
el costo de administraciôn del crédito para los bancos y asf hacer atractivo
incorporarse en este negocio. Ya se efectud la primera Iicitaci6n y fue firmada
la adjudicacién.23

b) Asistencia técnica

Este aspecto dentro de INDAP ha sido tradicionalmente abordado en el
marco del Programa de Transferencia Tecnolôgica, en el cual, en base a un
sistema externalizado de apoyo tecnoldgico, se apoya en un conjunto de
empresas de transferencia tecnolôgica, las que atienden a los usuarios
directamente. Bi sistema funciona por medio de una Iicitaciôn de bonos de
transferencia que son adjudicados a las empresas y cada bono, que en el fondo
es un subsidio, tiene en la contraparte un usuario o beneficiario.

Este programa ha planteado algunos problemas de rigidez, respecto de b
cual INDAP ha implementado una nueva modalidad, de tai suerte que a partir
de 1996, est operando el Servicio de Asesorfa Agrfcola, que contempla dos
modalidades bâsicas y se define como un nuevo servicio integral, diversificado
segi5n la demanda efectiva de atencién a los usuarios.

j) Servicio de asesori'a agri'cola-proyectos
Esta concebido para prestar asesorfa a Ios usuarios de INDAP que participan

en proyectos de desarrollo agrfcola territorialmente acotados; su objetivo es la
entrega de tecnologfas productivas y de gestidn en funcidn de las demandas de
los proyectos.

ii) Servicios de asesoria-local
Corresponden a una modalidad de servicio ms general, orientando la

atenciôn a usuarios cuyas propuestas de desarrollo productivo mayoritariamente
se encuentran en una légica de proyectos.

Cuadro 15 Campesinos atendidos por los Servicios de Asesorfa Agrfcola (ex
Tt-ansferencia Tecnôlogica)

Fuente: Ministerio de Agricultura, Memorias INDAP, 1990-1993; 1994, 1995 y 1996.

23, Diario La Epoca,jueves 6 de noviembre de 1996.

1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996

13794 13623 25989 26077 32951 42072 47875 51273 50426 50157 55454
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En la actualidad se est iniciado una reflexiôn a fondo respecto de cômo
estructurar este servicio y hay una creciente opciôn por generar un sistema que
tenga como orientador del proceso de transferencia tecnoldgica, la demanda
directa del usuario.

c) Agronegocios

Este es un servicio que tiene por objeto apoyar el desarrollo de la pequefla
agricultura a travs del fortalecimiento de su articulaciôn con los mercados. En
particular su cometido es facilitar y hacer mâs eficiente la inserciôn de la pequefla
agricultura en los mercados de insumos, bienes y servicios; a nuevos espacios
de mercado; y al acceso de informaci6n para la toma de decisiones,
especialmente precios.

En este marco se han desarrollado algunas actividades, siendo las ms
destacadas: (j) creacidn de centros de acopio de leche, hortalizas y frutas, papas
y granos; (ii) comercializaci6n de leguminosas y de granos. Adems este servicio
promoviô la agricultura de contratos, apoyando a los agricultores que trabajan
con empresas, este es el caso del convenio IANSA-INDAP para la producciôn
dejugos de manzana.

Otro servicio importante es la generaciôn de informaciôn, a través del
Sistema de Informacién de Precios (SIPRES) y la elaboraciôn de estudios de
mercado, preinversiôn y puesta en marcha de proyectos.

5. Apoyo al desarrollo humano

Si bien el INDAP tiene algunas actividades orientadas a la capacitaciôn
rural, no es el eje de su accionar. A este respecto existen un conjunto de instancias
que son formalmente sistemas de capacitaciôn a los productores y sus familias.

Capacitaci6n especializada en gesti6n einpresarial
Aquf se imparten cursos bésicos de gestiôn empresarial en el contexto del

Programa de capacitacién especializada del servicio de desarrollo tecnolégico.

Capacitaci6n a la agriculturafainiliar INDAP-SENGE
Se trata de cursos de gestidn para elevar el nivel de competitividad y la

productividad de la agricultura familiar.

Capacitaciôn ca,npesina
Se trata de un subsidio que el INDAP tiene para apoyar a las organizaciones

campesinas para preparar seminarios, talleres, u otro tipo de actividad
relacionada a la capacitaciôn.
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Taller deforinaciény capacitaciôn de mujeres rurales INDAP-
PRODEMU
Se trata de cursos para fomentar en las mujeres el interés por las actividades

productivas de la agricultura familiar y generar destrezas y conocimientos
necesarios para que se puedan incorporar de mejor forma a las actividades
productivas.

Formaci6n de jôvenes
Se trata de un programa conjunto INDAP-SENCE implementado a partir

de 1993, cuyo objetivo es abrir opciones productivas a Ios j6venes rurales, a
través de capacitaci6n, apoyo crediticio y asistencia técnica.

6. Consideraciones finales

Como se destaca a b largo de todo el texto, el INDAP est en un proceso
de modernizacidn y reorientacidn institucional, y por b tanto, no es posible
extraer lecciones concluyentes. A la vez muchas actividades que se indican son
los primeros esbozos y no se puede afirmar nada respecto de su impacto ni de

su sostenibilidad futura.
Sin embargo, un aspecto que se desprende de la lfnea de modernizaciôn, y

que convendrfa profundizar tanto como sea posible, es el fortalecimiento de los
usuarios, esto es, definir una tipologfa precisa, que permita caracterizar su
demanda de manera b més fina posible y en definitiva cobocarlos, en su calidad
de productores campesinos genuinos, como los reales orientadores y
controladores del proceso de modernizaci6n institucional.

Serfa conveniente elaborar una tipobogfa que adems de caracterizar al
productor en términos de su patrimonio y acceso a recursos productivos, incluya
algunas variables que permitan identificar conductas potenciales de los
agricultores frente a escenarios econ6micos-productivos determinados.

Respecto de bos programas del INDAP, éstos deberfan favorecer la
articulaciôn creciente del beneficiario o usuario con otros programas de
desarrollo agrcolay social y también promover la integraciôn de estos segmentos
sociales con agentes privados de producciôn.
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