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Prologo

Este informe forma parte de seis estudios de paises que fueron comisionados en 2003 por el
Banco Mundial especificamente para el propdsito de un reporte sobre el disefio y la puesta
en practica de los sistemas de focalizacion de los hogares en los paises siguientes: Chile,
Colombia, Costa Rica, Mexico, Brasil, y los Estados Unidos. Los resultados de la
investigacion y los borradores anteriores del informe fueron presentados en numerosos
talleres y seminarios (dos en Brasil en noviembre del 2003, dos en el Banco Mundial en
Washington en noviembre del 2003 y enero del 2005, y uno en el segundo taller
internacional de las transferencias condicionales en efectivo en Sao Paulo en abril del
2004). La version final del informe y los demés estudios de paises han sido publicados
como parte de la serie Informe sobre Redes de Proteccion Social No.0256 a 0532 y pueden
encontrarse publicados en www.worldbank.org/safetynets.


http://www.worldbank.org/safetynets

Resimen

Aunque la focalizacion pueda canalizar con eficacia recursos a los pobres, los detalles de la
implementacion importan mucho para los resultados distributivos. Varios factores claves
afectan la ejecucion, incluyendo: los procesos de la coleccidén de datos; la gerencia de
informacion; los mecanismos de evaluacion de los hogares; los arreglos institucionales; y
los mecanismos de monitoreo y de supervision. Este informe conduce una evaluacion
profunda de los factores claves del disefio, de la implementacion, y de su impacto potencial
en los resultados del sistema de focalizacion CAS usado en Chile para focalizar programas
sociales a los pobres y vulnerables.
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Focalizacion de Programas Sociales
en Chile: el Sistema CAS

1. Introduccidn

La Ficha CAS es el principal instrumento de focalizacion de los programas sociales
gubernamentales existentes en el pais. En efecto, todos los subsidios monetarios utilizan
este instrumento a efectos de identificar a los individuos que presentan las mayores
carencias. La Ficha CAS es también un insumo importante en la asignacion de beneficios
de los programas de vivienda social, programas de cuidado preescolar y diversos otros®.

El origen de la ficha CAS se remonta a 1979, cuando fueron creados los Comités de
Asistencia Social (CAS), instancias de nivel comunal a cargo de la ejecucion de la politica
social. El afio siguiente se introduce la ficha CAS. Esta se concibe como un instrumento
homogéneo, con cobertura nacional, cuyo objeto es identificar a las familias con carencias
socioeconomicas, de manera de focalizar los beneficios sociales en los casos mas
necesitados.

La primera version de la ficha CAS calificaba a los hogares en cinco niveles de
acuerdo a informacion sobre la vivienda, asi como la escolaridad y ocupacion de sus
miembros. Sin embargo, se trataba de un instrumento precario en cuanto su consistencia,
logistica y de facil manipulacion por parte de los usuarios.

En 1987 se introdujo la segunda version de la ficha, denominada CAS-2, resultado
de un esfuerzo sistematico liderado por expertos sociales y estadisticos. Estos seleccionaron
un conjunto de 50 variables, agrupadas en cinco factores, sobre la base de indicadores de
carencias socioeconomicas y de la aplicacion de técnicas de componentes principales y
factores discriminantes. ElI nuevo instrumento incorpora a la vivienda como unidad de
aplicacion y a la familia unidad de analisis, opera sobre un sistema de puntuacion continua
que es calculado computacionalmente, diferencia areas geogréaficas y la condicion urbano-
rural, tiene vigencia de dos afios, e incorpora procedimientos bien definidos para la
recoleccion y procesamiento de la informacion.

Una década mas tarde se reformula la ficha CAS-2 para actualizar sus contenidos,
los cuales habian perdido poder de discriminacion en el contexto del cambio en las
condiciones de vida del pais. A través de un proceso que combina trabajo de expertos y
participacion de actores relevantes, se propuso un nuevo sistema de calculo que reduce el
namero de variables y factores, a la vez que modifica la codificacidn y peso de las variables
en el indice CAS. No se incorporan nuevas variables, lo cual permite introducir el nuevo
calculo sin necesidad de re-encuestar al stock de familias que tenian ficha CAS vigente a la
fecha de la introduccion de la metodologia (septiembre de 1999).

! Informacién general sobre la ficha CAS se encuentra en MIDEPLAN (1999), “Programas y Subsidios
Sociales de Gobierno asignados por la Ficha CAS-2” y MIDEPLAN (2000), “La Ficha CAS como
instrumento de focalizacion de Programas Sociales”.
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En el afio 2002 se realiza una nueva evaluacion de la ficha CAS-2, detectandose
problemas en la consistencia de algunas variables, en el tratamiento de la condicion urbano-
rural y en la definicién de la unidad de analisis.? A la fecha, abril del 2003, Mideplan esté
evaluando la modificacién de la ficha sobre la base de la referida evaluacion.

Este trabajo caracteriza la ficha en actual operacion (ficha CAS-2, reformulada en
1999), identificando algunos de los cambios que estan en etapa de evaluacion. Estos se
refieren exclusivamente al cuestionario y célculo del indice CAS. La administracion de la
ficha, recoleccion en terreno de la informacién, y tratamiento y uso de la informacidn, son
materias que no estan siendo revisadas y que por tanto seguiran vigentes en el futuro
préximo.

2 0. Larrafiaga y equipo: “Mejoramiento del factor discriminatorio de la ficha CAS”. Departamento de
Economia, U de Chile, 2002.
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2. Focalizacion y politica social en Chile

El contexto de la politica social

Las politicas sociales en Chile tienen por objetivo avanzar los diversos fines
relacionados con la equidad social. Estas politicas pueden por tanto apuntar a distinto tipo
de objetivos como son:

satisfaccion de necesidades basicas

superacion de la pobreza

reduccion de la vulnerabilidad

reducciodn de desigualdades en materia de oportunidades, ingresos y
variables relacionadas

Los grandes lineamientos de la politica social chilena provienen de las reformas de
inicios de los afios 80s. Estas introducen conceptos tales como focalizacion,
descentralizacion, subsidios a la demanda y participacion privada. Estas caracteristicas se
aplican con distinto énfasis en la gama de politicas y programas sociales, y se han
mantenido relativamente estables hasta la actual fecha.

Es importante establecer que el pais ha “liberado” a otro tipo de politicas de
objetivos de equidad. Este es el caso de las politicas laborales y tributarias, que se han
especializado en el funcionamiento del mercado laboral y en la recaudacion de recursos
fiscales, respectivamente. Se intenta que las decisiones en estas esferas no tengan un
resultado negativo en la equidad, pero el peso del logro de la mayor igualdad social
descansa en las politicas sociales. En otras palabras, se ha seguido una logica de relacionar
instrumentos y objetivos, reservandose para la politica social especializarse en los fines de
equidad social.

Es conveniente agrupar a las politicas sociales en categorias para efectos de una
mejor comprension de sus principales caracteristicas y desafios. Asi se distinguen tres
grupos principales (ver Cuadro 1).

En primer término, estan las politicas asistenciales que se orientan a grupos de
poblacion con carencias mas importantes. Ejemplo de este tipo de politica son los
programas de subsidios monetarios. La focalizacion es aqui una caracteristica clave y parte
importante del disefio de este tipo de politica se centra en resolver el problema de
identificacién de los beneficiarios. Un desafio importante es evitar los incentivos perversos,
puesto que una politica que busque aliviar la situacion de pobreza puede tener el efecto
lateral negativo de hacer soportable tal condicion, y consiguientemente alentar
comportamientos inconsistentes con la superacion de la pobreza.

El segundo tipo de politicas son los servicios sociales tradicionales: educacion,
salud y vivienda. Este grupo de politicas canaliza gran parte del gasto social, incluye gran
variedad de programas tanto focalizados como universales (abiertos a toda la poblacion), y
atiende una diversidad de objetivos de equidad. Por lo general se trata de bienes o servicios
que requieren ser producidos, de modo que un tema de politica importante es la eficiencia
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en su provision, asi como las ventajas respectivas de las modalidades publicas y privadas de
produccion. Notese que la responsabilidad del Estado es garantizar que el servicio esté
disponible para quienes lo necesitan, no siendo para ello necesario que la produccion del
servicio sea realizada por agentes publicos. Otros temas relacionados son si los subsidios
seran destinados a la oferta 0 a la demanda; si habra co-financiamiento de parte de los
usuarios que tengan capacidad de pago; v si la aplicacion del programa sera efectuada sobre
bases centralizadas o descentralizadas.

El tercer grupo de politicas esta dirigido a potenciar las oportunidades productivas
de los grupos mas pobres, y pueden incluir tanto acciones de incremento de capital humano
(capacitacion laboral, reconversién) como iniciativas que aumenten la productividad de las
microempresas y demas activos fisicos de estos grupos (acceso al crédito, asesoria de
comercializacion, etc). Este tipo de politicas tiene por principal desafio su eficacia, esto es,
cuanto logran avanzar los fines para los cuales fueron propuestas.

Cuadro 1: Tipologia de Politicas Sociales en Chile
Categoria Obijetivos Temas Claves

Asistenciales Alivio de la pobreza Focalizacién

(subsidios monetarios; cupones Incentivos
alimentos, etc)

Servicios Sociales: Superacion de la pobreza Produccién: publica vs privada
(educacion, salud, vivienda) Cobertura de  necesidades | Financiamiento:
bésicas ¢ Publico o mixto
¢ Subsidios oferta o
Igualacién de oportunidades demanda

Centralizacion versus
descentralizacion.
Inversion Productiva Superacion de la pobreza Eficacia

(capacitacion;  fondos inversion | Igualacién oportunidades Evaluacion: Beneficio/costo
social; politicas de apoyo a la
microempresa, etc.)

Racionalidad para focalizacién y eleccion del instrumento de focalizacion

La focalizacion de una parte de los programas sociales es un objetivo explicito de la
politica social desde inicios de los afios 80s. El objetivo de la focalizacion es aumentar la
efectividad del gasto social, asignando los recursos escasos a los grupos que presentan las
mayores carencias. También existe la intencion de minimizar comportamientos de
dependencia de los usuarios de la politica social, a través de un disefio cuidadoso del tipo
de beneficios que se otorgan y de las condiciones requeridas para su acceso.

Un argumento empirico que sustenta la politica de focalizacion en Chile se deriva
de la desigual distribucion del ingreso existente en el pais. EI Cuadro 2 presenta las
principales estadisticas de la distribucién del ingreso per capita de los hogares para el
periodo 1987 a 2000. Considere la distancia de alrededor de 18 veces entre el ingreso de los
quintiles quinto y primero para el afio 2000. La estadistica refleja la gran brecha de ingresos
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existente en Chile. Al mismo tiempo, informa sobre la eficacia de la accion redistributiva
que focaliza los beneficios de programas sociales en el grupo mas pobre. Asi, una
transferencia de 1% del ingreso del quintil mas rico puede incrementar en 18% el ingreso
medio del quintil mas pobre.

Otro indicador que refleja las ventajas de la focalizacion es la brecha de pobreza, la
cual sefiala la distancia existente entre la linea de pobreza y el ingreso promedio de los
pobres. A partir de este indicador es facil calcular el porcentaje del ingreso nacional que
habria que destinar a los hogares pobres para que estos alcanzaran la linea de pobreza. En el
caso de Chile para el afio 2002 la cifra asciende a menos del 2% del PIB. Se trata de un
monto relativamente menor y que refleja las diferencias de ingresos existentes entre los
pobres y el promedio de la economia. Nuevamente, refuerza las ganancias de una politica
de focalizacién del gasto social.?

Cuadro 2: Estadisticas de Distribucion de Ingresos, Chile 1987-2000

1987 1990 1992 1994 1996 1998 2000
Ingreso per capita del
hogar (1)
Gini 55.4 54.6 54.3 55.1 55.2 55.4 56.6
90/10 11.9 10.8 9.9 10.8 11.0 11.6 10.6
90/50 4.1 3.8 3.6 3.7 3.8 3.9 3.7
10/50 0.35 0.35 0.37 0.35 0.34 0.33 0.35
75/25 3.5 3.3 3.2 3.4 3.4 3.5 3.3
Quintil 5/ Quintil 1 17.7 16.8 15.8 17.0 17.2 17.9 17.6

Fuente: Procesamiento encuestas Casen, afios respectivos.
Nota (1): estadisticas a nivel de individuos

El principal instrumento utilizado para la focalizacion es la ficha CAS. Este es un
proxy de test de medios, que evalla la condicion socioecondmica de los postulantes a los
beneficios de los programas sociales que operan bajo la Idgica de la focalizacién. En las
secciones siguientes del Informe se detalla los contenidos del instrumento, siendo
importante sefialar por ahora que todos los programas focalizados incluyen requerimientos
especificos para la seleccion de los beneficiarios, en adicion a la informacion provista por
el indice CAS.

En el pais no se utiliza un test directo de medios, como podria ser la evaluacion
directa del ingreso monetario de hogares o personas. Ello por dos motivos principales.

Primero, no se dispone la informacion requerida para asegurar su buen
funcionamiento. Asi, focalizar sobre la base del nivel de ingreso —una alternativa natural
para un test de medios- constituiria un procedimiento muy precario en el caso de los
trabajadores independientes, que representan alrededor del 22% de la fuerza de trabajo en el
pais. Al respecto, no se dispone de un sistema de informacion suficientemente desarrollado
para controlar la subdeclaracion de estos ingresos. Ello generaliza a una fraccion de los
trabajadores asalariados; en particular, aquellos que se emplean en pequefias empresas y
servicio doméstico. Aqui la practica de subdeclaracion es extendida —y acordada entre las

® El ejercicio tiene solo caracter ilustrativo. Supone que no existen costos para realizar estas transferencias a
los hogares pobres.
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partes- para minimizar los pagos previsionales, siendo dificil la aplicacion de mecanismos
de control.

Segundo, tampoco seria clara la aceptacion social de un test directo de medios que
se centrara en una sola variable para evaluar la condicion socioecondmica. Asi, aun cuando
se contase con una buena medicion del ingreso monetario, su utilizacion para focalizar los
programas seria criticada por constituir una dimension restringida de la condicidn
socioecondémica. En cambio, la ficha CAS incorpora un conjunto de variables que
representan distintos aspectos de la variable socioecondmica, representando una medida
mas comprensiva de la misma. Esta es una interpretacion comun de la ficha CAS por parte
de los distintos actores del sistema de focalizacion.*

No se utilizan otros mecanismos de focalizacion —por ejemplo, geogréafico- puesto
que resultarian menos eficaces que la ficha CAS. Se trata de alternativas de focalizacion a
nivel de agregados, que poseen costos de inclusion y exclusion importantes a menos que se
pudiera dividir a la poblacion en grupos diferenciados entre si y homogéneos en su interior.
Ello considerando que el pais ya dispone de un instrumento de focalizacion de carécter
individual (ficha CAS), que ha sido perfeccionado a lo largo de dos décadas y que posee
cobertura masiva de la poblacion.

Resulta ilustrativo sefialar que la ficha CAS ha sido aceptada por expertos que
tenian una vision critica hace una década, y que favorecian la aplicacion de instrumentos de
focalizacion de tipo geogréafico sobre la base de la relativa homogeneidad que existia en
determinadas areas poblacionales. Tal situacion ha cambiado producto del desarrollo
econdmico experimentado en el pais, que ha inducido mayor heterogeneidad social en areas
geogréficas comunal.

Este hecho se observa en la evoluciéon de los conjuntos habitacionales de los
programas de vivienda progresiva. Estos consisten en soluciones habitacionales basicas,
otorgadas a grupos de extrema pobreza, que pueden ser posteriormente ampliadas de
acuerdo a los esfuerzos de cada familia. El resultado es una variada gama de calidad de las
viviendas finales, a pesar del punto similar de partida. Esta experiencia ha dado lugar a
estudios que analizan la importancia del esfuerzo y de la disposicion personal para superar
las situaciones de pobreza.’

Por otra parte, cabe consignar que determinados programas sociales operan bajo la
I6gica de una asignacion presupuestaria a nivel de regiones o de comunas, para luego
identificar a los beneficiarios individuales sobre la base del indice CAS. Ello podria ser
interpretado como un esquema de focalizacion en dos etapas, una geografica y la segunda
individual. Sin embargo, los criterios seguidos en la primera etapa de asignacion incluyen
factores historicos y politicos, de manera que no se trata de un proceso de focalizacion
propiamente tal.

* Interpretacion que difiere del enfoque metodolégico que utiliza un conjunto de variables observables para
predecir el comportamiento de una variable sujeta a problemas de verificacion (ingreso). Ver por ejemplo, M
Grosh and J Baker: “Proxy Means Test for Targeting Social Programs”, Living Standard Measurement Study,
Working Paper No 118, 1995, The World Bank.

® Ver Fontaine, A: “Igual punto de partida, desigual punto de llegada” Estudios Pablicos59, 1995.
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Ficha CAS y actualizacion de la formula

La metodologia utilizada en el disefio de la Ficha CAS (version 1999) se basa en
dos conceptos estadisticos: (i) analisis de componentes principales, cuyo objetivo es
identificar caracteristicas comunes en la distribucion de los hogares que entregan distintas
variables; (ii) analisis discriminante, orientado a identificar variables y particiones que
permitan discriminar (ordenar) los hogares segun las categorias deseadas.

El énfasis de la metodologia reside en la capacidad estadistica que posean las
variables para discriminar entre los hogares. La metodologia obliga a la revisién periddica
de los componentes de la ficha, puesto que la capacidad de discriminacion de las variables
se modifica con los cambios en la disponibilidad de recursos por parte de los grupos
objetivos de la politica de focalizacion. Asi por ejemplo, la tenencia de televisor fue
utilizada en versiones anteriores de la ficha CAS, pero su posterior acceso masivo le resto
utilidad como medio de diferenciar a las familias segun su nivel de recursos econémicos.

Esta situacion es particularmente relevante en el marco de una economia de alto
crecimiento, como sucede en el caso de Chile. Al respecto, el Cuadro 3 presenta la
evolucion del ingreso per capita de los hogares a nivel de quintiles de la distribucion para el
periodo 1987-2000. Todos los quintiles mas que duplican su ingreso durante estos afios,
reflejando el proceso de elevado crecimiento que experimenta la economia. Como
consecuencia de lo anterior el porcentaje de personas pobres se reduce a menos de la mitad
durante el periodo bajo referencia (Gltima fila, Cuadro 3).

Cuadro 3: Ingreso per capita de los hogares (miles $ abril 2003) : Chile 1987-2000

1987 1990 1992 1994 1996 1998 2000

Quintil 5 248,7 342,3 398,9 417,1 490,3 542,6 551,5
Quintil 4 73,8 104,5 120,5 1298 146,0 160,6 158,4
Quintil 3 42,9 63,1 73,3 78,4 86,3 94,6 95,6
Quintil 2 26,6 39,3 45,9 48,6 53,8 58,8 59,7
Quintil 1 13,2 19,4 23,7 23,8 26,5 28,2 29,0
Porcentaje de 45.8 37.5 31.6 27.7 23.3 21.2 20.6
pobreza

Fuente: Procesamiento encuestas Casen, afios respectivos.
Nota: Tasa de cambio US$ 1 = $ 718,3 (abril 2003)

Focalizacion versus cobro al usuario

Los programas que utilizan focalizacién explicita representan una fraccion menor
del gasto social. Tal hecho no implica que el resto de los programas sean universales, en el
sentido que distribuyan subsidios publicos sin distinciones al conjunto de la poblacién. En
efecto, la mayor parte del resto de los programas opera sobre la base de cobro diferenciado
a los usuarios segun su condicidn socioeconémica. De esta manera, se trata de programas
que estan disponibles para el conjunto de la poblacion, pero que en la practica focalizan los
subsidios hacia los grupos mas pobres. Aqui también opera alguna logica de
autofocalizacion, puesto que las familias de mayor ingreso optan por acceder a servicios
privados de mayor costo y calidad.



Considere el caso de la politica de salud, cuyo acceso puede efectuarse a través del
seguro publico (Fonasa) o seguros privados (Isapres). En cualquier situacion se requiere
pagar una cotizacion del 7% del ingreso del trabajo, mas un copago a la hora de la atencion.
En el sector publico de salud las personas sin ingresos (indigentes) estan liberadas de la
cotizacion del 7%, atn cuando esta sea una condicién dificil de monitorear en el caso de los
trabajadores independientes. El copago en la atencion hospitalaria del sector publico opera
sobre la base de tramos segln el nivel de ingresos de las personas, incluyendo un nivel
exento para los ingresos mas bajos. Se sigue que la distribucion del gasto pablico en salud
tiene caracter progresivo, puesto que los subsidios favorecen a los grupos de menor ingreso.

Por su parte, la politica de vivienda en Chile ofrece un amplio conjunto de
“entradas” para acceder a una solucion habitacional. La diversidad de programas existentes
intenta cubrir una extensa gama de beneficiarios, segin su condicion econémica y
consiguiente capacidad de pago. En el extremo inferior estan los programas orientados a
familias en extrema pobreza, las cuales acceden a una solucion habitacional a traves de un
subsidio que cubre la mayor parte de los costos asociados (superior al 90% en el caso de la
primera etapa de la vivienda progresiva y de la vivienda social dinamica). En el extremo
superior de la cobertura de la politica de vivienda, el subsidio representa una fraccion
inferior al 10% del valor de la vivienda.

En el caso de la educacion operan establecimientos privados pagados, que atienden
a alrededor del 10% de la matricula, y establecimientos subvencionados por el Estado, sean
de dependencia privada o municipal. La educacion privada subvencionada atiende a
alrededor de un tercio de la matricula estudiantil, siendo una practica extendida el cobro a
las familias como complemento del financiamiento publico, situacion particularmente
relevante en el caso de los sectores de ingresos medios. En cambio, la poblacion de mas
bajos ingresos asiste mayoritariamente a colegios municipales, que se financian en forma
exclusiva con subsidios publicos.

Disefio centralizado, aplicacion descentralizada

La ficha CAS es un instrumento de aplicacion nacional, atn cuando se administre en
forma descentralizada. Asi, existe una modalidad Unica en materia del cuestionario y
calculo de puntaje de la ficha CAS. Tal modalidad estaria justificada por dos tipos de
argumentos.

Primero, existe un argumento conceptual que postula mantener en el nivel central la
responsabilidad de la funcion de redistribucion. La entrega de tal funcion al nivel local
conduciria a un proceso de estratificacion econdémica de las comunas y de subprovision de la
funcién aludida. Ello puesto que las localidades que ofrecieran programas mas generosos de
redistribucion atraeran a pobres de otras areas, e induciran la emigracion de los ricos que
financian el programa de redistribucion.

Segundo, la experiencia de los gobiernos locales es aln reciente en el pais y existen
dudas respecto de la utilizacién que podria darse a un manejo demasiado autbnomo en
materia de la seleccidn de los beneficiarios de los beneficios sociales.



Cabe agregar que la evaluacion socioecondémica que realiza la ficha CAS discrimina
segun la region de residencia de las personas, asi como por la condicion urbano y rural. De
esta manera, la homogeneidad del instrumento se concilia con la consideracion de
elementos regionales.

La recoleccion de la informacion de la ficha CAS esta a cargo de los municipios.
Ello es consistente con la politica de descentralizacion seguida en el pais, que deposita en
los gobiernos locales la administracion de parte importante de la politica social. La
operatoria de la comuna debe ajustarse a una normativa nacional, la cual se detalla en la
seccion siguiente.



3. El Sistema CAS

Organizacién administrativa y marco legal

La normativa legal que reglamenta el uso y aplicacion de la ficha CAS proviene del
Decreto Supremo No 414 de septiembre de 1991. Alli se establece una Comision Asesora
cuya funcién es proponer al Presidente de la Republica las acciones necesarias para un
mejor uso, disefio y operacion del sistema CAS. Esta Comision esta constituida por un
representante de la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo del Ministerio
del Interior (Subdere) y un representante del Ministerio de Planificacion (Mideplan).

La normativa establece que el Ministerio de Planificacion y Coordinacion
(Mideplan) es responsable del disefio de la ficha, formas de aplicacion y procesamiento
computacional, asi como vigilar la aplicacion del instrumento que estara a cargo de las
municipalidades del pais.

Se establece que la informaciéon de cada ficha tiene caracter secreto y que los
municipios pueden traspasar esta informacion solo bajo solicitud expresa de la Subdere. Por
su parte, Mideplan esta autorizado para divulgar la informacién global de la ficha y de los
procedimientos asociados.

A nivel regional se crean las Comisiones Regionales, cuyo objetivo es velar el
normal desarrollo de las actividades de recopilacién y procesamiento de la informacion
CAS a cargo de las municipalidades. Estas Comisiones quedan constituidas por un
representante del Departamento Social del gobierno regional (Intendencia) y un
representante de la Secretaria Regional de Planificacion y Coordinacion (instancia regional
de Mideplan).

A nivel municipal opera la Comision Comunal, cuyo objetivo es el desarrollo de los
procesos de aplicacion y registro de la ficha, procesamiento y uso de la informacion en sus
aspectos técnicos y operativos. Estas Comisiones quedan constituidas por un representante
del Departamento Social o de la Direccion de Desarrollo Comunitario del Municipio y un
representante de la Secretaria Comunal de Planificacion.

La organizacion del equipo comunal opera a través de las siguientes funciones:

e Encargado comunal: responsable del funcionamiento del sistema de informacion
CAS en sus aspectos administrativos y operativos; organiza las tareas de
recopilacion, registro y procesamiento de la informacion; selecciona a las
personas que formaran parte del equipo comunal y resguarda la informacion
recolectada.

e Encuestadores: encargados de la aplicacion en terreno de la ficha CAS

e Revisor: encargado de revisar y analizar la informacion recopilada en la ficha
por parte de los encuestadores, identificando omisiones e inconsistencias.
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e Supervisor: encargado de verificar en terreno la informacién recolectada por los
encuestadores.

Financiamiento del sistema CAS

El grueso del financiamiento del sistema CAS estd a cargo de los municipios,
quienes tienen la responsabilidad del trabajo de terreno, procesamiento y administracion de
la informacion. Para tal efecto deben disponer recursos propios, puesto que no existe una
asignacion centralizada para este objeto, como tampoco existe un pago o aporte monetario
de parte de los programas sociales que utilizan la ficha CAS para asignar sus beneficios.

Hasta el afio 1993 la Direccion de Presupuestos transferia recursos a las
Municipalidades para efectuar “barridos” con la Ficha CAS. Posteriormente, las
Municipalidades financian tal procedimiento con recursos propios, lo cual ha derivado en
diferentes estrategias de levantamiento de la informacion entre las comunas, de acuerdo a
los intereses y recursos disponibles en cada caso.

Los municipios obtienen recursos a partir de la recaudacion de impuestos locales -
bienes raices, patente industrial y comercial, y permiso de circulacion de vehiculos- asi
como de la tarificacion de algunos servicios publicos locales. Asimismo, una fraccion de
los ingresos provenientes de los impuestos locales se redistribuye desde los municipios
ricos a los pobres a través del Fondo Comun Municipal (FCM). Los municipios tienen
completa autonomia sobre la utilizacion de estos fondos, que forman parte del presupuesto
local, y que representan alrededor de la mitad de los recursos municipales. La otra mitad
consiste en transferencias centrales para fines especificos, como es el financiamiento de los
servicios de educacion y salud primaria de administracion local. Los municipios no tienen
flexibilidad para determinar las tasas de los impuestos locales ni les esta permitido
endeudarse para financiar inversion local.

No existe un registro consolidado del gasto incurrido en el sistema CAS,
presentandose algunas estimaciones en la seccién 9 del Informe. Por otra parte, los
incentivos que los municipios enfrentan para administrar el sistema CAS se discuten en la
seccion siguiente.

Ficha CAS

La ficha CAS es un registro de las principales caracteristicas socioecondémicas de las
familias. Incluye un total de 50 variables agrupadas en nueve componentes. Opera sobre la
base de la demanda de las familias que postulan a aquellos beneficios sociales que se
asignan sobre la base del Indice CAS.

La ficha tiene dos usos principales.

Primero, su finalidad original y principal es servir de base al indice CAS, que se
utiliza como instrumento de focalizacion de un conjunto de programas sociales en el pais.
El indice CAS pertenece a la familia de “evaluaciones de medios con variables
relacionadas” (proxy means test). Estos representan instrumentos de evaluacion
socioecondmica basados en indicadores verificables que aproximan la situacién de ingresos

11



del grupo familiar. Chile es uno de los paises a nivel mundial con mayor experiencia en el
uso de este tipo de instrumentos. Por su parte, los paises desarrollados miden la condicién
econdmica de los beneficiarios de los programas sociales a través de una evaluacion directa
del ingreso de las familias (means test), situacion que es favorecida por el grado de
formalizacion que caracteriza a esas economias.

En segundo término, la informacion registrada en la ficha puede ser utilizada para
realizar diagndsticos de la condicidn socioeconomica a nivel de las comunas 0 sectores mas
acotados de poblacion. Ello si se considera que alrededor del 83.5% de la poblacion mas
pobre tendria ficha CAS con informacidn actualizada (ver Cuadro 6).

indice CAS

En su actual version, el indice CAS es un promedio ponderado de trece variables
incluidas en la ficha CAS, representando una medida de la condicion socioeconémica de
cada familia. Algunos programas sociales que utilizan el indice CAS ordenan los
postulantes segun su nivel de carencias medido por el indicador, para asi asignar los
beneficios sociales a los hogares que presentan las mayores carencias. Otros programas
incluyen el puntaje CAS como una de las variables a considerar en el célculo de la
prioridad de acceso a los respectivos beneficios.

En el Cuadro 4 se presenta la informacion sobre las variables utilizadas en el indice
CAS, asi como sus respectivas ponderaciones. Las variables pertenecientes al factor
vivienda son evaluadas precisamente al nivel de la vivienda de residencia, en la cual puede
vivir una o mas familias. Por su parte, las variables asociadas a los factores educacion,
ocupacion e ingresos/patrimonio se evaltan para cada familia residente en la vivienda. La
ficha considera como unidad de referencia a la “familia”, definida como personas que viven
juntas, que se auto-reconocen como grupo familiar tengan o no vinculo de parentesco, y
que cuentan con algun tipo de ingreso monetario.

Cuadro 4: Estructura de variables, subfactores, factores y
Ponderaciones del Puntaje CAS

Factor Ponderacion | Subfactor Ponderacion | Variables Ponderacion
Vivienda 0.26 Proteccién 0.40 Muro 0.35
ambiental Piso 0.35
Techo 0.30
Hacinamiento 0.22 Personas/ 1.0
Dormitorio
Saneamiento y 0.38 Agua 0.35
Confort Eliminacion excreta 0.30
Ducha-tina 0.35
Educacion 0.25 Afos educacion 1.0
jefe familia
Ocupacion 0.22 Categoria ocupacional 1.0
mas alta de la pareja
Ingresos/ 0.27 Ingreso 0.43 Ingreso familiar per 1.0
Patrimonio capita
Sitio 0.13 Propiedad sitio 1.0
Equipamiento 0.44 Refrigerador 0.5
Calefont 0.5

Fuente: MIDEPLAN.

12



El indice CAS se determina como un promedio ponderado de los factores,

después de estandarizar cada una de ellos, centrarlas en torno a un valor medio de 500 y
una desviacion estandar de 100, y adicionarle una constante de 102.8069 (para efectos
de compatibilizar el puntaje con versiones previas de la ficha). Esta operacion tiene por
objeto derivar el puntaje CAS a partir de variables medidas en unidades comparables
(desviaciones estandares), sin modificar las distribuciones antes descritas para cada
factor componente del puntaje CAS.

Las variables representadas en el indice CAS son descritas a continuacion:

1)

@)

3)

(4)

()

(6)

()

(8)

Muro: La variable combina el material de los muros y la zona de residencia en
el pais Como resultado se obtiene un total de 81 categorias, cada una con una
puntuacion que registra la calidad de los muros en relacion al habitat de
residencia (los climas mas extremos requieren mejor calidad de construccion,
etc.) Algunas de las 81 categorias registradas comparten el mismo puntaje,
obteniéndose en definitiva 30 agrupaciones que registran puntuacion distinta.

Piso: Se construye a partir de una combinacion del material del piso y de la zona
de residencia en el pais. En este caso se obtiene un total de 63 categorias, que
dan lugar a 11 agrupaciones con puntuacién distinta.

Techo: Al igual que en los casos previos, se construye combinando el material
del techo con la zona de residencia. En este caso se obtiene un total de 72
categorias, que dan lugar a 26 agrupaciones con puntuacién distinta.

Hacinamiento: Esta variable se construye como el cuociente entre el nimero de
personas y el nimero de dormitorios. La unidad de referencia es, en este caso, la
vivienda antes que la familia.

Agua: La variable se construye sobre la base de indicadores de la disponibilidad
de agua de red publica, si se accede al elemento al interior de la vivienda, en el
sitio, 0 si es necesaria acarrearla desde otro lugar.

Eliminacion de excretas: La variable eliminacion de excretas se construye sobre
la base del tipo de sistema utilizado para tal proposito, distinguiéndose entre
zonas de residencia urbana o rural. Se obtiene un total de 18 categorias
correspondientes a nueve sistemas de eliminacién de excretas y dos areas de
residencia. Estas 18 categorias dan lugar a 6 agrupaciones con distinto puntaje.

Ducha: Referida a la disponibilidad de ducha en la vivienda, la cual puede ser
exclusiva o compartida con otras viviendas en el mismo sitio. También se
diferencia por la disponibilidad de agua caliente. En este caso se registran un
total de cinco categorias con puntuacién diferente.

Educacion: Esta variable esta referida a los afios de educacion cursados por el
jefe del hogar. Se basa en una funcién lineal de esta variable, truncada a los 18
afios de escolaridad.
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©)

(10)

(11)

(12)

(13)

Ocupacion: Esta variable se basa en la “condicion laboral” mas alta entre el jefe
de hogar y su conyuge (si procede). La clasificacion de la variable esta fundada
en tres caracteristicas laborales: categoria ocupacional, oficio y rama de
especialidad, las que dan lugar a un total de nueve categorias.

Ingreso familiar per capita: esta variable se basa en los ingresos autonomos del
hogar, para lo cual se particiona en un conjunto de 20 tramos.

Sitio: Referido al tipo de propiedad del sitio donde se ubica la vivienda (propio,
arrendado, compartido, utilizacion de hecho). Las categorias utilizadas en esta
variable son cinco.

Refrigerador: Se trata de una variable bimodal: tenencia o no de refrigerador.

Calefont o Termo: Variable bimodal segun disponibilidad o no de calefont o
termo.
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4, Cobertura de familias

Unidad de analisis

La ficha considera como unidad de referencia a la “familia”, definida como
personas que viven juntas y tienen intencién de seguir haciéndolo, tengan o no vinculo
de parentesco, y que cuentan con algun tipo de ingreso monetario.

En una misma vivienda puede haber una o mas familias, de acuerdo al auto-
reporte que se realice en términos de la identificacion del “jefe de familia” y a quienes
este considera bajo su tutela.

El concepto de familia es esencial, puesto que define la unidad de referencia de
la ficha CAS. Sin embargo, la falta de criterios objetivos para la definicion de familia
puede provocar distorsiones en el indicador CAS. Asi, puede haber dos viviendas que
son idénticas en todo respecto, cada una de ellas conteniendo a dos nucleos familiares,
pero que difieren en la autodefinicion respecto a si conforman una o dos familias. El
puntaje CAS diferird entre ambos casos, sin que exista una justificaciéon clara para tal
resultado. Por lo demas, el procedimiento discrecional seguido en la definicion del
grupo familiar podria utilizado para manipular el indice CAS.

También reviste gran importancia la distribucion que se asuma para los recursos
comunes entre las distintas familias que residan en una vivienda. Diferentes enfoques
sobre estas materias daran lugar a distintos patrones de asignaciéon de los beneficios
sociales, con efectos concretos e importantes sobre el bienestar de la poblacion.

A tal respecto la practica actual consiste en suponer que las familias que viven
juntas comparten la vivienda y sus caracteristicas, pero que cada grupo familiar tiene
situacion propia en las dimensiones de ocupacion, educacion, ingresos 'y patrimonio. La
distincion es algo arbitraria puesto que nada asegura que exista uso comun de los demas
recursos, en adicion a la vivienda. Nuevamente, se tiene que un criterio de naturaleza
discrecional puede originar cambios significativos en el puntaje CAS y en la
consiguiente prioridad en el acceso a beneficios sociales.

Postulacion y rol de los municipios

El acceso a los beneficios sociales requiere la accion activa de las personas o
familias postulantes. Tipicamente, una persona o grupo familiar que desee acceder a un
programa social debe realizar una postulacion en el municipio u oficina ministerial del
caso, segun el tipo de programa correspondiente. Uno de los requerimientos solicitados
a quienes postulan a  beneficios de programas focalizados es la evaluacion
socioecondémica del grupo familiar a través de la ficha CAS. Esta se realiza en la
vivienda del postulante, la cual es visitada por encuestadores del sistema CAS como
parte de la tramitacién del beneficio demandado.
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De esta manera, la poblacion que es evaluada en el sistema CAS no tiene porque
corresponder al conjunto de las familias en condicion de carencias. Ello en la medida
gue se excluye a las familias que no han solicitado beneficios sociales.

Sin embargo, la antigiiedad y difusion del sistema CAS sugiere que la exclusion
debiera constituir una situacion excepcional. Considere a tal efecto que alrededor del
13% de los menores de 18 afios en Chile accede al subsidio Unico familiar, mientras que
cerca del 15% de la poblacién con 65 y mas afios accede a la pension asistencial. Para el
quintil inferior de ingresos los porcentajes respectivos suben a 27% y 52%,
respectivamente®. Estos programas entregan subsidios monetarios a beneficiarios
seleccionados a través de la ficha CAS.

De las cifras arriba descritas se sigue que debiera existir un alto interés de la
poblacion para ser evaluados a través de la ficha CAS. Ello si se considera que la
demanda de cobertura por la ficha es una funcion creciente de la probabilidad de acceso
a los beneficios de los programas focalizados.

¢ Qué incentivos tienen los municipios para operar el sistema CAS?. La pregunta
tiene relevancia puesto que no existe financiamiento central para la operaciéon del
Sistema CAS, depositdndose esta responsabilidad en el presupuesto de los gobiernos
locales. Ello introduce un factor de duda respecto de la equidad horizontal del sistema
de subsidios, puesto que pueden haber municipios que decidan asignar baja prioridad a
la ficha CAS (en relacion a usos alternativos de sus recursos).

Sin embargo, hay dos argumentos importantes en materia de los incentivos que
tendrian los gobiernos locales para favorecer la operacion del sistema CAS.

En primer lugar, existe una obvia presion de la poblacion a través de su demanda
por los beneficios de los programas focalizados; en particular, los relacionados con los
subsidios monetarios y la vivienda social. La postulacion se realiza en las oficinas del
Municipio, el cual estd obligado a realizar la evaluacion de la ficha CAS de todos los
postulantes. La evaluacion de la gestion del alcalde (responsable del municipio por
eleccion popular) dependera, entre otros factores, de cuan expedita y oportuna sea la
atencion en los servicios comunales.

Segundo, los subsidios que entregan los programas focalizados son financiados
por el gobierno central. De esta manera, existiria un interés compartido entre el
gobierno local y los postulantes a efectos de maximizar el acceso de la poblacion de la
comuna a beneficios cuyo financiamiento recae en terceros.

Cobertura de la ficha CAS

La cobertura nacional de la ficha CAS alcanzaba a un 36.5% de la poblacion
nacional el afio 1998 (Cuadro 5). La estadistica esta referida a fichas vigentes, que son
aquellas con datos completos recolectados en los ultimos dos afios. Existe una
apreciable diversidad de cobertura entre las regiones. Ello puede ser reflejo de

® Datos provenientes de la encuesta Casen 2000. En la seccion 8 se presenta mayor informacion sobre los
programas sociales usuarios del sistema CAS.
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diferencias en la situacion socioecondmica, que origine mayor cobertura en las regiones
con mayores carencias, pero también puede corresponder a diferencias en la politica
seguida por municipios y regiones para extender la cobertura de la ficha CAS.

Cuadro 5: Cobertura regional de la ficha CAS y de la Pobreza, 1998

Region Cobertura ficha Porcentaje pobres (D/(2)
I 36,7 16 2,3
I 45,8 13,2 3,5
1" 41,9 28,5 15
v 41,1 25,1 1,6
V 31,4 18,8 1,7
VI 35,5 22,7 1,6
VI 41,8 29,3 14
VIl 44,4 32,3 14
IX 54,3 34,3 1,6
X 48,1 29,4 1,6
Xl 61,4 14,8 4,1
Xll 23,5 11,7 2,0
Metropolitana 28,2 15,4 1,8
Total 36,5 21,7 1,7

Fuente: Construida sobre informacion provista en Mideplan: “La Ficha CAS como
instrumento de focalizacion de Programas Sociales™, 2000.

Para distinguir entre ambos factores se presenta en el Cuadro 5 informacién
sobre el porcentaje de pobreza al interior de cada region, medida que aproxima el nivel
de necesidades socioecondmicas. La ultima columna del Cuadro 5 presenta la razon
entre cobertura de la ficha CAS y porcentaje de pobreza, que debiera ser relativamente
constante si la cobertura dependiese solo del nivel de carencias. Ello ocurre
aproximadamente asi, con la excepcion de las regiones segunda y undécima, las cuales
presentan una cobertura muy superior a su nivel de necesidades.

Otra variante para examinar la cobertura de la ficha CAS descansa en una
metodologia de homologacién de la ficha con la base de datos de la encuesta de hogares
Casen. EIl procedimiento a seguir es replicar la ficha CAS en la base de la Casen, de
manera de imputar a cada hogar del pais (representado en la referida encuesta) el
puntaje CAS que hubiesen obtenido de haber sido encuestados. El ejercicio es posible
en la medida que la mayor parte de las preguntas que formula la ficha CAS se incluyen
en la encuesta Casen.

Una vez obtenido la distribucion simulada del indice CAS, se proceden a formar
deciles de hogares segun el puntaje CAS. El procedimiento se realiza para la totalidad
de hogares del pais, representados en la encuesta Casen. A continuacién se obtiene el
rango de puntos correspondiente a cada decil y se calcula la cobertura de la ficha a
través del niamero de hogares efectivamente encuestados en cada tramo de puntajes en
relacion al total de hogares estimado para cada decil.

Los resultados se presentan en el Cuadro 6 y apuntan hacia una significativa
cobertura de la ficha CAS en los deciles inferiores de la variable socioeconémica. En
particular, el 83.5% de las familias del primer quintil estaria cubierta por la ficha CAS.

17



La extension de la cobertura de la ficha es sorprendentemente alta puesto que se
consideran solamente las fichas CAS vigentes. Desde la perspectiva del usuario, la
renovacion de una ficha vencida a los dos afios solo tiene sentido si se desea renovar un
beneficio que se esta recibiendo, optar a un nuevo beneficio o repostular en caso de no
haber sido aceptado en forma previa. ’

Cuadro 6: Cobertura de la ficha CAS segun decil socioeconémico, 1998

Decil CAS Puntaje de corte | Total de familias | Familias con ficha| Cobertura %
(CASEN 98) (CASEN 98) CAS vigente

1 497 428.415 391.822 91,5

2 530 441.678 324.504 73,5

3 555 429,742 255.354 59,4

4 577 424,523 201.442 475

5 600 451.097 164.845 36,5

6 645 424,188 100.184 23,6

7 674 430.585 56.809 13,2

8 713 437.632 30.829 7,0

9 749 425.648 9.538 2,2

10 735 439.450 343 0,1

Total 735 4.332.958 1.535.670 35,4

Fuente: Mideplan, no publicado.
Nota: Ejercicio aproximado sobre la base de replicar el puntaje CAS en la base de la
encuesta de hogares Casen 1998.

" Note que se trata de un ejercicio que se basa en la extrapolacion poblacional de variables muestrales, de
modo que los resultados tienen un caracter ilustrativo antes que definitivo.
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5. Recoleccién de la Informacion

Encuestadores

Las entrevistas son realizadas por encuestadores contratados por los municipios para
efectuar tal labor. Los encuestadores deben ser personas mayores de 18 afios con licencia
de educacidon secundaria cursada. Las personas contratadas deben ser sometidas a una
prueba de ortografia, caligrafia y de conocimientos del “manual del encuestador”. No se
requiere por tanto contar con entrenamiento de asistencia social o similar para realizar el
levantamiento de la informacion del sistema.

Por otra parte, si se considera que hacia el afio 2000 habia alrededor de 1.5 millones
de familias con ficha CAS vigente, y que la ficha debe ser actualizada cada dos arfios, se
sigue que se precisa entrevistar a alrededor de 2850 casos diarios para mantener el stock
existente (considerando un total de 260 dias habiles al afio).

De acuerdo a actores del sistema CAS, habria escasez de recursos humanos a nivel
regional y comunal, asi como precariedad en el trabajo de los equipos sociales. Los
responsables del levantamiento de la ficha CAS tienen otras funciones que cumplir, no
disponiendo del tiempo suficiente para abordar esta labor con la atencion necesaria. Esta
situacién se agrava puesto que son los municipios 0 gobiernos regionales quienes deben
también atender las consultas en caso de rechazo en la postulacion a los programas sociales.

Los encuestadores que aplican el instrumento no son necesariamente especialistas
en el tema, su nivel de capacitacion difiere segun la Municipalidad que contrata sus
servicios, y con frecuencia presentan una alta rotacion. Ello atenta contra la calidad del
sistema de informacion, ademas que se pierden las inversiones realizadas en la capacitacion
de personas que rotan a otros empleos.

Asimismo, no se dispone de personal permanente a cargo de mantener el sistema. El
personal contratado a honorarios no es sujeto de responsabilidad administrativa, debilitando
el sistema de control del instrumento.

Cuestionario:
La encuesta ficha CAS contiene 50 preguntas distribuidas en nueve secciones. Debe
notarse que solo un subconjunto de estas preguntas son utilizadas para construir el indice

CAS. Las secciones son las siguientes:

e Datos generales: region, provincia, comuna, unidad vecinal y domicilio de los
entrevistados

e Proteccion ambiental: tipo de materiales utilizado en muros exteriores, piso y
techo de la vivienda.

e Hacinamiento: nimero y uso de las piezas ocupadas en la vivienda.
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e Saneamiento y confort: tipo de abastecimiento de agua en la vivienda, sistema
de eliminacion de excreta, disponibilidad de tina o ducha, existencia de
suministro eléctrico.

e Identificacion de los residentes: nombre completo, sexo, fecha de nacimiento,
relacion de parentesco con jefe de familia, familia y hogar de pertenencia.

e Ocupacién e ingresos: para mayores de 14 afios de edad, registra actividad
ocupacional de las personas, asi como monto y periodicidad de los ingresos.

e Subsidios monetarios: registra informacion sobre subsidios publicos recibidos
por cada persona

e Educacion: afios de estudio aprobados por cada residente en vivienda de 6 y mas
afios de edad.

e Patrimonio: propiedad de televisor, refrigerador, calefont y tipo de uso del sitio
en que se vive.

Aplicacién de la encuesta:

Las encuestas deben ser aplicadas en la vivienda de cada encuestado, debiendo el
encuestador recorrer la totalidad de la vivienda.

La encuesta debe ser respondida por un “informante calificado”, entendiéndose
como tal al jefe de familia o su pareja. Solo en casos muy especiales puede responder la
encuesta otro integrante de la familia, bajo autorizacion expresa del jefe de familia (poder
simple).

El encuestador debe solicitar documentos oficiales para el registro de datos de
identificacion y de ingresos: cédula de identidad, libreta de matrimonio, liquidaciones de
sueldo y de otros ingresos.

Apelaciones

Las personas cuando son encuestadas estampan su firma en la ficha (hay un sector
del formulario destinado a ello). Se requiere una firma por cada familia encuestada al
interior de la vivienda. Si hay datos que no reflejan su realidad pueden no firmar la
encuesta.

Igualmente pueden presentarse algunos reclamos; en tales casos, queda a criterio del
encargado comunal CAS (jefe del equipo CAS a nivel comunal). En estos casos, y sélo si el
reclamo es atendible (por ejemplo, si los datos afectan sustantivamente el puntaje, etc.), el
encargado comunal envia esa ficha a terreno nuevamente para que los datos sean
verificados.
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Unidad de medicién

El factor educacion en la metodologia CAS es evaluado para el jefe del hogar, a la
vez que el factor ocupacion se centra en el jefe o0 su conyuge. La consideracion de estos
factores radica en su capacidad para sefialar condicion socioecondmica latente o potencial
del hogar, en particular en un contexto donde la revelacion de los ingresos puede estar
sujeta a subdeclaracion.

Sin embargo, no resulta clara la pertinencia de centrar la evaluacion de la condicion
de recursos del hogar solo en estas personas. Una evaluacion del uso de la ficha CAS para
focalizar las pensiones asistenciales revel6 algunos problemas importantes en la
consistencia de los factores educacion y ocupacion con el resto de los indicadores del indice
CAS.® Una de las razones detras del problema radica en evaluar la condicién del grupo
familias sobre la base de las caracteristicas del jefe 0 su conyuge.

Al respecto, el cuadro 7 muestra que en alrededor del 74% de los hogares el
principal perceptor de ingresos es el jefe del hogar y que en algo menos del 10% lo es el
conyuge. Otras personas constituyen el principal perceptor del ingreso en el restante 16%
de los hogares, cifra que sube al 20% en el caso de los hogares situados en la mitad inferior
de la distribucion de ingresos.

Estas cifras sefialan que existe una fraccion considerable de hogares donde el jefe de
hogar o su conyuge no constituyen el perceptor de ingresos del hogar. Sin embargo, la
relacion entre educacion u ocupacion del jefe (o conyuge) y la capacidad socioeconémica
del hogar tiende a diluirse si es otro miembro del hogar su principal sostén econémico.’

Cuadro 7: ¢Quién es el principal perceptor de ingresos autbnomos?

Parentesco con el Jefe de Hogar Muestra Total Mitad Inferior de la
Muestra
Jefe(a) 73,7% 70,9%
Conyuge 9,4% 8,6%
Hijo(a) 11,5% 14,2%
Padre/Madre 0,4% 0,6%
Suegro(a) 0,3% 0,3%
Yerno/Nuera 1,5% 2,0%
Nieto(a) 0,7% 0,9%
Hermano(a) 1,1% 1,0%
Cunado(a) 0,2% 0,3%
Otro familiar 0,7% 0,8%
No familiar 0,5% 0,3%
Servicio Doméstico 0,0% 0,0%

Fuente: Bravo y Larrafiaga (2002), Calculos sobre encuesta Casen 2000

Considerando ahora el conjunto de perceptores de ingreso por hogar (Cuadro 8), se
observa que mas del 51% de los hogares tiene mas de un perceptor de ingreso autébnomo.
Por lo tanto, centrar en las caracteristicas de educacion y ocupacion de una persona la

8 VVer D Bravo y O Larrafiaga “Anélisis de la Ficha CAS como instrumento de focalizacion de las pensiones
asistenciales”, mimeo, Departamento de Economia, U de Chile, 2002.

° Note que trabajar sobre la base de hogares es solo una aproximacion al concepto de “familia” que utiliza la
ficha CAS.
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capacidad socioeconémica del grupo familiar puede ser insuficiente informacion para la
mayor parte de los casos.

Cuadro 8: Numero de perceptores de ingreso por hogar

N° de perceptores por hogar | %
1 44,9%
2 38,0%
3 11,9%
4 3,9%
5y més 1,3%

Fuente: Bravo y Larrafiaga (2002), calculos sobre
encuesta Casen 2000

Tratamiento urbano versus rural

Otro problema del indice CAS se refiera al tratamiento de las variables de activos y
su distincién urbano versus rural. La metodologia en uso incluye variables de acceso a
infraestructura cuya probabilidad de acceso es marcadamente diferente segun la condicion
urbano-rural de residencia de las familias. Si ello es ocasionado por una diferencia de
precios relativos antes que ingresos, se seguiria que el indice podria contener un sesgo a
favor de la condicidn rural.

Para examinar el problema considere a modo ilustrativo la distribucion de los
hogares segun acceso a agua. En la metodologia CAS se distingue un conjunto de opciones,
las cuales pueden ser agrupadas en tres categorias principales: si existe acceso a red publica
con medidor propio, si el acceso a la red publica ocurre con medidor compartido o sin
medidor, o si no se accede a red pablica. La primera categoria representa menor carencia,
obteniendo puntaje maximo en el indice CAS.

El cuadro 9 presenta la fraccidon de hogares que accede a agua potable con medidor
interno, distinguiendo segun decil de ingreso per capita del hogar y zona urbana-rural. La
informacién esta basada en la encuesta Casen del afio 2000. Los datos son claros para
mostrar que la variable que discrimina es la condicion urbano-rural en vez del nivel de
ingreso per capita del hogar. Asi, al interior de la zona urbana la variable practicamente no
discrimina entre hogares de distinto nivel socioeconémico. Igual situacion ocurre en al
interior del area rural. En cambio, hogares de igual nivel de ingreso reciben muy desigual
trato segun la zona de residencia.
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Cuadro 9: Hogares que poseen acceso a agua a traveés de red publica
(interior vivienda) (%)

Decil de ingreso | Urbano | Rural | Total pais
1 81.5 22.1 63.2
2 84.0 27.7 70.5
3 85.8 30.3 74.9
4 88.0 34.2 78.8
5 90.2 34.1 83.1
6 90.8 35.8 85.0
7 924 37.9 87.5
8 94.8 36.3 90.9
9 95.3 34.2 92.3
10 96.5 35.8 93.9
Total 90.4 30.4 82.0

Fuente: tabulaciones en base a encuesta Casen 2000

Es claro que se esta en presencia de un efecto precio, puesto que es bastante mas
caro proveer agua en cafieria hasta el interior de los hogares en el sector rural ¢Debiera
“premiarse” por tal situacion a las familias que habitan en areas rurales, de modo que su
puntaje CAS sea inferior y tenga mayor probabilidad de acceso a los beneficios sociales, en
relacion a familias con igual nivel de ingreso que habitan en areas urbanas?

La actual version del indice CAS entrega una respuesta positiva a la pregunta
anterior. Sin embargo, tal raciocinio seria correcto solo si se demostrara que el conjunto de
los precios que enfrentan los habitantes rurales hace que su nivel de bienestar sea menor,
dado un nivel de ingreso. Ello puede o no ocurrir, pero ciertamente resulta improcedente
suponer tal situacién sin argumentos empiricos.
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6. Manejo de los Datos del Sistema CAS

A nivel municipal

El procesamiento de la informacion CAS se realiza en cada municipio del pais a
través de medios computacionales. Hasta 1997 existia gran diversidad de programas
computacionales, puesto que cada municipio desarrollaba su propia modalidad o la
subcontrataba a alguna empresa especializada. Ello repercutia en diferencias de criterio en
el manejo de la informacion de la ficha, asi como en costos elevados para los municipios de
escasos recursos.

Mideplan desarroll6 un programa computacional Unico para registrar y procesar la
informacion del sistema CAS, poniendo a disposicion de los municipios un instrumento
homogéneo y comparable. La adopcion de este programa informatico ha sido gradual,
puesto que implica la emigracion desde los sistemas tradicionalmente utilizados por los
respectivos municipios.

El programa computacional de Mideplan tiene dos componentes. El primer se
denomina CAS Yy tiene por finalidad el registro y procesamiento de la informacion que
recolecta la ficha. El segundo componente denominado SUBSIDIOS tiene por objetivo
registrar y procesar la informacion en materia de postulaciones a un conjunto de subsidios
monetarios que se focalizan a través del indice CAS.

En términos especificos, el componente CAS incluye como funciones el calculo del
puntaje del indice CAS para cada familia con ficha CAS vigente; administrar el proceso de
recoleccion de la informacion en terreno (hojas de ruta); validar ingreso de datos y
chequear por inconsistencias; emitir certificados con informacion del indice CAS de las
personas encuestadas; producir archivos computacionales que se entregan a otras
reparticiones publicos para efectos de cruzar informacion socioeconémica de los usuarios
respectivos.

El componente Subsidios contiene los procedimientos que se utilizan a nivel
municipal y regional en la administracion de los postulantes y beneficiarios del Subsidio
Unico Familiar, Pension Asistencial y Subsidio al Agua Potable. También permite el
ingreso de informacién de postulantes a los subsidios de vivienda, asi como genera los
archivos requeridos por otras entidades publicas que tienen a su cargo la administracion de
subsidios que utilizan el indice CAS como criterio de asignacion.

Alrededor de un 70% de los municipios han adoptado a la fecha el software de
Mideplan para procesar y administrar la base de datos del sistema CAS. El 30% restante
sigue utilizando los programas de data mas antigua.

A nivel central

Los municipios informan a los programas sociales usuarios el puntaje CAS que
obtienen los postulantes a los respectivos subsidios. Es importante notar que solo se entrega
el resultado final, no asi la informacion a nivel de las variables que conforman la ficha.
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Por otra parte, los municipios hacen traspaso periddico de la base de datos de la
ficha CAS a Mideplan, entidad que centraliza la informacion de las familias encuestadas a
nivel del conjunto del pais.

La base de datos agregada tiene un importante valor analitico, considerando su
caracter practicamente censal para la poblacion pobre del pais. Mideplan tiene la intencién
de utilizar esta informacién para realizar diagnosticos de la condicion socioeconomica a
nivel local, asi como para apoyar el disefio y evaluacién de politicas sociales.

25



7. Verificacion de la Informacion

Las variables consideradas en la ficha CAS deben ser verificables. Esta es una
condicion necesaria en un instrumento utilizado en la focalizacion de beneficios sociales,
puesto que existe un incentivo obvio por parte de los entrevistados a subdeclarar la
situacion socioecondmica de modo de lograr acceso a tales beneficios. Téngase ademas en
cuenta que la ficha CAS —a traves de sus diversas variantes- es un mecanismo que tiene
alrededor de dos décadas de aplicacion y que cubre a mas de un tercio de la poblacion
nacional, de manera que existe un conocimiento extendido de su existencia y finalidad.

Existe gran volumen de evidencia anecdodtica respecto de practicas de los
entrevistados para obtener una baja puntuacion en la evaluacion socioeconémica de la ficha
CAS. Asi por ejemplo, hay familias que trasladan sus activos durables a otras viviendas en
el periodo que seran visitados por los encuestadores, de manera de mostrar carencias en
tales variables. Ahora bien, la poblacion dispone de informacién imperfecta del
funcionamiento del mecanismo CAS. Un caso ilustrativo sucede con la tenencia de
televisor, que da lugar al tipo de comportamiento arriba descrito. Sin embargo, esta variable
ya no forma parte del célculo del indice CAS, aun cuando sigue formando parte de la
encuesta.

El proceso de verificacion estd acotado a la entrevista que se realiza a la vivienda, a
la revision de las encuestas por parte del encargado respectivo (“revisor”) y a la supervision
que requiere una reentrevista de no menos del 20% de las encuestas “sin observaciones”.
Los errores detectados a través de este proceso deben ser corregidos utilizando un nuevo
formulario que reemplaza al original.

En el caso de las encuestas “con observaciones” detectadas por el “revisor” procede
la correccion en terreno por parte del encuestador. Las observaciones pertenecen a cuatro
categorias: omisiones, resultado de la falta de datos que debian ser consignados;
inconsistencias, producto de contradicciones en las respuestas (como ser ducha caliente y
falta de calefont o termo); valores fuera de rango y errores en la codificacion (por ejemplo,
asignar el cédigo “1” a la mujer cuando le corresponde al hombre).

La norma de revision descrita fue formulada por Mideplan para que fuese
implementada a nivel de los municipios. Sin embargo, no existe control efectivo del uso de
la norma, estimandose que esta no se cumple cabalmente en la practica.

Tampoco existe un marco legal unificado para sancionar las malas practicas en
materia de la entrega y registro de la informacion de la ficha CAS. Los procedimientos se
disponen a nivel de los municipios, entidades que administran descentralizadamente el
sistema CAS.

Las variables se dividen en dos tipos de acuerdo a la modalidad de verificacion.

En primer lugar estan las variables relacionadas con la materialidad de la vivienda y
bienes durables que son directamente observables y verificables. Estas incluyen: piso,
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muro, techo, calefont o termo, refrigerador, acceso agua potable, ducha y sistema de
eliminacion de excreta. En conjunto estas variables representan un 32.1% del indice CAS.

En segundo término estan las variables que requieren verificacion externa. Estas
incluyen escolaridad del jefe, ocupacion del jefe (o conyuge), propiedad del sitio, ingreso
familiar y hacinamiento. La informacion primaria es entregada por el entrevistado, no
disponiéndose de instrumentos adecuados para verificar si los datos se ajustan a la realidad.
En principio, el encuestador (o supervisor) debe pedir al entrevistado que presente
documentacién que avale determinadas respuestas, como cédula de identidad, comprobante
de salario recibido, colillas de pago de subsidios, etc. Sin embargo, no resulta claro que tal
procedimiento se aplique en forma rigurosa. Por lo demaés, hay situaciones donde tal
documentacion no existe, como es el caso de los ingresos de los trabajadores
independientes (asi como la propia condicion de actividad ocupacional).

La actual préctica no incluye verificacion externa del segundo conjunto de
variables, las cuales representan un 67.9% del indice CAS. Ello no implica que la
informacidn provista en la ficha CAS tenga baja confiabilidad, simplemente que existe gran
dependencia de factores de dificil control, como son la prolijidad y experiencia de los
encuestadores y supervisores. Asi, la evidencia anecddtica dice que encuestadores
experimentados pueden detectar si la persona entrevistada esta declarando menos educacion
que la efectiva a partir de observar su nivel de comunicacion oral. Por otra parte, el manual
del encuestador recomienda que en el caso de los trabajadores independientes se indague el
ingreso a través de una evaluacion de los gastos que realiza la familia para satisfacer sus
necesidades, sondeo que debe ser planteado como una “conversacion amable”.
Ciertamente, existen métodos mas adecuados para garantizar la verosimilitud de los datos
recogidos.

No existen datos que permitan evaluar la magnitud de la subdeclaracion de datos
socioecondmicos en la ficha CAS. En realidad, contar con tal informacién requeriria poder
identificar con precision las fichas CAS que poseen datos falsos. Ello es contradictorio,
puesto que si se contase con tal capacidad no existiria incentivos al falseamiento y por tanto
no habrian fichas con datos falsos. Es condicién necesaria para la existencia de datos falsos
la falta de capacidad para su deteccion.

De acuerdo a la opinion de actores del sistema CAS, el problema es real y ha ido
adquiriendo mayor importancia en el tiempo en la medida que se difunde su uso y
funcionamiento. A ello contribuiria precariedad en los sistemas de control, asi como la falta
de una instancia de fiscalizacion y penalizacion por la entrega de datos falsos. También se
cuestiona la integridad de ciertos encuestadores, quienes tenderian a beneficiar a ciertas
personas 0 grupos. Este problema es més complejo cuando los municipios subcontratan
equipos de encuestadores.

También se postula que la administracion comunal del célculo del indice CAS ha
derivado en una mayor manipulacién de la informacion. Una vez conocida la metodologia
de calculo de puntajes, a nivel de factores y subfactores, se torna mas probable que se
induzca a los entrevistados a responder la encuesta de modo de elevar la probabilidad de
acceso a los programas sociales, sea subdeclarando ingresos o escolaridad, falseando la
situacion de ocupacion de la vivienda, etc.
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Por otra parte, los datos de la incidencia distributiva de los programas sociales que
utilizan la ficha CAS informan que los beneficios estan efectivamente concentrados en los
deciles de ingreso inferiores (ver seccién 9). De tal forma, las insuficiencias en la
verificacion no originan problemas de consideracion en materia de filtracion de los
beneficios sociales. Sin embargo, pueden existir iniquidades al interior de los grupos de
menores ingresos, como consecuencia de fallas en los sistemas de control de la informacion
CAS.

Al respecto, resulta indispensable que las variables que se consideren estén sujetas a
verificacion, puesto que de otra manera se produciran situaciones de injusticia, que iran en
detrimento de la validacion social del instrumento. A tal respecto debe considerarse que la
ficha CAS es una expresion visible y masiva de la politica social en el pais, de modo que
resulta esencial su legitimacién por parte de la poblacion. De otra manera, se extendera la
percepcion que la “mentira paga” para captar beneficios sociales, puesto que accederan
personas que falsifiquen informacion y quedaran fuera quienes declaren en forma veridica.
Todo ello tornaré vacia el sentido de equidad que da sentido a la politica social.

Se hace necesario integrar mecanismo de tipo externo a la actual verificacion de la
informacidn socioecondmica. Un mecanismo que facilita esta tarea es la existencia de un
registro numérico Unico para cada persona en el pais (RUT). Este identificador es utilizado
en la mayor parte de las operaciones legales y econdmicas que realizan las personas en el
pais: pago de impuestos, pago de remuneraciones, cotizaciones previsionales, compra de
bienes durables, transacciones en el sector financiero, pago de jubilaciones y subsidios, etc.
Ello torna factible “cruzar” bases de datos y comprobar asi la declaracion que realizan los
postulantes a los programas sociales con fuentes externas de informacion.

Hay variables que son mas dificiles de verificar, como es el caso de los afios de
escolaridad, puesto que no existen registros computacionales que permitan vincular el RUT
de una persona con los afios de escolaridad cursados. Eso si, para cada persona se puede
solicitar un certificado que acredite su nivel de escolaridad en el correspondiente
departamento provincial de educacion.

En cualquier caso, no se necesita una verificacion externa de todos las personas
encuestadas. A efectos del resultado deseado es suficiente un chequeo aleatorio para una
fraccion del universo entrevistado, unido a penalidades que tengan el grado de relevancia
necesaria para desincentivar el falseamiento de informacion.
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8. Usos del sistema CAS para determinar elegibilidad a los programas
sociales

Hay tres tipos de programas sociales que utilizan en forma sistematica el indice
CAS para seleccionar a las personas que accederan a sus beneficios: subsidios asistenciales,
programas de vivienda social y cuidado del nifio preescolar. El indice CAS también es
utilizado por otros programas para efectos de revisar la consistencia de sus propias bases de
datos. Este es el caso del seguro publico de salud (Fonasa), que se financia con las
cotizaciones de sus afiliados y que incluye un segmento de personas exentas por carecer
(supuestamente) de ingresos. El indice CAS también es utilizado por los municipios como
soporte de la seleccion de los beneficiarios de programas locales, asi como por fundaciones
privadas que desarrollan actividad asistencial.

A nivel de los programas principales existe variedad de criterios en materia del uso
del indice CAS. Asi, los programas de subsidios monetarios seleccionan a sus beneficiarios
de acuerdo al puntaje obtenido en el indice CAS, sujeto a que cumplan otros requerimientos
de acceso y al presupuesto en la materia. El punto de corte en estos casos es enddgeno a los
recursos disponibles. Los programas de vivienda orientados hacia los grupos mas pobres,
sin posibilidad de pago, seleccionan a sus postulantes al interior de aquellos que obtienen
puntaje CAS por debajo de determinado umbral. Otros programas de vivienda incluyen el
puntaje CAS como una de las variables a considerar en la construccién de un indice de
prioridad en el acceso a sus beneficios.

El afio 2002 se introduce en Chile el sistema “Chile Solidario”, cuyo objetivo es
realizar un conjunto de prestaciones integrales a la poblacion més pobre. Las familias seran
seleccionadas sobre la base de la informacion provista por la ficha CAS.

A continuacion se describen con algun detalles los principales programas que
utilizan la ficha CAS para seleccionar a sus beneficiarios. Cabe hacer notar que todos los
programas usuarios tienen caracter nacional (ver Cuadros 10-A y 10-B).

8.1  Programas Asistenciales:

e Subsidio Unico Familiar (SUF): Subsidio orientado principalmente a entregar
un ingreso por cada menor de 18 afios en familias pobres y sin acceso a la
seguridad social (equivalente a una asignacién familiar en la seguridad social).
Los requisitos a cumplir por los beneficiarios incluyen haber sido encuestada su
familia segun Ficha CAS; no percibir ingresos mensuales iguales o0 mayores que
el subsidio solicitado; acreditar la calidad de alumno regular de los nifios
mayores de 6 afos, asi como la asistencia al control de salud de menores de 6
afios. La seleccién de los beneficiarios que cumplen con estos requerimientos se
efectla sobre la base de la puntuacion del indice CAS y de los recursos
disponibles a nivel nacional para tal efecto. Una vez seleccionado cierto
beneficiario, si se mantienen las condiciones iniciales, el pago del SUF se
efectlia durante 3 afios y puede ser renovado hasta que se cumpla la mayoria de
edad.
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Pensiones Asistenciales de Ancianidad y de Invalidez (PASIS): Pension
mensual dirigida a mayores de 65 afios y a invalidos mayores de 18 afios que no
tienen derecho a una pensién del régimen previsional, ademas de deficientes
mentales de cualquier edad, todos ellos pertenecientes a familias de escasos
recursos. Es requisito para postular tener evaluacion de la ficha CAS y que los
ingresos del beneficiario, asi como el ingreso familiar per capita, no superan el
valor de la pension asistencial. La seleccion de los beneficiarios que cumplen
con estos requerimientos se efectua sobre la base de la puntuacion del indice
CAS y de los recursos disponibles a nivel regional. La duracion del beneficio es
indefinida en la practica, independiente de cambios en la condicion
socioeconomica del grupo familiar.

Subsidio al Consumo de Agua Potable y/o Servicio de Alcantarillado:
Financiamiento parcial o total del gasto mensual de agua potable y servicios de
alcantarillado, dirigido a familias que residen de manera permanente en una
vivienda, que estan al dia en el pago del servicio, pero son incapaces de pagar la
cuenta completa. La duracion maxima del subsidio es de 3 afios, renovables por
idéntico periodo en caso de mantenerse las condiciones familiares. Los
beneficiarios son seleccionados sobre la base de la puntuacion del indice CAS y
de los recursos asignados a cada municipio para este efecto.

8.2  Programas de atencion a preescolares

Fundacion Integra El fin de Integra es lograr el desarrollo integral de nifios de
3 meses a 5 afios de edad, que viven en condicidn de pobreza. Para esto, Integra
provee educacion parvularia y alimentacion gratuita en jardines infantiles y salas
cuna, urbanos y rurales, localizados en todo el pais. Para ser beneficiarios de
Integra, los nifios deben pertenecer a una familia de escasos recursos que ha
recibido un puntaje CAS inferior al corte de pobreza (de no haber sido
entrevistado, el jardin debe evaluar la situacion familiar), y tener entre 3 y 23
meses de edad para ingresar a sala cuna, 0 entre 2 y 4 afos para jardines
infantiles. Las exigencias de documentacion en la postulacion son certificado de
nacimiento, carne de control de salud y el puntaje CAS de la familia. Se prioriza
el ingreso de: hijos de madres trabajadoras o desocupadas (activas); nifios
provenientes de hogares cuyo jefe esta cesante, es mujer o madre adolescente;
hijos de padre o madre discapacitado; allegamiento de la familia; nifios en riesgo
social (por drogadiccion o violencia intrafamiliar).

8.3  Programas de viviendas y subsidios habitacionales

El Ministerio de la Vivienda utiliza la Ficha CAS como instrumento de focalizacion
de los recursos asignados a algunas de las soluciones habitacionales que administra. Hay
dos formas de utilizacion del indice CAS. En primer lugar, existe un conjunto de programas
a los cuales solo pueden postular familias cuyo puntaje CAS es inferior a un umbral
equivalente a la condicién de pobreza extrema. Segundo, hay programas orientados a
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poblacion de escasos recursos, no necesariamente bajo extrema pobreza, que utilizan el
indice CAS junto a otros indicadores para computar un orden de prioridad en el acceso. Los
demas indicadores considerados incluyen la antigliedad en la postulacion, ahorro previo,
tamafo grupo familiar, postulacion colectiva y aportes adicionales.

Viviendas y Subsidios Orientados hacia la Poblacién Indigente o Pobre:

Vivienda Social Dinamica sin Deuda de Accion Serviu: Dirigida a personas
que no pueden acceder a créditos de entidades financieras, inscritos en Registros
de Servicio de Vivienda Urbano (Serviu), que no son duefios de vivienda, ni han
sido beneficiados por una vivienda o subsidio habitacional, que cuentan con
ahorro minimo exigido (10 UF)™ y cuyo puntaje CAS familiar es menor o igual
a 543. En casos de postulacion colectiva, el promedio del puntaje CAS del
conjunto de familias debe cumplir tal condicién. Los beneficiarios obtienen una
vivienda de 25m?, que puede ser ampliada posteriormente por las familias a un
minimo de 50m?. El valor maximo de este tipo de vivienda es de 300 UF,
pudiendo subsidiarse hasta 180 UF por construccion y 120 UF por el terreno.

Fondo Concursable para Proyectos Habitacionales Solidarios: Orientado a
familias que viven en condiciones de extrema pobreza (puntaje CAS promedio
menor o igual a 543 ), que se organizan en grupos (10 familias como minimo),
estan inscritos en registro Serviu, disponen de un ahorro promedio minimo por
familia (10 UF), y son patrocinadas por una entidad organizadora para
desarrollar un proyecto habitacional (viviendas, densificacion predial, o
adquisicion y mejoramiento de viviendas usadas, entre otros). Como requisito
adicional, los postulantes o sus conyuges no deben ser propietarios de vivienda
ni haberse beneficiado de viviendas, soluciones sanitarias ni subsidios
habitacionales. No pueden postular familias unipersonales, a excepcion de cierta
proporcion de adultos mayores. Algunos de los factores relevantes en el proceso
de seleccion son la condicién de pobreza del grupo, las caracteristicas de los
proyectos, los montos de subsidio solicitados y los aportes de terceros, la
vulnerabilidad del grupo (discapacitados, enfermedades catastréficas, etc.),
acciones de capacitacion de las familias, y participacion en concursos anteriores.
El subsidio maximo al proyecto habitacional es de 280 UF, cota que se
flexibiliza en algunas zonas mas aisladas.

Programa Vivienda Progresiva: Destinado a familias que residen en
condiciones de extrema marginalidad, ofrece soluciones habitacionales en dos
etapas. La primera etapa consiste en urbanizacion del sitio y construccion de
unidad sanitaria, compuesta como minimo por un bafio y un espacio de uso
multiple (incluida cocina). En una segunda etapa se construye una superficie
habitable que complementa la primera fase.

o0 Primera Etapa Modalidad Serviu: Dirigido a personas que no disponen de
un sitio propio, que requieren un primer impulso para su proyecto

19'|a UF (Unidad de Fomento) es una unidad monetaria indizada al indice de precios al consumidor. El valor
de 1 UF esigual a $ 16.868 0 US$ 23.4 (abril del 2003).
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habitacional, con Ficha CAS-2 vigente, que no tienen deuda hipotecaria y
pueden ahorrar 8 UF. Los beneficiarios obtienen un subsidio estatal de 132
UF.

o0 Primera Etapa Modalidad Privada: Orientado a quienes poseen un sitio, lo
estdn comprando o han firmado una promesa de compraventa, que requieren
un primer impulso v, si es necesario, pueden ahorrar 8 UF para pagar deuda
del sitio. El Programa otorga un certificado de subsidio de 132 a 150 UF.

0 Segunda Etapa Modalidad Privada: Destinado a beneficiarios de primera
etapa de vivienda progresiva que no lograron completar su vivienda en un
plazo de 2 afios, que tienen capacidad de ahorro y de pago de dividendos.
Los beneficiarios obtienen construccion de segunda etapa de su vivienda,
ademas de un credito Serviu con tasa preferencial. El valor de esta etapa es
de 70 UF aproximadamente, que son financiados con un ahorro minimo de 5
UF, un subsidio maximo de 18 a 35 UF y un crédito opcional del
remanente.

o Densificacion Predial Modalidad Privada: Dirigido a personas allegadas,
que tienen la autorizacion del propietario para construir o para ampliacion de
vivienda existente. EI Programa entrega en este caso un certitificado de
subsidio que permite al propietario del sitio construir la segunda etapa de su
vivienda, y al allegado construir una primera etapa. Los requisitos y
beneficios son los descritos anteriormente para las modalidades privadas de
primera y segunda etapa.

Programa Mejoramiento de Barrios: Cuyo objetivo es contribuir a elevar la
calidad de vida de la poblacion en pobreza extrema, que se encuentra en una
situacion de marginalidad sanitaria. Este programa financia preferentemente
proyectos de mejoramiento de barrios y campamentos irregulares con déficit en
sus servicios basicos (entendidos como agua potable, alcantarillado, electricidad
y pavimentacion). EI 90% de las familias que viven en el asentamiento debe
tener una puntuacioén CAS inferior a 600 puntos.

Programas Orientados hacia Poblacién con Cierta Capacidad de Pago:

Programa Vivienda Basica Modalidad Serviu: Destinado a familias que viven
en condicion de allegamiento o son arrendatarias, de ingresos mayores o iguales
a 5 UF mensuales, con Ficha CAS vigente, que tienen capacidad de ahorro y
pago de dividendos mensuales. En caso de postulacion colectiva, se requiere
ademas una personalidad juridica grupal. Los beneficiarios obtienen una
vivienda nueva sin terminaciones, de una superficie entre 38 y 45 m? ubicada
en un conjunto habitacional urbanizado. El valor méximo de este tipo de
vivienda es de 400 UF, que debe financiarse con un ahorro minimo de 10 UF,
un subsidio maximo de 140 UF, y un credito hipotecario por el remanente.

Subsidio Vivienda Nueva Baésica: Subsidio dirigido a familias o grupos no
propietarios de vivienda, ni beneficiados previamente por viviendas o subsidios
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habitacionales, con Ficha CAS vigente, inscritos en registro Serviu, y que
pueden acceder a créditos hipotecarios del sistema financiero privado con el
apoyo del Minvu. EIl beneficio ofrecido es certificado de subsidio para acceder a
la oferta privada de viviendas nuevas o usadas de un valor maximo de 600 UF,
compuesto por un subsidio de 100 a 140 UF como maximo, y ahorro minimo de
20 UF.

Programa Vivienda Basica Adulto Mayor: Beneficio para mayores de 65 afios
con bajos ingresos y Ficha CAS vigente, dispuestos a habitar en una vivienda en
calidad de préstamo o arriendo, haciéndose responsables de su manutencion. El
beneficiario recibe una vivienda bésica en arriendo o comodato, dependiendo de
los ingresos propios y de su conyuge. En el primer caso, el valor del arriendo es
determinado en funcién de los ingresos sefialados, mientras en comodato no
existen cargos.

Cuadro 10-A. Programas focalizados a través de la ficha CAS (1)

Programa Puntaje CAS Otros requerimientos
Pension asistencial (Pasis) Puntaje CAS determina prioridad |e  mayor igual a 65 afios
e vejez de acceso de elegibles. e certificado de invalidez (Pasis
e invalidez Puntaje de corte determinado por invalidez).

presupuesto regional disponible

Ingreso familiar per capita

inferior a monto Pasis

Ingreso personal inferior a
monto Pasis

No recibir pensiones del
sistema de seguridad
social

Subsidio Gnico familiar

Puntaje CAS determina prioridad de
acceso de elegibles.

Puntaje de corte determinado por
presupuesto regional disponible

Menor igual a 18 afios

Asistencia a escuela

Control de salud

No recibir asignacion familiar
de sistema seguridad
social

Subsidio consumo agua
potable

Puntaje CAS determina prioridad
de acceso de elegibles.

Puntaje de corte determinado por

presupuesto regional disponible

Pago regular de la cuenta
(subsidio se suspende con
mas de tres atrasos)

Programa Integra

Atencion parvularia y
alimentacidn gratuita a sala
cunay jardin infantil

Ficha CAS bajo los 550 puntos o
ingreso por integrante de la familia
de $37.000

Para la sala cuna, tener entre3 y
23 meses de edad.

Para el jardin infantil, tener
entre2 y 4 afios once meses.

Preferencia a:

Hijos de madres que trabajan,
que buscan trabajo, o en
capacitacion.

hijos de madres jefas de hogar
0 adolescentes.

jefe de hogar cesante.

Nota: (1) Todos los programas tienen caracter nacional
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Cuadro 10-B. Programas de vivienda social focalizados a través de la ficha CAS (1)

Programa Puntaje CAS Otros requerimientos
Vivienda social dindmica sin | Ficha CAS < 543 ptos e No propietarios
deuda e Sin subsidios previos vivienda
e Vivienda hasta 25 m2, e Vivienda de 25 m2, ampliable a 50m2
ampliable hasta 50m2 e Hasta 280 UF (2)
Ahorro minimo 10 UF
Fondo Concursable proyectos e No propietarios
solidarios Ficha CAS < 543 ptos e Sin subsidios previos vivienda
e  proyecto habitacional e Postulacion grupal, 10 o més familias
(vivienda, e Presentar proyecto habitacional
densificacion, Ahorro minimo 10 UF por familia
compra,
mejoramientos)
Vivienda progresiva primera Puntaje ficha CAS se utiliza |e No propietarios de sitio
etapa serviu como parte de e Sin subsidios previos vivienda
e urbanizacion y unidad indice de prioridad |e  Subsidio hasta 132 UF
sanitaria e Ahorro minimo 8 UF
e indice prioridad : ahorro, antigiiedad,
tamario familia, puntaje CAS
Vivienda progresiva primera | Puntaje ficha CAS se utiliza |e  Disponen de sitio
etapa privada como parte de e Sin subsidios previos vivienda
e urbanizacién y unidad indice de prioridad |e  Subsidio de 132 a 150 UF
sanitaria e Ahorro minimo 8 UF
e indice prioridad : ahorro, antigtiedad,
tamario familia, puntaje CAS
Vivienda progresiva segunda | Puntaje ficha CAS se utiliza |e Beneficiarios etapa 1
etapa privada como parte de e Capacidad de pago
e  Construccion hasta 70 UF indice de prioridad |e  Subsidio hasta 18 — 35
e  Ahorro minimo 8 UF
e Crédito con garantia Servil
Programa Mejoramiento de Ficha CAS: 90% de
barrios habitantes del
e  proyectos mejor barrios, campamento con
campamentos con menos de 600
déficit en sus puntos
servicios basicos
Vivienda nueva bésica Puntaje ficha CAS se utiliza |e No propietarios
e Vivienda nuevas o como parte de e Sin subsidios previos vivienda
antiguas, hasta 600 indice de prioridad |e  \oucher 100-140 UE
UF e Ahorro minimo 20
e Crédito hipotecario
e indice prioridad : ahorro, antigtiedad,
tamario familia, puntaje CAS

Nota: (1) Todos los programas tienen caracter nacional
(2) 1 UF esigual 2 $ 16.868 0 US$ 23.4

Chile Solidario

Chile Solidario es un sistema integral de proteccion social para las 225.000 familias
mas pobres del pais, introducido el afio 2002. El diagndstico apunta a que estas familias son
carentes en ingresos, capital humano y capital social, exhibiendo alta vulnerabilidad frente
a riesgos como enfermedades o0 cesantia. Se postula que la superacion de la pobreza
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requiere acciones en todas estas dimensiones, movilizando tanto los recursos del estado
como las capacidades de la misma familia.

Chile Solidario se entiende como un sistema de prestaciones que combina asistencia
y promocién. Se ofrecera a cada familia beneficiaria un apoyo personalizado a lo largo de
24 meses de manera de mejorar el nivel de ingresos y generar las capacidades necesarias
para mejorar sus condiciones de vida. El logro de este objetivo dependera tanto de los
beneficios que proporcione el propio sistema como de los compromisos que cada familia
establezca para superar su condicion en el tiempo.

Desde el punto de vista operativo, se construird, en conjunto con los municipios y
otras organizaciones locales, una red nacional de promotores que deberan establecer un
contacto personalizado y regular con las familias beneficiarias. Desde el punto de vista
institucional, se efectuara una reingenieria de las organizaciones y programas orientados al
apoyo a familias en extrema pobreza, transformando a MIDEPLAN en la institucion
responsable de la red de proteccion social del gobierno.

Las prestaciones asociadas al Sistema Chile Solidario son las siguientes:

e Apoyo personalizada durante 24 meses a todas las familias integradas al
sistema.

e Bono familiar solidario por familia durante los 24 meses de este apoyo, el que
sera asignado preferentemente a la mujer jefe de hogar o madre.

e Garantia, al momento del egreso del apoyo personalizado, de Pension
Asistencial (PASIS Vejez y/o Invalidez), Subsidio Unico Familiar al menor (SUF) y
Subsidio de Agua Potable (SAP) de 100% por hasta 15 metros cubicos.

e Subsidio a la contratacion preferente para jefes de las familias que integran el
Sistema.

e Acceso preferencial a la red de promocidn social del Estado.

e Un Subsidio Unico Familiar adicional por familia cuando finalice el apoyo
personalizado.

e Cotizacion previsional bésica, para pensiones y seguro de invalidez y
sobrevivencia, a todos los jefes cesantes de estas familias a contar de julio del 2004.

Las 225.000 familias que son objeto del programa estan mayoritariamente
desconectadas de la red social del Estado. Su integracion al nuevo Sistema no requerira de
postulaciones, sino que resultard de un proceso de seleccion que efectuara MIDEPLAN
sobre la base de una metodologia que combina la informacion que provee la encuesta
CASEN 2000 y el consolidado nacional de fichas CAS, actualizado al afio 2001. Con esta
informacion se identificard y contactard directamente a las 225.000 familias para ir
integrandolas al sistema.
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La meta es alcanzar a las 225 000 familias mas pobres a través del siguiente
calendario:

56.000 familias en noviembre del 2002
75.400 familias en el afio 2003
60.000 familias en el afio 2004
33.600 familias en el afio 2005

Programas Municipales

Hacia inicios de los afios 80s los municipios se constituyen en la principal puerta de
entrada a los programas sociales en Chile. Ello responde a la cercania existente entre los
gobiernos locales y la poblacion beneficiaria, facilitando factores tan importantes como la
rendicion de cuenta a los usuarios, cercania y comodidad para la postulacion a los beneficios,
la identificacién de necesidades especificas, etc.

Hay programas que responden a disefio y financiamiento de nivel nacional. Estos se
agrupan en dos tipos principales:

e Administracion de establecimientos educacionales y consultorios de salud
primaria. Para realizar estas labores los municipios reciben financiamiento central
en la forma de transferencias de uso especifico, las cuales pueden ser
(voluntariamente) complementadas con recursos locales.

e Funciones distributivas que la municipalidad provee por encargo o delegacion del
gobierno central. Este es el caso de los programas sociales de tipo asistencial
consistente en la entrega de subsidios monetarios y al consumo de agua potable.
El rol primordial de las municipalidades es identificar y seleccionar a los
beneficiarios de los programas de acuerdo a normas aplicables a nivel nacional.

Por otra parte, cada municipio puede disponer la implementacion de programas
sociales orientados a la satisfaccion de necesidades especificas de la poblacion local. En este
caso el disefio, operacién y financiamiento de los programas es responsabilidad local.

Existe gran heterogeneidad en materia de este tipo de programas, puesto que varian
segun las preferencias, necesidades y recursos existentes a nivel de cada municipio. De
hecho, tal diversidad es consistente con los fundamentos del proceso de descentralizacion,
que otorga un rol protagdnico a los gobiernos municipales locales en la relacion con la
comunidad local.

No es propdsito del presente Informe detallar la diversidad de programas existentes a
nivel local, ni tampoco se dispone de registros sistematicos de esta actividad (en la seccion 10
se presenta el caso del municipio de Santiago).

En materia del rol que juega la ficha CAS en los programas de &mbito municipal se

dispone de evidencia casuistica y que debe ser acordemente interpretada. Hay dos situaciones
aqui relevantes.
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Primero, los municipios tienen a su disposicién toda la informacion social recolectada
a través de la ficha CAS. Mas aun disponen de diversas fichas temporales para una misma
familia, lo cual les permite conocer la evolucion de las mismas en el tiempo. Resulta por
tanto evidente que los municipios pueden utilizar esta informacién como base de apoyo para
su labor social. La forma y modalidad de uso es especifica a cada municipio.

Segundo, la accion social de los municipios tiende a ser complementaria a los
programas sociales de disefio nacional. Una situacion similar ocurre a nivel de la
identificacion de los beneficiarios, cuyo procedimiento de seleccién tiende en ocasiones a
subsanar deficiencias del sistema CAS. Asi por ejemplo, una situacion tipica es la falta de
acceso de los adultos mayores a los beneficios sociales en razon a que la propiedad de una
vivienda les sitia en un puntaje CAS demasiado elevado. Sin embargo, la situacion de
recursos y necesidades actuales de estas personas requiere la presencia de programas
asistenciales. La evaluacion en estos casos se efectla sobre la base de entrevistas realizadas
por asistentes sociales de la municipalidad, procedimiento que puede dar lugar al acceso de
estas personas a programas especificos del municipio.
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0. Evaluacion del sistema CAS

Focalizacion

El objetivo central del sistema CAS consiste en proveer un sistema de informacion
para la seleccion de los beneficiarios de los programas sociales focalizados. Corresponde
por tanto evaluar el sistema CAS sobre la base del cumplimiento de tal objetivo. Tal
procedimiento puede realizarse sobre la base de errores de inclusion y errores de exclusion,
esto es, cuantificando los casos que acceden a programas sociales focalizados sin cumplir
los requerimientos convenidos, asi como aquellos que cumpliendo los requisitos quedan
fuera del programa.™

La evaluacion de errores de inclusion puede realizarse a través de un estudio de
incidencia distributiva del gasto social, que permita identificar la condicién socioeconémica
de los beneficiarios de los programas. En Chile se dispone la encuesta Casen
(Caracterizacion Socioecondmica Nacional), la cual fue introducida a mediados de los afios
80s con el objetivo explicito de evaluar la distribucion del gasto social. Esta base de datos
hace posible una razonable evaluacién de los errores de inclusion.

La evaluacion es algo mas compleja en el caso de los errores de exclusion, puesto
que tiene mas exigencias en materia de la informacion requerida. Ello en la medida que el
acceso a los programas focalizados compromete variables adicionales al sistema de puntaje
CAS. Primero, requiere una accion activa por parte de los eventuales beneficiarios, variable
que depende de las preferencias y de la informacion disponible. Segundo, todos los
programas focalizados poseen requerimientos especificos para postular a los beneficios, en
adicion al puntaje CAS. Asi por ejemplo, el acceso a los programas de vivienda requiere un
ahorro previo por parte de las postulantes.

Se sigue que para identificar la existencia de errores de exclusion de la ficha CAS
seria necesario controlar por los factores citados. Las bases de datos disponibles no ofrecen
tal alternativa.

Para evaluar los errores de inclusion se presenta informacion sobre la incidencia
distributiva de los principales programas sociales que operan bajo la légica de focalizacion:
los subsidios asistenciales y los programas de vivienda social.

La informacidn para los subsidios asistenciales se presenta en los cuadros 11y 12.
En el primer caso se informa sobre la cobertura de cada uno de los programas segun deciles
de ingreso per capita; esto es, la fraccién de hogares que accede a cada programa. Asi, un
22.4% de los hogares del decil mas pobre accede a la pensién asistencial, un 31.6% al
subsidio Unico familiar y un 9.0% al subsidio de consumo de agua potable. Los datos
reflejan el patron de focalizacion, puesto que la cobertura cae abruptamente con el nivel de

1 Nétese que el analisis esta referido a la focalizacion de los programas sociales que utilizan la ficha CAS,
materia que es distinta a la cobertura de la ficha tratada en la seccion 4.
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ingreso en el caso de los subsidios monetarios. En cambio, el subsidio al consumo de agua
potable presenta una cobertura mas pareja en la mitad inferior de la distribucion.

El cuadro 12 presenta la distribucion porcentual del gasto de los subsidios
asistenciales por decil de ingreso. Estos datos contienen mayor informacion que las cifras
de cobertura, puesto que reflejan distinto nivel de gasto por hogar. Ello puede ocurrir si hay
mas de un beneficiario por hogar —el caso del SUF- o si existen tramos diferenciados de
subsidio (agua potable). El patrén de focalizacion coincide con aquel informado por las
cifras de cobertura. En particular, alrededor del 54% del gasto en el SUF se destina a
hogares de los deciles inferiores de ingreso, cifra que baja a cerca de un tercio en el caso de
las pensiones asistenciales y alrededor de un 20% en el subsidio de agua potable.

Los cuadros 13 y 14 presentan la informacion relativa a los programas de vivienda
social. Estos forman un subconjunto de los programas de vivienda que obtienen algin
financiamiento publico. Se trata de los programas orientados a la poblacion de menores
recursos, los cuales utilizan la ficha CAS como criterio de seleccion de los beneficiarios.

Cuadro 11: % Hogares con acceso a subsidios asistenciales, por
decil de ingreso p/c autbnomo, 2000

Decil Pasis SUF Agua Potable
1 22.4 31.6 9.0
2 10.5 22.1 10.2
3 9.3 14.6 8.5
4 8.4 8.4 7.7
5 5.4 5.2 6.2
6 43 2.9 5.7
7 2.6 1.7 3.9
8 1.8 0.6 25
9 0.9 0.3 1.6
10 0.4 0.3 0.2
Total 6.6 8.8 5.5

Fuente: Calculos sobre la base de Casen 2000

Nota: En un hogar puede haber més de un subsidio SUF o Pasis

Cuadro 12: Distribucion del gasto en subsidios asistenciales por hogares (%), 2000

Decil Pasis SUF Agua Potable
1 37.5 41.1 14.1
2 15.8 25.2 19.8
3 13.3 15.5 15.6
4 11.9 8.1 12.1
5 7.6 4.8 11.7
6 5.9 2.6 10.6
7 3.8 15 6.8
8 2.5 0.7 5.0
9 1.2 0.3 3.7
10 0.5 0.2 0.6
Total 100.0 100.0 100.0

Fuente: Célculos sobre la base de Casen 2000

Nota: La distribucidn del gasto incorpora el valor del conjunto de los subsidios recibidos por cada hogar
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Cuadro 13: % Hogares con acceso a programas de vivienda social

Decil Lote con servicio Progresiva Basica Rural
1 3.1 2.3 8.5 5.2
2 24 2.4 11.3 3.4
3 2.1 1.6 9.6 2.4
4 1.8 1.5 9.1 2.1
5 1.8 1.3 7.2 1.6
6 1.8 14 6.4 1.2
7 1.7 1.1 4.5 1.1
8 0.9 0.5 3.8 0.6
9 0.3 0.2 1.2 0.3
10 0.0 0.0 0.5 0.2
Total 1.6 1.2 6.2 1.8
Fuente: Célculos sobre la base de Casen 2000
Cuadro 14: Distribucion de soluciones habitacionales por
programa de vivienda social, 2000
Decil Lote con servicio Progresiva Bésica Rural
1 19.2 18.4 13.7 28.7
2 14.8 19.5 18.2 18.8
3 13.1 13.3 15.5 13.4
4 11.4 12.6 14.6 11.5
5 11.3 10.6 11.6 8.8
6 11.4 11.4 10.2 6.7
7 10.8 8.6 7.3 6.0
8 55 3.7 6.1 3.4
9 2.1 1.6 2.0 15
10 0.4 0.3 0.8 1.1
Total 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Célculos sobre la base de Casen 2000
Nota: No se dispone del monto del subsidio, de modo que no es posible conocer distribucion
del gasto en los programas.

A diferencia del caso anterior, no se dispone de la distribucion del gasto en los
programas de vivienda, puesto que la informacion contenida en la encuesta Casen solo
identifica si la familia accedio a determinado programa de vivienda. No se dispone de
informacion confiable para realizar una imputacion del gasto, puesto que existe
heterogeneidad a nivel de cada programa en materia del monto del subsidio obtenido y del
afio de acceso al beneficio.

En cualquier caso, los datos son claros para establecer un patron de focalizacion de
los programas de vivienda social, puesto que su cobertura decrece marcadamente con el
nivel de ingresos.

Hay dos calificaciones importantes a tener en cuenta en este contexto.

Primero, la informacion presentada representa una fotografia del afio 2000, pero la
mayor parte de los beneficiarios identificados han accedido a los respectivos programas en
afios anteriores. De manera que la informacién de ingresos del afio 2000 no tiene porque
coincidir con aquella vigente al momento de postulacion al programa. Por tanto, que
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existan beneficiarios de los programas adscritos a los deciles mas altos de ingresos no
constituye prueba definitiva de errores de focalizacion.

Segundo, el indice CAS utiliza un conjunto de variables en adicién al ingreso per
capita de la familia para ordenar a las familias en orden de acceso a los programas sociales.
Nuevamente, presentar la informacion de cobertura por decil de ingresos no es prueba
suficiente para identificar errores de focalizacion.

Eficiencia (costo del sistema CAS)

El analisis de la eficiencia del sistema CAS se desarrolla sobre la base de comparar
sus costos de operacion en relacién a los recursos que administran los programas sociales
que utilizan la ficha para seleccionar a sus beneficiarios. La metodologia de célculo
requiere realizar algunos supuestos puesto que no existe informacion consolidada respecto
de los costos del sistema CAS.

El Cuadro 15 presenta estadisticas de beneficiarios y gasto puablico de los
principales programas que utilizan la ficha CAS, asi como de la distinta duracion de los
beneficios de cada programa. Al respecto debe considerarse que los subsidios Unico
familiar y consumo de agua potable tienen validez de tres afios, pudiendo ser renovados tras
una nueva evaluacion CAS; la pensidn asistencial es un subsidio que en la préactica tiene
duracion indefinida; los programas de vivienda tienen duracion acorde con la vida util de la
solucion habitacional otorgada, puesto que los beneficiarios se convierten en propietarios
del activo; a la vez que el beneficio del programa de atencion preescolar (Integra) tiene una
duracion maxima de 4.6 afios, puesto que beneficia a nifios entre tres meses y 4 afios y 11
meses.

Cuadro 15: Beneficiarios y gasto publico en los principales programas
focalizados con la ficha CAS (estadisticas para 1998

Beneficiarios (1) Gasto (2) Duracion del
beneficio

Subsidio Unico familiar 831.9 41,5 | 3 afios renovables
Pensién asistencial 435.7 141,6 | Permanente
Subsidio agua potable 530.0 19,2 | 3 afios renovables
Programa Mejora Barrios 17.2 36,4 | Permanente
Vivienda basica 20.5 100,0 | Permanente
Vivienda progresiva 15.1 20,4 | Permanente
Vivienda rural 10.2 18,5 | Permanente
Fundacidn Integra 63.0 16,7 | 4.7 afios maximo
Total 377,6

Fuente: Mideplan, 2000, “La Ficha CAS como instrumento de focalizacién de Programas Sociales”.

Notas: (1) Corresponde a personas en los subsidios monetarios y cuidado preescolar; a familias en
programas de vivienda y agua potable. En los programas de vivienda el subsidio (total) se
entrega al momento de la adquisicidn de la residencia.

(2) Cifras en miles de millones de pesos de abril 2003 (US$ 1 = $ 718,3)

Por su parte, la ficha CAS tiene una vigencia de dos afios, después de los cuales
debe ser renovada si existe necesidad de tal objeto. Esto Gltimo ocurre si la persona debe
renovar un beneficio que esta recibiendo, optar a un nuevo beneficio o repostular a algun
programa en caso de no haber sido aceptado en forma previa.
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La eficiencia de la ficha se realiza comparando los costos de operacion de un afio en
relacion a los recursos gastados por los programas focalizados durante ese mismo afio. La
metodologia requiere suponer una relacion temporal estable entre esas variables, habida
cuentzilzde la distinta duracion de los beneficios otorgados y del periodo de vigencia de la
ficha.

No existe informacion consolidada del gasto incurrido en el sistema CAS. No existe
presupuesto central para el programa y cada municipio financia la implementacion del
sistema con recursos propios. Los datos sobre ejecucion presupuestaria de los municipios
tampoco es informativa en la materia, puesto que se reportan las partidas de gasto a nivel
agregado (remuneraciones del personal municipal, transferencias a privados, etc.), sin
detallar los usos de estos gastos (sistema CAS, otros usos).

Existe gran heterogeneidad de situaciones a nivel de los sistemas CAS comunales.
Cada municipio tiene un equipo encargado de la ficha CAS, pero algunas de estas personas
puede cumplir otro tipo de labores en el municipio (especialmente los mas pequefios). El
municipio también decide la forma y monto de pago a los encuestadores del sistema CAS
local, los cuales pueden ser empleados municipales o ser subcontratados a una encuesta del
rubro.

A juicio de expertos,"® el costo unitario de una encuesta CAS debiera fluctuar entre
$ 6000 a $ 8000, incluyendo las diversas etapas de recoleccion y procesamiento de la
informacion, asi como los supervisores y encargados del sistema local. Los calculos méas
abajo utilizan el limite inferior de la estimacion, considerando que los municipios
intentaran minimizar el costo de la administracion del sistema CAS."

Hacia el afio 1998 habia alrededor de 1.535.000 fichas vigentes (Cuadro 6),
representado una cobertura del 36.5% de la poblacion nacional. A juicio de los expertos de
Mideplan esta proporcion se mantiene en el tiempo, de manera que se puede suponer que en
el afio referido se produce una renovacion neta de 770.000 fichas. A razén de un costo
promedio de $ 6.000 se estima un costo anual de la operacion del sistema de 4.62 miles de
millones de pesos. Esto es, 1.22% del gasto anual de los principales programas de la ficha
CAS (Cuadro 15).

El equipo central basado en Mideplan no excede a doce personas, de modo que su
incidencia en el costo de programa es marginal.

Otro antecedente en la materia es el costo de la elaboracion del modelo estadistico.
Como fuera citado en la Introduccion, Mideplan licit6 en el afio 2003 la reformulacion del
modelo estadistico de la ficha CAS. El estudio incluyé el levantamiento de informacion de

12 Asi por ejemplo, parte del gasto fiscal incurrido en el subsidio tnico familiar durante el afio corriente es
determinado por evaluaciones CAS realizadas durante afios anteriores. A su vez, las encuestas CAS que se
realizan durante el afio en curso daran lugar a pagos a realizar durante los préximos afios.
3 Unidad de encuestas, Departamento de Economia, U de Chile.
Y El monto de $ 6.000 equivale a US$ 8.35 (abril de 2003). Este célculo esta en linea con la estimacion de
US$ 8.65 en C Clert y Q Wodon: “The targeting of government programs in Chile. A quantitative and
qualitative assessment”, mimeo, The World Bank.
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expertos y usuarios de la ficha CAS, a través de entrevistas y talleres. El costo total del
estudio ascendi6 a $ 29.0 millones (US$ 40,373).

En suma, el gasto de los distintos componentes del sistema CAS es reducido en
relacion al volumen de recursos que se asigna utilizando el instrumento. Ello sustenta la
efectividad de un sistema de focalizacion unificado, donde existe una multiplicidad de
programas sociales que utilizan la evaluacion socioecondémica de la ficha CAS.

Evaluacion por parte de actores del sistema CAS

Ha habido diversas instancias de discusiébn que han reunido a expertos,
representantes de los Departamentos Sociales de gobiernos regionales y comunales, asi
como a representantes de los programas usuarios de la ficha CAS. Alli se han identificado
un conjunto de fortalezas y debilidades del sistema, la mayor parte de los cuales han sido
sujeto de desarrollo a lo largo del texto.

Asi, entre las principales fortalezas del sistema destacarian:

e relevancia que para la politica social tiene contar con un mecanismo de
focalizacion

e perfeccionamientos que ha tenido la ficha a lo largo de su historia

e un instrumento basado en datos objetivos antes que subjetivos

e utilidad que posee la informacion recolectada por la ficha para fines de
diagnostico social

e disciplina que ejerce a nivel local en materia de seleccion de beneficiarios y
asignacion de recursos de los programas sociales focalizados.

Entre las debilidades referentes al disefio de la ficha destacan las siguientes:

e falta de un criterio objetivo para la definicion del jefe de familia, asi como
respecto de la definicion del mismo grupo familiar

e insuficiente consideracion de las necesidades de las familias en los contenidos
de la ficha, incluyendo aqui el caso de las enfermedades crénicas o invalidantes

e escasa diferenciacion del instrumento segun la variable geogréfica

e la ficha Cas como un instrumento “perverso” en el sentido que castiga los
esfuerzos que realizan las familias para superar su condicion de pobreza.

o falta de tratamiento para los allegados internos en el caso de la vivienda

e sesgo pro-rural producto de la diferencia de los materiales utilizados por las
viviendas segun érea urbana o rural.

e obsolescencia de las categorias ocupacionales utilizadas

e falta de distincion entre ingresos permanentes y transitorios

e evaluar la condicién laboral del jefe de familia (0 su conyuge) es insuficiente
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También se identifican debilidades en el trabajo de terreno de la ficha:

e precariedad a que esté afecto el trabajo de los equipos sociales a nivel regional y
local

e elevada rotacion y la falta de capacitacion de los encuestadores de la ficha CAS

e fallas en el proceso de supervision y confusion en las atribuciones de los niveles
central, regional y local del sistema CAS

e manipulacion de la informacion por parte de los encuestados por la ficha CAS
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10. Laexperiencia de la Municipalidad de Santiago

Esta seccion detalla el funcionamiento del sistema CAS en la municipalidad de
Santiago. Esta corresponde a una de las 34 comunas que componen la ciudad del Gran
Santiago, incluyendo tanto el centro civico como barrios de cierta precariedad social
situados en el entorno de la comuna.

La comuna de Santiago tiene una poblacion de 206.000 habitantes que habitan en
alrededor de 79.000 viviendas. La relacion de habitantes a vivienda es baja (2.61),
reflejando la presencia masiva de hogares con adultos mayores (alrededor de 20% de la
poblacion comunal) asi como de familias jévenes que viven en edificaciones en altura de
reciente construccion.

La operatoria del sistema CAS parte con la solicitud de los postulantes en la oficina
social del municipio. La solicitud se realiza identificando el beneficio social de postulacion.
De alli se deriva una lista de postulantes que deben ser visitados en su domicilio para ser
encuestados. La unidad CAS recibe las solicitudes, las separa segn unidad comunal (sector
geogréfico adjunto) y prepara una hoja de ruta para los encuestadores de modo de optimizar
su trabajo de terreno. Una vez realizada la encuesta, se revisa la ficha y se procede a su
digitacion utilizando el software Mideplan descrito en la seccion 6. A continuacion se
produce un informe conteniendo los datos de la familia encuestada y el puntaje CAS
resultante de la evaluacién. Este informe es remitido a las unidades a cargo de los
programas que dieron origen a la solicitud original.

El tiempo promedio de duracion entre el momento de la solicitud y la entrega del
informe final alcanza a 7.8 dias habiles. Se trata de un periodo muy corto, que refleja la
eficacia del equipo CAS de la municipalidad de Santiago, asi como el monitoreo explicito
que realiza la municipalidad respecto de los servicios de atencién a la poblacién de la
comuna.

La informacion de la ficha CAS se mantiene en el municipio, tanto en archivo
computacional como a través de la ficha fisica.

El programa computacional “avisa” respecto del vencimiento de una ficha en caso
que el beneficio otorgado requiera la actualizacion de la ficha CAS. Este es el caso del
subsidio Unico familiar, que debe ser renovado cada tres afios, y de la postulacion a los
programas de vivienda que requiere ficha CAS vigente (duracion de dos afios). En estos
casos el municipio realiza una labor activa y envia encuestadores a las respectivas
viviendas para volver a encuestar a las familias.

El sistema de la ficha CAS en Santiago esta a cargo de nueve personas, incluyendo
un encargado comunal, un revisor, dos digitadores y cinco encuestadores.
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Los encuestadores son personas con ensefianza secundaria completa, con una larga
experiencia en la labor (12 a 15 afios). Ganan alrededor de $ 200.000 mensuales (US$
278.4) y disponen como beneficio anexo cierta flexibilidad horaria. Realizan alrededor de
150 encuestas mensuales (6.8 promedio diarias).

Durante el afio 2002 se realizaron 9199 encuestas CAS. Durante el mes de
diciembre se contrata personal transitorio para dar respuesta a la mayor demanda estacional
que se produce en el marco del programa de informacién laboral de la comuna.

El Cuadro 16 presenta la distribucion de las solicitudes de encuestas de la ficha
CAS segun tipo de programa social en postulacion. Alli aparecen los programas de
cobertura nacional y que han sido descritos en la seccién 8, a la vez que programas de
naturaleza local. Estos Gltimos utilizan la informacion de la ficha como elemento de apoyo
para la seleccion de sus beneficiarios.

La mayor frecuencia de solicitudes de encuestas CAS a nivel de uso local es la
inscripcion en los programas de empleo laboral de cargo del municipio. La postulacion a
estos programas requiere la evaluacion de la ficha CAS. Sin embargo, el proposito principal
del requerimiento es certificar que la persona reside en forma habitual en la comuna, puesto
que los programas de empleo estan orientados a estas personas. La utilizacién de la ficha
CAS para tal propdsito debe entenderse en el contexto de un periodo de alto desempleo y
elevada demanda por empleos municipales. De hecho, el 21.9% de las personas que
solicitaron inscripcion en estos programas durante el afio 2002 no fueron validamente
encuestados, puesto que la direccién entregada no existia o pretendieron utilizar una
vivienda ajena pero localizada en la comuna para simular residencia en la misma.

Los demas programas de nivel local incluyen distintos tipos de asistencia a las
personas con carencias especificas: talleres para adultos mayores, provision de lentes
Opticos, atencion a nifios en riesgo familiar, etc. En estos casos la informacion de la ficha
constituye un antecedente adicional a la evaluacion realizada por personal especializado de
la municipalidad.

Cuadro 16: Solicitudes de encuestas CAS segln programa
en postulacion Municipalidad de Santiago, afio 2002

Programa Cobertura Frecuencia (%)
Subsidio Gnico familiar Nacional 14.4
Pensiodn asistencial Nacional 7.1
Agua potable Nacional 7.2
Programas de vivienda Nacional 24.7
Comité social Local 13.6
Canasta Local 2.4
Plan aguas Santiago Local 1.4
Puente (Chile Solidario) Nacional 2.9
Oficina Municipal Informacion Laboral Local 25.0
Otros Local 1.3
Total 100.0

Fuente: Departamento Social. Municipalidad de Santiago.

47



11. Conclusiones

Chile tiene dos décadas de experiencia con la ficha CAS, un instrumento de
focalizacion de beneficios sociales que se basa en la evaluacion socioeconémica
estandarizada de las familias que postulan a los programas de subsidios monetarios,
vivienda social y cuidado preescolar.

Durante ese tiempo la ficha CAS ha experimentado un conjunto de modificaciones,
de modo de perfeccionar su capacidad para discriminar a las familias segun su condicion de
recursos. Su cobertura actual alcanza a un 36,5% de la poblacion, cifra que sube a un 83.5%
en el caso del quintil inferior de la distribucion de la variable socioecondémica.

Los programas que utilizan la ficha CAS se encuentran con razonables niveles de
focalizacién, aln cuando debe tenerse en cuenta que existen otras variables que operan a la
hora de seleccionar a los beneficiarios de la politica social. Los subsidios monetarios
representan el caso mas importante para juzgar la efectividad de la ficha, puesto que los
beneficiarios se seleccionan segun orden de prioridad segun el puntaje CAS. Un 89.9% del
gasto del subsidio unico familiar es captado por el 40% de familias de familias mas pobres;
en el caso de la pension asistencial la cifra respectiva alcanza a 78.5%. Ahora bien, puede
haber “filtraciones” para estos programas que se originan en la asignacion regional de los
recursos para estos programas, puesto que la seleccion de la ficha opera al interior de cada
region. También puede ocurrir que haya habido cambios en la situacion del hogar desde el
momento que se otorga el beneficio en relacion al periodo en que se evalla la incidencia
distributiva del programa.

El sistema CAS es administrado por los municipios, entidades que financian la
operatoria del sistema con recursos propios. Ello puede derivar en problemas de equidad
horizontal, puesto que los municipios pueden tener diferente disposicién para cubrir a la
poblacion con carencias. Sin embargo, existe una demanda activa de la poblacion que
presiona a los municipios a realizar una labor expedita en la materia, puesto que la
postulacion a beneficios sociales de amplia difusion y cobertura requiere la evaluacion de la
ficha CAS. Por lo demas, tanto los usuarios como los gobiernos locales se benefician del
mayor acceso de la poblacion a programas que son financiados por el gobierno central.

A juicio de expertos y de administradores del sistema, la ficha CAS es evaluada
como un instrumento necesario en la identificacion de los beneficiarios de los programas
sociales, pero que requiere perfeccionamientos tanto en el disefio del instrumento como en
la recoleccidn de terreno de la informacion.

A tal respecto el Ministerio de Planificacion esta evaluando la implementacion de
una nueva versién de la ficha, la cual modifica aspectos relacionados con las variables de
evaluacion, los sujetos de evaluacion (jefes de familia) y la verificacidn de los datos que se
reportan.
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Esta ultima materia adquiere especial importancia puesto que la amplia difusion del
instrumento y beneficios asociados produce incentivos obvios a la subdeclaracion de la
variable socioecondmica por parte de los encuestados. La percepcion del instrumento por
parte de la poblacion de bajos recursos es que la ficha constituye un “obstaculo” que es
necesario sortear para acceder a los subsidios sociales.

Queda pendiente en la agenda publica una revision de los procedimientos de terreno
de la ficha CAS, puesto que existe heterogeneidad en la calidad de los equipos comunales a
cargo de la recoleccion de la informacion y posterior procesamiento y administracion de la
informacion.
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