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Introduccion

¢ Qué ocurriria si algun dia los economistas llegaran
¢ estar realmente interesados y preocupados por la
cesantia, la pobreza, y la desigualdad?

R. Lekachman'

Casi a la entrada del tercer milenio, y en presencia de un
elevado y acelerado proceso de desarrclle de las fuerzas
productivas, que supone un avance cientifico-técnico capaz de
detar al hombre de las herramientas suficientes para maximizar la
produccidén de recurscos manufacturados, y un mejor y racional
aprovechamiento de los recursos naturales, nos segulimos
enfrentando a un problema no superado: el crecimientcoc y la

reproduccidn de la pobreza.

Hasta el dltimo tercio del siglo XVIII, el desarrcllo alcanzado
planteaba con relativa justificacidén la problematica de la

escasez de recurscos frente a un crecimiento mucho mayor de la

! (Lekachman;1988,45)



poblacidén, cuestidn que abordara Robert Malthus a partir de la
situacién en Inglaterra, Francia y Estados Unidos. (Malthus;1977)
De haberse mantenido las apreciaciones malthusianas, la situacidn

habria sido catastrdfica. Sin embargo, se dieron alguncs

acontecimientos que relativizaron en mucho esta teoria.

En primer lugar, desde mediados del siglo XVIII se habia iniciado
en Inglaterra la llamada "revolucidén agraria'", proceso gue se
caracterizd por una serie de mejoras en las formas de cultivo,
rotacidn de cosechas, técnicas de cria, introduccidn de nuevos
cultivos y herramientas mas modernas, gue en conjuntc lograron

incrementar de manera significativa la oferta de alimentos.

En segundo lugar, también en Inglaterra surge la Revolucidn
Industrial, gque permite un enorme salto productivo, al
complementar las habilidades humanas con el uso de nuevas fuentes

de energia: vapocr vy, posteriormente, energia eléctrica.

Estas dos revoluciones permitieron incrementar la productividad
muy por encima del crecimiento demografico. La propia realidad se

encargaba de cuestionar los planteamientos malthusianos.

Inglaterra se convierte en gran pcetencia industrial y agraria,

con excedentes gue le permiten iniciar un proceso de expansiodn,
comunicacién e intercambio, que imprimen al sistema mundial un
cardcter muy particular: abre la era del moderno sistema

capitalista.

Desde entonces la interaccidn entre campio tecnoldgico vy
desarrollo industrial se ha estrechado en un objetivo: el
progreso.®81 se evalla el desarrcllo de las fuerzas productivas

actuales desde la perspectiva de su potencialidad productiva y de




oferta, necesariamente se llega a la conclusidén que se ha

rebasado en mucho la idea de economia-escasez.

El sistema mundial cuenta en la actualidad con capacidad de
proveer bienes necesarios de todo tipo a la poblacidén, aungque
€sta se siga incrementando. Sin embargo, ¢porqué hay un nimero
creciente de personas, palses, regiones, etc., que no acceden al
progreso, y se mantienen en niveles de pobreza inaceptables de

acuerdo al desarrollo alcanzado??

En América Latina los fendmenos de la pobreza, la desigualdad y
la exclusidn social, presentan caracteristicas especiales,
asocliadas a la forma particular que ha sumido el capitalismo

dependiente, y la conformaciédn del Estado. (Marini;1979)

Es un hecho generalmente aceptado que la aparicidn y extensidn
del modo de produccidn capitalista en América Latina, no fue el
resultado de las contradicciones internas como lo fue para los
hoy paises desarrcllados, sino més bien, una condicidén derivada
de la integracidn de las distintas economias de la regidén al

mercado mundial, por tanto, impuesta desde afuera.

Esta “imposicidn objetiva” y estructural configura un Estado que
si bien no desconoce el desarrollo cultural y de clases
existente, va a priorizar por abrir paso a la acumulacidn del

capital, “integrando” y regulando los intereses de los sectores

* El Informe de Desarrollo Humano de 1998 (PNUD) sostiene que 225 de los

hombres mas ricos del mundo concentran una fortuna que equivale a los
ingresos de 2 500 millones de perscnas pobres en el ambito mundial (47%
de la pob¥mcidn total). Respecto a América Latina se sostiene que para
ese mismo afic un 24% de la poblacién recibia ingresos menores a un
délar diario.




sociales, en distintos momentos del desarrollo capitalista en la

regidn.

Estos elementos juegan un papel fundamental a la hora de evaluar
los resultados y limites de las politicas y programas para
enfrentar el problema de la pobreza. A rasgos generales, el
“espacio” -incluso en los periodos de mayor participacidn
estatal- de las politicas sociales como instrumento
redistributivo ha tendido a moverse fundamentalmente dentro de
las margenes que le otorga la propia dinamica de la acumulacién:

de capital.

En este sentido, y mirando la historia de la regidén se podria
visualizar, por ejemplo, que el patrén de acumulacién hacia
afuera -de fines del siglo pasado-, fue mis excluyente
socialmente hablandc, que el patrén de sustitucidn de
importaciones, vigente hasta entrados los ochenta. Mientras que
el actual patrdn de especializacidén exportadora presenta una
agudizacidén mayor de la exclusidén y la pobreza, con relacidn al

anterior patrdén.

Ubicar el andlisis de la pobreza con relacidén a las cuestiones
estructurales, y al “espacio” de la participacién estatal, en el
contexto histdrico y de desarrcllec de diversos patrones de
acumulacidn, permite primero gue nada observar gue su definicidn,
y medicidén, no puede ser estdtica, por el contrario, reguiere
incorporar de manera actualizada todos agquellos elementos
considerados necesarios para una reproduccidn adecuada de vida,

dado el desarrollo alcanzado por una determinada sociedad.

Es importamte destacar ademds gque la participacidn del Estado en

el ambito social se relaciona también con algunos elementos



extraecondmicos como es la influencia de las llamadas

correlaciones de fuerza.

86lo por mencionar un ejemplo, el patrdn sustitutive reguirid
"ampliar” los acuerdos y compromisos, en particular con el
movimiento obrero organizado, tanto por una necesidad econdmica:
la mayor industrializacidén requeria de mercados internos mas
participatives; como en términos politicos necesitaba ensanchar
las posibilidades de estabilidad social. En este sentido, es
reconocido el papel gque jugarcon los sindicatos en la ampliacién

de la politica social, salarial, y de emplec.

En contraposicidén, el patrdn exportador actual, en tanto ubica
fundamentalmente -no podriamos afirmar que exclusivamente- su
mercado de realizacién afuera de la economia local, y necesita
incrementar de manera sostenida la competitividad de los bienes
que produce, “desconoce” y c¢onsidera nociva, por decirlo de
alguna manera, los acuerdcs vy alianzas con los distintos sectores
sociales, en tantc éstos interfieren “politizadamente” en el

equilibrio del libre mercado.

El diagndsticc sobre la necesidad y la forma de la participacién
del Estadec, guarda también una estrecha relacién con los
paradigmas o cuerpos tedricos gue se han visualizado como
dominantes en los distintos modelos instrumentados en la regién.
En este sentido es factible reconocer la influencia del
keynesianismo en el Estado social que acompafié al modelo

sustitutive, y del neoliberalismc en el Estado minime actual.

Muchas de las ideas que a grandes rasgocs hemos esbozado en esta
introducc#én, se desarrollan en el transcurso de la investigacidn

a partir de las siguientes hipdtesis:
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1. Las propuestas mas recientes que promueven los diferentes
crganismos internacionales con relacidn a la pobreza en la regidn
latinocamericana, persisten basicamente en el “viejo” argumentoc de
que para superar ésta el Estado sdlo necesita adeoptar politicas
correctivas adecuadas que aseguren el crecimiento econdmico,

requisito y garantia para una mayor equidad.

Si bien estos planteamientos han avanzado en cuestionar la
relacidn automatica entre crecimientc y superacidén de la pobreza,
que defiende el enfoque convencional dominante, no rompen, sino
complementan dicho enfoque, apoyados fundamentalmente en los
postulados de la corriente necinstitucional, el debate en torne a
la justicia social, y de las metodologias de medicidn de la

pobreza.

2. La pobreza, la desigualdad y la exclusidén social, en
particular en América Latina, no pueden explicarse solo a partir
de una buena © mala gestidn de politicas publicas. Los elementos
estructurales que definen desde sus inicios a la formacidn sccial
latinoamericana, relacionan a éstos, de manera muy estrecha a las
formas que ha asumido la produccidn y reproduccidn del capital-

patrdén de acumulacidén- y de la pobreza.

3. El patrdédn exportador en cursc en la regidn ha estado apoyado
por una serie de reformas econdmicas y sociales promovidas por el
enfoque necliberal. Las transformaciones gque se esti&n observando
muestran no sélo un crecimiento de la pobreza, sinc, también, un
cambic en el perfil de la misma; ya no sélo son pobres los
marginades tradicionales, sino incluso parte importante de los

trabajadcxses asalariadoes.
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Este cambio de perfil se asocia, por una parte, a la menor
participacién del Estado en el aspecto social y redistributivo, vy
por otra, a la dinadmica del mercado laboral gue ha homologado
flexibilizacidén con precariedad en el uso y contratacidén de la

fuerza de trabajo.

4. La integracién econdmica que caracteriza la fase actual de
reacomodo capitalista, lejos de apuntar hacla una mayor
convergencia en los ingresos de los diverscs paises participantes
en la economia global -comc postula la teoria convencional-, esta
incidiendo en profundizar los rezagos y desigualdades histdricas,

de las sociedades subdesarrolladas.

5. El caso chileno es sefialado como “exitoso” resultado de las
transformaciones neoliberales. Desde una perspectiva econdmica es
cierto que la economia chilena se ha integrado de manera
competitiva en el mercado mundial. Sin embargo es poco el énfasis
que se pone en la otra cara de la moneda: el elevado costo social
que ha acompafiade esta integracidn, vy en el gue se ha sustentado,
la transformacidén econdmica a partir de principios de los

setenta.

6. E1l retiro del Estado chilenc en el ambito social -justificado
por la biscueda de equilibrios macroecondémicos-, muestra una
disminucidn cualitativa del espacio de accidn complementaria que
tradicionalmente asumia el Estado, a través de la politica

social.

El esquema neoliberal, en aras de un uso “eficiente” de escasos
recursos, promueve la 1dea del combate focalizado a la pobreza

extrema. Ea insuficiencia de los programas instrumentados por el
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régimen militar salta a la vista con el enorme crecimiento de la

pobreza total.

7. En los noventa los gobiernos de la Concertacidn -preocupados
por los efectos desestabilizantes del costo social heredado-,
asumen la necesidad de incrementar el salario minimo y el empleo,
asi como la modificacidén en el enfoque de los programas de

combate a la pobreza.

En lo que va de la década los avances respecto al periodo
anterior en materia social son importantes. Sin embargo, en los
Gltimos afos se muestran de manera clara los limites financieros
y estructurales -asociados estos Ultimos con la dinamica del
mercado laboral- conque estd chocando la estrategia seguida no
s6lo para enfrentar la pobreza, sino también la tendencia hacia

una mayor concentracién del ingreso.

En el capitulo uno realizo un breve recuento de las principales
corrientes, y enfogues que ayudan a dar forma al concepto de
pobreza y de los debates mds recientes, en tanto estos iluminan
muchcs de losg temas gue bordean el fendmeno, como las discusiones
en tornoc a necoliberalismo y “globalizacidén”, la necesidad de
mayor equidad y justicia social, los cambics institucionales y

modernizacidén del Estado, por mencionar algunos.

En el capitulo dos abordo éstos mismos debates pero circunscritos
a las particularidades gue presenta tanto el desarrollo general

del capitalismo en América Latina, como del modelo neolikeral en
curso. Este capitulo sienta bases conceptuales mds concretas para

analizar en los siguientes capitulos el caso de Chile.
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El tercer capitulo avanza en una caracterizacidén del modelo
exportador chileno, vy un andlisis de las variables estructurales
méas significativas relacionadas con la pobreza, la polarizacidn y

la exclusidén social.

En el capitulo cuatro se aborda el tema de la “modernizacidn”
necliberal del Estado y las reformas sociales en curso,
ejemplificadas en el caso de Chile a través de lo gue se conoce

como las 7 modernizaciones; sus alcances y limites.

El capitulo cinco se centra en el anadlisis de algunos de los
principales programas de combate a la pobreza instrumentados por
el régimen militar y por los distintos gobiernos de la
Concertacidén, con el objetivo de mostrar los limites que
encuentran los planteamientos de crecimiento y distribucidén por
“chorreo”, vy de crecimiento con mayvor equidad, al chocar con las
formas de funcionamiento del patrdn exportador, del mercado de
trabajo, y del estrecho margen en gque se mueve el equilibrio

presupuestal.

Finalmente qguisiera seflalar gue el aporte que se ha buscado
realizar con este trabajo, se ubica en la articulacién de una
serie de enfogques e informacidn estadistica que permite iluminar,
a partir del caso chileno, un conjunto de variables explicativas
en torno del problema de la pobreza, la desigualdad, v 1la
exclusidn social, que no siempre aparecen integradas en 1os

analisis consultados.
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Capitulo 1

Capitalismo pobreza, polarizacidén y exclusidn social

E]l fendmeno de la pobreza engloba una serie de factores
culturales, scciales, econémicos, etc. Su explicacidédn, también
diversa, atraviesa desde inadecuadas decisiones de vida
(flojera), o de eleccidn de trabajo, hasta variables mas
estructurales ligadas a la forma de organizacidén de la produccidn

y de una determinada gestidn estatal.

Dentro de esta amplia gama de interpretaciones existe por lo
menos un acuerdo b&sico en cuanto a su definicidén en general:
cuando se habla de pobreza se hace referencia a la inexistencia o
insuficiencia de ingresos con gue cuenta una persona para hacer
frente tanto a sus necesidades biocldgicas de sobrevivencia, como
a las sociales y culturales dadas por un determinado desarrollo

societal, definicidén que compartiriamos como punto de arranque.
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Es importante destacar el dltimo aspecto seflalado pues ello

convierte al concepto en relativo e histdrico. Esta aproximacién
permite dar cuenta de cdmo se expresa el fendmeno de la pobreza
en distinto tipo de sociedades, diferentes momentos © proyectos

de desarrollo productivo y social, etc.

En una perspectiva histdrica se podria visualizar que a la
pobreza como fendmeno viejo y permanente de la forma capitalista
de maximizacidn de la ganancia y potenciacidn de la
productividad, se ha agregado (fendmeno “nuevo”)de manera cada
vez mas sostenida y estructural otra tendencia: el
empobrecimiento relativo, de una parte importante de la
poblacidn, cuyos ingresos no les permiten solventar necesidades
que se consideran necesarias dado el nivel de desarrollo

societal.

Este Gltimo fendmenco adquiere visos mucho mds dramiticos en la
regidén latincamericana, en donde las transformaciones
neoliberales en curso estdn provocando, de una parte pérdidas
cualitativas de las condiciones de vida, de bienestar y en los
derechos sociales gue se hablian alcanzado en décadas antericres,
y de otra, una concentracidn progresiva del ingreso. Tendencias
gue en conjunto dan cuenta de una mayor polarizacidn y exclusidn

social.

En esta perspectiva un andlisis de la pobreza que sblo diera
cuenta de su magnitud y de las politicas correctivas que se
lnstrumentan para combatirla, parecen insuficientes, si ello no
va complementado con un analisis de las causas estructurales gue

la generan-
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Una aproximacidén de este tipo es tanto mads necesaria si se
considera que el capitalismo no se ha desarrollado de igual
manera en el ambito mundial. La sobrevivencia de amplias zonas
atrasadas, continda sujeta a recomendaciones modernizadoras COmo
forma de resclver la pobreza. Posiciones que esconden un problema
estructural propio del desarrollco del capitalismo, y que el
atraso y la pobreza de algunos paises ha sido funcional y lo

sigue siendo, a la concentracidn de la rigueza en otros.

En este capitulo revisaré de manera general algunos de los
principales planteamientos tedricos que permiten ubicar el tema
gue nos ocupa, y gue nos entregan las bases para analizar el caso

chileno.
1l. Diversos enfogues tedricos

Los modelos explicativos que fundamentalmente nos interesa
abordar corresgponden a dos vertientes troncales de pensamiento, a
partir de los cuales se han desprendido una serie de enfoques o
revisiones tedrico-metodoldgicas: por una parte el liberalismo,
que explicaria la pobreza a partir de la propia responsabilidad
de las personas y, por otrc lado, el enfogque marxista, gue la
ubica como congecuencia de causas mas estructurales ligadas a la

forma de organizacidn productiva y societal.

La corriente liberal, ligada inicialmente a la economia politica
cldsica y posteriormente a la teoria convencional y neocléasica,

atribuye la pobreza a efectos no deseados del libre accionar del
mercado. Aquella es concebida como un fendmeno inevitable, pero

transitorio, que tenderia a desaparecer paralelamente al

incremente- de la riqueza social.
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Para esta tecria la pcbreza no constituye un prcoblema
estructural. Su preocupacién central va a estar en el desarrollo
de sofisticados modelos matemiticos y férmulas que muestren cual
gseria el punto éptimo en donde los individuos pueden maximizar su
utilidad, en relacidén, por ejemplo, al consumo, al trabajo, etc.
Si éstos realizan elecciones adecuadas, por lo menos en teoria no

tendria que haber pobres.

En este sentido la pobreza seria una cuestidn individual y
constituiria un fendmenc externc a la acumulacidédn de capital.
Para la corriente neoclasica mas ortodoxa, la interferencia
estatal comc sistema compensatorio incubaria pobreza, en tanto
muchas personas (fundamentalmente de los estratos més pobres vy
marginales) pueden estimar que proporciona una mayor utilidad
acogerse a programas de subsidio sccial que la incertidumbre de

buscar trabajo mal remuneradc.

En el enfogue marxista la pobreza es inseparakle de la dinamica
de acumulacidén capitalista. En términcs de Marx,

a partir de la tecria del valcocr y de la explotacién, es
justamente por la forma en que se produce la rigueza y la

acumulacidn, gue se produce y reproduce pobreza.

Junto a estas dos vertientes tedricas podriamos ubicar una
corriente de cardcter mads pragmdtico y operacional, gue si bien
arranca de una definicidén determinada, no profundiza en sus
causas, sino mads bien en detectar los niveles de pobreza y

proponer politicas correctivas.

}
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1.1. Los clasicos

En el Gltimo tercio del siglc XVIII el panorama europeo mostraba
una situacidén bastante critica y preocupante, tanto del punto de
vista eccndmico como social. En las ciudades se hacinaban grandes
proporciones de poblacidn aquejadas por el hambre y la pobreza,

que demandaban trabajo y bienes muy por encima de la capacidad

productiva que detentaban en ese momento las distintas econcmias
de la regién. Este, entre otros elementos, explica el importante

incremento de levantamientos populares observados en la época.

Este periodo de transito hacia un tipo de crganizacidn mercantil
v de definicién de los roles de las distintas instituciones,
entre ellas el Estadc, es el marco en que se desarrolla un
intenso y rico debate entre los pensadcores y corrientes sociales

y politicas de Europa.

En un contexto de escasez y de elevado crecimiento de la
poblacidén, los economistas clasices se enfrentan a la discusidn
de cuales serian los mejores mecanismos de distribucidn, sobre
todo frente al panorama desolador del incremento “injusto” de la

pobreza.

Esta disyuntiva acerca en mucho las fronteras entre la economia y
la politica, cuestidn gque permea de manera nhotoria lcs analisis
de la épcca, enfoque integradc que abandona posteriormente la
corriente convencicnal bajo el supuesto de “cientificidad

apclitica” de sus modelos de eccnomia pura.

En el enfoque liberal, uno de los pensadores que han tenido mayor
influencia, incluso hasta la actualidad es, sin duda, Adam Smith.

En su cbra La riqueza de las Naciones, este autor destaca su
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interés por el progreso y por el desarrollo econdmico, a partir
de la eficiencia técnica y de la capacidad humana bien

retribuida.

En este 0Oltimo aspecto es clara su posicidn cuando plantea que
“la recompensa liberal y genercosa del trabajo fomenta la
propagacidén, anima y aumenta el pueblo industriosc. Los salarios
del trabajo son estimulos de la industria, la cual, como
cualquiera otra cualidad del hombre civil, se perfecciona al paso
que se fomenta. Un mantenimiento abundante aumenta las fuerzas
corporales del trabajador y la agradable esperanza de mejorar de
condicidn, asi como la de acabar acaso sus dias en plenitud y
cenveniencia son circunstancias gue le animan a poner en

movimiento todo sus esfuerzos” (Smith;1979,19)

Aunque para Smith, el adecuado funcionamiento econdmico depende
del accionar del libre mercado y de la libre competencia, ello no
niega el papel que juega la buena conducta humana y el
funcionamiento de instituciones inteligentes -sobre todo el
Estado- que complementen pero no entorpezcan dicho

funcionamiento.

La visién de orden natural que conlleva el libre accionar del
mercado en ausencia de monopolios -segin Smith- daria lugar a una
movilidad sin impedimentos de los trabajadores desde empleocs de
menor a mejor remuneracidén, lo mismo para la movilidad del

capital, sin intervencidn gubernamental.

En estos términcs, para Smith (dentro de una visdn optimista), la
libertad econdmica prometia crecimiento y aumento per capita de
los ingresos reales, llegando a un punto de disminuir la brecha

entre ricos y pobres. Brecha que éticamente desacreditaba a la
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sociedad al denotar injusticia, vy sobre la cual tendria que

intervenir la accidn estatal.

El concepto de Smith acerca de los logros humanos era
igualitario, la herencia, por ejemplo, tenia escasa incidencia,
el ambiente lo hacia casi todo. El supuesto era de que cada
hombre, realizande un esfuerzo uniforme e ininterrumpido, podria

acceder a mejorar su propla condicidn.

Para Smith, en la medida gque Inglaterra avanzara en modernidad y
libertad, crearia las bases para que los pobres y desposeidos
fueran integrados a una sociedad civilizada, gue deberia

otorgarles, comoc un derecho, una vida segura.

En este sentido, era partidario de salarios altos como recompensa
e incentivo al trabajo y como forma de mejorar la produccidn y el
consumo. Este Ultimo era considerado por el autor como un medio

para la integracidén social y reconocimiento social.

Su preocupacidén por el abatimiento de la pobreza no obedecia sdélo
a cuestiones de orden moral o ético, muy por el contrario, su
idea de desarrollo social se relaciocnaba de manera directa con el

desarrcllo comercial, productivo y societal.

En una versidn menos optimista Robert Malthus formula en 1798 su
Ensayo sobre la poblacidn, en el gue sustenta la tesis del

desequilibrio entre la poblacidn vy los recursos existentes.

Segun su observacidn para el caso de Inglaterra, mientras la
poblacidén crecia en proporciones geométricas, los recursos y, en
particular los alimentos, lo hacian en una progresidn aritmética.

Este fendmeno méds temprano que tarde se traduciria en aumento de
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la pokreza, de muertes masivas por hambre y enfermedad,

provocando un fuerte desgarramiento social.

Su propuesta basica de enfrentar el problema reside en el control
de la poblacidén, planteamiento que aidn cuando recibid
innumerables criticas, tuvo gran influencia en el debate de su

época.

En una visidén mds realista David Ricardo, el mas grande de los
discipulos de Smith, analiza la trayectoria de la economia
inglesa, la cual mostraba un comportamiento bastante alejado del
esquema pensado por su maestro. La mano invisible del mercado no
era suficiente para un crecimiento con equilibric. Por el
contrario, las perturbaciones monetarias, los desajustes en el
comercico exterior y el crecimiento de la inflacidn, por mencionar

algunas variables, eran recurrentes.

En un contexto de escaso crecimiento del producto vy explosidn
demografica, Ricardo temia no sélc un problema alimentario
-preocupacidén de Malthus-, sino también dudaba de la posibilidad

de mejorar la distribucidén del ingreso.

La realidad, segln Ricardo, mostraba que los capitalistas, los
asalariados v los terratenientes peleaban entre si por la
divigidén de un producto social limitado e inadecuado para
satisfacer las necesidades y expectativas de todos. El orden
natural no avanzaba en los términcs deseados y postulados por

Smith. (Ricardo;1973,219)

La tierra, un recurso fijo, se hizo cada wvez mas escaso y
valioso. Lps terratenientes, via herencia, eran los beneficiados,

mientras que los trabajadores eran sistematicamente llevados a



una existencia marginal de baja remuneracidén. Influenciado por la
desproporcidén malthusiana, Ricardo planteaba la limitacidn
voluntaria de la poblacidén como solucidén a los problemas de la

desigualdad v la pobreza.

La morigeracidn de la catdstrofe visualizada por Malthus y por
Ricardo vino de la mano con los resultados de la revolucidn
agricola y, fundamentalmente, con el incremento de la

productividad gue generd la revolucién industrial. °’

Estos acontecimientos permitieron elevar la rigueza nacional y el
poder adquisitivo, muy por arriba del crecimiento demografico.
Sin embargo, no podria afirmarse que ello por si sélo solucionara
el problema de la equidad distributiva. Las condiciones de
explotacidén y miseria de la clase obrera inglesa son profusamente

analizadas por Marx y Engels, como veremos mias adelante.

La produccidn de rigqueza social no aseguraba de manera automidtica
una mayor equidad y la resolucidén de la pobreza. Uno de los
autores clasicos que destacan este hecho desde la perspectiva de

la ciencia politica es John Stuart Mill.

Este pensador liberal (considerado el padre del liberalismo
democrdtico) es guizd el gue presentd una mayor preocupacidn por
la pcbreza y su superacién desde la perspectiva del compromiso
personal . Junto con Smith han influenciado diversas variantes

posteriores de la corriente liberal-convencicnal.

* En décadas recientes ha vuelto a ganar importancia la teoria
malthusiana, por las tendencias de crecimiento de la poblacién y de la
pobreza, fwndamentalmente en los paises subdesarroliades. (Meadows;1972
y 1993)
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Mill sostenia que el sistema de propiedad privada manejado con
justicia era una alternativa que ofrecia mayores ventajas para el

bienestar del individuo en un contexto de libertad.

Reconocia, sin embargo, que el compromiso personal como pleno
desarrollo de las capacidades y potencialidades humanas
necesitaba como soporte un conjunto de condiciones en la sociedad
y no sélo el empuje individual ‘“egoista” y autocentrado. Estas
condiciones deberian proporcionarlas las instituciones, en

particular el Estado.

La incorporacidén del papel de las institucicnes constituye una
diferencia o, mejor dicho, un complemento a los postulados de
Smith, ya que su concepcidédn de participacidn estatal no era de
regulacidén a través de politicas distributivas permanentes, gue
deterioran el incentivo a trabajar, innovar e invertir, sino de
la promocidn de acciones que permitieran el traspaso de recursos
de los mas ricos hacia los pobres, via ayuda monetaria,
limitacidén de la herencia, y el reparto de tierras, cuestiones

gue posibilitaran a los pobres vivir de manera digna.

En general, en los pensadores liberales clasicos, junto con su
preocupacién por un ingreso nacional elevado, destaca la
importancia atribuida al mejoramiento de las condiciones
societales y de los hombres en particular, en un contexto que
mezcla el “egoismo individual”, con instituciones adecuadas que
apovyen y promuevan el bienestar, pero sin interferir en el

desarrcllo del mercado.

Esta precocupacidn era compartida incluso por Alfred Marshall
considerade el padre de la economia positiva, de la cual se nutre

el paradigma neoclasico.
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Segan Marshall (1957,586) “{..) las desigualdades de riqueza, si
bien son menores de lo que a menudo parecen ser, constituyen una
grave falta de nuestra presente organizacidn econdmica. Cualquier
disminucién de las mismas que pudieran obtenerse por medios que
no minaran las fuentes de la libre iniciativa y de la energia y
el carédcter, y que nc detuvieran, por tantc, materialmente el
crecimiento del dividendo nacional, constituirian un evidente

beneficic social (..)”"

En la visidn de Marshall, es necesaric tomar una serie de medidas
con respecto al “residuo” de personas “(..] gue son incapaces,
fisica, intelectual, y moralmente de efectuar umna jornada de
trabajo que les permita ganar un buen salaric(..} o incapaces de

obtener algln empleo”.

“El Estado parece estar obligado a contribuir generosamente, y
hasta con profusién, a aquella parte del bienestar de las clases
trabajadoras mas pobres (..) conseguir para ellos, condiciones de

higiene, y salud”. {Marshall;1957,589)

Sin embargo, una cuestidén que vale la pena recordar para
contextualizar el planteamiento de Marshall, es el debate de 1la
época entre aguellos economistas y pensadores “criticos” a los
males econdmicos del sistema, y aquellos gue aln reconociéndolos
sugerian precaverse de “romadnticas exageraciones”, como es el
caso de Marshall, guien pone hincapié en la naturaleza humana

“egoista”, y dificil de transformar de un modo tan ideal.

Para Marshall es claro que el abatimiento del “residuoc” o de la
pobreza, o puede afectar la libre iniciativa, porgque ello a la

larga redundaria en un menor crecimiento econdmico. La pobreza es
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un dato dado, y su mejoramiento no requiere interferir en la
forma de funcionamiento del mercado, sino gue corresponde a
acciones externas de marcado acento asistencial, ya sea por el

Estado o por la beneficencia social.

1.1.1. Marx y la teoria de la explotacidn

En el debate de los cléasicos aparece otro pensador, Carlos Marx,
gulien no se plantea como objetivo el estudio del capitalismo en
términos de buscar formas mas adecuadas y eficientes de
funcionamiento, sino, por el contrario, elaborar una critica a la

economia politica dominante.

Sobre algunos fundamentos ricardianos, y en abierta critica a
Malthus, Marx postula su teoria del valor-trabajo, piedra
explicativa angular del desarrollo del sistema capitalista. Segln
su planteamiento, la desigualdad y la pobreza no se deben a un
crecimiento de la poblacidn, © a la responsabilidad individual,
sino, por el contrario, éstas se originan en la ldégica de
funcionamiento del ciclo del capital, es decir, de la forma de

reproduccidén capitalista.

Marx critica la idea de una ley general de poblacidn, natural y
valida para todas las sociedades o momentos histéricos,
planteando gue la poblacidn excedentaria es excesiva rno a los
recursos, sino a las necesidades medias de valorizacidn del

capital. (Marx;1973,302)

En este sentido, el gue la poblacidn obrera sea demasiado grande
para su absorcién es una contradiccidn inherente al movimiento
mismo del.capital. Este funcicnamiento otorga otra explicacidn al

“residuo” marshalliano.
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Segin Marshall, el residuo daria cuenta de un porcentaje de
“incapacitados” para obtener ocupacidn y/o ingresos suficientes
{o un buen salario), comc un problema de responsabilidad
individual. Para Marx, este fendmeno es una cuestidén permanente y
"normal” en la tendencia capitalista de abaratar costos de
produccidén. El concepto de explotacidn da cuenta precisamente del
hecho de que el salario o remuneracidn de la fuerza de trabajo es
inferior al valor que ésta crea. Proceso gue se eterniza como

resultado propio de la produccidn capitalista. (Marx;1973,146)

“De una parte el proceso de produccién transforma constantemente
la rigueza material en capital, en medios de explotacidn de
valores y en medios de disfrute por el capitalista. De otra
parte, el obrero sale constantemente de ese proceso igual que
como entrd: como fuente personal de riqueza, pero despojado
personalmente de todos los elementos necesarios para realizar

esta rigqueza en provecho propioc”. (Marx;1973,480)

La propuesta interpretativa de Marx podria senalarse

resumidamente en los siguilentes puntos:

a) Bungque el salario que percibe el trabajador sea suficiente
para cubrir las necesidades de reproduccidén de su fuerza de
trabajo (por lo cual no podria considerarsele como pobre), éste
produce un plusvalor que es expropiado, lo gue no le permite

incrementar su bienestar de manera sostenida y acumulativa.

b) La reinversidén de ese plusvalor {(acumulacidén), tiende a
privilegiar el incremento del capital constante sobre el

variable -loc gue genera una sobrepoblacidén relativa gque permite
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al capital seguir expandiéndose de manera independiente a los

limites que impone el crecimiento natural de la poblacidn

c) La poblacidén excedente (0 ejército industrial de reserva)
permite al capital acentuar los mecanismos de explotacidn
{prolongacién de la jornada de trabajo, incremento de la
productividad, incremento de la intensidad del trabajo y la
remuneracidn de la fuerza de trabajo por debajo de su valor)
sobre la poblacidn en activo, cuestidn gue su vez, 1incide en
incrementar la poblacidén excedente. Este proceso constantemente
repetido liga de manera indisoluble la explotacidn de los
activos, con la suerte y pobreza de los marginados del proceso

productivo.

d) El pago de la fuerza de trabajo por debajo de su valor {uno de
los mecanismos de explotacidn sefialados por Marx), implica la
transferencia de parte del fondo de consumo del trabajador, al
fondo de acumulacidén del capital. Mecanismo que resta al
trabajador la posibilidad de acceder al conjunto de bienes

necesarios para reproducirse en condiciones normales.

En este sentido, el planteamiento marxista ubica la desigualdad,
el desempleo y la pobreza como partes intrinsecas al
funcionamiento de la produccidn y del intercambio {mercado)

capitalista.

Su enfrentamiento © erradicacidn no pasan por readecuaciones del
sistema, como lo plantean los economistas convencionales, sino

por un cambio radical del mismo.

En una economia de tipo socialista, segin Marx, no existiria la

remuneracidén que proviene de la propiedad de la riqueza, ni de
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los medios de produccién, que serian colectivos, sinc solamente
de la contribucién productiva del trabajo individual,
remuneracion que no significa distribucidn igualitaria del
ingreso (critica de Marx a la corriente “vulgar” del socialismo
igualitario), sino la posibilidad y garantia de igualdad de
oportunidades para que todos los hombres pudieran resolver sus

necesidades materiales.

1.2. Algunas visiones contemporaneas

1.2.1. El1 bienestar en la teoria econdmica convencional

Desde 1870 en adelante, los economistas convencionales han
sustituido la teoria del wvalor, ya sea ricardiana o marxista, por
la explicacidn de la participacién del ingreso de acuerdoc a las

productividades marginales.

Segln este enfoque, la participacidn del capital, de la tierra y
del trabajo como factores productivos, reciben un pago:
utilidades, rentas y salarios, ingresos que de manera natural
seran distintos de acuerdo a los montos invelucrados. No existe
en este planteamiento una mayor distincidén entre los ingresos gue
surgen de la propiedad y los ingresos gue provienen del trabajo,
y mucho menos de las condiciones en que se producen esos

ingresos. (Lekachman;1988)

El paradigma dominante en la clencia econdmica en la actualidad,
denominado competitivo o neoclasico, entrega bases cuantificables
sélidas, aungue no siempre realistas, de la nocidén de Smith sobre
la mano invisible (fundamentalmente la teoria de los precios)

como guia.eficaz de funcionamiento del mercado.
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Lo comin a las diversas tecrias gue ha desarrollado el paradigma
neocldsico es su escasa preocupacidn por conceptualizar la
pobreza, cuestidn que se explica por los propios supuestos de

arranque de dichas teorias.

La teoria convencional mds ortodoxa y primigenia supone gue los
mercados competitivos de equilibrio son el Gnico y mads eficiente
mecanismo de asignacidn de recursos. Los mercados son
competitivos porque existe una gran cantidad de compradores y
vendedores en donde ninguno influye en la fijacidn de los

precios.

Todos los individuos participan en el mercado e intercampian con
base a la informacidén necesaria de precios, lo que les permite
una eleccidn maximizadora y adecuada en términos de utilidad y
beneficio. La conducta racional y maximizadora de la eleccidn

individual permitird como suma alcanzar el bienestar social.

Esta propuesta de bienestar fue formalizada por Vilfredo Pareto,
en la conocida formula de la optimalidad de Pareto, que plantea
que “la competencia conduce a la eficiencia, porque los
individuos, cuando deciden qué cantidad deben producir de un
determinado bien, igualan el beneficio marginal derivado del
consumo de una unidad adicional y el costo marginal de‘combrarla,
que es exactamente el precio gue tiene gue pagar. Y las empresas,
cuando deciden gue cantidad deben vender un bien, igualan el
precio gue cobran y el costo marginal de produclr una unidad
adicional. En consecuencia, en equilibrio los costos marginales
sociales son iguales a los beneficios marginales sociales”.

{(Ayvala;1996,84)

-
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Todos los individuocs compran y venden al precio adecuado para
alcanzar el méas alto bienestar. Cualguier interferencia publica o
privada significaré& reducir el bienestar de algin agente sobre

otro, rompiendo la optimalidad paretiana.

El criterio de Pareto no significa, sin embargo, eguidad, ya gue
sus supuestos no atienden a las diferencias y desigualdades de

los individuos al momento de iniciar el intercambio. Su esquema
no cuestiona el que en una sociedad pueda coexistir la opulencia

y la pobreza.

En general, la teoria de la distribucidn neoclisica ofrece una
solucién bastante impersonal y “neutral”. Segun esto, el estado
de la tecnologia y las ofertas relativas de los factores
(trabajo, capital y tierra) determinan las participaciones
relativas del ingreso. Podria reconocer las clases, pero no
justificar la lucha de clases, en tanto cada factor de la
produccidn estaria recibiendo una participacidn “justa” seglin su

contribucién individual al proceso productivo. (Nuti;1977)

La vertiente convencional ha sufrido desde dentro y desde el
exterior una serie de criticas por su escasa realidad. La
corriente neocléasica de competencia imperfecta es al interior una

de lag mas significativas.

Esta corriente admite gue el mercado funciona de manera
imperfecta; que la informacidén a la que tienen acceso los
individuos es cara, incompleta y asimétrica, cuestiones gue
impiden que los mercados funcionen de manera competitiva, aungue
pueden funcionar a distintos niveles de equilibrio. Mantiene la
idea que &] mecanismo de precios es el meior asignador de

recursos y de obtencidén de bienestar.
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El mercado puede funcionar de manera imperfecta. Los individuos
no necesitan tener toda la informacidn para realizar una eleccidn
racional y maximizadocra, sino sélo necesitan conocer los precios
relativos de los bienes y servicios mas contingentes para su
eleccidn. Los consumidores necesitan saber sus propias
preferencias y no la de los otros, mientras que las empresas
necesitan conocer scbre los precios relativos que afectan a su

actividad.

El mercado serd en Gltima instancia quien sancionara las “malas
elecciones”, castigando tanto a los consumidores como a los

productores ineficientes.

Esta variante admite la intervencidn {externa al mercado) del
Estado, basicamente en el sentido de regular y evitar la accién
de monopolios, y en la promocidn de instituciones que abaraten y
difundan la informacidén necesaria de apoyo a la eleccidn

individual racional y optima.

La intervencidén estatal debe ser mederada y acotada, para no
contradecir las soluciones del mercado, como podria ser, Dpor
ejemplo, el caso de una intervencidédn estatal en politicas

distributivas.

La economia del bienestar, otra vertiente neoclasica, continda
avanzando en la idea de fallas (externalidades} de mercado,
aunque con un mayor peso de propuestas correctivas. Reconoce que
la distribucién de la renta es mala, y su objetivo sera como
mejorarla. En esta corriente destaca el discipulo de Marshall en

Cambridgé&s A.C. Pigou.
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Segin la economia de bienestar, eventualmente los mercados
competitivos podrian conducir a una asignacidn de recursos
eficiente, pero ello no significa que la distribucidn del ingreso
definida por el mercado sea la socialmente necesaria o deseable.
En este gsentido justifican la intervencidn del gobierno via
politicas redistributivas. Aunque la intervencidén estatal no

puede ser permanente ni masiva.

Otro tipo de intervencidn correctiva de externalidades pueden ser
logs famosos impuestos pigouvianos al “derecho” de contaminar
{impuestc a las empresas mids contaminantes). O bien la oferta
publica de servicios subsidiados, en el sentido de apoyar la
competitividad (rebaja de aranceles a exportadores, por ejemplo},

a algunos satisfactores sociales.

1.2.2. Keynes y el plenc empleo

Los problemas enfrentados por las economias centrales bajo el
esquema del laissez-falre, en las primeras décadas de este siglo,
debilitaron en mucho las teorias liberales dominantes, cuestidn
gue finalmente culmina con la crisis generalizada de fines de los
aflos veinte. En este contexto adquieren relevancia les postulados

del eccnomista inglés J. M. Keynes.

Aungue los planteamientos keynesianos ne incidieron de manera
clara en el periodo de crisis, poco a poco fueron ganando en
importancia al grado de convertirse en la teoria de mayor
influencia en la recuperacidn econdémica de los afios cuarenta y

cincuenta, época dorada del llamadce Estado de Bienestar.

Keynes, censiderado el padre de la macroeconomia, preccupado por

la suerte del sistema, va a argumentar a faver de una elevada
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participacién del Estado en términos de alcanzar la ocupacidn

total yv el pleno empleo.

Segin este economista, al contrario de lo que postula la economia
convencional, los diversos mercados no alcanzan un funcionamiento
de equilibrico y eficiencia de manera automitica, fundamentalmente
por fallas de tipo macroecondmico; problemas de coordinaciédn y de
informacidén en la toma de decisiones de los distintos agentes
privados, entre éstos y el gobierno, entre el gobierno local y

otros Estados, etc.

Las fallas macroecondmicas afectan el libre juego de la oferta y
la demanda agregadas, entre el ahorro y la inversidén global, lo
que finalmente redunda en subocupacién y mercados no

equilibrados.

También a nivel macro visualiza que en el intercambio econdmico
se producen fallas y desajustes entre las distintas elecciones
individuales, y entre é€stas vy las elecciones sociales. Segin
Keynes, no siempre las preferencias individuales de maximizacidn

de beneficio coinciden con la maximizacidn del bienestar social.

En el esguema keynesiano el bienestar social depende del nivel de
produccidn de la economia. El optimo se alcanzaria con la
ocupacién total de capacidad instalada, en tanto ello implica el

pleno empleo.

A diferencia de la teoria “utilitarista” el bienestar social,
segln Keynes, no se define sélo a partir de una canasta de bienes
necesarios, sino gue incorpora otras necesidades gue se

ajustarian a la norma de consumo social de la época.
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Keynes reconoce gue los individuos se mueven por la maximizacidn
de su propio beneficio, por lo que atribuye al Estado el-papel de
coordinacidén econdmica, regulando la eleccién individual. Esta
regulacién se realizaria principalmente a través del gasto
piblico. La politica econdmica se convierte asi en el instrumento
mas eficaz de maximizar los ingresos y alcanzar la ocupacidn

total.

En todo caso habria que aclarar gue no se trata de un gasto
piblico sin limites. Este es racicnal y adecuado hasta alcanzar
el pleno empleoc. A partir de ese punto se entraria en
“desutilidad” y en una fuerte presidn sobre la inflacién. Al
alcanzarse el punto dptimo de funcionamiento econdmico (pleno
empleo), el mercado puede seguir funcionando con sus proplas
leyes, apoyado con una coordinacidén macroecondémica de peguenos

ajustes en materia de politica fiscal y monetaria.

“En la ocupacidén plena, puede esperarse gue el sistema de precios
dirija los recursos productivos, econémica y sabiamente, hacia
los canales adecuados. De lo que padecemcs no es de ocupacidén mal
dirigida, sino de subocupacidén. Podemos confiar en gue el “libre
juego de las fuerzas econémicas” nos dé un uso eficiente de los
factores de la produccidén”. (Keynes;1965,333)

Keynes conocia perfectamente las ventajas del individualismo como
maximizador del beneficio personal. Sin embargo, su preocupacidn
era la enorme desocupacidén, por sus efectos tanto en el ambito

econdmice como de ceonflictividad social.

Defendia la participacién estatal como un aliciente de la
propensién a consumir en tanto multiplicadora de la inversién y

el empleo, como “anico medio practicable para evitar la
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destruccidén total de las formas existentes” y de promover “el
funcionamiento afortunado de la iniciativa individual”.-%0 que se
necesita es un “andlisis adecuado (..) para curar la enfermedad,
conservancde al mismo tiempo la eficacia y la libertad”.

(Keynes;1565,334-335)

Del rescate de planteamientos generales que hemos realizado de
Keynes, en términcs de nuestro tema, destacan algunas cuestiones
importantes: sl bien en este autor noc existe una preocupacién
tedrica especial por el tema de la pobreza, la reconoce comc un
factor desequilibrante, de alli sus recomendaciones sobre
incremento del empleo y de una peolitica social distributiva, gue

a su vez inyecte energias al funcionamiento del sistema.

Los “excesos” en que incurrid el Estado de Bienestar y que
finalmente ampliaron los derechos y oportunidades de los sectores
trabajadores y de la poblacidén de més bajos recursos o
desempleada (via el gastc social), podrian considerarse en la
propia teoria keynesiana como una “desviacién” © una
“desutilidad”, qgue como el mismc lo previd afectaria en términos

de incremento de la inflacidén. (Hansen;1557,194)

La constatacidén real de gue las propuestas keynesianas
desembocaron en resultados inadecuados para la propia ldégica de
funcionamiento del sistema, y para la distribucién del ingreso,

genera -de diversas perspectivas tedricas- una serie de andlisis.

Econcmistas seguidores de Keynes, como los ingleses Hicks,
Harrod, Meade, y Kaldor, y los norteamericancos, Alvin Hansen y
Seymour Harris, avanzan en estudios sobre el nivel de la
inversidén gue asegure el pleno emplec en pericdos largos, como

una cuestidn bastante mas estructural.
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1.2.3. El problema de la distribucidn —

Contemporaneo a Keynes, con fuerte influencia de los postulados
ricardiancs, destacan los trabajos de Piero Sraffa y Joan
Robinson, quienes critican el andlisis neocldsico de la
distribucidén a partir de la dificultad que implica medir el

capital total como factor de la produccidn.

Si los precios pudieran convertirse sin residuos (entendido como
valor incorporado de fases anteriores), a salarics, ganancia y
renta, la teoria de la prcductividad marginal de la distribucidn
resultaria aceptable. Sin embargo, como lo demcstrara Sraffa, no
existe tal cosa comc "cantidad de capital gue exista

independientemente de la tasa de ganancia. (Robinscn;1877,195)

La ganancia no seria sdélo el pago a la “abstinencia” del
capitalista de consumir su capital en uso propio y permitir su
consumo por trabajadores productivos en sus actividades, como
planteara Senicr, sino que incorporaria una parte importante del

valcocr creado per el trabajador y cue no es pagado como salario.

Esta es una cuestidn gque no puede observarse sdlo en el ambite de
la fijacién de precios de los factores en el mercade, si no se
atiende al origen y la forma de produccién de la ganancia,
insuficiencia que presenta el analisis neoclédsico al arrancar de

un mento existente de capital.

Si el capital no es reducible a una cantidad numérica, fcémo se
determina la funcidn de produccidn y la productividad marginal
como determinante de la ganancia?. Seglin estos autores, este

problema influye de manera significativa en el calculo de la
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distribucidn total, sobre todo frente a la relacidn salario-

ganancia. -

Otra aproximacidn al problema de la distribucidén lo constituye la
llamada “sintesis neoclasica” -intento de unir el sistema de
andlisis keynesiano con la teoria convencional c¢lésica-, cuyo

mayor difusocr es Paul Samuelson

Desde una posicién “pragmética”, Samuelson postula en su
Economics: An Introductory Analysis (1948) gque “la sintesgis
neocldsica refuerza apropiadamente las politicas monetarias y
fiscal. Nuestro sistema mixto de empresa capitalista puede evitar
los excesos de la expansidén y de la depresidn y esperar confiado
un saludable crecimiento progresivo, (.. el medernc andlisis de la
determinacién de la renta revalida los principios clasicos
fundamentales sckre la determinacidn de los precios; y, gulzd por
primera vez, el economista puede decir con razdn gue se ha
salvado la separacidén entre micro y macroeconomia”

{Samuelson;1968,417-418)

La propuesta de sintesis admite que una tasa de inflacidn
moderada no es tan preocupante, y que las medidas monetarias
pueden no ser tan estrictas para modificar el nivel del gasto
total. Una acertada combinacién de ambas permite una politica
fiscal positiva, la que no sdlo es posible sinoc necesaria para
evitar los movimientos ciclicos y para ayudar a legrar una
economia progresista, de alto emplec, libre de inflacidn o

deflacidédn excesivas.

Samuelson reconcoce la importancia de los impuestos progresivos
como un instrumento eficaz de redistribucidén del ingreso, incluso

llega a argumentar gue una deuda nacional creciente es aceptable,
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81 se requiere para mantener un alto emplec estakle. Cuesticnes
que no admitian los postulados de la teoria neoclésica ..

convencional.

Sin embargo, a diferencia de los neoricardianos, los economistas
neoclasicos han estado preocupados fundamentalmente por los
debates y analisis en torno a la distribucién de tipo funcional,
esto es, de cdbmo se reparte la riqueza entre los distintos
factores de la produccidén, © en otros términos, cudl es la parte
del ingreso que reciben el trakajo, la propiedad, la agricultura,
coHmo se distribuye el ingreso por perceptores, etc., y bastante
menos interesados en analizar causas de la desigualdad

distributiva.

Con relacidén a la distribucidén funcional destacan los aportes de
Simén Kuznets (1965). Sus andlisis de la historia econdmica en
paises hoy desarrollados, le permiten plantear el esquema
conocido como la Curva de Kufnets, la que muestra la forma de una
U invertida entre el crecimiento econdmico y la desigualdad en la
distribucidn del ingreso en los paises estudiados (Estados

Unidos, Alemania, Inglaterra).

Los datos analizados permiten al autor observar gue en los
inicics del desarrollo, los bajos niveles de ingreso registrados
en los casos del estudio coinciden con bajos niveles de ingreso y
con bajos niveles de desigualdad. A medida que avanza el
crecimiento, también el ingreso y la concentracién se
incrementan. En los niveles ma&s altos de crecimiento la

distribucidén del ingresoc seria menos desigual.

Esta tesis ha tenido una gran influencia en la justificacidn del

neoliberalismo latincamericano. La difundida promesa del
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“chorreo” ¢ derrame, hacen aparecer el fendémeno de la pobreza
como un problema transitorio y remediable con el crecimignto

econémico.
1.3. Fundamentos tedricos del neoliberalismo

Al cobijo de las ideas de la “revolucién marginalista” del Qltimo
tercio del siglo XIX, nace en 1947 la denominada corriente
neoliberal. Dentro de sus fundadores destacan lcs econcmistas
austriacos F. Hayek, y L. Von Mises, y el norteamericanc M.
Friedman, a los cuales se sumaran filédsofos, juristas,.
politélogos, ligados a la escuela del Public Choise, como, J.
Buchanan, G. Tullock, A. Dawns, entre otros. Estos autores

conforman la llamada Sociedad Mont-Pelérin.

A pesar de gque esta corriente tratd desde fines de los cuarenta
de ganar terrenc tanto en la discusién tedrica como en las
decisicnes publicas, la dominancia del welfare no les dic mayor
espacic. No es hasta la década de los setenta gue sus

planteamientos comienzan a incidir con fuerza en ambos aspectos.

L.as tesis de Hayek y Friedman ganan importancia en distintas
latitudes. La apologia neoliberal del mercado, y la subsidiaridacd
del Estadc, gque defienden éstos autcores, va a ser trasladada a la
esfera politica, mérito gue se debe reconocer a la escuela del

Public Choise. *

* Segin el Public Choise, el hombre es un maximizador de la utilidad
tanto en el mercade como en la pelitica. Este enfeque inceorpora la
actividad politica comeo una forma particular de intercambic, en la cual
se espera (idealmente) gue al igual que en una relacidédn de mercado, se
obtengan beneficios reciprocos (no igualitarics) para todas las partes
come resultade de una accidn colectiva. (Buchanan-Tullock;1993,49)
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Los profundos desequilibrios macroecondmicos que ensefian las
economias industrializadas desde fines de los sesenta, @usieron
en evidencia que la racionalidad qgue habia orientado las

politicas econdmicas y la accidn del Estado estaba en problemas.

Las criticas al keynesianismo de ecconomia protegida, provinieron
de la emergencia de una otra propuesta, la llamada economia de
oferta, que postulaba el contrel inflacicnario a partir de la
flexibilizacidén total de los mercados y la apertura de la
economia. Planteamientos que formula la escuela de las
expectativas racionales, que supone el abandono de politicas
discrecionales y su reemplazo por las seflales del libre mercado-

como catalizador de un funcionamiento econdmico adecuado.

La idea de que el Estado es ineficiente supone que el sector
privado debe asumir la funcién de hacer rentable todos los
aspectos, incluso a aquellos que involucran la oferta de bienes y

servicios sociales.

El enfoque de las expectativas racionales guarda estrecha
relacién con la teoria econdmica convencicnal, en la medida que
continta proponiendo sofisticados modelos eceondmicos positivos,
con variables cuantificables a nivel del mercado, rescatando la
separacidén entre economia y politica del planteamiento liberal

clasico.

Habria que reconocer, sin embargo, un avance en términos de su
intento por aplicar a nivel macro los supuestos del
funcionamiento microeconémico. Segin esta teoria, se supone que
en general los agentes econdmicos, ademas de tener la informacién

necesaria para conocer las tendencias de los mercados en los



41

cuales operan, tienen una interpretacidén correcta de la

estructura de funcionamiento del conjunto de los mercados.

Estos economistas suponen que los agentes econdmices no sdlo
conocen perfectamente el efecto de cualquier politica monetaria o
fiscal en la demanda agregada, sino gue ademds conocen sus

rela¢iones econdmicas y toman en cuenta los cambics de politica.

El neoliberalismo rechaza la igualdad humana b&sica. Segin Mises,
no hay nada gue descanse sobre un fundamento mds débil que la
afirmacién de la supuesta igualdad de todos los que tienen forma
humana. Popper argumenta también en el sentido de que es falso
suponer que todos los hombres nacen iguales. Para Hayek, las
desigualdades sociales son inevitables, y ademds necesarias para
el progreso econdmico “pues las grandes fortunas son invertidas
casi totalmente y permiten experimentar novedades”.

(Vergara;1983)

Para Friedman, la distribucién y la acumulacién tienen gque ver en
mucho con dosg cuesticneg centrales: el azar vy la eleccidn. “La
cantidad de uno y otro recurse gue posee cada uno de nosctros es
en parte, resultado del azar, y de nuestra propia eleccidén. El
azar determina nuestros genes y, a través de ellos, afecta
nuestras capacidades fisicas y mentales. El azar senala la clase
de familia y contexto cultural en gue nacemos y,
consecuentemente, nuestras oportunidades para desarrcollar nuestra
capacidad fisica y mental. El azar fija igualmente ctros recursos
que podemos heredar de nuestros padres u otros benefactores. E1
azar puede destruir o potenciar los recursos Ccon gue contamos.
Pero también la decisidén personal desempefia un importante papel”.

{Friecdman;1983,41)
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El Gnico punto de encuentro entre “iguales” seria, segun los
neoliberales, el mercado. A partir de éste se hacen comprensibles

las nociones de igualdad, libertad y, racionalidad humana.

La capacidad de eleccidn, segln Friedman, es un atributo que
iguala a todos los individuos en un mercado que ofrece bienes y
servicios a precios fijados por la propia oferta y demanda. EI
precio que nos pagan por los serviclos de nuestros propios
recursos (incluido el trabajc), a través del mercado depende
también de nuestras propias eleccicnes. El mercado es considerado

como el ambito democriatico por excelencia.

De manera muy similar a la idea de azar en Friedman, Hayek
organiza su planteamiento a partir del “orden esgpontaneo” (que
otorga el mercade): “El orden espontanec es generado por el hecho
de gue cada elemento hace funcionar el equilibric de todos los
factores gue actllan sobre €1, y gque el orden mismo ajusta entre
ellas v todas las operaciones; un equilibrio tal se destruye si
alguna de estas operaciocones estan determinadas por cualguiera
otra fuente de decisidén (como el Estado), con base en otras
informaciones y al servicio de cobjetivos diferentes”.

(Hayek;1931,37)

En estos términos, la rigueza y, por tanto, la pobreza, pueden
ser explicadas a partir de un punto inicial marcado por el azar,
como un juego (contextuado por un “orden espontéaneo”) de buenas o
malas elecciones, de pocc o mucho esfuerzo, de premiocs o
castigos, etc. Apreciacidén compartida tanto por los neoliberales

como por la economia convencional o neoclasica.

Sin embargo, la idea de igualdad y libertad para tomar o elegir

una determinada opcidn es cuestionada por la propia realidad. No
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todos los agentes tienen acceso a la informacién y la
interpretacidén que hacen de ella varia de persona a persona. Los
asalariados no tienen la misma capacidad y poder de negeociacidn
que los capitalistas, per ejemplc, para contrclar un aumento en
los precios. Los contratos laborales no se renuevan
automaticamente o al mismo tiempo que la variacidén de los precios

de otro tipo de bienes y servicios.

Por ello en la practica es inaceptable que sé de un ajuste
automatico del mercado, continuo y parejo para todos, con la sdélo
existencia de expectativas racicnales como presuponen Jlcs

monetaristas.

1.4. Reestructuracidén de la econcmia mundial: ;Glcbalizacidn y
convergencia®?

La glcobalizacidén es un término que ha recibido midltiples
acepcicnes que van de lo cultural, lo ideoldgico, a lo econdémico,
constituyendo éste Ultimo el parédmetro mas visible, y para

algunos autores lo definitorio del concepto.

La intencidén de introducir el tema de la llamada globalizacién no
tiene el cbjetivo de realizar una revisidn exhaustiva de la
misma, ni mucho mencs de las distintas interpretaciones que se
hacen de este fenémeno (globalizacién, mundializacidn, o simple
fase de internacicnalizacidn del capital), sino mas bien,
perfilar las caracteristicas principales que asume en el plano
econémico-ideclégico, en tanto esté&n apareciendo tendencias
novedosas en el accionar del capital intermnacional, y mostrar
algunas de las implicaciones gque esta presentando con relacidén a

nuestro tema de investigacién.
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En este sentido, algunas de las cuesticnes que nos interesa
destacar se relacionan con una serie de preguntas tales—como cgué
hay de nuevo en el fendmeno de la globalizacidén? ¢Supcne la
desaparicidn de los Estados nacionales? ¢(Es un proceso
lnevitable? (Qué nuevas contradicciones y efectos trae, en
particular sobre la pobreza, el empleo, etc.? ¢(Afecta o beneficia
a todas las economias, empresas, y poblaciones independiente de

sus grados de desarrollc?

En particular sobre la Gltima interrogante las tesis “duras” de
la globalizacidn que en la actualidad han ganado un notable
espacio -versién revisada del modelo neoclasico de eguilibrio
general y las teorias del crecimiento econdmico- apuntarian gque
existe un vinculo directo entre la apertura de los mercados, y el
crecimiento econémico. Los bienes producidos e intercambiados en
mercados desregulados posibilitarian la convergencia de precios,
asegurando en el largo plazo una igualacidn de ingresos entre las
distintas economias gue participan en la economia global.

(Bhagwati;1994;

Segin la teoria cliasica del crecimiento econdmico, éste, en
general, depende de cuatro elementos: la acumulacidn de capital,
la contribucidén de los trabajadores, la investigacién y el
desarrollo tecnoldgico, y finalmente la eficiencia con la que se
combinan el trabajo, el capital y los recursos naturales y

adguiridos disponibles en una determinada econcomia.

Este 1dltimo elemento, al gque se le habia conferido mencr
importancia en los desarrollos anteriores de dicha teoria,
adquiere inusitada revaloracidn, fundamentalmente en lo gque toca

a las economias en desarrollo.
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Segin las nuevas teorias en boga, en la presente fase de
globalizacién una economia atrasada puede insertarse de-wmanera
competitiva al mercado mundial, y por lo tanto acceder al
crecimientc si logra determinar cudles recursos -incluyendo la
mano de obra- son escasos y cudles son superabundantes, ademas
cudles son econdmicamente producibles con ventajas naturales vy

comparativas.

La dotacidén de capital inicial ya no jugaria un papel tan
importante, ya que la especializacidén productiva puede
sustentarse en las ventajas locales, las cuales pueden ir
mejorando si se canaliza adecuadamente una mayor inversidn en
capital humano, y se aprovecha la tecnclogia gue supuestamente

por la globalizacidén estaria disponible sin mayores problemas.

Si se decide adecuadamente el tipo de bienes y servicios que
seran los ejes de la especializacién, y se desregulan y
modernizan los mercados, la globalizacidn reforzaria la
convergencia de precios y la igualacidén de ingresos a escala

global.

En esta visidén el no-crecimiento se asccia a la idea de que las
relaciones entre disponibilidades y recursos pueden no estar
conformes con las relaciones bajo las cuales los propios recursos
son utilizados en la produccidn, y a insuficiencia de cambios

institucionales necesarios para apoyar el crecimiento.

Algunas de las mayores criticas gue ha recibidc esta visidn, se
perfilan en torno al desconocimienteo © poca importancia que se
concede por una parte, a las diferencias productivas y

estructurales de arranque gque enfrentan las distintas economias

en el proceso de integracién, y al hecho de que la informacidén y
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la tecnoleocgia no constituye un bien piblico y disponible, y por
otra parte, gue las condiciones politicas locales no siempre
responden de manera lineal a la necesidad de los cambios

requeridos por la convergencia. (Rowthorn y Kozul-Wright;1598)

La teoria “dura” de la globalizacién y de la convergencia no
pueden dar asi una respuesta suficiente a una constatacidn
empirica gue muestra el porqué unas economias si pueden
aprovechar las ventajas y crecer, mientras otras se mantienen en

el atraso.

Esta cuestidén es tanto mé&s preocupante si se considera que la
apertura de la economia global no ha provocado el crecimiento
sostenido, por el contrario, lo que se visualiza es una situacidn
de estancamiento y gran volatilidad del crecimiento, lo gue ha
profundizado la brecha de ingresos no sdélo entre paises, sino

también al interior de éstos. (Rowthorn y Kozul-Wright;1598)

Independiente de los enfogues tedricos que estan detras del
concepto de globalizacidn, es un hecho que se asiste a una
tendencia de reestructuracidén econdmica gque presenta
particularidades respecto a las anteriores formas organizativas y

productivas del capital en el ambito mundial.

Como lo plantea Jaime Estay, el actual funcionamiento de la
economia mundial muestra “un despliegue sin precedentes de la
vocacidn universal del capital, el cual ha alcanzado un nivel
superior en la internacionalizacidn de su movimiento y en la
integracidén bajo su mando del conjunto de la actividad econdmica,
fompiendo con mayor fuerza que nunca todas las Ironteras gue se

oponen a su expansidn e imponiendo su 1dégica y sus nuevas
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necesidades y modalidades de funciconamiento en los mas alejados

rincones del planeta” (Estay;1999,28-29)

!

En el ambito de los cambios estructurales, se visualiza el nuevo
papel de mercados financieros desregulados y vinculados a escala
mundial, mercados mundiales de ccnsumidores con marcas mundiales,
desregulacidén de leyes antimonopolios e incremento de fusgiones,
politicag de mercado que se difunden por todo el mundo, con mayor
privatizacidén y liberalizacidén, nuevos acuerdos multilaterales de
comercio, servicios, propledad intelectual, inversiones,
liberalizacién de los mercados laborales, etc., gue apoyados en
la revelucidn cientifico-técnica de las telecomunicacicnes vy la
informatica, potencian fundamentalmente el accionar de las
grandes corporaciones multinacionales, en términos del control

del proceso global.

Por citar sd6lo algunos datos (PNUD;1999,25) gque dan cuenta de
este mayor despliegue del capital tenemos que:

- Las exportaciones mundiales alcanzaron en promedio un 21% del
PIB en el decenio de los 90, en comparacién con el 17% de un PIB
mucheo mas reducido en los setenta.

- ¥l movimiento diario de los mercados de divisas aumentd de
entre 10 mil v 20 mil millones de délares en los setenta, a 1,5
billones de délares en 1998.

- La inversidn extranjera directa fue superior a 40C mil millones
de délares en 1997, siete veces el nivel gue tuvo en términos
reales en el decenio de 1970. Mientras las corrientes de cartera
de corto plazo actualmente ascienden a un total superior a los 2
billenes de ddlares en términos brutos, casi tres veces la cifra
del decenio de 1980.

- Los préstamos de bancos internacionales aumentaron de 265 mil

millones de dolares en 1975, a 4,2 billones de délares en 1994,
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Esta fase de integracidén mundial avanza de manera vertiginosa,
perc dentro de un proceso desigual y desequilibrado, que afecta a
reglones, paises, empresas y perscnas dentro de un esquema de

*ganadores y perdedcres”.

"El guinto de la poblacidén mundial de los paises mé&s riccs
disfruta del 82% de la ampliacidn del comercic de exportacidén y
el 68% de la inversidn extranjera directa, en tanto el guinto

infericr cuenta con apenas algo mas del 1%“. (PNUD;1999,31)

La comparacidédn es mucho mas drastica si se considera el esfuerzo
gue han realizado muchos paises en desarrollo por integrarse al
comercioc mundial, cuestién gque pcene de manifiesto una de las
tantas falacias de la visidén imperante, gque scstiene que la

globalizacién tenderia a la igualacidén de las ecconomias.

En este contexto de desigualdad destaca un viejo perc renovado
actor: la empresa transnacional que domina no sdlo la produccidn
y la ccomercializacidn mundial, sino también la organizacidén

institucional y del trabajo a escala mundial.

Lag multinacicnales obtuvieron en 19%7 ventas que se estiman en
9,5 billones de ddélares. Su valor agregado fue de 7% el PIB
mundial en el mismo afio, en comparacidn con €l 5% de los afios 30.
Muchas de estas empresas superan el PIB de algunos palses, como
es el caso, de la General Motors que en 1597 obtuvo ventas por
164 mil millones de délares, comparadeo al PIB de Tailandia de 154
mil millones de ddélares, o por mencionar sdlo otro ejemplo, la
Ford Motor con ventas de 145 mil millones de ddélares, en
comparacién del PIB de Arabia Saudita de 140 mil millones de

ddlares. (PNUD;1%959,32)
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La teoria convencional sostiene que la liberalizacidn dgl
comercic incrementarada la productividad y los salarios, aumentaréa

los empleos y las oportunidades para los pobres.

También en el ambito tedrico el necliberalismo postula su idea
del “chorreo”, a mayor crecimiento mayor ocupacidn y mejor
distribucién del ingreso. 5in embargce, aungue la ecconomia
internacicnal ha crecido mas aprisa gque la poblacidn, el
desemplec tiende a ser cada vez mayor, con reduccidédn de salarios,
por lo menos para el porcentaje mas significative de la poblacidn

trabajadora.

Fsta caracteristica no del todo nueva en el capitalisme, se ha
profundizado en la fase actual, dando cuenta de un proceso de
mayor polarizacidén y exclusidn en términcos de la apropiacidn de

la rigqueza generada.

Para mencionar algunas cifras de la situacidén de los paises mas
ricos tenemos gue " en Estadeos Unidos, es de sobra cconocido que
el crecimiento econdémico sélc ha enriquecide al 10% més acomodado
de la poblacidén. Este 10% se ha llevado el 96% del plus de
rigueza. La situacidn no ha sido tan critica en Europa, aungue
agul las cosas no difieren tampoco sustancialmente. En Alemania,
los beneficics de las empresas han aumentado de 1379 en un $0%,
mientras que los salarios sélo lo han hecho en un 6%”

{Beck;1599,21)

En 195%% segin el BID, América Latina y el Caribe -a pesar que la
mayoria de las economias han venido creciendo desde comienzos de
la década- registra una de las mayores desigualdades en la

distribucién del ingreso; una cuarta parte del total nacional es
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percibida por sélo el 5% de la poblacidén, y un 40% por el 10% mas

rico. (BID;1999,13) -

De forma caricaturesca -aungue tiene mucho de realidad-,
podriamos afirmar que se trata de un despojo a mano armada, Sin
embargo, esta forma de apropiacidn y concentracidn de la rigqueza
aparece como una consecuencia “natural” de las modificaciones
estructurales gue el capital estéd llevando a cabo en donde una de
sus aristas tiene que ver con las transformaciones del mercado

laboral

La visidn neoliberal gue ha defendido la flexibilizacidén del
mercado laboral para bajar costos de produccidn y asi generar més
empleos, puede tener algo de razdn, por lo menos en el caso de
Chile, como se vera en el capitulo tres. En los noventa el empleo
ha crecido en algunos afios . Sin embargo, la misma teoria no
destaca de manera clara, gué tipo de empleo es el gue se esta

generando.

Esta cuestidn del tipo de empleo se enmarca en una tendencia
mucho mé&s estructural y de largo aliento. Es comin en la
bibliografia del tema encontrar la idea de que la globalizacidn
estaria incidiendo en la desaparicidn del trabajo (Reich;1995,
Rifkin, 19896, Beck;1999}), quiz& relativizando un poco dicha
afirmacidén podriamos agregar, por lo menos del trabajo formal

hasta ahora conocido.

El "milagro ccupacional norteamericanc” es quizd el ejemplo mas
demostrativo de las tendencias que observa la globalizacidén en el
aspecto laboral, salarial y su incidencia en el mayor

empobrecimiento.
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“"Entre 1987 y 1989, los ingresos de los trabajadoresg situados en
la parte mas baja del escalafdn cayeron un 16%. Asimismes; los
ingresos reales de la parte media cayeron en un 2%, mientras que
sélo subieron los ingresos de los altos directivos (en un 5%
aproximadamente) . Esta situacidn se contuvo entre 1989 y 1897
para los working poor. Pero los ingresos de la mayoria de la
clase media trabajadora americana han vuelto a descender desde
1989 un 5%. Por primera vez nos enfrentamos a un auge de la
economia gue corre parejo a la vez con el “Pleno empleo” y con un
retroceso de los ingresos reales en el medio social”.

(Beck;1998, 96)

La globalizacidn esta interelacionando cada vez mas los mercados
de trabajo, pero también de una manera desigual. Por una parte
premia en términos de salario y movilidad (incluso internacional)
a la mano de obra altamente calificada, mientras castiga al
trabajo no calificado con remuneraciones de hambre y con

fronteras cerradas.

Paraddjicamente este proceso que se despliega y profundiza con la
mayor integracién de la economia mundial, sigue estando sometido
(asi lo requieren vy lo necesitan las empresas transnacionales) a

regulaciones de tipo nacional.

Mientras los gobiernos de las economias mas ricas, se encargan de
controlar las migraciones (de pobres sobrantes), que afectan a su
propia fuerza de trabajo, © mejor dicho a sus disminuidas
finanzas (menor capacidad de recaudacidn impositiva), las
empresas transnacionales adoptan miltiples estrategias de

aprovechamiento de las condiciones que ofrecen los mercados



52

laborales flexibilizados en las economias donde dirigen sus

inversiones.® _—

Las filiales de las multinacicnales tienden a trabajar con un
namero muy reducido de profesionales y mano de obra calificada,
de manera permanente, y contratan de manera directa, o via
subceontratacidén a pequefilas y medianas empresas, gue las proveen
de partes del proceso productivo, en vistas a la elaboracidén de
un bien final, abaratando de esta manera sus costos de

produccion.

Asi, aungue de manera directa vy masiva la ET no aparezca
contratando directamente trabajo precario, se aprovecha de &1,

via el proceso de subcontratacidn.

Si a esta accién de las empresas extranjeras se suman las
estrategias de las empresas locales no sdlo por sobrevivir, sino
también por integrarse a la cadena del comercio mundial, podemos
observar que el centro de la competitividad est& cruzade por la
condicidn de empobrecimiento de la mayor parte de la fuerza de
trabajo, cuestidn bastante mas drastica en la situacidn de

economias dependientes,

Esta cuestidn es crucial no sélo para entender el reforzamiento
de la explotacién y el empobrecimiento de los trabajadores de los
paises en desarrcllo, sino, también, para visualizar gque la

globalizacidn lejos de romper con el esquema de centro-periferia,

* En este sentido, fue ilustrativo el discurso del presidente

norteamericanc W. Clinton, en la reunidn recién pasada de la OMC en
Seattle, al demandar que los paises en desarrollo deberian revisar sus
legislaciones laborales a fin de “proteger” un poco mas a su fuerza de
trabajo, cuestidn que por supuesto sond muy mal a los oidos de las
grandes empresas, pues ello afecta la competitividad internacional.




33

o “igualar” a las economias segln el discurso justificador de la
misma, esté reforzando las desigualdades y dependencias—

estructurales e histdricas.

“El resultado de esta globalizacidn deformada por la estructura
centro-periferia es que refuerza la explotacidn mundial de los
recursos, medios de produccién y fuerza de trabajo mundiales,
pero la distribucidén asimétrica del excedente mundial a través de
los mercados de bienes y servicios y financieros sigue haciendo
que el centro se apropie de una parte muy significativa del
excedente producido en la periferia. Ello provoca que la
pclarizacién en el consumo mundial siga teniendo dimensiones

escalofriantes” (Martinez;1999,61)

1.4.1 Ideclogia de la globalizacidén, y necliberalismo

Una de las “ideas fuerza” que manejan los apologéticos de la
globalizacidn es su inevitabilidad. Nadie, o, ninguna economia
puede sustraerse a ella, a riesgo de quedar frera del proceso y

atrapado en la fase de la caduca historia moderna.

La dOnica via de salvacidn para esta fase del capitalismo es la
integracién al proceso glokalizador, nueva quimera para alcanzar
ahora si, vy en un plano de igualdad, el anheladc desarrcllo de
las economias atrasadas, para lo cual bastaria aplicar las
politicas (entiéndase, politicas de ajuste y de estabilizacidn
neoliberales) adecuadas; apertura, liberalizacidn, vy
flexibilizacién de los distintos mercados, privatizacidn,

desregulacidn, desproteccidn, etc.

Estas politicas que se supone optimizaran y eficientizardn los

recurscs, y conduciran finalmente a la modernizacidn, permitiran
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incrementar el crecimiento econdémico, la obtencidén de divisas por
exportacidén, y finalmente una mejora en la calidad de vida de la

poblacién.

Para que este esquema finalmente funcicne y muestre sus frutos,
deben eliminarse todos aguellos proteccicnismos ineficienteg
(léase Estado benefactor, y sus compromiscos sociales,
organizaciones sindicales, etc.), se debe propiciar la apertura
total de las fronteras para beneficiarse de los flujos de

capital, de informacidén y tecnologila.

Estas modificacicones en el planc econdmico tendencialimente se
irdn concatenando con otro tipo de relaciones, politicas,
culturales, idiocsincraticas, etc., dande como resultado la
eliminacién de los Estados nacionales, y la conformacién de un
ciudadanc universal que con libre movilidad podré& gozar y
beneficiarse del progreso: La utopia necliberal de 1la

glcbalizacién.

Este ideal paradisiacc e igualitario supcone el “fin de la
historia” y de las ideclogias, entendidas éstas como un pasado
fracasado y “politizado”, que debe abrir paso a una sociedad de

patrimonic comin de la humanidad.

Paradéjicamente se declara el fin de las ideologias, cuando este
planteamientc es netamente idecldgico, ya gque trata de presentar
como universal y homogénea, una dindmica cque descansa desde su
partida, en profundizar las desigualdades histéricas existentes y
gue dice superar, manejada y controlada por una minoria relativa

cada vez mayor de la poblacidén mundial.
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¢Qué significa, o, cuédndo alcanzaran igualdad de integracién y
desarrollo economias como las latincamericanas, por ejemplo, que
arrancan con un rezago productivo estructural, profundizado por

las peoliticas neoliberales que se estdn instrumentando?

¢Qué significa integrarse masiva y globalmente al progreso y
beneficiarse de €1, cuando la dinamica “real” de 1la
globalizacidn, esté& ensanchandc la brecha entre pobres y ricos a
niveles de concentracidédn nunca antes conocidos, cuando
paraddjicamente el desarrollo de las fuerzas productivas da como

para ofrecer efectivamente bienestar a la poblacidn mundial?

cQué significa la utopia “despolitizadora” de la globalizacidn,
cuando de lo que se trata es del reforzamiento del poder
econdémico y politico de un grupo de transnacionales, y de
gobiernos de economias ricas que inciden en instituciones,
organismos internacionales vy, gcbiernos de paises atrasados, para
modelar los cambios que esta asumiendo la econcmia mundial bajo
sesgos e intereses que distan mucho de la vocacién universal, e

igualitaria que se pregona?

En este sentido creo necesario enfatizar en la idea de que la no-
conflictividad gue pregona el discurso del fin de la historia, no
parece congruente con la forma concreta en que sé esta
cristalizando la globalizacidn real. Las contradicciocones y la
conflictividad nco auguran el final de la politica y de la accidn
social contestataria, sino sdlo una readecuacidn del escenario en

donde tenderd&n a moverse viejos vy nuevos actores socilales,

En este nuevo escenaric -por lo menos en un buen tiempo- tampoco
es clara la desaparicidén formal de los Estados nacionales, no

tante como espacio econdmico {ya que el capital en su vocacidn
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internacional desde hace mucho se ha ocupado de ello), sino vy
particularmente en lo referente a lo cultural, y lo histérico. El
reforzamiento actual de los naciconalismos gquizd constituya un

ejemplo de ello.

1.5 Otros enfoques y debates recientes

Es un hecho indiscutible la fuerza con gue ha irrumpido el
liberalismo econdmico (en su versidn neoliberal}, pero también
son indiscutibles los efectos de injusticia -en su concepcidn mas
amplia- que estd generando, indeseables y peligrosos para una
sociedad democratica como la propugnada por los propios

liberales.

Egta situacidn estd propiciando un importante debate y una
revision de los postulados liberales cléasicos, con relacidén a
como construir sociedades mas justas, plurales y equitativas, y
gué tipo de instituciones son las mas adecuadas para dicho

objetivo, en el marco de la libertad absoluta de los individuos.

Estas cuestiones se encuentran en el centro de los planteamientos
de las corrientes neocontractualistas, necoinstitucionalistas, gque
estdn influyendo no sélc en los postulados, sino también en las
medidas correctivas gue impulsan organismos internacionales como
el Banco Mundial, sobre todo para los paises en desarrollo, que
seglin esto, no se han constituido todavia como sociedades bien

ordenadas.

1.5.1 E1l liberalismo Social. Rawls y la justicia social

La teoria liberal clé&sica presupone gue la racionalidad moderna

se sustenta en el individualisme (metodoldgico) y el utilitarismo
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(primario), supuestos contradictorios gque estéan en el centro del

debate del tema de la justicia social. —

Segin el principio del utilitarismo y la razdn una sociedad puede
aceptar soluciones sacrificadoras. Es justificable que se prive a
algunos de bienestar, libertad y seguridad si ello garantiza el
bien de la mayoria (por ejemplo, un porcentaje de desempleo es
racional si ello evita la crisis econdmica, la condena de muerte
o la privacidn de la libertad se justifica si ello salva a la

comunidad, etcétera).

Sin embargo, en términos de la justicia, muchas de estas
cuestiones se rechazan sustentando su irracionalidad. Esta
contradiccidén del pensamiento liberal es lo que John Rawls
subraya como una aporia, cuestidn que critica pero que no logra
romper del todo, en su concepto “idilico” de equidad, gue sigue
combinando dos principios contradictorios: la libertad y la

igualdad.®

Desde gue Rawls publica A Theory of Justice en 1971, esta obra se
ha convertido en un referente importante para el analisis de las
instituciones y estructuras basicas de la sociedad. Su teoria
filosdfica de la justicia toma como bhase los derechos vy
obligaciones politicas, gque van -segin su propio planteamiento-
mucho mas alla del mero aspecto distributivo de la riqueza

social.

® » Las condicicnes equitativas de la celaboracién scon aquellas

condiciones en las que estamos dispuestos, en cuantce ciudadanos de
pleno derecho, a colaborar con tcdos los miembros de la sociedad toda
la vida. Es mds, esta colaboracién se desarrollarid sobre la base de un
mutuo respeto.sin resentimiento ni humillacidén (ni tampoco mala
conciencia).. {(Rawls;1995,23)
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El cobjetivo de Rawls es criticar y superar las visiones
utilitaristas imperantes en el mundo desarrolladec anglosa’ijdén,
para lo cual generaliza y lleva a un grado superiocr de
abstraccién la teoria del contrato social de Rousseau, Locke y

Kant .

Se trataria, segun el propic Rawls, de una tecria ideal gue busca
ofrece una base UGnica para la comprensidn sistemdtica de los
problemas mas apremiantes de la sociedad. Lo de ideal se expresa
en los presupuestos de arrandgue:

a) La estructura basica de la sociedad es concebida, como un
sistema cerrado, alslado de ctras sociedades.

b) Se arranca de una posicidn original de igualdad, en donde
nadie sabe cudl es su lugar en la sociedad, su posicidén, clase o
status social, nadie sabe tampoco cual es su suerte en la
distribucidn de ventajas y capacidades naturales, su
inteligencia, su fortaleza, etc., lo que Rawls denomina “el velo

de la ignorancia’.

E]l planteamiento hipotético de arrangue, tiene como fin dltimo
formular las condiciones necesarias para construir una sociedad
bien ordenada, en donde se supone gque todos actlan justamente y

cumplen con su parte en el mantenimiento de instituciones justas.

A diferencia del liberalisme individualista clasico que parte del
supuesto de que las accicnes individuales justas son la clave
para explicar los proccesc sociales, como un simple agregado de
individuos, Rawls pone énfasis en el disefio de instituciones

sociales gue regularian la vida puablics.

“Una sociedad esta bien ordenada no sélo cuando fue organizada

para promover el bhien de sus miembros, sinc cuando también esta
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eficazmente regulada por una concepcidn piblica de la justicia.
Esto guiere decir que se trata de una sociedad en la gques uno,
cada cual acepta y sabe que los demds aceptan los mismos
principios de justicia vy dos, las instituciones sociales basicas
satisfacen generalmente estos principios y se sabe generalmente

que lo hacen”. (Rawls;1997,18)’

Las personas encargadas de diseflar las instituciones basicas
deben ser desinteresadas e “ignorantes” en el sentido rawlsiano,
como condicidén de asegurar la imparcialidad para elegir los

principios de justicia que-~-beneficien al conjunto de la sociedad.

Segin Rawls las institucicnes estarian en un proceso continuo de
ajuste‘ligada al progreso moral de las personas, lo que permite
ir enfrentando nuevas situaciones, pero siempre respetando el
orden y priorizacidn en la aplicacidn de los dos principios
bésicos de la justicia que son:

1.Cada perscna ha de tener un derecho igual al esguema mas
extenso de libertadeg basicas (libertad politica, libertad de
expresidn y reunidn, derecho a la propiedad, personal, etc.) que
sea compatible con un esquema semejante de libertades para los
demas.

2. Las desigualdades sociales y econdmicas habran de ser
conformadas de modo tal que a la vez gque a) se espere
razonablemente que sea ventajosa para todos, b) se wvinculen a

empleos y cargos asequibles para todos. (Rawls,1997,67-68)

Una de las tantas criticas gque ha recibido la propuesta de Rawls

ern1 la Teoria de la Justicia, se refiere a su escaso deslinde con

' Algunas de las grandes instituciones sociales serian segin Rawls, la

competencia mercantil, la propiedad privada de los medios de
produccidn, y la familia monégama.
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el liberalismo clasico, en relacidén que las personas de la
posicidén original, seguirian amarradas a la eleccidn ragdional

sujeta a las preferencias subjetivas e individuales.

En respuesta a esta critica, en su ensayo sobre Las libertades
fundamentales y su prioridad (1995) sostiene que los ciudadanos
participantes en la posicidén original no deben ser sélo
racionales (en el sentido paretiano} sino también razonables, en
tanto estan dispuestos a proponer principios y normas de
cooperacién (social) y a cumplir con ellas siempre y cuando
tengan la garantia de que los demads hardn lo mismo (principio de

la reciprocidad).

Lo razonable aparece ligado a la cooperacién social en el
entendido de que existe una idea comin del bien. Es importante
destacar, sin embargo, gue su idea de cooperacidn social, no
otorga prioridad al aspecto del bienestar y la redistribucidn.

Estos aunque necesarios, ocupan un segundo lugar.

Su planteamiento, mds bien, refuerza la idea de la participacidn
politica de ciudadanos en la construccién de una sociedad
democratica, razonablemente justa y bien ordenada, en donde la
justicia como imparcialidad debe ser la base de una accidn
pliblica, gue se refleje en lo politico, econdmico y social, en

ese mismo nivel de priorizacidn.

Rawls reconoce gue en la realidad la estructura socilal presenta
marcados rasgos de desigualdad, dadas tanto por diferencias
soclales de nacimiento, como por ventajas que proporcionan las
instituciones a uncs mads que a otros (estas Ultimas ventajas,
segin su concepcidn, serian injustas). Sobre estas desigualdades

que son profundas e inevitables, se debe aplicar en primera
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instancia los principios de la justicia social, a partir de la

situacién hipotética de la posicidn original. —

El principio de la “*diferencia” admite las desigualdades
econémicas y sociales, s6lo si la sociedad es capaz de generar
condiciones de igualdad de oportunidades para tedos, y la
posibilidad de distribuir los “bienes primarios”, o bienes
fundamentales, entendidos éstos como aguellogs gue son necesarios
en un contexto social e histdérice determinado, para hacer posible
que las personas realicen su idea del bien y desarrollen vy

ejerzan sus capacidades morales. (Rawls;1995,27)

Aungue Rawls critica al utilitarismo primario, el modo de
formular el problema de la justicia social, plantea una gran
interrogante ¢cémo combinar la libertad y la igualdad (equidad)
en un contexto donde la integracidn soclal se ve cada vez mas

amenazada por la desigualdad?

1.5.2 El Necinstitucionalismo

En el &mbito del estudio institucional, y en particular, del
papel del Estado en la economia, destaca en los Gltimos afies la
teoria neoinstitucionalista, cuyo mayor representante es Douglass

C. North.

La complejizacidén de las sociedades contemporineas ha ampliado de
manera superlativa la importancia del Estado, no sdélo en términos
de la toma de decisicnes, planificacidn presupuestal, etc., sino
también en su capacidad de manejar los conflictos sociales y los
acuerdos econémicos contradictorios que surgen de la desigual

distribucidén de los costos en el intercambio.
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Para North,.la versién del modelo del actor racional desconoce el
hecho que en la realidad concreta los actores actlan sohyre la
base de informacidén incompleta, lo qgue conduce a resultados
ineficientes, tanto en lco individual, como en lo social.

{North;1990)

Ademds del procesamiento de informacidén incompleta, segin North,
“en la actualidad, las oportunidades que tienen ante si tanto
empresarios politices como econdmicos siguen siendo una mezcla,
aungue abrumadoramente favorecen actividades gque promueven la
actividad redistributiva no productiva, crean monopolios en vez
de condiciones de competencia y restringen oportunidades en Jugar

de acrecentarlas” {North;1890,21)

La teoria neoinstitucional sostiene que en una economia de
equilibrio competitivo las elecciones individuales no siempre
resultan en una mejoria del bienestar cclectivo. Los individuos
necesitan de reglas y de un poder que esté por encima de la
socliedad {como colectivo de individuos) que los obligue a su

cumplimiento: el Estado. (North;19%84)

A diferencia de otras teorias, como el Public Choice, el

necinstituciconalismo (NI}, visualiza al Estado no sdlo como un
agente ético y externo, gque interviene para subsanar de manera
puntual y transitoria algunas fallas del mercado, sino como un
agente directo capaz de orientar la asignacidn de recursos. El

Estado es un agente enddgeno al sistema socicecondmico.

Sin embargo, la regulacidn estatal tampoco asegura la eficiencia
econdémica © gsocial, de ahi que el papel de los actores
{aglutinados en diversas organizaclones: partidos politicos,

gremiog empresariales, c¢rganizaciones ciudadanas etc.) sea no
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sélo el wvigilar la eficacia de las instituciones, sino también

cémo influir en su cambic. e

De acuerdo al esguema del NI, las instituciones serian el
conjunto de reglas y normas, mientras las organizaciones son las
instancias piblicas o privadas gque administran y aplican
politicas y programas de acuerdo a reglas especificas. El Estado
corresponderia entonces al conjunto de instituciones y
organizaciones gque disefian y vigilan el cumplimiento de las

reglas v las politicas.

Las instituciones no son permanentes. Por el contrario,
evolucionan y se modifican a lo largo del tiempo, lo cual indica
ademas el cambio de la sociedad. En palabras de North, "“las
instituciones son una creacidn humana. Evolucionan y son

alteradas por los humanos” (North;1950,16)

La introduccidn de lo histdrico y cambiante de las instituciones
es un elemento muy importante del neoinstitucionalismo, ya gue
ello le permite abordar el papel del Estado desde una perspectiva
normativa en continuo ajuste, para vigilar la maximizacidn del

bienestar individual y colectivo.

Este enfoqgque estd influyendc de manera gravitante en las
propuestas gque diversos organismos internacionales promueven
desde principios de los noventa en América Latina, cuestién que

analizaremos en el capitulo cuatro.
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Capitulo 2

América Latina: Desarrollo y pobreza las asignaturas

pendientes
1. Intreduccidn

Como serialamos en el capitulo anterior, la pobreza es un
fendmeno ~ complejo que engloba una serie de dimensiones que

van mucho mas alla de necesidades bésicas insatisfechas.

La 1dea de desarrollo -en su acepcidn mas amplia-
generalmente se relaciona con la eliminacidén de la pobreza.
El poderoso efecto comparativo nada mas de un turista
cualguiera, puede visualizar las diferencias abismales entre

paises industrializados y los paises africanos, por ejemplo.



La mirada mas especializada de la teoria convencional nos
propondra una explicacidén de esas diferencias abismales en
términos de ausencia de desarrollo. Mientras otras visiones
también especializadas nos explicaran, en primer lugar, que
sl bien el crecimiento es importante, ello no asegura la
eliminacidén de la pobreza; los propios “paises c¢entrales”
observan niveles de pobreza gue no se cerresponden con sus
grados de avance y desarrollo, y en segundo lugar, cdmo la
pobreza y el subdesarrollo de unos se relaciona con la

riqueza y el desarrollo de otros.

En la actualidad la visidn tedrica dominante ha reemplazado
el concepto, o la idea de desarrcollo, por el de crecimiento
econdmice. En la medida que crezca el pastel, habra
posibilidades de repartir mejores y mas eguitativas

porciones.

En particular, en América Latina la realidad parece
desconccer dicha teoria. E]1 objetivo de este capitulo, apunta

a poner de relieve esas particularidades.

El poner énfasis en América Latina como una situaciédn
especial de desarrollo del capitalismo, se inscribe en la
necesidad de desmistificar la ideologia de la globalizacidén
erl curso, gue supone gue todos, tanto naciones, reglones,
como individucs, estan en c¢ondiciones iguales de aprovechar

las ventajas del mundo glcbal que sé esta construyendo.

A riego de una apreciacidn simplista éste supuesto lleva
finalmente a la idea de que las diferencias que pudieran
cbservarse no son tanto el resultado de estructuras

productivas distintas y sus relaciones, sino y
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fundamentalmente, a la no-implementacidn de reformas

econdmicas y soclales adecuadas. —

La influencia de este tipo de planteamientos en la regidn, se
asoclan en concreto a las politicas de apertura y cambio
estructural e institucional promovidas por el modelo
neoliberal en curso. Aungue tampoco son del todce ajenas a la
reflexidn y a las propuestas de otras corrientes de

pensamiento, como es el caso de la CEPAL.

No seria correcto asimilar completamente, a esta ultima, con
la propuesta neoliberal, ya cque justamente pretende ubicarse
como una alternativa de reestructuracidén y de integracidén
productiva. Sin embargo, no deja de llamar la atencidn una

cierta ruptura frente a los analislis anteriores.

A comienzos de la década de los noventa, la CEPAL lanza su
propuesta de Transformacidn Productiva con Equidad. A través
de la cual convoca a América Latina a realizar un gran
esfuerzo para transformar las estructuras productivas accrde
a los nuevos reguerimientos de integracidn, y en una
direccidén, que a la vez, asegure una mayor equidad.

(CEPAL;1592)

Propuesta sin duda bien intencionada pero cgque vuelve a poner
en la mira del debate viejas interrogantes :cdmo el
capitalismo latinoamericano que ha sido estructural e
histdédricamente inequitativo puede cambiar de sentide? :cdmo
puede incentivarse al sectcr empresarial en la regidn para
cque sea participe de una transformacidén interna que asegure

una maycr distribucidén del ingresc vy una mayor justicia
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social? ¢la integracidén de las distintas economias bajo los

pardmetros actuales asegura la equidad? —

Si algo ha quedado claro en diversos andlisis gue se han
hecho desde América Latina, es que la busqueda del desarrollo
en la regidén se ha visto enfrentado siempre a la disyuntiva
de distribuir y no crecer, o blen, c¢recer a c¢osta de
profundizar la inequidad. Tesis que sostiene el economista
cepalino Fernando Fajnzylber, en su concepto del “casillero

vacio”.*

Las ideas pioneras que desarrolla Raul Prebisch desde la
CEPRL acerca de la nocidn de centro-periferia, vy del
deterioro en los términos de intercambio, indudablemente
constituyen un aporte sustantive para entender las
particularidades gue asume el capitalismo

latincamericano. {Prebisch;1982)

Alrededor de estos conceptos la CEPAL articula una serie de
propuestas concretas gque apuntan a la superacidn del

subdesarrollo y a la ruptura de la dependencia.? Sin embargo,

1 »g]1 casillero vacio estaria vinculado directamente con lo podria

llamarse la incapacidad para abrir la “caja negra” del progreso
técnico, tema en el que incide el origen de las sociedades
latincamericanas, su institucionalidad, el contexto cultural y un
conjunto de factores econdmicos y estructurales, cuya vinculacidn
con el medio sociopeclitico es compleja pero indiscutible”
(Fajnzylber;1989,14)

2 Fn este sentido, para Prebisch una cuestidn crucial era la
necesidad de una activa participacidn estatal que regulara los
efecteos del libre juego de las fuerzas del mercadc. En esta
perspectiva, la accidn planificadora del Estadce debia encaminarse
a: promover un tipo de industrializacidén gue incrementara la
productividad vy abscrbiera la poblacidn scbrante; la sustitucidn
de importaciones y la promocidén de las exportaciones con el
cbjetivo de financiar el desarrclle, sin que este se viera
obstaculizado por la menor disponibilidad de divisas resultante
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el desemperio de la economia latinoamericana principalmente
desde mediados de los cincuenta muestran que lejos de __
alcanzarse dichos obkjetivos, la articulacidén de éstas
economias sdlo redefinen y profundizan la dependencia

estructural, y la desigualdad social.

En la actualidad se podria argumentar gue esta situacién no
afecta por parejo a todos los sectores socliales, ni siguiera
a las empresas, va que efectivamente la integracién actual
muestra “ganadores” en la regidén. Sin embargo, esta tendencia
no logra actuar como una locomotora, o dar cabida al conocido
supuesto neoliberal del “chorreo”, gque camina en el sentido

de agrandar la franja de los “perdedores”.

La duda respecto a planteamientos como el de crecimiento con
egquidad, nos llevan a revalorar de una otro manera el
problema de las desigualdades: ;qué tiene de especificidad
América Latina gue le impide acceder a un proceso de

desarrecllo similar al de las eccnomias industrializadas?

La sola pregunta nos hace cambiar el punto de partida de la
reflexidn, del énfasis en la adopcidn de reformas, a la
revisidn de las causas del porqué estas reformas nc funcionan
en términos de mavor equidad y superacidn del subdesarrollo
o, en el mejor de los casos, porgué ellas actuan

preofundizandoe la ineqguidad.

En este sentidco, wvuelven a adguirir importancia, con todas

las criticas vy adecuaciones gue se pudieran hacer, los

‘del intercambio desigual; incremento de la proteccidn como forma
de compensar las condiciones diferenciales de produccidén vy
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planteamientos y el significativo debate que se desarrolld en
América Latina, en torno a las teorias del subdesarrollo vy la
dependencia. Desde los aportes de Raul Prebisch, pasando por
los anédlisis de Celso Furtado, Anibal Pinto, Fernando H
Cardoso, Enzo Faletto, André Gunder Frank, hasta Ruy Mauro
Marini, autor gue con su trabajo Dialéctica de la Dependencia
avanzd en la teorizacidn de América Latina como un

capitalismo sui generis.’

2. Algunos enfoques tedricos desde América Latina

La literatura gue se relacicnan con pobreza en América
Latina, por lo general aparece disociada entre aguellos
estudios gue abordan aspectos tedrico-explicativos y los que

especializadamente se han ocupado de su medicidn.

Estos Ultimos han adguirido gran relevancia sobre todo a
partir de los afios ochenta, coincidiendo con la llamada
crisis del pensamiento social latinocamericano, reconocido
como aqguel que se desarrolld con una visidn mds integral e

interpretativa en las décadas anteriores.

En Aamérica Latina los andlisis mas sistematicos sobre pobreza
arrancan con los estudios del fendmeno de la marginalidad,
entregando un rico debate tanto en el plano tedrico como
metodoldgico, el cual, ademéas, ha evolucionado en funcidn de

los propios cambios de la realidad.

comercializacidén; y promover la cocperacidn internaciconal que
apoyara el acceso a la asistencia técnica. (Estay;1994,31-32)

’ Las principales ideas de estos autores pueden ser consultadas en
La Teoria Social lLatinocamericana textos escogidos, Tomocs I (1994)
y II (1994), compilados por Ruy Mauro Marini y Margara Millan,
CELA FCPyS UNAM.
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En los sesenta se puede apreciar la influencia de las-
interpretaciones de tipo funcicnalistas o estructural
funcionalistas, que explicaban la pobreza a partir del
caracter dual (coexistencia de atrasc y modernidad) de la

estructura econdmica latincamericana.

Una visidn desarrcllista, postulaba la modernizacidn de los
sectores atrasados como la fédrmula de crear emplec formal,
con salarios remunerativos gque permitiera a las familias una

reproduccién adecuada. (DESAL;1969)*

En este sentido, la mayoria de los trabajos apuntan en un
planc normativo con propuestas muy concretas para mejorar en
general las condiciones econdmico-sociales de los

marginales.’

Para los setenta destaca el amplic y rico debate en torno al
concepto de marginalidad y su relacidn cen la pobreza, entre
la corriente denominada estructuralista vy la teoria de la

dependencia.

Los planteamientos iniciales scbre la marginalidad sostienen
que el desarrollo del capitalismo mundial, sustentado en un

intercambio desigual, se encargaria de reproducir un polo de
atraso. La marginalidad serila en este caso una consecuencia

directa de esta forma de crganizacidn productiva de tipo

capitalista.

‘ Una buena critica a ésta concepcidn puede encontrarse en el

trabajo de (Faletto;1992)
®> para un mayor desarrollo de estos temas ver, (Murga;1978)
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La pobreza era homologada a los marginales estructurales
("polo marginal", o "masa marginal"), propiciado por un
modelo de desarrollo caracteristico y propio de la regidn.

(Nun;1569, Quijano y Weffort:;1974, Lessa;1973) °

En debate con Nun, Cardoso (1968) confronta el concepto de
marginalidad. Segun Cardoso, el concepto de “masa marginal”
ne es necesario, pues noe aportaria nada nuevo en términos de
dar cuenta de una tendencia que es inherente al capitalismo
contemporaneo, y que Marx vya desarrollara ampliamente en sus

planteamientos acerca del ejercito industrial de reserva.

En su respuesta Nun defiende el concepto de masa marginal, el
cual habria elaborado a partir de los planteamientos de Marx
en los Grundrisse, obra que entrega mayores elementos para
hacer frente a la equivocada asimilacidn entre las categorias
de "superpoblacidn relativa” y '"ejército industrial de

reserva". (Nun;15869)

21 margen del debate puntual, la importancia del mismo radica
en el avance de la discusidn tedrica en la regidn. “Apoyado
en una rigurosa conceptualizacidn y en la comprensidn de la
dinédmica de la acumulacion y sus repercusiones sobre la
poblacidn obrera, Cardoso critica agudamente los supuestos
althusserianos y funcionalistas presentes en la obra de Nun,
(..)que constituyen puntos de partida centrales para las
actuales discusiones en torno a los problemas de pobreza”.

(Osorio;1995,60)

&

Los trabajos picneros de Quijano y Nun pugnan por abandonar los
enfoques predominantes gue agotaban el concepto de marginalidad a
partir del consumo, y lo ubican abiertamente a partir de las
relaciones sociales de produccidn: la marginalidad asociada al
funciconamiento del capitalismo dependiente.
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En la perspectiva tedrica de la dependencia, en los sekenta
entra al debate otra vertiente que asume mas abilertamente el

cuerpo teodrico marxista.

Los tedricos de la dependencia critican, por una parte, las
tesis dualistas a partir de la idea de que €l desarrollo no
es una linea progresiva del atraso a la modernidad. {Dos
Santos;19%970,1978) . Desarrollo y subdesarrollo serian las dos
caras de una misma moneda (Frank;1573); y por otrc lado,
critican el concepto de marginalidad como "polo" excluido
(externo), para afirmar que el problema de la pobreza se
asocila intrinsecamente a los mecanismos internos cue asume la

dependencia en la regidn.

El planteamiento mads avanzado y controvertido gue explicaria
las causas y formas especificas que asume el capitalismo y
los mecanismos de explotacidn en América Latina se encuentra
en el trabajo de R, M. Marini, Dialéctica de la dependencia

(1979) .

En Dialéctica de la dependencia, Marini sefiala “que la
produccidn capitalista, al desarrollar la fuerza productiva
del trabajo no suprime sino acentua, la mayor explotacidn del
trabajador, y segundo, gque las combinacicnes de formas de
expliotacicn capitalista se llevan a cabo de manera desigual
en el conjunto del sistema, engendrando formaciones sociales
distintas segin el predominio de una forma determinada”

(subrayado original) (Marini;1979,83)

Para Marini, el capitalismo latinoamericanc correspeonderia a

una forma sui generis de desarrollo, fundamentalmente por la
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forma especifica y particular de la participacidén de América
Latina en el mercado mundial. Esta participacién va a_hacer
posible que la acumulacidn en las economias dependientes
descanse en una mayor explotacidén del trabajo
(superexplotacidn), mas gue en aumentce de la capacidad

productiva del mismo.

El concepto de superexplotacidn desarrollado por Marini hace
referencia a la forma particular gue asume la explotacidn
capitalista en la regidén. Concepto que desatd un importante
debate, y se convirtid en uno de los puntos més polémicos de
las ciencias sociales latincamericanas, ademids de haber

sufrido todo tipo de eguivocos. (Osorio, 1995,68)7

Marini sostiene gque “el concepto de superexplotacidn no es
idéntico al de plusvalia absoluta, ya que incluye también una
modalidad de produccidn de plusvalia relativa -la que
corresponde al aumento de la intensidad del trabajo-. Por
otra parte, la conversidn de parte del fondo del salario en
fondo de acumulacidn de capital no representa rigurosamente
una forma de produccidn de plusvalia absoluta, puestc que
afecta simulténeamente los dos tiempos de trabajo al interior
de la jornada de labeoral, y no sdélo al tiempo de trabajo
excedente, como pasa con la plusvalia absoluta. Por todo
.ello, la superexplotacicn se define mas bien por la mayvor
explotacidn de la fuerza fisica del trabajador, en
contraposicidén a la explotacion resultante del aumento de su
productividad, y tiende normalmente a expresarse en el hecho
de gque la fuerza de trabajo se remunere por debajo de su

valor” {subrayado nuestro).(Marini;1l979,92)

’ Para un mayor desarrcllo de la categoria de superexplotacidn, ver

trabajo de (Osorio;l197%).
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Independientemente del debate y las criticas que ha -
enfrentado la categoria de superexplotacién, ésta entrega una
serie de elementos explicativos que hacen a las diferencias
que asume la explotacidn en las economias dependientes, y
como esta particular forma se ascocia al fendmeno no sdlo de
la pobreza sino también a las caracteristicas de
empobrecimiento creciente, gque asume perfiles mas agudos en
tanto el capitalismo latinoamericano ha transitadce hacia una

mayor competitividad externa.

En los afios setenta, el debate tedrico sobre la marginalidad
pierde fuerza ante la preeminencia de trabajos cuva
preocupacién central es analizar otro fendmeno: el de

informalidad. (Saravi;l996)8

El primer trabajo gue introduce el término de sector informal
urbano (SIU) fue el documento elabeorado por expertes de la
OIT sobre Kenya °, elaborado a principios de los setenta como

parte del Programa Mundial del Empleo.

La categoria de trabajo informal es asociada en este
documente a actividades de baja productividad, escasa
calificacioén, rudimentaria divisidn del trabajo vy
organizacidén no capitalista de la produccidn. Por lo general,

se trata de empresas de tipo familiar que utilizan

® En el ambito operacional, el concepto de pobreza a partir de la
informalidad se ha construido via el procesamiento de encuestas de
hogares y encuestas industriales, analizando categorias
ocupacionales, nivel de calificacién, nivel de ingresos, tamano y
tipo de establecimiento, condiciones de "ilegalidad" en las
contrataciones etc.
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tecnologias atrasadas e intensivas en mano de obra, que
componen un mercado no regulado. —
Este enfoque, difundido en la regidn latinocamericana por el
Programa Regional de Empleo de América Latina (PREALC),
rescata de la tecoria de la modernizacidn la idea de
integracidén al desarrollo del sector tradicional donde se
ubicaria predominantemente el trabajo informal, y del enfogque

institucionalista las tesis de mercados segmentados.'’

En un principio, vy de acuerdo a la idea de segmentacidn,
PREALC ubica en un polo al sector formal, que concentra las
unidades productivas organizadas vy "legales", y por otro al
mercado informal, gue corresponde al dltimo eslabdn del
mercadc de trabajo, en donde se refugian las personas y
familias que no logran ubicarse en el sector formal, las gque
por lo géneral crean su propia fuente de trabajo para obtener

ingresos. (Tokman y Sousa;1876)

Durante los ochenta se acentla la influencia de los estudios
tradicionales de informalidad ligados a la dinadmica del
empleo (Infante y Klein;1991), v ademas, producto de los
efectos de la crisis de los afios ochenta (incremento del
desempleo, disminucidén del gasto social, etc.), adgquieren

gran importancia trabajos orientados a analizar las

° Employment, Incomes and Equality: A Strategy for Increasing

Productive Employvment 1n Kenva. Keith Hart, Ginebra, International
Labour Office, 1972.

" Las tesis de mercado dual de trabajo y, de mercados segmentados,
ganan fuerza a partir de los trabajos de Michael J. Picre,
investigador de Massachusetts Institute cf Technology (MIT).
Véase, (Picore;1983 y 1985).
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condiciones de sobrevivencia de los pobres (PREAL-

0IT;1988) (Lomnitz;1975) (Urmeneta;1988) *! —_

El concepto de sector informal en sus diversas acepcilones:
sector informal urbano, actividades informales, economia
informal, trabajo informal, etc., comienza a difundirse tanto
en el campo de las clencias sociales como al nivel de los
distintos gobiernos de la regidn preocupados pcr el

crecimiento de la masa de pobres.

Fn estos afios la relacidn sector informal y condiciones de
pobreza en América Latina son cada vez mas evidentes. Zonas
superpobladas que carecen de servicios basicos (territorio
tradicional de los pobres), se ven reforzadas por una mayor
poblacidn de informales (autocempleo) con ingresos cada vez
mas dividides, y gue por lo general tienen gue compartir
(mecanismo de familia extendida), precarias condiciones de

vivienda (hacinamiento) y alimentacidn. (Tckman y Souza;l1976)

Por otra parte, la constatacidn de gue aun cuando avanza la
modernidad, la informalidad no sdélo crece sino que se
presenta como un rasgce funcional y complementario, lleva a
PREALC a revisar su punto de arrangue dualista, ademas de
ampliar el concepto de segmentacidén al interior del sector
informal, de ahi que se comience a hablar de la

heterogeneidad del mismo. (Tokman;1987b) 12

Y La recesidén y las politicas de ajuste implementadas implicaron
un incremento sustancial del sector informal {entre 1980 y 1885
éste crecid en 39%), lo gue se vio acompaiiado ademas de una
reduccidn del ingreso promedio. {Tokman;1987b,519)

¥ Tokman ejemplifica esta forma de andlisis con su aplicacidén al
caso de Lima, en donde detecta varias categorias: vendedores
ambulantes, propietarics de talleres informales, transportistas
propietarios, asalariados informales etc. (Tokman;1987Db)
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En los ochenta, algunos trabajos sobre informalidad cgmienzan
a mostrar gue la pobreza no sélo afecta a los informales sino
también a grupos de poblacidn que se insertan de manera
formal al mercado de trabajo, lo que abre una linea de
analisis muy interesante que rebasa en mucho las conclusiones

v propuestas del enfogue de informalidad tradicional.

En una perspectiva critica a los tedricos de la informalidad,
se han detectado una serie de trabajos que rescatan
discusiones y problemas aparentemente viejos y pasadas de
moda. Estudios realizados en los ochenta y gue analizan la
relacidn entre el sector formal y el informal, dan cuenta de
una mayor interdependencia, ya no sélo con relacidn a la
pobreza sino también como parte del sector mas dindmico y

moderno de la economia. -°

En general en estos trabajos se destaca la idea de que las
politicas de ajuste y las transformaciones estructurales
instrumentadas en la regidén bajo un esquema de tipo
neoliberal, han modificado cualitativamente el mercado

laboral y la relacidn entre el trabkajo formal y el informal.

Las grandes y modernas empresas se benefician a traves de la
subcontratacidn (Portes;199%) de mano de cbra asalariada
barata v contratada en condiciones precarias, € incluso se
observa en algunas de ellas mecanismos informales en

supuestas contrataciones de tipo formal (Lomnitz;1994). Todo

'* "PREALC vy sus técnicos nc entienden que la informalidad es parte

integral de la economia moderna vy no sélo un indicador de atraso".
(Portes; 15585, 16)



78

ello ligado a la llamada "flexibilizacidn" en el uso del

trabajo. (Humphrey;1995) —_—

El proceso de informalizacidn es cada vez méds disfrazado en
pequerias empresas independientes subcontratadas por las
grandes empresas exportadoras para abaratar precios e

incrementar la competitividad.

En este sentido, va no se podria hablar sélo de un sector
informal de supervivencia excluido de la economia formal,
sino que esta economia informal es parte de la produccidn
global del sistema. El crecimiento de la informalidad-pobreza
no es soélo un efecto coyuntural y anticiclico, sino un
fenémeno que obedece a cuestiones mads estructurales, y de
readecuaciones de la forma capitalista de produccidn y

acumulacidén. (Lomnitz;1994)

De manera paralela, y en la misma linea, se estarian
observando otras tendencias como e€s la creciente
incorporacidén al mercado laboral (generalmente precario e
informal) de mujeres y nifios como sostenedores del ingreso
familiar. (Valdés y Gomariz:1992) (Morice;1983)

(Hernandez; 1996)

El concepto de familia extendida y la necesidad de obtenciédn
de ingresos frente al desempleo creciente del jefe de hogar
(que tradicionalmente descansaba en el hombre), se ha
modificado con la incorporacidn del trabajo femenino y de
nifios, a partir de la crisis de los ochenta. Si bien en leos

noventa la mayoria de los paises de la regidn muestran mayor



crecimiento econdémico, no se observa una disminucidén de las

tendencias sefialadas. !

En los noventa, la persistencia y crecimiento de la pobreza,

asi como su cambio de perfil, la convierten en uno de los

temas prioritariocs de las agendas gubernamentales y de los
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organismos internacionales. En el plano académico comienzan a

cobrar importancia, aungue de manera incipiente, los debates

tedricos gue buscan rescatar un enfoque mas integral.

Sé discuten tesis anteriores gque igualaban informalidad a

pobreza (PREAL-0IT), y se revisa la relacidén marginalidad-
ejército industrial de reserva, como excedente creciente y
estructural de mano de obra excluida por las nuevas formas

que asume la produccidn capitalista.

En este contexto destacan en la regidén basicamente los
enfoques de economia informal (con fundamentos neoclasicos-
neoliberal); el del sector informal urkano (SIU) {(PREAL-
CEPAL, neocestructural); el enfoque neomarxista de economia
informal (Portes;1985}; e intentos por retomar la pobreza

desde un punto de vista mads histdrico y global *°

La teoria neocldsica, en su versién de fallas de mercado,

admite gue la pobreza no obedece s6lo a cuestiones de

" Segin F. Cortés y. R.M. Rubalcava esta modalidad ha permitido

presentar cifras de desempleo bastante més bajos, asi como un
ocultamiento de niveles reales de pobreza. {Cortés vy
Rubalcava;1%95)

15

de la UNAM (CIIH-UNAM) ha levantado desde principics de los

noventa un proyecto gue intenta rediscutir lo viejo vy lo nuevo de

la pokreza en la regidn. A partir de este proyecto se articulan
una serie de trabajos y autores gque seran revisados con detalle,
mas adelante.

El Centrco de Investigacicones Interdisciplinarias en Humanidades
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responsabilidad individual, o a malas elecciones (aunque
éstas siguen guardando importancia); también existirign
fallas o rigideces en el mercado de trabajo ® en donde juega
un papel fundamental la directa y excesiva participaciédn

estatal sobre la actividad econdémica. (De Soto;1987) *7

En el enfoque del $IU las interpretaciones
neoestructuralistas, también reconccen que el desarrollo y
crecimiento del sector informal se relaciona a imperfecciones
del mercado, pero a diferencia de la anteriocr, las fallas no
son visualizadas por un “exceso”, sino a la insuficiencia de
una regulacidén eficaz por parte del Estado, y por fallas
atribuidas a los mercados complementarios al mercado del

trabajo, como por ejemplo el mercado financiero. (Ramos;1993)

En términos de la CEPAL el eficaz funcionamiento de los
mercados requiere de una participacidén estatal activa para
crear o simular mercados ausentes, inguficientes o
segmentados. “La intervencidn correcta no corresponde
aplicarla en el mercado donde se manifiesta la falla, sino en
el mercado que la origind. Es el caso del desempleo y del
subempleo: desde una perspectiva de largo plazo, el origen de

éstos no se encuentra tanto en el mercado de trabajc sino en

** Algunas de las rigideces serian: la resistencia de los salarios

a pajar (por la imposicidén del salarioc minime, la presiédn

sindical, la indexacion salarial, =tc.), la escasa movilidad
dentro de una empresa, por limitacicnes impuestas por las
contrataciones, etc., En esta linea se ubilica la eliminacidn de

estas barreras como forma de disminucidén del desempleo y que pasan
fundamentalmente por los cambios en las legislaciones laborales
existentes.

7 En esta visidén la informalidad no corresponderia simplemente a
exclusidn estructural, sino fundamentalmente a una opcidn racional
por alejarse del marcc normativo, en tanto este ofrece mejores
condiciones gque el sector regulado. De ahi la impertancia de
politicas de autcempleo.
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el de capital (escasez relativa, poca movilidad,

segmentacidn) . (CEPAL;1992,20)

i

Aparte del reconoccimiento de fallas de mercados, existiria
otro punto compartido, aungue también con sus diferencias,
por el enfogque necliberal v el neoestructural: el papel de la
inversidn en capital humano como punto de ruptura del circulo

vicioso de la pobreza.

En la visidn neoclésica se reemplaza la vieja teoria del
capital humano (Becker;1975}, por el concepto de inversidn en
las personas (RBehrman;1993). La capacitacidn entregaria
mejores elementos para la eleccidn racional de la ocupacidn y
de los ingresos provenientes de ésta (en una economia

desregulada), ya sea en actividades formales o informales.

Por el contraric, para CEPAL la educacidn y la capacitacidn
de la manc de obra serian esenciales para obtener mejores
empleos y mayores salarios, y por tanto, mejores condiciones
de vida. La prioridad fundamental continta siendo el empleo
formal, en donde las politicas publicas de apovo e incentivo
a las inversiones y de capacitacidén seguiran siendo

fundamentales. (CEPAL;1992a)

La realidad latinoamericana en esta década se ha encargado
sistemdticamente de mostrar las limitaciones de estos
planteamientos. América Latina ha venido recuperdndose en el
transcurso de los noventa. Sin embargo, la ocupacidn no ha
crecido en forma suficiente para absorber la oferta de
trabajoc. El empleo creado es mayoritariamente precario e

independiente de los niveles de capacitacidn. El crecimiento
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econdémico, e incluso un mayor gasto en educacidén, no se ha

traducido en mejor distribucidén o mayor equidad.

A este fendmeno de caracter eminentemente econdmico se suma
una otra preocupacidn ;qué hacer con una masa creciente de
pobres que pueden emprender accicnes de peligro para las

democraclas? (Santillan;1992) (vVilas;1995)

Organismos Internaciocnales come el Banco Mundial han alertado
a los gobiliernos de la regidn sobre los efectos
desestabilizadores del crecimiento de la pocbreza. A pesar de
ello, mds que un enfrentamiento de las causas genéricas,
persiste la idea de un combate paliativo del problema,
cuestidn que ha otorgado un nuevo impulso a las metodologias
para ubicar y medir la pobreza. (PNUD;1992) (CEPAL;1991 vy
1992)

Indudablemente que este tipo de estudios tienen importancilia a
la hora de determinar quiénes, cuantos, y dénde su ubican los
pobres y los extremadamente pobres, independientemente de los
problemas de definicidén de los indicadores que la miden, que

si los hay y muchos. 18

Sin embargo guedan muchas preguntas pendientes, como por
ejemplo: ¢los indicadores seleccionados por los distintos

estudios de medicidn de pobreza reflejan efectivamente la

18 para el tema revisar (CEPAL;1995). Segin este estudioc ,
focalizar consiste en concentrar los recursos disponibles en una
poblacidn de beneficiarios potenciales, claramente identificada, vy
luego diseflar el programa o proyecto adecuado al probklema o las
necesidades. Como complementc a esta visidn, en lo que se refiere
a politicas de inversidn en empresas autogestiocnarias de los
pcbres (propuesta para Chile), ver (Flafio;1991)
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magnitud del problema? cuestidn que nos introduce a otro gran
debate, las metodologias de medicidn, que analizaremog mas

adelante.

Por otra parte ;es posible erradicar o sdlo paliar el
problema? El énfasis de las politicas gubernamentales en la
actualidad se centran basicamente en politicas focalizadas
hacia la pobreza extrema, perc ;qué pasa con el resto de los
pobres? ¢Qué significa focalizar para un pails latinoamericano
cuadndo mas de la mitad de su poblacidn se encuentra en
situacidn de pobreza? 0 lo que es lo mismo, :ces posible
adoptar politicas de éste tipo gue den cobertura a mas de la

mitad de la poblacidén?

El problema se torna bastante mas complejo y amerita un
enfoque mas integral. En esta linea se inscribirian algunos
intentos por analizar la creciente desigualdad y exclusidn

social y por reconceptualizar el concepto de pobreza.

Uno de los autores latincamericanos que encabezd esta nueva
ronda es el economista chileno Pedro Vuskovic, cuyos valiosos
trabajos: Pobreza y desigualdad en América Latina (1993);
“América Latina: la crisis de la desigualdad” (13890}; La
pobreza desafio tedrico y estratégico (1993}, entre otros,

constituyen un importante puntc de apoyo.

Segun Vuskovic (1993,5), “el fenémeno de la pobreza no puede
ser comprendido en su real dimensidn si no se lo relaciona
con la desigualdad como fuente principal de ella-”.

Prosigue Vuskovic “el mayor de los desafios inmediatos que
confrontan las sociedades latinoamericanas, incluso més gque

la deuda externa, o gque los términos de su integracidén a la
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economia mundial, son las condiciones de pobreza vy los graves
déficit en las condiciones esenciales de vida que afectan a

grandes proporciones de la poblacidn”.

Estas condiciones no dependen tanto del grade general de
desarrollo alcanzado por las fuerzas productivas, sino de la
concentracidén extrema de los activos y los productos
econémicos en capas minoritarias de la poblacidn,
configurando rasgos de desigualcad extraordinariamente
pronunciados, como resultadc inevitable de los patrones de
desarrollo e insercidn externa predominantes.

(Vuscovic;1993,8)

Una de las cuestiones cue rescata el planteamiento de
Vuskovic, y que nos parece central en términos de que abre
una linea novedosa y potencial de investigacidn, es el que
ademds de relacionar la pobreza al patrdn de desarrollo y a
la subecordinacidn de los intereses generales de determinadas
fracciones del capital, la ubica como un fendmenc gque se
reproduce y amplifica no sdélo en las condiciones histéricas vy
tradicionales, sino como un procesc activo y nuevo de

empobrecimiento. {(Vuscovic;19%93,21-22)

2.1. Acerca del patrén de reproduccidn de capital y de la

politica econdmica

Antes de terminar esta revisidn de los diversos enfoques
desde América Latina, me detendré en seflalar en rasgos
generales qué se define por patrdén de acumulacidn y por
politica econdmica, y la relacidén entre ambos conceptos para
explicar el tema que nos ccupa. En particular, porque el

andlisis concreto que realizaré en los siguientes capitulos
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referidos al caso de Chile, lo he articulado alrededor de
estos conceptos.. —
El patrdédn es una modalidad de acumulacidén capitalista
histéricamente determinada, gue presenta una relativa
coherencia interna. Esta no se explica por la simple suma de
sus partes, sino gque corresponde a una matriz organizada de
manera objetiva y jerdrquica, gue se expresa en la forma que
asume el ciclo del capital en sus fases de produccidn y

circulacidn.

"E]l patrdén de acwmulacidén es (..) una forma histdricamente
delimitada de reproduccicn capitalista, lo que supone una
unidad especifica entre formas de acumulacidén, produccidn y
realizacidn de la plusvalia y (en América Latina) una
articulacién especifica del polo dominante internc con las
formas precapitalistas (y capitalista) subordinadas, y
también una articulacidn determinada con los centres
capitalistas dominantes”. (Subrayado original).

(Valenzuela;1990,65)

Las reestructuraciones gue estid experimentando la economia
mundial en esta fase, aparentemente muestran una tendencia de
rerdida relativa de la importancia de los cuerpos tedricos
explicatives que dan cuenta des las situacicones nacionales.
Sin embargo, en la medida gue en los procesos de valorizacidn
aun siguen teniendo un peso definitivo las condiciones
especificas de cada economia, el concepto de patrdn de
acumulacidn nos permite el zndlisis particular, ademds que
también entrega elementos para entender las relaciones de
interdependencia de las economias locales al contexto

internacional .
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En términos de nuestro tema el concepto patrdén de acumulacidn
permite visualizar lo estructural ligado al funcionamiento
del ciclo del capital, y en particular las condiciones Jque
presenta la contratacidn, uso y reproduccidén de la fuerza de
trabajo empleada, asi como las caracteristicas gque asume el
potencial de mano de obra no incorporada, es decir, la
desocupacidn, o informalmente incorporada, el subempleo, v
las condiciones de marginalidad o de pobreza en su nicleo
*duro”. Y por otra, el ambito de accidn de la politica
econdmica y social, en particular, sus efectos sobre la

pobreza.

Los textos especializados en el tema definen a la politica
econdmica como el conjunto de politicas e instrumentos
"neutrales” seleccionados por el Estado segun criterios de
autonomia v eficiencia técnica, gue aseguran y apoyan un

determinado provecto de desarrollo o crecimiento econdmico.

Definicidn a la cual habria que agregar algunas
consideraciones. “Las politicas econdmicas no pueden verse
s6lo como un recorrido en el que alternan administraciones
gubernamentales equivocadas e irracionales con administracisédn

correctas o racionales”. (Lichtensztejn;1978,25)

La racionalidad de la politica econdmica se relaciona a una
serie de elementos: su coherencia interna, dada por el
paradigma tedrico que la sustenta; su ligazdn con 1o
estructural, es decir con un determinacdo patroén; y por las
relaciones sociales y de poder que establece el Estado con

los distintos sectores sociales.
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El ultimo aspecto nos remite al problema de las correlaciones
de fuerza que desarrollan los distintos sectcres sociales y
su interferencia en la pclitica econdmica, lo que pone de
manifiesto por una parte, que esta ultima no es “neutral”, y
por otra parte, su carécter cambiante y no siempre de apoyo
lineal al patrdén de acumulacidén imperante, en el contexto de

gcbierncs “democraticos”.

En el largo plazo, v ccmo una relacidn mas permanente y
estructural, la politica eceondémica se liga mds estrechamente
a las necesidades de la reprocduccidn del capital. Por
ejemplo, en América Latina, la politica econdmica de tipoc
keynegiana accmpafié mas adecuadamente al patrdn de
sustitucidn de importacicnes; y en la actualidad, la
necliberal es ccnsiderada como la mejor para el esguema del

patrdn exportador.

En el corto plazo, la politica econémica puede mostrar una
dinamica mas cambiante -aungue no llega a perder su
coherencia interna dada pcr el patrén y el paradigma
dominante-, ya sea por ajustes técnicos, como por ejemplo, el
cambio de un sistema de paridad fija por uno de libre
flotacién en materia de politica monetaria, © por
modificaciones introducidas debido a presicnes de distintos

sectores scciales.

El ejemplc més palpable de la interferencia de las
correlaciones de fuerza lc constituye la pugna distributiva.
Si bien la determinacidén de los salarios y de las
prestaciones sociales se tiende a mover en el ambitoc de la
oferta y demanda en el mercado, e instituciocnal dependiendo

del espacio regulador del Estado, los trabajadcres pugnan - a




88

través de los sindicatos- por imponer medidas por fuera del
mercado, llegando en algunos casos a modificar el patrgdn
distributivo originario, ya sea en el ambito salarial, como

el de determinadas politicas sociales.

En todo caso es importante destacar que los cambios inducidos
por las correlaciones de fuerza no llegan a romper en 1o
fundamental las fronteras que impone el modelo econdémico
predominante. Lo “normal” es gue la politica econdmica tienda
a abrir espacio y apocyar la competitividad de las actividades
o sectores ejes de ese patrén, y tienda a apoyar la
dominacidén de los grupos gue hegemdnicamente la

' il
1nstrument:r:ln."9

En otras palabras, la incidencia de las correlacicnes de
fuerza pueden afectar en el corto plazo y de manera no
permanente, alguna modificacidén de la peolitica econdmica,
perc en lo sustancial ésta sigue ligada a la trayectoria de

lo estructural, es decir, al modelo de desarrollo en cursoc.

Quiza este fendmenc quede mds clarc si ejemplificamos con la
relacién patrén-politica econdmica-accidén estatal-pobreza. El
enfoque keynesianc que impulsa el incremento de la demanda
como efecto multiplicador de la inversidén y del plenc empleo,
aungue no elimind la pobreza, contribuyd en la regiédn
latincamericana ~-por algunos afios- a morigerar la desiguaidad

social.

Ppor ejemplo, el apcyd que se dio a comienzos del modelo de
industrializacidén a ta fraccidn industrial ligada al mercado
internc y posteriormente, hacia fines de los cincuenta, a una
fraccidén més dinamica y ligada al capital extranjero. Bajo el
modelo actual, la fraccidn mas beneficiada es la que se ha
orientado a la exportacidén y a las actividades financieras.
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Para destrabar los obstédculos del crecimiento econdmigo y del
atraso se regqueria una accidén estatal coherente, que en
términos de demanda ampliara los mercados internos. La
politica de empleo, de ingresos, y social como instrumento
distributivo, aparece ligadas de manera estructural, a ese

objetivo.

Cuestidn que se potencid qguizds “mas de lo necesario”’- en
términos estrictamente econdmicos-, por las miultiples
alianzas y compromisos que debid establecer el Estado con
diversos sectores sociales, en funcidén de “legitimar” y sacar
adelante el modelo econdmico. En términos idecldgicos cobra
relevancia la idea de desarrollo, por sobre la del mero

crecimiento econdmico.

El agotamlento interno de este patrdén -hacia fines de los
sesenta y comienzos de los setenta-, perfila la necesidad de
un cambio, cuestidn gque ademds se entrecruza con las
modificaciones que comienzan a operar en el ambito de la

economia mundial.

Segin la interpretacidén neoliberal, en el agotamiento del
modelo habrian influido, entre otras cosas, el elevado gasto
estatal, que propicid “desviacidén” o “desutilidad” de
recursos, y la participacidn ineficiente y “excesiva” del
Estado, sobre todo en el gasto social, lo que se habria

traducido en una elevada inflacidén v déficit presupuestal.

No discutiremos agqui las distintas variables estructurales
que dan cuenta de la crisis del patrdn sustitutivo. Sin

embargo, es importante detectar que en el aspecto
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distributivo y social, el agotamiento se habria wvenido

gestando desde mucho antes. —

El giro observado por la accidn estatal hacia finales de los
sesenta, fundamentalmente en el ambito de nuestro intereés,
muestra una progresiva disminucidén en la gestidn social y
distributiva, gue finalmente constituyen la explicacidn
socioldgica del crecimiento del descontento social y de
organizaciones pcpulares contestatarias, que llegaron a poner
en jaque al propio sistema, como fue entre 1970 y 1973 el
caso extremo de la “via al socialismo” en Chile.

(Olave; 1887, 23)

3. Las metodologias de medicidén de la pobreza

Si bien el objetivo de este trabajo no es realizar célculos
de estimacidn de pobreza, en la medida cue haréd uso de
diferentes tipos de estadisticas que la cuantifican, se hace
necesario comentar las metodologias gue més frecuentemente se
han utilizado en la regidn:
- El Método de la Linea de la Pobreza {(LP); y la
variante, Canasta Normativa Alimentaria (CNA)
- El1 Método de las Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI)
- El Método Integrado de Medicidn de la Pobreza (MIP); vy la
versidn revisada, el Método de Medicidn Integrada de la

Pobreza (MMIP}
3.1 El Matcdo de la Linea de la Pobreza (LP)
El método LP ha sido elaborado y difundido en diversos

trabajos, fundamentalmente de CEPAL, entre los que destaca el

de Dimension de la Pobreza en América Latina alrededor de
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1970 (Altimir;1979), y que por lo general se le denomina como

Estudio CEPAL-70. —

Por lo menos hasta principios de los noventa, este ha sido
unc de los métodos més utilizados para delimitar las
situacicones de pobreza, por la simplicidad que entrafia la
medicidn de la capacidad de consumo de los hogares para hacer

frente a las necesidades mas urgentes.

Esta metodologia corresponderia a un enfogue fundamentalmente
"bioldégico", en tanto los niveles de pobreza se construyen a
partir de una canasta basica (0 canasta alimentaria) que
permite satisfacer los requerimientos nutricionales y del
ingreso necesario para adquirir los productos que la

componerIl .

La conformacidn de la canasta alimentaria en este enfoque
corresponde fundamentalmente a una dieta minima, ajustada en
la base a las recomendaciones de FAO-OMS. En el estudio de
Altimir, en América Latina el ajuste es de 5% més elevado en
las necesidades de energia y 10% mas bajo en términos de

proteina. (Altimir;1979,31-32)

El ajuste también se ha dado por la sustitucidén de alimentos
proteicos de mas alto precic, a favor de otros similares, més
baratos, sin valorar cuestiones culturales, como los hébitos

alimenticios de cada pais.

Una de las mayores criticas a la definicidn de la canasta
alimentaria en el enfogque LP, es gue el ajuste & un minimo de
sobrevivencia bioldgica perpetua los niveles de desnutricién

crdnica en el mundo atrasado, y por otra parte, al fijar
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puntos de referencia tan bajos, subestima la pobreza tanto

alimentaria como no alimentaria.

!

tn términos de esta metodologia se considera que son hogares:

Indigentes, aquellos gque no tienen ingresos familiares

suficientes para adquirir la canasta minima de alimentos.

Pobres no indigentes, los que tienen ingresos totales
(familiares} a los necesarios para adquirir la canasta bésica
de alimentos y menores al doble de ese valor, {(se supone que
con el doble del valor de la canasta las familias pueden
satisfacer algunas otras necesidades como vivienda, salud,

etc.).

El total de pobres corresponderia a la suma de hogares

indigentes y no indigentes.

Este método proporciona estimaciones muy coyunturales vy
sensibles. Las encuestas de ingreso-gasto de los hogares
pueden arrojar situaciones poco claras, por ejemplo, respecto
del empleo disfrazado. Al momento de la encuesta puede darse
el caso de que uno o varios miembros de la familia que
generalmente son extremadamente pobres, se encuentren
laborando de manera temporal o parcial, y con ingresocs muy

por abajo del salario minimo.

Esto es importante porgue la experiencia ha demostrado que
los ingresos de este tipo de hogares dependen en casi todos
los paises atrasados, en mé&s de un 80% de los ingresos

provenientes del trabajo asalariado.
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Otra de las deficiencilas es gue no incoxpora el acceso a
servicios publicos. En todo caso habria que considerar_que
bajo el predominio de economias de tipo mercantil, las
transferencias estatales o asistencialistas (solidarias) no
logran alterar cualitativamente la situacidén de pobreza,
especialmente en el &mbito urbano en donde agquellos que no
tienen ingresos suficientes y estables no logran acceder a

los bilenes necesarios.

3.1.1 La variante Canasta Normativa Alimentaria (CHNA)

La constatacidén de las deficiencias del método LP vy la
necesidad de perfeccionar las mediciocnes de pobreza ha
llevado a la propia CEPAL a realizar algunas mcdificaciones

metodoldgicas.

El estudio de CEPAL, Magnitud de la pobreza en América Latina
en 1os afdos ochenta (1991), retoma los aspectos tedricos y
conceptuales del Estudio CEPAL-70, sin embargo, introduce
cambios en la elaboracidén de las canastas basicas de

alimentos.?°

A diferencia de la anterior canasta, ésta toma en cuenta los
hdbitos de consumo de la poblacidn de cada pais por area

geografica, y ubica diferentes estratos de referencia {por su

2 Bl estudio citadc es parte del Proyecto para la Superacidén de la
pobreza del programa de las Nacicnes Unidas para el Desarrcllo
(PNUD} y con la contribucidn financiera del Fondo de Poblacidn de
la ONU (FNUAP), e incluye los casos de Argentina, Brasil,

Colombia, Costa Rica, Guatemala, México, Panamd, Peru y Venezuela.
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ubicacidén en la distribucidn del ingreso per cépita de los

hogares) . 1 -

En este sentide, la CNA incorpcra alimentos de alto precio,
no estéd sujeta al costo minimo como la anterior, con lo cual

eleva el umbral de pobreza. (CEPAL;1991,87-88)

A pesar de las diferencias con el enfoque LP, en esta nueva
propuesta la canasta alimentaria sigue constituyendo el
principal pardmetro para definir las lineas de pobreza. La
linea de pobreza extrema o indigencia la daria el costo de la
CNA, en tanto la linea de pobreza se define a partir de
multiplicar la linea de indigencia por el reciproco del
coeficiente de Engel {porcentaje del gastc que se destina a

alimentos) .

Las lineas de pobreza per cédpita se comparan con el lngreso
per capita del hogar, para asi estimar la situacidn de
pobreza de los hogares. Agquellos gue tienen ingresos que no
alcanzan para comprar la CNA se definirian como
extremadamente pobres, mientras gue los hogares pobres serian
agquellos que cubren la canasta, pero cuyos ingresos aun no
les permiten satisfacer plenamente otro tipo de necesidades

no alimentarias.

El estudio CEPAL (1991), incluye una estimacidn de los

recursos requeridos por los hogares para satisfacer otras

L La CNA cubre las necesidades nutricionales de la poblacidn,

considerando los habitos de consumo predominantes, la
disponibilidad efectiva de alimentes y los preciocs relativos de
los mismos, adecuandolas a las caracteristicas de poblacidén urbana
y rural de cada pais, asi como a la edad, pesc, talla, sexo y tipo
de actiwvidad.
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necesidades basicas no alimentarias, reconoce gque la
determinacidn del costo de estas dltimas se apoya €n Rases
menos solidas, yva que se valoran por via indirecta, es decir,
por el calculo del remanente gue gueda del ingresc gque las

familias destinan a la alimentacidén. ({(CEPAL;1951,31)

3.2 E1 Método de Necesidades Insatisfechas (NBI)

Esta metodologia busca establecer criterios de niveles de
vida que supuestamente deberian estar cubiertos de acuerdo al

desarrcllc econdmico v scciocultural de cada pais.

Primero define las necesidades basicas y sus componentes,
luego selecciona las variables e indicadores para medir cada
una de las necesidades y su grado de satisfaccidén, lo que
permite clasificar vy definir el perfil de pobreza de los

distintos grupos o comunidades.

Esta informacion ha sido la base para la elaboracidn de
"mapas de pobreza" de acuerdo al tipo de infraestructura gue
cuentan los hogares, va sea de tipo privado o publice: tipos
de vivienda, niveles de hacinamiento, abastecimientc de agua
potable y drenaje, electricidad, mobiliaric y equipamiento
del hogar, y sobre la base de otro tipo de necesidades, como

nivel educativo, recreacidn, informacidén vy cultura.

Aunque esta metodeologia ofrece una visidn menos coyuntural
cque la de la canasta basica, yva que no esta respaldada por
ingresos monetarios inmediatos (permitira visualizar parte
del ahorro o la acumulacidén de las familias v de la evolucidn
del proceso de urbanizacidn), no se puede dejar de desconccer

que también estd sujeta a situacicnes coyunturales, como por
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ejemplo el que en una situacidén de depresidn econdmica muchos
de los hogares, aunque estén conectados a servicios puplicos,
queden fuera de ellos por atrasc de pagos, o bien el
desprendimiento de bienes (venta o renta de casas o parte de
las viviendas, empefio de articulos, etc.) para obtener
recurscs gue permitan hacer frente a necesidades béasicas,

fundamentalmente alimentacidén y salud.

Este método se ha utilizado para la deteccidn {al nivel de
microareas), de los grupos mas vulnerables, es decir, de la
pobreza extrema. Sin embargo, habria que sefialar, que el
numero de pobres identificados depende en alto grado de la

cantidad de carencias seleccionadas para su medicidn.

3.3 El Método Integrado (MIP)

El Método Integrado de medicidn de Pobreza consiste en la
combinacidn de la metodologia LP y de la NBI. Su utilizacidn
se da a partir del documento, Desgrreolle sin pobreza,
presentado por Naciones Unidas (PNUD) en la II Conferencia
Regional scbre Pobreza en América Latina y el Caribe,

celebrado en Quito, Ecuador, 1990.

La importancia de este trabajo es el avance en una
metodologia gue permite visualizar de conjunto una serie de
carencias que se trataban de manera separada o insuficiente
enn los métodos LP y NBI. En este sentido es interesante
destacar el concepto de pobreza gue desarrollan. Esta
corresponderia a situacidn de ausencia de satisfactores
apropiados para cubrir un minimo de ciertas necesidades

llamadas basicas, las gque ubica como:



97

- Una alimentacidn que cumpla con los requisitos
nutricionales y las pautas culturales, es decir, que incluya
la energia vy los medios para preparar y consumir los
alimentos.

- Manutencidn de la salud. Servicios de salud (salud
piblica), condiciones de higiene del hogar, prevencidn vy
medicamentos de curacidn, etc.

- Una vivienda con espacios adecuados al tamaiio de 1la
familia, y materiales apropiades que permitan seguridad y
privacidad, que cuente con servicilios de agua potable, drenaje
(0 similar), y energia, asi como equipc mobiliario basico.

- Educacidn Basgica.

- Acceso a servicios de informacidn, recreacidn y cultura.

- Vestido y calzado.

- Transporte publico.

- Comunicaciones basicas, comc correo, teléfono, etc.

Segun los autores que han adoptado esta enfoque, la
conceptualizacidén mas amplia de la pobreza posibilita una
mayor interpelacidn de variables, y por tanto una menor
subvaluacidn en las mediciones de la misma, asi como la
posibilidad de una diferenciacidn de los grados de pobreza y

de sus manifestaciones mas o menos permanentes.

El esquema méds conocido de esta metodologia ha sido el
presentado por Kaztman, (19839). Segun esta propuesta los
hogares son clasificados de acuerdo al nimerc y tipo de
carencias (NBI) y luego de acuerdo a la Linea de la Pobreza,
la cual se estima segin la CNA (CEPAL;19%1) Asi se obtienen
distintos niveles de pobreza alrededor de cuatro categorias

principales:
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Hogares en situacidén de pobreza crénica. Que serian aquellos
que tienen ingresos por debajo de la linea de pobreza y que
tienen una o mas carencias de infraestructura habitacional;

pobreza extrema.

Hogares con carencias inerciales. Son aquellos que tienen
ingresos sobre la linea de pobreza y que tienen una o mas

carencias de infraestructura.

Hogares en situacién de pobreza reciente, Corresponderia a
los hogares que tienen ingresos por debajo de la linea de la

pobreza y que nc tienen carencias de infraestructura.

Hogares en situacidén de integracidn social. Que son los que
tienen ingresos sobre la linea de la pobreza y que no tienen

carencias de infraestructura.

Segun Kaztman, esta clasificacidn permite por un lado
desmenuzar el significado de pobreza, es decir, distinguir
con mayor precisidn gué porcentaje de los hogares
corresponden a una pobreza crdnica y permanente (fruto de la
forma de organizacidn del sistema productivo, de
discriminaciones étnicas o culturales vy de la
internacionalizacidn), de agquellos hogares que se han visto
afectados por el impacto de recesiones o Ccrisis econdmicas,
cambios en el mercado laboral, etc. Y por otro, seguir la
evolucidn de tales categorias mediante el examen de la
informacidn contenida en las encuestas permanentes de

hogares. (Kaztman;1989,141-142)

Dentro del Programa de Estudios sobre Pobreza del PNUD, el

economista mexicano Julio Boltvinik ha avanzado en lo que él
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llama "una versidn mas refinada del MIP", a partir de la

constatacidén de que ese método de medicidén si bien congtituye
un importante aporte, representa "una integracidén acritica de
los métodos NBI vy LP, tal y como éstos se desarrcllarcon para

aplicarlos en forma independiente" (Beoltvinik;1992,355)

Segun el autor, la integracidn de los métodos exige suprimir
redundancias y dobles contabilidades, ademas de depurar la
metodologia NBI, de tal manera que permita medir la
intensidad de la pobreza (es decir, hacer una diferenciacién
entre los mismos pobres) de una manera normativa al igual que

para el método LP. (Boltwvinik;1992,357)

En esta linea, Boltvinik ha avanzado en la construccidn de
indices mas adecuados tanto para el método NBI, como gara el
MIP, motivado no sd0lo por una cuestidn académica, Sino
también, por avanzar en propuestas mas especificas, que segun
su criterio deben contemplar tanto la politica econdmica,

como la social.

3.4 E1 concepto de pobreza del Banco Mundial

En 1990 el Banco Mundial {(BM) publica su informe especial
sobre pobreza. Basandose en la metodologia LP, define como
pobres aquellos hogares gue detentan un ingreso de 370
délares al afio, y extremadamente pobres los que cuentan con
un ingreso de 275 ddlares anuales, o inferiores a este

ingreso.

El premedio de ingresos en ambas lineas de pobreza se
obtuvieron de paises con ingresos bajos como Bangladesh,

Egipto, Indonesia, India, Kenya, Marruecos y Tanzania, y de
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ahi generaliza el indice a escala mundial. (Banco

Mundial;1991,325)

En el trabajo, Poverty and Income Distribution in Latin
America. The Story of the 1880s (1993), el BM sostiene que si
bien es necesario crear indices ponderados gue 1ncorporen
otros atributos de pobreza mas alléd del ingreso, como
educacidn, vivienda, salud, nutricidn, etc., en la medida que
ello complejiza una definicidn y acrecienta los problemas de
comparabilidad internacional (debido a datos incompletos, y
no comparables por paises), la mejor solucidn es definir las
lineas de pobreza éobre la base de la dieta de los pobres, es

. . 72
decir, en la canasta béasica. °

Con este llamadce de atencidn, el BM define una linea de
pobreza unica para toda América Latina y el Caribe, de 60
ddélares de PPA (paridad de poder adguisitivo} de 1985 per
cdpita mensuales, y una linea de pobreza extrema de 30

délares. *

2l igual gque en su estudio de pobreza en el ambito mundial,
para el caso de América Latina las estimaciones y regresiones
se ponderaron basé&ndose en paises de ingresos bajos, como

Boliwvia, Honduras y El Salvador.

Esta metodologia (que cuantifica sobre la base del valor de
una canasta alimentaria de sobrevivencia) no sdélo es
arbitraria, sino que ademas subestima como ninguna otra los

niveles de pobreza en la regidn.

22

Aunque reconcce gue cualguier linea de corte reflejard algun
grado de arbitrariedad por la "subjetividad" en la manera de
definir la pobreza.
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2l respecto Boltvinik se pregunta " :(Qué significado tjiene la
pobreza que mide el BM? Si la pcbreza alimentaria gque media
LP de CEPAL-PNUD ha sido desecchada por inconsistente. (Qué
puede medir una linea de pobreza que es menor a la mitad de
la de la CEPAL?". Segun este autocr las persconas que cuentan
con los niveles de ingresos que definen la LP del BM deberian

estar técnicamente muertos. (Boltvinik;1994,46-47)

3.5 Los bienes necesarios: de Marx a Sen

Si bien la discusidn acerca de las mediciones de pobreza en
términos de justicia social no atafie sdlo a las economias en
desarrollo, es justamente agui donde adquieren mayor

relevancia por la magnitud y profundidad de la misma.?

Las criticas de Sen a Rawls en torno a su concepcidén de los
bienes socialmente primarios, ¢ de los blenes necesarios, gue
contemplan fundamentalmente las canastas bésicas (en las
metodologias que acabamos de analizar), nos remiten al viejo
problema planteado por Marx, acerca de leos criterios para
determinar el valor de la fuerza de trabajo. En particular

nos referiremos al criterio del wvalor diario.

¥ yver metodologia de este calculeo de LP en (Boltvinik;1994,45).
% w(.) en el contexto de algunos tipos de andlisis social, al
tratar con la pobreza extrema en las economias en desarrolle,
podemos avanzar mucho con un numero relativamente pequefio de
funcionamientos centralmente importantes vy de las capacidades
basicas correspondientes (por ejemplo, la habilidad para estar
bien nutrido y tener buena vivienda, la posibilidad de escapar a
la morbilidad evitable v de la morbkilidad prematura, y asi
sucesivamente) . En contextos, gue incluyen problemas més generales
del desarrollo econdmico, la lista puede ser mucho mds larga y
diversa®. {(Sen;1998,5868)
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El valor diario incluye el valor de agquellos bienes
necesarios para asegurar la sobrevivencia, necesidadegﬁ
badsicas como alimentacidn, vestuario, wvivienda, salud, etc.,
las gue varian en cada caso particular dependiendc de
distintas latitudes geogréaficas, situaciocnes climatocldgicas,

cuesticnes culturales, niveles de educacidén etc.

En una visiodn histdrica este valor también se modifica de
acuerdo al desarrolle de las fuerzas productivas alcanzadas
por la scciedad, proceso que diversifica e incrementa la

cantidad de blenes necesarlios.

Considerando las tendencias actuales de constitucidn de un
solo vy gran mercado mundial, esto adguiere mayor relevancia,
en tanto propicia una igualacién del valor de la fuerza de
trabajo, con independencia de donde ella haya sido producida.
Esta ovbiedad gqueda de manifiesto, por ejemplc, en el intento
del Banco Mundial al sugerir una canasta basica, © un nivel
de ingreso que permita evaluar los niveles de pobreza a nivel

mundial .

La gran‘masa de mercancias que se prcducen en la actualidad,
y que son soclalizadas a través de los medics de
comunicacidn, crean no sdélo expectativas de consumc, Sino
también nuevas necesidades muchas de ellas basicas de acuerdo
al nivel de desarrollo sccietal. Sin embargo, éstas distan
mucho de ser incluidas en las canastas actuales
fundamentalmente en scociedades atrasadas que se debaten en la
inclusidén de aguellcs bienes indispensables para una

sobrevivencia bioldgica minima.
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* (..) la reproduccién de los trabajadores y sus necesidades
basicas nc pueden ser calculadas como la simple suma @S un
monto determinado de calorias, proteinas y vitaminas gue se
encuentren en un bien cualguiera, considerando la
reproduccidn fisiocldgica simplemente como quien le agrega
aceite a una maguina o le da de comer a un animal de carga”.

{Osorio;1999,9)

El criterio del wvaler diario que plantea Marx, en la
actualidad adqguiere validez en el debate -aungue con sus
matices- abierto pcr Amartya Sen, en su critica al concepto

de Rawls, sobre los bienes sociales primarios.

El debate si bien apunta finalmente a definir criterios gque
permitan evaluar una reproduccién adecuada de los individuos,
se circunscribe originalmente en el campc de la filoscfia
moral. En este sentido destaca la preccupacidn humanitaria de
Marx, la justicia social en Rawls, y la igualdad de
capacidades basicas desarrolladas por Sen, que en general

remiten al prcblema de la igualdad.

Para Rawls lcs bienes primarios son “las cosas gue se supone
qué un hembre racional quiere tener, ademas de todas las
demds gque pudiera querer. Cualguiera que sean en detalle los
planes racicnales de un individuc, se supone que existen
varias cosas de las que preferiria tener mas gque menas.
Teniende mas de esas cosas, se le puede asegurar a los
individucs en general que tendran mayor éxitc en la
realizacidén de sus intenciones y en la promocidn de sus
tines, cualquiera que estos fines puedan ser. Los bienes

scciales primarios, presentados en categorias son, los
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derechos, libertades, oportunidades y poderes, asi como

ingresos y riqgquezas” (Rawls;1997,95)

!

Como vimos en el capitulo uno, para Rawls lo esencial en
términos de igualdad es la libertad, cuestidn que defiende en
los dos principics de la justicia, el primerc se refiere al
derecho igual que tiene cacda persona de gozar la libertad
fundamental mds extensa, sin que ello contravenga la libertad
de otros; el segundo principio, complementa al primero, exige
eficacia e igualdad en término de acceso a los bienes

primarios.

Aunque Rawls reconoce gue los bienes primarios abarcan los
naturales y los soclales, y gue éstos al estar conectados con
las estructuras basicas, las libertades y las oportunidades,
son definidas por reglas de las principales instituciones, y
cque la distribucidn del ingreso y de la riqueza estd regulada
por ellas, insiste en el hecho de gque la responsabilidad
final de acceder y disfrutar estos bienes descansa

fundamentalmente en la capacidad racional de los individuos.

En estos términos la igualdad en su “posicidn original”, ain
reconociendo el principio de la diferencia, estaria dada,
porgue a partir de ese punto todos los individuos tienen
igualdad de oportunidades. “Una vez que todo el sistema esta
establecido y funcionando, no se hardn preguntas acerca de
los totales de satisfaccidn o de perfeccidn. Las cosas
resultan de acuerdo con los principios que sé eligiran en la
posicidn original. a&si, en esta concepcidn de la justicia
social, las expectativas se definen comec el indice de bienes
primarios que un hombre representativo puede razonablemente

esperar. Las perspectivas de una perscna mejoran cuando puede
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prever una coleccidn preferida de estos bienes”.

{Rawls;1897,97)

Las criticas a este planteamiento de Rawls, hacen hincapié
fundamentalmente en su defensa del principio de la diferencia
que justifica la enorme desigualdad en la rigueza de los
hombres, al arrancar en la pocsicidn original, cuestidn que
sin duda‘marcaré desigualdades en el aprovechamiento de las

oportunidades igualitarias ofrecidas a partir de ese punto.

Aunque Sen visualiza este problema, su critica a Rawls va a
profundizar mas el aspecto de las distintas necesidades. “El
planteamiento de los bienes primarios parece tener poco en
cuenta la diversidad de la especie humana..(porque} resulta
que la gente tiene necesidades muy distintas, que varian con
su estado de salud, su longevidad, las condiciones
climaticas, el lugar geografico, las condiciones de trabajo,
el temperamento e incluso el tamafio del cuerpo.. el juzgar los
niveles de ventaja exclusivamente en funcién de los bienes
primarios nos conduce a una nmoralidad parcialmente ciega”.

(Sen;1995,150)

La forma alternativa propuesta por Sen descansa en sus
conceptos de “funcionamientos® y “capacidades”. “Los
funcionamientcs representan partes del estado de una persona:
en particular, las cosas que logra hacer o ser al vivir. La
capacidad de una persona refleja combinaciones alternativas
de los funcicnamientos que ésta puede lograr, entre las
cuales puede elegir una coleccidn. El enfogque se basa en una
visidn de la vida en tanto combinacidén de varios “quehaceres

y seres”, en los que la calidad de vida debe evaluarse en
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términos de la capacidad para lograr funcionamientos

valiosos”. (Sen;19%8,58)

)

En este sentido, aunque critica el fetichismo en que incurre
Rawls al ocuparse de los bienes primarios, con independencia
de lo gue estos representan para el individuo, reconoce gue
su idea de la “igualdad de capacidades basicas” puede verse
como una extensidn natural de la preocupacidn de Rawls por
los bienes primarios, sélo que desplazando la atencidn de los
bienes, a lo que los bienes suponen para los seres humanos en

tanto seres culturalmente diferentes.

De ahi el énfasis que pone Sen para definir un indice muy
particular y detalladoc que permita evaluar las carencias de
necesidades basicas no sdlo en diferentes sociedades, sino
inclusoc al nivel individual. Indice gue servird para la
valoracidn a la hora de definir politicas correctivas
concretas, que amincren la desigualdad y potencien las
posibilidades de las personas para integrarse de manera digna
vy libre a la wvida social. La influencia de sus postulados ha
quedadc plasmadas en las propuestas del PNUD, organismo en el
que colabora, y que analizamos en el Método Integrado, en el

apartado anterior.

El apcrte de Sen al debate de la justicia social, y a la
busqueda de soluciones mas incluyentes, indudablemente es muy
importante. Sin embargc, cuandc éste es trasladado a la
situacidn de economias atrasadas y dependientes, como las
latinocamericanas, en dcnde més de la mitad de la poblacién
presenta carencias bdsicas insatisfechas, es imprescindible
no sdélo medir la pcbreza, sino explicar las particularidades

de su reproduccidn, cuestidn que remite no sdlo a las
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desigualdades o diferencias culturales, sino y
fundamentalmente a las desigualdades en la distribucidn de la

riqueza, y en las formas de produccidén de la misma.

4. El neoliberalismo en América Latina. Politicas de ajuste vy

estabilizacidn

En la bibliografia consultada encontramos una serie de
definicicnes sobre el modelo neoliberal. Algunas lo refieren
a una determinada politica econdmica de ajuste y
estabilizacidén de corte monetarista. QOtras, a una nueva forma
de participacidén estatal: el Estado subsidiario. Y las menos,

lo relacionan a cambios estructurales mas profundos.

En mi opinidén el modelo necliberal, tal y como se ha
instrumentado en la regidn, da cuenta de un cambio
paradigmatico, gue implica un proyecto refundacional, que va
mucho mads alla& de ajustes correctivos de corto plazo, como
pretende la corriente monetarista ortodoxa, e incluso de la
vision original gue defiende desde 15947 la Scociedad de Mont-

Pelérin (ver mayor desarrollo en el capituloc 1).

En América Latina la transicidén del modelo sustitutive de
importaciones al actual, que tiene como eje la promocidn de
las exportaciones, se inicid de manera desigual desde
principios de los ochenta (a excepcidn de Chile gque comienza

en los setenta).

Transicidén atada a las negociaciones de la deuda externa con
el Fondo Monetario Internacional {FMI), luego de la crisis de
1882. Las reformas eccndmicas propuestas (conocidas en la

actualidad como de primera generacidn) pusieron énfasis, por
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una parte, en crear las condiciones para asentar nueves ejes
de la acumulacién y de integracidén a la economia mundigl
sustentado en la idea de promover la exportacidn de aguellos
bienes en donde cada economia local contara con ventajas
naturales. Y por otra, en el restablecimiento del equilikrio
de las variables macroecondmicas, dislocadas -segun el
diagnéstico del FMI- por el agotamiento y mal manejo del

modelo sustitutivo.

En este diagndstico, uno de los problemas fundamentales a
corregir es el elevado nivel inflaciocnaric. El enfogue
monetarista que entiende la inflacidén como un fendmeno
eminentemente monetario ha estado implicito en las politicas

correctivas de estabilizacidn propuestas por el FMI.

El objetivo de enfrentar el acelerado procesc inflacicnario
fue asumido a través de medidas de schok para propiciar una
rapida disminucidén de la demanda. En esta linea destacan
medidas tales como: la manipulacidén del tipo de cambio, que
regularan costos y redujeran las expectativas inflacicnarias;
la liberalizacidén de las tasas de interés y del precic de los

bienes, y el control de los salarios.

Durante los ochenta el periccéo de “saneamiento” si bien logrd
el objetivo del contrel de la inflacidén y en algunos casos de
la hiperinflacidn, tuvo como contraparte efectos altamente
noclivos en la estructura productiva profundizando una crisis

econdmica, que se cataloga como la década perdida.

Década perdida no sdélo en relacidn a la base productiva, sino
también para el desarrollc sccial, manifiesto en el creciente

deterioro de las condiciones de vida y empobrecimiente de la
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poblacidén. Las cifras que muestran ambas situaciones son
ampliamente conocidas, por lo que sdlo puntualizaré algunos

elementos que guardan relacidn con el costo social.

a). La crisis econdmica acentuada por las politicas de
estabilizacidn, incrementaron el desempleo y disminuveron el

poder adquisitivo de los salariocs.

b) Las politicas econdmicas y en particular la politica de
reduccidén del gasto social, agravaron el problema
distributivo a niveles altamente excluyentes, al favorecer la

concentracidén del capital.

c) En el plano exterior el pago de la deuda externa, las
remesas al capital extranjerc, v los vaivenes de los
productos exportables de la regidén (basicamente materias
primas y alimentos) disminuveron la capacidad de inversidn
interna, ademas de su relocalizacidn en los nuevos rubros
exportadores, lo que trajo como consecuencia un
debilitamiento de los sectores productores para el mercado
interno, generalmente intensivos en mano de obra, 1la que fue
desplazada al desempleo, © en el mejor de los casos, al

empleo precario.

d) 51 bien las politicas de estabilizacidn y de ajuste,
fueron impuestas desde fuera, cabe una gran responsabilidad a
los gobiernos loéales en la aceptacidn de las mismas, vy
frente a la ausencia de iniciativas y politicas mas acordes a
las necesidades de lcs cambios inminentes gue planteaba el

agotamiento del modelo sustitutivo.
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A principios de los noventa las cifras scbre América Latina,
mostraban contreol inflacionario y una leve recuperacidéa
econdmica, situacidn que fue vista por los organismos
internacionales como la “luz al final del tunel”, y el campo
propicio para proponer las reformas de segunda generacidn, es
decir, profundizacidén del ajuste estructural, cuestidn que se

encargé de difundir el llamedo Consenso de Washington (CW).?*

Las reformas de segunda generacidn deberian segun el CW
avanzar en 10 temadticas fundamentales: disciplina fiscal,
prioridad del gasto pubklico, reforma tributaria,
liberalizacidén financiera, tipos de cambio, liberalizacidn
comercial, inversidn extranjera directa, privatizacidn,

desregulacidn, y finalmente los derechos de propiedad.

La piedra angular sobre la cue se centra el ajuste
estructural en esta segunda fase es la liberalizacidn total vy
definitiva del comercio. Segun el argumento tedrico, una
depreciacidn del tipo de cambio efectivo real tiende a
producir un aumento del precio relativo de las exportaciones,
lo gue bajo un procesc de libre comercio dara un impulso al

crecimiento sustentado en éstas.

Sin embargo, la sola liberalizacidn comercial no es
suficiente para asegurar el crecimiento. En esta perspectiva
se tienen que articular una serie de medidas vy politicas de

apoyo.

** g1 Consenso de Washington {(CW), acuflado por el economista John

Williamson (1990 v 1994), hace referencia a la reunidn realizada a
principics de los noventa en esa ciudad norteamericana, con la
asistencia de expertos del FMI, BM, Brains Trusts, asi come los
bangueros v ministros de Hacienda de los paises desarrollados
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El cambio de los precios relativos es necesario para
incentivar las exportaciones, pero éstas deben ser progucidas
bajo pardmetros de modernizacidn tecnoldgica que les aseguren
competitividad. La liberalizacidn comercial que asegura la
importacidén de bienes de capital en condiciones mas
favorables, asi como la promocidén de la inversidn extranjera

directa juegan un papel fundamental.

La inflacidn creciente o la hiperinflacidn distorsionan los
precios relativos. Esta debe seguir controlada mediante
contencidén salarial, y reduccidn del deficit fiscal, tanto
disminuyendo los gastos (principalmente gastos sociales),
como incrementando los ingresos, via reforma fiscal y

privatizacidén de empresas publicas.

La proteccidn del sistema financiero interno provoca enormes
diferencias entre las tasas de interés internas y externas,
con efectos nocivos sobre el ahorro interno y la inversidn
productiva. de donde es necesario liberalizar o desregular el

sistema financiero interno.

Finalmente la inflexibilidad en la forma de contratacidn
laboral (empleo formal con sus beneficios) afecta también los
precios relativos y la competitividad. Por tanto ‘es necesaria
la reforma del mercadce laboral como mecanismo de ajuste
estructural, y como complemento la reforma del mercado de

capitales, en tanto interfiere en el costo del capital.

En la visidén neoliberal, la interpretacidn y solucidn de la
crisis latinoamericana juega un papel fundamental el

funcionamiento del mercado laboral.
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Las trabas impuestas por las formas de contratacidn y de
negociacidén laboral del modelo sustitutivo (inflexibildidad de
los salarios a la baja, y rigidez en las relaciones
laborales) constituyen un obstdculo para ajustar los costos,
la eficiencia y la modernizacion requerida por las nuevas

tendencias de competitividad.

Obstdculo gue se enfrenta basicamente a través de dos vias.
Uno, la flexibilizacidn legal de las relaciones laborales,
que permiten sentar las bases de nuevas formas de uso de la
fuerza de trabajo, y el debilitamiente “formal®” de las
organizaciones sindicales, al impedir su formacidén y limitar
su capacidad de negociacién frente a la parte patronal vy
frente al Estado. Y dos, mediante la introduccidn de nuevas
tecnologias y nuevas pautas de organizacidn del trabajo al

interior de los procesos productivos.26

Bajo éstos dos parametros de flexibilizacidén, el proyecto
neoliberal en la regidén ha avanzado debilitando las
condiciones de contratacidn y de despido; modificando las

jornadas de trabajo; flexibilizando las formas de pago

¥ 71 concepto de flexibilidad da cuenta de la “eliminacién de
trabas o rigideces para el cambio del producto, en las lineas de
produccidn ¢ el uso de la fuerza de trabajo; este Ultimo puede
darse en el nivel de las relaciones laborales o del sistema de
relaciones industriales, buscande ajustes réapidos de la produccidn
con sus insumos ¢ la demanda del producto”

Las dimensiones de la flexibilidad abarcan: flexibilidad en los
tipos de productos, sus presentacicnes, flexibilidad en los
cambilos en lineas de produccidn; flexibilidad de la fuerza de
trabajo o de relacicones laborales, numérica, organizacional,
ajuste del salario a la productividad y ajuste de las jornadas
laborales; flexibilidad en la contratacidn colectiva; flexibilidad
en el sistema de relaciones industriales, que rebasan las
relaciones en el interior de las empresas, para Situarse en el
planc de las negociaciones capital-trabajoe con la mediacién
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ligadas a la contratacidén a destajo, por tiempo parcial, o
con estimulos a la productividad, por mencionar sélo glgunos

de sus alcances.

Las modificaciones del mercado laboral, ademds de apuntar
hacia un detericoro de las condicicnes de vida para un
importante segmento de la poblacidn ocupada y de su nucleo
familiar, trae aparejada una serilie de secuelas gque unen la
suerte de los trabajadores activos con los inactlvos Yy sus

familias.

Las innovaciones tecnoldgicas vy las nuevas formas
organizacicnales del trabajo desplazan al desemplec a gran
cantidad de manc de obra, que entra a competir en la demanda
de empleo con una creciente masa de jovenes y mujeres jefas
de hogar, conformando en términos de Marx un acrecentado
ejército industrial de reserva, dispuesto a aceptar la
precariedad mas absoluta con tal de acceder a un ingreso de

sobrevivencia minima.

Millares de nifics provenientes de estos nuclecs familiares,
que se ven lanzados al mercado de trabajo informal, en el
mejor de los cascs, © expulsados a sobrevivir en las calles,
reproduciendo su vida cotidiana al margen de la familia y de
la escuela, e ingresando a la madurez abrupta antes de
tiempo, y sobre los cuales las politicas focalizadas hacia la
extrema pcbreza que promueve el proyectc en curso tienen un

alcance muy limitado.

estatal, con relacidén a grandes temas como las politicas de
emplec, salario y seguridad social. (De La Garza,l1993,64)
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Ademas de las reformas seflaladas, el neoliberalismo en la
regién ha buscade introducir cambios de cardcter —
institucional, basicamente la reforma estatal como un proceso

necesario para la transformacidén de la sociedad.

La reforma del Estade no es concebida sélo como una simple
reconstitucidn de viejas estructuras y formas de accidn, sino
la constitucidn de un nuevo proyecto estatal que sataniza por
ineficiente a la anterior esfera publica, y otorga
preeminencia a la esfera privada comc el espacio més adecuado

para la reproduccidn del individuo.

Esta revalorizacidén del espacio privado explica, por un lado,
el repliegue del Estado latincamericano y el abandono de gran
parte de sus antiguas responsabilidades sociales,
estigmatizadas come desequilibrantes y no rentables. Y por
otro lado, las propuestas de descentralizacidn y
desconcentracidén cque buscan, segun este planteamiento,
eficientar, v hacer autofinanciables las instancias locales,

para que dejen de ser una carga onercsa al Estado central.

Las propuestas de las reformas de segunda generacidn del CW,
y cue se encarga de reafirmar, entre otros, el Banco Mundial
en sus Ultimos documentos, apuntan a la necesidad de la
*modernizacidén” (léase privatizacidn) del Estado, y por tanto
a la redefinicidn del espacic de lo publico y lo privado.
Espacio que también redefine la participacién de nuevos

actores sociales y su peso social y politico.

La “apoliticidad” en aras de la eficiencia gue promueve el
neoliberalismo se ha encargado de justificar en los hechos la

predominancia del sector empresarial -principalmente la



115

fraccidn exportadora y financiera- como el grupo social
hegeménico. El Estado, aunque ha perdido presencia relativa,
se perfila -y mas con las propuestas del CW- como un actor

importante en el sostenimiento del nuevo modelo.

Los trabajadores vy en general las organizaciones socilales
quedan de manera creciente desplazados como actores sociales
participativos en la definicidn de las reestructuraciones
econdémicas y sociales fundamentales, y paraddjicamente
llamados a legitimarlas por la via electoral -que les promete
oportunidades de empleo y mayor consumo-, en el paraiso de la
democracia pluralista que justificé el nuevo orden social vy

politico.

En esta perspectiva, el "modelo” neoliberal tal y como se
instrumenta en América Latina corresponde a una tendencia de
cambio histdrico, estructural y paradigmatico, que acentua la
polarizacion, la exclusidn social, y profundiza -agregando

nuevos perfiles a- la pobreza.
4.1 La politica social

En general la politica social corresponde al conjunto de
prestaciones de bienes vy servicios que hace el sector publico
en materia de salud, vivienda, educacidn y seguridad y

previsiodon social.

Su espacio de accidén se ha ubicado tradicionalmente en la
necesidad de complementar los desajustes proplios que se
desprenden de la relacidn trabajo asalariado-capital en las

socledades burguesas.
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En América Latina en particular, la politica social habia
venido jugando un importante papel en ese sentido. Sig.
embargo, en las ultimas décadas se observa un cambio
sustantivo. El déficit fiscal explicado por la corriente
neoliberal, entre otras variables, como resultado del
“excesivo” gasto social, necesitaba ajustarse ne sélo por un
problema financiero, sino, también, en términos de eficientar
su destino, de tal modo gue el apoyo estatal efectivamente
fuera canalizado -principio de focalizacién- hacia los

sectores mas pobres.

En este sentido la politica social pierde atributos en tanto
instrumento redistributivoe generalizado, papel asignado

béasicamente al mercado.

En América Latina la adopcidn de este enfogue ha tenido
implicaciones que van mucho mas alla de los ajustes y
correcciones del déficit presupuestal en el corto plazo. Las
modificaciones apuntan en términcs generales a una
redefinicidén del espacio de la politica social en donde prima
la reduccidn de lo publico, como pérdida de derechos sociales

adquiridos.

El concepto mismo de politica social como produccidén publica
de bienestar, se restringe con el neoliberalismo, tensionando
su sentido vy finalidad constitutiva. La nueva relacidn
economia-sociedad que se promueve en la regidn, prioriza la
privatizacidén y la busqueda individual del bienestar, reduce
-por no decir agota- el espacio de la politica social, como

tradicionalmente se venia concibiendo.
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Es en este sentido que se habla del desmantelamiento de lo
social, proceso posible -como va lo seflalamos- a partiz de la
ruptura del pacte anterior y del debilitamiento de
organizaciones soclales y sindicales gue habian jugado un
papel importante en la ampliacidn del espacio de la politica

social.

Este significativo “triunfo” de la propuesta neoliberal se ha
concretizado sobre todo en la década de los ochenta, periodo
en que se reduce notablemente el gasto social. Aunque muchos
goblerncs vy orgaﬂismos internacionales lo asocian a un ajuste
transitoric qgue podria ser superado conforme avance el
crecimiento econdémico, y se adopten politicas y programas

adecuados.

Documentos recientes revisan el principio de la focalizacidn
—aungue la consideran necesaria- y vuelven a dar importancia
al gasto social y los programas politicces de combate a la
pobreza como instrumentc redistributivo. Sin embargo
reconocen, a diferencia del enfoque del Estado social, gue su
amplitud no puede afectar el equilibrio presupuestal, ademas
que segin estos documentos, el objetivo de mayor equidad no
se resuelve unicamente a través de la politica social, sino vy
fundamentalmente por el conjunto de transformaciones
econémicas que aseguren el crecimiento con equidad

(CEPAL;1997), y el desarrollo. (BID;1999)%

7 . 4 . - . . '
7 vlLas sociedades mis desarrolladas tienden a ser mas igualitarias

y a ello contribuyen las diferentes dimensiones del desarrollo.
Niveles de educacidn mayores y mejor distribuidos equivalen a
mayor igualdad de oportunidades. Altcs niveles de acumulacidn de
capital significan competencia y usos productivos para la
capacidad labeoral. Tasas moderadas de expansidn demogréfica
representan mejores posibilidades de participacidén para la mujer y
de educacidn para los hijos, y por consiguiente fuentes més
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En un parteaguas con la teoria convencional, la CEPAL_apunta
que la experiencia latincamericana ha demostrado, sobre todo
en la presente década, gque el crecimiento econdmico no

conduce de manera necesaria y automatica a la equidad.

Si bien sustenta la necesidad del crecimiento como base para
la equidad, en lo que coincide con el enfoque convencicnal,
diferencia su propuesta en términos del tiempo. Frente a la
idea de crecer y luego repartir los frutos, como scstiene la
primera, la CEPAL postula que es necesario “avanzar hacia
ambos objetivos en forma simultdnea antes gue secuencial, lo

gue constituye un desafio histdérico”. (CEPAL;1%92,15)

Desde la aparicidn de Equidad y transformacidén productiva: Un
enfoque integrade, en 1992, la CEPAL ha venido proponiendo
politicas que aprovechen y refuercen las complementariedades
entre crecimiento vy equidad, estas tltimas agrupadas
badsicamente en tornc al aumento del empleo productivo, de la
inversidn en capital humano y del incremento de las
transferencias -no deficitarias- hacia los sectores mas

desprotegidos.

El avance de manera simulténea en ambas direcciones requiere
por una parte, gue las economias latincamericanas logren
modernizar sus estructuras productivas, incrementar por esta

via la productividad total e integrarse al mercado mundial a

amplias y solidas de generacidn de ingresos para las generaciones
presentes y futuras. Tasas elevadas de urbanizacidn implican
mayores economias de escala y especializacidén en el campo vy en la
ciudad y mejores niveles de vida promedio. Niveles altos de
formalizacidn traen consigo mayor productividad laboral y
mecanismos mas amplios de proteccidn de los trabajadores.
{BID;1989,125)
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través de exportaciones dinamicas de creciente complejidad.
Ello permitiria hacer crecer el empleo productivo y la.masa
salarial en forma rapida y sostenida. Y por otra parte,

requeriria de cambios institucionales importantes.

En este Gltimo aspecto incluye una participacidn “activa” del
Estado para crear o simular mercados insuficientes, como
seria, por ejemplo, una mayor participacidén en el
mejoramiento de la capacidad empresarial y scbre todc, en la
educacidn y en la capacitacidén de la mano de obra -inversidn
en capital humano- y en el financiamiento de largo plazo a

pequerias y mMicroempresas.

Las modificaciones institucionales incluyen también a la
empresa y a nuevas formas de participacidn de los
trabajadores. Segin la CEPAL es necesarico modernizar las
relaciones laborales y establecer nuevas bases de acuerdo que
permitan, por una parte, aprovechar la iniciativa,
creatividad y respcnsabilidad de los trabajadores, asi como
una mejor apropiacién de éstos de las utilidades de la

empresa.

“Modernizar las relaciones lakorales implica, por una parte,
que la empresa trate a los trabajadores como sS0Ci10S
colaboradores, mas que como meros factores de produccidn. Por
otra parte supone un movimientce sindical tecnificado,
conciente de que su "adversario” no es tanto el empresario
come la competencia y gue, por tanto, sus objetivos también

deben incluir la mejora de la productividad”. (CEPAL;1932,23)

En el punto de las transferencias, donde se uvbicaria el

espacio de la politica social, la CEPAL sostiene que en un
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contexto de escasez de recursos y mientras no se recuperen
los niveles del gasto (reducidos en los ochental, es urgente
establecer prioridades entre los distintos programas sociales

v dentro de cada uno de ellos.

Particularmente resultan importantes los programas de
_inversién social destinados a romper la transmisidn
intergeneracional de la pobrera como: programas de
capacitacidn para el trabajo, cde apoyc a familias en riesgo,
de proteccidn a nifios, jdévenes y madres expuestos a la
viclencia y el abandono familiar, de fortalecimiento
comunitario, de vivienda popular, entre otros.

(CEPAL;1997,192)

En este punto insiste también en un cambio cualitativo en la
participacidén de los afectados. Esta debe ser “responsable”,
“pues obviamente no serd posible satisfacer en el corto plazo

todas sus demandas postergadas”. (CEPAL;1992,24)

Desde los noventa las economias latincamericanas apuntan a
una recuperacidon del crecimiento. Sin embargo, este no se ha
visto reflejado en un avance significativo de la equidad.?®
Siguiendo la propuesta de la CEPAL la pregunta gque surge es
cexisten condiciones para esperar que en el mediano o largo

plazo las demandas postergadas puedan ser resueltas?

?® Gegun CEPAL, entre 1990 y 16%6 la tasa de crecimiento promedio
en la regidén ha sido de 3% anual, muy por debajo del nivel
histérico de 5.5% registrado entre 1945 v 1%80. Para abordar los
rezagos tecnoldgicos y sociales la CEPAL estima que el crecimiento
deberia alcanzar cuando menos un 6% anual. (CEPAL;19%7,13). El BID
calcula que para 1998, el 30% mas pobre de la poblacidn recibe tan
s6lo el 7.5% del ingreso total, menos gue en cualguier otra regidn
del mundo, donde supera el 10%. (BID;1999,13)
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4.2 Las particularidades del modelo chileno

A partir de los noventa, y ligada a las propuestas del CW, la
mayoria de las economias latincoamericanas han entrado de
manera definitiva a un proceso de ajuste estructural, que les
posibilite -segun la visidn en boga- integrarse y aprovechar

las ventajas del comercic mundial.

La economia chilena que muestra desde mediados de los ochenta
crecimiento sostenido, control de la inflacidn, y en los
Nltimos afios crecimiento del empleo y mejoramiento salarial,
es seflalada como el ejemplo “exitoso” de implementacidn tanto
de las politicas de estabilizacidn, como de ajuste

estructural pregonada por la propuesta necliberal.

En la medida gue el “experimento chileno” es emulado como un
ejemplo a seguir, se hace necesario puntualizar alguna de las
particularidades que dificultan que pueda repetirse de igual

forma en otras economias de la regidn.

Muchas de las interpretaciones criticas gue se han vertido
para explicar el rapido avance y los resultados de las
transformaciones ocurridas en Chile seflalan que el factor
determinante fue el Estado de excepcidn instaurade con el
golpe militar de 1973. Indudablemente gue este es un elemento
importante, pero hay que recordar también que en otras
economias, como la argentina, se tratd de imponer un proyecto
similar después del golpe militar de 1976, el cual, sin

embargo, fracasa estrepitosamente.

Lo distintivo del caso chileno es que tempranamente se avanzod

en la definicidn de un nuevo modelo econdmico y societal, vy
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se articuld una nueva alianza entre el gobiernc militar,
sectores empresariales emergentes ligados al nuevo modelo
exportador y una eficiente tecnocracia, educada en su mayoria
en la Universidad de Chicago bajo los preceptos monetaristas

Yy neoliberales.

El decantamiento de éstas dos cuestiones no estuvo exenta de
fuertes conflictos y debates entre los sectores defensores
del cambio, y agquellos que pretendian restaurar las
condiciones normales del desarrollo capitalista chileno,
dislocadas por el gobierno de la Unidad Popular. Proceso que
se verifica entre septiembre de 1973 v mediados de 1975,
cuando entra en vigencia el llamado Plan de Schok, arranque

del ajuste neoliberal.

No queremos minimizar la funcidn cdel autoritarismo, sino sdélo
ponderarlo en un contexto mas general. Como punto de partida
el autoritarismo permitidé rearticular la economia y la
sociedad, “disciplinando” a los distintos agentes econdmicos

Yy socilales.

El Plan de schok de 1975 se implementd para ajustar de manera
rapida y ortodoxa los desequilibrios macroecondmicos, en base
a una politica monetaria muy restrictiva, la liberalizaciodn
de los precios internos, contencidén salarial vy la reduccidn
del gasto publico. Todas medidas para controlar la inflacidn

y el desequilibrio fiscal.

Fn el &dmbito estructural, el Plan de schok avanza en la
apertura externa, la privatizacidn de la economia, el

restablecimiento de las vinculaciones con el capital



123

extranjero y en el fortalecimiento del mercadc nacional de

capitales.

Esta fase inicial implicé numerosas quiebras y cierre de
empresas; en definitiva, el desplazamiento y la exclusidn de
importantes sectores empresariales. S6lo una minoria logra
reconvertirse, adecuarse y “cisciplinarse” a las nuevas
condiciones de competencia, logréndose la consolidacidn tanto
en la esfera productiva como financiera de un nuevo sector

empresarial exportador conocido como los “grupos econdmicos”.

En el aspecto politico y social el “disciplinamiento”
transitd de una fase inicial de apresamiento y anigquilacidn
de militantes, dirigentes politices, vy gremiales, y de una
“limpieza” efectiva de importantes sectores militares gue se
oponian sobre todo a la forma en gue se estaban realizando
las transformaciones, a una segunda fase mas
institucionalizada con la implementacidn de las llamadas 7
modernizaciones, a fines de los setenta y comienzo de los

ochenta. (Comc veremos en el capitulo cuatro)

De las modernizaciones destacan: el Plan Laboral de 1981, que
formalizdé la liberalizacidn del mercado de trabajo y abrid
las condiciones de flexibilizacidn y precariedad en el uso y
contratacién de la fuerza de trabajo, y por otra parte,
desarticuld la accidn contestataria de los sindicatos; y la
privatizacidén de la seguridad sccial gue ha jugado un papel
destacado en el incrementc del ahorro interno y en la

diversificacidén de la inversidn de los grupos econdmicos.

Otras de las particularidades del neoliberalismo chileno ha

sido la capacidad de adaptacidén de la accidn estatal y de la
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politica econdmica, que ha combinado formas de participaciédn
aregadas a la ortodoxia més recalcitrante, con otras mas
pragmaticas, segin las necesidades y resultados del proceso

de ajuste y consolidacidn del nuevo modelo.

La subsidiaridad estatal y las politicas fondomonetaristas
instrumentadas para lograr el equilibrio macrcecondmico son
relajadas en el paréntesis que abrid, a principios de los
ochenta, la crisis interna provocada por el manejo
especulativo de los grupos econdmicos, y sobre la cual

incidid la crisis de la deuda de 1982.

En esta fase el gobierno no dudé en acudir al rescate de las
empresas, Ppancos y financieras amenazadas por la guiebra.
Estas empresas una vez saneadas fueron devueltas a sus
propietarios, sumandose una serie de otras empresas estatales
que fueron privatizadas (segunda ronda de privatizaciones que
incluyen la de los rubros sociales), aun cuando su desempefio

era eficiente y observaban balances financieros positivos.

Entre las medidas reactivadoras destaca la disminucidn de los
impuestos directos a las empresas para estimular el ahorro y
la inversidn, y la devolucidn del IVA a las exportaciones, y
el subsidio a proyectos de inversidn de larga maduracidn,

como los forestales y mineros.

La recuperacidn sostenida de la economia chilena a partir de
mediados de 1985 no sélo permite sino hace necesario regresar
a una politica econdmica que regule la expansidn del gasto,
con criterios mucho mas selectivos, en direccidén a apovar

definitivamente la consolidacidn del nuevo modelo exportador.




125

Mientras el resto de las economias latinoamericanas se sumen

en una de las c¢risis més profundas de las Ultimas décadas, la
economia chilena muestra un crecimiento promedio de 6% anual

en el periodo 85-8%.Esta recuperacidn no se explica sbdlo por

el pragmatisme de la accidn estatal, sino y fundamentalmente

por las modificaciones estructurales, y por el proceso de

“saneamiento® verificado en los setenta.

Cuestidn que constituye una ventaja respecto al resto de las
economias de la regidn, que inician el proceso de
transformaciones en medio de la crisis de la deuda. En este
sentido las transformaciones instrumentadas en Chile se
adelantaron en mucho a las reformas propugnacdas por el CW a

principios de los noventa.

Recapitulando sobre las particularidades del modelo chileno,
podriamos sefialar que el “éxito” econdmico -mas no social-
que se le atribuye, es el resultado de una gestidn
dictatorial que definidé tempranamente los pardametros del
nueve modelo exportador, el gue ha sido apovado por una
pragmatica politica econdmica, que ha tenido amplios mérgenes
de maniobra, dada la eliminacidn de la accidn contestataria

de la sociedad civil, y el fuerte “disciplinamiento” social.

Férmula dificil de conjugar y repetir en todas sus

dimensiones en otras sociedades latinoamericanas, sobre todo
cuando los organismos internaciocnales se encargan de insistir
que las reformas deben instrumentarse bajo el estricto apego

a un proceso “democrdtico.

Desde principios de los noventa Chile vive una nueva

transicidén. Esta vez no del modelo, que sigue vigente, sino
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una de caréacter politico. Luego de la derrota plebiscitaria
de Pinochet en 1989, asume el goblerno una coalicidn ;
conformada por la Democracia Cristiana (DC), el Partido
Socialista (PS}, v el Partido por la Democracia (PPD),

denominada Convergencia Democratica.

Uno de los objetivos de los gobiernos postdictadura -que nos
interesa destacar por la tematica de nuestra investigacidn-,
ha sido desde sus inicios el continuar con las medidas que

aseguren el crecimiento econdmico, pero con un énfasis mayor

en lo soclal y en la equidad.

Una de las caracteristicas mas novedosas gue presenta el
proceso de transicidn es la renovacidn ideocldgica de leos
dirigentes de la concertaciédn -sobre todo de los sectores de
izguierda que la integran-, que ha dado paso a una nueva
forma de hacer politica. La confrontacidén abierta del pasado
es reemnplazada por formas negociadas que buscan afianzar una
politica de tipo consensual, pero sobre las prerrogativas

ganadas por los sectores del capital.

De la critica frontal gque como oposicidn hizo al modelo de
libre mercado, la Concertacidn asume el rescate de los
aspectos “positivos” del cambio estructural heredado, vy
reconoce el papel del mercado y de los ¢grupos econdmicos en

la continuidad exitosa del modelo exportader.

Es innegable que en aras de resarcir el elevado costo social
heredado, y de procurar una mayor eguidad, los gobiernos

postdictadura han realizado una serie de modificaciones en el
planc laboral, sindical, y de la politica social, gue se han

expresado en una mejora salarial -basicamante de los salarios
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minimos- en el crecimiento del empleo, y en la reduccidn de
los niveles de pobreza, cuestidn que muestran las cifxas, por

lo menos hasta 1%%4.

En los ultimos afios se aprecia un estancamiento en algunos
indicadores soclales, una acentuamiento en la concentracidn
del ingreso, y un crecimiento del desempleo, lo que pareciera
estar indicando el limite cde la estrategia seguida en el
combate a la pobreza. Cuestiones gue analizaremos en los

siguientes capitulos.

5. Algunas consideraciones finales

Al terminar este capitulo guisiera destacar algunas
cuestiones en relacidn al enfoque tedrico-metodeldgico que
articulara el anédlisis particular del caso de Chile, en los

siguientes capitulos.

1. Si bien, el capitulo tres no sigue de manera rigurosa la
metodologia desarrollada por Valenzuela acerca del patrdén de
acumulacidn, hemos tomado la idea conceptual para
caracterizar de manera general el actual patrdén exportador
chileno, y la vinculacidn entre éste y la politica econdmica

necliberal cue lo ha acompariado, y sus efectos en la pobreza.

Aunque en términos de medicidn, la metodologia del patrdn,
enfrenta una serie de problemas, sobre todo, a la hora de
homogeneizar indicadores y ordenar estadisticas, debido a gue

su procesamiento estd guiado por otros cuerpos conceptuales vy
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operacionales, ello no invalida el caracter explicativo

integral y estructural del fendmenc que da cuenta. = —

Aceptandc este tipo de limitaciones, y ante la dificultad
-gue rebasa los objetivo de esta investigacidn- de emprender
la construccidn de estadisticas alternativas, tomaremos el
enfogque analitico general, vy nos basaremos en las cifras

entregadas por los organismos oficlales.

Sin desconocer las limitaciones del manejo y construccidén de
las estadisticas, creemos que ellas permiten alcanzar nuestro
objetivo de investigacidén, en tante muestran las tendencias

del cambio gque queremos sobresaltar.

2. Las modificacicnes en la base prcductiva y sus efectos en
la pobreza no podrian entenderse a cabalidad sino revisamos
los cambios institucionales gue le han servido de soporte.
Proceso que en el caso chileno alude a las 7 modernizaciones,

que serdan analizadas en el capitulo cuatro.

3. El capitulo cinco, tiene como objetivo evaluar los
alcances de los principales programas para combatir la
pobreza, dentro de las limitaciones del modelo neoliberal,
asi como los problemas que enfrentan los actuales gobiernos
de la Concertacidén para asegurar el objetivo de equidad, sin
haber roto en lo sustancial con los cbstaculos de
financiamientc que impone el eguilibrio macroecondmico, y la

necesidad de incrementar la competitividad exportadora.

? Por ejemplo, uno de los problemas es que la unidad de cuenta
estd expresada en precios y no en valores, como regueriria una
metodologia marxista, ademds que como se sabe la relacidén entre
precios y valores todavia no estd suficientemente aclaradc. Sobre
este puntc ver (Valenzuela;1990,69)
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4. Finalmente, el énfasis que se pondréd en las -—
transformacicnes internas ocurridas bajo la instrumentacidn
del modelo neolibkeral en Chile no implican aislarlo de la
reestructuracidn regional y global. Muy por el contrario,
agquellas se inscriben en éstas. De ahi que nos haya sido util
la revisidn tedrica de los capitulos uno y dos, yva gque nos
entregan una serie de elementos explicativos que serdn

retomados y ampliados fundamentalmente con algunos debates

tedricos, en los capitulos cuatro y cinco.
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Capitulo 3

Patrdén de acumulacidén y pobreza en el caso chileno
1. Caracterizacidén del patrdn exportador

El patrén de acumulacidén de sustitucidén de importaciones
predominante en Chile hasta principics de los setenta ha sido
reemplazado por um nuevo esguema, Que de manera resumida

presenta las siguientes caracteristicas®?:

- Entre 1973-1989 los ejes de acumulacidén se concentraron
fundamentalmente en la preoduccidén de bienes primariocs
destinadas al mercadc internacioconal; en actividades minero
extractivas, en donde si bien el cobre (principal producto de

exportacidn tradicional) mantiene un papel importante, pierde

" para un mayor desarrollo del agotamientc y cambic del anterior

patrdén, véase, (0Qlave;1997)
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peso relativo frente a otras actividades consideradas de
exportacidn no tradicionales, como las actividades agxicolas,

pesqueras y forestales.

- En los noventa se visualiza un esfuerzo por incrementar,
ademas, la exportacidn de capitales y servicios en forma de

asesoria econdmica v financiera.

- Este nuevo patrdn exportadcr guarda diferencias
significativas con relacidén al patrdn exportador existente a
principios de siglo, ya gue los recquerimientos de
competitividad que marcan las nuevas formas de integracidn,
modifican de manera sustancial la organizacidn de la

produccidén sobre bases tecnoldgicas mads modernas.

- La orientacidn exportadora redefine a su vez la vinculacidn
entre mercados internos y externos, profundizando la brecha
de desecquilibrio tradicional, aungue ya no sélo entre

sectores, sino i1ntrasectorialmente.

Al interior de cada sector se visualiza una separacion entre
actividades atrasadas ligadas al mercado interno y
actividades modernas ligadas a la exportacidn. Esto es mas
notorio en el sector industrial, en el cual han logrado
sobrevivir un porcentaje muy castigado de pequefias empresas
de tipo tradicional, junto a otras creadas ex profeso en un
esgquema de articulacidn de cadenas productivas ligadas a las

grandes empresas de exportacidn.

- De manera creciente la demanda del mercado interno se ha
cublerto con importaciones karatas, proceso que ha “depurado”

la base industrial, para priorizar las nuevas actividades




132

ejes bajo el esquema de libre mercado como reasignador dptimo

de los recursos productivos. —

- La bifurcacidén de los mercados y su mayor especializacidn,
en términos de nuestro interés, permite observar gue la
modernizacidén de las actividades exportadoras ha implicado
crecimiento de la inversion, de la composicidn organica del
capital, mayor gasto e incorporacidn tecnocldégica, etc., gue
en términos generales significan incremento de costos de

produccidn.

- La forma de contrarrestar el incremento de costos se ha
dado fundamentalmente por el abaratamiento del capital
variable, via menores salarios, formas precarias de
contratacidén, incremento de la productividad del trabajo vy
prolongacidén de la jornacda de trabajo. Esta situacidn no
aparece disfuncional al modelo, en tanto la realizacidn se

articula de manera preponderante en el mercado internacional.

- La especializacidn exportadora ha dado paso tamkién a una
nueva estructuracidn interempresa. Destaca la constitucidn de
cadenas productivas con mayor eslabonamiento, entre grandes vy
modernas pequefias empresas; estas se relacionan con las
primeras fundamentalmente wvia subcontratacidén (esto se ubica

también en la raciocnalizacidn y abaratamiento de costos).

Una de las caracteristicas del “éxito” de este tipo de
pequenias empresas es gue pueden ofertar a bajos precios
servicios y bienes o partes de procesocos productivos, sobre la
base de una contratacidn laboral con elevada movilidad, sin
prestacicnes sociales, y con salarios competitivos apoyados

por una encrme masa de trabajo desempleada.
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- En general el nuevo patrdn exportador ha redefinido-—w
rearticulado el mercado de trabajo bajo formas completamente
distintas al anterior patrdn, situacidn que ha sido apoyada
por el esquema neoliberal de liberacidn de los mercados,
incluido el mercado laboral. Cuestidn que nos remite a

modificaciones bastante més estructurales y de largo plazo.

- Por otra parte, la distribucidn funcional del ingreso entre
los distintos factores de la produccidn no sélo se ha visto
afectada por los cambios en la esfera de la produccidn y
circulacidén, sino también por un nuevo esguema de
participacion estatal: el Estado subsidiario defendido por el

paradigma neoliberal.

El Estado subsidiario reorienta su participacidn econdmica
directa (proceso de privatizacidn incluso de los llamados
sectores sociales), y eguilibra su déficit fundamentalmente a
través de la disminucidn del gasto social, cuestidn gue de

manera ligada incide en un mayor crecimiento de la pobreza.

- En sintesis podriamos afirmar gue el nuevo patrdén de
acumulacidén no sdlo redefine los ejes de la acumulacidn, vy
favorece el auge de un nuevo sector capitalista v al Estado
que lo impulsa, sino gue, ademas, se caracteriza por una
exclusidn progresiva y mas estructural que la que mostrd el

patrén anterior.

1.1 La nueva base productiva

El cambic de una estructura preductiva cuyo eje lo

constituian las actividades industriales sustitutivas ligadas
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al mercado interno, a una que prioriza la exportacidn, se ha
dado en tres fases: una primera de ajuste y decantacidn de
logs nuevos rubros exportadcores, de 1975 a 1981. Una segunda
de consoclidacidn y expansidn del modelo, de 1984 a 1989, vy
finalmente, log aflos noventa que enfrenta retos mayores de
competitividad frente al avance de los procesos de

globalizacidn y regionalizacién.

CUADRO 1

PGB por Clase de Actividad Econdémica 1970-1988
(millones de pescs de 1977)

1970 1975 1985 1988

Agrop. v silvicola 23.113 25.050 30.612 36.780

Pesca 957 543 3.484 3.618
Mineria 18.595 20.085 31.074 32.853
Ind. Manufacturera 65.912 54.405 72.682 89.997
Construccidn 21.141 14.147 20.593 24 .454
Elect., agua y gas 4.793 5.787 9.150 11.060
(1)

Trasp. Y comunic. 13.765 13.262 19.961 26.485
(2)

Comercio (3) 46.787 35.059 59.63% 74.235
Otros (4) 74.702 83.706 109.242 128.048
PGB Total 273.265 252.454 356.447 427.530

FUENTE: Banco Central de Chile. Indicadores Econdmicos y Sociales
1960-1988. Santiago de Chile, 1389, pp.22.

{l) Incluye serv. sanitarios

{2)Incluye almacenaje

(3)Incluye comercio al por mayor vy al por mencr

(4)Incluye sector financiero, propiedad de vivienda, educacidn,
gsalud, administracidn publica y otros servicios.

En términos generales, y segin las cifras del cuadro 1,

actividades como las agropecuarias, silvicolas, y mineras,
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asi como las complementarias en términos de su sesgo
exportador: transporte, almacenaje, comunicaciones, cemercio,
etc., son las que presentan desde 1975 un mayor dinamismo,
tanto en su contribucidén al Producto Geografico Bruto (PGB),
como en su participacidn en las exportaciones totales. (Ver

cuadro 2)

CUADRO 2

Embarques de Exportacidn 1970-1988
(millones de ddblares)

1970 1975 1585 1988
Mineros 950, 4 1.075,4 2.345,2 4.100,1
cobre (839, 8} {890,4) (1.760,7) {3.375.3)
Agrop. ¥y del mar 32,8 86,1 501,8 861,2
Industriales 128,5 390,6 975, 8 2.087,0
alimentos {28,7) {101, 8) (488, 4) {953,4)
maderas (8,9 (25,2) (73,4) (210,3)
papel vy celulosa (33,3 (83.7) {210,4) {(417.1)
Total 1.111,7 1.552,1 3.823,0 7.048,3

FUENTE: Banco Central de Chile, Indicadores Econdmicos y soclales
1960-1988. Santiago, 1989, pp.., 362.

El dinamismo que experimenta el sector industrial desde 1975,
se da sobre una base reconvertida v de mayor especializacidn
en la manufacturacidén de bienes fundamentalmente de origen
primario. Situacidén gue no se modifica después de la
recuperacidn de la crisis gue vivid la economia chilena a
principios de los cochenta. Para 1988, aproximadamente el
75.7% de las exportaciones industriales correspondian a

alimentos, maderas, papel vy celulosa.
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Desde principios de los noventa, en el aporte sectorial al
crecimiento del PIB destaca el sector comercio (ver cuadro
3), cuestidn que se explica entre otras cosas, por el énfasis
de los gobiernos postdictadura en la recuperacidn de los

salarios y del empleo.

CUADRO 3

PGB por Clase de Actividad Econdmica 1990-1996
(millones de pesos de 1986)

1990 1983 1886

Agricultura, &aza,

silvicultura y pesca 400.534 448 .6489 522.848
Minas y canteras 425.712 458.665 564.820
Ind. manufacturera 784.984 975.604 1.106.506
Electricidad, gas vy

agua 95.138 153.514 174.578
Construccidn 237.306 316.800 381.683
Comercio 667.943 §56.587 1.212.523

Transportes,
almacenamiento y
comunicaciones 310.430 418.308 561.285
Est. financieros,

seguros y servicios 766.734 832.766 1.100.605

Servicios comunales

Yy perscnales 493.885 543.569 588.735
Servicios del 149.159 158.7390 164.443
gobierno

PGB Total 4.182.664 5.204.572 6.213.586

FUENTE: Anuario Estadistico de América Latina vy el Caribe 1997,
CEPAL, pp., 248.
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Pero también es importante la aportacidn del sector
industrial. Entre 1990 y 1986 el crecimiento de la actividad
manufacturera es bastante mas acentuado que en los afios
prevics. Las cifras de los cuadros 1 vy 3, ain cuando no son
directamente comparables, pues cambia el afioc base, sirven

para observar la tendencia senalada.

Este comportamiento de la industria ha dado lugar a una serie
de opiniones en el sentido de que se estaria transitando
hacia una segunda fase exportadora de mayor manufacturacidn y

valor agregado. {Diaz;1995)

Sin empbargo, la estructura de las exportaciones industriales
en lo grueso sigue correspondiendo al patrdén de los afios
anteriores. Para 19¢5, el 74.8% cde las ventas externas del
sector industrial seguian concentrados en alimentos, maderas,

papel y celulosa, como puede observarse en el cuadro 4.
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CUADRO 4

Exportacién de Bienes FOB 19%0-1955
(millones de ddlares)

1990 1993 1895
Mineros 4.639,5 3.976,0 7.850,1
Cobre (3.810,2) (3.247,8) (6.487,1)
Agropecuarics y del 994, 5 1.166,6 1.449,2
mar
Industriales 2.738,7 4.056,1 6.739,3
Alimentos (1.158,3) (1.651,2} (2.637,2)
Forestales y maderas (370,2) {487,4) (734.8}
papel y celulosa (423,2) {923,6) (1.629,4}
Total 8.372,7 §.198,7 16.038,6

FUENTE: Banco Central de Chile, Informe mensual n. 826, dic. 1996,
pp.,3315.

En todo caso, esta aproximacidn demasiado general no permite
ver algunos cambios que se estarian dando en cuanto a una

readecqacién tecnoldygica, y en los procesos de organizacidn
de la produccidén industrial, cuestidn que analizaremos en el

siguiente apartado.

1.2 Inversidn, modernizacidn y productividad

Incrementar la masa de bienes producidos con mayor calidad
(mejoramiento de lineas de produccidn, del diserio de los
productos, etc.), es un requerimiento de la competitividad.
Sin embargo, esta decisidn puede postergarse o combinar
formas mencs costosas si se cuenta con otras oportunidades,

como es el incrementar la productividad media del trabajo via
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la disminucién de costos salariales por unidad producida, © a

través de distintas formas de organizacidn y uso del €rabajo.

La evaluacidén de una u otra alternativa depende en alto grado
del tipo de valores de uso o mercancias que se produce. Hay
actividades o lineas de productos que para ser competitivos
requieren incrementar la productividad mediante incorporacién
de tecnologia de punta, como es el caso de la informatica,

telecomunicaciones, robdtica, etc.’

En el caso chileno, en tanto la especializacidn exportadora
se ha dado principalmente en actividades de tipo primario
(aprovechando las ventajas comparativas), e industrial con
bajo valor agregado, la incorporacidén tecnoldgica se ha
centrado mas que nada en el diseflo, almacenaje, conservacidn
v transporte de los productos, gue en una incorporacidn

significativa a la produccidn misma.

Si bien esta es una caracteristica general, en cada una de
las fases del nuevo patrén el uso de los factores
productivos, formas de organizacidn, niveles de inversiodn,

ocupacidén, etc., presentan caracteristicas muy particulares.

Entre 1973-1983, la apertura externa afectd fundamentalmente
al segmento tradicional gque no pudo competir con la
importacidén masiva de bienes a menores precios. Se observa
una fuerte caida del producto industrial y del empleo. Sdlo
entre 1979 vy 1983 la produccidn fisica del sector industrial

cayd en un 7.4%, y el empleo en un 30.4%. (Herrera;1%95,77)

Llama la atencidén gue pese al comportamiento negativo

registrado por el sector industrial en los afios sefialados, la
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productividad del trabajo se incrementd en un 7%, lo que
estaria indicande un uso mas intensivo del factor trabajo
(Herrera;1995,78), sobre todo si se considera que la
formacidén de capital fijo mostrd una dindmica bastante
inferior a la registrada en la década de los sesenta. (Ver

cuadro 5)

CUADRO 5

Formacidén Bruta de Capital Fijo 1960-1988
(porcentaje del PGB a precios de 1977)

ATios %

1960-70 20,2
1975 15,4
1980 17,6
1985 14,8
1988 17,0

FUENTE: Banco Central, Indicadores..Op.cit., pp. 36.

En la fase de recuperacidn econdmica 1984-1989, tanto la
produccidn fisica como el empleo industrial se incrementaron
en un 34.9% y en un 52.1% respectivamente. Sin embargo, a
pesar de un crecimilento mayor de la inversidn a partir de
1988 (cuadro 5), esta no fue suficiente para evitar que la
productividad media cayera en un 2.4% anual. El incremento de
la produccidn fisica se dio ahora mas que nada por un

incremento del empleco. (Herrera;1995,79)

Este periodo de recuperacidn se caracteriza por afianzar las
actividades exportadoras nc tradicionales reconvertidas en
los anios previos, las que lograron incrementar su volumen de

produccidn y ventas, como se observd en el cuadro 2.
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Un elemento importante a rescatar en la recuperacidn -
econdmica general y en particular en el sector manufacturero,
es el papel jugado por la liberalizacidn total del mercado de
trabajo y por el Plan Laboral puesto en marcha en 1979. Ambos
procesos permitieron el crecimiento del empleo barato vy

precario. Sobre este punto volveremos mas adelante.

En una tercera fase, de los noventa en adelante, el
comportamiento del sector exportador y en particular el
industrial, se ve presionado por la aceleracidén de los
procesos de globalizacidn y por la demanda de mejoramiento de

la calidad de los bienes producidos.

De alguna manera esto significa para la econcmia chilena el
termino de la etapa “facil” de ventajas comparativas, y

plantea nuevos retos al medelio exportador.

Una economia totalmente abierta como la chilena, y con una
especilalizacidn primaria y de baja manufacturacidn, presenta
una serie de vulnerabilidaces, ya que depende sustancialmente

del movimiento de los precics y de la demanda internacional.

La crisis asiatica ha representadoc la primera pruebka de la
vulnerabilidad en materia de realizacidn del medele chileno.
Ello ha acentuado el énfasis oficial porgque el empresariado
asuma el reto de modificar la base exportadora, con una
produccion de bienes de mayor valor agregado, ademas de

incentivar la exportacidén de capitales y algunos servicilos.

En los Ultimos afios los esfuerzos de cambio en la estrategia

exportadora se han centrado mas gue nada en la exportacidn de
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capital y de servicios, y no tanto en el tipo de bienes que

se venlan exportando. (Olave;1997,177) —

Lo que si es importante destacar es que las empresas
exportadoras estdn buscando incrementar su productividad y
competitividad basdndose en readecuaciones, combinaciones y
adaptaciones en el uso de los factores productivos ya
exlistentes, y en las formas gerenciales, que les permitan un
margen de ganancia elevado y mencs riesgosc, que aventurarse
en costosas inversiones de larga maduracidn, como seria el

caso de actividades manufactureras mas complejas.

Para 1996, los principales productos de exportacidn continudan
siendo cchre (24,2%), mineral y concentrado de cobre (12,2%),
pescado fresco, refrigerado o congelado (4,8%), pulpa de
madera {4,3%). Los 10 principales productos (en su totalidad
primarios o de bajo manufacturacidn) participan con el 62,0%
de las exportaciones totales v de ese porcentaje un tercio,
corresponde solamente a cobre y subproductos del

cobre. (CEPAL;1997,120}

En los ultimeos afios la formacidn bruta de capital fijo crecid
sobre todo en el componente de maquinaria vy equipo (ver
cuadro 6), lo que apunta a una efectiva modernizacidn,
fundamentalmente, de las actividades exportadoras, las. gue
ademés han desarrollado diversas estrateglias para asegurar un

incremento de la productividad.
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CUADRO 6
Formacidén Bruta de Capital Fijo 1985-1994 -
(millones de pesos a precics constantes de 1986)

1985 1990 1994
Construccidn 322.535 503.207 671.729
Magquinaria y equipo 249 .653 523.317 B6S.717
Total 572.188 1.026.524 1.541.446

FUENTE: CEPAL, Anuario Estadistico de América Latipa y el Caribe
1887, po. ,244.

La heterogeneidad de las actividades exportadoras por tipo de
bienes muestra una tendencia de maycr innovacidn en aquellos
rubros que necesitan asegurar control de calidad y mayor
eficiencia en las estrategias de venta y posventa (diserio,
transportacidn, etc.), como es el caso de alimentos enlatados

y frescos, vinos, etc.

Las empresas exportadoras lideres muestran mayor
incorporacidn tecnoldgica, y dentro de un esquema de
flexibilizacidén productiva articulan cadenas productivas a
diferentes niveles tecncldgicos, con pequefias empresas, lo
que les permite incrementar productividad y abaratar costos
de produccidn. Generalmente estas empresas se reservan el

control de calidad y la actividad gerencial.

En otras actividades, como la metalmecanica, se observan mas
que nada procesos de adaptacidén tecnoldgica de maquinaria y
equipo no necesariamente de punta, y de reorganizacidn de los
procesos internos que tienen que ver con el uso mas

“eficiente” y flexible del trabajo. (Herrera;1995)
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En este sentido podriamos afirmar cque mas que un cambio
cualitativo en la estructura de las exportaciones -—
industriales a favor de bienes de mayor valor agregado, lo
que se visualiza es una gran adaptabilidad del empresariado
chileno a las condiciones internacionales de productividad vy

competitividad.

2. Mercado laboral, informalidad y pobreza

La pobreza presenta causas que van mas alld del mercado de
trabajo. Sin embargo, muchos mecanismos y patrones de
comportamiento del mercado laboral guardan una estrecha

relacidén con ésta.

Los enfoques tradiciocnales de la informalidad desde el lado
de la oferta de trabajo tratarian de explicarla a partir del
exceso de poblacidn que busca formas de insercidn laboral vy
de sobrevivencia, y cque acepta bajos salarios, condiciones
inestables de trabajo, etc. Cuestidn cque no es mencs
importante en el caso chileno si consideramos el crecimiento
de este tipo de ocupacidn, en donde de un 26.6% en 19856, el

sector informal pasa al 34.5%. Ver cuadro 7.
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CUADRO 7

Sector Formal, Informal y Servicio Doméstico 1986-199%
{miles de personas y porcentajes)

1586 1992 1994 1996
Sector formal 2.597,1 2.875,9 2.984,3 3.204,7
% (66,7) (60,2) (59,8) (60,5)
Sector informal 1.035,3 1.615,6 1.728,2 1.828,2
% (26,6) (33,8) (34,6) (34,5)
Servicio doméstico 262,4 281,7 275,7 265,3
% (6,7) (5.,9) (5,5) (5,0)
Total 3.894,8 4.773,3 4.988,3 5.298,2

Je

(100,0) (100,0) (100,0) (100,0}

FUENTE: QIT. Chile crecimiento, empleo y el desafic de la justicia
social. Santiage, 1998, p.%4.

Sin embargo, si el problema lo visualizamos por el lado de la
demanda de fuerza de trabajo, se presenta una otra
perspectiva de andlisis gue da cuenta de significativos
cambios en el uso de la fuerza de trabajo, proceso que
engloba la llamada flexibilizacidn de las relaciones de

trabajo.31

En el casc chileno, sobre todo a partir de mediados de los
ochenta, la reorganizacion laboral necesaria a las nuevasg
condiciones de competitividad no se ha dado fundamentalmente
sobre la base de cambios sustantivos en la base tecnoldgica.

Mas bien lo gue se cbserva son estrateglas adaptativas y un

3N 1a flexibilizacién del trabajo, en términocs del paradigma
hegeménice, se refiere a la necesidad de normar y agilizar sin
obstaculos institucicnales el libre juego de la oferta y la
demanda de trabajo, e implica procesos de desreglamentacidn
laboral y gestacidn de nuevas relacicnes salariales. (Stoper v,
Scott;1590)
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uso mas “racional” de la fuerza de trabajo, proceso que se
vio favorecido por el debilitamiento de la negociacidn-de los
sindicatos, primero como consecuencia de la represidén post
golpe militar, y‘luego, en los ochenta, por la
instrumentacidon del Plan Laboral, que desreguld total vy

formalmente el mercado laboral.

El uso racional y eficiente de la fuerza de trabajo ha
significado, por ejemplo, reduccidén de la parte fija del
salario y elevacidén del componente gque depende del
rendimiento individual reubicacidén de trabajadores, con gran
segmentacidn entre un grupo de personal calificadoc y un
amplic porcentaje de trabajadores de mencor capacitacidn, con
elevada movilidad y precariedad laboral {inexistencia de
centratos, bajos salarios, etc.). Estas caracteristicas eran
propias de la informalidad, y ahora son también observables

en el sector formal.

Desde principics de los noventa, con el proceso de transicidn
a la democracia, se esperaba que muchas de las préacticas de
flexibilizacidén lakoral precaria se modificarian, en tanto
una de las preocupaciones centrales de los gobiernos
postdictadura es la egquidad y una mayor justicia social. Sin
embargo, por el contrario, la tendencilia parece haberse

profundizado, como puede observarse en el cuadro 8.
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CUADRO 8

Formas de Contratacién de Trabajo Asalariado, segun Quintil
de Ingresos. 1992-199¢
(porcentajes)

1992 1954 1996

Quintil con sin con Sin con sin
de ingreso contrato Contrato contrato

I 76,4 23,6 64,4 35,6 59,9 38,2
IT 81,2 18.8 74,2 25,8 69,7 28,7
ITT 84,1 15.9 78,6 21,4 77,7 20,1
v 88,0 11,2 86,3 13,7 81,8 16,3
v 51,2 8,6 89,7 10,3 87,0 12,1
Total 84,4 15,6 79,7 20,3 76,0 22,3

FUENTE: Condicicnes de trabajo en sistema de subcontratacidn.
Echeverria, M. y Uribe, V. Doc. OIT n.81l, Santiago, 1998, p.3

En términos de pobreza, el cuadro anterior nos muestra no
sélo el incremento de asalariados sin contrato laboral, sino
como ademds esta situacidn afecta a los quintiles de més

bajos ingresos.

En las formas de relacidn laboral se observa también una
reduccidén de los asalariados permanentes a plazo fijo {(forma
tradicional de emplec formal} y un incremento importante de

asalariados no permanentes.
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CUADRO 9

Asalariados Segin Formas de Relacién Laboral 1994-1996"
(nimero de personas y porcentajes)

1994 1996
Formas de relacién laboral personas % Personas %
Parmanente 2.688.588 79,1 2.999.532 77,6
No permanente 711.380 20,9 B63.134 22,4
- a plazo fijo (144 .404} (4,2) {97.708}) (2,5)
- por temporada {374 .735) (11,3 (656 .725) (17,0)
- por obra o trato y (192.241) (5,6) (108.701) (2.8)
servicios
Total 3.399.968 {100,0) (3.862.666 {100,0)

FUENTE: elaborado en base cifras de la Encuesta CASEN 1994, 1996,
tomadas de Echeverria y Uribe. Op.cit.. p. 4.
Nota: se excluye servicic doméstico vy Fuerzas Armadas vy de Orden.

Las cifras del cuadro 9 son ilustrativas en cuanto a la
disminucidén progresiva del empleo estable y el crecimiento de
formas de elevada rotacidn, como es el caso de trabajadores
por temporada, los cuales casi se duplican sdlo entre 1994 vy
1996, llegando a representar en este ultimo afio el 17% del

total de los asalariados.

La calidad de los empleos se ve afectada también por la
pérdida de otra serie de prestaciones y derechos adgquiridocs,
como es la situacidn observada, por ejemplo, después de la
privatizacidn de la previsidn social en 1980. (Ver mayor

desarrollo de este punto en el capitulo cuatro).

Bajo el esquema de privatizacidn, la afiliacidén a algin
sistema de previsidn pasa a ser responsabilidad del

trabajador al cual se le descuenta en forma ocbligatoria un
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porcentaje del salaric. Sin embargo, pese a su
obligatoriedad, llama la atencidén que todavia para 1934 un
tercio de los ocupados asalariados no contaban con previsién
social, situacidn que se explica entre otras cosas, por las

condiciones informales de contrataciodn.

Para 1994, los ocupados gue no cotizaban (gue no tenian por
lo tanto, previsidn social) en el quintil I, alcanzaban un
47.2%, mientras en el guintil II, eran un 38.4%. (Echeverria

y Uribe; 1998, 4)

S1 esta tendencia se ubica con relacidén al comportamiento de
empleos no permanentes (ver cuadro 9), no es dificil inferir,
que el elevado porcentaje de trabajadores gue no acceden a
previsién social, guarda una estrecha relacidn con la

inestabilidad laboral.

La flexibilizacidén productiva como medio de lograr un uso mas
eficaz de los recursos gulzé no amerita mayoer discusidén. Lo
que si es discutible es gue esta reorganizacidén se dé sobre
la base de la flexibilizacidn del trabajo, como es el caso
del precepto neoliberal, pues ello implica precariedad
laboral y mayor empobrecimiento no sélo del asalariado sino

también del micleo familiar que depende de é1.

2.1. La forma de subcontratacién

Esta forma muy difundida en Chile, fundamentalmente a partir
de la crisis de 1982, se caracteriza por la utilizacidn de
trabajo o servicios externos que realiza una empresa con la
finalidad de optimizar sus recursos y abaratar costos de

produccidn.
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La subcontratacidén que obedece a la produccidén de bieres o de
servicios da cuenta de una relacidén comercial entre dos
empresas, en donde una -la “contratista”- vende y la
“contratante® compra a un precio determinado lo que necesita,
sin involucrarse (aparentemente) en las formas ni en las
condiciones que el vendedor asume para realizar su tarea,
sobre todo con relacidn a los problemas laborales o sociales

que se derivan de su actividad.? (Echeverria y Uribe;1998)

En la realidad cuando la subcontratacidn se refiere al
trabajo, fundamentalmente en actividades productivas el
trabajador queda bajo la direccidn de la empresa gque compra
el servicio, sin el encjoso problema de la contratacidn

formal de los trabajadores.

Desde la recuperacidn de 1984 la subcontratacidén como
fendmeno mas o menos generalizado se ha visto favorecida por
la desconcentracidn de los procesos productives, ademas de
que el Plan Laboral de 1979 elimind la restriccidn legal
previa que impedia la subcentratacidn de actividades propias

del giro especifico de una empresa.

En un principio la conformacidn de cadenas productivas
ligadas a la exportacién comenzd a externalizar partes
complementarias de la produccién, tales como servicio de
alimentacidn de los trakajadores, aseo y wvigilancia,
transporte etc., subcontratando pequelias empresas articuladas

a la empresa principal, que se reservaba el corazdn o nicleo

** La empresa contratista es la que fija y paga salarios, horas
extraordinarias, se hace cargo de descontar del mismo las
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de la actividad que le daba la razén de su existencia social

y juridica. —

Paulatinamente se han idc subcontratando partes de la propia
produccidn. El ejemplo mas notorio le constituye el sector

metalmecadnico productor de linea blanca, que compra partes a
distintos proveedores (con exigencia de calidad) y finalmente
ensambla el producto final, que sale al mercado con la marca

de la empresa principal.

Este prcocesc, que da cuenta de un paradigma mcderno de la
gestidn empresarial, tiene como objetivo fundamental hacer
frente a la competencia abaratandc costos de produccidn,
fundamentalmente en empresas pequeflas y medianas {(PYMES) que
no pueden mantener una masa de trabajadores contratados de

manera permanente. 33

Las grandes empresas, aungue tienen mejores condiciones de
mantener de manera permanente una masa de trabajadores vy
cperarios, técnicos y especialistas altamente calificados
necesarios para el manejo de procesos productives

especificeos, también hacen uso de la subcontratacidn.

Todo esto muestra que el fendmeno de la precarizacidén se
refiere a una tendencia bastante méds estructural y de largo

alientc: es la otra cara de una modernizacidn que tiende a

cotlizaciones para prevision, salud, indemnizaciones, etc., Vy
proporciona los instrumentes de trabajo.

* En 1997, 5 mil 744 pequefias empresas que cuentan de 1 a 25
trabajadecres, ccupabkan al 19.1% de los trabajadecres de la
industria de la transformacidn, y las medianas de 26 a 100
trabajadores, eran 1 650, ocupandc al 27.2%. Entre ambas dan
cuenta de casi el 50% de la ccupacidn del secter industrial.
(Echeverria y Urike;1998,32)
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profundizar la diferencia histdérica entre distintos tipos de

empleoc y de trabajadores:

- trabajadores que pertenecen al nucleo de la empresa
{hegemdnica o lider), con empleo estable y que son
generalmente hombres que trabajan jornada completa, de
forma permanente y con contrato legal;

- trabajadores de la periferia, que tienen contratos de
breve duracidén o trabajan a tiempo parcial, con alta
presencia de mujeres. La calificacidén del trabajo es baja
Yy existe una oferta abundante en el mercado de trabajo; y

- trabajadores externos, que son subcontratados y que
laboran en los predios (gran mineria y empresas
forestales} o plantas de la empresa contratada. Estes
pertenecen a las PYMES, no son parte del nucleo, y llevan
a cabo una diversidad de labores que la empresa lider ha
decidido no realizar, prefiriendo contratos comerciales a

contratos de trabajo. (Diaz;1991,928)

3 Desemplec y cambios en la estructura del empleo

Histéricamente®® el desempleo en Chile fluctud alrededor del
6% de la fuerza de trabajo, manteniendo cierta relacidn con
el nivel de crecimiento de la economia, como puede observarse

en el cuadro 10.

’* Cuando se habla de la tasa histdérica de desempleo se hace
referencia a la tasa reglstrada entre los afios cincuenta y
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CUADRO 10

Tasa de Desempleo y Producto Interno Bruto (PIB) 196071997

Ano Tasa de Tasa de PIB tasa de
desocupacién desocupacion variacidén
{incluye (%) (b)
PEE) {(a)

1960-70 6,0 - -
1971 3,8 3.8 9,0
1872 3,1 3,1 -1.2
1975 14,5 16,8 -13,3
1980 11,4 15,7 7,17
1983 15,0 28,5 -3,5
1984 15,5 24,6 6,1
1989 5,3 5,3 9.9
1991 5,3 5,3 7.3
1992 4,4 4,4 11,0
1993 4,5 4,5 6.3
1996 5,4 5,4 7,2
1997 5,3 5,3 -

FUENTE: 1960-70 Banco Central de Chile, Indicadcres Econdmiccs vy
Sociales 1960-1988. De 1971, INE. Cifras tomadas de Economia vy
Trabajo en Chile 1897-199%98, Informe Anuval n.7, PET, Santiago,
junio de 1998, p. 264 y 268.

{a}) P.E.E. Planes de Empleo de Emergencia, PEM creado en 1975, v
(POJH) en 1982. Ambos programas son considerados como subempleo,
en tanto el subsidio-salario gque reciben los trabajadores es mucho
menor que el minimo.

{b) Tasa de wvarlacidn anual

Evaluando sdélo el promedio de desempleo bajo el gobierno
militar (1973-1989), pcdemos observar un fuerte deterioro de
esta variable. El desempleo se ha mantenido a tasas altas, a

pesar del crecimiento econdmico registrado en varios afios.

sesenta, periodo de desarrollo mids estables del capitalismo
chileno.
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Segun el cuadrc se distinguen dos subperiocdos, 1974-1883 v
1984-1989. El primero se caracteriza por un desempleo alto y
persistente, en donde la tasa de desemplec abierto en
promedio alcanzd un 14.3%. Esta situacidén se explica
fundamentalmente por las reformas de ajuste gue trajeron como
consecuencia una violenta caida del emplec del sector
publico, que no fue absorbida por el sector productive sujeto
también a una profunda transformacidn, como puede observarse

en el cuadro 11.
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CUADRO 11

)

Estructura Ocupacional 1969-1989
{porcentajes)

Sectores 1969 1974 1979 1984 1989
Agropecuario 23,9 22,3 20,4 19,2 18,6
Mineria 2,8 3.2 2.6 2,3 2,2
Industria 17.9 19,5 16,0 12,8 16,2
Electricidad,
gas y agua 0,8 1,0 0,8 0,7 0,7
Construccién 6,6 5.9 4,7 3.8 8,6
Subtotal

Productivo 52,0 51.9 44,3 39,0 46,4
Comercio 12,1 11.6 14,9 15,1 15,3

Transporte vy

Comunicaciones 6,6 6,5 5,6 5.2 6,2
Servicios
Financieros 1.8 1.8 2,6 3.1 3.5
Otros Servs. 27,6 28,1 32,5 37,7 28,6

Subtotal no
Productivo 48,0 48,1 55,5 61,0 53,7
TOTAL 100,0 100,0 100,0 1040,0 100,40

FUENTE: Alvaro Diaz, "La reestructuracién industrial autoritaria
en
Chile". Cuadernos Politicos n. 58, oct-dic. 1989. Ed. ERA, México,

pp. 87.

En la caida del emplec influyd también el programa de control
inflacionario que afectd el crecimiento del producto, sobre
tcdo en 1275, con la puesta en marcha de un plan de chogque
{(monetarista ortodoxo)gque dio inicio al cambio estructural a

tavor del nuevo modelo exportador. (Olave;1%897,53)

En el subperiodo 1984-1989 se observa una significativa

recuperacidn del empleo, asociada a su vez al crecimiento que



ensefia la economia a partir de 1984. La mayor absorcidén de
empleo industrial (cuadro 11} ha dado pie a una serie.de

interpretaciones en el sentido de que se habria cerrado la
fase de reestructuracidn econdmica y se habria pasado a un

periodo de afianzamiento del modelo econdémico. (Diaz;1991)

Al respecto es importante destacar la relacidén entre
incremento de la ocupacidén y el tipo de empleo creado

(fundamentalmente precario) como ya vimos en el apartado

anterior, y por otra parte la incorporacidn de los sectores

mds pobres al mismo.

156
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CUADRO 12

Tasa de Descocupacidén Segun Edad y Decil de Ingreso
(porcentajes a noviembre de 1890)

Edad

15-19 20-24 25-44 45-54 55-64 65-+

Decil Total
1 34,5 38,8 24,6 22,3 21,9 28,0 27,3
2 23,1 22,4 9,9 12,6 14,9 14,2 13,3
3 21,6 19,5 6,9 7,2 6,3 16,5 10,1
4 17,4 14,0 7,4 5,8 9,0 12,6 9,4
5 13,9 12,5 5,2 5,2 5,0 12,7 7,0
6 14,3 4,5 5,3 3.1 3.2 5,6 5,5
7 7.9 6,3 4,0 1,1 3,5 7,7 4,1
8 3.4 6,6 2.7 2,2 1,3 2,7 3,1
9 7,1 3,2 1,8 1,6 0,6 0,5 1.8
10 2,8 6,8 1,2 C,4 0,0 1,4 1,4
Total 17,7 13,3 6,5 5,0 4,9 2,5 7,7

FUENTE: FEncuesta CASEN 1990, tomado de Patricio Mujica, Politicas
Sociales v distribucidn del ingrese en Chile, Doc. ILADES I-61,
Santiago, dic. 1992, p.5.

Con relacidn a una tasa de desocupacidén promedio cercana al
8%, hacia fines de 1990 el cuadro muestra una afectacidn
mayor entre los grupos mas pobres de la poblacidn y entre los
jovenes (de 15 a 24 afios). Esto no es ajeno a la tendencia
que muestran las empresas de contratacidn de trabajadores con

experiencia y capacitacidén previa. °°

*> Sobre este punto en particular se profundizard mas en el
capitulo 4, en el apartado de programas de apoyo a jdvenes pobres.
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La dindmica del empleo bajo los gobiernos postdictatoriales
no se ha modificado sustancialmente, en la medida que..
persiste en lo fundamental los mismos ejes de acumulacidn del
modelo exportador, asi como la instrumentacidén de una
politica econdmica que privilegia fundamentalmente el

equilibrio a nivel macro.

Esta situacidén quedara mas evidente en el siguiente apartado,

al cruzar las variables ingresos y empleo.

4 Salarios y distribucion del ingreso

La economia chilena, pionera en la instrumentacidn del
enfoque neoliberal, ha utilizado por un largo periodo el

control salarial como mecanismo de ajuste interno.

Segun los estrategas del proyecto chileno, la contraccidén de
los salarios reales -sobre todo en la primera etapa de
saneamiento econdmico- permitiria tanto el control

inflacionario como la reduccidén del desempleo.

Los bajos salarios, entre otros ajustes, efectivamente
contribuveron a bajar la inflacidén’® (por caida abrupta de la
demanda) . Sin embargo, el efecto esperado en términos de

ocupacidn no corrid con la misma suerte.

** La inflacidén, que en 1973 fue de 508.1 %, bajd en 1988 a 12.7%.
(Ranco Central;1989,2)
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CUADRO 13

Salarios Reales, Ingreso Minimo y Asignacién Familiar 1975-
1589.

(1970=100)

Ao Salarios Ingreso Asignacién
reales minimo familiar

1975 62.9 99.3 100.8

1580 89.4 112.7 g82.2

1585 83.2 74 .6 55.1

1589 52.0 73 .8 29.2

FUENTE: Ministerio de Planificacidn {(MIDEPLAN}, Un proceso de
Integracién de desarrollo. Bn Informe Social 1990-1991. Santiago-
Chile pp. 269. Y Programa Economia del Trakajo (PET), Informe
Anual 1991-19%2, Santiago de Chile, abril 1992.

Entre 1974 y 1976, afios en gue se instrumentaron de manera
mds drastica las politicas de estabilizacidn, el producto
geografico bruto (PGB) cae a niveles muy bajos, sobre todo en
1975. (Ver cuadro 10). A consecuencia de ello, en 1975, los
salariocs reales perdieron un 37.1% respecto al nivel de 1970.

{Segun se observa en el cuadro 13)

Después de 1984 se cobhserva una mejoria del salario real sin
erbargo, los ingresos minimos apuntan a una tendencia
contraria, perdiendo peso. Esto es significativo si se
considera gue parte importante de la poblacidn gana entre uno

. . . 7
vy dos salariocs minimos.?

A mayo de 1991, y considerando que este tipo de salarios son los
que muestran una recuperacidn mayor con la politica de los
gobiernos democraticos, un 18.6% de la fuerza de trabajo recibia
menos del salaric minimo y un 52.2 % ganaba menos de 2 salarios
minimos. Los datos anteriores son significativos, pero mas adn per
su incidencia en las remuneraciones medias. (Larrain;1992,43)
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En términos de distribucidn de la riqueza social se observa

una mayor concentracidn del ingreso.

CUADRO 14

Ingresos Respecto al Producto Interno Bruto 1970-1989
(porcentajes)

1970 1975 1980 1985 1587 (a) 1989
PIB a precios de 100,0 100,90 100.,0 100,0 100,0 100,90
mercado
- Remuneracidn de los 43,7 32,0 38,1 33,0 35,0 37,0
asalariados
- Excedentes de 32,0 32,4 40,2 42,2
explotacidn
- Consumo de capital 7.8 14,7 9,6 10,0 65,0{a) 63.,0(a)
fijo
- Impuastos indirec- 9,5 13,82 12,1 12,8

tos netos de

subsidio

FUENTE: CEPAL, Anuario Estadistico de América Latina v el Caribe
1989 y 1890.

&) Para los afics 1987 y 1989, la cifra incluye Excedente de
Explotacidn, Consumo de Capital Fijo, TImpuestos Indirectos Netos
de Subsidic

Una visidn desde la distribucidn funcional {gue mide el
repartc de los ingresos entre los principales agentes que
participan en la produccidén) muestra que la pérdida con
relacidén al PIB gue registran las remuneraciones fue de
aproximadamente 5 puntos entre 1970 y 1975, situacidn que se
agudiza para 1985 (segundo pvericdc de ajuste), cuando la
caida es de casi 11 puntos con relacidén a principios de la

década. Ver cuadro 14.
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En tanto, el excedente de explotacidén crece sistemdticamente
en el periodo considerado. La transferencia de recursoe de
los asalariados no sélo aumentd los ingrescs de los
empresarios, sino también ha permitido incrementar la
modernizacidén de los sectores ejes de la acumulacidn, lo gque
puede apreciarse en el compcrtamiento de la formacidén bruta

de capital fijc. (Véase cuadro 6).

Entre 1985 a 1989 aun cuando se observa una mejoria de las
remuneraciones, todavia para el ultimo afic éstas muestran una

caida de cinco puntos del PIB con relacidén a 1970.

Por otra parte, si bien es cierto gue el compcrtamiento a la
baja de los salarios reales en el largo plazo guarda una
relacidn estrecha con lcs cambios estructurales ¢ue se han
instrumentadc, no es posible desligarlecs de las decisicnes
centralizadas, y de las restricciones legales que impuso el

gobiernc militar chileno.?®

En junio de 1982 se elimind de los ccontratos colectivoeos la
norma gue obligaba a incrementos de 100% de la inflacidén
pasada. Ademas, el gobiernc autcrizd de manera oficial a los
empleadores para gque redujeran sustancialmente las

centribuciones a la seguridad social. (Arellanc;1988,73)

El apoyo gubernamental a los distintcs agentes sociales ha
sido notablemente discriminatcrio, particularmente en el
procesc de ajuste de los ochenta. A este respecto, y a modo
de ejemplof tenemos que mientras a 600,000 desocupados se les

ctorgé entre 1982 vy 1985 un salaric subsidio (a través de los

** para estos efectos, remitimos al "Plan laboral® analizado en el
capitulo 3.
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programas de emplec de emergencia POJH y PEM) equivalentes a
un 1.5% del PGB, menos de 10,000 deudores en ddlares
obtuvieron un subsidio equivalente al 3% del PGB.

(Meller;1990,52)

Los depositantes recibieron un segurc publico por sus ahorros
y fueron indexadeos con respecto a la inflacidn, mientras que
los trabajadores experimentaban grandes pérdidas a través de

la desindexacidn salarial y del desempleo.

Situacidén similar puede observarse si se analiza el item de
ingresos tributarios. En general, durante el periodo del
gobierno militar, la recaudacidn impositiva mostrd un
crecimiento real de aproximadamente 4.4% anual, producto de
las reformas tributarias de 1975 y 1984. *?

(Budnevichk;1993,126)

Habria que sefialar, sin embargo, que en ambas reformas, el
peso del incremento estuveo en los impuestos indirectos scbre
el consumo individual, mas que en la imposicidén directa a las

empresas, a fin de evitar la evasién, el desestimulo al

, 40
ahorro yv el egfuerzo preductivo.

** La Reforma de 1975, contribuyd a canalizar recursos al mercado
de capitales. Estimuld el pago de dividendos en contra de la
retencién de utilidades. Se instaura el Impuesto al Valor Agregado
{(IVA) con una tasa de 20%, pasaje aplicado a casi todos los bienes
de consumo y a las importaciocnes, vy se reembolsa el IVA a los
exportadores. Asi, las ganancias por intereses se gravaron
principalmente al nivel de las perscnas vy no al nivel de las
empresas. Situacidn similar se observa con la Reforma de 1984,
aungue ésta contempld impuestos progresives sobre la renta vy
rebajas "selectivas" para premiar el ahorro. (Arellano;1987,143-
152)

9 T5s impuestos a la renta, a las utilidades v a las ganancias de
capital como porcentaje del PGB, disminuyeron de 54% en 1980 a
4.3% en 1987. (Andrea y Stewart;1991,100)
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CUADRO 15

Evolucidn de la Renta Disponible para Niveles de Ingresos
Seleccionados 1975-1987
{Unidades Tributarias (UT) de 1885)

Renta disponible Aumento (%) en

la renta

disponible

Base anual 1975 1987 1975-1987

Ingreso {(UT)

5 4,8 5,0 3,5
10 5,3 10,0 7.5
30 23,9 29,4 22,8
60 41,1 44,9 36,0
100 61,1 85,9 40,6
200 101, 4 140, 4 38,4

FUENTE: J. Pablo Arellano, "25 afios de politica fiscal en Chile”,
Coleccidn Estudies CIEPLAN No. 21, Santiago, junic 1587, pp. 158.

Segun el cuadro anterior, el ingreso que gueda después de
pagar impuestos para los estratos uno y 4dos es precario,
mientras en los niveles de ingresos méds altos el crecimiento

del excedente en doce afios fue de aproximadamente 40%.

Durante la década de los noventa, en la medida que uno de los
objetivos de los gobliernos de la transicidn ha sido el
procurar una mayor equidad y resarcir el elevadoe costo social
anterior, los salarios tienden a sublr, sobre todo los
minimos. Sin embargo, éstos Ultimos recién para 1997 estarian
alcanzando niveles cercanos a los registrados en 1981, (Ver

cuadro 16).

Con las rebajas tributarias otorgadas desde 1988, tenemos un costo
superior a los 1.000 millones de délares al afio, el gque se
financid con la reduccién del gasto social. (Marcel:1991,56)
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CUADRO 16

Ingreso Minimo Legal Imponible. Indice Real 1591-13857~7
(1981=100)

1991 1592 1953 1594 15895 1996 1997

74.8 78.1 82.0 85.0 88.8 97.9 100.2

FUENTE: Cifras del INE, tomadas de EFconomia v Trabajo 1997-1998,
Op.cit., p.279.

Los elevados niveles de crecimiento del producto en la
presente década (ver cuadro 10}, no ha significado un

incremento sustancial de los salarios.

Para noviembre de 18994, el 46.2% de las personas ocupadas
percibian entre 1 y 2 salarios minimos (Urmeneta;1996,111).
El salario minimo neto para ese aflo era de 36.497 pesos. Ver

cuadro 17.
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CUADRO 17

Ingreso Minimo L.egal mensual*. En pesos y en ddlares dae cada
afio 1975-1996

Afio Ingreso Minimo Ingresc Minimo
Pesos Délares
1975 155 31,64
1976 573 43,90
1977 1.279 59,38
1578 2.265 71,55
1979 2.996 80,43
1980 4.0586 104,00
1581 4.814 123,43
1582 5.186 101, 87
1583 5.315 67,45
1984 5.445 55,29
1985 6.750 41,96
1586 7.795 40,40
1587 8.771 39,97
1588 10.273 41,92
1989 11.979 44,87
1950 16.850 55,28
1991 25.676 73,24
1992 28.707 79,17
1993 31.458 77,83
1994 36.497 86,86
1995 41.294 104,07
1996 46.257 112,20

FUENTE: PET, Serie de Indicadores Econdmico Sociales 1960-1991,
Santiagc 1992, pp.68; Banco (entral Boletin Mensual N. 826,
pp.3457, Santiago, diciembre de 1996. (*)El ingreso minimo
corresponde a la cantidad minima gue se permite pagar a un
trapajador por la prestacidn de sus servicics. Aparece como
salaric minimo Imponible, cuando se refiere al salario bruto (sin
descuento de impuestos), © come Ingrese minimo para fines no
remunerativos, que es el salario neto, que sirve de base para el
cdlculo de prestaciones no imponibles. Las cifras del cuadro 17,
corresponden a éste Ultimo.

En términos de pobreza se observa que si bien la tasa de

ocupacidn para 1994 se habia incrementado, un 12.2% de los
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trabajadores ocupados recibian un salario minimo que los
ubica por abajo de la linea de la pobreza, y 34% percikian
entre 1 vy 2 salarios minimos, monto que apenas alcanzaban a

resolver sus necesidades minimas. {Urmeneta;l1l556,111)

Segun estimaciones del PET, el Salario Minimo Requerido (SMR)
para satisfacer las necesidades bésicas (linea de pobreza),
era para 19%4 de 71.824.06 pesos, el equivalente aproximado

a dos salarios minimos. {Agacinc;199%6,63)

En general sobre salarios y distribucidn podriamos concluir

que:

- Las caidas salariales fueron utilizadas en un principio
para abatir la inflacidén, punto desde el cual, y una vez gue
la economia alcanzara el crecimiento, podria darse el

“chorreo” postulado por el ajuste neoliberal.

- Sin embargo, la persistencia de salarios bajos durante un
largo periodo muestra gue éstos han sido utilizados como base
de la recuperacidn, y de la modernizacidn y como soportes de

competitividad internacional del nuevo modelo.

- Esta situacidn tiende a convertirse en una clave
estructural, si se cbservan los cambics en el mercado de
trabajo, la precariedad de los emplecs que se crean, cuestion
que nc se ha modificade en lo fundamental bajo los goblernos

postdictadura.

De acuerdc a estas apreciaciones se estaria hablando de una
franja de pobreza y exclusidn nc sélo en los términos

tradicionales de marginalidad (desocupadcs, persconas sin
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ingresos, etc.), sino de pobres ccupados en un mercado de
trabajo que estd operando come uno de los tantos mecanismos

reproductores y generadores de pobreza. (Agacino;1996)

5 Gasto social como variable de ajuste fiscal

Como parte del paguete de voliticas de saneamiento, el
gobierno chileno impulsd desde septiembre de 1873 el
principio neoliberal de participacidén subsidiaria del Estado,

afectando entre otras esferas al gasto social. 4

El retiro del Estado del rubro de servicios sociales se
justificd por la necesidad de equilibrar el déficit fiscal, vy
por la idea de eficiencia del mercado como oferente de los
mismos. Cuestidn gque estuvo en la base de las decisiones de
privatizacidén del sector social hacia fines de los afics

ochenta.

1 FEn 1970 el gasto social en Chile llegd a alcanzar el 20% del
PIB. Durante el gobierno militar se redujo considerablemente la
cantidad de recursos que el Estado destind a este rubro. Para 1989
representd un 12.7% del PIB. (Arellano;1986)
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CUADRO 18

!

Gasto Fiscal Social 1972-1989 (*}
(millones de ddlares de 1976)

1972 1976 1980 1985 1989
Salud 295,95 136.3 196,8 144.0 134.,7
Agist. social 30,3 150,0 201,1 451,3 196,0
Vivienda 174,86 74,2 76,7 90,3 103,53
Previsidn 452.,5 223,8 415,1 842,2 941,0
Educacidn 617.,1 345,3 471,9 502,1 430,72
Das. regional 56,9 45,5 7.8 34,0 -
Total 1.592,3 984,5 1.407,1 2.037,7 1.839,4

FUENTE: Banco Central de Chile. Tomado de Indicadores Econdmicos
Soclales. Series Anuales, 1960-19891.
Programa Economia del Trabajo (PET), Santiago, 1992, vp., 95

( * } El gasto fiscal social es el aporte fiscal a las distintas
instituciones.
{a) aporte fiscal a programas de empleo de emergencia, apoyo

programas de jardines infantiles, auxilio becas escolares,

servicio nacional de menores, apoyo cuerpo de bomberos, etc.
(b) comprende recursos asignados a las regiones para apoyo en

planes de salud, extrema pobreza, vivienda y educacidn.

Segun el cuadro 18, llama la atencidén el bajo financiamiento
que muestra el rubro de desarrollo regional, gue cubre
justamente el aporte fiscal asignado a todas las regiones
para algunos programas de extrema pobreza: atencidn a la

salud, wvivienda, educacion, etc.

Al comienzo de los noventa, y luego de 16 arios de régimen
militar, se inicia en Chile un vnroceso de transito a la
democracia. La llamada Convergencia Democratica, alianza
entre la Democracia Cristiana, el Partido Socialista, vy el

Partido por la Democracia, asume el gobierno planteando -como
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va lo hemos mencionado-, promover el crecimiento econdmico y

una mayor equidad en la distribucidén de la riqueza socsal.

Segun el planteamiento oficial chileno, el crecimiento
econdmico -mediado por una intervencion publica adecuada-
debe ser capaz de generar oportunidades de integracidn
efectiva de la mayoria de la poblacidn a los frutos del

pProgreso. (Moiina;l995)

Este tipo de ideas no son del todo nuevas. Recordemos las
viejas discusiones sobre el desarrollo gue se dieron en los
afios sesenta, no sdélo en Chile, sino en el conjunto de

América Latina.

Lo novedoso es quizd el contexto en gue se da este tipo de
planteamientos: economias cada vez menos "nacionales", e
integradas a un proceso de globalizacidn y regionalizacidn
que exige incrementar la competitividad y el manejo *sano" de
las principales variables macroecondmicas, fundamentalmente
del presupuesto fiscal, punto complejo para el objetivo de
mayor equidad, en tanto impone severas restricciocnes a la
accidén estatal en materia de gasto social y politicas

redistributivas.

En la perspectiva de financiar equilibradamente el gasto
social, en 1990 se da a conocer una nueva Reforma tributaria,
la cual incrementd un 15% los impuestos sobre las utilidades
devengadas por las empresas por un periodo de cuatro afios; el
aumento del IVA del 16 al 18%; y la mantencidén de impuestos
sobre la renta presunta de algunos sectores productivos
expuestos a condiciones mas inciertas, como es el caso de la

agricultura. (Muficz y Celeddn;1993,105)
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El incremento de la carga tributaria representd un 2% -del
PIB, lo que permitid incrementar la partida inicial
presupuestada para el gasto social en 1990 en un 12,2%, sin
que ello representara una carga muy gravosa para el sector

empresarial.

Con los recursos adicionales se incrementd a partir de ese
afio los gastos en salud, educacidn, vivienda y previsidn
social, asi como en programas focalizados hacia la extrema

vobreza, como puede observarse en el cuadro 19.

CUADRO 15

Gasto Social Fiscal 1990-1995

(porcentajes calculados sobre datos a millones de pesos de
1995)

1990 1992 1994 1995

Salud 9,3 10.7 11,8 11,7
Vivienda 4,9 5,4 5,5 5,5
Prevision 30,0 27,5 27,6 27.7
Educacidn 11,9 12,8 13,5 14,3
Otros (a) 5,1 5,2 5,6 5,8
Gasto social 61,2 61,6 64,0 65,1
fisgcal

Gasto total fiscal 100,0 100,0 100,0 100,0

FUENTE. Ministerioc de Hacienda. Direccidn de Presupuesto.

(a) Incluye Subsidios de Cesantia, aportes a la Secretaria del
Trabajo y SENCE, Servicio Nacional de Menores (SENAME), Direccidn
General de Deporte y Recreacidén (DIGEDER}, Instituto de Desarrcllo
Agropecuario {(INDAP), Fondo de Solidaridad e Inversidén (FOSIS),
etc.

Nota. Este cuadro fue elaborado con una metodologia de
deflactacidn vy clasificacidén distinta a la utilizada antes de
1990, por ello no es comparable con afios anteriores.
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Sin embargo, pesar del esfuerzo del gobierno chileno por
incrementar el gasto social, todavia persisten una sexie de
problemas e insuficiencias que preocupan en términos de

desarrcllo vy democracia.

El gasto social como instrumento redistributivo encuentra no
sdlo obstdculos en un presupuesto equilibrado, sino v
fundamentalmente en su limitacién como complemento a las
formas de produccidén y concentracidén que se derivan del

modelo econdmico en cursc.

6. Evolucion y nuevo perfil de la pobreza en Chile

A fines de la década de los sesenta el nivel de pobreza en
Chile se acercaba al promedic latincamericanc de
aproximadamente 30%. Prcducto de las politicas de ajuste y
del cambioc estructural gue significdé la instrumentacidn del
modelo exportadcor, la pobreza crecid significativamente, como

puede observarse en el cuvadro n 20.
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CUADRO 20

Hogares en Situacién de Pobreza e Indigencia 1969-1988
(porcentajes)

Afios Indigentes Pobres no indigentes Total de pobres

1969 8,4 20,1 28,5
1976 27.9 29,0 56,9
1980 14,4 25,9 40,3
1986 24,7 27,2 50,9
1988 22,9 26,8 49,7

FUENTE: Ministerio de Planificacidn y Cooperaciodon (MIDEPLAN). Un
procesc de integracidn al desarrollo. Informe Social 159%0-1991.
Santiago, agosto de 1991, pp., 259.

Bajo los gobiernos de la Concertacidén la pobreza a tendido
disminuir (ver cuadro 2l)por los ajustes en la politica
social, los reajustes del salario minimo y de los subsidios,
pero sobre todo por, por el obhjetive expresc de combatir la

pobreza incorpogando a les pobres al mercado de trabajo.
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CUADRO 21

!

Poblacidén Pobre e Indigente 1990-1996
{porcentajes)

Linea de pobreza 1990 1992 1994 1996
Indigente (1) 12,9 8.8 7,6 5,7
Pobre no indigente 25,7 22,8 20,0 17,5
(2)

Total pobre 38.6 32,6 27,5 23,2
No pocbre 61,4 67,4 72,5 76,8
Total 100,0 100,0 100,0 100,0
Total peblacién 12.852,4 13.288,5 13.723,4 14.157.,7
(miles)

FUENTE: MIDEPLAN, Encuesta CASEN Serie 87-96, Santiago, junio
1598, p.81 v 83.

Nota. Las cifras de 1990 deberan ser ajustadas con bases en la
nueva serie de Cuentas Nacionales, lo que puede modificarlas
levemente.

(1} Se considera como 1indigentes a las personas gue habitan en
hogares gue no tienen ingresos por cépita suficientes para comprar
uria canasta basica de alimentos.

(2) Se considera como pobres a las personas que habitan en hogares
que nc tlenen ingresos per cdpilta suficientes para satisfacer sus
necesidades minimas.

Varios estudios, (Teitelboim;1994, Agacino;1996, Ruiz-

Tagle; 19296, Urmeneta;1996), destacan que la principal causa
de disminucidn de la pobreza v la indigencia, ha tendido a
descansar mucho mas que en la politica social v en el aumento
del gasto social, en la obtencidn de ingrescs autdénomos (gue
corresponden basicamente a sueldos, salaries, y ganancias

provenientes del trabajo independiente). “°

* Entre 1990 y 1994 la desocupacidn que afectaba al 20% mas pobre

se redujo de 22% a 17,5%., mientras que el ingreso promedio
percapita de los ocupados, en ese mismo quintil, pasa
respectivamente de 26.582 pesos a 52.202 pesos (calculados en base
pesos de 1996). (MIDEPLAN;1998,64 vy 65)
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En una primera aproximacidn esta forma de enfrentar el.
problema de la pokreza aparece como una prueba de eficacia
importante. $in embargo, habria gue puntualizar al menos dos
cuestiones: Una, la precariedad de los empleos a los que
acceden los pobres, y dos, la propia dindmica del modelo
econdmico actual gue se mueve en constantes ajustes, lo gue
no permite asegurar que la recuperacidn del empleo se dé de

manera permanente y sostenida.

v _.todavia permanecen en la economia algunos problemas no
resueltos que generan incertidumbre e introducen el riesgo de
constantes desequilibrios. Uno de estos factores lo
constituye la permanente tensién que se manifiesta entre
crecimiento e inflacidn. El riesgo de scbhrexpansidn se
encuentra presente en todas las ocasiones en gue se regulere
reanimar la economia. La reactivacién tiende a provocar
sobrexpansidn, lo que estimula presiones inflacionarias y
aceleramiento de las importaciones, con 1o que se genera la
necesidad de ajustar. Las politicas de ajuste reducen el
ritme de crecimiento mas alla de lo regquerido, provocando un
menor crecimiento del empleo y un desincentivo a la
inversidén, emergiendo con ello la necesidad de nuevamente

ajustar” {(Zambrano;1994,33)

Por otra parte, independientemente que la economia mantuviera
un acelerado crecimiento sin ajustes fuertes, la estrategia
de enfrentar la pobreza incorporandc a los pobres al mercado
de trabajo, chocaria con la propia dindmica de éste, que se
ha constituide como unc de los tantos reproductores de

pobreza.
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"..los pobres de los afios noventa trabajan y son asalariados.
Sin embargo, su empleo es precario, e€s inestable y este
sometido a relaciones laborales autoritarias. Esto significa
gue la pobreza ya no se genera exclusivamente por la
vexclusidén” del sistema, sino que se reproduce gracias a la
explotacidén de la fuerza de trabajo. La consecuencila es que
el crecimiento econdmico no resolvera de por si la pobreza ni
la desigualdad, sino gue puede mas bilen

reproducirla. (Diaz; 1991, 89)

Bajo estas consideraciones no es dificil sostener, que el
sesgo positivo que implica incorporar a los pobres al mercado
de trabajo se torna altamente regresivo, en tanto la
distribucidn del ingreso se realiza a expensas del

empobrecimiento de otros trabajadores.

El elevado porcentaje de trabajadores temporales que entran vy
salen del mercade de trabajc, amplian la oferta de mano de
obra barata dispuestos a aceptar cualguier condicidn de
empleo v de salarios, afectan hacia la baja los salarios del

conjunto de los trabajadores.

La insuficiencia de los salarios para asegurar una
reproduccidn adecuada de las familias, ha provocado gue otros
miembros de la misma se vean obligados a buscar y encontrar
trabajos precarios y sin proteccidn. La creciente
incorporacidén sobre tcocdo al empleo informal, de mujeres y
nifios, como veremos en el capitulo cinco, son ilustratives en

tal sentido.

El planteamientc cepalino, y gue de alguna manera comparten

los gobierncos de la Concertacidn, acerca de que en los
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noventa “la insercidén internacional por la via ge
exportaciones dindmicas de creciente complejidad es la-
contraparte de la transformacidn productiva con eguidad. Esta
parece ser la manera mas promisoria de hacer crecer el empleo
productivo y la masa salarial en forma rapida y sostenida,
contribuyendo tanto al crecimiento como a la

equidad” {(CEPAL;1992,21}), aparecen comc una cuestidn bastante
lejana para el modelo chileno, gue continuda sustentidndose en
exportaciones primarias de bajo valor agregado, y en
mecanlismos que tienden a reprcduclir mas gue a superar la

pobreza.

Otra tendencia visualizada en los Ultimos afies y ligada
estrechamente a lo sefialado, se refiere a la polarizacidn del

ingreso.

CUADRO 22

Ingresos Monetarios Promedio de los Hogares 1990-1996
(porcentajes)

Quintil 1990 1992 1994 1996

20% mas pobre 4,4 4,86 4,5 4,2
1T 8,2 8.5 8.5 8,2
III 12,3 12,2 12,3 11.9
v 18.2 18.4 19,2 19,1
20 % mas rico 56,9 56,3 55,5 56,6
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

FUENTE: MIDEPLAN, Encuesta CASEN Serie 87-96, Op.clit., p.72.
Nota: ajuste idem., cuadro 21.

Entre 1992 vy 1994 el primer guintil muestra una leve

recuperaciodn respecto a 1990, mientras el II y el III se
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estancan. Para 1996, los hogares ubicados en los tres
primeros quintiles muestran una disminucidén en el ingreso, en

tanto mejora para el IV y el V.

Aunque los porcentajes no arrojan diferencias muy grandes
respecto a la tendencia gque se visualiza desde principios de
la década, es preocupante que ésta no se logre revertir en

términos del objetivo de alcanzar mayor equidad.

Esta situacidn ha llevado a plantear que la “etapa facil” de
combate a la pobreza habria terminado (Agacino y
Escobar;1987), sobre todo por la incapacidad de disminuir el
desempleo a tasas menores al 5% anual. Cuestidn que va se
comienza a vislumbrar desde 1988. En agosto de 1999, la tasa
de desempleo, segun el Instituto Nacional de Estadisticas,

fue de 11.5%. {Banco Central;1%99)

La elevada tasa de desempleo registrada en 1999 ha sido
justificada oficialmente por el menor crecimiento econdmico,
derivade de los efectos de la c¢risis asidtica y de los
disturbios monetarios internacionales. Este efecto
coyuntural, se dice, se encuentra en camino de superacidn al

reiniciarse el crecimiento desde fines de arfio pasado.

Sin embargo, la estrecha relacidn que han establecido los
gobiernos de la Concertacidn entre el crecimiento y la
equidad, se comienzan a cuestionar, no sélo por los vailvenes
que muestra el desemperio econdmico, sino y fundamentalmente
por las limitaciones estructurales gue impone el modelo en
curso a la distribucidn del ingreso y a la eliminacidn de 1la

pobreza por medioc de la incorporacidn de los pobres a un
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" mexrcado de trabajo cuyo funcionamiento se sustenta en la

flexibilidad y la precariedad del empleo.

!

Un ejemplo reciente lo constituye la discusidn en el Congreso
de modificaciones a la legislacidn laboral, ya gue muchas de
éstas, segun la opinidén de personeros del gobierno de la
Concertacidn, afectarian la competitividad de los bienes

exportables.

El debate necesita entrar & un campo mucho més estructural,
que al parecer oficialmente se evita, porgque se reguiere, por
una parte, de un equilibrio del gasto publico sostenido en
bases distintas a las actuales y, por otra, del mantenimiento
de la competitividad del esguema exportador scbre esfuerzos
productivos diferentes a la mantencidn de salarios bajos y

formas precarias de emplec, como ocurre en la actualidad.
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Capitulo 4

L.a modernizacién del Estado
1. Acerca del Estado

fuando se habla de Estade, normalmente se utilizan
indistintamente dos conceptualizaciones: a un nivel mas
general y abstracto, como una institucidn o conjunto de
instituciones que generan normas y reglas que hacen posible
la sobrevivencia “ordenada” de un sistema social, y a un
nivel més cecncreto, se lo refiere a un determinado gobierno,

gestor de politicas publicas.

En analisis que se ubican en la tradicién marxista la
diferenciacidén es importante wmara dilucidar, por una parte,
la naturaleza de clase del Estado, y por otra, el caracter

que asume su intervencidn.
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Segun Salama, “el Estado es una abstraccidn real que se
realiza bajo la forma de régimen politico. La intervencidn
del Estado es la expresidn genérica; la intervencidn piblica
es la forma de existencia de la intervencidén estatal”.

(Mathias y Salama;1986,47)

En. el marxismo clésico el Estado en su concepcidn genérica
esta asociado al problema del poder, entendido éste como la
capacidad de las clases sociales para hacer valer sus
intereses, para lo cual se sirven en diversos momentos vy
diversas circunstancias, de un determinado aparato de Estado
-régimen politico, o gobierno-, aungue en términos de
Poulanzas, éste ultimo, no siempre responde de manera directa
al interés de la clase dominante (clase que detenta el

poder) .

Estas distinciones son de suma importancia si se quiere, por
una parte, evitar caer en una visidn mecanica e
instrumentalista que relaciona de manera directa, en todo
momento y bajo cualguier circunstancia, al Estado con la
clase dominante, y por otra, entender los matices que pueden

presentar los distintos gobilernos.

Sin embargo, destacar la relacidn genérica entre clase
dominante vy Estado es importante para no perder de vista su
caracter de clase, base de la ¢ritica a la visidn liberal del
Estado de Derecho gue ubica a éste como una institucidn
"neutral” que actua por encima de la sociedad, resguardando

los intereses del conjunto de lcs sectores sociales.
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La idea de la neutralidad del Estado arranca histdricamente
de su misma constitucidn, en la etapa mercantil, vy deggansa
bdsicamente en la separacidn entre 1o econdémico y lo
politico: el Estado sélo se convierte realmente en Estado
cuando asume la forma de Estado politico, y se ubica por

encima y por fuera de la scociedad burguesa.

Al Estado, auncgue se le asignan atribuciones gque garanticen
el intercambio entre sujetos individuales, fundamentalmente
se le demanda que vele por la aplicacién del Derecho, y por
las garantias de los ciudadanos, supuestamente iguales ante

la ley.

Esta visidn defendida por Hegel, fue en su momento duramente
criticada por Marx, aduciendo gue la fetichizacidn de la
relacidén de explotacidn, descansa justamente en la divisidn

entre lo econdmico y lo politico.

Segun Marx, el proceso de individuacidn fue necesario para

poder llevar adelante la produccidn y dominacidn capitalista.
Los individuos aislados son considerados como entes sociales,
sujetos a derechos y obligaciones, pero ajenos a sSuU posicidn
de clase. En este sentido el concepto individuo, se refiere a

una categoria abstracta, general y ahistdrica.

El planteamiento de Marx acerca de gue el Estado no puede
analizarse como una instancia separada de la relaciédn
econdémica capitalista, ha sido retomada posteriormente por
diversas corrientes marxistas gque intentan analizar las
funciones gue dentro de esta relacidn le competen al Estado
capitalista moderno, para asegurar la reproduccidn del

sistema.
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En la tradicidn marxista destacan entre otras, las viggones
denominadas instrumentalistas y estructuralistas. De modo
esquematico se podria seflalar, gue el primer enfoque concibe
al Estado como una institucidn que expresaria de manera
directa el interés de la clase dominante, mientras gue el
segundo, enfatiza los limites gue marcan las contradicciones
del sistema capitalista a la accidén reguladora del Estado. El
Estado capitalista se definiria a partir de su ligazdn

estructural con el capital. {Gold;1980) 1!

El debate desarrollado al interior del marxismo ha dado lugar
a una tercera vertiente que sefiala gue “el andlisis del
Estado como forma de la relacidn capitalista no se ocupa
especificamente, (..) del “papel econdmico del Estado”, ni es
tampoco un intento de “reducir” el Estado a lo eccndmico. Es
mas bien un intento de analizar el sitioc del Estado en las
relaciones entre capital v trabajo, concebidas como una forma
histdéricamente especifica de dominacidén clasista dotada de

sus propilas leves de movimiento”. (Holloway;1980,11)

Esta aproximacién nos parece wvalida en tanto permite no sdélo
avanzar en una definicidén mas precisa del Estado, asi como
entender que su funcidn se adecua a distintos momentos

histdricos del desarrollo capitalista.

En este sentido es importante rescatar algunos de los

planceamientos de Nicos Poulantzas, gue aungque es ubicado en

! A grandes rasgos segun Gold, autores como por ejemplo, Ralph
Miliband vy Paul Sweezy, podrian considerarse dentro de la
corriente instrumentalista. En tanto, Louis Althusser y Nicos

Poulantzas, destacarian en el enfoque estructuralista. (Gold;1980)
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la corriente estructuralista, nos entrega elementos para
entender la “autonomia relativa” congue se desenvuelve el

Estado para asegurar la reproduccidn global del sistema.

Segun Poulantzas en la sociedad capitalista la contradiccidn
esencial se centra en el cardcter cada vez mids social de la
produccidn, y por la persistente apropiacidn privada del
producto excedente. Esta contradiccidn no sdlo se expresa en
la relacidén capital-trabajo, sino se amplia al interior mismo
de los sectores capitalistas por la competencia en la

apropliacidén del excedente.

El Estado debe asil desemperar un papel mediador decisivo en
estas contradicciones, en otras palabras, debe constituirse
en un factor de unidad en una determinada formacidn social. *
El Estado capitalista debe siempre retener una autonomia
relativa con relacidn a tal o cual fraccidn del blogue en el
poder a fin de asumir su papel de organizador politico del
interés general de la burguesia bajo la hegemonia de una de

esas fracciones”. (Poulantzas;1377,53)

En su andlisis de las clases, Poulantnzas define como blogue
dominante al conjunto del capical, el cual, sin embargo, no
es un pblogue homogéneo, sino gue estaria conformado por
distintas fracciones; industrial, financiera, minera,
agricola, etc. A su vez éstas estarian diferenciadas por el
tamario de su capital, peguefio, mediano y gran capital. En
este blogue en el poder una de estas fracciones se ceonvierte
en un determinado momento en la dominante lo que le permite
en términos generales “imponer” un proyecto econdmico y

societal.
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Sin embargo, seflala Poulantzas el peso gravitante de una
fraccidén en el blogque domirnante no siempre es directo.-vya que
necesita establecer alianzas politicas con el resto de las
fraccicnes. El resultado de estas alianzas es lo que
definiria el bloque en el poder, gque finalmente perfilaria la

forma y el contenido del proyecto a seguir.

‘En las sociedades modernas y democrdticas, la sociedad civil
ha tendido a crecer de manera sistemdtica. Este fendmeno
complejiza mucho mas el problema de las alianzas de clases,
las cuales ademds necesitan incluir a otros sectores socilales
que estan fuera del blogue dominante, cuestidn cque Poulantzas

desarrolla en su idea de la representacidn politica.

Para este autor no existe una relacidén directa entre clase
sociales y Estado. Hay de por medic un problema de
representacidn. Los sectores sociales que en algun momento
occupan las principales posiciones del aparate de -Estado {la
clase reinante), pueden ser distintos scclalmente a la clase

que realmente detentan el poder {(clase dominante).

Esta distancia entre clase y mecanismos de representaciodn,
explicaria la autonomia relativa del Estado frente a las
clases gue detentan el poder. E]l estado no es sdlo un simple
instrumento -como seflalan las visiones instrumentalistas- de
éstas Ultimas, sino que puede asumir posiciones propias y
desarrollar politicas gue pueden permitir beneficios a
distintas clase, fracciones y sectores sociales, dependiendo
de las alianzas y compromisos que se desprenden del sistema

de representacidn politica en el juego democratico.
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Una de las criticas que se han hecho a los planteamientos de
Poulantzas es que presenta un Estado “demasiado” autdnqmo,
cuya accidén mediadora podria ir mas alld de las propias
necesidades de la reproduccidén del capital. *

Al margen de esta critica, cue abriria otro importante debate
dentro y fuera del marxismo, el concepto de “autonomia
relativa” permite observar varios de los problemas gque hoy sé

dicuten en América Latina en torno a la necesidad de

modernizacidn del Estado.

En este sentido quiza se hace necesarioc puntualizar algunas
cuestiones que hacen a la forma particular que ha asumido el
Estado en la region, estrechamente ligada al proceso de

acumulacion.

La conformacidén del mercade mundial, y a la insercidén de las
economias dependientes a éste, dan cuenta de un capitalismo
sui generis cuya estructura global y funcionamiento difiere

radicalmente de las formas que ha asumido en los paises

industriales clasicos. (Marini;1l979}

“En los paises convertidos en subdesarrollados, la aparicidn
v la extensidn del modo de produccidn capitalista no ha sido
en general resultado del desarrollo de las contradicciones
internas. Ese modo de produccidn no ha surgido de las

entrafas de la sociedad, sino gue, de alguna manera, ha sido

! La cuestidén de los limites queda expresadec mas claramente, por
ejemplo, en el accionar del Estadc de Blenestar. El1 Estado
benefactor ha reducido en gran parte la inseguridad e
incertidumbre econdmica de las sociedades y en particular en
cliertos sectores de trabajadores

(fermales), a la vez qgue ha conscolidado (sobre todo en las
econcmias desarrclladas) cilertas aspilraciones democréticas. Sin
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lanzado en paracaidas desde el exterior y, con ellc, ha
creado el subdesarrcollo. Esto es hoy ampliamente admi&ido”.

(Mathias vy Salama;1986,29)

Esta situacidén de algun modo “impuesta” en una estructura
productiva atrasada va a marcar desde los inicios una
configuracidn distinta del Estado. El Estado latinoamericano
necesitd crear las condiciones para la acumulacidn
capitalista, fundamentalmente desde su fase industrial, pero
a diferencia de lo ocurrido en las economias centrales, no
destruyd a los sectores productivos gue existen con
antelacidén- proveedores éstos de las divisas necesarias-,
sino incorporandolos y estableciendo con ellos una serie de

alianzas y ComMpromiscs.

Segun algunos autores (Marini;1877 vy Frank;1879)el Estado de
compromiso se profundiza en el periodo de industrializacidn
depbido, por una parte, a la debilidad financiera de la
burguesia industrial naciente, asi como por una serie de
nuevas alianzas con el sectcr obrerc organizado y otrcs

sectores de las clases medias.

En este sentido, el proceso histérico de constitucidn vy
posterior desarrollo de los Estadcos nacionales en
Latinoamérica se caracterizarian por una configuracidn muy
particular de la institucidn estatal y de ideologia nacional.

(Foxley y Aninat;1580)

Desde la perspectiva del andlisis de la “autonomia relativa”

del Estadeo, podriamos visualizar gue en la historia del

embargo, su progresividad redistributiva ha desencadenado en
parte, la llamada “crisis fiscal del Estado”. (C'Connor;1974)
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Estade latinocamericano, ésta ha jugado un papel preponderante
-sin considerar periodos y regimenes de excepcidn- en-uan tipo
de desarrollo capitalista cuya “estabilidad” ha necesitado

acentuar las alianzas con diferentes sectores soclales.

Esta trayectoria es justamente la mas criticada por el
enfoque neoliberal en curso, ya gue segun esta visidn la
rampliada” participacidn del Estado no sdlo desequilibra la
accidn reasignadora del mercado, sino que ademas reproduce
formas ineficientes v “sobrepclitizadas” expresadas en la

creciente demanda de regulacidn social.

La correccidn de dicha tendencia gueda expresada en el
concepto de Estado subsidiario gue defiende la corriente
neoliberal mas ortodoxa. Este concepto ha guiado en muchb la
participacién concreta del Estado latinoamericanc durante los

afios ochenta.

Como contrapartida la preponderancia del libre mercado ha
mostrado que si bhien se ha avanzado en un cilerto equilibrio
dado por la oferta v la demanda, este equilibrio no se
manifiesta en el conjunto de los mercados gque se ven
afectados por un sinnumero de externalidades -entre ellas la
creciente pobreza- cuya correccidn necesita segun la propia
teoria convencional de mecanismos regulatorios por fuera del

mercado.
2. ¢Estado v/o mercado?
En los noventa se hace notorio que la vieja disputa entre gqué

tanto Estado vy gué tanto mercado es necesario para la

reproduccidn societal, no sdélo en términos del capital, no ha
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sido adecuadamente resuelta por las accilones concretas gue

han emprendido histéricamente los distinteos paradigmas-

En este vacio y frente a la necesidad de fuertes
transformaciones, teorias recientes como la
neoinstitucicnalista han ido ganando gran influencia. Las
fallas del mercado y del Estado en tanto instituciones

necesitan ser revisadas en su complementariedad.

En esta linea, diversos organismos internacionales, como el
Banco Mundial, el Banco Interamericanc de Desarrollo, vy la
CEPAL, por mencionar algunos, han venido proponiendo una
serie de mecanismos y politicas gue apuntan a revalorizar el
papel del Estado, aungque de ura manera mas selectiva vy

*eficaz” que el Estado benefactor.

Antes de pasar a analizar algunas de estas propuestas, es
importante intentar otra explicacidén de los “desajustes”
entre Estado y mercado, fundamentalmente porgue ésta puede
proporcionar elementos para evaluar los alcances de las

propuestas de estos organismos internacionales.

De acuerde al enfogue de la “autonomia relativa” la
dominancia del enfoque necliberal en América Latina guarda
una estrecha relacidn con la fortaleza que la fraccidn
exportadera y financiera ha ganado al interior del blogque en
el poder, cuestidn que le posibilita imponer con mayor
intensidad su propios intereses, aln a costa de perjudicar a

otras fraccicnes del capital.

El Estado subsidiario ~de corte necliberal- ha restringido la

autonomia estatal, gque aungue sigue presentandose como
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favorecedora del conjunto de los sectores sociales, en la
practica sus acciones se concentran -aungue nc se podrta
afirmar que de manera exclusiva- en el apoyo de las
fraccicnes dominantes. Esto no necesariamente remite a una
visidn instrumentalista del Estado, sino sélo a la idea de
que dependiendo de la fuerza “objetiva” que encuentra una
determinada fraccidn, puede “:nfluenciar” el accionar de un

determinado aparato de Estado.

La fuerza “objetiva” que han encontrado las fracciones
exportadoras y financieras estédn dadas en la actualidad por
el proceso de transformaciones que observa la economia
mundial, e internamente por el “achicamiento” econdmico del
Estado, y el debilitamiento de los sindicatos, partidos

politicos, etc.

Esta aproximacidn parece sugerente para explicar, por una
parte, la influencia que en algunos momentos ha tenido el
enfoque neoliberal mds ortodoxo, y por otra parte, cdmo sin
afectar en lo fundamental los intereses y el provecto de la
fraccidn exportadora y financiera, es posible “ampliar” la
accidén del Estado, de tal suerte de afrontar de mejor manera
los peligros, que como dice el BM acechan a las democracias

latinoamericanas.

2.1. E1 Banco Mundial y el Consenso de Washington

A principios de los noventa el Banco Mundial ({(BM) planteaba
que la dicotomia laissez-faire-estatismo no tiene sentido, va
gue “lo importante son las interacciliones entre el Estado y
mercadoe (..) no existen los mercados competitivos sin

contextes politicos reguladores, y es imprescindibkle la
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intervencidén estatal para que funcionen adecuadamente”, E

{Bancc Mundial;1991,456) =

En el transcurso de la década la idea de complementariedad se
ha ido depurando. El concepto de Estado minimalista que
defendiera el neoliberalismo mas ortodoxo en el periodo de
ajuste de los ochenta, v que ¢l BM difundidé ampliamente, es
reemplazado por el nuevo enfogque qgue se discutiera en el

llamado Consenso de Washington (CW).

Sin embargo, las propuestas emergentes del CW no significan
el retorno de una accidn estatal amplia, sino sdéloc el mayor
énfasis en una participacidn selectiva y eficaz del Estado.
En términos sociales ello significa avanzar en las reformas
de privatizacidn de los rubros sociales; educacidn, salud,
previsidn social, vivienda, etc., con un margen menos
restringido en la focalizacidn de los programas y politicas

de combate a la pobreza extrems.

En la “nueva” participacion estatal tiene un papel destacado
la desregulacidn del mercado laboral, Aungue en la préctica
en varias economias de la regidn se han venido observando
cambios en las contratacionesg colectivas y en el uso mas

flexible de la fuerza de trabajo, sdlo en el caso chileno

’ Habria que sefialar que esta nueva postura del BM no contradice

su postura antericr. La participaciodn del Estado se refiere a un
apoyo puntual a la dindmica del mercado. En este contexto, los
programas sociales no tendrian porgué tener un caracter
indefinido, y menos ser utilizadeos como un instrumento
distributivo.
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éstas estaban formalmente legalizadas desde principios de los

ochenta. *? .

ademds de las reformas seflaladas, el Consenso vuelve a poner
énfasis en medidas como: la disciplina fiscal, la
liberalizacidn comercial, la reforma tributaria, la inversidn
extranjera, el tipo de cambio, la liberalizacidn financiera,
la privatizacidn y desregulacidn, los derechos de propiedad,

v las prioridades del gasto publico. (Williamson;1990)

En el Informe anual de 1997 el BM reconoce explicitamente los
fracasos de los intentos de ajuste sustentados tanto en el
protagonismo del Estado como del mercado. “Sin un Estado

eficaz, -se sefiala- el desarrollo es imposible”. (BM;1997,26)

El concepto de Estado eficaz otorga primacia a un Estado que
debe sentar nuevas bases institucionales para el desarrcllo

del mercado en las actuales condicliones.

Segun éste planteamiento, no se trata de proponer una panacea
universal para conseguir el Estado eficaz, ya que las
diferencias de pais en pais son enormes. La solucidn
consistiria, en parte, en lograr que las sociedades acepten

una redefinicidn de las responsabilidades del Estado.

Esta redefinicidn “precisa una seleccidn estratégica de las
acclones colectivas gue se requieren promover, junto con
mayores esfuerzos para aligerar la carga gue pesa sobre el

sector estatal mediante la participacidén de los individuos y

“ El propio Williamscon (1990) reconcce que la experiencia chilena,

infiuida por la escuela de Chicago, habia instrumentado el
Consenso de Washington antes de gque el concepto fuera acufiado.
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las comunidades en el suministro de los bienes colectivos

fundamentales”. {(Bancc Mundial;1997, 3) -

La estrategia del Estado eficaz reguiere adecuarse asi, en un
primer momento, a la capacidad actual del Estadc. Scpesar
cuidadosamente dénde invertir, y decidir cdémo hacerlc. Y en
un segundo momento, aumentar la capacidad del Estado mediante

la revitalizacidén de las institucicnes publicas.

El ddénde invertir y cdme hacerlo descansa en criterios
escrupuloscs de selectividad y focalizacidn, directamente
relacionadcs a una regulacidn eguilibrada en términos
macroecondémicos; a las necesidades de competencia de las
empresas; vy al bienestar de la poblacidn, en particular via

la oferta privada de eficientes servicios bésicos.

El éxito del Estado eficaz depende en mucho de la posibilidad
de restituir la credibilidad de los poderes publicos. Es
necesaric avanzar en un proyecto con mayor ccherencia
politica vy en una nueva normatividad que permitan atraer la
inversién privada, v el apcoyo vy participacidén del conjunto de

la poblacidn.

Segin el BM, se ha detectade gue muchas naciones, sobre todo
las mas atrasadas, no cuentan con bases institucionales
confiables, lo que sumado a niveles de delincuencia vy
violencia personal v a un sistema judicial imprevisible,
conforman lo gue define como el “sindrome de ilegalidad-”.

(Banco Mundial;19927,4)

Se reconoce gue la ilegalidad a menudo tiene su origen en la

marginacidén. “Los desheredados pueden llegar a convencerse de
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que la vulneracidn de la ley es la unica forma de hacerse
escuchar. Las politicas publicas pueden asegurar que ei
crecimiento sea compartido poy todos, y contribuva a reducir
la pobreza y la desigualdad, pero sélo si los goblernos
atribuyen una elevada prioridad a los factores sociales

fundamentales” (subravado nuestro).

A pesar del peso que el Banco Mundial otorga al gobierno y a
las politicas publicas -scbre todo sociales-, es claro en
desechar los monopolios publicos {(ineficaces). En esta linea
destaca las experiencias “exitosas” en Chile de participacidn
privada en el suministro de servicios de salud, educacidn,
seguridad social, seguros de desempleo, etc., entre otros
renglones. El Estado absorberia fundamentalmente la

asistencia social de los grupces vulnerables.

El revitalizar las instituciones publicas es un proceso que
el propio BM reconoce dificil v de largo plazo, pues ello
significa reconstruir la capacicdad estatal, establecer normas
vy controles que permitan incrementar la eficiencia vy combatir
la corrupcidn, cambiar la mentz icdad y ofrecer incentivos

mayores y altas remuneraciones a la burccracia.

Para alcanzar el Estado eficaz se requieren segun el BM
soluciones muy innovadoras y particularizadas a cada pais.
Los paises en desarrollo plantecrian algunas condiciones
favorables en tanto “todavia” no se han comprometido con
planes de alto costo estatal, como fue la situacidn de las

economias industrializadas de Estado de Bienestar.

Lo interesante y novedoso ae este enfoque quizd lo constituye

la propuesta de ampliacidén de la democracia y de
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participacidn de la sociedad civil como controladora del
Estado. En esta linea destaca el fortalecimientc de ==
organizaclones comunitarias, empresariales, de consumidores,

ecologistas, y de hogares.

El procesc organizativo de la sociedad civil debe estar
apoyado por la descentralizacidn administrativa, proceso que
favorece la autonomia de decisiones, y de recursos
financieros de las distintas reglones o ciudades de un

determinado pais.

Sin embargo, €l propio BM sefizla los problemas gue enfrenta
ésta estrategia de reconstruccidn del Estado, en tanto
implica definiciones politicas que afectan intereses de
diversos sectores que pudieran actuar en sentido contrario a

las reformas.

2.2. La CEPAL y el Nuevo Pacto Fiscal

En una perspectiva similar de reiflexidn (aungue no podriamos
afirmar que ligada al Consensco cde Washington), la CEPAL ha
venide insistiendo en el tipo de Estado necesario para
afrontar el reto de crecimiento con mayor equidad.?

(CEPARL;18592)

En su mas reciente publicacidén scobre el tema, la CEPAL

convoca a un nuevo Pacto Fiscal, el cual descansa en la

® A diferencia del BM, la CEPAL asigna un papel mas permanente v
estructural a la participacidén estatal, como correctora de los
desecquilibrios provenientes de la accidén de los mercados, sobre
todo en lo que se refiere, por ejemplo, al mercado laboral, base
del logro de acuerdos consensados.
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“buena voluntad” y formas “trasparentes” de participacidn

consensuada. (CEPAL; 1988,7) -

Segun este documento, en la regidn latinoamericana se habria
venido promoviendo la idea de bienestar como responsabilidad
fundamentalmente individual, frente al mercado. A criterio de
la CEPAL, esto es completamente insuficiente, ya que de lo
gque se trata es de velar por €l progreso del conjunto de la
sociedad. El progresc colectivo no tendria porqué ser
antagénico con el individual, sino complementario y

reforzante.

Bl fin que “una de las manifestaciones mas importantes de
esta relacidn de solidaridad es la nocidn de que en cada
momento histdrice de la vida de una nacidn, hay un nivel de
eqguidad cuyoc alcance es responsabilidad de la sociedad. En
particular, la sociedad suele confiar al Estado un papel muy
crucial en la promocidn de la eqguidad, y el pacte fiscal
resulta incompleto, e insatisfactorio si ese papel se omite,

se descuilda o se cumple insuficientemente”.

"Agui resultan de importancia tareas de promocidn de la
igualdad de oportunidades -sefiala la CEPAL- con sus
expresiones, por ejemplo, en el ambito de la educacidn, la
salud y el empleo, y tareas de proteccidn a poblaciones
vulnerables, v nc puede gquedar descuidada la equidad con que
se recauden los recursos que el Fisco emplea para éstas, v

para sus demas tareas”. (CEPAL;1898,9)

El planteamiento del Pacto Fiscal descansa troncalmente sobre
dos variables reguladoras: en lo interno, un mayor control

del mercade, y el aseguramiento de un determinado bienestar
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social {(oferta eficaz de servicios gque puede ser cubierto de
manera mixta publico-privado, mas atencidn especial a-—
sectores marginados); ¥y, DPOr otra parte, una mayor regulacidn
de los efectos externos incrementados por la mayor
interdependencia de los mercados locales a los

internacionales.

Fn el aspecto del bienestar, es necesario, “un nuevo pacto
fiscal que consolide las reformas en proceso, promoviendo asi
un entorno macroecondmico estanle; gue comprometa al fisco a
usar eficientemente los recursos; gue contemple mecanismos
trasparentes de accidn publica; cue prevea la equidad como
objetivo importante; y gue contribuva a afianzar una

institucionalidad democratica”. (CEPAL;1998,9)

Con relacidén al segundo aspecto, la CEPAL plantea que en los
noventa el avance de la globkalizacidn ha impuesto mayor
disciplina en las finanzas publicas y en el manejo
macroecondmico. Ello ha incrementado el grado de exposicidn
externa y la injerencia del capital financiero internacional,
restando autonomia a las autoridades nacionales para la toma

de decisiones de politica econdmica local.

Si bien el disciplinamiento Ha servido para equilibrar los
déficit fiscales, estos estarian en continuo jague por la
influencia de variables externas. Entre otras, destaca el
accionar de capitales foradneos velatiles, que desencadenan
efectos y costos gue pueden llegar a superar ampliamente los
de las crisis fiscales tradicionales. Cuestiones que sin duda
-a criterio de la CEPAL-, neces.tan una redefinicidén de la

autonomia de la participacidn estatal.
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Al igual que el BM, la CEPAL scstiene que la estrategia de
reconstruccidn estatal debe partir de los recursos -
disponibles (no sobre la base de emisidn inflacionaria), pero
a diferencia del primero, plantea la necegsidad de un consenso

sobre la cuantia de recursos gue debe manejar el Estado.

La definicidn de dénde deben surgir los recursos y cudles
deben ser las reglas para su asignacidén y utilizacidn, tiene
que ser motivo de un acuerdo pelitico explicito o implicito

de los distintos sectores sociales con el Estado.

Mientras el BM dice Estado Eficaz qgue maneje focalizadamente
los escasos recursos © los recursos posibles dentro del
equilibrio macrceconémico, en concordancia a las necesidades
de ajuste internas y externas, la CEPAL plantea Pacto Fiscal,
con un mayor control y autonomia del capital financiero
internacioral, y manejo consensuado de los “escasos” recursos
que deja el cumplimiento de eguilibrios macroecondmicos.

.
1

En la perspectiva de defensa de ico “nacional” y de mayor
equidad, el planteamiento cepalino aparece mas cercano a las
necesidades de reproduccidn societal y de reinsercidn de

nuestras economias al mercadeo mundial.

Sin embargo, por ello mismo es bastante mas débil, no sélo
por las tendencias internacionales en cursc, sino, ademas,
por las dificultades que entrafia alcanzar el consensc que
requiere un nuevo Pacto Fiscal, que de partida se
circunscribe en dispares condiciones de negociacidn y de

poder de los actores socialegs llamados a participar.
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El argumento de CEPAL es importante, aungue en lo sustancial
nada nueveo si recordamos el papel que tradicionalmentes este
organismo ha asignado al Estado. El intento de actualizar su
planteamiento a las nuevas condiciones de la globalizacidn,
desde una postura poco clara de rompimiento con el enfoque
necliberal predominante, dejan ver una serie de limitaciones
que entrampan la factibilidad real de su propuesta de

crecimiento con equidad y de ampliacidn de la democracia.

Las dos propuestas analizadas con sus semejanzas y
diferencias, son valiosas en tanto ponren de nuevo en el
debate la relacidén Estado-mercado, cuestidn que el
neocliberalismo mds ortodoxo habia relegado completamente, al
otorgar primacia al mercado. Sin embargo, es necesario
enfatizar los problemas politicos, técnicos y financieros de

dicha relacidn.

En mi opinidn, los actuales planteamientos de la
participacidn estatal caen nuevamente en la trampa hegeliana
de concebir al Estado como un ente neutro y por encima de la
sociedad, como es el caso del BM, 6 como un Estado arbitro vy
también neutral, como refiere la CEPAL, que tiene la
capacidad de consensuar, entre cliases O sectoreg soclales

cuyos intereses difieren radicalmente.

Desde esa perspectiva el Estado “puede seleccionar” el cdémo,
el donde v el qué hacer de manera eficiente. La pregunta es
;ipara qué proyecto? cqué sefiales priorizard, crecimiento o

equidad?, ¢o los dos, como pretende la CEPAL?

El problema, ademds, no sdlo se remite a cuestiones de

intereses divergentes y de financiamiento coyunturales.
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Existen también lastres histdricos muy arraigados que hacen a
la particular constitucidn del Estado en la regidn, y-=
modalidades especificas de relacidn con la sociedad civil,
sobre tcdo en aspectos administrativos (burocracia),
judiciales, clientelismo electoral, corrupcidn, etc. (Cémo se
podria consensuar un cambio de manera democratica y

trasparente? ;de dénde vendria la “"voluntad” del cambio?

Si no se pone suficiente acento en este tipo de cuestiones,
no es dificil plantear como lo hace el BM que en las
economias atrasadas el transito al Estado eficaz no seria muy
complicado, en tanto en estos paises no se llegd nunca a un
elevado vy costoso compromisce del Estado con la sociedad

civil, comec en las economias industrializadas.

0 como lo seflalan otros autores, que podria ser posible un
*horrdn y cuenta nueva”, a partir de la idea de gque el Estado
latinoamericano es una formacidn inconclusa, una serie de
ensayos de construccidén institucional que no han terminado de
consolidar un orden capaz de fundar su legitimidad vy
permanencia en su eficacia y efectividad, ni determinadas
reglas racionales de procedimientos ni en la credibilidad de

los actores politicos. (Paramic;1891)

En esta perspectiva el “fracaso” -como dice el BM- de los
llamados Estados de bienestar, y neoliberal, serian ejemplos
de la no-constitucidn plena del Estado. Por tanto, “es
necesario construir verdaderos Estades, instituciones
eficaces v legitimas, que sirvan como instrumentos de
equidad, cchesidn social, trarsformacidn productiva y de

democratizacidn nacionales”. (Cordera;19%6,22)
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El nuevo vy “verdadero” Estado latincamericano deberia
sustentar una gran autonomia, entendida como el poder -de
formular y persegulr metas que no sean el mero reflejo de las
demandas o de los intereses de grupos o clase sociales de la
sociedad. El Estado debe alzarse sobre los grupos
corporatives y sobre los intereses y las demandas sectoriales
o muy localizados del poder econdmico y politico.

(Cordera;1996,28)°

El Estado debe ser cocupado por una burocracia comprometida vy
capaz de llevar adelante la gestidn estatal de manera

trasparente, como diria la CEPAL.

Es dificil no estar de acuerdo con aspiraciones reflejadas en
los planteamientos anteriores. Sin embargo, cabrian mas
interrogantes (de qué Estado estamos hablando? ;sobre qué
base podria erigirse en economias atrasadas y dependientes

como las latinoamericanas, un Estado de este tipo?

Parte importante de los alcances y limites gue pueden tener
las reformas propuestas, asi come la “modernizacidén” del
Estado, pueden ser visualizados a partir de la experiencia
chilena, qgue de manera “pionera” inicid, come veremos en 1o
que resta de este capitulo, profundas transformaciones en

este sentido.

® La mayor autonomia del Estado que se sefiala, no se refiere al

planteamiento marxista de “autonomia relativa” del Estado, va gque
deja de lado, o desconoce, el problema fundamental de la
naturaleza de clase del Estado capitalista, y la forma particular
que ha necesitado asumir su intervencidn en las eccnomias
dependientes, como ya hemos visto.
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3. Reformas sociales y modernizacidén del Estado en Chile

—

Desde fines de los setenta se inician en Chile una serie de
reformas sociales, administrativas y politicas, que
constituyen la segunda meta de las transformaciocones
necliberales instrumentadas por el gobiernc tecno-militar
chilenco, cerrando un “ordenado” itineraric que arrancd con
las transformaciones econdmicas, para luego transitar a
aquellas relacionadas con la formalizacidén de la

reorganizacidn social y la institucionalidad politica.

Estos dos ultimos conjuntos de reformas podrian ubicarse en
la llamada Reforma del Estado, gue define de una manera muy

particular el concepto de modernizacidn.

Sin entrar en una mayor profundizacidn de las diferencias
entre los conceptos de lo moderno, la modernidad, y la
modernizacidn, quisiéramos al mencs plantear algunas

cuestiones generales.

En una perspectiva socioldgica, Max Weber desarrolla el
concepto de modernidad separando la dimensidén cultural y
ética, de la dimensidn social y econdmica, sustento de la
aparicién de una sociedad moderna, no sélo laica, sino,

ademas, con una marcada y natural diferenciacidén social.

Las esferas administrativa y eccondmica pasan a ser las
actividades mas caracteristicas de la nueva institucionalidad

en las sociliedades modernas. (Weber;1996)

Postericrmente, la socicleogia neorteamericana se encargaria de

reformular el concepto de modernidad weberianc, haciendo
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hincapié en el aspecto funcional, desligando ain mas la
modernidad de sus origenes histdricos, para mostrar ur=modelo
abstracto general de la evolucidn social, independiente del

espacio y tiempo en que ocurra el transito a lo moderno.

l.La teoria econdmica convencional, por su parte, se va a
encargar de asociar la racionalidad, mediante sofisticados
modelos matematicos de equilibrio, al libre funcionamiento de

las leyes de oferta y demanda.

Serialado de manera muy esquematica, en América Latina las
influencias de estas distintas interpretaciones de modernidad
han tenido fuerte influencia en diversos momentes del

desarrollo capitalista.

El concepto de modernidad del estructural-funcionalismo, por
ejemplo, fue recogido en América Latina en los afios cincuenta
por la teoria de la modernizacidn, en donde destacan los
aportes de Gino Germani y de la CEPAL en una primera etapa.

(Germani;1966) (Gurrieri;1980)

Segun este planteamiento, América lLatina deberia transitar
del atraso a la modernidad, furdamentalmente via la
industrializacidn, con elevada participacidn estatal. Adn
cuando reconocia que la diferenciacion social era inevitable,
ésta podria ser regulada, a partir de una distribucidn

adecuada de los frutos de progreso.

Los problemas y posterior cambio del modelo industrializador
reformularon también el concepto de modernidad. El
neoliberalismo latinoamericano, en plena era de

globalizacidn, va no habla de modernidad sino de la necesidad
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de la modernizacién: del Estado, de la planta productiva, del
mercado laboral, etc. La modernizacidn en todos los ambitos

permitird alcanzar eficacia y competitividad.

Aungue este proceso no es exclusivo de la regidn
latincamericana, a diferencia de lo que sucede en algunos
paises europeos, en donde la modernizacidén no orilla al
Estado a una expresidn social minima, en América Latina la
modernizacidn no puede ser explicada sinc es a partir de una

exclusidn progresiva.

Segun Alain Touraine, modernidad se refiere a un tipo de
sociedad secularizada en donde la integracidén social descansa
en la capacidad del sistema politico para regular los
conflictos entre los diferentes actoreg sociales. Mientras
que modernizacidén corresponderia a un proceso en donde una
elite dirigente vy —-o el Estadc- inducen la modernidad de

acuerdo a determinados intereses. (Touraine;1980)

En el casc chileno, el discurso modernizador fue apropiado
por la elite dirigente (tecnocracia-militares-exportadores)
para instaurar un nuevo orden econdmico-social, y nc sdélo

para restaurar el crden social imperante, que supuestamente

se habia rotc durante el gobiernoc de Allende.

La imposicidn de un nuevo modelc econdmice desatd como era de
esperarse una serie de fisuras y contradicciones, tanto al
interior de la burguesia, como en el resto de los sectores
sociales. Transitar hacia la modernizacidn requeria, por
tanto, el elevade grado de autoritarismo y de reorganizaciodn
social gue se registrd entre 1973 y 1979, afio gue comienza la

reforma “pclitica” del Estado.
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En este contexto podriamos ubicar las llamadas siete —=
modernizaciones: el procesc de reforma administrativa, que
engloba la regionalizacidn y la municipalizacién; el Plan
Laboral; la privatizacidn de la educacidn; de la vivienda; de
la salud; v del fondo de pensiones. Reformas a la que se suma

la modernizacidn del sistema juridico.

Para los fines de este capitulo se seflalardn las principales
caracteristicas del conjunto de Reformas, y se pondra un
énfasis mayor en la Reforma de la Previsidn Social, que
engloba la privatizacidén del sistema de salud y del fondo de
pensiones; y en el Plan Laborel, con sus efectos sobre la

pobreza.

3.1 La reforma administrativa: el proceso de regiconalizacidén

v descentralizacion

La reforma administrativa fue definida en dos dimensiones:
estructural y funcional. La primera comprende la
regionalizacidn que opera un cambio juridice y de
organizacidn de la estructura superior de la administracidén
publica. Mientras el cambic en el aspecto funcional busca
redefinir vy simplificar los procesos y sistemas

administrativos.

La anterior divisidn territorial -estatuida por la
Constitucidn de 1925-, ordenaba jerarquicamente al pais en
Provincias, Departamentos, Subdelegaciones, Distritos vy,
finalmente, en Comunas. Las autoridades, tanto centrales como

locales, eran elegidas mediante sufragio universal y directo.
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De acuerdc a la nueva organizacidén el territcorio quedd
dividido en 12 regiones, mas la Regidn Metropolitana de

Santiago. Ver anexo, esquema 1.

La justificacidén coficial del proceso de regicnalizacidn se
sustentd basicamente en la idea de mejorar la utilizacidén de
los recursos; aumentar la rentabilidad de la inversidn por
medio de la desconcentracidén econdmica; asi como incrementar

la integracidén nacional y la cohesidn interna. (Chateaw;1979)

Con el esqgquema de descentralizacidn se busca fortalecer a las
regiones y dotarlas de mayor autonomia administrativa vy

financiera. Sin embargo, paraddjicamente, este proceso se da
sobre la base de una mayor sujecidn de las regiones al poder

central.

Se conforma una estructura Gnica que asume las dos funciones
encadenando Regidn, Provincia y Comuna, a cargo de un
Intendente Regional, Gobernador Provinclal, y Alcalde
;espectivamente. Todos subordinados al poder ejecutivo. Ver

anexo, esguema 2. -

Segun el esquema anterior, la municipalidad constituiria el
Gltime nivel de la nueva organizacidn territorial, lo gue no
quiere decir gue sea mencs importante. & partir de 1980 se
definidé mas especificamente las funciones de las
municipalidades, iniciéndose el proceso de descentralizaciodn,
con el traslado al municipio de servicios como la educacidn y
la salud, ademas de alguncos otros de caracter administratives

v juridicos gque anteriormente se manejaban nivel central.
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La descentralizacidn, supone también mayor autonomia en la
obtencidn y manejo de recursos financieros. El supueste
inicial es gue los municipios potenciarian sus recursos para
apoyar las necesidades mas importantes de su demarcacidn
territorial, a la vez que restarian peso al gasto publico

central.

Si bien este supuesto en térmiros de eficiencia y
focalizacidn, parece correcto, en la practica ha mostrado una
tendencia perversa, al segmentar a la poblacidn, vy

estigmatizar la pobreza.

Las municipalidades cue concentran mayoritariamente a la
poblacidn de escasos recursos, cuentan objetivamente con una
menor recaudacidn tributaria, cuestidn gue no ha sido
complementada con recursos fiscales suficilentes para

satisfacer las demandas crecientes de la misma.

En una visidn territorial mas eamplia, el proceso de
regionalizacidén también ha tendido a favorecer mas a aguellas
regiones que concentran recursos naturales, y qgque han logrado
desarrollar actividades productivas ligadas al nuevo modelo

exportador.

3.2 La Reforma Educativa

El modelo centralizado y gratulto de educacidén publica, cuyos
origenes se remontan a mediados del siglo pasado, es

reemplazado en 1980 por un esguema basicamente privado. La

?’ Quiza valdria 1a pena sefialar que en el caso chileno existe

histdricamente una gran diferenciacidén de clases segun espacio de
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reforma educativa si bien contempla la reformulacidn de la
curricula y de los planes de estudio, se ubica -
fundamentalmente en el fomento de la actividad privada como

oferente de un mejor servicio.

Ligado al proyecto descentralizador general, se trasladd a
las municipalidades la administracién de todas las escuelas
publicas hasta entonces dependientes del Ministerio de

Educacidn.

Cada uno de los 325 municipios (hoy 334) pasaron a manejar su
propioc persoconal, a administrar sus recursos financieros vy su
infraestructura en el nivel basico vy medio®, en dos tipos de
establecimientos, publicos v gratuitos (gue en general,
concentran a la poblacidén mas pobre}, y colegiocs
subvencionados semiprivados, gue como su nombre lo indica
reciben aporte fiscal. Los establecimientes educatives
privados si bien entran en la reestructuracidn regional, no

tienen nexo financiero con la municipalidad.

En tanto, el Ministerio de Educacidn se reservd las funciones
normativas generales, la definicidn de la curricula y de los

libros de texto, y las funciones de evaluacidn y supervision.

vivienda; barricos marginales, pobres, de clase media y de sectores
acomodados.

® £l sistema escolar en Chile comprende un nivel basico de ocho
afics, de caracter cbligatoric, y un nivel medio, no obligaterio,
de cuatro afios, que prepara alumnos en dos areas: humanistica-
cientifica y técnico profesional.

® Llama la atencidédn el que sdlo se haya descentralizado la parte
administrativa, v se hayan conservado de manera centralizada las
decisiones del contenido y control de la ensefianza. Este hecho
permitid la imposicidn de la ideologia oficial, a la vez que una
orientacidn de tipo autoritaria (exclusidn del colegio de
profesores en la conformacidn de la curricula y control militar
sobre la préactica educativa) a las necesidades del mercado.
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Ademds de la enseflanza basica y media, la Reforma también
contempld el traspaso de la administracidn de un ntmero de
establecimientos puiblicos, orientados a la preparacidn
vocacional (de nivel medio), a corporaciones de capacitacidn

creadas por distintos gremios empresariales.

En manos del Estado (municipics) quedd la capacitacidn de
cesantes y desococupados que buscan trabajo por primera vez y
gue no tienen recursos para costear su educacidn. Las
personas que lograron 1lncorporarse a los programas fueron
canalizadas, bésicamente, a prwyéctos de empleoc de emergencia
(subempleo), con salario-subsidio de casi un tercio del

salario minimo.

El traspaso de la educacidn a las municipalidades fue
justificado como una medida para alcanzar mayor eficiencia y
calidad, en tanto promovia la competencia y mayores opciones
para el consumidor. Este proceso se vio apoyado por la

reestructuracidén en la asignacidén de recursos.

Anterior a la Reforma, los distintos establecimientos
educativos publicos se financiaban con €l gasto estatal en
educacidn, modalidad que es reemplazada por un sistema de

subvenciodn por alumno matriculzado.

El objetivo de incrementar la competencia se ha cumplido a
cabalidad, en la medida que la subvencidn ha actuado como un
incentivo econdmico a empresarios {(gestores) privados gue
quisieran establecer escuelas tanto vara la educacidn basica

como media.
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En la practica, el criterio de apoyo al mercado leijos de
elevar la calidad de la educacidén y disminuir la —_
participacidén estatal en este rubro, ha resultado, en el
primer caso, un "negocioc” como es el casc de las escuelas
publicas subvencionadas que pugnan mas que nada por captar

recursos via ampliacidén de la mratricula.

Respecto al objetivo de retiro del Estado, las cifras son
elocuentes. Para 1996 la matricula todavia se concentra en un
57,1% en la educacidn municipal gratuita, un 32,7% en la
educacidn particular subvenciorada, un 8,3% en la educacidn
particular pagada, y un 1,8% en las corporaciones, gue
corresponde a la administracidn de escuelas técnico-
profesionales de responsabilidad de los gremios
empresariales, con financiamiento publico por convenio y no

por subvencidn, como el resto del sistema. (Cox;1997,9) 10

Los efectos derivados de la privatizacidn vy descentralizacidn
de la educacidén, con relacidn a la pobreza, son maltiples,
entre los cuales destaca el hecho de que pese al crecimiento
de la demanda de educacidén publica, el financiamiento estatal

ha disminuido sistemdticamente.

En 1970 el sector educacional recibia un 4,2% del PGB,
porcentaje que para 1988 sélo era de 2,7%, afectando de
manera mas pronunciada a las municipalidades pobres, lo que

se traduce tanto en el deficiente servicio educacional, como

® 1a organizacién mixta publico-privada, que implantd la reforma

de 1980, no fue modificada por los goblernos postdictadura, sdélo
se hicieron cambios en el rol del Ministerio de Educacidn via
mejoramiento de la calidad y orientacidén de la curricula, asi como
un énfasis mayor en la correccidn de inequidades (apoyo a la
educacidén de sectores mas pobres) .
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en el apoyo alimentario asistencial. En este ultimo orden de
cosas, en 1973 se entregaron 1.445,600 desayunos y merxtendas,
que beneficiaron a igual cantidad de alumncs, cifra que para

1988 baja a 490.800 raciones. (MIDEPLAN;1991,98)

Las municipalidades pobres no han contado con suficilientes
recursos para complementar la falta de apoyo estatal; por el
contrario, la tendencia es mas krien gue éstas funcionen con

importantes déficit operacionales.

La calidad de la educacidn se ha visto disminuida también por
el deterioro de las condiciones de vida de la planta de
profesores. Los bajos salarios, la inestabilidad en el
empleo, y en general falta de reconocimiento digno de la
funcidon docente en todos los niveles, ha repercutido en el

rendimiento y desempefic de los maestros. -°

3.3. La Reforma de la Seguridad Social

La mayoria de las constituciones modernas contemplan la
seguridad social como el derecho de todo ser humano a una
proteccidn minima en términos de servicios de salud y de

pensiones por vejez.

"Los principios generales que acepta unanimemente la doctrina
de seguridad sccial son: la universalidad, la integralidad,
la uniformidad, la solidaridad, y la internacionalidad. En
tanto los objetivos inmediatos que cubre se resumen en tres

niveles:

' En lo que concierne a la funcidn vy organizacidn del magisterio,

la reforma estipuld la disolucidn de las organizaciones
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- Proteccidn a la salud, que incluye medicina preventiva,

medicina curativa y rehabilitacidnm. -

- Manutencién de niveles de ingreso en caso de suspensidn
(por cesantia o enfermedad), disminucidén (invalidez
parcial) y terminacidén (invalidez total). Prestaciones de

supervivencia en caso de viudez y orfandad.

- En un tercer grupo de objetivos se ubican las medidas de
proteccidén a la familia, a través de prestaciones como
asignaciones familiares (prestacidn redistributiva de
apoyo a hijos menores de edad); prestaciones familiares,

en caso de natalidad; y servicios sociales.

Los alcances de estos objetivos en América Latina, son
bastante mas limitados que el cumplimiento observado en

paises de mayor desarrollo. (Mesa Lago;1994)

Por lo general, las organizaciones de seguridad social en 1la
regidon dan cobertura por enfermedad, retiro, accidentes del
trabajo, pero son escasos 0 lnexistentes, por ejemplo,
seguros de desempleo, garantia de subsistencia, seguro
familiar, etc. En este sentidc se define a la seguridad
social en América Latina como “restringida” e “incompleta”.

{(Laurell;1995,133)

En el caso de Chile, el sistema previsional social data de
comienzos de siglo, aungue se formaliza en la Constitucidn de
1925. Desde entonces, hasta 1580, habia cublertec a casi el

90% de la poblacidn afecta a la seguridad social,

representativas de los profesores y la imposicidn de restricciones
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principalmente a través de tres sistemas: el Sistema de
Seguro Social ($SS), el de Empleados Publicos y Periodestas,

vy el Empleados Particulares (EE.PP).

A diferencia del resto de América Latina, para fines de los
sesenta Chile presentaba uno de los sistemas de seguridad
social mas avanzados y de mayocr cohertura, llegando a cubrir
prestaciones por enfermedad, maternidad, invalidez,
antigliedad, muerte, supervivencia, desempleo, accidentes del
trabajoc y enfermedades profesicnales, asi también
prestaciones familiares, pensicnes asistenciales y

financiamiento de programas habitacionales. (CIEDESS;1994,20)

El efecto positivo de la amplia cobertura pceblacional y de
servicios entregados se ha venido opacando con crecientes
criticas hacia el funcicnamiento burocratizadeo, ineficiente,
costoso, clientelar, etc., las gue finalmente han terminado
en varios paises de la regidn en el reemplazo del sistema

estatal por unc privado. (Mess Lage;19%4 y CIEDESS;1594)

Es cierto que en términcs generales son poco defendibles los
grados de ineficiencia y corrupcidn gque se han registrado.

Pero, la pregunta es ¢(la privatizacién es la Unica solucidn ?

En el caso chileno, a lo largo de un periodo considerable vy
prceducto de compromisos y alianzas del Estado con distintos
sectores sociales, se fue conformande y ampliando el sistema
de seguridad social. El resultado final muestra una serie de
desigualdades y privilegios entre los diferentes tipos de
peneficiarios, sobre todo con relacidén a las pensiones por

vaejez.

a instituciones de base sccial vy sindical. (FLACS0:1979,62)
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El derecho a retiro o jubilacidn variaba segin el sector
gremial a qgue perteneciera el trabajader. Por ejemplo, a los
obreros, el Seguro Social les exigia 65 afios de edad y una
cantidad minima, aungue importante, de cotizaciones durante
los dltimes afios previos a la jubilacidn. Los empleados
publicos sdlo reqguerian 30 afies, mientras los empleados
particulares debian cubrir 35 afios, los bancarios 25 y los

parlamentarios 15 afios de servicio.

El sistema estratificado de pensiones ha marcado una profunda
desigualdad al interior de los distintos trabajadores, ademas
de constituir una pesada carga ocara los activos y para el
Estado, quien ha ayudado a cubrir las pensiones de los
pasivos con crecientes recursos fiscales. En 1971 el pago de
pensiones llegd a representar el 17% del PIB. (Mesa

Lago;1934,171)

En variadas ocasiones se dieron intentos por revisar la
legislacidn previsional. Quiza la mas avanzada, todavia
dentro del sistema de reparto, fueron las reformas propuestas
por la Comisidn Prat en 1974, en términos de racionalizar
algunos regimenes de pensioneg, uniformar prestaciones y
buscar formas sociales menos costosas de financiamiento. Sin

embargo, estas propuestas no tuvieron mayor impacto.

En 1879, con el D.L. 2 448, se crea un sistema uniforme de
pensiones por vejez. Este establece un limite de edad parejo
para empleacdos vy obreros 65 arfics para los hombres y 60 afios

para las mujeres. (CIEDESS;1594,21)
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Este fue sin duda un primer paso. $Sin embargo, no es hasta el
aric siguiente que se introduce una reforma integral al-
sistema de seguridad social, al privatizar y organizar por
separadoe, el sistema de salud v del fondo de pensiones. E1
sistema de reparto es reemplaz:zdo por unco de capitalizacidn

individual (D.L. 3 500).

Por un periodo de trénsito se —a2rmite un sistema mixto.
Aquellos trabajadeores que se encentraban laborande pueden
optar por quedarse en el sistemna publico. Cuestidn que no es
permitida a los de reciente ingreso gue entran directo al
sistema privado. El Uniceo sector que no se vio afectado por
la reforma es el de las Fuerzas Armadas, gue decidiercn

continuar con el sistema de reparto anterior.

La reforma previsional segun sus creadores descansa en tres
pilares basicos: el principio de capitalizacidn individual,
la solidaridad en la base, v 1z administracidén de fondos por

parte de empresas privadas. (Pifiera;1%%82)

Los trabajadcres, mediante una cotizacidn obligatoria,
realizan su propla capitalizac:dn; los empresarios
administran esos fendos v “ganan, ” como premib a su
eficiencia; mientras que el Escado se encarga de la
solidaridad por la base. Estos principios rectores resumen la

llamada economia “social” de mercado.

Asi lo resume el idedlogo de ésias reformas en Chile: “una
verdadera economia soclal de mercado distingue entre el
ohjetivo de que exista una red social, vy los medios para
lograr que ella sea provista de manera eficiente. El aporte

crucial de las modernizaciones sociales chilenas ha sido
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entregar la funciodon de administrar estas tareas de provisidn
de servicios a la empresa privada. No por un asunto de=
ideologia, sino porque su esqgusma de incentivos permite una
mayor eficiencia cuando existe suficiente competencia”.

(Pifiera;1992,77)

En el nuevo sistema previsional la expresidn de solidaridad
por la base corresponde a la pensidn minima de vejez,
invalidez vy muerte, garantizada por el Estado. De donde el

mercado no es solidario, sino solo eficaz.

En términos generales la reforma vrevisional contempla:

a) Afiliacién.

e La afiliacidn es voluntaria, uUnica y permanente. Excepto
en el caso de un trabajador -ubiladc por el sistema
antiguo y gque comience nuevanrente a trabajar, afilidndose

al nuevoc sistema de manera automatica.

¢ Las pensiones de vejez, invelidez y sobrevivencia, derivan
de la capitalizacidn individual de aportes (cotizacidn
obligatoria) de los trabajadores. Con un complemento
estatal para asegurar la pensidn minima en caso en que la
pensidn devengada sea inferivr a la gue el sistema

garantiza.

b) Cotizacidn
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El porcentaje de contribucidn del asegurado para pensiones
es uniforme en el programa rrivado (en el publico guedan
algunas diferencias):

10 % para pensidén de vejez

2.5% a 3,7% (segun cada AFP}, para prima de invalidez y
muerte en una compaifiia de securos, y para comisiones de

las Aseguradoras de Fondos d= Pensiones (AFP}).

dE;

La contribucidn obligatoria fluctda entre 12,5 vy 13,7% del
salario imponible (sujeto a ‘mpuestos). Ademas existe la
posibilidad de una contribucién adicional voluntaria de
10% para aumentar la pensidn de vejez, O para una

jubilacidén adelantada.

Los asegurados deben pagar acdemas de manera obligatoria un
7% para gastos de enfermedad y maternidad, 1o que eleva el

monto obligatorio de 19,5 a .0,7%.

Edad

Pensidn por vejez por cumplimiento de edad. Se mantiene la
edad de 65 afios para los normbres v 60 para las mujeres,

modificado por el D.L. 2448 ce 1979.

Pensidn anticipada. Un trabajador se puede jubilar
anticipadamente y cuenta con recursos suficientes para
ello. Esto puede ser posible por una aportacidn veoluntaria
de 10% adicional, sobre el porcentaje de cotizacidn

obligatoria, que decida hacer el trabajador.

Pensidén por invalidez
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Ccasionada por pérdida de 2/% o mas de la capacidad=le
trabajo. Se cubrira con un seguro contratado por la
Administradora, financiadc por el propio trabajador. La

pensidén de supervivencia funciona de igual forma.

Derecho a opcidn

En un periodo de transicidn, los trabajadores que hayan
sido o sean imponentes del sistema antiguo y que se hayan
afiliado por primera vez antes del 31 de diciembre de
1982, tendrédn derecho a optar por uno de los dos sistemas.
A partir del 1 de enero de ! 83 no hay derecho de opcién,
v los que trabajen por primera vez quedan de manera

automatica afiliados al nuevo sistema.

Aguellos trabajadores del sistema antiguo cue decidan
cambiarse al nuevo en este periodo de transicidn, siempre
y cuando tengan al menos 12 cotizaciones mensuales en los
5 afios anteriores al 13 de noviembre de 1980, tendran
derecho a un Bono de Reconocimiento gue el Estado
trasladard a la Administradora c<orrespondiente, mas los

intereses devengados por este fondo.

En este periodo de transici:i- se cred ademas un Instituto
de Normalizacidn Previsional, para ir ligquidando los
antiguos sistemas, vendiendo sus activos y fusionandolos a

futuro a las nuevas Administradoras de Pensiones.

De las Administradoras
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Las Adﬁinistradoras de Pensicnes seran sociedades andnimas
{(privadas} con fines de lucrc, cuyc objetivo serad -
administrar el fondo de pensiores. Se financiaran coﬁ las
comisiones cobradas a leos trebajadores por el manejo del
fondo, ademds de las comisiones e intereses que produzcan
las inversiones realizadas por estas instituciones, con

los fondos previsionales.

Las administradoras de Fondos de Pensicnes deberén
preoporcionar informacidn publiica de su capital,
inversiones, rentabilidad, crmisiones, oficinas, agencias

o sucursales.

Cada administradora debera 1_evar por separado la
contabilidad de sus propios fondos de pensiones. Los
bienes v derechos del fondo de pensiones seran
inenbargables y estardn destinados sélo a generar

prestaciones de acuerdo a la ley.

En caso de quiebra de la Administradora, el fondo de
pensiones sera administrado v liguidado por la
Superintendencia de Administradora de Fondos de Pensiones,
de cardacter estatal. Los trabajadores gue pertenecian a la
Administradora en quiebra podrén incorporarse en el plazo
de 90 dias a una nueva insticucidn. E1 Estado garantiza

los fondos que se hubieran acumulado.

El Banco Central debera asum-.r un rol activo con relaciédn
a exigir en custodia un elevado porcentaje del valor de la
cartera de inversiones, asi come un encaje legal. Debera

exigir y vigilar que las inversiones sean diversificadas y




219

que se cumpla con un limite de inversiones realizadas con

el Fondo previsional. '* -

Como puede observarse, el nuevo sistema de pensiones, en
teoria, responde no sélo a la Idea del mayor bienestar a
futuro que obtendran los traba cdores, sino también a la

trasparencia con que se manejzrin sus fondos.

El sobradoc optimismo de sus resultados descansa en bases no
del todo certeras, ya que supone un elevado crecimiento
econdmico, asi como bajas tasaz inflacionarias, cuestidn que
no s6lo tiene que ver con un ¢liciente manejo de politicas
econdmicas internas, sino gue también con los efectos

derivados del comportamiento & la economia internacional.

Es innegable que el anterior sistema de reparto en Chile
presentaba un sinndmero de problemas. Sin embargo, la
pregunta es Jera necesario su camblio por uno de
privatizacidén, o podia haber clnitide la modernizacidn un

marco solidaric y universal?

En esta parte del trabajo se buscard realizar una evaluaciodn
en ftérminos de equidad y costo sccial del nuevo sistema de
pensiones, para lo cual analis=remos los beneficios vy
limitaciones de la reforma en t<rminos de tres de sus actores

principales: los trabajadores, el Estado v el empresariado.

.*? Las inversiones en una sola errresa no podrdn representar mas

de un 15% del valor del Fondo, y ¢n cuanto a las acciones
emitidas, éstas no podran sobrepasar mas del 10% del mismo.
También se establece el limite a 1as inversiones en cuctas de

cotros Fondos, no pudiendo superar 1 5% del valor total del Fondo
inversionista (Nash;1979,55)}
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Algunas de las limitaciones y desventajas para 1los

trabajadores son:

e La pensidn minima mensual es insuficiente para satisfacer
las necesidades basicas. Para 1991 ésta era de
aproximadamente 26.250 pesos, en tanto que el ingreso
minimo legal imponible era de 30.083 pesos. En Chile la
linea de pobreza se calcula es de dos salarios minimos. Se
estima que -alrededor de la mitad de los aseguradcs va a

recibir la pensidén minima. '

¢ En el largc plazo, el gque efectivamente las pensiones
minimas sean mas elevadas devende de variables no del todo
ciertas, como puede ser el caso de la rentabilidad real
del Fondo. Si bien en los primeros afnos la rentabilidad ha
sido elevada, en 1995 ésta fue de -2.5%, y en los afios més
recientes, las administradoras reconocen gue se han
incrementado mucho sus costos de operacidn, lo que influye

en el rendimiento final gque obtiene el trabajador.

¢ La comisidn fija por gastos administrativos gque el
asegurado debe pagar a las Ar? puede descontarse de la
contribucidn del 10% del fondo de pensidn, o de la
contribucidn para cobertura de invalidez © muerte. En
ambos casos tiene un efecto regresivo (mencr pensidn y

menor retorno de inversidn) .

Deifras calculadas a partir de datos del Banco Central, Boletin
mensual N. 765, Santiago, nov. 1591, pp. 2992 v 3464. Y de Informe
Anual, Economia y Trabajo en Chile 1994-1995, PET. Santiago,

1995, pp. 265.
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En 1981 se rebajé el monto de cotizaciones para los
afiliados al nuevo sistema, pero no para los trabajedores
que permanecieron en al antiguo sistema. Mientras los
primercs cotizaban aproximacdamente un 20.1%, los segundos
lo hacian entre un 25.1 y ur 30.9% de sus remuneraciones

brutas, constituyendo otra medida discriminatoria.

En este mismo orden de cosas, las pensiones de las mujeres
aseguradas son mencres qgque la de los hombres, debido a que
la edad de jubilacidn en las mujeres es menor, Yy porque su

estimacidén de vida es mas a. .a.

La capitalizacidén individual no garantiza de manera
estable una pensidn elevada.-En la medida que el
rendimiento depende del manc o que las Administradoras,
fundamentalmente via colocaciones accionarias, si algun
trabajador se jubila en momenzZos en gue la bolsa esté a la
baja peodria perder una importante parte de su pensidn,
porgue las pensiones no son reajustables, como en el

sistema de reparto anterior.

Por ejemplo, si la inversidn en acciones representa un 30%

del Fondo vy las acciones caen 1 un 40% en un afo

determinado, el que jubile en ese afic perderd un 12% de su

pensidn”.

(Ruiz-Tagle;15956,10)

La alta rentabilidad del Fondo de Pensiones cobservada en
los primeros 14 arios de funcionamiento (promedio real
superior al 13%), se ha debido a factores bastante

circunstanciales. Los propios defensores del sistema
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admiten que la rentabilidad real no sobrepasaria el 6%.
Estimaciones de la OIT han considerado gque el montoa-
razonable de rentabilidad a lar¢gs plazo llegaria a lo sumo
al 3% real. De hecho los rerdimientos han comenzado a
mostrar una situacidn mas inestable. Como ya se sefiald, en
1995 la rentabilidad anual del fondo de pensiones fue

negativa. (Cheyre;1591)

» En casc de quiebra de la adicinistradora, la garantia
estatal cubre la pensidn minima, y en el caso de gue el
fondo del trabajador rebase ésta, el Estado sdélo cubrira
un 65%, hasta un limite de 45 Unidades de Fomento (U.F).
Esto afecta a aquellos trabajadores de maycres ingresos, o
a los que han incrementado sus fondos con apcertes

. . 14
adicionales voluntarios.

e [a actual reforma no borrd de manera pareja las
desigualdades del sistema de pensiocones, yva gue las Fuerzas
Armadas se mantienen en el sistema de reparto anterior,
con una gran diferencia en los montos de las pensiones. En
1880 la pensidn militar era 4 veces mas alta gue la

pensidn general promedio. (Mesa-Lageo;1994,178)

Con relacidén al Estado. Segun . planteamienteo oficial el
nuevo régimen previsional funciona en el marco de la
subsidiaridad. Sin embargo, existen numerosas evidencias que

muestran una elevada participacidn estatal, sdlc que ahora

* J.F. Unidad de Fomento, es una unidad monetaria que se ajusta
conforme la inflacidn mensual, es utilizada para todo tipo de
movimientos monetarios en pensicnes y formas de crédito del
sistema bancario. :
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esta intervencidn estd dirigida a apoyar a otro actor social,

el capital privado. 3 —

La reforma del sistema de pens:<nes se da en forma parcial,
va gue quedan bajo el sistema anterior, los accidentes del
trabajo, asignacidén familiar, subsidio de cesantia,
indemnizaciones y desahucio. Lo cual marca claramente gue el
objetive es privatizar lo “rer.mable” y no precisamente
beneficiar a los afiliados en tdrminos de mayor seguridad,

justicia y eficiencia.

La intervencidn del Estado para asegurar la pensidn minima,
la garantia en casoc de guiebra de la administradora, el Bono
de Reconocimiento, y el manter.. liento de altas pensicnes en
sistema de reparto para las Fuerzas Armadas, etc., es
indicativo de la nueva direccionalidad de la participacidn

estatal.

En el caso del Bono de Reccnocimiento, por ejemplo, durante
el periodc de transicidén el Estado garantiza un reajuste
conforme al Indice de Precios « . Consumidor (IPC), ademds de
un interés de 4% anual. El pago de este Bono {gue se entrega
en un solo gilre), podria repre:cntar una cifra cercana a Jlos
15.000 millcones de dodlares, aproximadamente un 40% del PGB.

(Marcel y Arenas;1991)

15 “En la 1ldégica de la privatizacién de lo rentable, el Segurc

Social constituye un terreno privilegiado (...} porgue abarca
campos de gran interés para el capital privado, como las pensiones
vy los servicios médicos, e involucra, ademéas, a la parte de 1la
poblacidn que constituye un mercaco potencial de masas. Dentro del
Seguro Social, los fondos de pencsiones son especialmente
atractivos (...), por ser fondos financieros depositados a largo
plazo.* (Laurell;1995,7)
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El déficit previsional gue anterior a la Reforma se situaba
entre un 1 y 3% del PGB, alcanzd un promedioc de 9.2% eatre
1981 y 1887. Aunque por la recuperacidn econdmica baﬁo a un
6.6, a fines de los ochenta, se estima que seguira
incrementandose hasta el 2007, vy sdlo entonces comenzard a
disminuir. Mientras cque el déficit proveniente de la garantia
estatal sobre las pensiones minimas seguird creciendo por lo

menos hasta el afo 2Z2015. (Ruiz-Tagle:19385,45)

Despues de 35 afios de funcionamiento del sistema privado de
pensiones, el Estado seguiréd cubriendo déficits previsionales

equivalentes a un 2% del PGB: {Budnevich;1993,118)

En cuanto a los empresarios, _- reforma previsional reporta

un sinnumero de beneficios:

s La contribucidén del empleador para vensiones se suprimid
en 1980 las demds contribuciones patronales como
indemnizacidn total, para desemplec, y para asignaciones
familiares, se eliminaron en 1988, y el Estado las
absorbid completamente, salvo las correspondientes a

accidentes del trabajo

e Al ponerse en marcha el nuevo sistema se incrementd el
sueldo bruto de los trabajacdcres, de manera de amortizar
las cotizaciones obligatorias del fondo previsional. Por
lo que el ingreso licuido se mantuvo igual. (Acuna e

Iglesias;1991)

De hecho, para las empresas esta medida fue sélo un cambio
contable ya que el costo salarial permanecid igqual. Este

mecanismo representd un subsidic indirecto del Estade, en
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tanto contribuyd a cubrir el salario de los trabajadores, y a

la vez incrementar el fondo de pensiones. —

¢ Entre 1981 y 1993 el fondo de pensiones acumuld
15.886.000 pesos, egquivalentes al 38,7% del PIB v a la
mitad de la deuda externa. Segun estimaciones optimistas
el ahorro previsional en el afioc 2000 representara la mitad
del PIB, y para el afio 2025 alcanzara al 100% del mismo.
El rendimiento promedio real anual, entre 1981-1990, fue
de 14%, él més elevado de América Latina.

(CIEDESS;1994,214) (Mesa-Lago;1994,181)

Hasta aqui nos hemos referido fundamentalmente a los actores
involucrados directamente en la reforma previsional. Sin
embargo, existe otro sector de trabajadores y de poblacidn
que guedan excluidos, ya sea por voluntad propia o por

desempleo.

La mayor parte de la poblacidén sin cobertura esta compuesta
por trabajadores independientes, los gque pueden cptar por
contratar segurc previsional de manera voluntaria. Los que
contratan en su mayoria corresponden a profesionales no

asalariados y trabajadores independientes con altos ingresos.

Los que gquedan excluidos definitivamente son trabajadores
informales, temporales, etc., que trabajan por su cuenta vy
que no tienen ingresos suficientes para cotizar y contratar
un seguro previsional, yva gue el costo es igual gue para los

trabajadores formales.

En 1991 el 3% de los trabajadores era independiente, de esos,

las dos terceras partes correspondian a trabajaderes sin
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cobertura basicamente por bajos recursos, desempleo,

etcétera. (Mesa-Lago;1994,174) —

La poblacidn considerada como indigente puede acogerse a la
pensidn asistencial (estatal), pero ésta en la realidad
corresponde a un subsidio a la pobreza, que estd muy lejos
siquiera de cubrir los reguerimientos de sobrevivencia

esenciales.

La pensidn asistencial social era en 1992 de 12 mil pesos,
casl un tercio del salario minime legal imponible, cue para
ese mismo ano era de 36.266 pesos. En ese mismo afio el numero
de pensiones asistenciales fue de 300.000, copando la cuota
fija que establecid el Estado, frente a la progresiva demanda
v su objetivo de equilibrio presupuestal. Ello implica gue
una larga lista de personas estd en espera de que la
cobertura se amplie, o gque muera algunc de los beneficiarios

16

de dicha pensiodn.

El sistema de capitalizacion individual, a través de las
administradoras de Fondos de Pensiones, alcanzard su plena
madurez en el siglo venidero, vor lo cual muchas de las
cuestiones planteadas en términos de sus resultados pueden
parecer proviscrias. Sin embargo, es interesante rescatar
algunas cuestiocnes de funcionamiento gue distan mucho de la
objetividad y racionalidad del libre mercado como asignador

de los recursos econdmicos y sociales.

Una de las justificaciones de la reforma fue el

desfinanciamiento que significaba el incremento de pasivos

' Cifras tomadas del Banco Central, Memoria Anual (1993,57) v,
(PET; 1995,265)
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sobre activos. El supuesto de la capitalizacidn individual vy
de la alta rentabilidad esperada del manejo del Fondo-de
Pensiones prevela un incrementco importante de la afiliacidn y

del pago de cotizaciones.

Sin embargo, segun cifras de 1995, la cifra de afiliados al
nuevo sistema era de 5.152.395, (99.4% de la fuerza de
trabajc). De esa cifra sdélo cotizaban 2.934.578 personas, es
decir un 43.4% de los afiliados no cotizaba. (Ruiz-

Tagle;1996,3)

Como elemento comparativo se tiene gue en 1970 los afiliados
activos incorporados al sistema de reparto eran el 75.6% de

ia fuerza de trabajo. En 1980, todavia en el sistema anterior
{con una tasa de desocupacidn real, de 15.7%), los cotizantes

alcanzaban al 62.8% de la fuerza de trabajo. '

El probklema de la evasidn de cotizaciones representa un
problema de financiamiento importante, ya que una disminucidn
de los fondos previsionales significan en el large plazc una
pensidn mas baja, o en su efecto una carga complementaria mas

alta para el Estado, dada su garantia en la pensidn minima.

Si bien no se puede desconocer gue los trabajadores
participan en esta evasiodon al declarar ingrescs imponibles
inferiores a los ingresos reales (sobre todos los de menores
salarios por la carga que significa la cotizacidn
obligatoria), la evasidén mds importante parece provenir de la

parte patronal. El montc obligatoric descontado por

7 Cifras tomadas de Economia y Trabajo en Chile. Informe anual
1994-1995. Programa Ecconomia del Trabajo. (PET), Santiago, 1995.
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cotizaciones y que deben transferir los empresarios no

siempre se realiza.

!

Las AFP pueden demandar a los empresarios morosos, pero en la
realidad esta situacidn no se da porgue las Administradoras
temen que los empleadores pidan a sus trabajadores cambiarse

a otra instituciodn.

Por otra parte, los altos rendimientos observados no se han
dado sobre la base de una competencia pura, ya que son
relativamente pocas las administradoras autorizadas {por la
Comisidn Clasificadora de Riesgos) para manejar las acciones
del fondo de pensiones. 51 bien esto tiene la finalidad
expresa de proteger los recursogs de los trabajadores, ha
fomentade practicas monopdlicas y manejo financiero poco

Crasparente. 18

Las AFP pueden invertir, en conjunto © por separado, en una

misma empresa y asi influir en el valor de sus acciones. Las
compafiias de seguros gue son accionistas de una AFP también

puede invertir en esas acciones, practicas que en Chile ya -

mostraron su peligrosidad en la crisis de 1280.

{Clave;1587,108)

Otra cuestidn preocupante en ¢l largo plazo es el enorme

crecimiento del fonde con relacidn a las necesidades de

' A mediados de 1995 existian 18 a&FP, las 3 mas grandes
concentrakan el 68.7% de los afiliados y el 54.1% de los Fendos de
Pensiones. En el primer semestre del mismo afio las 3 AFP mas
grandes concentraron el 74.6% de las utilidades del sistema. Cabe
destacar ademds que entre 1981 v 1986 las AFP eran controladas por
grupos econdmices chilencs, a partir de 1986 tres consorcios
norteamericanos adguirieron la mavoria de las acciones de las 3
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inversidén de la economia. Si la oferta de capitales es
superior a la demanda, las tasas de rendimiento podrian
disminuir, salvo gue sea autorizada una mayor salida de
capitales al exterior, que parece ser el camino en la
actualidad. Lo que no significa aminorar el riesgo del manejo
de fondos previsionales, aungue sl mayores ganancias para el

sector empresarial.

3.4. La Reforma de la Salud

El esquema de salud ptblica v previsional chileno era
considerado hasta 1980 uno de los més avanzados de la regidn
latinoamericana. El Servicio Nacional de Salud creado en 1952
fue una réplica adaptada del sistema inglés, el cual otorga

un elevado peso a la atencidn social € integral de la salud.

La privatizacidén de la previsidn social (DL 3500) en 1980,
separa la parte de atencidn a la salud gque también es
entregada al sector privado, iniciando una particular forma

de funcionamiento.

A partir de 1980, en Chile coexisten basicamente dcs sistemas
de salud previsional; un sistema pubiico (FONASA), cue cubre
a la mayoria de la poblacidn, v un sistema privado {(ISAPRES),
que da atencidn a menos de un tercio de la misma. Existe un
tercero, exclusivo para las Fuerzas Armadas ({(también de

caracter publico). (Véase el cuadre 23).

AFP mas grandes, llegande a controlar mas del 60% de los fondos
previsionales. (Ruiz-Tagle;1996,14)
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CUADRO 23

Poblacién Cubierta y No Cubierta por Seguros de Salud™én
Chile. 1994

Poblacidn % Institucién
(miles de pers.)
9.129,4 63,4 FONASA (a)
3.424,0 23,7 ISAPRES (b)
3%0,0 2,7 FFAA

Subtotal
asegurado 12.973,4 89,8
No asegurado 1.473,6 10,2

Total de 1la

poblacién 14.447,0 100,0

FUENTE: Elaboracidén propia con base en informacidén de MILDEPLAN.
Encuesta CASEN 15994.

(a) Fondo Nacional de Salud. Pdblico

() Instituciones de Salud Previsional. Privadas

Uno de los cambios significativos que incorpord la reforma en
salud es la "libre eleccidn", cuestidn que le ha conferido al
sistema general un cardcter bastante complejo y poco

transparente.

Se supone gue las personas "pueden optar" por el sistema
publico o privado. Los afiliados a FONASA pueden elegir a su

vez entre la modalidad Institucional o Libre Eleccidn. *°

Los
cotizantes vy beneficiarios de las ISAPRES pueden elegir

cualgquiera de las empresas que ofertan servicios en salud.

1% Modalidad Institucional se refiere a los servicios que ofrece el
propic FONASA, mientras que Libre Eleccidn es la forma en que el
afiliado compra un bono de atencidén a menor precio que una
consulta normal, y escoge de una lista de médicos o servicios que
estdn incorporados al sistema piblico, pero gue atienden en
consultorios particulares.
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Se supone, ademas, que el servicio privado por ser deJdrejor
calidad que el piblico tenderd a ser mayoritario. En 1990 la
cechertura de la ISAPRES era de 15%, lo cual significa que en
1994 se habia incrementado en un 38,7%, producto de las
mejoras salariales y el crecimiento del emplec, como ya se
vio anteriormente. Sin embargo, dicho incremento no ha
permitido disminuir significativamente la carga gue significa

para el Estado la atencidn a la salud.

La "libertad de eleccidn" presenta asi fuertes restricciones
por capacidad monetaria. FONASA atiende a los sectores méas
pobres {grupocs A y B, lngresos mas bajos, en una escala de A

a D) 20

y dentro de estos, de manera gratuita, a un porcentaje
importante gue no tienen ningunea capacidad de eleccidn. Sélo
los grupos C y D podrian optar por la Libre Modalidad que
ofrece la misma Institucidn. Por otra parte, la "eleccidn" de
las ISAPRES (como veremos mas adelante), también depende del

nivel de i1ngresos.

Otras caracteristicas gque comparte este sistema mixto son: el
caracter previsional que a ambos sistemas le confiere la ley;
la afiliacidn obligatoria; la coctizacidn legal que es de 7%
del salario impcnible para los activos, © igual porcentaje de
las pensiocones para los pasivos; vy la no-gratuidad de las
prestaciones, ya que ademas del aporte obligatorio se debe

pagar un coapago en los dos sistemas.

20 gogvin la informacidén de la FEncuesta CASEN 1992, FONASA daba
atencién al 81% v al 75,4% de la poblacidn del primer vy segundo
quintil de ingresos, respectivamente. La poblacidn que era
atendida de manera gratuita era de 44,1% (25,4% del grupo A vy
18.7% del B).
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La reforma le ha impreso una dindmica bastante hibrida a los
dos sistemas de salud imperantes en Chile. A partir del
status previsional legal, &l sector privado se le ha tratado
de imponer algunos rasgos solidarios, mientras que al sector
publico se le aplica normatividad de mercado (por ejemplo, la
modalidad de Libre Eleccidén de FONASA, pago de coaseguro

etcétera) .

La idea inicial era la de ctorgar a ambos sistemas
posibilidades de competencia, obviando la distinta naturaleza
que tradicionalmente han tenide, y gue no ha podido ser

modificada con la reforma.

Por la profundizacidn de la desigualdad que ha traido consigo
la implementacidén del modelo econdmico v las politicas de
ajuste, el sistema publico no ha podido abandonar su funcién
solidaria y distributiva (con las limitaciones sefialadas),
mientras que el sector privado ha potenciado el rasgo
individual y lucrativo, inherente al concepto de salud como
negocioc. El resultadc de esta mezcla ha sido formas de

operacidn bastante dispares en ambos sistemas.

3.4.1 E1 sistema de salud publica

En cuanto a la organizacidén, en el sistema puablico de
atencidén a la salud existen tres niveles:

- Un nivel primaric, de baja complejidad v alta cobertura
{consultorios generales urbanos y rurales, postas rurales, vy
estaciones médico-rurales);

- un nivel secundario, con consultorios de especialidad
(dependientes de hospitales) y hospitales de baja

complejidad;
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-~ un nivel terciario, de baja ccbhertura y alta complejidad

(hospitales especializados) . -

La asignacién de recurscs a este sistema se realiza
fundamentalmente via presupuestcs anuales garantizados a los

hospitales, es decir, dependiendo del nivel de gasto fiscal.

Unc de los problemas importantes por los que atraviesa el
sistema de salud publica es gue tanto la organizacidn como la
asignacidén de recursos no han avanzado lo suficiente en
términcs de modernizacidn, por Lo gue existen una serie de
ineficiencias que van, por ejemplo, desde la no-adecuacidn a
los cambios epidemiocldgicos, hasta atencidn gque implica
largas listas de espera (sobre todo, en caso de cirugias), v
prolongadas horags de espera en consultorios de atencidn

primaria.

A pesar de esta situacidn, muchas personas no afiliadas a
FONASA recurren a algunos servicios no cubiertos por sus
seguros privados. El caso mas c¢laro es el de maternidad. De
acuerdo al caracter previsionazal otorgado a las ISAPRES, estas
tienen la obligacidn de dar atencidn para el control de la
madre embarazada, pero no asi el servicio de parto, que en
muchos casos es finalmente demandado (y no sdlo por pobres)
al sector publico. Situacidn similar ocurre con algunos otros
examenes médicos. A partir de esta situacidn es que se habla
de un porcentaje importante de subsidio o de filtracidn del

2l

presupuesto fiscal, del sistema estatal al privade.

1 gegin el informe del director de FONASA, Dr. C. Oyarzo, durante
1995 esta institucidn entregd 81.000.000 de prestaciocnes,
observando un crecimiento mayor respecto al afio anterior; las de
Libre Eleccidn crecieron un 5,3%, mientras las de modalidad
Institucional se incrementaron en 0.6%. (Ramirez;1996,157)
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Respecto a la asignacidén de recursos, se observan marcadas
diferencias en el dmbito regional. Por ejemplo, en 1992,
mientras los servicios de salud del &rea metropolitana (que
incluye Santiago vy zonas aledafias) tenian un gasto asignado
superior a 20.000 pesos por persona al afio, y un numerc de
médicos por cada mil habitantes entre 45% vy 95% superior al
promedio del pais, otras regiones, como Bio-Bio y Talcahuano,
tenian un gasto de 13.000 pesos por persona al afio, vy tasas
de médicos 27% inferiores al promedio nacional.

(Celeddn;1996,111)

3.4.2. Caracteristicas del sistema de seguro privado de salud

£l sector privado de salud estda conformado por 36 ISAPRES que
van en una escala de muy caras vy selectivas, a las méas
baratas. Del total, 22 son ISAPRES abiertas (atencidn a
cualquier usuarico que compre los servicios), de las cuales
las 6 mas grandes concentran el 75% de los afiliados, y 14
cerradas, con acceso restringido, que atienden sdélo a un 3.8%

de los cotizantes de ISAPRES

Los servicios son proporcionados a traves de centros,
clinicas, hospitales y laboratorics, los que operan
exclusivamente sobre la base de la modalidad de libre
eleccidn. Aundgue tiene el status legal previsional, el

sistema privado es un sistema de seguros privados de salud.

La forma de funciconamiento de estas empresas privadas se
mueve en torno a pagquetes de salud gue cubren distintos
planes de atencidn segun la capacidad de pago de los

contratantes. Como son socledades con fines de lucro. se
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rigen por criterios de rentabilidad econdmica y maximizacidn
del costo-beneficio, lo que las hace muy selectivas y —=
excluyentes a la hora de definir los criterios de aceptacidn
de afiliados, y muy "raciocnales" y eficlentes en el momento

de entrega de servicios.

Dentro de la atencidn a la salud, el sistema privado
privilegia la parte curativa de nivel primaric que es las mas
demandada y menos costosas, y en menor medida la atencidn de
segundo y tercer nivel, las que por ser mads caras, en parte

importante tienden a ser atendidas en el sector publico. 2°

Una de las formas muy extendidas & través de las cuales las
ISAPRES buscan maximizar sus ingresos es a partir de lo que
se denomina "sobreaseguro". De acuerdo a la obligatoriedad de
la cotizacidn, el 7% del salario imponible se descuenta de
manera fija, se ocupen o no los planes de salud. Por ellc la
poblacidén ocupada joven, “sana” y de altos niveles
salariales, constituye el mercado cautivo mas llamativo para

los vendedores de seguros.

Dentro de las limitaciones més importantes gue presenta el

sector de salud privado podriamos mencionar:

a) Cobertura parcial. Las prestaciones cubilertas se definen
en diferentes contratos segun la eleccidn vy capacidad de pago
de los usuarios. Esto se traduce en una baja cobertura. El
bajo acceso de usuarios al sistema privado puede analizarse

en dos dimensiones. De una parte, por la capacidad de pago,

32 pn 1995 las prestaciones de las ISAPRES fueron de 36.516.141, de
las cuales el 68.3% fueron de atencidn médica y examenes de
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el sistema de seguro individual es caro, lo gue limita el
porcentaje de poblacidén gue puede acceder a este sistgma. Por
otra parte, por la seleccidn de riesgo que realizan las

propias ISAPRES.

Respecto a la capacidad de pago ya se analizaron sus
condicicnantes en el anterior apartado. Segun la seleccidn de

riegos se observa una importante exclusidén por edad y género.

Segun la encuesta CASEN 1992, la mavor filiacidén a las
1SAPRES se da entre los rangos 15-24, 25-44 y 45-64 afios
{entre un 24.4 vy un 20%). En el rango de mayores de 65 arios,
el porcentaje se reduce a un poco mas de 6%. Esta situacidn
se visualiza mucho mas drdsticamente para ¢l caso de las
mujeres. La afiliacidén de mujeres afiliadas a las ISAPRES en
los mismos rangos es proporcionalmente menor gue los hombres.

{Celeddn;1996,108)

Llama la atencidn la discriminacidn de las mujeres, sobre
todo si se considera que a partir de julic de 1985 (Ley
18.418}, el pago por subsidios de licencias maternales vy por
cuidado del hijo menor de un aric fue traspasado al Estado,
fundamentalmente para facilitar el acceso de éstas al sistema
privado. (Ramirez;1996,155) Con relacidén a las personas
mayores, la situacidén es mas notoria si se considera el

aumento de la expectativa de vida de la poblacidn.

Finalmente, otra de las formas de seleccidn lo constituye el
tipo de enfermedades. Los seguros privados tienden a dejar

fuera las enfermedades costosas, sin contemplar que éstas son

diagndéstico, mientras intervencicnes guirurgicas sdélo
correspondieron al 0.8%. (Ramirez;19%6,158)
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cada vez mds recurrentes debido al cambio del perfil

epidemiolégico observado en las sociedades actuales. _

b) Poca transparencia en el funcionamiento del mexcado.

Segun el esquema de libre eleccidn se supone gque los usuarios
deberian contar con acceso & informacidn clara v precisa del
alcance de los servicios ofrecidos. Sin embargo, en el caso
de Chile el funcionamiento del mercado privado de salud no ha

cumplido con tales recuisitos.

La forma en que se presentan los planes de salud (sobreoferta
de servicios y de propaganda) dificulta en mucho la
comparacidén entre éstos y a su vez contar con una visidn
completamente clara de qué es efectivamente lo que las
personas pueden comprar con i1 7% de cotizacidn obligatorioc.
Ademds de que las coberturas se expresan en aranceles

' . ' . - Z
distintcs para cada institucion. 23

El esquema de funcionamiento también ha significado un amarre
de los usuarios. Por lo menos en el lapso de un ano, las
personas pueden cambiarse de ISAPRE sdlo una vez al afio y en
un periodo fijo. Si por cualguier motivo no lo hacen en ese
plazo, pierden la oportunicad y deben esperarse hasta el

proximo periodo de cambio.

3.4.3. Distribucidédn del financiamiento en salud en términos

de eqguidad

2 gegin informacién de mercadc, para principios de 1996 se

ofertaban 8.700 planes de salud. Peridédice, Las Ultimas Noticias,
30 de mayo de 18S6.
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Como consecuencia de la profunda crisis econdmica de
principios de los ochenta, el gasto social fue uno de_los
rubros que mas resintieron el ajuste via la disminucidn de
presupuesto en salud publica. La situacidn critica del
financiamiento de la salud publica no ha podido revertirse,
aun cuando, como parte de la reforma, el financiamiento total
del sector se complementa con la cotizacidn obligatoria de

los trabajadores afiliados a FONASA.

Una explicacidn a dicha situacidén podria encontrase en el
hecho de que el sector publico atiende a la mayoria de la
poblacidn, pero cuenta con una proporcidn menor de

cotizantes, que ademads son los gue reciben salarios menores.

El sistema publico capta el 3-t% del total de aportaciones
previsionales para la salud y atiende al 63.4% de la
pokblacidén, mientras gue el sistema privado recibe el 65% de
las mismas y atiende a casi el 24% de la poblacidn asegurada

(Véase el cuadro n. 7).

De acuerdo a los datos sefialados, no es dificil deducir que
el deterioro de la atencidn a la salud ha afectado de manera
importante a los estratos mayoritarios y mas pobres de la

poblacidn, que son los gue recurren al sector publico.

3.5 Algunas modificaciones del sistema judicial y sus efectos

en el plano laboral

Si bien en el sector judicial no se ha producido propiamente
una reforma, se han observado algunos cambios muy
significativos dentro de la estrategia de reorganizacidn

social y politica.
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En esta linea se ubica la supresidn de los Tribunales_.
especiales del Trabajo (D.L. 3.648 del 10 de marzo de 1979).
Aunque se sigue reconociendo el caracter juridico de los
conflictos laborales, estos deben ser llevados ahora a los

tribunales ordinarios.

Tradicionalmente los Tribunales del Trabajo, pese a sus
limitaciones habian constituido una instancia importante para
dirimir los conflictos laborales. Con la eliminacidn de
éstos, la situacidn para los trabajadores se torna bastante
mas dificil, debido a que la lentitud de los tribunales
ordinarios se ha acentuado por la disminucidn de recursos

financieros y de personal.

En 1971, ingresaron 9,177 causas en todo el pais, en 1979, lo
hicieron 20,164. Mas del 50% de éstas ultimas correspondieron
a demandas por desahucio o indemnizaciones por despido, es
decir afectan directamente a personas que se han guedado sin

empleo. (Henriquez;1979,22)

El incremento de demandas laborzles en 1979 se explica por el
plan de schock (ajuste necliberal) de 197%, vy por la
permanente y creciente retirada de la participacidn del
Estado en la economia: achicaemiento del sector publico,

privatizacidn, etc.

La crisis econdmica de 1982-832, v la puesta en marcha del
Plan Laboral, agudizan el desempleo abierto que creciod a
tasas cercanas al 30%. Los tribunales ordinarios
sobrecargados de demandas de tipo laboral vuelven a mostrar

su escasa posibilidad de respuesta.
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3.6. E1 Plan Laboral

En los primeros dias de julio de 1979, el ministro del
Trabajo, José Pifiera, dio a conccer en forma oficial el
llamado Plan Laboral. Conjunto de decretos que en general wvan
a fijar nuevas normas para la organizacidn sindical y la
negocliaciodn colectiva, contenidos respectivamente en las

leyes 2.756 y 2.758.

Segun la argumentacidén oficial, la nueva legislacién laboral
permitiria optimizar el funcionamiento econdmico, en tanto la
negociacidn colectiva se va a centrar en salarios de
equilibrio, en oposicidn a las précticas de redistribucidn
masivas del ingreso, gue a lo postre significan un enorme
peso para el Estado y un desincentivo para nuevas

inversiones.

En el plano del sindicalismo, la propuesta también pasa por
incrementar la "eficiencia", en la medida gue el libre
sindicalismo fomenta y defiende los verdaderos y reales
intereses laborales de cada uno de los afiliados, y no

intereses politizados como se venia dando.

Asi, la likertad sindical v la& negociacidn cclectiva,
centrada en la empresa y obedeciendo a los lineamientos del
mercado, constituirian los instrumentos mas eficaces de la
nueva legislacidn laboral; evitarian gue el sindicalismo se
rebase hacia lo politico, es decir, gque subviertan el orden
social, ¥ en lo econdmico apoyarian un funcicnamiento general

més equilibrado.
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La ley 2.756, que establece la libertad sindical, contempla

la conformacidn de cuatro tipos de sindicatos:

!

1) De empresa, que agrupan a los trabajadores de una misma
empresa;

2) Interempresa, que agrupan a trabajadores de varias
empresas;

3) De trabajadores independientes; v finalmente,

4) Sindicatos del sector de la construccidn. (Vicaria

Pastoral Obrera;1979,18)

De estos cuatro tipos de sindicatos, los Unicos que tienen
derecho a la negociacidn colectiva son los sindicatos de
empresas, pero con escasas posibilidades de incidir en

condiciones favorables para sus trabajadores.

De acuerdo a la legislacion anterior, una vez gue en una
empresa se decidia por mavoria la constitucidn del sindicato,
todos los trabajadores pasaban a formar parte de él y no
podia haber mas de un sindicato por empresa industrial. Con
la nueva legislacidén se autoriza la conformacidn de varios
sindicatos por empresa, con un maximo de 25 personas, ¥y
ademds se establece la afiliaciodn voluntaria. De esta forma,
los sindicatos pierden condiciones de negociacidn frente a la

parte patronal.

El obhjetivo de esta disposicidn es debilitar y atomizar al
movimiento obrero chileno, educado histdricamente en una
lucha sindical amplia y ocorganizado en poderosos sindicatos en
el ambito nacional. La nueva ley no prohibe las federaciones

o confederaciones, pero si limita mucho sus funciones. Como
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gran prerrogativa se les concede la participacién en

cuestiones relacionadas con la capacitacidén y ayuda mutua.

La proliferacién de sindicatos con prohibicidn de
organizacién en el ambito nacional, afectd principalmente a
las federaciones, que eran las gue unificaban anteriormente a

los sindicatos de diferentes latitudes geograficas.

Segun las autoridades, el objetivo de "liberalizar" 1la
organizacidn sindical es evitar o romper relaciones de tipo
monopélico de los trabajadores de las grandes empresas, vya
que siguiendc locs planteamientos del economista Milton
Friedman, "el poder generado por los poderosos sindicatos se
levanta como un cbstacule a la fijacidn natural del precio de
la fuerza de trabajo en el mercado" (Friedman;1983,322).
Desde este punto de vista, es al sector patronal a quien
favorecen los cambios en materia de organizacidn sindical,

segin la ley 2.756.

Por su parte, el articulo 11 del decreto-ley 2.758 establece
que sélo "son materia de negociacidn colectiva todas aquellas
que se refieren a los sistemas de remuneraciones u otros

beneficicos de dinero, y las condiciones comunes derivadas del

contrato de trabajo". (Vicaria Pastoral Obrera;1979,65)

La nueva institucionalidad laboral se restringe asi, més que
nunca, al dmbito econdmico de la negociacidn colectiva,
marginandc a los trabajadores de otros derechos adquiridos
como son: la participacidn en la gestidn de las empresas; la
posibilidad de conseguilr del empleador el establecimiento de
condiciones justas en las relaciones colectivas de las

partes, que se expresan en sistemas relativos a la promocidn
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y de procedimientos productivos menos desfavorables al

trabajador, ritmos de produccidén, uso de la maquinarig, etc.

La legislacidén laboral anterior, basada en el articulo 10 de
la Constitucidn Politica, aseguraba tanto el derecho a
sindicalizarse como el derecho & huelga y proclamaba que "los
sindicatos son libres para cumplir sus propias fines".

{(Vicaria Pastoral Obrera;1979,83)

L.os requisitos que seflalaba el Cédigo del Trabajo para el

ejercicio del derecho a huelga eran los siguientes:

a) que hubiese fracasado el procedimiento de conciliacidn
obligatorio y rechazado por las partes el arbitraje;

) que hubiese vencido el plazo para la denuncia del
contrato colectiveo, si lo habia;

¢} que se acordara la huelga por mayoria absoluta en
votacidn secreta con participacién a lo menos de dos tercios
de los miembros del sindicato, o de los trabajadores
involucrados en el conflicto;

d) gque la huelga se iniciara dentro de los 20 dias
sigulientes a la clausura del procedimiento de conciliacidn o
del plazo superior acordacdo por las partes {(la Junta de
Conciliacidon podria prorrogar este plazo hasta 30 dias);

e} si dentro de este plazo no se declaraba la huelga, el
conflicto se entendia terminado y asi debia declararlo la
Junta de Conciliacidn;

f) que se hubiese comprobado el cumplimiento de las
fermalidades del procedimiento de huelga por medio de un

delegado o representante de la Junta de Conciliacidn.
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De los anteriores puntos se desprende que la anterior
legislacién consagraba como un derecho la huelga, asegyurando
su eficacia al imponer al empleador la prohibicidn de
continuar la actividad de la empresa afectada por 1la
paralizacidn, como también prcohibia la contratacidn de nuevos

trabajadores durante la misma.

La nueva legislacidén, en el articulo 50 del DL 2.758, expresa
una serie de modificacicnes y restricciones al dereche de
huelga. En primer Jlugar, las huelgas tendran una duracidn
méaxima de 60 dias. Al concluir este plazo, los trabajadores
deberan integrarse al trabajo, y si nc lo hacen se considera

que han renunciade "voluntariamente®.

En segundo lugar, después de 30 dias de huelga se autcrizaré
a cualquier trabajador a retirarse de la negociacidn vy
reintegrarse al trabajo. En tercer lugar, en cualquiler
momento de la huelga un 10% de los trabajadores involucrados
podrd convocar a una votacidn para pronunciarse sobre
cualquier cfrecimiento del empleador, © para someter el
asuntc a arbitraje. En cuartce lugar, durante la huelga el
empleador podréd contratar a los trabajadores que considere

necesarios.

Comparando las dos legislaciones, no pedemos mencs que llamar
la atencidn scbre la extrema debilidad de negociacidn que los
trabajadores tienen con el Plan Laboral. La nueva legislacidn
laboral resta autoridad y campo de accidén a los dirigentes;
quita fuerza al movimiento huelguistico y propicia el
enfrentamiento entre los mismos trabajadores, al permitirles

la reincorporacidn individual al trabajo.
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Por otra parte, el Plan Laboral introduce un elemento
"novedoso" al otorgar a los empresarios la posibilidad_de
realizar huelgas patronales. ZLZste mecanismo, que se denomina
lock-out, puede adoptarse si la huelga afecta a més del 50%
de los trabajadores; o significa la paralizacidn de
actividades estratégicas del funcionamiento de la empresa. En
estas circunstancias los empleadores pueden decretar el
cierre parcial o total de la empresa por 30 dias; se
considera suspendido el contrato de trabajo y el patrdn no
debe pagar remuneraciones ni otros beneficios a los

asalariados.

El Plan Laboral ha constituido asi un poderoso instrumento
legal gue ha sido utilizade eficientemente por el sector
empresarial para desarticular los sindicatos y abatir el

costo de la fuerza de trabaso.

3.6.1. Algunas modificacicnes al Plan Laboral

Dentro de las modificaciones destacan la Ley 19.010 sobre 1la
terminacidn del contrato de trabajo y la estabilidad en el
empleo {de noviembre de 19%0); la Ley 19.045% scobre centrales
sindicales, (de febrero de 1891}); la Ley 19.063%9, sobre
organizaciones sindicales y negociacidn colectiva, (de julio
de 19¢1); y la Ley 15.250, sobre contrate individual vy

jurisdiccion laboral (de septiembre de 1993).

En la ley 19.010 es importante las revisidén del articulo
referido a la eliminacidén del despido de trabajadores por
necesidades de la empresa. Con las modificaciones, ningun
trabajador podra ser despedido si ne existe un hecho

violatorio que justifique la terminacidn del contrato. Si
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este existe, se procede al despido, pero con una
indemnizacidn correspondiente a 11 meses de salario. La
anterior legislacidén contemplaba para este caso sdlo cinco

meses de salario.

La nueva ley estipula también la reincorporacidn del
trabajador en caso de despido injustificado, y deroga las

nermas sobre despidos colectivos.

La anterior ley se complementa con la 19.250. Las principales
modificaciones se dan en materia de contrato individual
(formalidades, jornadas de trabajo, descansos, feriados); en
contratos especiales {trabajadores agricolas, traktajadores
del mar, portuarios eventuales, trabajadores de casas
particulares, etc.); normas sobre el trabajo de la mujer; vy
otras normas de carécter laboral, indemnizaciones y créditos
laborales, organizacidén de pensionados, salarios a

trabajadores de mds de 65 afios, ctc. °°

La Ley 19.049 sobre centrales sindicales logrd la existencia
de organizaciones sindicales de tercer nivel, -de cobertura
nacional, que habian sido eliminadas en la legislacidn
anterior-. El proyecto contemplaba inicialmente el derecho a
constitulr centrales sindicales a distintos tipos de
asociaciones gremiales, como funcicnarios de la
administracién civil del Estado y ce las municipalidades y la

organizacidén de pensionados.

2% Algunos de los avances respecte a la ley son: la fijacion de

remuneraciones minimas para los trabajadores mayores de 65 afios vy
para los qgue laboran en casas particulares; la determinacidn de
condiciones minimas de trabajo para los temporeros de la
agricultura; la garantia de 1 dia al mes de descanso dominical
para los trabajadores del comercio; una mejor regulacidn de la
jornada de trabajo, etc.(Cortazar;1994,142}



247

Sin embargo, el Senado finalmente modificé el proyectqQ.
dejando fuera a los pensionados de la posibilidad de

constituir Centrales sindicales independientes.

De todas los proyectos de leyes presentados por el gobierno
de la Concertacidn, el gue ha suscitado mayor debate ha sido
el referido a la negociacidon colectiva. El objetivo expresado
por las autoridades era que esta ley permitiera una
negociacion mas ilgualitaria entre trabajadores y patrones. La

principales modificaciones logradas son:

- Se amplia la negociacidn colectiva con efecto obligatorio a
los sindicatos de interempresa.

- Se permite la negociacidén colectiva de segundo nivel, es
decir, de Federaciones y Confederaciones.

- Se amplian las materias objeto de negociacidn, pero se
mantienen las facultades del empleador de organizar, dirigir
y administrar la empresa.

- Se amplia la eficacia de los contratos colectivos a los
trabajadores gue no negociarn, Como sSOn los gue ingresan con
posterioridad a la firma de contratos, y los gue nc pueden
negociar, como los temporerocs.

- Se amplian las funciones de los Arbitros y de los
mediadores en el proceso de negociacicén cclectiva.

- Se elimina la posibilidad del empleador de reemplazar a los
trabajadores en huelga, como también.el limite del plazo de
duracidn de la huelga.

- Se mantiene la posibilidad de reintegro individual de los
trabajadores en huelga, bajo ciertos supuestos de la oferta

del empleador.
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- Se establece la posibilidad de ordenar reanudacién de
faenas por parte del Presidente de la Republica, cuandg la
huelga o el lock-out -huelga patronal-, pudieran producir
determinados efectos lesivos a la poblacidn y al interés

nacional. (Rojas;1991)

Los cambios mencionados dan cuenta de la derogacién de una
serie de prohibiciones en términos de la negociacidn
colectiva. Sin embargo, no lograron reemplazar totalmente la

anterior legislacidn laboral.

Las formas que ha asumido la organizacidén del trabajo en los
ultimos afios se caracterizan en lo general, por
contrataciones de tipo precaria; contratos parciales;

subcontratacidn; extensidén de las jornadas de trabajo, etc.?’

Estas modalidades de organizacidn del trabajo han permitido
incrementar la rentabilidad, gero a costa del bienestar e

incluso de la salud de los trabajadores. (ARgacino;1995)

El nuevo Cédigo del Trabkajo, al mantener la cléausula que
ctorga totales facultades al empleador para organizar,
dirigir y administrar la empresa, coarta cualquier iniciatiwva
de los trabajadores por modificar las formas precarias y

“flexibles" que caracterizan los contratos laborales.

> Segin una encuesta realizada por PREALC, durante 1992 en
establecimientos industriales de los sectores metalmecdnico y de
alimentos, el promedio de horas semanales que se trabajan son, de
56.4 vy 53.5 respectivamente. Bastante por arriba de la va
considerada excesiva jornada de 48 horas, por los esténdares
internacionales. (Herrera v Rivas;1993,38)
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El argumento que el sector empresarial manejd para mantener
la flexibilidad del mercado laboral -y que finalmente _fue
aceptado por el gobierno-, se sustenta en la idea de que el
caracter abierto de la eccnomia chilena no puede aceptar un
sistema de inamovilidad, pues elioc afecta la competitividad
de las exportaciones, sostén principal del crecimiento

econdémico.

Al realizar un balance entre las propuestas iniciales
contenidas en los proyectos de las leyes mencionadas y lo gque
finalmente se aprobd, se constata las limitaciones gue ha
encontrado el gobierno de la Concertacidén en la

profundizacidén de las reformas en el sector laboral.

Quizé& es importante destacar en este sentido la supremacia de
la derecha politica en el Senado. La mayoria opositora, en la
instancia que finalmente sancicna los proyectos de ley es un
freno importante, aungue también influye la nueva filosofia
del gobierno, que propicia mas el acuerdo gue la

confrontacidén entre los distintos sectores socilales.

Segin esta nueva filoscfia, se trata de superar el carécter
inhibitorio de la accidn sindical de la legislacidn anterior,
pero sin regresar a esquemas de enfrentamiento e
ideologizados -que caracterizaron al sindicalismo hasta el
golpe militar-. Asi, la nueva legislacidn buscaria favorecer
las negociaciones entre trabajadores y empleadores, proceso

gque deberd realizarse con completa autonomia del Estado.

Una lectura critica no podria dejar de reconocer gue la
bisqueda de Pactos Sociales, de consensos, etc., tanto en

materia laboral, como en general sobre la politica econdmica,
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puede representar el intento de obtener acdhesidn -en este
caso de los trabajadores- a un proyecto preexistente y.gue no

admite grandes modificaciones.

4. Los limites de las Reformas

Las reformas no pueden analizarse al margen de la
participacidén del Estado chileno. La justificacidn inicial de
la privatizacidn (en los ochenta}, suponia que la ldégica del
mercado pondria término a la ineficiencia en el otorgamiento

de serviciocs.

Sin embarge, en la actualidad se constata que el objetivo de
eficiencia se ha cumplido a medias y con una profundizacidn
mayor de la inequidad, a la vez gue muestra que las reformas
ha resultado "caras"*, tanto para los usuarios comc para el
Estado, que ha tenido que subsidiar en gran parte su

funcionamiento.

La carga que significa para el Estado hacerse cargo de la
poblacién pobre demuestra gue las reformas han beneficiado la
parte solvente y lucrativa, vy sigue cdejando en manocs del
Estado aguella parte no renteble, gue se acoge al concepto

solidaric tradicional.

En este sentido, la privatizacidn ha resuelto los problemas
de acumulacidn para unas cuantas empresas privadas, pero ha
creado otros. Lo gue plantea la necesidad de revisar la
politica social y los efectos mds estructurales del modelo
econdémico gue inciden en la inequidad y en una ampliacidn de

la pobreza.
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Paralelo a los limites estructurales podriamos sefialar
algunos otros, gque nos remiten a la particular situacifn en
que se mueve la transicidén a la democracia: de una parte, el
espacio que dejan los amarres legales dejados por el régimen

militar, y por otra, una nueva forma de hacer politica.

Con relacidn al primer aspecto, destaca la reforma a los
senadores designados, medida que impide la aprobacidn de
cambios a las reformas desde el Congreso. Esta situacidn ha
representado un continuc obstiaculo en modificaciones, sobre
tode de tipo social, gue han tratado de impulsar los

gobiernos de la transicidn.

En los segundes, podriamos mencicnar el reemplazo de formas
de confrontacidén tradicional, por la negociacidn y la
buscueda de consenso al nivel de cupulas, dejando poco margen
a un proceso democratizador efectivo, en términos de mayor
participacidén de la poblacidn, sobre todo en cuestiones que

le afectan de manera directa.

Esto nos remite a la otra cara de la moneda. La inexistencia
de un sujeto social (colectivo y con suficiente fuerza y
organizacidn) que pueda presionar de manera efectiva en un
sentido contrario a las tendencias dominantes. Muchos autores
atribuyen esta situacidén al disciplinamiento vy
desarticulacidn que se dio bajo el régimen militar,
acompafado por cambios culturales y valdricos muy
importantes, asociados a la idea del "éxito econdmico" y la

expansidn del consumo.

Para la econdmica convencional y para el "public choice",

esta situacidn estaria reforzando sus teorias. Sin embargo,



252

habria que considerar que estamos hablando de una sociedad,
que aun esta muy lejos de ofrecer posibilidades realeg.de
ocupacidén e ingresos que sustenten la idea de maximizacion

del bienestar individual.

Por el contrario, cualquiera sea el ambito gue se analice,
aparecen elementos que nos muestran la capacidad estructural
de la organizacidn societal de generar pobreza. En este
capitule vimos que las reformas del Estade terminan

dirigiéndose en esa linea.

En la actualidad las Reforma del Estado en general v en
particular las reformas sociales constituyen un tema crucial
en Chile, lo gque implicaria rediscutir su funcidn como
institucidn complementaria al mercado. Sin embargo, llama la
atencidn que la discusidn continuia centrandose basicamente en
la modernizacidén administrativa de la oferta de servicios

publicos.

Puntualizar las limitaciones que enfrentan las reformas
sociales de corte neoliberal el Chile nos lleva a un debate
méds general: Estado-mercado ¢instituciones excluyentes o
complementarias? en términos de desarrolleo, progreso y
bienestar. Cuestidn que evaluaremos con maycr detenimiento a
través de los alcances de los programas y politicas que se
han implementado para combatir la pobreza en el siguiente

capitulo.
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Cap?tulo 5

El espacio de la politica social y de los programas

de combate a la pobreza en Chile

Como seflalamos en el capitulo dos, aungue la politica social
se expresa concretamente en la oferta de un conjunto de
satisfactores cuya amplitud v profundidad depende de la
funcidén y objetivos gue distintos cuerpos tedricos le
asignen, ésta no es independiente de tres factores
fundamentales: el modelo de acumulacidn, el nivel de la lucha
de clases y su expresidn en el nivel politico. Factores que a
su vez se relacionan con la insercidén de las distintas

economias en la economia mundial. (Salama;1986,84)

En América Latina bajo el periodo de accidn del Estado
{(restringideo) de Bienestar, la politica sccial fue diseriada

en funcidén de una estrategia de acumulacidn basada en la
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ampliacidén del mercado interno. De ahi la importancia que se
otorgd a la creacidn y regulacion del empleo y los salarios,
v la mayor participacidén publica para ofertar un conjunto de
satisfactores como salud, educacidn, previsidn, vivienda,

etc.

Si bien, en este periodo la ampliacidén del espacio de la
politica social se relaciond a las necesicdades de realizacidn
del modelo sustitutivo, ello también se explica por las
alianzas y compromisos que se establecieron entre el Estado,
la empresa privada vy los sindicatos, que segun Vilas
"constituyeron el tripode politico sobre el cual se apoyd una
politica social de inspiracidn keynesiana-fordista, en
sentido amplio”.

(Vilas;19595,18)

Contraria a esta visidn de politica social, la versidn
neoliberal enfatiza el caracter subsidiario y asistencial de
la misma, desconociliendo el cardcter solidario y universal de
la visidn anterior. El Estado no debe preoccuparse por ofertar
servicios que promuevan el bienestar colectivo, ya que ademas

de caros se han mostrado ineficientes.

El concepto de Estado social es reemplazado por el de
economia social de mercado, gue asegura en teoria un mayor
bienestar individual y social, dada la oferta eficiente de
servicios respaldados por una nueva capacidad gerencial.

(Pifiera;1992,77)

Poner énfasis en la distincidn de la politica social de las
dos concepciones de Estado no tiene el objetivo de defensa de

la primera con relacidn a la segunda, va que ambas presentan
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limites respecto a la consecucidn del bienestar generalizado

de la poblacidn.

Pero es innegable que la politica sccial del Estado de
bienestar, aun en su versidn latincamericana restringida,
mostrd un alcance mayer en terminos de redistributives, asi

como de cobertura.

En el contexto de la preponderancia de la economia de mexrcado
en curso®®, la politica social tiende a centrarse mds que nada
en el combate a la pobreza, considerada ésta como un mal

inevitable del sistema econdmico y social.

En sus revisiones recientes, la teoria convencional reccnoce
gque aun cuandc la pobreza obedece a distorsicnes de los
mercados, estos podrian admitir correcciones puntuales sin
llegar a modificar en lo sustancial el sistema econdmico
social, ni tampoco seria necesario una politica distributiva
permanente desde el Estado. s suficiente identificar a los
grupcs mas desprotegidos, v otorgarles un minimo de

bienestar, wvia subsidios monetarios directos.

El mercado, en la idea de libre eleccidén, es el instrumento
distributivo méds eficaz y el potenciador del bienestar. De
alli el impulso a la privatizacidén de los rubros sociales,
que se supone ofertard un mejor servicio al estar orientados

poxr la ganancia y la competencia.

26 s .
‘% Por economia de mercado entendemos una economia en donde las

decisicnes eccondmicas, como las de gué y dénde se debe producir o
consumir, las toman “predominantemente” agentss privados.
(Hahn:1994,4)
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Los escasos recursos que el Estado asigna a la politica
social son organizados bajo el principio de focalizacidn,
cuyo objetivo expreso es garantizar hasta donde sea posible
cque los recursos lleguen a quienes estan dirigidos, en este

caso a los extremadamente pobres. (CEPAL;1995)

El concepto de focalizacidn adguirid mayor importancia hacia
fines de los ochenta, propiciado por organismos
internacionales, como el Banco Mundial, “preocupados” por el

enorme coste social del ajuste.

En general la focalizacidn abarca una scrie de acciones o
programas orientados a los grupcs “vulnerables” (nirfios,
viejos, mujeres, jovenes, tcdos ubicados bajo la linea de la
pobreza) entre los que destacan: complementos alimentarios,
saneamiento, infraestructura badsica, capacitacidn laboral,

generacidn de empleos de emergencia, etc.

En los noventa estos programas se han intentadoe completar con
una visidn autogestionaria de fomento de actividades que
puedan generar de manera Sontenlua 1ngresos a las personas y
hogares pobres, como lo son programas de autoempleo, y de
apoyo a la microempresa, gestionados a través de los llamados

Fondos de Inversion Social (FIS).

El financiamiento de los FIS se conforma con créditos blandos
de instituciones financieras internaciocnales v donaciones del
exterior; también con recurscs de los propios afectados; y

aportes de organismos privadcs nacionales. El sector publico
participa con un porcentaje menor, dedicdndose mas gue nada a

la administracién de los Feondos.
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El aporte financiero de organismos internacionales no es
ilimitado, por el contrario se cendiciona a la parte dg
recursos internos gue se asignen a los distintos programas,
los que a su vez no pueden ser inflacionarios y deben

ajustarse a un equilibrado presupuesto fiscal.

De alli gue la administracidn de recursos relativamente
escasos busgue eficiencia medlante estrictos mecanismos de
seleccidn. Los FIS sélo gestionan proyectos viables,
autofinanciables (en un corto plazo) y gue tengan
posibilidades de autosustentarse una vez concluido el apoyo

inicial. (PNUD:1591) (CEPAL:1992 y 18995)

1. Algunos programas contra la pobreza instrumentados bajo el

gobierno militar en Chile

La mayoria de los programas sociales contra la pobreza gue se
instrumentaron en el gobierno militar ya se venian aplicando
en periodos anteriores, soélc sé reformularon bajo la nueva

visidn de la politica social.

La necesidad de ubicar y seleccionar a la poblacidn con
mayores carencias desarrolld un instrumentoc unico y uniforme
para todo el pais, conocido como la ficha CAS (ficha de
estratificacidn social}, gue comenzd a aplicarse masivamente

a partir de 1980.

La ficha CAS registra por comunas (distintas poblaciocnes
dentro de una municipalidad) antecedentes socioecondmicos del

hogar: tipo de vivienda, infraestructura de servicios, nivel
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de escolaridad, actividad del jefe de hogar etc., y también

informacidén similar de cada intweyrante del grupo familiar. 21

Esta informacidn se procesa y expresa en un determinado
puntaje global (indice CAS) gue permite ubicar cinco valores
o niveles, en donde el 1 corrvesponde a la situacidn de

pobreza més critica.

La ficha CAS fue ajustada en varias ocasiones para corregir
deficiencias, como por ejemplo, el caracter de Unico vy
universal que impedia ver las diferencias entre los medios
urbanos y rurales v de las zonas geogréficas y climéticas; el
considerar al grupo y no solco al micleo familiar, lo cual no
permitia ver o contar a los “a.’'egados” {(ctros familiares,
compadres, ahijados etc. gue se agregaban al nucleo
familiar), muy comunes dadas las condiciones de creciente

pobreza vy desempleo. *F

Sobre la base de esta metodologia de ubicacidn y seleccidn se
han articulado los diferentes programas sociales y sobre todo
los destinados a combatir la exirema pobreza, algunos de los

cuales revisaremos a continuacidn de manera general.

7 Tanto la aplicacién de la encuesta para obtener la ficha CAS,

como la facultad de administrar vy coordinar los diferentes bienes
vy serviclos otorgados a leos beneficiarios, corresponde a los
Comités Comunales de Accidn Social {CAS de ahi el nombre de la
ficha) .

A partir de 1986 se comienza a aplicar la ficha CAS2 que
incorpora estos elementos.
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1.1. Programas alimentarios

1.1.1. Programa de Alimentacion Complementaria (PNAC)

El PNAC fue creadoc en 1554 como un programa administrado por
el Servicio Nacional de Salud (SNSS) vy financiado por el
Ministerioc de Salud PUblica. El pereficio de este programa
consistia en la distribucidn gratulta de alimentos a mencres

de 14 afics y a madres embarazzadas y lactantes.

Desde 1974 se focaliza y restringe a menores de seils aflos,
embarazadas, muijeres lactantes y sé amplia a personas
indigentes. Para acceder al bpeneficic alimentario se necesita
tener vigente el carnet de atencidn de salud, a partir del
que se detecta a la poblacidn con riesgo biomédico
(desnutridos o con posibilidad de desnutricién), sobre la

cual se concentra la mayor parte de la atencidn.

El programa maneja tres tipcs de paguetes de alimentos, que

cubren parte de las necesidadss caldricas de diferentes

{1

edades y estados fisioldgicos. En su mayoria integran
productos lacteos (leche entera o semidescremada, leche con
cereal), arroz y una mezcla instantanea de harinas de

leguminosas, grasas, tfrutas, azuicar, verduras, etc.

El Estado financia la mayocr prarte del PNAC, aungue también
recibe donacicnes alimentarics de Estados Unidos (1la
tradicional leche en polvo vy gueso amarillo}. Entre 1976 y
1988 el aporte fiscal al PNAC prcmedid menos de 10% del
presupuesto destinadec al sector salud, el gue a su vez fue
bastante castigado por la reduccidn del gasto social (ver

capitulo dos).
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El escaso presupuesto frente a la mayor demanda (crecymiento
de la pobreza) ha convertido al programa de universal vy
eminentemente preventivo {(en los objetivos iniciales del PNAC
se atribuia gran importancia a la educacidén de las madres
tanto en cuestiones de salud comc de manejo y procesamiento
de alimentos), en curativo {enfrentamiento de 1la

desnutricion) .

La restriccidn en la cobertura v la alta focalizacidn del
PNAC ha desprotegido a nifios no considerados en riesgo.
Muchos de estos infantes provenientes de hogares pobres pasan

finalmente a engrosar las filas de la poblacidn en riesgo.

En términos de costo-beneficio, la elevada exclusidn inicial
ha atentadc contra el propic orograma. Se estima que la
recuperacidén de un desnutrido grave cuesta casi igual que
proporcionar un suplemento & imenticio a 45 nifios durante un

afio. (Garcia;l1983)

La poblaciédn mé§'favorecida con el PNAC ha sido los mencres
de un afio v en riesgo bioméd _co. La racidn alimenticia
recibida por este grupo de cc=d cubre casi en su totalidad
las necesidades calédricas recomendadas por la FAO-OMS. Le
sigue la mujer embarazada y ' actante, guien recibe
aproximadamente la mitad de las recomendaciones caldricas,
siendoc menos beneficiados los preescolares, con poco mas del

10% de las mismas.

En 1980 el programa beneficialka al 88% de la poblacidn del
quintil mé&s bajo de ingrescs y representaba un 8.5% del

g

ingreso medio del jefe de hogar (Garcia;1983) La elevada
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cbertura muestra la importancia del PNAC como apoyo a la
obreza extrema. Sin embargoc es preocupante gque este lagro se
aya hecho sobre la base de una gran discriminacidén de un
orcentaje importante de poblacidn pobre, ademds de una
érdida progresiva en la calidad de las raciones entregadas.

Vergara;1%%0)
.1.2. Programa de Jardines Infantiles

ste programa creado en 1970 continud durante el gobierno
ilitar administrado por la Junta Nacional de Jardines
nfantiles {(JUNJI), la gue depende del Ministerio de

ducacidn.

1 objetivo de este programa era dar atencidn integral y de

anera universal a nifios mencres de cinco aflos. Desde 1974 se

ocaliza a menores provenientes de hogares de extrema pobreza
con problemas nutricicnales ubicados preferentemente en el

ivel 1 de la ficha CAS.

éaas las caracteristicas de la poblacidn beneficiaria, 1la
tencidn alimentaria adgulers progresivamente mayor
mportancia. Esta consistid en tres alimentos (desayuno,
cmida y merienda), més un suplerento especial a nifios

atalcgados en riesgo biomedico.

n un principic, dadeo el elevado riesgo de la poblacién
eleccionada, el programa otcrga de manera gratuita tres
limentos diarios, ademas de asistencia psicopedagdgica y
tencidn médico-dental (en clinicas del sistema de salud
Ublica). Servicios que scn financliados basicamente con

porte fiscal.
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Si bien la demanda de integracidn al programa fue —
notoriamente mas elevada en los dos pericdos de crisis (1975
y 1984-85), ésta muestra una tendencia de crecimientc
scstenido con relacién a 1973. En éste afioc la matricula al
programa fue de 10,085 nifics, y para 1987 alcanzaba los

56,535, 7

Mas que obedecer al crecimierto natural de la poblacidn el
creciente numero de inscritos, guarda una estrecha relacidén
con el incrementc de la pobreza. La pcblacidn menor de seis
afios crecid aproximadamente un 13% entre 1976 y 1988,
porcentaje bhastante menor al gue registra el comportamientc

de la matricula.

Sin duda el programa fue un gran apcyo lcs hogares pobres y
de pcbreza extrema para 1985, la atencidn recibida por un
nific proveniente de los tres decilegs infericres de ingresos
representaba un subsidioc eguivalente al 44% de su renta
familiar mensual. Para un trabajador del PEM (Prcgrama de
Empleo Minimo, de empleo de emergencia), el beneficio
significaba un 80% de su salario, y =1 60% para los ocupados

que ganaban un salaric minimo. (Vergara;l1990,129)

Nada méas gque para dimensicnar log porcentajes anteriores
habria que recordar gue para 1985 la tasa de desempleo,
incluido el subemplec, fue de 21%, afectando mas a la
pcblacidn pobre; que el subsidio-salarioc de un trabajader gdel
PEM era apenas de 33 ddlares wensuales {(un 30% del salaric

minimo}; que mas de un 50% de la PEA ganaba entre uno y dos

¥ 1as cifras son de la JUNJI, Sugerintendencia de Educacién
publica. (Vergara;1%%0,130)
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salarios minimos, ubicdndose por debajo de la linea de 1la
pobreza (estimada en dos salarios minimos, ver capitulo dos).
En este contexto cualgquier apocyo se magnifica frente a los

exlguos © inexistentes ingresos familiares.

Por otra parte, es importante seflalar que el aporte fiscal no
crecid en relacidn con la magnitud de la matricula. La JUNJI
tuvo que realizar una serie de ajustes, como e despido de
personal especializado y su reemplazo por trabajadores
afiliadeos al PEM y PCJH; menores recursos a mantenimiento de
infraestructura; rebaja en el aporte caldrico de los

alimentos, etc.

La atencidn a menores de hasta cinco afios se complementd a
través de un programa de corte asistencial, denominado
Centros Abiertos (CR). Este, a difercncia del programa de
jardines infantiles que cubre aspectos educativos, se abocd
s6lo al aspecto alimentario en nifios con desnutricidn

declarada.

Su financiamiento proviene de organismos privados nacicnales
e internacionales y con un aporite minimo del Estado. Es
administrado por La Fundaciodn il:cional de Ayuda a la
Comunidad (FUNDACO), vy funciona con trabajo voluntario, mas
algunos trabajadores asignac.s por las municipalidades, por
lc cual sus costos de operacion son bastante mas bajos que

otros programas.

Log nifios beneficiados reciben tres alimentos diarios, que
cubren casi en su totalidad sus necesidades caldricas,

durante veinte dias habiles del mes, ¥y se busca ademds
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apoyarlos para gue reciban otros beneficios soclales de la

municipalidad.

Al igual que el programa anterior, la demanda de los CA fue
ascendente: la matricula crecid de 13,788 en 1979, a 45,477
enn 1987. Si bien, la oferta de atencidn se expande de 243 a
517 centros en los mismos anos, ello fue totalmente
insuficiente para cubrir el ritmo mucho més acelerado en que

crecid la poblacidn necesitada de dicha atencién. °°

BEn 1985, por ejemplo, los menores de seils afios provenientes
de hogares cuyos 1ingresos eran inferiores al minimo de
subsistencia eran 715 mil (segin encuesta CASEN), de los
cuales los programas de la JUNJI v de CA cubrieron apenas un
14%. Si se consideran sdélo leos nifios desnutridos, el
porcentaje de beneficlarios se eleva a 64%.

{Vergara;1990,157)

En su aspecto positivo, la focalizacidn hacia la extrema
pobreza permitid a estos programas enfrentar el problema de
la desnutricidn, tal cual era su objetivo central. Son
justamente estos resultados los que permitieron al gobierno

militar exhibir estadisticas gue sefialaban su “éxito” social.

Sin embarge, las limitaciones y criticas gue podemos hacer a
este tipo de programas es gue los logros se pierden si el
menor regresa a una situacidn de privacidn y deficiencia
alimentaria, que se derivan de la pcbreza vy falta de ingresos
de los hogares, donde pertenecen, como efectivamente ha

sucedido en el caso chileno.
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1.1.3. El programa de Alimentacidn Escolar (PAE)

El PAE fue creado en 19254 como un apoye nutricional de los
escolares cuyos padres solicitaran el beneficio. A partir de
1976 se focaliza a la poblacidn de 6 a 14 afics. La seleccidn
de los escolares se realiza mediante la ficha CAS, aungue en

la prédctica descansa mucho en la o¢ninidn de los profescres

comisionados en cada establecimiernto para dicha tarea.

El PAE depende del Ministerio de Educacidn y es administrado
por la Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas (JUNAEB). El
beneficio alimentario (tres comidas) aporta en promedio unas
800 calorias diarias. Segun estimaciones de la FAQ/CMS/ONU,
la racion completa cubre aproximacamente un tercio de las
necesidades caldrico-protéicas promedio de un escolar de 8

afios. {(Crovetto;1993,157}

Se supone que el servicic deberia cubrir la demanda de los
pestulantes que cumplen los raguisitos sin embargo, la oferta
ha estado limitada a la cantidad de raciones asignadas a cada

establecimiento.

Si bien la matricula a la enseflanza bédsica se ha mantenido
mas o mencs cconstante entre 1975 y 1988 (los escclares
inscritos fueron 1.850,8 v 1.391,7 respectivamente), las
raciones completas que distribuyd el PAE disminuyeron de
967.7 a 498.0 en los mismos afios. Situacidn similar observa

la distribucidn de desayuno o de merienda.

Cuestidn gue se relaciona de manera directa con la

disminucidn del presupuesto publico asignado. Si bien no se

* Cifras de Informes Presidenciales, varios afios.
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tiene la cifra de 1979, es indicativo que en pesos constantes
de 1985 el presupuesto anual de la JUNAEB pasé de 6.793,2
millones en 1982 a 4.470,3 en 1988, !

La brecha de atencidn es mas grande en aquellas escuelas
ubicadas en municipalidades pobres y con mayor concentracidn
de poblacidn. En estos establecimientos los profesores han
repartido la racidn completa, ctorgando una comida (en
promedio de 300 calorias) entre los estudiantes menos
desnutridos, tratando de mantener la racidn completa a la
poblacidn de riesgo biomédico. Dada la necesidad de
cobertura, en algunos casos se ha decidido “rotar” el
servicio por semana, para beneficiar a un mayor numero de

estudiantes. {(Vergara;1990)

£l PAE, que originalmente fue disefiado como un apoyc para
elevar el rendimiento escolar, se ha convertido
paulatinamente en un programa esencialmente nutricional,

destinado a enfrentar la creciente pobreza de los hogares.

1.2. Programas de previsidn social

1.2.1. Subsidio Unico Familiar (SUF)

Junto a la privatizacidn de la seguridad social, el gobierno

militar decreta (Ley 18.020) en agosto de 1981 el SUF, que

consiste en una asignacidn monetaria mensual a menores

! Cifras de la JUNAEB e Informes presidenciales, varios afios

(Vergara;1990,180 v 188)
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ubicados en hogares de extrema pobreza y cuyos padres no

cuenten con previsién social. ** -

La administracidn del SUF queda a cargo del Servicio de
Seguro Social {SSS), mientras gue a las municipalidades se
les entrega la tarea de inscripcidn vy seleccidn de
beneficiarios. Reciben el subsidio los estratificados en los
niveles 1, 2 y 3 del indice CAS, que estén controlados por
los programas del Ministerio de Salud, y en el caso de

mayores de seis aflos gue comprueben su matricula escolar.®’

El monto del subsidio es igual al de la Asignacidn Familiar
Universal que recibe la poblacidn gue cuenta con previsidn.
Hasta 1973, la Asignacidn Familiar se ubicaba en una
estrategia distributiva beneficiands mads a los trabajadores
de menores ingresos. En ese mismo aflo, y en pesos de 1989, el
hijo de un obrero recibia 5.769 pesos, y el de un empleado

3.174 pesos mensuales. 3%

Desde 1974 la Asignacidn Familiar se unifica v se reduce
considerablemente. Para 1981, afic de la privatizacidn de la
seguridad social vy de creacidn del SUF, el monto del subsidio
fue {en pesos de 1989) de 1.572, disminuyendo para 1988 a 642
pesos. (PET;1992,71)

** En septiembre de 1981 (Ley 18.033) v en julio de 1982 (Ley
19.136) se amplidé el beneficioc del SUF a nifios de hasta 8 arfios vy
a mujeres embarazadas, también en las mismas condiciones que
exigia la Ley 18.020.

¥ £l subsidio lo recibe la madre o el padre o la persona que esté
a cargo del menor.

* Los datos fueron tomados del cuadrc n. 5 de la Serie de
Indicadores Econdmico y socliales 1560-1%S1. (BPET:1992,71)
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De acuerdo a las cifras anteriores, para 1988 el SUF -en
tanto es igual al monto de la Asignacidn Familiar-, seg_ redujo
a un 40% en términos reales respecto al monto del afio de
inicio del programa. Habria que considerar ademds que la
cobertura del SUF es bastante mas restringida gue el de

Asignaciones Familiares.

El SUF inicialmente cubria a menores de seis afios. En 1982 se
amplia la cobertura a hijos de hasta 15 afios que comprobaran
su calidad de estudiantes y a madres embarazadas. A pesar de
ello, sigue en desventaja con aguellos hogares que cuentan
con vrevisidén formal, los gque reciben Asignacidn Familiar por
el cdnyuge gque no trabaja y por hijos hasta de 18 afios,

prolongandose a 21 afios si son estudiantes.

En los primeros cuatro afios se incrementd nctablemente la
demancda y el beneficio del SUF, superando en mucho el
presupuesto asignado al programa. Para abatir el déficit
presupuestal, a partir de 1985 se fija un tope méximo al
mimerce de subsidios por regicnes y por comunas, y se
disminuye el monto de los mismos, situacidn gque ha ampliado

de manera creciente la brecha de ¢.manda insatisfecha. °°

Los postulantes gue cubren los recuisitos de entrada y que
quedan fuera del SUF deben permanecer en lista de espera,
hasta gue los beneficiarios incorpcorados terminen de cubrir

los requisitos del programa.

** gegin algunas estimacicnes, para fines de 1985, el déficit de .
atencidn del programa habria alcanzade a tres cuartas partes de su
poblacidn objetivo. (Vergara;1990,77)
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1.2.2. Pensiocones Asistenciales (PASIS)

-
Este programa, al igual que el anterior, beneficia a parte de
la poblacidn de pobreza extrema vy. » QuUE no cuenta con
previsidn social. Cubre a personas mayores de 65 afios y a los
invalidos mayvores de 18 afios, ¥y su monto -aungue ha variado-,
representa aproximadamente a la mitad de la pensidn minima
pagada por las cajas de previsidn, y 2 un 53% del salario

minimo. °°

El PASTS depende del Servicio de Seguro Social {8S8), y es
financiado fundamentalmente con aporte fiscal. Las
contribuciones de cajas de previsidn aportan menos de un 15%
del total. En 1935, debido al aZuste del gasto publico el
numero de pensiones asistenciales disminuye de manera
creciente. En ese afio el numero ce pensicones asistenciales

era 320.789, v en 1988 de 308.203. %7

La disminucidén de PASTS contrasta con el monto que se destina
al pago de elevadas pensiones a las FFAA. A mediados de los
ochenta el pago de las pensiones de los uniformados era 4

veces mas alta que la de los civiles. (Zrellano;1988)

En esta misma linea, lleama la atencidn que el déficit
previsios ") se tratara de ajustar sobre la base de restar
recursocs a los sectores més pobres y desprotegidos, cuando el
origen fundamental se debe al trasnaso de fondos de previsidn

publica al sistema privado. {Ver capitulo tres)

3 Para 1980 el SUF era de 3.052 pescs y para 1988 habia disminuido
a 2.848 pesos, ambas cifras expresadaez en pesos de

1885. (Vergara;1950,81)
37

Cifras de la Superintendencia de Saguridad Social.
{Vergara;1250,81)
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La exclusidn por recorte presupuestal se magnifica ademas por
*autoexclusidn”, en la medida que a los reguisitos de
seleccidn socioecondmica (ficha CAS), se agrega la exigencia
de acreditar juridicamente la invalidez o la insuficiencia de

ingresos para solventar las necesidades minimas.

Este ultimo requisito es bastante dificil de obtener, va gue
la poblacidn potencial del PASIS lo constituyen personas
desempleadas o que desemperian alguna actividad de tipo
informal, que no pueden comprobar legalmente gque son

merecedoras del keneficio.

Podriamos concluir gque los programas analizados en un esguema
de accidn subsidiaria del Estado, respondieron de manera
parcial a la demanda de una poklacidén pobre y extremadamente
pobre que ha mostradc un crecimiento sostenido en este

periodo.

La focalizacidn funciond adecuadamente en la ubicacidn de la
pobreza, pero sdélc se dedicd a administrar escasos recursos
(repartir una bolsa existente que es independiente del numero

de pobres)

Sin lugar a dudas los indicadores tradicionales de desarrollo
humano muestran una mejoria, cuestidn que se explica por la
prioridad gue se otorgd a los programas de salud y nutricidn
materno-infantil, y por una reduccidén de la tasa de natalidad

en términos demogréaficos.

El "éxito“ exhibido por el gobilerno militar en este plano

habria que relativizarleo, ademas, por el hecho de que los



271

programas masivos, como los alimentarios y de salud, no
parten de cero. Estos no hubieran podido instrumentarge sin
la red institucional (egquipos, personal iddneo,
infraestructura, etc.), creada previamente bajo un concepto

mds humano e integral de desarrollo.

Esta ganancia acumulada en términcs de derechos sociales
universales ha sido sustituida por un uso asistencial,
paliativo, vy de corto plazo, en apoyo sdlo a los que no
pueden pagar por los servicios eficientes que ofrece el
mercado. Desde esta visidn el Estado puede y debe abolir
“derechos adguiridos” gue constituyen una carga fiscal

ineficiente.

La pobreza, en la mas pura tradicidn conservadora, en tanto
es un fendmeno exdgeno al funcioconamiento del sistema, no
amerita politicas especiales. El sdlo crecimiento econdmico

bastarad para su disminucidn.

Los programas focalizados en la extrema pobreza constituyen
un apoyo puntual, en tanto mejoren las condiciones de la
economia en su conjunto. Las formalizaciones matemdticas que
otorgan un rango “cientifico” a tales afirmaciones son
impecables. Sin embargo, la cruda y porfiada realidad, en
particular en el caso de Chile, ha caminado en sentido

contrario.

A pesar de un alto crecimiento econdmico, la pobreza persiste
en niveles elevados. Los programas de combate a la misma son
totalmente insuficientes no sélo frente a la necesidad de
cobertura y montos de los subsidios, sino ademds por la

desconexidén completa que existe entre el tiempo en que los
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beneficiarios estén dentro de algun programa y cuando dejan
de estarlo, con relacidén a asegurar fuentes alternatiyas para

resolver sus necesidades minimas.

2. Transicidn a la democracia. ¢Cambio en la concepcidn de

politica social y de focalizacidédn?

Los goblerncs postdictadura, aun cuando mantienen la relacidn
maycr crecimiento-menor pobreza, a diferencia del enfoque
antericr reconccen, la necesidad de una mayor participacidn

estatal que promueva y garantice la eguidad.

Se considera necesaric incrementar el gasto social, perc se
mantiene la idea del eguilibrio presupuestal y el manejo de
recursos escasos, pasandose en programas fcocalizados, los
cuales son concebidos nc sélo como un mecanismo asistencial,
sinc vy fundamentalmente como un apoyo para gue las personas
puedan realizar actividades que le permitan salir de su

situacidén de pobreza.

aungue .el esguema asistencial no se abandona completamente,
se circunscribe a una serie de programas gue ya se venian
implementande en apcyo a la pobreza, como el Programa de
Atencidn Escolar (PAE) el Programa Nacicnal de Alimentacidn
Complementaria (PAC), el Programa de Alimentacidn para Nifics

v Ancianocs. °°

*® Este programa otorga un desayuno que consiste en un vasc de

leche con cereal y azucar, que se financia en parte con el trabajo
comunitario de las &reas donde se implementa, y con apoyo estatal.
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Estos programas dependen del Ministerio de Planificacidén v se
pretende que cada vez sean mds autogestionables y salgan del

asistencialismo gubernamental. °°

En la linea asistencial, también se continua con las
Pensiones Asistenciales (PASIS) y el Subsidio Unico (SUF).
Los ingresos degtinados a estos programas han sido
fluctuantes, y en general no muestran un mejoramiento

respecto al periodo militar. *°

A partir de 1990, se busca gue lo sustancial de la politica
soclial se centre en programas y actividades que fomenten la
organizacidén y la participacidén social, como, apoyo a la
peguefia v micro empresa; la capacitacidn para mejorar la
insercidn laboral sobre tode de los jévenes y de las mujeres,
etc. En esta linea se diseflaron programas de mejoramiento en
educacidn, vivienda, salud, justicia para los sectores

pobres, etc.

En términos de eficientar los recursos estatales sé continua
con un esquema de focalizacidn, pero éste se amplia a otros
gruvos destinatarios, como, los indigenas, los
discapacitados, y los microempresarios urbanos y rurales.
Para atender a este objetivo se crean nuevas instituciones,
como el Servicio Nacional de la Mujer (SEMARNAM), la
Corporacidn Nacional del Desarrollo Indigena (CONADI} y el

Instituto Nacional de la Juventud (INJ).

** Las ollas comunes fueron creadas por los propios pobladores en
los pericdos mas criticos de la pokreza v el desempleo bajo el
régimen militar.

“ En 1992 el promedic de PASIS y SUF fueron inferiocres a los
montcs concedidas en 1987. El PNAC se ha mantenido estancado, y el
PAE, se amplid en un estrecho margen. (Vergara;1994)
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En apoyo al fortalecimiento de la capacidad institucigpal y
soclial, se crean 13 direcciones regionales, y se promueve una
mayor participacidén de la sociedad civil. En este ambito se
trata de dar mayor cobertura a las Organizaciones No
Gubernamentales (ONGs), a organizaciones gremiales,

sindicales, y en general organizaciones comunales.

Seqgin el planteamiento oficial, revitalizar la participacidn
de la sociedad civil permite no sélo un mayor control de la
gestidn publica, sino también establecer un nuevo tipo de
relacidén entre las distintas organizaciones y entre el Estado
v la iniciativa privada, cue rompa con el tradicional

“paternalismo” estatal.

2.1. Algunos programas para incrementar las oportunidades vy

para abatir la pobreza

En este apartado analizaremos fundamentalmente tres lineas
programaticas cuyo objetivo es apoyar a sectores pobres para
una mejor insercidn laboral y social: capacitacidn de
jovenes; apoyo a la mujer trabajadora; y apoyo a poblacidn

marginal.

El interés por este tipo de programas arranca de la
constatacidn de que estos sectores, a pesar de la
reactivacidn, econdmica registrada desde 1984, no mostraban

mejoria en sus niveles de vida.
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2.1.1. El1 programa Chile Joven

Chile Joven se crea en 1990, dependiente del Ministerio del
Trakajo y Previsidn Social, con el objetivo de capacitar a
jovenes de manera gue estos encuentren mejores condiciones de
insercidn laboral. Se financia con recursos estatales vy con

un apoyo complementario del Banco Mundial.

El programa se definid como prioritaric a partir de las
cifras que mostraban gue la tasa de desemplec juvenil era mas
elevada que la de desempleo glokal, y que ademés afectaba

fundamentalmente a los jdvenes de los hogares mas pobres.

La meta inicial era capacitar en un periodo de cuatro afios a
100 mil jdévenes de entre 15 y 24 afies, (pertenecientes al 40%
de los hogares de menores ingresocs), excluidos del sistema de
educaciodn formal, inactivos o subempleados. La cobertura
representaba aproximadamente el 50% del total la poblacién

joven identificada como pobre.

El programa global cuenta con cuatro subprogramas:
Capaciltacidn y Experiencia lahoral en Empresa (CEL) -el Qe
mavor cobertura y recurscs, para ifavorecer la insercidn
laboral-; el de Capacitacidn para un trabajo independiente
{(CTI) -trabajo en empresa familiar-; el de Aprendizaje
Alternade (AA), dependientes del Ministerio del Trabajo y
Previsidn social; vy el de Formacidn y Capacitacidn de Jdévenes
{(FCJ) de acentuada marginalidad, dependiente del Ministerio

de Planificacidn.

La gestidn y diseflo del ceonjunto de subprogramas queda a

cargo de la Unidad Coordinadora del Programa (UCP). Esta
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instancia se apoya en diversos organismoé publicos, como el
Servicio Nacional de Empleo y Capacitacidn (SENCE), del
Ministerio del Trabajo y Previsidn Social, el Fondo de
Solidaridad e Inversidn Social (FOSIS), dependiente del
Ministerio de Planificacidn, y el MINEDUC del Ministerio de
Educacidn, que cubre la linea de apoyo de perfeccionamiento
del personal que imparte cursos de capacitacidn.

(Cortéazar;1994,143})

La UCP coordina la ejecucidn de subprogramas a cargo del
SENCE, FO0OSIS, y MINEDUC, los cuales a su vez se apoyan en las
instancias regionales y municipales, como las Cficinas
Municipales de Colocacidén (OMCs), tanto para organizar los
cursos de capacitacidn, como para seleccionar a la poblacidn

objetivo.

=1 grupo inicial se conformd mediante autopropuestas vy
mecanismos de seleccidn individual, con base a una ficha
elaborada por cada municipalidad, y gue contiene informacidn
socioecondmica de los jévenes, asi como sus intereses y

motivaciones personales y familiares.

La participacién en los subprogramas es gratuita, y cuenta
con un subsidio mensual que cubre colacidén (1 comida} y
transporte, ademas de un Seguro de Accidentes Personales.
Esta 1ltima prestacidn es la que ha mostrado mayor

irregularidad en su cumplimiento. (Raczynsky;1994)

Los cficios seleccionados corresponden a la mayor demanda vy
necesidades del mercado de trabajo. Con la finalidad de
acercar a los jovenes a la actividad productiva, los cursos

tienen como obligatoria una practica laboral preferentemente
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en empresas privadas que se inscriben al programa para dicho

objektivo.

En su aspecto, positivo Chile Joven ha avanzado en una mayor
profesionalizacidn de las perscnas a su cargo y ha localizado
a la pcblacidn okbjetivo a escala nacional. Es importante
destacar también la mayor coordinacidn del programa con
organismos (privados) de capacitacidén y la relacidn de éstos
con distintas empresas para las préacticas laborales, asi como

para las posibilidades de empleo.

Se detectan aun problemas de administracidén y en eficacia
terminal. Entre 1991 y 1995 se adjudicaron 128 000 cupos, les
inscritos efectivos fueron 95 888 (69% en el CEL, 20% en el
FCJ, 7.2% en el CTI, v 1.3% en el AA), mientras el numero de
egresados a diciembre de 1995 no alcanzd los 67 000.

{(OIT;1998,327)

Aunque no existen estudios especificos de las razones de la
desercidn, ésta podria atribuirse, entre otros problemas, a
la descordinacidén de la parte tedrica y practica (pese a gue
paulatinamente se han ido incorpcrando un nidmero mayor de

empresas), vy al bajo monto de la beca asignada. il

La mayor permanencia en el programa corresponde a poblacidn
mayor de 25 afios (gue fueron incluidos posteriormente, ya que

el grupo inicial estaba dirigido a jovenes de entre 15 y 24

1 E1 porcentaje mayor de los cursos se centré en actividades
productivas (£6%), como tecncindustriales, construccidn, y en
menor grado en agropecuarias, con una concentracidén en la micro vy
peguefia empresa. 56lc el 18% de las practicas se dieron en la gran
empresa. {0IT;15%8,331)
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afios), que por lo general son jefes de hogar cuyo interés en
la capacitacidn es conseguir trabajo mejor remunerado _y més

estable.

El 71% de los inscritos pertenecian a los dos primeros
quintiles de ingresc. Del total, el 46% habia terminado la
ensefianza media (preparatoria). En cuanto a su situacidn
ocupacional antes de entrada al programa, el 42% se
encontraba desocupado, el 34% inactivo, y el 25% contaba con

trabajo, aungue en condiciones de subempleo. (OIT;1998,328)

Al finalizar el programa el 73% de los gue estaban cocupados
previamente obtuvieron empleo, los desocupados lo hicieron en
un %6% v los inactivos en un 50%. El porgcentaje menor de
absorcidén fue en los menores de 18 afios y en las mujeres.

(OIT;1998,332)

Zn el caso de la fuerza de trabajo femenina, destaca su
creciente incorporacidn al programa {al inicic las inscritas
eran 3 022, y en el ultimo curso fueron 25 697). Sin embargo,
del 80% que concluyd la capacitacidn, mencs del 50% encontrd
ocupacidn, frente a 65% de hombres gque logrd emplearse.

(OIT;1998,330)

Este comportamiento de la absorcidn del empleo de los
capacitados por el programa es indicativo de que las empresas
prefieren jdévenes con experiencia previa, y muestran una gran
reticencia a la contratacidn de mujeres, a pesar que las

remuneraciones de éstas son méas bajas que la de los hombres. *2

2 En 1989 el ingreso mensual de las mujeres era eguivalente al

61.2 del ingreso masculino, porcentaje que sube a 64.1 en 1951, v
vuelve a caer a 63.6% en 1%53. (Henriquez;1995)
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S1 bien el programa Chile Joven ha significado un avance en
el apoyo a la poblacidn joven pobre, aidn sus alcances son
limitados. Lo mas importante a evaluar es quizd que no logrd
reducir la tasa de desempleo juvenil, fundamentalmente de la
poblacidn mas pobre de 15 a 19 afios, para el gue fue
diseflado. A principios de los noventa, la tasa de
desocupacidn de estos jovenes era dos veces mas alta gue la

PEA, misma gue para 1996 se incrementd a 2.4. (0IT;19%8,338)

Otra de las cuestiones a ponderar es lo relativo a la calidad
del empleo que obtienen los jovenes una vez terminado los
cursos de capacitacidn, lo que se relaciona basicamente a: la
calidad misma de la capacitacidn, v al tipo de contratacidn

cue ofrece la empresa privada.

Segun una evaluacidén de la OIT (1998), el tipo de
conocimientos adguiridos en los cursos no permite asegurar
cque los jévenes tendran posibilidades de ir mejorandoc sus
condiciones de emplec (ascenso laboral), sobre todo si se
tiene en cuenta que las empresas nc tilenen una estrategia
permanente de formacidn, gue de continuidad a la capacitacidn

inicial.

Con relacidén al ultimo punto -aunque no existen estudios gue
permitan evaluar de manera comparativa con afios anteriores-
se puede observar en el cuadro 24 que para 1994 la ocupacidn
juvenil de los estratos mas pobres continuaba siendo muy

precaria.
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CUADRO 24

Algunas caracterigticas del empleo de los jovenes que —
pertenecen a los hogares mas pobres del pais, 1994 (a)
(porcentajes)

Edad Reato de quintiles
15-19 20-24 Promedlo Naciocnal
Hombres Mujeres Hombreg Mujeres Hombres Mujeres
Desproteccidn en el
empleo
A. Sin contrato de a3 71 42 52 18 20
trabajo
B. Sin previgidén social 70 72 43 80 35 36
C. 5in segurc médico 55 59 52 60 29 23
vipo de empleo
A. Formal 27 30 45 48 63 60
B. Informal 19 16 15 15 18 15
C. Agricola 54 25 36 12 17 7
D. Doméstico 0 29 0 28 0 8
FUENTE: Ministerio de Planificacidn (i“ZDEPLAN)}, Encuesta CASEN 1994, tomado

de Chile, crecimienio, empleo y el desafio de la justicia social. CIT, Santiago, 1998, pp.
167.
{a) corresponden al quintil mas bajo

Los jdévenes mayormente beneficiados han sido los que contaban
con experiencia previa mayores de 19 afios y con educacidn de
preparatoria terminada, con lo cual el objetivo de mejorar
las condiciones de la poblacidn entre 15 y 20 afilos mas pobre

y menos capacitada queda todavia pendiente.

Esta situacidn se corrobeora con la informacidn de la encuesta
CASEN 19%4. (MIDEPLAN;1996} De un total de 42% que
corresponden a los hogares pobres, un 30% de los jdévenes de
entre 15 y 24 anfios del primer quintil encontraron empleo,

cifra que se eleva al 51% del cuarto quintil. (0IT;1998,1466)



Aunque la precariedad laboral de los jovenes se inscribe en
una tendencia més general de funcionamiento del mercado de
trabajo, para algunos analistas, lejos de su objetivo
central, el programa Chile Joven en la realidad se ha
convertido en un programa de generacidén de este tipo de

empleoc. (Messina;1995)

Incluso la progresiva incorporacidn de empresas al programa,
para cubrir la practica laboral obligatoria, ha estado
motivada, segun Messina, para acceder a mano de obra barata vy

gratuilta.

Este tipo de comportamiento del sector privado es una
cuestidn crucial en términos del fortalecimiento de la
capacidad reguladora del Estado, sobre todo si se toma en
cuenta cque la segunda fase del programa Chile Joven (1996-98)
tiene como objetivo alcanzar una linea de mayor integracidn
con el mundo productivo, es decir, una relacidn mas estrecha

con la empresa privada.

2.1.2. Servicio Nacional del la Mujer (SERNAM)

En el diagndstico de la profunda ineguidad y desigualdad que
presentaba Chile a comienzos de los noventa, aparece otro
grupo vulnerable gue regueria rapida atencidn: la mujer
trabajadora, jefe de hogar, ubicada en los estratos mas -
pobres, y con creciente y precaria participacidn en el
mercado

laboral. Para 1991, mas del 20% de los hogares tiene como
jefe a una mujer vy de esos hogares mas del 50% se ubica en

situacidn de pobreza. {(MIDEPLAN;1992)
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En 1991, con la Ley 19 023, se crea el SERNAM, entidad_
publica y descentralizada a la cual se le otorga un rango de
Ministerio (Secretaria de Estado). El objetivo fundamental de
esta institucidn serd el de promover y coordinar politicas
publicas que tiendan a lograr la igualdad de derechos v
oportunidades a la mujer en todos los ambitos en donde

participa.

Los programas mas importantes gue impulsa el SERNAM son: el
Programa de apoyo a la mujer Jefa de Hogar el Programa de
Centros de Atencidn a Hijos de Temporeras (trabajadoras
temporales en actividades agricolas) el Programa de Centros
de informacidén y Difusidn de los Derechos de la Mujer (CIDEM)
v el Programa Nacional de Prevencidn a la Violencia

Intrafamiliar.

De todos estos programas, la pricridad ha estado centrada en
agquellos dirigidos a ampliar, diversificar y mejorar las
condiciones de integracidn laboral, fundamentalmente de las
jefas de hogar, como parte de la estrategia dirigida a abatir

la pobreza.

El programa de apovo a jefas de hogar es concebide de manera
integral, tratando de coordinar acciones en el ambito legal,
salud, educacidn, trabajo y vivienda. En esta perspectiva se
organiza un Plan Piloto de dos afios de duracidn (1982-93)
enfocado a las mujeres de mas bajos recursos, en <inco
comunas del pais. De acuerdo a sus resultados, el plan podria

extenderse a escala nacional.
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El Plan Piloto sé operacionalizé en cinco lineas de accidn:
cuidado infantil, salud, vivienda, atencidn legal y
capacitacidén laboral. Este proyecto buscaba también mejorar
los criterios de focalizacidn, entregar mayor autonomia a las
municipalidades, asi como incrementar la participacidén de las
propias afectadas en el disefio y ejecucidén de las lineas de

trabajo.

Dos afios después de finalizar el programa piloto, el 55% de
las capacitadas {de un total de 1 467) se encontraban
trabajando, fundamentalmente en oficios independientes, como
plomeria, reparacidén de electrodomésticos, etc., aungue uno
de los objetivos del programa piloto era incrementar la
capacitacidén en actividades gue permitieran a las mujeres

incorporarse al sistema laboral formal.

Esta situacidn si bien obedece a problemas del propio Plan
Pilotc, va que s6lo 14 de B84 cursos gue se organizaron
entregaban una capacitacidén para trabajo en empresas, también
es atribuible a la reticencia de empresarios para 1incorporar

mujeres a las practicas leborales. (0OIT;1998,311)

Por los escasos resultados observados del Plan Piloto, en
1994 el Plan de Apoyo a las Jefas de Hogar pasa a formar
parte del Plan Nacional de Superacidén a la Pobreza impulsado

por el nuevo presidente Eduardo Frei.

Se crea el Plan de Oportunidades para lasg mujeres 1994-1999,
para influir de manera directa en el mercado laboral a través

de:

~ Orientar la capacitacion a las necesidades del mercado,
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- facilitar el acceso al trabajo mediante apoyo a la
maternidad y paternidad, -
- incrementar el acceso a la informacidén y orientacidn
ocupacional,

- mejorar la calidad del empleo de las mujeres,

- sensibilizar a los empleadores para condiciones mas
equitativas entre hombres y mujeres,

- garantizar una efectiva y adecuada cobertura de seguridad

social a las mujeres trabajadoras, etc. (SERNAM, 1985,39-44)

Se busca una participacidn mas activa de las municipalidades,
gque ensenan una respuesta importante, sobre todo de los
municipios mas pobres. Sin embargo, sus limites financieros vy

técnicos pesan sobre manera en los resultados finales.

Al igual gue con Chile Joven, el tipo de capacitacidn del
programa de apoyo a las Jefas de Hogar no ha permitido
mejorar en lo sustantivo la calidad del empleo, y tampoco a
logrado disminuir las diferencias respecto al trabajador
hombre. Esto es bastante mas impactante si observamos el
comportamiento de la participacidn femenina en la ocupacidn,

a un nivel mas general.

La fuerza se trabajo femenina crecid en un 4.4% entre 1992 vy
1995, superior al promedio total gue fue de 2.8% y a la
variacidn de 2.2%. de la fuerza de trabajo masculina. Sin
embargo, habria que considerar que dentro de este periodo, a
partir de 1994, el empleo femenino comlenza a perder
dinamismo. En 1992 se crearon 127.730 nuevas plazas para
mujeres; en 1993, 9%.860; en 19%4, 11.610; y en 19S5,
11.270.(Silva;19%8,166)
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En términos de ingreso, las mujeres continuan en desventaja
frente a los salarios de la fuerza de trabajo masculina. Para
1993 el ingreso femenino mensual tcotal era 36.4 puntos
porcentuales mas bajoc que el de los hombres. Cuestidn gque
afecta en mayor medida a las 3jefas de hogar pobres (ver
cuadreo 25), con bajo nivel educacional y ocupadas
preferentemente en actividades informales, y en el servicio
domésticc. (0OIT;1998,115)

CUADRO 25

Digstribucidén de los Jefes de Hogar por afio.
Pobreza y Sexo (*)

Segin Linea de

Linea de pobreza Sexo 1587 1992 1994 1996
Indigente Hombre 75,9 77,1 74,1 75.0
Mujer 24,1 22,9 25,8 25,0
Total 100,0 02,0 100.0 100.0
Pobre no indigente Hombre 79,5 81,1 80,3 79,6
Mujer 20,5 18,9 19,7 20,4
Total 100,0 100,90 100,90 100,0
Total de pobres Hombre 78,2 30.1 78,7 78.5
Muier 21,8 19.9 21,3 21,5
Total 100.0 00,0 100.,0 100,0
FUENTE: MIDEPLAN, FEncuesta CASEN Serie 87-%6. $Santiago, junio

1998, pp.91

(*)se excluye servicio doméstico puertas adentro

S1 bien,

el comportamiento de la ocupacidn femenina se

inscribe en una tendencia mas general de incapacidad del
sistema de generar mas y mejor ocupacidn, a pesar del
crecimiento econdmico, es importante hacer la diferenciacidn

por género, para evaluar lcocs avances de los programas que el
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gobierno ha tratado de instrumentar para el mejoramiento de

las oportunidades laborales de la mujer. =

Pese a que el objetivo del Plan 1994-1999 era incidir més
directamente en el mercadc laboral, el Estado tuve un escaso
control en términos contratacidn vy uso de la fuerza de
trabajo femenina. Un ejemplo ilustrativo es el programa de

apoyo a hijos de mujeres temporeras.

La actividad agricola tiene un peso significativo en el
modelo exportador chileno. Es en este rubro donde se
concentra el mayor porcentaje de empleo precario,

fundamentalmente en el subsector fruticola.

El trabajo es muy intenso en pericdos de 4 a 5 meses en el
afio, con jornadas diarias de 8 a 16 horas. La remuneracidn
por tarea realizada es muy baja. Si bien cubre las
recesidades bioldgicas minimas en el periodo de ocupacidn,
deja totalmente descubierta las épocas de inactividad,
cuestidn que es mas dramdtica ya que estos trabajadores no

tienen contratos formales, ni previsidn social.

En 1292, de un total de 483.220 trabajadores agricolas, el
18% recibia menos de un ingreso minimo vigente, un 64% se
encontraba en la linea de la pobreza (entre 1 y 2 salarios
minimos) . Sélo un 7% recibia mas de tres salarios minimos.
Para 1994 el 20% de éstos trabajadores recibia un salario

menor al minimo. (Gonzalez;1998,78)

2 En 1995 la economia crecid en 8%, y el empleo sélo lo hizo en un
0.8%. La tendencia decreciente se viene observando desde unos afios
antes, entre 1990-92 se crearon 156.850 emplecs, en 1992-94,
107.500, mientras en 1995 se generaron 37.500 nuevos puestos de
trabajo. (Leyva y Agacine;19%4,12)
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En el sector fruticola se estima que las mujeres representan
mas del 50% de la fuerza de trabajc ocupada.
(Echeverria;1996), Una de las necesidades mas apremiantes
para estas trabajadoras es la de contar con guarderias en

donde dejar a sus hijos en las horas de trabajo.

Sin embargo, aungue la ley estipula que una empresa de méds de
20 trabajadores debe tener sala cuna para hijos menores de 2
afics, los empresarios se han resistidc a esta prestacidn

aduciendo a la temporalidad del proceso de trabajo.

El SERNAM instrumentd un programa pilcocto de apoyo al cuidado
de hijos de temporeras, de hasta 12 afios. Este programa ha
logrado coordinar una amplia gama de organismos publicos vy
privados, que cubren la oferta ce actividades recreativas vy

alimentarias.

Entre el verano de 1990-91 vy la temporada 95-96, se abrieron
47 centros dependientes del SERNAM y se impulsd la creacidn
de otros 46 “centros alternativos” (CAHMT), directamente
administrados por las municipalidades, en la perspectiva de

gue finalmente éstess se hicieran cargo del total de centros.

Estos centros han funciorado con elevada eficiencia, pero con
una cobertura todavia muy restringida. Se beneficid a 4 315
trabajadoras temporeras gue representan solo el 2,6% de la
fuerza de trabajo femenina empleada en el sector, en las
regiones II, IV, V, VII, y Regidén metropolitana.

(0IT;1998,316)
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Otro de los objetivos centrales era el mejoramiento de las
condiciones laborales y contractuales, para lc cual el SERNAM
incentiva la organizacion vy participacidn de las mujeres

temporeras.

Sin embargo, evaluaciones parciales del personal del SERNAM
destacan gue los intentos de organizacidén no han fructificado
por varios motivos: el temor al despido u otras sanciones por
parte del empleador, la falta de tiempo derivada de la doble
jornada, la estacionalidad del trabajo {(pocos meses de la
temporada fruticola), etc. Es decir, por todo un marco de

inseguridad que acompafia la forma de contratacidn laboral.

Los aspectos positivos que implica mejorar los niveles de
calificacidén femenina, se han visto neutralizados por las
barreras estructurales cgue impone la propia dinamica del
mercado, cuestidn gue muestra los limites e insuficiencias de

las politicas y programas sociales en este &mbito.
2.1.3. E1 Fondo de Solidaridad e Inversidén Social (FOSIS)

Ligado a la iniciativa del Fondo de Inversidn Social (FIS),
del Banco Mundial, se crea en marzo de 1950 el FOSIS, con el
propdsito de complementar las politicas de desarrollo social

del gobierno.

El FOSIS se plantea como un proyecto de financiamiento a
iniciativas de personas © grupos gue se transformen en
sujetos de su propio desarrollo, alejando las visiones
paternalistas del apoyo estatal. Por lo que desde su inicio
descarta acciones de tipo asistencialista, las gue guedan en

manos del Ministerio de Planificacidn y Bilenestar Social.



El apoyo se centrard en proyvectos que tiendan a superar las
raices econdmicas, sociales y culturales de la pobreza. Esto,
segin el goblerno, se logrard a través de fomentar mecanismos
de participacidén de autoayuda, aprovechando la experiencia
organizacional gue se ha dado entre los pobres en los ultimos

afics. (Flafio;1991,154)

Los proyectos presentados al FOSIS depen cumplir con losg

sigulentes requlisitos:

a) Deben beneficiar a los sectores mas pobres.

) Deben contribuir a enfrentar y soluciconar situaciones
concretas de pobreza.

c) Los proyectos financiados deben ser capaces de
autcosustentarse en un plazo razonable (no mayor de dos
arios) .

d) Los proyectos deben contar con el aporte de trabajo y, ©
recursos de la comunidad. El aporte de contraparte es un
criterio muy importante en la evaluacidn de los provectos.

£) Las entidades ejecutoras de proyectos deben comprobar
cabalmente su trayectoria, solvencia y cagacidad para

ejecutarlos.

Se considera gue el FOSIS es una propuesta pionera de una
nueva relacidén Estado-mercado, gue rescata algunos puntos
tanto de las tesis reguladoras antericres, como de la visidn
de subsidiaridad neoliberal, gue atiende no sélo al combate,

sino también a la erradicacidn de la pobreza.

En esta perspectiva, el FOSIS ha abierto varias lineas de

trabajo que responden a iniciativas productivas como los
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subprogramas de Apoyo a la microempresa {(menos de 7
trabajadores y con haja dotacidn de capital); el de Fegmacidn
y Capacitacidn {(para jdévenes marginales), que forma parte del
proyecto Chile Joven; y el de apoyo a campesinos pobres, y
por otra a subprogramas sociales como él1 Entre Todos; y el

Concurso Regional de Provectos en Localidades Pobres.

El apoyo a la microempresa se considera importante ya que
para 1990 el 50% de la poblacidn activa del pais trabaja en
este tipo de empresas, de los cuales mas de un tercio se

encuentra en situacidén de pobreza.®® (MIDEPLAN;1992)

En una linea parecida -que viene operando desde 1993- se
ubica el apovo a peguefios agricultores qgue han guedado al
margen de las politicas agrarias nacionales y de los procescs

de modernizacidn.

La propuesta del FOSIS abre una interesante y novedosa
modalidad de atagque a la pobreza. Sin embargo, en la realidad
concreta ha encontrado una serie de limitaciones. Se supone
que el Fondo debe resolver de manera eficiente el problema de
la focalizacidn para identificar y asignar los recursos,

cuestidén a la que se ha destinado un esfuerzo importante.

Los problemas comienzan a aparecer en tanto se cruzan otras

variables. En la linea de mantener la disciplina fiscal v los

 Los préstamcs a la microempresa pasan a constituir un soporte

importante en la estrateglia de combate a la pobreza. Sin embargo,
los bancos se muestran bastante reticentes a participar.
(PREALC;1993) Por otra parte, varios estudios han demostrado que
el apoyo crediticio otorgado no ha favorecido a los mas pobres, va
cque un 72% de 320 microempresarios beneficiados en el Gran
Santiago y Valparaiso (dos de las agrupaciones més pobladas del
pais) se ubicarian sobre la linea de la pobreza. (OIT;1998,230)
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equilibrios macroecondmicos, el gobiernc ha destinado pocos
recurscs a los programas que apoya el FOSIS. Desde 1991, el
presupuesto promedio anuval del fondo ha representado sdlo el

0.7% del gasto social. (0OIT;1998,281)

El financiamiento estatal es complementado con aportes de
organismos privados, tanto naciocnales como internacionales,
fundamentalmente del Banco Mundial. Sin embarge, habria que
seflalar que el BM participa con un porcentaje mencr en el
financiamiento de cada proyecto, yva que sSegun este organismo
el crueso de los recursos debe provenir del sector publico vy
de los potenciales beneficiarios gue cumplan con los

requisitos de ingreso a los programas.

En la medida que los provyectos estédn destinados a sectores
pobres o marginales, es dificil que estOs aporten recursocs
suficientes, y si el financiamiento estatal es bajo, no es
dificil suponer cque los proyectos enfrentan problemas o que
existen dificultades para financiar la mayoria de las

propuestas presentadas.

Los proyectos wviables gque puedan ser aprobkados por el Fondo,
requieren de grupos organizados y con capacidad suficiente
para plantear alternativas autogestionarias en la solucidn de

los probklemas.

Si bien existen redes sociales comunitarias importantes, en
la mayoria persisten formas aprendidas de solicitar apoyo via
asistencialismo, mads que formas autogestionarias, cuestidn
gque les dificulta ajustarse a las condiciones que plantea el

FO5IS.
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Los mas pobres y los marginales nc cuentan con capacidad de
organizacidn y capacitacidén suficiente para plantear
iniciativas que cumplan con los requisitos de aceptacidn
formal, lo cual representa, desde un inicic, un elevado

porcentaje de exclusidn.

A modo de ejemplo de este tipo de dificultades, analizaremos
algunos de los programas destinados a los sectores mas

pobres.
2.1.4. E1 Programa Entre Todos

El Entre Todos se crea en 1991, impulsado por un crupo de
profesionales que se incorporan al FOSIS provenientes de las
ONGs, los cuales contaban con amplia experiencia de trabajo

comunitaric.

El objetivo fundamental de este proyecto es capacitar y crear
organizacidn para impulsar procesos de cambio en el ambito
individual, familiar y de grupo, los gue deberian establecer
en el mediaﬁo plazo una relacidn mads estrecha con

instituciones locales v regionales.

El programa se articula en torno a iniciativas de las
comunidades, previo un periodo de seis meses de promocidn vy
diagndstico gue permite establecer pricoridades e identificar
posibles soluciones a los problemas detectados. En esta tarea
tiene gran importancia la participacidén de organismos

promotores de insercidn local.

La cobertura ha sido elevada en comunidades aisladas v

carentes de infraestructura (el programa ha tenido un sesgo



hacia localidades pobres rurales no dispersas y ciudades
menores), y se han registrade avances en la creacidn de

nuevas habilidades para gestionar e impulsar proyectos.

Sin embargo, evaluaciones recientes (0IT;1998), han detectado
una serie de problemas del programa Entre Todos, tanto en la
implementacidn y desarrollo de proyectos, asi como en las

perspectivas post-programa, entre los gue destacan:

- El Entre Todos se financia fundamentalmente con subsidio
estatal. Para acceder a éste, FOSIS debe discutir anualmente
el presupuesto de cada linea de trabajo con el Ministerio de
Facienda la obtencién de recursos es mas lenta e incierta que
otros proyectos del FOSIS, cuestidn que profundiza un desfase
entre la presentacidn de los proyectos y la aprobacidn y
adjudicacidn de fondos, ademas escascs. La cantidad de
proyectos ha rebasado en muchc la capacidad de cobertura del
programa, lo gue ha generado frustracidén a la poblacidn

demandante .

- la corta duracidén y la débil articulacidn que han alcanzado
los proyectos con instituciones locales y regionales plantean
serics obstdculos para la permanencia exitosa, una vez
acabado el programa de capacitacidn v organizacidn. Por
ejemplo, muchos proyectos productivos han fracasado al no

conseguir acceso a créditos y canales de comercializacidn.

- los proyectos productivos scon minoritarics, va Jgue se
privilegian actividades de construccidén y rehabilitacion de
infraestructura (drenaje, agua potable, caminos etc.), las
gue Clenen mayores posibilicdades de ser financiados por el

FOSIS. Esto tiene que ver con una cierta estandarizacidn en
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la seleccidén de proyectos gue no siempre obedecen a las
necesidades mas sentidas de la comunidad, come podrian_ser el

apoyo a actividades que generen 1ngresos.

2.1.5. E1l Programa Nacional de Superacidn de la Pobreza

(PNSP)

Este provecto es quizd el més novedoso e importante en
términos de erradicacidén de la pobreza. Fue creado en abril
de 199%4, al inicio del segundo gobierno de transicién.
Coordina a doce ministerios (Secretarias de Estado), que
conforman el Comité Interministerial (CIS), a cuya cabeza se

encuentra el Presidente de la Republica.

®]l CIS se apoya en el Consejo Nacional de Superacidn de la
Pobreza (CNSP), conformado por personalidades representantes
de diversocs sectores sociales (intelectuales, politicos,
empresarics, representantes de trabajadores, v de la iglesia,
ONGs, etc.), quienes elaboraron un amplio documento de
diagndstico y evaluacidén de la pobreza: La pobreza en Chile.

Un desafic de equidad e integracidn social, (agosto de 19986).

A grandes rasgos el documento plantea:

“El crecimiento econdmico que Chile ha venido realizando en
los ultimos 10 afios permite plantear de una manera diferente
la cuestidn de la pobreza, la equidad y el futuro de la

socliedad chilena”.

- "La globalizacidn de las relaciones econdmicas y soclales vy
culturales, que es el fendmeno caracteristico de la época que
vivimos, nco deberia ser un obstédculo para que la sociedad

chilena pueda controlar las caracteristicas de su propio



desarrollo. Aungue en muchas partes del mundo la existencia
de mercados abiertos y desregulados conlleva la presencia de
fuertes procescs de inequidad y segmentacidn de las
sociedades, es preciso gue el Estado y la socledad, en
nuestro caso, tomen las medidas para revertir estas

tendencias”.

- "“Superar la pobreza es un proceso complejo, diferente y de
mayor significacidn que el simple hecho estadistico de

"sobrepasar las lineas de pobreza”.

- “Salir de la pobreza es un proceso qgue involucra
culturalmente a tocda la sociedad. No consiste solamente en
lograr por un periodo determinado un ingresoc mayor.
Significa, para una familia, para un grupo social, para un
sector del pais, iniciar un camino segurc de mejoramiento
social y econdmico, un proceso sostenido de desarrollo tanto
de sus condiciones econdmicas presentes como de sus

posibilidades futuras de mantenerlas”.

- “Implica para esas perscnas la posibillidad de pensar, o
soflar a lo menos, en un futurc diferente; supone,
necesariamente, posibilitar la educacidn de los hijos e
imaginar una nueva situacidn de vida pare ellos; presupone
una situacidn laboral en la gue el esfuerzo va a ser
recompensado, en cque la capacitacidn creclente va a ser
posible y retribuida, en que hay un horizcnte de mejoramiento

en el trabajo”.

- *Asi, salir de la pobreza en un procesc con dimensiones

materiales, sociales y culturales en gue las personas son
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convocadas a desarrollar sus potencialidades en funcidn de un

futuro diferente y mejor”.

“"La superacidén de la pobreza implica por tanto acciones del
Estado, que posibiliten que los sectores pobres inicien este
camino de desarrollo. Acciones gue “habiliten” a estos
sectores con las herramientas para gue surjan por SUS pPropios

medios” . (CNSP;19%6,13 v 19}

Es interesante rescatar el sentido de esta evaluacidn, sobre
todo si se tiene en cuenta el espectro de actores sociales
que participaron. Como imaginario colectivo, la solidaridad
parece i1mponerse al deshumanizado y despersonalizado enfoque
del bienestar individual. Sin duda, un aliento en términos de

un concepto de sociedad mas humanitaria.

En su parte operativa, la CNSP creo un Comité Ejecutivo que
se apova en varios Comités Técnicos por regiones. Estos
comités han coordinado una serie de iniciativas entre las que
destacan el programa Servicio Pais, en donde participan
profesionales jdvenes en apoyo a las comunidades pobres y las
campafias de difusidn que pretenden sensibilizar a los
distintos sgsectores de la sociedad civil en la necesidad de

integrarse al combate a la pobreza.

El Servicio Pais se ha centrado, en una etapa inicial, en

identificar las prioridades v a los beneficiarios, asi como
definir programas especificos para cada comunidad, buscando
un impacto en inversiones que tengan un efecto perdurable vy

que fortalezca la gestidén local.®?

45

El pregrama se ha instrumentado en 71 comunidades pobres como
experiencia pilote, para luegec expandirse a escala nacional.
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La respuesta local y regicnal ha sido bastante elevada, Sin
embargo, al igual que los otros programas, se ha topado de
manera recurrente con la insuficiencia de recursos. De ahi
que el desarrollo de los planes y programas especificos no
puedan responder a la magnitud de los problemas gue enfrentan

las comunidades pobres. *

A modo de conclusidn de esta parte, podriamos plantear que el
andlisis de la politica social y de los programas
instrumentados desde 1990, cuando se inician los gobiliernos
elegidos en consulta electoral muestran un enfoque distinto
al periodo militar: se incluyeron nuevos temas en la agenda
social, se amplid el universo de destinatarics, los programas
buscaron una mayor organizacidn, capacitacidn y participacidn
social, se avanzd en la parte técnica de focalizacidn, y en
una nayor relacidn entre organismos publicos y privados.

Pese al avance, se detectan también algunos problemas gue
podriamos agrupar en: los programas mismos, y en las
condiciones econdmico-sociales postprograma, o de entorno mas

general.

Respecto a lo primero, se reconocen problemas de coordinacidn
entre programas y con las instancias lcocales; falta de
estudios evaluatoriocs Lrabas institucionales a escala central
(con el gobierno); falta de claridad de funciones y escasa
capacitacidn de personal, sobre todo al nivel de

municipalidades de mas escasos recursos. En general, la

Para una mayor profundizacidén de las limitaciones del PNSP, ver
(Urmeneta;1996)

36
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instrumentacidén de los diversos programas ha enfrentado

problemas de gestidn publica.

El segundo orden de problemas es el mds dificil de enfrentar.
;Queé se puede hacer c¢on pobres capacitadcos gue no encuentran
trabajo, o si lo encuentran siguen siendo pobres?, ;Qué hacer
con personas formadas en programas de autoempleo, gue no
encuentran crédito ni posibilidades de comercializar lo que
producen?, ¢(con mujeres jefas de hogar que consiguen trabajos

precarios y con menor remuneracidén gue los hombres?

La morigeracién de algunas franjas de pobreza por la via de
programas focalizados ha rendido algunos frutos en Chile. Sin
embargo, en términos de erradicacidn de pobreza, los
resultados son menos claros, fundamentalmente porque la
politica social se ha supeditedo a una politica econdmica y a
un modelo de desarrollo. gue a pesar del discurso, opera en

sentido adversc al logro de una mayor equidad.

La politica social en Chile mantiene aun un papel marginal en
el aspecto redistributivo. La mejoria de los ingresos de los
hogares méds pobres corresponde fundamentalmente a ingrescs
autdnomos (provenientes c¢el trabaje), que a ingresos
obtenidos por subsidios asistenciales (pensiones

asistenciales, subsidio Unico familiar etc.).

Oficialmente se reconoce gue el grueso de la disminucidn de
la pobreza registrado desde 1990 ha tendido a descansar
fundamentalmente en el crecimiento del empleo. Sin embargo,
dadas las caracteristicas de precariedad que muestra el uso y

contratacidn del trabajo, ello no asegura una salida, sino
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mas bilen, perpetua de manera estructural la pobreza, como

vimos en el capitulo tres.

!

A pesar del cambio de enfocue de la politica sccial y del
elevado crecimiento observade por la economia chilena en lo
que va de la década, no se ha logrado revertir la
distribucidn regresiva del ingreso. Mas de un tercio de la
poblacidén sigue siendo pobre. El quintil mds rico concentra
ingresos 11 veces mas alte que el quintil mas pobre. Cuestidn
que refiere la pebreza no tanto a un problema de
insuficiente crecimiento, sino a una profundizacisdn en la

desigualdad v la exclusidn.

En el marco del debate Estado-mercado, o qué Estado es el
necesario, el caso chileno es 1lustrative no sdélo de la
importancia de la regulacidn estatal, sino, ademés, de las
limitaciones que esta regulacidn encuentra cuando se adoptan
entrecruzamientos “espurios” e hibridos entre lo publico v lo

privado.

Existen limitaciones importantes y estructurales, si se
considera gue los gobiernos postdictadura han mantenido en lo
esencial las directrices del modeloc exportador y de libre
mercado heredado del pericdc militar, dejando un importante
espacic de poder al capital privado, piedra angular que
finalmente explica la articulacidn econdmico-social en curso,
y el cardcter “aparentemente anodino” gue mantiene el Estado
en la tarea de enfrentar la pobreza, la desigualdad y la

exclusién.
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Conclusiones Generales

!

En tanto muchas de las conclusiones se fueron adelantando en el
desarrcllo de los capitulos, consideramos un tanto repetitivo

hacer un resumen de ellas. En este apartado final intentaré una
reflexidn general que vincule las dificultades que encuentra el
combate a la pobreza en general en la regidn latinoamericana, vy
en particular en el caso de Chile, con alguncs de los debates vy

propuestas tedrico-metodoldgicas gue fueron analizadas.

El fendmeno de la pobreza en la regidn tiene raices profundas
histdéricas y estructurales, asociadas fundamentalmente a la
configuracidon del modo de produccidn capitalista v al tipo de

Estado que lo ha acompafiado.

En este contexto el Estado latincamericano ha debido no sdlo
contribuir a crear la infraestructura productiva y legal
necesaria, sino también conciliar y articular intereses de
diversos sectores sociales, desarrollando una importante

“autconomia relativa®.

La mayor autonomia le ha permitido una accidn mas o menos
reguladora, la gue dependido de los objetivos v necesidades de la
acumulacidn y reproduccidn de capital, v del nivel y alcances de
las alianzas de clase que han sido necesarias en los diferentes

modelos o patrones instrumentados desde el siglo pasado.

Si bien el primer objetive es clave para entender el contexto
estructural en que se ha movido el desarrollo de la pobreza, el

segundo no es menos importante a la hora de evaluar el espacio
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que ha tenideo la politica social, en tanto instrumento

compensatorioc y complementario del efecto del primero.

£l enfatizar en estas cuestiones no e€s un merc ejercicio

intelectual ni una repeticidn gratuita. Por el contrario, e€s una
necesidad ineludible si se guiere efectivamente entrar al debate
sobre los cambios cualitativos que se reguieren para enfrentar la

pobreza.

Las propuestas gue diferentes organismes internacionales estéan
promoviendo en la actualidad, parecen obviar -con una oculta
intencion idecldgica- los elementos sefialados. Es notorio el
*esfuerzo” por desconocer gue la pobreza en la regidn, es un
fendmeno que se deriva de la forma especial gue ha asumido la
acumulacidn y la reproducciodon social, vy no sélo de la falta de
desarrollo en el sentido c¢lésico, o de la no-constitucidn de un

Estado moderno.

Segun estas visiones, las sociedades latincamericanas podrian
enfrentar la pobreza si1 adoptan transformaciones y politicas
adecuadas que finalmente las pongan en €l camino del desarrollo vy
del oprogreso, papel que corresponderia a un Estado “eficaz” que
logre ubicarse por encima de los intereses particulares y sea
capaz de complementar la accidn del mercado, reasignador

*apolitico vy neutral” de los recursos productivos.

El avance de las propuestas recientes, gue cuestionan aspectos
centrales del enfogque neoliberal ortodoxo, estriba en reconocer
que el crecimientc no asegura de manera automatica la
distribucidén por “chorrec”. De ahi la revalorizacidn del papel

del Estado.
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E]l Estado, en el contexto de escasos recursos, y de la necesidad
de resguardar los equilibrios macroecondmicos, debe ser capaz de
administrar eficazmente recurses fiscales gque deben canalizarse
focalizadamente hacia la extrema pobreza, es decir, hacia
aquellas personas y familias que se mantienen al margen del

mercado.

Cuestiodn impecable desde el punto de vista tedrico del egquilibrio
general, pero gue en la realidad latinoamericana parece dificil
de abordar: ;qué tantos recursos tiene el Estado para hacer
frente a una pobreza que bordea mas del 50% de la poblacidn? cel
crecimiento sostenido de la pobreza puede ser explicado sdélo

desde una deficiente seleccidn y gestidn de politicas piblicas?

Este tipo de interrogantes se ubica no sélo en las dificultades
que encuentran las estrategias gubernamentales lccales para
enirentar el problema del combate a la pobreza, sino, ademas, en
las que plantea el proceso de “globalizacidn” en curso, cuestidn

que remite a la arista estructural del fendmeno.

La globalizacidén estd marcando pautas muy precisas de integracidn
a las distintas economias. Independientemente de su
especializacidn productiva, el requerimiento de la productividad
vy competitividad es ineludible, cuestidn gue plantea un reto

redoblado para leos paises subdesarrollados.

Las revisiones mas recientes de la teoria convencional del
comercio y del crecimiento avanzan sobre el postulado ricardiano
cldsico del aprovechamiento de las ventajas naturales como base
del intercambio comercial global, hacia la propuesta de ventajas

comparativas gue suponen una combinacidén mas adecuada del
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trabajo-capital y recursos naturales existentes en una

determinada economia.

!

La creciente competitividad en teoria exige gue dentro de esta
combinacidn destague como un factor potenciador la incorporaciodn
tecnoldgica a los procesos productives v a todas acgquellas
actividades complementarias para el intercambio de bienes vy

servicios, incluidos los financieros.

A su vez, la competitividad sustentada en el factor tecnoldgico
ha modificado de manera importante la relacidén capital-trabajo,
no sélo en su composicidn técnica, sinc v fundamentalmente en las
formas organizativas del procesc productivo y en el uso del
trabajo mismo, cuestiones que en la actualidad se condensan en el

concepto de flexibilidad laboral.

La flexibilidad esté& asociada a la llamada crisis del paradigma
de produccidn en serie estandarizada o rigida, dominante desde
principios de este siglo. La volatilidad de los mercados y la
necesidad de adaptarse a la demanda v al gusto del consumidor, en
el contexto de una creciente integracidn global, ha incidido en
un cambio paradigmatico en términos de una mayor flexibilidad del
producto y del proceso productivo, que compagina tecnologias
reprogramables, y una revaluacién de la calificacidn y
participacion del trabajo, en aras de incrementar la
productividad y adaptarse a los nuevos reguerimientos del

mercado.

Estas tendencias se expresan de una manera muy particular en las
economias en desarrollo. Aungue se supone gue el sistema de

produccidén global tiende a homogeneizar las formas productivas,
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la realidad parece caminar mas en el sentido de profundizar las

desigualdades.

En América Latina si bien algunas de las grandes empresas
exportadoras han iniciado procesos de readecuacidén importantes en
la linea sefialada, estas transformaciones tienden a descansar en
una combinacidn “espuria’, gque equipara flexibilidad y

precariedad laboral.

Cuestidn que se relaciona a la abundancia de mano de obra barata,
pero también a los cambios institucionales gue han permitido, por
ejemplo, modificar las leyes laborales y de seguridad social, y

otorgar un nuevo papel a la politica social.

El analisis gue hemos realizado del caso de Chile constituye un
claro ejemplo al respecto. La dinamica del mercado laboral
muestra gque -por lo menos para un porcentaje elevado de
trabajadores-, éste estaria operando COMO un mecanismo

reproductor de desigualdad y pobreza.

Las modificaciones que en los ultimos afios se han hecho al Plan
Laboral si bien representan un avance, no permiten romper la
precariedad, cuestidn gue tampocco encuentra un complemento

suficiente en la participacidn estatal.

En el constreriido margen que deja la busqueda de los equilibrios
macroecondémicos y la persistencia en la idea de gue el mercado es
la instancia que asegura finalmente el bienestar individual, 1la
pelitica social y los programas frente a la pobreza continuvan
moviendose en un espacio muy reducido dada la magnitud del

fendmeno.
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Esta mirada de conjunto pone en evidencia que entrar a un debate
significativo en materia de erradicacidn de la pobreza y la
exclusidn social, amerita tomar en cuenta las condicicnantes
estructurales que estan permitiendo que ésta se reproduzca, y NoO
s¢lo a las medificaciones que se promueven a partir de la llamada

modernizacidn del Estado.
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