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Introduccion

Al finalizar la guerra fria el mundo tuvo tiempo al fin de empezar a implementar acciones
“verdaderas” en contra de un problema que a través de los afios ha ido creciendo cada vez mds y
afectando a la mayor parte de la poblacién mundial: la pobreza.

La pobreza que dependiendo con el enfoque que se mire tiene varias definiciones, significa
en esencia necesidad, estrechez, faita 0 mucha escasez de lo que se requiere para el sustento de la
vida, no solo se presenta en paises del tercer mundo sino también en paises desarrollados.

Sin embargo, dentro de los paises en desarrollo podemos notar que América Latina, en
particular Centroamérica forma parte de las zonas con mayor indices de pobreza en el mundo. A su
vez Chile y México aunque presenten uno de los indices mds altos de desarrollo humano dentro de
la zona, cuentan con un porcentaje muy elevado de su poblacién en condiciones de pobreza y
pobreza extrema.

La pobreza no es un problema nuevo, sin embargo durante las tltimas décadas se ha elevado
cada vez mas el porcentaje de la poblacién que vive en condiciones de pobreza debido sobre todo al
modelo neoliberal seguido por la mayor parte de los gobictnos de los paises desde la década de los
ochenta; el cual se ha encaminado a lograr imponer al mercado como mecanismo de asignacién de
recursos ¢condmicos y de la satisfaccién de necesidades de los individuos dejando de lado la
intervencion del Estado en las funciones de bienestar social.

En el terreno especifico del bienestar social el neoliberalismo sostiene que este pertenece al
ambito de lo privado y que sus fuentes naturales son la familia, la comunidad y los servicios
privadoes, por lo que el Estado solo debe intervenir a fin de garantizar un minimo para aliviar la
pobreza y producir los servicios que los privados no pueden o quieren preducir y los que son de
apropiacion colectiva.

Ademas, proponen una politica de beneficencia publica o asistencialista con un grado
importante de discrecionalidad gubernamental en la decision respecto a que programas instrumentar
y @ quien incluir para evitar que se generen “derechos”, por lo que, para acceder a los beneficios de
los programas publicos se debe comprobar la condicion de indigencia.

De esta forma, las politicas econdmicas implementadas no sélo no han ayudado al
crecimiento econdmico de dichos paises si no que aumentan cada vez mas la inequitativa
distribucion de la riqueza y con esto el nivel de pobreza de la poblacién. Es por esto que surge con



mas fuerza la necesidad de politicas gubernamentales que se encarguen de la formacién de capital
humano como es : alimentacién, educacién y salud que por medio del gasto social busquen
satisfacer las necesidades esenciales y que permitan la obtencién del ingreso con el fin de
satisfacerlas.

Como una respuesta a esta necesidad los paises del mundo en la presente década. han
enfatizado sus politicas sociales hacia la erradicacion de la pobreza. Este es el caso de México y
Chile que con un modelo econdmico neoliberal han aumentado la inequitativa distribucion del
ingreso y la pobreza en las dos ultimas décadas, por lo que si bien no comparten una misma
evolucién de las politicas sociales, en los noventa han presentado gran similitud en su politica social
contra la misma. Sin embargo, a pesar de mostrar politicas y programas cuyo objetivo es la
erradicacién de la misma, han disminuido cada vez mas su apoyo real a dicho sector de la poblacién.

Asi , México paso de una politica social paternalista basada en principios constitucionales, a
una asistencialista con nuevas formas de participacion, instituciones, programas, formas de
gobierno, entre otros, que en sus inicios sirvieron como una forma de ganar adeptos politicos
apoyando a sectores que no eran del todo los mas necesitados. Este es el caso de PRONASOL
(Programa Nacional de Solidaridad) iniciado en el sexenio de Carlos Salinas de Gortari y
posteriormente ¢l Programa Nacional de Superacion de la Pobreza implementado por Emesto
Zedillo, que si bien han dejado ver una politica social fuerte contra la pobreza, realmente ésta no ha
existido pues el porcentaje de la poblacién en condiciones de pobreza sigue aumentando y cada vez
disminuye mis el apoyo real a estos sectores .

Asi nuestro pais ha pasado de 14.9 millones de mexicanos en pobreza extrema en 1989
segin el Informe Metodolégico titulado “Magnitud y Evolucion de la Pobreza en México™ editado
por el INEGI y la CEPAL, a 26 millones al primer semestre de 1999, aun con la politica social
implementada por nuestro pais.

En realidad, los verdaderos fines de la politica social en México durante los afios noventa
fueron dar paso a politicas econémicas neoliberales implementadas a partir de la década de los
ochenta, cubrir requerimientos de organismos internacionales como el Bance Mundial y el Fondo
Monetario Internacional (los cuales solicitaban una forma de compensar a la poblacién que habia
sido golpeada por el ajuste de la década anterior), y ganar adeptos politicos para su régimen, entre
otros.

Por su parte Chile, pasa de una etapa donde su politica social era fragil (durante el régimen
militar), con una politica social focalizada y cada vez con menos recursos, debido a la reduccién del
Estado y a los altibajos en su economia; a una nueva politica social mas enfocada a la erradicacion
de la pobreza que si bien con Aylwin realiza programas mds importantes no tienen €l resultado
esperado y de igual manera con Eduardo Fret y su Programa Nacional de Superacion de ia Pobreza.

Y aunque por otro lado, los indices de desarrolic social en este pais parecen mostrar lo
contrario { pues la pobreza ha ido disminuyendo ). ¢ésta no se ha debido a una verdadera politica
social de superacion de la pobreza ni mucho menos a su politica econdmica. sino al crecimiento
econémico que Chile ha mantenido durante los fltimos afios, Dicho crecimiento econdémico ha
elevado el nivel de vida de la poblacién, pero sin modificar la distribucién del ingreso la cual sigue
siendo una de los mas inequitativas a nivel mundial.
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Asimismo Chile, seglin la Encuesta CASEN de 1998, realizada por el Ministerio de
Planificacién de Chile (MIDEPLAN), paso de 12.9% de su poblacion en pobreza extrema a 5.6% ,
de 1990 a 1998, con la explicacién citada anteriormente. De igual forma podemos pensar que Chile
tuvo al igual que México como verdaderos fines para su politica social, ganar adeptos
politicos, cubrir requerimientos del exterior y permitir Ia continuidad de una politica econdmica
totalmente contraria al combate a la pobreza.

Lo anterior nos deja ver que los programas de combate en América Latina tiene un objetivo
oculto: asegurar una clientela politica en sustitucion del apoyo popular, basado en un pacto social
amplio (como lo fue el PRONASOL en México), el cual es imposible establecer en la realidad en el
marco de dichas politicas econdmicas.

Asi observamos que los dos gobiernos han tratado de implementar acciones en contra de la
pobreza, pero no han tenido los resuliados esperados y no lo tendran mientras los gobiernos no se
den cuenta que no sirve de nada implementar programas contra la pobreza si el modelo econdémico
que siguen aumenta cada vez mas el porcentaje de poblacion en estas condiciones, no sélo en sus
paises sino en el mundo entero. Ya que el combate a la pobreza necesita de una politica integral, es
decir, una politica econémica y social encaminadas las dos a lograr un mismo objetivo: la
disminucién sino la erradicacion de la pobreza y la inequidad, ademds de la igualdad de ia
distribucion del ingreso; cada una con sus estrategias particulares (como el crecimiento econémico,
pleno empleo, aumento salarial, entre otras ), dejando claro que la politica econdmica enfocada al
crecimiento es la base para llevar a cabo el combate a la pobreza, pero no es suficiente.

Pero ;cémo se han dado éstas nuevas politicas sociales en dichos paises?, ;cial ha sido su
evolucion?, ;realmente las nuevas politicas sociales se han orientado a la erradicacién de la pobreza
o a la radicacion de la misma?, jen qué medida han ayudado a superarla?, ;qué perspectivas tienen
para cumplir sus objetivos?, ¢en qué se asemejan y diferencian las politicas y programas para
superar la pobreza implementados por ecstos dos paises?, stienen los mismos objetivos y
prioridades?, ;a qué sector de la poblacién van dirigidos?, ;qué resultados han tenido?, jen qué han
fallado?,

Asimismo, tomando en cuenta que los dos paises cuentan con un Programa Nacional para la
Superacion de la Pobreza (PNSP), se centrara el periodo de politica social de 1994-99 de los dos
paises en dicho programa por ser semejante e importante en la politica social de los dos gobiernos,
asi examinaremos ;cuil es el objetivo de dicho programa en los dos paises?, ;se enfoca hacia el
mismo sector de la poblacién?, ;qué han logrado durante su permanencia?, entre otras cosas.

Asi, nuestro objetivo especifico serd analizar y evaluar la politica social y los programas
implementados, sus objetivos y resullados que han seguido México y Chile para la erradicacién de
la pobreza durante la década de los noventa.

De esta forma, en el capitulo primero se identificaran en general los aspectos conceptuales y
metodologicos de la pobreza, los métodos mas usados en la medicién de la pobreza en América
Latina y en particular en estos dos paises, la realidad de la pobreza en el mundo y en nuestro
continente, ademas de explicar el papel tan importante que juegan tanto la politica econdémica como
la politica social para lograr la erradicacion de la pobreza.
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Como siguiente punto, en el segundo capitulo , entrando de lieno en nuestro pais,
examinaremos su politica econdmica y la distribucion del ingreso como causa de la pobreza, asi
como su evolucion a lo largo de los ltimos treinta afios, y la politica social que la ha acompafiado.

La politica social de la década de Jos noventa se tratard a fondo en el siguiente capitule,
anzlizando la politica social llevada a cabo por Carlos Salinas de Gortari (1988-94) identificada por
el PRONASOL (Programa Nacional de Solidaridad), objetivos, fundamentos, entre otras cosas;
asi como el PNSP (Programa Nacional de Superacién de la Pobreza) que formo parte de la politica
social de Emesto Zedillo (1994-2000), ademas de evaluar su impacto en la pobreza.

En el capitulo cuarto examinaremos la politica econdmica y distribucion del ingreso en Chile
como ung de las causas de la pobreza, ademés de identificar cual ha sido la evolucion de la pobreza
durante el gobierno militar y después de éste, acompaiiada de su politica social.

La politica social implementada por Aylwin , programas, prioridades y resultados, la
examinaremos y evaluaremos cn el siguiente capitulo, asi como la de Eduardo Frei Ruiz
centrandonos en su PNSP (Programa Nacional de Superacion de la Pobreza), objetivos,
compromisos, programas y resultados.

Por 1ltimo se evaluara con un analisis comparativo los objetivos, estralegias y programas,
que se han implementado en los dos paises en la década de los noventa asi como sus resultados y
perspectivas.

Es importante mencionar que el presente trabajo esta basado en documentos de autores con
gran conocimiento sobre el tema, tales como Boltvinik, Julio; Sen K. Amartya; Gonzdlez , Tiburcio ;
Altimir, Oscar ; Hardy, Clarissa ; Raczynski, Dagmar ; ademds de documentos emitidos por
organizaciones reconocidas como la Organizacion de Naciones Unidas (ONU).. Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL); Banco Mundial {B.M.); entre otras; asi
como de la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) en México, ¥ el Ministerio de Planificacién
{MIDEPLAN) en Chile, las dos instituciones principales encargadas del combate a la pobreza en
cslos paises.

Para la recopilacion de dicha informacién se visitaron bibliotecas especializadas como la
Biblioteca de la CEPAL, Biblioteca de SEDESOL, Centro de Documentacion del Instituto Nacional
de Geografia e Informética (INEGI), Biblioteca del Colegio de México, Biblioteca Central de la
Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM), entre otras. Asi como la embajada de Chile
€n nuestro pais.

Asimismo, cabe mencionar que el periodo de tiempo que abarca €] presente trabajo es sélo la
década de los noventa (1990-1999) , es decir, se analizarin antecedentes de la politica social y
pobreza en estos dos paises, pero el eje principal de nuestra investigacién seran los noventa dando
por terminada la presente en septiembre de 1999 debido a que la recopilacion de informacion se
llevo a cabo hasta ese momento.

Por ultimo quisiera hacer mencion de la importancia que presenta el tema (desde el punto de
visia de un internacionalista), de la pobreza y la politica social no sélo en nuestro pais, sino en todos
Vi



los paises del mundo, pues como ya se sabe, el desarrollo de los paises, no podra lograrse sin la
erradicacion de la pobreza, la cual sblo se conseguird con una politica social mas fuerte acompafiada
de una politica econdmica que permita la equitativa distribucién del ingreso, de oportunidades para
todos , y de apoyo real a los sectores que mas lo necesitan.

Tomando en cuenta que para ello es necesario proporcionar las formas para satisfacer sus
necesidades a los que mas lo necesitan a través de las capacidades bdsicas y de mejores ingresos,
ademds de la mejor distribucion de estos, donde todo sea para todos y no todo para unos pocos.

La politica social debe ser equitativa, y hoy mds que nunca debe proporcionar soluciones
globales, sistematicas al problema de la pobreza extrema, pero también ai de desigualdad de
muchos grupes de poblacion. Asi, la erradicacidn de la pobreza debe ser un objetivo para todos los
paises que conjuntamente pudieran lograr en lo econdmico ¥ en lo social un cambio para llegar al
proximo siglo sin el que es y seguird siendo el principal problema del siglo XX: la pobreza.
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CAPITULO 1.

El hecho de que en nuestra civilizacion superior
haya hombres que desfallezcan y mueran de
inanicion no se debe a la mezquindad de Ia
naturaleza, sino a la injusticia de los hombres.
Henry George.

MARCO CONCEPTUAL.

1.1. Aspectos conceptuales y metodolégicos de la pobreza,

El término pobreza viene del latin pauperitas, atis y éste, de pauper, eris: que significa
necesidad, estrechez, falta o mucha escasez de lo que se requiere para el sustento de la vida.'
Asi, a pesar de que éste término se utiliza con diversos matices, siempre hace referencia a una
situacién de insuficiencia o total carencia de elementos considerados necesarios para el entero -
complemento de lo que se trate,

La definicion de la pobreza depende muchas veces del enfoque del cual se mire, o
bien, del método utilizado para medirla. Asi, la pobreza puede definirse como .."una
situacion que impide al individuo 0 a la fam:ha satisfacer una o mas rlccesldadcs bésicas y
participar plenamente en la vida social activa” 2 desde el punto de vista de las NBI 2

Ahora, si tomamos en cuenta fa LP o linea de la pobreza .* la pobreza es “la situacién
en la que se encuentran inmersos los individuos que presentan mayores diferencias respecto a

! Diccionario UNESCO de Ciencias Sociales . Tomo Ili, Ed. Planeta — Agostini, Barcelona,
1987, p. 1690.

2 ONU: Programa de las Naciones Unidas Para el Desarrolio/ Organizacién de Naciones Unidas.
Desarrollo sin pobreza. | Conferencia Regional sobre la pobreza en América Latina y el Caribe,
PNUD/ONU, Bogota, 1991, p. 33.

* NBI es el enfoque que toma en cuenta la satisfaccion o no de necesidades consideradas basicas
comg fa alimentacién, salud, entre otras para considerar a un individuo como pobre,

“ La linea de pobreza es un tope a partir del cual una persona puede ser considerada o no como
pobre desde el punto de vista del ingreso. Ejemplo. En América Latina la linea de la pobreza es de $2
por dia, es decir, aquél individuo que vive con menos de $2 diarios es considerado pobre,



la media o norma ( aquéllos que tienen los ingresos inferiores de la media que se considera
como nivel de subsistencia)”.®

Por otra parte, segin el Informe de Desarrollo Humano 1997 la pobreza puede
concebirse como la denegacion de “las oportunidades y las opciones mas fundamentales del
desarrollo humano: vivir una vida larga, sana y creativa, disfrutar un nivel decente de vida,
libertad, dignidad, respeto por s{ mismo y de los demas”.®

Sin embargo, para fines pricticos tomaremos c¢n cuenta ia definicién de la LP, pues ,
por lo general, las estadisticas e informes de la pobreza se basan en dicha forma de medirla.

Es dificil conceptualizar la pobreza desde un punto de vista especifico, sin embargo el
primer requisito que debe cumplir un concepto vélido de la pobreza es tener un criterio que
permita definir quién esta en el centro de nuestro interés. Pero esto a su vez lleva a
preguntarnos si el concepto de pobreza solo debe relacionarse con los intereses de los pobres,
de los que no lo son o de las dos partes.

La concepcién de la pobreza en la cual el interés apuntia solo hacia los pobres no
pretende negar que e sufrimiento de los pobres puede depender de la condicién de los que no
lo son. Sostiene que el punto esencial debe ser el bienestar de los pobres sin importar los
factores que los afecten.

En algunas discusiones, sin embargo el interés no gira en tomo a la prevalecencia de la
pobreza en un pais, sino en la opulencia relativa de la nacién en su conjunto. Aqui este tipo
de discusiones es viable preocuparse por el bicnestar de todos los habitantes del pais para
hablar de un nacién como “pobre”,

El concepto de pobreza se relaciona con las condiciones de los pobres, sin embargo
existe el problema de agregaci6n de las caracteristicas de los pobres, lo cual implica centrar el
interés en la descripcién de los pobres hacia alguna medida global de la “pobreza” como tal.

De esta forma, “un concepto de pobreza debe incluir dos ejercicios bien definidos, mas
no inconexos: 1} un método para incluir a un grupo de personas en la categoria de pobres
(“identificacidon™), ¥y 2) un método para integrar las caracteristicas del conjunto de pobres en
una imagen global de la pobreza (“agregacion”)”.’

* ONU: Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo / Organizacién de Naciones Unidas. Op.
cit. p.40,

 ONU; Programa de Naciones Unidas para el Desamollo, Informe sobre Desarrolfo Humano 1997,
Ediciones Mundi - Prensa, Madrd, 1997, p. 17.

7 Sen, Amartya K.. “Sobre conceptos y medidas de pobreza® en Comercio Exterior, vol. 42, nim.4,
México, abril de 1992, p. 311.



A su vez, existen varios tipos de consideraciones que pueden intervenir en su
definicion, los cuales se muestran muy claramente en los diferentes enfoques que hay sobre el
concepto de pobreza como son: el enfoque bioldgico, el enfoque de la desiguaidad y el
enfoque de privacién relativa.

El enfoque biolégico.

Es entendible que consideraciones biolégicas relacionadas con los requerimientos de
la supervivencia o la eficiencia en el trabajo se hayan utilizado para definir la finea de Ia
pobreza , pues el aspecto mas notorio de la pobreza es el hambre; y aunque Jla desnutricién
solo capta un aspecto de la pobreza, es muy importante, en especial hablando de los paises en
vias de desarrollo.

Su utilizacidn presenta, sin embargo, varios problemas, el primero es que hay
variaciones significativas de acuerdo a los rasgos fisicos, condiciones climaticas y los habitos
de trabajo de todos y cada uno de los individuos, Los llamados requerimientos nutricionales
minimos conlievan una arbitrariedad que sobrepasa las variaciones entre grupos y regiones.

Otro problema es que para convertir requerimientos nutricionales minimos en
requerimientos minimos de alimentos es necesario elegir los bienes especificos y aunque la
programacion de la dieta con requerimientos nutricionales especificos y un costo minimo es
facil, el costo de ésta resulta demasiado bajo ademéds de mondtona, y en la realidad las
costumbres alimenticias de las personas no se basan en dichos ejercicios de minimizacion.
Ademis, es dificil definir los requerimientos minimos para los rubros no alimentarios.

Como se observa, el concepto de requerimientos nutricionales no es demasiado claro,
pero la idea de pobreza no debe ser tan tajante y precisa. Basta con conocer si la persona
cubre los requerimientos nutricionales o no sin necesidad de saber si la persona tiene ingresos
suficientes para adquirirlos. Asi el enfogue nutricional no tiene que pasar por la etapa
intermedia del ingreso.

El enfoque de la desigualdad.

Debemos aclarar, en primera instancia, que el concepto de pobreza no es equiparable
al de desigualdad, aunque asi lo parezca en la medida en que las transferencias de los ricos a
los pobres pueden tener un efecto considerable en la condicién de pobreza de los Gltimos. Asi,
la pobreza podria parecer muy similar a la desigualdad entre el grupo mds pobre y el resto de
la sociedad.

Sin embargo, como nos dice Sen la desigualdad es fundamentaimente un problema
distinto de la pobreza; obviamente, la desigualdad y la pobreza estdn relacionadas, pero
ninguno de los conceptos subsume al otro.®

8 Sen. Amartya K. América Latina: El reto de la pobreza. Caracteristicas, evolucién y
perspectivas, PNUD, Bogota, 1992, p. 32,



Esto podemos explicarlo, pues al transferir ingresos de una persona del grupo mas alto
de éstos a una del grupo menor la desigualdad se reducird; pero la pobreza puede quedar
practicamente intacta; y por e! contrario, una disminucién general del ingreso que no altere la
desigualdad puede llevar a un aumento del hambre y de la desnutricion, donde la pobreza
aumentaria enormemente.

Queda demostrado asi, que la desigualdad en la prevalecencia de la pobreza puede
considerarse parte del anilisis de ésta, sin que sea posible equiparar los dos conceptos.

Privacion relativa.

Este concepto ha llevado a muy buenos resultados en el anilisis de la pobreza, debido
a que ser pobre tiene mucho que ver con las privaciones de que se es objeto, ¥ es natural que
para el hombre, considerado como un animal social, el concepto de privacion sea relativo.

Una diferencia en éste concepto es la que hay entre le que Sen llama “sentimientos de
privacidén y “condiciones de privacion™. Sin embargo, la eleccion de éstas uliimas depende de
los primeros.

Los bienes materiales no pueden evaluarse, sin contar con una referencia de [a vision
que las personas tienen-de los mismos; pues, a pesar de que los sentimientos no se incorporen
de manera explicita al seleccionar los atributos, deben desempefiar un papel implicito.

Ademads, debemos tener en cuenta cuales son los grupos que se utilizan como
referencia para realizar una comparacién. Se deben seleccionar aquellos con los que las
personas se comparan en la realidad, lo cual puede ser el aspecto mas dificil en este estudio.
La actividad politica de la comunidad también influye en el anélisis social de la pobreza, pues
el sentimiento de privacion de la gente estd ligado a sus expectativas, a lo que consideran
€omo justo y a su nocién de quién debe o no disfrutar de qué.

Sin embargo, tal enfoque no puede ser la Gnica base del concepto de pobreza, ya que
una hambruna, por ejemplo, s¢ considerard siempre como un caso de pobreza aguda, sin
importar el patrén relativo en la sociedad. De esta forma, el enfoque de la privacion relativa es
complementario del andlisis de ia pobreza.

+Un juicio de valor?

Durante los Gltimos afios, muchos autores han expresado la concepcién de que la
pobreza es un juicio de valor. De esta forma, concebir a la pobreza como algo que no es
aprobado y cuya eliminacién parece buena en términos morales parece lo mas natural. En este
contexto, o importante pareceria ser realizar normas morales propias sobre las estadisticas de
privacion.

Existen distintas maneras en que la moral puede incorporarse al realizar la medicién de
la pobreza. Para la persona que estudia y mide la pobreza, las convenciones sociales son



hechos dados (¢, clales son los estdndares actuales?), y no asuntos de moral o de blisqueda
subjetiva (;, cilales deberian ser los estandares actuales?).

Por lo tanto, este enfoque resulta impropio para una medicién seria de la pobreza, por
reparar mds en el “deber ser”, que en lo que realmente “es”

:Una definicién politica?

Existe un problema relacionado con la pobreza que supone que si la medida de la
pobreza se basa en ciertos estandares, ;qué clase de postulados resultaran de ellos?. Es decir,
Jresultardn de ellos sélo opiniones de lo que las politicas pablicas deberian ser o son solo
estdndares donde se expresa lo que persiguen dichas politicas?.

Sin duda, aunque estos estdndares sean aceptables, ello no reflejara objetivos precisos
de las politicas vigentes o recomendadas, pues, una definicién de politica siempre debe tomar
en cuenta las posibilidades y no sélo los deseos de una comunidad.

" Se reflejan al menos dos problemas en esta definicion de politica. Para iniciar,
“..., depende en la practica de varios factores que van mas alld de la nocién sobre lo que debe
hacerse, pues las politicas piiblicas son una funcion de la organizacion politica y dependen de
diversos factores como la naturalcza del goblemo las fuentes de su poder, y la fuerza
desplegada por otras organizaciones.”

Ademds, hay un problema si se entiende por politicas las recomendaciones de la
sociedad para acabar con la pobreza, y no la politica publica actual. Esto porque las
recomendaciones sobre politica débe basarse en lo que es posible, lo cual no quiere decir que
aceptar que algunas privaciones no se puedan erradicar inmediatamente, sea rechazarlas
como importantes.

La definicién de politica, a su vez, es confusa, pues, es cierto que el desarrollo
econdmico acarrea cambios en la privacion y pobreza, y que también se modifican las ideas
sobre lo que debe hacerse al respecto. Pero aunque estos dos son interdependientes y estdn
temporalmente correlacionados, ninguno se puede definir en funcidn del otro.

Este enfoque entonces, es un ejercicio descriptivo, que evalia las penurias de las
personas en términos de los estdndares prevalecientes de necesidades. Es un ejercicio
empirico y no €tico, en el cual los hechos se relacionan con lo que se considera como
privacién y no directamente con las politicas recomendadas.

® Sen., Amartya K.. “Sobre conceptos y medidas de pobreza® en Comercio Exterior, Op cit. p. 315.



La estructura de la pobreza.

Como nos explica Jackson, Dudley '® en su Analisis Econémico de la Pobreza, para
poder vivir el ser humano debe satisfacer una serie de necesidades, las cuales marcan de
acuerdo a su satisfaccion, la capacidad de adaptacién a la vida en sociedad.

Cuando algunas necesidades importantes no se hallan satisfechas, se dice que los
individuos o familias se encuentran en la pobreza, al considerarse no satisfactorias sus
condiciones de vida.

De acuerdo al autor para definir la pobreza, en primer lugar debemos saber qué es lo
que se considera como funcionamiento social inadecuado. Como se sabe en nuestra sociedad
es importante para un buen funcionamiento social tener un empleo bien remunerado,
mantener una familia y satisfacer los compromisos interpersonales y sociales, por lo tanto,
cuando estos aspectos son amenazados se dice que hay pobreza.

El alimento es una de las necesidades basicas del ser humano y su satisfaccion va
ligada a un flujo continuo de consumos alimenticios. Muchas otras necesidades se satisfacen a
través de los servicios proporcionados por los stocks como son la vivienda, el vestido y la
educacién. '

Es importante mencionar, que s6lo en las sociedades mds primitivas los stocks carecen
de importancia. En una sociedad m4s organizada y compleja los servicios derivados de los
stocks de bienes materiales y de capital humano adquieren gran importancia, respondiendo a
las exigencias de un buen funcionamiento en esa sociedad.

Para que el funcionamiento social sea adecuado ias necesidades deben ser satisfechas,
lo cual se expresa en la ecuacién de la pobreza. Los alimentos que mantienen la vida y salud
constituyen la piedra angular del funcionamiento social. §in embargo, esas necesidades no
representan mas que una minima parte del conjunto de necesidades propias de un individuo
que vive en una sociedad compleja, es por esto que las necesidades de stocks parecen ser
mucho més importantes conservando siempre como base las necesidades alimenticias.

De esta forma, si un individuo dispone de un flujo de bienes alimenticios y de una
cantidad de stocks suficientes, sus necesidades se encontraran satisfechas y su funcionamiento
social se considerara satisfactorio; si esto no sucede, se dice que ¢l individuo estd en situacion
de pobreza. La carencia puede ser de flujos o de stocks, o de ambos. Para establecer bien la
diferencia entre stocks y flujos, se hable de “miseria” cuando se carece de flujos, de
“privacién” cuando se carece de stocks, y cuando la carencia es de ambos se denominara

“pobreza”,

9 Dudley, Dackson. “Capitule 1" en Andlisis Econémlco da Ia Pobreza, Coleccién Macmillan —
Vicens Vives de Economia, Barcelona, 1874,

' Témmino utilizado por el attor que podria traducirse come satisfactores secundarios.
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Las estimaciones de la miseria parten generalmente de un minimo de flujos nutritivos
necesarios para conservar determinado nivel del salud y de la estimacién de la renta minima
necesaria para adquirir tales flujos ( a este se refiere generalmente el “limite de pobreza™).

El factor clave para ésta estimacidn del limite de pobreza es el nive] de salud que los
individuos esperan conservar, la esperanza de vida es ¢l mejor fndice de esta. Una esperanza
de vida determinada al nacimiento indica cuantos afios espera vivir un individuo, en las
condiciones de mortalidad existentes. Las tasas de mortalidad de una poblaciéon estdn
influenciadas por las tasas de mortalidad infantil y la de adultos; la primera, por su parte,
depende tanto del factor nutricional como de la atencion médica, mientras que la segunda
depende mads de la nutricion,

Algunos estudios han demostrado que al aumentar la renta per cdpita de una
poblacién, aumenta también su esperanza de vida al nacer, por lo tanto, el flujo nutricional
minimo variara segun los paises en un mismo momento y también en un mismo pais sobre un
periodo de tiempo, pues si en un pais mejora la salud publica: campafias de vacunacion,
acceso a servicios basicos, entre otros, mejora la salud, disminuye la mortalidad y aumenta la
esperanza de vida.

Cabe mencionar, que la esperanza de vida no depende funicamente del nivel de
desarrollo zlcanzado por un pais; la distribucién de la renta es igualmente importante.
Ademds, en la estructura de la pobreza intervienen otros factores ademas de los flujos, pues la
pobreza puede provenir también de la carencia de stocks. Asi, el desarrollo econdmico no
leva consigo necesariamente la desaparicion de la pobreza como mas adelante lo
argumentaremos.

1.2 La medicién de la pobreza'en América Latina.
Estindares y Agregacién.

Un problema muy importante a solucionar para lograr conceptualizar la pobreza es
;jcémo encontrar un ¢stdndar comtn de necesidades, cuando estos estdndares varian de una
sociedad a otra?. .

Existen dos tipos distintos de ejercicios para lograr encontrar dichos estindares: el
primero, se concentra en la comparacién de los alcances de la privacién en cada comunidad
en relacién con sus estdndares respectivos de necesidades minimas; el segundo, compara las
dificultades de las dos comunidades en términos de un estandar minimo dado.

De esta forma, el ejercicio de identificar & los pobres puede basarse en un nivel de
necesidades minimas, ¥ el de agregacion requiere de algin método que combine las
privaciones de distintas personas en un indicador global.

2 gSen, Amartya K, “Capitilc 2" en América Latina: el reto de la pobreza. Caractaristicas,
evolucién y perspectivas, Op. cit,



En éste ultimo se requiere algin tipo de escala para identificar las privaciones. La
arbitrariedad aqui es mayor, ya que las convenciones sobre esto estan menos firmemente
establecidas y las restricciones sobre lo aceptable tienden a dejar un gran margen.

Sin embargo, la arbitrariedad de este Gltimo es mas aceptable para la medicién de la
pobreza pues una descripcién ambigua siempre serd inherente al concepto de pobreza vy a su
vez, éste siempre resultard mejor que una prescripcion.

Identificacién y Agregacién.

Como se menciona anteriormente medir la pobreza se puede dividir en dos
operaciones distintas: la identificacién de los pobres y la agregacion de las caracteristicas de
su pobreza en un medio giobal. La identificacién obviamente precede a la agregacién.

La identificacién se realiza definiendo un conjunto de necesidades “basicas” o
“minimas”, y considerando la incapacidad de satisfacer estas necesidades como pobreza.

A pesar de esto, existe un problema a resolver para lograr dicha identificacion, ;las
necesidades basicas involucradas en la identificacion de la pobreza sé especifican mejor, a
través de bienes y de servicios, o-en términos de caracteristicas 7,

No es facil convertir las necesidades de caracteristicas en necesidades de bienes , pues
éstas no pueden obtenerse de un bien tinico, por lo tanto, los requerimientos de caracteristicas
no especifican los requerimientos de bienes, lo cual se complica mas cuando cierta
caracteristica puede obtenerse de diferentes bienes, pero la comunidad sole consume uno .

Asi, las caracteristicas son el fundamento mis relevante para definir las necesidades
basicas, pero debido a lo mencionado anteriormente , convertirlas en dietas de costo minimo
se vuelve una funcidén no sdlo de precios sino también de habitos de consumo, lo cual debe
considerarse en et ejercicio de la identificacion.

Métodos predominantes.

Existen muy diversos métodos para medir la pobreza tanto en los paises desarrollados
como en los subdesarrollades, sin embargo el método predominante en los paises
industrializados ha sido el Coeficiente de Gini ', a diferencia de los paises subdesarrollados
como es el caso de los paises de América Latina donde existen métodos distintos como la
linea de la pobreza, las necesidades bdsicas insatisfechas, entre otras, como veremos mds
adelante.

3 para mas informacion acerca de este tema ver INEGI / CEPAL. Magnitud de Ia pobraza en
México 1984-1992, informe Metodoldgico; INEGI / CEPAL, México, 1993, pp. 137-138.



El Indice de Gini (IG) se basa en la medicidn de la distribucion del ingreso en la
sociedad; es decir, dado un total de ingresos es necesario conocer las proporciones del mismo
que poseen los diferentes grupos poblacionales { concentracién del ingreso).

Asi, les grupos poblacionales pueden dividirse en diez { deciles) o en cinco
{quintiles) para facilitar la realizacién del método, englobando a toda la sociedad para que las
ventajas y desventajas puedan ser comparadas.

Dentro de una tabla, la linea horizontal mostrara, los quintiles o deciles, y la linea
vertical la concentracién del ingreso.

En una sociedad con una perfecta igualdad en la distribucion del ingreso, la
acurnulacion deberia ser la misma para cada grupoe poblacional , por ejemplo, si se hace una
investigacién de concentracion del ingreso en México, para que la distribucion fuera perfecta
en la tabla deberia presentar, en el caso de ser quintiles, el 20% en el primer quintil, el 20% en
el segundo, y asi sucesivamente. Y si fuera por deciles el 10% en el primer decil, 10% en el
segundo, etc.

Existen diferentes expresiones para determinar el indice de Gini, uno de ellos es
IG= ((Xi *Yi) - (Xi*Yi )) 10,000

Donde IG representa el valor del IG; Xi es el porcentaje acumulado de hogares en el
iésimo estrato, Yi el % de ingreso acumulado en ei estrato. .

Este coeficiente se representa graficamente en la Curva de Lorenz que representa una
distribucién técnica cuando el ingreso se asigna de manera equitativa entre los diferentes
estratos de la poblacidn.

En este Curva, en la medida en que la distribucién real del ingreso se aleja de la
recta de igualdad, el valor de indice de Gini se aproxima a 1, ¥ esto significa que existe
una alta concentracién del ingreso de la poblacién.

En otro caso, cuando se observa coincidencias entre la Curva tedrica y la
distribucién empirica, se tiene la equidistribucion y el valor del IG serd igual a 0.

La construccion del indice bajo ese supuesto indicé que, ante cambios de la
distribucidn del ingreso, algunos hogares aumentaron su participacion y otros la vieron
reducida .

Por otra parte, ¢n los paises subdesarrollados se utilizan métodos distintos. Asi,
para medir la incidencia de la pobreza en América Latina usualmente se emplean dos
métodos: el de la linea de pobreza (LP) y el de las necesidades basicas insatisfechas

(NBI).

Para aplicar el primero es necesario; 2) definir las necesidades basicas y sus
componentes  (qué es necesario); b) establecer una canasta bisica normativa de
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satisfactores esenciales (CNSE) para cada hogar (cuanto se requiere de cada componente
y de qué calidad); ¢} calcular el costo de la CNSE, que se constituye en la LP; d} comparar
esta tltima con el ingreso del hogar ( o con su consumo), y e) clasificar como pobres a
todos los hogares cuyo ingreso (o consumo) es menor que la LP. Son pobres, segin este
método , todas las personas que pertenecen a un hogar pobre. A este se le suele lamar
también “método del ingreso™."*

E! método de las NBI que también recibe el nombre de “método directo”
“requiere: a) definir las necesidades bésicas y sus componentes (qué es necesario); b)
seleccionar las variables e indicadores que expresan el grado de satisfaccion de cada
necesidad y componente; c) fijar un nivel minimo para cada indicador, debajo del cual se
considera que el hogar ( o a persona) no satisface la necesidad en cuestién; d) clasificar
como pobres los hogares o personas) con una o mas necesidades insatisfechas™. '

Otro método que usualmente se utiliza en América Latina es el de la CNA
(Canasta Normativa Alimentaria). Este procedimiento consiste en: a) definir dicha
canasta, calcular su costo y considerar éste como linea de indigencia o de pobreza
extrema; b) multiplicar esta linea por un factor para obtener la LP. Ei factor se estima con
base en el cociente entre el gasto total del consumo del hogar y el gasto en alimentos del
primer estrato de hogares que satisfaga sus requerimientos nutricionales .

Sin embargo, en algunos casos como México, se ha definido una CNSE .Los
resultados de ambas son dispares. Mientras el método de la CNA en América Latina ha
utitizado factores de 2.0 y 2.5 para transformar la de indigencia en la linea de pobreza, el
factor implicito en el método de la CNSE completa resultd mayor en el caso de México:
3.5. De esta forma se obtienen restltados muy distintos de ambos procedimientos.

Altimir, “sostiene gque el procedimiento de trazar lineas de pobreza sobre la base

de presupuestos minimos de alimentacion requiere establecer normativamente relaciones
entre los gastos en alimentacion y los otros gastos de consumo™.'® Esto implicaria el
desarrollo de una CNSE completa .
También propone * utilizar las proporciones que gastan los hogares que
constituyen el grupo cuyo gasto en alimentos es algo superior al presupuesto minimo
establecido”, suponiendo que * los hogares que se hallen por encima del umbral minimo
de alimentacién se hallan también por encima de los umbrales para otras necesidades
bdsicas”.

™ \ease Bollvinik, Julio . “La medicién de la pobreza en América Latina® en Comercio Exterior,
vol.41, nim. 5, México, mayo de 1991, pp.415 - 432,

' Bottvinik ,Julio. fbidem. p. 423.

' Altimir , Oscar, “La dimensién de la pobreza en América Latina", en Cuadernos de la CEPAL,
nim. 27, Santiago de Chile, 1979, p.42.



En lo que se refiere a las mediciones con el método de LP, sefalaremos sus
limitaciones inherentes asi como las que corresponden a la variante basada en la CNA.

Respecto al método de LP, deben destacarse dos limitaciones. La primera, es que
no toma en cuenta el estado especifico de satisfaccidon o no de las necesidades basicas,
sino que, apunta al de satisfaccidén potencial de las necesidades bésicas, es decir, una
persona o un hogar podria tener todas sus necesidades bésicas insatisfechas y no ser
considerado pobre si su ingreso estuviera por encima de la LP.

La segunda, consiste en que el método procede como si la satisfaccion de
necesidades bdsicas dependiera solamente del ingreso o del consumo privado corriente de
los hogares, cuando en realidad son cinco las variantes que determinan tal satisfaccion: el
ingreso corriente; los derechos de acceso a servicios o bienes gubernamentales; la
propiedad de activos que proporcionan servicios de consumo bdsico; el tiempo disponible
para la educacion, descanso, recreacién y trabajo en el hogar; y los activos no basices. De
tal forma, dicho método, solamente capta una vision parcial de ia pobreza, por lo que,
tiende a subestimarla.

Con respecto a la CNA, se puede decir que el procedimiente en general tiene un
grado importante de razonamiento circular. El criterio de seleccion del estrato de
referencias es que sea el primer grupo cuyo consumo alimentario observado cumpla con
los requerimientos normativos de calorias y proteinas. La CNA se define con los habitos
de consumo de dicho grupo y como factor de expansién de la linea de la pobreza se elige
el derivado del comportamiento empirico de este grupo.’’

De esta manera, supene que al satisfacer los requerimientos alimentarios de este
grupo también se cubren las demas necesidades basicas, por lo que, este grupo de
poblacién no es considerado pobre. Una segunda limitacién consiste en que la definicion
conceptual de hogares indigentes utilizadas ( hogares que no pedrian satisfacer sus
necesidades alimentarias aun dedicando todo su ingreso a ello) es inaceptable, pues los
alimentos no pueden consumirse sin cocinar.

Por otra parte, empiricamente para Boltvinik, , el porcentaje de gasto en alimentos
en los grupos mas pobres es alrededor del 50% , por eso al multiplicar por 2.0 el costo de
la CNA es algo mis cercano a una linea de indigencia que a una de pobreza. Por lo tanto,
lo que en este método se define como linea de pobreza es realmente una de pobreza
extrema o indigencia.

Este método también tiene problemas para lograr comparabilidad en el tiempo o
entre paises, pues el uso del mismo factor (2.0) en diferentes afios para un pais o para
distintos paises en el misme afio no garantiza dicha comparabilidad a menos que los

7 . Viéase Boltvinik, Jullo. Op.cit, p.424.



precios relativos entre los alimentos y otros productos sean iguales en el tiempo y entre
paises, 0 en un mismo pais en distintos ambitos geograficos.

En América Latina el método de las NBI se asocia a los mapas de pobreza para
obtener resultados con una desagregacion geografica muy detallada. Una limitante a este,
es la disponibilidad de la informacion de los hogares distribuidos por municipios o
departamentos (estados).

Asi, se han generalizado 1a elaboracién de mapas dc pobreza a partir del analisis
por hogares de indicadores como viviendas improvisadas o inadecuadas, hacinamiento,
abastecimiento inadecuado de agua, carencia de servicios inadecuados para el desecho de
excretas, entre otras,

Sin embargo, utilizar este tipo de indicadores para el medio rural es inadecuado
considerando que el entorno rural es, todavia en su mayor parte, natural, por lo que se
consideraria a este método con un sesgo antirural.

Aqui se excluyen necesidades como alimentos, salud, vestido, etc, sin embargo se
incluye un estimador indirecto de la capacidad econdémica del hogar .

Por otra parte, se puede pensar que el método directo resulta superior al del ingreso, ya
que este no se basa en supuestos particulares sobre el cormportamiento del consumo que
_ pueden ser correctos o equivocados, de tal forma que el método basado en el ingreso podria

considerarse solo como una segunda opcién. '

A pesar de esto, el método del ingreso puede concebirse como una forma de considerar
las idiosincracias individuales, sin contravenir la idea basada en la privacidn, es decir, €l
ingreso se puede ver no como un instrumento para predecir el consumo, sino como indicador
de su capacidad para satisfacer sus necesidades minimas independientemente de que en la
realidad, una persona decida hacerlo o no..

Asl, los dos métodos ( el directo y el del ingreso) representan dos concepciones
distintas de medir la pobreza. El primero identifica a aquéllos cuyo consumo real no satisface
las convenciones aceptadas sobre necesidades minimas, y el segundo, a los que no tienen la
capacidad de satisfacerlas, dentro de las restricciones de comparaci6n tipica de su comunidad.
Por lo tanto, una persona pobre para este ultimo es aquella cuyo ingrese no basta para cubrir
las necesidades minimas , definidas de conformidad con el patrén convencional de
comportamiento.

El método del ingreso tiene la ventaja de que brinda una escala de distancias
numeéricas respecto a la “linea de pobreza™, en términos de las brechas de ingreso. Esto no lo
proporciona el “método directo” que solo sefiala la brecha en cada tipo de necesidad. Ademas
el método del ingreso es més restrictivo, en términos de las condiciones que se requieren para
la identificacién.



Contenido conceptual de los métodos usuales.

El concepto de pobreza, como nos dice Julio Boltvinik, implicito en el método de las
NBI es absoluto respecto a un conjunto de caracteristicas (tipo de dotacién de agua potable,
materiales de la vivienda, etc), dicho concepto absoluto se basa en aigin nivel minimo de
satisfaccion de las necesidades basicas, y no excluye su cardcter dinamico e histdrico.

Por otra parte, el método de LP en su variante de CNA, tal como se ha aplicado en
América Latina, supone un concepto absoluto de pobreza respecio a las caracteristicas de los
alimentos {calorias y proteinas) y otro relativo a lo referente en bienes (alimentos), ya que ia
CNA se construye a partir de las dietas observadas en un estrato de referencia.

Una diferencia entre los dos métodos radica en que mientras el método de las NBI se
refiere a la satisfaccion factica de las necesidades bdsicas, el de LP no toma en cuenta el
estado especifico de satisfaccién - insatisfaccién sino que, mediante un ingreso ( o consumo)
minimo, apunta a la situacidn de satisfaccién potencial de las necesidades basicas.

Otra diferencia estriba en que el método de LP, en la medida en se centra en el ingreso
{ 0 consumo) corriente, no toma en cuenta, ni los servicios provistos gratuitamente por el
Estado ni la inversién privada requerida para satisfacer ciertas necesidades { sobre todo
vivienda y educacion).

Por su parte, el método de las NBI, como se suele aplicar a partir de los censos de
pobiacién, destaca Ias necesidades asociadas con servicios del Estado ( educacién, agua,
sistemas de eliminacion de excretas) o con inversion privada ( vivienda y educacion).

En resumen, mientras el método de LP se centra en los requerimientos de consumo
privado corriente, el de las NBI lo hace en los de consumo piblico { en el sentido de cuentas
nacionales) y de inversién publica y privada.

En términos de sus implicaciones de politica, las mediciones de la LP definen
poblaciones objetivo con ingreso insuficiente y que, por tanto, requieren politicas salariales,
de empleo y de generacién de ingresos. Por su parte, las poblaciones objetive identificadas
por el método de las NBI requieren créditos para vivienda, servicios de agua y de eliminacion
de excretas, educacion y otras politicas similares.

De esta forma, mientras el primer enfoque lleva a ta definicion de lo que-suele
llamarse politicas econdmicas, el segundo conduce a la de politicas sociales, por lo que se
puede decir que ambos métodos son, en la prictica, complementarios.

Hacia un método integrado de medicién de la pobreza.
Al sefialar que los dos métodos ( LP y NBI) son complementarios, podemos

argumentar que un correcto analisis de la evolucién de la pobreza debe hacerse por la unién
de ambos métodos y no por ninguno de elios tomado en forma parcial.



De esta forma, al aplicar los dos métodos (NBI y LP) conjuntamente, la poblacion
pobre resultan de la unién de los conjuntos detectados por ambos métodos.

Sin embargo, la integracién de los mismos implica revisar los pasos de su aplicacion,
suprimir redundancias y revisar ambos métodos para lograr su plena complementariedad.

E! Método Integrado de Medicién de la Pobreza (MIiP), *...permite elaborar una
tipologia de los pobres de relativa homogeneidad, con caracteristicas diferenciales desde el
punto de vista de las politicas que rccluieren, y orientan la fijacién de prioridades en el
desarrollo de programas y proyectos.”” Ademds, en esta perspectiva, el indicador de alta
dependencia econémica pierde su sentido.

Para lograr plena complementariedad de ambos métodos se requiere precisar cuales
necesidades se detectaran por el método de las NBI y cual por LP. En principio, deberan
trabajarse por NBI todas las que dependan de manera preponderante del gasto pablico y de la
inversion acumulada del hogar ,y por medio de LP aquéllas que dependan del consumo
privado corriente fundamentalmente.

Asi, deberia identificarse por NBI la satisfaccion de: los servicios de agua y drenaje; el
nivel educativo de los adultos y la asistencia escolar de los menores; la electricidad; la
vivienda; el mobiliario y el equipamiento del hogar; y el tiempo libre para recreacién.

De esta forma, la inclusion del nivel educativo de los adultos.obliga a calificar como. )
pobre solo a la persona que se encuentra debajo del minimo educativo y no al hogar en su
conjunto.

Los casos de atencién a la salud o reproduccién bioldgica y de seguridad, requieren
un tratamiento mixto, pues pueden satisfacerse a través de servicios gratuitos o privados, de
tal forma, si un individuo no tiene acceso a servicios gratuitos y sus ingresos no le permiten
pagar, se considerara como necesidad insatisfecha.

Ast, alimentacion; vestido, calzado, y cuidado personal; transporte piblico; y
comunicaciones bdsicas, se verificarian por el método de la LP. Asimismo, casi todas las
necesidades identificadas por NBI conllevan gastos corrientes por parte de] hogar, que deben
ser consideradas para fijar la linea de pobreza.

Por otra parte, para definir la linea de pobreza de cada hogar, deben tomarse en cuenta
que los requerimientos de ingresos familiares son una funcion del tamafio de la familia, de su
estructura de edades y sexo, de acceso a servicios o bienes gratuitos, del tiempo disponible
para labores domésticas y de la propiedad de activos de consumo bdsico ( sobre todo
vivienda).

'® ONU: Programa de las Naciones Unidas Para el Desarrollo / Organizacién de Naciones Unidas.
Desarrollo sin pobreza. | Conferencia Regional sobre la pobreza en América Latina y el Caribe,
Op.cit. p. 43.



Ademis, dado que éste método separa un grupo de necesidades ( o satisfactores) para
ser trabajado por NBI, ¢l ingreso del hogar (0 su gasto en consumo) que se debe comparar con
la linea de pobreza, es aquél del cual la familia dispone realmente para dedicarlo a las
necesidades que conforman dicha linea de pobreza. Debido a esto es necesario deducir del
ingreso ( o de! gasto) del hogar los gastos realizados en renta o pagos por la vivienda,
atencion a la salud, y otros.

El MIP define, en primera instancia, tres grupoes de pobres: a) los que son pobres por
ambos métodos; b) los que lo son solo por NBI; y ¢) los que lo son solo por LP. Ruben
Kaztman ha llamado a los primeros pobres cronicos, pobres inerciales a los segundos y pobres
recientes a los ultimos, '

Adicionalmente, es necesario profundizar en ¢l desarrollo de los indicadores tanto de
NBI { calidad de los bienes o servicios principalmente en educacién, salud y agua) como de
LP (métodos de captacién de ingresos y procedimientos de ajuste a cuentas nacionales, etc),
con el fin de obtener un método cada vez mas veraz en medicién de pobreza.

Es importante mencionar, que a pesar de ser el MIP un método muy aceptado para la
medicién de la pobreza, este no es muy usado pues la mayor parte de las veces no se cuenta
con la informacion suficiente para aplicarlo; por lo que los métodos de NBI y LP en forma
separada se siguen utilizando més frecuentemente por basarse en informacién que es mis facil
de obtener.

Por dltimo, a través de este método queda claro que integrar en las mediciones de
pobreza el ingreso y necesidades basicas insatisfechas significa ademas, integrar lo
econdmico con lo social; por lo tanto, si combatir la pobreza es una tarea conjunta de las
politicas econémicas y sociales, resultard dificil avanzar en ella si las mediciones siguen
escindidas.

El Indice de Pobreza Humana como forma de medir la pobreza.

El Informe sobre Desarrolioc Humano 1997 analiza el problema de la pobreza desde la
perspectiva del desarrollo humano. “Se concentra no solo en la pobreza de ingreso sino en la
pobreza desde la perspectiva del desarrollo humano, la pobreza como denegacion de opciones

y oportunidades para vivir una vida tolerable” 2

La pobreza se manifiesta asi en la privacidn de la vida que la gente puede vivir. Esta
significa més que la falta de bienestar material, la negacién de oportunidades y opciones
basicas para el desarrollo humano, vivir muchos afios en una forma sana y creativa con un

* Véase Kaztman, Ruben “La heterogeneidad de la pobreza, El caso de Montevideo, en Revista de
fa CEPAL, nim. 37, Santiago de Chile, abril de 1989, p.25

2 ONU: Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo. inforrme sobre Desarrollo Humano 1997.
Op. cit., p. 2.



nivel de vida decente, libertad, dignidad y respeto por los demds y por si mismo . Desde esta
perspectiva la pobreza debe enfrentarse en muchas dimensiones y no solo en cuanto al
ingreso.

Asf, el Indice de Pobreza Humana (IPH) al combinar las dimensiones basicas de la
pobreza revela contrastes muy interesantes con la pobreza de ingresos.

Si el desarrollo humano consiste en ampliar opciones, “la pobreza significa que se
denegan las oportunidades y las opciones mas fundamentales de) desarrollo humano: vivir una
larga vida, sana y creativa, y disfrutar un nivel adecuado de vida, libertad, dignidad, respeto

por s{ mismo y de los demas”.*'

Este nuevo concepto de pobreza concede gran importancia a los “recursos” de los
pobres los cuales comprenden los personales, sociales, politicos y ambientales. Asimismo,
reconoce los efectos criticos de la desigualdad de género.

El IPH presentado en el Informe de Desarrollo Humano del PNUD de 1997, se
concentra en la privacién de tres elementos esenciales de la vida humana reflejados en el IDH:
la longevidad, los conocimientos y un nivel de vida minimo.

La primera privacidén se relaciona con la supervivencia y esta representada en el IPH
con el porcentaje de gente que se estima que morira antes de los 40 afios de edad; la segunda
~ dimension se relaciona con los conocimientos y se mide.por el porcentaje de adultos
analfabetos; el tercero y dliimo, se refiere al nivel de vida adecuado, en particular el
aprovisionamiento econdmico general (estd representado por un compuesto de tres variables:
el acceso a servicios de salud y agua potable, y el porcentaje de nifios menores de cinco afios
desnutridos).

Por otra parte, en tanto el desarrollo humano se concentra en el progreso de la
comunidad ea su conjunto, la pobreza humana se concentra en la situacién y el progreso de
los habitantes de la comunidad que sufren mayores privaciones.

La distincion entre ambos es aniloga a la distincion entre el PNB y el indice de
pobreza basado en el ingreso. En la perspectiva basada en el ingreso se necesita la incidencia
de la pobreza para vigilar los progresos hechos para eliminarla. De la misma manera se
necesita el [PH para juzgar el grado de pobreza humana en un pais y vigilar su progreso.

Ia relacion entre el IDH y €] IPH se basa en que ambos tienen que usar las ricas
categorias de informacién asociadas con el desarrollo humano, caracteristicas de las vidas
humanas y de la realidad de la vida que van mucho mds allda de la que puede dar la
informacion relativa al ingreso. Pero si bien el IDH usa esas caracteristicas en la perspectiva
conglomerativa, el IPH debe usarlas en la perspectiva de la privacion. Asi, la disponibilidad
de la medicién del IDH no elimina la necesidad de un IPH.

2 Ibidem, p. 17



Este concepto de pobreza es mis realista, pero también es mas dificil de medir
utilizando las técnicas cuantitativas normalmente empleadas sobre ingresos y gastos de los
hogares.

1.3. La realidad de la pobreza.

1.3.1 La pobreza en el mundo.

Segim el Informe de Desarrollo Humano (1997) la reduccidn de la pobreza durante el
presente siglo ha tenido un gran avance, Se estimd que tres cuarias partes de la poblacién
sobreviviria hasta los 40 afios. El analfabetismo de adultos se ha reducido casi en el 50%, y
casi en tres quintas partes la mortalidad de lactantes. Y aunque el ingreso medio per cdpita de)
Sur es solo el 6% del ingreso del Norte, tiene ahora una esperanza de vida y una oferta
calérica diaria que es mis de cuatro quintas partes las del Norte,

Sin embargo, este avance ha tenido sus altibajos, pues por un lado se ha distribuido en
forma inequitativa y algunas regiones van a la zaga de otras y por otro, la mayor parte de la
privacién humana persiste en el mundo en desarrollo, ademis de que todavia existen
diferencias en muchas esferas entre el Norte y el Sur. (Véase Cuadro 1.1) )

De esta forma, casi la tercera parte de los habitantes del mundo en desarrollo para
1997, (1300 millones de personas) vive con menos de un délar diario (PPA en délares en
1985). Mas de 800 millones de habitantes no tienen suficiente para comer y mas de 500
millones sufren malnutricién cronica.

Mias de 840 millones de adultos siguen siendo analfabetos; unos 800 millones de
habitantes carecen de acceso a los servicios de salud, y mis de 1200 millones de personas
carecen de acceso a agua potable.

Sin embargo, los nifios y las mujeres son los que mas sufren: casi 160 miliones de
nifios menores de cinco afios estan mal nutridos, y mas de 110 millones de niftos no asisten a
la escuela; los 538 millones de mujeres analfabetas constituyen casi dos terceras partes de los
adultos analfabetos en los paises en vias de desarrollo y la tasa de mortalidad materna es casi
de 500 mujeres por cada 100 mil nacidos vivos. v

Por otra parte, la tasa de mortalidad de nifios menores de cinco aftos en el Sur, de 95
por 1000 nacidos vivos, es cinco veces mayor que la del Norte, La tasa de mortalidad materna
del Sur, de 471 por 100 mil nacidos vivos, es 15 veces mayor que la del Norte, que es de 31.

A pesar de esto, las privaciones no se limitan a los paises en desarrollo. Mas de 100 millones
de los habitantes del mundo industrializado sigue viviendo por debajo de la linea de la
pobreza de ingreso, que es de 50% de la media del ingreso individual disponible ajustado.
Mas de 5 millones de personas carecen de hogar, y mas de 37 millones estdn desempleadas.
Mas de un tercio de los adultos no completa la ensefianza secundaria superior,
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LA POBREZA EN EL MUNDO

CUADRO 1.1
NORTE SUR
Tasa de mortalidad (nifios
menores de 5afos por 1000 20 95
nacidos vivos
Tasa de mortalidad materna
por 100 mil n.v. 3 471

P en desarrollo

P industnializados

Adultos analfabetos mas 840 mill.

Analfabetismo femenino 40%

Nifios fuera de la escuela

(nivel primaria) 110 mill.

{nivel secundaria) 275 mill. mas 15%
Apaatos de radio por cada

1000 personas 200 1000
Televisores por cada 1000 40 500
Lineas tel por cada 1000 p 80 350
Pobes de ingresos (50% de

la media individual disponi-

ble ajustado mas de 100mill.
Pobres de ingreso (linea

de pobreza de E.U) 80 mill.
Medico por habitante 8000 350
Esperaza de vida al nacer 62 74

Pob que carede de hogar mas 5 mill.
Desempleados mas 37 mill.

Fuente:ONU:Programa de Naciones Unidas para el Desarrolio.
Informe sobre Desarrolio Humano 1997, Ediciones Mundi-Prensa
Madrid, 1997, p.86.
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Por si fuera poco, el progreso desigual ha dado lugar no solo a disparidades entre las
regiones, sino ademas dentro de los paises, entre pobres y ricos, mujeres y hombres, zonas
rurales y urbanas, y entre grupos €tnicos. En 1994 la relacion entre el ingreso del 20% mas
rico del mundo y el ingreso del 20% mas pobre era de 78 a 1, en comparacion con 30 a 1 en
1960.

Asimismo, el rostro de la pobreza ha cambiado, pues ahora no se encuentra solo en los
campesinos de las zonas rurales, sino en trabajadores no calificados, mal remunerados, en las
zonas urbanas de pafses en desarrollo, pero también en los industrializados.

Un indicador importante de la pobreza humana es tener una vida corta. De esta forma
se estima que casi la quinta parte de la poblacion de los paises en desarrollo no sobrevivira
hasta los 40 afios de edad, cuatro veces la proporcion de los paises industrializados. Pero se
estima que en el Asia oriental menos del 10% de la poblacién morird antes de cumplirlos, en
comparacmn con casi el 30% en Africa al sur de! Sahara. (Véase Cuadro 1.2)

La privacién de afios de vida se refleja también en la mortalidad infantil. En 1960-
1994 la tasa de mortalidad de lactantes de los paises en desarrollo se redujo casi en tres
quintas partes, de 150 por 1000 nacidos vivos a 64. Pero en el Africa al sur del Sahara Ia tasa
se mantiene casi en 100 por 1000 nacidos vivos. La tasa de mortalidad de los nifios menores
de cinco afios en el Asia meridional ( 112 por 1000 nacidos vivos) es casi tres veces la del
Asia oriental y casi seis veces la de los paises industrializados.

Por otra parte, la tasa de mortalidad materna del mundo en desarrollo es de 471 por -
1000 nacidos vivos, mas de 15 veces la tasa de los paises industrializados. La tasa de
mortalidad materna del Africa al sur del Sahara, de 971 por 100 mil nacidos vivos, es 10
veces mayor que la del Asia oriental.

En cuanto a la esperanza de vida al nacer, ésta aumentd en los paises en desarrollo en
16 afios entre 1960 y 1994, de 46 afios a 62. La esperanza de vida en América Latina y ¢l
Caribe, de 69 afios, es s6lo cinco aftos mas corta que la de los paises industrializados, en tanto
que la del Africa al sur del Sahara, de 50 afios, es 12 afios inferior al promedio en los paises
en desarrollo.

Alrededor de 17 miilones de habitantes del mundo en desarrollo mueren todos los afios
de enfermedades contagiosas y parasitarias curables. De los 23 millones de personas
contagiadas con el VIH/SIDA en el mundo, mas del 90% viven en paises en desarrolio.

La privacion de salud comienza con la falta de acceso a la atencidn de salud v otros
servicios, sin embargo, para 1997 , cerca del 80% de la poblacién de los paises en desarrollo
contaban con acceso a servicios de salud, aunque no ocurre asi con casi en 50% de la
poblacién de Africa al sur del Sahara. Los paises en desarrollo tienen 1 médico por cada 6000
habitantes, en tanto que los paises industrializados tienen 1 por cada 350. Entre las regiones
en desarrollo la relacion va de 1 médico por cada 18 mil habitantes en el Africa al sur del
Sahara a aproximadamente uno por cada 1000 habitantes en América Latina y el Caribe.
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CUADRO 1.2 . POBREZA HUMANA EN EL MUNDO (1996).

Categorias Poblacién{ Poblacién | Poblacién | Tasa PiB i PIB real capital (F Pobtacién | Nifios meng Tasa
Segun el IDH sobrevivird Servicios |acceso | analfabetismo| capital(PPA |en délares)20%+{que vive |de 5 afios { mortali
Hasta los|salud agua pota adultos (1995) délares) (1980-94) la pobr{peso matem
afios (90-95) |(%) 90-86 20%+pobre (%)1  ddinsuficiente ] 100,001
(1990 (1980-94) por dia (P (1990)
en délan
1989-94
Todos los paises [18.0 20 29 296 768 6.194 32 3 471
desarrollo
Palses industrializad 5.2 * * * 4.810 32.198 * * 31
Total mundial 16.4 * * - 1.787 12.747 * * 416
Estados Arabes 15.5 13 24 43.2 * * 4 16 380
Asia oriental 8.9 12 32 17.8 748 5.342 26 16 95
A. L. Y el Caribe 10.8 * 25 134 2932 17..391 24 11 190
AL y e Can9s 30 27 12.2 * d * 12 204
{excluidos '
México y el Brasil}
Asia meridional 18.9 22 18 49.6 586 2.833 43 50 554
Asia 210 42 17 54,1 778 3.459 - 43 520
meridional{excluida
India)
Asia sudoriental yj15.1 15 35 12.3 1.253 8.261 14 36 447
Pacifico
Africa al surdel S, [31.9 47 49 422 * * 39 3 971

Fuente :ONU: Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo. Informe sobre Desarrollo Humano 1997, Ediciones Mundi —
Prensa, Madrid, 1997, p. 66.



Entre 1975-1980 y 1990-1996 la parte de la poblacién de los paises en desarrollo que
tenia acceso a agua potable aument¢ en mas de la mitad, del 41% al 69%. En el Asia oriental
el 94% de la poblacion tiene acceso a agua potable, y en el Africa al sur del Sahara, el, 42%.

La produccién per cépita de alimentos en los paises en desarrollo ha aumentado en el
22% desde 1980, cifra afectada por una declinacion del 3% en el Africa al sur del Sahara. El
porcentaje de nifios menores de cinco afios con peso insuficiente en los paises en desarrollo se
redujo del 41% al 22% entre 1975 y 1990-96. En los Estados drabes cerca del 15% de los
nifios menores de cinco afios tienen peso insuficiente, y en el Asia meridional, el 50%.

El retraso de los paises en desarrollo en salud es ¢norme, casi 800 millones de
personas carecen de acceso a servicios de salud, 264 milliones en el Asia meridional y 29
millones en los Estados drabes. Casi 1200 millones de personas carecen de acceso a agua
potable, casi 400 millones en el Asia oriental y 54 millones en los Estados 4drabes, (Véase
Cuadro 1.3}

En los paises industrializados, mds de 300 personas por cada 1000 probablemente
moriran de enfermedades cardiacas después de los 65 afios de edad, y mas de 200 morirdn de
céncer. Casi 2 millones de personas est4n contagiadas por el VIH. ‘

La situacion de salud es incluso peor en los paises de Europa oriental y la CEl, donde
tanto la tasa de mortalidad de adultos como la de lactantes han aumentado en varios, paises.
También esta aumentando la mal nutricién. :

En cuanto a la vivienda, mas de 100 millones de habitantes de paises en desarrollo
viven sin un albergue adecuado o en viviendas inaceptables. Por lo menos 600 millones de
personas habitan en viviendas que amenazan su salud o su vida. Se estima que en todo el
mundo hay unos 100 millones de personas sin hogar. La carencia de vivienda va también en
aumento en los paises industrializados.

Se suele relacionar la mala vivienda con malos sistemnas de saneamiento que exponen a
los habitantes al contagio, asi, alrededor del 40% de los habitantes de los paises en desarrolio
tienen acceso a saneamiento apropiado, pero la cifra varia del 32% en el Asia meridional al
68% en América Latina y el Caribe. El retraso es significativo con mas de 2500 millones de
habitantes en paises en desarrollo que no tienen acceso a saneamiento apropiado.

La tasa de analfabetismo de adultos se redujo en los paises en desarrollo en mas de la
mitad ente 1970-1994, del 57% al 30%.La mayor declinacién se regisird en los Estados
drabes, donde se redujo del 70% en 1970 al 43% en 1995. En el Asia meridional tuvo lugar la
menor declinacién, del 68% al 50% entre 1970 y 1995,

El mundo en desarrollo tiene mas de 840 millones de adultos analfabetos, 538 de ellos
son mujeres. La tasa de analfabetismo femenino es todavia cercana al 40% en los paises en
desarrolio. Casi la mitad de los analfabetos del mundo ( 407 millones) se hallan en el Asia
meridional, y s6lo 38 millones en el Asia sudoriental y el Pacifico.
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" CUADRO 1.3, POBREZA HUMANA EN PAISES EN DESARROLLO

(MILLONES)
Regione Adultoﬁ Poblaci{Pob. Sin [Nifios Tasa Poblacién que
grupos | analfa-|sin acceso menores d¢ mortalidad jestima
paises [betos |acceso| agua anos materna (| sobrev. Hasta
(1995) | a serv. | potable(90- | malnutridos{ 100,000 |40afios(1990)
de 96) {1990-96) in.v.)1990
salud
{1990-
85)
Todos |842 |766 1.213 158 931 507
paises
en
desarrol
Paises | 143 |241 218 34 1.030 123
menos
I
) adeiantq
]
E.4rabed 59 29 54 5 380 26
Asia 167 (144 398 17 a5 81
oriental
AL yl|42 55 109 5 180 36
Caribe
Asia 407 |264 230 82 554 184
meridior|
Asia 38 69 162 20 447 52
sudorien
Y
el Pacif
Africa (122 [205 249 28 a71 124
sur del §

Fuente: ONU: Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo. Informe sobre
Desarrolio Humano 1997, Ediciones Mundi - Prensa, Madrid, 1997, p 64.

En los paises en desarrollo hay unos 110 millones de nifios fuera de la escuela en el
nivel primario y 275 en el nivel secundario. Hay variaciones regionales significativas. En el
nivel primario casi la mitad de los nifios que estdn fuera de la escuela (50 millones) viven en

el Asia meridional, y 10 millones en los Estados &rabes.
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Aunque los paises industrializados tienen educacibn casi universal y  una
alfabetizacion cercana al 100%, mas del 15% de los nifics en edad secundaria no asisten a la
escuela. En seis paises de Europa oriental mis del 20% de los nifios en edad secundaria no
estdn matriculados ¢n la escucla.

Los pafses en desarrollo tienen casi 200 aparatos de radio por cada 1000 personas, un
quinto de la relacién de los paises industrializados, y 140 televisores por cada 1000 personas,
poco més de la cuarta parte de la relacion de los paises industrializados. La variacion regional:
25 televisores por cada 1000 personas en el Africa al sur del Sahara, 200 en Ameérica Latina y
el Caribe.

La relacion de 350 lineas telefonicas por cada 1000 personas de los paises
industrializados es mas de cuatro veces superior a la que existe en los paises en desarrollo.

Con respecto a la pobreza de ingreso, ¢l Banco Mundial utiliza una linea de pobreza de
un délar diario por persona ( PPA de dolares en 1985) para comparar la pobreza en la mayor
parte del mundo en desarrollo. Respecto a América Latina y el Caribe se ha sugerido una linea
de pobreza de 2 délares diarios por persona, para Europa oriental y la CEI se ha utilizado la
sumz de 4 délares diarios por persona (PPA de ddlares en 1990). La cifra sugerida para los
paises industrializados es de 14,40 délares (PPA de délares en 1985), que corresponde a la
linea de pobreza de ingreso de E.U. Algunos paises han determinado ademds lineas nacionales
de pobreza, la mayoria de ellas basada en alimentos.

De esta forma, la proporcion de la poblacién que vive en la pobreza de ingreso en los
paises en desarrollo como consecuencia de la medicion de un délar diario se redujo del 31%
al 29% en el periodo 1987-1993, pero el nimero absoluto de habitantes pobres de ingreso
aument6 de 1200 millones a 300 millones. La proporcién de los pobres se redujo més bien
lentamente en el Asia oriental y meridional, e incluso aument6 en el Africa al sur de! Sahara v
en América Latina y el Caribe. De esta manera en 1993 vivian en el Asia meridional ( con
515 millones de habitantes pobres) dos quintos de los pobres del mundo, y en el Asia oriental
y el Pacifico ( con exclusién de China) un tercio, con 446 millones de pobres. (Véase Cuadro
14)

En cuanto las tendencias histéricas, la unica posibilidad consiste en utilizar las lineas
nacionales de pobreza. En América Latina y el Caribe la incidencia de la pobreza en términos
de lineas nacionales de pobreza se redujo significativamente en el decenio de 1950, 60 y 70,
pero el decenio de 1980 fue desastroso, y la pobreza de ingreso en la regién retrocedié a
niveles mayores que los del decenio de 1970, 86lo en el actual decenio comenzo a reducirse la
pobreza nuevamente en unos pocos paises latinoamericanos (Chile y Colombia).

Respecto a Africa al sur del Sahara, 266 millones de sus 590 millones de habitantes

son pobres de ingreso en términos de lineas nacionales de pobreza, una proporcién mucho
mayor a cualquier otro lugar del mundo, salvo Asia meridional.
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CUADRO 1.4. TENDENCIAS DE LA POBREZA DE INGRESOS EN LOS

PAISES EN DESARROLLD.

Regiones o {Pob total bjPob total bjTota! de|Total de |Numero de pob
Grupos della la pobres |pobres {miliones) 1993
paises Linea de iajLinea de la|(%)1987)(%)1993

pobreza pobres

(%) 1987 %)1993
Estados arab(5 4 1 1 11
Asia oriental 30 26 38 34 446
sudoriental
el Pacifico
*(excluida 23 14 - 10 7 94
China)
AL.yel Caritj22 24 7 9 110
Asia meridion| 45 43 39 39 515
Africa al sur {38 39 15 17 219
Sahara
Paises 34 32 100 100 1.31
desarrollo

Fuente: ONU: Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo. Informe sobre
Desarrollo Humano 1997, Ediciones Mundi - Prensa, Madrid, 1997, p 64.

En los Estados arabes, en el decenio de 1980 66 millones de personas eran pobres de
ingreso de acuerdo a las lineas nacionales de pobreza. En Ewropa oriental y la CEI la
incidencia de la pobreza de ingreso respecto de todos los paises de la region aumentd siete
veces entre 1988 y 1994, del 4% al 32%. Y el niimerc de pobres de la regién aumento de 14 a
mds de 119 millones.

Con respecto a los paises industrializados, a comienzos del decenio de 1990 mas de
100 millones de habitantes de las economias industrializadas eran pobres de ingreso, al 50%
de la media del ingreso individual disponible ajustado. Pero si se aplica la linea de la pobreza
de los Estados Unidos de 14,40 dblares diarios, el nimero de pobres de ingreso de los paises
industrializados para a ser de 80 millones

Asi, la disparidad del ingreso es muy grande. En todas las regiones el ingreso per
cdpita del 20% mas rico es naturalmente mucho mayor que el del 20% mas pobre, pero en
grado diferente. En el mundo en desarrolle es ocho veces mayor, y en los paises
industrializados es siete veces mayor. Y en ¢l Asia meridional es cinco veces mayor, mientras
que en América Latina y el Caribe es 19 veces mayor. La variacién mas grande: el ingreso per
cépita del 20% miés rico de los pafses industrializados (32.198 dolares PPA)} es 11 veces
mayor que ¢l de Asia meridional (2.833 délares, PPA).

En el plano mundial, entre 1989 y 1996 el nimero de personas con un patrimonio
superior a mil millones de délares aumenté de 157 a 447. Actualmente la riqueza neta de las
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10 personas mds opulentas es de 133 mil millones de déblares, 1.5 veces mayor que el ingreso
nacional conjunto de todos los pafses menos adelantados. La riqueza del mexicano méas rico
ascendia en 1995 a 6600 millones de défares, igual al ingreso combinado de los 17 millones
de mexicanos mas pobres. '

1.3.2. La pobreza en América Latina.

Como ya comentamos anteriormente, los diferentes métodos utilizados para medir la
pobreza nos lleva tener disparidad en las estimaciones de ésta, asi algunos informes la
subestiman y otros sesgan sus estimaciones en su contra; sin embargo, daremos crédito al
Informe del Banco Mundial que a continuacién se sefiala, por ser mis veraces. En este
comexto, en 1988 la CEPAL inform6 que habia mis de 180 millones de latinoamericanos en
condicién de pobreza, es decir, el 44% de la poblacién total, ¥ de ellos 88 millones en
condicién de franca indigencia. Por su parte el PNUD ( Programa de las Naciones Unidas
para el Deésarroilo), tomando como base el MIP, informé 270 millones de pobres para 1990; y
para 1997 informé que el 24% de la poblacion de América Latina y el Caribe vivia en
situacién de pobreza, segin el método de LP ( 1 dolar por dia).

Asimismo, el porcentaje de la poblacién total que se no sobrevivird hasta los 40 afios
se estimb en 10.8%, es decir, millones de personas y 25% de la poblacién total no tiene
acceso a agua potable. La tasa de analfabetismo de adultos se estimé en 13.4%, y 27% dc los
nifios no llegan al quinto grado de primaria.

Segtin un estudio del Banco Mundial, el cual toma como la linea de pobreza, 1 dolar
por dia en toda la regién, para mediar la pobreza: en 1995, el 35.1% de la poblacién de
América Latina y el Caribe se encontraba por debajo de la linea de la pobreza, y el 18.8% por
debajo de la de pobreza extrema, es decir, habian 165.6 millones de latinoamericanos pobres
de los cuales 86.3 millones eran extremadamente pobres.” La disparidad en las cifras nos
muestra lo dificil de medir la pobreza.

La mayor incidencia de la pobreza en Am¢érica Latina segiin este informe se concentra
en América Central, sonde aproximadamente el 60% de lz poblacién es pobre. La incidencia
menot se observa en el cono Sut, con un 10%. Entre estos dos valores extremos se encuentran
la regi6n andina (44%), €l Caribe (38%), Brasil ( 35%) y México (26%). La distribucién de la
extrema pobreza es similar: 36%, 35%, 25%, 19%, 23% y 17%, respectivamente.

En este contexto se puede recorrer uno a uno los paises de la regién para dar un ligero
panorama de las condiciones se pobreza en que viven y sus consecuencias. (Véase Cuadro
1.5)

Z Banco Mundial. Estudios del Banco Mundial sobre América Latina y ei Caribe. Pobreza.
Desigualdad y Formacion del Capital Humano en América Latina, 1950-2025. Banco Mundial,
Washington D.C., 1995, 39p.

25



Asi, por ejemplo Argentina ( el cual habia alcanzado el grado mas alto de desarrollo
relativo en toda América Latina) donde 1a pobreza afectaba a comienzos de los 80°s a uno de
cada cinco hogares, para los 90's cambié & uno de cada tres Asimismo, para 1992 44% de los
8 millones de personas que vivian en la provincia de Buenos Aires se encontraba ene
condiciones de pobreza extrema.

En Bolivia, para 1997, 37% de su poblacién total vivia con 1 doiar diario ( segun el
PNUD): 33% de su poblacién no tenia acceso a servicios de salud y 34% a suministros de
agua potable.

En Brasil, que era considerado hacia 1987como el pais mds industrializado de América
Latina , para 1997 (seglin datos del PNUD) el 29% de la poblacién total vivia con 1 délar
diario por dia ¥y 17% vivia en condicién de pobreza segin su linez nacional de pobreza.
Ademis, se estimd, que 14% de su poblacidn no sobreviviria hasta los 40 afios, y 27% de su
poblacién total no tenia acceso a agua potable.

En Centroamérica, la pobreza que afectaba ya a mas del 60% de la poblacion a
comienzos de los 80°s , se expandi6 adicionalmente entre 10 y 15% durante la década pasada.
Registra desnutricién endémica en grandes sectores de la poblacién, imporia cantidades
crecientes de alimentos y cada vez depende mas de la ayuda del exterior. Desde 1978, tras
casi 30 afios de crecimiento econémico acelerado, todos los indicadores del bienestar social
en Oentroamérlca, entre ellos los ingresos, la educacién, la esperanza de vida y la salud han
retrocedido . '

Incluso Costa Rica, con un nivel de ingreso relativamente mds alto y mejor distribuido,
para 1997, 11% de su poblaci6n total vivia en la pobreza segin su linea nacional de pobreza,
y una quinta parte de ésta vivia con | ddlar diario. Y 4% de su poblacién se estimd que no
sobreviviria hasta los 40 afios.

El Salvador, contaba para 1997 ( segin estimaciones del PNUD) con el 60% de su
poblacion total sin acceso a servicios de salud, y el 31% no tenia acceso a agua potable. Y de
acuerdo a su linea nacional de pobreza, el 38% de la poblaci6n total vivia en lz pobreza,

Por su parte, Nicaragua, para 1997 contaba con la mitad de su poblacidn total en
condiciones de pobreza ( de acuerdo a su linea nacional de pobreza), y el 44% vivia solo con
1 délar diario. La poblacién que no sobreviviria a los 40 afios se estimé en 13.6%. El 17% no
contaba con servicios de salud y el 47% no tenfa acceso a agua potable. Ademds, su
analfabetismo de adultos llegaba al 34.3% para 1997.

Honduras, a su vez, cuenta con mis de la mitad de su poblacion total en condiciones
de pobreza ( linea nacional de pobreza), y ¢l 47% de ésta vive con 1 délar diario. Casi la

2 Véase Vuskovic Bravo, Pedro. “Capitulo 2° en Pobreza y Desigualdad en América Latina,
UNAM, México, 1993.
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POBREZA EN AMERICA LATINA

CUADRO 1.5
Paises Poblacidn que|Poblacién sin acceso & Poblacién en  |Poblacién que vivg Analfabetismo|Esp de vida |PIB real percapilta PPA en
no sobreviviralagua potable [servicios de  |pobreza seglin [con menosde $1 | de adultos alnacer [(ddlares
a los 40 afios salud linea nacional. diario 20% mas pobre [20% mas rico

Argetina 6.3 0.25 0.25 0.26 N 0.038

Bolivia k7] 33 7 60.1 36

Brasil 14 27 17 29 66.4 578 18563
Costa Rica 4 11 20

Salvador 11,7 31 60 38 69.3

Nicaragua 13.6 47 17 50 44 34.3 67.3 479 §293
Honduras 10.8 13 ] 50 47 3 68.4 399 6027
Guatemala 14.5 casi 50 casi 50 _ 50 50 44 656 357 10710
Haiti 27.1 60 30 62 55

México 8.3 17 7 34 15 10.4 1437, 19383
Ecuadr 32 35 30 69.3

Colombia 6.3 15 19 20 7 9 1042 16154
Chile *1992 5 35 45 15 5 1558 27145
Panama 6.2 7 33 26 10 589 17611
Uruguay 65 25 18

Venezuela 20 31 12 ]

Cuba 6.2 11 0 4.3 75.8

Rep. Domint 10.2 35 22 21 20 17.9 70 775 10277
Peni 134 28 56 32 49 11.3 67.4 813 1366
|Paraguay 9.2 58 37 22 7.9 68.8

Fuente: ONU:Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo. fnforme sobre Desarrollo Humano 1997, Ediciones Mundi- Prensa, Madrd, 1997, p. 85.



tercera parte de su poblacidn no tiene acceso a servicios de salud y el 13% no tiene acceso
agua potable. Ademds, uno de cada tres adultos es analfabeto.

Guatemala, puede ser considerado uno de los paises mas pobres de América Latina.
Con mis de la mitad de su poblacién nacional en condiciones de pobreza ( segin la linea
nacional de pobreza), y mas de la mitad viviendo con 1 délar diario. Casi la mitad de ésta no
cuenta con acceso a servicios de salud ni agua potable.

En Haiti, considerado el pais mds pobre de América Latina, segin los datos del
Informe 1990 sobre el Desarrollo Humano del PNUD, la esperanza al nacer es de solo 55
afios; 30% de su poblacion no tiene acceso a servicios de salud y mds del 60% no o tiene a
suministros de agua potable; y la tasa de analfabetismo de adulios es de 62%.

Cuba es una excepcion en este cuadro general latinoamericano. Después del triunfo de
la revolucion se han operado grandes cambios en Ja distribuciéon de ingresos, tanto por vias
directas como indirectas, a partir de una politica redistributiva dirigida a la satisfaccién de las
necesidades de las mis amplias gamas de la sociedad, el nivel alcanzado se ha elevado en
forma notable. Aunque por el costo de ampliar esta satisfaccion se han sostenido limites
relativamente drésticos en los consumos que exceden las necesidades de abastecimiento, han
tenido que ver mas con consecuencias de factores externos.

Con respecto a nuestro pais, después de crecimientos relativamente espectaculares, un
estudio preparado por el Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad, informa
que cerca del 40% de la poblacién estd por debajo de los minimos nutricionales, mas de la
tercera parte de las muertes serian evitables con servicios médicos adecuados, el
analfabetismo funcional alcanza~el 39% de la poblacion adulta; hay déficit entre 6 y 7
millones de viviendas y el 77% de la poblacién habita en viviendas sobre ocupadas. La
distribucién del ingreso es un antecedente fundamental para comprender la persistencia de
tales déficits. Cerca del 33% del aporte productivo nacional estd orientado hacia la
produccién de los satisfactores que consume el 10% de la poblacion mas rica del pais. Este
10% consume 80 veces mis bienes de consumo necesarios que el 105 mas pobre y 232 veces
mas en productos industrializados de tipo no perecedero y de servicios. segin datos del
PNUD, para 1997 contaba con 34% de la poblaci()n total en condiciones de pobreza, de
acuerdo a la linea nacional de pobreza. El 15% vivia con 1 délar diario; 17% no tenia acceso
agua potable y el 7% no tenia acceso a servicios de salud .

En Ecuador, el 35% de su poblacién nacional vivia en condiciones de pobreza
(segfin la linea nacional), el 30% vivia con | ddlar diario, y el 32% de esta no tiene acceso
agua potable.

Asimismo, Colombia, con un porcentaje de su poblacién total del 19% sin acceso a
servicios de salud, y el 15% sin acceso a agua potable, estimé que el una quinta parte de su
poblacién total vivia en condiciones de pobreza, segin su linea nacional de pobreza, v el 7%

2 vvéase Ibidem."Capitulo 2",
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vivia con 1 délar diario. Su tasa de analfabetismo de adultos para 1997, se estimé en 9%, el
porcentaje de la poblaci6n total que no sobrevivirfa hasta los 40 afios fue de 6.3%.

En Chile, uno de los pafses de mayor desarrollo relativo de América Latina y no
obstante los supuestos éxitos de su modelo econdmico: para 1992, 5.5 millones de personas
{45% de la poblacién nacional) se encontraba en situacién de pobreza, mientras que el 25% se
encontraba en condiciones de indigencia. Para 1997, se estimo, que 15% de su poblacidn total
vivia, con | délar diario. Solamente el 5% de su poblacion total no sobreviviria hasta los 40
afios, v el 35 de ella carece de acceso a servicios de salud. Su tasa de analfabetismo de adultos
es del 5%. Sin embargo, los niveles y formas de vida se diferencian a tal grado entre el
“mundo de los ricos” y el “mundo de los pobres”, que se reconoce como escindida a la
sociedad chilena,

A su vez, la poblacion de Panamé que vivia con 1 délar diario se estim6 (1997) en
26% de su poblacidn total, ademds, la tercera parte de ésta no tenfa acceso a servicios de
salud, y el 7% no contaba con acceso a agua potable. La tasa de analfabetismo de adultos era
de casi 10%.

Uruguay, en 1997, 18% y 25% de su poblacion total, no tenian acceso a servicios de
salud ni agua potable, respectivamente; y se estimd que 65 de su poblacién no sobreviviria
hasta los 40 afios.

Venezuela, para 1997, estimé, 31% de su poblacién total que vivia en condiciones de
pobreza, segin su linea nacional de pobreza, ¥ 12% de ésta vivia con 1 ddlar diario. Una °
quinta parte de su poblacidn no tenia acceso a agua potable v su tasa de analfabetismo de
adultos se estimd en 9%. (Véase Cuadre 1.6)

14 La politica econémica y la politica social como medio para la
erradicacion de la pobreza.

Como ya vimos en el apartado anterior, la pobreza se presenta no sélo en paises en
desarrollo, sino también en pafses industrizlizados sélo que con sus propias caracteristicas; es
por esto que los gobiernos de los pafses entendiendo que la pobreza es un problema que debe
combatirse, pues no permite €l verdadero desarrollo, se han basado en las politicas sociales
para lograr su erradicacién.

De acuerdo con Richard Titmus, la politica social tiene tres dreas basicas, vinculadas
entre si: a) las politicas de produccion, administracién y acceso a los bienes y servicios
piblicos; b) las politicas de empleo y sus arreglos sobre las formas de remuneracién; y ¢) las
politicas fiscales: de ingresos y de gastos piiblicos, de manera mas especifica las que se
refieren a los gastos sociales a través de asignaciones directas, subsidios y transferencias >3

® Timus, Richard. Essays on the welfare state, Gallen and uniwin, London , 1963, 262 p.
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De esta forma, la politica social serian el conjunto de politicas gubernamentales que se
encargan de la formacién de capital humano: alimentacion, educacion y salud; que por medio
del gasto social buscan satisfacer las necesidades esenciales y que permitan la obtencién del
ingreso con el fin de satisfacerlas, la cual ha sido utilizada para lograr el combate a la pobreza
como lo veremos en los siguientes capitulos.

Eduardo Bustelo distingue tres modelos de politica social: asistencial, econocratico y
solidario, los cuales son comparables entre si en base a ocho dimensiones que les son
constitutivos: primero, igualdad econémica, social y politica; segundo, solidaridad como
proceso perceptual, actitudinal o conductual que posibilita la incorporacién de intereses de
problemas ajenos a la propia; tercero, organizaciones sociales externas a los organismos
publicos; cuarto, creatividad como posibilidad o potencial de innovacién; quinto, necesidades
humanas de toda indole; sexto, sector piblico como estructuras, organizaciones y procesos
controlados por el Estado, séptimo, servicio$ sociales o prestaciones piblicas y por dltimo,
infancia como poblacién foco de la politica.2

La politica social asistencialista se sustenta en un andlisis atomizado de la sociedad
donde cada individuo persigue su bienestar personal, en el cual el bienestar de conjunto es
consecuencia del equilibrio de la competencia de mercado: Asi, la pobreza es una condicién
natural derivada de las desigualdades que menoscaban la competencia con los mis fuertes.

Dicho modelo supone una fuerte estratificacién donde los triunfadores en la lucha
_ econdmica, retribuyen al préjimo ( los mds desvalidos) parte de sus gratificaciones en base 2
un imperativo moral.

El bienestar social se obtiene por la familia o en el mercado; asi, la familia debe
asegurar las satisfacciones tempranas bdsicas y la provisién de demds servicios; y por otra
parte, salud, previsiéon y educacién deben adquirirse a precio de mercado. Aqui el sistema
educativo funciona como mecanismo de seleccién para los mas capacitados.

La asistencia social méds que la politica social se realiza por medio de organismos de
voluntariado civil pues en este modelo al Estado no le compete la accion reparadora de las
desigualdades.

Surge de la concepcién de bienestar producto de la remuneracién de un trabajo
honesto y un esfuerzo personal de los individuos, por lo que aquéllos que se encuentran en
situacién mas precaria pudieran ser asistidos por la generosidad de los demis.

La politica social econocrdtica ( que significa forma de tecnocracia basada en el
razonamiento ¢écon6mico), tiehe como eje la razon instrumental medios/fines segun la cual el
6ptimo se obtiene utilizando s menor cantidad de recursos para el logro de la menor cantidad
de objetivos, lo que significa optimizar la diferencia neta entre costos y beneficios.

% Bustelo, Emesto. cit. por Morales Qrtiz, Daniel. “Capitula 2" en La politica social en Ia lucha
contra la pobreza en ef Estado Mexicano 1988 - 1994. Tesis de Licenciatura en Ciencias
Politicas y Administracion Publica, UNAM, México. 1996.
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Este modelo parte de la premisa de que el desarrollo econdmico traeria el desarrollo
social. La riqueza nacional generada mediante la tesis del “goteo “ contribuiria a que el
bienestar llegara a los pobres poco a poco, lo que les ayudaria a superar su pobreza.

Aqui la politica social se concibe como un esfuerzo por mantener el ingreso real en un
nivel razonable via la insercion en el mercado de trabajo. Los servicios sociales deben ser
privados y pagados por los sectores de ingresos altos, en tanto las prestaciones estatales deben
ser gratuitas pero enfocadas a los grupos e individuos mas pobres.

La politica social solidaria se fundamenta en los principios de solidaridad e igualdad
social en la satisfaccion de las necesidades humanas como motores para la construccion de las
politicas sociales. Su logica son los principios de reciprocidad y simetria social, que
contradice z la légica de la competencia. De tal forma que la satisfaccién de necesidades es el
punto de partida para el desarrollo ¥y sustento para la planificacién de politicas sociales.

El modelo se construye a partir del diagnéstico de satisfaccién de necesidades basicas
en la poblacién. Se establece un criterio normativo de las necesidades y montos minimos de
satisfaccién en base a los cuales se diferencia a la poblacion; entonces, la potitica social
consistird en la proposicién de un plan de accién orientada al logro de niveles de satisfaccién
razonables para quienes no lo poseen. Los servicios sociales serdn provistos sobre bases
universales al margen del mercado y siguiendo el principio de necesidades basicas.

Dicha politica es responsabilidad del Estado en cuyo seno debe planificarse
integramente e} desarrolio. Lo que significa que los procesos de crecimiento econdmico y
desarrollo social marchan al parejo y competen en un conjunto los ordenes politico,
econdmico y social.

Se favorecen los procesos de descentralizacién, asignandose responsabilidades a los
beneficiarios quienes pasan a ser objetos de la politica a sujetos de su desarrollo.

Asi, la politica social debe tener como objetivo el constante mejoramiento del
bienestar social, que permita la elevacién del nivel de vida, para que haga posible la justicia
social y que permita a la poblacién el desarrollo de sus capacidades humanas. En Ia medida
posible debe orientarse mis hacia la erradicacion de la pobreza, que pretender solo su alivio.
Dicha politica es la que se ha aplicado a los paises de América Latina a partir de la presente
década ( y en algunos desde los ochenta), principalmente en los paises de México y Chile
cuyas caracteristicas y resultados serén el objeto de nuestro analisis.

En este contexto, a pesar, de que el objetivo de la politica social solidaria no es
tnicamente la etradicacion de la pobreza, pues se liga también a la integracién nacional, a la
creacién de una identidad nacional, asi como a la formacion de personal capacitado para la
transformacién productiva, durante los dltimos afios, esta ha sido una de sus prioridades.

32



De acuerdo al Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo 1997, existen algunos
criterios generales de politica social para la superacion de Ia pobreza , los cuales se asientan
en las siguientes premisas y corolarios:

La primera, sostiene que todos los individuos, tienen derecho a una vida digna, por el
solo hecho de existir, es decir, el derecho a satisfacer sus necesidades basicas o, a no ser
pobres. Por lo tanto, la poblacion que es beneficiada por “x™ programa social no estd
recibiendo un favor, pues es algo a lo que tiene derecho.

Asi, se da la necesidad de articular plenamente la politica econdmica y social, dando
como resultado una politica socioeconémica integrada por sus objetivos afines y su manejo
coherente de instrumentos.

Ademds, es necesario aumentar la importancia y participacion politica de los sectores
sociales, con el fin de superar la subordinacién a las politicas econdmicas. Sin embargo, el
reto principal radica en hacer confluir los cuatro subsisternas hacia los mismos objetivos de
superacién de la pobreza y politica social.

De esta forma, se puede decir que los criterios que deben guiar una politica social son,
entre otros el papel del Estado como coordinador de los cuatro subsistemas; una verdadera
politica de Estado que rebase la temporalidad de los gobiernos; la participacion del subsistema
solidario conjuntamente con el puiblico, asi como la complementariedad del no lucrativo y el
privado dentro de la politica social; . concertacion y corresponsabilidad de todos los
subsistemas,; control social; la descentralizacién del sector publico para lograr sustituir el
modelo normativo, jerarquico ¢ inflexible actual, por uno flexible, orientado por resultados,

Existen también algunos criterios adicionales que menciona el autor, por las que
deberian guiarse las politicas sociales, como son: la politica social debe orientarse
principalmente a la biisqueda de mayor equidad social y de género, la politica debe ser eficaz
y eficiente (focalizacidn), por dltimo, la polftica debe ser suficiente, sin quedarse a medias
pues provocaria desaliento y desperdicio de recursos.

Es indispensable mencionar que estas premisas, corolarios y criterios deben verse
como un todo integral, pues de otra forma seria inttil aplicarlos por separado.

De esta forma, la superacién de la pobreza se apoya en cinco tipos de politicas que se
consideran componentes bdsicos de la estrategia social: a) la recuperacién de la capacidad del
crecimiento y la transformacién productiva de la economia; b) e! apoyo a la economia
popular; ¢) una politica de satisfaccién de necesidades basicas especificas; d) una politica
orientada a fortalecer las capacidades de los pobres, reforzando su papel protagénico en la
superacién de la pobreza; y €) la reforma y modernizacién del Estado para desarrollar un
estilo gerencial, participativo, flexible y adaptativo (PNUD, 1990).%

¥ ONU: Programa de Nationes Unidas para el Desarrollo. informe sobre Desarrollo Humano 1990,
Ediciones Mundi - Prensa, Madrid, 1991, p. 53.
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También se propene la descentralizacién como un cambio concreto que garantice
nuevas relaciones entre la sociedad civil y el Estado.

La participacién social, es otro de los ejes de la nueva politica social, pues por una
parte se hace tomando cada vez mis en cuenta la intervencidn social por la necesidad de que
los beneficiarios hagan aportaciones mayores al financiamiento de los programas y por otro,
por el convencimiento de que son los ciudadanos los que tienen que decidir cuales proyectos
se lleven a cabo, en qué plazos, cuales prioridades, entre otras cosas, lo cual se realiza en gran
medida a partir de los programas de focalizacién de la pobreza.

Dichos programas surgen como modelo de las nuevas politicas sociales, las cuaies
buscan dirigirse especificamente a los més pobres y que se corresponsabilicen a éstos en el
combate a la pobreza. Se trata de comprometerfos de tal modo que estos pongan a disposicion
su trabajo para permitir el funcionamiento de los programas sociales, para construccién de
viviendas, el levantamiento de nuevas carreteras, en programas educativos y de salud.

Estos nuevos programas se establecen por acuerdos directos sin mediaciones entre
pobernantes y los pobres, ademas se caracterizan por un nuevo contenido populista, porque
procuran negociar, cooptar a los pobres para el combate a la pobreza y garantizar la
gobernabilidad.

Se comenzaron a aplicar en varios paises de América Latina, entre ellos México y
Chile. Surgen para compensar los costos del ajuste que la nueva estrategia neoliberal propicié,
y detener el empobrecimiento, deteriora social, desempleo y pérdida de ingresos. Estos fueron
ideados por agencias internacionales representantes de la estrategia neoliberal, al adoptarlas
como paliativo ante el deterioro social que ésta desato. ™

Dentro de ésta, los recursos deben concentrarse en los grupos mas pobres y dejar fuera
a los otros, sin embargo, ni por razones de eficiencia productiva o de justicia social
se debe dar la espalda a los sectores medios, quienes en los paises objeto de ajustes severos
durante la crisis, fueron los perdedores netos.

Integracion de la politica econémica y la politica secial para la erradicacién de la
pobreza.

Asegurar prioridad a la recuperacién del proceso social implica mejorar el disefio de la
politica econdmica. Es claro que las acciones en los dos campos ( econdmico y social)
constituyen una unidad. La politica econdmica produce efectos en las condiciones sociales.
Esta debe propiciar un balance sostenible entre el crecimiento econdmico, fos equilibrios
internos y el frente externo.”’

%  Vgase. Lemer, Berta. "Capitulo IV en América Latina: Lo debates en politica social
desigualdad y pobreza, Coleccion “Las Ciencias Sociales”, Porria, México, 1986, 189 p.

#® \éase Gonzalez Tiburcio, Enfque. Reforma de! Estado y Politica Social. Aspectos
Tebricos y Précticos, Instituto Nacional de Administracién Publica A.C. , México, 1991, p. 112
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El objetivo de ia politica econdmica debe ser aumentar la participacion en el ingreso
de los més necesitados. Aunque el crecimiente econdémice no parece reducir los graves
niveles de pobreza y marginacién, éste aunado a la estabilidad macroeconémica, facilitan
politica y socialmente la aplicacion de acciones para erradicar la pobreza.

Asi, la desigualdad y la pobreza extrema deben entenderse como manifestaciones
globales de una forma de organizacion econdmica, fruto de un sistema de relaciones
econdmicas y politicas cuya reduccitn requiere de su accion en conjunto.

De esta forma, la equidad no puede ser meta exclusiva de la politica social, sino que
debe ser un objetivo central de la politica de desarrollo. Ademis, la politica econémica debe
mantener la estabilidad macroeconémica e impulsar ila recuperacion del crecimiento, y
globalizar la politica de ingresos de tal forma que permita una accién integral en materia
distributiva.

Queda claro que dificilmente habra progreso significativo en la reduccion de la
pobreza, si no se da una articulacién entre la politica econémica y la politica social de los
paises.

Todos los paises compartert el deseo de mantener una esfera macroeconémica estable
(escasa inflacion, bajo déficit del presupuesto nacional y de la balanza de pagos) y procurar
una estructura econdémica gue mantenga su competitividad en la economia mundial.

La mayoria de estos han estado enfrentando la necesidad de ajustarse, con cambios en
las pautas de gasto publico, inversiones y producto, para lograr esos objetivos en una
atmosfera mundial cambiante.

En los 80’s muchos paises en desarrollo ( entre ellos México y Chile) hicieron frente a
los desequilibrios econdmicos. Un pufiado de estos logro reducir ajustes, con equilibrio
macroeconomico, Y pasaron a ser mas competitivos en los mercados mundiales a la vez que
lograban crecimiento y reduccién de la pobreza, entire ellos Chile, Pero muchos mds no
lograron recuperarse y crecer durante un periodo prolongado y todavia estdn tratando de
restablecer €] crecimiento econémico constante.

Las politicas de estabilizacion pueden contribuir a la contraccion de las actividades
econémicas y obstaculizar el crecimiento, y con frecuencia lo hacen.

La liberalizacion de los mercados debe ampliar las oportunidades de los empresarios,
pero el mecanismo de mercado no brinda por si mismo la infraestructura y el igual acceso a
los mercados de manera que muchos, especialmente los mas pobres, aprovechen las
oportunidades que las nuevas politicas deberfan abrir .%°

% ONU: Programa de Naciones Unidas para e Desarrollo. informe sobre Desarroilo Humano 1997.
Op.cit. p. 56.
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Se necesitan nuevas formas de ajustes para promover tanto el crecimiento como la
reduccion de la pobreza. El reajuste por medio de reasignacién y crecimiento, en lugar de por
contraccidn es una opcién que convendria tomar en cuenta. Esto significa concentrarse en
mantener la inversidn en recursos humanos, fisicos y naturales, pero reasignarlos a
actividades que respondan a las oportunidades del mercado.

Por otra parte, el crecimiento econdmico puede ser un medio poderoso para erradicar
la pobreza, este puede aumentar la productividad y los ingresos de los pobres, ampliar
oportunidades y opciones de diversas maneras. A pesar de ello, en la actualidad en muchos
paises el crecimiento no ha logrado reducir la pobreza, ya sea porque ha sido demasiado lento
0 se ha estancado, 0 porque su calidad y estructura han sido insuficientemente favorables a los
pobres ( el caso de Chile).

Existen controversias acerca de la importancia del crecimiento en Ia reduccion de esta,
pues los optimistas del crecimiento econdémico sefialan que la pobreza por lo general se
reduce mds en paises con mayor crecimiento y que la mayoria de los pobres progresan mas en
periodos de crecimiento rapido; por otra parte, los pesimistas sefialan los prejuicios que el
mismo provoca en los pobres, incluido el cambio de pautas de empleo, cambios de precios,
entre otros.

De hecho los dos tienen razén pues el crecimiento econdmico contribuye
efectivamente en la reduccion de la pobreza, pero sigue habiendo perdedores con los ajustes
que requiere el crecimiento. Pero ademads, €l crecimiento econdmico solo supone alrededor de
la mitad de la reduccion de la pobreza, pues la otra mitad depende de una politica solida
encaminada a controlar dicho crecimiento a favor de los pebres.

Sin embargo, es indispensable contar con crecimiento econdmico, pues sin este, no
solo no es posible reducir nunca la pobreza de ingreso, sino que incluso ¢l adelanto en

otras dreas de reduccion de pobreza que pudieran llevarse a cabo como el alfabetismo,
no pueden sostenerse sin crecimiento econémico. Por lo tanto no tener crecimiento econdmico
es casi perjudicial para los pobres.

De esta forma, queda claro que ¢l crecimiento debe orientarse en beneficio de los
pobres, lo cual tiene varios elementos claves, entre ellos: a) restauracion del pleno empleo
como prioridad de la politica econémica de los paises, b) reduccién de la desigualdad y
moderacion de sus extremos, y ¢) aceleracion del crecimiento en los paises pobres ( lo cual si
es de tipo apropiado y se distribuye de manera equitativa, duplicaria el ingrese en una
generacion o incluso antes y en las circunstancias adecuadas se reduciria la pobreza de
ingreso a la mita en un decenio).

Asimismo, es importante implementar medidas en beneficio de los pobres rurales con
el fin de aumentar la productividad agricola y sus ingresos, entre las cuales se incluyen: a)
creacion de una atmosfera propicia para la agricultura en pequefia escala, las microempresas y
el sector no estructurado, b} fomento del progrese tecnologico, c)inversion de la declinacién
ambiental en las regiones marginales y d) reduccion del crecimiento demografico.
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Ademas, otro de los aspectos importantes para el crecimiento es la educacién y la
atencion a la salud basica, por lo que es indispensable lograr educacién y salud para todos:
Asi, el rpido aumento de la capacidad humana y el crecimiento econémico puede enfocarse
ripidamente.

Cuando los recursos generados por el crecimiento econdmico s¢ destinan en gran
medida al desarrollo humano, y cuando la pauta de crecimiento econdmico genera la demanda
de mayores aptitudes de la gente, se obtiene un espiral virtuoso de crecimiento y desarrollo
humano; de reduccitén de la pobreza de ingreso v de la pobreza humana,

Adicionalmente, el gasto social debe beneficiar, en forma proporcional, a los sectores
mas necesitados, lo cual depende de los diferentes pesos que se le dan a las distintas areas del
gasto social ( salud, educacién, alimentacién y vivienda), y a la composicién y las
preferencias que se les proporcionan a cada parte de fos programas sociales.

En los dltimos decenios el estancamiento y la declinacién econdmica en los paises de
América Latina han constituido un obstaculo grave para la reduccion de la pobreza.

En un estudio reciente se estim6 que a fin de lograr una reduccién del 20% de la
proporcion de gente que vive con menos de 1 dolar diario se requiere un aumento de
alrededor del 10% del ingreso medio. Esto implica que se necesitaria un crecimiento del PIB
per capita del 35 anual para reducir la incidencia de la pobreza de ingreso ala mitad en un
decenio, lo cual es muy superior a la tasa de crecimiento que se estd aicanzando en paises con
pobreza de masa segiin el Informe de Desarrollo Humano 1999. '

Después del decenio “perdido™ de 1980, se considerd que 1990 seria un decenio de
recuperacién. Pero esta ha sido lenta y solo ha alcanzado a unos pocos paises.

Queda claro que aunque ¢} crecimiento econdmico es esencial para la reduccién de la
pobreza, no basta. El crecimiento econdmico contribuye en mayor medida a la reduccién de la
pobreza cuando aumentan el empleo, la productividad y los salarios de los mis pobres, y
cuando se destinan los recursos pablicos a ampliar el desarrollo humano.

De esta forma podemos concluir, que la adopcién de una politica social adecuada y
articulada con la politica econdomica exige el reconocimiento mutuo, de su caracter
multisectorial, de los miltiples agentes que las implementan y de la dindmica intertemporal de
sus resultados. Es decir, la aplicacion de un enfoque integrado.

Asi, la reduccion de la pobreza no es solo responsabilidad de las politicas sociales y
del Estado, sino que requiere acciones de los diversos agentes econdmicos, politicos, y
sociales. Asimismo, el crecimiento econdémico, no elimina la necesidad de politicas
complementarias sobre educacion y salud.
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1.5 La politica social en el contexto de la reforma del estado.
La politica social en el neoliberalismo.

Para Cristina Laurell, las politicas sociales son * el conjunto de medidas e instituciones
que tienen por objeto el bienestar y los servicios sociales™. El analisis de dichas politicas nos
remite al &mbito estatal pues las mismas se articulan en éste y constituyen la sustancia del
Estado de bienestar, ¢l cual a partir de la reforma del Estado se ha dejado a un lado para dar
paso al Estado neoliberal 3!

La reforma del Estado tiene como punto de partida y referente principal ,la profunda
crisis del propio Estado, en la medida en que este se convierte en una variable importante del
sisterna durante la posguerra, pero también con el tiempo se convierte en una “restriccién”.

Es asi, como ¢l debate principal giro en las modalidades que el nuevo Estado debia
asumir en el transito de un Estado extendido, protagonista directo e influyente de la
produccion y el bienestar social hacia un Estado minimo, solo regulador eficiente que formule
politicas piiblicas inductivas . ** Asi, el neoliberalismo, surge como un discurso que
proporciona la explicacién de la crisis y la solucién para salir de ella.

El discurso del neoliberalismo parte del postulado de que el mercado es el mejor
mecanismo de asighacidn de recursos econdmicos y de la satisfaccion de necesidades de los
individuos. De ahi, surge que todos los procesos que obstaculizan, controlan o suprimen el
libre juego de las fuerzas del mercado tendran efectos negativos tanto sobre la economia
como sobre el bienestar y la libertad de los individuos. Dichos procesos son el
intervencionismo estatal, expresado en la politica econdmica keynesiana y en las instituciones
de bienestar,

Dicha ideologia propone eliminar la intervencion del Estado en la economia, como en
sus funciones relacionadas con el bienestar social.

En el terreno especifico del bienestar social el neoliberalismo sostiene que éste

" pertenece al 4mbito de lo privado y que sus fuentes naturales son la familia, la comunidad y

los servicios privados, por lo que el Estado solo debe intervenir a fin de garantizar un minimo

para aliviar la pobreza y producir los servicios que los privados no pueden o quieren producir
y los que son de apropiacion colectiva,

3 Laurell, Asa Cristina. “Avanzar al pasado: La politica social del neoliberalismo” en Estado y
Politicas Sociales en el Neoliberalismo, coord. Laurell, Asa Cristina, Ed. Friedrich Ebent
Sttiftung, México, 1992, pp.125-146.

%2 ysase Ayala Espino, José. “La Reforma politca y econémica del Estado: modelos v
estrategias. Elementos para un marco conceptual” en México: Reforma y Estado, coord.. Lopez
Diaz, Pedro, UNAM, México, 1996, pp.45-56.
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Ademas, proponen una politica de beneficencia publica o asistencialista con un grado
importante de discrecionalidad gubernamental en la decisién respecto a qué programas
instrumentar y a quién incluir para evitar que se generen “derechos”, por lo que, para acceder
a los beneficios de los programas piblicos se debe comprobar la condicién de indigencia.

Las estrategias concretas para reducir la accidon estatal en el terreno del bienestar
social, planteadas por los gobiernos neoliberales, son la privatizacion del financiamiento y
produccién de servicios; el recorte del gasto social con la eliminacién de programas y
reduccidn de beneficios; la focalizacién del gasto; y la descentralizacion al nivel local. En este
contexto es crucial, por una parte, la destruccién de las instituciones del bienestar social y por
otra, la destrucci6n de instituciones piblicas.

En la practica, el desmantelamiento de las instituciones sociales basicas no ha sido
posible por las relaciones de fuerza politica, ni legitimo debido a su popularidad, a pesar de
ello, se han dado cambios en las politicas sociales, pues los principales recortes se han hecho
en los programas contra la pobreza y para grupos desamparados. Todo io cual se agrava
ademads, debido a los efectos de la politica econémica sobre el empleo, los salarios y la
distribucién del ingreso que han provocado un incremento en Ia pobreza relativa y absoluta y
en la exclusién social.

Para los paises de América Latina, la adopcion de dicho modelo ha seguido una
trayectoria y ritmo muy diferente en cada uno de los paises, que, aunque parezca similar
(como es el caso de Chile y México) siempre presentan diferencias. En estos paises la
retraccién del Estado para ceder espacios al capital privado en el dambito econémico y de
bienestar social estd en marcha.

De esta forma, en su intento de crear un ambito “a priori” para la inversién y
reconstituir la tasa de ganancia, el neoliberalismo promueve una acelerada redistribucién
regresiva de la riqueza con sus politicas, las cuales provocan un proceso masivo de
empobrecimiento y una creciente polarizacion de la sociedad entre ricos y pobres.

Debe quedar claro que, la privatizacion solo interesa en la medida en que la
administracion de fondos y produccion de servicios puedan convertirse en actividades
econdmicas rentables, por lo que en América Latina, solo debe esperarse un proceso selectivo
de privatizacién de los beneficios sociales impulsado por politicas sociales encaminadas a
crear un mercado disponible garantizado.

Por otra parte, la estrategia de enfocar el gasto social en programas selectivos dirigidos
a los pobres rebasa en América Latina el objetivo de incrememtar el dominio de! mercado
mediante el retiro de los fondos puablicos para el financiamiento de beneficios sociales
universales , pues, nadie puede objetar que se canalicen recursos a los mas necesitados, pero
cuando, la politica implica remercantilizar los beneficios sociales, capitalizar al sector
privado, deteriorar y desfinanciar las instituciones ptiblicas tiene un significado distinto.

A pesar de que el proceso global de empobrecimiento que han provocado las medidas
econdmicas neoliberales combinado con su ataque a los derechos sociales han llevado a

estallidos sociales y resistencia politica organizada, los paises latinoamericanos siguen
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implementando dichas medidas. Algunoes incluso, han llegado a negar que sus medidas tengan
inspiracién neoliberal ( como el caso del “liberalismo social” de Carlos Salinas de Gortari en
Meéxico).

Asi, los programas contra ia pobreza en América Latina tienen una agenda oculta, el
de asegurar una clientela politica en sustitucién del apoyo popular basado en un pacto social
amplio, imposible de establecer en ¢l marco de las politicas neoliberales.

Por otra parte, la descentralizacion neoliberal, no tiene por objeto democratizar la
accién piblica sino principalmente permitir la introduccién de mecanismos gerenciales
incentivar los procesos de privatizacion dejando al nivel local la decisién respecto a como
financiar, administrar y reproducir los servicios.

De esta forma, la politica social neoliberal puede verse como una forma de asegurar el
paso a una economia de mercado, donde los programas sociales son algo necesario para no
dejar claro el aumento de poblacién que vive en condiciones de pobreza , y por otra parie, la
mayor polarizacién e inequitativa distribucion de la riqueza, a la que han dado lugar las
medidas neoliberales.

Conclusion.

El término de pobreza puede definirse de varias formas, dependiendo del enfoque
6 método con el que se mire, como observamos en el presente capitulo. Sin embargo la
linea de la pobreza (LP) es el método més utilizado en paises en vias de desarrollo y en
particular en los paises de América Latina, definiendo coma pobre a aquél individuo cuyo
ingreso es menor al establecido por la linea de la pobreza.

Es importante no perder de vista que la pobreza no solo se presenta en paises en
desarrollo sino también en paises industrializades, solo que con sus propias
caracteristicas.

Es asi, como dentro de los paises en desarrollo podemos notar que América Latina,
en particular Centroamérica forma parte de las zonas con mayor pobreza en ¢! mundo, A
su vez, Chile y México ( paises objeto de nuestro anélisis) cuentan con un porcentaje muy
elevado de su poblacién en condiciones de pobreza y pobreza extrema.

Como se menciona anteriormente, el combate contra la pobreza necesita de una
politica integral, es decir, una politica econdmica y social encaminadas las dos a lograr un
mismo objetivo, la disminucién sino la erradicacién de la pobreza y la inequidad, ademss
de la igualdad de la distribucién del ingreso; cada una con sus estrategias particulares
(como es el crecimiento econdmico, el pleno empleo, la capacitacion de la poblacitn en
general, aumento salarial, mejoras ¢n servicios de salud, entre otras cosas). Queda caro
que la politica econdmica enfocada al crecimiento es la base para llevar a cabo el combate
a la pobreza, pero no es suficiente,

A pesar de todo lo anterior, es claro que la politicas econdémicas neoliberales
implementadas en la actualidad y desde la década pasada en varios paises de América
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Latina y el mundo (como son México y Chile), se han encaminado a lograr imponer al
mercado como el mecanismo de asignacién de recursos econdmicos y de la satisfaccién
de necesidades de los individuos dejando de lado la intervencion del Estado en las
funciones del bienestar social con lo cual se incrementa cada vez mas la inequitativa
distribucion del ingreso y la pobreza.

De esta forma, los programas de combate a la pobrezz en América Latina tienen un
objetivo oculto, asegurar una clientela politica en sustitucién del apoyo popular, basado en
un pacto social amplio (como lo fue el Programa Nacional de Solidaridad en México), el
cual es imposible de establecer en la realidad en el marco de dichas politicas econdmicas.

41



CAPITULO 2.

No puede haber una sociedad floreciente
y feliz cuando la mayor parte de sus
miembros son pobres y desdichados.

Adam Smith,

POBREZA Y POLITICA SOCIAL EN MEXICO.
2.1 Politica eéonémica y distribucion del ingreso en México.

Como lo planteamos anteriormente, por lo general, el nivel de vida se ha asociado con la
efectividad de las politicas econdmicas y sociales del Estado, consideradas indispensables para la
disminucién de la desigualdad y la pobreza.

Es por esto, que en nuestro pais también se discute acerca de la solucién de este problema;
por un lado, estd el sector de académicos y miembros de la sociedad civil, los cuales consideran
. que el actual deterioro social es una consecuencia de la -fragilidad del nuevo modelo de

" crecimiento econémico; piensan también, que las politicas neoliberales han conducido al
abandono de la centralidad del mercado interno para el desarrollo econémico y social, y han
generado miseria, desigualdad social, problemas de empleo y nuevas formas de clientelismo
politico.

Por otra parte, los funcionarios del sector oficial, siguiendo al Banco Mundial afirman que
la situacidn social es un producto del viejo esquerna de intervencionismo estatal y afirman que los
mejores mecanismos para hacer frente a la crisis social son la profundizacién de las politicas
encaminadas a promover el mercado v la apertura comercial, asi como ia aplicacion de politicas
sociales focalizadas en la pobreza exirema, asimismo, la distribucion del ingreso se liga también
al tema como un enfoque cuantitativo de la misma pobreza, su concentracion en un porcentaje
muy bajo de la poblacién es la realidad que vive no solo nuestro pais sine muchos otros.

Dentro de varios estudips, una persona es estadisticamente pobre si su ingreso es inferior
al valor de una canasta basica, la cual debe cubrir sus necesidades esenciales.'

Sin embargo, en nuestro pais , el salario minimo promedio equivale a poco menos del
valor de dicha canasta, es decir mas del 45%. es por €50 que 65 de los 165 millones de pobres en
América Latina son mexicanos, de los cuales 40 viven en extrema pobreza.”

' Ver apartado 1.2, Medicion de la pobreza en América Latina. Las canasla basicas varian en cada
pais.
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Asimismo, la distribucidn del ingreso, no permite buenas noticias, pucs = entre 1984 y
1994 aumento la porcion del ingreso total captado por el 20% de la poblacion con mayores
ingresos de 49.2 a 54.5%, mientras que el porceniaje de la poblacion en pobreza extrema paso de
10.3 a 10.8” * , sin embargo estas cifras no son extrafias, pues si nos atenemos a las cifras
existentes sobre la distribucion del ingreso en México, entre 1963 y 1998, es evidente que en
Meéxico nunca se ha dado una verdadera reduccion de la desigualdad social, pues como nos dice
Barba Solano, = en 1963, 20% de [as familias de mayores ingresos obtenian ingresos 15.9 veces
superiores a las que recibian 20% de las familias de ingresos més bajos, en 1968 el ingreso del
20% superior era 17 veces mayor; en 1977, 15.6; en 1984, 10.3; en 1989, 11.4; en 1992, 12.6 v
en 1994, 12.4”*

Debido a lo anterior es importante revisar como ha sido la politica econdémica
implementada por nuestro pais ; asi como la distribucidn del ingreso, pues desde esta perspectiva
podemos asegurar que una de las causas de la pobreza en México ha sido la inequitativa
distribucién dei ingreso que se ha dado desde hace varias décadas, la cual se ha venido a acentuar
con el actual modelo econdmico neoliberal impuesto desde inicios de los afios 90°s.

Para Barba Solano ° , la politica econémica implementada por nuestro pais (desde 1970)
puede dividirse en tres fases: la primera fase. la del Estado Intervencionista (1970-1982); la
segunda fase, la del ajuste neoliberal {1982-1989); v la tercera fase, la fase de la restructuracion
neoliberal (1989-1998) .

La Fase del Estado Intervencionista.

Como nos menciona ¢l autor. entre los afios de 1970 y 1982 se vivid la fase final del
modelo de industrializacién via sustitucién de importaciones; dicho modelo se caracterizaba por
un gran proteccionismo y subsidios estatales a la planta productiva nacional y al consumo social,
a paniir del manejo de crecientes déficits gubernamentales , de una participacion directa del
Estado en la esfera productiva a través de decenas de empresas y de la apertura resiringida a
inversiones extranjeras directas .°

“Boltvinik, Julic y Enrique Heméandez Laos. Pobreza y distribucién del ingreso en México, Siglo XXI,
México, 1999, 354 p.

® De la Tarre, Rodoffo. “ Cambio estructural, Distribucion del ingreso y Politica social” en el Mercado de
Valores, México, QOctubre de 1998, p. 41

* Barba Scolana, Carlos. “Distribucion del ingreso, Crecimiento econdmico y Democracia en México!
alternativas de politica social’ en Ef Debate Nacional, Tormo V, La Politica Social, Diana, México, 1897,
p. 70.

% Barba Solano, Carlos, tbidem, p. 70.

% Para mostrar cuan significativo fue el crecimiento del produclo nacional y de la intervencion estatal,
diremos que entre 1970 y 1881 el PIB crecid a un promedio anual de 6.7% mientras el gasto federal
como porcentaje del PIB pasé de 21.9 entre 1959 y 1976, a 44.15 en 1977-1982.
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Asimismo, durante esa fase las politicas econémica y social marchaban de manera
armonica. El manejo del gasto pablico, el gasto social, el empleo, los salarios y el consumo social
funcionaban articuladamente para lograr un crecimiento econdémico y hacer frente a la pobreza y
la desigualdad social.

El gasto social estuvo relacionado con una politica activa en materia de crecimiento del
empleo y de mantenimiento de los niveles de vida a través del salario. De acuerdo al autor y
segin datos del INEGI, entre 1970-1982, se crearon 8, 620, 000 nuevas ocupaciones
remuneradas, es decir, 718, 000 cada aiio, y se llegd a una tasa de ocupacién promedio de
50.16%. Para 1976 el salario minimo alcanzé su nivel historico més alto y aumento
constantemnente su poder adquisitivo, pues mientras entre 1963 y 1976 el nimero promedio de
salarios minimos necesarios para adquirir la canasta normativa de satisfactores esenciales
(CNSE), era de 2.12, para 1977 ese namero bajo a 1.63. Por lo que el porcentaje de los hogares
cuyo nivel de ingreso les permitia adquirir la canasta era 50% aproximadamente.

De esta forma, si se toman en cuenta, los coeficientes de Gini ' se puede hablar de una
tendencia moderada a la desconcentracion del ingrese en nuestro pais durante 1963-1977, pues ¢l
cocficiente bajo de 0.541 en 1963, a 0.498 en 1968 y a (.462 en 1977; esto a costa de una
reduccion del 16% en los ingresos de las familias situadas en el 10% mas rico del pais. La
desconcentracion del ingreso se expreso en el hecho de que el numero promedio de tamilias
siteadas en los deciles [ y I, necesarias para obtener el ingreso de una familia del decil X, bajara
de 27 en 1968 a 23.5 en 1977. (Ver cuadro 2.1.)

Por otra parte, contra lo que podria suponerse entre ¢l afio 1977 y 1984, afios marcados -
por una severa crisis econdmica, la tendencia a la desconcentracién moderada del ingreso se
mantuvo, st nos atenemos a los ceeficientes de Gini, que pasaron de 0.462 en 1977 a 0.461 en
1984 la cual se debid a un incremento en la participacién relativa de los deciles I al I11, a costa de
reducciones de 2.4, un 5.1 y 7.6 los ingresos de las tamilias situadas en los deciles VIIL, IX y X,
respectivamente En este pcriodo el mimero promedio de familias situadas en los deciles I y 11
necesarias para obtener el ingreso de una familia del decil X bajo de 23.5 en 1977 a 15 en 1984..
(Ver cuadro 2.2.)

De acuerdo con el trabajo realizado por Fernando Cortés y Rosa Maria Rubalcava, esto se
debio en buena medida & que durante esta fase se dio un empobrecimiento generalizado, que fue
compensado en el caso de los deciles bajos y medios, echando mano de todas los medios a su
alcance: ya incursionando en actividades por cuenta propia. ya rentando sus posesiones 0
recurriendo al autoconsumo o a maltiples formas de solidaridad social. ®

Ver apartado 1.2, Medicion de la pobreza en América Latina

8 Ver Cortés , Fermando y Rosa Maria Rubalcava, Autoexplotacion forzada y equidad por
empobrecimiento: La distribucién del ingreso familiar en México (1977 — 1984) , El Colegio de

México, México, 1991, 186 p.
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CUADRO 2.1

Nimero aproximado de familias necesarias para obtenér el
ingreso de una familia del decil X en México. (1963 ~ 1994)

CUADRO 2.2

Ingreso corriente por deciles, en términos del ndimero
promedio de salarios minimos recibidos mensvalmente por
familia, y estableciendo Ia linea de la pobreza en funcidn de la
Canasta Nacional de Satisfactores Esenciales (CNSE). México

DECIL 11963 [1968 (1977 11984 |1980 1992 (1994
| 23 35 3z 19 24 24 24
1l 21 i8 15 1 14 14 14
il 12 14 11 8 10 10 0
v 12 10 8 6 8 8 B
Y, 8 B 8 5 6 7 7
i 7 7 5 4 5 5 5
Vil 5 5 4 3 4 4 4
Vil 3 4 3 3 3 3 3
X 3 3 2 2 2 2 2
X 1 1 1 1 i 1 i
PROM
Fv__ 1175 (195 165 |11 14 14 14

Fuente: Carlos, Barba Solano. “Distribucion del ingreso,

Crecimiento Econdmico y Democracia en México; altemativas de
politica social “en Ef Debate Nacional, Tomo V, La Politica Social,
1996, p. 90.

1994.
DECIL | 1963 1968 1977 1984 1989 1992 1994
I 0.57 0.38 0,24 0.50 0.72 0.98 1.06
I 0.66 0.70 0.49 0.90 1.26 .71 1.84
111 115 {.96 0.69 1.22 1.68 2.31 2.49
1V i.15 1.34 0.93 1.54 213 2.93 3.08
\i 1.75 1.60 1.25 1.85 2.66 3.58 3.78
Vi 2.05 2.04 1.56 2.28 3.27 4.44 4,70
viI 2.65 2.62 2.00 2.81 4.04 5.57 5.81
Vill 4.30 3.60 2.62 3.52 5.14 210 7.55
1X 5.55 5.1 3.68 4.85 7.03 10.00 10.72
X 14,05 13.28 7.41 9.49 17.06 23.81 25.60
No de 3.41 2.41 1.63 2.51 38 49 532
salario
minim
para
CNSE

Fuente: Carlos, Barba Solano. “Distribucidn del ingreso,
Crecimiento Econémico y Democracia en México: altemativas de
politica social” en El Debate Nacional, Tomo V, La Politica Social,

1996, p. 92.



El Ajuste Neoliberal.

Hacia 1982, la posibilidad de mantener estos indicadores sociales se termind. Una vez
concluido el boom petrolero, el modele de crecimiento se agotd debido a que se cortaron de
manera definitiva los medios establecidos para subsidiar y proteger un proceso de
industrializacion endégena.

En medio de una severa crisis econdémica ° , €l Estado mexicano inicid una serie de
reformas encaminadas a abrir la economia al comercio v [a inversidn internacionales y a
disminuir radicalmente su papel en la economia, a través de la privatizacion de la mayoria de las
empresas paraestatales, el recorte de subsidios y la desregulacion econdmica.

En clara oposicion al patron previo, se inicié una tendencia a la desarticulacion de los
objetivos de la politica econdmica y social; pasando la regulacion del empleo al mercado,
separando el manejo de los salarios de la politica social y desvinculando les niveles de consumo
social de objetivos como el crecimiento del empleo y la redistribucién del ingreso. Por ello, en
ese periodo solo se crearon 1060 000 nuevas ocupaciones remuneradas, es decir, casi 176 000
cada afio, que implicaban 541 400 menos que las que se generaban anualmente durante la Gltima
fase del intervencionismo estatal. Esto llevo a una baja de la tasa de ocupacion promedio de
50.16 2 49.1%."

También el salario descendio, hasta representar en 1988, 40% del salario en 1976, lo que
se tradujo en una importante pérdida de los niveles de consumo social, pues et nimero promedio
de salarios mfnimos requeridos para adquirir ta CNSE subio de 1.76 entre 1977 v 1982 a 2,53
entre 1983 y 1988. "

De esta forma, entre 1984 v 1989, afios que se distinguieron por las politicas de ajuste
economico, la tendencia a la desconcentracion del ingreso se revirtid drasticamente. Asi, lo
muestran los coeficientes de Gini, que pasaron de 0.461 en 1984 a (.469 en 1989,

En este caso, la reconcentracion del ingreso fue producto de una disminucion generalizada
en la participacién relativa en el ingreso de los deciies I al X, que en promedio vieron reducirse
sus ingresos en 8.3% mientras que los hogares sitvados en ¢l decil X aumentaron su participacion
" en 15.9%. (Ver cuadro 2.3)

La reconcentracion lievo a que el ndrnero promedio de familias situadas en fos deciles I y
H, necesarias para obtener el ingreso de una familia del decil X subiera de 15 en 1984 a 19 en
1989. (Ver Cuadro 2.4)

® Entre 1982 y 1988 el PIB se redujo anualmente un promedio de 0.2%, mientras, durante esos afios, el
gasto federal como porcentaje promedio del PIB disminuyd en 2.77 puntos porcentuales, bajando a un
41.38.

® Galculo presentado de Barba Solano, Carlos, Op.cit. p. 67, calculado a partir detl INEG!, Sistema de
Cuentas Nacionales

" Datgs de Barba Solano, Carlos. Op.cit, p. 68.
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CUADRO 2.3 CUADRO 2.4

Canasta Normativa de Satisfactores Esenciales. Costo

iy

Porcentaje de cambio en el ingreso de cada decil en monetario 6 autopreduccién para un hogar de 4.9 miembros,
México. (1963-1994), 1963 a 1988 (Miles de pesos anuales corrientes).
ggsida 1963 1 1968 1 19772 [19811 19843 |19881
_ Alimenta [ 7.4 8.5 250 57.0 2461 42584
Deciles |1963- | 1968~ |1977- |1984- [1089- |1992- ci6n
de ingre- | 1968 1977 1984 1989 1992 1994 . | Vivienda | 6.6 7.6 17.6 413 1555 | 2114.8
$0 total Salude |1.3 14 33 75 356 657.0
I -28.0 -9.0 54.5 -5.8 0 0 Higiene
I 12.0 41 48 |97 -3.6 3.7 Educaci6 | 0.2 0.2 0.7 1.7 7.3 128.8
I} -116 185 27.3 -118 |0 0 Subtotal | 155 17.7 486 107.5 [4445 |7158.8
v 24.0 6.3 17.8 -11.3 0 -2.1 {CSM)
v -1.0 18.3 6.7 -7.8 -3.4 0 Culturay | 3.4 39 11.4 276 1223 |2163.1
Vi 6 16.1 53 -7.6 -2.7 0 Recreaci
Vil 5 16 1 7.2 -1.1 2.2 Transpor | 1.1 1.3 3.9 73 418 7827
vill 1.0 97 24 66 0 0.8 tey
1X -2.0 9.6 -5.1 £.6 2.6 06 Com.
X 1 -16.0 -7.6 15.9 0.5 0.8 ] Vestidoy|2.7 31 9.0 25.5 121.4 2130.7
calzado
Presenta ; 0.5 05 19 4.2 19.9 366.9
cidn
Fuente: Carlos, Barba Sclang. “Distribucién del ingreso, pers.
Crecimiento Econémico y Democracia en México: altemativas de Total 232 26.5 72.8 172.2 7408 12602
politica social” en El Debate Nacional, Tomo V, La Politica Secial, (CNSE)
1996, p. 90. CSM/CN |66.8 66.8 64.1 62.4 50.3 58.8
SE(%)

1. Promedio anual.
2. Promedio del primer semestre de 1977.
3. Promedio del primer trimestre de 1984.
Fuente: Enrique, Hernandez Laos. Crecimiento Econémico y
Pobreza en México. Una agenda para la investigacién, UNAM,
México, 1992, p. 105.



La Reestructuracion Neoliberal.

A pesar de todo lo anterior, los cambios mas radicales sufridos por la economia se dieron
durante el sexenio del presidente Salinas; a lo larpo de 1989-94 en materia social continud el
proceso de deterioro, a pesar de que la nueva estrategia econdmica pareciera tener éxito pues el
PIB volvi6 a crecer, moderadamente, a una tasa promedio de 2.98 2

El gasto social como porcentaje del PIB alcanzo el mayor promedio de los periodos
analizados: 8.1, es decir, 2.5% mas que entre 1983 y 1988 y (.5% mas quc entre 1971 y 1982, y
el gasto social se convirtid en el componente principal del gasto programable , llegando a un
promlesdlo de 42.3%, es decir, 24% mas que entre 1977 y 1982 y 29.2% mas que entre 1982 y
1987

Pero la mejoria de estos indicadores se dio en un contexto en el que se modificaron los
objetivos de la intervencién estatal. Para empezar, la politica econdémica dejd de vincular
crecimiento econdémico y promocion activa del emp[eo con lo que continud la tendencia a la
reduccion de la tasa de ocupacién promedio '

De igual forma, los salarios minimos reales siguieron su trayectoria descendente hasta
representar en 1994, 35% de los de 1976, lo que visto en términos de consumo social significé
que entre 1989-1994 hicieran falta aproximadamente 4.5 salarios minimos apara adquirir la
Canasta Normativa de Satisfactores Esenciales (CNSE), 1.96 mas que entre 1983-1988 y 2.73
mas que entre 1977-1982.

El ingreso por su parte, siguid concentrandose, como lo demuestran los coeficientes de
Gini, que pasaron de 0.469 en 1989 a 0.475 y 0.477 en 1992 y 1994, respectivamente.

En este nivel de analisis es evidente que la reconcentracion del ingreso que caracterizo al
periodo anterior no fue algo coyuntural. sino el inicio de un nuevo patrén en la distribucién el
ingreso en México.

Dicha reconcentracién parece ser consecuencia de un estancamiento o caida moderada en
el ingreso que perciben los hogares situados en los deciles 1 al VIII; mientras los hogares situados
en los deciles 1X y X aumentaron, respectivamente, sus ingresos en 2.6 y 0.5% entre 1989 y
1992, y en 0.6 y 0.5 entre 1992 y 1994. CUADRO 2.3.

El estancamiento relativo en la percepeion del ingreso se mantuvo también en el numero
promedio de familias situadas en los deciles T y 1. necesarias para obtener el ingreso de una

2 Banco de México. Informes anuales 1993 - 1994, México, 1996, 356 p.
® Datos de Barba Solano, Carlos. Op.cit.. p. 68.

4 Entre 1989-1994 se crearon Gnicamente 1,200,000 ocupaciones remuneradas, es decir, 200,000 cada
afio, apenas 24.000 mas anualmente que en el periodo de la crisis 1982-1988 y 518000 menos por afio
que las de! periodo 1970-1982. La tasa de ocupacion promedio descendio de 49.1 entre 1983-1988 al
44 83 entre 1970-1982 y 4.27 menos que en 1983-1988.
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familia del decil X, que siguié siendo 19 durante 1992 y 1994 como ocurrié cn 1989. Es asi,
como hasta 1998 se manifiesta una inequitativa distribucién del ingreso. CUADRO 2.1.

Por su parte, el salario ha sufrido un deterioro det 76.4% de 1976 a 1996, ¥ se calculd que
a finales de 1998 este seria del 82%

Como nos damos cuenta la inequitativa distribucién del ingreso y su concentracion en un
solo sector de la poblacion ha estado presente en nuestro pais desde hace ya varias décadas: sin
embargo, esta se ha acentuado con el modelo neoliberal, lo cual nos lleva a pensar que dicho
modelo genera oportunidades a quienes tienen un alto nivel de ingresos, afectando a quienes no
lo tienen y aumentando la concentracion de esta y a su vez la pobreza en nuestro pais.

2.2 Evolucion de la pobreza en México.

Existen muy diversos analisis que a lo largo de varios afios han tratado de medir la
evolucién de la Fobreza en México, sin embargo, nos basaremos en el analisis de Enrigue
Hernindez Laos '® por parecernos mis realista y por la importancia que éste ha tenido desde su
publicacién.

Asi, de acuerdo con las estimaciones de Herndndez Laos, al inicio de la década de los
sesenta, alrededor de 30 millones de personas podian considerarse en condiciones de pobreza
absoluta en nuestro pais ( basandose en que sus niveles de ingreso o de consumo no alcanzaban a
adquirir en ese afio los bienes y servicios especificados por Ja CNSE,

Esta cifra se incrementd en los siguientes afios alcanzando alrededor de 32 millones de
personas en 1968 y entre 36 y 37 millones en 1977. Segin este andlisis, sélo durante el auge
petrolero se redujo la incidencia absoluta de la pobreza en México, en alrededor de 2 v 4 millones
de personas, para alcanzar en 1981 entre 32 y 34 millones. dependiendo de si se mide por
consumo o por ingreso de los hogares.

Sin embargo, la crisis de los 80's revirtié de manera dramdtica estas tendencias del auge
petrolero. Asi, sélo entre 1981 y 1984, el nimero de personas en condiciones de pobreza absoluta
se incremento entre 10 y 13 millones y en 4 millones mds en los siguientes afios, para alcanzar en
1988 un total de entre 48 y 50 millones de mexicanos en condiciones de pobreza absoluta,

El empobrecimiento de la poblacion durante los ochenta se aprecia mas claramente .
segiin Hernandez Laos, si se considera que entre 1981 v 1988 ¢l nimero de pobres se incrementd
entre 14 y 17 millones de personas, frente a un incremento de la poblacion nacional de poco mas
de i! millones en ese mismo periodo, lo cual significa que el crecimiento d la pobreza fue entre
25 y 50% mas elevado que el crecimiento natural de ia poblacion en esos afios,

S Ver Goémez., Arturo “Acumulé un rezago de 82% el poder de compra en 22 afios: CTM”, en El

Financiero, México, 24 de agosto de 1998, p.18.

" Hermnandez Laos . Enrique. “Capitule 3" en Crecimiento econémico y pobreza en México. Una
agenda para la investigacion, UNAM, México, 1992.
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La poblacion en condiciones de pobreza extrema, por otra parte, se redujo, en términos
absolutos, durante los 60 y 70, al pasar de 24 y 27 millones de personas en 1963 a 15 y
19millones en 1981, dependiendo de si la medicion se hace con el consumo o ingreso.

A partir de 1981, sin embargo, la poblacion con carencias extremas también se
incrementd en términos absolutos conforme se profundizaba la crisis de los 80. El incremento de
acuerdo con las estimaciones, fue de entre 2.5 y 4.6 millones de personas, el cual representd entre
el 22 y el 41% del aumento natural de la poblacidn registrada en el pais entre 1981 v 1988. Asi,
para 1988 Hernandez Laos, estimé entre 18 y 23 millones de mexicanos en condiciones de
pobreza extrema (Ver cuadro 2.4)

En contraposicion con esto, el INEGI y la CEPAL en su tan sonado Informe
Metodologico titulado “Magnitud y Evolucion de la pobreza en México” " | estimé que para
1989 existian 14.9 millones de mexicanos en condicién de pobreza extrema, casi las tres cuartas
partes de lo estithado por Hernandez Laos; lo cual vendria a ser invalidado por Boltvinik (1994)
en su estudios de la pobreza, donde estimo 63.3 millones de pobres para 1990, con su método
integrado de calidad y cantidad de vida (MMICCAC)."

De esta forma, han existido diversos estudios para medir la pobreza en los Gltimos aiios, y
aungue el citado estudio del INEGI/CEPAL informé 13.6 millones de personas en pobreza
extrema para 1992 los hallazgos de Bohvinik contrastan significativamente con esta, la diferencia
de la incidencia de la pobreza es casi el doble. Esta no es posible explicarla por la diferencia-de
los métodos utilizados; lineas de pobreza por parte de INEGI y CEPAL y el MMICCAV por
parte de Boltvinik. No es posible que entre 1989 y 1992 la pobreza extrema y la moderada hayan
disminuido en conjunto 40.63%. Si la clase trabajadora perdio entre 1989 y 1992 un equivalente
anual promedio de 17.7% del PIB a precios de 1980 y la profundizacién de la apertura econdmica
hizo "desaparecer miles de empresas medianas y pequeias creando desempleo, es falso que la
pobreza haya disminuido. (Ver Cuadro 2.5)

Otros estudios mas recientes estimaron un 20% de la poblacion en pobreza extrema'” es
decir, 40 millones de mexicanos aproximadamente para 1995.. El Panorama Social 1997, para los
afios de 1994 informé el 36% de la poblacion bajo la linea de pobreza y 12 bajo la de indigencia.
Sin embargo, lo mas probable es que estas cifras estén subestimando la pobreza en México, pues
debemos recordar como ya comentamos que solo para 1989, Hernandez Laos ya estimaba entre
18y 23 millones de pobres extremos, sin tomar en cucnta los efectos negativos

7 INEGI 7 CEPAL. Magnitud y Evolucién de ia pobreza en México 1984 - 1992. informe

Metodolégico, INEGI / CEPAL, México, 1993, 286 p.

® Soria, Viclor M. "Una altemativa integral para la lucha contra la pobreza en México” en Ef Debate
Nacional, Tomo V, La Politica Social, Diana, México, 1997, p. 328.

" Casasbuena, Constantino y C. Heredia. Diagnosis of poverty and inequality, San Diego, 1997, 11
p.
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CUADRO 2.5

Incidencia de la pobreza y de la pobreza extrema por el método de lineas de pobreza, con base en el ingreso disponible y
el consumo de los hogares (1963-1988) (Miles de personas).

Concepio 1963 1968 1977 1981 1984 1988

Paobres extremos Total (%) Total (%) Total (%) Total (%) Total (%) Total (%)
Con base en 267359 |69.5 25639.6 |56.7 215193 |34.0 18640.5 {261 228212 (299 232835 |28.2
ingresos

Con base en 243531 |63.3 2428091 |537 19187.1 |30.2 15473.0 |21.7 18137.1 (238 17931.2 (2.7
consumo

Pobres no extremos

Con base en 3099.5 8.1 7188.1 159 15221.5 |24.0 15975.6 224 217382 {286 254978 |308
ingresos

Con base en 5692.4 14.8 B025.0 17.7 18366.9 |29.0 17083.6 |24.0 275252 |36.1 318527 (385
consumo

Total de pobres

Con base en 208354 |775 32827.7 |726 36740.8 |58.0 34616.0 (485 44559.4 [58.5 48786.3 |[59.0
ingresos

Con base en 300455 |78.1 323141 [71.5 37504.0 | 591 32556.86 45.7 45662.3 |59.9 497839 |60.2
CONSUMo

Pablacidn no pobre

Con base en 8638.1 22.5 12383.8 [27.4 26581.4 | 420 36689.0 [51.5 31647.0 [41.5 339287 410
ingresos

Con base en 8428.0 219 12897.5 |28.5 25818.2 |40.8 387484 |54.3 30544.1 [401 329261 |39.8
consurno

Poblacién total 384735 1100 452116 {100 633222 100 71305.0 (100 762064 1100 827100 1100

Fuente: Enrique, Hernandez Laos. Crecimiento Econdmico y Pobreza en México. Una agenda para la investigacidn, UNAM, México,
1992, pp. 108 — 109.




que scguira trayendo el modelo neoliberal en los 90°s, y la crisis de 1994 que implico una
devaluacion de sobre 150% .

Con respecto a la incidencia relativa de la pobreza. el crecimiento de! ndmero de personas
en condiciones de pobreza durante los 60 v 70 fue menor que el registrado por Ja poblacién
nacional, lo que redujo segin Hernandez Laos notablemente la incidencia relativa de la pobreza
en esos aflos, al pasar alrededor de 78% en 1963 a entre 46 y 49% en 1981. A consecuencia de la
crisis, sin embargo durante los 80s se incremento el porcentaje de poblacién pobre para alcanzar
ent 1988 alrededor del 60% de la poblacién nacional, proporcion ligeramente menor que la
registrada 11 afios antes ai inicto dei auge petrolero.

La reduccion mas significativa se registré en la incidencia relativa de la pobreza extrema,
durante los 60 y 70, al pasar de las dos terceras partes de la poblacion nacional en 1963 a entre
una cuarta parte y una quinta parte en 1981, proporcion que se incrementd ligeramente en los
afios de los 80°s para voiver a disminuir ligeramente entre 1984 y 1988,

En resumen, durante los 60 y los 70, décadas de crecimiento econdomico sostenido, el pais
redujo d¢ manera sistematica la proporcion de la poblacion en condiciones de pobreza y pobreza
extrema, esta Ultima se redujo también en términos absolutos,

Con la crisis de los 80’s se revirtieron estas tendencias para aumentar, tanto en lérminos
absolutos como relativos, la poblacion en condiciones de'pobreza y pobreza extrema. Para 1988.
entre 48 y 50 millones de mexicanos (60% de la poblacidn nacional) vivian en condiciones de
pobreza, de los cuales entre 22 y 28% de la poblacién total del pais (entre 18 y 23 millones)
vivian en condiciones de pobreza extrema.

Al llegar la década de los 90’s, los efectos de la economia neoliberal trajo consigo el
aumento de pobres y pobres extremos, lo cual se acentio con la crisis de 1994.

En cuanto a los hogares, Hernindez Laos, los ubica de acuerdo al grado de satistaccion de
sus necesidades esenciales. Asi, en general, la tendencia seguida por los hogares pobres y en
pobreza extrema es similar a la discutida en relacion a la poblacién en tales condiciones.

Sin embargo, el proceso gradual de transformacion de los hogares pobres, que de estar la
mayoria en condiciones de pobreza extrema al inicio de la década de los 70°s, en las siguientes
décadas se incremento la participacidn de hogares en condiciones de pobreza no extrema, para
alcanzar en 1988 una proporcion similar entre los hogares en condiciones de pobreza extrema v
aquéllos de pobreza no extrema.

Pese a lo anlerior, entre los afos 60's y 80's, entre 4 y 5 millones y medio de hogares
mexicanos han permanecido, de manera sistematica, en condiciones de pobreza extrema e el pais.
los cuales representaban en 1989 alrededor de una tercera parte de los hogares nacionales.

Ei nimero de hogares en estratos medios ( aguéilos cuvos ingresos cubren entre 1 y 2
veces el costo de la CNSE) se acrecentd de manera sostenida. tanto en términos absolutos como
relativos durante los 60 y 70’s, para superar los 4 millones de hogares en 1981, llegando a
representar el 30.8% del total de hogares. Entre ese afto y 1984 se redujo en términos absolutos el
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nimero de hogares en estratos medios a consecuencia de Ia crisis, que al empobrecer a la fraccion
de los mismos, paso a formar parte los hogares en pobreza no extrema.

Entre 1984 y 1988 aumento el nimero de hogares en estratos medios, aunque a una tasa
notablemente mener que la registrada en décadas previas. Para 1988 alrededor de una cuana parte
de los hogares nacionales se ubican en los estratos medios del pais.

Los hogares ricos { cuyos ingresos exceden en mds de 2 veces el costo de la CNSE) que
no excedian de 350 mil al inicio de los 70's, crecid a una tasa supetior al 10.8% anual en
promedio) en las siguientes décadas. para acercarse a los 2.2 millones de hogares en 1981 (una
sexta parte del naimero de hogares total del pais).

Durante la primera mitad de los 80's se redujo el nimero de hogares ricos en términos
absolutos, para aumentar ligeramente en la mitad y llegar a representar en 1988, un poco mas de
una décima parte de los hogares nacionales.

En resumen, durante los 60 y 70°s los beneficios del crecimiento econémico, si bien no se
distribuyeron de manera igualitaria entre toda la poblacién, parecen haber alcanzado a capas
crecientes de la misma, siempre que una fraccion cada vez mayor de los hogares pobres dejo la
condicion de pobreza exirema para ser considerados pobres no extremos, una proporcion
creciente de hogares pobres fue integriandose en los estratos medios de hogares, y otra proporcion
también creciente incrementd sus ingresos para pasar a hogares ricos.

Estas tendencias de los beneficiarios del crecimiento se revirtieron durante los 80's. Una
parte creciente de los hogares en estratos medios paso a formar parte de los hogares en
condiciones de pobreza no extrema, y muy probablemente una parte de los hogares ricos se ubicod
en el estrato de hogares medios.

Durante 1989 y 1994, para Carlos Barba Solano, los hogares situados entre los deciles | af
VII, es decir, pobres y medios presentaron una caida del ingreso, por lo que puede pensarse que
los hogares medios pasaron al estrato de hogares pobres y los pobres a pobres extremos, donde el
nimero de hogares ricos disminuyé 2. Esto puede verse claramente, pues si tomamos en cuenta
la informacion del INEGI/CEPAL en el Informe ya citado, se estimd que ™ la poblacién en
hogares intermedios aumento en numeros absolutos, entre 1984 y 1992, al pasar de 19.4 millones
de personas a 23.6 millones” %, lo cual si bien quiere hacerse ver como una mejoria de hogares
pobres a intermedios, puede verse también como el paso de hogares con nivel superior al
intermedio a intermedio, y no necesariamente viceversa como ellos lo presuponen.

Ademas, en estc mismo Informe, se estimo que la poblacion e¢n hogares con nivel de
bienestar superior al intermedio paso de 41.0 millones en 1984, a 41.3 millones en 1989 y 47.1
millones en 1992, lo cual podria haberse debido a la disminucién de hogares ricos vy no

* Barba Solano, Carlos. Op. cit. p. 73.

' INEGI / CEPAL. Op.cit. p. 70.
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precisamente al paso de hogares de nivel intermedio al de superior al intermedio, pues como nos
dice Barba Solana, la concentracion del ingreso se dio en esa época (1989-94) en los deciles IX y
X, y en los demas disminuyd el ingreso con las respectivas consecuencias.

Por ultimo, con respecto a la pobreza en el medio rural y urbano, segiin Hernandez Laos,
la poblacién en condiciones de pobreza se incremento, en términos absolutos en los dos medios,
entre 1963 y 1977. A partir de ese afio, la poblacion pobre en el medio rural permanecio
constante en términos absolutos, en tanto que la del medio urbano crecié notablemente a
consecuencia de la crisis. (Ver Cuadro 2.6)

En términos relativos, durante los afios 60 y 70's, alrededor de la mitad de la poblacion
pobre se encontraba ubicada en el sector rural y la otra mitad en el urbano, para la primera mitad
de la década de los 80's, la impertancia de la pobreza urbana se incremento en términos relativos
para representar el 60% del total de la poblacion del pais.

Asi, para finales de los afios 80°s, en términos absolutos, buena parte del problema de la
pobreza se ubicaba en las dreas urbanas del pais; entre otras cosas debido a la gran emigracion de
cuatro décadas del campo a la ciudad v a los efectos de la crisis de los 80's, que repercutié mas
en las zonas urbanas que en las rurales.

No obstante lo anterior, la incidencia de ia pobreza para esos afios continuaba siendo
notablemente mayor en las dreas rurales que en las urbanas. En efecto, en los ttltimos 40 afios,

mas del 80% de la poblacion rural se ha mantenido, de mancra sistematica en condiciones de -

pobreza absoluta, en cuanto que la intensidad de la pobreza urbana disminuyo paulatinamente en
el largo plazo, al pasar de 73% en 1963, al 62.1% en 1968 y al 45.6% en 1977, para acrecentarse
durante la primera mitad de los 80’s y alcanzar el 49.6% en 1984,

La incidencia de la pobreza extrema es también mayor en el medio rural que en el urbano.
y esa incidencia crecié mds en ese sector que en el urbano a consecuencia de la crisis. Las
estimaciones sugieren que la poblacion en condiciones de pobreza extrema en el medio rural, que
representaba el 72.8% de la poblacion rural del pais en 1963, se redujo al 47.9% en 1977, para
aumentar al 52.3% en 1984, En el ambito urbano, por el contrario. la proparcién de la poblacion
en condiciones de pobreza extrema s¢ redujo durante la crisis. al pasar del 66.5% en 1963 al
39.3% en 1968, al 26.1% en 1977 y al 20.1% en 1984.

Hernandez Laos concluyd, que la incidencia de la pobreza en México no sdlo era mayor
en 1989, en las areas rurales que en las urbanas, sino que en aquéllas las condiciones de pobreza
apuda eran mas agudas. toda vez que una proporcién mayor de la poblacién rural vive en
condiciones de pobreza extrema. y eslas carencias aumentaron notablemente durante los primeros
afios de la crisis durante la década pasada.

No obstante, para 1989, en términos absolutos. el problema de ia pobreza tenia una
dimension preferentemente urbana, ya que ¢l 60% de la poblacién pobre radicaba en esas zonas.

Durante la primera mitad de los B0's. casi la totalidad del aumento absoluto de fa
poblacién pobre se concentré en las dreas urbanas, poniéndose asi de manifiesto las repercusiones
preferentemente urbanas de la crisis. En las dreas rurales, Ia crisis se manifesto en
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Incidencia de la pobreza en el Ambito rural y en el urbano, 1963 — 1996. (Miles de hogares y personas).

CUADRO 2.6

Concepto 1963 1963 1968 1968 1977 1977 1984 1984 1989 1996
Pobres Absoluto Porcentaje | Absoluto Porcentaje | Absoluto Porcentaje § Absoluto Porcentaje | Porcentaje |Porcentaje
extremos

Rurales

Hogares 2781.3 379 2648.5 32.5 28843 19.4 23 25
Poblacién 131759 342 14624.8 32.3 10955.5 17.3 12103.3 15.9

Urbanos

Hogares 2349.4 321 2119.8 26.0 2283.9 15.4 9 10
Poblacién 13560.0 35.2 11014.7 244 10563.8 16.7 10717.9 14.1

Pobres

Rurales

Hogares 2998.6 40.9 26514 32.5 3949.0 26.6 49 53
Pablacion 14935.8 B8 15429.0 34.1 18290.0 28.9 18085.9 237

Urbanos

Hogares 2916.4 39.8 3396.6 41.7 : 5258.7 35.4 34 38
| Pablacién 14871.8 38.7 17398.7 38.5 18450.8 29.1 26473.5 34.7

Poblacién

total

Rural

Hogares 3243.0 44.2 3059.0 37.5 4974.4 33.5

Poblacion 18090.6 47.0 17195.6 38.0 22859.3 36.1 22870.7 30.0

Urbana

|Hogares [4086.6 55.8 5092.0 62.5 9876.7 66.5

Poblacién 20382.6 53.0 28016.0 62.0 40462.9 63.9 53337.3 70.0

Total

| Hogares 73298 100 8151.0 100 11115.3 100 14851.1 100

Peblacién 38473.5 100 45211.6 100 63322.2 100 76208.0 100

Fuente: Enrique, Herndndez Laos. Crecimiento Econdémico y Pobreza en México. Una agenda para Ia Investigacion, UNAM, México,
1992, pp. 118 - 119; CEPAL. Panorama Social de América Latina 1998, PNUD, Bogota, 1999, p. 48.




un incremento notable, en términos absolutos v relativos, de la poblacién en condiciones de
pobreza extrema.

Por su parte, en contraposicion y probablemente en una cuantificacién muy sesgada de la
pobreza, para 1984 el INEGI/CEPAL estimaron menos de la mitad de la, proporcion de la
poblacidn que vivia en condiciones de pobreza extrema tanto en el medio rural como en el medio
urbano, estimando que para 1984 solo el 9.6% de la poblacién urbana del pais vivia en
condiciones de pobreza extrema { contra 20.1% que estimé Herndndez Laos) y solo ¢l 25.4% de
la poblacion del area rural { contra 52.3% de Hernandez Laos),

Asi, podemos pensar que los 6.5 millones de personas en situacion de pobreza extrema
registradas para 1989 en zonas urbanas, y posteriormente la reduccion de estas a 4.8 millones de
personas para 1992 puede considerarse como menos de la mitad de iz que realmente existia.

Asimismo, los 8.4 millones de personas registradas como pobreza extrema en zonas
rurales para 1989, y posteriormente 8.8 millones registradas para 1992 podrian haber sido
realmente menos de la mitad.

Para cerrar esta seccién es importante hacer mencién de la dificil que es encontrar
informacidn reciente ( de los altimos dos o tres arfios) acerca de la cuantificacion de | pobreza en
Meéxico, por lo que finalizaremos aceptando la medicion que hasta 1990 hace Boltvinik de 63
millenes de pobres en México segiin ¢l Indice de cantidad y calidad de vida, lo cual parece mas
creible que la medicion del Informe del INEGI / CEPAL,

Sin embargo, segun datos propotcionados por un “Diagnostico de pobreza e nequidad”
de una Organizacion de Desarrello no Gubernamental Mexicana. segun el nimero oficial para
1995, se cdiculo que cerca del 20% de la poblacién nacional vivian en pobreza extrema.

Por otra parte Alicia Salgado u otros autores estimaron que para septiembre de 1996. 40
millones de mexicanos vivian en pobreza extrema.

A su vez, segun Luis Lozano Arredondo, Director del Centro de Andlisis
" Multidisciplinaric de la Facultad de Economia de la UNAM, observa que adn cuando hay un
deliberado sesgo en dichas cifras, el INEGI reconoce que el nimero de mexicanos indigentes
(personas que no tienen ni para comer) pasd de 20 a 26 millones entre finales de 1994 y el primer
semestre de 1999. lo que representa un aumento de 30% .

A dicha poblacion que sobrevive con ingresos de entre 12 y 17 esos diarios se agregan 40
millones, en pobreza extrema. Es decir. que perciben ingresos de entre menos de un salario
minimo y de 1.5 minipercepciones, apenas suficiente para adquirir 11 de los 40 articulos que
integran Ja canasta basica.

E) investigador destaca asimismo que 21 millones de la poblacién subsiste con el
equivalente a dos salarios minimos que les imposibilita la total satisfaccion de sus necesidades
elementales. El especiro de la pobreza cubre 86% de la poblacion total def pais, segun analisis
del mids reciente informe de la CEPAL.
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2.3 Politica social en México. Antecedentes.

- Aunque pueda parecer contradictorio, la politica social como parte de las politicas
piblicas aparecen como un fenémene moderno. La politica social ha evolucionado junto con los
problemas que han enfréntado gobierno y sociedad; puede decirse que las cuestiones sociales
aparecen en la agenda gubernamental de varios paises a partir de los dltimos afios del siglo
pasado ( con el Estado de Bienestar), pero es hasta hace algunas décadas que se han incorporado
como un capitulo claro y distinto de dichas agendas, de esta forma. han planieado la politica
social como el instrumento creado con el fin de mejorar los niveles de vida de la poblacién en
general, esto por gue la poblacién no tardaria en convertirse en asuntos polilicos que se
traducirian en demandas sociales,

Como veremos a continuacion la politica social en México, se ha encontrado en constante
evolucion, la logica de las politicas sociales devine de la creacién de instituciones de politica
social que no identificaron en principio a las capacidades bésicas como objetivo principal de la
accion piblica y en un sistema politico sustentado en una estructura de grupos sociales
organizados, los cuales se beneficiaron de esta. Ello se tradujo en la reproduccion del
paternalismo y el clientelismo que ha caracterizado a la relacién gobierno - sociedad. (Ver
Cuadro 2.7.}

En lo particular podriamos dividir en términos de politica social a México en tres
periodos: el de los gobiernos de la revolucion y el nacimiénto de la politica social (1917 — 1934);
¢l de los gobiernos postrevolucionarios v la consolidacion de la politica.social { 1934- 1982) v ci

*. ultimo de la politica social de los gobiernos neoliberales (1982 a la fecha), éste altimeo

caracterizado por la focalizacion , restriccién del gasto, descentralizacién, privatizacién, entre
otras. -

Los gobiernes de la revolucion y el nacimiento de la politica social. (1917 — 1934)

En México, la politica social ha sido de muy diversas maneras producto de los principios
constitucionales que inspiraron el proyecto nacional de los gobiernos posrevolucionarios ; asi
como de la conformacién particular que adopté el sistema politico en relacién a los grupos
sociales ( organizdndolos para lograr una base social de consenso) .

El concepto de las politicas sociales partia de una racionalidad mas politica que social o
econdmica, basada en criterios cuantitativos mas que en la formacion de capacidades bésicas.

“La idea de politica social se remonta a la base ideoldgica v juridica de la Constitucion de
1917 v se concretd en la practica a través de la experiencia dei pais en su intento por reconstruirse
material y socialmente y por crear un sistemna gubernamental financiero y administrativo™ 2 Asi.
las politicas sociales de los gobiernos posrevolucionarios han sido respuesta a problemas que se
iban gestando.

2 Trejo, Guillermo y Claudia Jones (coords). “La politica social y el desarrollo en México” en Contra la
pobreza. Por una estrategia de politica social, Ed. Cal y Arena, México, 1993, p. 157.
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CUADRO 2.7. POLITICA SOCIAL EN MEXICO. ANTECEDENTES.

GOPITRNG CARACTERISTICAS OBJETIYOS GASTO SOCIAL AVANCES CONCEPCION DE POLITHCA
SOCIAL
Lizarp Cludenas Plan Sexerg) Expiotar recurses maturgics, Dewarrotlar | Ganie social pasd n representar mubs del 13%. Creéla 5 de Asi b No hay #in de politicn social.
Pubdica, el Depto. De Higiens Socinl

Ede. conduttor de sctividad
econdmice {(Edo. paternalisn}

cnergly humans, Mcjores talarios,
Creacién de fuentes de tmbajo,

Sin objetiva de crecimigno econdmico
¥ distribucidn del ingreso.

Asignt 12y 13% def gasto pablico total 8
educacién,

Gasto en salud llegh ol 6.4% del gasto ded
gobicrno (20% lo pastado ep adminigraciones

y Medicina y ¢l Servicie Social,

Solo provee la buses institucionales
minimas.

Menuz! Avila Camache

Plan Sexenal

Productr mils ken wios en kreas de pasadas).
salud y edoencidn.
Acelert s indystrializacid Disminuy log gasios en salud Fundi el IMS5 y 32 crem la Nose la un plo de

L impanascia de | proyecto
ccondmice tavo su contrapunio £n
preyecios sociales.

Apoya en educacién mis s} medio

de Salubridad ¥ Asinencia,

palitics dirfgica u las capacidades
‘bhsicas, 300 ce inicia la obea de las
tnstituciones sociafes.

\iguel Aleman

para T distyibucidn del ingreso.

Adollo Ruiz Cortinez

Proghima Nacional de [nversiories
(crecimiento econdmica,
csabilizaciéh de precies, mejores el
ainel de vida de Jos pobres)

desarrello social

urbano que at ynl.
Wo hay metay de Grecimierto parnla | A posar indunrial mvcidn Gasto en degarrolto social deseendid fucdel Noexisiid nin guna innovECkn en
la ¥ ehjetivos cunlitati Dy il conflevara n n.é% maleria de pelitica social

Por primera vez hube mels Cusntitativa
de desurrollo y of trecimiems del
ingreso fue objctivo de la palitica
eoondmica. No hubo metay
cuantitativas de distribucion del
ngreso.

Registro uns pequeie tedistribucion del ingresa
fivor de los Mis pobrer

Gasto en desarrollo social se mantuvo en nivel de
su aRlecesor llegdul {5.2% .

Mo hubo un concepta de politica social
dirigido » Jos que menos ienian.

Toper -

Pian Accion inmedisa

Apoyo s la industria, comercio y
nergia. Apoys al empleo v disminuyve
I pobreza.

Apoyo al sector burocritico en salod

Altero |a estructuna del pasto favoreciendo el gaste
social.

5S¢ puso en marcha el Plan de Once
Afos {educacidn, coberury

Total en primaria). S cred el
IS55TE y la CONASUPD.

Ticid ura nugva dimensian de politica
social, se impulsaron polfticas sociales
para grupos de mayor peso politice.

Gusas o Diay Osdax
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Elabaracién propia basado en Trejo, Guillermo y Claudio, Jones (coords). “La poliitica social y el desarrollo en México” en Contra la
pobreza. Por una estrategia de politica social, Ed. Caly Arena, México, 1993; Morales Ortiz, Daniel. La politica social en.lucha contra
ia pobreza en el Estado mexicano 1988 - 94, Tesis de Licenciatura en Ciencias Politicas y Admén. PuUblica, UNAM, Meéxico, 1996; y
Farfan. Guillermo. Politicas de estabilizacion y reformas a la politica social en México en El Debate Nacional, Tomo V, 1986,



Asi, del proposito y la idea que los gobiernos de la Revolucién fueron construyendo sobre
un nuevo sistema econdmico y politico se desprendié implicita o explicitamente Ia politica social.
Lo que empezé como “derecho social” en la Constitucion prefigurd los planes que se
transformaron en politicas, programas, instituciones y agencias dedicadas a la politica social.

En sintesis, el origen de las politicas sociales se remonta en e] contenido social de la
Constitucion, sin embargo, dichas politicas se definieron y concretaron a partir de objetivos y
discursos de las obras gubernamentales, no habia mecanismos publicos y administrativos
concretos para convertir los principios en politicas publicas, asi que tendrian que incorporarse a
los proyectos de los gobiernos, disefiando e instrumentandolos para construir instituciones y
programas que en el futuro tuvieran un efecto importante sobre los resultados de politica. Asi
nacen las politicas sociales en nuestro pais.

Los gobiernos postrevolucionarios y la consolidacién de ia politica social.

Después de la Revolucion Mexicana los gobiernos se veian en ¢l dilema de construir un
sistema economico ¢ satisfacer las necesidades bésicas de la sociedad; asi existid siempre una
relacion entre modelos de desarrolio y politicas sociales. la cual estaba supeditada a la posibilidad
de crecimiento y maduracion como un subproducto de éste.

Cuando a finales de los 50's se dio un intenso proceso de industrializacion y urbanizacion,
el crecimiento se convirtid en la finalidad del desarrollo; v durante estos anos, * la politica
econémica fiie motor de desarrollo para el sector empresarial y la politica social tue ruente de
legitimidad para el Estado™ .

En los afios 60°s, durante los tiempos del llamado “desarrollo estabilizador = se quiso dar
un nuevo énfasis a las politicas sociales. asi. en los 70’s el gobierno considerd que se podia crecer
econdmicamente y simultaneamente mejorar {a distribucion del ingreso. El crecimiento era el
medio para satisfacer las grandes necesidades de desarrclle nacional, por lo que se crearon
cientos de empresas, regulaciones, que buscaban aumentar ¢l empleo, sin embargo no se puso un
gran esfuerzo en la politica social, pues esto se consideré como politica social.

5in embargo mas regulaciones excesivas v contraproducentes sumadas a un gasto piblico
descontrolado y a la creacién de empresas paraestatales sin el menor sentido estratégico. no solo
no resolvieron el problema social, sino que lo agravaron llevando al pais a una profunda crisis
economica.

Finaimenite, el arribo de una protunda crisis econdmica en 1982 ha teido un doble ciecto
en los niveles de desigualdad y pobreza de la poblacion : 1) la recurrencia de la inflacién y la
imposibilidad de renovar el crecimiento econdémico hicicron mas grave la situacion de la
poblacién de menores ingresos. ¥ 2) la crisis de las finanzas piblicas redujo dramaticamente el
margen del gasto pitblico, haciendo inviable estructurar una politica social.

”Morales Ortiz, Daniel. Op. cit. p. 30.
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Como ya comentamos, las politicas sociales en estos gobiernos tuvieron de por medio la
intermediacion de las organizaciones del corporativismo, y en general, de una burocracia politica
ligada a intereses de grupo y de partido, cuyo objetivo era satisfacer a la burocracia misma, mas
que ¢l desarrollo social. Asi, la racionalidad politica se proponia consolidar al régimen.

La logica paternalista que adquirieron diversas politicas sociales en México gencrd
resultados no muy satisfactorios y en algunos casos contrarios a los objetivos de una verdadera
politica social: la asignacion de recursos al area social alimentd crecientemente los presupuestos
de los grupos de intereses ( burocracias, lideres corporativos y clientelas) , en lugar de desarrollar
mejores instituciones y programas sociales que dotaran de capacidades basicas a ciudadanos en fa
peor situacion.

Por otra parte, durante estos gobiernos el presupuesto fue ( y continua siendo) una forma
de orientar al desarrollo, pero también de nutrir y mantener la coalicion gubernamental,
equilibrando tanto las corrientes ideologicas del momento como los grupos politicos que
constituian la base del apoyo del gobicrno en turno. No debe extrafiar la creciente primacia que
tuvo el crecimiento economico como precondicion de cualquier objetivo estratégico del
desarrollo y por lo tanto del gasto social: de lograrse una tasa sostenida y lo suficientemente
elevada del crecimiento del PIB se lograria cierto margen para alterar la estructura relativa del
gasto, pues, de esta forma, incrementar recursos o determinada politica o institucion no implicaba
reducir algdn otro rengidn del gasto. Es asi como este periodo se caracteriza por:

a) El Estado asume la conduccion de la actividad economica bajo la. figura de un Estado
paternalista.

b)Se producen “mas” servicios para la poblacion, particularmente en las areas de salud y
educacion, credndose instituctones imporiantes para el beneficio social como son: el Instituto
Mexicano del Seguro Social (IMSS), instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los
Trabajadores del Estado (ISSSTE), ia CONASUPO para ¢l abasto de alimentos de consumo
popular , el Instituto Nacional de Proteccion a la Infancia (IMPl), el Fondo Nacional de Fomento
y Garantia al Consumo de los Trabajadores (FONACOT), el Instituto Nacional de la Vivienda de
los Trabajadores (INFONAVIT), entre olras.

c)Sin embargo, durante este periodo aunque parece que hubo avances en la identificacion y la
definicion de Jos problemas de la marginacion no surge un concepto de politica social dirigida a
la poblacion que padece una situacion precaria en materia de necesidades basicas, ni privilegia la
formacién de las mismas, pero si se busca el crecimiento econdémico como solucidn a dichos
problemas.

d) Durante la industrializacion los gobiernos se ven obligados a sugerir un equilibrio entre el
proyecto econdmico y los objetivos sociales debido a la importancia que retoman los grupos
organizados.

€) En el terreno educativo dado el sesgo que adquirio el desarrollo a favor de la industria y las
ciudades. la obra educativa comenzd a beneficiar mas al medio urbano que al rural. lo cual
supuso un desequilibrio en desmedro de la politica social que pudo en las zonas pobres del medio
rural, haber apoyado las capacidades basicas.
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f) Durante los afios 50's se plante6 el crecimiento de ingreso como objetivos de politica social.
sin embargo en cuestion social no hubo objetivos en distribucién del ingreso, aunque en estos
afios la sociedad mexicana experimento una ligera redistribucion del ingreso a favor de los que
menos tenian. Pues la industrializacién representaba el vehiculo del crecimiento por excelencia y
a ello apuntaba la estrategia de desarrollo. El desarrollo econdémico conllevaria asi al desarrollo
soctial.

g) Durante este periodo se impulsaron politicas sociales {en gran medida urbanas y dirigidas a
sectores sociales emergentes) que favorecieron a grupos que parecian ser los de mayor peso
relativo en el sistema politico (como las corporaciones obreras). Lo anterior no {avorecio a los
grupos sociales mas necesitados del pais e incidio en la posibilidad de igualar capacidades
basicas con un mayor gasto social.

h) Lo econdrico supedito sobre lo social, pensando que la base del desarrollo seria el
crecimiento econémico.

i) Podria decirse que las prioridades sociales de la planeacion gubernamental se vieron reflejados
en un mayor presupuesto. Sin embargo el dispendio fiscal no resolvié el problema social def pais,
por el contrario, los objetivos redistributivos del ingreso a través de un mayor gasio terminaron
en que [a poblacién de menores ingresos fue la mas castipada por el impuesto inflacionario y por
¢l estancamiento de la actividad econémica.

j) Las posibilidades de la politica social se remitieron, en efecto, a la vision de la politica
econdmica que privé y sus consecuencias, ademas de los programas impuestos va durante los
70°s se dieron en un contexto muy poco favorable para la instrumentacion eficiente de las
politicas.

A pesar de todo lo expuesto anteriormente. este periodo estuvo marcado por un aumento
en los indicadores de desarrollo humano, el cual se vio truncado con las politicas neoliberales
establecidas mas adelante, debide a las cuales la pobreza aumentaria y los indices de desarrollo
humano se estancarian y retrocederian.

Asi, este periodo se distinguid por l1a inclusion de un conjunto de programas creados y
administrados por el Estado, con la finalidad de brindar beneficios econoémicos y servicios que
permitieran compensar en parte la pérdida en el ingreso del individuo o resarcir sus insuficicntes
tngresos. La politica social funcioné asi, hasta que ésta politica que sc encaminaba a la
universalizacion de los derechos sociales, se vio truncada por la imposicion del proyecto
neoliberal.

Nueva forma de politica social 1982 — 1999, (Restriccion del gasto, localizacion.
descentralizacion, privatizacion, devaluacién de la politica social).

Para e! inicio de la década de los $U's México vio llegar al poder una nueva forma de
gobernar a través de las politicas neoliberales.
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Estos gobiernos enfrentaron graves situaciones tanto en lo intermo ( donde se necesitaba
recuperar el crecimiento econémico como condicion para cualquier estrategta de desarrollo y por
la deuda externa contraida y el contexto macroecondmico inestable que se presentaba), como en
Io externo (contexto recesivo en que la inflacion y el desempleo no eran infrecuentes y donde Ia
tasa de interés elevadas y los niveles inusitados de endeudamiento externo de muchos paises eran
temas cotidianos). Debido a esto, dichos gobiernos se ven obligados a llevar a cabo ajustes que
entre otras cosas traerdn consigo inequidad y pobreza.

Asimismo se genera la necesidad de retormar el Estado dindole otro cardacter del que
hasta ahora venia presentando al menos en cuanto a lo social. Se otorga asi el papel
preponderante del gobierno sobre la actividad econdémica , su participacién en el futuro ya no
seria de motor de crecimiento econdmico sino el de conductor de un complejo proceso de ajuste y
correccion de las politicas gubernamentaies.

Ademas, se introdujo con este, el término “descentralizacion” al lenguaje gubernamental
como un nuevo criterio u objetivo de Ia tarea del gobierno, lo cual seria crucial para concebir los
procesos de reforma institucional presentes y futuros en areas fundamentales de politica social
(como salud y educacion).

Asi, lo mas que permitio la reduccion de los recursos fueron avances de concepcion en la
politica social ( como el de un Sistema Nacional de Salud que integre instituciones en todo el
territorio nacional) durante el periodo de De la Madrid . al liempo que los rezagos de la materia
con respecto a Ia pobdlacién fueron enormes ( lacerada ademds por la inflacién y la caida del
ingreso). :

Asimismo, como nos dice Guillermo Fartan = , durante esta administracion se comenzd a
trasladar la participacién estatal hacia los estratos marginados de pobres extremos con acciones
que anticipaban un nuevo enfoque en la politica social. Se incremento en la orientacion de la
politica social hacia los grupos marginados cn materia de salud o vivienda. Asi sc inicio la
tocalizacion, que mas tarde llevarian al pie de la fetra los dos gobiernos siguientes: el de Carlos
Salinas de Gortari (1988-1994) y el de Ernesto Zedillo (1994-2000).

Por otra parte, la clase politica tradicional fue sustituida por una nueva élite tecnocratica
que fue introduciendo nuevos mecanismos clientelares y de programas emergentes.

ks asi come desaparece el Estado benetactor imponiendo al mercado como el mecanismo
de asignacion de recursos econdmicos y de la satisfaccion de las necesidades de los individuos.
dejando de lado la intervencion del Estado en ias funciones del bienestar social con lo cual se
incremento cada vez mas la inequitativa distribucion del ingreso y la pobreza.

Asi, lo econdmico impera sobre lo social, ¥ la politica social tiene como objetivo real
ascgurar una clientela politica basada en un pacto social amplio. como lo fue el Programa

 Farfan, Guillermo. “Politicas de estabilizacion y reformas a la politica social en México™ en E/ Debate
Nacional, Op. cit . p. 42.
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Nacional de Solidaridad (PRONASOL) en México, y posteriormente el PROGRESA, el cual es
imposible establecer en el marco de dichas politicas.

De esta forma la politica social, como camino hacia la universalizacién de los derechos
sociales desaparece, y s6lo nace como una forma de cubrir requerimientos del exterior (para
compensar a los que mas perdieron durante el ajuste econdomico); como forma de ganar adeptos
politicos y para abrir paso a las politicas econbémicas implementadas.

Conclusion

La politica econdmica seguida por México desde ios afios 60's ha llevado a la inequitativa
distribucion del ingreso, que si bien en los 70°s disminuye un poco , en la década pasada
aumento. Dichas politicas han traido asimismo, pobreza y pobreza extrema, la cual ha ido en
aumento debido a las politicas de ajuste impuesta en los ochenta.

Por su parte, la politica social ha ido evolucionando desde sus inicios. pasando de principios
constitucionales a instituciones, programas, formas de gobierno, paro también han servido como
una forma de ganar adeptos politicos apoyando a sectores que no son del todo los mas
necesitados.

Asi la administracion de Miguel de la Madrid fue el inicio de una etapa de politica social
que se caracterizaria por un menor gasto social. focalizacién, privatizacion y devaluacion de la
politica social, pero sobre todo con una politica economia que llevaria a cada vez mas mexicanos
a la pobreza y que continuarian tanto Carlos Salinas (1988 — 1994) como Emnesto Zedillo (1994 —
2000).

Por otra parte, es importante tomar en cuenta que la politica econdémica scguida por
nuestro pais en estos tres ithimos sexenios ha sido la causa de la gran inequidad de la distribucidn
dei ingreso que existe en México, por lo tanto, de la acumulacién de la riqueza en manos de unos
cuantos, de la destguatdad del ingreso y por lo tanto del aumento cada vez mayor del nimero de
pobres y pobres extremos en nucstro pais; pues en lugar de ser una politica econdmica que apoye
la igualdad del ingreso y la equitativa distribucién de {a riqueza solo hace mas ricos a los que mas
tienen v mas pobres a los que ya lo son.
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CAPITULO 3.

Reconocer la pobreza no deshonra a un lrombre,
pero si no hacer ningiin esfuerzo para salir de ella.
Tucidides.

Politica Social en México en la década de los 90°s.

A finales de l1a década de los 80's se inicia un ~ desplazamiento gradual de la politica
social del eje del Estado Benefactor al de un Estado reestructurador de la economia. del eje dei
mercado interno al del mercado global, del neokeynesismo al neoliberalismo, y de
preocupaciones redistributivas a obsesiones productivistas *', en el cual al buscar restructurar la
economia, aplastan alguno de los objetivos estratégicos de las politicas econdmicas y sociales dei
Welfare State, como el pleno empleo, la expansion de derechos del ciudadano, ete.

Pe esta forma han surgido nuevos objetivas para la intervencion estatal como resuliado
por un lado de la crisis de Estado, y por el otro de la globalizacion, lo cual ha subordinado la
politica social a [as demandas del mercado.

Para Cristina Laurell, el Estado puede decirse, se convirtid en un promotor eficaz de la
nucva economia global, ¥ en un desarticulador del sistema de seguridad social desarrollado
anteriormente.

Como se vio anteriormente desde antes de 12 crisis de 1982, enmarcado en un proceso de
politica social que se prolongd hasta 1988, ta escena nacional fue dominada por un sélo objetivo:
ci combate a la pobreza que era generada por las politicas de ajuste . asi, se desarrollaron una
serie de programas focalizados en la pobreza: el Programa de [nversion para el Desarrolto Social
(Pide) (1973 — 1982). la Coordinacidn General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos
Marginados (Coplamar) (1977 — 1982) , los programas de desarrollo regional entre 1982 — 1988,
el Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL} durante e} sexenio de Salinas de Gortari y el
PASE (Programa de Alimentacion, Salud y Educacion) .que después pasaria a ser el Programa de
Educacién, Salud v Alimentacion (PROGRESA) (1997).

ksta nueva polintica social se pestd, en buena medida, en instituciones internacionales,
como el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mundial (BM). las cuales han
recomendado que las politicas de ajuste y las reformas estructurales de la cconomia se
complementen en programas sociales dirigidos a los extremadamente pobres; programas de

! 5/a. “De la geneologia tedrica a fas altemativas de politica social” en E/ Debate Nacional, Op. cit. p. 18.
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asistencia y beneficencia publica que apelen a ia panicipacion popuiar , impulsar el desarroiio de
la economia informal y resistir las reivindicaciones de los trabajadores urbanos organizados,
calificados como privilegiados .

En nuestro pais, durante el scxenio salinista, el cambio econdomico generado por las
reformas neoliberales se caracterizd entre otras cosas por las privatizaciones del sector piblico,
disminucion de la intlacién, saneamiento de las finanzas publicas y Ia apertura comercial. En este
contexto siguiendo las recomendaciones del BM v el FMI, se pensaba necesaria una politica
social activa ( sobre 1odo después de las elecciones presidenciales de 1988) asi, la estrategia a
seguir fue la reorientacion del gasto publico. basicamente con la disminucion del gasto
economico y administrativo, y el aumento del gasto social. Asi, se creé el PRONASOL .

El PRONASQOL wvo desde su origen dos objetivos: uno materiat, enfocado a aliviar ia
extrema pobreza ; y el otro institucional, cuyo eje era la restructuraciéon de las relaciones entre ¢l
Estado y la sociedad, por lo que, como lo veremos mas adelante, no se ejercid en su operacion de
acuerdo a un mapa de extrema pobreza sino con una electoral.

A pesar de todo, hacia 1994 el ievantamiento armado en Chiapas, los asesinatos politicos
al interior del PRI y una severa crisis econémica, acabaron con el primer ciclo de reforma
neoliberal y con el PRONASQL, el cual después de esto fue sometido a severas criticas.

Debido a lo anterior, Zedillo opld finalmente, por lievar a la politica social a una nueva
devaluacion de la misma, es decir, por el abandono del PRONASOL y por una ?olilica social
con menos recursos la cual se ejecutd con discrecion lejos de la figura presidencial .

Asi, la principal estrategia para descentralizar esia poiitica social ha sido la distribucion
del presupuesto del Desarrollo Regional, conocido como el Ramo 26, hacia los estados y
municipios del pais., como veremos en las siguientes paginas .

Asimismo, se han puesio en marcha programas comira la pobreza focalizadas en ia
poblacién mas desprotegida manteniendo las estrategias de salud y educacion. a pesar de que se
habla de una nueva estrategia integral para romper el circulo de la pobreza a través dei
PROGRESA y la construccion de infraestructura municipal y el impulso econdmico regional y el

" crecimiento del empleo.

De esta forma se puede decir que “la politica social de estos afios ha marchado en
oposicién a los principios fundacionales de ias politicas de bienestar ... como la universalidad de
los derechos sociales, la ciudadania, la solidaridad, .." * etc v ha introducido elementos de
relacién con la sociedad afines a ese nuevo modelo. como Ia privatizacion del sector piblico | los

2 ver valier, Jaques. Banque Mundiale 1995-1996: du noveau sur les politiques sociales, GRITD,
Paris, 1896, p 16.

* En el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 se redefinen ia politica social. estableciendo como figura
central de la nueva politica social a los gobiemos de los estados, los municipios y diversas
organizaciones sociales, supervisadas por el gobiemo.

* Farfan, Guillermo. Op.cit. p. 36.
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recortes del gasto pablico, entre otros, ademas de generar una forma excluyenie de bienestar gue
ha marginado a millones de mexicanos.

A continuacién hablaremos de ia politica social que llevd a cabo tanto Salinas de Gorari
(1988 — 1994) , como Emnesto Zedillo (1994- 2000), de una forma mas profunda y detallada.

3.1.La politica social de Salinas de Gortari {1988 — 1994),

Como nos dice Denise Dresser *, al arribo de Carlos Salinas de Gortari a la presidencia de
Meéxico a finales de 1988, Salinas anuncid que la reforma econémica de México no se basaria en
la retirada del Estado, sino en un nuevo modo de intervencionismo ~ socialmente determinado™
por medio del Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL). asi este fue el elemento basico
de una nueva estrategia de gobierno para redefinir el papel del Estado y su relacion con la
sociedad. El nuevo modelo de desarrollo seria encabezado por un Estado adelgazado que
promoveria ¢l crecimiento econémico mediante el sector privado, pero que no abandonaria sus
compromisos distributivos. Asi, el objetivo del PRONASOL fue construir un consenso politico
que permitiera fa continuacién y profundizacién del programa de ajuste econdmico.

De esta forma, por medio de la redefinicion de los miembros de la antigua coalicién
corporativa como beneficiarios del PRONASOL, el programa contribuyd a reconstruir las bases
sociales a la burocracia estatal, ef PRONASOL aumento ia representatividad de la élite politica y
reforzd sus lazos con grupos sociales auténomos. Mediante el restablecimiento del PRI como una
magquina de bienestar, el PRONASOL hizo posible que este recobrara su papel como pieza
central del sistema de partidos. Con el fortalecimiento del poder presidencial el PRONASOL
permitio al gobierno establecer un control centralizado en el proceso politico.

Con Salinas, México entro en una segunda fase del ajuste estructurai, donde ¢l objetivo no
fue tanto mantener el sistema. como renovarlo.

El cambio en el modelo de desarrollo provocd devaluacidn, reduccion dei gasto publico y
estanflacion entre otras cosas. las cuales afectaron a la mayor parte de la poblacion, mientras que
los costos de ia reforma del sector publico y de ia privalizacion recayeron principalmente en los
sindicatos. Este esquema no ofrecié mejorar la distribucién del ingreso ni crear nuevos empleos
en el corto plazo.

Asi, Salinas busco estrategias que le permiticran sobrevivir al dafo sociai productlo de ja
estabilizacion econémica. Un esfuerzo fue la canalizacién de recursos a zonas problematicas. con
el fin de apuniar el apoyo politico y desarrollar nuevas alianzas. Ese fue la génesis del
PRONASOL.

5 Dresser , Denise. "En busca de |a legitimidad pérdida. Pronasol, pobreza y politica en el gobierno de
Salinas" en Pobreza y politica social en México, Gabriel Martinez comp., Serie Lecturas No. 85, [TAM /
FCE, México, 1997, pp 21-53.
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El PRONASOL permitio la sobrevivencia poiitica del equipo tecnocratico y ai mismo
tiempo implico la restructuracion fundamental de las bases sociales del Estado. La tactica
fundamemtal en este proceso de creacidn de nueva coaliciones fue centrar la mayor cantidad de
poder posible en las manos del ejecutivo, con el fin de canalizar los recursos hacia zonas
politicamente turbulentas o a grupos descontentos.

Por medio de la promocidn de un contexto gencral de concentacion, la €lite politica fue
capaz de infundir las reformas econdmicas neoliberales y las medidas de austeridad con una
nueva cara, mas popular e inclusiva. Lo que cambio fue el estilo de gobernar. Las actividades del
PRONASOL hacian parecer que una mayor parte de la poblacién participaba en la construccion
del nuevo modelo de desarrollo.

El PRONASOL colocé al consumidor de sus beneficios { becas, crédios, drenaje ¥
pavimento, etc) v a sus necesidades en el centro del escenario politico y, obtuvo asi su apoyo.
Asi, sus aspiraciones serian mas uniformes para los diferentes grupos sociales.

Por otra parte, el PRONASOL redujo lu amenaza que inspiraban exiensas organizaciones
sociales que escapaban al control del partido al construir la hegemnonia salinista entre los sectores
populares y al mismo tiempo incorporar nueves actores lales como los movimientos urbanos
populares al sistema politico, al incluir los en Scolidaridad dentro de organizaciones politicas
formales. Por medio de desembolsos focalizados y fondos extrapresupuestarios € PRONASOL
neutralizo, sino es que cooptd , a segmentos significativos de la poblacién urbana.

Como veremos mas adelante, la imponancia politica del PRONASOL  tue subrayada por -
la creciente cantidad de recursos asignados al programa.

En sus inicios el PRONASOL no estaba destinado a ser una solucién generat de los
problemas del sector social. sino un mecanismo de corto plazo para proteger a los mas
necesitados; asi, evoluciond hasta converiirse en tormula para la legitimidad dei régimen, y
mientras mds tareas politicas le fueron asignadas, mas crecieron las demandas populares.

Mas 1arde, al finaiizar el sexenio, la naturaieza ubicua de los programas de Soiidaridad en
México y sus nexos presupuestarios con las elecciones reveld la utilidad del programa como una
herramienta de sobrevivencia politica. En esto tuvo mucho que ver Ia nueva élite politica que
aparecio con el sexenio de Salinas.

Por otra pane, durante la eleccion de 1988, el régimen se enfremié a una crisis de
legitimidad, asi, la élite politica buscé estrategias de sobrevivencia. Entre ellas estaba la
incorporacion de reformadores sociales a la burocracia.

Asi, mientras los tecnocratas por medio de la estabilizacion econdomica permitieron el
ascenso de los pronasolistas por la escalera politica, los reformadores sociales lograron repartir
los recursos y cstablecer los pactos politicos privilegiados que aseguraron la legitimidad del
régimen y de esta manera permitieron a los teendcratas hacer su trabajo de manera eficaz.

IDe esta torma, Saiinas establecio fazos con figuras politicas de un pasado mas populista,
Asi. los programas del PRONASOL fucron creados ¥/o ejecutados por individuos con
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antecedenies protesionales de organizaciones poltticas de izquierda. Esto contribuyo a la eficacia
de Solidaridad y doté al programa de capital humano necesario para llevar acabo sus directrices.

Solidaridad construy¢ también un andamiaje ideologico con base en ideas desarrollistas

previas, y se inserté dentro de organizaciones dedicadas a mitigar la pobreza y las revistié de un
marco institucional.

Por otra parte, aunque formalmente el PRONASOL surge de Ia Secretaria de
Programacién y Presupuestp (SPP). en mayo fue incorperada a la nueva Secretaria de Desarrollo
Social (SEDESOL). Esto con el fin de perpetuar las poiitica de Soiidaridad ( mas alla del
mandato de Salinas), lo cual se logra como veremos en el sexenio de Zedillo., a través de dotarlo
de un patrocinador institucional. El proposito fundamental era asegurar la persistencia de un
paquete de politicas hibridas ( politicas economicas neoliberales combinadas con politicas de
bienestar neopopulista) que caracterizo ese sexenio.

Ademads en contra de lo que se piensa, esta élite hibrida no combatio el clientelismo. pues
ain cuando el ideario neoliberal subray6 la importancia de reducir el poder econdmico del
Estado, el caso mexicano reveid que ios imperativos de ia sobrevivencia politica dictaron
frecuentemente la necesidad de un renovado intervencionismo estatal mediante politicas
compensatorias discrecionales.

Como ya se menciond, PRONASOL tuvo como otras de sus functones revertir las
derrotas electorales del PRI en 1988, disminuyendo la desconfianza en este, identificando al
PRONASOL con ei presidente y a su vez con el partido. Asi, la poblacion al votar por el PRI en
realidad votaba por Solidaridad y por Salinas .°

Los Comités de Solidaridad fueron concebidos para remplazar a las organizaciones
corporativas tradicionales afiliadas al PRI — la CNC y la CTM- y ser vehiculos para la
incorporacion politica, la organizacidn social y el control politico.

Por ultimo, Sotidaridad 1ambién se convirtio en vehiculo para la reafirmacion dei poder
presidencial en México, y el éxito del programa se debié en gran medida al activismo personal de
Salinas en ¢! campo. Asi, el presidenciaiismo y el uso efectivo de la politica simbdlica
" constituyeron en muchos sentidos, ingredientes esenciales del programa de reforma en México.

Por medio del activismo prestdencial relacionado con el PRONASOL, Salinas intentd
reconstruir la relacién de la sociedad con el Estade medianie el contacto personal con el
presidente.

Asi, la retérica del PRONASOL rue utilizada para justificar cambios importantes en la
politica, para delinear ¢l nuevo pape! def Estado. para promover la participacién popular
independiente del PRI. v para fortalecer la figura de Salinas.

®g/a. "El Pronasollatrae mas sufragios que el mismo PRI en Chalco™, La Jornada, México, 18 de agosto
de 1991, p. 12.
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Sin embargo, la caracteristica esencial de Solidaridad ( su reiacion simbiotica con el poder
presidencial) tuvo un efecto negativo en la evolucién politica del pais. La concentracién de poder
en el ejecutivo permitié una discrecionalidad eficaz pero también implico el riesgo de un
gobierno arbitrario. El presidencialismo reforz6 politicas personalistas a expensas de Ia
construccidn de instituciones. £l vasto poder discrecional que et PRONASQL le proporciono a ia
silla presidencial condujo a un desembolso renovado de fondos publicos durante la campaiia
presidencial de 1994, que afecto ta estabilidad del proceso de reforma econdmica. Lin tiempos de
turbulencia politica, como los que siguieron durante la sucesiébn presidencial, la tentacion de
pasar de compensacion seiectiva y fiscaimenic responsable hacia transferencias masivas y
populistas fue irresistible,

Al ofrecer méas de lo que pudo olorgar, et PRONASOL dejé un sin namero de
expectativas incumplidas. Por ello, el 1° de enero de 1994 Salinas descubrié que la tan
proclamada estabilidad de México no lo era tanto,

En el contexto internacional, el PRONASOL como eje de lu politica social practicada por
Salinas respondié a las situaciones aconsejadas por agencias internacionales { como el Banco
Mundial y ei Fondo Monetario internacionai) ios cuales recomendaban practicar acciones como
las que se venian realizando en paises cen un modelo econdémico similar y por o tanto en
condiciones sociales homdlogas ( como es el caso de Chile, el cual analizaremos mas adelante).

Asi, se recomendd utilizar programas de focalizacion. es decir, dirigidos a la poblacion
mis necesitada, y con participacién ciudadana que aminorara los efectos negativos que las
politicas neoliberales habian provocado. Estos fueron los origenes externos del PRONASOL.

3.1.1 PRONASOL Yy pobreza .

Para Guevara Sanguiness ~ , ™ una persona es considerada pobre cuando se encuentra
imposibilitada para obtener de manera permanente una dieta adecuada que le permita un bienestar
satisiactorio en términos de salud fisica ( nutricion y dignidad humana)”, esto es imponante pues
el abatimiento de la pobreza extremna fue el principal objetivo del PRONASOL..

La pobreza comeo ya vimos en ¢l primer capitule es un fenomeno complejo, con ampiios
aspectos cualitativos, sociates y psicologicos : sin embargo, hay algo que es innegable, la pobreza
actual recac mis en ciertos grupos de la poblacion: las mujeres. los nifios y los ancianos.

Asi, como nos dice el autor para ¢rear una estrategia de abatimiento a la pobreza ¢s bdsico
hacer una distincion entre la pobreza moderada vy la extrema como la hace Santiago lLevy al
detinir fa pobreza extrema como ~ aquéllos individuos que no pueden adguirir suticientes
nutrientes para que tomando en consideracion su edad y su sexo . puedan

7 Guevara, Sanguiness Alejandro. “Programas de Alivio a la pobreza en México: Un egjercicio de
evaluacion® en Pobreza y politica social en México, Op cit. , p.144.
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mantener la saiud y la capacidad de su descmpeno = * | y ia pobreza moderada como

aquélos individuos que “ carecen de ciertos bienes y servicios que dada la riqueza nacional todos
deberian disfrutar  (...) carecer de educacién o no tener acceso a la energia eléctrica pueden
considerarse condiciones de pobreza moderada”™ °

Asi. Levy " plantea la hipotesis de que ios determinantes de la pobreza se ubican en ei
espacio rural por lo que recomienda un tratamiento localizado y focalizado, el cual seguramente
influyd en la forma de tratar la pobreza del PRONASOL susientado en medidas de arraigo v
atencion a los pobres en el lugar donde se encontraban.

Una de las criticas mas severas al PRONASOL fue precisamenie el no haber diferenciado
entre pobreza extrema y pobreza, pues para un ataque frontal a la pobreza como el declarado por
el PRONASOQL, cobran relevancia la idemificacion de las fuentes o causas que la producen, y
supone la elaboracion de diagndstico y de una caracterizacion precisa del problema ( en su
definicion, en su medicion y en ia identificacion de sus determinantes). Pues aungue como nos
dice Isabel Osorio "', las determinantes ultimas de la pobreza actual y la preexistente se ubiquen
en la desigualdad estruciural del-sistema, las fuentes particulares o especilicas varian segin el
tiempo y el espacio.

£l Programa Nacional de Solidartdad puede haberse basado en la proposicion de Levy.
pues segin valoraciones oficiales del Consejo Consultivo del Programa Naciona!l de Solidaridad,
todos los caminos del empobrecimiento llevaban ai campo. ain si se trata de pobreza urbana. Por
ello no extrafa que sus acciones se encuentren en los lugares de asentamienios de la poblacion .
pobre, y principalmente en €l espacio rural.

PPara Osorio. la preocupacion por la pobiacién rural no es gratuita. pues en estos ligares la
mayoria de los habitantes son pobres, sin embargo, las formas que adquiere la localizacion
geogratica dei problema parecen ya no ser a duaiidad campo - ciudad o centro — periieria. sino
que la manifestacion geografica de la pobreza presenta ~ fragmentos™ al interior de las ciudades v
a escala nacional se agrupa en zonas o regiones de pobreza extrema.

Pera en cualquiera de los casos, ei crecimiento y la concentracion de la pobreza no se
explica pot la existencia misma de las desigualdades socioecondmicas v localizacionales. ellos
son resuitado de otro tipo de problemas. son los saldos de anteriores impuisos de desarrollo. Sin
cmbargo, los diagndsticos oficiales eliminan cualquicr alusidn al cardeter desigual de la
estructura socioecondmica. a ia naturaleza asiméirica de sus reiaciones y a los resuliados sociales
y territoriales que se gencraron con la adopeion de un modelo de desarrollo que hizo operativa

8 Cit.. por Osocrio, Isabel. ¢ Erradicacion o radicacion de la pobreza?. Pronasol y territorio en el
Estado de Guerrero, Universidad Autonoma de Guerrero, México, 1995, pp. 67 - 68.

® Ibidem p 45
', thidem, p. 45
"' Oscrio, Isabel. Op. cit. p 59.
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esa desiguaidad estructural mediante un sistema de relaciones de poder y un modelo de
organizacion territorial concentrador v urbano,

Asimismo. lampoco se hizo explicito que para analizar los efectos de Solidaridad habria
que recurrir al ingreso o al consumo, si fa pobreza se relaciona con el nivel de ingreso el énfasis
estaria puesto en ei empleo y ia redistribucion, si el asunto sc ubica en el consumo, habria quc
revisar los subsidios v el consumo miimo o maximo al que se tenga acceso, si se trata de la
provision de servicios publicos. se podrian revisar la existencia o la carencia de esia
infraestructura ¢n localidades rurales y en espacios urbanos, ete., pero esto no se manifestd en el
PRONASOL.

Asi. pareciera ser que la tnica mancra de reconocer y aprender las diferencias sociales,
econdmicas, politicas, culturales v territoriales implicadas en el fenémeno de la pobreza es on
1€rminos cuantitatives. La pobiacion pobre se vueive una definicion funcionai { socioeconomica)
y sobre este se disefian v aplican los programas.

si, demro del PRONASOL se atiende cuantos son y qué tan pobres son, pero las
relaciones de la poblacidn con su espacio en sus distintas escalas desaparecen o se diluven. Se
parte de que las fuentes de la desigualdad es la desigualdad misma.

3.1.2 PRONASOL como ¢je de politica social.

IEn nuesiro pais. duramie los cinco primeros aios del sexenio salinista. ei cambio
econémico generado por la reforma neoliberal fue muy evidente, afgunos de sus rasgos mas
sobresalientes fueron | fas privatizaciones del secior pabiico; la disminucién de la inflacién; el
sancamiento de las finanzas plblicas: v la apertura comercial a2 través del Tratado de Libre
vomercio con L:stados Upidos v Canada. Un este contexto. siglthendo ias recomendaciones del
Banco Mundial v ¢l Fondo Monetario Internacional. se pensaba que una politica social activa era
podible y necesaria, sobre wodo despues de las elecciones presidenciales de 1988, que proditieron
un gran desgaste en las estructuras politicas existentes, La estrategia fue la reorientacidn del gasta
nubiice, basicamente con la disminucidn del pasto economico y adminisirativo y el aumento dei
oasto social. Enese marco se ored of PRONASOL

iwste programs ive desde 31 pACITHENTO Gas FOCOS ¢ ATencion: UNe Maiering, encaninain

- P . s . O
it fuiviar a1 j.".'L'!k.’_I.l k.‘.U\.lllL‘., P ATV AN

PE- P P T DA R e

tHuC LOCHNYY JRD O okl TOOR ovas

relaciones engre o 1 Siadn ;\' i sociedad. i i ONREracivn. OSTC 0S¢ CIEICHY de aCLICIdo ¢oh Ia
I TR cine o ool 1, :

I . S P, . [ Y T T
b T rafia o POOTCEd, Sike OD0 clocioral BTN IR UM B dr P~ 31
nsm‘idmenm' {V!ld FECONRTITIT i "W'l‘l“d'{’ld Sembalica ded iIstemsy Pl'-IITI"(' e el imag Inr SOCia,

s I R, I | R T
N CnoGcRdC oG ciidta contral ora o PECRLL rEMET UM T

VT o : -
BT L T O P e e s
- Y] . P

2\ tar Marrar | avaman "%es dn dne Aarne maemadne el cictame  Evanfeine Méavien 3N do mmoye e

1053, p. 36.



subsidios sociales, se disminuyé su participacion en las instituciones de asistencia y bienestar
social con el objeto de que fireran autofinanciables, en politica laboral cambiaron los mecanismos
de negoclacion y arbitraje por los de concertacion y establecimientos de pactos, etc.

En este contexto de reestructuracién surgid el discurso de buscar la redefinicion de la

relacién del Estado con los grupos sociales menos favorecidos. y con las regiones mas pobres del

- pais por via el PRONASOL, definido como un programa especial, flexible, focalizado y
localizado en funcién de la pobreza extrema.

Asi, el Programa Nacional de Selidaridad past a ser la expresién mas reconocida de la
politica social del sexenio. A pesar de este el PRONASOL sélo era una parte de la politica social,
un nuevo componente que se fue convirtiendo en el gje de la nueva politica socjal del gobierno
mexicano.

Los cambios ocurridos durante la udltima década como parte del proyecto de
modernizacion de México y como expresién de la nueva estrategia de desarrollo econémico,
redefinieron el contenido de la politica social como funcidon gubernamental y como ambito de
relaciones entre gobierno y sociedad, modificande asimismo su accidn de integracidn politica ¥
social, redistribucion socioecondmica y sus efectos sobre la organizacion del territorio.

Uno de los cambios mas importantes fue la segmentacion de la politica social en:
a) una politica social de desarrollo social directamente asociada al ambito “productivo y sujeto al
establecimiento de relaciones laborales. .
b} Una politica social (PRONASOL) asociada indirectamente con las pollucas econoémicas cuyo
objeto de intervencion son la poblacidon extremadamente pobre y cuyo crilerio de ejecucion se
ha disociado de cualquier vinculo laboral y de las politicas de crecimiento econdmico.

En contraste al anterior modelo donde la ejecucién de medidas sociales era uno de los
componentes de la estrategia de desarrollo enlazada directamente con el émbito productivo, ¥
subordinadamente presente en ¢l disefio de los proyectos econémicos como acciones
comprendidas dentro del ambito de la reproduccidn social o ( integracién social y reproduccién
de fuerza de trabajo): la diferencia cualitativa de la nueva politica social (PRONASOL) es el
cardcter residual y accesorio que adquiere respecto al nuevo modelo de crecimiento econémico .

En cuanto a su ejercicio la nueva politica social actia con una dinidmica de urgencia y
discrecionalidad. El sentido de urgencia se hace patente en la asignacion de recursos a lugares de
“allo riesgo™ politico real o potencial. El sentido de discrecionalidad se hace notar en la
segmentacion de las politicas sociales desde donde sc mantiene congruencia “funcional™ con las
tendencias de cambic econdmico v de integracion supranacional,

Mientras se mantiene una politica social directamente articulada a la politica econdmica,
congruente con los propositos del proyecto modernizador, e integrada formalmente como parte
del presupuesto normal federal; de forma paralela se fue fortaleciendo un nuevo componente de
politica social, e PRONASOL, al que se adscribieron de manera creciente, mayores
competencias sociales sustraidas de la politica social formal. pero cuya aplicacion se mantuvo
alejada de las medidas econdmicas y de las principales tendencias de produccién.
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El criterio de intervencion del PRONASOL se focaliza “en el lugar”, en “el sitio” de
asentamiento de la poblacién pobre, sin entrar en otro tipo de consideraciones. como las de
opciones productivas ahi existentes.

Los proyectos y recursos componentes del PRONASOL se aplicaron con un estilo
diferente, y con un uso intensivo en lo politico debido al contexto por el que transité el pais pero
respondiendo también a funciones basicas de cualquier politica social ( econdmicas , politicas y
sociales) que con el Programa Nacional de Solidaridad se alteraron pero no desaparecieron.
Algunas de estas fueron temporalmente sobre utilizadas ( como la de control politico social) otras
se vieron disminuidas { como los impactos y efectos de beneficio y redistribucion social);
mientras que las que se refiere a su funciéon econdmica ( reproduccion y capacitacién de fuerza de
trabajo) son francamente replanteadas para ser usadas directamente en la contencién de los
sectores no prioritarios para el proyecto modernizador y para el “arraigo” de la poblacién que ha
visto desaparecer sus mecanismos tradicionales de integracion.

La segmentacion de la politica social opera como una especie de clasificaciéon de la
poblacion que participa. o que puede ser integrada, en el sistema productivo, y aquélios que hoy,
a mediano o largo plazo, no pueden ser socioecondémicamente integrados y que por lo mismo, son
considerados como un obstaculo para el desarrollo de las actividades y dreas de crecimiento
econdmico y como un riesgo politico potencialmente importante.

En términos econdmicos, la concentracién de la pobreza. o el traslado (migracion) de
nueva poblacién pobre hacia los lugares de crecimiento es un fendmeno que se ha asumido como
“ obstaculo™ para el crecimiento, que se prefierc atender desde una logica “solidaria”, a través de
una suma de acciones dirigidas a la poblacion pobre, con el propdsito explicito de “arraigarla™ y
de influir sobre su no traslado hacia estos centros de activacion econdmica. Asi, los efectos son la
radicacion de la pobreza en esos lugares.

El PRONASOL, evidentemente, no perteneci¢ al conjunto de politicas sociales
tradicionales, como la segmentacion social, la educacion y la salud, sino que se ubico en otro
ambito de politica de atencion o de * combate” a la marginacion y la pobreza. Asi, el
PRONASOL se convirtid en la politica social de un régimen embarcado en la transicion a una
nueva modernidad.

3.1.3 Fundamentos, objetivos, caracteristicas, principios y estrategias de Solidaridad.

Solidaridad fue un programa que de acuerdo al gobierno * tiene sus origenes en las
formas de trabajo v colaboracién que los mexicanos hemos practicado de manera natural para
resolver nuestros problemas esenciales™ '3

Asi, las acciones de Solidaridad estan inspiradas por el tal nombrado liberalismo social, el
cual después de la caida del socialismo real soviético es el marco intelectual del debate
contemporaneo.

* Sedesol / Solidaridad. Sofidaridad, Seis Afios de Trabajo, México, 1994, p.15.
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Solidaridad argumenté reorientar los esfuerzos y recursos del gobierno hacia el beneficic
de la poblacién mas desprotegida . Pretendiendo coordinar los propdsitos y programas de los
sectores sociales, impulsando las condiciones necesarias para el desarrollo integral de las
comunidades marginadas. Sin embargo, uno de sus retos més trascendentes fue la justicia social.

Entre las caracteristicas mas representativas del programa destacan: la responsabilidad, la
participacién y la integralidad ( los dos dltimos retomados por el Programa Nacional de
Superacién de la Pobreza de Emesto Zedillo en el sexenio posterior como lo veremos mds
adelante).

Responsabilidad, para generar los recursos necesarios para ejercer un gasto social sin
recurrir al endeudamiento ni al gasto inflacionario, y una nueva forma de gestion gubernamental
atenta a los compromisos y a las demandas de las sociedad.

Participacion. A través de esta se convoca a la iniciativa y organizacion comunitaria..

Integralidad. Con esta se trata de vincular estrechamente los aspectos que constituyen y
consolidan el piso social basico; sentar las bases para desarrollar las capacidades productivas del
individue, la familia y la comunidad, y hacer participes a los tres érdenes de gobierno y sectores
social y privado. '

Todo esto sucedio en forma oficial, pero en el fondo los objetivos fueron distintos como
va lo mencionamos. Sostener al reglmen, revertir las derrotas electorales del PRI, cubrir
requerimientos del exterior, entre otros. '*Asimisino, se caraclerizo por Ser un programa con
amplio porcentaje del gasto social, por proveer de legitimidad al régimen, por su conexion con el
presidente, por encuadrar en sus filas a grupos antes probleméticos, entre otros. '

Solidaridad operd en todas sus acciones y proyectos con base en cuatro principios:
1)Respeto a la veluntad, iniciativas y formas de organizacton de los individuos y comunidades.

2)Participacién y organizacién plena y efectividad de las comunidades

3)Corresponsabilidad. En los Convenios de Desarrollo Social firmados entre la Federacion y los
Estados se especifican las aportaciones, responsabilidades y compromisos de las partes, y las
prioridades locales y nacionales.

4) Transparencia, honestidad y eficiencia en el manejo de los recursos. Con estos cuatro
principios se pretendid eliminar cualquier vestlg,lo de paternalismo, populismo o clientelismo, lo
cual desde el punto de vista de Denisse Dresner '*no se logrd pues a pesar de éstos, PRONASOL
prosiguid con el clientelismo caracteristico de las politicas sociales al convertirse en una forma
de ganar votos para el PRI, y apoyo para el presidente.

En cuanto a sus vertientes, Solidaridad se estructur6 en tres lineas de accion:

'S \er apartado 2.4. La politica social de Carlos Salinas de Gortari.
'8 Dresser, Denisse Op.cit, pp 21—~ 53,
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1)Solidaridad para el bienestar social. A través de ella se crea el piso social bésico para el
desarrollo comunitario, con acciones y obras en infraestructura de servicios como agua potable,
drenaje y electrificacion, urbanizacién, regularizacion de la tenencia de la tierra, vivienda, salud y
educacion, enire otras.

2)Solidaridad para la produccién. Promueve el desarrollo de las capacidades productivas y
competitivas de las comunidades, con apoyo financiera, téchico v tecnoldgico en actividades
agropecuarias, agroindusiriales, forestales, extractivas y de transformacién, pero con pleno
respeto al medio ambiente.

3)Solidaridad para el Desarrollo Regional. Traté de integrar a las comunidades dispersas a la
dindmica de crecimiento de las regiones. Se impulsan actividades productivas y comerciales, y
se mejoran las vias de comunicacion. Sus acciones se orientan a promover la urbanizacion y
crecimiento ordenado de las ciudades medias, asi como el fortalecimiento de la gestion
municipal.

Por otra parte Solidaridad tratd de dar imagen de “un gobierno para la sociedad”, este
contd con una Comisién precedida por el titular del ejecutivo federal, donde participaban
diferentes dependencias y entidades de la administracién pablica federal.

La Comisién contd también con un Consejo Consuitivo formado por representantes de las
dependencias y entidades que integraban la Comision; representantes de los micleos indigenas y-
de los sectores social y privado asi como reconocidos especialistas en €l campo de las ciencias
sociales.

, Ademas se trat6 de que existiera coordinacion entre las tres ordenes de gobierno (federal
estatal y municipal).

La participacién de la comunidad, por su parte, fue el elemento distintivo del
PRONASOL. Su base oficialmente fue la corresponsabilidad entre comunidades y gobierno para
realizar obras en beneficio de la poblacién en situacion de pobreza y pobreza extrema.

Con la creacién del PRONASOL inici6 la integracion de los comités ciudadanos
encargados de impulsar las obras. Los cuales como ya se argumentd tuvieron la funcion de
encuadrar personas que constituian un problema politico { por su inconformidad} en
organizaciones oficiales. Estas oficialmente tenian la funcién de decidir ias obras a realizar, las
prioridades por atender y vigilar la adecuada aplicacién de recursos, con lo que se impulso el
clientelismo al dirigirlo a las regiones mds problemdticas.

La funcidén aoficial de los comités fue la de fungir como interlocutores entre sus
representados, abrir espacios a la participacion directa de las comunidades, atender
eficientemente sus necesidades mds sentidas y corresponsabilizarse en el proceso de
mejoramiento de su nivel de vida.
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Asi, la participacién social fue una forma de hacer sentir a la poblacién, que un nimero
mayor de personas participaban en la creacion del modelo de desarrollo.

3.1.4 Gasto piiblico.

El gasto de Solidaridad se origing oficialmente de tres fuentes:
a)} Recursos federales.
b) Recursos de los gobiernos estatales y municipales.
c) Aportaciones de los beneficiarios, generalmente mano de obra y material de la
region,

Sin embargo, los recursos asignados por el presupuesto federal fueron el componente
principal del financiamiento del programa, aunque los gobiernos estatales y municipales
canalizaron también importantes asignaciones presupuestales . 7

Los rectrsos asignados durante toda la administracién no tuvieron precedente en la
historia reciente del pais y se incrementaron a lo largo de toda la administracion.

Ademas, el gasto del programa no causo presiones inflacionarias, déficit fiscal o excesivo
gasto publico, pues se sumaban recursos programados para el bienestar social y el mejoramiento
productive en un esquema agil de coordinacion entre los gobiernos federal, estatales y
municipales.

Los recursos financieros se asignaban directamente a las entidades ejecutoras, a los -
gobiernos estatales y municipales y a las comunidades organizadas en comités de Solidaridad.

La importancia del PRONASOL se denoté entre otras cosas por la creciente cantidad de
recursos asignados al programa .

“De 1991 a 1992 el presupuesto de Solidaridad aument6 de 1.6 millones de déiares a 2.1
millones. Durante ¢l gobierno de Salinas, el gasto social se incrementé alrededor de
66.5%. La inversion de Solidaridad como porcentaje del PIB crecié de 0.45% en 1989 a
1% en 19917 '

Mais de 16 subprogramas de PRONASOL fueron incluidos en la ribrica “Solidaridad y
Desarrollo Regional” del presupuesto del gobierno federal, dado que el PRONASOL extendié su
alcance mas alla de los sectores y de las actividades originalmente consideradas,

Los recursos del programa fueron destinados a obras de infraestructura social bdsica: agua
potable, drenaje, electrificacién, mejoramiento de escuelas, construccion de centros de salud,
empresas de solidaridad u otras obras de beneficio social.

7 Sedesol / Solidaridad. Op.cit, p. 22.

' o/a. “Solidaridad y su presupuesio en México” . Epoca, México, nim. 66, 7 de septiembre de 1992, p.
24,
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Este tipo de orientacidn del gasto tiene como nos dice Morales Ortiz Yimplicito el
supuesto de que el mejoramiento de las condiciones de vida puede facilitar 1a incorporacion de la
poblacidén de bajos ingresos a la actividad economica en forma regular. Sin embargo, como
argumenta Nora Lustig, ¢! PRONASOL no fue un instrumento destinado a_modificar la
estructura de la distribucion del ingreso, ni afecto las causas de la misma que la producen, por lo
que Solidaridad solo fue un programa de alivio a la pobreza e

Los recursos destinados al gasto en desarrollo social fueron del 6% del PIB en 1988 hasta
el 10% en 1994,

En comparacion con el gasto no programable los recursos destinados al pago de intereses
de la deuda piblica que representaron el 17.7% del PIB en 1988 disminuyd a 2.5% en 1994. Lo
que significé que el pago de intereses que representaban el 44% del gasto publico en 1988 fueron
del 10% en 1994 . %' Pues dentro del gasto programable en desarrollo social este alcanzé cast el
54% en 1994,

El gasto destinado a educacién fue aumentando a lo largo del sexenio, pasando de 3.9%
en 1989 a 6.1 en 1994, Con respecto 2 la salud, el gasto se mantuvo estable con un ligero
aumento, pasando de 3.0 en 1989 a 4.1% en 1994,

En términos reales los recursos gastados en el programa no llegaron al 1% del PIB,
pasaron a representar el 0.26% en 1989, el 0.54% en 1990, et 0.60% en 1991, el 0.6%% en 1992 y
el 0.71% en 1993. Cantidad muy por debajo segiin lo recomendado por Naciones Unidas para
programas de bienestar social. '

El Sector de Desarrollo Social sufrié un incremento notable, fue de 32% en 1988 hasta
alcanzar el 52.6% en 1994. A Solidaridad le correspondié en términos porcentuales el 1.2% en
1988, 1.4% en 1989, 2.4% en 1990, 2.9% en 1991, 3.4% en 1992 y 3.6% en 1993.

La inversion publica federal realizada en el sector de desarrolo social por entidad
federativa se concentrd casi el 43% en tres entidades por grado de importancia: D.F., Jalisco y
Micheacan. En tanto que Chiapas, Guerrero, Oaxaca e Hidalgo fue del 8.8%, al parecer la
inversion federal en desarrollo secial no coincidi6 con un mapa de pobreza extrema.

RAMO XXVI. En el periodo comprendido entre 1989 — 1994 se destinaron al programa 46,
790.7 millones de pesos. De los cuales el 56% se utilizaron en programas de bienestar social, el
25% correspondieron a programas regionales y el 19% a programas productivos. Los recursos

*® Moraies Ortiz , Daniel, Op_cit. p. 61.

2 ver Lustig , Nora. “Solidarity as Strategy of Poverty Allevation” en Transforming State Society
Relations in México: The Naticnal Sofidarity Strategy, Wayne A. Comelius/ Ann L. Craig, San Diego,
1994, p. 12.

! ¢/a_“Pronasol y el gasto social” en £/ Mercado de Valores, Num. 12, México, diciembre 1894, pp. 16-
17.
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destinados al piso social basico que incluy6 satud, educacién y vivienda fueron en el orden de
1.2%, 4.1% y 2.1% respectivamente, 2

Eduardo Zepeda >, quien realizé un anlisis en cuanto a la distribucién geografica de los
recursos de! programa; para lo cual obtuvo un superavit que obtuvo al restar la inversion
acumulada del programa entre 1989 y 1993, dividido entre 1a poblacién que vive en condiciones
de pobreza. Ademas de basarse en otros indicadores, como un indice de desarrollo humano con
base a célculos del autor y ¢l indice de marginalidad de CONAPO, para el autor los recursos del
programa no coincidieron con un mapa de extrema pobreza ,**

En el caso de los fondos regionales de acuerdo con la informacion de “El Financiero™, el
72.2% de la inversidn federal se concentrd en seis entidades del pais, porcentaje equivalente a
252 millones 145 mil pesos que se canalizaron hacia entidades en el que no hubo grandes avances
para la reduccién de la pobreza extrema de esa poblacion como lo fueron el estado de Chiapas,
Oaxaca, Guerrero, Hidalgo, Veracruz y Puebla.

La informacién sobre los fondos regionales de Solidaridad, reveld que el total de
beneficiarios cubrié a un millén 358 mil personas que abarcd el periodo de 1990-1994, por lo que
el programa solo llegd al 15.4% de ese total. Mediante los fondos regionales, se canaliz6 el
19.8% del total tnicamente a Chiapas, que fue equivalente a la suma de 69 miilones de pesos, lo
mismo que a Oaxaca, que absorbid el 25.2% del total de los recursos.

Sin embargo, otras entidades como Hidalgo y Guerrero, se les destind solamente 1.2 y 4%
en el mismo periodo.

La inversién federal en las 9 entidades donde existe un alto grado de marginacion
ascendio a 63.1 millones de pesos, que representd el 18.1% del total.

Los estados con alto grado de marginacion que fueron favorecidos fueron: Michoacan,
Yucatan, Campeche y Tabasco, los cuales les correspondid respectivamente: 14.1, 13.2, 11.8, y
10.9 millones de pesas que porcentualmente fueron de 45, 3.8%, 3.4% y 3.1%.

Por su parte, los estados de San Luis Potosi, Guanajuato, Querétaro y Durango tuvieron
una participacion reducida, en su conjunto fueron de 3.7%.

En Zacatecas no operd dichos fondos y en Chihuahua, selo se canalizd el 0.7% de la
inversion federal para el combate a la pobreza extrema. Por lo que el PRONASOL no impidié el
crecimiento de la pobreza rural del 5% en el sexenio.

2 | aurell, Asa C.“La politica social del neoliberalismo mexicano® en Ciudades, Red Trimestral de
Investigacion Urbana, No. 26, México, abrit - mayo de 1996, p. 6.

® Zepeda , A. “El gasto social en México: de la estabilizacién ortodoxa al neoliberalismo social”, en
Frontera Norte, Vol. 6, N.1, México, 1994, p.187.

 bara ver mas criticas acerca de esto ver Meyer, Lorenzo. Op. cit., p. 36.
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Sin embargo, como nos dice Alejandro Guevara, a pesar de los esfuerzos gubernamentales
por abatir la pobreza, la cantidad de recursos dirigidos a este fin todavia son insuficientes .2*

3.1.5 Evaluacién General del PRONASOL. Las dos caras de la moneda.

Uno de los puntos mas debatidos al término de la administracién del expresidente Carlos
Salinas de Gortari, fue acerca de la evaluacion general de sus Jogros 2

Desde el punto de vista oficial, existié una evolucion positiva del probiema de la pobreza
extrema de millones de mexicanos. De acuerdo con el Informe elaborade conjuntamente por el
INEGI y la CEPAL ¥, de 1989 a 1992 se redujo el nimero de personas en condiciones de
pobreza extrema: de 14.9 millones en el primer afio, a 13.6 en el segurdo, hecho que se vid
reforzado al tomar en cuenta el mimero de hogares y el porcentaje de la poblacion afectados.

Desde la publicacion de éste, el debate en tomo a los logros del PRONASOL se desarrollé
en los términos definidos por sus propios defensores, a saber, durante el gobierno de Carlos
Salinas el incremento de la pobreza se revirti6. Asi, diversos estudios han tratado de demostrar si
los informes oficiales son fidedignos, si los criterios y la metodoiogia empleada por las
instituciones fueron adecuadas, o bien, si los efectos positivos son perdurables.

En este contexto, Guillermo Farfan ** | traté de analizar el estudio antes citado para
responder si ;los logros lograron revertir efectivamente la tendencia de los ochenta?, jhasta
donde el modelo econdmico hacia fuera ha sido coadyuvante a la generacion de la pobreza?, ; en
qué medida la disminucién de la pobreza extrema fue consecuencia del crecimiento econémico
de los primeros afios de la década de los 90's? Y ghasta donde puede tener éxito un programa
como ese en ¢l contexto de una crisis como la que vivio la economia mexicana en 19947,

Farfan llegé a algunas conclusiones: la primera fue, que sobre la magnitud y la evolucion
de la pobreza, s¢ puede apreciar que el momento critico en la elevacién de la pobreza extrema es
el afio de 1989, cuando se alcanza la cifra de 14.9 millones de personas en esa condicién ( 18.8%
de la poblacién), pero viene desarrolidndose desde 1984, al alcanzar los 11 millones de personas
(15.4%);por lo que los logros de 1992, 13.6 millones de personas (16.1%) no lograron revertir el

" efecto de los afios 80's que fueron germinales de las politicas de los 90°s con una diferencia
importante : las politicas de la primera década se desarrollaron en un contexto de crisis profunda
y en la segunda lo hicieron en un marco de relativo crecimiento, es decir, la evolucién de la
pobreza extrema fue un subproducto del ciclo econémico y el Programa de Solidaridad no logrd
revertir el problema siquiera hasta los niveles de 1984. La apertura de la economia nos dice el

* Guevara Sanguiness, Alejandro. Op.cit, p.144.

* gj desean verse datos estadisticos de los resultados de cada uno de los programas ver Sedesol /
Solidaridad, Op.cit., 278 p.

T INEGI/ CEPAL. Op.cit, 286 p.
2 Farfan , Guillermo. Op.cit., pp. 47 - 49.
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autor, propicié la desarticulacién de los mercados internos respecto a los mercados externos con
efectos sociales considerables sobre los salarios, la evolucion del empleo, y la desigualdad social,
que deben ser incorporados al balance de las politicas sociales salinistas. La crisis que inicid en
diciembre de 1994 habrd incrementado nuevamente la pobreza extrema y poco quedara por
recordar de los logros del PRONASOL.

Otro punto para evaluar los logros de]l PRONASOL, puede ser el balance de la distribucion del
ingreso. La conclusion a la que llegan diversos analistas independientemente de sus
argumentaciones segin Farfin es que, a partir de la crisis de 1982 se observa una marcada
tendencia a la concentracién del ingreso que es consecuencia del empobrecimiento relativo y
absoluto de 1a poblacién en los estratos del ingreso mads reducido, a partir de 1989 y hasta 1992
dicha estructura se estaciona en lo que se refiere a los estratos inferiores de la tabla de
distribucién por deciles, pero se incremento en los estratos superiores como consecuencia del
empobrecimiento de los intermedios. Es decir, la reforma social iniciada con Salinas dejo
inalterada la estructura enormemente concentrada del ingreso de los afios anteriores y afiadi, a
pesar de la recuperacion econémica una nueva forma de desigualdad social a las costillas de las
clases medias.” Asi, el PRONASOL no logro revertir los efectos provocados por el modelo
neoliberil en cuanto a que cada vez mds porcentaje de la poblacién cayé en la pobreza o pobreza
extrema por la concentracién del ingreso, ’

En conclusién podemos decir que a pesar de lo que oficialmente logré el PRONASOL,
este no fue lo suficientemente bueno para revertir los efectos del modelo, ademas con la crisis de
1994 aumenté el nimero de pobres con lo que los logros de este se vieron disminuidos y dejaron
ver que en realidad no fue un programa que pretendia superar la pobreza y pobreza extrema sino
solo permitir el desarrollo del modelo econdmico en un ambiente mas propicio.

Otra critica que puede hacerse para evaluar dicho programa, es que en el Informe del
INEGI/CEPAL ya citado, se declard que la poblacién de hogares intermedios aumentd en
nimeros absolutos entre 1984 y 1992, al pasar de 19.4 millones de personas a 23.6 millones. Esto
desde el punto de vista oficial puede ser bueno al hacernos pensar que el nimero de hogares
intermedios aumento habiendo un paso de hogares pobres a éstos, sin
embargo, esto no sucedi6 asi, pues como ya se comentd, de acuerdo a Barba Solana, durante este
periedo (1989-1994) la reconcentracion del ingreso en los deciles IX y X parecié ser
consecuencia de un estancamiento o caida moderada en el ingreso que perciben los hogares
situados en los deciles 1 al VIII, con lo que se¢ puede percibir que si el naimero de hogares
intermedios aumentd puso deberse a la caida de hogares que pasaron a unos deciles inferiores.

Por otro lado, a pesar de que de acuerdo a este Informe, los hogares con nivel superior al
intermedio pasaron de 4Imillones en 1984, 41.3 miilones en 1989 y a 47.1 millones en 1992 tal
vez pudiera encontrarse la explicacion en la concentracion del ingreso que cedio en el periodo 89-
94 en los deciles mas altos (IX y X), lo cual no implica que esto disminuya la pobreza sino que la
globalizacién afecta a los que menos tienen y ayuda a los que tienen mds.

 Ver para mas informacion respecto al tema Barba Solana , Carlos. Op.cit., pp. 66 — 92.
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Por gltimo, con respecto al indice de bienestar 3 construido en este Informe utilizando los
porcentajes de la poblacién reportada en los diferentes grupos poblacionales , este paso de 2.41
en 1984, a 2.33 en 1989 y a 2.40 en 1992, lo cual significa que a pesar de todo el PRONASOL no
logro reducir por completo ( desde este punto de vista) los efectos negativos generados por las
politicas econdmicas neoliberales .

3.2 La politica social de Ernesto Zedillo (1994-2000).

De acuerdo a Esteban Moctezuma Barragén ( ex - secretario de desarrollo social), superar
la pobreza y moderar la desigualdad siguen siendo dos objetivos impostergables si aspiramos a
construir el México préspero, justo y democratico que reclama la sociedad.

Asimismo, para el actual secretario de desarrollo secial Carlos Jarque, la pobreza
constituye el mayor reto para la justicia social, para un desarrollo econdmice sostenido y para
nuestra consolidacion como una nacién unida v prospera. Por eso, la mas alta prioridad del
gobierno ha sido y es la politica social, reconociendo la magnitud del reto, los recursos
presupuestales, destinados a los programas sociales, han sido prioritarios y crecientes. Este afio se
ha estado canalizando al gaste social el 60% del presupuesto programable. El gasto social ya
representa el 9% del producto interno bruto. La prioridad de la politica social no solo se acredita
en ¢l monto creciente de los recursos asignados, sino también en el gasto estructural de su
conexi6n e instrumentacién que define un caricter democratico, integral y federalista.

De esta forma, el objetivo fundamentai de la politica social del gobierno de la Repiblica,
segin fuentes de SEDESOL, es disefiar politicas pablicas diferenciadas que atiendan las.
necesidades de cada uno de los diferentes sectores del pais ,*' pues su coexistencia resta sentido
al afan de crecimiento econémico y obstaculiza la consolidacidn del proyecto nacional.

En suma, los objetivos fundamentales de la politica social del gobierna de Zedillo son;

a) Superar la pobreza y la exclusién social.

b) Disefiar politicas de desarrollo que atiendan efectiva y diferenciadamente los distintos
estratos sociales y econdmicos que interactian en la realidad nacional y, de manera
especial , atender al secior social que padece las mayores carencias.

c} Consolidar los mecanismos de coordinacién necesarias para que las acciones de
politica social, que desarrcllan las distintas instancias se la administracidn publica, confluyan en
un esfuerzo integral que contribuya a potenciar los efectos de las acciones que desarrollo cada
une de los actores involucrados en el desarrollo social.

% para ver mas informacién acerca de este Indice de bienestar puede verse INEGI / CEPAL. Magnitud y
ovolucién de Ia pobreza en México 1984-1992. Informe Metodolégico, Op. cit. , 286 p.

¥ para Esteban Moclezuma se dan tres sectores en la poblacion mexicana: el sector moedemo,
exportador y vinculado plenamente a la realidad global; el industrial, de seivicios y de agricultura
tradicional, que no ha sido capaz de vincularse al sector exportador y el ultimo caracterizado por 1a
persistencia de la pobreza y el rezago social.
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Para esto, se esta tratando de poner en marcha estrategias que movilicen a la ciudadania,
las principales fuerzas politicas del pais, instituciones y a los tres niveles de gobierno, con el fin
de abatir la pobreza y moderar la desigualdad.

La Secretaria de Desarrollo Social, funciona como érgano coordinador de las tareas de
politica social con base a diversas estrategias como son: a) integralidad, ésta con el fin de realizar
un esfuerzo intersectorial, maltiple y simultdneo para superar la pobreza; promover los consensos
politicos necesarios a favor del crecimiento con equidad para lograr sostener los programas de
largo plazo y propiciar confluencia de esfuerzos publicos y privados para superar la misma, y
aumentar el énfasis en aspectos productivos de los proyectos sociales con el mismo fin , b)
impulso a la descentralizacién de facultades y recursos orientados a combatir la pobreza, asi se
garantiza una mayor eficacia de la politica social y asegurar la atencién prioritaria a regiones y
grupos sociales que no han tenido oportunidades de desarrollo. Algunos de los elementos
fundamentales de este proceso son el fortalecimiento de la participacién social, la transparencia
del gasto y la corresponsabilidad entre los distintos 6rdenes de gobierno y la sociedad, c)
coordinacién entre instituciones y niveles de gobierno, con el fin de combatir la pobreza y
promover ¢! desarrollo, d) impulso a la participacion social, e} promocion del desarrolio regional,
en el que las potencialidades y particularidades de las distintas regiones del pais se aprovechen a
favor de un desarrollo equilibrado, y f) privilegiar la atencién a las regiones que padecen los
mayores rezagos.

De esta forma, para cumplir con estos objetivos, la politica social opera en dos grandes
vertientes: la primera atiende el bienestar social a través de acciones de cobertura amplia
destinadas a la poblacién en general para garantizar el acceso a servicios bdsicos como
educacién, salud, seguridad social, capacitacién laboral y vivienda. La segunda vertiente esta
dirigida especificamente a la superacién de la pobreza extrema, mediante el fortaiecimiento de la
infraestructura basica municipal; la creacion de oportunidades de ingresos y empleo; y acciones
integrales de educacidn, salud y alimentacion.

VERTIENTES DE LA POLITICA SOCIAL.

Educacion.

/ Salud.
Acciones amplias

poblacién en general. \ Seguridad social.
Capacitacion laboral.
Vivienda.

Politica Social.

W

Acciones para la
superacion de la
pobreza,

Desarrollo de infraestructura social basica.

~ Oportunidades de ingreso y empleo.
Desarrollo de capacidades individuales.

(PROGRESA: salud, nutricién, educacion
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Asimismo, existen varias politicas que se dan dentro de la politica social mexicana,
algunas de las cuales van encaminadas a apoyar a los sectores en condiciones de pobreza extrema
y otras al desarrollo regional en genera!l. Sin embargo, no podemos separar unas de otras, pues,
aquéllas que se dirigen a superar la pobreza extrema a su vez, también apoyan el desarrollo; y a la
inversa, las que se dirigen al desarrollo, también buscan apoyar a los sectores en peores
condiciones.

A continuacién trataremos de explicar las diversas politicas que conforman la politica
social en México, como son: las politicas asistenciales, politicas de formacion de capital humano,
politicas de formacién de capital familiar, politicas de desarrollo de infraestructura social basica,
politicas de impulso al desarrollo productivo, de desarrolio de infraestructura fisica, de desarrollo
de canales de comercializacion, cadenas productivas y programas de capacitacion, de desarrolio
regional, y de promocién de la participacion ciudadana en el desarrollo social .

Politicas asistenciales.

Buscan apoyar a los sectores sociales que padecen condiciones de extrema pobreza, a fin
de que cuenten con la asistencia alimentaria que les permita aprovechar de mejor manera los
apoyos que se brindan a través de las demds acciones de combate a la pobreza. Se componen de
diversos programas: Programa de subsidio a la tortilla (Fidelist), Programa de abasto social de
leche (Liconsa), Programa social de abasto (Diconsa).

Politicas de Formacién de Capital Humano.

Su objetivo es que la poblacién en pobreza extrema cuente con servicios educativos, de
salud y alimentacién que les permitan encontrarse en mejores condiciones para desarrollar sus
actividades econdmicas y productivas. Aqui se encuentra el Programa de Educacién, Salud y
Alimentacion (PROGRESA), antes llamade PASE (Programa de Alimentacién, Salud y
Educacion), el cual es parte medular de esta politica.

El PROGRESA ** atiende con un enfoque integral a las familias con mayor rezago. Parte
de la instrumentacion de acciones con impacto directo en el mejoramiento de los niveles de

educacion, salud y nutricién, que a su vez mejoren las condiciones de vida de la poblacién a largo
plazo.

Su concepcién es la elevacion de las capacidades de las personas, en este sentido, la
educacién, salud y nutricién se consideran como un patrimonio minimo que deben tener todos los
mexicanos para su pleno desarrollo econémico, social y cultural.

32 ver sfa. “La Politica Socia! en el Estado Mexicano” en & Mercado de Valores, afic LVIII, México,
octubre de 1998, pp. 11— 18.

B para conocer méas a fondo el programa puede verse Gémez de Ledn, José, “El PROGRESA vy el
bienestar de los hogares pobres en México” en El Mercado de Valores, México, Octubre de 1998, pp. 19
-26,
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El PROGRESA no sustituve a los programas asistenciales, sino que se vincula y
complementa con ellos. Asi, hacia finales de 1998 se beneficiaron con este programa casi dos
millones de hogares.

Politicas de Formacidn de Capital Familiar.

Son programas que buscan garantizar las condiciones necesarias para el desarrolio
econdmico y cultural de las familias; asi destacan los problemas de la poblacion en pobreza
extrema para contar con una vivienda digna, debido a esto se impulsan dos programas : uno de
vivienda progresiva y otro de vivienda rural.

Politica de Desarrollo de Infraestructura Social Basica.

El desarrollo de la infraestructura social bésica constituye un factor indispensable en los
esfuerzos de integralidad de las acciones de politica social. Se trata de obras de beneficio general
con un alto impacto en el mejoramiento de las condiciones de salud e igualdad de oportunidades
para el desarrollo de las capacidades individuales.

Esta politica se sustenta presupuestalmente en la operacion del Ramo 033, para la
realizacion de obras y acciones en materia de agua potable. alcantarillado, drenaje, letrinas.
electrificacion, infraestructura basica de salud y educativa.

Politicas de Impulso al Desarrolio Productivo.

El gobierno de ta Republica impulsa acciones tendientes a mejorar la productividad de las
actividades econémicas de las comunidades con mayor rezago y brindar empleos temporales en
la construccion vy rehabilitacion de la infraestructura basica municipal, con el fin de generar un
ingreso sostenido y suficiente para las familias de pobreza exirema.

El desarrollo productivo fos conforman los programas de Empleo Temporal, Crédito a la
palabra, Cajas Solidarias, Programa Nacional con Jornaleros Agricolas. Programa de Mujeres,
Desarrollo de los Pueblos Indigenas, programas de la Comisidén Nacional de Zonas Aridas, del
Fondo Nacional de las Artesanias y el Fondo Nacional de Apoyo a Empresas Sociales. Todos se
encaminan a brindar instrumentos y apoyos financieros para incrementar el ingreso de las
familias y dar facilidades para elevar la productividad de las actividades econémicas que estos
grupos sociales desarrellan.

Politicas de Desarrollo de Infraestructura Fisica.

Esta busca construir caminos que permitan la conexion de las comunidades y la
distribucién de los productos en el mercado regional y nacional.

Politicas de Desarrollo de Canales de Comercializacion, Cadenas productivas y
programas de capacitacion.



En materia de capacitacion se ha firmado un convenio con las Secretaria de
Gobernacion, la SECODAM de salud, y de Educacién Publica para impulsar Ja utilizacién de
recursos del Ramo 033.

Politicas de Desarrollo Regional.

Aqui, se trata de promocionar las potencialidades de crecimiento de las regiones del pais
para que, se otorguen facilidades productivas y de infraestructura. Asi, se promueve la
coordinacién interinstitucional delos programas sociales a fin de que se operen ¢n las zonas
prioritarias. Para ello se aplica un enfoque territorial tendiente a evitar la dispersién de las
acciones y propiciar la focalizacion de la ayuda en las regiones mas rezagadas del pais.

Politicas de promocion a la participacion ciudadana en el desarrollo social.

Se busca que tanto organizaciones sociales como productivas vy empresariales se
involucren en los esfuerzos para lograr el desarrolio. Para ello se han creado los Fondos de
Coinversion Social { que apoyan actividades de los organismos no gubernamentales) y el
programa de Servicio Social Comunitario ( que busca incorporar a los Jévenes universilarios a las
tareas de desarrollo). '

Por otra parte, el monto del gasto piblico orientado al desarrollo social { segun datos de
SEDESOL) en 1998 representd cast el 60% del gasto programable y el 9.1% del PIB. Asi, para
1999, la produccion del gasto publico orientado al desarrollo social se elevé en 3.2 % real en
comparacién al afio anterior. El monto en este afio, representa el 60% del gasto programable total,
y el 8.9% respecto al Producto Interno Bruto (PIB).

Sin embargo, como veremos a continvacién. la politica social de Ernesto Zedillo ha ide
disminuyendo el apoyo a los sectores mas pobres de la poblacion, a pesar de ser el principal
objetivo de esta.

Asi, el PROGRESA a pesar de ser la columna vertebral del combate a la pobreza no ha
llegado a la poblacién en condiciones de extrema pobreza, pues para muchos solo ha sido otra
forma de ayudar a grupoes de intereses ligados a la burocracia; ademas de que como Géniez de
Le6n reconocié. este programa no puede llegar a asentamientos dispersos donde hay pobreza *,
por lo que no todos los que debieran ser ayudados lo son realmente,

Asimismo. el Programa Nacional de Superaciton de la Pobreza (PNSP) ha solo aparentado
ayudar cuando solo cubre los cada vez mayores efeclos negativos de las politicas neoliberales
implementadas.

Ademas la politica del actual gobierno ha sido dirigida por instituciones del exterior como
el BM y el FMI, ( al igual que la de Sahnas de Gortari). en cuanto a focalizacion y participacion

¥ Saldafa, Ivette y Lourdes Rudifio. “Dejaran la pobreza extrema 13 millones gracias a PROGRESA:
Moctezurna Barragan®, Ef Financiero, México, 1999, p. 45,
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ciudadana. Por todo esto podemos decir que se ha dado realmente una devaluacién de politica
social.

Por otro fado, como propone Preciado Coronado **: Zedillo ha llevado a cabo su politica
social con los mismos principios articuladores de Salinas: de gobernabilidad apoyada en el
presidencialismo, institucion que aidn definen los montos y proporciones del presupuesto federal,
ahora a través del llamado Ramo 26, y que esta continuando con la misma politica econdmica; de
competencia, que depende de Jos limites que su gobierno establezca entre mercado, competencia
y Estado ( va que el primero no acaba de encontrar un balance respecto a sus excesos a través de
politicas pablicas adecuadas) y de solidaridad, pues aunque ahora se ha satanizado este término,
la politica zedillista no hace mas que continuar con el mismo proyecto, pero con nombres
neutros en los programas y conservando los mismos contenidos, asi como buena parte de los
estilos en la negociacion y la bisqueda de interlocutores.

Ademas, como se menciond anteriormente, tras los acontecimientos ocurridos durante
1994 ( el levantamiento armado en Chiapas, asesinatos politicos al interior del PRI y una severa
crisis econémica), el PRONASOL que constituia el eje de la politica social del gobierno de
Salinas, fue sometido al igual que el presidencialismo a una severa critica dentro y fuera de las
esferas gubernamentales.

Debido a esto, a pesar de que el Banco Mundial caracterizé la crisis mexicana como “ un
mero accidente en el camino” * el gobierno de Zedillo opté por una nueva devaluacién de la
politica social, esto es, por el abandono de]l PRONASOL. y por el ejercicio de una nueva politica
social que, a pesar de decir lo contrario, cuenta con recursos mas modestos y se ejercita con
discrecion lejos de la figura presidencial.

Asi, se anuncidé que los acuerdos entre los gobiernos de los Estados, los municipios y
diversas organizaciones sociales, superv1sados y nombrados por el gobiemo federal, seréan la
figura clave de la nueva politica.

Por otra parte, la principal estrategia para descentralizar la politica social ha sido la
distribucion del presupuesto de Desarrollo Regional, conocide como el Ramo 26, hacia los
estados y municipios del pais, aunque la realidad difiera.

3.2.1 Ei Programa Nacional de Superacion de la Pobreza 1995 - 2600.

Al iniciar Ernesto Zedillo Ponce de Ledn su periodo de gobierno a finales de 1994, intento
( como ya se menciono) diferenciar su politica social de la de su antecesor por las criticas que
habia sufrido al final de su gobierno. Debido a ello Zedillo presentd el Programa Nacional de
Superacion de la Pobreza 1995 — 2000 como parte esericial de su “nueva”™ politica social; sin
embargo, como veremos a continuacion a pesar de tratar de diferenciarlo del Programa Nacional
de Solidaridad. este va a retomar algunas de sus caracteristicas precisamente por [a necesidad de

¥ preciado Coronado, Jaime. “Combate a la pobreza en México: la bisqueda de una geografia de la
exclusion™ en Ef Debate Nacional, Op.cit., pp. 287 - 311,

* Ver valier, Jagues. Op. cit, p. 16.
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cumplir los requerimientos que se imponian desde el extetior ( como la focalizacion, propuesta
por el Banco Mundial para apoyar a la cada vez mas creciente poblacion que vive en situaciones
de pobreza extrema debido a las politicas neoliberales impuestas) y por el modelo econdmico que
sigue nuestro pais.

La nueva politica de desarrollo social de Zedillo trato de caracterizarse por ser integral,
federalista, incluyente, participativa y corresponsable. En este contexto, uno de los instrumentos
de la politica social como el Programa Integral para Superar la Pobreza que se presento tiene
como propdsito central disminuir la pobreza y la exclusion social, a través de una estralegia que
privilegie la atencion a los grupos y zonas con mayor desventaja econdmica y social. Asi. la
politica social del gobierno de la Republica encuentra en el Programa Integral para Superar la
Pobreza uno de sus principales instrumentos de accién, pues aun cuando el desarrollo social
cumple con otros propdsitos ademas de superar la pobreza, este representa uno de sus retos mas
urgentes, lo cual encuentra explicacién en la necesidad de cubrir los defectos de las politicas
neoliberales.

Como ya se menciond, el PNSP que empezd a aplicarse a partir de 1995 replanteé las
formulas que en varios rubros utilizd el PRONASOL. En este aspecto, el programa aprovecha la
experiencia de accién colectiva que logré fincar un nuevo método de trabajo basado en la
participacion y la corresponsabilidad, asi como la colaboracién entre el gobierno y la sociedad,
basindose en las estrategias de : integralidad, descentralizacion, corresponsabilidad ciudadana y
participacion sccial, provision de servicios basicos e incremento de la poblacidn, el empleo y el
ingreso.

Por otra parte, el PNSP se inscribe en el conjunto de compromisos adquiridos por el
gobierno mexicano en la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social, pues, la Declaracién de los
jefes de Estado y de Gobierno y el Programa de Accidén de esta reunién definieron como
propositos centrales la erradicacion de la pobreza, la creacidon de empleo productivo y la plena
integraciéon social bajo un enfoque integral del desarrollo social que demanda una activa
participacion de la ciudadania.

Asimismo, dicho programa trata de superar una de las criticas que se hicieron el
PRONASOL, en el aspecto. de definir los factores que generan la pobreza e identificar una
poblacién objetivo. Define como factores necesarios a modificar para superar la pobreza: ia
educacion, la salud y alimentacion, vivienda y servicios basicos, la percepcion de ingresos. el
crecimiento demografico y la distribucién territorial de la poblacion. También se propuso la
realizacion de un analisis para identificar a la poblacién en condiciones mas severas de pobreza
extrema para presentarlas como poblacion objetivo de programas de superacion de pobreza o
grupos prioritarios.

Otra cuestidon importante a mencionar es que dicho programa propone la evaluacion del
programa como fundamental para valorar la eficacia de las acciones y el avance en el logro de los
objetivos ( cuestion que fue muy criticada en el PRONASOL al no tener forma de evaluacién).
asi la Secretaria de Desarrollo Social se presenta como encargada de evaluar dichas acciones con
ayuda de los gobiernos estatales, a través de sus 6rganos de planeacién, los ayuntamientos v el
Consejo de Desarrollo Municipal asi como las instituciones académicas y centros de
investigacién, Sin embargo, podemos argumentar que cae en el error de no especificar cual sera
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la forma de evaluar, pues para los criticos los datos no importan tanto, cuando el numero de
porcentaje de la poblacion en condiciones de pobreza o pobreza extrema sigue aumentando cada
vez mas.

Por otra parte, aunque se diga lo contrario, el gasto social que ha asignado el gobierno
actual ha ido disminuyendo cada vez més con las consecuencias 10gicas para la poblacion mas
viinerable, de ahi que se proponga la eficacia de los subsidios.

Asi, aunque el PNSP trata de enfocarse en los aspectos mas importantes para superar la
pobreza, no lo hace con la fuerza suficiente, pues no es posible por un lado ayudar con algunos
programas a superar la pobreza con un menor gasto social, y por oftro, reproducir la misma con
mucha rapidez a través de politicas econdmicas que ayudan a la inequitativa distribucion de la
riqueza, que es una de las causas principales del problema.

3.2.2 Objetivos y estrategias generales del Programa Nacional de Superacién de
Pobreza. (PNSP).

El Programa Nacional de Superacidn de la Pobreza se inscribe en el objetivo sustancial
del Estado Mexicano de asegurar que todos los mexicanos disfruten del conjunto de los derechos
sociales consagrados en la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, De esta
forma, busca de amanera particular, establecer politicas e instrumentos orientados a revertir los
rezagos sociales que atn persisten entre la poblacion que experimenta ura condicidn de pobreza
extrema.

Un objetivo central del programa es propiciar la igualdad de oportunidades de desarrollo
entre todos los mexicanos, para ello es indispensable promover acciones que atiendan de manera
prioritaria los derechos sociales de los grupos sociales mds vulnerables, especiaimente de los
grupos indigenas, los nifios, las mujeres en gestacion y periodo de lactancia, discapacitados y las
personas de la tercera edad de bajos ingresos.

El PNSP es parte de una tarea de largo plazo dirigida a transformar las acciones de
superaciéon de la pobreza en una politica con vision de Estado. Ello implica otorgarle a este
propdsito un caricter prioritario e integral dentro de la agenda nacional, y propiciar a la vez
concurrencia de todas las instituciones publicas en una tarea de interés nacional.

Como objetivos especificos, el programa tiene el proposito de integrar los programas de
alimentacion. salud vy educacion que se ofrecen a la poblacion en pobreza extrema bajo un
esquema unico de coordinacién y operacion que permita aumentar la eficacia agregada de los
programas, teconociendo a eslos como un aspecto bdsico para asegurar la ipualdad de
opertunidades en el desarrollo de las capacidades individuales.

Un segundo objetivo especifico se refiere a la creacidon y ampliacion de la infraestructura
fisica necesaria para impulsar un desarrollo social sostenido en las regiones que presentan los
mayores rezagos. De ahf que se busque promover la concurrencia de los distintos drdenes del
gobierno para proporcionar a la poblacién objetivo agua poiable, drenaje. alcantarillado,
electrificacion. urbanizacion, pavimentacion y empedrado de colonias populares, caminos rurales
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y carreteras alimentadoras. Este buscard promover una estrecha coordinacion de recursos y
programas a efecto de consolidar una operacién descentralizada de los principales programas de
infraestructura fisica.

Finalmente, el programa tiene el objetivo de promover acciones que apoyen tanto una
recuperacion inmediata del ingreso familiar, como alentar iniciativas y proyectos productivos que
en el mediano plazo permitan que la poblacion con menos recursos encuentren opciones
productivas y de empleo. Asimismo, promover la construccion y rehabilitacidn de viviendas en
zonas rurales y urbanas marginadas mediante programas de apoyo crediticic accesibles y
apropiados a las condiciones de la peblacién de bajos ingresos.

Habrd de ponerse especial esfuerzo en propiciar la participacion de los sectores
productivos del pais para promover proyectos econdémicamente rentables acordes a las
potencialidades de cada regién que hagan viable la recuperacién sostenida del ingreso por la via
del empleo.

Por otra parte, este programa se desplegara y ejecutara a partir de cinco estrategias
generales: integralidad de las acciones para el bienestar; descentralizacién. corresponsabilidad
ciudadana y participacién social; eficiencia en la asignacion de los subsidios y continuidad en las
politicas para la superacién de la pobreza.

Los lineamientos generales para la distribucion del gasto social tienen como finalidad
garantizar equidad y justicia en la asignacion a estados y municipios; distribuir los recursos con
transparencia; evitar la discrecionalidad en la aplicacién de los recursos y asegurar que el
presupuesto se desting a acciones que coadyuven al bienestar social y la superacion de la pobreza.

Para alcanzar dichos objetivos, el Ramo XXVI del Presupuesto de Egresos de la
Federacion se destina especificamente a la superacion de la pobreza y se mantendrd como una
partida descentralizada del mismo. Esta partida presupuestal se integra con tres fondos: el Fondo
de Desarrollo Social Municipal, el Fondo de Prioridades Estatales y el Fondo para la Promocién
del Empleo y la Educacién. Esta estrategia sin embargo, se inscribe en la necesidad de acabar con
el presidencialismo del sexenio anterior que provoco tantas criticas y por lo tanto a la necesidad
dec cambio.

Asi, la estrategia que articula las diversas formas de organizacion social se promovera
mediante un métedo que fomente la plancacidn participativa.

En la permanencia en las politicas para la superacién de la pobreza. es necesario
concebir la politica de superacion de la pobreza como una politica de Estado. otorgandole un
caracter prioritario ¢ integral dentro de la agenda nacional, que propicie el compromiso de los
distintos sectores para consclidar mecanismos permanentes de coordinacién institucional, asi
como de diagnostico, evaluacion y seguimientos de los resultados de dichas potiticas { con esto se
pretende dar continuidad a estas).

Ademss, es necesario retomar los aspectos positivos de las politicas que han desarrollado
el Estado para elevar el bienestar de los grupos sociales que experimentan un mayor grado de
marginacion.
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De esta forma dichos objetivos y estrategias se incluyen dentro del contexto de los
requerimientos impuestos por el exterior v por la necesidad de mantener una politica econdmica
determinada. Asi, se explica la necesidad de permanencia de politica de superacion de pobreza
para aminorar los efectos de las politicas neoliberales en los pobres, los cuales se van a seguir
dando mientras permanezca el modelo. Por dltimo, la eficiencia de subsidios se debe a la
necesidad de hacerlos notar, pues hay muy pocos recursos y estos deben mostrar resuliados: y la
corresponsabilidad y la participacién social por exigencias externas del Banco Mundial y el
Fondo Monetario Internacional, dando paso a que la poblacion sienta que esta participando en la
creacién del nuevo modelo de desarrollo econdmico v olvide la pobreza en que vive.

Pues es sabido, que estas agencias propusieron imponer politicas con programas
compensatorias para aminorar los dafios causados principalmente a los sectores de medianos
ingresos con el ajuste de los ochentas, con os que muchos de estos se convirtieron en pobres y
pobres extremos; ademds que de esta forma, s da paso a una politica econdmica ya iniciada desde
los ochentas, la cual necesita que la poblacion piense que esta siendo protegida y apoyada con
programas sociales aun cuando por otro lado la pebreza aumenta cada vez mas.

3.2.3 Politicas e Instrumentos de Programa Nacional de Superaciéon de la Pobreza.

Con el objetivo primordial de superar la pobreza, el PNSP en sus inicios abarco tres
politicas esenciales para la superacion de la pobreza: a) Desarrollo de capacidades individuales
mediante la atencion de la alimentacién, salud y la educacién: b) Ampliacién de Ja infraestructura
basica municipal y; ¢) Desarrollo de capacidades productivas, apoyo al empleo temporal y
mejoramiento de vivienda.

a) Desarrollo de Capacidades Individuales mediante la atencion de la alimentacion. salud
y educacion.

Es por ello que el gobierno de la repiblica se propuso poner en prictica acciones
integrales y focalizadas, asi como programas especificos dirigides a erradicar los factores que
determinan y producen el circulo vicioso de la pobreza.. Estos se concentran en los rubros de
educacién , salud y alimentacion. Asi se requiere poner en préictica acciones integrales que
consideren este eje como una de las lineas estratégicas fundamentales para lograr dicho objetivo.
En este marco se incluye el PROGRESA y otros programas especificos de educacién como:
Programas de Alfabetizacion, Educacién basica y Capacitacion no formal para el trabajo y
educaciéon comunitaria. el PARE, PAREP y PIARE, el Programa para el desarrollo de la
educacidn inicial (PRODED), etc. De salud: Programa de apoyo a los servicios de salud para
poblacion abierta (PASSPA 1), Programa IMSS — Solidaridad. Programa Emergente para grupo
vulnerables ($SA). Alimentacion y abasto social: Programa de Alimentacién y nutricién familiar
(PANF), Sistema de distribuidoras Conasupo (Diconsa. Liconsa. elc} .

b) Ampliacién de la [nfraestructura basica municipal.

Como ya vimos, un aspecto central para lograr eliminar el circulo de la pobreza lo
constituye la existencia de condiciones materiales adecuadas que permitan a las familias mejorar
su salud y nutricién, adquirir educacion y capacitacion y desarrollar actividades productivas para
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alcanzar mayores niveles de ingreso. La dotacién de la infraestructura social basica es un
elemento indispensable para la exitosa implementacion de otros programas dirigidos a erradicar
las causas que determinan la marginacion y la pobreza y para iniciar el desarrollo de las
capacidades individuales.

Un primer paso en el fortalecimiento de esta capacidad de decision y ejecucion de los
gobiernos locales lo constituye la canalizacién del 65% de los recursos del ramo 26 del
Presupuesto de Egresos de la Federacién a un Fondo de Desarrollo Social Municipal que
contempla la construccién y rehabilitacion de infraestructura social basica,

Asi s¢ realizaran programas de agua potable, drenaje y alcantarillado; electrificacidn;
urbanizacién, pavimentacion y empedrade de colonias populares; caminos rurales y carreteras
alimentadoras y caminos y telefonfa rural.

¢} Desarrolio de capacidades productivas, apoyo al empleo temporal y mejoramiento de
vivienda.

E] PNSP sustenta que en el mediano y largo plazo, la solucion de fondo al problema de la
pobreza y la desigualdad existentes en el pais ¢s la creacion de empleos que garanticen ingresos
permanentes y mejores remuneraciones. Un elemento decisivo para materializar este objetivo es
el despliegue de las capacidades bdsicas y la provision de medios de vida seguros y sostenibles
mediante el impulso a las actividades productivas y la creacién de infraestructura que promueva
la produccién, el empleo, el ingreso y el mejoramiento de la vivienda.

Las medidas propuestas en esta seccidn tienen como objetivo generar empleos
productivos en zonas urbanas y rurales de mayor pobreza vy financiar proyectos tomando en
cuenta las siguientes consideraciones:

Se orientara fundamentalmente hacia acciones que tengan impacto en el empleo,
incluyendo la continuacion del Programa Emergente para 1996, comprendera también los apoyos
que se han venido dando al empleo productivo del campo y la ciudad.

En las comunidades indigenas se estableceran acciones para apoyar proyectos productivos

" con impacto en el empleo, adicionales a los que otorga el Instituto Nacional Indigenista. También

se incluyen las correspondientes a reforestacién y vivienda que tendrdn como base el uso
intensivo de mano de obra.

Estas acciones incluyen esquemas particularcs de concertacién, por lo que no es posible
asignarlos a una entidad, aunque seran ejercidos también por los gobiernos de los estados. en
funcion de las directrices centrales gue se definan en materia de empleo.

Asi, para apoyo a la produccién se utilizaran programas como: PROCAMPO, Programa
de crédito a la palabra, Programas del Instituto Nacional de Capacitacién (INCA) Rural. entre
otros. En cuanto al empleo se consolidara el Programa Emergente de Empleo en las zonas rurales,
se apoyaran los programas de Becas de capacitacion para el trabajo (PROBECAT), se
mantendrén las acciones del Programa de apoyo al servicio social. etc.
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Asimismo, se impulsaran programas para remediar el rezago en la construccién de la
vivienda como : Fondo de vivienda (FOVI). Fondo nacional de habitaciones populares
(FONHAPO), Fondo nacional de vivienda rural (FONAVIR), Fideicomise de vivienda y
desarrollo social y urbano (FIVIDESU) y Fideicomiso casa propia (FICAPRO) para posibilitar Ia
canalizacién de mayores recursos a la vivienda y servicios bésicos, ademas de otras acciones.

Dentro de la creacién de Programas especificos para la superacidn de la pobreza el PNSP
proponia ¢l Programa de mejoramiento de vivienda., Crédito ala palabra con autoconstruceién; el
Fondo Nacional a Empresas de Solidaridad; los Fondos regionales indigenas, el Programa de
maestros jubilados y pensionados; Capacitacion para la poblacion rural y el Programa de apoyo a
jornaleros migrantes, *’

La operacion de las acciones del PNSP 1995 — 2000 requiere fortalecer la coordinacién
entre los tres drdenes de gobierno . para garantizar que la descentralizacion de atribuciones y
Tecursos que permita un mejor cumplimiento de los objetivos de la politica social.

En este contexto se actualizé el marco normativo que sustenta la coordinacion,
concertacion y participacién institucional y social, el cual incluye los siguientes instrumentos ¢
instancias. Convenio de Desarrollo Social, Comité de Planeacién para el Desarrolle de los
Estados (COPLADE), Comité de Planeacion para el Desarrollo Municipal (COPLADEMUN) v
los Consejos de Desarrolio Municipal. Ademdas de ser un instrumento para la concertacién y
coordinacién, el Convenio- desempefiard también un papel importante como mecanismo de
evaluacién y seguimiento. . .

De esta forma como podemos observar las politicas del PNSP abarcan los aspectos
prioritarios que generan la pobreza, sin embargo. no se desconoce que fo malo no es el programa
en si, sino el querer detener algo que en el fondo se apoya cada vez con mas fuerza.

2.4.2.4 Resultados Preliminares: Intento de Evaluacion.

Para finalizar este apartado, trataremos de evaluar el impacto que ha tenido el PNSP
dentro de la pobreza en nuestre pais. Para fines practicos, es indispensable aclarar que el objetivo
de esta seccion sera el responder a la pregunta de ; como ha impactado el PNSP la pobreza en
nuestro pais?, es decir, ¢ realmente ¢l PNSP ha disminuido el porcentaje de poblacién en
condiciones de pobreza y pobreza extrema en México?, ; ha ayudado a elevar los niveles de
ingreso de la poblacion en estas condiciones?, ; ha mejorado los niveles de empleo?, entre otras.
para conocer si en verdad ha tenido o no resultados positivos.

No es objetivo de este apartado dar a conocer datos o cifras de cuantos campesinos han
sido apoyados por PROCAMPO, cuantas familias han recibido apoyo del PROGRESA. cuantas
de DICONSA, etc, pues esto puede encontrarse en cualquier informe que se otorgue por parte de
SEDESOL *, o cual la mayoria de las veces no nos refleja Ia situacion real de nuestro pais, y en

* ver , Secretaria de Desarmollo Social. Programa para Superar Ia pobreza 1995 — 2000 , México,
1998, pp. 91- 95,

* Sise quieren conocer datos estadisticos de cada programa ver Secretaria de Desarrollo Social,
informe de Labores 1997-1938, México, 1998, 93 p.
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este caso del verdadero impacto del PNSP en la misma. Sin embargo no hay que pensar que
dichos datos no son importantes, pues nos serviran en cierta medida para realizar dicho analisis,

Uno de los aspectos que debemos tener presente al iniciar dicho andlisis es que el objetivo
central del PNSP como ya se menciont es “establecer politicas e instrumentos orientados a
revertir los rezagos sociales que aln persisten enire la poblacidn que experimenta una condicion
de extrema pobreza™ y en pobreza. Asi, una de las formas de evaluar puede ser el retomar el
porcentaje de poblacidn en condiciones de pobreza y pobreza extrema que habia al iniciar este
programa y hasta la fecha. Aqui es importante hacer un paréntesis para decir que uno de los
obsticulos que ha encontrado esta investigacion es la poco informacién actual en relacion a saber
exactamente cuantos pobres y pobres extremos existen en México, pues como se sabe, existen
informes e investigaciones de 1989, 1990, 1992, 1994 y hasta 1995, pero de los dltimos dos o tres
afios ia informacion es casi nula. Sin embargo, segiin datos proporcionados por un “Diagnéstico
de pobreza e inequidad “ de una organizacion de desarrollo no gubernamental mexicana, segin
numeros oficiales para 1984, 15.4% de la poblacion nacional vivia, en pobreza extrema; en 1989,
18.8% ; en 1992, 16.1% y aunque en 1995 no aparecen datos oficiales dicha organizacion lo
calcula cerca del 20% .*°

Ademas, de acuerdo a Arturo Gémez , en el salario se presento de 1976 a 1996 un
deterioro de 76.4% del salario minimo en términos reales y se estimd que a finales de 1998 seria
de 82%, es decir, el ingreso siguio deteriorandose con las consecuencias logicas para la poblacion
pobre y en pobreza extrema *° , cuando uno de los objetivos especificos del programa es
promever acciones que apoyen entre olras cosas una recuperacion inmediata del ingreso familiar.

Por otra parte, es importante mencionar que segun Luis Lozano Arredondo’', Director de
Analisis Multidisciplinario de la Facultad de Economia de la UNAM, ain cuando hay un
deliberado sesgo de los cifras del INEGI (Instituto Nacional de Estadistica , Geografia e
Informética), reconoce que el numero de mexicanos indigentes (personas que no tienen ni para
comer) paso de 20 a 26 millones entre finales de 1994 y el primer semestre de este afio, lo que
representa u aumento del 30%.

A esa poblacion que sobrevive con ingresos de hasta 12 y 17 pesos diarios se agregan 40
millones en pobreza extrema, es decir, que perciben ingtesos entre menos de un salario minimo y
1.5 minipercepciones, a penas suficiente para adquirir 11 de los 40 articulos que integran la
canasta basica.

Luis Lozano Arredondo destaca que otro segmento de la poblacién que cuenta con un
empleco formal (21 millones) subsiste con el equivalente a dos salarios minimos que les
imposibilita la total satisfaccion de sus necesidades elementales. El espectro de la pobreza cure
el 86% de la pobiacién total en el pais. segun el andlisis mis reciente del Informe de ia CEPAL,

* Casasbuena , Constantino y C. Heredia. Op.cit, p. 2.
“® Gémez , Arturo. Op.cit. . p. 18.
1 ver Salgado , Aliciay Arturc Gémez. “En la miseria 40 millones de mexicanos™ , EI Financiero,

México, Septiembre 04 de 1999, p. 9.
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Asimismo, las remuneraciones reales han descendido entre 25 y 35% en los Gltimos 3
afios, como efecto de los topes salariales que el gobierno de Ernesto Zedillo establecio por medio
de la Secretaria del Trabajo y Previsién Social para mantener el control de Iz inflacién.

El resultado de esa politica antisocial ha7sido la caida del 7.3% en el consumo doméstico
lo que a su vez se traduce en incremento de los niveles de desnutricién.

Actualmente, el 56.7% de la poblacién en el pals presenta algtin grado de desnutricidn, a
diferencia del 47.6% a principios de este sexenio, segun Ja OMS (Organizacion Mundial de la
Salud).

Por dltimo, aunado a la baja sistematica de las remuneractones reales. los empleos
informales observan una tendencia creciente, se calcula qgue el 53% de la poblacidon ocupada
obtiene sus ingresos en la economia informal al margen de las prestaciones de la ley, con ingresos
promedios equivalentes a 1.5 minipercepciones.

Con todo lo anterior, podemos concluir que el PNSP soloha sido un programa con el que
se aparenta ayudar a los mas necesitados, pero que en realidad ha tratado de cubrir las cada vez
peores condiciones en las que se encuentra la poblacion de bajos ingresos en México, es decir, se
impone el Programa Nacional de Superacién de la Pobreza como instrumento medular de la
politica social para complacer las exigencias del exterior por un lado, y por otro para poder seguir
implementando las politicas econdmicas actuales en donde los que mas ganan son los que mas
tienen.

Lo primero pues como ya se comento, el PNSP nace para satisfacer las exigencias del
Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional especificamente, al sugerir la aplicacion de
politicas de focalizacién como paleativo entre el deterioro social que esta estrategia desato %
Ademads estas sugieren también que el programa apele a ia’participacién popular, a impulsar el
desarrollo de la economia informal y resistir las reivindicaciones de los trabajadores urbanos
organizados, calificados como “privilegiados”. *, (todo esto habia sido seguido al pie de la letra
anteriormente por el PRONASOL vy a pesar de querer diferenciarse, el PNSP lo retoma como
parte de sus esirategias).

Esto, pues como ya se comentd, no s¢ puede ayudar a remediar algo que por un Jado se
trata de combatir (con el PNSP) y por otro se alienta (politicas econdmicas), tomando en cuenta
que dicho programa ha contado con un menor gasto publico y realmente no ha beneficiado a la
poblacion mas necesitada.

Asi, con el PNSP se trata de ayudar a personas en condiciones de pobreza y pobreza
extrema pero sin resultados positivos pues los efectos negativos del modelo neoliberal son cada
vez mayores en la poblacién mas vulnerable.

“? Lerner , Bertha. América Latina: Los debates en politica social, desigualdad y pobreza, Coleccién
“Las Ciencias Sociales”, Pornia, México, 1986, pp. 94 - 85.

** ver valier , Jaques. Op.cit, p. 16.
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Asimismo, el PNSP se propone como medio para “aminorar” la situacion de los pobres y
pobres extremos con el fin de que el modeio econdmiico hasta ahora implementado no sea objeto
de criticas y aparentando que todo es bueno en este, cuando la realidad es completamente
diferente.

En suma, el PNSP no ha servido pues no ha mejorado los niveles de vida de la poblacion
en condiciones de pobreza y pobreza extrema vy por otro lado, el porcentaje de estos sigue
creciendo.

Asi a unos meses de terminar el sexenio el presidente Ernesto Zedillo, no puede mds que
tratar de maquillar una politica que con los errores de diciembre, fueron el inicio de una etapa de
deterioro salarial, aumento de la pobreza extrema e incremento de la tasa abierta de
desocupacién, cifras que son insistentemente maquilladas por organismos oficiales encargadas de
los programas sociales como es €] caso de la Secretaria de Desarrollo Social con el Programa
Nacional de Superacién de la Pobreza.

Asimismo podemos ver que a pesar de que uno de los objetivos del Programa Nacional de
Superaciéon de la Pobreza fue mejorar las condiciones de empleo en la poblacién el Centro de
Reflexién y Accion Laboral integrado por diversas organizaciones sindicales sefialo que la
politica salarial zedillista ha sido muy cruel para quienes no tienen mas recursos que vender su
fuerza de trabajo, debido a Ia baja de remuneraciones reales.

De esta forma los objetivos del PNSP solo han sido cumplidos como base para llevar a
cabo acciones compensatorias, pero que en la realidad no han ayudado al combate a la pobreza.

Conclusiones -

En este contexto la politica social seguida por el presidente Salinas de Gortari dejo ver
que el combate a la pobreza por medo de esta politica social no fue tal, es decir, no se trato de
combatir la pobreza por un objetivo social, sino por el requerimiento del exterior, pero sobre
todo con el fin de ganar adeptos politicos para sostener un régimen que estaba tambaleandose.

Asi, los programas de combate a la pobreza solo se crearon para dar paso a la continuidad
de las politicas econdmicas neoliberales ya establecidas desde el gobierno anterior y para fines
politicos. Sin embargo, estos no fueron suficientes.

Ernesto Zedillo, siguio loa mismos pasos que su antecesor, asi. solo cambio nombres a los
programas de combate a la pobreza. pero todo se hizo con os mismos fines: dar pasc a las
politicas econdmicas, cubrir requerimientos de organismos internacionales, y crear apoyo politico
para su gobierno.

A pesar de esto, la pobreza siguid en aumento, y actualmente como ya vimos, se calcula
que 40 millones de mexicanos viven en situacion de pobreza.
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Es asi como la politica social de México en ésta década en cuestion del combate a la
pobreza no ha sido suficiente para erradicarla. Pues siempre ha cumplido objetivos muy
diferentes a los reales, dejando de lado a los grupos mas pobres y por o tanto los mas numerosos.

En conclusion, la politica social de México en la década de los noventas, solo ha servido
para tratar de compensar los dafios que ha causado la politica economica establecida, lo cual no
ha sido suficiente pues trata de compensar lo incompensable, pues por un lado no se puede tratar
de combatir la pobreza con programas sociales especificos, y por otro, apoyar politicas
econdmicas que sol llevan a la concentracion de la riqueza y al aumento de pobres en nuestro pais
( pobres y pobres extremos).

De esta forma la continuidad de una politica econdémica determinada, el apoyo politico, el
cubrir requerimientos del exterior y compensar a los que sufrieron las medidas de ajuste
economico en la década pasada, han sido la agenda oculta de Iz politica social en México y de
otros paises como Chile.
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CAPITULO 4

La pobreza es un gran enemigo de la felicidad humana.
Destruye In libertad y hace impracticables algunas
Virtudes, y sumamente dificiles otras.

Samuel Johnson.

POBREZA Y POLITICA SOCIAL EN CHILE.

4.1 Politica econémica y distribucion del ingreso en Chile.

Dentro de Ia politica econdmica chilena , las reformas iniciadas después del golpe
militar de 1973 habrian de transformar la economia chilena , de una de las mas reguiadas
a una de las mas desregularizadas de América Latina. Estas, trataban de eliminar los
controles en el sistema de precios , privatizar las empresas plblicas , reducir el papel del
Estado , y liberar el comercio internacional y los mercados financieros , este proceso .
como nos explica Raczynski vy Romaguera'. continué durante los ochenta pues el
gobierno intentaba cotregir fos errores de la regularizacion financiera tras la crisis de 1982
—-1983 y de fortalecer la economia de mercado mediante un nuevo proceso de
privatizacion de reformas de la politica social. (Ver cuadro 4.1.)

Ademas de reducir el tamafio del Estado, el gobierno militar aplicd una politica de
equilibrio fiscal mediante una disminucién del gasto y un incremento de las
recaudaciones. La liberacion del comercio exterior y la liberacidn del sistema financiero
fue otro elemento central de dicho medelo econdmico.

Todo lo anterior, aunado a la climinacion de las restricciones sobre la deuda
externa, impuso un aumento espectacular de las actividades financieras y del
endeudamiento del sector privado que més tarde seria uno de los detonadores de la crisis
de 1982. -

También cambiaron en el gobierno militar la condiciones del mercado laboral
Durante 1973-1979, el gobierno prohibié la actividad sindical, la negociacidn colectiva y
las huelgas. Asimismo, modificé los salarios mediante decretos oficiales que a menudo
incluian solo una indemnizacion parcial por la inflacion del pasado.

' Raczynski , Dagmar y Pilar Romaguera. “Chile. Pobreza, ajuste y polfticas sociales en los afios
ochenta” en Ef Desafio de Austeridad. Pobreza y Desigualdad en América Latina, Nora Lustig
comp., Serie Lecturas, No. 86, FCE, Meéxico, 1997, pp. 301 - 359.
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CUADRO 4.1

Politica econémica y distribucién del ingreso en Chile.

GCBIERNO MILITAR (1873-1982)

Eliminacidn de controles de sistema de precios.
Privatizacidn de empresas ptblicas.
Reducir papel de Estado.
Liberalizacién de comercio intemacional y mercados
financieros.
Efiminacién de restricciones de deuda extema.
Reformas eslructurales.
inestabilidad de indicadores macroecontmicos
(inestabilidad en el empleo, salaros, favorecid
concentracién del ingreso y tuva allo costo social).
Deterioro de la distribucidn del ingreso {afectando
sectores bajos y medios)
Privatizacién de relormas de politica social,
Disminucién dei gasto € incremento de las
recaudaciones.
Prohibicién de actividad sindical, negeciacién colec-
tiva y huelgas.
Modificacién de salarios.

(1982 — 1580)
Ajuste de gasto intemo
Recuperacion econdmica sostenida.
Reformas tibularias trajeron mayer concentracion
det ingreso.

Gasto publico afecto a unos sectores mdas que a ofros.

(1973 - 1999)

GOBIERNO DE LA CONCERTACION (1989- 1952)

Programas de privatizacién aumentarcn concentra-
cién de la propiedad.

GOBIERNO EDUARDO FRE! R. { 1992-1929)

Ideas basicas del modelo econtmico:
Apertura = Crecirniento eon equidad.

Reforma tributaria { mayores recursos para gaste soc.) Apertura = Crecimiento econdmico = aumento del

Reforma legislacion laboral.

Congelar pofilicas de privatizaciones.

Regulaciones econdmicas de monopolios naturales
0 sectores intensivos en extemalidades.
Crecimiento con equidad.

Mejora de la distribucién det ingreso.

Sisterna abierto y competitivo intemacionalmente.
Uso extensivo del mercado y sector privado para
mejorar & proceso de crecimiento .
Responsabilidad del Estado para corregir las
desigualdades sociales y asegurar estabilidad ma-
croecondmica y estimulo al ahoro e inversion.

Recesiones econdmicas trajeron efectos en desempleo

y disminucion de salanos reales.

Deterioro de sueldos y salaros reales.

Alto desempleo.

Deterioro de distribucion de ingrese (afectando sec-
tores bajos y medios),

Elaboracion propia basado en Raczynski, Dagmar y Pilar Romaguera. "Ch
ochenta” en El Desafio de la Austeridad, México, 1997; y Agacino Rojas, Rafael.

empleo = disminueién de la pobreza.

Apertura = Desarrolio de la segunda etapa export.
Apertura = Crecimiento econdmico = Desarrollo
simétrico u homogéneo.

Apertura = Comp. Sistematica = Concensos =
Profundizacién de la Democracia.

Caracter(sticas:

Disminucian del desempleo.

Politicas econdmicas no contrarias & la dindmica
de los mercades abiertos y competitivos.

Mayor generacién de empleos,

Menor apoyo a politicas soclales.

Concentrackn def crecimiento entre empresarios,
Deterioro de la distribucién personaf del ingreso,
Palitica sociat focalizadas,

Menor reduccidn de pobreza {adn con mayor
crecimiento y empleo). T

Mercado como mecanismo reproductor de la pobr.
Safarios por debajo de 1a linea de [a pobreza.
Precarizacion de los puesios de trabajo.
Conselidacion exportadora de ramas ligadas
directamente a la explotacién de recursos nat.

Se confid en [a teoria del *choreo™ para tograr la
equidad.

La desigualdad se explica debido a la incapacidad
subjeliva u objefiva de asumir la “modemmidad”.
Diseninucidn de los sindicatos y trabajadores
sindicalizados debido a Ja subordinacion del cap.

*Chile,. Pobsrué’ieatfaaﬁadas?says politicas scciales en los afios
Las cinco ecuaciones virtuosas del

modelo econdmico chileno, \nforme Anual PET, No. 6, Santiago de Chile, p. 61.



Durante los decenios recientes, la economia chilena se caracterizd, como podemos
ver, no sdlo por las profundas reformas estructurales sino también por una gran
inestabilidad de sus principales indicadores macroeconémicos. Esta inestabilidad generd
inestabilidad en el empleo y en los salarios, favorecié la concentracién del ingreso y tuvo
un alto costo social,

En 1982 Chile afronté su peor crisis desde la recesién de los afios treinta y su
segunda crisis grave desde la ilegada al poder del gobierno militar.

A principios de 1985, luego de ciertos cambios de las autoridades econdmicas, el
gobierno restabiecié un proceso de ajuste del gasto interno. Finalmente en 1986 la
economia comenzd un proceso de recuperacion sostenida, sin embargo las reformas
econdrnicas de los afios setenta y ochenta, los ciclos econémicos y fas politicas de ajuste
que siguieron la crisis de 1982 tuvieron significativos efectos sociales y distributivos. Los
programas de privatizacion incrementaron la concentracion de la propiedad. Las reformas
tributarias, que aumentaron la importancia de los impuestos indirectos y eliminaron a
otros, también parecen haber contribuido a la concentracién del ingreso. El rescate del
sistema financiero y la implantacion de subsidios para los deudores canalizaron
importantes recursos fiscales hacia los sectores de altos ingresos. Ademas, a distribucién
del gasto pablico afecté naturalmente a algunos sectores en mayor medida que a otros.
Los cambios de precios relativos tuvieron también efectos distributivos. Por Gltimo, las
recesiones econdmicas de Chile causaron efectos en el desempleo y disminucion de los
salarios reales. s '

Asi, a principios de los afios ochenta la economia chilena afrontd un grave
problema de desempleo, la tasa de desempleo alcanzé un pico histérico después de la
recesidn de 1975 y permanecié sostenidamente alta, en cerca de 17%, incluidos los
trabajadaores de los programas gubernamentales de empleos de urgencia.

Por tanto, al evaluar el costo social de ajuste debera considerarse que , al estaliar la
crisis de 1982 el desempieo ya era alto en relacion con las pautas histéricas, Esa recesion
incrementé aliin mas el desempleo, que alcanzd una tasa de 30% en 1983. La recesidn
también fue causa del crecimiento del sector informal en los afios ochenta.

La principal estrategia destinada a estimular ¢l empleo intentaba reducir los costos
laborales. Asi. el crecimiento de la economia, comenzando en 1984 generd frecuentes
descensos en Ja tasa de desempleo. Sin embargo la evolucion de los sueldos y de lo
salarios reales tuvieron un deterioro. En 1974 (antes de la primera recesién) los salarios
reales eran muy bajos. por que la hiperinflacién de 1972-73 causd reducciones de casj
50%. Entre 1976 y 1981 los salarios experimentaron una recuperacion sostenida. pero
luego cayeron después de la recesion de 1982. La expansién econdmica comenzada en
1934 fue acompariada por una lenta recuperacion de los salarios reales y un descenso en
especial severo de los salarios del sector pliblico, a causa. entre otra cosas. del ajuste
fiscal.
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En lo que respecta a la distribucion del ingreso, durante los afios de 1969, 1978 y
1988 se dio un deterioro progresivo de éste, que afectd a los sectores de ingresos bajos y
medios (el 60% mas pobre de la poblacion). Este deterioro fue gradual y ocurrié en
términos absolutos y relativos.

El 20% mas pobre de la poblacidn vid reducirse asi su participacion relativa en el
total del gasto pablico, del 7.6% en 1969 a 5.2% en 1978 y luego al 4.4 en 1988. Esta
tendencia se suma aun descense absoluto del gasto del hogar, lo que para el quintil mas
bajo implicaba un reduccion de cast 50% de gasto entre 1969 y 1988.

Asi, para Beyer %, en los afios de 1978 y 1983 y en 1987, el prime quintil sufrié
altibajos pues paso en 1978 de 4.6% al 3.4% en 1983 y a 4.0 en 1987, lo cual tal vez se
aplica por la crisis de 1982 y la recuperacion de 1986. Por su parte, el quinto quintil casi
no tuvo variaciones significativas, pues concentré el 51.9%, el 57.5% y el 57.0%
respectivamente, lo cual demuestra que los efectos del modelo econdmico de dicho
gobierno recayeron s6lo en los estratos bajos y medios de la poblaci6n, lo cual no debe
extrafiarnos.

El gobierno de la concertacién.

En el afio de 1989, el gobierno militar di6 paso al gobierno de la concertacion. La
propuesta de este en cuanto a la politica econdmica que Chile debia seguir propicié la
mantencion de las caracteristicas estructurales que tenia la organizacién de la economia
nacional, un sisterna abierto y competitivo internacionalmente ; un uso extensivo de
mercado y del sector privado para liberar el proceso de crecimiento, una responsabilidad
preferente del Estado para corregir las desigualdades sociales y para asegurar un marco de
estabilidad macroecondémica y de estimulo al ahorro y la inversion. Asi. se disefio una
estrategia social muy cuidadesa que fuera consistente con una politica de equilibrios
macroeconomicos. Asi los programas sociales y cambios a la institucién laboral debian
enmarcarse en una politica economica que darfa prioridad a la estabilidad y ai
crecimiento, con mas impuestos que dieran recursos para progreso social.

“En sintesis el programa de la concertaciéon contemplo los siguientes aspectos
especificos que significaban diferencias importantes con la politica economica del
régimen militar; a)necesidad de una reforma tributaria para aumentar los recursos que el
Estado pudiera destinar al gasto social; b) reforma a la legislacion laboral, manteniendo la
flexibilidad del mercado de trabajo, pero reconociendo ciertos derechos basicos a los
trabajadores que fueron ignorados en la legislacion anterior; ¢) congelamiento de las
politicas de privatizaciones; d) regulaciones econdmicas de algunos monopolios naturales
o sectores intensivos en externalidades™ *

2 Beyer , Harol. “Logros y pobreza, ¢ frustracion en la igualdad? en Resulftados de Estudios
Politicos, Centro de Estudios Publicos, No. 60, Santiago de Chile, Primavera 1995, p 46,

3 Mufioz G O. y C. Celedon. “Chile en transicion; Estrategia economica y politica” en La politica
econémica en la transicion a Ia democracia, CIEPLAN, Santiago de Chile, 1993, p.10.
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Para el gobierno de la concertacidn, el crecimiento econdmico era una condicion
necesaria pero no suficiente para mejorar la equidad. Por lo tanto el Estado debia
incrementar la carga tributaria en alrededor del 2% del PGB,* lo que en ningin caso
podria representar un costo intolerable para el sector privado, con la finalidad de aplicar
una politica de gasto plblico orientada a reducir gradualmente la deuda social con los
sectores mas pobres. De esta manera, una de las primeras acciones de la autoridad
econb6mica fue generar politicamente un plan de reforma tributaria.

Por otra la reforma laboral del gobierno traté de lograr un compromiso de las
partes con el proyecto de reforma laboral pues partia de la idea de que en un régimen
democratico el crecimiento econdmico dindmico supone una institucionalidad estable.
Ademis, la nueva legislacién debia favorecer las negociaciones directas entre empresarios
y trabajadores, sin que el gobierno se viera involucrado en ellas, excepto en los casos en
que fue necesario recurrir a los arbilrajes,

La politica macroecondmica fue asi, el instrumento central para implementar la
estrategia econdmica del gobierno del presidente Aylwin. Al inicio del periodo se definid
como objetivo de medianc plazo el sostenimiento de una tasa de crecimiento anual del
PGB entre 5 y 6% y la reduccitén gradual de la inflacion. Estas deberian ser. Las bases
para lograr un desarrollo equitativo, y que efectivamente permitiera redistribuir ingresos
hacia los sectores mas pobres de la poblacion. El motor del crecimiento continuaria siendo
el sector exportador, por lo que las autoridades econdmicas consideraron imprescindible
que el tipo de cambio real se mantuviera en forma estable a los niveles de los afios
anteriores. El sector privado por su parte, deberia ser el agente principal en el proceso de
crecimiento y formacion de capital, para lo cual se requeria que el gobierno ganara su
confianza. Los resultados de la gestion macroeconOmica al cabo del tercer afio de la
administracion Aylwin fueron mds que satisfactorias. La economia alcanzé un ritmo de
crecimiento anual promedio del PGB del orden del 65, con un fuerte proceso de
aceleraciéon que culminé con una tasa del 10.4% en 1992,

La distribucién del ingreso a su vez, también obluvo buenos resultados durante
este periodo. El cuadro de Beyer , permite comparar la situacion por quintiles desde 1978
y hasta 1994, Alli se observé que el primer quintil habia experimentado entre 1990 y
1992, ( en los afios de la administracion de Aylwin) una importante recuperacién. Subid
su participacién en la generacion del ingrese global del 3.9% al 5.0%. El anilisis de la
totalidad de los datos reveld que este crecimiento no se realizd a costa del quintil més
rico, puesto que este apenas descendié del 55.7% al 55.4%. En realidad se sustentd sobre
la caida del cuarto quintil del 19.1% al 18.4%. pues el quinto quintil no sufridé variaciones
significativas ( 55.7% en 1990, al 55.4% en 1992). Sin embargo. el primer quintil
aumenté mas de dos puntos , 1o cual no habia sucedido antes.

* £n chile se utiliza el PGB como PNB.
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La Administracién de Eduardo Frei Tagle.

El gobierno de Eduardo Frei, por su parte, puede ser comprendido por algunas
ideas basicas para poder entender el modelo econdmico chileno, estas son las cinco
ecuaciones del modelo.

La primera es basada en la idea de que la apertura lievaria a un crecimiento con
equidad, sin embargo de que se va profiundizando en Chile [a apertura y que el pais crece
nadie lo duda, pero a su vez se ha dado una contradiccion del crecimiento pues éste se
distribuye mas entre los empresarios y, por otra parte, la distribucién personal del ingreso
ha empeorado . Asf, la concentracién no solo es alta sino que ademas se profundiza.

La segunda ecuacion esta basada en que la apertura llevara a un crecimiento
econdmico, lo cual genera aumento del empleo v con esto la pobreza se veria disminuida,
sin embargo esto no es asi. Esta idea se basa en dos ejes centrales: 1) La distribucion
estructural de la pobreza depende més de un crecimiento econémico sostenido capaz de
generar empleos que de una intervencion estatal via politicas sociales y 2) Estas politicas
sociales deben orientarse por estrategias de focalizacion antes que por crecimientos
universales.®

En este sentido el Banco Mundial aconseja incorporar a los pobres al
mercado laborar para disminuir la pobreza, por lo que como estos empleos son resultado
del crecimiento cuyo motor es la empresa privada, el Estado no hara politica econdmica
que contravenga la dindmica de los mercados abiertos y competitivos. Sin embargo por un
lado segin lo que se puede observar a pesar de que el aumento de empleo ha traido en el
periodo de 1987 - 94 la reducciénde la pobreza, se ve que cada vez es mds dificil que con
el puro crecimiento y el empleo se pueda eliminar la pobreza.

Y por otra parte debemos pensar que ahora a pesar que el ciclo de expansidn
econdmico chileno se tradujo en disminucion de desempleo hoy el mismo mercado esta
actuando como uno de los tantos mecanismos reprodugtor de la pobreza. Pues a pesar de
que una familia con pobres indigentes pueda tener a sus miembros trabajando. los salarios
siguen estando bajo la linea de la pobreza.

Otra idea es que la apertura llevaria al desarrollo de la segunda etapa exportadora,
lo que significaria la expansidn de productos y bienes con mayor valor agregado.
especialmente los productos industriales manufacturados; sin embargo, lo que se observa
no es precisamente €l nacimiento de ramos tipicamente secundarias, sino més bien la
consolidacion exportadora de aquellos aun fundamentalmente ligados de modo directo a
[a explotacion de recursos naturales.

La cuarta ecuacién seria la idea de que la apertura llevaria a un crecimiento
economico, lo cual llevaria a un desarrollo simétrico y homogéneo. se confié en que el
crecimiento por la via del chorreo se distribuiria de manera mas o menos equivalente entre

® Agacino Rojas , Rafael. Las cinco ecuaciones virtuosas del modelo econémico chileno,
informe Anual PET, No. 6, Santiago de Chile, 1996, p. 61.
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todos los sectores econdmicos, sociales y territoriales. El pais serfa el que creceria, no
unos en desmedro de otros. Sin embargo, las asimetrias en los efectos se explican (segin
versiones oficiales) diciendo que se producen debido a las distintas velocidades de los
diversos sectores en que se modernizan, dependientes de las “actitudes” y “aptitudes
frente a las nuevas e inevitables condiciones de la globalizacién “.

La explicacién de que el crecimiento no se distribuya homogéneamente, es debido
a la incapacidad objetiva o subjetiva de asumir “la modernidad”. Sin embargo para Rafael
Agacino, el problema de las “aptitudes” y “actitudes” anti modernizadoras son un excusa.
una faisa imagen que han levantado los intelectuales neoliberales para estigmatizar las
acciones de resistencia que algunos sectores ejecutan intentando neutralizar los efectos
devastadores de esta “ modernizacién” que significa ganancias para unos; pobreza,
desarraigo ¢ inestabilidad para otros.

La vltima ecuacién se basa en la idea de que la apertura tracria competitividad
sistemdtica, consensos y por lo tanto profundizacién de la democracia. Es decir, la idea
segin la CEPAL es gue la globalizacién coloca al pais completo compitiendo como una
gran familia: empresarios, Estado y trabajadores, asi al contribuir los trabajadores en
programas de calidad, productividad y cambio técnico, dard paso a mejores relaciones
laborales, por lo tanto sociales y de condiciones de trabajo y clima laboral, teniendo a la
empresa como punto de equilibrio entre capital y trabajo. Asi, ¢l consenso a nivel empresa
{levari a un pacto social a nivel macro que elevara la democracia politica y social.

Asi, las cifras muestran en Chile que los sindicatos desaparecen, pero a pesar de
que se pueda pensar lo contrario, no es debido a que por el consenso ya no se necesiten,
sino a causz de la forma concreta y no ideal en que funcionan los nuevos paradigmas de
las relaciones laborales modernas, es la expansion directa de la falta de participacién real
al interior de las empresas y de la subordinacién creciente que el capital impone sobre el
trabajo que no les permite ser libres para asociarse.

Ast, de acuerdo a los resultados de la Encuesta de Caracterizacion Socioeconomica
Nacional ® | entre 1992 y 1994, el ingreso monetario promedio mensual de los hogares
experimento un crecimiento real del 6.1%, aumento que en términos de ingreso monetario
alcanzo a un 6.8%. La encuesta revela que el ingreso monetario promedio mensual de los
hogares de Chile crecié en noviembre de 1992 y noviembre de 1994 desde 285.360 pesos
a 302.824 pesos, y el ingreso per capila pasd desde 84.363 pesos a 90.077 pesos
mensuales aproximadamente.

Sin embargo, esta positiva tendencia presenta diferencias entre estratos
socioeconomicos, los que ademis revelan una notable disparidad entre niveles de
ingresos. En efecto, se observa, en el primer lugar que, aproximadamente el 70% de los
hogares esta por debajo del ingreso promedio. En segundo lugar, los aumentos son
mayores entre los hogares de mas altos ingresos, registrandose incluso una disminucion

SMIDEPLAN. Encuesta de la Caracterizacién Socioeconémica Nacional (CASEN), 1994.
Pobreza y Distribucién def ingrese, Santiago de Chile, 1995, 10 p.
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para el primer decil . Consecuentemente, las diferencias de ingreso en los hogares tienden
aumentar.

El ingreso monetario promedio estimado para el primer decil de hogares, esto es el
10% mas pobre de los hogares, se calcula en 45.554 délares mensuales. En e] extremo
superior, en el décimo decil . el promedio de ingreso monetario se estimé en 1,269,744
dolares mensuales. Lo anterior se traduce en que el ingreso monetario per capita promedio
de los hogares del primer decil apenas alcanzé a los 9.388 délares mensuales, en cuanto
que para el décimo decil alcanzd 422.695 ddlares mensuales. Esto es una relacion de 45
veces, brecha que aumentd respecto de 1992 cuando la diferencia entre el primer y
décimo decil alcanzaba 40 veces. Asi, entre 1992 y 194 no se observaren cambios
significatives en la distribucion del ingreso, lo cual sigue exhibiendo un alto grado de
concentraci6n, sin embargo el primer decil experiment6 un leve deterioro.

Asi, en 1992 los hogares del decil mas pobre participaron de un ingreso monetario
equivalente al 1.7% del total, proporcién que en 1994 baja al 1.5%. A s vez, los hogares
pertenecientes al decil de mads altos ingresos, concentraron el 41.6% de los ingresos
totales en 1992 y el 41.9% en 1994. (Ver cuadro 4.2 y 4.3).

De esta forma, para 1996 segin cifras del Banco Mundial 7 , el 20% mas alto
captaba el 61% de los ingresos. La diferencia con el 20%% mas pobre sigue siendo abismal,
lo cual evidencia uh nivel de exclusién que se hace irresistible. Asi, al mirar solo al
crecimiento sin poner atencién a la distribucion del ingreso es otra forma de evitar mirar
los problemas y traba del desarrollo econémico y de los problema de equidad que sufren
nuestros paises.

4.2 La evolucién de la pobreza en Chile.

Diversos estudios afirman hoy en dia que la extrema pobreza no es un fendmeno
nuevo en Chile, algunos autores sostienen que esta crece desde fines del siglo XIX, hasta
los afios treinta del presente siglo, después baja constantemente hasta los afios sctenta,
pero a pesar de esta tendencia favorable todavia alcanzaba a un porcentaje importante de
la poblacién total. Asi durante el gobierno militar este problema aumenta y se reduce
relativamente en la década de los noventa. con el gobierno de ia concertacién, pero vuelve
a aumentar con el actual gobierno como veremos mas adelante.

“Respaldando esta afirmacion, que la existencia de personas viviendo en
condiciones de pobreza, ha sido una constante en la historia de Chile ¥ bajo todo tipo de
regimenes sociales y bajo toda clase de gobierno, los historiadores entregan los siguientes
antecedentes: a)La mortalidad de Chile en 1917, fue el 38%., es decir, 30 de cada 100
nifios que nacian vivos morjan antes de haber cumplide un afio de vida, b) en 1938, la
mortalidad infantil si bien habfa bajado al 24%, era la mis alta del mundo, c) en 1966, la
Organizacion Panamericana de la Salud declaré a Santiago como una de las ciudades més

" Banco Mundial. From Plan to Market. World Development Report 1996, Oxford University
Press, New York, 1996, p. 74.
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CUADRO 4.2,

deciles de ingreso auténomo 1987 — 1996 (%).

CUADRO 4.3.

Participacion de los hogares en el ingreso segun total
segln quintil.
Chile 1990 - 19985,

Decil 1987 1990 1992 1994 1996

ingreso

auténomo

I 1.5 1.6 1.7 1.5 1.4

Il 2.8 28 2.9 28 2.7 Afos 40% bajo 40% medio 20% alto
1]} 36 37 38 36 36 1990 13.7 28.0 573
v 43 4.5 4.7 48 46 1691 14.8 30.4 54.8
v 5.4 5.4 5.6 5.6 5.5 1992 13.7 29.1 57.2
v 6.3 6.9 6.6 64 6.4 1993 14.0 304 55.8
Vil B.1 7.8 8.0 8.0 8.1 1995 13.1 29.8 57.5
Vi 10.9 10.3 10.4 10.5 11.0 1996 12.3 31.0 56.7
X 15.9 151 14.7 153 154

X 41.3 41.8 416 416 41.3

TOTAL 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

20/20 13.30 12.93 12.24 13.12 13.83

Fuente: MIDEPLAN. Pobreza y Distribucion del ingreso en
Chile. Resultados de Ia Encuesta de Caracterizacién

Socioecondmica Nacional (CASEN} 1996, Santiago de Chile,
julio 1997, p. 9.

Fuente: 1990- 95: INE. Ingreso de hogares y personas 1995.
Encuesta suplementaria de ingresos;, 1996 MIDEPLAN.
Pobreza y Distribucidn de! ingreso en Chile 1996, Resultados
de la Encuesta de Caracterizagion Socioeconémica Nacional

(CASEN]} 1996, Santiago de Chile, 1997,




insalubres del mundo, d) en 1969 se calculaba que el 6% de los hogares nacional vivian
en condiciones de indigencia y un 17% en pobreza, ejen 1970, segiin lo sefala el Mapa de
la Extrema Pobreza, el 21% de la poblacitn total del pais vivia en condiciones de extrerna
pobreza, para Altimir este porcentaje era de 23%, donde el 6% eran pobres indigentes, f)
en 1964 casi 80, 000 familias vivian en el Gran Santiago en los llamados “campamentos”
en condiciones de extrema insalubridad, ocupando sitios en forma ilegal, producto de
“tormnas”, sin alcantarillado y casi sin agua potable en chozas y mediaguas; otras 60,000 lo
hacian en la llamadas “operaciones sitio” en las cuales casi la dnica diferencia la hacia la
propiedad de! terreno. *”

De esta forma, de acuerdo al Mapa de la Extrema Pobreza de 1974, basado en el
Censo de Poblacién y Vivienda de 1970; una quinta parte de !a poblacién nacional vivia
en extrema pobreza ( esta era basada en tres variables principales: vivienda, hacinamiento
y equipamiento). La situacion general social del pais puede visualizarse en 1974 , a través
de los sigutentes aspectos: a} un 21% de la poblacidn total de!l pais vivia en condiciones
de extrema pobreza, medida de acuerdo a los criterios de extrema pobreza, b) existencia
de politicas sociales erradas que no llegaron a los sectores mas pobres en forma
prioritaria, ¢} cast el 100% de las pensiones del Servicio del Seguro Social correspondian
solo a la pension minima por efectos de inflacién , d) no existian subsidios de cesantia
para el sector obrero afiliado al Servicio de Seguro Social hasta 1974, e) las tasas de
rechazo en los consultorios de barrios periféricos de Santiago alcanzaban
aproximadamente a un 40%, f) discriminacion entre obreros y empleados en atencién de
salud. Ademas de menos importantes subsidios a sectores medios y altos, g) en 1970, el
43% de los nifios en edad escolar en situaciones de extrema pobreza no asistian a la
escuela, h) solo un 33% del presupuesto total de educacion se destinaba a bisica v
prebasica ( con 3 millones de alumnos). en tanto un 51.5% a educacién superior ( con 143
mil ), en vivienda, el gasto estaba dirigido fundamentalmente a sectores medios y altos, a
través de politicas que subsidiaban las tasa de intereses y construian viviendas a costo
que estaban fuera del alcance de los sectores de menores ingresos.

Durante casi 17 afios de gobierno militar continud la mejora en los indicadores
tradicionales de desarrollo humano. pese a la presencia de dos recesiones profundas, lo
cual era causa de un incremento significativo en la magnitud e intensidad de la pobreza
asociada al ingreso familiar. La mejora en los indicadores de desarrollo humano se
explican, de un lado por los logros y las “incrcias™ de programas de larga data y, de otro
por esfuerzos explicitos de perfeccionar los programa de salud y nutricién materna infantil
y de focalizar los escasos recursos disponibles en lo sectores mas pobres.

A pesar de esto, el porcentaje de hogares indigentes se elevd de un 6% en 1969 a
un 13% en 1987. Durante la crisis de 1982-83 el porcentaje alcanz6 el 30%. La poblacién
pobre se elevd de un 17% en 1969 a un 40% en 1987. En relacién al afio de 1970. la

8 Secretaria de Desarrolio y Asistencia Social de la Secretaria General de la Presidencia del
Gobierno de Chile. Chile: estrategias e instrumentos de desarroflo social. Reunién sobre
crisis externa: Proceso de ajuste y su impacto inmediato y de largo plazo en el desarrolio
social § qué hacer?, CEPAL / PNUD / UNICEF, Lima, 1982, p. 2.
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estimacién de la CEPAL® indico el 17% de familias por debajo de la linea de pobreza, es
decir ¢l 20% de poblacién. Para 1987 el porcentaje de familias alcanzd segin este estudio
al 38.1% que comprende el 44.4% de la poblacion. La poblacién en situacion de
indigencia { no logran satisfacer las necesidades nutricionales con todos sus ingresos)
llegd en 1987 al 13.5% de los hogares y al 16.8% de la poblaciéon, un incremento de 7
puntos porcentuales con respecto a las cifras de 1970.

La magnitud de la pobreza medida en términes de personas que pertenecen a las
familias pobres e indigentes es mas alta gue la de los hogares.

Hacia 1990 la situacion del gobierno habia cambiado: Eran mas pobres que hace
dos décadas pero con diferentes caracteristicas, expectativas demograficas més altas, mas
afios de escolaridad que sus padres, mejor acceso a agua, luz y alcantarillado, y a los
medios de comunicacidn de masas, a servicies de salud, menor mimero de hijos por
mujer, menor tamafio familiar.

La magnitud de la indigencia y pobreza en ingreso familiar tuvo una evolucion
positiva en la segunda mitad de los afios ochenta, la cual continué en 1990 a 1992, El
porcentaje de los hogares pobres se redujo de 38.1% en 1987 a 34.5% en 1990 y al 27.7%
n 1992. Los hogares indigentes disminuyeron en mayor medida que los pobres no
indigentes: de 13.5% en 1987 a 11.6% en 1990 y a 7.3% en 1992.

Por ultimo, los resultados de la Quinta Encuesta de Caracterizacion
Socioeconémica Nacional (CASEN), indican que en noviembre de 1994, un 24,0% de los
hogares del pais se encontraban en situaciones de pobreza, lo cual corresponde a un
28.4% de la poblacion. Esta fraccién de poblacion involucraba a poco mas de 3,900,000
personas en 1994. De cuerdo a esto los hogates afectados se distribufan entre un 6.6% en
siluaciones de indigencia (correspondiente a un 8% de la poblacion del pais) , ¥ un 17.4%
en situacién de pobreza no indigente, hogares que agrupaban a un 20.4% de poblacién.

El conjunto de cifra anteriores contrastan positivamente con las correspondientes a
noviembre de 1992, cuando, también en base de la Encuesta CASEN, se estima que un
36.6% de la poblacion, y un 27.7% de los hogares se encontraba en situaciones de
pobreza. En tal fecha la indigencia afectaba a un 8.8% de la poblacion y a un 7.2% de los
hogares del pais, Asi la’comparacion de los volimenes absolutos de poblacién afectada
por la pebreza en los afios de 1992 y 1994 muestra una disminucidn cercana a las 430,000
personas. lo que equivale casi al 10% de la poblacién afeciada al inicio del periodo. En
cuanto a la indigencia, que afectaba a 1 millén 170 mil personas en 1992, constata una
disminucién que se aproxima a las 72 mil personas, las que a su vez representa el 6.1% de
los indigentes estimados para 1992. Asi para 1996. se calculaban segin la Encuesta de
Caracterizacion Socioecondémica 1996, 23.2% de la poblacion en pobreza, es decir,
3288.3 miles de personas , de los cuales el 5.7% (813.8) era indigente y el 17.5% (2474.5)
era pobre no indigente.

® CEPAL. “Una estimacién de la magnilud de la pobreza en Chile 1987 en Coleccién de
Estudios CIEPLAN, No. 31,1991, p. 14 -25.
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Hogares en condiciones de pobreza y extrerna pobreza.

Como pudimes damos cuenta con lo anteriormente citado, por lo general, la
poblacidn afectada por la pobreza es proporcionalmente mayor que los hogares en igual
situacién, lo cual remite a diferenciales en cuanto al comportamiento sociodemografico de
los hogares segun estrato socioeconomico, que determinan que. en general, el tamario de
las mismas sea mayor en los estratos de menores ingresos.

Asi, podemos observar que para 1969 se calculaba que el 17% de los hogares
chilenos vivian en condiciones de pobreza, de los cuales el 6% vivian en condiciones de
indigencia, Para 1970, segin el estudio de la CEPAL anteriormente citado, las familias de
bajo de la linea de pobreza eran el mismo 17%. '

Ya para 1974, casi 80,000 familias vivian en el Gran Santiago en los llamados
“campamentos” y otras 60,000 lo hacian en las llamados “operaciones sitio”. Asimismo.
para 1987 el porcentaje de hogares indigentes se elevd al 13%, alcanzando durante la
crisis de 1982-83 e 30%. Para la CEPAL , en 1987, las familias por debajo de la linea de
la pobreza fueron el 38.1%, comprendiendo casi la mitad de la poblacién de las cuales el
13.5% de los hogares eran indigentes.

Sin embargo, para el periodo de 1990-92, el porcentaje de los hogares pobres se
redujo de un 38.1% en 1987 a 34.5% en 1990 y al 27.7% en 1992. Y ios hogares
indigentes pasaron del 13.5% en 1987 al 11.6% en 1990 y al 7.3% en 1992.(Ver cuadro
4.4).

Para 1994, la quinta Encuesta de Caracterizacion Socicecondémica Nacional
estimé, un 24.5 de los hogares del pais en situacién de pobreza, de los cuales 6.6%
estaban en condiciones de indigencia. Asi. para 1998 MIDEPLAN, en su Encuesta
CASEN contaba el 17.8% de hogares chilenos en condiciones de pobreza, de los cuales el
4.7% eran pobres indigentes y el 13.1% eran pobres. De esta forma podemos decir que los
hogares en situacién de pobreza y pobreza extrema han disminuido segin datos
estadisticos, sin embargo como veremos a continuacion estas cifras pueden no damos la
verdadera situacion.

Pobreza urbana y rural,

Como va hemos visto la distribucion geogrifica de la poblacidon pobre muestra
grandes diferencias entre zonas urbanas y zonas rurales. De esta forma para 1998, segin
el estudio de la CEPAL, el 42.5% de la poblacion urbana y 52.1% de la poblacién rural
vivian en pobreza, de los cuales vivian en indigencia el 16.1% de la poblacion urbana y el
19.8% de la poblacidn rural.

Sin embargo, para 1992-94'® producto de los patrones de distribucion de poblacién
prevalecientes en el pais, el mayor niimero de pobres del pais se concentrd n las dreas

""MIDEPLAN. Op. cit.
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Cuadro 44

Poblacién por linea de pobreza Chile 1987 — 1996.

POBLACION*
Afos Pobre** Indigente Pobre no indigente
Numero % Numerg % Nurnerg %

1987 5501.2 45.1 2125.1 17.4 3376.1 277
1990 4965.6 386 1659.3 129 3306.3 257
1992 4331.7 328 1169.3 B.8 3162.4 238
1994 3780.1 27.6 1036.2 76 2743.9 20.0
1996 3288.3 23.2 813.8 57 2474.5 17.5

"Mites de personas
**Pobres no indigentes mas indigentes

Fuente: MIDEPLAN. Dpto. de Informacién Social. Encuesta de Caracterizacién Socioeconémico Nacional (CASEN) 1987, 1990, 1992,
1994 Y 1996, Santiago de Chile.




urbanas: 82% del total de poblacion pobre es urbana. En el caso de la poblacion en
situacion de indigencia es algo inferior.

Por otra parte, la relativa lentitud de la disminucion de la poblacién en situacion de
indigencia es un fendmeno particularmente preocupante para la poblacion rural, pues ésta
permaneci¢ practicamente estancada en el bienio 1992-94: experimenté un aumento
relativo que es de cardcter marginal ( de 9.8% a 10.2% de la poblacién) y una disminucién
absoluta de poco mias de 3,000 personas. Esta disminucion, sin embargo, debe
considerarse en el marco de un decrecimiento de la poblacion rural total, que supera las
130,000 personas.

Asi, dado que en 1992 la frecuencia de la pobreza era algo mayor en las 4reas
rurales que en las urbanas, la tendencias del periodo 1992-94 llevan a que el diferencial
entre ambas zonas se acreciente. En 1992 esta diferencia expresada en proporcion total de
poblacién afectada por ia pobreza alcanzaba solo a un punte porcentual, cifra que
aumentd 3.8 puntos porcentuales en 1994: 31.6% de la poblacién rural en situacion de
pobreza frente a un 27.8% de la urbana.

Esto nos muestra que tanto en la zonas urbanas como en las rurales, la disminucion de la
indigencia estaria presentando grados crecientes de dificultad, esto asociado por una parte,
a que el nivel economico general fue menos favorable entre 1992 y 1994, que el bienio
inmediatamente anterior, lo cual afecto especialmente a los mas pobres y a las dreas
rurales y por otra parte, a que el relativo estancamiento de la indigencia pueda
considerarse como indicador de que se esta alcanzando la liamada “pobreza dura™'.

Esto basado en que para 1990, en las areas urbanas, el 12.9% de la poblacién vivia
en condiciones de indigencia y el 26.6% en condiciones de no indigencia, pasando a 7.6 y
20.3% respectivamente para 1994, Asi, en términos de variacion y reduccién de |
indigencia, para el periodo de 1990-92 la indigencia se¢ redujo en —4.2% y en 1992-94 en —
1.0%, y menos 2.8% y —3.6% en las no indigentes respectivamente. En numeros absolutos
la reduccion de los pobres indigentes y los no indigentes en las dreas urbanas fue de 4,
139 millones de personas en 1990, a 3.542 millones en 1992 y 3192 millones en 1994.

Por el contrario, en las 4reas rurales los niveles de indigencia disminuyeron entre
1990-92 y se incrementaron entre el 1992-94 de —7.8% en el primer periodo. y 0.3% en el
segundo, de los cuales los pobres no indigentes fueron —1.2% en 1990-92 y -2.3% 1992-
94. Asi, para 1996 la pobreza afectaba al 30.6% de la poblacion rural y la indigencia al
9.4% de ésta, y para 1998 la pobreza afectaba al 20.7% de la poblacion urbana y al 27.6%
de la rural, y la pobreza extrema al 5.1% de la poblacion urbana y al 8.7 de la poblacion
rural. :

"' Se denomina asi al sector de la poblacion que presentan niveles de deterioro personal muy
severos con escasas posibilidades de asumir un papel activo en el logro de un mejoramiento
significativo en Ia calidad de vid y/o territorios €n los cuales existe un estacionamiento econdémico
estructural.,
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En resumen se podria decir que el resultado de las estadisticas muestran un
agravamiento de la extrema pobreza ente 1970 y 1987 y un mejoramiento en 1990-92; el
cual retrocedid en el periodo siguiente.

Ademads, la comparacién de los indices de pobreza basados en estudios de
diferentes autores plantea forzosamente algunas dificultades aunque la mayoria de los
autores utiliza un crilerio similar, definiendo la pobreza y la indigencia segin los
requerimientos nutricionales. Una de las mayores diferencias es que los estudios de la
CEPAL ajustan el ingreso por la deficiencia de los informes, lo que explica que sus
estimaciones de la pobreza sean menores que la de los estudios que utilizan de manera
directa los datos de ingresos.

Estos estudios { como ya vimos) indican un incremento notorio de la pobreza
entre 1970 y 1990, ademas. mientras que la economia se expandia aceleradamente ( 6.3%
anual ente 1987 y 1990), la reduccion de la pobreza era muy pequefia: de 38 y 34%.

Estas tendencias negativas de la evolucion de la pobreza contrastan con los
cambios observados en la calidad de vida desde el punto de vista de la necesidades de
vivienda insatisfechas. Pues, en Chile se ha medido la “pobreza extrema™ combinando
cuatro indicadores; la vivienda. el hacinamiento, el drenaje y la posesion de bienes
duraderos. De acuerde a este indice, la pobreza extrema disminuyd de 21% de la
poblacién en 1970 a 14% en 1980, 13% en 1987 ,a12en1990ya5.7en 1996 ya 5.6 en
1998. . Sin embargo, los datos muestran que las cuatro quinta partes de Ja reduccion de la
pobreza extrema observada entre 1970 y 1982 fueron imputables a los incrementos en la
posesién de bienes duraderos, sobre todo televisores, y el hecho de que muchos de esas
bienes eran considerados bdsicos para las familias que o podian satisfacer otras
necesidades fundamentales,

Por 1ltimo debemos tomar en cuenta que la pobreza en Chile es heterogénea, no
solo respecto a las necesidades. { los pobres urbanos tienden a carecer solo de ingresos. en
tanto que los pobres rurales carecen con mas frecuencia de vivienda o educacién, ademds
del ingreso que es una definicién de la pobreza crdnica), sino también en términos de su
distribucion geografica ( zonas urbanas v rurales).

Para analizar la pobreza en la presente década debemos tener presente que entre
1990 y 1994, periodo en el cual se redujo la pobreza y la indigencia ( de] 40.1 al 28.5 y
del 14 al 8% de la poblacion respectivamente), el ritmo de disminucién de la pobreza
varia en os dos bienios. En el primero, 1990-92, la velocidad fue mayor y la pobreza se
redujo en méas de 7 puntos, mientras que este ritmo bajo en el bienio 1992-94, en que la
pobreza se redujo no menos de 4 puntos ! Asi para 1996 la pobreza representé un
23.2% y a extrema pobreza un 5.7% y finalmente para 1998 Chile contaba con 21.7% de
pobres, de los cuales el 5.6% eran pobres indigentes.

" Hardy , Clarissa. "Las politicas sociales en Chile” en Chile 96, Andlisis y Opiniones, Nueva
Serie FLACSO, Santiago de Chile, 1997, pp. 119 - 135.
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Asimismo, también varfa la composicion de la pobreza que logra reducirse en
ambos bienios, En el bienio 1990-92, la mayor disminucion de la pobreza se concentro en
la reduccion de la indigencia, en cambio en el siguiente periodo disminuyé mas la
poblacién pobre no indigente. Junto a esto, se constata que desciende mas la pobreza
urbana que la rural, en donde existe proporcionalmente una mayor concentracién de
indigencia.

Un primer balance muestra que, a medida que se avanza en el proceso de
reduccién de la pobreza es cada vez mas lento el proceso de disminuir la poblacién pobre
y cada vez es mas dificil superar las situaciones de extrema pobreza.

4.3 Politica social en Chile Antecedentes.

Considerando el problema de la pobreza desde un enfoque “integral”, las politicas
sociales debieron constituir intervenciones planificadas, destinadas fundamentalmente a
atacar aquéllas dimensiones mas permanentes de la pobreza, proporcionandoles a los mas
pobres el acceso adecuado a bienes y servicios basicos como son la educacion, salud,
nutricién infantil, atencidn preescolar, saneamiento bdsico, vivienda, entre otras. De tal
manera que acrecentando su capital humano, sean capaces de salir por sus propios medios.
a través de su trabajo y esfuerzo personal, de la condicidn de pobreza y extrema pobreza.

“Las politica sociales no son nuevas en Chile, su origen se remonta a las primeras
manifestaciones masivas de descontento social a lo que denomind “ cuestion social”; alla
por los inicios de este siglo. Aunque ya en el afio 1898, s¢ habia establecido para los
empleados del Estado una pensidn de retiro para aquellos que hubieren cumplido 40 afios
de servicio y 65 afios de edad”.” (¥Yer Cuadro 4.5.)

Para Eduardo Aninat", en términos de politica social en Chile, se pueden
distinguir tres periodos: desde los afios veinte hasta comienzos de los setenta .:el periodo
1973-1990 de! gobierno militar; y los afios noventa, los cuales profundizaremos mas
adelante.

Consolidacién de un sistema estatal de politica soctales ( 1925-1973).

Chile ha tenido una larga tradicion de politicas piblicas para el mejoramiento de
nivel de vida. Esta tradicién se inicia con las reformas sociales de los afios veinte.

Sin embargo, desde comienzos de siglo hasta 1973 hubo una expansion gradual en
el gasto publico social, en la cobertura de los programas de educacion. salud y provisién

" Secretaria de Desarrollo y Asistencia Social de la Secretarfa General del Gobierno de Chile.
Op.cit, p. 55.

“aninat, Eduardo.” Introduccién.” en Desarrollo Social en los noventa ; los casos de Chile,
Costa Rica y México, Arel, Santiago de Chile, 1996.
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CUADRO 4.5,

POLITICA SOCIAL CHILENA (ANTECEDENTES).
1925 - 1989

Consoligacion de un sistema esiatal de polilicas sociales {1925-73)
Reformas sociales en los ahos 20°s,
Expansion gradual en el gasto piblico social, én la cobertura de progra-
mas de educacion, saiud y provision social y beneficios a la poblacién,
Estado con un papel creciente en financiamiento, gestion y produccion
directa de estos
Politicas de empieo, fijacion o subsidio a precios de bienes o servicios
basicos para los mas pobres.
Promacion social y sindicalizagion.
Refonna agraria
Sistemna de cobertura creciente. [ragmentado, estratificado g insficiente.
Prasicnes inflacionanias por no existir ingresos para el gaslo publico.
Avances importantes en indicadores de desarrollc humano.
Edo interventor en la regulacién de relacicnes laborales, condiciones de
trabajo, sequridad soctal y provisibn de servicios de educacidn, salud,
nuiricion y vivienda,
La red de programas sociales crecié hasta alcanzar el 2G% del P18 en
1570 (gasto social).
La falta de una base econdmica no pefmilio maniener el desarrolio sociat
en ef largo plaza,

Oisehadas para satisfacer a trabajadores arganizados { grupos de presion),

Dejaron de lado a trabajadores independientes que era la mayor propor
cidn de personas pobres

Discriminacion enire obreros y empleados.

Su objetivo principat fue la redistibucién de ingresos ¥ no la erradicacién
de la pobreza.

Ejes mas importantes de las reformas en el 4mbito social bajo el
régimen militar (1973 -1289).

Reduccitin det GPS (Gasto publico social) desde 20 — 25 % del PGB en 197C
a 15% en 1980,
Focalizacion de (os programas sociales en educacion, salud y red social.
Traslado de recursos def nivet universitario al basico y preescolar.
Perdida de gralituidad de la educacion universitaria.
Concenlracidn de recursos en la atencidn primaria y en programas materno -
infantifes.
Pérgida de gratitvidad en la atencion curativa en 2l SNS
Desarrollo de una red social compensalcria
Disefio de instrumentas para identificar la poblacidn mas pobre.
Descentralizacién en salud. educacién y red social.
Regionalizacn incipienie da los ministerior.
Creacion det Fondo Nacional de Desarrollo Regional
Subdivisién del SNS en 26 Servicios de Salud Regionales
Traspasa de la administracion a los municipios.
Privatizacién en prevision social, satud, educacion y vivienda,
Creacién de un sisiema privado de capitalization individual {p s)
Creacién de Insiitutiones Privadas de Salud Previsional ( ISAPRE}
Estimulos a la creacién de escuelas privadas subvencionadas,
Subcontratacion de servicics al sector privado.
Incorporacién de mecanismos de mercado en el funcionamiento del secior
publico en safud, educacion y vivienda.
Asignacion de recursos segun atencién prestada y segin alumno atendido.
Subsidio directo a la demanda.
Liberalizacién del mercado de suetos urbancs.

Elaboracion propia basado en Aninat, Eduardo, “Introduccion” en Desarrolfo Social en los noventa: los casos
de Chile, Costa Rica y México, Ariel, Santiago de Chile, 1996.



social y en los beneficios otorgados a la poblacién. El Estado asumié un papel creciente
en el financiamiento, la gestion y la produccién directa de estos servicios o programas,

Operaba, ademds, a través de politicas de empleo ( salarios, condiciones laborales,
sindicalizacion y negociacién colectiva); de politicas de fijacién o subsidio a los precios
de bienes o servicios basicos que, se suponia, eran consumidos por los sectores de
menores ingresos, ¥ hacia el final del periodo, con politicas de apoyo a la organizacion
vecinal y comunitaria urbana ( “promocion social”) v a la organizacién campesina (
sindicalizacién) y reformas estructurales que afectaren la tenencia de la tierra ( reforma
agraria) .

La dinamica politica y social de entonces, donde los sectores medios, la burguesia
industrial y los trabajadores urbanos, a través de sus organizaciones y de los partidos
politicos presionaban sobre el Estado con demandas que los favorecieran, condujo a un
sistema de cobertura creciente. internamente fragmentado y estratificado, v globalmente
ineficiente. Los intentos que hubo por nacionalizarlo apuntaren a la integracién de las
diversas instituciones que atendian a distintos segmentos sociales en entidades mayores.
Ello, cuando tuvo éxito, significé la creacién de aparatos publicos de gran tamaiio,
verticales y centralizados, lentos en la toma de decisiones y su posterior implementacion;
y con dificultades para responder a las necesidades y demandas de la poblacion. El gasto
publico crecia y no siempre tuvo una contraparte en los ingreso. creandose desbalances
presupuestarios que intensificaron las presiones inflacionarias presente en la economia.

El proceso de desarrollo ¢condomico y la ampliacién de sistemas de politicas
sociales en las seis primeras décadas de este siglo se tradujeron en avances importantes en
los indicadores tradicionales de desarrollo humano, debido a que como ya se menciond, el
gobierno desempefid un papel activo ¢n ia satisfaccion de las necesidades basicas de la
poblacién entre los afios veinte y los afios setenta, mediante la intervencidn en la
regulacion de las relaciones laborales, en las condiciones de trabajo, en la seguridad social
y en la provisidon de servicios d educacion. salud, nutricién y vivienda. Aunque los
servicios sociales inicialmente estaban orientados mas hacia las areas urbanas y la parte
organizada de la ciase obrera, la cobertura de la intervencion publica se extendid
gradualmente, y en los afios setenta Chile poseia no solo el sistema de Seguro Social mas
completo de América Latina sino también un servicio nacional de salud (con cobertura
casi universal), programas de intervencion en la nutricion de gran escala, y educacion
virtualmente gratuita a todos los niveies, La extensa red de programas sociales crecid
constantemente hasta que la intervencion social alcanzo el 20% del PIB en 1970, Por esta
razén, Chile se ha conocido como un pionero en los sectores sociales en la region. Sin
embargo. la falta de una base econdmica entorpecio los esfuerzos del pais por mantener el
desarrollo social en el largo plazo.

De este modo, es posible concluir que si bien las politicas sociales datan de
principios de este siglo en Chile, estas se caracterizaron por: a)estar disefiadas para
satisfacer las demandas de los trabajadores mas organizados y que constituian grupos de
presion, a los que beneficiaban, b) dejaron marginados de la mayor parte de sus beneficios
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a los trabajadores independientes, donde se concentraba la mayor proporcién de personas
extremadamente pobres, c)establecian una odiosa discriminacidn entre obreros y
empleados, definiendo como obreros a aquellos trabajadores en los cuales predominaba el
empleo de la fuerza fisica por sobre el intelecto en el desempefio de sus labores, d} tenfan
como objetivo prioritario la redistribucién de ingresos, en lugar de la erradicacion de la
pobreza .

Restriccion del gasto, focalizacién, privatizacidon y descentralizacién. { 1974-
1989).

El gobierno militar, que asumi6 con el golpe de septiembre de 1973 y permanecio
17 afios en el poder introdujo cambios importantes en la economia (liberalizacion,
apertura externa, privatizacion) , y también en el sistema de politicas sociales. Los
cambios en este ltimo empujaron en cinco direcciones principales: i} reduccion drastica
de los recursos, que afecta con particular intensidad los sectores de vivienda, salud y
educacién y, al interior de estos, los componentes de inversion y remuneraciones ; ii)
transferencia de funciones de ejecuciéon y entrega de servicios al sector privado y
desconcentracion geografico de los ministerios y servicios; iii} introduccién de
mecanismos de mercado en la asignacién de recursos publicos ( subsidio a la demanda ),
iv) implementacién de medidas concretas orientadas a reducir programas nominalmente
universales y a focalizar los recursos fiscales en los segmentos mds pobres de la
poblacidn; v} desarrollo de programas sociales compensatorios de situaciones de pobreza
extrema; y vi) debilitamiento del poder de los trabajadores y sindicatos y un estricto
control de la expresion colectiva d las demandas sociales .

Entre 1974 y 1989, la sociedad chilena se modemnizé y avanzé en muchos
aspectos; pero en otros retrocedid. Diversos autores apuntan las dos caras del modelo
chileno y de dualizacion y segregacion de la estructura social.

El gasto publico social se redujo, una parte de este gasto se orienté hacia los
sectores pobres, pero el porcentaje del gasto fiscal que efectivamente recay® en esos
sectores fue poco.

De acuerdo a Raczynski ,"* el gasto publico social en 1987 represent6 cerca del
20% del PIB ; la contribucion fiscal del gasto representd 13% del PIB; la contribucidn
fiscal dirigidos a buenos servicios fueron distribuidos a una poblacion que representaba el
13% del PIB; gasto social fiscal que beneficiaba directamente al 20% de los hogares
pobres, solo fue el 2.2% . Si el 40% de los hogares pobres es considerado, lo anterior se
convierte en 3.6% del PIB.

La contraccion del gasto social y el uso de la tarjeta hacia los sectores pobres vy la
creacion de la compensacion social fueron unas de las caracteristicas del sistema politico

'> Raczynsky , Dagmar. Social Poicies in Chile. Origin, Transformations and Perspectives.
Democracy an Social , Policy Series, Working Paper # 4, Kellogg Institute, 1994, p. 114 .
Traduccidn propia.
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social del gobierno militar en Chile. Otras reformas institucionales, sin embargo, que
afectaron varias dreas sociales fueron importantes como:

a)la reforma de seguridad social estandarizando el financiamiento y beneficios del
sistema v transfiriendo la administracion al sector privado.

b} En el sector salud los servicios fueron descentralizados y municipalizados,
proceso que encontrd muchas probabilidades en la direccion de derechos, pero encontrd
muchas dificultades y distorsiones en su implementacién, debido a las restricciones de
recursos y otros factores.

c)La actividad del Estado en el sector vivienda fue redefinida puecs su papel se
limité a normar y regular las funciones y construir las reservas de subsidio de las familias
quicnes carecian del minimo de vivienda. La responsabilidad para construccién, y una
parte importante del financiamiento, fue transferida al sector privado.

d)En el sector de educacién se experimentaron avances y retrocesos. El Estado
redujo su contribucion en la educacion superior, ¢liminando la educacién universitaria
piblica. La manifestacion del sistema educacional fue completada con la primaria y nivele
intermedios. Estos a su vez contaron con contribuciones fiscales y experimentaron
procesos de descentralizacidn y privatizacion. Pero al igual que el sector salud los
procesos de transferencia también sufrieron dificullades y distorsiones en Ia
implementacién.

e)Otra situacién del gobierno militar fue el deterioro de la cobertura y la calidad de
servicios sociales en el area de seguridad social, asociado con modificaciones en la
legislacidon laboral, transformaciones en el mercado de labores y la organizacion de
empresas, estas fueron deteriorandose en el promedio de afiliacion del sistema, situacién
que afectd a empleados, asalariados y trabajadores.

f)En el 4rea de salud fueron favorecida la mujeres embarazadas y los nifo. Los
“perdedores™ fueron la poblacion adulta de los sectores medios y bajos y los ancianos.

Muchas de estas reformas experimentaront problemas de implementacion. Estos
cambios tomaron lugar en el contexto de politicas econdmicos que concentraron el
ingreso y los salarios que operaron sobre las bases de menores salarios, con gran
porcentaje de desempleo. El gobierno cred¢ una nueva compensacidn social que fue
importante para la sobrevivencia de !a poblacidn, pero que en ningiin case substituyé las
perdidas de empleo e ingresos sufridos por la poblacion.

De esta forma es importante registrar que rompieron inercias institucionales que se
habian implementado hace muchos afios y colocaron tépicos nuevos en la agenda piblica;
cficiencia en el uso de los recursos; descentralizacidn: papel del Estado: la
compiementariedad entre el actuar publico y el privado: y focalizacién del gasto social,
que concomitante, hubo una elevacion en el manejo técnico de las politicas sociales
{diagndsticos. evaluaciones econdmicas de programas, elaboracion de instrumentos de
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focalizacion y de medicién de los beneficiarios efectivos del gasto social y de los
resultados del proceso educacional y de las politicas de salud materno infantil) .

Asimismo, aunque este periodo estuvo marcado con un aumento en la pobreza
( como se vio en el tema anterior) es paraddjico que, a pesar de la reduccidn del nivel de
vida, los indicadores de salud. especialmente los de salud infantil y nutricion mejoraron
durante este. Esto ocurrid en parte por efectos regularizados de medidas tomadas por el
gobierno militar de Allende y en parte porque la politica social dirigia la inversion social
hacia los grupos mas pobres de manera mucha mas definida que antes. 16

La nueva politica social (1990-1998).

La naturaleza “universal” de las politicas sociales fue restaurada aparentemente en
los afios noventa. La mortalidad de menores de un afio y de menores de cinco afios de
edad bajd en cerca de tres puntos durante los primeros tres afios de la década. También se
notdé un mejoramiento considerable en la tasa de mortalidad materna, el porcentaje de
nacidos vivos con bajo pese y mujeres embarazada con bajo peso, €l cubrimiento de la
educacion preescolar, la calidad de los resultados de la educacién aumentd en las tasas de
retencién y éxito.

Este mejoramiento se relaciona con la impiementacién de una nueva concepcidn
de desarrollo social adoptada por el gobierno que sucedi6 al régimen militar en 1990. En
el nuevo gobierno asigné al Estado un papel significativo en el fomento de condicione
para mayores oportunidades sociales y econdmicas. y en la reduccion de las desigualdades
de la poblacién. Donde el crecimiento econémico era necesario para lograr un desarrollo
social pero donde los dos eran prioritarios. Fueron introducidos nuevos programas
sociales, dirigidos especificamente a los nifios, a las mujeres jovenes en general vy a los
jefes de hogar, en particular, a grupos indigenas y a los discapacitados. Se efectuaron
cambios en los programas de alimentacion para los nifios menores de seis affos, mujeres
embarazadas, los madres lactantes y los nifios preescolares, v se tomaron medidas para
mejorar la calidad y eficiencia y la igualdad de la educacion, Sin embargo. este periodo lo
veremos mas profundamente en las siguientes pdginas.

Conclusiones.

Como ya se observd la politica econémica de Chile durante el régimen militar
pasé de una de las mas reguladas a una de las mas desreguladas de América Latina. Asi. la
reduccion del Estado, el control de precios, la privatizacion, la liberalizacion del comercio
internacional y el mercado financierc fue el marco econdmico en el que se dio una politica
social focalizada y con cada vez menores recurses llevando a altibajos en la economia.

¢ Apinat, Eduardo. “Desarrolic Social y Econémico en Chile hoy” en Desarrollo Social en los
noventa:; los casos de Chile, Costa Rica y México, Op.cit, pp, 83 — 86,
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Asi, desde inicios de la década de los ochenta la politica econdmica chilena ha
sido basada en un modelo neoliberal en el cual ia equitativa distribucién del ingreso no es
un objetivo a seguir, ni tampoco la superacion de la pobreza. A pesar de esto, los indices de
desarrollo social en este pais parecen mostrar lo contrario, pues en los dltimos afios. la
pobreza ha ido disminuyendo, sin embargo, es importante dejar claro que ésta mejoria no se
ha debido ni a la politica econémica implementada, ni mucho menos a una verdadera
politica social de superacion de la pobreza, sino al crecimiento econdmico que Chile ha
mantenido y mostrado durante los dltimos afies, que ha elevado el nivel de vida de la
poblacion, pero sin modificar la distribucion de ingresos , la cual sigue siendo inequitativa
al grado de ser una de las mayores del mundo, el cual ha sido insuficiente.
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CAPITULOS.

La economia moral es convocada a existir como
resistenicia a la economin del libre mercado. el alza
del precio del pan puede equilibrar la oferta y la
demanda , pero no resuelve el hambre de la gente.
Julio Boltvinik.

Politica social en Chile en la década de los noventa.

Como nos dice Clarissa Hardi ,’ desde que en 1990 la busqueda de crecimiento
con equidad constituyera un eje programatico de ambos gobiernos de la concertacién, las
politicas sociales recuperan la importancia que perdieron durante las dos décadas
precedentes.

Este relevamiento de la politicas sociales en Chile es parte de un nuevo escenario
en el debate mundial, especialmente a partir de la Cumbre Socia! de Copenhague a
comienzos de 1995, en que los fenomenos de la pobreza, desempleo y desintegracion
social adquirieron mayor visibilidad e incidencia politica. en particular en nuestro
continente, caracterizado por alarmantes problemas sociales para vastos contingentes de la
poblacion.

El fortalecimiento de la politica social en Chile en los iltimos ocho afios se ha
expresado en el considerable incremento de gasto social - publico. asi como en cambios
institucionales en la creacidon de programas nuevos, todo esto com resultados
contradictorios. ’

Por una parte se reduce de manera sostenida la pobreza. disminuyendo asimismo
la extrerna pobreza. Sin embargo, a medida que se avanza en este proceso, s¢ hace mas
lenta la disminucion de la poblacion pobre, especialmente la indigente en las areas rurales.

Por la otra, si bien aumenta la provisién de servicios y las coberturas de
prestaciones socizles y de igual forma, se produce un importante ritmo de generacion de
empleo, se advierte una brecha en los accesos a prestaciones y servicios de calidad, ciertos
segmentos sociales ( en especial de mujeres y juventud) tienen mayores dificultades en la
insercion en el mercado laboral; y ademds, persiste una desigual distribucién del ingreso
que mantiene grandes distancias econdmico - sociales en los hogares chilenos.

En cuanto al gasto social, desde 1990. se ha incrementado en 10 puntos, pasando a
representar del 60 al 70% del total del gasto pablico en el quinquenio { 1990- 1995). Con

! Hardl, Clarissa. Op.cft, pp. 119 - 135,
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esto Chile forma parte de los paises de América Latina con mayor proporcion de su
presupuesto piblico destinado a financiar las politicas sociales. Durante este periodo el
gasto social creci6 por encima de! total del gasto piblico.

} Asi, en 1996, mientras el gasto publico total crecié en un 6.4% respecto de 1993,
el gasto social tuvo un incremento de 8% respeto al afio anterior. Esta situacion se repitio
para 1997, en que el Parlamento aprobé un incremento del 5.6% del gasto piblico, pero
con un aumento de! 7.5% en el gasto social. Ademds dentro del gasto social, tendié a
aumentar proporcionalmente mas la inversién social que el gasto asistencional. Es decir,
la compesicion del gasto social en Chile, apunta en la direccién de fortalecer politicas
sociales de igualdad de oportunidades, por sobre las anteriores politicas asistenciales, de
corte compensaterio. Pues la primera subié levemente en 1996 representando el 53% del
total del gasto social del afio, en especial énfasis la educacién que experimenta los
mejores incrementos ¥ que concentra una mayor proporcion a los recursos pablicos { 16%
respecto del afio anterior),

El mayor aumento que experimentd, en general el gasto social durante los noventa,
revierte un proceso de deterioramiento que venia experimentando el gasto social en los
afios del gobierno militar, pero no logra adquirir la magnitud que llega a tener en el
periodo previo de la dictadura ( en 1996 el gasto social fue 15% del PIB, y el de la década
de los setenta fluctué entre 20 y 25% del PIB).

Esta restriccién global de recursos disponibles para ¢l gasto social es la que
explica que a pesar del gran esfuerzo realizado en materia de incremento de
financiamiento social y de la eficiencia en su administracion y uso, los resultados sean
insuficientes en cuanto a la magnitud ¥ calidad de los beneficios sociales que obtiene el
conjunto de la poblacién. Y es posible esta afirmacidn porque, a diferencia de lo que
algunos argumentan sobre la necesidad de restringir el gasto social pablico por que el
Estado es ineficiente, la realidad muestra que en Chile con menores recursos $e obtienen
indicadores sociales comparable a paises con mayor nivel de desarrollo y disponibilidad
de recursos, Todo esto indica eficiencia estatal, y que el gasto social ilega a quienes mas
lo necesitan logrando corregir aunque proporcionalmente la inequidad distributiva.

Cabe destacar que la prioridad que adquiere el combate d la pobreza en las
politicas sociales del presente pericdo gubernamental, por la inexistencia de recursos
adicionales determina un tensionamiento por reasignar, dentro del total del gasto social
disponible, mayores recursos orientados hacia aquellos programas, acciones e inversiones
identificadas como de alto impacto social. Se establece asi un gasto social focalizado que
presenta, en 1996, un tercio del total del gasto social, con un incremento respecto de 1995,
de orden del 26%, en términos reales. Ademas, se producen modificaciones en la
institucionalidad social publica, a niveles centrales y en las regiones.

De las primeras medidas de reformas institucionales tomadas a comienzo de la
administracion Aylwin, esta creacion del Ministerio de Planificacién y Cooperacion
{MIDEPLAN), el Fondo de Solidaridad e Inversion Social (FOSIS), Servicio Nacional de
la Mujer (SERNAM), Instituto Nacional de la Juventud {INJ), Comisién Nacional de
Pueblos Indigenas { CONADI) y el Fondo Nacional para la Discapacidad ( FONADI).

121



Estos servicios especializados destinados cada uno de ellos a un grupo social
especifico, deben canalizar esfuerzos y recursos propios, asi como articular la
intervencién de otras instituciones tradicionales del sector piblico. Ademds no son
ejecutores, sino que financian proyectos ejecutados por entidades no gubernamentales,
privadas y organizaciones sociales. Todo con ¢l fin de responder a la priorizacion que la
concertacion le asigné a la resolucidn de la deuda heredada del gobierno militar,
reconociendo la urgencia de enfrentar las situaciones de pobreza y de especificidad de las
distintas formas de discriminacion, marginidad y vulnerabilidad de grupos sociales.

Estos grupos prioritarios constituyeron un eje articulado, de acciones
institucionales, y de programas sociales nuevos que se desarrollan a lo largo de ambos
gobiernos de la concertacion.

Destacé asi la creacion de MIDEPLAN con la responsabilidad decisoria y de
coordinacién en materia de politicas sociales (1990), ademas de la del Comité
Interministerial Social (1994} que tiene el mandato de priorizar y coordinar las politicas
sociales y en particular, ¢l Programa Nacional de Superacién de la Pobreza que veremos
mas adelante.

El mayor esfuerzo de cambios institucionales en relacion a las politicas sociales se
ha realizado a nivel central, siendo todavia deficitarias las medidas descentralizadoras.
Este ha sido lento, y con escasoes impactos todavia en la descentralizacién de los recursos
programado ¢ inversiones.

Por dltimo, también se han tomado algunas inicitativas tendientes a
institucionalizar procesos de participaciéon. acompafiande los esfuerzos de
descentralizacion. Pero también con resultados lentos v limitados. Lo mas visible de estas
iniciativas ha sido la formacion en mayo de 1994, del Consejo Nacional de la Superacién
de la Pobreza . 2 Por otra parte, los cambios de la institucionalidad social y de
creacidn de nuevos servicios significé el disefio y ejecucion de programas sociales
nuevos a partir de 1990, en 1996 mas de dos terceras partes del total de los programas
sociales publicos en ejercicio son programas nuevos,

Desde el punto de vista de su destinacion, los programas sociales nuevos tienden a
abandonar la universalidad, y acatan focalizadamente usuarios o beneficiarios a ciertos
grupos socizles, y dentro de estos a ciertos sujetos individuales u organizados, con
determinadas caracteristicas, las mas de las veces econdmicas .

Desde 1994 en adelante se ha intentado avanzar, junto con la focalizacidn social |
en la focalizacion territorial de los programas, hacia las comunas de mayor pobreza
relativa, pero todavia los resultados son limitados. Para 1996 solo un tercio de todos los

\er Maira, Luis. Superando la pobreza. Construyendo la equidad, MIDEPLAN, Sanfiago de
Chile, 1985, 230 p.



programas sociales contaban con criterios de focalizacién territorial al asignarse los
tecursos y disefiar su ejecucion.

No obstante estos cambios en los dltimos seis afios y el dominio cuantitativo de
estas nuevas orientaciones programadticas de las politicas sociales, el paso de influencia
real de estas, tiene significado & impacto limitado, en efecto si bien mas de dos terceras
partes de los programas sociales tienen caracteristicas innovadoras en cuanto a la
especializacion de sus destinatarios, la blisqueda de integralidad de la accidn social, de la
maxima descentraizacion a niveles comunales y de participacion social activa, estos
programas sélo representan un tercio del gasto social de 1996 puesto que los recursos
actualmente deben satisfacer las demandas sociales mayoritarias de la poblacion y no sole
focalizados hacia los mas pobres o vulnerables, mis que plantearse mayores énfasis en
los esfuerzos de reasignaciones presupuestarias que le dan mayor peso financiero a los
programas sociales nuevos. Para Clarisa Hardi, cabria buscar cambios en las orientaciones
y criterios programaticos de los programas antiguos y tradicionales del sector publico,
incorporando elementos innovativos en su disefio, financiamiento y ejecucion, como ya se
han iniciado en algunos programas educacionales, de vivienda y laborales.

5.1 Politica Social en el Chile Democritico.

El gobierno democratico, el cual asumié el poder en Marzo de 1990, hizo
compatible el crecimiento de la economia ( basado en las empresas privadas y orientadas
hacia las exportaciones) con la necesidad de condiciones distributivas, en un contexto de
equilibrio macroecondmico. El programa de gobierno de Aylwin, de acuerdo a Raczynsky
} se baso en dos premisas fundamentales: a} Chile con apertura al exterior; economia
capitalista orientada hacia las~exportaciones, insertado en el sistema financiero
internacional, y no prudente al cambio de las bases de crecimiento productive que fueron
generadas en los ochenta; y b) es indispensable que la competitividad internacional se
haga compatible con cuestiones de equidad nacional, con demandas y una maés aceierada
estrategia redistributiva, la cual permita pero no interfiera en el crecimiento econdmico. El
gobierno propuesto continuidad en politicas econdmicas y cambios en la politica social.

Para el nuevo gobierno, el estado tenia el rol activo en las cuestiones sociales. un
rol no restringido a los sectores sociales tradicionales y de asistencia a los sectores pobres,
pero que incluia programas innovadores de inversion en capital humano, de soporte para
las actividades productivas y de ayuda a las condiciones laborales de los trabajadores. A
tendiendo a los nuevos problemas en diferentes areas sociales se llevo a cabo: aumento en
la calidad de la educacién. incremento en las inversiones de salud, intensificacién de
programas de vivienda y designacion de programas especificos para las familias pobres.
Adicionalmente, el gobierno proporciond servicios a los segmentos pobres de la
poblacién con pocas o nuias posibilidades, improvisando oportunidades para sectores
medios. El gobierno también plane¢ el avance de procesos de descentralizacion iniciada
desde el régimen militar, democratizacion de gobiernos locales y promocién de la

® Raczynsky , Dagmar. Op.cit, p. 35.
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administracion local eficiente. con lo cual se apoyaba la participacién social y acuerdos de
programas sociales intersectoriales de los beneficiarios.

Esto se llevaria a cabo con multiples y diversos objetivos, el gobierno inicié una
estrategia politica y social de concertacion entre empresarios, sindicalos y partidos
politicos.

El gobierno estimuld la bisqueda de soluciones concertadas a los problemas de
empleo, sueldos y condiciones laborales y la identificacion de fuerzas piblicas, privadas,
nacionales ¢ internacionales que respondieran a las necesidades sociales. El papel del
Estado en o social, incluyé la promocion a un sistema politico y social de negociacion
que contribuyera a hacer compatibles con ellos mismos, con la macroeconomia y con
restricciones externas diversas demandas sociales. E! gobierno tomé asimismo la decisién
de que la actividad social del Estado podria respecto al equilibrio econdmico, incrementar
el gasto social y asegurar un adecuado financiamiento

El primero de los dos proyectos del gobierno en la cuestién social fue la reforma
tributaria, el Estado designd el incremento de los servicios para fines sociales; y la
reforma laboral, intentd la eliminacion de mas aspectos regresivos de la legislacion laboral
impuesta durante el régimen militar. En adicion, €l gobierno inicio la estrategia de
concertacion con empresarios, sindicatos y partidos de oposicién, los cuales debian de
aprobar una propuesta det Congreso, con algunas modificaciones.

La reforma tributaria permitié incrementar la contribucién fiscal de los programas
sociales en un 17% con respecto al gasto correspondienie al régimen militar para 1990,
Para 1991 este sufrié un incremento adicional del 10%. Este incremento en recursos
permitio aumentar los ingresos y los subsidios monetarios que la poblacién pobre recibia,
asj como a las diferentes 4reas sociales (salud, educacién y vivienda). Para 1992, el
Congreso aprobd un incremento de 9% en recursos orientados a esos fines. Asi, en el
primer afio. sindicatos, empresarios y gobierno suscribieron un acuerdo moderno, sin
precedente en la historia del pais, en la cual concurrian a una visidn de desarrollo social,
econémico v politico comun. *

Con respecto a los nuevos grupos objetivos del gobierno democrético a
diferencia del gobierno militar, el cual definié como prioridad a grupos objetivo cemo
mujeres embarazadas y nifios menores de seis afios en condiciones de pobreza, el
gobierno de Ayiwin continud los programas materno - infantiles, pero lz prioridad en este
propdsito fue continuar la maduracién de la inversion social en los nifios en los primeros
afios de edad. como consecuencia se intensificaron programas para la poblacion en edad
escolar (programas de nutricidn escolar. actividades extracurriculares, y de salud) y
programa orientados hacia la integracion de jovenes al mercado laboral y a la sociedad.
En este contexto se cred el Instituto del Joven . Las mujeres comprendieron otro nuevo
grupo objetivo, el cual tuvo prioridad durante este gobierno.

* Para mas informacion ver Morales, Juan . La politica econémica en Ia transicién a la
democracia, CIEPLAN, Santiago de Chile, 1993, pp. 122 - 130.
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Otro grupo importante dentro de este gobierno fueron los pequefios productores |
Se consideré e implementd medidas para ayudar a los pequefios productores y que
siguieran modernizindose e incrementando su preductividad y competitividad. Los
programas estdn siendo implementados, coordinados y atendidos para ayudar a los
esfuerzos de los mismos productores, los cuales son apoyados por el estado y
contribuciones e iniciativas de organizaciones no gubernamentales y el sector privado.

Por dltimo, el gobierno democrético tuvo otro elemento distintivo aparte de los ya
mencionados, la creacion del Fondo de Solidaridad e Inversién Social (FOSIS). Este es
similar a un banco para proyectos sociales. Financia v apoya proyectos para superar la
pobreza y la marginalidad, presentados por comunidades o grupos, municipios.
instituciones piblicas, privadas y organizaciones no gubernamentales. Ademas, el FOSIS
apoya iniciativas y proyectos que aumenten la calidad de vida de familias en comunidades
pobres. Finalmente, el FOSIS ha asumido un rol cada vez mayor de un sistema de
informacion sobre derechos, recursos, y servicios sociales disponibles para los sectores
pobres.

El FOSIS fue asi un instrumento complementario para la politica social en las
areas sociales tradicionales. Por su naturaleza y porque definié prioridades, a favor de
proyectos intersectoriales, los cuales venian de [a organizacidn politica, los que superaron
el paternalismo y el cardcter de asistencia social de muchos programas ministeriales.
Estuvo a favor de la politica social descentralizada y la colaboracién entre diversos
agentes { los afectados, las organizaciones no gubernamentales, los municipios y las
organizaciones comunitarias).

En suma, FOSIS represento durante este gobiemo un fondo social en germinacion.
Fue un complemento de politica social y no un substituto, como lo fue el Fondo Social
Boliviano; en contraposiciéon con ei PRONASOL en México, que como vimos
anteriormente se convirtié en la politica social misma.

Dentro de este contexto, en el gobierno de Aylwin, podemos pensar como nos
dice Eduardo Aninat .° el tema de la calidad de los empleos estuvo en el centro de la
cuestion . Se tratd de reenganchar y reinsertar a una parte de la sociedad marginada, a una
parte de los grupos desplazados por las antiguas politicas de ajuste de la economia formal
y moderna. Para esto, era necesario sustraer a dichos grupos desde las capas de la pobreza
en que se encontraban, y crear las condiciones para que se situaran en los caminos del
desarrollo. Particularmente, de buscar una creacién de empleos que, acompaftados por
mayor productividad, se fuera reflejando un incremento sosienido en los salarios reales,
como forma eficaz de redistribucién sostenible en el largo plazo. Por lo que se explican
las politicas econdmicas implementadas durante esos afos.

5 Aninat, Eduardo. Op. cit, p. 84.
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Asi, junto con el aumento de la pobreza y la reduccién en el gasto social, en
términos reales® se debieron introducir cambios en la forma de ejecutar la politica social,
otorgandose al sector privado una mayor prominencia como gestor o proveedor de
servicios sociales, principalmente en las politicas sociales tradicionaies: salud, pensiones,
educacion. En el ambito de la salud de acuerdo a Eduardo Aninat se generé un sistema
de salud privado que para 1992 atendia al 30% de la poblacién y tuvo una incidencia
sobre el resto del sector de salud, al impulsar el mercado, atraer a los imponentes de
mayores ingresos y por lo tanto tendié a desfinanciar el sector piblico de salud. En el
sistema de pensiones ocurrid algo similar: el grueso de las cotizaciones pasaron al sistema
privado, con una cobertura significativamente mayor; lo cual tuvo un importante impacto
fiscal, en la medida en que se empez6 a cotizar en el sistema privado, pero el grueso de las
jubilaciones las pagaba el sector publico. Esto acarred un incremento bastante
significativo en incidencia del gasto en pensiones y en el gasto social total. Para 199 |, el
gasto en pensiones se aproximaba al 50% del gasto social. En el dambito educacional,
como ya se menciono la decisibn mas importante fue municipalizar la gestion de las
escuelas, y parte de ese proceso implicé que el sector privado captara subsidios publicos
para ofrecer el servicio educacional. Sin embargo, para Aninat, la reduccion del gasto
social limité efectivamente la provision de un buen servicio social.

Dos criterios centrales de acuerdo a Aninat que animaron la politica implementada
durante el primer gobierno de la concertacidn: aumentar la inversion en las personas y la
introducci6n del tema de la calidad en la provision de los servicios sociales basicos.

Por altimo podemos decir que Chile, contd durante el gobierno del presidente
Aylwin con una estrategia social coherente y elaborada en el nivel de discurso, que se
tradujo en decisiones politicas y econdmicas que la respaldan vy en programas sociales
innovadores congruentes con ella. No obstante, de acuerdo a Raczynski, ’ dicha estrategia
se diluye en el proceso de implementacion y lo que se observé son un conjunto de
programas eXitosos en sus objetivos inmediatos y de amplia cobertura ( como Chile
Joven) ,pero que no convergen ni se polencian en su efecto sobre la pobreza. Se hacia
indispensable un Plan Nacional en el cual los diferentes programas se insertaran con una
funcién especifica y una autoridad efectiva con capacidad politica para poner en marcha
voluntades y lograr una coordinacién y complementacién entre ellas (lo cual se pretendera
con el gobierno de Eduardo Frei al implementar su Programa Nacional de Superacién de
la Pobreza).

El objetivo principal de los programas puestos en marcha durante el gobierno,® fue
entregar herramientas a los sectores pohres para que con su propio esfuerzo salieran de la

& Gargia, Alvaro. "Pdliticas de inversidn social y reduccién de la pobreza en Chile (1990-1934)" en
EI Desarrolio Social en los noventa: los casos de Chile, Costa Rica y México, Op. cit., p.
120.

7 Banco Interamericano de Desarrolio. Estrategias para combatir la pobreza en Chile:
Programas. Instituciones y Recursos, Serie de Documentos de Trabajo, N.191, 1994, p. 56.

® Para ver mas informacion refacionada ¢on los programas implementados durante este gobiemo
ver MIDEPLAN. Integracion al Desarrolio: Balance de la Politica Social 1990 - 1993, Op.cit.
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pobreza y accedieran a los programas regulares del estado: a los circuitos formales de la
economia y de la sociedad.

Asi, la articulacién de la estrategia social del gobierno de Aylwin, fue posible
entre otras cosas debido a: a)la colocacion del tema de la pobreza en la agenda politica
en la campafia presidencial en 1989. lo que cred un consenso nacional en torno a la
urgencia del problema, b)ia experiencia chilena de 1970-73 evidencié los peligros de
politicas populistas y de un manejo econdémico que no respet6 las restricciones fiscales, c)
la larga tradicidén de politicas sociales de Chile, gracias a la cual el aparato publico
mostraban una fuerte orientacion social, con un gasto piblico social mas significativo,
programas sociales de cobertura amplia y acumulacion de experiencias, d) los resultados
de la politica social asistencional del gobierne militar, demostré, por un lado que el pais
debe disponer una red social para situacion y periodos de crisis, pero también que esta no
constituye un instrumento para combatir la pobreza y que por otro, difundit y legitimé el
mundo politice ¥ académico y en la opinion politica en general, el tema de la focalizacion
del gasto social; e) las reformas y medidas descentralizadoras y privatizadoras del
gobierno militar, que removieron inercias de larga data y abrieron la discusién a temas
nuevos como el papel del Estado, la colaboracién pablica — privada, la descentralizacion,
la eficiencia en el uso de recursos, la relacion entre politicas universales y focalizadas; f)
una marcada elevacion en el nivel técnico del manejo de la politica social en los afios
setenta y ochenta y g) cambios en las caracteristicas de los sectores pobres, en particular
mayor diversidad en las organizaciones sociales y la proliferacion de las ONG's,
organismos de la iglesia, entre otros, que los apoyan.

Durante este hubo avances en ¢l proceso de descentralizacion, pero aun es
indispensable fortalecer los gobiernos regionales y el sistema municipal. Asimismo, urgia
aclarar y poner en practica una redefinicion de las funciones que, en un modelo
descentralizado, corresponden al gobierno central ( nacional), pues sino existe un “centro™
fuente en tareas que son parcialmente distintas del pasade.

Por otra parte, con respecto a la focalizacion de los programas, la realidad de los
programas sociales en Chile indicaron que es peligroso plantear de modo simplista la
focatizacion del gasto social, de plantear como alternativas opuestas las politicas
universales y focalizadas, de exponer que el instrumento de focalizacidn mis eficiente es
una ficha socioecondmica que se aplica a las personas y hogares. En Chile se plantea que
no corresponde focalizar las prestaciones de la previsidn social que representan derechos
adquiridos de la poblacién para los cuales esta realiza organizaciones. Tampoco
corresponde focalizar los gastos de operacién de los servicios sociales basicos que se
ofrecen masivamente en forma gratuita o subsidiada en educacién y salud. La cobertura
universal de estos programas es requisito para organizar un nivel minimo de
oportunidades para toda la poblacién. No obslante al interior de estos servicios puede y
debe haber programas especificos focalizados en los grupos mas vulnerables en los
servicios mas postergados, Asi la focalizacion tiene que estar presente en los programas
dirigidos a generar oportunidades para que los sectores mds postergados superen la causa
de la pobreza y en los programas sociales asistenciales.
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5.1.1. Una Nueva Estrategia Social: Integracién al Desarrollo y Crecimiento con
Equidad (1990-93).

En marzo de 1990 asume el gobierno de] presidente Aylwin , inicidndose una
nueva fase en la politica social del pais . El gobierno se propuso compatibilizar , al
interior de una economia capitalista del libre mercado y e€n un marco de equilibrio macro
econdmico, crecimiento econdmico de largo plazo basado en la empresa privada y la
orientacion exportadora, con el mejoramiento de las condiciones distributivas y el
combate ala pobreza en este contexto, una de las tareas politicas mas importantes , que el
gobierno logro ampliamente, fue compatibilizar tres grandes desafios : ganar la confianza
del empresariado nacional y de los inversionistas extranjeros; responder y atender las
justificadas demandas sociales, y mantener los equilibrios macroecondmicos. El gobierno
implementé una estrategia de concertacion politica v social entre empresarios,
trabajadores y partidos politicos que enfatizaba la busqueda de soluciones negociadas a
los programas de empleo, remuneraciones y condiciones laborales, por una parte, y la
identificacién conjunta de recursos (piblicos y privados, nacionales ¢ internacionales) que
pudieron ayudar a funcionar las politicas sociales, por el otro.

Con esta estrategia se logra, en e! primer afio, aprobar una reforma tributaria que
permitié expedir los recursos destinados a fines sociales; se firma también el denominado
Acuerdo Marco® en el cual trabajadores, empresarios y gobierno logran en cuatro afios
consecutivos acuerdos sobre reajuste de las remuneraciones del sector piblico, del salario
minimo y de las prestaciones.

La estrategia social del~gobierno sc integra en ila economia y las dos se
complementan y necesitan. Crecimiento econdmico sostenido con creacion de nuevos
empleos productivos v el control de la inflacién, son complementos sociales del combate
a la pobreza. El “buen desempefio econdmico” es condicion indispensable para el logro de
las metas de mayor equidad y reduccidon de la pobreza, De otro lado, las politicas sociales
y de combate a la pobreza si se traducen en inversion social aportan al crecimiento
econdémico, no obstante el “buen desempeiio econdmico” no es suficiente para combatir la
pobreza. Son indispensables politicas especificas, debidamente financiadas y eficientes en
su disefio y ejecucién,

El concepto de “Integracién al Desarrollo™ es el que mejor sintetiza la politica
social del presidente Aylwin, y a la vez lo diferencia de otras que se han aplicado en
Chile.

Para MIDEPLAN'® [a integracién al desarrollo es un proceso mediante el cual se
generan oportunidades de incorporacién activa y real de las personas a los frutos del
desarrollo para que mejoren sus condiciones y calidad de vida. Este proceso es un

% Ver Muiioz G, O. y C. Celedén. Op.cit.

® MIDEPLAN. Integracién al Desarrolio: Balance de la Politica Social 1990 - 1993., Op.cit.
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componente fundamental del modelo de crecimiento con equidad que se puso en prictica
durante su gobierno.

El erecimiento econdmico, como ya vimos en el primer capitulo, no es garantia de
una mayor equidad, pues este puede generarse pero al mismo tiempo, una proporcion
importante de la poblacién puede quedar al margen de los beneficios de ese crecimiento.
Déandose, una segmentacidn del pais, entre los grupos que acceden a los frutos del
progreso y otros que quedan marginados de ellos.

Debido a lo anterior, cuando se presentan esas condiciones, el proceso de
crecimiento puede ser pasajero v perder legitimidad tanto al modelo en aplicacion, como
al sistema politico que lo sustenta. En consecuencia, lograr mayor equidad también es
conveniencia politica y econémica.

De ahi, que una estrategia de desarrollo para ser exitosa, segiln el gobierno de la
concertacion, debe lograr simultdneamente crecimiento y equidad. Con esto. se trata al
igual que en México de revertir el circulo vicioso del crecimiento econdmico que
concentra la riqueza reproduce la pobreza, en un circulo vicioso de creciente integracion
econdmica y social, mejor distribucion de la riqueza y mayor participacion.

Para lograr estos objetivos, la politica aplicada ha estado orientada a introducir
mayor equidad al crecimiento econdmico, sin afectar los necesarios equilibrios
macroecondmicos; aumentar y mejorar la eficiencia y calidad de los servicios sociales; y
profundizar la democracia, descentralizando las decisiones y promoviendo la aportacion
social,

De esta forma, la estrategia de desarrollo de crecimiento con equidad. tuvo
componentes esenciales. como fueron. la mantencién de un ambiente macroecondmico
estable como condicion esencial para el logro de un proceso sostenide de crecimiento
equitativo, una integracién creciente en la economia mundial que incentive y, ala vez, se
sustente progresivamente en esfuerzos de modernizacion productiva; un aumento d la
inversiéon en capital fisico junto a un fortalecimiento de la calidad de los recursos
humanos y de desarrollo de sistema cientifico, tecnolégico, en la perspectiva de una
transformacion productiva que permite el logro de niveles crecientes de productividad y
competitividad; y un proceso de integracion al desarrollo, a través de politicas tendientes a
introducir mayor equidad al crecimiento, una mayor y més eficiente accion publica -
social y una extension y profundizacién de la democracia.

La politicas sociales y socioproductivas son complementarias a las que estdn
directamente vinculadas a lo largo de una mayor crecimiento econdmico, De no ser asi, se
crearian restricciones al crecimiento, originadas ya sea por la deficiente calidad de los
recursos humanes o por la marginacion de un imporiante sector productivo como es el de
la microempresa y pequefia produccion, en el que se ubica un terco de la fuerza de trabajo
ocupada en Chile.

Asi, una de estas politicas es la de empleo, las reformas y programas laborales que
se estan impulsando con el fin de mejorar la productividad y modernizar las relaciones
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laborales, ademds de programas de apoyo a pequefia empresa, microempresa y pequefia
produccion.

Con eso la politica econdmica y social implementada por el gobierno contribuye a
que el crecimiento se traduzca en un incremento del empleo y de las recomendaciones sin
poner en riesgo la estabilidad macroecondémica; pues se parte de la tesis de que es
importante contar con un empleo permanente, de calidad y con un adecuado nivel de
remuneracién para que la poblacién pueda proporcionarse mejores condiciones de vida; y
que las condiciones de empleo afectan en gran medida al desarrollo social y por lo tanto,
la politica econdmica, que puede producir distintos resultados en el empleo productivo,
requiere estar integrada a la politica social.

De esta forma, para MIDEPLAN al fin de su gobierno, los resultados de la
estrategia de desarrollo de crecimiento con equidad fueron “positivos™. El éxito se debid
de acuerdo a este a una adecuada compatibilizacidén entre los objetivos sociales y los
objetivos econdémicos. Los notables avances alcanzados en este proceso de integracion al
desarrollo se deben a la conviccion expresada en la aplicacion de las politicas econdmicas,
que lo econdmico es inseparable de lo social. Este éxito se sintetiza en la notable
reduccion de la pobreza verificada durante el periodo de gobierno, en efecto, se estima
que entre 1990-1994 [a poblacidn en situacion de pobreza diminuyé a 1,350,000 personas.

5.1.2. Prioridades de las politicas sociales.

Como nos dice Dagmar Raczynski ,'' las politicas sociales del periodo de Aylwin
no fueron “mas de lo mismo”, sino que cambiaron las prioridades v los contenidos. se
intenté perfeccionar la gestion y se cred un nuevo instrumento para el combate de la
pobreza,

Desde lo asistencial a lo productivo,

Contrariamente al énfasis en “ dar ayuda” { subsidios a los mas pobres) la politica
social busco proveer a los sectores pobres y vulnerables de herramientas para que con su
propio esfuerzo superen su situacion, y favorece el apoyo a grupos més que a individuos,
a familias aisladas. Las prioridades recaen sobre la inversion en capital humano; apoyo a
actividades productivas de pequefia escala; acciones que mejoran la situacion laboral de
los trabajadores; actividades que forman la organizacién y participacién social, en
particular en las localidades mas pobres. La asistencia social individual corresponde a
situacienes limites, siendo la excepcion mas que la regla.

Los temas de la agenda social.

Los tipicos centrales son la calidad y equidad de la educacién, la integracién
laboral y social de los jovenes y de las mujeres: el apoyo a la pequefla y microempresa,

" Banco Interamericano de Desarrollo. Op.¢it, p. 56.
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mejoramiento del habitat y de los espacios comunitarios; mejoras en la capacidad
resolutiva de los servicios publicos de salud, acceso a la justicia para los sectores pobres.

Un perfil mas complejo para la localizacién,

La focalizacién del gasto social, criterio prioritario en la politica social del
gobierno militar, adquiere un perfil mas complejo. Por una parte, hay una ampliacién de
los grupos destinatarios a los sectores en “ extrema pobreza” y al segmento materno-
infantil, se suman las mujeres, los jovenes, los pueblos indigenas, adultos mayores y los
discapacitados. Se crearon institutos para los tres primeros. Se realizan diagndsticos sobre
las caracteristicas de estos grupos y los procesos de discriminacion a los cuales estan
sujetos. Se legisla, definen y ejecutan programas especificos para ellos. Otro nuevo grupo
destinatario son los microempresarios urbanos y rurales.

Por otra parte, se planea que las decisiones de focalizacion ( cuanto focalizar,
hacia quienes, como, con qué instrumentos ) depende de los objetivos y fundamentos del
programa social. No es pertinente focalizar las prestaciones de la seguridad que
corresponden a derechos adquiridos de la poblacién (por ejemplo, el subsidio maternal a
las mujeres trabajadoras) o aquellos para los cuales ésta ha realizado cotizaciones
(beneficios del sistema de pensiones y de prestaciones de salud). Tampoco corresponde
focalizar los gastos de operacion de los servicios sociales basicos que se ofrecen
masivamente, en forma gratuila o subsidiada, para el bienestar de la poblacion en dreas
que presentan jmporiantes externaiidades como educacion y salud, Una adecuada
operacion y cobertura de estos programas es requisito para organizar niveles minimos de
oportunidades a toda la poblacmn

La focalizacién es necesaria en programas especialmente diripidos a generar
oportunidades para que los sectores mas postergados puedan superar las causas de la
pobreza o vulnerabilidad que los afecta. Es el caso, por ejemplo, de programas de
nutricion, capacitacién, apoyo a pequefios productores, programas de mejora de la
equidad de la educacion. La focalizacién es indispensable en programas asistencionales de
transferencia de ingresos a bienes que aseguran condiciones minima de subsistencia a
personas / hogares.

Profundizar ¢l proceso de descentralizacion.

De un lado, se avanza el proceso de descentralizacidn: creacion de gobiernos
regionales con una dotacion creciente en el tiempo de recursos; democratizacion de las
autoridades municipales; acciones de fortalecimiento institucional a nivel local y regional.
De otro lado, ha habido ambigiiedades en las medidas adeptada, por ejemplo, se
perfecciona la descentralizacion de la educacion.

Estimulo de la colaboracion piblica — privada - ONG's.

Se promueve una nueva articulacion entre estado y sociedad civil. Se intensifica el
traspaso de responsabilidades, de disefic e implementacion de programas hacia el sector
privado. entendido en un sentido amplio, organismos no gubernamentales (ONG's).
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organizaciones gremiales, sindicales y de la comunidad, la empresa privada. El Estado
juega un papel esencial en el drea social, pero el no requiere ejecutar las acciones
directamente, su papel es normar , estimular, supervisar y asegurar el financiamiento para
las politicas sociales y la organizacion equitativa de los recursos. Por lo tanto,
determinados programas bien pueden ser disefiados e implementados en instituciones
privadas, con recursos publicos obtenidos via fondos concursables o subcontratacion
directa.

Un nuevo instrumento en el combate de la pobreza,

El Fondo de Solidaridad e Inversidn Social (FOSIS) . La idea del FOSIS
proporcionan una diversidad de programa descentralizados, complementarios a la politica
social sectorial, que respondieron a los programas y necesidades de sectores sociales
especificos, estimulando la participacion activa y directa de los beneficiarios y genera en
los sectores mas postergados una capacidad auténoma de solucién de problemas. En 1990,
se crea el FOSIS para impulsar ésta modalidad de enfrentar al problema de la pobreza. El
FOSIS asumié el financiamiento total o en parte de programas especiales innovadores
dirigidos hacia sectores de pobreza. A diferencia de la mayoria de los Fondos Soctales
vigentes en América Latina, el FOSIS es un instrumento complementario a la politica
social sectorial. E] propdsito es crear procesos sinérgicos con éstas politicas y asegurar
que los hogares mdas pobres, las localidades mas postergadas o las actividades que generan
escasos ingresos, efectivamente acceden a los programas regulares del estado y a los
circuitos formales de la economia. ’

Las principales lineas programaticas del FOSIS apoyan a la microempresa urbana,
a la economia campesina, a la juventud popular. y a la organizacion social y formacién de
capacidades en las localidades pobres, el presupuesto del FOIS es bajo. Para 1993 en sus
cuatro afios de instancia ha comprometido 100 millones de dolares, menos del 1% del
gasto piblico social de cada afio.

5.1.3 Programas de Politica Social por Sectores y Grupos Objetivos.

Como comentamos anteriormenie, una de las caracteristicas de la politica social de
este siglo de Chile, fue que su evolucion estuvo siempre estrechamente ligada a las
presiones ejercidas por organizaciones de la sociedad civil ¥ por la sociedad politica; y
que posteriormente fueron abordadas en forma sectorial, esto lleva a que los grupos que
no pudieron ejercer dichas presiones sociales o politicas y/o quienes no formaban parte de
redes de servicio organizados sectorialmente fueron los mas vulnerables. Es el caso de la
mujer que no formaba parte de la fuerza laboral o los nifios en edad escolar .

La vulnerabilidad de estos grupos se agravo con el régimen militar debido a la
reduccion del gasto social ligado con la focalizacion y privatizacidén de los servicios
ofrecidos. Por esta razdn, el gobierno de la concertacion definié ciertos grupos como
prioritarios de su politica social; nifios, jovenes, adultos mayores, mujeres ( especialmente
aquellas que son jefas de hogar). las personas con discapacidad y los pueblos indigenas.
Asi, se puso una atencién especial de estos grupos a los programas de los distintos
sectores, ademds de desarrollar politicas integrales que aborden sus problematicas
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particulares con la especialidad que aquelios requieren. Con respecto a los nifios, el gran
desafio fue el de los nifios en circunstancias especialmente dificiles. Incluyd no solo en un
aumento de recursos que el estado destinaba a su atencidn, sino también a reformas
legales, cambios cuantitativos en el seno de la sociedad. dreas tan vartadas como las que
van desde la disminucién del numere de nifios que viven en condiciones de pobreza hasta
el desarrollo de una conciencia real sobre los derechos del nifio, Asimismo, se tratd de que
calidad y equidad fueran base de los programas de politica social hacia la nifiez, ademas
se dieron mejoras en salud, y educacion enfocadas a la nifiez.

Con respecto a los jovenes se busco lograr como objetivo principal la “integracién
“ tanto en el ambito social, politico y economico. En base a esto el gobierno propicid la
implementacion del “Programa de Oportunidades para los Jovenes” (PROJOVEN), el
cual comprende siete drcas; educacidon, salud, proteccion, rehabilitacidn de menores.
participacidn y derechos juveniles, recreacion y uso recreativo del tiempo libre. '

Para los adultos mayores, el gobierno de la repiblica opté por considerarlos como
prioritarios de su politica social desde la perspectiva de un tratamiento integral y no
solamente asistencional, sobre todo en el 4ambito econdmico vy social.

Se creé en 1990 en Programa del Adulto Mayor y se dieron mejoras en salud,
educacién y reformas legales para mejorar la situacion previsional de adultos mayores
(ley no. 19, 177;19, 200,19, 234) .

Otro grupo prioritario fue el de las mujeres, se tratd de privilegiarlas en las
distintas areas de la politica social en particular a lo relativo a educacidn, salud,
generacion de empleos, igualdad ante la ley, acceso a la culura, y en general
proporcionarles una mayor calidad de vida; tedo en el marco de la equidad, por lo que la
discriminacion fue la clave central para este grupo. En este contexto se cred el Servicio
Nacional de ia Mujer (SERNAM).

En cuanto a los discapacitados, se establecieron los principios rectores de esta
nueva politica: universalidad. normalizacién y democratizacién. y se asignd a
MIDEPLAN la responsabilidad de formular una politica social que incluyera una ley de
la repitblica para las personas con discapacidad, pues se basa en la tesis de que son
personas que pueden aportar al desarrollo det pais, extendidas en el drea de salud y
educacidn, vivienda y campo laboral. Se cred el Consejo Nacional de los Discapacitados
(CONADD).

Las acciones del gobierno no solo han centrado en la elaboracion de politicas. sino
también en el disefio v ejecucién de planes, programas y proyectos que coordinan la
accionan de los diversos sectores, tato piblicos como privados.

Por otra parte ¢l gobierno de Aylwin, propuso como grupo objetivo a los
indigenas. pues el estado no poseia un organismo que definiera o coordinara y ejecutara

2\ter MIDEPLAN. Integracion af Desarrolio: Balance de la Politica Social 1990 — 1993,
Op.cit, pp. 322 — 330
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de manera integral las politicas necesarias para este sector. Ademads los indigenas tenian el
problema de la no integracion a la sociedad y falta de acceso a la administracion de
justicia. Asi, se cred la Corporacion Nacional de Desarrollo Indigena {CONADI),
integrado por un Consejo donde estan representados de manera efectiva y democrética los
pueblos indigenas de Chile, que tendrian la funcién de fijar las politicas que les
conciernen.

La Comisién puso en marcha tres programas juridicos, educativo y cultural, y de
apoyo al desarrollo de las comunidades indigenas. "

Otra de las caracteristicas del gobierno democrético fue su politica de sectores.
Asi, dentro del sector de vivienda, como nos dice Raczynski , ' la reforma tributaria
llevada a cabo en este gobierno permitié el incremento de 39% con respecio a lo que
habia sido programado por el gobierno militar para 1990 y del 23% durante 1991. El
gobierno continué implementando soluciones a problemas desarrollados durante el
gobierno anterior, introduciendo modificaciones en el sistema de localizacién y aplicacién
para viviendas, en las formas de participacion de los beneficiarios, y la promocion del
costo de crédito aplicadas hacia los sectores débiles, como mujeres en hogares pobres.

Asimismo se promovié la participacién de grupos beneficiarios de la vivienda,
integrando sus contribuciones para lograr una mds adecuada solucion para las familias
necesitadas y asegurar actitudes en la construccion, amplificacién, expansién y
conservacion de las viviendas y vecindades. ‘

En el sector educativo se fijaron los siguientes objetivos: a) mejoramiento de la
educacién para garaniizar a todos los nifios chilenos el aprendizaje efectivo de las
competencias basicas para vivir en una sociedad democratica v en desarrollo, b) mayor
equidad en la distribucion de la educacion, ¢) aumente global de la cobertura de atencion
en algunas modalidades de la enseffanza, y d) fomentar la participacion de los diversos
sectores e instituciones en el desarrollo educacional. En este contexto el gobierno
desarrollo politicas posteriores, tales como: a} ejecucién de programas de emergencias
para la ampliacién de la cobertura y mejoramiento de la calidad de la educacion prebasica
y bésica, b) disefio de programas de mediano plazo para elevar la calidad y equidad de la
poblacion y preparar cambios de la orientacidn y estructura de algunos niveles o
modalidades del sistema actual, ¢) elaboracion, proposicidn y ampliacién de proyectos de
ley relativos a proyectos institucionales, entre otras.

El Programa de Mejoramiento de la Calidad y Equidad de la Educacion, iniciado
en 1992, fue el esfuerzo mas impertante realizado por este gobierno en el sector y el de
mayor envergadura en los dltimos treinta afios.

' ver ibidem, p. 376.

™ Raczynsky, Dagmar. Op.cit, pp.161 - 163.
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De esta forma, con el gobierno democratico segin versiones oficiales '*disminuyo
la proporcion de nifios y jovenes en edad escolar marginados del sistema escolar; ademas,
aparecié un aumento de la cobertura en todos los niveles educativos ( sobre todo en la
educacién parvuiaria y superior), asimismo, se produjo un incremento de los puntajes
obtenidos en las pruebas SIMCE ;se aprecio un incremento en el monto de inversiones y n
el ntmero de proyectos de infraestructura escolar; el gobierno aumento la contribucion
escolar en este sector ( en 1990 se destinaron 20,000 millones provenientes de la reforma
tributaria al financiamiento de una seric de medidas que permitieron enfrentar los
problemas mds urgentes y entre 1990-92, el porcentaje del PGB destinado a este sector
aumentd del 2.73% al 3.05% de lo que representa un incremento del 92.941 millones de
dolares (de 1992).

A su vez, la politica hacia el sector salud se basé en principios tales como la
solidaridad, equidad, integralidad . eficiencia y participacion de la comunidad. definiendo
la salud como un derecho de los individuos y un deber dei estado, por lo que este debia
velar directa o indirectamente por su satisfaccién. En este marco sus objetivos principales
fueron: a) mejorar el acceso de la poblacidn a la salud, b} resolver la crisis hospitalaria
que afectaba al sector plblico ¢) fortalecer la capacidad institucional del sector, d)
impulsar la aprobacitn y proteccion de la salud de las personas y e} mejorar la calidad del
medio ambiente.

Asimismo, la contribucién fiscal del sector salud se incrementd un 7% sobre el
monto propuesto por ef gobierno militar en 1990 y un 21% en 1951.

En el principio la percepcién de pocos resultados en el sector salud eran
escondidos y se entrelazaban problemas asociados con la escasez de recursos, dificultad
en la administracion, ineficiencia burocrdtica, grupos de presion, ensefianza ineficiente v
condiciones laborales de auxiliares y administrativos. paramédicos y personal médico.
Una falta de claridad y minimos consensos con respecto a las prioridades del sector salud
tuvieron también un impacto negativo. Un nuevo actor con poder e influencial ( el sector
privado, las ISAPRE’s) pasaron en el sistema de competencia con el sector publico,
manejo en Jos recursos humanos y financieros. Las ISAPRE’s funcionaron
significativamente para un segmento minoritario de la poblacion ( jovenes pobres en una
relativa “mejor” posicién, con poca famiiia dependiente y menos riesgo de enfermedad)
quienes tenian voz , como directores de las ISAPREs y profesionistas afiliados a €L

Por otra parte, dentro de la politica de sectores debemos tomar en cuenta que se
incrememtd el ingreso al valor de los subsidios monetarios recibidos por poblacion pobre.
En términos generales, los subsidios monetarios corresponden a los aportes en dinero que
el gobierno hace a determinados sectores de la poblacidn, Se incluyen en esta definicion
los subsidios asistencionales ( red asistencional ) y los subsidios laborales, los primeros
tienen como objetivo apoyar en el corto plazo a las familias que se encuentran en extrema.
pobreza. Esta calegoria se considera el subsidio vnico familiar (SUF) y las pensiones
asistencionales (PASIS). los subsidios laborales tales como las asignaciones familiares y
los subsidios de cesantia. se definen como aquellos subsidios monetarios que constituyen

'* Raczynsky, Dagmar. Op.cit, p. 189.
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derechos adquiridos por los trabajadores formales. El gobierno del presidente Aylwin
visualizd los subsidios monetarios y en particular los asistenciales, como un elemento
significativo de la politica social en el corto plazo, que permite apoyar la satisfaccién de
las necesidades esenciales de la poblacion objetivo.

En general, los logros del gobierno en los temas de! subsidios monetario fueron:
a) romper la tendencia en el valor real de los distintos subsidios que venia ocurriendo
sostenidamente desde mediados de los ochenta, recuperando paulatinamente el valor
adquisitivo de los subsidios monetarios, ¥ b) tender a que los subsidios sean percibidos
efectivamente por los grupos objetivos correspondientes. Esto implico para la red
asistencial, propender a una mayor concentracién del gasto en estos subsidios en los
grupos poblacionales de menores ingresos.

En general podemos afirmar que la accién del gobierno se reflejo en un
incremento sostenido en el valor real de los subsidios monetarios durante el periodo de su
gobierno; y en la mejoria en el grado de concentracién del gasto en las asignaciones
familiares a los sectores mas pobres, asi como en el gasto en SUF y PASIS. El salario
minimo también fue reajustado. En 1990, recibian 26,000 pesos, y en 1991 33,000 pesos
por mes.

Por otra parie también es importante mencionar el perfeccionamiento del sistema
de seguridad social. Un sistema de pensiones para incapacitados parciales fue puesto en
marcha, incrementando la cobertura de los beneficiarios. Fueron tomadas medidas para
construir los mecanismos para ¢btener beneficios en el sistema de AFORE y en el
Instituto de Normalizacion de seguridad social. Nuevos instrumentos de inversion para los
fondos substanciales acumulados en el nuevo sistema fueron estudiados, come fueron
iniciativas designadas a lograr el avance de la cobertura y mas continuos miembros en el
sisterna de seguridad social, por ejemple. por temporadas o empleo temporal.

De esta forma como nos menciona el autor, '® todo este contexto de programas e
iniciativas en las diferentes 4reas sociales muestran continuidad y cambio en las politicas
y programas heredados por el régimen militar, Las reformas institucionales seguidas:
descentralizacion y administracién municipal en el sector salud ¥y educacién. El nuevo
sistema de seguridad social , las ISAPRE’s los programas de subsidios de vivienda y la
legislacion sobre educacion fueron intocables. La idea de la tarjeta social gasté y mantuvo
(beneficios improvisados ) algunos componentes de la politica seguida.

Asimismo, ocurrieron cambios. La reforma tributaria fue formulada y aprobada,
proveyendo de grandes recursos para el gasto social que impulsaron beneficios
monetarios de acuerdo al modelo en el cual el incremento es bueno y de acuerdo al
soporte del ingreso. Se designaron programas para la calidad de la educacién y para el
soporte ocupacional de jovenes para facilitar el acceso a servicios de salud de poblacion

pobre.

' Raczynsky, Dagmar. Op.cit, p. 64.
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Sin embargo para el autor a pesar de todos estos programas existieron al final del
periodo severos problemas y situaciones personales en los sectores de salud y educacion;
asistentes, paramédicos y psicologos y profesores no han visto satisfechas sus demandas
han manifestado su descontento. Ellos percibieron ajustes en salud y en el Estatuto de
Profesores como respuestas insuficientes de sus demandas. Al mismo tiempo se les
restringe en recursos humanos, en equipamiento, y mds generalmente en administracion
en niveles regionales y locales, y en vinculo entre la administracion local y nacional,

5.1.4. Evolucién del gasto social .

De acuerdo al informe de MIDEPLAN '7 el gobierno de la concertacion se
propuso fortalecer y mejorar sustanlivamente la debilitada accién piblica en el 4rea
social. En la perspectiva de aumentar significativamente los recursos destinados al gasto
social , sin por ello descuidar los objetivos de estabilidad, el gobierno realizo la reforma
tributaria de carécter progresivo tendiente a aumentar los ingresos fiscales. Esta reforma
permitié privilegiar al gasto social, y al mismo tiempo generar ¢l ahorro suficiente para
financiar la inversion ptiblica y obtener crecientes superdvits presupuestarios.

En 1992, la recaudacion tributaria adicional resultante de la reforma tributaria,
alcanzo aproximadamente 80 millones de dolares, lo cual representé un 11% de ia
recaudacion tributaria de ese afio. Su caracter progresivo queda claro al comprobar que
mas del 60% de los recursos generados ha provenido de los impuestos directos que
afectan exclusivamente a los grupos de mds altos ingresos, y por otra parte estos mayores
recursos se han invertido en aumentar el gasto social en programas que benefician
principalmente a los hogares mas pobres.

Adicionalmente, una activa politica de cooperacion internacional ha permitido
aumentar los recursos publicos destinados a programas sociales en el marco de las
restricciones que impone la obligacion de mantener un presupuesto equilibrado.

La magnitud de gasto social puede observarse analizando el gasto fiscal)'® o el
gasto piblico social ,'* ambos conceptos referidos a distintas definiciones de recursos
gastados en el area social.

Ambas medidas del gasto social deben visualizarse come complementarias. El
gasto fiscal social refleja claramente el esfuerzo financiero que realiza el gobierno en el
seclor social, en tanto que el gasto piblico social entrega una dimensidn del gasto social
realizado por el pais en su conjunto.

7 MIDEPLAN. Integracion ai Desarrolio: Balance de Politica Social 1990 - 1993, Op.cit.

LS| gasto fiscal social se refiere a aquél que proviene enteramente de areas fiscales y es

asignado a través del proceso presupuestario.

s gl gasto pilblico social incluye ademas los gastos fiscales, los recursos generados por las
propias instituciones, asi como ef que proviene del endeudamiento.
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En cuanto a su magnitud, el gasto social, tanto fiscal como publico, experimento
una expansion considerable en el periodo 1989-93. Esta notable expansion del gasto fue
posibilitada, como ha sido seffalado, por los mayores recursos provenientes de la reforma
tributaria, asi como por los mayores recursos tributarios resultantes de las altas tasa de
crecimiento de | periodo.

Es asi, como durante este periodo ¢l gasto fiscal social crecié acumulativamente en
un 45% en términos reales, vy el gasto publico social se hizo en un 32%.

E! gasto social no solo aumenté en términos reales, sino también como porcentaje
del Producto Interno Bruto (PIB) en ambas alternativas de medicion del gasto. En efecto,
la relacién entre el gasto fiscal social y el PIB aumento del 10% en 1989 al 12% en 1993.
Por otra parte si censideramos el coeficiente entre el gasto puablico social y el PIB, se
observa que este aumentd del 14% en 1989 y a poco més del 15% en 1993,

Un indicador més especifico del esfuerzo que realizé la autoridad en la asignacion
de recursos es la relacién entre el gasto social y el gasto total .

El gasto fiscal social crecié, como proporcion del gasto fiscal total, del 60% en
1989 al 66% en 1992, en tanto el gasto pblico social aumentd su participacion en el gasto
publico total def 63% en 1989 a 65% en 1992.

Desde la perspectiva de los beneficiarios, este esfuerzo se ha traducido en un
incremento del 36% en el gasto fiscal social por habitante entre 1989 y 1993, y en un
incremento del 24% en el gasto pablico social por habitante en dicho periodo. Estos
mayores recursos representaron en promedio 1.5 salarios minitnos anuales adicionales por
beneficiario en 1992, respecto de 1990

Por otra parte, el crecimiento global del gasto social es explicado sectorialmente
por el aumento del gasto en los sectores de salud, vivienda y educacion. El gasto social en
la educacion entre 1989-1993, crecid acumulativamente en un 27%, manteniendo una
participacién cercana al 20% en el gasto pablico social. El crecimiento dei gasto en salud
alcanzo un 48% en el periodo aumentande su participacion en el gasto publico social de
16%, en 1989 al 18% en 1993. Por su parte, el gasto en vivienda aumento en un 43%
entre 1989 y 1993, aumentando su participacidn del 8 al 9%. El gasto en prevision social
se incrementd en términos reales en un 24% en el periodo, aunque redujo su participacion
como proporcion del gasto total, de un 48% en 1989 a 45% en 1992.

En este periodo, se pueden diferenciar dos etapas respecto a las prioridades de la
politica social. La disminucién de los recursos asignados en el drea social durante la
segunda mitad de los ochenta determiné que. en una primera etapa, (1990-91) la accion
ptiblica social se orientara bdsicamente a reparar el deterioro sufrido por una serie de
prestaciones sociales monetarias y por los servicios sociales basicos. En la segunda etapa
{1991-1993), ya operando ia reforma tributaria, se produjo un incremento del gasto en
todos los sectores sociales. aumentando la participacion del gasto piblico social en el PIB
del 14 al 15.3%.
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Composicién funcional del gasto social.

En cada uno de los sectores sociales existe una diversidad de programas con
objetivos y funciones diferentes. De acuerdo a los objetivos y caracteristicas de los
programas, el gasto SOCAL es clasificado funcionalmente en cinco agrupaciones
principales. Estas agrupaciones son: servicios sociales basicos, inversion social, asistencia
social, seguridad social, administracion, sector social y otros.

Un primer componente de la politica social, corresponde a la provisién de
servicios sociales basicos, destinados a garantizar un nivel similar de oportunidades de
desarrollo y bienestar a toda la poblacion. Esta agrupacién incluye los programas cuya
finalidad es ofrecer masivamente, en forma gratuita o subsidiada, servicios tales como
educacion, salud y vivienda.

La politica del gobierno de Aylwin estuvo orientada a recuperar y fortalecer la
capacidad de operacion de los servicios de educacién y salud, y a aumentar
sustancialmente la cobertura de los programas de vivienda y educacion preescolar, sin un
creclmiento importante en e} valor de los beneficios

Los recursos destinados a estos programas son ios segundos en importancia en
cuanto a su impacto en el gasto social global. alcanzando un 32% en el presupuesto de
1993, Entre los presupuestos de 1990 y 1993, se verificé un incremento superior al 48%
en términos reales, aumentando su participacion dentro del PIB de 4 a 5%. En este mimo
periodo, los gastos en salud son los que experimentaron un mayer crecimiento entre los
servicios sociales basicos (91%). Por su parte, el gasto en educacion es el que mas gravita
dentro del presupuesto para 1993, destindndose cerca de un 14% de los recursos del gasto
social en esta drea. En cuanto la inversién social °, entre los presupuestos de 1990 y 1993
los gastos por concepto de inversion social se triplicaron en términos reales, pasando de
constituir un 6% del gasto social total en 1990, a un 11% en 1993. Esto implicé que estos
programas duplicaron su peso dentro del presupuesto social y alcanzaran mayor
relevancia que los programas del sistema social dentro del gasto social. En  este
incremento destacaron los programas de inversion en infraestructura social que
experimentaron un crecimiento de un 31.3% en el periodo 1990-93; los programas de
apoyo a los pequefios productores y grupos vulnerables, cuyos gastos crecieron en un
182% y 93%, respectivamente ; y los programas de capacitacion y educacién téenica, que
se multiplican por 20 como resultado de la puesta en marcha en nuevas iniciativas.

Por su parte, los programas de asistencia social tienen por objetivo asegurar
condiciones minimas de subsistencia para sectores de extrema pobreza . especialmente en
situaciones de emergencia, estos abarcan subsidios monetarios ( como las pensiones

® Abarca aquellos programas especialmente dirigidos a generar oportunidades para gque los
sectores mas postergados puedan superar permanentemente las causas de la pobreza vy la
marginalidad a través de acciones directas sobre estos grupos o a Wravés de inversiones
estratégicas para mejarar la efectividad de otros programas sociales , como inversion,
infraestructura social, mejoramiento de servicios basicos, retencién estudiantil y capacitacion.
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asistenciales, asignaciones famiiiares y subsidios Gnicos familiares) vivienda social y
programas asistenciales de emergencia.

Entre 1990-93 el gasto en programas de asistencia social, si bien ha experimentado
un crecimiento substancial, 39% real comparando ambos presupuestos, ha perdido
importancia relativa dentro del gasto social total, cayendo su participacion de 8% en 1990
a 7% en 1993, por ultimo estan los programas que otorgan prestaciones en base a
contribuciones de los beneficiarios, quienes han adquirido con ello un derecho a
percibirlas. Estas prestaciones se orientan a compensar total o parcialmente pérdidas de
ingresos disponibles causadas por contingencias especificas ( desempleo, enfermedad,
invalidez, vejez o muerte).

El gasto global en prestaciones contributivas de la seguridad social crecié en
alrededor de un 35% real entre los presupuestos de 1990- 1993, pero su peso relativo en el
gasto social cay6 de un 42% a 38% en el mismo periodo.

Ademas, los gastos de planificacion, administracion y fiscalizacion de programas
sociales, entre los presupuestos de 1990 y 1993, crecieron de 7.5 a 8.4% del gasto social
total, con n incremento real acumulado de 66%. El nivel alcanzado sin embargo,
representd una proporcion relativamente baja del gasto social total, lo que asegurd que el
énfasis en la asignacién de recursos publicos se ha centrado en el bienestar de los
beneficiarios finales de los programas sociales.

5.1.5 Resultados Globales de la Politica social del Gobierno de la Concertacion.

Para tratar de realizar esta evaluacién de la politica social del presidente Aylwin
nos basaremos en el articulo sobre “Superacién de la pobreza, balances y propuestas”
preparado por Alvaro Garcia y Mariana Schkolnick, donde recogen en general el trabajo
comprendido en el Ministerio de Planificacion durante el periodo del citado presidente. El
articulo busca evaluar el impacto de la politica social o de ia estrategia de desarrollo
propuesta por dicho presidente en el periodo 1990-93 basandose en la informacion
proveniente de la Encuesta CASEN para el penodo de 1990-92. Esto por parecernos lo
mads cercano a la realidad.

Como ya se menciono, €l gobierno democritico asumié el poder con un gran
compromise social después de un largo periodo de lento crecimiento econdmico
acompafiado de un alio nivel de desempleo y una reduccion persistente del gasto social.
Estos tres factores implicaron un importante incremento en la incidencia de la pobreza. Se
ha estimado que al inicio del gobierno del presidente Aylwin, 5,200,000 personas vivian
en condiciones de pobreza (40% de la poblacién).

Es importante mencionar que ¢ste gobierno considerd el crecimiento econdémico
come un mecanismo central para obtener resultados sociales. Ademas. se tenia la idea de
que el grueso del incremento en la calidad de vida de los grupos mas pobres tiene una
explicacién mas econdmica que de pelitica social; asi, segln la estrategia integral.. la
politica social tenia resultados economicos y el progreso econdmico tenia un fuenc
impacto social.
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Toda esta hipotesis fue correcta, y los resultados asi lo comprobaron. Entre 1990 y
1992, se redujo la incidencia de la indigencia, o de la pobreza extrema, de 13.8% 2 92% y
la incidencia de la pobreza de 40 a 33%. Si se proyecian los resultados de la Encuesta
CASEN 1990-93, proyeccion que subestimaria los logros porque ese afio fue relevante en
el alto crecimiento de las variables, hacia fines de ese afio debieron de haber alrededor de
4 millones de chilenos en situacién de pobreza, esto es el 30% de la poblacion. En tres
afios, se habia reducido en mds de un milién de personas la incidencia de la pobreza, o sea
una caida de casi 10 puntos porcentuales.

Para estos autores, quizd la mas clara demostracién de que la politica de
crecimiento con equidad estaba operando es la relacién entre crecimiento y reduccion de
pobreza que hubo en los cuatro afios previos al gobierno democrético, 1987-90. En esos
dos periodos 1987-90 y 1990-93, la tasa de crecimiento fue muy similar, levernente
superior al 6% anual. Sin embargo, el ritmo de superacién de la pobreza fue 3.6 veces mas
rapido en el segundo periode que en el primero. En el periodo 1987-90 cada punto de
crecimiento econémico reducia la incidencia de la pobreza en 0.26%. En el periodo 1990-
92, cada punto de crecimiento econbémico reducia la incidencia de la pobreza en casi un
punto.

El resultado mas importante, reducir la pobreza, demuestra un enorme €xito de la
estrategia que se propuso seguir el gobierno. Al analizar las razones de la reduccion de la
pobreza, los autores llegan a la concusidn de que el principal factor fue el comportamiento
del mercado de trabajo. En este ocurrieron tres cambios complementarios: aumentaron los
salarios, se redujo la tasa de desempleo y aumento la tasa de participacién de los
trabajadores en los grupos de menores recursos y a un ritmo superior al resto de la
economia. Sin embargo debemos dejar claro que si bien la estrategia tuvo éxito. la politica
social no fue la causa de la disminucion de la pobreza sino el crecimiento econémico.

Asi, los ingresos provenientes del trabajo para el quintil méds pobre, el 20% més
pobre, aumentaron en estos 3 casos en un 30%. mientras el premedio de la economia
aumentaron en un 17%, o sea, casi dos veces mas rapido para los grupos mas pobres. Este
se explica por un aumento en las remuneraciones. El emplec para el quintil méds pobre
crecio en 16%, mientras que para el promedio de la economia crecia en un 10%, y por lo
tanto, una reduccion en la tasa de desempleo también mayor para los grupos mds pobres.
Esto se redujo en un 9%, mientras que para el promedio de la economia se reducia en un
3%. Finalmente, también ocurrié un incremento importante en la tasa de participacién.
Para el quintil més pobre crecio en un 1 1%, mientras que para el promedio de la economia
crecia en un 6%. Sin embargo . a pesar de que el incremento en el nivel de ingresos del
20% mas pobre fue dos veces superior al reste de la economia. su impacto sobre la
estructura distributiva es practicamente imperceptible.

Esto lieva a la conclusién de que la distribucion del ingreso es todavia un tema
pendiente en la economia chilena, y no se progresdé muy significativamente con respeclo a
esto. En 1990, el quintil mas rico tenia un nivel de ingreso promedio que era 14.7 veces
superior al quintil mas pobre. En 1992 esa cifra se habia reducido a casi el 13%. Asi. si
une da cuenta de la politica social cuantificable en términos de ingresos, estas diferencias
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se reducen muy significativamente. En esta cuantificacién se incluyen los subsidios
asistenciales laborales y servicios de salud, educacién y vivienda. En 1990 el quintil mds
rico tenia u ingreso 8.7 veces superior al quintil més pobre, y en 1992 era razon era de 8
veces.

En este contexto podemos destacar dos aspectos, primero, hubo un aumento
progresivo en la distribucion del ingreso pero no de gran significacion, segundo. fa
politica social cuantificable en términos de ingresos tiene un impacto distributivo muy
importante, reduciendo la brecha de 13.6 a 8 veces en 1992. Dichos cambios en la
estructura distributiva también beneficiaron a los grupos medios; no solo hubo una
transferencia del quintil superior al inferior, sino que la transferencia del quintil superior
fue mayor que lo que recibié el quintil inferior, incrementindose la participacién de los
grupos medios en el ingreso total. Pero la reduccidén de la pobreza no fue gracias a la
politica social incrementada sino al crecimiento econdémico.

Sin embargo, debemeos destacar que si uno evalia la politica social desde una pura
perspectiva de incidencia de la pobreza, esta cometiendo una injusticia, porque no toda la
politica social es captable en términos del indicador de la pobreza, ni toda la politica
social rinde en lo inmediato. Pero uno puede apreciar la importancia que tiene ésta en la
calidad de vida de los grupos mads pobres, por lo que para ellos es extremadamente
importante. De ahi que, el gobierno se propusiera lograr dos objetivos: crecimiento
economico y aumento del gasto social. Asi, en 1993 habia aumentado un 32% el gato
social, en términos reales, simuitincamente se habia reducido un tercio la inflacién
respecto del afio inicial, la tasa de inversidbn alcanzd los mayores. niveles que habia
conocido la historia y en promedio se habia crecido sobre el 6%.

Es interesante observar como los autores para lograr analizar la politica social
realizan una division de esta en tres areas; las cuales definen y evalian criterios
diferentes. Estas tres areas son las politicas asistenciales, las politicas orientadas a ampliar
oportunidades y la politicas de servicios sociales tradicionales.

En las primeras. el objetivo fue aumentar en términos reales las prestaciones, y
reducir su incidencia en el gasto social total por la via de focalizar mejor la prestacion de
estos servicios. La intencién del goblerno era salirse de lo asistencial y que tuviera un
menor peso en la polilica social, pero al mismo tiempo compensar a los grupos de
menores ingresos, particularmente al quintil més pobre que habia visto perder en términos
reales los subsidios monetarios que ante recibia. Para los autores, el resultado fue exitoso
en el sentido que se logré el objetivo. Esta partida del gasto social redujo su participacion
en el total. pero los niveles de las prestaciones aumentaron , focalizdndose mejor la
asignacion, En los subsidios de caracter asistencial. el 40% mas pobre incrementd su
participacion de 70 a 75% en los 3 afios y en los subsidios de caracter laboral, incrementé
su participacién de 36 a 41%, se logtd el objetivo de focalizacién. Sin embargo, todos los
grupos sociales reciben hoy dia estos subsidios, en este terreno [a focalizacion todavia es
un objetivo a cumplir.

En cuanto a las politicas orientadas a ampliar oportunidades, el gobierno desarrollo
una serie de programas orientados a grupos particularmente vulnerables con el proposito
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de integrarlos al proceso de desarrollo, como ya vimos en el punto de programas de
politica social por sectores y grupos objetivos.

De esta forma, la prueba de que éste fue uno de los esfuerzos mas importantes del
gobierno fue el incremento en el gasto destinado a estos programas, Durante el periodo, el
gasto en estos programas aumentd en un 153%, cinco veces mas que el promedio. Sin
embargo, su participacion en el gato total al final de! periodo. fue del 7%. Fue un
incremento muy grande sobre una base muy reducida. A pesar de eslo, tal vez debamos
recordar que como nos comenta un andlisis del Banco Mundial, los programas solo
tuvieron un éxito parcial pues falta una autoridad principal que los rija y los coordine
entre ellos, asi como un Plan Nacional que apoye esta accion para que estos den mejores
resultados.

En el 4mbito de los servicios sociales basicos también se incremento el gasto
pablico. El énfasis estuvo puesto en lograr un acceso mis equitativo a estos servicios
basicos, aceptando el hecho de que parte de ellos son provistos por el sector privado. EI
grueso del esfuerzo realizado apuntd en la direccidn de que el estado se concentrara en
asegurar la equidad y la calidad del servicio independientemente del hecho de que este sea
provisto por el sector piblico ¢ e sector privado.

Por otra parte, para evaluar la politica social de Aylwin debemos tener presente
que todos los subsidios (SUF, PASIS, Asignaciones Familiares. y de Cesantia}
recuperaron paulatinamente el valor adquisitivo, ademas que se logré-que se dieran a los
grupos objetivos correspondientes,

Otro aspecto importante para esta evaluacion es tomar en cuenta que durante este
periodo tanto las pensiones como el salario minimo fueron ajustados ( la primera en un
10.6%, y el segundo paso de 26.000 pesos en junio de 1990, a 33,000 en junio de 1991);
segln datos de Raczynski.

Es importante hacer notar que para algunos autores como Barbel Mauch en su
articulo “Pobreza en Chile”, a pesar de que de 1990-92: el porcentaje de los hogares
pobres se redujo de 38.1 en 1987 a 34.5% en 1990 y a 27.7% en 1992, vy los hogares
indigentes disminuyeron en mayor medida que os obres no indigenies: de 11.6% en 1990
y a 7.3% en 1992; la baja de a pobreza no fue consecuencia de una politica de
redistribucién encauzada sino del crecimiento econdmico. Debido a que la distribucién de
ingreso no se mejoro mucho; pues segin una investigaciéon de Santiago al fin del régimen
militar (1989) 40% de la poblacidn mas pobre tenian 10.6% de los ingresos, mientras que
20% de los mas ricos tenian 50% de los ingresos. y para 1992, los ingresos del 20% de los
hogares mas ricos eran 55% de todos los ingresos, y los del 20% mas pobre eran de 4.5%.

Como conclusiones podemos decir que durante el periodo del presidente Aylwin
fueron cantidades significativas de chilenos los que dejaron la pobreza o sobrepasaron
esta linea ( cerca de 400,000 familias), esto gracias fundamentalmente al aumento general
de salarjos y salarios minimos. a la disminucion del desempleo. estabilidad econdmica y
financiera, modificacién e incremento del progreso social, ¢ incremento del gasto en el
area social, pero sobre todo al crecimiento econémico. Sin embargo, otra parte importante
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de la poblacidon ( 800,000 familias) ne pudieron salir de la pobreza. En este contexto se
puede afirmar que si bien la politica social seguida en este periodo apoyo a la poblacién
en situaciéon de pobreza, esta tuvo los resultados ya vistos gracias al crecimiento
econdmico del pais.

Ademas, no debemos olvidar que el resuliado “exitoso™ de la politica social de
Aylwin se debid también a la solucion que este presto a problemas que se habian gestado
durante el régimen militar y de ahi que la comparacién fuera positiva para este gobierno.
A pesar de esto, no podemos pensar que el gobierno de Aylwin haya sido completamente
positive, pues como ya comentamos no presentd variaciones en la distribuciéon del
ingreso, lo cual es la base primordial para lograr erradicar la pobreza.

De esta forma podemos decir que la politica social solo * ayudo” a aliviar a la
poblacion en situacion de pobreza, pero realmente no la erradico, pues no combatio su
causa principal, por lo que ni el crecimiento econémico logrado en estos afios fue
suficiente. '

5.2. La politica Social de Eduardo Frei.

Para alcanzar un crecimiento cada vez mas equitativo, Chile puso durante el
gobierno de Frei, un fuerte énfasis social a su modelo econdmico. Se trata de que los
sectores mas postergados mejoren su calidad de vida y puedan integrarse plenamente al
proceso de desarrollo.

Las politicas sociales se orientan a invertir en la gente y crear mas oportunidades
para todos. En 1994, el gasto social representd el 63.3% del gasto total del gobierno. En
1995 subid el 70%.

La superacién de la extrema pobreza fue asumido como el mayor desafio nacional.
Eso supone priorizar las politicas econémicas que favorézcanle crecimiento y la equidad
junto con fomentar la politica social, el efecto productivo y la eficiencia.

Ademas, a través de la inversion piiblica en infraestructura basica y productiva,
desarrollo urbano y telecomunicaciones, entre otros ambitos, se busca provocar un
beneficioso impacto social. )

En 1994, se elaboré el Programa Nacional de superacion de la pobreza. Esta
destinado a las localidades més postergadas del pais. la mayoria de ellas rurales, y los
grupos mas afectados, como las mujeres jefas de hogar de escasos recursos { el cual
veremos mds en detalle en las proximas paginas).

La educacién ha sido siempre una preocupacion central y permanente del Estado y
de los diversos sectores sociales de Chile. Se considera que debe ser el principal capital
del pais para fortalecer ¢l ejercicio de la democracia, sostener una alia tasa de crecimiento
y competir con éxito en los mercados internacionales.
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Se esta llevando a cabo una profunda reforma educacional destinada a asegurar
que las nuevas generaciones respondan a los requerimientos del desarrollo del pais.

En alud, se estd reforzando la atencidén primaria a los sectores de menores recursos
y ampliando el niimero y la cobertura de consultorios v policlinicos, tanto en los sectores
urbanos como rurales. También se emprendid un vasto programa de renovacion y
aumento de | infraestructura hospitalaria, confinado por Organizaciones Internacionales.

En vivienda, durante los Gltimos afios la construccion en Chile ha tenido actividad
brillante . Entre 1990 y 1995, el nimero de viviendas aumentd un 57.36%,

La accidn del gobierno se orienta a mejorar la calidad, eficacia y agilidad de lo
sistemas de acceso a la vivienda, se focaliza en los grupos mas necesitados , también
estimula una creciente participacion del sector privado en el financiamiento y
construccién de viviendas para esos grupos, de manera que los fondos estatales se
destinen nuevos subsidios.

Por otra parte, a partir de 1981, una reforma al Sistema Previsional Chileno dio
origen a un mecanismo privado de pensiones basado en el shorro individua. Esto ha
significado menos carga para los Estados, mejores pensionados, para los jubilados,
aumento de la tasa de ahorro, expansion del mercado de capitales.

En el nuevo sistema los trabajadores estin obligados a cotizar su futura jubilacion
en sociedades andnimas privadas, con fines de lucro denominadas Administradoras de
Fondos de Pensiones (AFP).

La concertacion entre trabajadores, empresarios y el gobierno, es clave para seguir
profundizando la modernizacién econdmica del pais. Existe consenso en que para que
ella sea efectiva, se requiere un movimiento sindical representativo y eqmdad entre
empleados y empleadores.

Gracias a importantes reformas legislativas aprobadas desde 1994, los trabajadores
desempefian un papel activo en la sociedad. particularmente en lo que se refiere a
negociacion colectiva y derecho a huelga. L a negociacién es el principal mecanismo de
resolucién de conflictos.

5.2.1. El Programa Nacional para la Superacién de la Pobreza,

El gobierno de Eduardo Frei, impulsé activamente la preparacton de la Cumbre
Mundial de Desarrollo Social realizada en marzo de 1995 en Dinamarca, suscribiendo al
igual que otros 127 jefes de Estado y de gobierno el acuerdo social mas importante de este
siglo, para enfrentar mundialmente la superacidn de la pobreza, la generacidén de empleo
productivo y la integracién social como los grandes desafios pendientes para el proximo
siglo.
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En este contexto, el gobierno actual de Chile asume como tarea nacional los
compromisos de desarrollo social ahi suscritos, en los cuales se enmarca ¢l Programa
Nacional de Superacién de la Pobreza que se lleva a cabo actualmente.”

Chile ha crecido en los (ltimos afios a un promedio del 6% anual, crecimiento
cuyo sostenimiento estable permite prever la creacion de 100 mil empleos anuales en los
proximos afios. La inflacién histérica de dos digitos ha sido reducida en 1994, a un 8.9%
tendencia a la reduccién que se acentuard a futuro, con el consiguiente impacto en el
poder adquisitivo de los hogares. El ahorro interno se ha incrementado, alcanzando tasas
del 25.4% del PIB en 1994, lo cual ha permitido aumentar la inversién que en ese afio
llegd a 26.8% del PIB.

En suma, se debia acompafiar esa estabilidad econémica y politica que caracteriza
a Chile, con un decidido compromiso social ,publico y privado que permita la
construccién de una sociedad mas justa, equitativa e integrada. Estos son los contenidos
en los que se inscribe, ademss de las ya mencionadas en el contexto nacional el Programa
Nacional de Superacién de Pobreza, convocando con su participacion activa, responsable
y solidaria a todos los sectores de la vida nacional..

Dentro de esto, el gobieno ha constituido la institucionalidad gubernamental y no
gubernamental responsable de llevar adelante el Programa Nacional de Superacion de la
Pobreza: el Comité Interministerial Social Ademas, a nivel no gubernamental, en mayo de
1994 se constituyo, per decreto presidencial, el Consejo Nacicnal para la Superacion de la
Pobreza. En tanto entidad expresiva de todos los actores de la sociedad civil, el Consejo
se constituye en una instancia de reflexién y propuestas de iniciativas no gubernamentales
encaminadas a superar la extrema pobreza.

5.2.2. Objetivos, Compromisos y componentes del Programa Nacional de Superacién
de la Pobreza.

Dentro de los objetivos que se propone alcanzar el PNSP?? al término del actual
gobierno, se encuentran tres: a) reduccidn masiva de la extrema pobreza acompaiiada de
un mejoramiento de las condiciones y calidad de vida de los sectores sociales y
localidades mads pobres del pais, no solo a través de aquéllas politicas asistenciales que
permitan defender y proteger a los grupos mas vulnerables, sino apoyando su mejor y
mayor acceso a las oportunidades a través de la inversidn social, con especial énfasis en la
educacion salud e infraestructura social; b) generar empleos de calidad, asegurando que el
mayor empleo que se genere signifique, asimismo mayores ingresos para los hogares,
destinando politicas especializadas de empleo y capacitacién para jovenes y mujeres, asi
como de capacitacion laboral y fomento productivo orientado a los seguimientos de
trabajadores y pequefios productores de mas baja productividad; c) interaccion social de

! \fer Maira, Luis. Op.cit.

2 MIDEFLAN. Programa Nacional de Superacién de la Pobreza 1994 - 2000, Santiago de
Chile, 1994, 135p.
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aquellos sectores y grupos de la sociedad que, por razones de exclusién o marginalidad
econdmica, de discriminacién cultural, éinica, de género o de edad tienen mayores
dificultades para participar de los beneficios del crecimiento, con particular preocupacion
por los nifios y la mujeres,

Estos objetivos se han visto plasmados dentro de cada uno de los programas que
incluye el PNSP, junto con los diez compromisos que este se ha impuesto.

El primer compromiso del PNSP es una reforma de las politicas sociales, para
lograr una préctica institucional de coordinaciones, descentralizacién y participacion
social, que terminaron con la centralizacién, la sectorializacidn excesiva y la
discrecionalidad de la toma de decisiones, forzando un comportamiento estatal horizontal
y sometido a la evaluacitn social de su desempefio, con una activa participacion de los
actores sociales involucrados en las regiones y comunas.

El segundo compromiso s mejorar el impacto distributive del gasto social. Ello
supone priorizar aquellos programas, inversiones, prestaciones, beneficios y subsidios que
se destinan a los mis pobres y a quienes tienen mas dificultades para acceder a las
oportunidades que se crean en el crecimiento. Asi. el gobierno se comprometié a
perfeccionar la focalizacién social y territorial de los subsidios, asi como readecuarlos a
las nuevas necesidades de los grupos vulnerables.

Como tercer compromiso se pretende crear mds oportunidades para los
trabajadores, lo cual supone colocar a los trabajadores,, hombres y mujeres en el centro de
las politicas sociales del gobjerno, de modo gue sean coherentes complementarias con las
politicas econémicas conducentes a aumentar los niveles de competitividad y
productividad.

Asi, el actual gobierno se comprometido a impulsar una modernizacién de las
relaciones laborales que permita equilibrar las relaciones de los factores capital y trabajo,
dotar de condiciones de organizacion y negociacion a los trabajadores que aun carecen de
estas condiciones, crear una cultura de respeto de los derechos laborales con una mayor y
mejor focalizacién de cumplimiento de las normas laborales, proteger a los trabajadores
en periodos de desempleo, asi como su movilidad por medio de un mecanismo de
estabilizacion de sus ingresos v de acceso a la capacitacidn, mejorar €l acceso y calidad el
empleo de los hogares mds pobres con politicas especializadas de formacion y
capacitacién destinada a los jovenes, las mujeres y los trabajadores de mads baja
productividad, y finalmente, perfeccionar el sistema de seguridad social de modo de
mejorar sus prestaciones y ampliar su cobertura hacia aquellas trabajadores marginados de
él.

Otro compromiso es, apoyar y desarrollar a los pequefios productores y
microempresarios. Ampliado y reforzando las iniciativas de apoyo lepal. de asistencia
técnica y capagcitacion, asi como de comercializacion y asistencia crediticia que permitan
mejorar las condiciones de productividad e inversion en el mercado de estas unidades, asi
como los niveles de ingresos y condiciones de trabajo de sus vcupados.
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La educacién, también forma parte de los compromiscs de este gobierno. Se
propone ampliar la cobertura de atencion de prestaciones de preescolares de los hogares
mds pobres, cautelando la calidad de la atencién brindada a los parvalos, de modo de
darles igualdad de oportunidades de rendimiento en la educacion bésica, a mejorar la
calidad de educacién basica en las escuelas municipalizadas y subvencionadas
particulares sin dejar a ningin nifio fuera de ellas por limitaciones econémicas de sus
hogares, a mejorar la calidad y equidad de la educacion media de los liceos fiscales, a
focalizar esfuerzos en la poblacion escolar de menores rendimientos y a brindar la
asistencia estudiantil necesaria para apoyar su mejor rendimiento y para impedir la
desercién escolar de los nifios jovenes de los hogares de menores recursos.

E! sexto compromiso es crear un plan nacional de salud familiar, mejorando la
salud de los nifios, adoiescentes, mujeres y trabajadores.

En vivienda, el gobierno asumié un compromiso mas , mejorar la focalizacion del
acceso ala vivienda aumentando el nimero de subsidios a las familias urbanas y rurales
mds pobres, asi como mejorar la calidad de su construccién y la ampliacién de las
superficies habitables, reducir el déficit de pavimentacidén, llegando con esta a las
comunidades y familias de menores ingresos dotar de equipamiento comunilario y dreas
verdes a los nuevos conjuntos de vivienda basica y progresiva, reducir los déficits de
hacinamiento e infraestructura basica de agua potable, alcantarillado, energia vy
comunicaciones, en las dreas territoriales urbanas y rurales mayor rezago y marginalidad.

Como parte de la calidad de vida est4 también un sistema judicial que asegure un
acceso a todos los chilenos, cualquiera sea su situacién socioeconomica, y que ayude a
reducir las inseguridades que afectan a la poblacion, especialmente a los sectores mas
marginados.

El peniltimo compromiso se asume pensando en la calidad de vida del adulto
mayor. El compromiso es reforzar la progresividad de sus pensiones, asi como la
creciente provision de prestaciones y servicios sociales basicos, hacia los adultos mayores
de menores ingresos, estimulando paralelamente iniciativas comunitarias de integracion
social, como espacios de incorporacion activa de estas personas a actividades recreativas,
formativas. culturales, v de promocion social.

Por tlimo, el gobierno se compromete lambién a producir aquellas reformas
legales que permiten la plena integracion ¢ igualdad de oportunidades de estos grupos
sociales prioritarios para enirar al proximo siglo, y a priorizar los esfuerzos y recursos de
inversion social en la infancia. juventud y a las mujeres, de modo de romper con los
circulos reproductores de la pobreza.

Por otra parte, el principal componente del PNSP es la “gestidon social
innovadora™, es decir un modo distinto de organizar el conjunto del quehacer piblico,
innovando en la gestion de las politicas v los programas sociales, aumentando su
eficiencia e impacto real en las condiciones de vida y trabajo de lo mas pobres. haciendo
de la coordinacion, la participacion y la descentralizacion. los grandes ejes rectores de su
accion,
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Dentro del PNSP, podemos hablar de sus componentes programiticos, es decir, un
conjunto de politicas, programas e inversiones de alto impacto social, que permiten llegar
a los sectores, grupos y localidades mds pobres del pais, haciendo posible que el
desarrollo econdmico y social beneficie y abra oportunidades a quienes mas lo necesitan,
cumpliendo de esta forma con los objetivos y compromisos del mismo.

Dentro de estos programas de alto impacto social se encuentran programas
prioritarios de inversion social, el cual parte de la idea de aceptar que la inversion
socialmente en las personas es el inico camino para que las personas que se encuentran
inmersas en el circulo de la pobreza salgan de ella, al proporcionarle a estas las
oportunidades y capacidades para responsabilizarse por sus propios medios del
mejoramiento de sus condiciones de vida y trabajo.

Debido a lo anterior, el PNSP ha priorizado dentro de las politicas laborales, y de
empleo, de fomento v desarrolio productivo, de educacion, salud, justicia, vivienda e
infraestructura social bésica, un conjunto de programas e inversiones gubernamentales de
alto impacto social que, cautelando su universalidad, asegure el acceso social y territorial,
de los sectores y grupes mds pobres, rezagados y con menores oportunidades, llegando a
quienes mas lo requieran, en la cantidad requerida y con la debida calidad y equidad
social y territorial. Dichos programas se agrupan en tres éreas: trabajo y desarrollo
productivo, desarrollo social y calidad de vida, e integracién social ., lo cual veremos
mas en detalle en el siguiente apartado.

Es importante hacer notar, que ademas de lodos los programas de inversion social
inmersos en el PNSP, este incluye también beneficios asistenciales permanentes y
transitorios dependiendo de las caracteristicas de los usuarios, y de las circunstancias que
rodean sus condiciones de pobreza, vulnerabilidad y riesgo social. Pues los primeros, no
eximen la responsabilidad de Estado de garantizar minimos basicos de bienestar a la
poblacién, quienes no pueden permanente o transitoriamente, hacerse cargo de si mismos
por sus propios medios, a través de la canalizacion de subsidios monetarios, entre otros, .

Los beneficios asistenciales permanentes son destinados a quienes su condicion de
edad o discapacidad fisica o mental, les impide de manera permanente hacerse cargo, por
sus propies medios, de la vida digna.

Los beneficios asistenciales transitorios son destinados a quienes sus situaciones
familiares, econémicas o de marginalidad social, les impiden acceder a las nuevas
oportunidades que se abren con los programas prioritarios que les estdn destinados y que
les permiten romper con los circulos reproductores de la pobreza.

5.2.3 Programas Prioritarios de Inversion Social.

El gobierno de Eduardo Frei al igual que su antecesor, sostenia perfectamente que
invertir socialmente en las personas es ¢l inico camino que asegura la superacidén de la

2 ver Maira, Luis. Op. ¢it.
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pobreza de manera mas perdurable, proporcionindoles a estos las oportunidades y
capacidades para responsabilizarse por sus prepios medios, del mejoramiento de sus
condiciones de vida y trabajo.

Debido a lo anterior, el Programa Nacional de Superacion de la Pobreza priorizd,
dentro de las politicas laborales y de emplec, de fomento y desarrollo productivo, de
educacidn, salud, justicia vivienda e infraestructura social bdsica, una serie de programas
e inversiones gubernamentales de alto impacto social, las cuales aseguren el acceso social
y territorial, de los sectores y grupos mas pobres, rezagados y con menores oportunidades.

Estos programas prioritarios de inversion social pueden diferenciarse segin su
grado de universalidad y focalizacién, sin embargo, deben llegar, realmente, a quienes
mds lo requieren, en la cantidad requerida y con la debida calidad en sus resultados.
cautelando asj los criterios de calidad y equidad social y territorial.

Por lo anterior, los mismos deben sujetarse a un seguimiento o monitoreo que
asegure sus objetivos de cobertura y de accesibilidad, la mejor ejecucion y la calidad del
gasto comprometidos, asi como ser evaluados para permitir modificaciones que
garanticen el cumplimiento de los resultados esperados.

Dichos programas prioritarios de inversidn social identificados se agrupan en tres
areas: trabajo y desarrollo productivo, desarrollo social y calidad de vida, e integracion
social.

No es objeto d este apartado realizar una descripcion detallada de cada uno de los
programas, sin embargo trataremas de proporcionar los objetivos generales de cada uno,
para poder realizar n analisis mds a fondo de estos en el siguiente capitulo.

En este contexto, dentro de Area de trabajo y desarrollo productivo se dan siete
programas prioritarios:

Programas de desarrollo de la microempresa y pequeiia produccion rural. Desde el
sector publico existe un conjunto de iniciativas destinadas a las pequefias unidades
productivas, tanto urbanas, como rurales, destinadas a proporcionarles el acceso a crédilo,
a la asistencia técnica y a la capacitacidn, con el propdsito de mejorar su insercion en el
mercado y elevar sus ingresos.

Programa de capacitacion de trabajadores y para la reconversion. Una de las
prioridades del gobierno, en el marco de los necesarios incrementos de la productividad
fue el mayor impulso a la capacitacion de los trabajadores.

Programas de capacitacién ¢ insercidn laboral de jovenes. Se trata de buscar
formas mas eficientes de vinculacidn entre la capacitacién y la empresa; y por otra,
rediseflar programas destinados a jovenes de mayor riesgo social, marginalidad y con
problemas de drogadiccién, de modo de asumir no solo la problemitica ocupacional de la
juventud sino la realidad de la necesidad de nivelacion y educacional de jévenes que han
desertado de ella, asi como los problema de integracion social.
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Programas de capacitacion e insercion laboral de mujeres y atencién a sus hijos.
Estos van destinados especialmente a mujeres jefas de hogar. Existen en 1995: el
Programa de capacitacién de mujeres jefas de hogar; el de Desarrollo de habilidades, de
responsabilidad del PRODEMU; el Programa de oficios del PRODEMU; e] Programa de
Formacion y Capacitacidon para mujeres rurales; ¢l de apoyo a mujeres temporeras, y el
Manual de bisqueda de empleo.

Programa de educacion de adultos. Este s¢ da con el objetivo de lograr el acceso a
nuevas ¥ mejores oportunidades de insercion laboral, asi como de integracién social. En
este marco se inscriben los programas de alfabetizacion y postalfabetizacion, la creacién o
fortalecimiento de centros integrados de educacién de adultos y revisidn del marco
Juridico vigente que permita proponer normativas adecuadas.

Programa de Fiscalizacion del cumplimiento de las normas laborales. La Direccién
del trabajo inserta dicho programa con particular preocupacion hacia los sectores de
trabajadores comparativamente mas débiles desde el punto de vista organizacional por ser
en ellos donde con mayor frecuencia se vulnera la legislacion vigente.

Programa de la seguridad social. Fl actual sistema de seguridad social debe
mejorar sus prestaciones y ampliar su cobertura. El INP es la institucion que siguid
canalizando las prestaciones provisionales de los antiguos imponentes del sistema
previsional. :

En el drea de calidad de vida se encuentran:

Programa de apoyo estudiantil. Como parte de la inversién social en educacion, el
gobierno prioriza aquellos programas de asistencia estudiantil que tienen como propdsito
apoyar ¢! acceso a la retencién de los estudiantes en el sistema escolar, asi como proveer
de prestaciones que aseguren la atencién en sus necesidades como estudiantes. mejorando
su formacidén extraescolar y su rendimiento en la escuela. EI JUNAEB es la institucion
responsable .

Programas preescolares focalizados y Programa de equidad de la educacion basica
y media. Este tiene como objetivo ofrecer un acceso equitativo a los nifios y jovenes de
menores recursos, en las comunas mas pobres y en las escuclas de menor rendimiento
escolar; bajo la responsabilidad del Ministerio de Educacidn. se pretende llegar a todas las
escuelas v liceos subvencionados del pais tanto municipalizados como particulares. en
especial a las mas pobres, asegurando la equidad en ¢l proceso de mejoramiento de la
calidad de la educacion.

Programa de equidad en salud. El Ministerio de Salud sc plantea los siguientes
objetivos estratégicos: humanizar la awencion en los establecimientos de la red
asistencional, consultorios y hespitales, incorporando a las familias en el proceso de
atencién y educacion del sistema publico de atencion en salud; disminuir subsidios al
sector privado, fortaleciendo a FONASA, asi como el sistema de asignacién de recursos
per capita en la atencién primaria municipal: contribuir a la superacion de la pobreza
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reforzando los programas e inversiones permanentes que el sector realiza en las
comunidades y localidades mas pobres del pais poniendo en marcha proyectos
innovadores orientados a los grupos social vulnerables y de mayor riesgo social d la
poblacion.

Programas habitacionales focalizados. E! Ministerio de Vivienda se propuso
ampliar la cobertura focalizada de programas habitacionales destinado a las familias de
mas bajos ingresos.

Programas de Saneamiento e Infraestructura Social. Bajo la responsabilidad del
Ministerio de Vivienda y Urbanismo, en 1995 se proyectaron las sipuientes lineas de
accion: Programa de pavimentacion participativa, equipamiento comunitario, programa de
paquetes urbanes, saneamiento de poblaciones, construccion de obras para la
rehabilitacién y saneamiento de poblaciones deterioradas e insalubres, nuevos pavimentos
y reparacion y construccién de soleras y dreas en poblaciones, y macroinfraestructura
sanitaria, entre otras.

Programa de asistencia juridica gratuita. Bajo la responsabilidad dei Ministerio de
justicia se ha instituido este programa con el objetivo de mejorar el acceso a la justicia
para los sectores pobres.

Asimismo, en el drea de integracidon social se instituyeron los siguientes
programas: .

Programa de participacion y generacién de capacidades. Dichos programas
proporcionan herramientas informativas y formativas para hacer efectivas las
posibilidades de participar, accesibles los espacios de participacion, acercar a los usuarios
4 las oportunidades que se abren con la accién piblica. EI FOSIS ha sido un instrumento
que canaliza esfuerzos y recursos a proyectos participativos en las comunas y localidades
mds pobres del pais. estimulando iniciativas comunitarias y sociales, con fines de
desarrollo social y Local.

Programa de mujeres jefas de hogar e integracion de la mujer. El SERNAM
desarrolla, desde 1993, un programa orientado a mujeres jefas de hogar de escasos
recursos que han ido ampliando su cobertura a si como incorporando mayores acciones en
su educacion.

Programa de apoyo a menores en situacién de riesgo social. El SENAME, servicio
que se ha especializado en la atencion de estos nifios de mayor riesgo social a través de
acciones destinadas a los menores en situacion irregular. se plantea como objetivo el
plenc desarrollo de nifios y jovenes afectados por abandono, maltraio, carencias
familiares. desajustes conductuales e infracciones de ley.

Programa de desarrollo e integracion juvenil. Existen distintas iniciativas
orientadas  ofras dimensiones mds sociales y culturales de la realidad juvenil,
especialmente de los jovenes de sectores populares complementando a la imponante
accion pablica que desarrolla en el ambito de la educacién y capacitacion.
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Programa de integracion al adulio mayor. La necesidad de una visién mas integral
para afrontar la realidad de la tercera edad, especialmente aquellos de escasos recursos,
requicren de esfuerzos muliiples, sectoriales que aborden las necesidades de salud,
habitabilidad, efectivas y de integracién activa que afectan a estos grupos sociales que ya
hicieron su contribucidn social en su vida laboral activa en la formacién de sus familias.

Programa de reinsercion social de reos. Con el propésito de apoyar las mejores
condiciones de vida a los reos y sus familiares, asi como en la perspectiva de su posterior
reinsercidn social y laboral que permita disminuir la reincidencia delictual ; Gendarmeria
de Chile inici6é un conjunto de iniciativas como fueron: proyecto de la readaptacion y el
programa de celocacion laboral en centros de reinsercion social.

De esta forma, con estos programas prioritarios de inversién social se trato de
combatir la pobreza, teniendo logros importantes, pero que no llegaron a erradicar la raiz
de esta { la inequilativa distribuci6n de la riqueza) como lo veremos en los proximos
capitulos.

5.2.4. Resultados Preliminares; Intento de Evaiuacion.

El modelo de acumulacion chileno caracterizado por altas y sostenidas tasas de
crecimiento econdmico, muestra en la udltima década, la perdurabilidad de la
concentracion de ingresos en las franjas de la poblacion mds ricas ¢ incluso evidencia la
tendencia a la regresion de la distribucidn del ingreso.

Chile ha mantenido tasas de crecimiento superiores al 7% anual y se ha mantenido
la participacion del 40% de los hogares mas pobres y ha aumentado la participacién dei
10% de los hogares mds ricos en los ingresos totales entre 1990 y 1994, seglin cifras de
CEPAL. Esta situacion no muestra cambios en 1996.

Las cifras muestran que los deciles mas ricos, es decir el 10% mas rico de la
pobiacion mantiene durante casi una década una concentracion de ingresos por encima de
41% del total de los ingresos percibidos por el conjunto de ta poblacion. Mientras que, en
el otro extremo. es decir, en los deciles mas pobres, el 10% de la poblacidn con los
ingresos mas bajos, capta no mas del 1.5 ; 1.6 ; 1.7 ; 1.5 ; y 4.4% de los ingresos totales
entre 1987; 1990; 1992; 1994 y 1996 respectivamente.

Sien 1987 el 20 % mas rico captd el 57.2% de los ingresos totales, en 1996 este
20% mas rico captd el 56.7%, mientras que el 20% mas pobre en 1987 captaba el 3.3% de
los ingresos totales, en 1996 el 4.1%.

No obstante esta leve tendencia que podria mostrar una leve desconcentracion en
los ingresos, la participacién de los ingresos mas bajos v los mis altos en estos afios del
13.3 para 1987 y de 13.83 para 1996. Entre los afios 1994 y 1996 las cifras muestran una
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ampliacidn en la brecha de los ingresos de los més ricos ¥ los mas pobre donde aumentan
de una participacion de 13.12 veces a 13.83 veces.

En términos absolutos, en 1996 el ingreso monetario del 10% de los hogares mas
pobres era, segin CASEN de $57.693 ( 137.36 dblares), mientras en los hogares més ricos
era de § 1654.518 (3939.32 dolares) es decir, la brecha enire los ingresos mas bajos v los
mas altos era de 29 veces.

Asimismo podemos ver que segun quintiles, la distribucion del ingreso tanto para
el 40% bajo y el 20% alto este no ha modificado mas de 1 punto de 1990 a 1996 pasando
del 40% mis ajo, de 13. en 1990 al 12.3 en 1996; y el 20% mas alto de 57.3 en 1990 al
56.7 en 1996, con lo que Ia distribucién del ingreso sigue siendo desigual.

La dltima CASEN muestra que a fines de 1996 la pobreza bordeaba los 3 millones
300 mil personas lo que equivale al 23.2% de la poblacion total. De esta poblacion cerca
de 800 mil personas se encontraban en situacién de indigencia lo que equivale al 5.8% del
total de la poblacion.

Pobreza e indigencia afectan mayormente a la poblacion rural ya que el 30.6% de
esta se encuentra en situacion de pobreza y el 9.45 en situacién de indigencia mientras que
estos porcentajes para las zonas urbanas correspondio al 21.8% y al 5% respectivamente.

La mantencidén del 17.4% de la poblacién del pais en situacién de pobreza no
indigente y ¢l 5.8% en siluacion de indigencia indica no obslante una superacion de
ambas entre los afios 1987 y 1996, de tal suerte que esta disminuyé desde el 27.7% de
pobres no indigentes en 1987 al 17.4% en 1996 y del 17.4% de indigentes en 1987 al 5.%
en 1996. Asimismo podemos mencionar que la mortalidad en menores de un afio. pasé de
1990 del 16% al 11.15 para 1996 y de menos de 5 afios. del 19% en 1990 a 13.8 en 1995,
lo que implica una mejora en indicadores de desarroilo social.

Sin embargo, la pobreza disminuye cada vez con mayer dificultad en cuanto entre
los afios 1987 v 1990 se observo una disminucion total del 45.1% al 38.6% (6.5 puntos)
enire 1990 y 1992, de 38.6 al 32.2 (6 puntos) entre 1992 y 1994 de 32.6 a 27.5 (5.1puntos)
y entre 1994 y 1996 desde el 27.5 al 23.2 (4.3 puntos) lo que nos lleva a pensar que se
esia llegando a la llamada pobreza dura.

Todo esto aunado a que como ya se menciond. ahora el mercado estd actuando
como un mecanismo reproductor de la pobreza, no existe desarrollo de la 2* etapa
exportadora, no hay desarrollo sistematico ni homogéneo, se da la falta de consenso y
participacion real al interior de las empresas, ademds de la falta de democracia.

De esta forma podemos decir que la politica utilizada por Eduardo Frei aunque no
ha apovado realmente la politica social ha logrado disminuir la pobreza, gracias al
incremento econémico. Sin embargo podemos observar que la distribucion del ingreso
sigue siendo inequitativa, asi Frei no ha apoyado del todo la politica social como algo
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importante, pues por un lado apoya programas y por el otra al igual que Zedillo en
Meéxico sigue una politica necliberal con las implicaciones ya conocidas, pues segin el
BID (Banco Interamericanc de Desarrollo } “Chile ostenta los peores niveles de
distribucién de ingresos del planeta™ ** a pesar de mostrar avances en la pobreza.

CONCLUSIONES.

En Chile se dio un mejoramiento de las politicas sociales a partir de la década
de los noventa. Este mejoramiento se relaciona con la nueva concepcion del desarroilo
social adoptada por el gobierno que sucedid al régimen militar. En este, el Estado
tomé un papel impertante en el fomento de condiciones de oportunidades sociales y
economicas necesarias para la reduccidn de las desigualdades, el crecimiento
econdmico era indispensable para lograr un desarrollo social, con nuevos programas
sociales para grupos identificados como los mas vulnerables y con la focalizacién. y
descentralizacién como partes importantes.

Sin embargo, con el gobierno de la Concertacién, Aylwin si bien logrd
implementar varios programas importantes para la superacion de la pobreza estos no
fueron al fondo del problema, sino solo con el objetivo de compensar y aminorar los
dafios del modelo de tal forma que st bien la distribucidn del ingreso y os ingresos no
los beneficiara, se sintieran apoyados por programas, lo cual no es de extrafiar, pues es
sabido que durante el gobierno militar, la politica social no implementé programas
reales de apoyo a los sectores pobres, por lo que al iniciar Aylwin y proponer estos,
los sectores se sintieron apovados. Ademas traté de buscar, la focalizacidon aunque
muchos alegan una vision universal. Asi, los indices de desarrollo social y la pobreza,
disminuyeron con Aylwin, debido al crecimiento econémico y a los programas
implementados que comparado con lo del gobierno militar salié ganando y se hizo
demasiado.

Por su parte. Eduardo Fret lleva a Chile por el mismo camino de una politica
econdmica mas estricta y sobre todo una politica social que si bien como Aylwin se
dudo que fuera compensatoria, con Frei no quedo duda.

La politica econdémica necliberal llevd a una exagerada inequidad de la
distribucion del ingreso y sobre todo a ingresos bajos pasando a dafiar a los sectores
mas pobres. Sin embargo, el crecimiento econdémico chileno a permitido avances en la
pobreza logrando un menor porcentaje de ellos. pero sin modificar las verdaderas
causas.

La politica social de Frei se identificé por ser focalizada, por seguir la linea de
Aylwin, pero sobre todo porque no logré la continuidad que se esperaba, ni los
resultados esperados en superacion de la pobreza.

2 Andre, Venegas P. "Chile, enire paises con peor distribucidon del ingresc”, en La Tercera,
Santiago de Chile, 19 de noviembre de 1998, p. 1.



De esta forma se observa que la politica social en Chile ha servido como pare
para dar paso a una politica econémica neoliberal cada vez mas estricta que si bien ha
llevado al crecimiento econdmico, no ha logrado la equidad de los ingresos; tampoco
la verdadera reduccion de la pobreza, la cual se sostiene en un crecimiento econdmico
que cuando termine arrastrara ain mas a los sectores mas débiles.

Asi, la politica social solo es un forma mas de demostrar que se ayuda para
cubrir exigencias del exterior, para sostener el gobierno democratico después de haber
vivido el gobierno militar y para lograr que los que tienen generen mas sin que los mas
pobres se sientan afectados y mucho menos olvidados, aunque asi sea.




CONCLUSIONES.

RESULTADOS Y PERSPECTIVAS DE LOS PROGRAMAS PARA
LA SUPERACION DE LA POBREZA (PNSP) MEXICO-CHILE 1990-
1999.

Como ya se menciond. las politicas oficiales aparecen , actualmente, ante nuestros 0jos
como respuestas especificas a los retos de transicion y reforma no sblo de los dos pafses
objeto de nuestro andlisis, sino de muchos otros.

Es claro que las politicas econdmicas neoliberales implementadas en la actualidad y
desde la década pasada en varios paises de América Latina y el mundo (como lo es Chile y
México), se han encaminado a lograr imponer al mercado como el mecanismo de asignacion
de recursos econdmicos y de satisfaccion de necesidades de los individuos, dejando de lado
la intervencién del Estado en las funciones del bienestar social con lo cual se incrementa
cada vez mas la inequitativa distribucidn del ingreso y la pobreza.

Basandonos en capitulos anteriores, la comparacién del desarrollo humano en México y
Chile con el desarrollo del resto de América Lating, muestra que sus indicadores son unos de
los més altos. A pesar de esto, como nos dice Gonzdlez Tiburcio' es dificil mantener los
logros sociales del pasado durante un largo periodo a menos que las politicas se orienten a la
reduccién y el alivio de la pobreza y el mejoramiento de la distribucion del ingreso y de los
determinantes estructurales de estos fenémenos. '

Debido a esto, es importante resaltar el contexto econdmico que vivieron estos dos
paises décadas pasadas para lograr entender la necesidad de su politica social Como ya se
analizd, la politica econémica seguida por México desde los afios 60's ha llevado a la
inequitativa distribucién del ingreso, que si bien disminuyé en los 70's. aumento en la
década pasada. A pesar de esto podriamos decir que la politica econémica neoliberal seguida
por nuestro pais en estos tres ultimos sexenios (basdndose entre otras cosas en la
privatizacién, descentralizacién, ajuste econémico y redistribucion regresiva de la riqueza)
ha llevado en forma mayuiscula a la gran inequidad de la distribucidon del ingreso. la
acumulacion de la rigqueza en manos de unos cuanios, y por lo tanto al cada vez mayor
nimero de pobres y pobres extremos.

Por su parte Chile al igual que México observa una politica econdmica desregulada
durante el régimen militar. La reduccion del Estado en los mismos términos de reasignador
de recursos. control de precios, privatizacion. liberalizacion del comercio internacional y del
mercado financiero fueron el marco para una politica social focalizada con cada vez menores
recursos. A partir de la década de los 80's la politica econdémica chilena se ha basado en un
modelo neoliberal en el cual la equitativa distribucidn del ingreso no fue un objetivo a seguir,
ni tampoco la superacion de la pobreza.

' Gonzalez Tiburcio. “Las politicas sociales en Chile y México (1925 — 1994)” en Desarrolio social
en Chife, Costa Rica y México, Op .cit, p. 55.
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Dichas politicas han traido consigo pobreza y pobreza extrema, la cual aumento como
ya mencionamos debido a las politicas de ajuste impuestas en los afios 80's. En este
contexto, es importante observar que a pesar de las diferencias que se presentaron durante la
evolucion de las politicas sociales de México vy Chile, en los dos paises, el mejoramiento de
los indicadores sociales estuvo condicionado por el papel activo del gobierno en el
mejoramiento de las relaciones de trabajo, de los salarios y de la organizacién de sindicatos,
y de los intentos de universalizar los servicios sociales , especialmente en la salud y la
educacion.

A diferencia de Chile, en México la intervencion gubernamental en las reformas
agrarias aparecié en mayor grado y en una etapa mas temprana del desarrollo econdmico del
pais, lo cual enfatizé de una manera mas rapida la politica social.

Asimismo, la ampliacion de los servicios sociales disminuyé en los dos casos a causa
de una politica de financiacién inadecuada. Por lo tanto, mientras el crecimiento econdémico
favorecia la creacion de nuevos empleos, aumentos en los salarios y mayores ingresos
fiscales, se mantuvo el progreso social. Por lo general esto tuvo lugar en los paises durante
los afios sesenta y setenta. La falta de una politica de financiamiento adecuada llevd a -
repetidas crisis fiscales, que a su vez hicieron méas agudo e impacto general del crecimiento
econdémico inadecuado y de la inestabilidad econémica.

Durante los afios ochenta, estas dificultades ( los problemas relacionados con la deuda -
externa asociada con las politicas inadecuadas de financiamiento interna y otros), llevaron a
la crisis econémica gue motivo la adopeién de politicas de estabilizacién convencionales que
siguieron un patrén similar. Este es el caso de Chile durante los afios ochenta en general, y de
nuestro pais a finales de la década pasada.

El enfoque adoptado por Chile durante los noventa con respecto a la politica social
tiene que ver asi. con un esfuerzo explicito de fomentar el desarrollo social como una
condicién previa del desarrollo econdmico v no como su consecuencia. De todas maneras. el
analisis critico de las (ltimas décadas y en especial de los afios ochenta. también favorecio
una conciencia mas viva de la importancia de los equilibrios econémices, tanto internos
como externos, para poder sostener el desarrolio social en el largo plazo. Esto explica, por
ejemplo, I importancia asignada actualmente a la necesidad de reformas tributarias y de
crecimiento econdmico sostenido.

Los efectos positivos asociados con estas medidas en el financiamiento de las
politicas sociales y el alivio a la pobreza son parte de la nueva ortedoxia econdmica de los
dos paises. asi, la necesidad de integrar las politicas sociales y econdémicas para reducir la
pobreza y mejorar la distribucion del ingreso se revela como un prerequisito inevitable para
poder mantener el progreso social ¥ el desarrollo econdmico en el largo plazo,

De esta manera podemos pensar que a pesar de que México y Chile se presentan
como paises donde se desarrolld una politica social importante desde principios de esle siglo,
los dos paises presentan similitudes y diferencias importantes que explican e} por qué de su
politica social actual.
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Es asi, como a pesar de que en los dos casos se puede partir de tres etapas de politica
social, éstas se caracterizan por situaciones especificas y propias.

Asi, en México se dieron tres etapas: la primera que fue el periodo de la reforma
social, que abarca los gobiernos de la revolucion; la segunda, la del Estado de bienestar, que
abarcd desde los afios treinta hasta el inicio la década de los ochenta; y la tercera, que se
inicia a principios de la década de lo ochenta y hasta nuestros dias.

En Chile, la primera etapa tuvo una mayer duracion, de los afios veinte hasta los afios
setenta, con el periodo de reformas sociales; la segunda abarcé la década de los setenta hasta
1989, con el régimen militar: y la tercera etapa que se inicid en la década de los noventa.

En este contexto, podemos observar que los dos paises parten a inicios de este siglo
con reformas sociales que son caracterizadas por la universalidad que se trata de lograr en
estos. Sin embargo, al igual que en México, en Chile durante esta primera etapa se
beneficiaron sobre todo los sectores organizados y no precisamente los que mas necesidades
presentaban. Hasta esta etapa los dos paises presentaban mas similitudes que diferencias.

Sin embargo, para la segunda ctapa. los dos paises tomaron caminos distintos. Asi,
Meéxico con su estado de bienestar (30's-70°s) enfatizd su politica social con un enfoque
universal, sobre todo en educacidn y salud para todos, donde el Estado tenia como papel
primordial proveer de todo lo esencial a los mas vulnerables. Se pretendia lograr beneficios
sociales para la mayoria de la poblacidn , pero a pesar de esto, al igual que en la etapa
anterior. los sindicatos organizados de los sectores privados y publicos fueron los mas
favorecidos dejando de lado importantes grupos sociales no representados. En esta etapa la
politica social dio estabilidad politica y social al pais. pero excluyo a sectores importantes
(en nimero) de la poblacion ( los mas débiles).

Por su parte. Chile al pasar de un régimen democratico con Allende, a un régimen
militar con Pinochet, inicié una politica social basada en la restriccién del gasto,
focalizacidn. privatizacion y descentralizacién. Todo esto en contra de los mas vulnerables.

En esta etapa se inicio en Chile el enfoque de la focalizacidn, es decir, una politica
social para indigentes en el contexto de una reduccién del gasto, donde los pocos recursos
debian dirigirse a los més vulnerables. A pesar de esto, tal vez se pudiera argumentar que la
politica social no fue tan inadecuada debido a la mcjoria de los niveles de indicadores
sociales que se presentan en esta etapa, sin embargo., muchos autores han concluido que esta
fue consecuencia de la politica social llevada a cabo por Allende afios antes. Asi. se puede
observar que en ésta etapa la pobreza aumenld, pues la politica social llevada a cabo no fue
suficiente.

A pesar de esto y como consecuencia. al iniciar fa década de los noventa. en Chile se
pretendié mostrar la restauracion de la naturaleza universal de las politicas sociales, pero

2ver apartado 2.3. Politica social y pobreza en México. Antecedentes, y apartado 3.3. Politica
social y pobreza en Chile. Antecedentes.
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presentando grupos objetivos. La politica social iniciada en los noventa se presenta asi,
posteriormente, con Eduardo Frei, como una politica social compensatoria con la que se trata
de mitigar los efectos de la economia neoliberal. Esta similitud con México, se presenta al
término de los afios ochenta, y la década de los noventa donde a partir de la aparicién del
Programa Nacional de Solidaridad se trata de dar un enfoque focalizado para apoyar a los
sectores mas vulnerables, comoe una forma de compensar los cada vez mayores estragos que
les provoca la politica econémica neoliberal implementada. Asi, la focalizacidén se da como
un rasgo caracteristico en los dos paises.

De esta forma podemos pensar que la politica social de los dos paises ha tomado
caminos similares pero no exactamente iguales, pues como vimos en capitulos anteriores la
politica social chilena en la Gltima década ha tratado de dar proteccién a los mas necesitados
no solo a través de programas compensatorios, como es el caso de México, sino que les
proporciona subsidios para poder sobrevivir, lo cual México no hace.

En conclusion puede decirse que si bien la politica social chilena ha sido
implementada de una manera mds fuerte, ha sido debido a que su politica econdémica esta
mas avanzada y por lo tanto los estragos a cumplir son mayores; sin embargo ésta no ha
tenido el resultado esperado, gracias a que ésta Gltima es cada vez mas dura con los seclores
mas débiles; por su parte México, con su politica social, ha tratado solo de abrir paso a una
politica economica neoliberal a través de programas compensatorios en el contexto de una
politica social que en realidad es cada vez mas débil.

Objetivos , estrategias y programas de la politica social.

Durante lz década de los noventa la politica social de estos dos paises tuvo
caracteristicas muy definidas. pero a la vez similares.

Como se observa en capitulos anteriores los objetivos y estrategias oficiales que
implementaron estos paises para llevar acabo su politica social fueron distintos a los reales.
Asi, en México °, aunque oficialmente los objetivos de la politica social con Salinas
de Gortari { y especificamente el PRONASOL) fue la creacién de condiciones fisicas y
socioeconomicas necesarias para lograr la igualdad de oportunidades, el lograr el pleno
desarrollo de las capacidades de la poblacion y abrir espacios de decision a la participacion
soctal organizada de las comunidades; todo con el fin de erradicar la pobreza. En el fondo los
objetivos fuero distintos: sostener al régimen después de la crisis politica de 1988. revertir las
derrotas electorales del PRI, cubrir requerimientos del exterior { donde agencias
internacionales como el Banco Mundial y el Fondo Monetario Intemacional recomendaban
utilizar programas de focalizacidn, es decir, dirigidos a la poblacién mds necesitada, y con
participacion ciudadana que aminorara los efectos negativos que traian las politicas
economicas neoliberales), v sobre todo, dar paso a proseguir con la politica econémica
iniciada con Miguel de fa Madrid.

Ver apartado 2.4.1, La politica secial de Salinas de Gortar
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Con sus estralegias sucedié lo mismo, aunque oficialmente la estrategia del
PRONASOL se dividid en tres lineas ( Solidaridad para el bienestar social, para la
produccién y para el Desarrollo Regional) cada una con sus prioridades dentro de la
poblacidn y con la participacién social como elemento distintivo, realmente la estrategia fue
fundada en el objetivo de construir un consenso politico que permitiera la continuacion v
profundizacion del programa de ajuste econdmico.

Asi, aunque con Salinas de Gortari se entrd en una segunda fase del ajuste estructural,
donde el objetivo fue renovar el sistema esto provocd devaluacion, reduccién en el gasto
publico y estanflacién entre otras cosas, por lo que este buscéd estrategias que le permitieran
sobrevivir al dafio social producto de la estabilizacién econdmica.

De esta forma la estrategia fue la canalizacion de recursos a zonas probleméticas, con
el fin de apuntar apoyo politico y desarrollar nuevas alianzas, a través del PRONASOL.

Asi, se centrd la mayor cantidad de poder en las manos del ejecutivo con el fin de
canalizar recursos a zonas politicamente turbulentas o grupos descontentos; por medio de la
promocion de un contexto general de “concertacion™ se fue capaz de infundir reformas
econdmicas neoliberales y medidas de austeridad con una nueva cara,

Asimismo, el PRONASOL hacia parecer que una mayor parte de la poblacion
participaba en la construccién de un nuevo modelo de ‘desarrolio econdmico: sin embargo.
éste nunca combatid al clientelismo, por el contrario, Solidaridad se convirtid en un vehiculo
de reafirmacién del poder presidencial en México.

Como podemos ver tanto lo§ objetivos como las estratepias reales fueron distintos
para nuestro pais en este sexenio. A pesar de esto. con Ernesto Zedillo la situacion no difiere
demasiado.

El Programa Nacional de Superacion de Pobreza® retomé muchas de las
caracleristicas y estrategias del Programa Nacional de Solidaridad por la necesidad de cubrir
requerimientos del exterior. aunque su propdsito principal ( oficialmente hablando) es
disminuir la pobreza y la exclusién social, a través de una estrategia que privilegic Ia
atencion a los grupos y zonas con mayor desventaja econdmica y social, en realidad su
objetivo esencial es cubrir los defectos o estragos que las politicas neoliberailes han dejado en
los grupos méas vulnerables y propiciar ¢! entorno adecuado para la continuaciéon del modelo
econdmico, por exigencias externas.

En este contexto. el PNSP de Emesto Zedillo replanted estrategias det PRONASOL
como es la accidn colectiva { participacion de la comunidad). corresponsabilidad. y
colaboracion entre el gobierno y la sociedad. todo con el fin de seguir haciendo pensar a la
poblacion que participan en la construccion del modelo de desarrollo. Asimismo. el PNSP se
inscribe dentro de los compromisos adquiridos por el gobierno mexicano en el exterior
durante la Cumbre mundial de Desarrollo Social de Copenhaguce en 1995,

* Ver apartado 2.4.2. La politica social de Emesto Zedillo
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De esta forma, oficiaimente los objetivos son: propiciar la igualdad de oportunidades
de todos los mexicanos, integrando programas de alimentacién, salud y educacion que se
offecen a la poblacion en pobreza extrema para hacerlas mas eficientes; creacién y
ampliacién de la infraestructura fisica necesaria para impulsar un desarroilo social sostenido
en regiones de mayores rezagos, promover acciongs gue apoyen tanto una recuperacion
inmediata del ingreso familiar, como alentar iniciativas y proyectos productivos que
permitan a mediano plazo que la poblacién con menores recursos encuentren opciones
productivas de empleo.

En cuante a sus estrategias, el PNSP se propuso lograr: integralidad |
descentralizacién, corresponsabilidad ciudadana y participacién social, eficiencia en la
asignacién de los subsidios y continuidad en las politicas de superacion de la pobreza. Sin
embargo, Zedillo ha llevado a cabo su politica social con los mismos principios articuladores
de Salinas: de gobernabilidad (contra la descentralizacién) apoyada en el presidencialismo.
institucion que define los montos y proporcion del presupuesto federal a través del Ramo 26,
¥ que esta contin.iando con la misma politica econdémica; y de Solidaridad, pues aunque se
haya satanizado <ste término, la politica Zedllista no hace mas que continuar con el mismo
proyecto, pero con nombres neutros en los programas y conservando los mismos contenidos
asi como buena parte de los estilos de negociacion y busqueda de interlocutores.

Asi, el gobierno de Zedillo optd por una nueva devaluacion de politica social. esto es,
por el “abandono™ del PRONASOL y por el gjercicio de una politica social que a pesar de
decir 1o contrario cuenta con recursos mas modestos y se ejecuta a discrecion lejos de la
figura presidencial, pero finalmente en manos del ejecutivo. A su vez, la integralidad como
estrategia se hace necesaria para poder controlar todos los programas hacia un mismo fin:
focalizar recursos para los mas afectados por las politicas economicas; la descentralizacion
solo se cumple en apariencia dandoles poder a los Estados, municipios, organismos sociales,
entre otras. cuando el verdadero poder es el ejecutivo: corresponsabilidad social y
participacion ciudadana, para hacer pensar a la poblacién que participa en la construcecion de
un nuevo modelo de desarrollo; eficiencia en la asignacion de los subsidios necesaria al
carecer de recursos necesarios para los programas; y continuacion en politicas de superacién
de pobreza, al continuar por debajo del agua con el PRONASOL

Por su parte, Chile en su politica social del presidente Aylwin * asumié la estrategia
de “Crectmiento con Equidad” que postula que la politica social y la politica econdémica, son
funcionales al doble ohjetivo de crecimiento con equidad. Sostuvo que la politica social es
una parte integral de la estrategia de crecimiento porque tiende a invertir en las personas, por
lo que era necesario aumentar la inversion en estas en todos los ambitos. Asi. fa politica de
inversion social dentro de la politica social paso a ser un componente central de la estrategia
de crecimiento econdmico.

De esta forma el objetivo principal de los programas puestos en marcha durante el
gobierno de Aylwin, fue el entregar herramientas a los sectores pobres para que con su

¥ Ver apartado 2.4.1. La politica social en ef Chile Democritico.
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propio esfuerzo salieran de la pobreza y accedieran a los programas regulares del Estado, a
los circuitos formales de la economia y la sociedad.

Asi, la estrategia fue la capacitacién de las personas. principalmente la poblacion con
menores ingresos, y apoyo a los mismos a través de distintos programas (ver capitulo 3);
descentralizacion, colaboracion pablico — privada y participacién social y focalizacion de los
programas. Todo lo anterior teniendo como base la estrategia de desarrello de crecimiento
con equidad explicada en capitulos anteriores.

Sin embargo, muy en el fondo al igual que con Salinas de Gortari, la politica social
llevada acabo por Aylwin a su vez también respondi6 a requerimientos del exterior, con el
fin de aminorar los dafios provocados por el modelo. ademdas de permitir su continuacién en
este pais, solo que con un rostro mas social y tratando de aminorar los dafios de una forma
mas real con la puesta en marcha de programas sociales que impulsaron a grupos objetivos
importantes en nimero.

Asi, su politica social no dejo de ser una politica social impuesta con un cierto grado
de veracidad y efectividad, ademas sirvié para confirmar lo buenoc de la llegada del gobiemo
de la Concertacién después del régimen militar.

Por otro lado, con Eduardo Frei® al iniciarse ¢l Programa Nacional de Superacion de
Pobreza sus objetivos fueron reducir minuciosamente la pobreza extrema acompafiada de un
mejoramiento de las condiciones y calidad de vida de los sectores sociales mas pobres.del
pais; generar empleos de calidad asegurando que el mayor empleo que se genere signifique
al mismo tiempo mayores ingresos para los hogares y destinando politicas especializadas del
empleo y capacitacion para jdvenes y mujeres: asi como, la interaccion social de aquellos
sectores y grupos de la sociedad que por “X” razones presentan mayores dificultades para
participar de los beneficios del incremento. con particularidad preocupacion por los nifios y
las mujeres.

De esta forma, como podemos notar sus objetivos oficiales fueron mas ambiciosos
que los de su antecesor pero en Ja realidad el dnico objetivo fue el permitir la continuacion de
un modelo econdmico impuesto desde los afios ochenta, que si bien con Aylwin habia tenido
un rostro mas social con Eduardo Frei vino a endurecerse, pues segun estudios al final de la
década de los noventa, Chile contaba con un porcentaje mayor de pobres y sus ingresos
habian disminuido significativamente. ademas de que el desempieo habia ido en aumento. a
su vez este PNSP a diferencia de los programas de Aylwin no fueron complementarios sino
compensatorios de los dafios causados por dicho modelo.

A pesar de esto, no se ha logrado la reintegracion de los grupos marginados. ni
tampoco una alza de los ingresos de los hopares. al menos no de los mas necesitados.
Ademds el PNSP se suscribid dentro de los requerimientos del exterior y compromisos
suscritos de este en la Cumbre Mundial de Desarrollo Social de 1995 como un programa
compensatorio v focalizado.

5 ver apartado 3.4.2. La politica social de Eduardo Frei.
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Asimismo, dentro de su estrategia se dio la llamada “gestién social innovadora™ que
significé un modo distinto de organizacion en conjunto del que hacer publico innovando en
la gestion de las politicas y los programas sociales, aumentando su eficiencia e impacto real
en las condiciones de vida y trabajo de los mas pobres, haciendo de la coordinacién, la
participacién y la descentralizacion los grandes ejes rectores de su accion

Como podemos darnos cuenta son casi las mismas situaciones propuestas por Emesto
Zedillo durante su Programa Nacional de Superacion de la Pobreza, es decir, se propone
innovar la gestidn de politicas y programas sociales aln cuando lo Unico que se hace es
copiar las anteriores con pocas diferencias, aumentar la eficacia de estos debido a los pocos
recursos que en estos goblernos se originan v entre otras cosas la coordinacion y
participacién social, haciendo pensar a la poblacién chilena que participa en la construccion
del modelo de desarrollo y de la descentralizacién atn cuando el presidente tiene todo el
poder.

En este PNSP, la focalizacion tiene un pape! esencial pues como vimos en el capitulo
anterior no solo se focalizan las acciones en cuestiones de sectores, sino ademas en grupos
objetivos, que si bien aparecen desde el gobierno anterior en este se reafirman.

Asi, se dio paso en los dos paises a programas compensatorios y no complementarios
(a excepcién de gobierno de Aylwin en Chile). gue si bien ayudaron a la poblacién en
extrema pobreza, la compensacién no fue tal, pues la pobreza superé las expectativas de
dichos programas.

En cuanto a las estrategias, todas dependieron de la focalizacion de recursos a grupos
definidos algunos reconocidos como problematicos y otros como grupos objetivos, con lo
que se pretendia a la vez hacer rendir los recursns que cada vez eran menormente asignados a
las politicas pablicas. Asimismo, los dos paises a pesar de proponer la descentralizacién
como estrategia principal pusieron en manos de su ejecutivo todo el poder.

La participacion social fue también una caracteristica general de los paises. al tratar
de proponer que una gran parte de la poblacion participara en la nueva forma de gobernar.
De esta forma, podemos notar que todos los gobiernos trataron de plasmar como objetivo
oficial el dar a la peblacién en extrema pobreza las herramientas necesarias para salir de ella
a través de subsidios, capacitacion laboral, insercién social, apoyo social basico, entre otras;
sin embargo nunca se propusieron modificar la verdadera causa de la pobreza. €l modelo
econdmico neoliberal ya iniciado desde hace varios aios, gracias al cual la pobreza y
extrema pobreza han aumentado notablemente durante la 0ltima década.

En conclusion, ninguno de los gobiernos ha tratado de atacar la causa del problema de
raiz. sino solo de aminorar sus cfectos negativos en la poblacién mas vulnerable donde los
tinicos perdedores son los que menos tienen

Asi podemos concluir que las politicas sociales implementadas durante Jos noventa en
Meéxico y Chile. no nos han llevado a erradicar la pobreza. sino tal vez a una radicacién de la
misma, €5 decir, el gobierno propone retemar sus programas de combate a la pobreza en
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lugares donde de antemanc se sabe que su politica econdmica afectara mds, es asi como se
dan grupos objetivos como los indigenas, los nifios, entre otros. Ya que si realmente estas se
propusieran la erradicacién de la pobreza tendrian que ir de la mano con politicas
econdémicas que permitieran la distribucién del ingreso, mayores salarios, ademas de
crecimiento economico sostenido. Es asi como la politica social ha tomado el papel de una
politica compensatoria dirigida hacia los grupos que han perdido mas durante los ajustes vy
que son los verdaderos perdedores.

Programas implementados para la superacién de la pobreza.

Como ya sabemos, las politicas de combate a la pobreza son en América Latina
contemporaneas a los procesos de ajuste de esencias neoliberales y constituyen un
componente indispensable de estos mismes procesos.

De esta forma, es innegable, que el PRONASOL (Programa Nacional de Solidaridad)
en nuestro pafs, aparecid como un programa compensalorio que recogié todas las
caracteristicas de estos programas ' , y que a su vez anos més tarde, tanto el Programa
Naciond! de Superacidon de Pobreza implementados por Zedillo y Frei (en México y Chile
respectivamente) se incluyeron dentro de estas caracteristicas, que si bien han tenido un
sesgo menos politico, st han servido solo comoe compensacion al efecto negativo causado por
las politicas econémicas neoliberales.

Es decir, en un principio se trato, en lo fundamental de programas de emergencia para
neutralizar o compensar los efectos sociales mas agresivos de las propias politicas del ajuste:
mads adelante algunos sirvieron como instrumentos importantes para hacer operar el “cambio
estructural”, En cualquiera de los casos estos programas no vinieron al mundo a erradicar la
pobreza, sino solo a hacer menos dolorosa el trago amargo de las politicas del ajuste: éste se
encargaria por si solo de redinamizar la economia, con lo que mis adelante se lograria
generar las propias condiciones de equidad y de justicia econdmica,

Muchos de estos programas tuvieron asi desde su origen un contenido eminentemente
politico pues la compensacién social sobre los efectos de las medidas de ajuste no se
evaluaran en términos de su capacidad para erradicar realmente la pobreza, sino para evitar
que la miseria creciente determinada por las propias peliticas neoliberales s¢ volviera
inmanejable y politicamente desastrosa.

E} disefid de los programas de combate a la pobreza quedé entonces definido en lo
fundamental:

Se tratariz de recursos que, mas que ser dirigidos a grandes obras de reconstruccion o
rehabilitacion social y econdmica, se multiplicarian en pequefias inversiones de impacto
local o regional. Con ello, se lograba el objetive de no alterar las condiciones
macroecondmicas de ajuste o del cambio estructural, al tiempo que se lograba una mavor
rentabilidad social y politica de la inversién.

7 Moguel, Julio. “Prologo” en Marginacién y Pobreza en México, Ariel, México, 1995, pp. 13— 19.
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Dada la naturaleza hormiga de los programas (multiplicar las inversiones en paquetes
minimos y dirigidos), se consideréd conveniente sustentar la canalizacidén del recurso por via
de la demanda, de tal forma que permitiera darle la vuelta a las pesadas y lerdas burocracias
planificadoras y fuera posible bajar costos administrativos. De alli también que en muchos
casos s¢ decidiera trabajar con y a través de organizaciones no gubernamentales (ONG) para
la puesta en marcha y administracién de proyectos, y se impulsaran determinados esquemas
de desconcentracion, dando mayores atribuciones de gestion — y de manejo de recursos- a las
instancias municipales y organistmos de base.

Pero estos modelos de desconcentracion fueron solo una cara de la moneda: la
contraparte fue que se aplic6 una mayor centralizacién politica en el control de los
programas de combate a la pobreza, quedando en su mayoria bajo el mando casi disctecional
de los poderes ejecutivos.

El PRONASOL recogié en lo fundamental estos componentes de estrategia y de
formato: la inversion se dio por goteo, con techos por unidad de inversién generalmente
bajos que dificilmente sirvieron para cumplir objetivos cabales de desarrollo. Su logica fue
basicamente asistencialista, y operd en mucho dentro del marco de una estrategia clientelar,

Ademas se soli6 dar un gran sesgo politico en su aplicacién que favorecid al
clientelismo politico y no a la ciudadanizacion de los grupos sociales en condiciones de
precariedad laboral. En este mismo papel se puede contextualizar también al Programa
Nacional para la Superacion de la Pobreza de Emesto Zedillo.

Por el contrario, como bien argumento Raczinsky® . el FOSIS como politica social de
Aylwin a principios de esta década no fue un programa compensalorio, sino un programa
complementario, que tratd no de compensar a los perdedores del proceso neoliberal. sino de
complementar la politica social que dicho presidente implementaba en su pais con buenos
resultados.

Sin embargo, al tomar el poder Eduarde Frei, la politica social en Chile toma otro
giro, pues a pesar de tratar de dar seguimiento y complementar los programas establecidos
por Aylwin (con el PNSP) se denota mas bien como un programa compensatorio al ver que

.por un lado se preocupa por apoyar la politica social. pero por otro apoya las politicas
econémicas neoliberales, lo que hace que Ia pobreza aumente mds de lo que se pudiera
reducir.

Asi, al inicié de la presente década podemos argumentar que las politicas sociales de
los dos paises definidas por sus dos programas principales (PRONASOL en México vy el
FOSIS en Chile) eran distintos, uno compensatorio y con sesgo politico en su aplicacion y
otro complementario que buscaba realmente la reduccion de la pobreza, aunque no con muy
buenos resultados; pero en los ultimos gobiernos de Enesto Zedillo y Eduarde Frei (en

® Raczinsky, Dagmar. Social Policies in Chile. Origin, Transformatios, and Perspectives, Op.
cit.
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México y Chile respectivamente) las dos politicas se han caracterizado por tener un
Programa Nacional para la Superacion de la Pobreza que solo trata de compensar lo perdido .
pues por un lado no se puede tratar de combatir la pobreza con programa sociales
especificos, y por otro apoyar las politicas econémicas que solo levan a la concentracion de
la rigueza y al aumento de pobres y pobres extremos.

Enfoque de los programas,

En los dos paises podemos observar que durante la década de lo noventa se dio una
inclinacion por politicas que se dirijan especificamente a los pobres, que corresponsabilizan
a estos en ¢l combate a la pobreza sin caer en paternalismos ( el caso de México), donde
también se inclinan por politicas mas sistematicas, por politicas que busquen conservar los
equilibrios globales, que preserven la estabilidad y gobernabilidad de los paises.

Los programas de focalizacién de la pobreza surgen como modelo de estas nuevas
politicas sociales que se tornan necesarias en ¢l marco de la estrategia necliberal. Estos
programas también conocidos como fondos de inversion social cumplen con los requisitos de
las nuevas politicas que se requieren en la coyuntura actual y marcan un contraste con las
vigjas politicas universales de los dos paises (un poco menos con Chile que ya los utilizaba
durante el régimen militar).

Pareciera que estos programas hubieran sido disefiados para reparar los errores del
pasado, sin embargo no es asi, estos solo buscan aminorar el dafie que-les causa a los mas
vuinerables la politica econdémica neoliberal implementada en la presente década,
permitiéndole asi seguir de frente hacia sus objetivos sin tener a estos en contra,

En los dos paises este enfoque de los programas surge para compensar los costos del
ajuste que la nueva estrategia neoliberal propicio : detener e] empobrecimiento, el deterioro
social, el desempleo y perdida de ingresos que en los dos paises era muy acentuada.

Es de destacar que dentro de esta focalizacién se dan clientelas politicas. pues estas
clientelas sirven o sirvieron en muchos casos como apovo al gobierno en su conjunto de
ciertos partidos, etc. Este es el caso del PRONASOL, con ¢l PRI, donde se daba apovo a
programas especificos que les proporcionaban mas votos.

Asimismo, dentro de este enfoque de programas se dio una disparidad entre apoyos a
ciertos programas con un grupo objetivo especifico . v otro cualquiera como en el caso de
Chile donde se apoy6 mas a los jovenes, nifios. mujeres jefas de hogar y ancianos que a los
discapacitados.

Sin embargo, estos programas de focalizacion ganaron legitimidad en tanto se dirigen
a los mas pobres. los hacen participar en ¢l combate a la pobreza y se instrumentan en base
en una relacion mas directa entre gobernante y gobernados. Es natural gue cualguier politica
social que se oriente a los mds pobres tenga mayor legitimidad social y humana, cualquier
politica secial tiene justificacion si hace consientes a los pobres de su problema social, si los
organiza para participar en el combate a la pobreza. venciendo la pasividad v expectativas de
recibir todo de un Estado paternalista ; y sobre 1odo si permite un trato directo con los pobres
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sin tantas mediaciones y burocracias, Si como se puede observar en capitulos anteriores,
Chile es de los dos paises el que mas lleva a cabo la focalizacion tanto en la década pasada
como en la actual. Asimismo, nuestro pafs ha practicado la focalizacion tanto con el
PRONASOL, como con la politica social dei actual gobierno,

En este contexto. el enfoque de los dos paises ha sido similar, los dos han identificado
en el @ltimo gobierno como grupos principales o grupos objetivos. como los llaman en Chile,
a los nifios, jovenes, mujeres ( especialmente las que son jefas de hogar) e indigenas (aunque
Chile también reconoce como grupo objetivo a los adultos mayores y discapacitados, lo que
México no considera tan prioritario). Sin embargo pareciera que nuestro pais no los apoyara
tanto como en Chile, es el caso de los subsidios monetartos para nifios que proporciona este
pais.

Chile pareciera focalizar mads, pues tiene mas grupos objetivos y programas
especificos para cada uno, sin embargo, tal vez esto sea porque tenga més pobreza que
esconder que México ( no en nimero sino en proporcion).

Por ultimo es innegable que la cada vez mayor focalizacion de programas ha sido
acompafada en los dos paises de una reduccion en el gasto social, lo cual nos lleva a pensar
que entre mayor focalizacion la politica social es cada vez mas débil.

CONCLUSIONES

Dentro de los diversos programas implementados durante la década de los noventa
para superar la pobreza, se aportaron resuliados oficiales que diferian enormemente de los
reales. Segun las caracteristicas no es de extrafiar que los gobiernos de los paises traten de
demostrar con nimeros un avance de la superacion de ila pobreza para justificar la existencia
de los programas y demostrar que su politica social utilizada contra la pobreza era buena y
eficaz, aunque en realidad fueran lo contrario,

Asi, en México durante el sexenio de Salinas el PRONASOL a pesar de haber sido
evaluado por versiones oficiales como positivo, los criticos liegaron a la conclusion de que
en realidad los logros de 1992, no lograron revertir el efecto de los ochenta que fueron
germinales de las politicas de los noventa; la evolucion de la pobreza presentada durante
dicho periodo fue un subproducto del ciclo econdmico. Por lo que el PRONASOL no logro
revertir el problema siquiera hasta los niveles de 1984, asimismo, la crisis que se presento en
1994 incrementé nuevamente la pobreza extrema y poco qued6 por recordar de los avances
del PRONASOL; ademas, la reforma social iniciada con Salinas dejé inalterada la estructura
econdmicamente concentrada del ingreso y afladié una nueva forma de desigualdad social a
las costillas de las clases medias.

De esta forma, el PRONASOL no logré revertir los efectos ocasionados por la puesta
en marcha del modelo neoliberal ¥ a pesar de sus logros. estos se acomparfiaron por causas
provocadas por el modelo econdmico ( concentracién de ingreso. crisis econdmica. entre
otras).
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Lo que se puede decir a su vez del Programa Nacional de Superacion de la Pobreza de
Emesto Zedillo no es muy diferente.

Como ya vimos en el capitulo 2, el PNSP de Ernesto Zedillo en términos generales,
no ha lograde reducir la pobreza ni la pobreza exirema en nuestro pais ( basindose en
porcentaje de poblacion que se encuentra en estas condiciones), por €l contrario el porcentaje
de pobres y pobres extremos ha ido aumentando cada vez mds { Hegando a 40 millones de
mexicanos en pobreza extrema para 1999, mas del 20% de la poblacion actual).

Por otra parte el salario minimo ha presentado un deterioro significativo para 1996,
con los efectos negativos esperados para los pobres y pobres extremos. Asimismo, tanto en
salud, educacion, acceso a servicios basicos, este programa no ha sido lo verdaderamente
eficaz para lograr cubrir las necesidades de estos.

En cuanto a los programas implementados con este mismo objetivo en Chile durante
el gobierno de la concertacién, podemos pensar que a pesar que la pobreza y la pobreza
extrema se logr6 reducir significativamente { la incidencia de la pobreza paso de 13.8% a
9.2% de 1990 a 1992.es decir de 38.6% a 32.6% de la poblacién total en condiciones de
pobreza segin la Encuesta CASEN 1992). Sin embargo, se considera que la baja en la
pobreza no fue consecuencia de una politica de redistribucién encauzada., sino del
crecimiento econbmico; asi, la politica social solo ayudé a aliviar a la poblacién en situacién
de pobreza pero no tuvo como objetivo combatir su causa principal: la concentracion de la
riqueza. Actualmente, sucede lo mismo con el PNSP implementado por Eduado Frei, donde
se paso del 27.5% al 21.7% , de 1994 a 1998 de la poblacion total en pobreza, y de 7.6% a
5.6% los indigentes en este mismo periodo, gracias al crecimiento econdémico presentado en
estos ultimos afios, pero donde la concentracion de la rigueza se da cada vez con mas fuerza.

Es importante mencionar que para un balance de la politica social de los dos paises,
en ninguno de estos la politica social ha sido realmente eficaz para superar la pobreza, pues
come ya mencionamos en Chile la disminucion de la pobreza en la década de los noventa se
ha debido solo al crecimiento econdmico y por otro lado en México el porcentaje de
poblacion en situacién de pobreza ha aumentado, lo que vislumbra el no cumplimiento de
una politica social que tiene como objetivo principal el combate ala misma.

Sin embargo, serfa injusto medir la politica social con cifras si se reconoce de
antemano que lo poco 0 mucho que pueda avanzar una politica social contra la pobreza
siempre serda menor a los rezagos que pueda ocasionar la politica econémica neoliberal que
deja cada vez un nimero mayor de pobres. Convirtiéndose gracias a esto en solo politicas
compensatorias.

En este contexto, las perspectivas para los programas de superacién de la pobreza no
son muy alentadoras. De esta forma debido a la continuacién del proyecto econdémico
neoliberal que se seguira llevando durante los siguientes afios del proximo siglo, es muy
factible que los programas compensatorios sigan siendo la base medular de la politica social
de estos dos paises, sobre todo mientras no entendamos gue la politica econémica no puede
seguir un cierto objetivo y la politica social un objetivo contrario,
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Dichos programas, como sucedio a mediadoes de ésta década cambiaran de nombre,
organizaciones, tratardan de mosirar un rostro mas social, pero su principal objetivo sera abrir
paso al modelo econdmico que los cred, sin llegar a cumplir su objetivo oficial.

Asi, sus objetivos no serdn logrados pues lo poco que pueden avanzar gracia a la
politica social serd minimizado y hasta anulado por los dafios que ocasione la politica
econdmica a la poblacién mas pobre, a menos que estas dos politicas vayan de la mano
conjuntamente con el mismo objetivo : superar la pobreza y lograr la equitativa distribucion
del ingreso.

Por su parte, la descentralizacion y la privatizacion sera cada vez mas necesaria para
lograr imponer al mercado como asignador de recursos; por lo que la politica social tendra
atadas las manos para buscar mejorar los indices de desarrollo humano, pues por un lado
carecera del apoyo del Estado como Estado benefactor y por otro la restriccion del gasto sera
cada vez mas fuerte.

Debido a esto, la fecalizacion segiin podemos apreciar serd cada vez mis un punto
excepcional para dichos programas, pues denota la cada vez mayor reduccion del gasio
social, por lo que la focalizacion serd necesaria, mas bien indispensable, para tener logros
con los pocos recursos que se generen,

Cabe resaltar después del presente andlisis que en realidad no podemos argumentar
que la politica social haya fallado. Para nosotros los que han fallado son los que toman las
decisiones en estos dos paises, pues no se han dado cuenta que una politica social no puede
marchar a un rumbo contrario al de la politica economica y pensar que pudiera lograr sus
objetivos. -

No puede existir una verdadera politica social cuando ¢l mercado es ahora el
asignador de recursos , la poblacién no tiene las capacidades bdsicas para poder hacerse
acreedor a estos, existe restriccion para el gasto social, ¥ la politica econémica conlleva a
hacer mas ricos a los ricos y mas pobres a los que ya lo son.

En conclusidn, para una verdadera evaluacion de politica social, estos programas son
buenos en su proposicion oficial , pero se quedan pendientes en su aplicacion, es decir, la
teoria es perfecta, pero no llega a la prictica por que no tiene el apoyo necesario y su
objetivo real es muy diferente.

Propuesta,

Para finalizar debemos tener en cuenta situaciones especificas con el fin de lograr
erradicar [a pobreza con una mejor politica social, pero sobre todo con menores politicas
econdmicas que recaigan en los mas vulnerables, que si bien no pueden desaparecer, si
perjudiquen menes a dichos grupos.

Asi, debemos tener presente ( la idea de integralidad), es decir, no basta solo disefiar
una politica social fuerte para compensar los dafios que causd la politica econdmica, sino
también modificar la politica econdémica (con sus estrategias particulares como es el
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crecimiento econdmico, el pleno empleo, la capacitacién de la poblacién en general. aumento
del ingreso, entre otras) de tal forma que esta también ayude a la erradicacion de la pobreza o
de otra forma al menos no la aumente mis, pues la riqueza y la desigualdad requieren de un
enfoque globzl para enfrentarlas. Queda claro que la politica econémica enfocada al
crecimiento es la base para llevar a cabo el combate a la pobreza, pero no es suficiente,

Asimismo, como lo estdn haciendo los 'dos paises, objeto de nuestro andlisis, se
requiere concertacion o focalizacion hacia los grupos de interés, sin embargo, el énfasis en
los especifico no debe hacer perder de vista el conjunto. Esto es, se requiere favorecer
prioritariamente a los grupos que menos tienen, pero ello no debe ser motivo para desatender
a los grupos de ingresos medios de la poblacién de los dos paises, los cuales fueron los
principales perdedores durante los procesos de crisis y ajuste econdmico de la década pasada.
Todo esto tomando en cuenta como nos comenta Gonzilez Tiburcio que la accion directa y
focalizada no sustituye una dindmica global favorable al empleo, al mejoramiento
productivo y al aumento real de los ingresos del trabajo.

Por otra parte, €] gasto social debe beneficiar en forma proporcional a los sectores
mas necesitados, sin llegar al clientelismo politico, donde se da mayor proporcidn del gasto
social donde hay mas apoyo potitico.

La politica social de hoy debe ser equitativa, y hoy méas que nunca debe proporcionar
soluciones globales, sistemidticas al problema de la pobreza extrema, pero también al de
desigualdad de muchos grupos de la poblacion.

Es por esto que al igual que como Chile lo entiende, el programa de combate a la
pobreza se debe definir dentro de una estrategia global de desarrollo en concordancia con
ello y estrechamente vinculada con el crecimiento y la distribucién del ingreso.

En cuanto el enfoque de los programas para Gonzalez Tiburcio®. el acceso universal
debe entenderse hoy mds como una nocidn de garantia donde el estado produce, vigila y
regula, que como la generacion directa por parte del estado de todos los bienes y servicios.

Asimismo, la visién focalista debe entenderse dentro de un contexto de garantia de
acceso, fundamentalmente como la provision y produccion directa con y hacia los grupos
que mas necesidades insatisfechas tienen y también hacia los grupos medios. La equidad y la
seguridad social como objetivos rectores de la politica social implican una politica
integrada, activa, preventiva que no reaccione simplemente ante situaciones de emergencias
temporales v que no represenie un mero paleativo de las desigualdades conscientemente
provocadas por la politica econdmica.

Asi un imperativo es poner en el centre de cualquier estrategia la necesidad de
avanzar en mejores niveles distributivos de la riqueza que se vaya generande. No debe
clvidarse que frente a la extrema desigualdad se encuentra la riqueza extrema.

i Goénzalez, Tiburcio. Op.cit.
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Ademds de esto, las acciones distributivas no pueden desentenderse de la dindmica de
crecimiento y la estabilidad econdmica, es decir, se requiere impulsar la inversion de tal
manera que las acciones distributivas no influyan negativamente en esos dos procesoes, esto
sin olvidar que la participacién politica, en esta transicién, es tan importantes como la
generacion y la distribucion de la misma riqueza.

Por otra parte, se encuentra la necesidad de reestructurar el entramado pablico que se
encarga de proporcionar bienestar social a Ja poblacién, lo que implica una reforma
institucional a fondo.

Asimismo, teniendo en cuenta que la politica social y la politica econémica son
integrales debemos tener en cuenta: 1)La equidad no puede ser meta exclusiva de la politica
social, esta debe ser también un objetivo central de la politica de desarrollo ; 2) Mantener la
estabilidad macroeconomica e impulsar la recuperacion del crecimiento, es necesario pero no
suficiente para lograr un mejor bienestar social.

Por otra parte, en la perspectiva del disefio de politicas sociales el debate no puede
desconocer que las desigualdades sociales en el pais ya no estin asociadas exclusivamente,
con lo que fuera a inicios de los noventa, a los satisfactores de necesidades basicas, en que
bastaba un emplec cualquiera que este fuera, un nueve ingreso en el hogar, para mejorar las
condiciones familiares, la pobreza de finales de los noventa se socia al trabajo y a los bajos
ingresos en los dos paises

Pero también otras formas de desigualdad estan surgiendo, ya no solo por falta de
acceso a las oportunidades sino que a la calidad de estas oportunidades, al desigual reparo de
buenos empleos, de ingresos, de educacion y salud de calidad, de habitat v calidad de vida.

Por iltimo debemos tener en cuenta que lo que sucede en términos de pobreza ¢
inequidad social no depende solo de la politica social, sino también. en una importante
medida de tendencias y procesos que se dan en la creacidon de empleos, organizacion de
trabajo, productividad y salarios,

Asi, el tema del empleo es de particular relevancia, tanto en relacion a las tasas de
crecimiento de la ocupacién, como en las que se refiere las condiciones de trabajo y calidad
de los empleos. .Estos aspectos deberian tener un lugar prioritario no solo en el disefio de las
politicas dirigidas a combatir la pobreza sino fundamentalmente a imprimirle un mayor
componente de equidad al proceso de crecimiento economico.

Las experiencias de los dos paises objeto de nuestro analisis muestran que las politica
sociales y los programas de combate a la pobreza tienen periodos de maduracién largos.
requieren de esfuerzos acumulativos para obtener resultados positivos; e indican que no hay
recetas ni esquemas rigidos de propuestas o soluciones. Mas ain ello es imposible cuando se
reconoce que la pobreza es un fendmeno complejo de muchas causas diferentes y que las
caracteristicas y las manifestaciones de ella son dindmicas y van cambiande con el tiempo.
Como consecuencia, las recomendaciones de politica no pueden sino entregar criterios y
topicos a tener en cuenta en toma de decisiones publicas.
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Asi, algunos de estos topicos indispensables serian: a) consenso nacienal en tormo al
tema, voluntad politica y una autoridad con poder efectivo para encauzarla. La estrategia y
los programas se deben construir politicamente y legitimarse en los ambitos politico, social ¥
econdmico, al tiempo que debe aislarse o protegerse de conductas clientelisticas v tensiones
politico partidarias, b) una masa critica técnico - analitica de profesionales de distintas
disciplinas que participe en el debate nacional sobre el tema y sus opciones, y que tenga un
manejo conceptual e instrumental para tareas de diagnéstico. ejecucion, disefio , seguimiento,
evaluacién, construccion de indicadores y sistemas de informaci6n, entre otras cosas; c)
estudios rigurosos en {ormo al tema que den cuenta de la realidad y sus condicionantes; d)
capacidad gerencial de programas sociales, equipos de trabajos sélidos en los gobiernos
regionales y locales y en los organismos intermediarios de ejecucidn; e) un conocimiento
riguroso sobre las fortalezas y debilidades del marco institucional en el cual va a operar la
estrategia y los programas; f) programas sociales de excelencia que se desarrollen y se
interconecten entre si, y que sean congruentes con los requerimientos de la economia, en
particular los equilibrios macroecondémicos , la creacién de empleos productivos y las
inversiones en infraestructura ; g) muy imporiante, las politicas sociales especificas
dificilmente pueden tener éxito si no hay oportunidades de insercién social efectiva en el
empleo y en actividades productivas.
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