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ESTADO Y POBREZA EN AMERICA
LATINA: PERSPECTIVAS DE UN VINCULO
EN TRANSFORMACION

Fabidn Repetto*

El propésito de este trabajo es articular dos niveles: por un lado, una reflexion
tedrica sobre el modo en que se estdn reconstruyendo las autoridades publicas
posajuste —a la luz del concepto de autonomia arraigada—; por el otro, el
andlisis de tres experiencias nacionales de lucha contra la pobreza y la
desigualdad —Argentina, Chiley México. Se buscaexploraren larevisiéndelas
politicas concretas los elementos que iluminen el difuso fenémeno del vinculo
Estado/sociedad en conformacién durante los iltimos arios.

This papel aims to articulate two levels: on the one hand, a theoretical
reflection on the way in which public authorities are reconstructing after the
adjustment —in the light of the concept of deep-rooted autonomy—; and on the
other hand, the analysis of three national experiences of struggle against
poverty and inequality —Argentina, Chile and Mexico. In a review of the po-
licies themselves an effort is made to explore those elements that illustrate the
diffuse phenomonen of the State/society link that has been forged during recent
years.

Introduccion

%

% 1 largo ciclo latinoamericano que nace a mediados de los se-
tentay se extiende hasta nuestros dias, ha sido el marco de multiples
mutaciones. Kl transito desde un esquema de desarrollo cerrado
hacia uno abierto al mercado mundial —via apertura comercial y
privatizacién de esferas hasta entonces en manos estatales— y los
procesos democratizadores que emergieron luego del final de las ex-

* Egresado de la primera promocién de la maestria en Gobierno y Asuntos Publi-
cos, de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, FLACSO-México; actualmente
estudiante en el programa de doctorado de Investigacién en Ciencias Sociales de la misma
institucién.
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periencias autoritarias, son los dos fenémenos mas visibles. Pero no
fueronlosnicos. Otras transformaciones de envergadura se han ge-
nerado al mismo tiempo que aquellas que encuadradon una nueva
relacién entre economia y politica: la redefinicién del grado de auto-
nomia del Estado y el lugar de la pobreza dentro de los cambios en
la estructura social.

Al presentarlos casos que habran de servir de sustento a nuestra
argumentacion, resulta pertinente sefialar que, en los iltimos afos,
Argentina, Chile y México fueron considerados los ejemplos exitosos
en lo que se refiere a la reformulacién del papel del sector publico en
la arena del mercado. Mds alla del momento en que hayan empezado
los ajustes, sus semejanzas en la materia fueron resaltados por acto-
res preponderantes en la conformacién de las agendas publicas de la

regién; como losorganismos multilateralesylos gobiernos-delos pai-
ses capitalistas mas avanzados.!

Sin embargo, cuando se observa con mayor detalle la trayectoria
reciente de dichos casos, emergen diferencias que plantean la ten-
dencia hacia la conformacién de distintos escenarios sociopoliticos
enelmedianoyellargo plazo. Estoimplicajerarquizar analiticamen-
te la relacién Estado sociedad que se plasma en cada pais. De este
modo, aquellos temas poco jerarquizados —la potencial construccién
de un nuevo tipo de gestién estatal auténoma que remplace al agota-
do modo de accién publica de las décadas precedentes, y el caracter de
las politicas puestas en marcha para enfrentar la exclusién social—
resultanrelevantes parainterpretarel presente y explorarel futuro.

Sinos concentramos en los aspectos apuntados, podemos afirmar
que entre ambos se genera un proceso de doble circulacién: mientras
se requiere de una autoridad publica fuerte para llevar adelante
acciones contra la pobreza que sean factibles —capaces de atender
las restricciones operantes— y de largo alcance —no sujetas a los
vaivenes propios de cambios de administracién—, politicas que cum-
plan con estas caracteristicas permiten a su vez dotar de mayor for-

! Esto no implica dejar de reconocer las criticas que emergieron en el caso mexicano
cuando se desaté la crisis a principios de la administracién de Zedillo, las cuales apun-
taban a desandar los anteriores elogios. Sin embargo, cuando se observa con atenci6n la
posicién de los organismos crediticios y los gobiernos de los paises desarrollados al res-
pecto, se descubre que éstos siguen respaldando la trayectoria de este pais en cuanto a
modo e intensidad del ajuste estructural desde mediados de los afios ochenta.
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taleza al Estado del cual emanan. Este proceso, cuyas potencialida-
des en términos de inclusién social son evidentes, no encierra, sin
embargo, la resolucién de aquellos problemas ubicados en una di-
mension diferente a los de la pobreza, como la dindmica del mercado
laboral o los patrones de distribucién del ingreso.

Presentada la tematica central y sus temas circundantes, pode-
mos ser explicitos en nuestra hipétesis de trabajo: los procesos y las
tendencias de cada pais, en lo que se refiere a enfrentar el doble pro-
ceso de construccién de una nueva autonomia estatal y la puesta en
marcha de politicas factibles y de largo alcance contra la pobreza,
dan cuenta de patrones de accién publica donde las practicas nor-
mativas y perspectivas de cada caso nacional tienen una menor ho-
mogeneidad que las similitudes sugeridas en el terreno de los cam-
bios econdémicos. Pero, por otro lado, esto no implica que los paises
bajo estudio hayan avanzado significativamente en disminuir la de-
sigualdad existente en sus respectivas sociedades.

Latrayectoria para desarrollar nuestra argumentacién habra de
Iniciarse con un encuadre tedrico capaz de servir de guia a los plan-
teamientos posteriores. En segundo lugar, se observa el modo en que
en la regién se generé una nueva agenda de cuestiones, entre las
cuales resaltan la redefinicién del papel del Estado y el significativo
aumento de la pobreza y la desigualdad en sus diversas modalida-
des. Luego, se pasa revista a las restricciones que operan tanto a ni-
vel estatal como del régimen politico, que sugieren que dichos obs-
taculos pueden ser superados siempre que los actores o grupos que
intervienen adopten una estrategia de incrementacién, orientada a
la construccién de una incluyente institucionalizacién del vinculo
Estado sociedad. Después, en la cuarta seccién, se procede a revisar la
forma en la cual Argentina, Chile y México han enfrentado en los 1l-
timos afios —desde 1988 a la fecha— los procesos paralelos de reforta-
lecimiento del Estadoy de accién contrala pobreza. Finalmente, se ana-
lizan los impactos globales con relacién a las tendencias de cada pais
en cuanto al desarrollo econémico y la consolidacién democratica.

Sobre la dimension institucional de la autonomia

Una de las 4reas de accién publica mads complejas y tal vez menos
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atendida por politicos y estudiosos es aquella que tiene que enfrentar
la situacién de la pobreza, en tanto ésta se emparenta —mas no se
identifica— con la problematica de la desigualdad del ingreso. Con
el propésito de diferenciar de entrada ambas categorias, recurrimos
a Sen, quien dice:

obviamente, la desigualdad y la pobreza estdn relacionadas. Pero nin-
guno de los conceptos subsume al otro. Una transferencia de ingresos
de una persona del grupo superior de ingresos a una en el rango medio
tiene que reducir la desigualdad ceteris paribus; pero puede dejar la
percepcién de la pobreza practicamente intacta. Asimismo, una dismi-
nucién generalizada del ingreso que no altere la medida de desigual-
dad escogida puede llevar a un brusco aumento del hambre, de 1a des-
nutricién y del sufrimiento evidente; en este caso resulta fantédstico ar-
giiir que la pobreza no ha aumentado.?

Esta perspectiva implica que la génesis del problema que nos
ocupa esté centrada en el Ambito de la economia politica, mas alla de
los siempre importantes factores organizacionales, juridicos o cultu-
rales que lo enmarcan. Si entendemos a la politica como el espacio
estructural donde coexisten tres dimensiones —disputa entre acto-
resconintereses divergentes, proceso de negociacién y acuerdos, sos-
tén de las relaciones sociales—, la clave esta dada por el proceso de
construccién de coaliciones capaces de promover y sostener prac-
ticas publicas de integracién social. Esto implica diferenciar anali-
ticamente entre politicas contra la pobreza por unlado, y aquellas de
signo redistributivo que buscan disminuir (o acabar) con la desigual-
dad, por el otro.

Asi, para enfrentar la pobreza es posible lograr el apoyo de los
grupos econémicos mds poderosos —en tanto los recursos a movili-
zar no impliquen cambios de relieve en el proceso de acumulacién
privada—, a la vez que la oposicién mayor provendria de los sectores
medios y trabajadores organizados, quienes verian asi disminuir el
monto de los recursos que normalmente se destinan a atender sus
demandas via el gasto social. En cambio, cuando lo que se trata es de
torcer el rumbo de la distribucién del ingreso, los principales agentes
capitalistasimpondran su capacidad de veto, aun cuandolacoalicién

2 Amartya, Sen. “Sobre conceptos y medidas de pobreza”, en Revista Comercio Exte-
rior, vol. 42, num. 4, México, abril de 1992, p. 313.
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rival sea numéricamente importante al estar integrada por pobres,
trabajadores y clases medias.?

Pero en tanto los sectores empobrecidos no posean capacidad de
organizacién endégena, y por ende de peso politico propio, el factor
clave para interpretar la posible conformacién de algunas de las dos
coaliciones descritas se desplaza hacia un concepto politico funda-
mental: la autonomia estatal. Una difundida mirada sobre ésta es la
formulada por Skocpol, quien enfatizando la posibilidad de grupos
de funcionarios insulado afirma que “los Estados, concebidos como
organizaciones que reivindican el control de territorios y personas,
pueden formular y perseguir objetivos que no sean un simple reflejo
de las demandas o los intereses de grupos o clases sociales de la so-
ciedad”.*

Sin embargo esta forma de interpretar la autonomia no resulta
suficientemente apropiada, en tanto descuida y/o no resuelve dos
cuestiones centrales. Por unlado, el caracter relativo que tiene siem-
pre la autonomia estatal en un contexto capitalista, sobre el cual vol-
veremos hacia el final. Por el otro, un aspecto que en nuestro plantea-
miento resulta de singular importancia: el uso clientelar que politi-
cos y burécratas, aprovechando sus posiciones, suelen hacer de las
acciones contra la pobreza. En tanto ésta ha sido la practica habitual
de los que decidian en épocas pasadas —donde la pobreza, por su
magnitud y caracteristicas, era un tema generalmente marginal en
las respectivas agendas nacionales—, sin que eso significase mayor
grado de autonomia estatal, es pertinente hallar otras herramientas
conceptuales capaces de arrojar luz sobre fenémenos histéricos en
marcha, en nada similares a los de antafio.

Las reflexiones sobre instituciones se encaminan en la direccién
correcta, ya que constituyen una pista apropiada donde “aterrizar”
el concepto de autonomia estatal. Es North® quien define genérica-

3 Para un mayor andlisis de la “politica” de las “politicas contra la pobreza” se re-
comienda un trabajo clave: Joan Nelson. “Una politica de ajuste favorable a los pobres”,
en Joan Nelson (ed.), Coaliciones frdgiles: la politica del ajuste econémico, México: CEM,
LA/SERFIN, 1991.

4 Theda Skocpol. “El Estado regresa al primer plano: estrategias de analisis en la
investigacién actual”, en Edelberto Torres-Rivas (comp.), Politica, San José de Costa Rica:
Educa, 1990, p. 120.

5 Douglass North. Instituciones, cambio institucional y desemperio economico, Méxi-
co: Fondo de Cultura Econémica, 1993.
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mente a las instituciones como las reglas del juego —formales o in-
formales— de una sociedad, las cuales actiian como limitaciones idea-
das por el hombre para dar forma a la interaccién humana, a la par
que sirven para estructurar incentivos en los procesos de intercam-
bios politicos, sociales o econémicos. Esto conduce a que el origen de
las instituciones sea observado en dos dimensiones: como fruto de 1a
actividad consciente del individuo que se autoimpone limitaciones (lo
formal), y como derivacién del desarrolle de la cultura y, por ende,
menos ligado a la actividad consciente humana (lo informal). Esta
limitada plasticidad institucional deriva en que las transformacio-
nes y los cambios s6lo podran darse en forma incremental y en el
margen, en tanto que el aprendizaje por parte de los actores es lento
y sumamente complejo.

—Unavez encuadrada la discusién sobre la-autonomiadela accién
del Estado dentro de la perspectiva institucional, cobra dimensién
las reflexiones de Evans.® Este autor remite a la idea de autonomia
arraigada’ (embedded autonomy), concepto mediante el cual busca
dar cuenta del hecho que el éxito de la gestion estatal en la orien-
tacién de un patrén de desarrollo sostenido depende de una relacién
‘auténoma con respecto a la sociedad (donde destaca una burocracia
meritocratica), siempre que la misma esté sustentada en fuertes in-
crustaciones y cohesiones institucionalizadas del Estado con los gru-
pos que componen dicha sociedad.

Ahora bien, ;qué tipo de coaliciones podria promover esta auto-
nomia arraigada? En lo que a nosotros interesa, la pregunta remite
a las dos coaliciones sugeridas: a) para enfrentar la pobreza; b) para
modificar la distribucién del ingreso. La respuesta, aunque abierta
en tanto son notorias las diferencias en cada caso, parece decirnos
que en los iltimos afos ha sido tan grande la concentracién de la ri-
queza en manos de quienes hegemonizaron el poder de veto, que sélo
es posible (en el mediano plazo al menos) generar consensos para
enfrentar la pobreza. Y aqui el papel de las redes politicas, entendi-
das como estructuras organizativasde coordinacion horizontal entre

6 Peter Evans. “The State as Problem and Solution: Predation, Embedded Autonomy,
and Structural Change”, en Haggard y Kaufman (coords.). The Politics of Economic
Adjustment, Princeton: Princeton University Press, 1992.

7 La traduccién le pertenece a Francisco Valdés Ugalde. Comunicacién personal.
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diferentes actores auténomos para decidir problemas de interés co-
mun,? parece fundamental.

La red que puedan tejer politicos, grupos de funcionarios y agen-
tes econémicos con capacidad de sostener tributariamente acciones
para enfrentar la exclusién sera un aspecto central, entonces, en el
proceso de retroalimentacién entre autonomia del Estado y politicas
contra la pobreza.

Aunque Evans se concentra enlarelacién de los actores estatales
con los sectores capitalistas con capacidad de inversiéon, es posible
extender su argumento (mas no forzarlo) con el objeto de mterpretar
la construccién de redes que vinculan al Estado con los demas sec-
tores que componen la vida social, pobres y excluidos por ejemplo. Es
Fox quien, privilegia un enfoque interactivo entre Estado y sociedad,
lo que enriquece el concepto de autonomia al diferenciarlo del de
capacidades. Mientras que por el primero entiende la independencia
de los lideres estatales para la formacién de objetivos de politicas
(hasta aqui sigue a Skocpol), por capacidades interpreta la habilidad
de esos mismos lideres para hacer uso de las agencias que controlan,
a fin de que los grupos sociales respalden aquellos objetivos forma-
dos auténomamente.

Al aceptar que el Estado no es un actor homogéneo sino un entra-
mado institucional donde conviven agencias vinculadas a légicas di-
versas (en especial aquellas que responden a la cldsica tensién entre
acumulacién y legitimacién) y por ende con muy disimiles intereses,
Fox puntualiza que en tienipos normales de la vida politica, las divi-
siones internas dentro del aparato estatal incrementan la posibilidad
de que los sectores reafirmantes insertos en su estructura puedan
elaborar acciones en favor de los grupos empobrecidos. Pero para que
ello sea posible, estos actores estatales necesitan establecer “corrien-
tes de politicas” con grupos sociales organizados (organizacién que
ene] casodelos sectores pobres constituye un problema en si mismo),
de forma tal que los intereses de estos grupos sociales se internalicen
en el entramado estatal. Esto requiere, apunta el autor, del estable-
cimiento institucionalizado de “rutas de acceso” a fin de que las pre-

8 Véase Norbert Lechner. El Estado desorientado entre la economia y la sociedad.
La reforma del Estado y el problema de la conduccién politica, mimeo., México, 1995,
p. 20.
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siones sociales se hagan sentir en el interior del Estado. En este es-
quema, las posibilidades de llegar a resultados de “suma positiva” se
acrecientan, ya que mientras los reafirmantes ubicados dentro del
Estado necesitan para consolidar sus posiciones de una base de apo-
yo movilizada y organizada (muchas veces desde arriba) en el seno
de la sociedad, estos sectores requieren de aliados ubicados en aque-
llos lugares donde se toman las decisiones que podrian atender a sus
necesidades.®

Si tomamos en cuenta que Ameérica Latina en su conjunto pre-
senta hoy dia un escenario donde al menos formalmente privan los
regimenes abiertos y pluralistas, el papel de las instituciones demo--
craticas en la construccién de un nuevo tipo de Estado cobra una im-
portancia singular. Esto, en tanto permiten real o potencialmente que
la-gestién autocratica-de-un-gobernante poderoso quede limitada;a
la par que puede ayudar mejor que los autoritarismos a construir
consensos entre actores politicos y grupos sociales.

Con estas herramientas conceptuales, que sélo recogen una
pequena parte de la extensa bibliografia sobre el papel de la politica
en la configuracién de los diversos escenarios, estamos en condicio-
nes de avanzar hacia el resto del camino.

La conformacidén de una nueva agenda

A partir de la segunda posguerra, en parte importante de América
Latina (especialmente en los paises aqui observados) se registré un
activo papel regulador por parte del Estado, tanto respecto del
mercado laboral como de la distribucién del ingreso. De este modo,
el perfil del patrén de desarrollo y la modalidad de integracién de
amplios sectores de la poblacién (en especial migrantes del campo a
la ciudad) giraron en ese periodo en torno a un Estado que combinaba
diferentes grados de autonomia segun fuera el aérea en que intervi-
niese.?

% Jonathan Fox. The Politics of Food in México, Ithaca: Cornell University Press,
1993.

10 Algunos autores llaman la atencién sobre el modo discrecional y segmentado con-
que actuaban las agencias estatales en el periodo que se extiende aproximadamentre
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Las politicas sociales, expresién concreta de esa autoridad publi-
caenlacual se centraba el proceso de toma de decisiones, se gestaron
por entonces en términos de tres niveles. Por un lado, estan aquellas
acciones que dan cuenta de las formas en que el Estado generaba una
ampliacién del capital humano entre los grupos que se beneficiaban
de esas practicas. Destacan al respecto el fortalecimiento del seguro
social (ligado tanto a la rapida formalizacién de los trabajadores del
comercio y la industria, como al creciente peso de las organizaciones
sindicales), y el complejo y lento avance hacia el universalismo de la
seguridad social —proceso que encerraba en las dreas de salud y edu-
cacién la promesa de una mayor ciudadanizacién. Por otro, se ob-
serva un tercer tipo de politicas que refleja el poder residual del
Estado. Se trata de la asistencia piblica, la cual se concentraba, sin
enfatizar demasiados esfuerzos, en los grupos més pobres y margi-
nados de las respectivas sociedades.

Sin embargo, con la llegada de la crisis del petréleo (1973-1974)
el modelo de desarrolio hacia adentro mostro sus grietas endégenas,
lo cual abrié las puertas para la construccién del modo de ejercicio
de la autoridad ptiblica vigente hasta entonces —crisis cuyos impac-
tos en términos fiscales pusieron “en jaque” a las dos primeras po-
liticas apuntadas. En relacién a este tema, debe tenerse presente
que en cada caso se registro algun ciclo de “destruccién” de esa auto-
nomia del Estado que todo lo hacia, razén por la cual entre los inicios
de los afos setenta y finales de los ochenta se produjo a nivel latinoa-
mericano una ruptura en la configuracion politica vigente hasta en-
tonces.!!

Fue asi como en el marco de profundas modificaciones en una
escena mundial que parecia tener en las recomendaciones del “Con-

entre 1930 y 1980. De este modo, los organismos publicos atendian prioritariamente los
reclamos de aquellos sectores con capacidad de prisién politica, brindando escasa aten-
cién a las demandas de los grupos menos relevantes en términos de alianzas reales o
potenciales. Marcelo Cavarozzi, Joan Nelson, y Miguel Urrutia. Economic and Political
Transitions in Latin American. The Interplay between Democratizations and Market
Reform, mimeo., México, 1994.

1 Vale apuntar, al respecto, que ciertos vestigios de este tipo de accién que autores
como Cavarozzi y Garretén denominan estado-céntrica, se mantuvieron por mucho tiem-
po mas (incluso hasta el presente). No obstante, creemos que éstos constituyen fenéme-
nos aislados que no invalidan el esquema sugerido, en cuanto a la efectiva ruptura de
dicha formula politica.
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senso de Washington” las nuevas sagradas escrituras, en los paises
analizados se emprendié la tarea de transformar un amplio conjunto
de estructuras socioeconémicas. De esta forma cada uno comenzé a
recorrer, aun con tiempos, modos e intensidades disimiles, un com-
plejo camino donde se fueron articulando cambios en las reglas de
juego tendientes a conformar un nuevo modelo de desarrollo y avan-
ces hacia lo que se esperaba constituyera una definitiva democrati-
zacién de su régimen politico.!? Pero si los mencionados constituyen
fenémenos visibles sobre los cuales se ha debatido ampliamente en
los ultimos anos —a los que se suma la parcial reforma del Estado
sobre la regulacién del mercado—, un aspecto subterraneo los cruza
y les da un sentido particular. Nos estamos refiriendo al cambio en
la estructura social de estos paises. En tanto los ajustes derivaron en
—ganadores-y-perdedores,-dichos resultados habrian de expresarseen
un creciente aumento de la exclusién social y en una enorme desi-
gualdad en la distribucién del ingreso.!?

Tomando en cuenta que este trabajo concluira con algunos co-
mentarios en torno a los limites existentes para modificar los actua-
les patrones de desigualdad, observemos por ahora el fenémeno de
la pobrezaenla perspectiva de los cambios acontecidos en losiltimos
anos. Para ello debe tenerse en cuenta el conflicto entre lo que po-
driamos denominar la “légica de la demanda social” y 1a “légica del
ajuste”. Entre ambas destaca una tensién en especial: aquella que se
origina, por un lado, entre las promesas de la democracia y los re-
clamos maés urgentes de los sectores empobrecidos y, por el otro, los
resultados concretos obtenidos a través del funcionamiento de dicho
régimen politico. Asi, mientras la tendencia democratizadora en
América Latina (en nuestro analisis, con diferentes etapas e inten-
sidades segin cada caso nacional), implica por definicién la “explo-
sién” de demandas ante necesidades sociales insatisfechas, las re-

12 Esta trayectoria tendencialmente comin no significa obviar las excepciones, por
ejemplo el caso mexicano con relacién al caréacter del régimen politico, toda vez que hasta
la fecha las bases de la democracia plena siguen siendo una “promesa incumplida” en
ese pais.

13 Un solo ejemplo. De acuerdo con cifras dadas a conocer recientemente por la CEPAL
acerca de la distribucién del ingreso urbano en Ameérica Latina, el 40% mas pobre y el
10% mas rico recibian hacia 1992, respectivamente y en cada pais, la siguiente propor-
cién: Argentina (15.2 y 31.6); Chile (13.6 y 40.5); y México (16.6 y 34.8). Véase CEPAL.
Panorama Social 1995, Santiago.
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formas del aparato estatal y de las reglas de juego econémicas han
apuntalado un modelo de gobernabilidad donde, en todos los casos
pero en algunos mas que en otros, se deposit6 en el mercado la respon-
sabilidad de asignacién de los recursos colectivos, en detrimento de
las respuestas publicas a los graves problemas de los grupos pobres.

En este sentido, el analisis de algunos organismos internaciona-
les enfatiza lo sucedido:

Pese a la notable mejoria en los indicadores sociales durante las déca-
das precedentes [aunque en cifras absolutas el niimero de pobres au-
ment6, la proporcién de poblacién ubicada debajo de la linea de extre-
ma pobreza habia disminuido significativamente] la crisis de los ochenta
encontré a los paises latinoamericanos con grandes rezagos desde el
punto de vista social. La crisis puso de manifiesto nuevamente la es-
tructura inequitativa de las sociedades latinoamericanas, toda vez que
la mayor parte de los costos del ajuste recayeron sobre los grupos de
ingresos bajos y medianos. En suma, la crisis agravé el antiguo fené-
meno de la pobreza en la regién.!

Puede afirmarse, al respecto, que a la vieja pobreza estructural
(por necesidades bdsicas insatisfechas) se le sumé en los ultimos
anos la nueva pobreza (por ingresos insuficientes).

Al momento de mirar el conjunto de herramientas y recursos
institucionales que tienen los diferentes paises para enfrentar una
pobreza cada vez mas heterogénea, emerge el interrogante con rela-
cién a c6mo se han venido retroalimentando el nuevo tipo de Estado
en conformacién y las politicas para combatir la pobreza, fenémenos
caracteristicos del emergente escenario socioeconémico. Esto re-
quiere, sin embargo, de un minimo rodeo conceptual.

En torno a las restricciones
A estas alturas es pertinente apuntar que las capacidades estatales
y las politicas para combatir la exclusién social se pueden retro-

alimentar virtuosa o viciosamente, lo cual depende de c6mo se en-
frentan las restricciones que operan en el contexto. En consecuencia,

!4 BID/PNUD. Reforma social y pobreza, Washington, 1993, p. 15.
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atender con equidad y eficiencia 1a novedosa y compleja problema-
tica de la pobreza, que expresa los resultados de aquella tensién en-
tre las l6gicas de la demanda social y del ajuste, significa vencer los
obstaculos existentes y avanzar en la construccién de espacios poli-
ticos institucionalizados de cierto tipo, tanto a nivel del Estado como
del régimen politico.’®

En lo que respecta a la esfera estatal propiamente dicha, y en
tanto frenar y acabar con el creciente empobrecimiento implica mu-
chomads que accionesresiduales y asistenciales, resulta evidente que
es prioritario apuntalar las capacidades estatales, tal como las pre-
sentaba Fox. Si acompafnamos a Migdal cuando sugiere cuatro 4m-
bitos especificos donde dichas capacidades se ponen a prueba, a sa-
ber: a)la penetracién del Estado en la sociedad; 4) la regulacién de

--———las-relaciones-sociales;-c) la extraceién-de-recursos, en especial-via

impuestos; d) la apropiacién o uso de los recursos (no s6lo econémi-
cos) para fines determinados,'® veremos que, a nivel latinoamerica-
no, en cada una de ellas se registran restricciones de diversa indole,
entre las que destacan aspectos econémicos (compromisos del pais
con acreedores extranjeros, volatilidad del capital financiero, etcéte-
ra), juridicos (en especial, un orden legal que cambia mas lentamen-
te que la sociedad), y organizacionales (por ejemplo, burocracia poco
capacitada o escasamente motivada, procedimientos de gestién pro-
pios de décadas pasadas).

Seria incurrir en un error analitico observar la autonomia esta-
tal sélo a la luz de sus propias capacidades. En tanto que fruto y
expresion de “la politica”, dicha autonomia también est4 ligada a lo
que sucede al nivel del régimen politico, toda vez que es éste el am-
bito natural para procesar los intercambios y las alianzas entre los
diferentes grupos sociales interesados en cada asunto o cuestidn.
También enla dimensién en que opera el régimen resaltan una serie
de obstaculos de diversa indole. Por un lado, los grupos favorecidos

15 Es claro que el modo en que se conceptualiza y mide la pobreza es factor esencial
al momento del disefio e implementacién de aquellas politicas especificas que se propon-
gan enfrentarla. Aqui no habremos de profundizar esta discusién, sino que, con fines
analiticos en los casos bajo estudio, se aceptara la definicién de pobreza que en cada
pais han asumido los respectivos decisores.

16 Joel Strong Migdal. Societies and Weak States, Princeton: Princeton University
Press, 1988.
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por las caracteristicas del cambio estructural estdn muy poco dis-
puestos a ceder parte de sus enormes ganancias; por el otro, los sec-
tores medios y trabajadores que se benefician de la orientacién del
gasto social lucharan por seguir manteniendo sus niveles de vida, sin
importarles la suerte de los estratos méas bajos de la pirdamide social.

Estos aspectos habran de articularse de modo diferente de acuer-
do con el tipo de régimen politico realmente existente en cada caso
nacional. Esto implica, en consecuencia y tomando en consideracién
que los paises en estudio estan hoy organizados bajo las reglas for-
males de la democracia, atender cuestiones tales como el papel del
Parlamento en la toma de las principales decisiones, el grado de for-
taleza de un sistema partidario pluralista, la creacién de espacios
apropiados para la bisqueda de consensos por parte de los actores
socioeconémicos relevantes, el nivel de responsabilidad de los que
asumen los problemas tan lacerantes como el de la pobreza. Se trata
de algunos indicadores, no sélo del tipo de régimen realmente exis-
tente, sino también del grado de autonomia que tendra el aparato
estatal.'”

Pero las restricciones (cualquiera que sea el ambito en que se
manifiestan) no estan dadas para siempre. Por esta razén, existe la
posibilidad de operar sobre ellas a partir de la institucionalizacién
de “corrientes de politicas” de caracter integrador e incluyente. De
estemodo, la potencial imbricacion del Estado conla sociedad depen-
dera no sélo de la propia accién implementada por los que deciden,
sino del grado de insercién de los grupos sociales en el proceso mismo
de elaboracidn y gestidén de las politicas. Se estaria entonces ante un
mecanismo de vinculacién entre los objetivos fijados auténomamente
por el que decide, los obstaculos de diversa indole que existen en el
ambiente y la expresién cabal de las demandas sociales.

Para que esto tenga un efecto positivo en términos de disminuir
los indices de empobrecimiento y potencialmente afectar los patro-

17 Este ultimo argumento merece algunas aclaraciones adicionales. Es conocida la
idea de que los estados autoritarios suelen ser mas auténomos que los democriticos, en
el sentido de que los encargados de tomar las decisiones no deben negociar con casi
ningun actor sociceconémico. Sin embargo, aqui consideramos que esa concepcién sélo es
correcta en el corto plazo, toda vez que en un horizonte temporal de mas largo alcance
son los mecanismos de la democracia los que refuerzan a la autoridad publica, aseguran-
do asi la permanencia de précticas de incorporacién social, tarea en la cual los auto-
ritarismos han fracasado una y otra vez.
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nes de distribucién del ingreso, deben de robustecerse al menos dos
de las capacidades apuntadas por Migdal: primero, la forma y el
alcance de la penetracion estatal enlasociedad (que remite a los gra-
dos y alcances de la concertacién entre las élites politicas y los grupos
sectoriales en su conjunto, no sélo los méas organizados); segundo, el
poder con que cuenta el Estado para extraer recursos y movilizarlos
de acuerdo con parametros no sélo de crecimiento econémico sino
también de integracién social. Veamos cudnto se ha avanzado al res-
pecto en los casos nacionales elegidos para este estudio.

La experiencia reciente: tres formas de enfrentar
la pobreza

Se presenta ahora una concisa cadena argumentativa. En los tres
paises estudiados, ademas de los particulares tiempos politicos con
que iniciaron el ajuste estructural, sobresalen los diversos modos en
que se ha desarrollado la relacién entre la autoridad publica y los
actores mas relevantes de la vida econémica y social, aspecto que
permite observar el grado de fortaleza del aparato estatal en tanto
marco de toma de decisiones. Esto implica, luego, que las modalida-
des de implementacién y los alcances de las politicas sociales desti-
nadas a enfrentar la pobreza que los gobiernos de Menem, Salinas
y Aylwin han llevando adelante, asi como las nuevas gestiones del
mismo Menem, Zedillo y Frei, sean explicadas a partir de diferentes
niveles de autonomia enraizada de la autoridad piublica. Finalmen-
te, cabe indicar que los distintos tipos de gestion social puestos en
marcha a partir de finales de los anos ochenta para enfrentar la po-
breza se constituyen en factores que impactan asimismo sobre la
autonomia del Estado, a la par que ayudan a interpretar los desiguales
grados de consistencia del régimen democratico (legitimidad) y del
modelo econémico (desarrollo) en cada uno de los casos analizados.

La articulacién de estos fenémenos desemboca en que los patro-
nes de diseno e implementacién de acciones contra la pobreza, deri-
vados de los recientes procesos que habremos de describir en sus tra-
zos generales, sean muy diferentes en cada caso. Asi, en México es
una politica de élite gobernante; en Argentina se trata de una poli-
tica de gobierno, y en Chile de una politica de Estado. Cada patrén
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expresaun tipode relacién entre la “politica” y las “politicas”, ala par
que constituyen las bases para la cristalizacién de particulares esce-
narios politicos, econémicos y sociales.

Veamos los aspectos sustantivos de cada tipo de accién piblica.
Cuando es el Estado el que enfrenta la problematica de la pobreza —y
veremos el caso chileno para explorarlo—, la continuidad y los con-
sensos en torno al tema generan mayores probabilidades de éxito a
medianoy largo plazo en cuanto a la integracién social. Este proceso
derivaalavezenlegitimidad a nivel del régimen democratico, lo cual
impacta favorablemente en la autonomia estatal.

En cambio, cuando las politicas dedicadas a enfrentar la mar-
ginacién sélo son asumidas por el gobierno en turno, las practicas
clientelisticas de éste se enlazan con la tentacién de una nueva admi-
nistracién a dejar de lado lo realizado por la anterior. Queda abierto,
a partir de la situacion argentina, el interrogante sobre qué sucede
en la relacién autonomia estatal-politicas contra la pobreza cuando
un mismo equipo de gobierno logra ser relegido para un segundo
mandato.

Un caso especial lo representa México, donde, aun con la leve
apertura democratica que se esta llevando a cabo en esta época, no
terminan de quedar claros los limites entre el aparato estatal, el
elenco gubernamental y los sectores clave del partido oficial. Esto
hace que exista una peligrosa falta de normas y procedimientos ins-
titucionalizados, lo cual, ademas de fomentar la reproduccién de con-
ductas ineficientes, permite a cada nuevo grupo que asume los pues-
tos de conduccién hacer o deshacer sin limitaciones, de acuerdo con
sus intereses inmediatos.

Observemos ahora, méas en detalle, cada una de las indicadas for-
mas de accién de la autoridad piublica.

Politica de élite gobernante

Comencemos el andlisis por el caso de México, atendiendo al sexenio
de Salinas y al primer afio de la administracién Zedillo. Fue hacia
finales de 1988 cuando Salinas, con el objeto de revertir la profunda
deslegitimidad de origen a causa del discutido proceso electoral que
lollevé al poder, se hizo cargo de un reclamo social que bregaba, entre
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otras cuestiones, por urgentes cambios en la accién del Estado hacia
los marginados. Esto implicaba, en consecuencia, reconocer que los
indices de pobreza seguian siendo muy altos y que se habia fracasado
en los intentos previos de solucién del problema. Aunque existe una
enorme confusién en cuanto al niimero de pobres hacia la segunda
mitad de los anos ochenta, un estudio muy bien fundamentado da
cuenta de que el 59% de la poblacién mexicana podia ser catalogada
por entonces como “pobre”, mientras que cerca del 30% estaba en
situacién de “pobreza extrema”.!8

Ante este panorama y en el marco de un relevo de grupos domi-
nantes en el seno del Partido Revolucionario Institucional (PRI), el
gobierno entrante se propuso implementar una modalidad que deja-
se de lado, en el proceso de asignacién de recursos y puesta en mar-

—cha-de las-acciones;tanto alaburocraciapublica-del drea social como——

a las corporaciones de trabajadores y campesinos, protagonistas
descollantes en el modelo de centralidad estatal que los nuevos secto-
res dirigentes se proponian cambiar. Esjustamente este ataque a c6-
digos establecidos lo que permite definir a la principal accién puesta
en marcha, el Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol), como
una politica de élite gobernante, toda vez que el disefio y ejecucién,
como también los cambios en su interior, respondieron iinicamente
a la voluntad salinista, articulacién confusa de neopopulismo y tec-
nocracia.

Fue asi como mediante el citado Programa, que dependié prime-
ro directamente del Poder Ejecutivo y que pas6 luego a formar parte
de la Secretaria de Desarrollo Social, comenzé a generarse un pro-
ceso supuestamente transformador en la gestién de politicas socia-
les, cuando ya se habia avanzado considerablemente en los cambios
econémicos. Una presentacién acritica de los ejes centrales del Pro-
nasol, que desde sus origenes fue considerado como arménico de las
reformas econémicas a partir de la difusa concepcién del liberalismo

18 E] estudio indicado es el de Enrique Hernédndez Laos. “La pobreza en México”, en
Revista Comercio Exterior, vol. 42, nim. 4, México, abril de 1992. En este trabajo, el
autor compara su propia investigacién con otros tres anélisis (CEPAL, SPP/OIT/PNUD, y
Levy), en el que demuestra como diversos criterios de medicién conducen a notorias di-
ferencias en cuanto a los niveles de pobreza y pobreza extrema. En tanto el espacio dis-
ponible nos impide reconstruir su discusién metodolégica, por lo que sélo dejamos plan-
teado el problema.
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social (categoria que pretendia diferenciar las practicas del gobierno
de Salinas del neoliberalismo que por entonces se expandia por casi
toda América Latina), esta dada por el siguiente comentario:

Tomando en cuenta que aunque la pobreza se manifiesta a todo lo largo
del territorio nacional tiende a concentrarse en 4dreas y grupos po-
blacionales delimitados, el Programa da respuesta social a este proble-
ma expresando tres propdsitos fundamentales: Solidaridad para el bien-
estar social;, Solidaridad para la produccién, y Solidaridad para el
desarrollo regional, articuldndolos bajo cuatro principios rectores: a) Res-
peto a la voluntad, iniciativas y formas de organizacién de los indivi-
duos y sus comunidades; b) Plena y efectiva participacién y organiza-
cién en todas las acciones del Programa; c¢) Corresponsabilidad, y d)
Transparencia, honestidad y eficiencia en el manejo de los recursos”.'®

Si algo sobresale de esta promocionada experiencia, ademas de
los evidentes impactos en los triunfos electorales del PRI desde 1989
en adelante, es la forma en que durante las primeras etapas se pro-
movi6 la organizacién de la sociedad, donde los Comités de Solidari-
dad representaron un aspecto que en términos de Fox podriamos
denominar de potencial creacién de “rutas de acceso” de los pobres a
las esferas reales del poder publico. Sin embargo, su potencial como
canal legitimo e institucionalizado de participacién de los beneficia-
rios en la toma de decisiones cruciales quedd, tras casi cinco afios de
funcionamiento, abortado definitivamente. El temor de la clase diri-
gente mexicana a que la continuidad cotidiana de dichas organiza-
ciones, mas alla del tiempo de duracién de la obra que motivé su na-
cimiento, se constituyese en elemento de agregacién de demandas
imposibles de resolver dentro de los limitados margenes de accién
impuestos por el ajuste macroeconémico, fue factor fundamental pa-
ra que los tradicionales mecanismos autoritarios y excluyentes del
Estado mexicano se pusieran otra vez en marcha, cortando de raiz
con esta dimensién el Programa.

Aun cuando Pronasol fue un claro ejercicio del presidencialismo
de Salinas y su grupo mads cercano, la fuente de sus recursos mostré

19 Mariano Palacios Alcocer. “El combate a la pobreza a finales del siglo XX: México
y el Programa Nacional de Solidaridad”, ponencia presentada a la Segunda Conferencia
Internacional de Ciencias Administrativas realizada en Toluca, México, julio de 1993,
p. 17
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la débil capacidad estatal para extraer respaldo financiero de aque-
llos sectores con mayor capacidad tributaria. Decididos a no torcer
un apice el rumbo del proceso de acumulacién en marcha, los respon-
sables de esta accién publica se contentaron con juntar los renglones
presupuestarios dispersos entre las diferentes agencias publicas y
darle un soporte coyuntural a través de recursos provenientes del pro-
ceso de privatizacion, proceso que rdpidamente mostré sus limites.

Pero no acaban aqui las criticas al Pronasol.?® Efectivamente, se
puede indicar que éste encarné una forma de politica social donde el
rumbo de las decisiones centrales, asi como la focalizacién de los
recursos, estuvo marcada por las urgencias coyunturales. En este
mismo sentido, las promesas en términos de una eficiente asignacién
del dinero, a partir de evitar la intermediacién de la tradicional buro-
cracia delas politicas sociales, quedaron cuestionadas.por losconflic-

tos centrados en la zona de Los Altos de Chiapas, donde se mostré
claramente que dichos mecanismos para asignar y controlar el gasto
social no cumplieron con los explicitados objetivos de disminuir los
indices de pobreza y desigualdad.?

Al poco tiempo de dar inicio la gestién de Zedillo en diciembre de
1994, y reflejando una de las practicas mas peculiares y peligrosas
del sistema politico mexicano, se produjo la ruptura entre el presi-
dente entrante y su antecesor. Esto, enmarcado en una crisis econé-
mica de envergaduray una serie de conflictos heredados por el nuevo
mandatario (crimenes politicos no esclarecidos, la situacién en Chia-
pas, los vinculos del narcotrafico con personajes clave de la denomi-
nada “familia revolucionaria”), pusc al Pronasol en el centro de la
tormenta. El resultado fue la desaparicién de facto del Programa,

20 Aunque muchos son los excelentes trabajos realizados en los ultimos tiempos so-
bre el Programa en su-conjunto, aqui se quisiera destacar uno en particular: Wayne
Cornelius, Ann Craig y Jonathan Fox (ed.). Transforming State-Society Relations in México,
San Diego: University of California, 1994.

21 A modo de ejemplo sobre este punto, se puede recordar la polémica desatada en
noviembre de 1993 (apenas dos meses antes de dar inicio el conflicto chiapaneco) en
torno a los niveles de pobreza extrema. Por entonces, el Instituto Nacional de Estadis-
tica Geogréfica e Inform4tica (INEGI) publicé junto con la CEPAL un estudio donde se
informaba que entre 1989 y 1992 la extrema pobreza habia disminuido en un 8.7%, con
lo cual el total de poblacién en dichas condiciones ascendia a 13.6 millones de personas.
Sin embargo, muchos criticos pusieron al descubierto las imprecisiones en 1a medicién de
ese proceso, lo que derivé en que los éxitos de la administracién Salinas al respecto que-
daran puestos en duda.
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mas alla de la permanencia formal de parte de su estructura. Esta
decisién de Zedillo y su grupo inmediato confirma la tendencia sena-
lada para el caso mexicano, en el sentido de que es sélo la élite go-
bernante quien toma las decisiones de acuerdo con sus conflictos e
intereses de corto plazo, sin buscar acuerdos con las demas fuerzas
politicas ni importar las consecuencias futuras de dichas acciones.
En suma, en tanto las politicas y los programas no logren plasmarse
en punto de convergencia entre el Estado y la sociedad, la real auto-
nomia del Estado postajuste seguira siendo una asignatura pendiente.

Politica de gobierno

Para el caso de Argentina, Menem asumié el poder hacia mediados
de 1989. Lo hizo en el marco de un proceso hiperinflacionario que se
traducia en la urgencia por llegar a la estabilidad antes que por la
busqueda de soluciones a los problemas de exclusién social, aun
cuandoun41.1% dela poblacién estaba entonces en dicha situacion.??
Este clima politico derivé en que las modificaciones estructurales en
el papel econémico del Estado se emprendieran sin que se registra-
sen cambios en lo que se refiere a la gestién en materia social. La
propia agenda de este gobierno en sus inicios, junto con las concep-
ciones ideolégicas lejanas al peronismo clasico de muchos de los altos
funcionarios, determinaron que no se reconociera por entonces a la
pobreza como un problema sino que, por el contrario, se prefirié ne-
gar la magnitud del fenémeno.

Cuando la nueva administracién comenzé su mandato en forma
adelantada, se decidi6 dar por terminadas aquellas politicas contra
la pobreza puestas en marcha por el gobierno de Alfonsin, lo que ex-
presa de este modo una clara decision de previlegiar las rupturas an-
tes que las continuidades.

En tanto los programas de alcance nacional mantuvieron un ca-
racter residual,? el eje de la accién contra la pobreza se concentro en

22 Esta cifra, de singular envergadura en un pais que hasta entonces se habia ca-
racterizado por muy bajos niveles de pobreza, es resultado de sumar el 17.8% de pobres
estructurales —por necesidades basicas insatisfechas— y el 23.3% de nuevos pobres
—por bajo nivel de ingreso. Véase Alberto Minujin (ed.). Desigualdad y exclusion, UNICEF/
Buenos Aires: Losada, 1993.

23 Entre los aspectos criticos mas relevantes de los programas de alcance nacional,

191



PERFILES LATINOAMERICANOS

focalizar los recursos en la zona urbana del Gran Buenos Aires.
Mientras que los responsables de la toma de decisiones aceptaban
implicitamente el peligro que en términos de gobernabilidad repre-
sentaban los posibles estallidos de estos grupos marginados, en 1992
se comenz6 a implementar el Plan de Justicia Social. Este cont6 des-
de sus origenes con una fuerte inyeccién de recursos econémicos que
el poder central, dando muestras de un particular tipo de capacidad
estatal, le quité de facto al resto de las provincias.

Con direccién y monitoreo directo desde el Poder Ejecutivo Pro-
vincial, encabezado por un exitoso lider peronista (Duhalde), este pa-
quete de politicas contra la pobreza privilegi6 el 4rea de obras publi-
cas. A la fecha, luego de casi cuatro afios de implementacién y de
fuertes disputas politicas que precedieron a la reciente renovacién

— desufinanciamiento,.y en tanto politica solamente gubernamental,

el programa registra al menos dos aspectos sobresalientes. Por un
lado, la reproduccién de pautas clientelares de asignacién de recur-
sos, lo cual impide la construccién de corrientes de politicas de ca-
racter progresista. Por el otro, el bajo nivel de aprendizaje al que es-
tan accediendo los encargados de tomar las decisiones, toda vez que
en los ultimos tiempos se ha producido un desmembramiento de su
nucleo técnico-burocratico. La consecuencia derivada de uno y otro
fenémeno es la débil construccién institucional que se est4 llevando
a cabo con el fin de dotar de autonomia arraigada al Estado argen-
tino.?

Pero mas alla de estas reservas, lo cierto es que ha sido el caudal
de votos recogidos en la principal franja industrial (4mbito de

destacan: escasez de recursos hacia las provincias con mayores problemas estructurales,
falta de criterios para la evaluacién de proyectos productivos, desacertados mecanismos
de incentivos para los responsables reales del programa, y cambios continuos de autori-
dades en los niveles de responsabilidad. Con relacién a esta cuestién, conviene indicar
que los ajustes econémicos a nivel provincial han de ser uno de los elementos fundamen-
tales del nuevo periodo de gobierno de Menem (1995-1999). Es posible suponer, como
consecuencia de la puesta en marcha de esos procesos y las carencias apuntadas en el
plano de la gesti6n social, que se repitan disturbios como los acontecidos a finales de
1993 en Santiago del Estero, donde la poblacién incendié las sedes locales de los poderes
ejecutivo, legislativo y judicial.

24 Aunque la principal accién analizada se concentra en la provincia de Buenos Ai-
res, las ensefianzas que de dicha experiencia se recojan son extensibles a todo el pais.
Si en la entidad mas rica y poderosa no se logra institucionalizar practicas auténomas
e incluyentes, mucho menos sucederi en las regiones empobrecidas que no cuentan si-
quiera con los recursos financieros u organizacionales elementales.
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aplicacién del Plan de Justicia Social) lo que sustenté la reeleccién
conseguida por Menem, quién dando muestras de una innegable ca-
pacidad politica vencié tanto los obstéculos formales (logrando gene-
rar la reforma constitucional que abolié la prohibicién de un nuevo
mandato inmediato), como aquellos derivados de los costos eviden-
tes de un proceso de ajuste de singular dureza expresados, por ejem-
plo, en una tasa récord de desempleo abierto que desde 1995 oscila
entre el 16 y el 19% de la poblacién econémicamente activa.

Sin embargo, semejante habilidad personal del lider politico ar-
gentino no parece reflejarse en nuevas practicas institucionales —léa-
se mayor alcance y calidad— relacionadas con la lucha contra la po-
breza. Aun cuando desde 1994 se puso en marcha la Secretaria de
Desarrollo Social, cuya funcién primordial es controlar los aspectos
financieros de una amplia, pero todavia dispersa, serie de acciones
destinadas a enfrentar situaciones ligadas a los grupos vulnerables,
el conjunto de senales recogidas en los inicios de la nueva gestién (a
partir de julio de 1995) en nada permite suponer que se hara del en-
frentamiento a la pobreza una politica de largo alcance. Por el con-
trario, y negando una realidad contrastable que da cuenta del man-
tenimiento de altos indices de exclusién, los principales miembros
del grupo gobernante siguen negando que la pobreza sea un proble-
ma de envergadura (lo cual ha dado pie a serias disputas con parte de
la poderosa jerarquia de la Iglesia catélica), eliminando asi toda po-
sibilidad de modificar el curso de accién que hemos presentado antes.?
Segun las tltimas mediciones atin no publicadas, 1a pobreza ha vuel-
to a adquirir una tendencia ascendente desde 1994, registrandose
en octubre de 1995 casi un 26% de los hogares en dicha condicién.

Politica de Estado

En Chile, Aylwin lleg6 al gobierno a principios de 1990 con la respon-
sabilidad histérica de mantenerlas grandes lineas macroecénomicas

% Sobre este tema, las polémicas entre el oficialismo, la oposicién y los académicos
se centran en la dimensién temporal. La administracién Menem, tomando como referen-
cia el aio 1989 (donde los procesos hiperinflacionarios elevaron mucho el nimero de
pobres) sostiene que a lo largo de su gestién la pobreza disminuyé6. Si bien desde un
punto de vista esto es cierto, oculta el hecho que analizando el proceso desde veinte aros
atrds a la fecha, la exclusién es mucho mayor que entonces.
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al mismo tiempo que, reconociendo la magnitud de la pobreza, saldar
la deuda social en torno a la satisfaccién de necesidades sociales no
resueltas bajo la dictadura pinochetista. Se buscaba, por sobre todo,
dotar de legitimidad al naciente régimen democratico, para lo cual
debia enfrentarse a un escenario donde los pobres sumaban el 40.1%
de la poblacién total, a la par que un 13.8% estaba en situacién de
indigencia.?®

Las alianzas y los acuerdos que sosteman al gobierno de la Con-
certaciéon encabezado por Aylwin permitieron colocar como tema pri-
mordial de la agenda publica la tematica de lucha contra la pobreza
que habia generado el proceso de modernizacién parcial de la socie-
dad chilena, enfrentdandola por lo tanto, y desde suinicio, a través de
una politica de Estado. Esto quedo de manifiesto en la decisién de man-

~tener mucho de-lo ya-puesto en- marcha-por los militares; conlas mo-
dificaciones necesarias para avanzar en la reformulacién de la es-
tructura dua! existente, la cual se caracterizaba por la convivencia
de un sistema altamente privatizado (regido por la légica del merca-
do) y una todavia endeble red social que tenia a los mas pobres como
poblacién-objetivo bien focalizada.

Al reconocer las bases estructurales que subyac1an en el proble-
ma de la pobreza critica, “el gobierno democratico diseié su politica
social a partir de definir cuatro principios orientadores que debian
marcar una ruptura con la estrategia de desarrollo social del periodo
precedente: equidad, solidaridad, integracién y participacién so-
cial”.?” Los esfuerzos para plasmar estos postulados tuvieron, ade-
mas de la continuidad institucional propia de un Estado fuerte y ca-
paz de promover acuerdos consensuados sobre los temas bésicos, el
agregado de la creacién del Fondo de Solidaridad e Inversién Social
(FOSIS), el cual fue puesto bajo la responsabilidad del Ministerio de
Planificacién y Coordinacién, y cuyo objetivo original y primordial
fue el crear mecanismos de generacién de recursos propios por parte
de los sectores mas pobres, con lo cual se buscaba romper con los
histéricos vinculos de dependencia de los marginados con respecto al
Estado. Aunque el papel de esta instancia de gestién no ha sido es-

26 Cifras contenidas en Dagmar Raczynsky. “Pobreza: avances y fosilizacién”, en
CIEPLAN Perspectivas, Santiago, diciembre de 1993.

27 Pilar Vergara. Ruptura y continuidad en la politica social del gobierno democrd-
tico, FLACSO Chile: Serie Estudios Sociales, Santiago, 1993, p. 25.
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pectacular sino méas bien modesto, lo cierto es que se inscribe en una
via novedosa de flexibilidad burocratica y rapidez de gestién, capaz
de servir como “efecto-demostracién” a otras dareas del entramado
burocratico destinado-a enfrentar la exclusién social.

Un elemento mas para diferenciar la experiencia chilena de las
otras dos observadas, es la articulacién (en términos de redes politi-
cas) entre las motivaciones e intereses de una clase politica dispues-
ta a consensuar acciones, y la racionalidad de una clase empresarial
dindmica y con perspectivas de largo plazo. El resultado es un im-
portante grado de autonomia estatal arraigada en el seno de la socie-
dad, que deriva a su vez en politicas capaces de fomentar la integra-
cién de los grupos empobrecidos. Esto se reflejé en dos de los ejes que
enmarcaron desde un inicio la accién en materia de politica social de
la democracia chilena nacida con la década de los afios noventa: la
reforma impositiva y los cambios de la legislacién laboral. Asi, por un
lado se registré un aumento de la tributacién que permiti6 expandir
el gasto social sin afectar el equilibrio macroec6nomico y, por el otro,
deriv6 en un aumento real de los ingresos minimos de los trabajado-
res del sector formal.

La consecuencia de lo dicho precedentemente fue, entonces, una
disminucién en los niveles de pobreza. Andlisis bien documentados
certifican que hacia finales del primer gobierno de la Concertacién
el total de pobres ascendia a 28.5% y el de indigentes a 8%. Segun los
apuntados niveles de 1990, cabe recordar que entre entonces y 1994
casiun millén trescientos mil chilenos salieron de su situacién de po-
breza, a la par que de éstos casi setecientos mil dejaron de vivir en
la indigencia.?®

Este fue el escenario que encontré Frei al ganar por amplio mar-
gen las elecciones, razén por la cual, al asumir el gobierno en marzo
de 1994, promovié una global continuidad con las acciones llevadas
adelante por su antecesor. Esto no sélo se refiere a los lineamientos
macroeconémicos, sino también a las acciones destinadas a enfren-
tar niveles de exclusién que, aunque menores a los que se enfrenté
Aylwin, todavia siguen siendo muy significativos. Al ser certificado

28 Segiin datos de Mariana Schkolnik. “Politicas sociales y estrategia para la
mitigacién de la pobreza en Chile”, ponencia presentada en el Congreso de LASA, Was-
hington, 1995, p. 3.
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el caracter de politica de Estado, el paquete de acciones concentradas
en el combate a la pobreza ha experimentado retoques y cambios
incrementales dentro de una estrategia de largo alcance, sobre todo
a partir de la puesta en marcha del Programa Nacional para la Supe-
racién de la Pobreza, desde el cual se monitorean y articulan acciones
y organismos de diverso tipo, dando prioridad a las comunas mas po-
bres. En este sentido y ante la necesidad de acentuar la reforma en
el aérea social, el Estado chileno se propone recoger los frutos no sélo
al nivel del aprendizaje organizacional sino también del proceso mis-
mo de toma de decisiones en funcién del vinculo entre actores esta-
tales y grupos sociales, lo cual se esta produciendo en el marco de un
profundo debate sobre el modo de enfrentar lo que se denomina el
“nucleo duro de la pobreza” —el que no logra ser incorporado al di-

—namico mundo de la-economia formal y que-presenta grandes caren-
cias en términos de capital humano.

Tras el ajuste: a modo de conclusion

Hoy mas que nunca, a causa no sélo de los niveles de pobreza que se
observan en América Latina sino también de la necesidad de expan-
dir la integracién social con el objeto de sostener la democratizacién
plena y el crecimiento econémico sostenido, las politicas hacia los
sectores marginados requieren ser fruto de una autoridad publica
auténoma, pero imbricada en la estructura social, a la par que sus-
tentada en “corrientes de politicas” por donde transiten las relacio-
nes entre actores estatales y grupos sociales. Basados en este punto
de referencia, demos paso a la evaluacién critica de lo ejemplificado
en los andlisis puntuales, con el fin de explorar cuanto se ha avan-
zado en cada caso, no sé6lo en términos de combate a la pobreza sino
de reversion de la desigualdad.

Los tipos de acciones observadas (de gobernante, de gobierno, de
Estado) constituyen una manifestacién concreta de diferentes pro-
cesos en el vinculo entre autonomia del Estado y alcance de las po-
liticas contra la pobreza. El modo en que cada pais ha enfrentado la
tarea de dotar a su aparato estatal de las capacidades y recursos in-
dispensables para las nuevas formas de gestién que demanda una
agenda muy diferente a la del pasado, se encadena a su vez con los
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Impactos que esas politicas tienen a largo plazo en el ejercicio de la
autoridad piblica.

Siobservamos la forma en que han interactuado los actores esta-
tales y socioeconémicos relevantes, podemos indicar que Chile es el
pais que mayor solidez le ha dado al combinado proceso de reforma
del Estado, cambio en el perfil de su economia y mutaciones en la
forma de llevar adelante el combate a la pauperizacién, lo cual hace
que su politica social hacia la pobreza (en especial la extrema) pre-
sente las caracteristicas de un puente sélido por donde transitan ac-
tivamente las demandas sociales y las respuestas publicas, pese a la
no consolidacién por parte de los pobres de canales organizacionales
propios. Este conjunto de factores hace que, en una primera lectura,
sea posible ubicar a este pais como el caso latinoamericano més exi-
tosoenel presente, tanto en términos de crecimiento econémico como
de avance hacia la consolidacién democratica. Se puede afirmar, en
_consecuencia, que mientras una sélida autoridad publica atiende las
restricciones operantes y a partir de ahi genera acciones de largo al-
cance contra la pobreza, las derivaciones en términos de legitimidad
e integracién de estas mismas politicas conducen a afianzar el ina-
cabado proceso de fortalecimiento de la instancia estatal en tanto la
vincula virtuosamente con la sociedad en su conjunto.

México, por su lado, no ha conseguido institucionalizar democra-
ticamente algunos de los aspectos positivos que se experimentaron
através de su promocionado Pronasol —sobre todo en lo que se refie-
re a las experiencias novedosas de organizacién social. Asi se ha de-
sembocado en una virtual carencia de acciones especificas contra la
pobreza en un momento de grave crisis econémicay donde se agudiza
la recesién en el crecimiento global, fenémenos cuyas repercusiones
en los niveles de empleo y gasto publico son muy significativos. En
este marco, la autoridad publica vincula fortaleza en ciertas areas con
debilidades en otras —entre las cuales destaca la atencién de las nece-
sidades sociales mds urgentes—, y se ingresa asi a una especie de
“circulo vicioso”, donde las politicas puestas en marcha para enfren-
tar la pobreza terminan convirtiéndose en un factor que socava el em-
brionario refortalecimiento del Estado, en tanto se reproducen prac-
ticas clientelares que, en tanto plantean una relacién unidireccional
donde sélo los intereses de los actores estatales se ven atendidos, afec-
tan al lento y fragmentado avance hacia la democratizacién politica.
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En Argentina, por su lado, sobresalen las desidias oficiales y las
dificultades conexas que obstaculizan el inicio de una profunda refor-
ma en la modalidad y contenidos de la gestién hacia los mas pobres,
situacién que impide generar canales de retroalimentacién efectiva
entre los intereses de los politicos y el de los grupos sociales empobre-
cidos, lo cual conduce a cerrar el paso a la construccién de un Estado
mas auténomo. Mientras se devalia el capital humano que su pobla-
cién todavia tiene en términos de nivel educativo y se generan débi-
les redes de supervivencia entre los estratos pauperizados, la forma
descrita de enfrentar la pobreza se transforma dia a dia en un muro
que separa al crecimiento econémico —cuya continuidad aparece
“congelada” desde hace muchos meses— del desarrollo y la consoli-
dacién democratica. También aqui, como en la experiencia mexicana
en-este-puntoespecifico;se esta ante un proceso de-consecuenciasne-—
gativas, ya que mientras el Estado se aboca sélo marginalmente a
enfrentar la pobreza, las desarticuladas politicas instrumentadas
debilitan a su vez a una instancia de decisién que no logra sentar las
definitivas bases y capacidades para su accionar auténomo. Hemos
planteado en un principio los diversos problemas que encierralaten-
sién entre la pobreza y la desigualdad. Sugerimos, también, que son
diferentes las coaliciones y los espacios politicos necesarios para en-
frentar uno y otro fenémeno. En consecuencia, revisamos conceptual-
mente la autonomia estatal ala parque la sometimos a pruebha empi-
rica en términos de politicas contra la pobreza en tres casos nacionales.
Quedan pendientes algunas reflexiones sobre cudnto se ha avanzado
en el combate contra la inequitativa distribucién del ingreso.

Una forma de acercarnos a estos comentarios finales es poner
atencion a lo que sucede en el mercado laboral de los casos bajo estu-
dio, toda vez que sera ésta una sefal para entender la generacién y
apropiacién de los ingresos por los distintos grupos sociales. En tal
sentido, es pertinente apuntar que las transformaciones en el area
laboral estan generando un nuevo modelo en Argentina, Chile y Méxi-
co —que podria definirse genéricamente como sociedades de merca-
do—, el cual parece incapaz de absorber al total de las respectivas po-
blaciones en condiciones de trabajar.? Aun cuando los picos puntuales

29 No es casual que el desempleo sea uno de los temas mas acuciantes al ingresar
a la segunda mitad de la década de los noventa, al menos en dos de los paises aqui
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de crecimiento han servido para disminuir los altos niveles de de-
sempleo, parece muy dificil que la superacién de la pobreza pueda
provenir de la clasica incorporacién al mundo dei trabajo formal.
Esto implica reconocer los limites estructurales que existen para la
generacion masiva de empleos de tipoindustrial cldsico, a partir, por
ejemplo, de las barreras impuestas para una insercién méas compe-
titiva al mercado mundial o los efectos de las revoluciones cientifico-
tecnolégicas. Asimismo, las politicas destinadas a que los grupos po-
bres generen ingresos constantes en este nuevo contexto han fraca-
sado en casi todas sus variantes.

Su consecuencia, cuando se trata deimaginarenel largo plazolos
caminos que articulen crecimiento sostenido y consolidacién de la
democracia, la tematica “pobreza” (que ha ocupado el centro de este
trabajo) deja paso a la cuestién de la “desigualdad —s6lo periférica-
mente tratada aqui. A este respecto, y mas alla de las acciones espe-
cificas observadas en los distintos casos nacionales para enfrentar
los altos niveles de exclusién y pauperizacién, es menester senialar
que dichas politicas no han podido impactar en la principal de las
restricciones que opera lo que impide la cristalizacién plena de un
vinculo Estado-sociedad sustentado en una autonomia del primero
a partir de la amplia imbricaciéon de sus actores en la estructura
social: la creciente desigualdad en la distribucién del ingreso que se
registra en los tres paises. Aqui el caso chileno es sumamente ilus-
trativo, en tanto sus éxitos en enfrentar la pobreza quedan acotados
—y en parte devaluados— por la concentracién de la riqueza que se
inicié bajo Pinochet y se ha mantenido sin variaciones durante la
etapa democratica, lo cual da cuenta de que tampoco en este pais se
ha generado una imbricacién definitivamente virtuosa entre Estado
y sociedad.

Se ingresa asi a un laberinto. Por un lado, si no se ataca la pro-
nunciada desigualdad econémica, las posibilidades de construir circu-
los virtuosos entre crecimiento econémico, legitimidad politica, inte-

estudiados. Mientras en Argentina se superan récords histéricos en la materia, en Méxi-
co los indices estdn al alza. Chile, por su parte, enfrenta la otra cara de la moneda, ya
que tiene ante si el desafio de no contar hasta el presente con una mano de obra lo
suficientemente capacitada para operar en una nueva fase del crecimiento econdémico,
que se vislumbra cercana.
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gracion social y fortaleza de la autoridad publica parecen alejarse.
En cambio por el otro, y tras el gran ajuste estructural acontecido en
todos los casos, los maximos niveles de autonomia estatal que se con-
sigan construir serdn siempre expresion de una autonomia relativa,
en tanto que los sectores capitalistas méas concentrados habran de
conservar capacidad de veto sobre muchas de las decisiones impor-
tantes de politica piblica, en especial aquellas que afecten fuerte-
mente su proceso de enriguecimiento. Y como todo laberinto que se
precie de tal, no deja ver su salida...

Ciudad de México, enero de 1996

— —AAAR
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