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Resumen:

A lo largo del siglo XX, distintas visiones sobre la dimension del Estado y sus
funciones afectaron la formulacion de politicas sociales en la region
latinoamericana. Desde la dimensién residual del periodo liberal de principios del
siglo XX, a la aspiracion de universalidad durante el Periodo de Sustitucion de
Importaciones, se sucedieron distintas concepciones del desarrollo y la
importancia del crecimiento como factor necesario para reducir la pobreza.

En los ochenta, las politicas que aspiraban a la universalidad durante el periodo
de sustitucion de importaciones, se encontraron con las dificultades de
financiacion propias de la “Década Perdida”. Las consecuencias fueron terribles en
términos de aumento de la pobreza y la desigualdad, mientras las alternativas de
solucion del pasado parecian no tener cabida. Con la pobreza y la desigualdad
incrementadas, la aceptacion del “Consenso de Washington” se presentaba como
Unica alternativa. Dentro del nuevo contexto, se experimenté una modificacion
importante en la concepcion del Estado cuya intervencion debia reducirse al
minimo. En aquel escenario, el crecimiento sostenido, las politicas sociales
focalizadas y el “derrame” desde los sectores mas favorecidos, harian el resto.
Después de dos décadas transcurridas, reconsiderar analiticamente las
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experiencias particulares de México, Argentina y Chile, puede permitir una revision
de los resultados . Los tres paises elegidos mantienen sus patrones distributivos
con alta desigualdad, con sefales de precariedad en sus mercados laborales y
ciertas deficiencias en la provision de bienes publicos, no obstante las
momentaneas verificaciones de crecimiento o la relativa reduccion de la pobreza.
En tal perspectiva se torna pertinente preguntarse sobre cuéles son los problemas
no resueltos por las actuales politicas sociales en estos paises, cuestion que
intentaremos dilucidar a lo largo de este articulo.

Palabras claves: Politicas sociales latinoamericanas, crecimiento, México,

Argentina, Chile

Abstract:

Throughout the Twentieth Century, different views on the dimension of the State
and its functions have affected the layout of social policies in Latin America. Since
the residual view of the Liberal Period to the aspiration of universality in the Import
Substitution Period, different ideas of development and the importance of growth
on the reduction of poverty has appeared, and evolved.

In the Eighties, Latin America met the difficulties for financing in the so-called “Lost
Decade”. With inequality and poverty increased, the acceptance of the
“Washington Consensus” seems to be the only alternative available. Within this
new context, the ideal of the State underwent a significant change. Its intervention
had to be reduced. In that new scenario, sustained growth and targeted Social
Policies and the premium idea about the spread of the income from the better off
sectors to the most deprived, were the goals. Two decades elapsed and to
evaluate the particular experiences of countries such as Mexico, Argentina and
Chile seems relevant. The three countries maintained their patterns of high
inequality in their distributions, with signs of instability in their labor markets and
some complication in the provision of public goods, despite the momentary
verification of their growth or reduction of poverty. In this perspective, it becomes
pertinent to inquire about the non-solved issues in their current Social Policies, our
target in this article.

Key Words: Social Policies in Latin America, Growth, Mexico, Argentina, Chile.
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Introduccién

La metafora de los movimientos pendulares sirve para pensar en los procesos
econdmicos de América Latina. En efecto, los cambios dominantes se produjeron
con las crisis: en los afios treinta comenzé la transicion hacia la sustitucion de
importaciones que se impondria en la region durante la década del cuarenta. Mas
tarde, con la crisis de la deuda externa en los ochenta, comenzé la transicion
desde economias cerradas a abiertas que se inicié en Chile y México, para luego
consolidarse bajo los criterios del Consenso de Washington a inicios de los

noventa.

En los albores del siglo XX, la idea generalmente aceptada era la liberal con
Su supuesto de progreso ascendente y crecimiento constante basado en las
ventajas comparativas. En ese contexto, las politicas sociales como la de la
educacién y la inmigracion, podian asumirse desde el Estado mientras la pobreza
era considerada era una cuestion del ambito privado. Sin embargo, la crisis del
30, terminé por afectar los términos de intercambio con la caida profunda de los
precios de los productos primarios, lo que afectd social y econdmicamente a
importantes sectores de la poblacion. La recuperacién de la region fue lenta y
confluyé en el desabastecimiento de la Segunda Guerra Mundial. Frente a las
dificultades, ya no habia dudas: era necesario un cambio y el camino que
comenzo6 a dibujarse fue el de la industrializacion con miras a la provision del
mercado interno bajo el impulso de los criterios sustitutivos. Este modelo
industrialista conviviria con una concepcién del Estado como protagonista en la

asignacion de recursos. El influjo keynesianismo se ratificaba en la planificacion y

http://redpol.azc.uam.mx



Dra. Nora Beatriz Lemmiy
REDPOL No. 7 Dr. Dario Salinas Figueredo

en las politicas dirigidas a favorecer el empleo. En ese contexto, las politicas
sociales se concebian universales en medio de estados de bienestar que
pretendian emular a los europeos, aunque con resultados dispares (del Valle,

2009).

Pero a fines de los ochenta, el deterioro del modelo de Sustitucion de
importaciones era evidente y nuevamente, parecia requerirse un cambio. La crisis
de la deuda externa, el aumento exponencial de las tasas de interés, la inflacion
interna, el estancamiento econdémico y la profundizacion de los problemas sociales
reclamaban soluciones mas alla de las medidas tipicas de coyuntura, ensayadas
hasta el hartazgo sin resultados permanentes. Y es en medio de esa crisis,
cuando aparecen la receta de John Williamson (el “Consenso de Washington”) a
aplicar en las economias emergentes (Fitzgerald, 2003). En las negociaciones
entre el Tesoro Americano, el Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial y
los gobiernos latinoamericanos, los diez consejos se redujeron a cuatro
lineamientos principales: apertura, privatizaciones, desregulaciones y austeridad
fiscal. Y es desde estas recomendaciones que se impuso una nueva modificacion,
con el mercado en el centro, y el Estado (el “culpable” de las ineficiencias)
reducido al minimo, focalizado en los problemas mas relevantes. Dentro de esta
perspectiva, las politicas sociales también debian ajustarse a los nuevos criterios
de eficiencia, con cambios desde la universalidad a la focalizacién, en aquellas
situaciones consideradas como necesidades mas perentorias no cubiertas por el
mercado (Jusidman, 2009). Mientras tanto el crecimiento sostenido, y el “derrame”

de ingresos harian el resto para mejorar el nivel de vida de la poblacion.
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Después de aquella experiencia, la realidad parece aportar elementos
contrastantes con respecto a la validez practica de las teorias enunciadas en los
noventa. Y a pesar de las nuevas corrientes hacia la universalidad en algunos
paises de la region, que podrian estar sugiriendo una nueva tendencia al cambio,
ciertos problemas parecen persistir: la falta de calidad en la educacion (en la
mayor parte de los paises) o en los servicios de salud, la precariedad en el
empleo, la insuficiencia en la cobertura de seguridad social y, finalmente, una
corrosiva inequidad en la distribucion del ingreso. De alli que al referirnos a
politicas sociales y a su finalidad parece necesario detenerse a investigar cuales
son las ideas y los principios detras de su formulacién, antes de analizar su
efectividad. Tal como indicaran Salinas y Tetelboin (2005) la definicion de las
politicas sociales se relacionan con “los objetivos del sistema econdmico
prevaleciente”, ademas de vincularse con los aspectos particulares de cada

poblacion y de sus necesidades (2005: 84).

Si bien, como ya mencionamos, la region presenta ciertos problemas
comunes, nos encontramos con particularidades de pais a pais. Por un lado,
Latinoamérica sigue exhibiendo amplios bolsones de pobreza, particularmente en
las dos principales economias que concentran alrededor del 50% de la poblacion
total (Brasil, México) y, como ya sefalamos, una notable desigualdad que la
convierte en la region mas inequitativa del planeta; por otro, también presenta
paises con crecimiento sostenido (como Chile), otros con crecimiento estancado
(como México, hasta el 2009) o con profundas crisis periodicas y volatilidad en su

crecimiento (como Argentina), estos datos de la realidad empirica tienen un efecto

http://redpol.azc.uam.mx



Dra. Nora Beatriz Lemmiy
REDPOL No. 7 Dr. Dario Salinas Figueredo

social diferenciado que trataremos de analizar con mas detalle a lo largo de la
presente investigacion, ya que como recuerda la Cepal: “el desarrollo econémico y
el desarrollo social estan intimamente entrelazados” (Cecchini y Martinez, 2011) y

deben ser considerados en la formulacion de politicas publicas.

Dentro de esa perspectiva es que realizamos las siguientes preguntas de
investigacion: ¢cudles son las iniciativas actuales en la region en términos de
politicas sociales y en qué se diferencian de las formulaciones del pasado?,
¢cuales son las iniciativas en los tres paises considerados y en qué radican sus
condiciones particulares? Por otro lado, es indispensable preguntarse sobre el
lugar que ha ocupado el crecimiento como componente del desarrollo y como
afecta su comportamiento en los registros y en las tendencias vinculadas a la

pobreza.

Para poder contestar estas preguntas dividiremos el articulo en dos partes.
La primera se ocupara de las similitudes, es decir, la recuperaciéon de las
corrientes principales que gravitaron en la region. El objetivo sera identificar tres
periodos diferenciados y sus caracteristicas, momentos de cambios en la
concepcion del desarrollo y su reflejo en la formulacion de politicas. En la segunda
parte, nos dedicaremos a revisar la aplicacion particular en las experiencias en los
tres paises elegidos (Argentina, México, Chile). El objetivo primario es intentar

establecer las similitudes generales y las diferencias mas sobresalientes.
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Primera parte

Definicion de periodos de analisis

Como ya sefialamos en la Introduccion, la primer parte del presente articulo se
dedicarda a analizar los tres grandes corrientes que acompafaron las

concepciones de desarrollo y la formulacion de politicas publicas:

a) el Periodo Liberal;

b) la Sustitucién de Importaciones;

C) la aplicacion de las politicas de apertura en medio del Estado minimo
(Consenso de Washington).

Estos lineamientos generales, nos serviran para identificar los cambios en
la formulacion de politicas publicas para los tres paises bajo analisis en la

segunda parte del trabajo (y resaltar las particularidades que los diferencian).

Primer periodo: el Periodo Liberal

Desde las dos ultimas décadas del siglo XIX hasta las primeras del siglo XX (la
extensiéon depende del pais analizado) se produjo el llamado Periodo Liberal
latinoamericano. La base ideologica era Adam Smith (1983), quien suponia a la
rigqueza como una potencialidad productiva que estaba dada por “el conjunto
méaximo de bienes que el pais puede obtener” (Sunkel, 1978: 86). El suyo era un
esquema donde la divisién del trabajo y la especializacién se presentaban como
signos del progreso inevitable, propio de la “naturaleza de las cosas” (Smith, 1983,
Tomo Il: 117-118). En este contexto, el mundo, asumido como una sociedad en

colaboracién donde todos ganaban, se ordenaba para el intercambio de acuerdo a
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las “ventajas comparativas” de cada ciudad o regién. Una idea que ha tenido una
larga influencia a través de la historia y fue desarrollada por David Ricardo (1983)
para explicar el comercio internacional. Inglaterra, el principal propagador, la
utilizaba para justificar la adquisicibn de bienes primarios y la venta de
manufacturas, tal como realizaba en gran parte de los paises de América Latina.
Como veremos mas adelante, ese esquema fue muy redituable para algunas
naciones de la region, la Argentina en particular, por lo menos hasta la crisis del
30 y la caida de los términos de intercambio, cuando la “ganancia de la ciudad”
pasé a superar con creces a la “del campo”, para decirlo con las palabras de
Adam Smith (1983). En ese contexto, en el caso de Argentina, en medio del alto
crecimiento econdémico, las preocupaciones sociales se centraban en la insercion
de la enorme masa de inmigrantes europeos en las ciudades del Litoral, los
reclamos de los sindicatos y el mantenimiento de la educacion “para todos” como
medio reconocido de movilidad social. Los demas paises, momentaneamente mas
atrasados®, mantenfan su poblacién mayoritariamente en el campo o en las minas,
mientras el poder sindical comenzaba a forjarse y la educacion a masificarse.
Pero, como sostiene Paul Krugman (1994), el gran dilema del crecimiento
se centra en su falta de homogeneidad y en la aparicion de eclosiones periddicas.

Es asi como la crisis llegé con fuerza en 1930, y este hecho redundaria en un

® Hacia 1914, Argentina contaba con 31.100 kildmetros de vias férreas, se habia convertido en el
“granero del mundo” con una exportacion de cereales de 5.294.000 toneladas, (en 1889 las
exportaciones ascendian a 389 000) (Gerchunoff y Llach, 2003). Desde esa prosperidad es que
era el décimo pais del mundo por producto bruto (a pesar de sus escasos 7 000 000 de habitantes)
con un PIB per capita que era de los méas altos del mundo en 1913: US 1151 mientras que el de
Gran Bretafia era de US 1492, el de Italia US 783, y el de Estados Unidos US 1815 (Bonini et al,
2005: 291). Para esa época, su ingreso per capita era tres veces mayor al del pais que lo seguia
en la lista de la region latinoamericana. A partir de la crisis y golpe de Estado de 1930, el ritmo de
crecimiento comenzé a deteriorarse (Lemmi, 2011).
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cambio en los conceptos involucrados, sobre todo en la idea de la irreductibilidad
del progreso y en la de la riqgueza como “potencialidad”. Desde esta nueva
perspectiva, los economistas que comenzaban a abandonar el concepto de
crecimiento para centrarse en el de “desarrollo” “afirmando que éste no resultaba
del orden de las cosas, sino mas bien que era el producto de “un proceso
acumulativo de cambio referido a la realidad empirica con transformaciones de la
estructura tanto econémica como social” (Sunkel, 1978: 83). En lo sucesivo, el
término “desarrollo” iba a ir ajustandose desde la teoria y de las verificaciones de
la realidad empirica, generando preguntas que en cada periodo buscaron ser
contestadas: ¢ por qué algunas naciones crecen mas que otras? ¢Cuales son los
factores que detonan el desarrollo? ¢Por qué algunas naciones son dependientes
de las economias de otras? Preguntas que los autores latinoamericanos intentaron
contestar, ante lo erratico del desarrollo local en el tiempo y la constatacion del
subdesarrollo en la comparacién. De esta forma, desde concebir al subdesarrollo
como una situacibn de atraso en el proceso de industrializacién, hasta
considerarlo el resultado de una determinada relacion de fuerzas entre los paises
centrales y periféricos (Sunkel y Paz, 1985), los tedricos ensayaron explicaciones
sobre un fenbmeno que no es otro que el de la desigualdad evidente entre estos

paises y los mas avanzados.

4 Segun Sunkel y Diaz (1985), la conciencia de la necesidad de industrializarse contribuy6 a la
elaboracién de una teoria sistematizada sobre el desarrollo en la regién que paso por varias etapas
gue tienen que ver con una evolucion cronolégica también: a) en desarrollo como crecimiento
(andlisis deductivo que suponia emular a los paises del Hemisferio Norte, teoria originada en los
treinta), b) el desarrollo como etapa (inductivo, consideraba las particularidades de los paises de la
regién, teoria desarrollada por Prebish y Germani en los cuarenta), c)desarrollo como proceso de
cambio en la estructura global (pone el acento en las deficiencias del contexto institucional, cultural
y social) d) el desarrollo como resultado de la accién centro-periferia (Que considera la posicién
internacional de los paises de América Latina en relacion a los paises desarrollados), esta Ultima

posicion, la vigente durante los afios setenta.
http://redpol.azc.uam.mx “
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En la realidad de la region, mientras tanto, los problemas se apilaban:
habia que abastecer al mercado interno de los productos de consumo masivo que
antes llegaban del exterior, habia que responder a los reclamos sindicales, habia
que continuar extendiendo la educacién, habia que crear trabajo, mejorar la salud
y la vivienda, habia, en suma, que producir un cambio que permitiera un desarrollo
mas integral e independiente y que alcanzara, en forma mas cabal, a una porcion

mayor de la poblacién.

Segundo Periodo: la Sustitucion de Importaciones

Luego de la crisis del treinta, el proyecto de cambio de los paises latinoamericanos
se correspondié con el llamado periodo de “Sustitucion de Importaciones” que se
extendiéo en forma uniforme por la region, por lo menos, desde inicios de los
cuarenta hasta bien avanzados los setenta (Cardoso y Faletto, 1977). De alguna
forma, los objetivos principales eran la industrializacién, con miras al
abastecimiento del mercado interno, el pleno empleo para mejorar el nivel de vida
y la autonomia internacional. En ese contexto, y bajo el abrigo ideolégico del
keynesianismo en Occidente, fueron apareciendo los estados de bienestar en
América Latina, en un intento por proveer servicios universales. Este era un
importante cambio a la concepcion del Periodo Liberal, donde la pobreza era
considerada un problema individual. Si bien la premisa durante el Periodo de
Sustitucidon de Importaciones era la de “servicios provistos para todos por todos”
(Valencia Lomeli y Foust Rodriguez, 2010), su aplicacion fue diferenciada en

cobertura y calidad: relativamente mas extensa en Argentina, Uruguay, Costa Rica
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y Chile (estado de bienestar conservador, segun la clasificacion de Esping-
Andersen) y limitada a los trabajadores formales en México y Brasil, siguiendo un

esquema residual (Valencia Lomeli, 2010 ).

Por otro lado, y mas alla de buenas intenciones iniciales, la industrializacion
latinoamericana habia comenzado en el final de la cadena de produccién: en los
bienes de consumo, lo que representaba una enorme fragilidad dada la necesidad
de mantener un alto nivel de importaciones. Aunque algunos paises evolucionaron
a la produccioén intermedia y de bienes de capital hacia 1960 (Argentina, Brasil y
México), el esquema seguia concentrado en el mercado interno, con bajo nivel de
calidad de los productos obtenidos, baja eficiencia en los procesos y en el
aprovechamiento de la economia de escala en medio de esquemas de alta
proteccion, todos elementos que atentaban contra la competitividad internacional

de los bienes manufacturados (Lemmi, 2011).

Pero, ¢como afectaban estas cuestiones al nivel de vida de la poblacion? A
pesar del éxito relativo en cuanto a crecimiento, especialmente en algunos paises
como México o Brasil, este esquema industrializador se convertiria, a su vez, en
una necesidad importante de divisas que se agregaria a los requerimientos de
endeudamiento externo de los Estados, demasiado onerosos para los niveles de
ingresos con que los paises contaban, situacién que se reflejaria en balanzas de
pagos altamente deficitarias. Afos mas tarde, el “modelo” de “desarrollo
autosustentado” (Cardoso y Faletto, 1977) conoceria la crisis de financiamiento
gue conduciria a nuevos cambios sobre la medidas consideradas adecuadas para

lograr el desarrollo. El objetivo del pleno empleo y la consideracion por la

http://redpol.azc.uam.mx
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demanda agregada pasaron a ser reemplazadas por politicas de caracter
monetario y la busqueda del control de la inflacion (ibidem: 291). Mientras tanto, el
Impacto negativo en el nivel de vida se hizo notable en la “Década Perdida” de los
ochenta: las disminuciones de pobreza y desigualdad que se habian conseguido
en los afios de Sustitucion de Importaciones se diluyeron en esta década en medio
de las crisis de la deuda publica, con el aumento exponencial de las tasas de
interés, con los procesos inflacionarios y su consiguiente deterioro del salario real
(Toussaint, 2004). La necesidad de ajustar la dimension del Estado ante las
dificultades para financiarlo, traerian aparejados cambios en el tipo de politica
social generalmente aceptada en la region, de forma de intentar optimizar el uso

de los mermados fondos en la focalizacion, sobre todo a la pobreza extrema.

Finalmente, la crisis y sus impactos iban a suponer un nuevo cambio de
paradigma desde la economia cerrada a la abierta, aunque la apertura también
presentara graves falencias, y consecuencias en el empleo.. Adicionalmente, el
atraso tecnoldgico (sobre todo en las empresas privatizadas) produjo una
inversion capital intensiva, con una reduccion de empleos tendientes a mejorar la
eficiencia, generando un impacto en el mercado laboral (y en el nivel de
desigualdad) que no pudo ser compensado por el crecimiento inicial de los afios

noventa (Lemmi, 2011).
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Tercer periodo: las medidas de aperturay el Consenso de Washington

Como ya sefalamos, los noventa encontraron a Ameérica Latina con un importante
cambio de paradigma bajo los supuestos del Consenso de Washington firmado
entre el Tesoro Americano, los organismos internacionales y los ministerios de
Economia de los paises de la region, en medio de un contexto internacional que
adheria a las nuevas politicas atribuyéndoles los “lentes legitimos” para mirar la
realidad (Centeno, 1990: 23). Asi como en los cuarenta la idea dominante en el
mundo se centraba en los preceptos del keynesianismo, los ochenta aparecian
bajo el dominio neoliberal con el respaldo de gobiernos exitosos® que exhibian
importantes logros en crecimiento, después de la crisis del petroleo de los setenta.
De esta forma, con la anuencia de los organismos internacionales, la verificacion
de “éxito” en las principales economias, la aprobacion de la élite del pensamiento
interno, y la desesperacion de la crisis, el Consenso de Washington, “resumido” en
la mesa de negociacion, parecia tener el camino libre.

Las medidas aceptadas reducian las diez recomendaciones de Williamson
a cuatro fundamentales: la apertura (incluida la de capitales, no considerada
originalmente), la desregulacion, las privatizaciones y la austeridad fiscal; el
objetivo era volver a la senda de crecimiento y atraer las inversiones externas
necesarias (Crift: 2003).En el nuevo contexto, la dimension del Estado debia
reducirse, priorizando al “mercado”, bajo el supuesto de que éste seria mas r mas

eficiente en la asignacion de los recursos necesarios para el desarrollo.

® Se respaldaban en los éxitos de los gobiernos de Margaret Thatcher en Inglaterra, Helmut Kohl y

Ronald Reagan en Estados Unidos.
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Bajo este esquema, se suponia un crecimiento inicial que revirtiera la
prolongada recesion de la regién, crecimiento que se distribuiria a la poblacion
bajo el esquema del “derrame”, desde los sectores mas favorecidos hacia los mas
desprovistos. Las politicas de focalizacion en la pobreza extrema y en los
problemas sociales més graves, harian el resto en un importante cambio de
paradigma de politica social. Recordemos que en el esquema keynesiano: “la
politica social cumplia la funcién de promocién y distribucion secundaria de los
ingresos, (mientras) en el mundo neoliberal queda practicamente confinada a
prevenir o apagar incendios” (Vilas en Valencia Lomeli, 2003: 108). Esa
redefinicién en el alcance suponia también otras modificaciones en la formulacion
de politicas, tales como la eleccion por la descentralizacion o la cuestion de la
eficiencia, como idea dominante bajo una perspectiva “economicista” (Guerrero
Cossio, 2001:134). Por otro lado, el mensaje se centraba en recalcar que asi
como las privatizaciones, la desregulacion y la austeridad fiscal compondrian los
excesos de los estados de la region, la apertura se ocuparia de solucionar los
defectos de eficiencia y competitividad, tanto en lo comercial como en lo

financiero.

¢,Como podemos evaluar los resultados de las politicas aplicadas
vinculadas al Consenso? Por un lado, podemos verificar crecimiento en los

primeros afios de aplicacion® (Cepal, 2002), aunque, también es preciso sefialar la

® para mayor analisis, nos remitimos a las series de tiempo de la CEPAL,(2002) donde se puede
verificar alto crecimiento en los primeros afios de aplicacién del Consenso. En el caso de México o
Chile, las medidas de apertura se aplicaron antes de los noventa. EL primer tramo del gobierno de
Pinochet, desde 1973 a 1985, tuvo magros resultados, debido también al reacomodamiento de la
economia luego del abandono del socialismo. Desde 1985, el pais comenzd la senda del
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aparicion de virulentas crisis que se originaron en las tres principales economias y
que reverberaron al resto de la region: México (1994), Brasil (1999), Argentina
(2001-2). Estas crisis, sefialarian los analistas internacionales, podrian imputarse
a los problemas de “contagio financiero” debidos al ingreso de los capitales de
especulacion sin restricciones en las economias emergentes’, una cuestion que
no estaba incluida en el Consenso formulado inicialmente por Williamson (Stiglitz,
2003; Williamson y Kuczynski, 2003). En lo que se refiere a la apertura de
mercados de bienes, el proceso no encontrd la misma reciprocidad en los paises
desarrollados que continuaron con sus politicas de subsidios a los productos
agricolas y con el mantenimiento de sus “barreras” aduaneras (Stiglitz, 2003), un
dato que no es menoaor, si se considera el impacto en el empleo de la regién. En lo
social, por lo menos en un principio, los resultados fueron controvertidos: “la
combinacion de la liberalizacion de mercados con la austeridad presupuestaria se
tradujo en altos costos para la poblacién. Disminuy6 el empleo formal afectando
desproporcionadamente a los empleados publicos, mientras las reducciones
presupuestarias afectaron de igual forma al gasto social” (Banegas Gonzalez,
2008: 295). Como sefialamos mas arriba, los altos niveles de inversion que se
produjeron entre la aplicacién del Consenso y la crisis de México en 1994, sobre
todo, se canalizaron a la inversién en tecnologia y bienes de capital, dado el

atraso tecnologico arrastrado desde del Periodo de Sustitucion de Importaciones.

crecimiento sostenido. En el caso de Argentina, el crecimiento (después de la profunda crisis de
1989) comenzo a partir de 1991 con el Plan de convertibilidad. En el caso de México, las medidas
de apertura comenzaron a aplicarse después de la crisis de 1982 y la salida del default, cuando el
pal's retoma la senda del crecimiento, por lo menos hasta el nuevo estallido de crisis en 1994.

Chile impuso restricciones al ingreso de capitales de especulacién, cuestidn criticada por el
Fondo Monetario Internacional en los noventa para luego ser considerada como una medida de
proteccidon aconsejada por el mismo organismo ante la profusién de crisis sucesivas en los

mercados emergentes.
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Por otro lado, los esfuerzos de descentralizacion para optimizar el gasto publico,
sobre todo en salud y educacion, perjudicaron, en muchos casos, el nivel del
servicio prestado (el caso argentino en educacion es un ejemplo).

A pesar de esos elementos negativos iniciales, no podrian dejarse de
enumerar ciertos resultados la robustez de muchas de las economias en la
actualidad y sus tasas de crecimiento, sobre todo en ciertas franjas del Hemisferio
Sur® (Moreno Brid et al., 2004), en un contexto internacional de estancamiento y
recesion. Este hecho, sin embargo, no puede aislarse de un efecto externo a la
aplicacién del Consenso, originado en el aumento sostenido de los precios de los
bienes primarios (commodities) que resultaron de la incorporacion de China al
mercado de consumo internacional (Cepal, 2011a). La situaciéon de prosperidad
relativa también resultd6 en la mejora de las condiciones de la poblacion:
reducciones de la pobreza en varios paises, una mejora aunque bastante relativa
en la generacion de empleos y un aumento del consumo interno (Brasil, Argentina,
Chile, Perd, en mayor o menor medida). Sin embargo, y a pesar de la suave
tendencia a la baja, la disminucion de los coeficientes de desigualdad en el
ingreso no han sido los esperados, mientras se mantienen contextos de alta
informalidad y precariedad laboral, ain en los casos de mayor éxito relativo, como

el de Chile (Cecchini y Martinez, 2011).

® América del Sur, movida quizas, por el mayor comercio con China, experiment6 afios de alto
crecimiento (alrededor del 7%) desde el 2004 hasta el 2009. En general todos los paises crecieron,
en especial: Argentina, Perd, Colombia, Chile, Uruguay y Paraguay (CEPAL, 2011a). Incluso la
crisis de Estados Unidos provoco reducidas caidas en el PIB de 2009-2010 y rapida recuperacion
sobre todo en Chile, Paraguay, Perd, Colombia y Uruguay . Segun la CEPAL, (2012) las
perspectivas para el 2013 son de “crecimiento econdémico moderado, pero enmarcado en un
escenario de alta incertidumbre internacional” (2013:25). Las estimaciones para la regién, son de
un crecimiento del 3.2% en el 2012 y 4% en el 2013 (ibidem).
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Efectos en lo social durante los tres periodos

Es preciso recordar que el Periodo Liberal se relacionaba con una idea de riqueza
como potencialidad y se caracterizé por el impulso a la limitada iniciativa privada.
Si bien Sunkel (2005) sostiene la idea de la persistencia de un Estado minimo
durante el Periodo Liberal, no todos los paises se corresponden con esta realidad.
La presencia de Porfirio Diaz en México bajo su lema “Orden y Progreso”
supusieron un Estado presente en la mayoria de las decisiones econdémicas; el
Estado planificador ideado por la élite gobernante de Argentina en sociedad con
Inglaterra, tampoco exhibia un ejemplo de Estado minimo, para mencionar dos
casos entre las tres mayores economias de la region. Sin embargo, podemos
convenir con Sunkel que la dimension del Estado latinoamericano se agigant6é con
la necesidad de establecer alguna politica de industrializacién. La constatacién de
una insuficiente iniciativa privada dedicada casi exclusivamente a las diversas
actividades agricolas, pudo llevar a considerar la poca relevancia de una
autoctona clase industrial y la consiguiente necesidad de inversion extranjera,
como también pudo haber contribuido a la presencia del Estado en la actividad
econdmica. La teoria keynesiana iba a influir en muchos aspectos de esta nueva
concepcion, por ejemplo, en la necesidad de insistir en la busqueda del pleno
empleo, en la de participar activamente en la economia, aunque sea con dinero de
empreéstitos (Draibe y Martinez, 2006) y en la de formar un cierto estado de
bienestar diferente de pais a pais, como ya sefialamos. La aparicion de fuertes
sindicatos también contribuyd al concepto de proteccion e igualdad por lo menos

entre aquellos trabajadores formales, bajo el ala de estas organizaciones, como se
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verificaba en Argentina, Chile o México, constituyendo un Estado de Bienestar sui
géneris con algunas caracteristicas propias del modelo conservador® y otras del
modelo residual®®, segin la clasificacién de Esping-Andersen (Banegas Gonzélez,
2003). Tal como sefalaran Jicarez y Sanchez Gaza, el sistema latinoamericano de
bienestar, mayormente, se “basaba en el compromiso al pleno empleo”, una cierta
“politica anticlica” y “una provision universal de ciertos bienes, servicios vy
transferencias, incluyendo politicas redistributivas” (2003: 278). El resultado, sin
embargo, no fue parejo, con algunos paises “pioneros” en una cobertura mas
universal, como Argentina, Chile o Uruguay, algunos de aplicacion intermedia y
otros “duales” con mayor heterogeneidad en la extensién y calidad de la cobertura,
tales como México o Brasil (Banegas Gonzéalez, 2008) con disparidades entre la

cobertura rural y urbana (Cogco Calderén y Rodriguez Vargas, 2009: 8).

En medio de este contexto, la desigualdad mantuvo guarismos
considerables a lo largo y a lo ancho de la mayoria del territorio latinoamericano,
salvo casos muy puntuales como los de Argentina, Uruguay y Costa Rica
(paraddjicamente, paises que crecieron menos, pero que utilizaron un modelo de
cobertura conservador y mas extenso). En el caso argentino, por otro lado, puede
agregarse a la explicacion previa, el protagonismo de los fuertes sindicatos

fraguados en medio de la época liberal bajo el influjo de los inmigrantes y luego

°El régimen conservador del Estado de bienestar “asocia un fuerte grado de familiarismo con un
papel marginal del mercado y un rol subsidiario del Estado” (Valencia Lomeli, 2010: 66), en este
contexto, la cobertura puede ser universal (Argentina, por ejemplo) pero diferenciada y
jerarquizada.

' El modelo residual o liberal exhibe “un grado alto de mercantilizacion con residualismo publico y
un papel residual de las familias” (ibidem). Dentro de este esquema “para enfrentar los riesgos
sociales , el modo de solidaridad fundamental (...) es el individual y su lugar de solidaridad central
es el mercado (Valencia Lomeli, 2010: 67).
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elevados a un papel preponderante bajo las dos primeras presidencias de Juan
Domingo Perdn (1945-1955) y sobre todo, al caracter mayormente urbano de su

poblacion, todo lo cual puede constituirse en factores explicativos de este proceso.

De esta forma, de acuerdo a las caracteristicas particulares de cada pais, a
la importancia de su poblacion rural, al peso mayor o menor de los sindicatos, etc.,
se construyeron las contribuciones directas a la estructura de una sociedad sujeta
a mayores 0 menores niveles tradicionales de desigualdad, de forma que podria
afirmarse con Ocampo que: “la gran desigualdad social no es una caracteristica
del modelo actual de desarrollo. Por el contrario, es un elemento estructural
asociado a graves problemas de estratificacion social que se han venido
transmitiendo de modelo en modelo, de generacién en generacién” *(Ocampo,

2007: 39).

Las ideas de desarrollo que enunciaban Sunkel y Paz (1985), se codearon
también con esas caracteristicas particulares de la politica, donde las decisiones
eran tomadas por unos pocos, salvo en los casos mayor permanencia de la
democracia como eran Costa Rica, Venezuela o Chile. Mientras tanto, México y
Brasil crecian a un ritmo importante y Argentina iba iniciando la decadencia
econdémica. Interesante paradoja, los dos paises mas desiguales crecieron a ritmo
sostenido (por lo menos desde los cuarenta a los setenta) y el mas equitativo en

la distribucién y en la extension y calidad de los bienes publicos era el que mas

"' La desigualdad social estaba intrinsecamente vinculada a la desigualdad econémica. Es el
resultado de varios factores de caracter econdémico como son las inequidades en la distribucién del
ingreso y las diferencias patrimoniales (que afectan la desigualdad de origen) pero se vincula,
también, con cuestiones estructurales que multiplican las contrastes y dificultan la igualdad de
oportunidades por ejemplo, las discriminaciones relacionadas las cuestiones raciales, étnicas, de

clase, de género etc.
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deterioraba su ingreso promedio, dado su crecimiento menos pronunciado,
estancamiento y profusion de crisis periddicas (della Paolera, 2011). Esta situacion

marcaria su futuro.

Desde las politicas de redistribucion hasta la teoria del derrame, la

importancia del crecimiento

Extrapolando esta contradiccion latinoamericana a la Teoria de la Modernizacion
(Kuznets, 1964; 1968), parece necesario regresar a la consideracion del desarrollo
de un pais y su relacion con el crecimiento. Hemos observado que las notables
etapas de crecimiento de México y Brasil no se correspondieron con un
mejoramiento pronunciado en la distribucion del ingreso de esas sociedades (a
pesar de la reduccién de la pobreza, que en los dos casos, continué siendo
importante), mas bien beneficiaron a un sector que, con las medidas de apertura
de los noventa, acrecentaria su posicién ventajosa y su participacion creciente en
la distribucion del ingreso. Cabria entonces preguntarse ante esta renovada
consideracion sobre el crecimiento que subyace en la teoria del derrame, ¢es el
crecimiento suficiente para desarrollar el nivel de vida de una poblacion? Parece
evidente que no es suficiente, que se requieren medidas explicitas desde el poder
politico para que el “derrame” se expanda equitativamente, sobre todo en
sociedades estructuralmente desiguales (Krugman, 2009). Pero también se
requiere recordar que el crecimiento es una condicion necesaria para ahondar

politicas redistributivas (Sen,1999; Salinas y Teltelboin, 2005), por lo que deberia
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convertirse en una prioridad para los paises latinoamericanos, aunque esta

cuestion no aparezca como un objetivo claro en algunas de sus administraciones.

De alguna forma, la historia latinoamericana del siglo XX contradice dos
teorias a la vez, la del efecto derrame del Hemisferio Norte y las del desarrollo
latinoamericano. La del derrame sefiala que la desigualdad inicial se revierte en el
tiempo cuando los grupos mas favorecidos invierten y crean trabajo produciendo
un efecto multiplicador en la sociedad. En el caso latinoamericano, los excesos de
ingresos suelen dedicarse al consumo, cuyo efecto multiplicador es mas limitado.
Por otro lado, la historia econémica del continente también contradijo las teorias
del desarrollo que, preocupadas por otras cuestiones, parecieron olvidar lo
primordial del crecimiento (por lo menos en paises como Argentina en la época
peronista o Chile en los sesenta y setenta), ya que “bajo desempleo no es igual a

crecimiento econémico” (Friedman, 2005: 80).

Como observa Olavarria Gambi (2005) al analizar el caso chileno, el
crecimiento, sin embargo, parece tener un efecto claro en la reduccion de la
pobreza, aunque no puede aislarse de otros factores concurrentes, por ejemplo, el
disefio de las politicas sociales. Seguidamente, para analizar los posibles efectos,
nos dedicaremos a las experiencias de tres paises particulares de la realidad

latinoamericana.
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Segunda Parte

Consideraciones previas sobre las politicas sociales en las
experiencias consideradas

Con la finalidad de realizar el andlisis de pais a pais*?, se seguiran los mismos
lineamientos asumidos en la primera parte a lo largo cada uno los apartados. En
tal sentido, revisaremos cada uno de los tres periodos buscando ligamenes con el
crecimiento y rastreando el caracter de las politicas sociales aplicadas, asi como

algunos de sus principales efectos.
Rasgos de la experiencia de México

De similar manera que en Chile, México iniciaba el siglo XX como un pais de
explotacion fundamentalmente minera y agricola, en medio de una concepcion
liberal de la economia, con el fomento a la inversion externa y el proposito de
consolidarse como un pais exportador de productos primarios. A diferencia de
Argentina, y a pesar de las innovaciones durante el gobierno de Porfirio Diaz, el
pais todavia se encontraba sumido en el atraso econdmico con amplios
contrastes sociales en las grandes masas de poblacién rural, inmersa en la
pobreza y el analfabetismo (Tercer Censo de Poblacién, 1910). Desde esta
marcada asimetria social, se produjo la Revolucibn Mexicana que daria por

terminado el Periodo Liberal.

Luego de los afios de afios de lucha y después de promulgada

Constitucion de 1917, fueron numerosos los proyectos para establecer algun tipo

2 E| andlisis se efectlia con meros efectos comparativos, sin seguir los lineamientos de los
estudios de caso, una cuestién que excederia las posibilidades de un articulo

22 Area de Investigacidn "Estado, Gobierno y Politicas Publicas"



“Trascendencia y sentido de las reformas estructurales” REDPOL No. 7

de proteccion social, una cuestion antes reservada a la solidaridad familiar y
comunitaria. Después de la revolucion, aparecio lo que Barba Solano, Ordofiez
Barba y Valencia Lomeli (2012) llamaron “la fase de la constitucién de la politica
social postrevolucionaria” que se expres6 en la formulacion de derechos y
protecciones sociales (a veces mas formales que efectivas) mientras se intentaba
extender la educacion en un pais con un analfabetismo superior al 65% (Cuarto
Censo de Poblacion y Vivienda, 1921). Desde esta perspectiva de nueva equidad,
es que se produjeron cambios, incluso, en la concepcion de la propiedad, desde
individual a lo comunitario, con el reconocimiento del “ejido”. A partir de alli, la
legislacién sobre lo social, también iba a experimentar un cambio, privilegiando
las organizaciones (Gordon Rapoport, 2001) sobre lo individual, estableciendo la
cimiente para el Estado de bienestar residual del Periodo de Sustitucion de
Importaciones. Dentro de este contexto, se diagramo una estructura estatal para
dar proteccion al mundo laboral urbano al abrigo de los sindicatos... Es asi como
en 1943, el presidente Lazaro Cardenas promulgara la Ley del Seguro Social
destinada a “proteger a los trabajadores, asegurar su existencia, su salario y su

capacidad productiva” (Diaz Limén, 2012: 55).

Por otro lado, si bien el periodo de Sustitucion de Importaciones dio como
resultado guarismos de crecimiento superiores a los de Argentina o Chile, y a
pesar de la mejora relativa en la cantidad de pobres, no tuvo el mismo resultado
en mejorar el nivel de vida de la totalidad de la poblacion, probablemente, como
efecto de este sistema de cobertura desigual (Valencia Lomeli, 2003: 112). Para

dimensionar esta situacion, baste indicar el porcentaje del “grupo desprovisto de
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cobertura” o sea la poblacion rural que en México O representaba el 66.5% en
1930, 64.9% en 1940, | 57.4% en 1950 y el 50.7% en 1960 (Inegi, 2011). Fue en
los setenta, en medio de un contexto internacional de aumento del precio del
petréleo, cuando se implementaron los primeros programas focalizados,
orientados, sobre todo, a paliar la vulnerabilidad rural, tales como: el Programa de
Inversiones Publicas para el Desarrollo Rural (Pider), la Coordinacion Nacional
para el Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (Coplamar), y el
Sistema Alimentario Mexicano (Sam) que estableceria la cimiente del posterior

Pronasol (Valencia Lomeli, 2003: 112).

Pero, como ya sefalamos, la “Década Perdida” tuvo efectos muy profundos
en el nivel de vida de los habitantes de la regidn, sobre todo, en aquellos mas
vulnerables (Banegas Gonzalez, 2008). Julio Boltvinik (1995) informaba los
altisimos niveles de pobreza en México para 1989: un 70.6% se encontraban en
esta categoria mientras el 44.7% convivian con la pobreza extrema. Por otro lado,
remarcaba Boltvinik, el 85% de los habitantes del campo eran pobres frente al

61.7% de la poblacién urbana (1995: 299-300).

Ante la situacién que transcribimos mas arriba, el gobierno estableci6 el
Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol) que se mantendria vigente hasta
1994, un programa focalizado que suponia cierta corresponsabilidad entre el
gobierno y la sociedad, para erradicar la pobreza en sus diversas vulnerabilidades.
La poblacion objetivo era, fundamentalmente, la rural en pobreza extrema. Dentro

de este contexto, el Pronasol se constituyd en el principal programa bajo el
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gobierno del presidente Salinas y suponia una diagramacion de politicas
focalizadas, en medio de una transformacion considerable del Estado de bienestar
(Barba Solano, Ordonez Barba y Valencia Lomeli, 2012). Posteriormente,
siguieron otras herramientas para adaptar las politicas sociales a las premisas del
neoliberalismo: la descentralizacion (Uribe Gémez, 2011) y la privatizaciéon, con la
creacion de las jubilaciones privadas. En la época del presidente Zedillo, el
programa seria redimensionado y denominado “Programa de educacion, salud y
alimentacién” (Progresa), para terminar con el nombre Oportunidades en marzo de

2002.

“‘Oportunidades” se conceptualiza como un programa de Transferencias
Condicionadas cuyo objetivo es la atencion de 5 049 206 familias en condicion de
pobreza extrema ubicadas en localidades rurales, principalmente™® (Sedesol-
Oportunidades, 2009). Las transferencias son de caracter mixto, en dinero y en
especies™® y establecen condiciones de cumplimiento a las familias en cuanto a
asistencia de los nifios a la escuela y a controles periédicos de salud (Cogco
Calderdn y Vargas, 2009: 2). La mision del programa se centra en la “superacion
de la pobreza” y el “desarrollo de capacidades basicas” (Sedesol, 2011). Dentro de
esta perspectiva, el pobre se conceptualiza como “el sujeto incapaz de articularse

a las fuerzas del mercado” (Uribe Gémez, 2011) y se convierte en el “capital

¥ Las familias rurales atendidas suponen un 86.1% de los planes, las urbanas en un 13.9%
gSedesol—Oportunidades, 2009)
* El dinero se otorga con tres finalidades: ayuda para educacion, para adultos mayores de 70 afios

y nutricién, mientras el componente en especies se concentra en el rubro salud, medicamentos.

(Cogco Calderon y Vargas, 2009: 3-4)
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humano a desarrollar” (Villarespe Reyes y Sosa Ferreira, 2012), con lo cual se

configuraba un individuo productivo a los ojos de la sociedad.

Oportunidades es la iniciativa social de mayor dimension en Meéxico y
convive con otros programas que se focalizan en temas puntuales como la mejora
de las condiciones de vivienda, la generacion de empleos temporales, la atencion
a desastres, el incentivo a emprendimientos comunitarios, o los programas
dirigidos a paliar los efectos del Tratado de Libre Comercio en el campo
(Procampo)’®>. En qué medida ¢Podemos convenir en la efectividad del
Oportunidades ha sido un instrumento destinado efectivamente a la disminucién

la pobreza?

Pregunta compleja, a la que podemos acercarnos, al menos, a partir de
algunas cifras. En el 2010, subsisten 46.2% de pobres (Coneval, 2011), una cifra
que sigue manteniéndose como de las mas altas de la regién, a pesar de la
mejoria evidente que podemos detectar si recordamos los guarismos de 1989. Por
otro lado, en un esfuerzo por reubicar a la pobreza como un proceso, en el 2011,
el Consejo Nacional de Evaluaciéon de la Politica Social de Desarrollo Social
(Coneval) realiz6 la primer medicion de pobreza multidimensional en México en
base a las Encuestas de Hogares 2010, bajo el supuesto de que “la pobreza en su
acepcion mas amplia, esta asociada a condiciones de vida que vulneran la

dignidad de las personas, limitan sus derechos y libertades fundamentales”

> Tal como sefiala Valencia Lomeli: “en México contintian instituciones sociales del viejo modelo
(cierto, modificadas, entreveradas con nuevos programas de corte focalizador). Un caso
significativo es el programa Progresa (rebautizado Oportunidades), caso tipico en este sentido. Es
un programa focalizado pero montado en instituciones de corte universalistas o tendencialmente
universalistas como las instituciones educativas y de salud” (2003: 118).
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(Coneval, 2011: 25). El objetivo, fue el de crear una mayor conciencia sobre las
condiciones iniciales de los pobres y su falta de oportunidades de desarrollo
potencial, posibilitando la redefinicion de politicas sociales mas integrales (ibidem:
70-71). Esta medicidn, entonces, parece un primer paso hacia la identificacion de
numerosos desafios estructurales presentes... Tal como sefiala Clara Jusidman, a
pesar de los esfuerzos de focalizacion y profesionalizacion en el disefio de las
politicas sociales, el actual paradigma “se complementé con el abandono y la
falta de calidad de los servicios sociales provistos por el sector publico (por lo que)
los tres pilares claves de la politica social — la seguridad social, la salud y la

educacion- han sufrido un atraso profundo” (2009: 205).

Por otro lado, y a pesar de las dificultades para aislar de los efectos en la
pobreza los factores concurrentes tales como las politicas focalizadas, seria
preciso retornar a la consideracion del crecimiento sostenido como importante
factor de influencia para encarar la problemética de la pobreza, luego de una
década de estancamiento de la economia. Segun Santiago Levy (2011), este
factor tiene un impacto claro en la generacién de empleos de calidad (Levy en
Martinez, 2011: 11). Ante la verificacion de que el 90% de las empresas del pais
tienen menos de 5 trabajadores, poco acceso a la tecnologia o al crédito, Levy
(2011) desestima cualquier incremento en el alcance o dimension de
Oportunidades para reducir adicionalmente la pobreza; mas bien aconseja
concentrarse en la generacion de empleo productivos, y por supuesto, en la
mejora de la calidad de la educacion, como vehiculo para aumentar la capacidad

de los empleados.
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Finalmente, y evaluando un posible cambio del paradigma en el caso
mexicano hacia politicas sociales de mayor universalidad, nos queda mencionar el
Seguro Popular que se dirige a familias de bajos recursos no asegurados en el
trabajo formal. La cobertura de este programa (que se agrega a la de los
trabajadores formales o a los que cuentan con servicios provistos directamente por
el mercado) era de 2 cada 10 mexicanos para el 2009 (Valencia Lomeli y Foust
Rodriguez, 2010). Sin embargo, esa mayor extensiéon no alcanza a toda la
poblacién por igual (base de la universalidad) y convive con un sistema de

provision muy desigual.

Rasgos de la experiencia en la Argentina

Al comenzar el siglo XX, la élite argentina en el poder se encontraba inmersa en el
mantenimiento de los dos grandes programas que le dieron la caracteristica social
al préspero Periodo Liberal: por un lado, alentaban las olas inmigratorias que iban
a poblar su enorme territorio (Alberdi, 1852), por otro, continuar con la “educacién
para todos” ideada por Sarmiento que habia llevado a los indices de analfabetismo
a cifras de un digito, menores, incluso, que las que exhibia Francia (Floria y
Garcia Belsunce, 1992). La educaciéon se desempefiaba como forma de inclusion
para los nuevos habitantes pero también era el gran instrumento de movilidad
social ascendente en un pais (Germani, 1977) donde el trabajo parecia
multiplicarse en las ciudades. Pero la eclosion del treinta, el primer golpe militar
del siglo y el deterioro de los términos de intercambio se constituirian en algo mas

gue una crisis de las tantas a las que el pais estaba acostumbrado: fue el inicio de
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un largo periodo de instabilidades y decadencia que terminaria por impactar a esa
compacta clase media que caracterizaria al pais por décadas. Tal como sefiala
Della Paollera (2011) si proyectamos el ingreso per capita de 1913 al 2010, el
mismo deberia rondar los US 25 000, superiores en un 2.5 al que el pais exhibe
hoy (CEPAL, 2011a). Este nivel de deterioro en el crecimiento, parece ser indicio
de varios factores: que la sustitucion de importaciones no fue inicialmente tan
exitosa en Argentina como en otras economias y que la preocupacion por la
redistribucién en planes universales y politicas de pleno empleo - que suponian al
gobierno como principal agente en detrimento de la competitividad y el
crecimiento-, terminaron por afectar las estructuras sociales del pais (Blanco,
2006). Tal como sostiene Sen (1999) el crecimiento es importante dado que
provee al Estado una mayor captacion de impuestos en términos absolutos, lo cual
redunda en una mayor cantidad disponible a dedicar a programas sociales. Si no
se crece lo suficiente pero se multiplican las politicas de redistribucion, ¢cual
podria seria el efecto? Analistas como Lewis (1990) o Lopez Murphy (1991) se
preocupan por este particular perfil argentino: sefialan que el resultado parecio ser
una sociedad donde la pugna de intereses particulares condujo a las ineficiencias
de un Estadocorporativo, con el paradodjico efecto negativo adicional en el
crecimiento. Ya sea por los efectos de la politica econémica y social, por la
inflacion, por la aplicacion de politicas de apertura sin gradualidad durante los
primeros afos de la Dictadura Militar o por los largos afios de inestabilidades
politicas, la relativa equidad social argentina se convirtio en desigualdad creciente
a mediados de los setenta, y se tornaria en profunda inequidad, paradéjicamente

en democracia, en medio de la confluencia de diversos factores negativos: la crisis

http://redpol.azc.uam.mx



Dra. Nora Beatriz Lemmiy
REDPOL No. 7 Dr. Dario Salinas Figueredo

de la deuda, la hiperinflacion, la aplicacion del Consenso y el aumento del
desempleo, el estallido de las dos peores crisis de la historia argentina (1989 y
2001-2) con sus devaluaciones. Por otro lado, la necesidad de la reducir el déficit y
el Estado, conduciria a una disminucion de los tradicionalmente altos fondos

destinados por este pais a la proteccion social (Lemmi, 2011).

Mientras tanto, sin embargo, la provision universal de salud y educacién se
mantenia (del Valle, 2009) como una caracteristica del pais donde probablemente
esos servicios fueron mas inclusivos en Ameérica Latina. Al final del periodo de
Sustituciéon de Importaciones, sin embargo, se presentaban algunos indicios de la
caida en calidad de la educacién, una cuestion que iba agravarse,
paradodjicamente, también en democracia, en medio de las nuevas politicas de
descentralizacion que le quitaron al gobierno central el control sobre los

programas y las designaciones académicas (del Valle, 2009).

Con la aplicacion de las medidas del Consenso de Washington y sus
exigencias de austeridad fiscal, el pais buscé incrementar las politicas de
focalizacién, en un contexto de creciente desigualdad y de un desempleo que
alcanzo el 17.5% en 1997, luego de un lustro de alto crecimiento y reduccién de la
pobreza (Cepal, 2002). En el contexto general de desregulaciones y busqueda de
la eficiencia, el Consenso de Washington habia llegado con una premisa, la ya
mencionada “descentralizacion”, que alcanzé a la educaciéon y la salud que
pasaron a la responsabilidad de los gobiernos provinciales (Ansolabehere, 2002:

120), mientras se alentaba la coparticipacion con ONGs para el combate a la
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pobreza. El resultado probable de estas transferencias efectuadas en aras de la
mejora de la eficiencia fue: cierta pérdida de injerencia a nivel nacional de las
decisiones de politica publica y la proliferacion de practicas clientelares (ibidem).
Con la eclosion del 2001, los niveles de desigualdad y por alcanzaron guarismos
antes desconocidos en el pais que se profundizaron en el 2002, con las medidas
emprendidas por los gobiernos peronistas, luego de la renuncia del Presidente de
la Rua: la declaracion de default, la pesificacion asimétrica, la confiscacion de
ahorros, y la devaluacion del 200% (Lemmi, 2011). En medio de niveles de
pobreza que superaban el 50%, el presidente Duhalde establecio el “Plan Jefes y
Jefas” focalizado a 2 000 000 de familias de bajos recursos a quienes se
entregaba una asignacion mensual con la supuesta condicion de cuatro horas de
trabajo. Con el objetivo de evitar un nuevo estallido social, el sistema preveia la
intermediacién para la asignacion de la organizacion mas combativa del momento,
la de los Piqueteros. Si bien la discrecionalidad en el otorgamiento pudo dar pie a
numerosos excesos Y las horas solicitadas de trabajo no fueron exigidas, el Plan
cumplié con su objetivo primario de frenar disturbios y aliviar la pobreza extrema
(Lemmi, 2011). Con algunos cambios, se mantuvo a través del tiempo, mientras,
durante el gobierno de los Kirchner fue acompafiado por otros de caracter mas
universal como la asignacion de pensiones a adultos mayores sin jubilacion o la
asignacion universal por hijo (decreto 1602/09) otorgada a trabajadores informales

o desocupados, con hijos argentinos o extranjeros con tres afios de residencia®®.

1% “3e trata de una prestacion monetaria, no sujeta a impuestos o contribuciones que se otorga en
forma mensual y que se abonard a uno solo de los padres, curador o0 pariente por
consanguiniedad hasta tercer grado por cada menor hasta 18 afios que se encuentre a cargo o sin
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A pesar de las dificultades de credibilidad dada la intervencion
gubernamental al organismo de estadisticas nacional en el 2007, la pobreza ha
descendido a niveles cercanos al 20%, mientras se mantenian las altas tasas de
crecimiento’’ (Cepal, 2011a). El problema hacia el futuro, sin embargo, se centra
en la baja tasa de inversion en medio de altos incrementos del consumo interno, lo
que normalmente conduce al limite de la capacidad productiva, a la inflacién y por
ende, a la reduccién del crecimiento a largo plazo. Por otro lado, el aumento del
nivel de gastos del Estado, tanto en subsidios a la poblacién (en un giro adicional
hacia la universalidad) como a las empresas de servicios publicos (para evitar el
aumento de precios), parecen conducir al mismo destino inflacionario, en la
reedicion de un flagelo que azoto a los salarios reales de los argentinos por afios y
qgue fue uno de los grandes agentes de distorsion del nivel de vida en el pasado. El
indice de desempleo, mientras tanto, continda manteniéndose relativamente alto

(Cepal, 2011a).
Rasgos de la experiencia en Chile

En medio de un contexto latinoamericano de inestabilidades politicas, sobre todo
en el Hemisferio Sur, Chile se mantuvo como uno de los pocos paises de la region
donde la estabilidad democrética, aunque n exenta de conflictos, parecié anidarse
con fuerza Salvo algun breve episodio de gobiernos de facto en 1925y 1932, o la

fractura institucional impuesta por la dictadura pinochetista (1973-1990), Chile

limite de edad por ser discapacitado (...) la asignacién se otorgara hasta cinco (5) hijos (...)”
$I7nforme Urbano, 2009).

Por lo menos, hasta el 2010. Actualmente, el crecimiento argentino se ha estancado en medio de
altos niveles de inflacién.
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supo mantener su sistema democratico. Como Argentina, vivié un Periodo Liberal
en sociedad con Inglaterra que se extendid, en su caso, hasta 1925. En el
esquema de aprovechamiento de las ventajas comparativas, la economia chilena
exportaba productos mineros como el salitre, los nitratos o el cobre. Su actividad
econdémica se centré en la mineria y la agricultura, manteniendo una importante
proporcion de su poblacion en el campo, por lo menos hasta el comienzo de los
procesos de urbanizacion que acompafd a la sustitucion de importaciones que,
sin embargo, no alcanzaron los mismos niveles que en Argentina o Uruguay. Este
factor podria constituirse en un indicio importante de justificacion a su tradicional

desigualdad en la distribucion del ingreso (Lemmi, 2011).

A pesar de las inversiones en infraestructura y los avances de la industria
minera, la situacién social en las primeras décadas del siglo XX no parecia la
mejor, como sefiala Silva Galdames (1995). En la misma linea, Luis Emilio
Recabarren, importante impulsor de la izquierda chilena, describia: “de todos los
progresos de que el pais se ha beneficiado, al proletariado no le ha correspondido
mas que contribuir en él, pero para que lo gocen sus adversarios” (Cita en Pinto
Vallejos, 2006: 25). De todas formas, lo peor estaba por llegar al final de la
Primera Guerra con la paralisis de las salitreras y la disminucion abrupta de las
exportaciones de cobre (Collier y Sater, 2004). Los vaivenes del precio de los
minerales seguirian marcando la fragilidad de la economia en afos posteriores.
Como en el caso de Argentina, el declive del valor de las exportaciones primarias,
base de la economia, fue draméatico hacia 1930, cuando 50 000 trabajadores

mineros quedaron cesantes (Loveman, 2001). Si una eclosion econémica parece
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reclamar un cambio, era el turno de la intervenciébn mas activa del Estado, aun en
medio de las tradicionales desigualdades (Pinto Vallejos, 2006), y como otros
paises de la region, Chile se encaminoé al periodo de sustitucion de importaciones,
especialmente a partir del periodo de Pedro Aguirre Cerda bajo cuyo influyo se
cred la corporacion de fomento fabril. Aflos después, en la eleccion de 1964, ante
los persistentes problemas de los trabajadores del campo, los principales
candidatos presidenciales se comprometieron a la reforma agraria y a la reforma a
las leyes laborales (ibidem), cuestion que efectivizo el presidente Eduardo Frei en

la reforma constitucional de 1967.

Sin embargo, los problemas politicos se mantenian, mientras las huelgas se
multiplicaban y en 1970 triunfaba el proyecto de la Unidad Popular de la mano de
Salvador Allende quien, con su politica, reimpulso la reforma agraria, en medio de
otras reformas profundas, tales como la nacionalizacién de la banca, el cobre o la
expropiacion de las empresas monopdlicas (Allende, 1992: 356). Si bien, al inicio,
las politicas de la Unidad Popular supusieron una mejora sustantiva en el salario
real de los trabajadores, al no aumentar la capacidad productiva global del pais
mientras se incrementaba el consumo, el resultado fue, irremediablemente en
algunos aspectos como la inflacion (Garcés, 1974: 177). Y si para detener la
inflaciébn se introdujeron controles de precios, a ello se vinculé el problema del
desabastecimiento y el mercado negro, con el consiguiente deterioro adicional del
nivel de vida, pero sobre todo en la estabilidad social del pais. Como en el caso
argentino durante la mayoria de los gobiernos peronistas, una hebra importante de

esta compleja madeja politica sugiere que los esfuerzos distributivos no pueden
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soslayar la importancia del crecimiento, asi como los controles de precios
tampoco no pueden hacer desaparecer de un plumazo a la inflacibn que
constituye una amenaza estructural en economias como las nuestras. Colocados
estos ingredientes de andlisis en perspectiva, no se puede desmerecer la
importancia y el significado del salario real cuando sufre deterioros en su poder
adquisitivo, asi como las dificultades para modificar estructuralmente el patrén
distributivo. El final de este proceso es de todos conocidos, la imagen que
simboliza al mismo tiene que ver con el bombardeo de la Casa de la Moneda el 11

de septiembre de 1973.

El golpe de Estado abria las puertas hacia un nuevo periodo. Antes que en
otros paises de la region, la experiencia chilena posgolpe encontr6é el terreno
abonado para modificaciones abruptas de la concepcion del Estado que, desde el
punto de vista social, pasé a ocupar un rol subsidiario, lo que se tradujo en la
conformaciéon de nuevas politicas para enfrentar la pobreza. Alli se instala el
principio de la focalizacion considerado instrumento eficaz para combatir la
vulnerabilidad social (Gerrero Cossio, 2001). Mas tarde, y tras el periodo de la
crisis de la dictadura, se produce un acuerdo sui géneris entre la mayoria de los
partidos opositores a Pinochet, los cuales conformaron la coalicibn de la
Concertacion para la democracia que encabeza el periodo de transicion a partir de
marzo de 1990. La transicion no modifica el modelo econémico heredado aunque,
sus politicas sociales, deliberadamente, se abocaron a la disminucién de la

pobreza (de la Maza, 2006).Esto explica en gran medida, porqué Chile pudo
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mantener altos niveles de crecimiento, importante disminucién estadistica de la

pobrezay, a la vez, marcados niveles de desigualdad en sus saldos sociales.

A pesar de que la pobreza de Chile hoy, estadisticamente, la pobreza es
de las mas bajas de la region, con registros inferiores al 15% (Cepal, 2011%), el
mantener la desigualdad econdmica con guarismos altos supone efectos en la
propia reproduccion del crecimiento: “la extrema desigualdad y concentracién del
ingreso (...), lejos de ser un factor que promueva la emulacion y la sana
competencia, la desalienta y no estimula ni el ahorro ni la inversion” (Andrade y

Puyana, 2010:15).

Por otro lado, a pesar de su mantenimiento de su crecimiento, de manera
relativamente constante, agravado por el proceso privatizador neoliberal, la
economia chilena es parte de la estructura regional primario-exportadora, lo cual
redunda en las caracteristicas del empleo. Similar al caso argentino en 1992, la
politica chilena en 1997 estableci6 Ley de Flexibilidad Laboral (Andrade y
Puyana, 2010). Es preciso, sin embargo, sefialar que la experiencia a largo plazo
de ambos paises no tuvo el éxito esperado: la flexibilidad laboral disminuye los
costos empresariales y puede alentar una primera incorporacion de trabajadores
informales o en “negro”, pero no supone una creacidn genuina de nuevos
empleos, un tema que, como sefialamos anteriormente, podria suponer redefinir el
perfil productivo de cada pais y de sus exportaciones, alentando las de alto valor

agregado.
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De cualquier modo, parece quedar suficientemente claro que la “cuestion
social” en Chile, como en Argentina o en México, distan de considerarse algo
resuelto, sobre todo el campo del empleo (Gerrero Cossio, 2001: 130), y en la
vision integral destinada a articular una estrategia de desarrollo para enfrentar

satisfactoriamente los problemas sociales no resueltos.

A modo de conclusién

A lo largo del presente articulo hemos intentado relacionar el concepto de
desarrollo vigente con las politicas sociales en los movimientos pendulares de los
procesos socioecondmicos en la region latinoamericana. A pesar de las
diferencias de pais a pais, hemos convenido en tres periodos diferenciados con
dos cambios o puntos de inflexion y un inicio de tendencia: el primero, de la
perspectiva liberal a la keynesiana con marcada presencia de la accion estatal. El
segundo, de la keynesiana a las medidas del Consenso de Washington y su
preeminencia del mercado, y finalmente, la hacia alguna busqueda difusa de tipo
de universalizacion que esta lejos de considerarse una reformulacién del
paradigma dominante. El caso de Chile, sin embargo, merece una salvedad: el
pais exhibié un punto de inflexién intermedio, dado por el programa de Salvador
Allende en 1970, hasta Golpe de Estado que abre los espacios para la

instauracion del neoliberalismo.

Por otro lado, cualquiera sea la concepcion del Estado, el mercado o la
extension de las politicas sociales, hemos convenido en la importancia que debe

otorgarsele al crecimiento en los procesos de disminucion de la pobreza: ya sea
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en Argentina de los cuarenta o cincuenta, el Chile de la década del sesenta y
setenta 0 el México del siglo XXI, las politicas sociales parecen no alcanzar
resultados importantes, a menos que se acompafien con un crecimiento sostenido
en el tiempo (Sen,1999), mas all4 de la dimension del Estado. Cualquier eleccion
de redistribucién que deje al crecimiento en segundo plano, podrian resultar en
tironeo de intereses sectoriales que pueden concluir por afectar al crecimiento en
si mismo (L6épez Murphy, 1991). Pero el recorrido histérico parece ofrecernos
algunos otros indicios interesantes para el analisis. De alguna forma, podemos
afirmar que los efectos de las politicas de desarrollo llevadas a cabo en la region,
fueron dispares en medio de la Sustitucion de Importaciones; mientras Argentina,
Uruguay y Costa Rica mantuvieron estructuras sociales relativamente equitativas,
con amplia movilidad social en el caso argentino, los paises mas efectivos en la
aplicacion de este modelo, Brasil y México se mantuvieron como los mas
desiguales de la region ¢Cudl fue la causa, mientras se proclamaba la igualdad
como objetivo? Probablemente, el modelo no fue capaz de extender sus
beneficios a los que permanecian en el campo, en medio de esquemas de
inclusion disefiados desde los criterios en favor del pleno empleo urbano. A pesar
de los esfuerzos por mantener una especie de estado de bienestar (Drive y
Riesco, 2006), las caracteristicas de los demas elementos del entorno econémico
no permitieron mantener esa estructura al largo plazo. El tipo de industrializacion
asumido dependia del exterior en insumos, nho parecia aspirar a
internacionalizarse en sus productos terminados, mantenia las exportaciones en

productos primarios afectados por los términos de intercambio. Todos los factores
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contribuian al déficit comercial y resultaban en una dependencia al exterior que se
disfrazaba ideol6égicamente de independencia; mientras, la dimension de los
gastos del Estado excedia los ingresos disponibles en los paises, y multiplicaba
las necesidades de endeudamiento externo. Finalmente, estas cuestiones
terminaron por afectar las buenas intenciones originales al trazar politicas publicas
universales, o la calidad de la provision de las que subsisten (caso argentino, con
la educacién y la salud descentralizada). En la Década Perdida de los ochenta,
con las restricciones del crédito externo y los aumentos exponenciales de las
tasas de interés, la situacion alcanzé el deterioro final en términos de recesion,
inflacion, pobreza y desigualdad. Con la imposicion del Consenso de Washington
y sus medidas de austeridad fiscal, se disociaron las politicas sociales de la
universalidad. . De esta forma, la focalizacion parecidé convertirse en la premisa
apoyando los casos de pobreza extrema, solamente acorde con los lineamientos
banco mundialistas. El supuesto era en favor de un Estado Minimo que se retirara
lo mas posible de la economia para dejar actuar sin interferencia a los

mecanismos del mercado.

Desde las experiencias abordadas, podemos entonces concluir en la
razonabilidad de la existencia de una relacion directa entre politicas sociales
focalizadas-crecimiento y reduccion de la pobreza y en la necesidad de la
existencia de las dos primeras para enfrentar los requerimientos que supone la
reduccion de la pobreza y evitar, en el largo plazo, las condiciones de su
reproduccion. Por lo pronto, para producir un crecimiento sostenido, tal como

sefalan la Cepal (2011b), se requiere apuntalar integralmente el crecimiento con
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medidas que lo alienten y que a la vez, propicien la equidad: con una extensa
provision de bienes publicos de calidad (considerando incluidos como bienes
publicos a la salud y la educacion), alicientes para la exportacién de bienes, por lo
menos, alto valor agregado que generen empleos formales, apoyo a la inversion
en la tecnologia de punta para superar la heterogeneidad estructural e impactar
favorablemente en los requerimientos de la productividad. Solo a través de una
redefinicion de lo econdémico, del papel del Estado en la planificacion, y del
alcance de las politicas sociales se podran pensar resultados mas efectivos en la

perspectiva de solucionar los problemas sociales més profundos de la region.
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