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COMBATIR LA POBREZA:
DEFINICIONES, ABORDAJES Y ANALISIS DE LAS POLITICAS PUBLICAS EN
CHILE. UN ESTUDIO HISTORICO 1973-2017

Segun la Encuesta de Caracterizacion Socioeconomica de 2017, la pobreza en Chile
alcanza al 8,5% de la poblacion. Este satisfactorio resultado, es consecuencia de la
accion intencionada de distintos gobiernos. Empleando el método histérico, en este
estudio se analizan las continuidades y cambios que ha presentado la pobreza en tanto
problema social y objeto de intervencion del Estado entre 1973 y 2017. En especifico, se
analizan las principales definiciones del concepto, los instrumentos de medicion y las
politicas sociales implementadas.

Se afirma que la pobreza ha sido estructuralmente definida a partir del enfoque absoluto
de ingreso/consumo, asociado a la satisfaccion (o no) de necesidades béasicas. Este
paradigma hegemonico vinculado a las Necesidades Basicas Insatisfechas ha sido
complementado desde el afio 2015 con la medicidon multidimensional. Por otra parte, las
principales trasformaciones se han verificado en los instrumentos de seleccion y
focalizacion que transitaron desde el enfoque de NBI predominantes en las Ficha Comité
de Asistencia Social (CAS 1 y 2) implementadas entre 1987 y 2006, a la capacidad
generadora de ingresos, desarrollada por la Ficha de Proteccién Social, empleada entre
2006 y 2016, hasta a la actual Calificacion Socio Econdmica, que constituye el enfoque
del Registro Social de Hogares. Respecto de la focalizacion, entre 1973 y 1990, priorizo
en la oferta de servicios para luego incorporar demandas de grupos considerados
prioritarios de intervenir y logicas territoriales o de emplazamiento de la poblacién.

Las transformaciones tuvieron correlacion con los cambios en las estrategias de
intervencion, que entre 1973 y 1990 enfatizaron en los subsidios. Mientras que en el
periodo 1990-2002 se disefiaron sobre las ideas del crecimiento econdmico, generacion
de oportunidades e inversion en capital humano. Finalmente, en el periodo 2002-2017,
se disefi6 e implementé el Sistema Integrado de Proteccidn Social, destinado a garantizar
derechos sociales e intervenir sobre las causas de la pobreza. Estos cambios fueron
acompafiados en la década de los 2000, de modificaciones en las unidades de medidas
de las intervenciones, que pasaron de enfatizar en el individuo, a centrarse en la familia.

No obstante estos avances, se concluye que existe un énfasis en la resolucion del
problema priorizando estrategias de mercado y se reconoce el desafio de disefar
politicas desde un Enfoque de Derechos Humanos, que garantice la atencién a las
particularidades de la poblaciéon, favoreciendo instancias de participacion y control de
gestion por las comunidades. Estas medidas permitiran que los éxitos alcanzados en el
combate a la pobreza sean complementados con politicas publicas que aborden la
desigualdad econdmica y social del pais. Tarea pendiente desde el retorno de la
democracia.



Para Facundo, ‘El Asombroso’.
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Introduccidén

En julio de 1958, el especialista en desarrollo econémico, Jorge Ahumada publico su obra
titulada: “En vez de la miseria”, en ella contribuy6® abrié el debate respecto de las
estrategias orientadas a la superacién de la pobreza en Chile y su vinculacién con el
desarrollo nacional, alertando sobre el limitado impacto de las politicas publicas con las
cuales el Estado habia dado respuesta desde las primeras décadas del siglo XX a las
consecuencias sociales, laborales e ideoldgicas derivadas de la modernizacion capitalista
propias de la Cuestion Social (1880-1920) (Morris, 1962)?, a las convulsiones derivadas
de la Gran Guerra (1914-1919), de la Segunda Guerra Mundial (1939-1945) v,
especialmente, de la crisis de 1929 que habian traido dramaticas consecuencias
politicas, econémicas y sociales.

Considerando este contexto y sus impactos en la sociedad chilena, Jorge Ahumada
elabord un desalentador diagndstico referido a la pobreza, destacando las ‘miserables’
condiciones de vida de los sectores populares. Advirtio ademas, que estos problemas se
encontraban muy lejos de estar resueltos, afirmando que la sociedad chilena de
mediados del siglo XX se encontraba en una ‘crisis integral’. La expresion mas dramatica
de este deterioro la constituian los altos niveles de pobreza de la poblacién. Segun sus
céalculos -basados en el establecimiento de lineas de pobreza- en 1955 el 58,6% de la
poblacién que habitaba el pais era pobre, es decir, parte importante de la poblacion
nacional no contaba con ingresos que les permitieran satisfacer las necesidades basicas
(Ahumada, 1958).

El estudio de Ahumada constituyé “uno de los primeros intentos por cuantificar la
pobreza” (Olavarria, 2005, pag. 38) y sus analisis, ademas de dar cuenta de la magnitud
del problema de la pobreza en Chile, constituyeron un insumo para impulsar profundas
reformas econdémicas y sociales, que hasta el golpe de Estado de 1973 contribuyeron de
manera significativa a la democratizacion de la sociedad chilena. A la vez que
fortalecieron el rol central del Estado en el combate por la pobreza, especialmente en los
ambitos de educacion, trabajo y seguridad social, asi como en el mejoramiento de los
niveles de nutricion y acceso a prestaciones de salud, dando cuerpo al ‘Estado Social’, o
lo que la historiadora Maria Angélica lllanes ha denominado el ‘Estado Asistencial’, que
comenzé a fraguarse en la década de 1920, prestando especial atencién en
institucionalizar el conflicto social que venia arrastrandose desde las ultimas décadas del
siglo XIX, que tenia como protagonista al movimiento popular en general, y
especialmente a los trabajadores asalariados, representantes de una sociedad cada vez
mas politizada y diversificada en sus organizaciones de base.

1 La produccién de Jorge Ahumada se insertd en el debate de ideas desarrollistas liderados por la CEPAL en las
décadas de 1940 y 1950 y, especialmente, a la produccion intelectual asociada a la Revista Panorama Econémico
durante la direccion de Anibal Pinto Santa Cruz.

2 La Cuestién Social, es comprendida por James O. Morris como el conjunto de “consecuencias sociales, laborales e
ideolégicas de la industrializacion y urbanizaciéon nacientes: una nueva forma de trabajo dependiente del sistema de
salarios, la aparicién de problemas cada vez mas complejos pertinentes a vivienda obrera, atencion médica y
salubridad” (Morris, James O., 1967).



En este contexto, para lllanes la reconfiguracion del Estado tuvo por objetivo complejizar
sus estrategias para responder a las demandas populares. Sin renunciar al tradicional
uso de la fuerza y al liberalismo econdémico -a pesar de encontrarse en una profunda
crisis- el Estado chileno comenz6 a administrar el conflicto social mediante la entrega de
prestaciones, asistencias y bienestar a la poblacion. Incluso en 1927, durante el gobierno
de Carlos Ibafiez del Campo, se reestructurd la administracion del Estado creandose el
Ministerio de Bienestar Social (Pinto, 2020)2 como la entidad destinada a ocuparse de la
higiene publica, asi como de la asistencia social y previsional, del cuidado de la salud, de
inspeccionar las condiciones de vida y de trabajo de los sectores mas desposeidos,
ademas de la fiscalizacion de las leyes. De este modo, “el Estado del siglo XX encuentra
en esta contradictoria duplicidad, su propia definicion. No obstante, en general, el Estado
a través de su figura asistencial y/o de compromiso-social busca cooptar al Pueblo a su
propio espacio de institucionalidad, fundando un nuevo pacto social” (lllanes, 1993, pag.
17). En el periodo, la regulacion legal de la relacién capital/trabajo fue fundamental para
poder avanzar en este proceso destinado a la conquista de derechos politicos,
econdmicos y sociales. Las primeras leyes laborales aprobadas en la década de 1920 y
la promulgacion del Codigo del Trabajo de 1931 se enmarcan dentro de las legislaciones
sociales mas relevantes (Yafiez, 1999)*

Hacia mediados del siglo XX estos problemas sociales se incrementaron con la
expansion de la marginalidad urbana derivada del agotamiento de la hacienda en un
contexto de creciente modernizacion de las relaciones sociales de produccion (Ahumada,
1958) que impulsoé la migracion campo-ciudad de sectores que aspiraban a incorporarse
al proceso de industrializacion destinada a sustituir importaciones que se estaba
implementando a ritmo lento, pero sostenido desde fines de la década de 1930 (Salazar
& Pinto, 1999). Si bien, frente a todos estos procesos de modernizacion, el Estado alterné
la coercidn y la cooptacion, sus practicas redundaron en la expansion de la proteccion
social, y del gasto publico, en un proceso al que contribuyeron los nuevos actores sociales
colectivos incorporados a la institucionalidad politica. Asi, en desde la década de 1940
los gobiernos se concentraron en la expansion de las coberturas y en la de 1960 a la
expansion de los servicios de salud, educacion, prevision social y vivienda. Ejemplo de
esto fue la creacion del Servicio Nacional de Salud en 1952, de la Junta Nacional de
Auxilio Escolar y Becas en 1964 y, al afo siguiente, del Ministerio de Vivienda y
Urbanismo, en lo que puede ser definido como la construccion del ‘Estado de Bienestar’.
Sin duda que la intervencion militar de 1973 constituyd una ruptura respecto de esta
trayectoria histérica. Sus impactos pueden evaluarse desde multiples dimensiones, pero
junto con la cancelacion de la democracia, es necesario destacar la adopcion del
neoliberalismo como nuevo paradigma vinculado al rol del Estado y del mercado en la
sociedad en general, pero particularmente en lo referido al alcance y ejecucion de las
politicas sociales.

3 En su labor sanitaria, el Ministerio de Bienestar Social, incluso incorporé los principios de la Eugenesia. Cabe
destacar que la institucion era heredera del Ministerio de Higiene, Asistencia Social y Trabajo, creado en 1924.

4 Las leyes de la década de 1920 consolidaron un proceso donde ya podian encontrarse avances en la legislacion.
Por ejemplo, en 1912 habia sido aprobada la Ley de Proteccion a la Infancia Desvalida y la ley que prohibié el trabajo
infantil a menores de ocho afios. En 1914 fue aprobada la Ley de la Sillay en 1916 la Ley de Accidentes del Trabajo.
En 1917 se aprobd la Ley de Sala Cuna. Ademas, en 1924 se cre6 la Direccion General del Trabajo y el mismo afio
fue aprobada la Ley de Descanso Dominical. Entre otras destacadas leyes laborales promulgadas en la década del
1920 se encuentra la referida al contrato de trabajo; la ley sobre seguros de enfermedad, invalidez y accidentes del
trabajo; las leyes sobre accidentes del trabajo; sobre los empleados particulares, y sobre la organizacion del sindicato
industrial (Yafiez, 1999).



La investigacion tiene como objetivo general analizar los abordajes histéricos de la
pobreza a partir de los cambios y continuidades de las definiciones, instrumentos de
medicion y politicas sociales para intervenir sobre este problema social, en el periodo
1973-2017, es decir, entre el inicio de la dictadura civico-militar y la segunda medicion de
pobreza multidimensional. En especifico, analizamos los enfoques a partir de los cuales
se ha definido el concepto de pobreza, asi como los procedimientos de eleccion y
transformacioén de los instrumentos de medicion vinculados a los cambios en las politicas
sociales dirigidas a disminuir la pobreza. Finalmente, se analizan los cambios y
continuidades en las estrategias para abordarla por parte del Estado.

En este estudio se sostiene que la dictadura-civico militar constituyd un momento
fundante para la consagracién de la pobreza como categoria de intervencién, y
comprehension las politicas sociales destinadas a abordarla. En este sentido, existe una
permanencia de la conceptualizacion elaborada en la segunda mitad de la década de
1970 que traspasé los gobiernos de la postdictadura hasta la actualidad, donde la
pobreza es definida a partir del enfoque monetario o de ingreso/consumo, vinculados al
establecimientos de lineas de pobreza que dan cuenta de satisfaccion de necesidades
basicas. Esta continuidad en el marco conceptual a partir del que se define la pobreza se
verifica a pesar de los ajustes realizados en 1987, 2011 y 2014, que actualizaron las
variables que definen los criterios antes presentados, manteniéndose como enfoque
hegemonico, aun en convivencia con la medicion de pobreza multidimensional, que
constituye un esfuerzo por complejizar la medicién de pobreza por ingreso y que arrojo
sus primeros resultados en 2015.

Vinculado al punto anterior, afirmamos que, no obstante el caracter estructural de la
definicion de pobreza, durante el periodo que aborda el estudio (1973-2017), es posible
reconocer el dinamismo, o capacidad de transformaciéon de las estrategias para
enfrentarla, que han combinado medidas y acciones muy focalizadas o restrictivas, con
otras destinadas a la reposicion de derechos sociales, y que en su implementacién, han
requerido renovar los instrumentos de focalizacion y seleccion de beneficiarios, que
fueron desplegandose en un principio sobre un ethos marcado por una concepcion
restringida del principio de subsidiariedad, implementado a partir de la dictadura, donde
se impone la idea que el Estado debe intervenir s6lo en aquellas areas de la vida
econdmica y social donde a los privados no les fuera rentable hacerlo, hacia uno mas
amplio, implementado en los gobiernos de la Concertacion, que junto con los aspectos
antes descritos, abrié los cauces para una mayor participacion de la sociedad civil y
reconocimiento de la autonomia de las comunidades, sobre la base de la implementacién
de los principios de descentralizacién desarrollados en durante el gobierno autoritario®.

De esta manera, para el periodo analizado, se reconoce la aplicacion de una concepcién
positiva o ‘activa’ del principio, de subsidiariedad, que se traduce en un ‘deber de accion’

5 Si bien el principio de subsidiariedad es moderno, posee antecedentes que se remontan a la Edad Media,
especificamente a la controversia entre el Sacro Imperio Romano Germanico y las ciudades del norte de Italia. Las
cuales, reconociendo su membresia al Imperio, pugnaban por una mayor autonomia frente a éste para asi asegurar
su libertad. De esta época data la distincion entre las ‘sociedades menores’ (la ciudad) frente a las ‘sociedades mayores’
(el Imperio). Sin embargo, la nocién moderna de este principio surge con motivo de las Enciclicas Sociales de la Iglesia
Catdlica, con la Enciclica Rerum Novarum (1891), y especialmente, con la Enciclica Quadragésimo Anno (1931), que
introdujo dos grandes ajustes a los antecedentes previos: “En primer lugar, sustituye la relacion ‘Imperio-ciudad’ por la
de ‘Estado-grupos intermedios’ (y/o personas) y, en segundo término, propicia el fortalecimiento los grupos intermedios
[...] frente a la intervencion estatal” (Quintana, 2014, pag. 126).



del Estado para intervenir en aras del bien comun. Sin embargo, durante el régimen militar
dicha intervencion enfatizé en la accion directa se hizo efectiva mediante transferencias
de bienes para acceder a servicios sociales, mientras que durante la postdictadura,
aquellas acciones ‘directas’, fueron complementadas con otras de naturaleza ‘indirecta’,
vinculadas principalmente a la funcién de fomento o de promocién de la sociedad civil
(Quintana, 2014)°.

En el primer capitulo, atendemos a los principales enfoques teoricos desde los que se ha
analizado el problema de la pobreza, describiendo y estableciendo puntos de
convergencia y divergencia entre ellos, asi como reconociendo los enfoques
hegemonicos en las sociedades occidentales, para finalmente analizar cémo estos
enfoques se han desarrollado en Chile durante el periodo que abarca el estudio.

En el segundo capitulo se abordan los aspectos estructurales para la comprension de la
pobreza en Chile, que han sido transversales a los periodos de dictadura y postdictadura,
y que se encuentran vinculados al rol subsidiario del Estado, que condiciona no soélo los
enfoques dominantes para definir la pobreza, sino que también la focalizacion de las
politicas sociales y herramientas de seleccion para los programas sociales.

En el tercer apartado, se analiza la pobreza como objeto de politica publica a partir del
surgimiento y consolidacion de nuevas comunidades de expertos durante la dictadura
civico-militar, alojados en instituciones que han mantenido hasta la actualidad su funcién
especializada en el disefio e implementacion de politicas sociales.

Finalmente, en el cuarto capitulo abordamos las transformaciones y cambios de énfasis
gue han tenido las politicas sociales destinadas al combate de la pobreza entre 1973 y
2017, enfatizando en los cambios de concepciones y avances en torno a la reposicion de
derechos sociales de los sectores mas desposeidos y de la poblacion en general.

En suma, a partir de esta estructura buscamos comprender y analizar qué factores
histéricos y sociales explican la forma en que se ha definido y medido la pobreza, los
instrumentos elaborados para su operacionalizacion y el disefio de politica publica
derivada de dichas conceptualizaciones.

En términos metodoldgicos, la investigacion se aborda desde el método historico y se
basa en el empleo y analisis de fuentes de naturaleza primaria y secundaria, a partir de
las cuales se generan deducciones para aportar a un nuevo conocimiento vinculado a las
formas en que se construyen y redefinen las politicas publicas vinculadas al problema de
la pobreza. Entre las fuentes secundarias destacan estudios relacionados a nuestro
objeto de investigacidén, mientras que el uso de fuentes primarias es priorizado en el
capitulo referido a los cambios en las estrategias para abordar la pobreza, y refieren
especificamente al analisis de discursos y revision de prensa. Por lo tanto, las estrategias
metodologicas relevan un abordaje cualitativo del fendmeno estudiado, basado
fundamentalmente en el uso e interpretacion de fuentes.

El método histérico es complementado desde un enfoque epistemoldgico racionalista-
deductivo de las politicas publicas, en tanto buscamos explicar la forma en que los

6 En contraposicion a la concepcion ‘activa’ del principio de subsidiariedad, se encuentra la concepcion ‘pasiva’, que
se expresa mediante la abstencién por parte del Estado la que se hace juridicamente efectiva a través de normas
constitucionales. Cabe sefialar que, para el caso chileno la Constitucion de 1980 no impone la prohibicién al Estado
para actuar de forma directa o indirecta en ninguna materia (Quintana, 2014, pag. 128).
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contextos politicos, sociales y culturales condicionan a los tomadores de decisiones de
la politica social para definir y redefinir conceptos, mecanismos y estrategias de
intervencion, con la finalidad de ajustarlas a las expectativas y demandas de la
ciudadania. Dicho de otro modo, a partir del establecimiento de relaciones de
dependencia entre las variables analizadas, buscamos explicar por qué la realidad
estudiada ocurre de la manera descrita, con el fin de proveer de modelos tedricos que
permitan profundizar en la comprension histérica de la naturaleza y estrategias de
implementacion de las actuales politicas publicas destinadas a abordar la pobreza, las
gue derivan de esos procesos de continuidad y cambio en sus definiciones y estrategias
(Padrén, 2001), asumiendo a la vez que siempre hay un proceso de refraccion en el
analisis de los hechos histéricos (Carr, 1961). Ademas, esta estrategia metodoldgica
permite explicar cdmo los gobiernos disefian politicas publicas en condiciones de
ambiguedad, es decir, cuando existen diversas formas de pensar un determinado
problema social (Feldman, 1989), a la vez que analizar el caracter performativo que tienen
las definiciones y redefiniciones tedricas con las que se aborda el problema social
estudiado, en tanto colaboran con la transformacion de las condiciones y contextos que
lo originaron, permitiendo modelar, consolidar o modificar la realidad existente.



Preguntas de Investigacion

1. ¢A partir de qué enfoques tedricos dominantes se ha definido la pobreza en Chile?

2. ¢Cuales han sido las consideraciones econdémico-sociales que ayudan a explicar

la continuidad y el cambio en las definiciones de la pobreza en Chile?

3. ¢Qué relacion existe entre la operacionalizacion del concepto de pobreza y los
instrumentos de intervencion y focalizacion seleccionados?, ¢Qué razones
explican la seleccién de ellos?

4. ¢Cuédles han sido y qué estrategias que han seguido las politicas sociales
implementadas por el Estado en el periodo 1973-2017?, ¢Qué discusiones
politicas vinculadas a la universalidad, focalizacion y participacion de agentes
privados han acompafiado a las estrategias vinculadas a la definicion e
implementacion de las politicas sociales?

Objetivos

Objetivo General

Analizar los cambios y continuidades de las definiciones, instrumentos de medicion y
politicas sociales vinculadas a la pobreza en Chile, durante el periodo 1973-2017.

Objetivos Especificos

1.

2.

Analizar los enfoques dominantes en la definicién de pobreza.

Analizar las consideraciones econdémicas y sociales que explican la continuidad y
el cambio en la definicién de pobreza.

Analizar las relaciones entre la operacionalizacién del concepto de pobreza, con
los instrumentos de medicion y focalizacion seleccionados.

Analizar las estrategias de politica publica con las cuales se ha abordado el
problema de la pobreza y sus relaciones con la definicion del concepto, relevando
las discusiones técnicas y politicas que han acompafiado estas politicas sociales.



Capitulo 1: Enfoques dominantes para la definicion de pobreza



El problema del concepto y la diversidad de enfoques

Si bien el fendmeno de la pobreza puede rastrearse desde la antigliedad, es en la época
moderna donde se conceptualiza y se transforma en objeto de estudio por parte de los
cientistas sociales. Existe consenso en que el fendbmeno de la pobreza comenz6 a
problematizarse como consecuencia de las transformaciones que la modernidad y el
cambio en las relaciones sociales que asociadas a la modernizacién. Precisamente, estos
procesos originaron nuevas categorias de pobreza, como la de ‘pobres por atraso’, que
reune a aquellos que el ‘progreso’ va dejando atras; y la de ‘pobres por modernizacion’,
quienes serian ‘producidos’ por el propio desarrollo (Bengoa, 1995a).

En este proceso de ascenso y complejizacién del concepto, destacan los aportes teéricos
que realiz6 Georg Simmel a principios del siglo XX (1908), que luego constituirdn los
pilares en los que se fundé la sociologia de la pobreza, y particularmente, para el enfoque
relacional de la pobreza, que estudia la pobreza como una experiencia vivida por quienes
se encuentran situados en la posicién mas baja de la estratificaciéon social’. Para Simmel,
el pobre y la pobreza, es decir, el sujeto y la categoria, se definen a partir de la sintesis
de interacciones sociales y no por criterios ‘objetivos’ de orden cuantitativo. Estos ultimos,
se vinculan con los enfoques sustancialistas o no relacionales, entre los que se destaca
el enfoque biologicista y el conocido estudio realizado por Benjamin Rowntree, publicado
en 1901, donde el autor analizo la pobreza en York, estableciendo la existencia de
familias en situacion de pobreza primaria, comprendida por aquellas “cuyos ingresos
totales resultan insuficientes para cubrir las necesidades basicas relacionadas con el
mantenimiento de la simple eficiencia fisica” (Sen, 1992, pag. 311). De esta forma, el
enfoque adopté un método indirecto para la evaluacidon de la pobreza, definida como un
déficit de supervivencia fisica, sentando las bases de una forma de medicion que se ha
difundido internacionalmente y que se conoce como método de linea de pobreza (Lépore,
2007), el que rige en Chile desde la primera medicion de la pobreza en 1987, hasta la
actualidad.

Por el contrario, y en respuesta a los enfoques sustancialistas, Simmel, sostiene que los
‘pobres’ son quienes reciben asistencia publica, o mejor dicho: “al que, aunque no la
reciba, deberia recibirla por su situaciéon sociolégica” (Simmel, 2018, pag. 79). De esta
forma, es la ayuda que una persona recibe (o deberia recibir) publicamente de la
colectividad, lo que determina su estatus de pobre, puesto que, “la pobreza no puede
definirse en si misma y por si misma como un estado cuantitativamente determinado,
sino soélo en funcion de la reaccion social que nace de una situacion especifica” (Simmel,
2018, pag. 79), vale decir, constituye una sintesis de las relaciones sociales que se
producen en una coyuntura y contexto singular. Por otra parte, la recepcion de asistencia
como fundamento de la condicion de pobre, lo sitia en un estrato que inevitablemente
esta desvalorizado, puesto que “se define por su dependencia respecto a todos los
demas” (Paugam, 2007, pag. 18). Esto ocurre aunque cada sociedad defina y otorgue un
estatus distinto al pobre cuando decide ayudarlos, es decir, Simmel entiende que la

7 Ademas, es necesario destacar los aportes realizados en la primera mitad del siglo XIX por Alexis de Tocqueville y
Karl Marx, entre otros autores, al problema del pauperismo asociado a las transformaciones de la sociedad moderna.
Sus andlisis se integran respectivamente en una obra dominada en el caso de Tocqueville por la cuestiéon de las
democracias y la igualdad de oportunidades, y en caso de Marx por la cuestion de la lucha de clases. Para ambos
autores, la pobreza respondia mas a una cuestiéon social, que un objeto socioldgico, por lo tanto, “no definieron
explicitamente qué caracteriza sociolégicamente a los pobres respecto de los demas miembros de la sociedad, ni
explicaron de forma completa los modos de construccion de esta categoria y los lazos que la unen a la sociedad”
(Paugam, 2007, pag. 30).



pobreza no sélo es relativa, sino que esta construida socialmente, en tanto su sentido es
el que le da la sociedad. Los pobres asi definidos no estarian fuera, sino dentro de la
sociedad, en una situacion de dependencia respecto de la colectividad (Paugam, 2007).

La pobreza tiende a ser un concepto relativo por definicibn, su medida puede ser
monetaria o no serlo, “puede interesarse exclusivamente en los flujos o bien considerar
las necesidades basicas, satisfechas o no incluir elementos de patrimonio, puede
finalmente ser subjetiva” (Salama & Destremau, 2002, pag. 39). Pero tiende a objetivarse
en funcién de la metodologia de ingreso/consumo para estandarizar andlisis y establecer
satisfactores minimos comunes a la naturaleza humana. Por consiguiente, una primera
linea divisoria entre los diversos métodos desde los cuales se define y mide la pobreza
es si el dinero/ingreso se usa como una unidad Unica de medida, lo que permite distinguir
entre metodologias unidimensionales y multidimensionales. Otra linea divisoria es el
caracter directo o indirecto con que se evalla la (in)satisfaccion de necesidades,
clasificAndose en: método de Necesidades Bésicas Insatisfechas o directo, método de
linea de pobreza o indirecto y los métodos combinados, que emplean ambos enfoques
(Boltvinik, 1998).

Las principales tendencias en el estudio de la pobreza moderna han enfatizado en la
dimension absoluta, comprendiéndola como un fendmeno que se relaciona con las
carencias y privaciones materiales y adoptandose el ingreso como vara de medicion de
la pobreza. Desde esta concepcion dominante, ser pobre “es carecer de los recursos
monetarios y servicios para satisfacer las necesidades basicas y participar de lleno en la
sociedad” (Weinstein, 2018, pag. 29). Asi, el indicador definido a partir de un cierto nivel
de ingreso monetario, solo entrega una medida indirecta de la pobreza, que ademas no
considera el conjunto de bienes que no pasan por el mercado, es decir, que no se
encuentran monetarizados, pero que afectan el bienestar (0 malestar) por ejemplo,
bienes provenientes “de donaciones, de la solidaridad, de la produccion para el
autoconsumo, o incluso que estén monetarizados, pero con un precio que se mantiene
bajo gracias a un conjunto de subvenciones estatales” (Salama & Destremau, 2002, pag.
40). Esto explica que las definiciones monetarias asociadas a la falta de dinero o de
bienes, hayan sido refutadas no soélo por constituir un enfoque arbitrario, sino ademas
simplista, en tanto el dinero y los ingresos se encuentran sometidos a fluctuaciones
periddicas y temporales que afectan muy poco la posicibn que ocupa una persona
(Paugam, 2007).

Prescindiendo de estas complejidades, desde el enfoque de pobreza monetaria los
observadores, cientificos 0 expertos externos determinan las carencias basicas para la
sobrevivencia de un grupo humano, sector o territorio estableciéndose el umbral minimo
de satisfaccion de necesidades humanas, aplicable para cualquier cultura y contexto, y
gue ademas, son independientes de la riqueza de otros grupos sociales, vale decir, no
pretenden generar una explicacibn comprehensiva del fendmeno, ni propuestas
integrales para su superacion. No obstante la pretension de objetividad de este
procedimiento cabe sefialar que cualquier punto de corte o fijacion de estandar reflejara
algun grado de arbitrariedad de los expertos, pues en términos epistemoldgicos, lo que
hacen es sintetizar y describir las percepciones o normas existentes en la sociedad y que
son descritas por los cientificos sociales (Boltvinik, 1998).

Desde este paradigma, la pobreza absoluta seria la que sufriria todo individuo u hogar,
gue no consiga contar con suficientes ingresos para reproducirse, siendo ese ingreso la



expresion monetaria del minimo de calorias necesarias para la reproduccion fisioldgica,
a la cual se le agregan otros gastos necesarios relacionados (Salama & Destremau,
2002)8. El ingreso se usa como unidad de medida para la identificacién de los pobres
debido a la extension en el uso del dinero como medio de intercambio y adquisicion de
bienes, pero su uso se encuentra siempre vinculado a la satisfaccion (o no) de las
dimensiones de pobreza.

Los umbrales, que dan cuenta de niveles minimos de ingreso o consumo, establecen el
limite bajo del cual se considera que las personas no han logrado un bienestar minimo,
y se encuentran representados en las denominadas lineas de pobreza, frontera que
diferencia a los pobres de los no pobres. Asi, “la incidencia de la pobreza se obtiene al
contar las personas cuyo ingreso o consumo esta por debajo de esa linea” (Olavarria,
2006, pag. 24) y mientras mas cerca se encuentre una persona de los bajos ingresos,
mas probabilidad tiene de ser pobre, sobre todo si las desigualdades son grandes y el
nivel de ingreso medio es bajo (Salama & Destremau, 2002).

Lo central de la perspectiva absoluta, radica en lograr indices que permitan definir un
umbral de pobreza con el objetivo de precisar estadisticamente quiénes son pobres y
quiénes no lo son. Para ello se elaboran definiciones operacionales, técnicas y
estadisticas, sin llegar a constituir teorias de la pobreza y, desde el punto de vista
econdmico, la carencia de recursos esta referida a los bajos ingresos percibidos. En este
sentido, para la determinacion de la linea de pobreza, en primer lugar se debe determinar
la canasta o bienes necesarios para la estricta reproduccion del individuo o del hogar,
luego se calcula el nUmero de calorias necesarias para la supervivencia, las cuales se
convierten en una serie de bienes de alimentacion ligados a los habitos de alimentacion
del conjunto de la poblacion. Definidos los bienes que componen la canasta, ésta es
convertida en precios en dinero, dando origen a las lineas de indigencia y pobreza®. El
ingreso necesario para acceder a dicha canasta define la linea de indigencia,
considerandose que “los individuos u hogares cuyos ingresos se situan bajo esta linea,
se encuentran en una situacion de extrema pobreza” (Salama & Destremau, 2002, pag.
46).

Obtenida la linea de indigencia, se le aplica el multiplicador de Engel, para incluir los
gastos necesarios en vestuario, transporte, alojamiento y se obtiene la linea de pobreza?®,
reservando el término linea de indigencia para el ingreso necesario para la reproduccion
exclusivamente calérica del individuo (Salama & Destremau, 2002). Es decir, los pobres
extremos serian aquellas personas u hogares mas pobres que los pobres, en tanto se
ubican por debajo del costo de una canasta basica de alimentos, mientras que los pobres
serian aquellas persona u hogares que tienen ingresos totales superiores a los
necesarios para adquirir la canasta basica de alimentos” (Weinstein, 2018, pag. 29), o
bien, cuyos ingresos se encuentren “entre el costo de una y dos canastas basicas de

8 Mauricio Olavarria plantea que el estudio de Benjamin S. Rowntree (1901) fue pionero en definir la situacion de
pobreza absoluta, a partir de la existencia de “un total de ingresos que es insuficiente para obtener lo minimo necesario
para la subsistencia. Lo minimo necesario hacia referencia a alimento, ropa, vivienda, calefaccion, luz y utensilios para
cocinar y lavar” (Olavarria, 2006, pags. 24-25).

9 Pierre Salama y Blandine Destremau (2002) precisan que en el establecimiento de los habitos de alimentacion, se
considera como poblacion de referencia no solo a los pobres, “para no cometer el error de considerar solo los bienes
que ellos puedan adquirir a causa de estos pocos ingresos” (Salama & Destremau, 2002, pag. 45).

10 Cabe sefialar que el multiplicador de Engel, “puede ser determinado de manera arbitraria cuando los datos son poco
accesibles o insuficientes o insuficientemente confiables, o en caso contrario, después de unas encuestas” (Salama &
Destremau, 2002, pag. 46).
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alimentos” (Olavarria, 2006, pag. 25). En Chile, entre los afios 1987 y 2013, el costo de
la canasta se calculé tomando en consideracion los requerimientos nutritivos minimos de
la poblacion, sus habitos de consumo y costo de mercado. A partir de estos factores y
asumiendo que el costo de los alimentos en zonas rurales es menor que en la urbanas,
la linea de pobreza extrema rural se fijé en un nivel inferior que la urbana'! (Olavarria,
2006).

En suma, las aproximaciones cuantitativas del enfoque de pobreza absoluta, en tanto
concepciones objetivistas, ponen énfasis “en indicadores econdmicos tales como:
ingreso, ahorro, consumo, cantidad de bienes. En esta linea de andlisis se ubican los
economistas, los planificadores sociales y las autoridades de Gobierno (Weinstein, 2018,
pag. 29), y como veremos en los capitulos siguientes, para el caso chileno, desde el
ascenso del neoliberalismo hacia fines de la década de 1970, ha sido la vision dominante
para el abordaje del fendmeno de la pobreza, en coherencia con la implementacién de
un Estado de tipo subsidiario que tiende a focalizar el gasto social hacia quienes
demuestren su condicion de carencia.

Ademas, las definiciones de pobreza absoluta colisionan con el uso mas generalizado de
la pobreza, entendida como pobreza relativa, o enfoque de privacion relativa, desde el
cual las necesidades se establecen culturalmente, y no en términos biolégicos como en
el caso del enfoque absoluto, por tanto integra las variables de tiempo y lugar.
Comprendiendo que a medida que ocurren transformaciones en las sociedades, las
necesidades también van mutando. En este sentido, sitia al individuo en la sociedad,
pues “lo que expresan las medidas de pobreza relativa es lo que se entiende como el
estandar minimo aceptable en una sociedad determinada” (Olavarria, 2006, pag. 26). Al
concebirse las necesidades de forma dinamica, y no como un conjunto irreductible y
estable, se actualizan contantemente en relacion con los niveles de riqgueza de la
sociedad, evaluando las brechas existentes entre las condiciones de vida de algunos
grupos con las de la mayoria de la poblacién (Weinstein, 2018). Asi, la linea de pobreza
relativa evoluciona con la mediana y con el promedio del ingreso, ya que “si éstos
aumentan la linea también sube, e inversamente” (Salama & Destremau, 2002, pag. 42).
En consecuencia, es posible afirmar que el enfoque relativo de la pobreza enfatiza en las
condiciones de vida, “donde lo central no es la falta de ciertos bienes materiales sino el
cumulo de desventajas, las privaciones entendidas como falta de bienestar material o de
posibilidad de participacion en la vida social” (Weinstein, 2018, pag. 30).

Finalmente, la implementacién del enfoque de pobreza relativa, como enfoque integral
vinculado a la medicion de los niveles de vida, la pobreza y el desarrollo, se enfrenta con
el problema de la falta de una unidad de medicién Unica, y por tanto a las dificultades de
comparabilidad de resultados. En tanto no se establecen minimos uniformes o
estandarizados, la adopcion de enfoques de pobreza relativa refuerza las discusiones
sobre la equidad en la distribucion de los beneficios del progreso y la integracion social.
La vinculacién del enfoque de pobreza relativa a la concepcién de la pobreza como un
fendmeno ligado a las condiciones historicas del desarrollo material y a la distribucion de
ingreso de las sociedades, ayuda a explicar por qué generalmente los paises que asumen
el enfoque de privacién relativa, para la medicion de la pobreza sean aquellos que han

11 En Chile, la determinacién de la linea de pobreza se establecié como el doble de la linea de indigencia, establecida
a partir de la Encuesta de Presupuestos Familiares, mientras que la linea de pobreza extrema rural se fijo en un nivel
del 77% de la linea de indigencia urbana y la linea de pobreza rural equivalente en 1,75 veces la linea de indigencia
rural (Olavarria, 2006).
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logrado niveles mas altos de desarrollo econdmico, permitiendo mejorar los estdndares
de vida de su poblacion. Por el contrario, los paises que priorizan las mediciones
absolutas, enfatizado en la construccion de indicadores de Necesidades Basicas
Insatisfechas y, mas recientemente, de indicadores de pobreza humana, son aquellos
gue se encuentran en situaciones de subdesarrollo o en vias de desarrollo, donde las
privaciones afectan a una extensa parte de la poblacién (Olavarria, 2006). No obstante
estas diferenciaciones, Julio Boltvinik (1998) sostiene que el método de linea de la
pobreza se ha mantenido como como el procedimiento oficial en diversos paises
desarrollados, al ser “el método que recomienda el Banco Mundial, y que también usa la
Comisiéon Econodmica para América Latina y el Caribe” (Boltvinik, 1998, pags. 19-20)*2.

Las perspectivas criticas al enfoque basado en lineas de pobreza enfatizan en que
“supone que la satisfaccidn de necesidades depende solo del ingreso, en circunstancias
que el ingreso es solo una de las variables que determinan la satisfaccién” (Olavarria,
2006, pag. 28). Por otra parte, las lineas de pobreza no considerarian si una necesidad
efectivamente se encuentra o no satisfecha, sino que aborda solo si se dispone de
ingresos para satisfacerla. Una definicion de la pobreza limitada a medirla a través de
lineas definidas por niveles de ingreso/consumo es restrictiva y, por tanto, insuficiente®.
El enfoque de necesidades basicas, parte de la premisa que la pobreza constituye una
situacion en la cual la persona no puede satisfacer una 0 mas necesidades, ni participar
plenamente de la sociedad, planteamiento sobre el cual se desarrollo el método de
Necesidades Basicas Insatisfechas, para medir la pobreza, que combina diversos
indicadores de satisfaccion, necesidades basicas y un umbral minimo, por debajo del cual
habria pobreza, entendida como carencia de satisfaccion (Olavarria, 2006). De esta
forma, en enfoque basado en el ingreso/consumo, solo es Util si se complementa con
otras definiciones que ponen de manifiesto la satisfaccion de necesidades basicas que
permiten la reproduccion de los individuos y de los hogares en la sociedad. La
combinacién de diferentes enfoques y definiciones de la pobreza permite “poner en
evidencia como se vive la pobreza y cdmo evoluciona mas alla de algunas cifras
necesariamente abstractas y, sobre todo, mas alla de la mera descripcion” (Salama &
Destremau, 2002, pags. 40-41). En este sentido, el enfoque de Necesidades Basicas
Insatisfechas, si bien originalmente se constituyé como una critica al enfoque de ingresos,
es complementario a él, pudiendo combinarse la disponibilidad de ingresos por sobre o
bajo la linea de pobreza con la existencia de una 0 mas carencias o sin carencias.

En estos cruces, si el ingreso de un hogar esta por debajo de la linea de pobreza y
presenta por lo menos una necesidad basica insatisfecha, ese hogar se clasificaria en un
estado de pobreza cronica, que seria el estado de mayor vulnerabilidad, mientras que si
el ingreso de un hogar estd por debajo de la linea de pobreza, pero no existen
Necesidades Basicas Insatisfechas, ese hogar se encontraria en una situacion de
pobreza reciente. “A la inversa, si el ingreso de un hogar esta por sobre la linea de
pobreza, pero hay por lo menos una necesidad béasica insatisfecha, ese hogar estaria
sufriendo carencias inerciales. Por ultimo, si un hogar presenta una situacién donde el

12 Sin embargo, el autor destaca que el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, ha adoptado la posicion del
indice de Desarrollo Humano. Cfr.: Boltvinik, 1998, pag. 20.

13 Aun cuando las criticas al enfoque basado en las lineas de pobrezas son pertinentes, es necesario sefialar que, en
general, la identificacion de pobreza por ingreso coincide cuando se incorporan otras variables, tales como: acceso a
la salud, niveles de escolaridad, de integracion o de satisfaccion de necesidades. Es decir, una persona que es pobre
por ingreso tiende de a serlo ademéas al medir su condicion incorporando aquellas dimensiones relativas o
complementarias.
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ingreso esta por encima de la linea de pobreza y no hay necesidades insatisfechas,
entonces se diria que ese hogar esta en condicion de integracion social” (Olavarria, 2006,
pag. 30).

Tanto las concepciones de pobreza relativa como absoluta han estado vinculadas al
problema del crecimiento econdmico, que facilita acceso de las personas a nuevos bienes
y servicios, asi como a las modernizaciones de las relaciones econdémicas y sociales,
procesos que hacen que las carencias se vuelven mas complejas de estandarizar y la
pobreza mas heterogénea en sus expresiones sociales. Segun Bengoa (1995a), la
heterogeneidad es una de las tres tendencias o expresiones mas importantes de la
pobreza moderna, las otras dos corresponden a la internacionalizacion, pues al ser
consustancial al desarrollo, se ubica en todas partes del mundo, definiéndose estandares
minimos por organizaciones internacionales -como por ejemplo el Banco Mundial o el
Fondo Monetario Internacional- y, finalmente, la tendencia a la privatizacién de la
implementacion de las politicas publicas orientadas a enfrentar la pobreza, que se ha
traducido en la pérdida de la responsabilidad social del Estado respecto del fendmeno y
en una creciente aparicion de la responsabilidad individual y de una nueva filantropia
reflejada en la proliferacion -desde la década de 1990- de las fundaciones y otros entes
privados encargados de hacer obras y acciones a favor de los pobres. Esta nueva
estrategia de abordaje de la pobreza desde el financiamiento publico e implementacion
privada seria “una pobreza de personas que fueron convocadas a la igualdad, la
democracia y la fraternidad” (Bengoa, 1995a, pag. 5), que vieron la oportunidad de
acceder a la modernidad y fracasaron en su intento, es decir, corresponde a la pobreza
surgida en las ultimas décadas del siglo XX, y que hacia fines del primer gobierno de la
Concertacion -cuando el autor publica su articulo- ya manifestaba en quienes vivian en
pobreza la marca de la frustracion y la carga de un sentimiento cultural de derrota.

Como sintesis de estas tres tendencias surgiria “una nueva categoria social de ‘pobres’
que tienden a afirmar su identidad en la carencia y hacen del ‘testimonio’ la base de su
discurso” (Bengoa, 1995a, pag. 1). Desde un punto de vista subijetivo, la definicién desde
la carencia significaria la crisis de identidad de los sujetos, 0 adquisicion de una identidad
negativa, pues en vez de identificarse por lo que hacen, se identifican por lo que no hacen.

Por otra parte, los sujetos que reciben asistencia, al menos en el corto plazo, presentan
dificultades para integrarse a la sociedad en una relacion de complementariedad y
reciprocidad respecto de otros grupos sociales. Esto significa que quien recibe la ayuda,
acepta vivir, aunque sea temporalmente, con la imagen negativa que le devuelve la
sociedad, pudiendo incluso terminar interiorizando la idea de no ser Util para esa sociedad
(Paugam, 2007). En el marco de la implementacion de las politicas sociales, se revela
entonces la existencia de sectores que son mas o menos sensibles a la implementacion
de ellas, o de los efectos asociados al crecimiento econémico. En esta dinAmica aquellos
gue son menos sensibles a la implementacion de las politicas sociales son generalmente
personas y familias antecedidas por generaciones con reiteradas experiencias frustradas
de integracion social, condicion estructural que facilita la formacién de una ‘subcultura de
la pobreza’, caracterizada no solamente por la deprivacion material, sino que por la
construcciéon de una fuerte identidad derivada de la rearticulacion social en la
supervivencia y desesperanza, un lenguaje propio, usualmente ininteligible para los que
no pertenecen al grupo, y un permanente menosprecio a los ‘integrados’ al sistema
(Bengoa, 1995a). Este tipo de pobreza se encuentra relacionada con la marginalidad, es
decir, con la ruptura de los vinculos de sus miembros respecto de la estructura social por
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lo que tiende a denominarse como ‘pobreza dura’, aunque en la practica, sus integrantes
se encuentran separados por sutiles diferencias de otros sectores igualmente pobres
pero ‘sensibles’ a la accion de las politicas sociales, y al crecimiento econémico.
Precisamente, la mayor parte de las personas en situacion de pobreza tienden a la
integracién al sistema, y las posibilidades de movilidad social que les ofrece. Sin
embargo, estos grupos no se identifican con la pobreza, a la vez que buscan distinguirse
del grupo de pobres permanentes, en tanto desean “que sus poblaciones sean bien
consideradas, seguras, quieren el progreso, quieren vivir bien [y] estan dispuestos a
realizar todos los esfuerzos, ahorros incluso, para ello” (Bengoa1995a, pag. 2).

Otro marco tedrico relevante para la comprension de la pobreza corresponde al enfoque
subjetivo, que pretende superar las limitaciones de los enfoques vinculados a los niveles
de ingreso/consumo, especialmente en lo que respecta a la arbitrariedad de los criterios
elegidos para definir los umbrales de necesidad y bienestar, en tanto se “basan en
hipotesis imposibles de comprobar y que reflejan, ante todo los prejuicios del estadistico.
Las nociones de necesidad y bienestar, indispensables para la definicion de escalas, son
relativas (Paugam, 2007, pag. 15). Por lo tanto, el enfoque de pobreza subjetiva comparte
con el enfoque de pobreza relativa, que los niveles de pobreza evolucionan con el
crecimiento. Considerando estas criticas, y partiendo del uso de encuestas, el enfoque
subjetivo de la pobreza intenta “definir el limite de ingreso que permitiria a los individuos
pobres no considerarse ya como tales, cuando aumenta el ingreso nacional” (Salama &
Destremau, 2002, pag. 42). Por otra parte, aun constituyendo una medicion estadistica
de la pobreza, no se refiere ya al juicio experto, sino a la opinion de la persona
entrevistada sobre su propia situacion financiara o bienestar. En este sentido, sobre la
base de que el nivel de ingresos no da cuenta en forma completa de las privaciones que
sufren las personas y los hogares, propone analizar como interpretan las propias
personas sus condiciones de vida y qué requieren para considerar que llevan un nivel de
vida aceptable.

Por cierto que existen contundentes criticas a este enfoque, siendo la principal ser
demasiado sensible a la formulacion de las preguntas, especialmente si se utilizan
idiomas distintos, ademas de su dificultad para establecer comparaciones internacionales
debido al escaso consenso conceptual. Algo similar ocurre con el enfoque de condiciones
de vida, que pretende medir estadisticamente la pobreza a partir de la idea de que “no es
la falta de un determinado bien material elemental lo que permite definir la categoria de
pobre, sino el cumulo de desventajas” (Paugam, 2007, pag. 16), que pueden agruparse
en diversos indicadores y que fueron conceptualizadas por Peter Townsend (1988) como
‘deprivaciones’. Nuevamente, la fragilidad de este enfoque radica en la posibilidad de
desviaciones subjetivas o, dicho de otro modo, en la dificultad de definir de manera
totalmente objetiva los indicadores.

Cabe destacar, que tanto el enfoque subjetivo como el de condiciones de vida, parten de
la premisa que la pobreza debe ser concebida “como un fenédmeno multidimensional,
complejo, heterogéneo, en tanto conjunto de necesidades humanas inadecuadamente
satisfechas asi como capacidades humanas desarrolladas de modo incompleto”
(Weinstein, 2018, pag. 30). Esta perspectiva engasta con la idea de privacién o expansion
de las capacidades humanas desarrollada por Amartya Sen (2000), en el enfoque de
‘capacidades y realizaciones’, que a diferencia de los enfoques basados en el analisis de
necesidades fundamentales, se inscribe en el campo de una reflexion sobre la justicia
social, laigualdad y la desigualdad. Asimismo, se trata de un enfoque cualitativo, que “sin
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descuidar el haber material sitia en primer lugar los valores de realizacion y libertad, los
funcionamientos que representan una forma de gobernar, su existencia y las capacidades
gue representan las diversas oportunidades que se le ofrecen a una persona y entre las
cuales ella escoge” (Salama & Destremau, 2002, pag. 64). Por tanto, su definicion de
pobreza no se encuentra asociada a la disponibilidad de ingresos, sino que se basa en
la inadecuacion de los medios econémicos con respecto a la tendencia de los sujetos a
convertirlos en capacidades de funcionamiento, en un ambiente social, politico y cultural
propicio para su desenvolvimiento. La propuesta de Amartya Sen, es complementaria con
la de Oscar Altimir (1979) que entiende la pobreza desde una nocion basada en la
concepcién del desarrollo de la dignidad humana y de la universalidad de los derechos
humanos basicos “cuyo cumplimiento no deberia depender de la escasez local de
recursos, ni de la resignacion culturalmente incorporada” (Altimir, 1979, pag. 11) de ahi
que para este ultimo autor, el nucleo irreductible absoluto sea mucho mas que los
alimentos y abarque todos los derechos humanos. En este sentido, tanto Sen como
Altimir, consideran que “el estandar de la pobreza (umbral o linea) tiene dos
componentes: el nucleo absoluto (universal) y el relativo (especifico para cada sociedad)”
(Boltvinik, 1998, pag. 29).

Para Sen, la pobreza no debe ser concebida a partir de los niveles de consumo o carencia
de diferentes de bienes y servicios, o de los niveles de ingreso de los sujetos para
satisfacer aquellas necesidades identificadas como basicas, sino que “a partir de las
capacidades (capabilities) de las personas de tener acceso a ellos. En su opinion, la
pobreza se entiende mejor por la ‘penuria de capacidades’, es decir mas por la
imposibilidad de las personas de elegir lo que les parece bueno para ellas que por la falta
de satisfaccion de las necesidades fundamentales” (Paugam, 2007, pag. 17). Asi, la
pobreza y el estandar de vida tienen relacidén con las capacidades de las personas y con
la privacion de esas capacidades humanas, que les impide la falta de realizacion de
ciertos funcionamientos basicos y de la adquisicion de las capacidades correspondientes
para desarrollarlas de manera completa, enfatizando que lo realmente importante del
ingreso “es la posibilidad de convertirlo en capacidades para funcionar” (Olavarria, 2006,
pag. 30). El acto de vivir puede ser considerado entonces como diversas combinaciones
de ‘funcionamientos’ (ser y tener) relacionados entre si, que la persona puede realizar.
La capacidad es entonces, un conjunto, de vectores de funcionamiento que refleja la
libertad de una persona para llevar un modo de vida u otro. En sintesis, de la misma
manera que una supuesta ‘combinacién presupuestaria’ representa, en el campo de las
mercancias, la libertad de una persona para comprar diversas canastas de mercancia, la
‘combinacién de capacidades’ refleja en el campo de los funcionamientos la libertad de
una persona para escoger entre diversas existencias (Sen, 1992).

Para el enfoque de capacidades y realizaciones (capabilities y functionings), la libertad y
capacidad de eleccidén se encuentran en relacién directa con el bienestar humano. Los
economistas y otros cientistas sociales, deberian tener en cuenta no sélo la posesion de
bienes materiales -que serian medios y no fines- sino que también la existencia de
condiciones personales y del ambiente social, tales como la libertad de expresion, la
dignidad, el respeto de si mismo y la participacion de la vida social en general, es decir,
aquellas dimensiones internas y externas que contribuyen a hacer del individuo un ser
social integrado y reconocido. En otras palabras, la pobreza incluiria la carencia de las
oportunidades basicas para el desarrollo humano, el que, a su vez, permite que las
personas tengan una vida mas larga, mas saludable y mas creativa, que gocen de la
libertad, de un estandar de vida decente, de dignidad, de autoestima y de respeto”
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(Olavarria, 2006, pag. 31). Por lo tanto, la propuesta se orienta a la ampliacion de las
capacidades y potencialidades de los individuos, que les permitan desarrollarse como
sujetos sociales, y no ser definidos a partir de la cantidad de dinero que poseen a nivel
individual o familiar. En sintesis, “es posible hablar de desarrollo cuando las personas
son capaces de hacer mas cosas, no cuando estas son capaces de comprar mas bienes
o servicios” (Sen, 2000; Weinstein, 2018, pag. 30). Como puede inferirse, el enfoque
desarrollado por Sen también admite que lo que percibimos como pobreza puede variar
considerablemente de una sociedad a otra, lo que en vez de resolver los problemas de
medicion los vuelve mas complejos (Paugam, 2007).

Los postulados de Sen se encuentran a la base de la medicion del indice de Desarrollo
Humano desarrollado por el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) en
su primer informe mundial sobre el desarrollo humano publicado en 1990. El indice
constituye un método combinado para la medicién de la pobreza, y parte de la base de
gue si bien la pobreza se manifiesta en las carencias que experimentan las personas,
estas se inscriben en un escenario que, sin negar los factores econdmicos, debe
reconocer la gran importancia que tienen las dimensiones no monetarias de la pobreza,
gue necesariamente tienen que articularse con la variable ingreso, especialmente las de
tipo social y politico de la pobreza. Para estimular la integracion, se deben identificar las
posibilidades fundamentales de las que deben disponer las personas para integrarse y
contribuir a la sociedad, incorporando tres elementos cuya medida aritmética es: la
salud/afios de vida; el nivel de educacién y el nivel de vida!4. A partir de 1996, el PNUD
elaboré un Indicador de Pobreza Humana, denominado originalmente Indicador de
Escasez de Capacidades, destinado a reflejar el porcentaje de individuos que no tienen
acceso al minimo de las potencialidades humanas elementales, centrando su interés en
la falta de tres potencialidades: poder alimentarse correctamente y gozar de buena salud,
poder dar a luz en condiciones de salubridad y, finalmente, poder instruirse e informarse
(Salama & Destremau, 2002). Finalmente, todas las perspectivas antes analizadas han
orientado los procesos de sistematizacion de definiciones y mediciones de pobreza en
Chile, y especialmente, han impactado en el disefio de las estrategias para abordarla.

La pobreza en Chile: una perspectiva historica

En Chile, los estudios referidos a la pobreza como fenbmeno social no han escapado a
las tendencias anteriores. Si bien las politicas sociales referidas a atender el problema
de la pauperizacion de las condiciones de vida de los sectores populares por parte del
Estado pueden rastrearse desde la primera mitad del siglo XX, es recién en la década de
1970 cuando el concepto comienza a definirse de forma mas estricta, pues se vincula al
ascenso e implementacion del neoliberalismo, sistema econémico y social en el cual se
promovio, no solo el progresivo retroceso del Estado en la sociedad, sino que ademas el
rol del mercado se ampli6, incorporandose en ambitos que durante el Estado
Asistencialista se encontraban vedados, tales como la salud, la educacioén y la prevision
social. En este contento, a partir de la década de los 70 los estudios sobre estratificacion
social en América Latina centraron su atencion preferentemente en los temas de pobreza

14 La dimension de Salud se encuentra medida por la esperanza de vida al nacer; el Nivel de Educacion por una
combinacion de la tasa de alfabetizacion de los adultos y el tipo de frecuencia escolar en los tres niveles, y el Nivel de
Vida se encuentra expresado en el PIB en términos reales, traducido en dolares, ponderado con las paridades del
poder adquisitivo (Salama & Destremau, 2002, pag. 67).
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y exclusion social, produciéndose un giro en las investigaciones, las que “en vez de mirar
el problema de un modo integral, focalizaron su atencién en un grupo particular. El
resultado es que hoy se sabe mas de la situacion social de los pobres e indigentes que
sobre las condiciones de vida del resto de los integrantes de la estructura social” (Torche
& Wormald, 2001, pag. 23).

Fue en la década de 1980 cuando el concepto alcanza una mayor difusién al asociarse a
un sujeto social colectivo sobre el que recaeria la accién estatal, y que fue comprendido
como aquel grupo “socialmente excluido del acceso a los beneficios de una sociedad que
consideraba minimos” (Espinoza, 2011, pag. 136). Del mismo modo, el discurso
modernizador reemplazé a antiguos actores sociales populares que, por definicion, eran
entendidos como sujetos con propuestas especificas (Bengoa, 1995a). Asi, a diferencia
de términos empleados en décadas anteriores, como el de ‘trabajador’ ‘obrero’,
‘explotado’, ‘proletario’ o incluso el de ‘marginal’, que hacian referencia a la identidad
colectiva de sujetos sociales con capacidad de transformacién de la realidad en la que se
encontraban insertos. En nuevo término, ‘pobre’, se revel6 como una categoria genérica,
que “no asignaba a sus portadores identidad colectiva alguna, mas alla de compartir
ciertas carencias. Por ello, el grupo era mas un artefacto estadistico que una categoria
social significativa. Resultaba util, sobre todo para imponer la disciplina del Estado sobre
grupos que desde la partida eran definidos por sus carencias antes que por sus
potencialidades” (Espinoza, 2011, pag. 136).

En consecuencia, en el contexto de las décadas de 1970-1980, marcado por
transformaciones economicas y sociales profundas y del desplazamiento de la ciencia
economica desde las ciencias humanas y sociales a las ciencias antiguamente
denominadas exactas, los pobres también se privatizan convirtiéendose en una categoria
social definida por la carencia, consagrandose segun José Bengoa (1995) “la disolucién
de los sujetos sociales, de los actores, de los movimientos sociales dotados de propuesta
y personalidad. Es el triunfo de la carencia. La nada transformada en absoluto, sin tiempo,
sin esperanza, sin relacion con la historia. Una definicion a través de lo que no se tiene”
(Bengoa, 1995, pag. 5)%°

Lo anterior ayuda a explicar, que desde mediados de 1970, los andlisis vinculados a la
pobreza hayan enfatizado fuertemente en el abordaje de aquellas variables que definian
el concepto. Sin duda que en este proceso de definicién para la cuantificacion, el Mapa
de la Extrema Pobreza (1974) constituyé el estudio pionero en las nuevas miradas
respecto de un problema que seria abordado mediante técnicas de focalizacion
progresivamente mas sofisticadas, destinadas a detectar la sumatoria de carencias o
necesidades que configurarian la pobreza, y que fue parte de una concepcién del rol de
Estado en el desarrollo de las politicas sociales, que constituyd un corte historico respecto
de las concepciones universalistas y garantes de derechos. En este sentido, el Mapa
identificO espacialmente los niveles de carencia de la poblacion emplazada a nivel
nacional, considerando los ambitos de vivienda y equipamiento, que los hacia
potencialmente elegibles para las politicas sociales.

En paralelo al ascenso y propagacion del concepto de pobreza, como categoria de
redefinicién de sujetos colectivos y como respuesta desde la sociedad civil a las medidas
de coercion politica impulsadas por la dictadura, en el afio 1978 José Joaquin Brunner

15 A la fecha en que Bengoa publica su investigacion -y a pesar de los significativos avances- la pobreza aun era del
27,5% (Casen, 1994).
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publicé un documento titulado “Apuntes sobre la figura cultural del pobre”, con el objetivo
de analizar como el nuevo saber-poder reconfiguraba sus practicas discursivas. Para
efectos de nuestro estudio, destacaremos la categoria de marginalizaciéon como aquella
a partir de la cual se organiza el discurso dominante respecto del pobre y la pobreza
durante la dictadura civico-militar'®. Desde esta perspectiva, los pobres y la pobreza son
instalados en una posicion de subordinacién econdmica, con el objetivo de “definir un
estado de des-integracion social y para sustituir relaciones de desigualdad o explotacion
por situaciones de aparente deprivacion relativa de beneficios” (Brunner, 1978, pag. 5).
Tal como lo define Simmel, Brunner aboga por una definicién de la pobreza y de los
pobres, como aquel conjunto de personas que se encuentran en el limite, en el umbral
de la sociedad, al margen, en un proceso de integracion incompleta y, que por tanto, sélo
pueden superar su condicién de pobreza mediante la integracién, la promocion de los
sujetos o, desde una perspectiva de derechos, incorporarlos al ejercicio de la ciudadania.
En sintesis, la marginalizacion de la pobreza promovida por el régimen encarné una
definicién por oposicion y ausencia, en el sentido de que el sujeto queda en oposicién
respecto de una sociedad en la que no se encuentra incorporado, exclusion que ademas
es por la ausencia, en tanto carece de lo que los otros poseen, ya que es definido a partir
de la posesion o no de medios de subsistencia (Brunner, 1978).

Por otra parte, la pobreza definida como una situacion de marginalizacion reconoce en
guien se encuentra en dicha posicion su incapacidad para poner fin por si mismo a su
condicion. Es decir, la marginalidad denota una posicion en la sociedad, a la vez que una
profunda falta de capacidad, e iniciativa. Respecto de las politicas sociales que abordan
la pobreza marginalizada, estas deben orientarse a la integracion social mediante el
desarrollo de capacidades, condicion que no necesariamente se cumple en la definicion
operacionalizada durante la dictadura civico-militar, donde la pobreza extrema o critica
so6lo considerd las carencias materiales, y no la des-integracion social, constituyendo un
quiebre historico respecto de las concepciones y estrategias para abordarlas, las que
pasaron de los esfuerzos por la integracion social, al simple aumento de los ingresos.

La preferencia por definir la pobreza a partir del cumplimiento de estandares o niveles de
acceso a bienes ayuda a explicar que haya sido atencion preferente de economistas.
Para el caso chileno, desde la década de 1990, la visibn dominante ha tendido a
privilegiar las relaciones entre crecimiento econdmico y reduccion de la pobreza. Desde
esta perspectiva dominante en los estudios sobre pobreza “seria el crecimiento
econdmico la variable que explicaria casi exclusivamente -0 al menos en la mayor parte-
[la] reduccion” (Olavarria, 2006, pag. 14). Estos estudios centran sus analisis en el
periodo 1987 y 1996, de ellos puede concluirse que el crecimiento econdmico explica
entre un 60% y un 90% la reduccién de la pobreza (Olavarria, 2006)*’. En los balances,

16 E| autor considera cuatro categorias. Ademas de la marginalizacion del pobre, desarrolla las categorias de
pedagogizacion de las conductas de los pobres, de asistencializacion (sic) de las relaciones de la sociedad con la
pobreza y de transformacion de la pobreza en cultura (Brunner, 1978, pags. 5-7).

17 Mauricio Olavarria (2006) afirma que Larrafiaga (1993 y 1994) “concluyoé que la reduccién de la pobreza en Chile,
en el periodo 1987-1992, se debia en 80% al crecimiento econdmico y a una mejor distribucion en el restante 20%.
Larrafiaga y Sanhueza (1994) [...] encontraron que el 90% de la reduccion en la incidencia de la pobreza seria
explicada por el crecimiento econémico. Contreras (1996), [...] concluy6 que entre el 73% y el 83% de la reduccién de
la pobreza en el periodo 1987-1992 se deberia al crecimiento econémico. Un reporte del Banco Mundial (1997) que
analiza el periodo 1987-1994 confirmé que el descenso de la pobreza en Chile estaba fuertemente correlacionado con
el alto crecimiento econdémico y que cuando el crecimiento decay6 en el periodo 1992-1994, hubo también una
desaceleracion en la declinacion de la pobreza. [...] Sobre el periodo 1987-1996, Contreras y Larrafiaga (1998) y
Contreras (2000) confirman previos hallazgos referidos a que mas del 80% del descenso de la pobreza corresponderia
al crecimiento econémico, mientras que el 20% restante estaria asociado a un efecto de redistribucion y a un residuo
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el alto y sostenido crecimiento econdmico ocurrido desde mediados de los ‘80 y hasta
mediados-fines de los 90, habria impactado favorablemente en una reduccion de los
niveles de pobreza del pais y en un mejoramiento de las condiciones de vida de la
poblacion en general (Torche & Wormald, 2001), prestando menos atencion a las
desiguales repercusiones que dicho crecimiento produjo en los diferentes grupos
sociales, y asumiendo débilmente que el desarrollo de estos afios generd ‘ganadores’ y
‘perdedores’ (Klein, E. & Tokman, V., 2000; Torche & Wormald, 2001).

En suma, los analistas han enfatizado principalmente en el mejoramiento de los niveles
de vida y consumo de la poblacion en situacion de pobreza o pobreza extrema
relacionandolo directamente, con los ciclos de expansion econémica y disociandolo del
rol cumplido por las politicas sociales. Advirtiendo esta separacion, Mauricio Olavarria
(2006) integra ambas variables en su analisis de los procesos de reduccion de la pobreza,
reconociendo el rol del crecimiento econémico, pero también la contribucion de la larga
tradicion chilena de politicas sociales, entendidas como el conjunto de acciones
desarrolladas por el Estado, orientadas a generar intervenciones en capital humano y
proteccion social, enfatizando en el desarrollo de acciones vinculadas a la salud,
educacion y seguridad social. De esta forma, plantea como tesis que la “larga tradicion
chilena de intervenciones de politica social jugd un rol central en aumentar el capital
humano del pais y que esto fue determinante para que grandes segmentos de la
poblacién aprovecharan la oportunidad que genero la era de gran crecimiento y salir de
la pobreza” (Olavarria, 2006, pag. 15).

Estas oportunidades se habrian presentado a pesar de que a mediados de la década de
1970, quienes asumieron la direccion de las politicas econémicas se orientaron a “retraer
el papel del Estado en la provision de servicios publicos en favor de empresas
comerciales con animo de lucro” (Rodriguez, 2018, pag. 236). Por tanto, el crecimiento
econdmico “llamado vulgarmente desarrollo, no implica necesariamente, la superacion
de la pobreza. No hay una relacion de causalidad, de necesidad, entre crecimiento,
desarrollo y eliminacién de la pobreza” (Bengoa, 1995, pag.3), es mas, el crecimiento
economico en Chile, al ser profundamente desigual, ha provocado desequilibrios que
profundizan el malestar y la vulnerabilidad social. Clarisa Hardy (2014), también
cuestiona las tesis neoliberales que centran el éxito de las politicas sociales en el
crecimiento econémico y en la subsidiariedad del Estado, destacando que no existe una
relacion automatica ni menos lineal “entre niveles de crecimiento y reduccion de pobreza
y, menos aun, entre crecimiento y niveles de desigualdad, constatacidon que también
surge de la comprobacion que un mercado sin contrapeso de un Estado fuerte y con clara
vocacion social, margina a los pobres y reproduce las desigualdades” (Hardy, 2014, pag.
16).

En este mismo sentido, Javier Rodriguez Weber (2018) destaca que, a pesar de que la
centralidad otorgada al mercado en la provision de los servicios publicos, con la
consiguiente retraccion del Estado, construyé un elemento de continuidad entre la
dictadura civico-militar y los gobiernos democraticos que la sucedieron. La prioridad
asignada al gasto social y, en particular, al combate a la pobreza, fue una de las
principales diferencias entre ambas etapas. Asi “los gobiernos democraticos se
diferenciaban de su antecesor en su preocupacion por las consecuencias sociales que

menor. Meller (2000) [...] concluyd que, entre 1990 y 1996, el crecimiento econémico seria responsable del 60% de la
caida en la incidencia de la pobreza, mientras que el 40% restante seria el efecto de la politica social de la década de
1990” (Olavarria, 2006, pag. 14).
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podian derivarse de dicha estrategia, en particular por la elevada cantidad de personas
que hacia 1990 vivian en la pobreza” (Rodriguez, 2018, pag. 237).

Para el analisis de este contrapunto entre politicas sociales desarrolladas durante la
dictadura y en democracia, destacan los estudios de Pilar Vergara (1985 y 1990). En
‘Auge y Caida del Neoliberalismo en Chile” (1985), la autora realiza una compleja
caracterizacion del transito ideoldgico de la dictadura civico-militar, desde su instauracion
en 1973 hasta 1983, planteando como hipétesis principal que “esa evolucién ideoldgica
puede sintetizarse como una lucha entre la concepcion gremial-corporativista y la version
neoliberal de la revolucion” (Vergara, 1985, pag. 12), analizando las tensiones y disputas
ideoldgicas que se sucedieron en este proceso de ruptura del grupo que detentaba el
poder con el pensamiento hasta entonces dominante de las fuerzas armadas,
estableciendo la existencia de cuatro fases. La primera, entre septiembre de 1973y abril
de 1975, caracterizada por la coexistencia dentro del régimen de corrientes ideoldgicas
de naturaleza y origenes diversos. La segunda entre abril de 1975 y diciembre de 1978,
caracterizada por el predominio del neoliberalismo ortodoxo en la administracion
econdmica, social y politica, que seria la antesala de la etapa desarrollada entre
diciembre de 1978 y mediados de 1981, caracterizada como la etapa de expansion y
auge del neoliberalismo, vinculada a la principales ‘modernizaciones’ econdémicas,
politicas y laborales, que explican la construccion de esa hegemonia basada en el
desplazamiento de otras corrientes ideoldgicas. Estas hipétesis son precisadas por
Vergara en 1990, y complementadas con el analisis de los fundamentos ideoldgicos a
partir de los cuales el régimen autoritario realizé el disefio de las politicas sociales
orientadas a los pobres®®.

En su estudio referido a politicas sociales hacia la extrema pobreza, Pilar Vergara (1990)
realiza un analisis de la recomposicion de las politicas sociales entre 1973 y 1988, en
funcidn de la implementacion del paradigma de Estado subsidiario y el objetivo principal
de la politica social declarado por el régimen, vinculado a la erradicacion de la extrema
pobreza, lo que implicaba poner en marcha politicas selectivas, es decir, “orientadas a
favorecer a grupos sociales y econdmicos especificos” (Vergara, 1990, pag. 21),
focalizando el gasto social y evitando ‘filtraciones’ hacia otros grupos sociales. En este
sentido, la autora sostiene que hacia fines de la década de 1970, las nuevas
concepciones sobre la funcién social del Estado se materializaron en un conjunto de
programas sociales que privilegiaron la selectividad. A diferencia de las medidas
redistributivas tradicionales, de cobertura general e impacto poco discriminatorio, estos
programas se orientaron a atender las necesidades basicas de aquellos segmentos
especificos de la poblacion que se debatian entre la indigencia y la pobreza, es decir,
aquellas que se encontraban por debajo de un nivel de bienestar considerado
indispensable, y que deberian ser atendidos mediante transferencias monetarias o la
entrega de bienes y servicios basicos que satisficieran sus necesidades mas apremiantes
(Vergara, 1990).

A la base de este diagndstico se encontraba la interpretaciéon del régimen de que las
causas del problema no se encuentran en aspectos estructurales vinculados al sistema

18 En su estudio, la autora analiza los siguientes programas: Programa de Alimentaciéon Complementaria (PNAC),
Programa de Educacion Preescolar, Programa de Educacion Pre Béasica, Programa de Alimentacion Escolar (PAE),
Programa Centros Abiertos, Programa de Atencion de Salud Gratuita a Indigentes y Personas de Escasos Recursos.
Ademas de un conjunto de subsidios dirigidos hacia poblacion en situacion de pobreza por ingresos y marginalidad
habitacional.
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social y las formas de organizacion de la economia, sino que eran producto de
distorsiones en el funcionamiento de los mercados, las que habian sido provocadas “por
el intervencionismo estatal del pasado, y a las caracteristicas socioculturales de los
grupos pobres” (Vergara, 1990, pag. 36). En esta linea, defensores del principio de
subsidiariedad en la aplicacion de las politicas sociales, como Carlos Céceres,
economista y ex ministro de Pinochet, argumentan que se implement6 con el propdésito
de “mejorar las capacidades individuales de las personas de tal manera que sea su
esfuerzo personal el que les permita la generacion de ingresos, impidiendo que un
régimen de caracter exclusivamente asistencialista promueva dependencias de tipo
politico que impidan a las personas el ejercicio de sus auténticas libertades” (Caceres,
2007, pag. 304). De este modo, subsidiariedad y focalizacién, constituyeron para el
régimen las palancas que asegurarian el ejercicio de la responsabilidad individual y el
gasto de recursos en los mas pobres. No obstante esta aparente optimizacién de los
recursos, Mariana Schkolnik (1991) advierte que el criterio de focalizar el gasto social casi
por completo en la extrema pobreza, en la practica generd deterioro de los servicios
sociales, que impactd fuertemente en los sectores de clase media y media baja “que
perdieron gran parte de los beneficios conquistados con anterioridad” (Schkolnik, 1991,
pag. 16), debiendo ahora pagar por ellos.

Si bien los principios de subsidiariedad y focalizacion constituyeron en aspectos
transversales entre la dictadura y la democracia, cabe sefalar que se combinaron de
manera diferente, orientandose por el concepto de eficiencia del gasto publico. Asi, la
eficiencia estuvo ligada a la necesidad de que en algunos ambitos la politica social fuera
selectiva, en el sentido de disefiar programas especificos para grupos prioritarios,
combinando la focalizacion de los sectores de extrema pobreza con el gasto en grupos
pobres y medio-pobres especificos, capaces de “desarrollarse y levantar con ello a los
demas” (Schkolnik, 1991, pag. 22). Segun Bengoa (1995), estas estrategias orientadas a
‘potenciar’ el gasto social tuvieron un alto impacto inicial en la reduccién de la pobreza,
claramente distinguible hasta 1994, debido a que el sector social incorporado con las
medidas destinadas principalmente a la empleabilidad fue aquel que se encontraba “en
las fronteras de la integracion laboral, educacional, en fin, social” (Bengoa, 1995b, pag.
2), es decir, el sector que se encontraba mas cerca de la integracién, quedando ausente
de este proceso los grupos donde la pobreza era mas permanente, y que constituian los
sectores que habian sido marginalizados durante el periodo de ajuste estructural de los
afos setenta y comienzos de los afios ochenta (Bengoa, 1995b), en una tendencia que
se mantuvo en la década siguiente. Clarisa Hardy destaca que si bien desde 1990 hasta
el 2000, la pobreza se redujo de manera sostenida, se verifica la emergencia de sectores
sociales que, “no siendo pobres de acuerdo con los estandares de linea de pobreza, se
encuentran en condiciones de fragilidad econdmica que los hace altamente vulnerables
a las contingencias, sean externas, nacionales o familiares” (Hardy, 2014, pag. 30), y que
segun la autora representaban cerca de la dos terceras partes de los hogares de menores
ingresos del pais. Este fenbmeno no sdélo da cuenta que la pobreza es dinamica, lo que
significa que un gran numero de familias que no son pobres o que han superado tal
condicion, pueden en su curso vital, vivir o revivir episodios de pobreza, sino que pone
en evidencia una fragil frontera entre estratos pobres y no pobres, aspecto que abrié la
discusién en la década de 2010 respecto de la conceptualizacion y medicion de la
pobreza (Hardy, 2014).

En una linea distinta, pero complementaria al andlisis de las politicas sociales, se
encuentra el estudio de Claudio Ramos Zincke (2016), titulado: “La produccion de la
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pobreza como objeto de gobierno”, donde el autor proporciona una mirada, “enmarcada
en una aproximacion epistemolégica y ontolégica, que asume que los objetos de
conocimiento son configurados a través de las propias operaciones realizadas para
conocerlos y que en estas operaciones, en el caso de la pobreza, se entremezclan saber
y poder, ciencia social y gobierno de las conductas” (Ramos, 2016, pag. 45). El autor
afrma la existencia de un entrelazamiento indisociable entre ciencia vy
gubernamentalidad, que incide en la configuracion cognitiva de la pobreza, pero cuyo
procedimiento de construccion, al menos en parte, queda oculto y desaparece luego de
gue emergen los datos oficiales. Por tanto, el autor se demuestra contrario a las
afirmaciones, difundidas por agentes politicos y expertos, que relevan la autonomia de la
ciencia, declarando que la pobreza que miden “es ajena a los instrumentos que se emplee
y que mejorando o afinando estos se consiguen medidas que se aproximen mejor a
aprehender la pobreza ‘real’ y a identificar quiénes son ‘realmente’ pobres” (Ramos, 2016,
pag. 46).

A partir de los planteamiento antes sefialados, Claudio Ramos realiza un detallado
analisis de la elaboracion y aplicacion de los instrumentos a partir de los cuales emerge
la pobreza y que generalmente se presentan como aspectos meramente técnicos e
instrumentales, como la encuesta Casen y las herramientas de focalizacién, que no
solamente se encuentran a la base de la definicion de pobreza, sino que constituyen
elementos mediadores para el disefio de las politicas sociales. Los instrumentos de
medicion de la pobreza no son neutros, sino que interactian con ambitos complejos,
presentando para los gobiernos potencialidades y usos sociopoliticos o performativos, en
tanto constituyen herramientas y sintesis de pensamientos, observaciones y
teorizaciones, derivadas de practicas de involucramiento en la sociedad, y que
contribuyen a su construccion, revelandose de este modo, la existencia de “lazos
indisolubles entre los componentes cientificos y los normativos, entre hechos y valores”
(Ramos, 2016, pag. 46) que explican la produccién de esa pobreza que es mostrada
publicamente como datos estadisticos, pero que responde a técnicas, metodologias y
decisiones de practica politica con las que el Estado produce, modela y opera sobre el
fendmeno de la pobreza.

Ramos Zincke reconoce como sintesis del proceso de produccién de la pobreza, dos
resultados: por un lado, una pobreza como cuantificacion, expresada en las estadisticas,
gue articulan agregativamente, materialidades, experiencias y sentidos, teniendo una
dimension proyectual en los medios de comunicacibn masivos Yy circulando
institucionalmente en diversas formas de inscripcidn textual. Mientras que por otro lado,
se consolida la transmision de una transmision intergeneracional de la pobreza,
produciéndose una pobreza que se inscribe y fusiona en la vida de los individuos, como
un componente identitario, que remite a experiencias y situaciones materiales de ellos y
de sus antepasados, y que abre acceso a recursos y beneficios, que inciden en la vida
material de estos individuos (Ramos, 2016).

En una perspectiva similar a la desarrollada por Ramos, se encuentra el estudio de Rayén
Rovira (2014) referido a la construccion y abordaje de la pobreza como problema social
y al pobre como sujeto de gobierno por parte del Estado chileno. En términos
metodoldgicos, Rovira analiza los discursos presidenciales emanados de las cuentas
publicas realizadas entre 1990 y 2009, concluyendo que el discurso de “lucha contra la
pobreza, posibilit6 en Chile la consolidacion de un proyecto de Estado democratico
neoliberal” (Rovira, 2014, pag. 9) contribuyendo a su vez a mantener un orden social
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democratico por medio de la inclusion social basada en la construccion de identidades
totalizantes, y en una definicion de la pobreza en términos absolutos, combinacion desde
la que se le asigna la responsabilidad de la situacibn de pobreza a quienes son
identificados como pobres y su entorno social. Esto explica que el Estado situara la
necesidad de la intervencion en la incapacidad del individuo o de su ndcleo familiar de
poder superar por si mismos dicha situacion o, dicho de otro modo, la incapacidad de los
sujetos de alcanzar niveles minimos de satisfaccién de un conjunto de necesidades
consideradas imprescindibles, concibiéndose como un fendmeno persistente, “que tiende
a autoperpetuarse y que se transmite de generacién en generacion, configurando un
circulo vicioso del cual los afectados no pueden salir sin el apoyo de algun agente
externo” (Vergara, 1990, pag. 36).

Siguiendo este argumento, Rovira plantea que el problema de la pobreza y su superacion
fue asumido por el Estado -principalmente con posterioridad a la dictadura militar- como
uno de los objetivos mas importante del gobierno, a fin de dar respuesta a la deuda social
heredada de la dictadura. Sin embargo, las estrategias en contra de la pobreza se
encontraron supeditadas al modelo econdmico neoliberal por lo que se definieron en
funcidén de fines utilitaristas, vinculados “con la necesidad de una estabilidad social
funcional a la economia, como también a dar respuesta al malestar social a partir de
generar situaciones concretas de bienestar” (Rovira, 2014, pag. 20).

En la busqueda de este objetivo, se desarrollaron dos grandes lineas de accion por parte
del Estado, una vinculada a estimular el desarrollo de la economia, incrementando los
recursos hacia el empresariado, reduciendo los niveles de cesantia; y otra a través de la
creacion de instituciones orientadas a la superacion de la pobreza, encargadas de
disefiar e implementar politicas y programas sociales que en un primer momento se
enfocaron en dar respuesta a necesidades propias de ambitos de la politica social
tradicional (vivienda, educacion y salud) para luego, guiandose por los mismos
instrumentos y sistemas de medidas de enfoques absolutos del fenomeno, elaborados
en dictadura militar, desplegar “una agenda social de amplio espectro tras la cual se han
mejorado considerablemente las condiciones de habitabilidad, de acceso a salud y
educacion de la poblacién mas pobre” (Rovira, 2014, pag. 20). La autora concluye que
en el periodo 1990-2019, la pobreza como problema social transité “desde una
problematizacion del fendbmeno como producto de un proceso social a situarse en un
problema individual” (Rovira, 2014, pag. 427). Esto, en la practica significo transitar desde
el desarrollo de politicas sociales centradas principalmente en los ambitos laborales, para
luego centrarse en la comunidad, la familia y finalmente en la relacion mujer/maternidad.

Vinculada a estas hipétesis se encuentran los planteamientos de Ana Farias Antognini
(2019), quien analiza los aspectos distributivos de las politicas publicas bajo el supuesto
de que el gjercicio de la ciudadania se ve afectado en sociedades altamente inequitativas
y desiguales, es decir, cuando la posibilidad de ejercer los derechos sociales se
encuentra distribuida de forma segmentada entre los diferentes grupos de la poblacion.
Sobre este marco realiza, el analisis de los procesos de segmentacion en la distribucion
de la politica social en el periodo 2000-2017, identificando “cambios y continuidades en
el &rea social, asi como las consecuencias que los procesos de desmercantilizaciéon y
desfamiliarizacion tuvieron en la segmentacion de la poblacién que han sido mas o menos
beneficiadas en el reparto de las prestaciones sociales (Farias, 2019). La autora sostiene
la tesis de que las reformas impulsadas a partir del 2000 fueron instaladas “bajo los
principios de justicia y derechos sociales en un contexto de bajas tasas de pobreza, al
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mismo tiempo que una profunda brecha de inequidad y desigualdad segmentaba a la
poblacion, generando una distinciéon entre diferentes grupos” (Farias, 2019, pag. 16). En
este sentido se incorporarian matices en el modelo de politica social liberal predominante
en los paises donde los movimientos socialistas o demdocrata cristianos eran débiles o se
hallaban ‘de facto’ ausentes, como fue durante la dictadura civico-militar.

En su fundamento y practica, los regimenes del bienestar liberales reflejaron “el
compromiso politico de minimizar el Estado, individualizar los riesgos y fomentar las
soluciones de mercado. Por tanto desfavorecieron los derechos de los ciudadanos”
(Esping-Andersen, 2011, pag. 103), al basarse en una definicion restringida de quienes
tienen acceso a garantias sociales, es decir, limitando la asistencia solamente en funcion
de riesgos. Estas practicas explicarian las persistentes desigualdades econémicas y
sociales de la poblacion, lo que se correlaciona con la figura del ‘edificio de tres pisos’
desarrollada por Filgueira, Molina, Papad6poulos & Tobar (2006), donde a la base se
encuentran las prestaciones destinadas a la poblacion de menores ingresos, beneficiaria
de programas focalizados, no contributivos y de transferencias condicionadas, asi como
de programas asistenciales. En el segundo piso se encuentran los beneficios de
naturaleza corporativa, destinados a quienes se mantienen bajo un modelo previo a la
irrupcion del mercado, mientras que el piso superior, redne a las prestaciones privadas y
administradas por el mercado, por lo que se encuentra dirigido a sectores de altos
ingresos (Farias, 2019).

Finalmente, cabe destacar, que estos procesos de cambios en las politicas sociales se
desarrollaron en un sistema politico caracterizado por una débil competencia
programatica y de procesos de implementacion de politicas publicas en la l6gica Top
Downs, que “han posibilitado el fortalecimiento de la capacidad del aparato estatal y la
emergencia de grupos de profesionales militantes o simpatizantes de los partidos de
Gobierno, quienes desde posiciones de poder al interior del Estado han liderado las
reformas” (Farias, 2019, pag. 18). De este modo, la tesis de Farias respecto a que serian
las capacidades técnicas y profesionales individuales, las que primarian por sobre los
planteamientos ideoldgicos o programaticos de los partidos politicos, coincide con la tesis
de Patricio Silva (2010) relacionada con que el rasgo ideoldgico comun de los tecnécratas
chilenos, desde comienzo del siglo XX hasta la actualidad, se ha caracterizado por ser
los agentes que encarnan los ideales de progreso y modernidad (Silva, 2010).

En sintesis, el enfoque de ingreso/consumo vinculado a la satisfaccion de necesidades
se ha constituido como el paradigma dominante en la definicién de la pobreza, que desde
1973 ha enfatizado en la concepcion absoluta del fendmeno, relevando la importancia del
ingreso como medio para la satisfaccion de carencias. Esta concepcion se han impuesto
sobre los paradigmas que enfatizan en el caracter relativo del fenémeno, y que incorporan
multiples variables destinadas a relacionar a los sujetos con su entorno y condiciones de
vida, lo que complejiza no sélo las mediciones, sino que también los abordajes desde la
politica publica. No obstante sus diferencias, estas tendencias deben comprenderse
desde la complementariedad, en tanto enfatizan en aspectos que contribuyen a distintas
aristas del fenémeno de la pobreza, impactando en sus abordajes y definiciones. Estos
cambios, asi como las respuestas que se han elaborado desde las estrategias de
implementacion de la politica social, son aspectos que se desarrollaran en los siguientes
capitulos.
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Capitulo 2: Continuidad y cambio en las definiciones de la pobreza:
consideraciones econdémico-sociales
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Aspectos estructurales parala comprensién de la pobreza en Chile

Como hemos sefalado, la pobreza constituye un tema complejo, diverso vy
multidimensional. Sin embargo, las politicas sociales a partir de las que se ha abordado,
a pesar de haberse diferenciado en sus estrategias, se han sustentado en definiciones y
marcos tedricos comunes. Este capitulo tiene por objetivo abordar esos paradigmas
dominantes o conjunto de ideas coherentes en las cuales se han enmarcado los cambios
en las estrategias para enfrentar la pobreza como problema socialmente relevante. Es
decir, analizaremos los principios fundamentales sobre los que se cimienta el caracter
estructural o de continuidad en la conceptualizacion de la pobreza y que permitird -en el
capitulo final- emprender el andlisis respecto de las diversas estrategias que han
operacionalizado las definiciones de pobreza y que se encuentran basadas
principalmente, en la medicidon del ingreso y -muy recientemente- en indicadores de
bienestar multidimensional.

En este sentido, reconocemos dos fases de configuracion del marco de ideas que regira
la conceptualizacion de la pobreza y su relacion con la politica social en el periodo 1973-
2017, y que se erigen como una superestructura de continuidad en las definiciones
ideologicas y conceptuales que, a pesar de los cambios en las corrientes politicas de la
época, envuelve total o parcialmente el disefio e implementacién de las politicas sociales.

La primera fase se caracteriza por el ascenso de la pobreza como objeto de atenciéon de
la dictadura civico-militar, en el contexto de la implementacion ortodoxa de los principios
del neoliberalismo y del disefio e implementacion de las estrategias de medicion de la
pobreza que seran una constante hasta la primera década del siglo XXI. En términos
temporales, la primera etapa se inscribe entre los afios 1973-1990, especificamente entre
el golpe de Estado de 1973 y el inicio de la transicion a la democracia en 1990. Sin
embargo, en esta fase caracterizada por las reformas estructurales del régimen militar
pueden reconocerse dos subetapas: la correspondiente a las transformaciones
propiamente econdémicas y las de orden social. Las primeras transformaciones
econdmicas comenzaron a ser aplicadas poco después del golpe de Estado de 1973 y
fueron evolucionando desde un dogmatismo inicial (1975-1982) hacia un cierto
pragmatismo (1983-1989), que se explica sobre todo por la grave crisis financiera de
1982. Por su parte, las reformas sociales (1979-1981) como la reforma laboral, al sistema
de pensiones y seguridad social, al sistema de salud y al educativo -debido a su alcance
e impacto a largo plazo en la poblacion- “s6lo comenzaron a ser implementadas una vez
afianzado el poder de Pinochet en la Junta de Gobierno, y cuando ya habria pasado el
peor momento de la represion sobre las organizaciones sociales y politicas opositoras”
(Garate, 2016, pag. 255).

La segunda fase en el desarrollo de los paradigmas o cuerpos tedéricos para la definicién
y abordaje de la pobreza se caracteriza por la integracion de viejos paradigmas al nuevo
paradigma neoliberal, especificamente, por la convergencia entre la corriente
neocepaliana o neoestructuralista con el cuerpo de ideas del neoliberalismo, en un
contexto politico de avance de las libertades politicas y expansion de los derechos
sociales. El marco temporal de esta fase se encuentra entre los afios 1990-2017, es decir,
entre el inicio de la transicidén a la democracia y la publicacién de las primeras mediciones
referidas a la pobreza multidimensional (2015 y 2017).
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En estos procesos de desarrollo de marcos tedricos estructurales para la comprension
del fendmeno de la pobreza y de las politicas sociales para abordarlas, se pueden
reconocer principios ideolégicos o normativos rectores -como los de subsidiariedad y
focalizacion- e instituciones -como la Oficina de Planificacidon Nacional y sus herederas-
destinadas transformar en politica social estas conceptualizaciones. Dichas instituciones
pueden incluso redefinir las categorias tradicionales de pobreza asociada a carencia o
disponibilidad de ingresos monetarios para satisfacer necesidades basicas, proponiendo
nuevas formas de medicion, como es el caso de la pobreza multidimensional, sin que eso
signifigue una transformacion de los principios normativos que rigen el disefio e
implementacion de las politicas sociales.

Primera fase: dictadura y neoliberalismo (1973-1990)

A poco andar, el periodo inaugurado con la intervencién militar de 1973 se revel6 que
estaria lejos de ser un mero interregno autoritario. Tomas Moulian (1997), ha definido el
régimen civico-militar como una dictadura revolucionaria, que tuvo en sus entrafas la
fuerza de destruccion del Estado preexistente, a la vez que la capacidad de construccion
o de reconstruccion sobre el fin del mundo anterior. En este sentido, afirma que -como
en todo proceso revolucionario- la dictadura concentré en su ndcleo ideoldgico y actuar,
la doble capacidad de desarrollar procesos de fision y fusion, a partir de los cuales
destruyo (fision) para crear (fusion) de manera controlada sobre la catastrofe (Moulian,
1997). En marzo de 1974, las nuevas autoridades proclamaron en su Declaracion de
Principios, los pilares de lo que definieron como la ‘reconstruccion nacional’, este caracter
bautismal del régimen configurd desde el punto de vista politico, un campo fértil para el
despliegue de sus iniciativas respecto a la concepcion del ser humano, del Estado y de
la familia.

Por otra parte, en la Declaracion de Principios de la Junta Militar de Gobierno (1974) se
exponen diversos problemas que habian captado la atencion de los tomadores de
decisiones politicas, reconociéndose la manifiesta crisis del keynesianismo, como el
acontecimiento especifico (focusing events) de mayor relevancia. Asi, en la década de
1970, lo que habia sido el consenso post Gran Depresion de 1929, marcado por los
lineamientos de John Maynard Keynes orientados hacia el pleno empleo, ademas del
establecimiento de impuestos y regulaciones del capital, y del desarrollo de gobiernos
con objetivos sociales mediante servicios publicos, comienza a derrumbarse (Ruiz, 2019).

Al mismo tiempo, las ideas neoliberales comenzaron a encabezar los cuestionamientos
al keynesianismo, fundados en la injerencia de las burocracias estatales sobre los
mercados, en la existencia de déficit presupuestario, en el elevado gasto publico, y en los
altos indices de desempleo e inflacion, que hacian evidente que el modelo de Estado de
Bienestar de la década de 1970 -afectado por la peor crisis econémica desde la gran
crisis del '29- era incapaz de resolver los problemas de pobreza mediante la redistribucion
satisfactoria de los bienes y de la riqueza (Fediakova, 2003; Ruiz, 2009)*°.

19 Enel proceso de renovacion del liberalismo ocurrido en la década de 1940, destacan los aportes de Ludwig von
Mises y Friedrich von Hayek. Sus reflexiones se enmarcaron en el surgimiento de la teoria de juegos (1944) como base
tedrica para la comprension de la conducta humana que se desarrollé con gran velocidad en las décadas de 1940 y
1950.
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En este contexto, los primeros disensos respecto del keynesiano surgieron en la década
de 1940 desde la economia politica, especificamente desde las escuelas econémicas de
Austria (Friedrich von Hayek), y se reforzaron en la década de 1970 en la Universidad de
Chicago (Milton Friedman) y en la Universidad de Virginia (Buchanan) (Fediakova, 2003,
pags. 56-57)%°. Milton Friedman, discipulo de Friedrich von Hayek, fue a su vez, el mentor
de influyentes economistas latinoamericanos que impulsaron los postulados neoliberales
en sus paises (Huneeus, 2016; Ruiz, 2019).

De esta forma, entre finales de la década de 1930 y mediados de la década de 1970, el
neoliberalismo habia avanzado en el campo de las ideas desde posiciones marginales a
posiciones centrales, presentdndose como una solucibn a la compleja realidad
econdémica y social de los paises latinoamericanos. Sin duda, para este grupo de paises
el cambio fue significativo, pues sell6 el ocaso del desarrollismo que, con distintas
intensidades, se habia implementado América Latina, abriendo una época de cambio de
racionalidad o de mentalidad de gobierno. El nuevo paradigma se encontraba basado en
los supuestos de que la accion del mercado conduce al bienestar social, en la
mercantilizacion de los ciudadanos -concebidos como consumidores- y en el despliegue
de valores empresariales -tales como la eficiencia, eficacia y competencia- en desmedro
de los principios de solidaridad, de bienestar colectivo y del rol planificador cumplia el
Estado en el contexto de la implementacion de las ideas desarrollistas (Devés, 2014,
Ruiz, 2019)%.

Del mismo modo, la implementacién de la racionalidad neoliberal implic6 poner en al
centro la libertad del individuo para elegir, haciéndolo altamente consciente y responsable
de sus decisiones. Desde esta matriz, sobre los sujetos recae la ‘responsabilizacion’
(Brown, 2016) respecto de discernir correctamente las estrategias de auto inversion, de
cuyos resultados dependera la calidad de su destino (Fediakova, 2003; Brown, 2016). En
este sentido, el individualismo, entendido como la posibilidad de ejercer la libertad de
eleccion, se configura como un principio fundamental para modelar la reorganizacion de
las relaciones sociales, generando una ruptura con la interpretacion positiva de la libertad
surgida tras la revolucion francesa, y que hace referencia a los principios de igualdad y
soberania popular. Para los idedlogos del neoliberalismo, estas practicas politicas,
habian dejado a los individuos solos y desprotegidos frente a la poderosa voluntad de la
mayoria:

‘La tirania de las masas y de las colectividades politicas condujo, segun los
neoliberales, al despotismo de la democracia, al fortalecimiento del papel del Estado
y al aumento del control burocratico sobre el pensamiento y la conducta de las
personas. Los objetivos de la ‘revolucién neoliberal’, segun sus autores, consiste en
restablecer el verdadero significado de la libertad y liberar a las personas del
despotismo estatal” (Fediakova, 2003, pag. 59).

20 |nicialmente los representantes de la linea de pensamiento neoliberal, “fueron nombrados libertarios o
anarcocapitalistas, por su adherencia radical al individualismo y el afan de reducir al maximo el intervencionismo
econdmico y social del Estado” (Fediakova, 2003; pag. 57).

2! Dicha ofensiva estuvo acomparfiada inicialmente de las acciones y recomendaciones de agencias globales como el
Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial, la Organizacion Mundial de Comercio y, posteriormente, del tratado
de Maastricht (1992). Lo que se impone entonces es la reduccion de los impuestos a quienes poseen las mayores
riquezas, la desarticulacion del sindicalismo, el debilitamiento de las organizaciones de trabajadores y la privatizacion
de servicios estatales. Cfr. Ruiz, 2019; pag. 13.
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Como es sabido, en Chile las ideas neoliberales circulaban desde mediados de la década
de 1950, especialmente en espacios académicos. En marzo de 1956, la Universidad
Catolica suscribio un convenio con la Universidad de Chicago para formar profesionales
en la teoria neoliberal. En la década de 1970 los estudiantes, que habian realizado sus
estudios de postgrado principalmente en economia, serian conocidos como los Chicago
Boys y, hasta entonces, puede afirmarse que eran unos outsiders de la politica, sin
vinculaciones permanentes ni importantes con politicos ni empresarios, situacion que los
dotaba de mayor independencia que otros grupos de expertos para impulsar sus
propuestas, que encontraron oposicion en buena parte del empresariado tradicional
(Huneeus, 2016)??, vinculado a los procesos de industrializacion sustitutiva de
importaciones que se habia desarrollado en Chile desde principios de la década de 1940.
Sin embargo, la influencia de los Chicago Boys en la derecha se expresé a través de
publicaciones en medios de comunicacibn de masas, revistas especializadas y
actividades formativas con representantes de una parte del empresariado®.

Tras el golpe de Estado, el grupo de nuevos economistas mantuvo su expectativa de
influir sobre las decisiones econdmicas de las nuevas autoridades, pero en una posicion
secundaria respecto de la influencia del movimiento gremialista o de las tendencias
nacionalistas muy presentes hasta entonces en las Fuerzas Armadas. En este sentido,
existe consenso de que recién en 1975 las ideas neoliberales lograron cierta influencia -
0 una influencia parcelada- en la Junta de Gobierno, abriendo un contexto de disputas
internas que se resolvié en 1978, con la salida del comandante en jefe de la Fuerza
Aérea, Gustavo Leigh, accion que puede ser analizada como un quiebre con la trayectoria
del pensamiento politico militar, en tanto significé el retroceso de las tendencias
‘ibanistas’, vinculadas al ‘proyecto social’ corporativista, que promovia la activa
intervencion estatal en la organizacion y planificacion del desarrollo econémico-social
(Valdivia, 2003), a la vez que el triunfo de las corrientes neoliberales, que
progresivamente, alcanzarian larga hegemonia.

Complementando el analisis anterior, cabe destacar que la salida de Leigh fue el corolario
de acciones orientadas a construir la hegemonia del Ejército sobre las otras ramas, en
especial sobre la Fuerza Aérea, y de Augusto Pinochet para asumir progresivamente el
liderazgo dentro del ejército y la conduccién de la Junta Militar de Gobierno (Valdivia,
2003; Ruiz, 2019; Amorés, 2019). Esta recomposicion de la conduccion del Estado se
verifica en que sélo un afio y medio después de la intervencion militar, las seis divisiones
del Ejército habian cambiado sus comandantes en jefe, y ninguno de quienes habian
ostentado este cargo a septiembre de 1973 “se mantenia con mando directo sobre tropas”

22 Haciendo referencia al estudio de Eduardo Boetsch (1998), titulado: Recordando con Alessandri, Carlos Huneeus
afirma que los Chicago Boys tuvieron alguna aproximacion con Jorge Alessandri en la campafia presidencial de 1970,
pero no como colectivo, sino que especificamente Pablo Barahona, que era militante del Partido Nacional. Si bien
Sergio de Castro fue invitado a colaborar en el programa econémico, no compartié las posiciones del comando,
manteniendo un distanciamiento del ‘alessandrismo’ por considerar que seguia adhiriendo al pensamiento econémico
tradicional. Por su parte, el autor sefiala que Alessandri los miré con poca simpatia, criticando la rigidez ideoldgica y el
rechazo al papel del Estado. Mario Amords (2019) hace referencia a esta situacion, afirmando que desde el comando
de Alessandri se descartaron las propuestas porque preferirian medidas de orientacion mas graduales. Para
profundizar en estos antecedentes se recomienda ver las publicaciones de Carlos Huneeus (2016) paginas 373y 719;
y de Mario Amoros (2019), pagina 362.

23 Entre las actividades académicas destacaron la realizacion de cursos introductorios para representantes de la
Sociedad de Fomento Fabril (SOFOFA). Entre los medios de comunicacion, en los cuales difundian sus ideas destaca
la Pagina Econdmica de El Mercurio, creada en 1967; la revista Polémica Econémico-Social -de corta vida y reducida
circulacion- y, principalmente, las revistas Portada y Qué Pasa. Para mas antecedentes ver: Carlos Huneeus (2016)
pagina 373.
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(Amoros, 2019, pag. 362). Por otra parte, si durante los primeros meses de 1975, los
sectores corporativistas mantuvieron una cierta influencia en la politica econémica y
social, prontamente comenzé a diluirse?®. En marzo del '75, Pinochet recibié a Milton
Friedman y Arnold Harberger, profesores de la escuela de economia de la Universidad
de Chicago y al mes siguiente, el Ministro de Hacienda Jorge Cauas comunicé al pais
por cadena de radio y television las medidas que el régimen habia decidido implementar
ante la situacion critica por la que atravesaba el pais. El denominado ‘programa de
recuperacion economica’ redujo en un 27% el gasto publico en proporcion al Producto
Interno Bruto, y fue la concrecién de la alianza entre Pinochet y los sectores neoliberales,
al mismo tiempo que materializé la decision de la dictadura de transformarse en
revolucion (Amords, 2019). Asi, desde 1975 las posiciones neoliberales comenzaron a
avanzar, y en 1978, desataron su potencial rupturista, marcando no sélo diferencias con
las posiciones nacionalistas o corporativistas, sino que también con el ideario de las
corrientes de la derecha conservadora. La ‘nueva derecha’ revel6 poseer una doctrina
politico-social mas radical, al orientar sus propuestas y acciones, al estimulo del libre
mercado, el individualismo y la eficiencia, como palancas para conquistar la libertad
individual (Fediakova, 2003; Valdivia, 2008).

Por otra parte, el mismo afio '78, Jaime Guzman, lider del movimiento gremialista®®, y
cercano asesor de Pinochet abandono el corporativismo, cuerpo de ideas que concebia
como el arma mas contundente contra la expansion del liberalismo econdmico,
abriéndose a los principios del Neoliberalismo (Cristi, 2000). Esta transicion en el
pensamiento de Guzman se presenta con claridad en la adhesiéon a la idea de que el
mercado y el crecimiento econdmico constituyen los mecanismo mas eficientes para la
asignacion de los recursos productivos, afirmando que “la clave en la lucha contra la
pobreza reside en el mayor aumento posible del producto nacional” (Guzman, 1980, pag.
4). Incluso mas alla, abogando por reconocer “el papel fundamental que corresponde al
‘afan de lucro’ de empresarios e inversionistas en la creacién de riqueza” (Cristi, 2000,
pag. 165).

En 1981, con ocasion de la segunda visita de Friedrich von Hayek a Chile, Jaime Guzman
le realiz6 una entrevista. A pesar de ser contrario al estatismo, el lider gremialista le
pregunto respecto de las concepciones progresivas de la recaudacion de impuestos, es
decir, si debian pagar en mayor proporcion quienes mas riqueza tenian inquiriendo
ademas por el reconocimiento del rol del Estado en la redistribucion del ingreso, mediante
subsidios o0 beneficios sociales a los grupos mas pobres. La respuesta de Hayek fue
categorica: “No, definitivamente no” (Hayek, 1981, pags. 27-28). Ante una nueva
pregunta del entrevistador: “4 pero si tomamos el caso de Chile, por ejemplo, que en 1973
tenia aproximadamente un 20 por ciento de su poblacién en la extrema pobreza?” La
respuesta del economista austriaco reitera y profundiza la ortodoxia neoliberal: “Eso no
se soluciona con redistribucion. Como he sostenido otras veces, si la redistribucion fuera
igualitaria, habria menos que redistribuir, ya que es precisamente la desigualdad de
ingresos la que permite el actual nivel de produccion” (Hayek, 1981, pag. 28).

24 Mario Amords destaca que el 1° de mayo de 1974, en un discurso entre miles de trabajadores en el edificio Diego
Portales: “El dictador sefialé que el Estatuto Social de la Empresa -un conjunto de directrices relativas a su organizacion
interna- intentaria ‘corregir’ tanto el ‘error socialista’ como el ‘error liberal’ que sacrifica el fin social al interés particular
del inversionista”. En: El Mercurio, 2 de mayo de 1975, citado en Amorés (2019), pag. 363

25 Movimiento politico surgido en la Universidad Catdlica, constituyo la reaccion de la derecha estudiantil al avance de
los procesos de reforma universitaria de la década de 1960, que tuvieron por objetivo democratizar el acceso y
modernizar la gestion de los planteles universitarios.
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La alianza entre entre neoliberales y gremialistas consagrada a fines de la década de
1970, se expandid en la siguiente, constituyéndose en el soporte ideologico y
programatico de la dictadura. La amalgama se expresé en el plano juridico con la
aprobacion de la Constitucion de 1980 y se desenvolvid en el ambito politico sobre un
manto del terrorismo de Estado y férreo control de la poblacién que acompafio el fin de
la democracia. Se proscribieron a los partidos politicos y se desmantelaron las
organizaciones sindicales, fracturdndose con ellos la I6gica procesal de las politicas
sociales que luego, en el marco de la subsidiariedad, adquirieron otra expresion y otras
finalidades (Pozo & Vergara, 1990). Asi, el uso de la fuerza, caracteristica de la fase
terrorista de la dictadura revolucionaria (1973-1980) (Moulian, 1997)%%, permiti6 ademas
un tratamiento de shock en la sociedad chilena mediante la implementacién de ortodoxas
politicas econémicas y sociales.

La propuesta modernizadora del neoliberalismo implicé la liberalizacién de los mercados,
la apertura comercial y financiera de la economia al exterior, la busqueda de equilibrios
macroeconomicos a partir de la disminucion de los aranceles y de otorgar seguridades al
capital productivo y financiero internacional, el estimulo a la especializacion de la
estructura productiva en aquellos rubros en que el pais presenta ventajas comparativas,
la consagracion del sector privado como principal agente dinamizador de la economia, la
disminucion del aparato del Estado y del gasto publico como porcentaje del PIB. Este
ultimo paso de haber crecido sistematicamente entre 1971-1973, a reducirse en mas de
un cuarto con relacion a fines de los sesenta (Ffrench-Davis, 2018, pag. 248),
debilitAndose tanto la inversion como el apoyo publico en la forma de provision de
subsidios e infraestructura. Todas las situaciones antes expuestas constituyeron
expresiones de la exclusion rol del Estado como productor de servicios, quedando
consagrado bajo el neoliberalismo a un rol subsidiario tanto en el &mbito econémico como
en el social (Pozo & Vergara, 1990; Devés, 2004).

Precisamente ese rol subsidiario, combinado con la crisis economica de 1975-1982, fue
el que coadyuvo a un mayor impacto sobre el deterioro de los derechos econémicos y
sociales de los grupos mas vulnerables (Amorés, 2019). El sesgo regresivo de las
reformas estructurales presentadas en 1979 provocd una gran concentracion del
patrimonio, un retroceso en los salarios reales y el incremento del desempleo (Ffrench-
Davis, 2018). Finalmente, cabe destacar que el periodo 1985-1989 marco el inicio de una
gestion mas flexible y pragmatica, especialmente respecto del corto plazo y los equilibrio
macroeconodmicos, que estuvo acompafiado del repunte posterior a la crisis econémica
(Garate, 2016; Ffrench-Davis, 2018).

26 En El Chile Actual: Anatomia de un Mito (1997), Tomas Moulian caracteriza a la dictadura revolucionaria como tipo
especifico o superior de dictaduras, nacidas “de la poderosa aleacion entre Poder normativo y juridico (derecho), Poder
sobre los cuerpos (terror) y Poder sobre las mentes (saber). Pero si se analiza a fondo esta estructura, lo que tiene
peso decisivo es el terror, ya que es el fundamento de la soberania absoluta del despotismo y es capaz de acallar la
soberbia del saber”, pag. 22. Por su parte Mario Amords, sostiene que en abril de 1975, en las horas previas al viraje
neoliberal en la politica econdmica del régimen, Augusto Pinochet citd al palacio presidencial de Cerro Castillo en Vifia
del Mar a un grupo de economistas neoliberales, al coronel Manuel Contreras, y a otros mandos de DINA. “Confluyendo
a las ordenes del dictador los dos rostros de su régimen, que muchas veces se han presentado como divergentes, pero
que estuvieron profundamente entrelazados: los responsables del aparato represivo mas terrible y cruel de la historia
de Chile, y un grupo de economistas instruidos en la Universidad de Chicago”, pag. 357.
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Segunda fase: Postdictadura, neoliberalismo y neocepalismo (1990-2017)

Si bien en las décadas del 1970 y 1980, “se sentaron las bases del neoliberalismo en/de
América Latina” (Devés, 2004, pag. 114), fue en la década de 1990 que el neoliberalismo
adquirié una dimensién global, trascendiendo los lugares en donde se habia gestado,
para abarcar numerosas instituciones de casi todos los paises del continente?’. Ademas,
sus postulados se abrieron desde dimensiones puramente economicas, hacia las
sociales, presentandose como un proyecto modernizador por excelencia, que hacia ver
a las otras posiciones ideoldgicas, especialmente al pensamiento de la izquierda, como
resabios conservadores (Devés, 2004). Cabe destacar, que la implementacién de las
principales recetas del neoliberalismo, por parte de gobiernos de derechas y progresistas,
fue un factor fundamental para explicar su proceso de expansion hegemonica. Asi,
proliferaron tanto la mercantilizacion de areas que tradicionalmente habian sido ambitos
de regulacion del Estado, como las estrategias de proteccion social, basadas en la
implementacion de programas de apoyo financiero a la demanda, que se concretaron en
el incremento de transferencias monetarias y vouchers (Ruiz, 2019).

Para Eduardo Devés, esta expansion en la década de los '90, se explica principalmente
porque los intelectuales neoliberales aminoraron su estrecho apego a los textos
inspiradores, es decir, su ortodoxia propia de los primeros desarrollos de las ideas o
ideologias importadas, y tuvieron la plasticidad suficiente para intervenir sobre contextos
gue no necesariamente eran de crisis?®. Dicha flexibilidad, les permiti6 transitar desde un
neoliberalismo concebido “como recetario para economias enfermas, a un pensamiento
mas elaborado, mas vital y mas sensible, tendiente a interpretar la realidad y a proponer
politicas adecuadas” (Deveés, 2004, pag. 117). Es decir, ademas de implementarse en el
espacio universitario, y en la gestion publica y privada, los intelectuales neoliberales
comenzaron a proponer soluciones para problemas particulares, a elaborar sus propias
conceptualizaciones y a mestizarse con otras escuelas de pensamiento presentes en el
espacio receptor, dialogando especialmente con el neocepalismo, que hacia 1990 ya
estaba “bien mestizado con genes neoliberales” (Devés, 2004, pag. 115). Sin embargo,
esto no significé que se perdiera el caracter de uno ni de otro, existiendo matices en
términos ideoldgicos, de posiciones politicas, asi como también en las concepciones
respecto del rol del Estado y de las politicas publicas?®.

El neocepalismo constituyd la sintesis de los esfuerzos emprendidos por la Comisién
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) a fines de la década de 1980, en un
contexto donde América Latina y el Caribe avanzaban rapidamente hacia la apertura
comercial y financiera, la privatizacion y la reduccién de la intervencion estatal en general.

27 Junto con la Pontificia Universidad Catdlica de Chile, Eduardo Devés (2014) hace referencia a algunos planteles
brasilefios. Del mismo modo, sefiala que a comienzos de los '90, con la obra compilada de Barry Levine, titulada: El
desafio neoliberal (1992), “se alcanza una formulacién madura y ampliada, al trascender el espacio de las disciplinas
econodmicas” (Devés, 2014, pag. 114).

28 Cabe destacar que a principios de la década de 1980, el propio Jaime Guzman se resistia a que la concrecion del
neoliberalismo en Chile estuviera regida solo por las propuestas de un pensador o escuela. En este sentido, de manera
muy prematura afirmé que la politica impulsada por “el presidente Pinochet, junto a su equipo econémico, constituye
una version chilena y original” (Guzman, Una entrevista que me impresiono, 1981, pag. 2), apuntando a que se trataba
de una adaptacion pragmatica y flexible de los principios de la economia social de mercado a la realidad nacional. Sin
duda que estas reflexiones tuvieron mas que ver con la realidad de hibridacion o mestizaje que fue tomando el
neoliberalismo en la sociedad chilena durante la transicion a la democracia, antes que con las acciones de politica
econdmica y social emprendidas por la dictadura.

2% Eduardo Devés plantea que mucho mas rezagado se encontraba el dependentismo, que destacaba principalmente
en México y Brasil, pero con menos fuerza en otros lugares del continente.
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Generando un cuadro politico e ideoldgico internacional muy desfavorable a la
heterodoxia y hostil a las formulaciones clasicas de la CEPAL, vinculadas al
estructuralismo. Progresivamente y a partir de los trabajos de Fernando Fajnzylber y la
direccion de Gert Rosenthal, la institucion comenz6 a flexibilizar el concepto de politicas
de desarrollo que habia acompafiado al estructuralismo clasico desde mediados del siglo
XX. En este proceso, la institucién reconocid la necesidad de introducir revisiones en
relacion a la participacion del Estado en la vida econdmica, en los instrumentos y en los
mecanismos de intervencidn, manteniendo su papel clave en la contribucién de la agenda
de desarrollo socioecondmico, especialmente en los ambitos financiero, productivo,
social y ambiental. En suma, para los intelectuales cepalianos, el prefijo ‘neo’ era
apropiado “para indicar la adecuacion de los tiempos de apertura y desregulaciéon y las
modificaciones correspondientes en la incidencia de las politicas econdomicas
recomendadas, pero la base analitica de la nueva etapa seguia siendo estructuralista, si
bien en la nueva version, la de su adaptacion a la nueva realidad regional” (Bielschowsky,
2010, pag. 31).

Si en el proceso de lucha en contra de la dictadura la unidad de la oposicion fue
fundamental, una vez comenzado el transito hacia la democratizacion de la vida politica
y social, los desafios del conjunto de partidos que componian la Concertacion de Partidos
por la Democracia, conglomerado en el poder, pasaron por evitar los peligros de
polarizacion politica, mantener y consolidar la estabilidad econdémica, consagrar la
reconciliacion de los chilenos y mejorar sus carencias mas importantes en materia de
servicios basicos, tales como salud, educacion y prevision (Salazar & Pinto, 1999). Por
otra parte, la Concertacién concentré en su interior, a un amplio espectro de corrientes y
actores politicos e intelectuales que presentaron matices, propoésitos y pertenencias
ideologicas heterogéneas, y que durante la dictadura civico-militar realizaron una amplia
y prolifera labor reflexiva sobre los origenes del quiebre de la democracia en 1973, sobre
la caracterizacion del régimen autoritario y respecto de las proyecciones de una futura
restauracion institucional y democratica, que luego debieron conducir°. En este proceso,
se generaron articulaciones entre entidades nacionales que pasaron a integrarse en
fértiles redes regionales, destacando por ejemplo, el caso del Centro de Estudios
Publicos que fue parte de una red latinoamericana de pensamiento neoliberal -de caracter
no totalmente ortodoxa- dirigida por el Centro Internacional para el Desarrollo Economico
(CINDE) con sede en Panama3'.

Por otra parte, durante los primeros afios de la transicién a la democracia, existié un
amplio consenso politico respecto de aceptar el modelo econémico heredado de la
dictadura. Sin embargo, también se present6 una aceptacion general de la revalorizaciéon
del rol Estado en lo referido a la integracion social, la que debia ser promovida a partir de
la implementacion de politicas sociales que se orientaran hacia un desarrollo econémico
con equidad. (Schkolknik & Bonnefoy, 1994). De esta manera, las administraciones post

30 Gabriel Salazar y Julio Pinto (2009) destacan que los intelectuales y politicos de la oposicion y Concertacion
constituyeron desde su origen un grupo amplio y rico en matices, compuesto por abogados, sociélogos, cientistas
politicos, economistas, filésofos e historiadores. En este sentido, destacan la participacion en la elite intelectual y
politica opositora a pensadores tales como: “Eugenio Tironi, Luis Maira, Tomas Moulian, Manuel Antonio Garreton,
José Joaquin Brunner, Angel Flisfisch, Francisco Cumplido, Patricio Aylwin, Andrés Zaldivar, Alejandro Foxley, Ricardo
Lagos, Edgardo Boeninger y Gabriel Valdés” (Salazar & Pinto, 1999, pag. 61).

31 El CINDE contd con un conjunto de ‘asesores’ de diversos paises y de un ‘consejo directivo’ y establecio ademas
una serie de acuerdos con otras instituciones como la Fundacién de Tucuman (Argentina), EDUCA (Republica
Dominicana), Centro de Estudios de la Realidad Econémica y Social (Uruguay), la Fundacion Getulio Vargas (Brasil) y
el Centro de Estudios Publicos (Chile). Para mas antecedentes ver: Devés, 2004; pag. 125.
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dictatoriales desarrollaron un neoliberalismo que incorporé estrategias de atencion
preferente la pobreza. La estrategia implementada por los gobiernos de la Concertacion
en la década de 1990, definida como ‘economia social de mercado’, significé dar
continuidad a una practica basada en la generacion de crecimiento econémico, que
desde la matriz de pensamiento neoliberal constituye la principal politica social para la
superacion de la pobreza, antes que en intencionar un manejo econémico destinado
hacia la redistribucion de la riqueza, la distribucién equitativa de los bienes o la justicia
social. A pesar de ello, durante la transicién a la democracia, los temas sociales habian
ganado espacio en la agenda politica y en el universo conceptual neoliberal, “sea esto
por un principio ético de compasion con los pobres, sea porque se estime que la pobreza
es una carga explosiva contra el sistema, sea porque se piense que los niveles superiores
de crecimiento exigen politicas sociales que lo posibiliten” (Devés, 2004, pag. 122). Los
primeros gobiernos de la Concertacion se propusieron reivindicar el rol que tendria el
Estado por sobre el mercado, en la correccion de inequidades y en el desarrollo politico,
social y econémico del pais (FUSUPO & UDP, 2011). Asi lo manifesté el presidente
Patricio Aylwin en su discurso de marzo de 1990, sefialando que una de las principales
tareas de su gobierno seria “elevar a niveles dignos y humanos la condicién de vida de
los sectores mas pobres; cuidar de la salud de nuestros compatriotas, lograr relaciones
equitativas entre los actores del proceso econdémico, [...] impulsar el crecimiento y
asegurar la estabilidad de nuestra economia [...] contribuir con nuestros mejores aportes
a la democratizacion, desarrollo e integracién de América Latina” (Aylwin, 1990, pag. 3).

Como sefialamos anteriormente, este nuevo ciclo de definicion e implementacion de
politicas econOmicas y sociales, no se explica sélo por la apertura del neoliberalismo a
nuevas influencias, sino que por la mutacidbn de otras corrientes que estuvieron
enfrentadas durante las décadas de 1970-80, pero que en los '90, encontraron puntos en
comun. En este sentido el neocepalismo constituyé una complementariedad que les
permitio a los gobiernos democraticos fortalecer su cara mas social a partir del reimpulso
del problema del desarrollo, cuyas soluciones pragmaticas se tradujeron, por ejemplo, en
las propuestas de “desarrollo con equidad’, ‘desarrollo a escala humana’, ‘desarrollo
sustentable’, ‘desarrollo humano’, ‘economia solidaria™ (Devés, 2004, pag. 135). En este
proceso de vinculacion entre las ideas de crecimiento y equidad, fueron relevantes las
reflexiones contenidas en el trabajo de Fernando Fajnzylber, titulado “industrializacién en
América Latina: de la ‘caja negra’ al ‘casillero vacio” (Fajnzylber, 1990), donde realiza
diversos andlisis comparativos de crecimiento y distribucion del ingreso entre paises.
Para el caso de América Latina se podian reconocer tres grupos: los paises “que habian
crecido rapido pero tenian un ingreso concentrado; los que tenian un ingreso
relativamente bien distribuido, pero crecian poco, y los que se encontraban en la peor
situacion, es decir, tenian un ingreso concentrado y no crecian” (Bielschowsky, 2010,
pag. 27). En la matriz donde se distribuian los grupos de paises latinoamericanos
guedaba vacio el casillero o cuadrante destinado a los paises que crecian, pero al mismo
tiempo promovian un minimo de justicia redistributiva, lo que establecia el desafio de
orientar el crecimiento econémico a la equidad, considerada necesaria para mejorar la
competitividad econémica de los paises.

Si el estudio de Fajnzylber fue pionero, la publicacion del libro titulado: “Transformacion
Productiva con Equidad” (CEPAL, 1990), engasté la relacién entre neoliberales y
neocepalianos, recogiendo las reflexiones realizadas durante la segunda mitad de los '80
y las diversas propuestas destinadas a favorecer la equidad (Moulian, 1997; Devés,
2004), que operacionalizaron la idea ‘crecimiento con equidad’ impulsada por la
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Concertacion. Estos matices permitieron a las nuevas elites dirigentes, garantizar que la
economia siguiera funcionando sin correr el riesgo de desarmar el ‘circulo virtuoso’ del
neoliberalismo (Moulian, 1997). De esta forma, si para algunos el neocepalismo
correspondié a una capitulacion al neoliberalismo, “para otros el nuevo estructuralismo
fue la formula alternativa a la neoliberal para incidir en los destinos de la region a partir
de la perspectiva tedrica y metodoldgica de la CEPAL original (Bielschowsky, 2010, pag.
31).

Simultdneamente, las Naciones Unidas, a través del Programa de Naciones Unidas para
el Desarrollo. (PNUD) publico en 1990 el Primer Informe de Desarrollo Humano (PNUD,
1990)%?, concepto que reforzd la creencia de que las personas deben participar del
proceso de desarrollo, debiendo ser puestas en el centro de la reflexion y accion respecto
de él. Estas propuestas convergieron con un contexto politico de apertura democrética y
con la denuncia por parte de los principales dirigentes de la Concertacion, respecto de
que “los dieciséis anos de dictadura y del experimento neoliberal habian empobrecido a
importantes sectores de la poblacion, agravando la situacion historica de la pobreza en
Chile” (Pozo & Vergara, 1990, pag. 159). Esto, a su vez situd a la extrema pobreza como
un problema urgente a atender desde el disefio y ejecucion de politicas sociales, las que
ademas debian responder al desafio de volver a ser disefiadas de forma democratica,
vale decir, asegurando la participacion e incorporando los intereses de diversos sectores
subalternos al poder.

La implementacion de estas politicas sociales durante la primera mitad de los '90 fueron
muy exitosas, especialmente en lo referido a personas en situacion de pobreza extrema.
Cabe destacar, que en 1987, segun datos de la encuesta Casen, la sociedad chilena
registraba una pobreza total, medida a través de la canasta de satisfaccion de
necesidades basicas -método impulsado por la CEPAL- de un 45,1% de la poblacion,
dividiendose este porcentaje en un 17,4% de personas en extrema pobreza y un 27,7%
en situacion de pobreza. A principios de la década siguiente, la sociedad chilena registro
mejoras en estas cifras, en 1990 el porcentaje de personas que vivian en algun tipo de
condicion de pobreza estaba conformado por el 38,6% de la poblacién, de este porcentaje
un 12,9% vivia en extrema pobreza (Ffrench-Davis, 2018, pag. 480). Sin embargo, la
combinacién de factores politicos, econémicos y de reposicion del protagonismo del
Estado en el abordaje de la pobreza, en coherencia con las recomendaciones de
organismos internacionales, posibilitaron que entre 1990 y 1994 este porcentaje
disminuyera rapidamente a un 27,5% para la pobreza total y a un 7,6% para la extrema,
es decir, entre 1990 y 1994 se verifico una disminucion de la poblacion bajo la linea de la
pobreza en 11,1 puntos porcentuales (FUSUPO&UDP, 2011; Ffrench-Davis, 2018), lo
gue en términos de poblacién, significd que la pobreza bajara de de 5,2 millones a 3,9
millones de personas, “una reduccion significativa para una poblacién total cercana a los
13 millones de habitantes” (FUSUPO & UDP, 2011, pag. 139). A partir de estos
resultados, José Bengoa ha caracterizado al periodo 1987-1994, como la ‘etapa facil’ de
la superacién de la pobreza, en la cual la pobreza disminuyé de manera ‘espontanea’, en

32 Como sefiala Eduardo Devés, si bien el PNUD constituye un organismo de caracter mundial, no propiamente
latinoamericano como la CEPAL, se estructura sobre la base de oficinas regionales.
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contraposicion a la segunda etapa, que requiri6 de medidas mucho mas audaces para su
reduccion3,

En esta nomenclatura, la ‘etapa facil’ o ‘fase acelerada’ en materia de superacién de la
pobreza (Bengoa, 1995; FUSUPO & UDP, 2011), iniciada a fines de la década de 1980,
se encuentra caracterizada por la baja importante en los indices de pobreza, que se
explica de manera importante, por el incremento del gasto social y el impulso de una
politica social activa (FUSUPO & UDP, 2011) las que se pueden asociar directa o
indirectamente al crecimiento econémico y, en particular, al efecto derivado del aumento
de los salarios reales y de los niveles de empleo como consecuencia, entre otras
variables, de la disminucion de la inflacion, de la estabilidad econémico-financiera y de la
operacion de sistemas de consumo masificados (Bengoa, 1995). En sintesis, desde esta
tesis, la abrupta caida en los porcentajes de pobreza, se explican por la
redemocratizacién del pais y la aplicacion de politicas econdmicas y sociales mas
integradoras que las generadas durante la dictadura, que estimularon el surgimiento y
desarrollo de “un periodo de reactivacion econdmica en sectores intensivos de mano de
obra como es la construccion de viviendas, la agricultura y las obras publicas” (Bengoa,
1995, pag. 2).

Evolucién de la Pobreza en Chile, Casen 1987-1994 (en %)

o Personas en Situacion | Personas en Extrema
Afos Pobreza Total
de Pobreza Pobreza
1987 45,1 27,7 17,4
1990 38,6 25,7 12,9
1992 32,6 23,8 8,8
1994 27,5 19,9 7,6

Fuente: Elaboracién propia, a partir de los datos nacionales oficiales de la encuesta
Casen 1987-1994 (MDS & PNUD, 2020).

Los acelerados avances en la reduccion de la pobreza en general y particularmente en
la pobreza extrema entre 1987-1990, dieron paso a un paulatino descenso del ritmo de
superacién. Esto porque el millén y medio de personas que salié de la linea de la pobreza
entre 1987-1994 eran las personas “mas calificadas y capacitadas para hacerlo” (Bengoa,
1995, pag. 5), en tanto poseedores de niveles adecuados de capacitacion para
incorporarse a actividades laborales, mientras que existian otros que “no han tenido
oportunidades previas, gue no tienen educacién formal y capacitacion laboral adecuada
a las nuevas necesidades de la economia, y que su incorporacion a los mercados
laborales es muy deficiente” (Bengoa, 1995, pag. 5). Para ampliar el impacto de las
politicas sociales, con el objetivo de sumar a los sectores en condiciones de pobreza y
pobreza extrema que se mantuvieron invariables frente al crecimiento econémico, y por
tanto, excluidos de la modernizacion, se requirid utilizar mecanismos distintos a los

33 José Bengoa (1995) afirma que dicha caracterizacion la realiza parafraseando la conceptualizacién hecha por la
CEPAL para la industrializacion sustitutiva de importaciones, en la que dividio este proceso en una etapa ‘facil’ y otra
‘dificil’ (Bengoa, Chile: Equidad y exclusion, 1995b, pag. 2).
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tradicionalmente empleados, y que se habian sostenido principalmente en el crecimiento
econdémico.

Modernizacién y superacion de la pobreza constituyeron dos pilares conceptuales claves
de la Concertacion. En términos generales, por modernizacién se comprende el
desarrollo de un proceso orientado a poner al pais, a su economia y habitos econémicos,
en la linea de las economias occidentales, ordenando y manteniendo en dicho estado
sus cuentas macroeconémicas. Ademas, la modernizacion implico la privatizacion de
empresas estatales, la racionalizacion del aparato burocréatico del Estado, y la creciente
apertura de las economias al exterior “permitiendo que las fuerzas de mercado se
impongan fluidamente sobre el sistema econémico” (Bengoa, 1995, pag. 11). Por su
parte, la idea de superacion de la pobreza fue desarrollada desde una variante que puede
definirse como la ‘centroizquierda’ del concepto de modernizacion, en tanto generacion
de politicas sociales impulsadas desde el Estado para incorporar a los sectores populares
al proceso modernizador, lo que en la practica, se traduce en un “llamado a la equidad
[y] a la distribucion de los ingresos, en fin, a la satisfaccion generalizada por parte de la
poblacion de los beneficios del crecimiento economico o, al menos, del orden
macroeconomico obtenido como consecuencia de los ajustes estructurales” (Bengoa,
1995).

Enfrentar la ‘etapa dificil’ de la superacién de la pobreza requeria entonces de un giro en
la politica social, de generar transformaciones institucionales, y aplicar politicas publicas
mas especificas que permitieran desbloquear situaciones estructurales de quienes vivian
en la pobreza, mantenidas por largos periodos de tiempo. Ya no bastaba con la simple
modernizacion orientada a fortalecer los lazos de la economia chilena con el capitalismo
mundial que promovian los sectores neoliberales provenientes de la época de la
dictadura, de los sectores democraticos tradicionales, e incluso de antiguos militantes de
izquierda ‘reconvertidos’ en empresarios privados. Como hemos sefnalado, en el contexto
post dictatorial se impuso también la apelacion a las masas como eje discursivo de la
‘transicion’ a la democracia, donde se encontraron neoliberales y neocepalianos. En este
sentido, existié el consenso de que el crecimiento econdémico no podia ser en desmedro
de los sectores mas desposeidos, sino que estos grupos serian ‘promovidos’, idea que
se fortalecioé bajo el concepto de ‘equidad’ y que la propuesta neocepaliana denomind
‘crecimiento con equidad’, lo que en términos politicos se tradujo en modernizacién con
superacion de la pobreza (Bengoa, 1995; CEPAL, 1990; Devés, 2004).

En 1994, con la finalidad de impulsar desde el Estado acciones mas decididas en politica
social, que permitieran conciliar la meta de superacion de la pobreza a partir de la
integracion social, con el discurso modernizador, excluyente y competitivo que interpela
a los mas aptos y audaces. El presidente Eduardo Frei Ruiz-Tagle, convocé al Consejo
Nacional para la Superacion de la Pobreza, que reunié a representantes de diversos
sectores para a colaborar, desde la sociedad civil, en la lucha contra la pobreza. Esta
instancia tuvo un rol asesor de gobierno en materia de politicas y programas sociales,
Frei solicité al Consejo la elaboracion de una propuesta para el abordaje de la pobreza.
El documento fue entregado en 1996 bajo el titulo de “La pobreza en Chile, un desafio
de equidad e integracion social” (Consejo Nacional para la Superacion de la Pobreza,
1996)34, en un afio donde la pobreza total, seglin datos de la encuesta Casen fue del

34 Tras la entrega del documento, los integrantes del Consejo Nacional para la Superacion de la Pobreza conformaron
la Fundacion para la Superacion de la Pobreza (FUSUPOQ), institucion privada independiente y de caracter permanente
hasta la actualidad (2021). Cfr. FUSUPO & UDP, 2011, pag. 146.
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23,2%; desagregado en un 17, 4% de personas en situacion de pobreza y un 5,8% en
condicién de pobreza extrema. Si bien esta realidad mejoré hacia 1998, donde segun
Casen, la pobreza total alcanz6 al 21,7% de las personas, desagregado en un 5,7% de
personas en situacion de pobreza extrema, y un 16,1% en situacion de pobreza, lo hizo
a un ritmo considerablemente mas lento que en la fase anterior.

En el siglo XXlI, los resultados de las mediciones de la pobreza basadas en los pardmetros
de ingreso continuaron su ritmo decreciente, dando cuenta de la eficacia de las politicas
implementadas en su combate pero también de la mayor densidad, y por tanto
complejidad, para dinamizar situaciones estructurales vinculadas a la pobreza en general,
pero especialmente para el caso de la pobreza extrema, que se mantuvo en un promedio
de 5,7% entre 1996 y 2000, pudiendo reducirse recién en 2003, y en un 1% respecto de
la medicién anterior (2000).

Evolucién de la Pobreza en Chile segun Casen 1996-2003 (en %)

Afios | Pobreza Total Personas en Situacion de | Personas en Extrema
Pobreza Pobreza
1996 23,2 17,4 5,8
1998 21,7 16,1 5,6
2000 20,6 14,9 5,7
2003 18,8 14,1 4,7

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos nacionales oficiales de la encuesta
Casen 1996-2003 (MDS & PNUD, 2020).

Esta tendencia a la disminucion de la pobreza se mantuvo a pesar de los cambios en la
metodologia de medicion realizados a partir de la encuesta Casen 2013 -sobre las que
profundizaremos en el capitulo siguiente- que actualizaron el esquema de medicion de la
linea de la pobreza, medida entre 1987 y 2011. La nueva metodologia para definir la linea
de pobreza se torn6 mas exigente, al no efectuar el ajuste de los ingresos al alza con
cuentas nacionales y al utilizar patrones de consumo de 2012-2013, en vez de los de
1987-1988, que se ajustaban en el tiempo por tasa de inflaciéon (Ffrench-Davis, 2018,
pag. 484).

Evolucién de la Pobreza en Chile segun Casen 2006-2017 (en %)

~ Personas en Situacion de | Personas en Extrema
Afos Pobreza Total
Pobreza Pobreza
2006 29,1 16,5 12,6
2009 25,3 15,4 9,9
2011 22,2 14,1 8,1
2013 14,4 9,9 4,5
2015 11,7 8,1 3,5
2017 8,6 6,3 2,3
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos nacionales oficiales de la encuesta
Casen 2006-20017. Los datos de 2006 a 2015 se encuentran recalculados con la
metodologia empleada en 2013 (MDS & PNUD, 2020).

En la tabla anterior se muestran los resultados a partir de la metodologia actualizada en
2013. Con ella se recalcularon los datos de pobreza desde el ailo 2006 en adelante
(Farias, 2019) y se incorporaron los datos obtenidos con la nueva metodologia de
medicion. Por tanto, la serie no es comparable con los resultados de los graficos referidos
a pobreza para los periodos 1987-1994 y 1996-2006.

Del analisis, se puede afirmar que para el periodo 2006-2017, las personas en pobreza
extremay no extrema disminuyeron significativamente. Las personas en extrema pobreza
se redujeron en 9,1% puntos porcentuales, pasando de 12,6% a 3,5%; mientras que las
personas en situacion de pobreza se redujeron en 8,4 puntos porcentuales, cayendo del
16,5% al 8,1%. finalmente, la pobreza total disminuy6 desde el 29,1% en 2006 a un 8,6%
en 2017, esto es una caida de 20,5 puntos porcentuales. Las mayores reducciones tanto
en las personas en pobreza extrema como en pobreza no extrema se produjeron en las
mediciones realizadas entre 2011 y 2013. Una hipotesis para explicar esta disminucion,
gue implico pasar de un 22,2% en 2011 a un 14,4% en el afio 2013, es que en el mes de
mayo de 2012, se aprobd la ley que creo el Ingreso Etico Familiar (IEF), iniciativa que
establecio diversos bonos y transferencias monetarias condicionadas y no condicionadas
para aproximadamente 170 mil familias que vivian en situacion de pobreza extrema,
ademas del Bono al Trabajo de la Mujer (Ministerio de Desarrollo Social, 2012, pag. 10).
Si bien la implementacion del IEF fue gradual las primeras medidas, implementadas en
octubre de 2012, fueron las transferencias monetarias condicionadas (Ministerio de
Desarrollo Social, 2013).

Hacia un nuevo rol del Estado: subsidiariedad y focalizaciéon de las politicas
sociales

Como hemos sefalado, el desarrollo del proyecto neoliberal en Chile presentd en sus
primeras etapas, una tension entre libertad individual de los sujetos en la toma de
decisiones versus la injerencia que -con mayor o menor intensidad- habia tenido el
Estado en la regulaciéon de distintos aspectos econémicos y sociales del pais.

La tension fue resuelta por la dictadura civico-militar mediante la promulgacion de la
Constitucion de 1980, que consagré una concepcion restringida del principio de
subsidiariedad, segun el cual los dmbitos de accién del Estado debian reducirse a
intervenir en aquellas areas de la vida econdmica y social en que la accion de los privados
no fuese rentable®. Este concepto de Estado minimo como herramienta para garantizar
la libertad individual, estaba basado “en la creencia utilitarista de la superioridad de las
fuerzas espontaneas sobre el proceso consciente de toma de decisiones y en la
produccién de los objetivos ‘socialmente deseables™ (Fediakova, 2003, pag. 61). Por
tanto, el crecimiento econdmico derivado del despliegue de leyes espontaneas y

35 Cabe sefialar que el principio de subsidiariedad se encontraba presente en los primeros documentos de la Junta
Militar de Gobierno. En la Declaracién de Principios de 1974, Jaime Guzman habia argumentado que en Chile, el bien
comun se erigiria sobre el respeto a dicho principio. Cfr. Declaracion de Principios del Gobierno de Chile, 1974,
apartado 4, pag.3y ss.
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naturales seria mucho mas justo que la redistribucion equitativa de los recursos por parte
del Estado, favoreciendo el desarrollo de las fuerzas dinamicas y creativas de la sociedad
(Fediakova, 2003). En coherencia con estos planteamientos para la dictadura, la
distribucién del ingreso solo era posible una vez alcanzado cierto nivel de crecimiento
econdmico, en esta légica, el crecimiento se traduciria en una mejora de las condiciones
de vida de los sectores mas desfavorecidos. Entonces, la redistribucion seria resultado
de la libre operacion de las fuerzas del mercado y no, como habia ocurrido durante el
medio siglo que precedi6 a estos postulados, el fruto de la accion deliberada del Estado
(Pozo & Vergara, 1990).

A la base de la implementacién y mantenimiento del Estado subsidiario o Estado minimo,
se encuentra la asociacion entre libertad y mercado. Entendido este ultimo como la
expresion de toda la diversidad de intereses, necesidades y decisiones, caracteristicas
que lo configuran como, un instrumento efectivo para “mantener el equilibrio entre los
deseos de las personas y la falta de recursos para satisfacer sus necesidades”
(Fediakova, 2003, pag. 60). Luego, y como analizaremos en el dltimo capitulo, estas
concepciones resultan relevantes para operacionalizar desde las politicas publicas la
concepcion de pobreza como Necesidades Basicas Insatisfechas. En suma, la asociacion
entre libertad individual y libertad de mercado, junto con la concepcion de los sujetos
como actores econdmico/sociales con la capacidad de planificar calculada y
racionalmente su vida y consumo, seran los pilares que definen el nuevo caracter del
Estado y con ello la implementacién de la politicas sociales, destinadas exclusivamente
a quienes seran definidos como pobres.

En coherencia con este cuerpo de ideas, los agentes neoliberales desmantelaron el
sistema estatal de beneficios y programas sociales existente hasta el golpe militar de
1973, reemplazandolo por un simple sistema de subsidios directos o transferencias de
ingresos a los pobres, permitiéndoles acceder al mercado y por la creacion de incentivos
al desarrollo de emprendimientos u otras iniciativas individuales. En este sentido, la
configuracion de un Estado de caracter subsidiario permitié el desarrollo de la condicion
indispensable para la realizacién y afianzamiento de dos valores sociales considerados
prioritarios por el régimen y que tuvieron proyeccion durante la fase de transicion a la
democracia: la libertad individual y la igualdad de oportunidades (Vergara, 1990).

La libertad individual no fue concebida como libertad ciudadana, sino que simplemente
como la facultad de los individuos, no so6lo de escoger en el mercado bienes y servicios
sociales que cada persona requiere para satisfacer sus necesidades, por ejemplo en los
ambitos de salud, educacion, vivienda y esparcimiento (Pozo & Vergara, 1990), segun su
preferencia, sino que también de “desplegar iniciativas econémicas de cualquier indole
sin ser coartado por el Estado” (Vergara, 1990, pag. 37). Mientras que la igualdad de
oportunidades fue definida como la ausencia de discriminacion, lo que desde este
paradigma se alcanza sélo en el mercado, concebido como un sistema de relaciones,
donde todos los individuos son formalmente iguales, y donde “las oportunidades se
distribuyen igualitaria e impersonalmente” (Vergara, 1990, pag. 37), sin la discriminacion
gue inducen las injerencias del Estado. Esta concepcion neoliberal del mercado como
agente democratizador, en tanto garante de la libertad individual y de la igualdad de
oportunidades, ayuda a explicar por qué la adopcion del neoliberalismo no constituy6é un
obstaculo para el retorno a la democracia. Segun von Hayek, “la libertad econdémica es
primaria en comparacién con la libertad politica, y que el régimen politico verdaderamente
democratico es posible solo en las condiciones de prosperidad material y un alto nivel
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econémico y sociocultural del pais” (Fediakova, 2003, pag. 71). Como bien plantea
Fediakova, estos postulados constituyeron la base para el nuevo consenso
politico/econémico que se configurd en los paises de América y Europa tras la caida de
los ‘socialismos reales’. En sintesis, el retorno a la democracia en la década de 1990 no
significaba necesariamente renunciar al Estado Subsidiario.

Para operacionalizar los principios neoliberales, y particularmente la concepcién de rol
subsidiario del Estado, se volvio relevante el desarrollo e implementacion de modelos que
restringieran el gasto social, reorientando los esfuerzos presupuestarios a quienes fueran
identificados como carentes o que no cumplieran con los estandares minimos de
bienestar. Asi, focalizacion y regulacién del gasto social, privatizacién y subsidiariedad
se convirtieron en los pilares de la nueva politica social del Estado neoliberal (Weinstein,
2018, pag. 84)%. En este contexto, los tecndcratas neoliberales destacaron la
transformacién sefialando el cambio en la ejecucion de labores que antes estaban sélo
reservadas al sector publico, habian “comenzado a ser efectuadas con éxito por
empresas privadas” (Lavin, 1987, pag. 23). Las nuevas concepciones sobre la funcion
social del Estado se materializaron en un conjunto de politicas y programas sociales que
privilegiaban la selectividad: “A diferencia de las medidas redistributivas tradicionales, de
cobertura general y, en consecuencia, de impacto poco discriminatorio, estos nuevos
programas procuran atender las necesidades basicas de aquellos segmentos especificos
de la poblacién que se debaten en la indigencia o pobreza critica” (Vergara, 1990, pags.
21-22).

Entre fines de 1978y principios de 1979, la dictadura militar comenzo a manejar la politica
social con la misma ortodoxia neoliberal que la economia. Durante este periodo se
introdujeron reformas radicales, definidas por el régimen como ‘modernizaciones
sociales’, que se orientaron a consolidar el modelo de libre mercado mediante la
privatizaciéon de los servicios basicos en las areas de salud, educacion, vivienda y
prevision social, 1o que en la practica significd “traspasar al sector privado la principal
responsabilidad en la satisfaccion de las necesidades basicas a la poblacién” (Pilar
Vergara, 1990, pag. 44) y -en coherencia con la implementacion del principio de
subsidiariedad- desligando al Estado de la produccion directa de las prestaciones.

En la nueva distribucion de responsabilidades entre Estado y mercado, el primero
abandoné su finalidad de compensar las desigualdades y crear canales de movilidad
social. Desde la nueva concepcién, sus funciones debian limitarse a subsidiar las
atenciones que recibian aquellos sujetos que no pueden satisfacer por si mismos sus
necesidades mas imprescindibles. De este modo, en la década de los '80, el Estado
concentr6 su accion en la implementacion de programas sociales dirigidos
especificamente a las familias sumidas en la pobreza critica o extrema pobreza,
permitiéndoles el acceso a bienes y servicios indispensables para satisfacer sus
necesidades basicas, mediante la entrega de bonos o certificados con los cuales “ellos
mismos pueden adquirir en el mercado, como cualquier consumidor, los bienes y
servicios que requieren” (Vergara, 1990, pag. 315)%. Asi, las politicas de redistribucion

36 En la concepcion neoliberal la igualdad vy la justicia social son concebidas como ‘igualitarismo socializante’, que
busca la igualdad en los resultados para diferentes esfuerzos, convirtiéndose en fuente de todas las discriminaciones,
lo que impediria la verdadera justicia e igualdad, vale decir, la igualdad formal ante el mercado. Cfr. Pilar Vergara,
1990, pags. 39-40.

37 Desde esta ldgica, “el sector privado ofreceria sus prestaciones a valor real y saldria mas barato, pues se reduce el
gasto de la burocracia estatal. Contribuye al objetivo de largo plazo de jibarizar y reducir las funciones del Estado”,
pag. 316, Vergara, Pilar (1990).
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de los ingresos quedaron relegadas a transferencias monetarias de bajo monto, dirigidas
a sectores de mayor pobreza, que reemplazaron a los mecanismos que hasta entonces
eran utilizados con fines redistributivos, como por ejemplo, los controles de precios, los
impuestos diferenciados y los salarios minimos por sector econémico (Larrafiaga, 2015).
Por el contrario, desde la concepcion neoliberal, el desarrollo de politicas sociales
redistributivas sélo puede ser fruto o constituir una consecuencia directa del crecimiento
econdémico (Vergara, Politicas hacia la extrema pobreza en Chile. 1973-1988, 1990).

De manera complementaria al principio de subsidiariedad, desde la segunda mitad de la
década de 1970 se impulsé por parte del régimen militar el desarrollo de politicas de
focalizacién. Esto se produjo en un contexto de reduccion global del gasto publico y
deterioro de la distribucion del ingreso familiar, que impactaron a los sectores mas
vulnerables®®. Las condiciones de desempleo y conflictividad social se vieron agravadas
por la crisis econdmica de 1981-1984, contexto en que se profundizé la privatizacién de
los derechos sociales y se consolidd el desarrollo de una tecnocracia encargada de
implementar en la sociedad el ethos neoliberal, que superaria el marco temporal de la
dictadura.

En 1987, Joaquin Lavin, economista de la Universidad Catélica y miembro de los Chicago
Boys, publicé “Chile: La revolucién silenciosa”, libro donde realiza un balance y
proyeccion de los impactos econdmicos, sociales y culturales de la implementacion del
neoliberalismo en Chile. La obra constituye una buena sintesis del rol residual atribuido
al Estado, y de la implementacion de mecanismos de focalizacion como herramienta,
afirmando que “el secreto del éxito de una politica de erradicacion de la pobreza consiste
en conseguir un objetivo que parece obvio, pero que en la practica no lo es tanto: que la
ayuda social llegue realmente a los que mas la necesitan” (Lavin, 1987, pag. 144). En
este sentido, en el disefio e implementacion de las politicas sociales, debian emplearse
técnicas administrativas que permitan resolver

“el gran problema de las politicas sociales: evitar las ‘filtraciones’, buscar formulas
para impedir que los recursos destinados a ese objetivo terminen beneficiando a
sectores a los cuales la ayuda les es menos necesaria. Si la meta es conseguir que
los nifios de las familias en extrema pobreza tomen leche, bajar artificialmente el
precio del producto -a través de un subsidio- de tal forma que ésta sea mas barata
para el consumidor, constituye una politica de grandes filtraciones’. La leche sera
mas barata, pero sera mas barata para todos. La poblacion entera, incluyendo
sectores de extrema pobreza, pero también personas de ingresos medios y de
ingresos altos, podran comprar el producto a menor precio, lo que significa que parte
de los recursos destinados a ayudar a los mas pobres terminaran ‘filtrandose’ en
subsidiar a sectores que no son, ni mucho menos, los que mas necesitan. Lo mejor,
por lo tanto, es llegar directamente a entregar la leche al ‘grupo objetivo’. Igual cosa
sucede con muchas otras politicas” (Lavin, 1987, pags. 144-145).

38 Respecto de la comparacion entre pobreza por ingresos durante la dictadura y en el desarrollo histérico previo al
golpe de Estado, resulta interesante referir al estudio de Guillermo Le Fort. Para el autor, en el periodo que denomina
‘El Experimento Neoliberal’ (1973-1989) se verificd una disminucion del porcentaje de poblacion bajo la linea de
extrema pobreza y pobreza, en comparacion con el periodo del ‘Impulso Estatal’ (1931-1972). Segln sus calculos, en
el periodo 1931-1972 la pobreza era del 73,6% mientras que la pobreza extrema alcanzaba el 59%, estas cifras habrian
disminuido en la fase 1973-1989, cuantificAndose un 66,8% de personas en situacion de pobreza y un 47,4% en
pobreza extrema (Le Fort, 2017, pag. 20) .
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El reemplazo de los principios de universalidad de las politicas sociales por la focalizacion
de la accién del Estado en aquellos sectores de la poblacion que se encuentran por
debajo de cierto umbral de pobreza o riesgo social, y que ademas no se encuentran en
condiciones “de atender por si mismos sus necesidades basicas mas urgentes”
(Raczynski, 1995, pag. 227) implico redefinir la poblacion objetivo a las que se orientaron
las politicas sociales. Es decir, los criterios para definir quiénes podian ser atendidos
consideraron solamente a “aquellas personas o familias que no satisfacen sus
necesidades mas esenciales y/o que se encuentran ‘inhabilitadas’ para generar recursos
econdmicos suficientes para salir por si solas de esta situacion” (Vergara, 1990, pag. 57).
Sobre estas premisas, el régimen desarrollé una politica de servicios sociales centrada
en la asignacion de subsidios en los ambitos de alimentacion, vivienda, salud, educacion
y prevision social, destinados a aquellos grupos previamente identificados como los que
‘realmente’ necesitan que el Estado contribuya a resolver sus carencias.

Segun Pilar Vergara, los intentos por focalizar el gasto social en los grupos de mayor
vulnerabilidad constituyeron experiencias de caracter inédito y original (Vergara, 1990,
pag. 24), logrando consolidar una practica que traspaso largamente el periodo de la
dictadura, incorporandose entre los marcos tedricos de los gobiernos democraticos que
han regido desde 1990 hasta la actualidad. Sin embargo, se deben establecer algunos
matices en su implementacion, derivados principalmente de que quienes han dirigido el
disefio e implementacion de la politica social en democracia, si bien adhieren a la idea
de focalizacion de las politicas sociales, lo hacen mayoritariamente no solo desde los
principios de restriccion del gasto, sino que desde el sentido de busqueda de equidad
social que plantea la economista Margaret Grosh, esto es, en tanto permite concentrar el
gasto destinado a programas sociales o de alivio de la pobreza en aquellas personas que
mas pueden beneficiarse de ellos, desarrollando sus potencialidades. Desde esta
concepcion, la focalizacibn no sélo economizaria dinero, sino que mejoraria el
rendimiento de los programas sociales (Grosh, 1992). Dicho de otro modo, para Grosh,
la focalizacion supone una hipoétesis de eficiencia, pues al evitar filtraciones se cumple
con el objetivo de concentrar los recursos en los sectores mas pobres, es decir, a aquellos
gue al no tener capacidad de pago requieren del apoyo estatal, al mismo tiempo que la
focalizacion contribuiria a la equidad social, debido a que quienes captan los recursos
son precisamente quienes se encuentran en una posicién desmejorada respecto de otros
grupos sociales que pueden acceder al mercado (Raczynski, 1995). En consecuencia, la
formas y objetivos de la implementacion de estrategias de focalizacion difieren segun el
tipo de intervencion, asi como de la magnitud de los beneficios y pérdidas potenciales
gue puedan calcularse, aspectos que han impulsado intensos debates técnico-politicos.

Siguiendo a Margaret Grosh (1992), Dagmar Raczynski (1995), plantea que se deben
distinguir tres mecanismos de focalizacion: segun si se priorizan la demanda, es decir, a
aquellos potenciales beneficiarios directos, sean estos hogares, personas o unidades
productivas; si prioriza la oferta, en funcién de las caracteristicas de las entidades que
ofrecen prestaciones, servicios o subsidios; y focalizacion segun areas geogréficas,
donde tienen derecho a recibir el servicio o subsidio todos aquellos hogares de una
determinada area que califica como pobre o vulnerable. Si bien estos mecanismos
pueden operar de manera aislada o simultanea, “la oportunidad de uno u otro, o de
combinaciones de ellos, dependera de los objetivos y naturaleza de los programas
sociales, de circunstancias particulares relativas a magnitud y caracteristicas de la
pobreza, de aspectos institucionales y de la disponibilidad oportuna y actualizada de
informaciéon” (Raczynski, 1995, pag. 222). De este modo, a pesar de que los mecanismos
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de intervencion selectiva se mantienen hasta la actualidad, éstos han tenido diversos
énfasis y modificaciones en funcién de los objetivos de los gobiernos, a la vez que esas
transformaciones impactan en los instrumentos de seleccion de las poblaciones a
atender.

La continuidad del principio de focalizacion de la politica social fue ratificada
tempranamente por los gobiernos de la transicion a la democracia. En marzo de 1990,
durante su primera actividad como Presidente democraticamente electo, Patricio Aylwin
se encarg6 de moderar las expectativas respecto de la reposicién de derechos sociales,
afirmando que si bien existian necesidades largamente postergadas que esperaban ser
satisfechas:

“No podemos hacer todo al mismo tiempo. Debemos establecer prioridades. Lo justo
es empezar por los mas pobres. Es mucha la gente con problemas. Daremos la
primera prioridad a los realmente mas necesitados. Nuestro pais pertenece al mundo
en desarrollo. Nuestro ingreso nacional por habitante es bajo; si lo distribuyéramos
por igual entre los 12 millones de chilenos, nadie quedaria satisfecho y detendriamos
el crecimiento. Para salir de la pobreza tenemos que crecer y esto exige estimular el
ahorro y la inversion [...]. Las politicas gubernamentales deberan conciliar los
legitimos requerimientos en la satisfaccion de las necesidades fundamentales con las
exigencias ineludibles del crecimiento. Todo en la vida requiere tiempo [...]. El hecho
de que ahora tengamos un gobierno del pueblo no significa que los problemas se
vayan a solucionar milagrosamente” (Aylwin, 1990, pag. 4).

En este sentido, junto con morigerar las expectativas de justicia social, el discurso de
Aylwin enuncio de los ejes modernizacion/superacion de la pobreza que dominaron la
politica social postdictadura. En el fondo se buscaba abordar la deuda social heredada
del gobierno autoritario, sin que eso implicara necesariamente un cambio radical en el
esquema de subsidiariedad y focalizacion donde se insertaba la politica social. Por el
contrario, la responsabilidad de la superacion de la pobreza recaeria en el manejo
financiero, en tanto seria el crecimiento el que garantizaria el mejoramiento en las
condiciones materiales de los sectores mas desposeidos, sofisticando los sistemas de
focalizacion o identificacion por parte de un Estado que reconocia “su incapacidad para
resolver los problemas de la pobreza sin la colaboracion de las instituciones mas
adecuadas: la familia, la Iglesia y la comunidad local organizada” (Matte, 1994, pag. 92),
combinacién que permitiria integrar a los pobres a la economia y modernizacion nacional.
A su vez, los principios y definiciones que hemos analizado requirieron del impulso y
consolidacion expertos en el disefio de politicas sociales e instrumentos que pudieran
operacionalizar las definiciones, aspectos que analizaremos en el proximo apartado.
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Capitulo 3: Operacionalizacion del concepto: Caracterizacion de los instrumentos
de intervencion y focalizacion de la pobreza
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La pobreza como objeto de politica publica: surgimiento y consolidacion de las
comunidades de expertos

Desde el inicio de la dictadura civico-militar el tema de la pobreza estuvo presente en los
discursos y comunicaciones publicas de sus autoridades. Por otra parte, los personeros
del régimen reconocian en los sectores populares en general, pero principalmente en los
mas desposeidos, a los principales destinatarios de la accién politica de los partidos de
izquierda, y los cuales habian configurado la expresion de masas que posibilité en las
elecciones de 1970, el ascenso al poder de Salvador Allende Gossens y un programa de
transformaciones orientado a mejorar la vida de los sectores populares y enfrentar las
desigualdades sociales, politicas y econdmicas (Huneeus, 2016; Valdivia, Alvarez, &
Donoso, 2012). Tras el golpe de Estado, una de las primeras acciones del régimen fue
intentar buscar apoyos en aquel ‘poder social’ que se habia movilizado en contra del
gobierno de la Unidad Popular, al mismo tiempo que intentar conectar con los sectores
sociales que habian sido receptivos a las ideas marxistas. Por lo tanto, “ademas del
discurso anticomunista y la ‘guerra contra el marxismo’, el régimen de Pinochet tuvo una
segunda gran preocupacion: superar la crisis econémicay derrotar la pobreza, ofreciendo
tranquilidad y un futuro promisorio” (Huneeus, 2016, pag. 365).

La atencion de régimen respecto de la pobreza puede verificarse en las primeras
comunicaciones de la Junta Militar de Gobierno, por ejemplo, en la Declaracién de
Principios de 1974, se hace referencia “a los millones de seres humanos que se debaten
en la pobreza, cuando no en la miseria” (Junta Militar de Gobierno, 1974, pag. 143). Asu
vez, en el documento titulado ‘Lineas de Accion’, publicado durante el mismo afio, se
sefala que uno de los principales objetivos nacionales seria “erradicar la pobreza de los
sectores ciudadanos mas postergados” (Junta Militar de Gobierno, 1974, pag. 90),
mientras que en la Cuenta Publica de 1975, se realizan numerosas menciones a la
necesidad de eliminar la extrema pobreza y la marginalidad promoviendo “el logro de la
igualdad de oportunidades para todos los chilenos” (Vergara, 1990, pag. 35). No obstante
estas referencias, el socidlogo Claudio Ramos Zincke, sostiene la tesis de que las
categorias de ‘pobres’ y ‘pobreza’ comenzaron a ser mencionadas de forma sistematica
recién en la década de 1980.

Mas all4 de las discusiones respecto de los usos conceptuales, cabe destacar que
durante el periodo de estudio (1973-2017), la pobreza primero fue empleada como un
artefacto estadistico, es decir, vinculado a la cuantificacion y posteriormente como un
objeto de atencién estatal. Esto se manifestd en que inicialmente los énfasis se
encontraban en poder definir y dimensionar la pobreza -espacialmente la extrema-
implementando estrategias que permitieron definirla, establecer su magnitud vy
proyectarla como objeto de atencién permanente en la agenda de politica y en la esfera
publica, proceso que se consolidé definitivamente con los gobiernos de la transicion a la
democracia, donde se continuaron las mediciones oficiales iniciadas en dictadura
(FUSUPO&UDP, 2011; Ramos, 2016)%. Una manifestacion de este cambio de estatus
fue que “durante el gobierno de Aylwin, junto con la publicacién oficial de las primeras

39 Cabe sefialar que, a pesar de la existencia de algunas estimaciones y de relevantes estudios, como el de Jorge
Ahumada, publicado en 1958, sélo desde el afio 1975 pueden encontrarse las primeras mediciones oficiales sobre la
pobreza.
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cifras de pobreza a través de Casen, las menciones de pobreza alcanzan un peak: es
mencionada 25 veces en el discurso de 1990” (Ramos, 2016, pag. 79).

Como sefialamos, la irrupcion del problema de la pobreza, especialmente de la pobreza
extrema, estuvo acompanado de los esfuerzos por medirla o dimensionarla (Altimir, 1979;
Ramos, 2016), labor que recay6 formalmente en la Oficina de Planificacion Nacional
(ODEPLAN), entidad que ademas fue la encargada de definirla, disefiar e implementar
las politicas sociales para abordarla. Asi durante la dictadura, ODEPLAN constituyo el
centro de ideoldgico y de operaciones de la nueva elite de tecndcratas, concentrando a
las comunidades de expertos, vale decir, de burdcratas, investigadores, académicos,
consultores y analistas, al servicio del disefio e implementacién de las politicas publicas
de la dictadura civico-militar. El rol estratégico que la Oficina tenia para el régimen se
revel6 tempranamente, pues en la segunda sesion de la Junta de Gobierno se acordé
gue la designacion del director debia hacerse con el maximo cuidado. La eleccion recayé
en el oficial en retiro de la Armada Roberto Kelly, el que “delegd gran parte de su labor
en Miguel Kast, quien se incorporo a fines de 1973, cuando ya trabajaban ahi varios
economistas gremialistas contratados por iniciativa de Ernesto Silva” (Huneeus, 2016,
pag. 319). Bajo la direccion de Miguel Kast (1978-1980), y coincidiendo con la
implementacion del modelo neoliberal, la institucion se fortalecié como el epicentro de los
jovenes gremialistas provenientes de distintas disciplinas, dotandola de una influencia
similar a los tecnocratas que se encontraban en la direccion economica, los Chicago
Boys*. De esta forma, la institucién, que habia sido fundada en 1967, en el gobierno de
Eduardo Frei Montalva con el objetivo de “proponer al Presidente de la Republica las
orientaciones fundamentales al proceso de planificacion” (Ministerio del Interior, 1967),
fue la depositaria de la primeval soup de las politicas sociales neoliberales del régimen,
el caldo primigenio que ofrecia las soluciones para cumplir aquello que era declarado
como el fin de su politica social: la erradicacion de la extrema pobreza.

Para el régimen, enfrentar la extrema pobreza, requeria del disefio de politicas selectivas,
orientadas a concentrar o canalizar el gasto social hacia grupos especificos, evitando
‘errores de inclusion’ de aquellas personas u hogares que no se encontraban en los
segmentos mas pobres. En tanto entidad encargada de modelar la politica social de la
dictadura, la Oficina de Planificacién, tuvo un rol central en este proceso enmarcado de
un discurso técnico/politico que destacaba las ventajas sociales de la subsidiaridad del
Estado. Cabe destacar que en la historia nacional, los tecndcratas no sélo han sido
importantes en el disefio e implementacion de politicas y programas, sino que a menudo
han proporcionado a los gobiernos las herramientas necesarias para articular sus
proyectos de sociedad, sean éstos democraticos o autoritarios, lo que les otorga un
caracter de permanencia y transversalidad respecto de los gobiernos y partidos politicos.
En este sentido, el régimen de Pinochet fue capaz de combinar soluciones tecnocréaticas,
con su proyecto politico a través de lo que se han denominado, los ‘tecnopoliticos’,
expertos que asesoraban como apoyar politicamente un determinado fin tecnocratico
(Silva, 2010). Para el autor, en Chile el posicionamiento de la tecnocracia respecto a la
democracia y el autoritarismo durante el siglo XX ha seguido mas bien “a los patrones

40 Carlos Huneeus afirma que los profesionales gremialistas que se incorporaron a ODEPLAN por influencia de Kast,
fueron economistas jovenes, que se constituyeron en la segunda generacion del equipo econémico, a los que denomina
ODEPLAN Boys, para diferenciarlos de los Chicago Boys, que pertenecian a una generacion mayor y que tenian
mejores niveles de socializacion politica. Segin Huneeus, el gremialismo control6 ODEPLAN hasta comienzos de
1984, cuando fue nombrado Luis Simén Figueroa como director, quien despidié a algunos funcionarios gremialistas.
Cfr. Huneeus (2016) pag. 394.
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cldsicos de comportamiento politico de las clases medias. De esta manera, se ha visto
condicionada por el temor permanente de las masas al caos y su deseo de orden, pero
ademas, por su deseo de justicia social y valoracion del esfuerzo personal” (Silva, 2010,
pag. 34).

Para llevar adelante las labores de disefio e implementacion de la politicas sociales de la
dictadura, Kast impulsé “una estrecha cooperacion con la Universidad Catdlica y le
proporcioné considerables recursos econdmicos” (Huneeus, 2016, pag. 392). Uno de los
convenios mas importantes, y sobre el que volveremos en el capitulo siguiente, fue el
celebrado en 1974 entre ODEPLAN y el Instituto de Economia de la Universidad Catdlica
para hacer el estudio sobre la extrema pobreza, mediante el cual se proponia medir su
magnitud y alcances. El proyecto fue dirigido por Sergio Molina y tuvo por objetivo realizar
“un mapa de la pobreza sobre la base de la informacién entregada por el censo de 1970,
con una, desagregacion a nivel territorial para concluir con la formulacién de propuestas
para erradicarla” (Huneeus, 2016, pag. 397)*!. El mapa entregaria valiosa informacién
para priorizar los sectores en los cuales se implementaria la politica social, inaugurando
un proceso de nueva gobernanza de las politicas sociales. Tras la publicacion del Mapa
de la Extrema Pobreza en 1974, y con el objetivo de focalizar las prestaciones en el nivel
local, se elaboré un test relacionado de medios, para registrar datos de vivienda,
hacinamiento y educacion del jefe de hogar, asignando puntajes en una escala de
estratificacion socioeconomica, es decir, el cuestionario se orientaba a la medicion de
variables indirectas relacionadas con la condicion socioeconomica de las familias. El
instrumento fue disefiado en 1979 y aparecié formalmente en 1980, como Ficha CAS, en
referencia a los Comités de Asistencia Social (CAS), entidades vinculadas a los
municipios y a partir de las cuales el régimen descentralizé las decisiones de los
programas sociales

La Ficha CAS constituyd “un simbolo del cambio de paradigma del rol del Estado en la
economia, que asumié un papel subsidiario de redistribucion de ingresos solo a los mas
pobres” (Larrafiaga, Flack, Herrera, & Telias, 2015, pag. 227), constituyéndose en la
expresion manifiesta del transito hacia un Estado de caracter compensatorio o residual.
Posteriormente, dicho instrumento fue complementado con otros destinados a planificar
la politica social, como fue la puesta en marcha desde 1985 de un nuevo sistema de
encuestas de Caracterizacion Socioecondmica Nacional, cuyo propdsito original era
evaluar cuan bien focalizado estaba el gasto social en los hogares pobres (Larrafiaga,
Flack, Herrera, & Telias, 2015), para de este modo medir el impacto de las politicas
sociales, “cuestion fuertemente animada desde organismos internacionales como la
CEPAL” (FUSUPO & UDP, 2011, pag. 123). Sin embargo, desde 1990 la encuesta Casen
modific6 sus objetivos, orientandolos a disponer de informacion que permitiera
“caracterizar la situacion de los hogares y de la poblacion, especialmente de aquella en
situacion de pobreza y de los grupos definidos como prioritarios por la politica social, con
relacion a aspectos demograficos, educacion, salud, vivienda, trabajo e ingresos”, a la
vez que “estimar la cobertura, focalizacion y distribucion del gasto fiscal de los principales
programas sociales de alcance nacional, para evaluar su impacto en el hogar, en términos
de ingreso adicional que les significa y el efecto en la distribucion del mismo” (MIDEPLAN,
2009, pag. 4). Asi, mientras los instrumentos de focalizacion eran los encargados de

41 QOriginalmente el convenio debia concluir en septiembre de 1974, pero se amplié hasta el 1 de octubre del mismo
afo. En el proyecto, ademéas de integrantes del Instituto de Economia de la Universidad Catélica, participaron
investigadores de Centro de Estudios de Planificacion (CEPLAN) de misma casa de estudios superiores. Cfr. Huneeus:
(2016), pag. 396-399.
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proveer de informacion para uso local, conectando a las ciudadania con la oferta publica
disponible, la encuesta Casen alimentaba con informacion a los érganos centrales del
Estado para orientar las politicas publicas (Ramos, 2016).

Los gobiernos democraticos fortalecieron la institucionalidad de ODEPLAN dandole un
estatus ministerial y reforzando sus funciones de disefio y aplicacion de politicas de
superacion de la pobreza. El Decreto de Ley 18.899, de diciembre de 1989, que fundé el
Ministerio de Planificacion y Cooperacion (MIDEPLAN) se constituyé en el marco legal
para que a mediados de la década la institucion asumiera la responsabilidad colaborar
en el disefio e implementacién del Plan Nacional para la Superacion de la Pobreza, cuyo
objetivo era direccionar la accién publica hacia territorios y/o segmentos pobres de la
poblacion, coordinando entre si aquellos programas publicos relevantes en el abordaje
de este problema social, mediante una gestion innovadora que declaraba como pilares la
integralidad, descentralizacién y participacion de la ciudadania. En este mismo sentido,
entre los afios 1994 y 1996 funcion6 el Comité Interministerial Social, encabezado por el
Presidente de la Republica, coordinado por el Ministro de MIDEPLAN e integrado por 12
ministerios. El organismo tuvo como el mandato de priorizar y coordinar las politicas
sociales y en particular el Programa Nacional de Superacion de la Pobreza (FUSUPO &
UDP, 2011, pag. 154).

Por otra parte, con el retorno a la democracia hubo un relevo en la conduccién politica y
economica Chile, donde la segunda generacion del grupo de economistas de Chicago,
fue reemplazada por un equipo de economistas pertenecientes en su gran mayoria, al
centro de estudios CIEPLAN (Corporacion de Estudios para Latinoamérica),
‘tecnopoliticos’ que habian elaborado desde mediados de 1970 una serie de estudios
donde analizaron a las instituciones y evaluaron las principales politicas econdmicas
implementadas por la dictadura, complementando estos andlisis con una produccion
académica destinada a la busqueda de estrategias para una transicion pacifica a la
democracia, que se basara en el consenso de los distintos actores politicos y
econdomicos, medidas que implementaron, desde 1990 una vez que asumieron las mas
altas funciones de definicion econdmica y de politicas sociales (Garate, 2016).

Cabe destacar que la transformaciéon institucional y ampliacion de funciones de
MIDEPLAN, estuvieron destinadas a saldar la ‘deuda social’ dejada por la dictadura y
fueron complementarias a la reforma tributaria de 1990, que tuvo un amplio consenso
politico y permitié incrementar el presupuesto fiscal, favoreciendo la inversion en politicas
sociales de educacion, salud, vivienda y prevision. Segun Garcia y Storni (1995) entre
1989 y 1993 el gasto social llegd a representar el 11,8% del PIB y el 66% del gasto
publico, el gasto fiscal social aumenté a 45% en términos reales, mientras que gasto
publico lo hizo a 32%. (Consejo Nacional para la Superacion de la Pobreza, 1996, pag.
45). En este contexto, se crearon nuevos servicios destinados a abordar demandas de
distintos grupos definidos como prioritarios debido a sus condiciones de vulnerabilidad.
Entre dichas instituciones se encuentran: el Fondo de Solidaridad e Inversion Social
(1990); el Instituto Nacional de la Juventud (1991); la Corporacién de Desarrollo Indigena
(1993) y Fondo Nacional de la Discapacidad (1994).

Estas transformaciones, implicaron también procesos de mejoras en los instrumentos de
seleccién de las politicas sociales, algunos de los cuales venian desarrollandose desde
fines de la década de 1980. Por ejemplo, fruto de las revisiones y perfeccionamientos a
la Ficha CAS, en 1987 se elaboré la Ficha CAS-2, instrumento que actualizaba sus

49



contenidos, en coherencia con las mejoras en la condiciones de vida de la poblacion, que
habia hecho que el instrumento original perdiera poder de discriminacion. En 1999 se
actualizé la Ficha CAS-2, proponiéndose un nuevo sistema de calculo que redujo el
namero de indicadores y factores, a la vez que modificé la codificacién y peso del indice,
sin incorporar nuevas variables, “lo cual permitié introducir el nuevo célculo sin necesidad
de re-encuestar al stock de familias que tenian Ficha vigente a la fecha de la introduccion
de la metodologia (septiembre de 1999)” (Herrera , Larrafiaga, & Telias, 2010, pag. 6).

En el afio 2002 se realizé una nueva evaluacion de la Ficha CAS-2, detectdndose
problemas en la consistencia de algunas variables, tales como el tratamiento de la
condicion urbano-rural y en la definicion de la unidad de analisis. “De dicha investigacion
surgié una propuesta de modificacion del instrumento de focalizacion a partir de la cual
MIDEPLAN desarroll6 la denominada Ficha Familia. Antes de la entrada en vigencia de
este instrumento, se produjo un cambio de autoridades en MIDEPLAN que derivé en una
modificacién sustantiva en la concepcién del instrumento de focalizacién” (Herrera ,
Larrafaga, & Telias, 2010, pag. 6). Los cambios realizados a la Ficha Familia dieron
origen en 2006 a la Ficha de Proteccion Social (FPS), instrumento que, a diferencia de
los anteriores, se impulso en el contexto de la creacion del Sistema Integrado de
Proteccion Social (SIPS), que pretendia abarcar no sélo a los sectores pobres sino
también a los de ingresos medios en condiciones de vulnerabilidad (Herrera , Larrafiaga,
& Telias, 2010; Ramos, 2016). El objetivo del SIPS era accompanar a las personas a lo
largo de su ciclo vital, asegurando el acceso a las oportunidades de educarse y trabajar,
cubriendo los riesgos de enfermedad e invalidez y garantizando una vejez digha
(Larrafiaga, Flack, Herrera, & Telias, 2015).

La Ficha de Proteccion Social modificé el enfoque utilizado, relevando la vulnerabilidad
como una concepcion mas dinamica y amplia que la nocion de carencias o Necesidades
Basicas Insatisfechas, asociadas a la pobreza que consideraba la Ficha CAS. En este
sentido, se caracterizo a las las familias segun su nivel de vulnerabilidad socioecondmica,
‘entendida como el riesgo de estar en pobreza. Ello incluye tanto a los hogares
efectivamente pobres como aquellos que tienen una alta probabilidad de empobrecerse
en el futuro” (Herrera , Larrafiaga, & Telias, 2010, pag. 7), es decir, considera una
situacion presente o potencial. Si bien estos procesos de cambio dan cuenta que los
instrumentos de focalizacion son funcionales a la politica social que sirven, también
deben contar con validacion social para implementarse. Con el transcurso de los afios, la
FPS fue perdiendo “la legitimidad y credibilidad en la ciudadania, en los circulos de
académicos, en las organizaciones de la sociedad civil, y también entre los servicios que
administraban los programas y prestaciones sociales, existiendo una percepcién
generalizada de la manipulacion de la informacion de la FPS y su puntaje, lo que en
muchos casos era corroborado por la supervision en terreno” (Berner & Diaz, 2019, pag.
63). En suma, la FPS fue perdiendo su capacidad para caracterizar
socioeconémicamente a los hogares, lo que fue generando una amplia conviccién de que
el instrumento debia ser reemplazado.

Los procesos de redisefio e implementacion de los instrumentos de focalizacion no
siempre han sido exitosos. Este fue el caso de la denominada Ficha Familia de 2006, que
no alcanzo siquiera su implementacion y el ocurrido en 2011, durante el primer gobierno
de Sebastian Pifiera, con la Ficha Social, instrumento disefiado para reemplazar a la
Ficha de Proteccidon Social, que comenz6 a aplicarse en 2012. Sin embargo, a fines del
2013, y con la nueva Presidenta ya electa, el Ministro de Desarrollo Social, Bruno
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Baranda, informd que la Ficha no seria empleada, aplazando su entrada en vigencia
hasta que asumiera el nuevo gobierno (Larrafiaga, Flack, Herrera, & Telias, 2015, pag.
242).

En octubre del 2011, con la promulgacion de la Ley 20.530, que cre6 el Ministerio de
Desarrollo Social (MDS), se inaugurdé un nuevo periodo histérico-institucional de la
entidad encargada de la medicién de la pobreza. Con la creacién del MDS se ampliaron
las funciones que tenia MIDEPLAN, vinculadas a la colaboracién en el disefio de politicas
sociales en materia de equidad y/o desarrollo social, especialmente en aquellas
destinadas a erradicar la pobreza, entregandole a la nueva institucionalidad, la funcién
de coordinacién de politicas, planes y programas destinados a brindar proteccion social
a aquellas personas o grupos y familias que, sin ser pobres eran vulnerables, es decir,
podrian verse enfrentados a contingencias o eventos adversos, que los harian entrar en
algunas de las categorias de pobreza.

En el afio 2016 inicioé su funcionamiento el mas reciente instrumento “para la seleccién
de la politica social, denominado: Registro Social de Hogares (RSH), sistema de
informacion disefiado por el Ministerio de Desarrollo Social, que fue concebido como un
sistema de apoyo a los procesos de seleccion de beneficiarios de los programas,
prestaciones y beneficios sociales reunidos en el Sistema Integrado de Proteccion Social.
Al mismo tiempo, el nuevo sistema concretdé un compromiso presidencial destinado a
“superar en forma gradual la Ficha de Proteccion Social en tanto instrumento de
focalizacion” (Berner & Diaz, 2019, pag. 60), con este nuevo sistema, la responsabilidad
de identificar y seleccionar a los beneficiarios de las politicas publicas comenzé a recaer
en el Estado y no en los ciudadanos, como ocurria con los instrumentos anteriores. Esto
altimo constituyo no solo un cambio en el paradigma de recopilacion y validacion de la
informacion empleado en los sistemas de focalizacion, sino que ademas, implicé una
modernizacion del Estado y de sus sistemas de registro e informacion social.

En consecuencia, el Registro Social de Hogares, se disefié como un sistema integrado
de informacion social y no como un instrumento especifico de focalizacion, aun cuando
el RSH registra informacion sobre ingresos y condiciones materiales. A diferencia de los
instrumentos anteriores, se orientd a medir la capacidad de las personas para generar
ingresos en base a su nivel de dependencia, educacion, ocupacion, género, etnia,
localizacion geografica (comuna y zona de residencia) y a la composicion del hogar (que
permite calcular un indice de necesidades), entre otras variables (Berner & Diaz, 2019).
En este ejercicio, un hogar es mas vulnerable en la medida que su capacidad generadora
de ingresos sea menor” (Banco Mundial & Ministerio de Desarrollo Social, 2018). Otra
diferencia con los instrumentos antes descritos, basados en el test indirecto de medios,
es que el RSH, considera un enfoque de Focalizacion Familiar (hogares) que evalua
directamente los medios de vida de los hogares y permite generar una medida u
ordenamiento, denominada Calificacion Socioecondmica (CSE). La CSE, se distribuye
en siete tramos, que a su vez pueden dividirse en dos secciones: desde el 40% al 70%
de la CSE se consideran a los hogares de menores ingresos y mayor vulnerabilidad,
mientras que entre el 80% hasta 100% de la CSE se ubican los hogares de mayores
ingresos y menor vulnerabilidad (Ministerio de Desarrollo Social y Familia, 2019).
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Tabla Resumen: Instrumentos de focalizacion y seleccion implementados en Chile (1980-2017) 42

Ficha Comité de Ficha Comité de Fichade Registro Social de Hogares
Asistencia Social | Asistencia Social 2 | Proteccién (RSH)
(CAS 1) (CAS 2) Social (FPS)
Periodo de 1980-1987 1987-2006 2006-2016 2016 a la fecha
funcionamiento
Enfoque Nece_sidades Béasicas Nec_esidades Capacidad Calificacion Socioecondmica (CSE)
. Insatisfechas (NBI) Bésicas Generadora de
técnico .
Insatisfechas (NBI) Ingresos
o Familias en situacion Familias en situacion | Familias en Familias o personas en situacion de
Poblacion , S, o
Objetivo de extrema pobreza de pobrezay situacion Qe vulnerabilidad
extrema pobreza vulnerabilidad
No existié unidad de Familia Familia Familia
andlisis definida (todas las existentes | (persona o grupo | (persona o grupo de personas
al interior de una de personas unidas o no por vinculo de
vivienda) unidas o no por parentesco, gue comparten un
un vinculo de presupuesto de alimentacion
Unidad de pargntesco, que comun)
analisis rgglden €n una
vivienda
organizandose en
torno a un
presupuesto
comun de
alimentacion)
Contiene 14 preguntas | Contiene 50 Contiene 51 Contiene 32 preguntas distribuidas
Descripcion preguntas preguntas en 8 secciones
distribuidas en 9 distribuidas en 7
secciones secciones

42 En la tabla soélo se consideran aquellos instrumentos que llegaron a ser implementados, es decir, utilizados para la postulacion o asignacién de beneficios sociales. Por
esto se excluye la Ficha Familia y la Ficha Social.
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Tipo de Vivienda. Datos generales. Localizacion Localizacion.
Numero de Proteccién territorial. Identificacion de la persona.
habitaciones. ambiental. Identificacion. Educacion.

Saneamiento y confort | Hacinamiento. Salud. Salud.

de la vivienda (agua Saneamiento y Educacion. Ocupacion.

potable, alcantarillado y | confort. Situacion Ingreso.

luz eléctrica). Identificacion de ocupacional. Vivienda.

Nivel educacional del residentes. Ingreso.
jefe de hogar y su Ocupacion e Vivienda.
coényuge. ingresos.
Actividad econ6mica. Educacion.
Tipo de beneficio social | Patrimonio.
recibido por parte del
Estado.

Sin fecha de Sin fecha de caducidad

caducidad

Sin fecha de caducidad

53



Ficha Comité de Ficha Comité de Fichade Registro Social de Hogares

Asistencia Social | Asistencia Social | Proteccién (RSH)
(CAS 1) 2 (CAS 2) Social (FPS)
Puntaje continuo entre | Puntaje continuo Puntaje 7 Tramos de Calificacion Socioecondmica
0y 136 puntos entre 350 y 750 continuo definidos de acuerdo con el nivel de
puntos entre 2.072y | vulnerabilidad:
aproximadamente | 16.316 - Tramo del 40: Comprende a los Hogares
puntos. El calificados desde en 0O hasta el 40% de
puntaje de menores ingresos 0 mayor vulnerabilidad
corte del 20% | - Tramo del 50: Comprende a los Hogares
mas calificados entre el 41% y el 50% de
vulnerable menores ingresos o mayor vulnerabilidad
corresponde | - Tramo del 60: Comprende a los Hogares
a 8.500 calificados entre el 51% y el 60% de
Modelo de puntos menores ingresos o mayor vulnerabilidad
Calculo - Tramo del 70: Comprende a los Hogares

calificados entre el 61% y el 70% de
menores ingresos o mayor vulnerabilidad
- Tramo del 80: Comprende a los Hogares
calificados entre el 21% y el 30% de
mayores ingresos o menor vulnerabilidad
- Tramo del 90: Comprende a los Hogares
calificados entre el 11% y el 20% de
mayores ingresos o menor vulnerabilidad
- Tramo del 100: Comprende a los
Hogares calificados en el 10% de
mayores ingresos o menor vulnerabilidad

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién contenida en: Ministerio de Desarrollo Social y Familia (2019); (Larrafiaga,
et. al., 2010, 2014, 2015) y Ramos (2016).
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Mediciones y estructuras de permanencia: pobreza como carencia de ingresos

En Chile, la metodologia que ha predominado desde la década de 1980 hasta la
actualidad para cuantificar la pobreza es la basada en la medicién de ingresos monetarios
de los hogares, que constituye una medicion indirecta del bienestar de la poblacion, de
los individuos y sus hogares a partir del consumo de bienes y servicios. Al considerar el
nivel de ingreso como indicador de bienestar, este método busca simplificar la
identificacion de quiénes se encuentran bajo un minimo estandar de vida, estableciendo
un umbral absoluto de satisfaccion de necesidades basicas, el que a su vez constituye el
limite de la pobreza, definida como “la situacion en la cual no estan cubiertas las
necesidades basicas de los individuos” (MDS & PNUD, 2020, pag. 17).

Un hogar se considera en situacion de pobreza extrema o indigencia si sus ingresos
totales per capita mensuales no son suficientes para financiar el valor de la denominada
Canasta de Necesidades Basicas Alimentarias (CBA), en tanto, se considera que el hogar
esta en situacion de pobreza si sus ingresos totales per capita mensuales no le permiten
cubrir sus necesidades basicas alimentarias y no alimentarias, siendo entonces el valor
de la Canasta Basica Alimentaria mas el valor de la Canasta No Alimentaria, los que
determinan la linea de pobreza (Ministerio de Desarrollo Social, 2015)%3.

Desde 1990, la CEPAL ha prestado asistencia técnica al actual Ministerio de Desarrollo
Social y Familia en el proceso de medicion de la pobreza por ingresos, especialmente en
lo referido al desarrollo de las etapas de medicién de los ingresos*#, calculo de lineas de
pobreza, de pobreza extrema y estimacion de la situacion de pobreza. Ademas, los
resultados de las mediciones dan cuenta que desde los '90, la sociedad chilena ha
experimentado una constante mejoria en la superacion de la pobreza y pobreza extrema
a nivel nacional, en la areas urbanas y rurales. Este proceso ha sido posible mediante el
incremento de ingresos y ampliacidon en el acceso a bienes por parte de las familias, asi
como por el avance en aquellos ambitos e indicadores relacionados con las mediciones
de bienestar que reflejan, por ejemplo, el incremento en el acceso y garantias en materia
de salud, aumento en la cobertura educacional, los progresos en materia de
infraestructura y de acceso a viviendas, y el aumento de la cobertura en las pensiones
de la poblaciéon (MDS & PNUD, 2020). De manera complementaria, este conjunto de
acciones se han visto acompafadas por mejoras en el crecimiento del PIB per capita,
qgue han posicionado en el siglo XXI a Chile “en la categoria de Desarrollo Humano alto,
con un indice de 0,847” (PNUD, 2019, pag. 11).

La aplicacién del método de ingresos o indirecto, se realiza a partir de la informacién
obtenida en la Encuesta de Caracterizacion Socioecondmica Nacional, y ha permitido la
construccién de indicadores comparables a lo largo del tiempo, requisito indispensable
para analizar la evolucién de la pobreza (MDS & PNUD, 2020). Sin embargo, entre 1987
y 2011 la pobreza se midié con la linea resultante que consideraba los patrones de

43 Como una aproximacion al costo de la canasta de satisfactores de necesidades basicas, o linea de pobreza, se
utilizaba como base el costo de la canasta basica de alimentos al que se aplica un factor multiplicador, denominado
Orshansky. “Este factor se estimaba a partir del valor del coeficiente de Engel, que representa la proporcion del gasto
en alimentos respecto del gasto total del grupo de hogares que justo consume la cantidad minima de requerimientos
nutricionales, bajo el supuesto que los hogares que lograban cubrir adecuadamente sus necesidades de alimentacion
satisfacian, al mismo tiempo, los estandares minimos de las otras necesidades basicas” (Ministerio de Desarrollo
Social, 2015, pag. 12).

44 Entre esas funciones destaca la de realizar andlisis de validacién con el objeto de detectar la presencia de posibles
sesgos de medicién y su correccion (MDSyF & PNUD, 2020).
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consumo de los hogares registrados en la Encuesta de Presupuestos Familiares 1986-
1987 del Instituto Nacional de Estadisticas, una diferenciacion del valor de las lineas de
pobreza e indigencia entre zonas urbanas y rurales, y un ajuste del ingreso de los hogares
a niveles de cuentas nacionales” (Ministerio de Desarrollo Social, 2015, pag. 11). “Sin
embargo, la linea de pobreza no se actualizé, probablemente porque los gobiernos de la
época no querian asumir el costo politico de una eventual alza de pobreza que siguiera
tal procedimiento” (Larrafiaga & Rodriguez, 2015, pag. 263). Si bien esta metodologia fue
reconocida y aceptada para la medicion de la pobreza en Chile, con los afos fue
perdiendo legitimidad y creciendo el consenso de que esta medicion tradicional ya no
daba cuenta de la situacion de la pobreza (Ministerio de Desarrollo Social, 2015).

A partir de la Encuesta Casen 2013, se introdujeron innovaciones metodolégicas y
actualizaciones de patrones de consumo, incorporandose escalas de equivalencia en el
consumo del hogar, procedimiento mediante el que “se reconoce que a medida que
aumenta el numero de integrantes del hogar aumenta menos que proporcionalmente el
gasto a incurrir para cubrir los requerimientos nutricionales asociados a las necesidades
basicas alimentarias, asi como también las no alimentarias” (Ministerio de Desarrollo
Social, 2015, pag. 12)*. Ademas, desde el afio 2015, la medicién de pobreza por ingreso
ha sido complementada con la metodologia de medicion de indicadores de pobreza
multidimensional, que sera analizada en el préximo apartado.

En estos procesos de ajustes, cabe destacar un hecho vinculado al cuestionamiento de
los resultados de las encuestas Casen 2009 y 2011, que coadyuvo a crear un escenario
propicio para discutir la metodologia de medicion de la pobreza. En 2011, durante el
primer gobierno de Sebastian Pifiera, se decidid incorporar una nueva pregunta sobre
ingresos en la encuesta Casen de ese ano2011. Con esta pregunta, la ‘y11’, se buscaba
conocer con mayor precision los ingresos percibidos por familiares, no remunerados,
inactivos o desocupados. Su incorporacion hizo que al momento de estimar las tasa de
pobreza, “el gobierno de Chile informd que disminuyo del 15,1% en 2009, al 14,4% en
2011; la CEPAL estimé una reduccion del 11,4% al 10,9%” (Ffrench-Davis, 2018, pag.
260). La decision de publicar estos resultados gener6 una controversia publica, debido a
gue la inclusion de la pregunta, en la practica cambiaba los resultados desde la reduccion
a la mantencion de las cifras de pobreza. “Si se hubiera excluido la ‘y11’, como plante6
inicialmente la CEPAL, la pobreza habria quedado en 15%, en lugar del 14,4%, que
finalmente fue anunciado por el gobierno de Pifiera, lo cual habria significado que no
habia diferencia con las cifras del 2009 (15,1%). La indigencia habria sido el 3,2% en
lugar de 2,8%, cifra que no tiene diferencia estadisticamente significativa con el 3,7% del
2009. Vale decir la ‘y11’ era importante para el discurso del triunfo sobre la pobreza que
monto el gobierno, y esto resultdé muy evidente” (Ramos, 2016, pag. 144)%.

4 “De esta forma, se considera que un hogar estd en situacién de pobreza si su ingreso mensual por persona
equivalente es inferior a la “linea de pobreza por persona equivalente”, o ingreso minimo establecido para satisfacer
las necesidades basicas alimentarias y no alimentarias de una persona equivalente en ese mismo periodo.
Analogamente, un hogar se considera en situacion de pobreza extrema si su ingreso mensual por persona equivalente
es inferior a la “linea de pobreza extrema por persona equivalente”, la que bajo la nueva metodologia, se ha establecido
en 2/3 el valor de la linea de pobreza por persona equivalente. De esta forma, la linea de pobreza extrema redefinida
[...] supone la posibilidad de que el hogar disponga de ingresos suficientes para cubrir sus necesidades basicas en
alimentacion, vivienda y vestuario, considerando el nUmero de personas equivalentes que lo componen en el periodo
de interés” (Ministerio de Desarrollo Social, 2015, pags. 12-13).

46 Para una descripcion pormenorizada de estas discusiones recomendamos los andlisis de Ricardo Ffrench-Davis
(2018), pags. 259-260 y, especialmente, de Claudio Ramos Zincke (2016), pags. 140-144.
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El debate que sigui6é a esta controversia derivd en que tras el cambio de gobierno en
2014, las nuevas autoridades encabezadas por la presidenta Michelle Bachelet
convocaran a una Mesa Técnica Interinstitucional, constituida por técnicos del MDS, del
INE y de la CEPAL. En enero de 2015 se present6 una nueva metodologia para la
medicion de la pobreza por ingresos, que mejoré la cuantificacion y caracterizacion de la
poblacion en situacion de pobreza, ademas de actualizar los patrones de consumo,
estimando una nueva Canasta Basica de Alimentos “que reflejara los habitos de consumo
prevalecientes” (MDS & PNUD, 2020, pag. 17), es decir, se impusieron estdndares mas
altos en la medicion de la pobreza, acorde al nivel de desarrollo econémico y social del
pais (Larrafiaga & Rodriguez, 2015). Al mismo tiempo, los cambios sugeridos fueron
acompafados por una metodologia de medicion de pobreza multidimensional, en la que
se identificaban dimensiones e indicadores, dando cuenta del reconocimiento de la
pobreza como un fendbmeno mas complejo que la sola carencia o disponibilidad de
ingresos para adquirir una canasta basica de consumo (Ministerio de Desarrollo Social,
2015)%.

En el afio 2020, el Ministerio de Desarrollo Social y Familia, present6 la evolucion de la
incidencia de la pobreza por ingresos, durante el periodo 1990-2017. Considerando las
distintas series metodolégicas empleadas en la medicion de las distintas lineas de
pobreza, los indicadores del bienestar de los hogares y métodos de medicion de los
ingresos de los hogares (MDS & PNUD, 2020, pag. 53). A continuacion se presenta la
sintesis de este trabajo.

47 La Mesa Técnica interinstitucional habia surgido para dar continuidad al trabajo de la Comisién para la Medicién de
la Pobreza, convocada en 2012, y que en enero de 2014 entregd a la Presidencia de la Republica su informe final. Por
otra parte, los cambios realizados a la metodologia de medicién de la pobreza por ingresos fueron aplicados
retroactivamente desde el afio 2006, generandose asi dos series de medicion de la situacion de pobreza, las que han
sido oficialmente publicadas por el Ministerio de Desarrollo Social y Familia (MDS&PNUD, 2020).
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Evolucién de laincidencia de la pobreza por ingresos en Chile (1990-2017)

METODOLOGIA
HISTORICA,
LINEA 1

Utiliza la linea de pobreza
elaborada a partir de la CBA
calculada sobre la base de la IV
EPF, 1987-1988. Su valor es
actualizado a lo largo del tiempo
por la variacion de los precios de
cada uno de los productos que
componen la CBA, segun lo
informado por el IPC.

Ingreso total per
céapita del hogar.
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Considera ingresos
corregidos por no
respuesta bajo

metodologia histérica
y ajustados a las
estimaciones

realizadas por CEPAL
de la Cuenta de

Ingresos y Gastos de
los Hogares del SCN.

Esta fue la
medicion utilizada
oficialmente entre
1990y 2011.




METODOLOGIA
HISTORICA,
LINEA 1, SIN
AJUSTE

Fuente: Elaboracion propia a partir de MDS & PNUD, 2020, pags. 62-63.

Utiliza la linea de pobreza
elaborada a partir de la CBA
calculada sobre la base de la
IV EPF, 1987-1988. Su valor
es actualizado a lo largo del
tiempo por la variacion de los
precios de cada uno de los
productos que componen la
CBA, segun lo informado por
el IPC.

Ingreso total per
capita del hogar.
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Considera ingresos
corregidos por no
respuesta bajo
metodologia histérica
y ho ajustados a las
estimaciones

realizadas por CEPAL
de la Cuenta de
Ingresos y Gastos de
los Hogares del SCN.

Esta medicién no
ha sido utilizada
oficialmente.




Evolucién de la incidencia de la pobreza por ingresos en Chile (1990-2017)
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1990 1992 1994 1996 1998 2000 2003 2006 2009 2011 2013 2015 2017
= M.H.Linea pobreza 1 386 329 27,6 23,2 21,7 20,2 18,7 13,7 15,1 14,4 11,7 104 85
M.H.Linea pobreza 2 38,6 329 27,6 23,2 21,7 20,2 18,7 13,7 114 109 7,8 6,4 5,5
M.H.Linea pobreza 1, sin ajuste 49,7 40 30,4 249 22,2 209 194 14,1 16,6 16,5 11,8 104 7,9
Metodologia actual 68,5 60 47,9 43,1 39,2 37,6 36,2 29,1 253 22,2 144 11,7 8,6

Nota: M.H: Metodologia historica.

Fuente: Ministerio de Desarrollo Social y Familia, Observatorio Social, Encuesta Casen
1990-2017 y CEPAL. Informacion del Sistema de Cuentas Nacionales provista por el
Banco Central. En: MDS&PNUD, 2020, pag. 63.

El grafico anterior da cuenta de la evolucién de la incidencia de la pobreza entre 1990 y
2017, segun las cuatro metodologia utilizadas. A partir de los datos, es posible afirmar
gue, independientemente de la metodologia empleada, la pobreza por ingresos ha
mostrado una tendencia a disminuir. Es relevante ademas constatar que, de acuerdo con
la actual metodologia de medicion de la pobreza, mientras en 1990 el 68,5% de la
poblacién del pais se encontraba en situacion de pobreza por ingreso, este porcentaje se
redujo al 8,6% en 2017, afio que cierra nuestro estudio. De igual modo, segun los datos
del mismo estudio citado, la poblacion en situacion de pobreza extrema muestra una
significativa disminucién, desde el 48,8% de la poblacién en 1990 al 3,5% en 2015y al
2,3% en 2017 (MDS & PNUD, 2020, pag. 64).
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Cambios recientes: la medicion de la pobreza multidimensional

Como se ha sefialado, la pobreza en Chile ha sido medida histéricamente a partir de los
ingresos de las personas y hogares, enfoque que permite estimar indirectamente a
quienes no superan el umbral de la pobreza. Por el contrario, la medida de pobreza
multidimensional permite establecer de manera directa las condiciones de vida de la
poblacion, en tanto mide la situacién de los hogares y de las personas que los integran,
en relacion a distintas dimensiones e indicadores de bienestar que se consideran
socialmente relevantes. “De este modo, permite visibilizar carencias que afectan a las
personas y sus hogares en multiples dimensiones, mas alla de su ingreso, y analizar la
importancia relativa de tales carencias en las condiciones de vida de la poblacion en
situacién de pobreza” (Ministerio de Desarrollo Social, 2015, pag. 17). Las mediciones de
pobreza multidimensional constituyen un complemento a las medidas de pobreza por
ingresos, entregando informacion pertinente para medir, orientar, o reorientar a los
diferentes servicios publicos acerca del resultado de politicas y programas sociales
destinados a la reduccion de la pobreza en cada una de sus dimensiones.

En el afio 2014, el MDS dio a conocer la metodologia de medicion multidimensional de la
pobreza de personas y hogares. Esto fue el resultado del proceso de revision de la
medicion de pobreza realizada, entre los afios 2012-2014, por la Comision Asesora
Presidencial para la Medicion de la Pobreza y por la Mesa Técnica Interinstitucional
convocada por el Ministerio de Desarrollo Social, que ademas conto con la colaboracion
de la Iniciativa de la Universidad de Oxford para la Pobreza y el Desarrollo Humano, y
con un conjunto de instituciones y actores técnicos, entre los que se encontraban
representantes de la CEPAL, el Panel Expertos Casen 2013, y de la Mesa Técnica
Interinstitucional (MDS & PNUD, 2020).

La propuesta ratifico la importancia que en las ultimas décadas habia cobrado a nivel
mundial la necesidad de medir dimensiones sociales del desarrollo “a partir del
reconocimiento que el crecimiento econdémico y el ingreso per-capita, por si solos, no son
una medida que adecuadamente reflejen las condiciones de vida de toda la poblacion”
(Ministerio de Desarrollo Social, 2014, pag. 115). A la base de este enfoque, se
encuentran los planteamientos orientados a abordar las carencias y privaciones de la
poblacién en multiples dimensiones, inicialmente desarrollados en los Informes de
Desarrollo Humano realizados por el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo y
agendas como la establecida en el marco de los Objetivos de Desarrollo del Milenio de
Naciones Unidas (Ministerio de Desarrollo Social, 2014).

En términos operativos, el desarrollo de una medida multidimensional de la pobreza
requirié adoptar decisiones metodoldgicas fundamentadas tanto desde un punto de vista
técnico como normativo. Reconociendo esta complejidad, el Estado chileno adopto la
metodologia propuesta por Alkire y Foster (2011). En ella, se identifica la pobreza a partir
de la definicién de distintas dimensiones que se consideran relevantes para el bienestar
de la poblacion y estimandose las incidencias e intensidades de las privaciones o
carencias que sufren los hogares. Las dimensiones luego son agregadas en un indice
sintético de pobreza multidimensional y “aquellos hogares que sobrepasan un
determinado umbral de carencias se situan en pobreza multidimensional” (MDS & PNUD,
2020, pags. 18-19). La primera propuesta de medicién de pobreza multidimensional
medida en la Casen 2013 (publicada en enero de 2015) considerd cuatro dimensiones:
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Educacion; Salud; Trabajo y Seguridad Social; y Vivienda, cada una de las dimensiones
con un peso de 25% en la medida y doce indicadores, cada uno con igual ponderacion al
interior de cada dimension, equivalente al 8,33%. En esta medicién, un hogar se
considerd en situacion de pobreza multidimensional si presenta un 25% o mas de
carencia en los indicadores que componen la medida, lo que equivale a una dimension
completa (Ministerio de Desarrollo Social, 2015).

Medida de Pobreza Multidimensional
Casen 2013
4 Dimensiones

TRABAJO Y
EDUCACION SALUD SEGURIDAD SOCIAL VIVIENDA
(25%) (25%) (25%) (25%)

Asistencia Malnutricion  en Ocupacion Hacinamiento
Nifos y Nifias

Rezago Escolar Adscripcion al Sistema Seguridad Social Estado de la Vivienda
de Salud

Escolaridad Atencién Jubilaciones Servicios Basicos

Fuente: Elaboracion propia, a partir de Ministerio de Desarrollo Social y Familia, Casen
2013.

Para la medicion de Casen 2015, se generaron dos modificaciones: se amplié la medicidon
de Vivienda, a Vivienda y Entorno, a la vez que se agreg0 una quinta dimension
denominada: Redes y Cohesion Social. Por otra parte, se mantuvo homogéneo el peso
de las cuatro dimensiones tradicionales, que disminuyo de 25% a 22,5%, mientras que a
la dimensién de Redes y Cohesién Social se le asign6 un 10%. Dentro de cada dimension
los indicadores ponderaron con igual peso, equivalente 7,5% en el caso de las cuatro
dimensiones tradicionales y 3,33% en Redes y Cohesion Social. Por ultimo, se consideré
gue un hogar se encuentra en situacion de pobreza multidimensional, en caso de
presentar un 22,5% o mas de carencias, o que es equivalente a una dimension
tradicional.
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Medida de Pobreza Multidimensional, con incorporacion de Entorno y Redes
Casen 2015y 2017
5 Dimensiones

IRABAJON VIVIENDA Y REDES ¥
EDUCACION SALUD SEGURIDAD ENTORNO COHESION
(22,5%) (22,5%) SOCIAL (22,5%) SOCIAL
(22,5%) (10%)
Asistencia Malnutricién en Ocupacién Servicios Basicos Apoyo y Participacion
Nifios y Nifias Social
Rezago Escolar Adscripcién al Seguridad Social Habitabilidad Trato Igualitario
Sistema de Salud
Escolaridad Atencion Jubilaciones Entorno Seguridad

Fuente: Elaboracion propia, a partir de Ministerio de Desarrollo Social y Familia, Casen
2015. En color azul (y cursiva) se encuentran las dimensiones e indicadores que sufrieron
modificaciones entre 2014 y 2015. El indicador de Habitabilidad incluye las carencias de
hacinamiento o en estado de la vivienda, antes medidas por separado (Ministerio de
Desarrollo Social, 2016).

Los resultados de las mediciones de pobreza multidimensional calculada con cinco
dimensiones para el afio 2015 fueron de 20,9%, y para el afio 2017 de 20,7%, es decir,
la magnitud de pobreza multidimensional no experimentd variaciones significativas.
Adicionalmente, la medida de pobreza multidimensional con cuatro dimensiones permite
observar un periodo mas prolongado, y registra un ciclo de disminucion sostenida entre
los afios 2009 y 2013, afios en los que la tasa de pobreza multidimensional se redujo en
siete puntos porcentuales, cayendo de 27,4% a 20,4%. En el periodo siguiente (2013-
2017), pese a registrarse un continuo descenso en los valores porcentuales, este
decrecimiento solo fue significativo entre los afios 2013 y 2015, cuando disminuy6 en 1,3
puntos porcentuales, mientras que para el periodo 2015-2017, se verific6 un
estancamiento, debido a que las diferencias de las estimaciones entre ambos afios fue
solamente de -0.5 puntos porcentuales, es decir, no constituyé una disminucion
estadisticamente significativa (Ministerio de Desarrollo Social, 2015).

63



Porcentaje de personas en situacion de pobreza multidimensional,
mediciones con cuatro (2009-2017), y cinco dimensiones (2015-2017)
(porcentaje, personas)

30
2

> 27,4 20,9 20,7
20 24,3

20,4

15 19,1 18,6
10

5

0

2009 2011 2013 2015 2017
e/l Dimensiones 5 Dimensiones

Fuente: Ministerio de Desarrollo Social y Familia. Encuesta Casen 2009-2017. En: (MDS
& PNUD, 2020, pag. 21).

Finalmente, cabe sefialar que la metodologia de medicién de pobreza multidimensional
presenta caracteristicas similares a la medicién de satisfaccion de necesidades basicas
en el sentido que la asignacion de dimensiones, indicadores y sus respectivas
ponderaciones son discrecionales, correspondiendo a comunidades de expertos sus
asignaciones. Sin embargo, constituye una metodologia que se orienta a enfatizar en la
naturaleza compleja del fendbmeno de la pobreza, permitiendo no solo cuantificar y
caracterizar a las poblaciones en situacion de vulnerabilidad de un modo mas complejo
gue la aportada por la medicidon de ingresos, sino que también mas comprehensivo de la
situacion de pobreza, permitiendo realizar seguimientos a la situacion de carencia de los
hogares a nivel regional y nacional, pesquisando los distintos indicadores y dimensiones
definidas, al mismo tiempo que permite identificar ‘trampas de pobreza’ mediante el
analisis de patrones especificos de carencias, “realizar comparaciones respecto de la
composicion de las dimensiones, estudiar la contribucion relativa de ciertas dimensiones
e indicadores a la persistencia de la pobreza, y analizar diferenciadamente su efecto
sobre territorios o grupos de la poblacién” (Ministerio de Desarrollo Social, 2015, pag. 17).
Asimismo, permite precisar el disefio y ejecucion de las politicas sociales con las que se
ha abordado la pobreza como problema socialmente relevante, andlisis que
emprendemos en el proximo apartado.
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Capitulo 4: Estrategias de politica social para el abordaje de la pobreza
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La politica social del Estado Subsidiario (1973-1989)

Como hemos analizado, desde mediados de la década de 1970, las medidas econdmicas
y sociales impulsadas por la dictadura civico-militar se orientaron a modificar el rol del
Estado. En este sentido, la definicion de su caracter subsidiario tuvo impacto o correlacion
no sélo en la definiciébn de estrategias e implementacion de politicas sociales altamente
focalizadas, sino que ademas en el retiro total o parcial del Estado en dmbitos de
intervencion que antes habian ido su atencion preferente. Entre estos ultimos destacan
los ambitos de salud, educacion, trabajo, vivienda y pensiones, espacios en que los
administradores del régimen abrieron paso a la iniciativa privada y a las légicas de
mercado. En 1976, el capitan de navio y ministro director de ODEPLAN, Roberto Kelly,
definié el nuevo rumbo sefialando que el Estado asumiria directamente “sélo aquellas
funciones que las sociedades intermedias o particulares no estdn en condiciones de
cumplir adecuadamente, ya sea porque desbordan sus posibilidades o porque su
importancia para la colectividad aconseja no entregarla a grupos particulares” (Kelly,
1976).

Quienes implementaron las nuevas politicas sociales lo hicieron sobre el diagndstico que
la politica social del Estado Asistencial o de Bienestar eran ineficientes en el combate en
contra la pobreza. Desde esta perspectiva, las politicas de corte redistributivo habrian
respondido a las acciones de grupos de presion organizados, los mismos que se
beneficiaban de esas politicas econdmico-sociales, excluyendo a los pobres. Segun el ex
ministro de ODEPLAN, Miguel Kast, la politica social previa a la implementacién del
Estado Subsidiario parti6 de premisas erroneas, que mezclaban factores de indole
politico, ideolégico, gremial y moral, dejando de lado las preguntas de fondo respecto de
hacia quiénes distribuir, como hacerlo y en qué magnitud, “porque se redistribuyd hacia
sectores que muchas veces no son los mas necesitados [...] por concepciones
redistributivas erradas, que con frecuencia perjudican a los que se deseaba favorecer”
(Kast, 2003, pag. 16). Kelly comparte este diagnostico, afirmando dichas practicas
habrian dado origen a un “aparato estatal hipertrofiado e ineficiente, que ahogo la
iniciativa creadora de los chilenos y que se transformé en la principal traba al desarrollo”
(Kelly, 1976).

Estas acciones tuvieron como telon de fondo el Programa de Recuperacién Econdmica,
impulsado en 1975 y encabezado por Jorge Cauas, y del que Miguel Kast constituyd un
engranaje importante por sus responsabilidades como subdirector de ODEPLAN. Segun
Joaquin Lavin, fue precisamente desde esa posicién que Kast tuvo la oportunidad “de
conocer cada vez mas al Presidente de la RepuUblica, al que debia efectuarle
constantemente exposiciones, en especial sobre la marcha de los programas sociales.
De esta forma a nadie sorprendio que a fines de 1978, el Presidente pensara en Miguel
Kast como nuevo Ministro Director de ODEPLAN” (Lavin, 1987, pag. 21).

Sobre este marco de ideas, el régimen definid la pobreza a partir de la insatisfaccién de
necesidades basicas, y orientd la politica social en funcion de instrumentos de
focalizacion hacia los grupos que se encontraban en la categoria de ‘pobres'. Sin duda
gue estas acciones generaron marcos de accién de politica publica, que fueron
estructurales y traspasaron el periodo autoritario, convirtiétndose el enfoque de
Necesidades Basicas Insatisfechas en el paradigma hegeménico para definir y cuantificar
la pobreza en Chile.
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Al centrase en la elaboracién y medicion de carencias de recursos, “el Enfoque de NBI
es tributario de la concepcion utilitarista, en tanto concibe el bienestar social como un
estado que se alcanza a través de medios como la disponibilidad de ingresos” (Feres &
Mancero, 2001, pag. 12), enfatizando en una concepcion de pobreza asociada a la
determinacién de aquellos hogares carentes de los recursos econémicos necesarios para
gue sus miembros logren satisfacer las necesidades definidas como basicas para su
subsistencia. En este sentido, constituye un enfoque que presenta su mayor utilidad como
un “instrumento de caracterizacion de la poblacion en términos de la insatisfaccion de
determinadas necesidades basicas, mas que como una metodologia de medicién de la
pobreza propiamente tal” (Feres & Mancero, 2001, pag. 5). Es decir, “exige definir cuales
son las necesidades esenciales, para luego establecer determinados niveles criticos de
ingreso o de disponibilidad de bienes y servicios basicos que los programas estatales
deben garantizar” (Vergara, 1990, pag. 50).

Desde este enfoque, la pobreza es concebida en términos absolutos, al definirse como
la incapacidad de un individuo o su nucleo familiar de alcanzar ciertos niveles minimos
de satisfaccion de un conjunto de necesidades consideradas imprescindibles (Vergara,
1990). Por tanto, el abordaje del problema enfatiza en la formulacion de politicas
selectivas destinadas a cubrir las necesidades basicas o fundamentales de salud,
educacion, vivienda y alimentacion de los sectores mas desposeidos,

Segun Feres y Mancero (2001), a comienzos de la década de 1980, la CEPAL introdujo
en América Latina el enfoque de NBI y el método directo para la medicion de la pobreza,
como una forma de “aprovechar la informacién de los censos, demograficos y de vivienda,
en la caracterizacion de la pobreza” (Feres & Mancero, 2001, pag. 7). A partir de esta
metodologia, se establece la recoleccion de una serie de indicadores censales que
permiten dar cuenta si los hogares que se encuentran en el sistema de informacién social
satisfacen o no algunas de las necesidades definidas como ‘necesidades principales’,
independiente de su nivel de agregacidon o desagregacion geografica. Una vez
establecida la satisfaccion o insatisfaccion de esas necesidades, se pueden construir
‘mapas de pobreza”, que ubican geograficamente las carencias anotadas y permiten
emprender el disefio de soluciones para cada grupo especifico de acuerdo con la
naturaleza y magnitud de las necesidades detectadas.

Para el caso chileno, la promocién de este enfoque vino a fortalecer experiencias
pioneras, como fue la elaboracion del Mapa de la Extrema Pobreza, publicado en 1975,
en lo que constituy6 un importante avance para la caracterizacion de la extrema pobreza,
desde el enfoque de Necesidades Basicas Insatisfechas, a la vez que una herramienta
indispensable para la focalizacion por area geografica®®. El mapa se constituyé en un
estudio/diagnostico referido a la magnitud, localizacion y caracterizacion de los sectores
sociales mas pobres, permitiendo conocer con relativa exactitud los rasgos
socioeconémicos y culturales de este grupo social, asi como su emplazamiento a lo largo
del territorio nacional, facilitando con esto la detecciébn de bolsones geograficos de
concentracion de pobreza (Vergara, 1990; Raczynski, 1995).

Por otra parte, este ejercicio de construccion de mapas y la politica social basada en
asignaciones monetarias que derivé de sus andlisis y resultados, fue coherente con la

48 Si bien Feres y Mancero (2001) reconocen que el caso chileno constituyo la primera sistematizacion respecto de la
localizacion geografica de la pobreza, sostienen que fue el trabajo conjunto del INDEC y la CEPAL para la Argentina
(1984) el que sento las bases metodoldgicas para las aplicaciones posteriores.
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concepcioén de que la extrema pobreza constituye un fenédmeno esencialmente superable
a través de la aplicacién de politicas sociales que actien sobre las variables que
caracterizan esas ‘carencias esenciales’. Desde esa perspectiva, para eliminar la pobreza
no se requeriria modificar aspectos vinculados al orden econémico y social vigente, sino
que bastaria con determinar las necesidades basicas “e identificar a los grupos que
exhiben los déficits mas agudos, para arbitrar luego programas de subsidio que les
provean directamente los bienes y servicios que requieren para alcanzar un nivel de vida
minimo” (Vergara, 1990, pags. 23-24). Por tanto, en la interpretacién del régimen, el
problema de la pobreza no tendia sus causas y soluciones en la intervencién sobre
factores estructurales presentes en el sistema social y en la organizacion del sistema
econdémico, sino que constituiria una distorsién del funcionamiento de los mercados,
provocada por el intervencionismo estatal del pasado, y a las caracteristicas
socioculturales de los grupos pobres.

A ello se afadirian las insuficiencias que habria mostrado histéricamente la accion social
del Estado, que no supo asegurar a toda la poblacién un acceso adecuado a los bienes
y servicios mas esenciales (Vergara, 1990, pags. 36-37). Por el contrario, la seleccion
hacia aquellas familias que se encontraban en condiciones de pobreza garantizaria que
las politicas sociales se implementaran sobre aquellos que no se encontraban en
condiciones de asegurar por sus propios medios su bienestar “transfiriéndoles ingresos
u otorgandoles bienes y servicios basicos que satisfagan sus necesidades mas
apremiantes” (Vergara, 1990, p. 37). En sintesis, desde este paradigma, la accién del
Estado debe orientarse a enfatizar la politica de transferencias monetarias o subsidios
sociales directos que focalicen la ayuda en los grupos bajo la linea de pobreza, y que en
su conjunto configuren una red social, “especie de malla protectora que impida que los
niveles de consumo de los hogares afectados por las carencias mas agudas caigan por
debajo de un ‘piso’ o traspasen un umbral minimo” (Vergara, 1990, pag. 49). En la
practica, las politicas de transferencias monetarias constituyeron no solo un mecanismo
de subsidio directo a la demanda de la poblacion pobre, sino que la implementaciéon de
politicas altamente selectivas para la superacion de la pobreza.

Respecto de las politicas de proteccion social asociadas a subsidios y transferencias
monetarias durante la dictadura civico-militar, destaca la creacion en 1975 de la pensién
asistencial, referido a las politicas de vivienda, en 1981 se cre6 el Programa de Viviendas
Basicas que ampli6 el recién creado Subsidio Habitacional Variable, considerandose la
vivienda basica como el primer paso para una vivienda social (MINVU, 2010). En el
mismo ano ’81, se cred el Subsidio Familiar (SUF) con el objetivo de asignar una
transferencia monetaria a favor de los nifios de las familias en condicion de extrema
pobreza que no tenian acceso al beneficio de asignacion familiar, o que por cesantia
prolongada del padre o de la madre habian perdido dicho beneficio. Desde su creacion
el SUF fue disefiado como un instrumento para combatir la pobreza y, debido a su
vinculacion con la asistencia escolar, se integré con el Programa Materno-Infantil y con
el Programa Nacional de Alimentacion Complementaria (PNAC), lo que hizo que fuera
considerado como un programa social innovador en materia de integracion de iniciativas
en contra de la extrema pobreza (SUCESO, 2013). En materia educacional, el traspaso
de los establecimientos de educacién estatales a las municipalidades y al sector privado
iniciado en 1981, ayuda a explicar que en 1989 se crearan las subvenciones escolares
destinadas tanto a las instituciones con participacién municipal, como a las de tipo
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privado®. Finalmente en materia de salud, se modificé su estructura, generando dos
sistemas, uno publico, basado en un Fondo Nacional (FONASA) y otro privado,
compuesto por instituciones denominadas de ‘salud previsional’ que funcionan como
compafias aseguradoras (ISAPRES).

El resultado de estas concepciones fue que el gasto publico como porcentaje del PIB se
redujo “en mas de un cuarto con relacion a fines de los sesenta” (Ffrench-Davis, 2018,
pag. 248). El debilitamiento de la inversibn y del apoyo publico estuvo ademas
relacionado con reformas que reemplazaron impuestos progresivos y sobre el capital por
otros de naturaleza regresiva, como ocurrio en el caso de la transformacion a la estructura
impositiva realizada en 1975, que elimind los gravamenes sobre la riqueza, ganancias de
capital y reduccion de la carga tributaria sobre las utilidades, mientras que se completé
la adopcién al impuesto al valor agregado, que afecta fuertemente a los sectores de bajos
ingresos (Ffrench-Davis, 2018). Por otra parte, sin dudas que estas transformaciones en
la politica social -en el transcurso de los afios- ayudaron a consolidar un cambio
sociocultural mayor basado en la sustitucion de la idea “de ‘derecho social’ por el
concepto de ‘servicio’, al cual se le asigna un precio de mercado y puede ser provisto
tanto por agentes publicos como privados” (Garate, 2016, pag. 262). De este modo, la
distribucion de las politicas publicas por parte del Estado quedo relegadas solo a aquellos
grupos sociales que se encontraban en situacion de pobreza extrema, omitiendo a los
grupos vulnerables o precarizados, asi como a aquellas familias o personas con
capacidad de pago, las cuales quedaron a disposicion de las prestaciones de servicios
gue pudiesen brindarles el mercado (Farias, 2019).

Los recortes presupuestarios y las politicas sociales descritas se desarrollaron en un
contexto de maodificacion de la legislacion laboral, las transformaciones en el mercado del
trabajo redundaron en flexibilizacion, informalizacion y retroceso en derechos laborales.
La represion a las organizaciones de trabajadores y la privatizacion de los medios de
produccion estatales, coadyuvaron al incremento en la pobreza y desigualdad
generandose una carga inequitativa en la asignacion de los costos de las
transformaciones, que recay6 mayoritariamente en los trabajadores y grupos de menores
ingresos (Torche, 2010; Ffrench-Davis, 2018; Farias, 2019). Segun Manuel Garate (2016)
sélo tras la crisis economica iniciada en 1982 y el primer ciclo de protestas nacionales -
inicado en mayo de 1983- se produjo un cambio de rumbo del régimen respecto de la
ortodoxia economica y su relacion con el contexto politico y social del pais, que si bien
no se tradujo en una vuelta atras respecto de las reformas estructurales implementadas
por el régimen, las obligd a adotar una politica economica mas pragmatica y realista, que
se mantuvo hasta 1985 cuando arribé al Ministerio de Hacienda Hernan Biichi,
economista y parte del equipo de los Chicago Boys, con quien hubo un retorno parcial de
la ortodoxia econémica en un ambiente de desconfianza generalizada respecto del
modelo de libre mercado (Garate, 2016).

En el contexto de la crisis econémica de principios de los ’80, cobrd especial relevancia
la reforma municipal realizada en 1979, que consagro a los municipios como entidades
ejes de las modernizaciones. A través de un decreto de rentas municipales, se afianzé la
autonomia econdmica comunal, posibilitdndole a estas entidades realizar tareas sociales,

4% Sin duda que estas modificaciones eclipsaron algunos indicadores sociales que siguieron mejorando durante la
dictadura civico-militar, como fue el indice de analfabetismo, el nimero de estudiantes matriculados en la educacion
primaria y secundaria, asi como el mejoramiento de las expectativa de vida junto a la disminucién de la mortalidad
infantil (Ffrench-Davis, 2018, pag. 240).
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econ6micas y culturales, que antes se encontraban en manos del Estado central
(Valdivia, Alvarez, & Donoso, 2012, pag. 30). A partir de entonces, el disefio de las
politicas sociales se mantuvo como centralizado, pero la implementacion se
descentralizé. En este sentido, los municipios se constituyeron en actores relevantes para
el redisefio del aparato administrativo de la politica social, administrando ademas las
herramientas de focalizacion y los sistemas de identificacion de beneficiarios (Matte,
1994). El cambio en las funciones favoreci6 el traspaso a los municipios de la
administracion de escuelas, centros de salud, atencion de menores, asi como emprender
obras de desarrollo local y asistencia social, “lo cual significo la privatizacion de una
variedad de actividades sociales, potenciando al capital, desestatizando y dando vida al
Estado subsidiario, neoliberal” (Valdivia, Alvarez, & Donoso, 2012, pag. 30).

Las nuevas atribuciones de los municipios, les permitié administrar la red social del
régimen, desarrollada en contextos de profundas crisis econdémicas. Durante las crisis de
1974/1975 y 1982, “el desempleo alcanzd un 20 y 30 por ciento de la fuerza de trabajo
respectivamente” (Schkolnik & Teitelboim, 1988, pag. 21), para el primer periodo de crisis,
la intervenciéon del Estado se tradujo en la creacion en el mes de marzo de 1975 del
Programa de Empleo Minimo (PEM), intervencion eje de las politicas sociales de
empleabilidad a los cesantes. La respuesta a la crisis de 1982 tuvo la misma logica,
creandose en octubre de ese afio el Programa para Jefes de Hogar (POJH)®. Este Ultimo
constituy0 un intento por superar los problemas detectados, especialmente por
ODEPLAN, en el PEM, y tuvo como propdsito aumentar el ingreso obtenido, favoreciendo
s6lo a los jefes de hogar y entregando ingresos diferenciados segun fuese la
responsabilidad de las tareas realizadas que eran organizadas por las municipalidades
locales y consideraban una jornada laboral de 5 a 7 horas de lunes a viernes (Ruiz-Tagle
& Urmeneta, 1984).

En la practica, ambos programas constituyeron ‘subempleos institucionalizados’ ya que
el pago equivalia aproximadamente a un tercio del salario minimo de la época por quince
horas de trabajo semanal, es decir, eran subsidios a los que accedian personas que se
encontraban en el limite para la sobrevivencia (FUSUPO & UDP, 2011). Sin embargo, la
gravedad de la crisis economica favorecio el éxito de este tipo de programas. Por ejemplo,
el PEM pas6 de 19.041 beneficiarios en 1975 a 210.657 en 1976, y en 1980 beneficié a
190.673 personas. Es decir, en términos de porcentaje de la fuerza de trabajo de la
época, el programa pasoé de representar un 2,3% en 1975 a un 5,2% de la fuerza de
trabajo en 1980 (Ruiz-Tagle & Urmeneta, 1984, pag. 24).

Jaime Ruiz-Tagle y Roberto Urmeneta (1984) afirman que desde su origen el PEM fue
objeto de criticas por las organizaciones sindicales e intelectuales disidentes del régimen.
La critica principal estuvo centrada en que el monto del ‘subsidio’ fuese inferior al sueldo
minimo legal y en deterioro progresivo. Por otra parte, se criticd el discurso oficial que
presentaba al PEM como ‘solucion’ al problema del desempleo, en lugar de promoverse
estrategias de creacion de empleos realmente productivos y no paliativos transitorios que
terminaran convirtiéndose en permanentes. En suma, los cuestionamientos apuntaron a
la concepcidn neoliberal, segun la cual “el problema del desempleo debe entregarse
basicamente a la accion del mercado y de la empresa privada” (Ruiz-Tagle & Urmeneta,
1984, pag. 18). Rolf Luders, uno de los idedlogos del PEM y Ministro de Hacienda y

50 Ambas estrategias en contra de la cesantia se enmarcaron en el Plan Nacional Social (PNS), que a su vez era parte
del Plan de Recuperacion Econdmica elaborado en 1975. El PNS estuvo bajo la direccion del Ministerio del Interior,
con el proposito explicito de paliar el costo social de la recuperacién econdmica (Valdivia, Alvarez, & Donoso, 2012).
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Economia en 1982, confirmo esta idea al afirmar que las altas tasas de desempleo
persistian “principalmente porque existe un alto grado de intervencion estatal en el
mercado laboral, que impide que éste encuentre su natural situacion de equilibro [...].
Para ser efectivo, el PEM debe exigir un trabajo normal en cuanto a intensidad y jornada,
debe remunerar bajo el ‘mercado’ pero decorosamente” (Ruiz-Tagle & Urmeneta, 1984,
pag. 20).

Cabe destacar que, si bien la direccion general de estos subsidios se aloj6 en la Divisién
de Desarrollo Comunitario y Social del Ministerio del Interior, en la practica la
implementacion radic6 el municipio, y no en el Ministerio del Trabajo, pudiendo la
institucién comunal incluso colaborar como fuente de informacién para las empresas que
necesitaran contratar personal. Estas atribuciones fueron consistentes con la légica de la
nueva institucionalidad, que buscaba alejar las demandas sociales del Estado central y
enfocarlas en el municipio” (Valdivia, Alvarez, & Donoso, 2012, pag. 73) ayudando a
madurar el plan descentralizador y dando una relevancia hasta entonces inédita a los
alcaldes en la implementacion de la politica social, que configurara el modelo de disefio
e implementacion de la politica social en la postdictadura. El resultado de estas practicas
impulsadas por el gobierno autoritario fue que el gasto social publico por habitante -que
incluye educacion, salud, vivienda y pensiones- se contrajo, al punto que en 1989, era
16% inferior que en 1970 (Ffrench-Davis, 2018, pag. 242), lo que constituyo, sin lugar a
duda, una pesada herencia para el régimen democratico que se avecinaba.

En sintesis, durante la dictadura se operacionalizaron las posiciones mas ortodoxas de
focalizacion, derivadas de la concepcion de pobreza como una carencia que afecta a
personas y hogares, implementandose intervenciones sociales destinadas a subsidiar la
demanda ya sea mediante la focalizacion, o discriminando a través de instrumentos de
selecciodn, a las personas y hogares por situacion socioecondémica. Si bien el centro de
esta estrategia partia del supuesto de que el apoyo directo a las personas u hogares
pobres les permitirh abandonar su situacion de pobreza (Raczynski, 2008, pag. 223),
hacia el fin del gobierno autoritario se revelaron como un marco tedrico y un ejercicio
practico socialmente fracasado, al mismo tiempo que contribuyd a activar la movilizacion
de masas en contra de la dictadura, que impactd fuertemente sobre la estabilidad del
régimen civico-militar.

Una herencia de pobreza: Hacia el pago de la deuda social (1990-2002)

Durante la postdictadura, los gobiernos de la Concertacion orientaron sus esfuerzos en
lo que denominaron ‘el pago de la deuda social’. EI comienzo de la transicion a la
democracia plante6 no solo el desafio enfrentar la importante extension y severidad de
la pobreza, sino que también la gravedad de los problemas que heredé la economia
chilena tras la experiencia autoritaria, tales como la deuda externa y el endeudamiento
interno. Elementos que “hacian previsible que la lucha contra la miseria y la marginalidad”
seria de larga duracién” (Vergara, 1990, pag. 25). Para ello se impulsaron politicas
sociales y econdmicas que buscaban generar correcciones al modelo con la finalidad de
mejorar los indices en la distribucién del ingreso entre la poblacion (FUSUPO & UDP,
2011).

La nueva fase de la politica social inaugurada en 1990 enfrentd el desafio de responder
a las demandas sociales de sectores que habian sido postergados o excluidos por la
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dictadura, al mismo tiempo que restaurar y dotar de viabilidad a las instituciones
democraticas. Esto ayuda a explicar que la inversion de recursos fiscales se orientara
hacia la generacion e implementacion de intervenciones sociales que buscaron intervenir
sobre los déficits acumulados principalmente en educacion, salud y vivienda (Larrafiaga,
2015, pag. 27).

En una entrevista realizada por el diario La Epoca en 1988, el entonces investigador del
Centro de Estudios para el Desarrollo (CED), Juan Pablo Lira, da cuenta del enorme
desafio que venia para los proximos afios. Citando al economista Alejandro Foxley,
afirm6 que a la fecha en Chile habia cinco millones y medio de pobres, estas
declaraciones desataron “un desfile de detractores oficialistas que se atropellaron
nerviosamente por intentar demostrar que ello no es asi” (Lira, 1988, pag. 7). Si bien el
discurso oficial enfatizaba en que durante el periodo se habia instalado una eficiente ‘red
social’, la conclusion de Lira es que, el incremento de la pobreza debia atribuirse a que
el gasto social se encontraba altamente focalizado producto de la irrupcion de las
practicas neoliberales. Su argumento se centré en que si bien en 1985 las familias de
extrema pobreza o indigencia conseguian casi el 33% de los gastos publicos sociales,
esto no acontecio a costa de los grupos mas ricos, sino que de los grupos ‘menos pobres
y medios’:

“En efecto, el 10% mas rico de la poblacion bajé sélo marginalmente el porcentaje
de gastos sociales [...]. En cambio, las familias pobres no indigentes (o sectores
medios-pobres) obtienen ahora [1988] el 25% de los gastos sociales, comparado
con el 29% que recibian en 1969. O sea, de cada 10 puntos porcentuales
transferidos, 3 salieron de grupos pobres, 5 de los grupos medios y menos de 2 de
los ricos [...]. La causa fundamental de la pobreza esta en la caida de los ingresos
propios, y ello porque la privatizacion a marchas forzadas de la economia y de los
grandes activos nacionales, ha ido de la mano de una estatizacioén de la pobreza.
Se ha erigido asi un Estado que crea mendigos y luego les ayuda a que se
mantengan como tales, lo cual sin duda es mejor que dejarlos morir, pero que tiene
poco que ver con el respeto y la promocién del ser humano” (Lira, 1988, pag. 7).

Como sefialamos, los impactos que las estrategias de focalizacion de la dictadura se
habian expresado no sélo en los sectores pobres, sino que también en los grupos medios.
Con la fase de Transicién a la Democracia, se abridé un nuevo contexto politico donde
esta situacion tenia el potencial para impactar sobre la estabilidad democratica,
especialmente por las expectativas que amplios sectores de la sociedad tenian de
cambiar el modelo, retornando hacia politicas sociales que hasta antes del interregno
autoritario eran, sino universales, mas amplias. Por tanto, si las politicas publicas no
respondian, al menos parcialmente a los intereses de los sectores medios, se corria el
riesgo de activar movilizaciones en contra de los nuevos gobiernos, las que sin duda
pondrian en entredicho a la fragil democracia en construccion (Raczynski, 2008, pag.
224).

Al mismo tiempo en el contexto de apertura democratica y para que las intervenciones
fueran estables, se debia considerar en los procesos de construccion ‘politica’ de las
‘politicas sociales’ la participacion de actores y organizaciones. Para ello se promovieron
negociaciones orientadas a satisfacer las demandas sociales de los diversos sectores,
buscando conciliarlas con un discurso que enfatizaba en la existencia de restricciones
macroeconomicas y del contexto internacional. Asi, el gobierno de Aylwin reconocio “la
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existencia de un trade-off entre el apoyo politico a las politicas y el grado de focalizacion
deseado, de modo que la politica social éptima no era necesariamente la que lograra una
focalizaciébn mas alta, como afirmaba el gobierno militar” (Raczynski, 1995, pag. 238).
Como sefiala Alvaro Garcia (1991), un primer elemento diferenciador en la politica social
de inicios de la transicion fue “considerar el desarrollo social como parte de una estrategia
global de desarrollo. El segundo elemento consiste en poner la solidaridad y equidad
como objetivos fundamentales de esta estrategia de desarrollo. El tercer elemento alude
a[...] una accion integral e integrada por parte del sector publico para el desarrollo social”
(Garcia, 1991, pag. 134).

En la practica las politicas pubicas destinadas a los sectores pobres de los primeros afios
de la postdictadura se centraron en la promocién de capacidades, orientdndose al
estimulo y creacién de empleos dependientes y emprendimientos populares, siempre
bajo la premisa de que el crecimiento econémico derivado del aumento de la produccién
irfa resolviendo paulatinamente el problema de la pobreza. Por lo tanto, la I6gica operante
en las elites dirigentes era que la economia debia seguir funcionando tal cual lo venia
haciendo desde mediados de la década de 1970, esto como condicion para evitar el
riesgo de desarmar ‘el circulo virtuoso’ (Rodriguez, 2018, pag. 92).

Junto con la la estrategia de garantizar el crecimiento econdémico y estimular la creacion
de riqueza (Tironi, 1989), la politica social se disefi¢ a partir de la adopcion del paradigma
del Desarrollo Humano y su propuesta de ampliacion del acceso a oportunidades y
desarrollo de capacidades de las personas para realizarse individual y socialmente
(Deveés, 2004, pag. 140). Este paradigma se alojo en un discurso politico que enfatizé en
la idea del ‘crecimiento con equidad’, que relevé un discurso de focalizacion en las
dimensiones de trabajo, vivienda, salud y educacion, que puso el centro en el empleo
bien remunerado, la vivienda digna, asi como en la calidad de la educacién y salud, todo
esto con amplio consenso entre el mundo politico (FUSUPO & UDP, 2011)2.

De este modo, y como desarrollaremos mas adelante, las politicas sociales destinadas a
superar la pobreza, implementadas en la década de 1990, desplazaron a las
transferencias monetarias desde el rol central que habian tenido durante la dictadura, a
uno complementario respecto de la oferta social disponible, puesto que su propdésito
estaba destinado a asegurar condiciones minimas de subsistencia a la poblacion mas
pobre. En este contexto, se combinaron “los subsidios de corte mas asistencialista que
no constituyen mas que simples paliativos de la pobreza” (Vergara, 1990, pag. 25), con
la implementacion y reforzamiento de aquellas intervenciones destinadas a la inversion
de capital humano, por ejemplo, los subsidios que tenian como destinatarios a nifios,
jovenes y embarazadas.

Como hemos sefialado, durante la dictadura la focalizacion se realizo en un contexto de
reduccion del gasto social, lo que significd que la financiaron basicamente los grupos
medios que hasta antes de la dictadura se beneficiaban de ese gasto social, el que se
comprimié para aumentar aquella proporcion que iba a los grupos mas pobres. Lo que

51 Por ejemplo, con el objetivo de mejorar la calidad y equidad en educacién, a principios de la década de 1990 comenzé
a aplicarse el Programa 900 Escuelas, conocido como P-900 que surgié como una estrategia de focalizacion de las
900 escuelas mas pobres del pais, a las que se les apoyaba para mejorar el rendimiento del SIMCE, especificamente
en las areas de lenguaje y mateméaticas (FUSUPO & UDP, 2011, pag. 145). También se asignaron mayores recursos
a viviendas para los sectores pobres, particularmente para los allegados, que llevo a introducir cambios al programa
de lotes de terrenos con servicios, a fin de que se abrieran posibilidades de autoconstruccion progresivas, incorporando
a un grupo que habia estado excluido de las politicas de vivienda del sector publico (Garcia, 1991, pag. 137).
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ocurrio entonces fue una transferencia desde los grupos medios hacia los grupos pobres
(Garcia, 1991, pag. 134), dinamica que profundiz6 la desigualdad. Para garantizar la
implementacion de estas estrategias de ampliacion del gasto en salud, educacion,
vivienda y seguridad social, se impulsé una reforma tributaria que permitié contar con los
recursos necesarios para financiar el gasto en politicas sociales que, a partir de entonces,
constituyeron una prioridad.

La reforma realizada durante el gobierno de Patricio Aylwin no solo permitio elevar la
recaudacion tributaria en torno al 2,5% del PIB sino que lo hizo sobre la base de una
estructura impositiva mas progresiva, al incrementar el peso de los impuestos directos en
la recaudacion total del 17,8% en 1990 al 24% en 1994 (Rodriguez, 2018, pag. 225). Es
decir, los distintos énfasis que se pueden evidenciar entre las estrategias de la dictadura
versus las de los primeros gobiernos democréticos, dicen relacion con el hecho de que
las propuestas técnicas-operacionales, fueron el resultado de las opciones politico-
conceptuales en materia de politica social como estrategia para abordar la pobreza.

Por otra parte, las nuevas politicas derivaron de una concepcion de las causas y
condicionantes de pobreza mas compleja que la sostenida por la administracion
antecesora, siendo comprendida como un fenOmeno que era sintesis o producto de la
estructura de oportunidades que “enfrenta el hogar (las personas), y de la interaccién
entre su propio ‘capital social’ y el contexto sociocultural y econémico en el que se inserta”
(Raczynski, 1986, pag. 223) y donde puede ser activado para generar mayor riqueza,
entendida como bienestar y éxito en emprendimientos de los individuos, grupos o
sociedades (Serrano & Raczynski, 2005, pag. 100)°2.

Por lo tanto, mientras el régimen civico-militar habia privilegiado el enfoque de
necesidades ajustandose principalmente a la disponibilidad de recursos econémicos y
una politica social de transferencias hacia sujetos aislados que calificaban o podian
certificar su condicion de pobreza. Las concepciones implementadas en la década de los
90, mantuvieron la matriz tedrica de las Necesidades Basicas Insatisfechas, pero
reconocieron el desafio que se abria en el nuevo contexto politico de integrar en el disefio
e implementacion de su politica social “la estructura de oportunidades que enfrentan las
personas, las relaciones y la organizacion social en el cual estan inmersos, el nuevo
enfoque ademas recoge y busca actuar sobre estos ultimos aspectos” (Raczynski, 1995,
p. 238), que no habian sido abordados por la dictadura y que llevaran a “privilegiar una
focalizacion no centrada necesariamente en las personas u hogares” (Raczynski, 1995,
pag. 238), sino que en areas geograficas o por demanda de grupos sociales colectivos.

Estos desafios estuvieron presentes en el Mensaje Presidencial de Eduardo Frei el afio
'94, donde priorizo seis grandes tareas nacionales, “entre las que destaco la erradicacion
de la extrema pobreza” (Frei, Mensaje Presidencial, 1994). Luis Maira, entonces Ministro
de Planificacion, reforz6 este compromiso, afirmando que el gobierno de Frei seria
“juzgado por eliminar la extrema pobreza y se volcara a esos chilenos en [los ambitos de]
trabajo, educacion, capacitacion y en los servicios basicos, mejorandose su nivel de vida”
(Maira, 1994, pag. 67). Para ello, Frei se comprometi6 a adoptar un programa de
Superacion de la Pobreza, que se financiaria a través de la mantencion “de una politica
econdmica que asegure un sostenido crecimiento, que busque nuevos mercados para

52 Cabe precisar que el concepto de ‘capital social’, al mismo tiempo que considera aspectos materiales y tangibles,
incorpora en su definicibn importantes componentes socioemocionales, como por ejemplo, la autoestima, el
reconocimiento y el ejercicio de influencia, autonomia, poder y control (Serrano & Raczynski, 2005, pag. 100).
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vender lo que los chilenos somos capaces de producir”’ (Frei, Mensaje Presidencial, 1994,
pag. 11) y una estrategia basada en privilegiar “los programas publicos y apoyar los
esfuerzos privados que busquen mejorar la capacidad de los pobres para ganarse la vida
por si mismos” (Frei, Mensaje Presidencial, 1994, p4g. 11). En suma, se buscaba
desarrollar una asociacibn positiva 0 relacion virtuosa entre acceso a
oportunidades/integracién & desarrollo productivo/crecimiento econdémico, donde las
politicas sociales orientadas a una mayor integracion de los pobres a la sociedad y a las
actividades productivas no sélo ampliarian su marco de oportunidades, sino que se
transformarian en un apoyo a las politicas de crecimiento. Tal como afirma el economista
Joaquin Vial, al sefialar que

“El otro aspecto en que existe una sinergia positiva entre las politicas sociales y el
crecimiento economico es el hecho de que aumentar el capital humano de los mas
pobres y facilitar su integracion a las actividades de una economia dinamica, hace
una contribucién muy importante al incremento sostenido de la productividad, que es
la fuente principal de crecimiento en el mediano plazo. De esta manera las politicas
sociales no sélo contribuyen a que los pobres puedan superar su situacion sobre la
base de su esfuerzo, sino que permiten que se mantenga a un ritmo de crecimiento
elevado [...] al ampliar la disponibilidad de mano de obra con las habilidades que
demandan los mercados” (Vial, 1995, pag. 126).

De esta forma, la politica social a partir de la década de 1990 se entendio
fundamentalmente como un instrumento de inversion social. Compatibilizando objetivos
sociales con los de crecimiento y estabilidad macroecondémica (Baytelman, Cowan, & De
Gregorio, 1999, pag. 23).

Todas estas acciones facilitarian a su vez las mejoras en la calidad de vida y aumentarian
las posibilidades de que los hijos de los pobres fuesen mas capaces de ‘valerse por si
mismos’ (Vial, 1995). Por otra parte, constituyeron premisas estrechamente vinculadas
con el Programa Nacional de Superacion de la Pobreza (PNSP), marco de politica publica
gue las concreto y que fue concebido como uno de los principales instrumentos para
elevar la calidad de vida de los sectores de extrema pobreza e incluirlos finalmente en la
modernizacion, su meta era sacar a los indigentes de esta situacion a la vez que mejorar
las condiciones de vida de los pobres. Su disefio se enfatiza en la idea de procurar que
los sectores empobrecidos, dejen esa condicidn a partir de una estrategia de promocion
de participacion social e integracion productiva, evitando el ‘asistencialismo’ o que estos
sectores se vuelvan dependientes del Estado (Abarzua & Rojas, 1995, pag. 67). En este
sentido, los disefiadores de politicas publicas argumentaban que ellas debian orientarse
mas bien a superar las causas que las consecuencias de la pobreza, asi como a producir
transformaciones en las condiciones que originan el fenébmeno (Flafio, 1991).

Por otra parte, la implementacién del PNSP constituyé una estrategia integral para
vincular las politicas publicas con las acciones privadas, lo que se realizé sobre cuatro
criterios orientadores, destinados a inaugurar el siglo XXI sin pobreza extrema, a saber:
(a) invertir socialmente en las personas, como palanca para las oportunidades, lo que
aseguraria enfrentar de manera perdurable las condiciones de pobreza e indigencia, a
partir del desarrollo de las propias capacidades de las personas; (b) la participacion activa
y directa de la comunidad para la inversion social, canalizada a través del consejo
nacional para la superacion de la pobreza, donde participaban personeros del mundo
publico y privado; (c) la coordinacion intra e intersectorial buscando fortalecerse la accion
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integral del gobierno como una forma de afianzar la eficiencia en los resultados sociales
de la intervencion publica y de generar espacios para una mayor integralidad de todas
las acciones y recursos publicos con impacto social, asi como de convocar para tareas
concretas la colaboracion, solidaridad de aportes gubernamentales, sociales y privados;
y (d) la instrumentalizacion de las politicas a nivel local con la participacion directa de los
afectados (Abarzua & Rojas, 1995, pags. 68-69).

La focalizacién implementada en el trdnsito a la democracia privilegié programas
compensatorios y asistenciales, al mismo tiempo que se disefiaron e implementaron
‘programas de inversion social, dirigidos a generar oportunidades para que los sectores
mas postergados puedan superar las causas de la pobreza o vulnerabilidad (Raczynski,
1995, p. 239). Esta estrategia también se encontraba considerada en el Plan de
Superacién de la Pobreza, que consideraba dos areas de politica social: asistencialidad
e inversién, cada una con sus respectivos instrumentos. Para el caso de la
asistencialidad, la herramienta de politica social eran los subsidios, de caracter
permanente o transitorios. Los permanentes estaban consagrados a aquella poblacion
gue no se encontraba en condiciones de hacerse cargo de sus necesidades por sus
propios medios, mientras que los transitorios estaban orientados a aquellos grupos con
limitaciones materiales que no les permitian acceder a oportunidades, por lo que se debia
estimular el acceso a ellas. Por otra parte, la linea de la inversion en las personas se bas6
en el desarrollo de programas sociales prioritarios y especiales destinados a la
incorporacion de las y los sectores marginados social y econOmicamente a los procesos
productivos de desarrollo (Abarzua & Rojas, 1995).

De esta forma, se operacionalizo la premisa de que “no basta con focalizar subsidios para
eliminar la pobreza, [sino que] hay que modificar las rutinas, los procedimientos, las
urgencias y las politicas” (Frei, 1994), se busco6 dotar a la poblacion que participaba de
estas intervenciones de herramientas que les permitieran salir de dicha condicion de
forma mas permanentes. Asi, los programas sociales junto con beneficiar directamente a
las personas y familias pobres se orientaron a generar las condiciones para la integracion
social (acompafiamiento psicosociales), la generacibn de ingresos autdbnomos
(emprendimiento), y empleabilidad (capacitacion y convenios de contratacion con las
empresas). Es decir, se buscé implementar una estrategia basada en la atencién de las
condiciones de vida de los grupos pobres, lo que fue conceptualizado por Luis Maira
como una ‘doble focalizacion’ del gasto social, que consider6 el aporte de mayores
recursos en aquellos grupos mas vulnerables de la sociedad, tales como: mujeres, jefas
de hogar, personas en situacion de discapacidad, primera infancia, pueblos indigenas y
personas mayores, focalizando ademas de forma territorial hacia las zonas mas
desprotegidas del pais, tomando en cuenta aspectos estratégicos de aislamiento y
extrema pobreza (Maira, 1994).

Dagmar Raczynski (1998) conceptualiza esta definiciébn de politica social a partir de la
figura de dos anillos interrelacionados y parcialmente superpuestos. El anillo central “que
canaliza la mayor parte de los recursos del gasto social e incluye las politicas sectoriales
gue aseguran un nivel basico de servicios y beneficios, de ciudadania, a toda la
poblacion: educacion, salud, vivienda, seguridad social, justicia” (Raczynski, 1998, pag.
16). Estas politicas serian aquellas que se orientan a la igualdad de oportunidades en el
acceso y en el ejercicio de los derechos juridicos, econGmicos y sociales, en tanto
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incluyen politicas sectoriales amplias y politicas focalizadas o de ‘discriminacion
positiva’s.

Por su parte, el segundo anillo, “menor en cuanto al volumen de recursos que procesa,
se expresa en el desarrollo de programas especificos dirigidos a los sectores pobres y
vulnerables para que estos puedan acceder y aprovechar las oportunidades que provee
el anillo central de la politica social y las que ofrece el crecimiento de la economia y, mas
en general, el proceso de desarrollo” (Raczynski, 1998, pag. 17). Es decir, este segundo
anillo retne aquellas acciones que buscan abrir oportunidades para los sectores mas
postergados y expandir capacidades para que se les reconocieran sus intereses,
desarrollaran capacidades de organizacion y de participacién de los problemas que los
afectan, atendiendo las causas que los originan. En sintesis, se trata de intervenciones e
iniciativas dirigidas a aquellas personas o familias “que no pueden por si mismos hacerse
cargo, transitoria o0 permanentemente, de sus destinos, aquellos que por razones de edad
o de salud requieren de soportes y apoyos para una vida digna” (Raczynski, 1998, pag.
17), entre los cuales se incorpora a las personas mayores, en situacion de discapacidad,
a los jovenes, las mujeres, los pueblos indigenas, los pequefios productores urbano y
rurales, trabajadores por cuenta propia y microempresarios.

En la practica, la oferta social se baso ya no solo en los subsidios a la demanda, sino que
también a la oferta destinada hacia grupos prioritarios (pobres, nifios, jovenes pueblos
originarios, personas en situacion de discapacidad), combinando mecanismos de
asignacion individual, familiar y hacia unidades colectivas, tales como organizaciones de
la sociedad civil, establecimientos educacionales, territorios, que pudieron acceder a
fondos concursables para desarrollar planes y programas de formacion de capacidades
para superar la pobreza. En este sentido, durante la década de los '90 se crearon una
serie de instituciones para incorporar nuevos grupos objetivos a la focalizacion de la
politica social®*. Para el caso de las personas en situacién de pobreza, destaca la
creacion en marzo de 1990 del Fondo Nacional de Solidaridad (FOSIS), como una
institucion vinculada a la Oficina de Planificacion Nacional.

En palabras de su primer director, Nicolas Flafio, el FOSIS se acerc6 mucho mas a lo
gue podia ser un Banco de Proyectos Sociales que a la concepcién de un Ministerio de
Bienestar Social, es decir, el objetivo principal de la institucién radicaba en “financiar
proyectos destinados a beneficiar a los grupos mas pobres de la sociedad, en el
entendido que se trata de proyectos disefiados para superar las raices econémicas,
sociales y culturales de la pobreza” (Flafio, 1991, pag. 154), estimulando mecanismos de
participacion y autoayuda, de manera “que los beneficiarios se transformen en sujetos de
su propio desarrollo” (Flafio, 1991, pag. 154).

Asi, se emplea una concepcidn donde una vez mas recae en el individuo la
responsabilidad por resolver situaciones estructurales que condicionan su pertenencia a
una determinada categoria social, reduciéndose el rol del Estado a financista de las

53 En este conjunto de politicas Raczynski (1998) destaca la atencion preferente del sector educacional y la prioridad
de mejorar la calidad y equidad con programas incrementales en educacion béasica, media y superior, especialmente
“por sus implicancias para la productividad, la competitividad internacional del pais, la igualdad de oportunidades y la
consolidacion de la democracia (ciudadanos informados de sus derechos y deberes y familiarizados con los cédigos
de la modernidad)” (Raczynski, 1998, pag. 16).

54 Entre ellas se encuentra la creacion del Fondo Nacional de la Discapacidad (FONADIS, actual Servicio Nacional de
la Discapacidad), de la Corporacién Nacional de Desarrollo Indigena (CONADI) y del Instituto Nacional de la Juventud
(INJUV).
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ejecuciones realizadas por entes publicos o privados, argumentando que con esta
formula se promueve la pertinencia en los disefios de politica social y por tanto la eficacia
de las intervenciones, y de la eficiencia en el uso de los recursos econémico, pero sin
fortalecer los enfoques de derechos en la implementacién de politicas sociales. Es
posible afirmar entonces, que los gobiernos de la primera década de la transicion
enfatizaron en una accion funcional y pragmaética, condicionada al crecimiento econdmico
y las demandas del mercado, conservando el sector privado el protagonismo en la
administracién de provision de los servicios sociales que habia tenido durante el régimen
autoritario, al mismo tiempo que el Estado fortaleci6 la descripcion de la pobreza y el
bienestar, bajo estrictos criterios de necesidades que afectaban a las poblaciones mas
vulnerables (Farias, 2019)

Si bien los gobiernos de la Concertacion avanzaron en sus propésitos de gobernabilidad
y desarrollo de la democracia, fracasaron en su ideario de terminar con la pobreza
extrema hacia el afio 2000, aunque la disminucion fue significativa, pasando de 7.6% en
1994 a 5,7% en 2000 y para el caso de la pobreza no extrema del 27,5% al 20,6% en el
mismo periodo (Raczynski, 2008). Por otra parte, estos resultados tienen relacion directa
con el crecimiento de la economia, la creacidon de nuevos puestos de trabajo y la
elevacion de los salarios reales (Raczynski, 2008, pag. 3). Estos éxitos fueron
consecuencia ademas de la acelerada expansion del gasto social en servicios sociales
basicos, que no solo aumentd en términos reales en un 57% en la década de 1990
respecto del periodo autoritario (Baytelman, Cowan, & De Gregorio, 1999, pag. 39),sino
gue también se expandié respecto del inicio de la transicion, pasando a ser el equivalente
aun 12,9% del PIB en 1990, y a un 16,6% en 1999 (Raczynski, 1998, pags. 18-19).

Este cambio de énfasis en la politica social se hizo sin modificar los principios del modelo
neoliberal y con el cuidado de evitar desequilibrios econdémicos que pudieran alentar el
desarrollo de una crisis politica derivada de la pérdida de la confianza empresarial, lo que
podria redundar en efectos negativos sobre la inversion y por consiguiente en una baja
de los niveles de crecimiento. Estos factores actuaron como ‘estructurales’, o sea, como
independientes de la conciencia ideologica de los actores (Rodriguez, 2018) y la
implementacion de las politicas sociales estuvo estrechamente vinculada al discurso del
crecimiento econémico como aquella palanca que permitiria su viabilidad.

A pesar de estos puntos de convergencia entre dictadura y postdictadura respecto del
modelo neoliberal, hubo matices que permiten afirmar que durante la Transicion se le
incorpor6 al Estado subsidiario un componente de integracion destinado a mejorar la
cobertura y calidad de los servicios, abriendo timidamente canales de participacion social,
enfatizando en el rol regulador del Estado y en la ejecucion de programas sociales por
organismos publicos -tales como los municipios- y privados con y sin fines de lucro®.

55 Respecto de la continuidad del neoliberalismo en los procesos de recuperacion democratica, el politélogo y
economista brasilero Luis Carlos Bresser-Pereira (1998) considera que las reformas de los Estados latinoamericanos
desarrolladas la década de 1990, se orientaron a generar una ciudadania menos tutelada por el Estado y por tanto,
ciudadanos mas libres, debido a que el Estado redujo su caracter paternalista, volviéndose mas competitivo. No
obstante los gobiernos democréticos reivindicaron la participacion del Estado en la regulacion de los mercados y el
bienestar social, considerandose como un imperativo, como una exigencia moral, el reconocimiento de las demandas
de los grupos postergados y los derechos individuales de las personas. Este conjunto de principios el autor los
conceptualiza como parte de la construccion del Estado Social-Liberal, que recoge las demandas de mayores derechos
sociales, a la vez que promueve la satisfaccion de éstas mediante mecanismos de mercado, promoviendo no sélo el
desarrollo, sino que ademéas una mayor participacion y justicia social de la ciudadania, que redundaria en el
fortalecimiento de la democracia (Bresser-Pereira, 1998).
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Esta concepcion de politica social cont6 con el protagonismo de profesionales y técnicos
qguienes asumieron la tarea de definir la distribucién del bienestar (Farias, 2019), y que
durante la década de 1990, frustraron los intentos por transitar desde una concepcion de
la poblacién que accede a las politicas sociales como beneficiario, a una que enfatizara
en la concepcién de los ciudadanos como sujetos de derechos de la politica social. Por
el contrario, se enfatiz6 en aspectos mas bien periféricos vinculados a incorporar su
intereses en las estrategias de desarrollo de algunos programas, o pasando desde la
I6gica del financiamiento per capita a la de financiamiento de organizaciones y
asociaciones en las que recaeria la responsabilidad de expandir las capacidades, y por
tanto, mejorar la calidad de vida de las personas, familias y comunidades que son objeto
de intervencion de las politicas sociales.

El retorno de la proteccién social (2002-2017)

A comienzos del siglo XXI, hubo esfuerzos por consolidar los avances en la superacion
de la pobreza, que redundaron en la complejizacion de las politicas sociales destinadas
a abordar el fendmeno. Los diagnodsticos provenientes del Ministerio de Planificacion
promovieron la idea de que el estancamiento en la superacion de la extrema pobreza que
se produjo desde mediados de la década de los '90, estaba causado por la existencia de
un nucleo duro de hogares pobres, que se encontraban marginados de los beneficios del
crecimiento econdémico y de las redes de la politica social (Larrafiaga, 2015).

En este contexto hacia fines de la década de 1990 ya se evidenciaban los limites del
modelo de proteccidn social implementado hasta entonces, que hacia necesario transitar
desde el mejoramiento en las condiciones y calidad de vida de los sectores mas pobres
del pais, a una fase superior, de expansion de las prestaciones sociales mediante la
configuracion de un Sistema de Proteccion Social con Enfoque de Derechos Humanos.
El despliegue de esta estrategia requirié de un rol méas activo del Estado, que se fortalecio
especialmente en aspectos regulatorios y de fiscalizacion a proveedores, lo que
finalmente redundd en un incremento medido de sus atribuciones en la politica social.
Esta posibilidad de cambio se vio favorecida por la eleccién de Ricardo Lagos en el afio
2000, el mandatario, de filiacidon socialista “abrié la discusion sobre la necesidad de
ampliar las politicas sociales con un rol mas fuerte del Estado. El objetivo central de estas
ampliaciones fue consolidar las bases de un Sistema de Proteccion Social de caracter
integral y a lo largo del ciclo vital” (Martin, 2016, pag. 199).

Para abordar estos desafios, se reordenaron y complejizaron las estrategias de abordaje
de la pobreza. La construccion de un Sistema de Proteccion Social combiné politicas
sociales universales (principalmente en las areas de salud y educacion), con otras de
caracter universal/selectivas, en tanto que sus beneficiarios debian cumplir ciertos
requisitos, entre ellos los socioeconémicos y “donde se encentraron principalmente
transferencias monetarias como el Subsidio Unico Familiar (SUF), el pilar contributivo y
no contributivo del sistema de pensiones (Pensién Basica Solidaria (PBS) y el Aporte
Solidario (APS)), el Subsidio al Empleo Joven y el Subsidio al Empleo de la Mujer, entre
otros” (Berner & Diaz, 2019, pag. 161). Junto con estas intervenciones que repusieron
derechos sociales, se incorporaron programas Yy subsidios focalizados segun grupos
especificos de la poblacion, destinados a atender profundas necesidades, como es el
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caso de los subsidios de vivienda, los programas de capacitacibn o acceso a
microcréditos, entre otros®®. De esta forma, desde principios del siglo XXI, se desarrollé
una nocién de derechos sociales que, sobre los principios de calidad, oportunidad y
equidad en el acceso a los servicios, permitié extender la proteccién social desde los
sectores en pobreza extrema y pobreza al conjunto de la ciudadania, aunque siempre
garantizando un rol predominante del mercado.

Para hacer frente los problemas estructurales que explican la pobreza, se disefi6 el
Sistema Intersectorial de Proteccion Social (SIPS), que fue creado formalmente el afio
2010, mediante la Ley N° 20379. En la actualidad (2021) el SIPS se encuentra compuesto
por dos subsistemas, a saber: el Subsistema de Proteccion a la Infancia/Chile Crece
Contigo®” y el Subsistema de Seguridades y Oportunidades (SSyOO)%. El SIPS se
configuré como “un modelo de gestion constituido por acciones y prestaciones ejecutadas
y coordinadas por distintos organismos del Estado, destinadas a la poblacion nacional
mas vulnerable socioeconémicamente y que requieran de una accion concertada de
dichos organismos para acceder a mejores condiciones de vida” (Ley N° 20.379, Articulo
1°). En este sentido, se establecieron acciones de cobertura amplia y selectivas,
prestaciones de caracter contributivo y no contributivo, asi como prestaciones de
asistencia y promocion social. Las de tipo asistenciales se basaron en garantizar ingresos
gue permitieran satisfacer necesidades basicas, y las de promocion social se destinaron
a fortalecer el capital humano y social para el mejor aprovechamiento de las
oportunidades existentes (Ministerio de Desarrollo Social, 2014, pag. 9). Es necesario
enfatizar que ambas politicas aseguran el financiamiento permanente de las prestaciones
gue los componen y que han sido elaborados de acuerdo con las necesidades prioritarias
de la poblacién nacional y en un marco de responsabilidad fiscal.

En este contexto de diagnosticos que daban cuenta de las limitaciones de la politica
social, se impulsaron planes y programas de combate a la extrema pobreza, que se
convirtieron en sello de los gobiernos y que destacaron por impulsar estrategias de
desarrollo social, que junto con complejizar los abordajes del fenébmeno, aumentaron la
eficacia de las intervenciones. De esta manera, en el afio 2002, el presidente Ricardo
Lagos constituyé una Comision con representantes de FOSIS, MIDEPLAN y la Direccion
de Presupuestos (DIPRES) del Ministerio de Hacienda, para que elaboraran un programa

56 Durante los gobiernos de Ricardo Lagos (2000-2006) y Michelle Bachelet (2006-2010), se realizaron significativos
avances en materia de proteccion social, que impactaron en distintos &mbitos originarios de la pobreza. Entre las
politicas implementadas durante el gobierno de Lagos, destaca la creacion del Plan de Acceso Universal y Garantias
Explicitas de Salud (AUGE, actual GES), que garantizd de derechos en una logica de cobertura universalista. La
reforma de salud tuvo como objetivo garantizar el acceso a la atencién médica, dentro de plazos estrictos predefinidos,
a todos los afiliados al sistema publico o privado de salud, priorizando la atencién de determinadas patologias. Por su
parte, durante el gobierno de Bachelet se realiz6 una reforma previsional, con énfasis en la incorporacion de elementos
redistributivos mediante la introduccién del Pilar Solidario, pero manteniendo el sistema de capitalizacion individual. En
ese mismo gobierno, se ampli6 el seguro de desempleo a trabajadores de plazo fijo y se cre6 un Fondo de Cesantia
en beneficio de los trabajadores mas pobres. Ademas se incorporaron subsidios en dinero, salud, asignacion familiar
y apoyo a la reinsercién laboral a través de una Bolsa Nacional de Empleo y becas de capacitacion (Larrafiaga, 2015;
Martin, 2016; Farias, 2019).

57 El Sistema Integral de Proteccién a la Infancia Chile Crece Contigo (ChCC), comenz6 a implementarse en 2006 y
fue creado por Ley (N° 20.379) en el afio 2009. Si bien para efectos de nuestro analisis nos abocaremos al Subsistema
de Seguridades y Oportunidades. Cabe destacar que el ChCC desde su origen tiene por objetivo apoyar a la primera
infancia, es decir, a la poblacion entre 0 y 4 afios, mejorando su acceso a prestaciones de salud (a través de un
programa de Apoyo Biopsicosocial para estimulacion temprana y salud madre-hijo), garantizando el acceso a
educacion preescolar (salas cuna y jardines infantiles) y aportando ayudas técnicas para personas con discapacidad
(Martin, 2016).

58 Formalmente se considera ademas al Sistema Nacional de apoyos y Cuidados/Chile Cuida, aunque en la actualidad
(2021) no se encuentra formalizado por Ley.
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integrado de combate a la pobreza. “La propuesta de la Comision estuvo basada en el
programa Puente, que ya se encontraba en funcionamiento, a lo cual se agregaron la
dimension de la intersectorialidad que estaba trabajando la DIPRES, asi como el acceso
garantizado a los subsidios existentes” (Larrafiaga, Osvaldo & Dante Contreras,
(editores), 2010, pag. 46) y la creacion de un bono especial para los participantes del
Subsistema. La politica fue denominada Chile Solidario (CHISOL), presentada en la
cuenta publica del Ejecutivo el 21 de mayo de 2002 e institucionalizada en 2004 mediante
la Ley N° 19.949. Estaba dirigido a familias en situacién de pobreza y extrema pobreza
para incorporarlos a las redes sociales y asi, mejorar sus condiciones de vida.

El Sistema Chile Solidario se constituy6 en uno de los pilares para la formulacion del SIPS
pues desde su origen esta politica tuvo una estructura de sistema de proteccién social,
definido como un conjunto articulado de intervenciones sociales que apoyan a las familias
y personas a lo largo de su ciclo de vida, incluyendo programas, prestaciones y beneficios
sociales que incorporan medidas de prevencion, de mitigacion y de recuperacion (Berner
& Diaz, 2019). Por otra parte, las familias pertenecientes al sistema recibirian atencion
preferente en la red de proteccion social, garantiza mediante convenios que MIDEPLAN
establece con ministerios y municipalidades del pais (Ministerio de Desarrollo Social,
2014).

El modelo de gestiéon de Chile Solidario articuld el acceso de los participantes a un
conjunto de programas ejecutados a nivel nacional, regional provincial y comunal,
beneficios sociales adscritos a diversos ministerios y agencias publicas y que, en su
mayoria, se encontraban funcionando con anterioridad a esta politica contra la pobreza
(Larrafiaga, Osvaldo & Dante Contreras, (editores), 2010). Asi, dicho sistema se concibi6
como un conjunto de acciones iniciativas y prestaciones de caracter innovador y
comprehensivo, destinadas al abordaje de diferentes dimensiones en que se expresa la
pobreza, complejizando su mirada desde la carencia de ingresos, a las potencialidades
capacidades que permitieran lograr autonomia, y desde el individuo como unidad de
intervencion al grupo familiar. Con estos objetivos se estimuldé la articulacion y
complementariedad entre programas sociales que permitieran desarrollar una red de
servicios a la poblacion en situacion de pobreza.

En su composicion, Chile Solidario articul6 tres principios basicos: (a) la existencia de un
conjunto de familias excluidas o marginadas del crecimiento econémico y de la politica
social, que conforman grupos de indigencia o extrema pobreza; (b) la existencia de
programas publicos con capacidades de entregar los elementos de asistencia y
promocion de personas y familias en extrema pobreza y; (c) la necesidad de conectar a
las familias de extrema pobreza con la red publica de manera mas eficaz, para lo cual se
creé la figura de un Apoyo Familiar, profesional o técnico que trabajaria con cada familia
participante de la intervencion con el objetivo de establecer contactos y compromisos,
gue contribuyeran a generar las competencias requeridas para la superacion de la
pobreza (Larrafiaga, Osvaldo & Dante Contreras, (editores), 2010).

Este ultimo principio del CHISOL se implementé de manera inmediata, pues se vinculd al
Programa Puente que, como sefialamos, ya era ejecutado a través del Fondo de
Solidaridad e Inversion Social. A partir de esta intervencion, se desarrollé una estrategia
de acompafiamiento psicosocial y sociolaboral personalizado a las familias participantes
realizado por el Apoyo Familiar, con una duracién de 24 meses. De esta forma se
buscaba no sélo facilitar el acceso de los beneficiarios a la red de programas sociales,
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sino que también desarrollar capacidades en el grupo familiar, de ahi la concepcion de
‘puente’ para el acceso a oportunidades que permitieran superar la situacion de pobreza.
Dicho de otro modo, la hipétesis de intervencion que se encontraba a la base del modelo
era que facilitando el desenvolvimiento autonomo de las familias beneficiarias “se puede
lograr un mejoramiento subjetivo y objetivo del estandar de vida de la familia y de sus
miembros y, por ende, se amplian las posibilidades de lograr una relacion 6ptima con la
estructura de oportunidades disponibles en su entorno” (FOSIS, 2004).

En el afio 2011, la creacion del Ministerio de Desarrollo Social (Ley N° 20.530) no s6lo
significo un cambio en la institucionalidad vinculada al disefio e implementacion de
politicas sociales, sino que amplié las funciones originales del Ministerio de Planificacién,
incorporando a sus funciones de colaborar con el Presidente de la Republica en el disefio
y aplicacion de politicas, planes y programas en materias de equidad y/o desarrollo social,
especialmente a aquellas destinadas a erradicar la pobreza, y de brindar proteccién social
a las personas, familias o grupos mas vulnerables, la funcion de velar por la coordinacion,
consistencia y coherencia de las politicas, planes y programas en materia de equidad o
desarrollo social, a nivel nacional y regional, desde un enfoque familiar y de integracion
social, en un trabajo coordinado con el Ministerio de Hacienda y la Secretaria General de
la Presidencia.

Por tanto, desde 2011, el Ministerio de Desarrollo Social pasé a ser la entidad
coordinadora de todas las politicas sociales del pais, articulando iniciativas y programas
interministeriales, evaluando y fiscalizando su funcionamiento®. Al mismo tiempo, la
creacion de esta nueva institucionalidad impacté en la configuracion de la principal
politica publica de abordaje de la pobreza, complejizandose el CHISOL mediante la
creacion, en el afio 2012, del subsistema promocion y proteccion social denominado
Ingreso Etico familiar (IEF), que se formaliz6 como Seguridades y Oportunidades, y
estaba destinado a personas en situacion de pobreza extrema, las que tendrian el
derecho garantizado para acceder a él como parte del Sistema Intersectorial de
Proteccion Social®. El Ingreso Etico Familiar se encuentra regulado por la Ley N° 20.595,
gue establece las caracteristicas del Subsistema en términos de disefio, monto y forma
de actualizacion de las transferencias monetarias, asi como de las responsabilidades
institucionales y administrativas (Socias & Vargas, 2016, pag. 185) y en su origen
consideré aproximadamente a 170 mil familias en situacion de pobreza extrema
(Ministerio de Desarrollo Social, 2012, pag. 10).

En términos de estructura el Subsistema reconoce y prioriza los mismos grupos
vulnerables vinculados a Chile Solidario, a saber: personas mayores que vivan solas o
con una persona y estén en situacion de pobreza, personas en situacion de calle, y
menores de edad cuyo adulto significativo se encuentre privado de libertad (Ministerio de
Desarrollo Social, 2014). Del mismo modo, el SSyOO mantuvo los principios de desarrollo

59 La creacién de dos nuevas Subsecretarias fue una de las grandes innovaciones de esta nueva cartera. La
Subsecretaria de Servicios Sociales es la encargada de articular las acciones de los servicios relacionados: SENAMA,
CONADI, FOSIS, INJUV y SENADIS, pero también de coordinar con los otros ministerios el sistema de proteccion
social. Mientras que la Subsecretaria de Evaluacion Social es responsable del andlisis y evaluacion técnico-econémica
de las iniciativas de inversion publica, junto con la evaluacion y seguimiento de los programas sociales. Adicionalmente,
realiza el andlisis de la realidad social, de modo de detectar las necesidades de la poblacion y entrega informacion
para identificar los grupos vulnerables y mejorar la identificacion de los usuarios de los distintos beneficios sociales que
entrega el Estado.

60 E| Subsistema de Seguridades y Oportunidades, se compone a su vez de cuatro programas sociales, éstos son:
Programa para Personas en Situacion de Calle, Programa Abriendo Caminos, Programa Vinculos y, el principal que
se denomina Programa Familias.
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de capacidades y autonomia de las personas y las familias que se encontraban en
CHISOL, ordenandolos en funcion de tres componentes: (a) el Programa Eje que realiza
un diagnéstico de las familias beneficiarias, un plan de intervencion, y un proceso de
seguimiento, para finalizar en la evaluacion de la participacion; (b) un programa de
Acompafamiento Psicosocial para todos los usuarios del subsistema, y finalmente, (c)
un Programa de Acompafamiento Sociolaboral dirigido a las personas mayores de edad
en condicion de trabajar y que se orienta a mejorar la capacidad de los beneficiarios para
generar ingresos de forma autbnoma, mejorando sus condiciones de empleabilidad y
participacion laboral.

Estas formas de intervencién a partir de estrategias complejas fueron complementadas
con transferencias monetarias condicionadas y no condicionadas. A todos los
participantes del Subsistema se les entrega una Transferencia Monetaria Base, la que es
complementada por los denominados ‘subsidios por dignidad’, como el pago al consumo
de agua potable y de servicios de alcantarillado y aguas servidas, ademas de un Bono
de Proteccion asociado al acompafiamiento psicosocial. Por otra parte, se establecieron
transferencias monetarias condicionadas, denominadas, ‘por deberes’, como son el de
Control del Nifio Sano y el Bono por Asistencia Escolar (Ley N° 20.595, articulo 15). Un
tercer pilar de transferencias, también de naturaleza condicionada, esta constituido por
las denominadas transferencias ‘por logros’, vinculadas “a resultados que reflejan el
esfuerzo de las familias” (Cueva, Medellin, & Vargas, 2017, pag. 6), entre ellas se incluye
el Bono por Formalizacion del Trabajo, Bono de Graduacion de Ensefianza Media, Bono
por Logro Escolar y el Bono al Trabajo de la Mujer. Este altimo Bono se plante6 en su
origen como un dispositivo de promocioén a la insercion laboral de las mujeres con el
objetivo de vincularlas al mercado laboral formal “y reducir su situacion de desventaja
econdmica respecto a sus pares masculinos” (Socias & Vargas, 2016, pag. 193).

El Ingreso Etico Familiar del Subsistema de Seguridades y Oportunidades, se disefio
sobre la idea de que la exitosa inclusion laboral y productiva de sus participantes,
garantizaba la sostenibilidad del sistema y la reduccion de la pobreza, con este objetivo
se desarrollaron las dimensiones de: (a) nivelacidbn educacional para mejorar las
calificaciones académicas formales; (b) desarrollo y promocién de la empleabilidad, con
el fin de desarrollar habilidades y competencias laborales, y (c) la dimension de
desenlaces laborales y capacitacion técnica, destinada a apoyar iniciativas de
microemprendimiento, autoconsumo y esquemas de subsidios para la contratacién de
grupos vulnerables (Socias & Vargas, 2016, pag. 187).

En consecuencia, el IEF, enfatiz6 en una estrategia basada en el emprendimiento, el
empleo formal y el refuerzo de las condicionalidades. Cabe sefalar que las politicas de
emprendimiento orientadas a fomentar la generacion de ingresos auténomos Yy
capacidades en las personas en situacion de pobreza, asi como la orientacién al empleo
formal fueron desarrolladas desde FOSIS (Ministerio de Desarrollo Social, 2013)¢*. Del
mismo modo, incrementoé el nimero y monto de las transferencias respecto del CHISOL,

61 En la linea de emprendimiento se encuentran los programas denominados: Yo Emprendo, y Yo Emprendo Semilla,
ademas del programa de Acceso al Microcrédito que favorece el acceso a servicios financieros a personas que se
encuentren en situacion de pobreza, a través de un subsidio entregado directamente a la institucion financiera que
otorga el microcrédito. En la linea de empleabilidad destacan los programas Yo Trabajo y Yo Trabajo Joven, ambas
intervenciones desarrollan una estrategia de intervencion basada en capacitaciones y buscan potenciar las habilidades
laborales de las personas (Ministerio de Desarrollo Social, 2013).
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implicando “montos entre 2,4 y 5,3 veces mayores que las transferencias de Chile
Solidario” (Martin, 2016, pag. 207).

Es necesario destacar, que estas transformaciones institucionales y formas de abordar
las politicas sociales orientadas a la pobreza, se dieron en un contexto politico
caracterizado por la alternancia en el poder desde una coalicion politica de
centroizquierda como fue la Concertacion, a una de una coalicibn politica de
centroderecha. En este contexto, Maria Pia Martin (2016) sefiala que si bien hubo
cambios en la orientacion normativa de las politicas sociales y un cambio en la direccion
de ellas hacia la remercantilizacion mediante la profundizacion del modelo de politicas
sociales basado en la ejecucion mediante proveedores privados, el impulso al mercado,
la disminucion de las prestaciones universales y la condicionalidad de los derechos
sociales (reflejadas especialmente en los bonos ‘por logros’), no se verificd un cambio de
paradigma respecto de la necesidad de ampliar las oportunidades derivadas del
crecimiento econémico, y otorgadas, fundamentalmente, por el mercado (Martin, 2016,
pag. 193).

Para el periodo 2002-2017, es posible reconocer entonces una estabilidad en términos
de implementacion de la politica social, en la que no se verifica una reduccion en los
beneficios ya otorgados, pero si se pueden reconocer, modificaciones graduales e
incrementales en laimplementacion de las politicas, en tanto se enfatizé en la focalizacion
y en la asignacion de transferencias monetarias, en desmedro de los avances que habian
tenido las opciones universalistas (Martin, 2016) vinculadas a las concepciones de
proteccion social desde un Enfoque de Derechos Humanos, desde el cual se promueve
la promocion de una proteccion social efectiva para todos los ciudadanos.

En particular, desde la década de 2010, se verificé una tendencia que habia iniciado a
principios del siglo con la creacidn del sistema Chile Solidario (2002), tendiente a reforzar
las politicas de proteccion social orientadas a la poblacion en situacion de pobreza, y al
mismo tiempo avanzar, con mayor o menor intensidad, en la generacion de politicas hacia
grupos no pobres, pero altamente vulnerables (Ministerio de Desarrollo Social, 2014) y
para los cuales la pobreza era un peligro latente, que podia manifestarse, por ejemplo,
ante la pérdida de empleo, la inestabilidad de los ingresos, una enfermedad grave o la
vejez (Ministerio de Desarrollo Social, 2015)%. Este tipo de pobreza, que podriamos
definir como ‘transitoria’ tiene rasgos diferentes a la pobreza extrema o a la pobreza
‘general’, debido a que no se trata de una poblacion extremadamente carenciada sino
gue presenta un perfil diferente y su experiencia de pobreza ya no es el hambre o la falta
de abrigo, sino mas bien, una fluctuacibn mas o menos intensa en los ingresos
mensuales. Por tanto, sus causas se encuentran en las dificultades derivadas de las
brechas sociales relacionadas con las fuertes diferencias de capital humano y social que
enfrentan las personas para ingresar de forma estable al mercado laboral. (FUSUPO &
UDP, 2011). De igual manera, en este contexto se torno relevante incorporar una vision
multidimensional de la pobreza, concebida como pertinente para reconocer que, ademas

62 A mediados de la década de los 2000, el estudio complementario a la medicion de la pobreza por ingresos, basado
en el seguimiento de una muestra de hogares encuestados en la Casen 1996, 2001 y 2006, conocido como Encuesta
Panel Casen, revel6 que un porcentaje importante de la poblacién nacional experiment6é una situacion de pobreza
transitoria y ciclica, expresada en ascensos y descensos en torno a la linea de la pobreza. Dicho estudio estimé que
al menos un 34% de la poblacion experimentd una situacion de pobreza entre los afios 1996 y 2006 (FUSUPO & UDP,
2011, péag. 115).
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de la falta de ingresos, la pobreza también se expresa en un conjunto de dimensiones
fundamentales del bienestar.

Estas nuevas realidades de la pobreza han presentado un desafio para la
operacionalizacion del Enfoque de Derechos Humanos en las politicas sociales en
general y en la implementacion del SIPS en particular, reconociéndose avances en
asegurar aspectos tales como la pertinencia cultural u otras necesidades especificas
vinculadas al curso de vida, o emplazamiento de la poblacion, a la vez que desarrollando
el principio de gradualidad en el marco de responsabilidad fiscal que garantice su
sostenibilidad en el tiempo (Ministerio de Desarrollo Social, 2014). En esta linea, desde
el afo 2017 se generaron modificaciones en el SSyOO orientadas a identificar las
condiciones para el logro del bienestar de las familias, reconociendo el Enfoque de
Derechos, la participacion ciudadana y el énfasis hacia la inclusion social como
dimensiones relevantes (Ministerio de Desarrollo Social, 2017).

Las modificaciones incorporadas al Subsistema de Seguridades y Oportunidades entre
2014y 2017, redundaron en nuevas metodologias basadas en el desarrollo de una Matriz
de Bienestar que favorece la complementariedad y sinergia entre los componentes del
Subsistema, que ademas permite detectar concepciones basicas para los diferentes
procesos de intervencion social orientados a reducir la pobreza extrema y la
vulnerabilidad. Por otra parte, se modifico la estrategia de contar con dos apoyos, uno
psicosocial y otro sociolaboral, incorporando la figura del Apoyo Integral y del Gestor
Socio-Comunitario. “Cada uno de ellos es responsable de contribuir a que las familias
alcancen los logros basicos de bienestar y, por lo tanto, de abordar el aspecto psicosocial
y sociolaboral del acompafiamiento desde una estrategia articulada con los
requerimientos de las familias que participan en el programa, los cuales trabajan
colaborativamente durante todo el proceso del acompafamiento” (Ministerio de
Desarrollo Social, 2017, pag. 101).

En consecuencia, para el periodo 2010-2017 se verifica un cambio en la estrategia de
abordaje de la pobreza, que profundiza y complejiza las intervenciones a partir de
diagnosticos de la realidad que reconocen aspectos que se encuentran en el origen del
fendmeno de la pobreza y que son mas diversos que la insuficiencia de recursos
econdmicos. En sintesis, frente a los avances en la reduccion de la pobreza por ingreso,
se desarrollaron estrategias de generacion de capacidades, de apertura de
oportunidades y de reconocimiento de derechos sociales que permitieron consolidar los
avances logrados desde la década de 1990 y atender a contingencias que afecten a la
poblacién en situacion de vulnerabilidad.
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Conclusiones

Como se ha analizado, durante el periodo 1973-2017 la pobreza, en tanto problema
social, ha presentado continuidades y cambios respecto de su conceptualizacion,
instrumentos de medicion y las politicas sociales con las que se ha abordado. Las
continuidades radican fundamentalmente en la definicion a partir del nivel de ingreso y
consumo de las personas, mientras que los cambios se encuentran fundamentalmente
en los énfasis de la focalizacién, en la diversidad y desarrollo de instrumentos de
seleccion y en las estrategias utilizadas para abordarla.

Respecto de las definiciones, cabe destacar que la conceptualizacion, sistematizacion y
problematizacion de la pobreza como objeto de estudio se vincula a la época moderna, y
al ideal de progreso vinculado a los valores de la modernidad, que posteriormente sera
reforzado con los cambios en las relaciones de produccién promovidos por el desarrollo
industrial. Los impactos de estos procesos dan cuenta de que la pobreza tiende a ser un
concepto relativo por definicion, es decir, depende de estandares vinculados a aspectos
sociales y culturales que varian entre las diversas comunidades, pudiendo enfatizar su
definicion en los aspectos monetarios, considerar exclusivamente la satisfaccion de
necesidades basicas e incluir o excluir elementos del patrimonio, finalmente su definicion
puede ser subijetiva.

Reconociendo estos alcances, un aspecto distintivo entre los diversos métodos desde los
cuales se define y mide la pobreza, es si el dinero o ingreso se usa como la Unica unidad
de medida. Esta decision permite distinguir entre metodologias unidimensionales o
multidimensionales. Para el caso chileno existe una larga permanencia de la metodologia
unidimensional asociada al ingreso, aunque recientemente se ha impulsado la medicion
multidimensional de la pobreza, el enfoque absoluto ha sido el dominante, en tanto se ha
comprendido como un fendmeno que se relaciona con las carencias y privaciones
materiales, adoptandose el ingreso monetario como una forma de medicion indirecta de
la pobreza. Desde esta perspectiva, ser pobre seria carecer de los recursos monetarios
y servicios para satisfacer las necesidades basicas que permitan a las personas participar
de forma plena en la sociedad.

Este enfoque de ingreso/consumo, constituye una forma de estandarizacidn o minimo
comun denominador que permite hacer comparables distintas realidades sociales,
permitiendo dimensionar el problema y caracterizarlo socio-espacialmente. En este
sentido, el ingreso se considera un medio para la satisfaccion de necesidades basicas,
lo que es criticado por quienes asumen el paradigma relativo de la pobreza, en tanto que
las definiciones monetaristas serian arbitrarias, debido a que las carencias basicas para
la sobrevivencia de los seres humanos son definidas por observadores o expertos y
considerando su aplicacién para cualquier sociedad y contexto. Este enfoque de
monetarista vinculado a la satisfaccion de necesidades define de los bienes, que
determinan lineas de pobreza e indigencia, permitiendo precisar estadisticamente
guiénes son los pobres. Por otra parte, desde el paradigma relativo, la principal critica al
enfoque de ingreso/consumo, radica en que genera una sobre simplificacion que no da
cuenta de la complejidad de la pobreza como fenébmeno social.

Los enfoques relativos, si bien constituyen perspectivas mas integrales que los absolutos,
al incorporar mediciones de los niveles de vida y situar a las personas en su contexto de
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relaciones sociales, enfrentan el problema de la falta de una unidad de medicién Unica,
gue posibilite la comparacién de los resultados entre mediciones.

Respecto de los cambios en los enfoques, destaca para el caso estudiado que, en
paralelo a la larga continuidad del enfoque absoluto de ingreso/consumo, desde el afio
2009 se ha implementado la medicion de la pobreza multidimensional, que incorpora
ambitos relevantes para el bienestar humano, al reconocer actualmente cinco
dimensiones: educacion; salud; trabajo y seguridad social; vivienda y entorno; ademas
de, redes y cohesién social. Sin embargo esta metodologia en su disefio también
incorpora aspectos arbitrarios, que no soélo se vinculan a la definicién de los &mbitos a
pesquisar y sus indicadores, sino que a las ponderaciones que se asignan a cada una de
estas variables.

Considerando estas fortalezas y debilidades de los métodos de definicion de la pobreza,
se afirma la relevancia de concebir a los paradigmas absolutos y relativos como enfoques
complementarios, que en su interaccion permiten comprender de manera mas compleja
y multidimensional el fendmeno. No obstante, se debe reconocer que la medicion de la
pobreza por ingreso tiende coincidir en su medicidn a las personas que son pobres desde
el paradigma relativo o desde las mediciones multidimensionales. Es decir, una persona
gue es pobre por ingresos tiende a ser pobre multidimensionalmente, pero no
necesariamente una persona pobre en términos multidimensionales va a ser pobre por
ingresos. Los ingresos entonces constituyen un certero mecanismo para establecer aquel
‘nucleo de pobreza’ que debe ser atendido de manera prioritaria por las politicas publicas.

En relacién con las consideraciones economico-sociales que ayudan a explicar la
continuidad en las definiciones de la pobreza, cabe destacar que en Chile el concepto de
pobreza comenz6 a definirse recién en la década de 1980, debido a que estuvo asociado
a las transformaciones economicas y sociales derivadas del proceso de adopciéon e
implementacion del neoliberalismo, que tuvo como ejes la aplicacion del principio de
subsidiariedad, y la focalizacion del gasto y politicas sociales. la dictadura civico-militar y
el neoliberalismo deben ser concebidos como elementos fundantes de una nueva
sociedad, en tanto que su implementacion fue rupturista respecto de lineas de
pensamiento hasta entonces hegemonicas, incluso en las fuerzas armadas, que
reconocian un rol importante del Estado en el desarrollo econémico y social del pais y su
desarrollo implicé trasformaciones econdémicas, politicas y sociales detal profundidad que
-con matices- llegan hasta la actualidad.

El paradigma neoliberal, parti6 del supuesto que la accion del mercado conduce al
bienestar social, lo que implicé la mercantilizacion de areas que tradicionalmente habian
sido ambitos de regulacién del Estado, de los servicios sociales y el despliegue de
principios de la eficacia, eficiencia y competencia en el desarrollo de la politica y del gasto
social, en desmedro de los principios de bienestar colectivo y del rol planificador que
cumplié el Estado en la etapa desarrollista o del Estado Asistencial. Fue recién en la
década de 1990, cuando los primeros gobiernos de la Concertacién reivindicaron el rol
del estado En su relacion con el mercado en la correccion de inequidades y en el
desarrollo econémico y social, que esta ortodoxia respecto de los principios neoliberales,
comienza a mestizarse con ideas provenientes de corrientes neodesarrollistas o
neocepalianas, que repusieron la importancia de la regulacién estatal en el desarrollo de
las politicas sociales, y el reconocimiento de que el crecimiento econémico, no bastaba
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para consolidar los avances en materia de combate a la pobreza y la desigualdad, sino
gue debia generarse la apertura de oportunidades y el desarrollo de capacidades en la
poblacion mas vulnerable, con el objetivo de que las politicas sociales referidas a la
pobreza se afianzaran y tuvieran un impacto duradero en la poblacién que participaba de
ellas.

Durante la dictadura, la pobreza se convirti6 en objeto de gobierno, adoptandose una
concepcioén absoluta de ella, expresada en la metodologia de ingreso/consumo vinculado
a la satisfaccion de necesidades bésicas, el que traspasd el periodo autoritario,
proyectandose hasta la actualidad, y sobre el cual se ha verificado una lenta actualizacion
de los pardmetros a partir de los cuales se establecen los estandares de consumo, los
que se definieron en 1987 y fueron actualizados recién en 2011 y luego en 2014.

Respecto del principio de subsidiariedad, cabe destacar que la dictadura civico-militar
enfatizé en una concepcion ‘activa’, pero estrecha del concepto. Fue ‘activa’ en tanto que
no existieron normas que explicitaran la prohibicion del Estado en intervenir en algun
ambito econdémico y social. Sin embargo, la dictadura implementd una concepcion
restringida, que no relevo el rol de las comunidades menores, ni fortalecio su autonomia
respecto del aparato estatal, sino que se limit6 a promover la participacion del Estado
s6lo en aquellos ambitos potencialmente riesgosos para la seguridad nacional y, desde
la perspectiva de las politicas sociales, en aquellas areas que no garantizaran utilidades
para la inversion privada. Durante la postdictadura, esta concepcion restringida del
principio de subsidiariedad se modificO, incorporandose en la definicion de las politicas
publicas los intereses de la organizaciones sociales, mediante el financiamiento de
iniciativas provenientes de la sociedad civil, dotando a dichas comunidades menores de
autonomia respecto de la estrategia a implementar, pero. con la sujecion financiera del
Estado.

Vinculado al proceso anterior, destaca la focalizacién como principio transversal en tanto
mecanismo de disefio e implementacion de las politicas publicas destinadas a combatir
la pobreza. Sin embargo, también se pueden reconocer matices en los énfasis de la
focalizacion de las politicas. Si durante la dictadura la focalizacion puso un énfasis en la
oferta, es decir, la atencién de la politica publica se concentré en aquellos sectores que
podian acreditar su situacion de carencia o privaciones materiales, con el proceso de
redemocratizacion, los principios de focalizacion se complejizaron, enfatizando ya no solo
su accion ‘desde la oferta’, sino que también ‘desde la demanda’ de grupos sociales que
pasaron a ser objeto preferente de la politica social, generandose ademas una nueva
institucionalidad para abordar dichas demandas. Esto explica el surgimiento del Fondo
Nacional de la Discapacidad (actual SENADIS), de la Corporacién Nacional de Desarrollo
Indigena, del Instituto Nacional de la Juventud y, para el caso especifico de los sectores
vulnerables, del Fondo de Solidaridad e Inversion Social. Ambas estrategias de
focalizacion, desde la ‘oferta’ y desde la ‘demanda’, se complementaron con otras que
relevaron aspectos territoriales, reconociendo el emplazamiento como una variable
significativa para el desarrollo de la politica social, pudiendo incluso aplicarse una ‘doble
focalizacion’, relacionada, por ejemplo, con los grupos de atencién preferente y su
ubicacion espacial.

Para todos los casos, el principio de focalizacion se relaciona con la eficiencia del gasto,
pues se asume que ante la disponibilidad limitada de recursos se debe promover su
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optimizacion, atendiendo a aquellos grupos sociales que presentan mayores carencias y
se encuentran imposibilitados de salir por si mismos de dicha situacion. De esta forma,
quienes promueven la focalizacion, la vinculan a los principios de justicia social, en tanto
existe una relacion directa entre concentracion de los recursos publicos y niveles de
carencia econémica.

La operacionalizacion o implementacién de estos principios de politica publica para
abordar la pobreza se ha realizado mediante instrumentos de focalizacion, que han ido
adaptandose en funcibn de los cambios en las estrategias de para atenderla y
modificaciones de enfoques técnicos que transitaron desde las Necesidades Basicas
Insatisfechas, predominantes en las Ficha Comité de Asistencia Social, CAS 1y 2,
implementadas entre 1987 y 2006, a la capacidad generadora de ingresos, desarrollada
por la Ficha de Proteccion Social empleada entre los afios 2006 y 2016, y a la Calificacion
Socio Econdmica, que constituye el enfoque técnico del Registro Social de Hogares,
actual mecanismo de focalizacion. No obstante este estos elementos de cambios,
destaca la continuidad institucional en su disefio e implementacion, que ha sido realizada
por el actual Ministerio de Desarrollo Social, heredero de la Oficina y del Ministerio de
Planificacion Nacional.

Por otra parte, si bien las definiciones de pobreza han enfatizado en la carencia de
ingresos, sobre este paradigma se han desplegado distintas estrategias para abordarlas,
existiendo una correlacion entre el disefio, e implementacion de las politicas publicas de
abordaje de la pobreza, con los instrumentos de focalizacién y con los énfasis que han
tenido las definiciones vinculadas a la subsidiariedad.

Pueden entonces reconocerse tres grandes momentos de disefio y desarrollo de estas
estrategias. El primero de ellos, ajustado a la definicion estricta de pobreza como carencia
y de subsidiariedad como intervencion del Estado sélo en aquellos casos en que no fuera
rentable para los privados, o en casos donde las personas no pudieran salir por si mismas
de dicha condicidén, enfatizé en las transferencias monetarias condicionadas y no
condicionadas. Sin embargo, en un contexto de crisis econdmica y de gobernabilidad, de
eliminacion de derechos sociales, despliegue del terrorismo de Estado y excesiva
liberalizacion de los mercados. Las politicas de transferencias monetarias, destinadas a
conectar al individuo con el mercado de servicios, estuvieron lejos de cumplir el éxito que
prometian sus formuladores. El resultado fue que en 1987 la pobreza total era de un 45%,
con un 17,4% de personas en pobreza extrema.

El fin de la dictadura significo el comienzo una segunda fase de disefio, caracterizada por
un abordaje mas sistematico de la pobreza, buscando estrategias que permitieran
consolidar los avances en su reduccion. En este sentido, las nuevas autoridades
combinaron dos principios: el discurso neoliberal asociado a que el crecimiento
econdmico seria una palanca para el mejoramiento de las condiciones de vida de la
poblacién en general y el enfoque de capacidades para promover la intervenciones
sociales, vinculadas al desarrollo de capacidades que permitieran a las personas
aprovechar las oportunidades que les brindaba el crecimiento econémico.

Asi, junto con la mantencion de las transferencias y subsidios sociales, hubo un énfasis
en el desarrollo de estrategias de inversion en salud, educacién y desarrollo de
competencias para la empleabilidad, que rapidamente brindaron efectos, reduciéndose
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la pobreza total la pobreza en el periodo 1990-1994 de un 38,6% a un 27,5% y la pobreza
extrema de un 12,9% a un 7,6%. No obstante estos avances, desde mediados de la
década de 1990 comienza a percibirse cierto estancamiento en los avances en la lucha
contra la pobreza, la que entre 1996 y 2000 se mantuvo en torno a un 22%, lo que obligd
a los gobiernos de la Concertacion a idear acciones para reforzar el desarrollo de
capacidades.

El aflo 2002 la politica publica dio un giro importante hacia el abordaje de condiciones
estructurales de la pobreza, con la generacion del programa Chile Solidario, que expandio
la experiencia del programa Puente implementado por el FOSIS y se orienté a generar
apoyos familiares que realizaban acompafamientos psicosociales y sociolaborales a las
familias, es decir, no s6lo complejizaron la accién de los ejecutores de politica, sino que
también cambiaron la unidad de intervencion, pasando de intervenir a la persona, hacia
el trabajo con la familia.

Los resultados de esta iniciativa se expandieron tras la creacion del Sistema Integrado
de Proteccion Social en el afio 2010, que hasta la actualidad retne dos subsistemas, uno
orientado a la primera infancia, denominado Chile Crece Contigo, y otro a las personas
en situacion de pobreza, denominado de Seguridades y Oportunidades. Este ultimo
subsistema integra su oferta social con intervenciones complementarias, los articula con
instituciones publicas y realiza las gestiones para que las personas que participan de él
tengan garantizada por ley su incorporacion a los programas que lo componen, siendo el
principal el Familias, y acceso preferente a la oferta que derive de los analisis de su plan
de intervencion. En su disefio, el Subsistema de Seguridades y Oportunidades, mantiene
las transferencias monetarias condicionadas y no condicionadas, pero las concibe como
acciones complementarias a intervenciones complejas, es decir, combina programas
sociales con iniciativas o0 subsidios para, a partir de la solucién de las necesidades
economicas mas apremiantes de las familias, se puedan desarrollar las intervenciones
destinadas al abordaje de las multiples causas que explican la pobreza, enfatizando en
el bienestar psicosocial y en las condiciones sociolaborales de las familias, y
considerando en el disefio de las estrategias el entono en que habitan los sujetos de las
intervenciones.

No obstante el éxito que estas medidas han tenido durante el siglo XXI, que se grafica en
el descenso de la pobreza desde un 18,7% en 2003, a un 8,5% en 2017. Los procesos
de disefio e implementacién han considerado timidamente la participacion social de las
comunidades y actores sociales sobre los cuales recae la politica publica, lo que ha sido
complementado con un sistema de financiamiento estatal a ejecuciones realizadas por
organismos privados con débiles mecanismos de control y sancién frente a
incumplimientos. Esto abre el desafio de disefar politicas desde un Enfoque de Derechos
Humanos, que garantice no solamente la atencion a las particularidades de la poblaciéon
gue se interviene, sino que ademas genere instancias de participacion y control de
gestion por parte de las propias comunidades. Finalmente, la implementacion de estas
medidas permitira que los éxitos alcanzados en el abordaje de la pobreza sean
complementados con politicas publicas que aborden la desigualdad econémica y social
del pais, tarea pendiente de las ultimas tres décadas.
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