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Capitulo 13

La desigualdad
mas alla del
Ingreso: voz,
dignidady
capital social

Vicente Espinoza / Eugenio Guzman

Sintesis

En este capitulo se desarrolla un analisis de la impor-
tancia de incorporar las dimensiones de desigualdad y
capital social en las politicas publicas. La desigualdad
suele abordarse desde un prisma monetario; no obs-
tante, existen otras dimensiones, como la desigualdad
en el ejercicio de derechos ciudadanos, o la dimensién
simbdlica que supone la experiencia de desigualdad en
los participantes de una relacion social, que se expresa
directamente como dignidad o falta de ella. En cuanto
al capital social, se relaciona con variables como con-
fianza, asociatividad, apego a normas, reciprocidad,
compromiso civico y redes sociales, y existe evidencia
de su influencia en la vida social, econémica y politica.

A partir del andlisis en este marco se plantean propues-
tas en tres areas: responsabilidad social empresarial,
participacion social y microcrédito.

Introduccion

El disefo de las politicas publicas se orienta a resolver
con recursos publicos situaciones diagnosticadas como
problematicas, con el fin de mejorar las condiciones de
vida de las personas y favorecer el desarrollo del pais.
El marco global de la politica publica se encuentra en
las leyes que establecen los compromisos permanentes

del Estado con los ciudadanos y su implementacién
concreta en la ley de presupuestos. Si bien existe algun
nivel de autonomia de los servicios, por el hecho de
ser entidades publicas no pueden apartarse de lo que
la ley les mandata.

La decision de llevar a cabo una politica publica es un
proceso inseparable de la actividad politica. Los programas
de gobierno y los de los partidos politicos establecen
orientaciones y propuestas relativas a la politica publica.
Asimismo los actores interesados pueden intentar poner
en la agenda publica o politica la discusion sobre sus
temas de interés, con o sin el apoyo de partidos politicos,
y movilizar los recursos a su disposicion. El Ejecutivo
genera iniciativas de ley que expresan sus prioridades
de politicas publicas. Y el Congreso, a fin de cuentas,
decide en representacion de los electores qué politicas
se implementan y de qué forma.

Desde el punto de vista de los ciudadanos, las politicas
publicas son sefiales que reciben del Estado y que
establecen las formas de inclusién y los estandares
de calidad de vida, por lo que resultan inseparables
de la definicion de los derechos prevalecientes en una
sociedad. Expresan asi el acuerdo politico respecto de
lo que debe constituir la accion del Estado, y la forma
en que se aplican los derechos reconocidos a los miem-
bros de la comunidad nacional. Dado que establecen
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formas de inclusion, crean también en la poblacién
expectativas sobre las formas de superar o reducir la
desigualdad, esto es, un horizonte de oportunidades
que aparece alcanzable para la poblacién desfavore-
cida y que legitima el uso de recursos publicos ante
quienes no se ven afectados por tales politicas. Ello
influye sobre la legitimidad de las instituciones publicas
y cierra el circulo del proceso politico.

En lo que sigue se abordan dos temas que, aunque
distintos, apuntan a la necesidad de incorporar en el
analisis dos dimensiones clave para el éxito de las
politicas publicas: la desigualdad y la dignidad, y el
capital social. Para ambos aspectos se han desarro-
llado propuestas.

La primera seccion corresponde al trabajo desarrollado
por Vicente Espinoza, mientras que la segunda es de
autoria de Eugenio Guzman. Los autores agradecen los
comentarios de los integrantes de GRPC, aunque cada
seccion es de exclusiva responsabilidad de su autor.

Desigualdad, dignidad
y voz publica

Vicente Espinoza

La desigualdad suele abordarse exclusivamente desde
un prisma monetario; no obstante, existen otras dimen-
siones, como la desigualdad en el ejercicio de derechos
ciudadanos; tal es el caso de la libertad de expresion,
de reunién o la ausencia de relaciones coercitivas.
Otra forma de considerar la desigualdad consiste en
fijarse menos en las carencias de las personas y poner
el énfasis en su capacidad y habilidad para mejorar su
situacion. Finalmente, existe también una dimension
simbdlica de la desigualdad, y es aquello que la expe-
riencia de desigualdad produce en los participantes de
una relacion social con respecto a su posicion, que se
expresa directamente como dignidad.

Las elaboraciones sobre desigualdad constituyen un
cambio en el abordaje de las preocupaciones asocia-
das con la medicion y caracterizacion de la pobreza
que dominaron en las décadas anteriores. Hasta hace
pocos afnos, el centro del debate se encontraba en la
calidad de la medicién para mejorar la eficiencia en
la utilizacion de los recursos publicos. En los ultimos
cinco anos, en la preocupacion asociada con la politica
publica ha adquirido cada vez mayor peso las diferentes
dimensiones que componen la pobreza, la proteccion a
grupos no pobres, las definiciones de calidad de vida,
incluyendo la convivencia, la universalizacion de la
politica social e incluso preguntas sobre justicia social,
todas ellas agrupadas bajo la amplia tematica de la
desigualdad social.

En este capitulo se aborda primero algunas cuestiones
conceptuales respecto de la desigualdad social, a la
vez que aportamos algunos antecedentes relativos a
su situacion en Chile. Posteriormente se profundiza en
dos aspectos que sustentan las propuestas posteriores:
el primero tiene que ver con las insuficiencias del relato
de la politica publica respecto de la superacién de po-
breza, en el sentido de que la insercién en el mercado
de trabajo constituye la condicién suficiente para la
superacioén de la pobreza. El segundo aspecto es mas
simbodlico; se trata de la experiencia de la desigualdad
en la vida social, que se percibe y expresa en codigos
no necesariamente asociados con lo material. Para
ambos aspectos se plantean propuestas, la primera
referida a la responsabilidad social empresarial (RSE)
y la segunda a la comunicacién para el interés publico.

¢Desigualdad en
qué dimensiones?

Las relaciones sociales muchas veces establecen vinculos
entre personas o grupos diferentes en lo que respecta a
su localizacién geografica, recursos, oportunidades, pre-
ferencias de consumo, capacidades, riquezas, ingresos,
estatus social, religién, etnia, género, salud, acceso a los
medios de comunicacion, poder politico, entre otras carac-
teristicas. En algunos casos estas diferencias se conciben
como parte de una positiva diversidad social, mientras
que en otros se las considera parte de una indeseable
desigualdad. Por siglos, determinar cual es el componente
inequitativo de las relaciones sociales ha dado origen a
numerosos problemas filosoficos, politicos y practicos que
distan de estar resueltos, dado que no es posible definir
la desigualdad al margen de ciertos criterios normativos.

En términos muy generales, la desigualdad puede con-
cebirse como aquella diferencia que va en contra de los
principios de justicia sostenidos en una sociedad. En otras
palabras, el problema de la desigualdad comienza cuando
las diferencias son injustas porque limitan las posibilidades
de acceso a recursos, porque involucran privilegios debido
aque algunas personas reciben recompensas no asociadas
con el esfuerzo o porque denotan la apropiacion ilegitima
de recursos u oportunidades (Therborn, 2006). Ahora bien,
el concepto de justicia es normativo en el sentido de que
depende de juicios morales que formulan las personas;
ademas, no existe solo una perspectiva normativa en
materia de desigualdad (Grusky y Kricheli-Katz, 2012).

Comunmente, la injusticia se asocia con diferencias
arbitrarias, no elegidas por las personas, y que tienen
efectos significativos sobre su bienestar. Ambos elementos
tienen que estar presentes para que la distribucion de
algun atributo sea injusta. Por ejemplo, las diferencias
de género se originan en un atributo arbitrario, haber
nacido hombre o mujer, y pueden ser injustas si el
género da lugar a tratamientos asimétricos que afectan
el bienestar de las personas. Aqui es clave reconocer
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que son los arreglos sociales los que determinan en
definitiva la injusticia de una diferencia en los atributos
de las personas. Nacer mujer es una condicién no
elegida, pero las consecuencias de ser mujer pueden
variar radicalmente segun el pais de nacimiento.

Los problemas practicos y empiricos asociados con
la desigualdad tienen consecuencias directas para las
politicas publicas. De entrada, resulta dificil establecer
umbrales claros respecto de dénde comienza la zona
de desigualdad o de equidad, aunque es crucial para
establecer si los derechos reconocidos legalmente son
realmente ejercidos. Quizas el problema mas complejo
proviene del caracter multidimensional del fenémeno. Asi
como no existe estandar para un umbral de desigualdad,
tampoco lo hay para las dimensiones que debieran estar
incluidas. En algunas sociedades ello queda reconoci-
do en los derechos de ciudadania, aunque también se
observan discrepancias, pues mientras para algunos
basta con los derechos civiles —la igualdad ante la ley-,
para otros es necesario agregar nuevas generaciones
de derechos, como los politicos, sociales y culturales.
En este mismo terreno, la multidimensionalidad de la
desigualdad dificulta el uso de medidas sintéticas de facil
comunicacion y requiere utilizar indicadores que permitan
observar el mismo fendmeno desde diversos angulos.

Otro problema que plantea el estudio de la desigualdad
es su unidad de medida. Habitualmente se mide como
la diferencia en los ingresos monetarios —con distintos
indicadores—, bajo el supuesto de que el poder de
compra sobre bienes y servicios se correlaciona con el
nivel de bienestar. En otras palabras, las dimensiones
de la desigualdad tenderian a conglomerarse, por lo
cual el ingreso, aunque constituye una representacion
imperfecta, no estaria totalmente alejado de la situacién
general. Ahora bien, poner el foco en las desigualdades
monetarias implica suponer que los consumidores uti-
lizan los recursos disponibles con el fin de mejorar su
bienestar. Pero esta concepcién conduce a paradojas
e inconsistencias: puedo tener mas ingreso, pero gas-
tarlo en licor o cigarrillos, con lo que empobrezco mi
salud, lo que a su vez puede deteriorar mi capacidad
de generar ingresos... Mas aun, nunca sera posible
establecer si un nivel de ingreso que resulta bajo de
acuerdo con las capacidades del perceptor (suponien-
do que se encuentra sobre un minimo deseable) es el
resultado de sus decisiones de trabajar menos o de
las restricciones que impone el entorno.’

Dignidad y reconocimiento:
la construccién social
de la desigualdad

La desigualdad no es directamente observable —-como
la mayor parte de los términos usados para caracterizar
a las sociedades- y esta sujeta a controversia, pues
busca expresar de forma sencilla situaciones, procesos
o fendbmenos que se resisten a su representacion sim-
plificada. Su uso plantea el riesgo, entonces, de intentar
resumir con un término situaciones muy diferentes entre
si. Entendiendo que no existen definiciones consen-
suadas, la desigualdad puede comprenderse como
una diferencia social que, por cuestiones normativas,
resulta inaceptable; no es una cualidad intrinseca de las
relaciones sociales, sino que se hace evidente cuando
las asimetrias presentes en ellas resultan ilegitimas,
injustas. En tal sentido, la desigualdad se construye a
partir de los relatos que los actores sociales hacen de
los principios de justicia, de las razones que explican
la desigualdad y de la forma de superarla.

Las dificultades para definir univocamente la desigual-
dad social provienen solo en parte de un problema de
percepcion de la realidad. Ciertamente, la carencia
—deliberada o no- de informacién sistematica impide
utilizarla como una categoria significativa. Como veremos,
la desigualdad material o la desigualdad de ingresos
constituye una representacion valida principalmente
para quienes se ubican en tramos de ingreso medio
—porque perciben con mas claridad la distancia que
les separa de quienes tienen altos ingresos—, mientras
que la representacion de la desigualdad como abuso
de poder es valida principalmente entre personas de
menor ingreso, cuyas escalas de medida de las dife-
rencias de ingreso son muy imperfectas.

Las percepciones o representaciones de la vida social
no necesariamente se construyen sobre la base del
contraste objetivo de los supuestos con los datos; mas
bien se constituyen entre un conjunto de individuos
mutuamente referidos, es decir, comunicados en un
nivel que les permite conocer y evaluar las practicas
y la situacién de los otros. Las practicas fallidas y
exitosas son las que permiten seleccionar cursos de
accion individual que operan ajustando condiciones y
disposiciones.? Una afirmacion general, entonces, del
tipo “lainsercién en el mercado de trabajo garantiza la

1 Por eso, a proposito del debate en torno a la pobreza, autores como Sen prefieren medidas de “capabilidad”, es decir, de
capacidad + habilidad, que no consideran el ingreso. Y a propésito de estos temas, en enero de 2011 el Ministerio de De-
sarrollo Social convocé a un panel de expertos para discutir una nueva medida para la pobreza en Chile, en cuyo mandato
estd la recomendacion de criterios para establecer a futuro una medicién multidimensional. En esta comisién participan los

integrantes de GRPC Andrea Repetto y Cristian del Campo, SJ.

2 Estudios sobre los efectos de la publicidad en el consumo destacan el procesamiento microsocial de la informacion sobre

productos y la toma de decisiones de compra (Burt, 1999).
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Grafico 1

Distribucién del ingreso monetario per capita de hogar, 1992, 2003 y 2011

Densidad (estimaciéon kernel)

Ingreso per capita en miles de pesos de diciembre de 2009.

Fuente: Elaboracion propia a partir de la Encuesta CASEN.

Nota: El ingreso per capita se mide en miles de pesos de diciembre de 2009.

superacién de la pobreza” contrasta diariamente con
la experiencia de familias de trabajadores que superan
la pobreza o que no logran salir de ella.

La distribucion del ingreso en Chile puede servir para
ilustrar la distancia o proximidad entre los datos que
manejan los responsables de las politicas publicas y
las percepciones de la poblacién. La encuesta Casen
muestra una mejoria en los niveles de ingreso real de
la poblacion en las dos ultimas décadas (Grafico 1).
En efecto, en cada medicion sucesiva la curva se va
desplazando hacia los niveles de mayor ingreso real,
y su valor mas frecuente ha pasado desde $ 40.000
en 1992 a $ 120.000 en 2011. En el mismo periodo, la
media de los ingresos per cépita del hogar creci6 1,9
veces en términos reales. El cambio mas pronunciado
ocurrio entre las dos primeras mediciones. Si bien en
2011 se siguié observando este fenémeno, ya no era tan
marcado como en la primera década, aunque también
el periodo es mas corto que entre las dos primeras
mediciones. La forma de la distribucion, mas “angosta”
en sus valores mas comunes para la primera medicién
y mas “ancha” en las siguientes, muestra entonces el
surgimiento de la “clase media emergente”. Si bien

este grupo progresé en forma notable con respecto
a los inicios de la década de 1990, contindia siendo
un estrato relativamente pobre y su expansién se ha
lentificado en la ultima década.

Ahora bien, jcomo se asocia la evolucion “objetiva”
de la desigualdad de ingresos con la percepcién
que tiene de ella la poblacion chilena? Existen
escasas mediciones sobre la percepcion de la
desigualdad social a escala nacional que estén
basadas en conceptualizaciones solidas y preguntas
comparables, a pesar de la relevancia de estos
temas para la sociedad chilena. Destaca la encuesta
internacional ISSP (International Social Survey
Program) sobre desigualdad social, que el CEP aplico
en Chile los afios 2000 y 2009. Los porcentajes en
los paneles del Cuadro 1 no suman cien en ningun
sentido, dado que no se presenta el porcentaje de
quienes respondieron en los restantes niveles de
acuerdo. La percepcion de que existen grandes
diferencias de ingreso en Chile —-que se mantuvieron
relativamente estables entre ambas mediciones
de la encuesta ISSP- es practicamente unanime
(Cuadro 1). El nivel de acuerdo en Chile para 2009
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Cuadro 1

Afirmaciones relativas a distribucion del ingreso en Chile

Porcentaje muy de acuerdo o de acuerdo Afo ABC1 (07 C3 D E
A. Las diferencias de ingreso en Chile 2000 93,7 89,2 89,7 91,0 88,1
son demasiado grandes 2009 92,2 89,6 87,1 85,5 94,0
B. Las grandes diferencias de ingreso
en Chile son necesarias para el 22(?890* ‘2‘3"1‘ gg’i gg’? gi’g :?’S
desarrollo del pais ’ ’ ’ ’ ’
C. Es responsabilidad del gobierno
reducir las diferencias de ingresos 2000 367 62,2 748 776 725
entre las personas con altos ingresos y 2009 58,3 67,6 71,8 73,7 70,2
aquellas con bajos ingresos
D. ¢Es justo o injusto, correcto o 2000 61,0 51,3 36,4 35,5 34,1
incorrecto, que las personas con
ingresos mas altos puedan pagar por 2009** 27,0 236 228 19,9 17,1
una mejor atencién de salud que las Salud
personas con ingresos mas bajos?** 2009+

.. 24,6 22,7 21,3 19,7 19,2

Educaciéon

Fuente: Elaboracién propia a partir de International Social Survey Program (ISSP), aplicada en Chile por el CEP, 2000 y 2009.

Nota: *Encuesta Nacional de Estratificacién Social (ENES).

** Porcentaje que lo considera muy justo o definitivamente correcto y algo justo o correcto.
*** En la encuesta de 2009 se pregunté separadamente por salud y educacion.

era semejante al de paises como Argentina, Espana,
Croacia o Corea del Sur, cuyos niveles de desigualdad,
segun el indice de Gini, eran sensiblemente mas
bajos que los de Chile (con alrededor de 0,3 para los
primeros y de 0,5 para Chile). A pesar de la mejoria
en los niveles de ingreso, la evaluacion practicamente
unanime de la poblacién es que la diferencia aun
resultaba “demasiado grande”.

Este consenso se rompe al incluir el desarrollo o la pros-
peridad del pais como un elemento para justificar las
diferencias de ingresos. Mas aun, se percibe un aumento
en el nivel de la justificacion para los estratos de ingresos
mas altos. Llama la atencién que quienes mas justifican
la desigualdad en los ingresos sean también quienes
aparecen en los escalones mas bajos de la estratificacion.

El resultado de 2000 en Chile fue analizado con interés
por la posicién desalineada que mostraba Chile con
respecto a otros paises con niveles de desigualdad
sensiblemente menores. Los chilenos sabian que exis-
tia una alta desigualdad, pero buena parte de ellos la
aceptaba como el precio que se debia pagar para con-
seguir la prosperidad del pais. El umbral de tolerancia
a la desigualdad de ingresos era mas alto en Chile que
en Europa, donde la poblaciéon muestra mayor intole-

rancia a la desigualdad, o en Estados Unidos, donde
la constatacion de la desigualdad en los ingresos se
compensa con la percepcion de igualdad de oportu-
nidades (Chauvel, 2006 y Lubker, 2004).

La explicacion tiene que ver en parte con las orientacio-
nes politicas de los entrevistados, pero también con la
percepcién de la magnitud de la desigualdad (Castillo,
2009y 2011). Desde el punto de vista politico, quienes
valoran el esfuerzo individual favorecen la regulacion
por el mercado y prefieren menos intervencion esta-
tal, generalmente se identifican mas con la derecha y
tienden a justificar las grandes diferencias de ingreso.
Estas orientaciones politicas alcanzan un volumen sig-
nificativo entre los chilenos y son transversales a los
estratos socioecondémicos.

La percepcion relativa a la justicia o injusticia de la
desigualdad tiene que ver también con la magnitud
de las desigualdades percibidas por los entrevistados.
La informacioén relevante en este caso —que ha sido
analizado ampliamente en diversos estudios- refiere
a las creencias respecto de los ingresos obtenidos
por personas en distintas posiciones sociales y los
ingresos que debieran obtener: a medida que los en-
trevistados se alejan de los tramos de ingreso mas
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bajos, la percepcién de desigualdad e injusticia tiende
aincrementarse (Kelley y Evans, 2009 y Cruces y otros,
2011). De forma similar, el nivel de satisfaccion con
el ingreso incide negativamente en la percepcién de
la brecha de ingresos: a mayor satisfaccién, menor
percepcion de brecha. Finalmente, la percepcion de
una brecha menor incide en la medicién de la distancia
entre la desigualdad considerada justa y la desigualdad
percibida. Castillo (2009) llama a esta situacion “ilusién
de justicia distributiva”, pues los grupos mas pobres
perciben menor injusticia porque también perciben una
menor brecha de ingresos.

La compensacién de las diferencias de ingreso se con-
sidera una responsabilidad publica, especificamente del
gobierno. El afio 2000, solamente el grupo ABC1 (por
definicion, 10% de los hogares) se mostr6 “fuera de
linea”, con solamente el 36,7 % que estuvo de acuerdo
con esta afirmacion, quizas porque este grupo confia
en su propia capacidad y no quiere interferencias, o
porque no esta dispuesto a pagar mas impuestos. La
opinién del resto de la poblacion es muy diferente: ya en
el grupo C2 el apoyo a la labor redistributiva del gobierno
crece a62,2%, para llegar a 72,5% en el grupo E. Dado
que los tamafos de los estratos socioeconémicos son
conocidos, los grupos C3 a E comprenden el 70% de
la poblacion. El afio 2009, el apoyo a las orientaciones
redistributivas crecié en los niveles mas altos de la
estratificacion, y alcanzé el 58,3% en el ABC1. Definiti-
vamente, una nueva orientacion respecto de la politica
publica comenzé a instalarse en la sociedad chilena.

La constatacion de grandes diferencias de ingreso y
su justificacién, si no mayoritaria, al menos sustantiva,
en 2000 se traslado incluso hasta el acceso a la salud
y la educacién. Ese afio, gran parte de la poblacion
consideraba justo o al menos correcto que el dinero
le otorgara mejor calidad de servicios. Se advertia, sin
embargo, que a partir del estrato C3 —que se podria
denominar laxamente “clase media baja”- la justicia
de tal propuesta decaia marcadamente. El afio 2009,
la apreciacion respecto de la justicia de afirmaciones
a favor de la subsidiariedad de la politica publica sus-
citaba un apoyo que apenas alcanzaba a alrededor de
un quinto de la poblacion.

Incluso antes de las marchas y manifestaciones masivas
de 2011, el concepto de justicia que debia ejercer la
politica publica parecia haber cambiado profundamente
entre los chilenos. Una década de politica publica preo-
cupada por mejorar la situacion de los mas pobres, por
establecer barreras de proteccién para una poblacién
vulnerable méas amplia que los pobres, pero sobre todo
la ampliacion de las oportunidades de progreso, se ma-
nifestaban en una critica profunda. Durante las Ultimas
dos décadas, entonces, la desigualdad de ingresos y
las diferencias de calidad en el acceso a los servicios
pudo coexistir con una sociedad estable e incluso con

un apoyo inédito a la coalicién en el gobierno, porque
las orientaciones de la politica social ofrecieron no so-
lamente mejorias inmediatas, sino oportunidades para
mejorar sustantivamente las condiciones de vida. Pero
los datos apuntan a que desde 2009 el discurso de la
justicia social alcanzo sus limites. A continuacion se
aborda en detalle las consecuencias de estos cambios
y se plantean propuestas especificas referidas a la
informacién y a la comunicacién publica.

La experiencia social de la
desigualdad y el interés publico

¢ Como se expresan en el plano publico las percepciones
de desigualdad, justicia y responsabilidad distributiva
que expresan los chilenos? Al revisar la percepcion de la
desigualdad de ingresos entre la poblacién enfrentamos
la paradoja de que hay mayor conciencia de ella a medida
que los ingresos se incrementan. En otras palabras, los
pobres parecen mas tolerantes a la desigualdad social
que los sectores mas acomodados de la sociedad. Una
explicacion de ello es la probabilidad de contacto con
circulos sociales de mayores recursos, lo cual establece
puntos de referencia diferentes en las comparaciones,
que es un aspecto del capital social. Otra parte de la
explicacion tiene que ver con las expectativas individuales:
es posible que los pobres consideren normal un deter-
minado deterioro de la salud que en los grupos medios
derivaria en demanda por atencién médica.

Que los pobres perciban menos desigualdad de ingreso
o en la calidad de los servicios disponibles no significa
que no exista; de la misma manera, que otros chilenos
evadan el debate sobre la politica publica tampoco
implica que no haya desigualdad o alienacion. La des-
igualdad y el efecto de los cambios estructurales sobre
las familias y las personas son experiencias vividas que
se expresan en codigos distintos de los que utiliza la
politica publica. Se trata de simbolos diferentes, de
expresiones fragmentarias, asperas, hirsutas, contra-
dictorias y hasta agresivas. Considerar la pobreza y
la desigualdad desde este punto de vista nos pone
frente a un problema mas general que la distribucién
de los ingresos o la calidad de los servicios, y que no
necesariamente esta correlacionado con ellos.

Para los mas pobres el reverso de la desigualdad es la
dignidad, es ser tratados como personas con iguales
derechos por quienes tienen mas poder que ellos en la
sociedad. Las relaciones asimétricas que se perciben como
abusivas corresponden en primer lugar a desigualdades
de poder, dentro de las cuales el dinero ocupa un lugar,
pero no es el Unico elemento. Dicho de una forma algo
caricaturesca, aparentemente no importaria tanto cuanta
plata tiene una persona, sino cémo trata a los otros.

La experiencia de la desigualdad en la vida social suele
expresarse entonces en criticas a la “falta de respeto”,
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al abuso, la humillacién, la vergiienza, al uso de es-
tereotipos. Los ejemplos cotidianos abundan: el trato
poco amable en los servicios publicos, tener que ocultar
lugares de residencia arbitrariamente asociados con
criminalidad, criterios discriminatorios en la seleccién
de personal, personas que se saltan las filas, la rabieta
del jefe, el que no escucha, el que deja esperando, etc.
Algunos casos llegan hasta los medios de comunicacion
cuando la sospecha contra el pobre o el discriminado
alcanza ribetes de escandalo.

El aspecto simbdlico de la desigualdad afecta el desa-
rrollo de la confianza interpersonal y también deteriora
la confianza en las instituciones. La experiencia de
maltrato por parte de quienes tienen poder se generaliza
rédpidamente hacia las instituciones publicas y hacia
aquellos que ejercen la autoridad. En un mundo que
se percibe amenazante, la confianza es mas propia
del mundo privado, de la familia y de algunos ami-
gos. Después de esos circulos sociales, las encuestas
muestran que la confianza se instala en Carabineros,
vale decir, en la demanda de orden en el entorno, un
orden que las personas no son capaces de lograr por
si mismas a través del control social. Este retraimiento
del ciudadano hacia al mundo privado debilita el ideal
representativo de la democracia, ya que deteriora la
relacién entre los votantes y sus representantes, en un
proceso que Rosanvallon (2008) denomina “entropia
representativa”. Un problema similar detecté Robert
Putnam (2000) para Estados Unidos al constatar que
el decaimiento del asociativismo a partir de los afios
sesenta estaba asociado con la pérdida del civismo y
el compromiso publico. La desconfianza en los parti-
dos politicos y los parlamentarios forma parte de esta
creciente relevancia del mundo privado.

Pero ademas, la ausencia de res publica no excluye la
critica de la experiencia negativa con la vida publica, que
se alimenta de su negatividad y no llega a convertirse
en propuesta. La denuncia o la critica sin propuesta
posee un estatus ambiguo: denunciar la corrupciéon que
involucra a poderosos, junto con confirmar la sospecha
supone la confianza en que la situacién podria corregirse,
porqgue existe alguna instancia superior capaz de juzgar
y castigar la mala accion. Las redes sociales, los sitios
web que se abren a la realimentacion de los usuarios
o los programas de radio con audiencia interactiva
recogen expresiones de estas criticas en formas no
convencionales o “im-politicas”, de una ciudadania
recluida en el espacio privado. Dicho de otra forma,
se oyen, pero no se escuchan, porque carecen de
una “voz” que se exprese en un registro que facilite
la comunicacion.

No se trata de “corregir”’ o ajustar a cierta etiqueta o
cortesia estos reclamos, pues muestran la vigilancia
que ejercen los ciudadanos y las organizaciones sobre
la accién de las autoridades. Pero es un reclamo dificil

de percibir y méas aun de interpretar, porque su horizon-
talidad no se ajusta a los codigos y protocolos de la
democracia representativa. No basta con el “desahogo”
como reaccioén a una experiencia negativa, sino que
corresponde dar la oportunidad de crear sentido publico
a partir de esos reclamos. Incluso el dejo de civismo
que se advierte en estas criticas puede destruirse en
su pura negatividad.

El problema planteado es de comunicacién: los cédigos
de los ciudadanos privatizados son leidos inadecua-
damente o no son percibidos por la autoridad. Eso
puede favorecer escenarios en los cuales una violencia
latente estalla desenfrenada. Ahora, para que lleguen
los bomberos, antes alguien tiene que hacer sonar la
alarma. La siguiente propuesta responde a la necesidad
de crear canales de expresion que lleven las preocu-
paciones privadas al plano publico.

Comunicacion participativa
para el interés publico

Ademas de los canales de queja y reclamo existen
iniciativas autonomas, generalmente de pequefia escala,
destinadas a expresar de forma positiva las demandas.
Se dispone de radios comunitarias y blogs mantenidos
por voluntarios que abordan temas ambientales, urbanos,
de alimentacion, salud, transporte, literatura, entre otros.
Otras iniciativas mas institucionalizadas adoptan la forma
de periodismo investigativo o grupos de accion social.
Este tipo de iniciativas aparecen desconectadas de los
canales de quejas, por lo que su lectura positiva no puede
hacer converger las quejas en propuestas. Sin embargo,
hay en otros paises ejemplos de iniciativas que logran
articular ambas caras del problema. Los Public Interest
Research Groups en Estados Unidos, presentes princi-
palmente entre los estudiantes, investigan y proponen
soluciones a una amplia gama de problemas publicos,
especialmente en lo que respecta a la proteccion del
consumidor y la conservacién ambiental. En Chile destaca
la iniciativa de periodismo investigativo CIPER Chile,
cuyo trabajo ha alcanzado amplia repercusion (ademas,
esta iniciativa recibe su financiamiento del holding de
medios Copesa, lo que demuestra que la transparencia no
necesariamente se opone a los intereses de las grandes
empresas). La Clinica de Acciones de Interés Publico
y Derechos Humanos UDP ofrece una linea de accion
similar, pero no solamente realiza investigacion sino que
ofrece asesoria legal y, en algunos casos emblematicos,
apoyo en la litigacion.

El' modelo de “observatorios” constituye otra forma de “leer”
demandas inarticuladas para darles luego expresiones
mas adecuadas a su tratamiento publico. El Observatorio
Espafiol sobre la Droga y la Toxicomania proporciona in-
formacion y estadisticas sobre tendencias en el consumo
de drogas y problemas asociados. El Observatorio de
las Desigualdades, apoyado por el Instituto de Estudios
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Politicos de Paris (Sciences Po), ofrece informacién fresca
y accesible sobre distintos aspectos de las desigualdades
sociales. En Chile, la red Comunicacion y Pobreza reiine
comunicadores y organizaciones que trabajan en torno
a la pobreza en un foro de discusion.

Propuesta 62
Fondo publico-privado para

comunicacion participativa
de interés publico

El objetivo de esta propuesta es abordar el aspecto
simbdlico de la desigualdad por medio de la formacién
de opinion publica. Los grupos que participan en esta
iniciativa leen y procesan demandas de baja estruc-
turacién asociadas con las diversas formas en que la
desigualdad se presenta en la vida cotidiana.

La propuesta consiste en el financiamiento de quince
iniciativas regionales de comunicacion participativa que
combinen procedimientos de consulta y deliberacién
con periodismo investigativo y advocacy, a través de un
concurso publico convocado por la Divisién de Organi-
zaciones Sociales (DOS), como un programa especial del
Fondo de Iniciativas de la Sociedad Civil (Ley 20.500).
Los participantes deben ser organizaciones sin fines de
lucro abocadas a temas de desigualdad social y otros de
interés publico (medio ambiente y areas verdes, salud,
educacion, seguridad, alimentacion). Los participan-
tes deben garantizar competencias en comunicacion,
investigacion social, técnicas de participacion social,
implantacion regional y pluralidad ideologica.

Su operacién supone conocer y documentar casos
positivos y negativos que expresan desigualdad en la
vida social y las formas de resolverla. Esta investigacion
se realiza en vinculacion y consulta con organizaciones
sociales, comunidades y personas. Los resultados se
difundiran en diversos medios de comunicacion, incluyendo
los no convencionales y TIC, garantizando el acceso a
un publico amplio. La iniciativa debe seleccionar casos
emblematicos y buscarles una solucién no asistencial
y extensible al resto de los afectados. Finalmente, las
iniciativas deben canalizar aportes en trabajo voluntario
ala promocién de campafas educativas relacionadas.

En suma, se trata en parte de crear un “medio de comu-
nicacién” que utiliza canales convencionales, pero con
mas alcance gracias a su vinculacion mas permanente
con los afectados. Al contrario de los medios ligados
a grandes grupos periodisticos, el énfasis esta en ex-
periencias positivas, y no solamente en la denuncia.
Finalmente, propone soluciones y es responsable del
acompafamiento de los casos.

El presupuesto anual estimado de esta propuesta es
de US$ 5.910.000. Cada grupo dispondra de fondos
para financiar un equipo de ocho personas durante un
afo y renovable hasta cuatro, lo que implica recursos
equivalentes a US$ 212.000 por region. Se dispondra
también de fondos para operar dispositivos de inves-
tigacién, como grupos focales, data mining de redes
sociales y sondeos de opinién, por un total estimado de
US$ 70.000 por region. Se contara ademas con recursos
para realizar consultas y deliberaciones comunitarias
por otros US$ 70.000. Finalmente, se destinaran US$
42.000 por region para implementar la difusion.

Se realizara una evaluacién del impacto publico del
trabajo realizado basada en la audiencia, la capacidad
de canalizar trabajo voluntario y la atraccién de nuevos
recursos, entre otros aspectos. La evaluacion servira
para mejorar el disefio de las lineas de accién y para
calificar el desempefio de los ejecutores de las iniciativas.

La pobreza de los trabajadores
y la responsabilidad social

La pobreza como representacion social de la desigualdad,
que fue muy difundida desde mediados de la década
de 1980, se convirtié en nucleo del relato de la politica
social. El término pobreza alude a los grupos sociales mas
desfavorecidos, que se definen a partir de sus carencias
materiales. En Chile existe consenso en que la condicién
de este grupo obliga a usar instrumentos de politica
para mejorar su situacion. Desde el relato de la politica
la desigualdad no constituia un aspecto relevante, pues
la pobreza la representaba simbodlicamente: en la medida
en que se lareducia, también se atacaba la desigualdad.
Mientras que las politicas de los afios ochenta se basaron
principalmente en subsidios —incluyendo el empleo de
emergencia—, a partir de 1990 agregaron la promesa de
integracion social a través del trabajo.

Hasta hoy, las recomendaciones de politica publica para
la superacion de la pobreza destacan como aspecto clave
el acceso al mercado de trabajo: al disponer de una ocu-
pacion, las probabilidades de ubicarse bajo la linea de la
pobreza se reducen significativamente. Sin embargo, la
experiencia de muchos trabajadores contradice este su-
puesto. Los datos de la Encuesta Casen sistematicamente
identifican un porcentaje estadisticamente distinto de cero
de trabajadores ocupados cuyas familias se ubican bajo
la linea de pobreza. En otras palabras, la promesa no se
cumple para una parte de los trabajadores formales, pues
sus salarios no son suficientes para cubrir las necesidades
elementales de sus familias.

En 2011, cerca de medio millén de trabajadores ocupados
(497.331) pertenecia a una familia pobre. Es decir, el
20% del total de pobres estaban ocupados. Parte de
la pobreza de los ocupados se asocia con pocas horas
de trabajo; en efecto, al considerar quienes trabajan
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mas de 35 horas semanas, el total disminuye a 329.162,
la cual sigue siendo una cifra alta. Otro factor es que se
desempefien en empresas pequefias, de baja produc-
tividad. Al considerar exclusivamente a los ocupados
con jornada completa en empresas de doscientos o mas
trabajadores, el total disminuye drasticamente a 73.541
trabajadores, de los cuales 5.687 son pobres extremos o
indigentes. Este nUmero corresponde nada menos que
al 3% del total de pobres. Al incluir las familias con un
trabajador a jornada completa, con contrato en grandes
empresas, la incidencia de la pobreza sube al 4,1%.

Es dificil por ahora establecer con precision las causas
de este resultado. En lo que concierne a las empresas,
existen elementos asociados con el régimen de contrato
y la definicién legal de la empresa, aunque si se con-
sideran solo quienes fueron contratados directamente
por las empresas el peso sigue siendo alto: 2% del
total de pobres. La rama de actividad en la cual se
concentra la mayor cantidad de trabajadores pobres
es el comercio, con un 35% del total. Una indicacion
de que no se trata de un resultado aleatorio es que el
porcentaje de trabajadores pobres en grandes esta-
blecimientos comerciales supera en mas de 15 puntos
al total de trabajadores a jornada completa ocupados
en las grandes empresas de esa actividad.

Responsabilidad social
empresarial en torno a la
pobreza y la desigualdad

La responsabilidad social empresarial (RSE) es una
orientacion relativamente nueva que adquiere creciente
relevancia en la gestién moderna de las empresas,
bajo el principio de que no pueden existir empresas
exitosas en la creacion de valor dentro de sociedades
fallidas. El reciente caso de Freirina muestra que no
considerar las consecuencias sobre el entorno de la
operacion de un negocio puede llevar al fracaso de
inversiones multimillonarias. Por ello, la RSE incorpora
como parte del modelo de negocios las consecuencias
de la operacién de la empresa en los trabajadores
y la comunidad, que se expresa frecuentemente en
actuaciones sociales.

Para los empresarios chilenos, el sustento de la respon-
sabilidad social se encuentra en su rol como creadores de
empleo, proveedores de bienes o servicios que aportan
seguridad y clima laboral, y pagan los impuestos. Entre
las iniciativas mas destacadas se encuentra su preo-
cupacion por la igualdad de oportunidades mediante
el impulso y financiamiento de iniciativas relacionadas
con la educacion, la difusién cultural, la rehabilitaciéon de
drogadictos y la provisién de servicios gratuitos. El Marco
Etico del Empresariado Chileno, suscrito en 2012 por
las asociaciones de la Confederacion de la Produccion
y el Comercio, converge con este tipo de orientaciones.

Iniciativas pioneras abordan la desigualdad y la pobreza
como parte de la RSE interna de las empresas. Algunas
se han comprometido a chequear que los ingresos mas
bajos pagados a sus trabajadores no sean menores
que un factor que multiplica el sueldo minimo. Otras
empresas se preocupan de que las diferencias entre
los ingresos mas altos y mas bajos no sobrepasen un
determinado cociente. Otros abordan las condiciones
de vida de las familias de sus trabajadores. Los nego-
cios de inclusién, orientados a los participantes mas
vulnerables dentro de la cadena de creacién de valor,
son también una tendencia incipiente.

En general, la preocupacion por el nivel de vida de los
trabajadores formales, que en ciertas circunstancias
puede asociarse con pobreza, no ha constituido una
preocupacion desarrollada en los marcos de la RSE
chilena. Si para algunos empresarios constituye ma-
teria de preocupacion, para otros no es claro que sea
exclusivamente responsabilidad de las empresas. No
obstante, el campo de la RSE posee flexibilidad, pues
su practica se ha introducido y expandido, lo que ha
permitido despejar dudas, resistencias y oposiciones.
La pobreza de los trabajadores formales puede cons-
tituirse en un nuevo horizonte de la RSE.

Propuesta 63

Red de empresas
socialmente responsables

Para introducir un nuevo horizonte en las practicas de
responsabilidad social se debe actuar sobre la cultura
empresarial. Las propuestas especificas deben surgir de
los propios empresarios, para lo cual se requiere crear
las condiciones que permitan establecer consensos
respecto de las formas de hacerse cargo de la pobreza
de los trabajadores formales.

La pobreza es un tema particularmente sensible para
los empresarios, porgue no les gusta sentirse responsa-
bles de ella. Las conversaciones preparatorias dejaron
claro que si los temas no se plantean adecuadamente,
rapidamente surgen defensas que impiden cualquier
cooperacion. Ademas, las innovaciones rara vez son
aceptadas de buenas a primeras, porque suelen contrariar
los prejuicios y las formas establecidas de hacer las
cosas. En tales condiciones, la implementacion de esta
propuesta, mas que echar a andar un modelo, consiste
en aunar muchas voluntades, en generar liderazgos,
abrir la cooperacion, arriesgarse a hacer cosas nuevas.
Pero eso es imposible sin una fase preparatoria.

Tampoco contamos con informacién confiable respecto

de los posibles resultados de una iniciativa de RSE en
este campo, especialmente si se compara con otras
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formas de intervencion. Ese es otro argumento para
introducir una fase preparatoria. La propuesta consiste
entonces en que el gobierno convoque una comision
en que participen los empresarios, los trabajadores,
organizaciones de responsabilidad social y el gobierno,
con el objetivo de abordar los aspectos relacionados con
la pobreza de los trabajadores formales. En particular,
sus tareas deberian ser:

¢ Realizar un diagnéstico de la situacion y las causas
por las que existen trabajadores formales pobres, y
establecer la linea base del problema.

e Elaborar una propuesta destinada a establecer un
grupo de trabajo permanente gestionado por los em-
presarios, que aborde las areas pertinentes e incluya
ampliamente a los grupos interesados.

A su vez, el grupo de trabajo sobre Responsabilidad
Social Empresarial contra la pobreza de los trabajadores
tiene como responsabilidades al menos las siguientes:

e Favorecer la coordinacion voluntaria de una red
empresas que desarrollan practicas de RSE contra la
pobreza de los trabajadores.

* Apoyar la implementacion de RSE por medio de in-
formacion general, guias de buenas préacticas, docu-
mentacion de casos destacados, consejo legal y de
relaciones humanas.

e [dentificar buenas préacticas y establecer estandares de
RSE, realizando un ranking anual y entregando premios
en diversas categorias.

¢ Contribuir a la difusion de buenas practicas a través
de un reporte anual de responsabilidad social.

¢ Organizar un encuentro anual de la red de RSE contra
la pobreza de los trabajadores.

Capital social
y microcrédito

Eugenio Guzman

Después de veinticinco afos de estudios sistematicos
sobre capital social y casi cien desde que fuera acufiado
el término, se cuenta con una extensa literatura sobre su
importancia y efectos en distintas esferas. Asi, variables
tales como confianza, asociatividad, apego a normas,
reciprocidad, compromiso civico y redes sociales han
llamado la atencion de diversos investigadores sobre
su influencia en la vida social, econémica y politica. En
algunos casos la evidencia es robusta, en otros no tanto;
es lo que sucede, por ejemplo, al examinar el impacto de
variables como confianza o asociatividad/voluntariado

sobre el crecimiento econémico. Sin perjuicio de ello, al
menos tedricamente existe bastante consenso en que
aquellas sociedades en las que los niveles de confianza
interpersonal son altos, los costos de transaccién son
menores, y por esa via los niveles de bienestar son mayores.

La cooperacion para el logro de objetivos comunes re-
quiere cierto compromiso normativo, redes y sanciones,
es decir, capital social. Luego, es posible entender que,
primero, el capital social es un fenémeno emergente en el
que los individuos estan sujetos a normas y siguen reglas
cuya autoexigencia es demandada por otros también.
Segundo, si bien las redes que tienen los individuos
son de “ellos”, también es cierto que se agregan a las
de otros que tienen las mismas o permiten la interco-
nexién de unas y otras; asi, por ejemplo, la reputacion
como proxy del grado de fiabilidad (trustworthiness)
que encontramos en un individuo aparece como un
elemento central para agregar redes. Tercero, cuando
existe una fuerte interdependencia entre las personas
o densidad de redes, es mas facil controlar los com-
portamientos oportunistas, disminuir el riesgo de falta
de reciprocidad y generar asi la confianza necesaria
para facilitar acciones colectivas. Cuarto, un resultado
emergente del éxito o fracaso en la cooperacion es el
nivel de confianza, que se transmite a los individuos,
pero que también ellos depositan en el grupo, lo que
significa que es un resultado y también una condicion.

En resumen, la literatura tanto empirica como tedrica
plantea problemas a la hora de proveer una sola definicion
de capital social, sin embargo, existe bastante acuerdo en
que el concepto apunta a los fendmenos de asociatividad y
conectividad de un conjunto de individuos, y que se basa
en las relaciones de confianza y cooperacion que surgen
de la interaccion frecuente y del cumplimiento de normas
de reciprocidad entre los individuos que los componen.

Entonces, el capital social se puede definir como el conjunto
de recursos individuales y colectivos necesarios para las
acciones colectivas. En la medida en que en una comuni-
dad los individuos posean redes que los conectan entre si
y a otras redes sociales, altos niveles de confianza hacia
otros con quienes interactdan, un elevado cumplimiento
de normas de reciprocidad, y asociaciones y grupos so-
ciales de ayuda mutua, estaran en condiciones de abordar
problemas de accién colectiva mas efectivamente que otra
comunidad en que se carezca de alguno de estos atributos
0 se encuentren en un nivel muy bajo de expresion.

¢éPor qué importa
el capital social?

Una de las areas que mas revela la importancia del
capital social es su papel en el crecimiento econémico.
Los costos de transaccion vy, ciertamente, la certeza
de la informacién se relacionan con los niveles de
confianza interpersonal o expectativas de fiabilidad
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de las personas. El apego a reglas, el cumplimiento
de normas y la aplicacién de sanciones también son
elementos fundamentales para el adecuado y eficiente
funcionamiento de los mercados. Asi, por ejemplo, la
existencia de redes facilita el intercambio econémico,
porque acelera la transmisién de informacion. La repu-
tacién es un derivado del cumplimiento de contratos
formales e informales en los procesos de intercambio;
en la medida en que derive de una red de confianza,
se vuelve innecesario que cada vez que las personas
intercambien deban buscar mecanismos “seguros” para
evitar los costos asociados a los riesgos de no recibir
los beneficios esperados del producto o servicio que se
compra. Esto se expresa claramente en las relaciones
cotidianas entre empresas, particularmente respecto
del cumplimiento de contratos formales o informales.

Knack y Keefer (1997), Laporta (1997) y Knack (1999)
presentan evidencia de la relaciéon entre crecimiento
econémico y confianza. Westlund y Adam (2010) proveen
informacion contundente de 65 estudios sobre el impacto
del capital social en el crecimiento. Sus conclusiones
son que cerca de la mitad de dichos estudios entregan
resultados claros sobre dicha relacion.

Otra area en la que existe una extensa literatura tiene que
ver con la influencia del capital social, particularmente
las redes sociales, en las posibilidades de encontrar un
empleo (Loury, 1977). Por ejemplo, Buck (2001) plantea
que uno de los factores clave en las posibilidades de
encontrar empleo es la falta de amigos y conocidos
que se encuentren en el mercado laboral en areas que
concentran mucha poblacién en situacion de pobreza.
En otros términos, la calidad de la red en que se insertan
los sectores mas pobres es central respecto de sus
posibilidades de salir de la pobreza.

Otros estudios® muestran la incidencia de la participa-
cion y el compromiso de los padres con las escuelas
en el rendimiento escolar de sus hijos. En definitiva, la
interaccion con adultos comprometidos tiende a generar
procesos de internalizacién de normas de autocontrol que
resultan eficientes para el desempefio escolar. Fustenberg
y Hughes (1995) plantean otros mecanismos o canales
através de los cuales el capital social es relevante en el
desempefio escolar, a saber, el capital social de la madre,
vale decir, su red de ayudas y contactos.

Se aprecia que la interaccién entre capital social y crimen
es bastante enddgena en el sentido de que altos niveles
de capital social, particularmente redes y asociatividad,
en principio reducen las oportunidades de delincuencia,
sin embargo, altos niveles de criminalidad disminuyen

los niveles de confianza interpersonal y por esa via
la predisposicion a confiar en el entorno (Sampson y
otros, 1997; Kawachi y otros, 1998; Bergman y Kawachi,
2000). Si el capital social se expresa en la existencia
de mecanismos de promocion de normas y valores
que desincentivan conductas criminales, se espera
que comunidades con alto capital social tengan niveles
mas bajos de criminalidad. En esta linea de analisis se
encuentran los trabajos de Halpern (2001), y Sampson
y Laub (1993). Alesina y La Ferrara observan que las
experiencias traumaticas (crimen y violencia) tienen un
impacto significativo en la reduccion de la confianza.

Otro fenébmeno tiene que ver con la salud. La literatura
que vincula redes sociales y mejor salud es bastante
antigua (House y otros, 1982; Pearlin y Schooler, 1978;
Thoits, 1983). Las hipdtesis ponen el énfasis en los efec-
tos que las relaciones sociales de aprecio, cooperacion,
apoyo y simpatia tendrian en la salud de las personas.
De hecho, las redes de apoyo en general operan como
mecanismos antiestrés o mitigadores y por esa via la
salud de las personas correria menos riesgo de deterio-
rarse. Asimismo, los efectos positivos sobre la salud se
expresan en forma de ayuda a individuos que enfrentan
tratamientos o requieren del apoyo del entorno para evitar
o simplemente dejar de realizar ciertas conductas. Baum
y Ziersch (2003), después de controlar por edad y nivel
socioecondmico, sostienen que la participacion social
esta en estrecha relacion con los niveles de salud de
una comunidad, es decir, redes sociales densas tienen
un impacto significativo en la salud.

Finalmente, Putnam (1993) relaciona el capital social
con el compromiso civico, sefialando que altos niveles
de capital social incentivan procesos colectivos de
integracién y apego a las normas. Una comunidad en
que cada individuo responde a las expectativas de
fiabilidad y credibilidad tiende a aumentar la coope-
racion social y por esa via la propension a desarrollar
conductas de compromiso publico (virtudes publicas
o conductas orientadas a la comunidad), las que a su
vez generan gobiernos o administraciones de mejor
calidad. Desde otra perspectiva, Smith (1999) sostiene
que altos niveles de participacion social incrementan la
credibilidad de los gobiernos y fortalecen una sociedad
democratica, lo que ciertamente tiene un impacto en
la efectividad y resultados de las politicas publicas,
todo lo cual redunda en un mayor compromiso civico
y termina cerrando un circulo virtuoso en politica.

Ahora bien, la evidencia internacional muestra que los
niveles de capital social en Chile son bajos. En una
muestra de 48 paises del World Values Survey (WVS)

3 Coleman (1988), Valenzuela y Dornbusch (1994), Teachman y otros (1996), Fustenberg y Hughes (1995), Majoribanks y Kwok
(1998), Sun (1999), Feinstein y Symonds (1999), Desforges y Abouchaar (2003), entre otros.

95 propuestas para un Chile mejor

Chile aparece con los niveles de confianza interpersonal
mas bajos, aunque no parece una excepcion en América
Latina. Al comparar la membresia activa de las muestras
para Chile y el resto de los paises, se aprecian diferencias
significativas para todas las organizaciones excepto
las religiosas, deportivas y humanitarias (caritativas).
De este modo, al igual que en el caso de la confianza
interpersonal, Chile se encuentra bajo el promedio del
resto de los paises estudiados.

La evolucién de las mediciones en las distintas encuestas
en las ultimas dos décadas indica que los niveles de
confianza han variado de manera importante. En efecto,
de acuerdo con el WVS a principios de los noventa
practicamente el 23% de los encuestados sefialaba
que “se puede confiar en la mayoria de las personas”,
mientras que en 2005 dicho porcentaje cayé a 12,5%,
en 2008 a 8,1% en la encuesta LAPOP y en 2009 subi6
al 10,5%, segun la encuesta ENES.

Espinoza (2005, 1995), que analiza en extenso literatura
sobre redes en América Latina, sefiala que para el caso
de Chile el tipo de redes esta lejos de responder a una
vision romantica de la reciprocidad generalizada propia
de las redes primarias o familiares. El autor afirma que
son escasos los tipos de redes/lazos débiles (empleando
la nocién de Granovetter), que para efectos de superar
la pobreza son mucho mas relevantes, pues son los que
otorgan el acceso a recursos. Desde el punto de vista de
la interaccién entre politica y liderazgo local, Espinoza
(2013) plantea dudas de fondo respecto de los tipos de
ciudadania y participacion local en nuestro pais. Es decir,
los liderazgos locales, méas que contribuir a la formacion
de capital social, lo que hacen es minar sus bases porque
optan por responder a las demandas de grupos de interés.

Capital social y microcrédito

El diseno del microcrédito contiene ingredientes significa-
tivos de capital social, pues supone trabajo colaborativo
y colectivo en comunidades vulnerables, conectadas
con emprendimiento, asociatividad y confianza, usando
mecanismos distintos a los tradicionales subsidios y
transferencias. Existe alguna evidencia del éxito de
estos programas: un estudio sobre microfinanzas en
zonas urbanas en India muestra que el capital social
aumenta y, con este, el empoderamiento econémico
de la mujer. La asistencia regular a las reuniones nece-
sarias para echar a andar el programa, que genera un
sistema de monitoreo entre sus miembros a través de
las redes sociales que ellos mismos establecen, crea
una plataforma de accién colectiva que se sostiene
gracias a la confianza.

El aumento de la interactividad permite también elevar
el capital social (redes, confianza y compromiso civico).
Kanak e liguni (2007) sefialan que las instituciones de
microfinanzas tienen un rol fundamental en la crea-

cién de capital social porque desarrollan estrategias
que promueven y consolidan el compromiso de sus
miembros. Los autores sefialan que los programas de
microfinanzas no crean capital social efectivo a menos
que exista compromiso de parte de la organizacion.

Respecto de la generacion de capital social de puente
(bridging), Larance (1998) aporta antecedentes sobre los
efectos de los programas de microcrédito en Bangladesh,
especificamente que permitieron que grupos de mujeres
no solo pertenecientes a distintas etnias, sino también
religiones, participaran en ellos y desarrollaran redes
entre si. Feigenberg, Field y Pande (2012), a partir de
un disefio experimental, aportan antecedentes respecto
del efecto del proceso de interaccién frecuente de
los programas de microfinanzas sobre los resultados
financieros y en particular respecto del fortalecimiento
de las normas de reciprocidad y confiabilidad, es decir,
que las interacciones repetidas facilitan conductas coo-
perativas y permiten que los individuos participantes
en microfinanzas implementen esquemas de premios y
castigos, que evitan o previenen conductas oportunistas.

Banerjee y otros (2009) no encontraron efectos en el
gasto per capita promedio de las areas tratadas con
acceso al microcrédito, las cuales, no obstante, si ex-
hiben aumentos en el gasto en bienes durables y en
el nimero de nuevos negocios (un tercio). En el corto
plazo, el microcrédito tiene efectos modestos y esta
lejos de ser suficiente para reducir la pobreza, aunque
si permite que los hogares accedan al crédito, inviertan
en bienes durables, y creen y expandan pequefios
negocios. Las conclusiones de Banerjee y otros son
menos pesimistas de lo que parecen, pues ponen de
relieve el proceso de seleccion de los beneficiarios,
que incide en los resultados. Un factor que parece
decisivo en el estudio es el concepto de “propension
a iniciar un negocio”.

Field, Pande y Papp (2009) plantean que una de las
posibles explicaciones a los resultados heterogéneos
de los programas de microfinanzas, especificamente la
baja expansién de las actividades empresariales entre
los mas pobres, se encuentra en los disefios contractua-
les. En efecto, empleando disefios experimentales, los
autores introducen contratos que otorgan periodos de
gracia antes de iniciar el pago de créditos. Los autores
encontraron tanto un aumento en las tasas de inversion
como en la morosidad. A fin de cuentas, un contrato con
estas caracteristicas genera un trade-off problematico
y complejo de abordar puesto que ineludiblemente se
traduce en la tasa de interés que debe cobrarse para
cubrir los riesgos de morosidad.

En resumen, si bien la evidencia no es del todo con-
clusiva respecto de los efectos en términos de efecti-
vidad en la reduccién de pobreza, lo contrario ocurre
en relacién con los efectos positivos en la creaciéon
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Cuadro 2
Instituciones que operan en microfinanzas en Chile

Institucion

Tipo de institucion

Modalidad de créditos Tipos de créditos

BancoEstado Microempresas Banco publico Personales Urbano - Agricola
Santander Banefe Banco privado Personales Urbano - Agricola
Indap Institucion publica Personales Agricola
Banco Desarrollo de Scotiabank Banco privado Personales Urbano
Banco BCI Nova Banco privado Personales Urbano
Oriencoop Cooperativa Personales Urbano - Agricola
Emprende Microfinanzas Sociedad Anénima Personales Urbano - Agricola
Padre Adolfo Kolping Chile ONG Personales Urbano
Fundacién Crecer ONG Personales Urbano
CCAF de Los Andes Caja de Compensacion Personales Urbano - Agricola
Corporacion WWB-Finam Corporacion Personales Urbano
Fundacién Contigo ONG Grupales - Personales Urbano - Agricola
Fundacién Banlgualdad ONG Grupales Urbano
Fondo Esperanza ONG Grupales - Personales Urbano

de capital social. Es decir, aun cuando los efectos en
algunos casos no parecen ser muy altos en materia de
pobreza, tendrian efectos en otras dimensiones que
afectan las condiciones de pobreza, como el capital
social y el empoderamiento.

En Chile actualmente no existen programas guberna-
mentales de microcrédito propiamente tales. CORFO,
INDAP y FOSIS, BancoEstado y algunos bancos pri-
vados (BCI, del Desarrollo-Scotiabank) poseen lineas
que financian microempresas; pero, en la practica,
dados los mecanismos y requisitos exigidos, el grupo
objetivo son pymes, es decir, empresas cuyo tama-
Ao escapa a las dimensiones de lo que se considera
microcrédito en la literatura. Cabe hacer la salvedad
de que algunos programas entregan créditos a jefas
de hogar en grupos de trabajo de treinta mujeres; sin
embargo, existen dos limitantes: los plazos y las tasas
de interés son muy similares, incluso superiores a las
del mercado crediticio tradicional, lo cual inhibe la ex-
tension de estas iniciativas; ademas, en la mayoria de
los casos se trata de créditos personales, por lo que
en rigor tampoco se trata de microcrédito, que sigue
la 16gica de la formacion de grupos que solidariamente
adquieren fondos de crédito.

Un caso distinto lo constituyen Fondo Esperanza, Ba-
nigualdad y Fundacién Contigo, instituciones privadas
(ONG o fundaciones) que a partir de donaciones y
de los retornos de crédito proveen acceso a crédito
principalmente a grupos de mujeres de sectores de
escasos recursos, jefas de hogar que realizan diversas
actividades productivas (fabricacion y venta de alimen-
tos, cultivos, ropa, etc.) y cuyos montos prestados por

Fuente: Gonzalez (2012).

persona flucttian entre US$ 180 y US$ 850. Se trata de
créditos en los que no hay garantia real. Para ser sujeto
de crédito, entre otras caracteristicas se requiere ser mu-
jer y menor de 60 afos, con algunas excepciones. Las
postulaciones son grupales y se debe demostrar algun
grado de conocimiento del rubro en el que se desea
iniciar el negocio. Se exige que una porcién del crédito y
de los ingresos sea ahorrada, de manera que opere como
garantia. El calculo de riesgo introduce consideraciones
regionales (puntajes por regién) y que los grupos no estén
conformados por parientes, para evitar conflictos.

Una vez establecidos los grupos, se les registra y
contacta para su capacitacion, al término de la cual
se les pide que elijan una directiva con el propdsito
de introducir elementos de formalidad para la apro-
bacién del crédito/aval solidario. El pago de cuotas es
semanal, en consonancia con el tipo de negocios que
tienen, lo que incentiva las reuniones semanales. Para
dar mayor formalidad al proceso, a aquellas personas
que llegan atrasadas a las reuniones se les aplica una
multa convenida por el grupo. Una vez servidos los
créditos se les permite repostular, esta vez a nive-
les crediticios mayores. Por ultimo, las instituciones
privadas que ejecutan microcréditos pueden recibir
donaciones, lo que permite en una primera etapa co-
locar nuevos créditos antes de recibir la cancelacion
de los ya entregados.

La informacién disponible a 2011 muestra que las
instituciones de microcrédito poseen mas de 98.000
clientes, que perciben créditos por un monto equiva-
lente a $ 38 millones. Las tasas de morosidad varian
dependiendo de si se trata de créditos de menos de
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Cuadro 3
Indicadores financieros basicos: instituciones no financieras de microcrédito

Tipo de Modalidad Tipos de Colocacién  Colocaciéon  Clientes
Instituciéon institucion de créditos créditos Operaciones (miles de $) promedio  atendidos
Fundacion Contigo ONG Grupales - Personales Urbano - Agricola 1.484 $412.203 $277.765 1177
Banlgualdad ONG Grupales Urbano 45.696 $5.003.600 $109.498 28.376
Fondo Esperanza ONG Grupales - Personales Urbano 133.342 $32.559.673 $244.182 67.223

TOTAL - - -

tres meses, de tres a seis meses, o de mas de seis
meses. De acuerdo con Feller Rate (2007), en Fondo
Esperanza la tasa de morosidad en créditos a noventa
dias no supera el 0,5%. De acuerdo con Planet Rating
(2011), en el caso de Banigualdad dicha tasa llega al
1,4%. Si bien los datos no son demostrativos del éxito
de estas instituciones, a juzgar por su crecimiento en
menos de diez afios es posible concluir que funcionan
con altos grados de eficiencia.

Lo fundamental desde la perspectiva de este capitulo es
que estas experiencias poseen elementos que permiten
promover el capital social. En efecto, gran parte del
proceso de postulacion y otorgamiento de créditos es
grupal, por lo cual se espera que entre sus miembros
se generen altos niveles de participacion (asociatividad)
y confianza, que contribuyen al desarrollo de capital
social de vinculacién interna (bonding) y vinculaciones
externas (bridging).

De acuerdo con la informacién entregada en las res-
pectivas instituciones, los grupos de crédito, ademas
de generar altos niveles de monitoreo interpersonal,
desarrollan alianzas que les permiten organizarse para
comprar bienes y servicios para el grupo, negociar me-
jores precios, asociarse a otros grupos e intercambiar
bienes y servicios intra'y extragrupo. Ademas, los grupos
que se conforman para la adquisiciéon de microcrédi-
to desarrollan bancos de tiempo, que corresponden
al sistema de trueque o intercambio de servicios. Su
objetivo no es sustituir el dinero por un trueque de
servicios, sino usarlo como un instrumento de ayuda
mutua, cohesion social y desarrollo comunitario. Esta
practica permite crear capital social y especialmente
fortalecer las vinculaciones internas, aun cuando tiene
un potencial de expansién mayor.

En 2011 unas 96.000 personas usaron los sistemas de
microcrédito proporcionados por tres de las principales
instituciones que hoy trabajan en sectores pertenecientes
al 20% mas pobre. Al considerar otras modalidades de
crédito, la mayoria de caracter personal, el nimero de

180.552 $37.975.476  $210.482 96.776

Fuente: Gonzalez (2012).

clientes aumenta a unos 280.000, no obstante, no es
posible afirmar que esta es una medida de tamafo de
la demanda. Sin embargo, a juzgar por el crecimiento
explosivo del sector, podria presumirse que existen
espacios de crecimiento significativo. Asi, por ejemplo,
en 2005 el Fondo Esperanza atendia 5.259 clientes, seis
afos después alcanz6 a los 51.584; de forma también
vertiginosa, Banigualdad tenia 2.715 clientes en 2008
y en 2011 llegé a los 21.255.

Como no se cuenta con informacion al respecto, se
hipotetizan dos escenarios. En el primero se man-
tiene la tasa de crecimiento de los Ultimos dos afios
para el sector y en el segundo se considera la tasa
de crecimiento ajustada por el crecimiento del PIB,
dada una elasticidad de -0,8 PIB per capita y pobre-
za, asumiendo que ello induce una menor demanda.
Ademas, se supone que la tasa de crecimiento de
la poblacion es de 1,4 anual para dicho segmento
socioecondmico. No se ha considerado el hecho de
que la demanda puede ser aun mayor si se tiene en
cuenta que los sectores rurales ain no han sido sufi-
cientemente considerados y que en algunas regiones
todavia no existe una cobertura extendida. Claramente
el primer escenario es mas optimista que el segundo,
y responde a la hipétesis de que el sector aun tiene
espacios significativos para su crecimiento. El segundo
supone una tasa decreciente, vale decir, que habria-
mos alcanzado un crecimiento limite y eventualmente
hasta decreciente.

Para los proximos cinco afos se espera que la demanda
varie entre 179.000 y 118.000 personas, vale decir,
entre 106.000 y 45.000 beneficiarios mas. Esto significa
que aproximadamente se contratarian entre US$ 55 y
US$ 23 millones adicionales para cubrir a los nuevos
entrantes, sin embargo, dado que parte de la deman-
da puede ser servida por las instituciones actuales,
estimada en un 15% anual, es posible estimar que el
fondo inicial variara entre US$ 23 y US$ 12 millones,
asumiendo también una tasa de morosidad del 5% y
de interés real del 20% anual.
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Propuesta 64

Fondo Nacional
de Microcrédito

Se propone crear un Fondo de Microcreédito operado
por instituciones privadas sin fines de lucro, sujetas a
ley de donaciones, que comprometan recursos de ges-
tion. Las férmulas de postulacion deben ser colectivas
en grupos no superiores a treinta personas, que es el
limite en la experiencia actual. Dichas instituciones
deben hacerse cargo de la capacitacion y supervision
de los beneficiarios. Los requisitos para ser elegible
no tendrian que ser distintos de los que actualmente
emplean las instituciones de microcrédito.

De igual modo, es necesario contar con mecanismos
de control de la ejecucion de dichos fondos, crear
indicadores de rentabilidad social y en particular in-
corporar metodologias de medicién de capital social.
Estas deben medir la efectividad no solo en lo que
respecta al capital social de bonding, sino también
de bridging. Un problema de este tipo de mediciones
es que los efectos pueden ser transitorios, por lo que
surge la necesidad de contar con sistemas crediticios
de mayor aliento (mediano y largo plazo) o de renova-
cién de lineas de crédito en funcion del desempefio o
expectativa en el tiempo.

Problemas de diversa naturaleza pueden incidir negati-
vamente en el programa. Los programas de microcrédito
son altamente intensivos en mano de obra, lo que puede
incentivar malas préacticas, como la colusién entre los
sujetos de crédito y el supervisor o promotor. También
pueden existir incentivos a generar demanda por la via
de incorporar a grupos que no estén en condiciones
de administrar un proyecto o que este no sea viable.
Sin embargo, un sistema de evaluacion estricto puede
restringir el acceso. En general, es necesario contar con
validadores externos que no sean capturados por el
Estado, por los usuarios ni por los operadores.

Otro problema tiene que ver con los costos de opera-
cién del programa, ya que repercuten sobre el monto
final del fondo. Dicho de otro modo, si bien la tasa de
interés entrega un orden de magnitud del costo del
microcrédito (los costos de administracion, fracaso del
proyecto, recuperacion de préstamos, costo alternativo
de recursos asociados, etc.), en principio no habria
razon para esperar que la tasa de interés sea menor
que la del mercado. Sin embargo, como se trata de un
programa alternativo a las lineas de subsidio tradicio-
nales y que tiene objetivos de empoderamiento y de
creacion de capital social, lo propio es que la tasa de
interés reciba un tratamiento distinto. Esta situacion

puede provocar que instituciones financieras tradi-
cionales tengan menos incentivos a participar en la
operacion del sistema, dado que implica la ejecucién
de una escala muy distinta y costos de aprendizaje
que no se compensan con la rentabilidad de este tipo
de proyectos. No obstante, dependiendo del tamafio
del fondo y del nimero de microcréditos colocados,
los incentivos a participar podrian ampliarse. En todo
caso, las instituciones ya especializadas en este sector
tendran el interés suficiente por operar este tipo de pro-
gramas. Un programa de esta naturaleza supone darle
un tratamiento algo distinto al fondo de microcrédito,
es decir, que su énfasis esta en el caracter subsidiario
y de emprendimiento.

Un cuarto problema es la variedad de instituciones
que pueden participar. Actualmente existen diversas
instituciones crediticias, y en principio podria pensarse
que no debieran existir restricciones; sin embargo,
debieran estar excluidas las asociadas al retail, por
los eventuales conflictos de interés por los productos
y servicios que ofrecen. Hay una amplia literatura que
hace referencia a la “debilidad de la voluntad” en el
proceso de consumo, que puede traducirse en un cruce
de intereses y trade-off entre consumo y microcrédito.

Quinto, un tema central desde el punto de vista de la
generacion del fondo es el modo en que se constituye. Si
cada afno debe negociarse nuevamente, es probable que
se generen inseguridades producto de las negociaciones
en la ley de presupuesto, de alli que una alternativa es
que se trate de un fondo limitado para un periodo de no
mas de cinco afios, que posteriormente puede ser eva-
luado. Ello significa que la ley debe ser lo suficientemente
explicita en que cualquier aumento presupuestario antes
de dicho periodo sera inviable sin antes haber evaluado
sus resultados. Podria ser cuestionable esta via por el
grado de autonomia que poseeria el fondo, pero tiene
ventajas de administracién evidentes. En todo caso, los
programas crediticios que se realicen debieran estar
sujetos a supervision y evaluacion.

Sexto, respecto de las formulas para allegar recursos
al fondo de microcrédito, hoy dia la ley de donaciones
tiene una serie de ventajas, pero habria que ampliarla
puesto que no incluye este tipo de operaciones, ade-
mas de una serie de implicancias legales que debieran
abordarse. El capitulo 8 incluye una propuesta de ley
Unica de donaciones con beneficio tributario que per-
mitiria avanzar en esta linea.

Finalmente, un elemento crucial del programa es de-
finir los indicadores de capital social que se exigiran:
debemos pensar que el objetivo es ese y no el fomento
del emprendimiento, aun cuando se emplee como he-
rramienta especifica.
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