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Introduccién

Los ultimos quince afios han evidenciado claramente la “transnacionalizacion” que ha
experimentado la cuestion social, al quedar definitivamente instalada en la agenda del mundo
globalizado. Un hito importante lo constituy6 la Cumbre Mundial de Desarrollo de Copenhage
en 1995, no solamente por el acontecimiento en si mismo sino por toda la serie de reuniones,
foros y encuentros que se movilizaron en torno a ella. Més recientemente, en el afio 2000, todos
los paises del mundo, a instancias de las Naciones Unidas, firmaron la Declaracién del Milenio
por la cual se comprometieron a cumplir metas y objetivos en el 2015 relativas al mejoramiento
de los indicadores de pobreza, salud, educacion, trabajo, medio ambiente e igualdad de género.

La dimension social también estd presente en las negociaciones econdmicas
internacionales. En los acuerdos comerciales mas recientes suele establecerse la llamada
“clausula social”, que estipula las condiciones laborales minimas que deberan cumplir los paises
firmantes.

En cuanto a los procesos de integracion regional, la cohesion econémica y social es uno
de los ejes fundamentales del modelo de integracién europeo y se ha convertido en una de los

temas de cooperacion entre la Union Europea y el Mercosur.

La dimension social es “fin” y es “instrumento” de un proceso integracion. Es “fin”
porque los principales beneficiarios de la integracion deben ser las sociedades de los Estados
Partes. Es “instrumento” o medio porque es imposible el crecimiento de un mercado comun, el
incremento del intercambio comercial entre paises y la fortaleza de un bloque regional sin
“entornos sociales estables”, esto es, sociedades que armonicen crecimiento con equidad a fin de
generar mejores condiciones de productividad y competitividad.

Las sucesivas fases de construccion de un bloque regional implican grados crecientes de
armonizacion de politicas y por consiguiente de convergencia. La “convergencia” es un concepto
dinamico, y en este caso, se refiere al proceso mediante el cual los paises van reduciendo las
diferencias o asimetrias originalmente existentes en sus politicas y generan condiciones para la
confluencia en politicas de caracter comunitario.

En el ambito de las politicas sociales la convergencia de objetivos y de politicas
son metas que asume todo proceso de integracion que pretenda la construccion de un sujeto

comunitario a nivel regional. Asi lo certifica la experiencia del modelo social europeo.



En el caso del Mercosur, el tratamiento de la cuestion social al interior del esquema de
integracion del Mercosur se halla todavia en estado embrionario, luego de casi catorce afios de
haberse firmado el Tratado de Asuncion (1991). Resulta llamativo dada la critica situacién social
que padecen amplios sectores de la poblacion de la mayoria de los paises de la regién. La deuda
social es profunda y con acierto se ha designado a la pobreza y la exclusion como uno de los
“cuatro pecados capitales del proceso de integracion” (Ferrer-Jaguaribe, 2000). Esta situacion
presenta un escollo necesario de superar si se pretende afianzar al Mercosur como proyecto
politico estratégico.

El Mercosur necesita construir progresivamente un “modelo incluyente” de integracion,
donde el conjunto de la poblacién visualice los beneficios de la asociacion y genere incentivos
para la participacion ciudadana en la toma de decisiones.

Una condicion para ello es establecer condiciones minimas de ejercicio de los derechos
sociales y de calidad de vida para toda la poblacion. ElI modelo de desarrollo de corte
“neoliberal” puesto en marcha durante los noventa no fue capaz de disminuir en términos
significativos la pobreza de la region y, en algunos casos, colabord para su crecimiento. Las
politicas sociales, estrechamente asociadas a ese modelo, fueron incapaces de contrarrestar sus
efectos perniciosos, mas alla de los avances e innovaciones producidas en cuanto a dispositivos
institucionales, disefio de programas e instancias de monitoreo y evaluacion de las acciones.

La presente década se inicio en la region con un cuadro social preocupante: persistencia
de la pobreza estructural en amplios sectores de la poblacion, sectores medios empobrecidos
(“los nuevos pobres”), aumento de la desocupacion y una estructura social latinoamericana con
un grado de desigualdad como no se presenta en ninguna otra region del planeta.

Esta situacion, sumada a la conciencia de los gobiernos de establecer esquemas
innovadores en la politica social que permitieran enfrentar con éxito estos fenémenos, impulso
la puesta en marcha en Brasil, Chile y la Argentina de nuevos programas y planes. Ellos son el
Programa Bolsa Familia de Brasil, el Sistema Chile Solidario y el Plan Jefes y Jefas de Hogar

Desocupados de la Argentina.

Son planes de amplia cobertura que apuntan a la pobreza extrema. Presentan ademas, mas
alla de sus diferencias, caracteristicas similares en cuanto a enfoque conceptual, modalidad de
la intervencion y gestion institucional. De alli el interés de tomarlos como punto focal del
analisis en un trabajo, como el presente, que intenta explorar la confluencia de las politicas

sociales en el nivel regional.



La hipotesis que se plantea en este trabajo es que estos planes sociales encierran un alto
potencial de convergencia para promover la aproximacion de las politicas en los paises que
integran el Mercosur y la construccion de una futura politica social comunitaria dirigida a los

sectores mas pobres de nuestras sociedades.

Este trabajo de tesis permitird un acercamiento al nucleo de las politicas sociales dirigidas
a la extrema pobreza en Brasil, Chile y la Argentina, tres paises referentes de la region en estos
temas. No pretende hacer una evaluacion de estas nuevas politicas, ni establecer el grado de
impacto de los programas que se analizan. No son esos los objetivos de la tesis sino mostrar un
ambito que se ha abierto en el entramado institucional de la politica social de la regién y por
donde pueden avanzar nuestros gobiernos en una accion coman.

Es poco lo que se escrito sobre la dimension social en el Mercosur y de ello, se ha
privilegiado hasta el momento la dimension laboral. Esta investigacion puede resultar un insumo
importante para los investigadores y especialistas en temas ligados a las politicas sociales
dirigidas a la pobreza y exclusion social. Desde la perspectiva de las politicas publicas, hara
posible extraer lineas de accidn practicas para la construccion y desarrollo de una agenda social
entre las areas sociales gubernamentales respectivas. Por lo cual quiere ser una contribucion a la
construccion de la dimension social de este espacio integrador que se han propuesto los paises

del cono sur.



Primera Parte

A. La situacion social de la region

La cuestion social, en la actualidad, es parte integrante de la agenda de trabajo de los
acuerdos comerciales internacionales. En los Tratados de Libre Comercio llamados de “nueva
generacion” es ya habitual agregar un “acuerdo de cooperacion laboral” por el cual los paises
firmantes del tratado se comprometen a mejorar las condiciones de trabajo y promover la
observancia y la aplicacion de la legislacién laboral. Hay una exigencia que tienen las naciones y
blogues regionales de alcanzar los niveles de competitividad que reclama el proceso de
mundializacidn.

La adaptacion a la economia global del conjunto de Estados que conforman un esquema
de integracion no consiste sélo en la especializacion e integracion de ciertos sectores sino que el
requerimiento de competitividad involucra al conjunto de la sociedad, tanto el sector publico
como el privado. En consecuencia, sociedades duales, fragmentadas y con altos indices de
marginalidad dificilmente puedan ser competitivas®.

En el caso del Mercosur la presencia de la cuestion social no obedece sélo a los
requerimientos de competitividad sino, ante todo, a la profunda deuda social de nuestros paises a
causa de la situacion de exclusion social de amplios sectores de la poblacion, lo que pone en
riesgo, desde sus cimientos, cualquier proceso de integracion.

En América Latina durante la década de los ’90 tanto la pobreza como la indigencia
tuvieron inicialmente una tendencia generalizada a la reduccion; luego este impulso inicial se fue
desvaneciendo paulatinamente hasta llegar, en algunos paises, a revertirse la mejora alcanzada.
Hubo una reduccion de la pobreza en los primeros siete afios de la década: de un 48.3 % en 1990
a un 43.5% en 1997 para luego producirse un estancamiento y aumentar en el 2001-2002. En
términos absolutos hacia fines de la década habia 211 millones de pobres (CEPAL, 2002).

En la actualidad casi un 44% de la poblacion total de América Latina esta bajo la linea de
pobreza y casi un 20% de esa poblacion es indigente, lo que representa alrededor de 224
millones de personas pobres y cerca de 100 millones de indigentes. La tasa promedio de

desempleo en América Latina es de casi el 9% (CEPAL, 2003). En cuanto a los Estados

1 Bernal Meza, 2000: 227.



miembros del Mercosur y asociados las cifras son similares: casi un 40% de la poblacion es
pobre y un 18% es indigente.

Repetidamente se ha sefialado que América Latina es la region mas desigual del planeta.
"América Latina y el Caribe son la region del mundo con el mayor nivel de desigualdad no s6lo
en el ingreso, sino también en los servicios como educacion, salud, telefonia"”, incluso superando

a los paises de Europa del Este y gran parte de Asia.

Pobreza e Indigencia en el Mercosur

Poblacion pobre Poblacion indigente

Argentina 41,5 18,6
Bolivia 62,4 37,1
Brasil 37,5 13,2
Chile 20,6 5,7
Paraguay 61 33,2
Uruguay 154 2,5

39,7 18,38

Fuente: CEPAL, Panorama Social 2002-2003

Como ejemplo de la desigualdad en la region el Informe del Banco Mundial Desigualdad en
América Latina y el Caribe sefiala que el pais latinoamericano mas equitativo en el ingreso es
maés desigual que la nacion mas injusta de Europa del Este y es s6lo comparable con algunas

zonas de Africa y los paises surgidos de la desintegracion de la Union Soviética.

Evolucion del Coeficiente de Gini desde los afios 70

Regién 1970s 1980s 1990s Promedio
América Latina y

) 48.4 50.8 52.2 50.5
Caribe
Asia 40.2 40.4 41.2 40.6
OCDE 32.3 325 34.2 33.0
Europa del Este 28.3 29.3 32.8 30.1

Fuente: De Ferranti-Perry, 2003

El decil mas rico de la poblacién de América Latina y el Caribe percibe el 48% del

ingreso total, mientras que el decil mas pobre sélo recibe el 1,6%. Por su parte, en las naciones

2 David de Ferranti, vicepresidente del Banco Mundial, en la presentacion del Informe De Ferranti-Perry, 2003.
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industrializadas el decil superior recibe el 29,1% mientras que el decil inferior recibe el 2,5%.
Los investigadores usaron también el “coeficiente de Gini" para medir la desigualdad en la
distribucion del ingreso y el consumo y descubrieron que, desde la década de los setenta hasta la
de los noventa, la desigualdad en América Latina y el Caribe fue superior en 10 puntos
porcentuales respecto de Asia; en 17,5 puntos porcentuales respecto de los 30 paises de la OCDE

y en 20,4 puntos respecto de Europa oriental.

Coeficiente de Gini - Paises seleccionados de AL

Pais Primeros ‘90s Mediados ‘90s |Inicios 2000 Variacion

Argentina 42.6 45.8 50.4 7.7
Bolivia 54.3 55.8 55.9 1.6
Brasil 59.5 58.3 57.2 -2.3
Chile 54.7 54.9 56.1 14
Colombia 55.9 54.3 55.8 -0.1
Meéxico 53.9 52.5 52.7 -1.2
Pera 45.7 46.4 a47.7 2.0
Uruguay 40.8 40.9 42.5 1.7
Venezuela 41.7 445 455 3.8
Promedio 50.5 50.7 51.4 0.9

Fuente: De Ferranti-Perry, 2003

Los datos muestran que la desigualdad del ingreso ha tendido a empeorar en la region,
algunos en forma drastica como Argentina. Otros, como Brasil, experimentaron una sensible
mejoria dentro de valores siempre altos.

Una caracteristica de la desigualdad de los ingresos en América Latina es la
concentracion inusualmente alta del ingreso en el extremo superior de la escala y la escasa
participacion de los estratos mas pobres. Segin muestra el cuadro siguiente, en Brasil, por
ejemplo, el decil mas rico recibe el 47% de la renta total y su ingreso representa 54 veces el
ingreso del decil mas pobre. En la Argentina el decil mas rico recibe casi el 39% del ingreso total
y la relacion con el ingreso del decil mas pobre es de 39 veces. Si comparamos con paises mas
desarrollados, el 10% mas rico de Estados Unidos recibe el 31% del ingreso total y en Italia, éste
recibe el 27%. Incluso en los paises mas equitativos de la regién, como son Uruguay y Costa

Rica, el nivel de desigualdad en el ingreso es significativamente mayor.
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Indicadores de desigualdad en algunos paises de América Latina
Comparacién con Estados Unidos e Italia

Coeficiente | Porcentaje del Porcentaje del Relacién ingresos
de Gini 10% superior en | 20% inferior en el | del décimo decil y
el ingreso total ingreso total el primero

Brasil (2001) 59,0 47,2% 2,6% 54,4

Guatemala (2000) 58,3 46,8% 24% 63,3

Chile (2000) 57,1 47,0% 3,4% 40,6

México (2000) 54,6 431% 3,1% 45,0

Argentina (2000) 52,2 38,9% 3,1% 39,1

Costa Rica (2000) 46,5 34,8% 4,2% 251

Uruguay (2000) 44,6 33,5% 4,8% 18,9

Estados Unidos (1997) 40,8 30,5% 5,2% 16,9

Italia (1998) 36,0 27,4% 6,0% 14,4

Fuente: De Ferranti-Perry, 2003

El crecimiento econdémico de la region durante la década de los noventa ha sido
“frustrante”: apenas un 3.3%. So6lo de la economia de Chile se puede afirmar que fue
sobresaliente su desempefio en términos de crecimiento. Pero tal vez lo mas importante, ha sido
el deterioro estructural en varias relaciones macroeconémicas. Por ejemplo la relacion entre
déficit comercial y crecimiento econdmico: en los afios setenta AL crecio al 5,5% con un déficit

comercial cercano al 1% del PBI; en los noventa crecio un 3,3% con un déficit similar®.

Datos sobre la situacion social de Brasil

La situacion social de Brasil es critica, tanto por la proporcién de poblacion en situacion
de pobreza como por lo que esto significa en cantidad de personas. Estamos hablando de un pais
que tiene 180 millones de habitantes, de los cuales 25 millones viven en situacion de indigencia
(14% de la poblacién) y 59 millones en situacion de pobreza (33% de la poblacion)*. Segin el
Instituto Brasileiro de Economia (IBRE) de la Fundacién Getulio Vargas, al analizar los datos
del Censo Demografico del afio 2000, y al adoptar el criterio de R$ 60 per capita por mes como

definidor de la linea de pobreza, el 35% de la poblacién (57.000.000 millones de personas) viven

¥ Ocampo, 2000: 42
4 Barros-Henriques, 2001
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bajo la linea de pobreza. En la zona rural del Norte el ingreso medio es de R$ 19,67 per cépita, el
mas bajo del pais.

Los indicadores de desigualdad son otro dato que no pasa inadvertido. Es uno de los mas
desiguales de América Latina. Si se compara el ingreso per capita de Brasil con el de los otros
paises del mundo no se lo puede considerar un pais pobre. Esta ubicado entre el tercio mas rico
de los paises del mundo. Sin embargo el grado de pobreza de Brasil es significativamente
superior a la media de los paises con una renta similar a la brasilefia. Estos paises tienen una
poblacién pobre del 10% de la poblacién total (contra un 33% en Brasil). El origen de la pobreza
en Brasil no esta en la falta de recursos sino en la mala distribucién de los recursos existentes. El
ingreso medio del 10% mas rico del pais equivale a 28 veces el ingreso medio del 40% mas
pobre. Quienes conforman el 1% mas rico de Brasil se apropian del 13% del total del producto
bruto del pais. Casi la misma proporcion que es controlada por el 50 % mas pobre.

La conclusion es clara: el enorme grado de desigualdad en la distribucion del ingreso,
practicamente estable en las dos ultimas décadas constituye el principal determinante de la

pobreza en el pais®.

Indice de Gini de la distribucion del ingreso mensual de todos los trabajos de las personas de 10 afios 0 mas
de edad, ocupadas con ingreso laboral, segun las regiones

Brasil 0,563
Norte 0,545

Nordeste 0,574

Sudeste 0,541

Sur 0,521

Centro Oeste 0,578

Fuente: IBGE, 2002

Detras de estas cifras se esconde una extrema complejidad en lo referido a exclusion,
desigualdad y discriminacion. Podria decirse que “dada la heterogeneidad del pais y su proceso
historico de desarrollo hay una estructura sumamente compleja de situaciones de exclusion”®.

Existen grupos que nunca lograron incorporarse en forma socialmente adecuada al
proceso de desarrollo. En primer lugar los campesinos empobrecidos y los trabajadores sin tierra

del campo. Luego existe el problema de la discriminacion racial. Por ultimo un nuevo segmento

5 Barros-Henriques, 2001
% Farfa, 1999: 145,
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de la poblacion se hizo vulnerable con el proceso de reestructuracion economica de la dltima
década: sectores de la clase trabajadora afectados por la pérdida de centralidad del empleo. Hay
que sumar a este cuadro las profundas asimetrias regionales que se advierten al interior del
territorio brasilefio, donde la region sur y sur este esta mas desarrollada y el nordeste y la region

centro-oeste estdn mas empobrecidas.

Distribucion del 40% mas pobre y del 10% mas rico de la poblacion ocupada, sus respectivos ingresos medios
mensuales (en reales) y en relacion con el salario minimo y la relacion entre ingresos medios, seglin regiones’

Regiones 40% mas pobre de la poblacion 10% mas rico de la poblacion Relac

ocupada ocupada ingreso

Ingreso medio Ingreso medio Ingreso medio Ingreso medio

mensual mensual en mensual mensual en

salario minimo salario minimo

Brasil R$ 162,70 0,81 R$ 2.929 14,65 18,0
Norte R$ 157,00 0,79 R$ 2 473 12,37 15,8
Nordeste R$ 97,62 0,49 R$ 1837 9,19 18,8
Sudeste R$ 213,17 1,07 R$ 3.350 16,75 15,7
Sur R$ 204,75 1,02 R$ 2.862 14,31 14,0
Centro Oeste R$ 185,92 0,93 R$ 3.505 17,53 18,9

Fuente: IBGE, 2002

Segun el trabajo del Ministerio do Planejamento- IPEA (2001) la composicion de la pobreza es

la siguiente:

a) Los nifios, donde méas del 50% de los nifios de hasta dos afios son pobres

b) Los afrodescendientes, que representan el 45% de la poblacidn total, de los cuales el 63%
son pobres y el 70% son indigentes

c) Los nordestinos y habitantes de las regiones metropolitanas del sudeste. La regién Nordeste
posee casi el 50% de los pobres brasilefios.

d) Los miembros de familias cuyos jefes de hogar tienen baja escolaridad. EI 90% de los

indigentes tienen una escolaridad por debajo de los 8 afios.

" El IPEA utiliza lineas de pobreza regionalizadas, dependiendo de la region del pais, que resultan dos veces mas
altas que las utilizadas por los organismos internacionales, como la del Banco Mundial (que adopta como linea de
pobreza un ingreso de u$s 2 PPP por dia por persona y como linea de indigencia un ingreso de U$S 1 PPP por dia
por persona (Ver Ministerio Planejamento/IPEA, 2001)
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Distribucion del ingreso del 50% mas pobre y del 1% mas rico en relacién con el total del ingreso,

seguin regiones

Regiones Ingreso 50% mas pobre Ingreso 1% mas rico
Brasil 14,4 13,5
Norte 16,1 14,2
Nordeste 16,1 16,5
Sudeste 15,5 12,4
Sur 16,5 11,9
Centro-Oeste 13,9 14,2

Fuente IBGE (2002)
De todos modos hubo un cierto avance positivo en la situacion social durante los noventa

a partir de la puesta en marcha del Plan Real por parte del Gobierno de Cardoso. La poblacion
pobre a inicios de la decada pasada estaba en el orden del 42% de la poblacion y la poblacion
indigente alcanzaba a un 20% de la poblacion. La tasa de mortalidad infantil pas6 de un 47, 8 por
mil en 1990 a un 34,6 por mil en 1999.

En cuanto al desempleo, a mediados de los noventa no llegaba al 8% de la poblacion.
Crecio abruptamente desde 1998 hasta llegar en el 2000 a afectar a casi el 15% de la poblacion
econdmicamente activa. Luego descendio para ubicarse en alrededor de un 10%, lo que significa

que 2.200.000 brasilefios estan sin empleo®.

La situacion social de Chile

Chile, el pais con mejor desempefio econdémico durante la década pasada logré disminuir
la pobreza pero no mejorar las cifras de distribucion del ingreso entre los distintos sectores de la
poblacion.

Durante los noventa, Chile logré una significativa reduccion de la pobreza y de la
indigencia, desde un 38,6% en 1990 a un 20,6 % en el 2000. Asimismo, la poblacion en
situacion de indigencia disminuy6 durante el periodo considerado desde un 12,9% a un 5,7%.

Esta reduccion se verificd tanto en las zonas rurales como en todas las regiones urbanas del pais.

8 Seglin datos del Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE), enero 2005.
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Las innovaciones introducidas en la politica de superacion de la pobreza, en los afios 90
implicaron un incremento significativo de los recursos puablicos para el financiamiento de la
politica social. EI gasto publico en materias sociales aumentd en un 88% entre 1990 y 1998 y un
18.6% entre 1998 y el 2000.

De acuerdo a Alejandra Krauss, ex Ministra del MIDEPLAN, si bien en Chile se ha
tenido éxito en la superacion de la pobreza, entendida ésta desde la perspectiva del pardmetro de
ingreso, esto no se ha visto acompariado de una mejoria en la brecha social que separa a los mas
ricos de los més pobres. Por el contrario, todo indica que el modelo de desarrollo no ha
modificado, en lo sustancial, los altos niveles de desigualdad social®.

La sociedad chilena no solamente es una sociedad desigual sino “estamentalizada” en la
cual las posibilidades que depara el futuro tienen méas que ver con la situacién de origen al nacer
que con los esfuerzos, inversion en capital humano, compromisos de las personas y el propio
empefio que se ponga para salir adelante (Raczynski, 2000).

Un trabajo de fines de los noventa (Contreras-Bravo, 1999), que se apoyaba en
informacion de la Universidad de Chile y en las encuestas CASEN, presentaba las siguientes
conclusiones:

a) En base a datos de 1998, se detecta que el 20 % mas rico de la poblacidn recibe 17 veces mas
ingresos que el 20 % mas pobre, lo que contrasta, por ejemplo, con EEUU donde esta relacion
alcanza a 8,9 veces y con Peru y Corea del Sur donde estas relaciones son de 10,5 y 5,7 veces,
respectivamente.

b) Los altos niveles de desigualdad son explicados por el comportamiento del decil mas alto de
la distribucion del ingreso. La desigualdad no muestra diferencias homogéneas entre quintiles,
sino mas bien es el quintil mas rico el que obtiene un ingreso significativamente superior al
resto de la poblacion, mientras que las diferencias entre los restantes 4 quintiles son de menor
importancia.

Hay otro dato que ilustra la alta concentracion del ingreso chileno en el decil mas rico de
la poblacion. Si se excluye de los calculos el decil 10 (el decil mas rico) y se calcula la
distribucién del ingreso en los 9 deciles restantes el coeficiente de Gini resultante para Chile es

0,27, uno de los mas bajos del mundo. En otras palabras, si se excluye el sector de mayor

9 Krauss , 2002
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riqueza la distribucion del ingreso chilena es bastante equitativa en el resto de la sociedad
chilena.

En lo relativo a desempleo a mediados de los "90 no llegaba al 8% de la poblacion. Tuvo
un descenso al 6% para luego trepar a mas del 11% en 1999. Segln los datos del Instituto
Nacional de Estadisticas de Chile (INE) correspondiente al tercer trimestre del 2005, el indice de
desempleo se ubicaba en el 8,1%.

La situacion social de Argentina

El proceso hiperinflacionario sufrido entre 1989 e inicios de 1991 provocé un deterioro
econdmico, social y cultural de tal magnitud que brindd el marco propicio para la
implementacion del modelo econdmico neoliberal ejecutado durante los noventa. El conjunto de
politicas que encerraba la Reforma del Estado y la apertura de la economia produjo un fuerte
impacto en toda la estructura social de la Argentina.

La reconversion econdmica y social se tradujo en desocupacion y precarizacion de las
condiciones laborales. Los indices de desempleo ascendieron en forma constante (ver grafico de
“Evolucion tasa de desocupacion”)®. Alcanzé un fuerte pico durante la “crisis del tequila”
(1995-1996), disminuyo durante la segunda mitad de los noventa y volvio a ascender a fines del
2001-2002. En mayo del 2002, la tasa de desocupacion fue del 24,1% vy la de subempleo del
18,6%. Al desempleo producto del no ingreso al mercado de trabajo se sumoé la alta tasa de
informalidad. El empleo asalariado no registrado alcanzé el 40% de la poblacion
econdmicamente activa. La precariedad e informalidad laboral implica que no hay cotizantes ni

beneficiarios suficientes para poder hablar de un sistema eficiente de seguridad social®!.

El proceso de empobrecimiento en Argentina tuvo su etapa mas critica en el periodo
1999-2003, alcanzando los indices més altos a partir del afio 2002 (ver grafico sobre linea de
pobreza en el GBA). Los indicadores de la pobreza en plena crisis llegaban al 53% de la
poblacion total, con una poblacion indigente del 24,8%!. La alta tasa de desocupacion, la
maternidad precoz, la desercion escolar y la exclusion provocaron que la pobreza y la indigencia

sean mayores en los nifios y adolescentes.

10 |_os cuadros que figuran en la pagina siguiente son de elaboracion propia en base a datos del INDEC.

11 El seguro de desempleo vigente, con cotizacion de los empleadores, es por ello parcial y s6lo abarca a 60.000
beneficiarios.

12 INDEC, EPH 2002
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Respecto de la incidencia de la pobreza en las distintas regiones geogréficas de
Argentina, la misma no las afecta de igual manera, siendo el Noroeste y el Noreste las regiones
mas castigadas (ver gréfico sobre Incidencia de la pobreza por regiones, afio 2004).

Otro indicador relevante de la grave situacién social es la inequitativa distribucién de los
ingresos, lo que significa un aumento de la brecha entre los ingresos de los sectores pobres y
ricos de nuestro pais. En este sentido, la década del 90 significé un aumento considerable del
PBI, con etapas de mayor crecimiento (1991-1994 y 1996-1998) pero sin resultados
significativos en la redistribucion de los ingresos e igualdad social. Desde mediados de la década
del "90 y principalmente a partir de 1998 con la recesion econdmica estas tendencias son mas

notables, como muestra el siguiente cuadro:

Cuadro 5 — Evolucion de la distribucién del
ingreso per capita familiar -Total aglomerados
urbanos de la EPH-INDEC
Coeficiente de Gini

Mayo 1995 0,470
Octubre 1995 0,487
Octubre 1996 0,495
Octubre 1997 0,490
Octubre 1998 0,504
Octubre 1999 0,495
Octubre 2000 0,510
Octubre 2001 0,531

Mayo 2002 0,551
Octubre 2002 0,532

Nota: Incluye los efectos del plan de subsidios sociales Jefes y Jefas de Hogar. Sin el plan, los coeficientes de mayo
de 2002 y octubre de 2002 serian 0,552 y 0,538, respectivamente. Fuente: SIEMPRO, Deuda Social, Mayo de 2003.

Argentina se caracterizaba por su amplia clase media. Segun un ranking elaborado por

la CEPAL so6lo el 52% de los argentinos pertenece actualmente a la clase media, por debajo de
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Uruguay, Costa Rica, Chile, Brasil y Panama, que poseen una mayor participacion de sectores
medios en la distribucion del ingreso®3.

En la Argentina existe una “pobreza por ingreso” y una “indigencia por ingreso”. Se
estima que el 22% de los trabajadores asalariados que estan en blanco y el 48 %, si se considera
el universo de los que no estan registrados, estan viviendo bajo la linea de pobreza. Por lo cual

tener empleo no es garantia de plena inclusion social ni de movilidad social.

Conclusion

El panorama social de la regién y, especificamente, de los paises cuyos programas son
objeto de analisis en este trabajo muestra la presencia de problematicas sociales en algunos
puntos coincidentes: tasas de pobreza e indigencia persistentes y, en algunos casos elevadas, y
una fuerte desigualdad en la distribucion de la riqueza.

En Brasil cerca de 25 millones de personas son indigentes y la tercera parte de la
poblacion total es pobre. En Chile hay un ndcleo duro de pobreza que se ha mantenido a pesar
del crecimiento sostenido a lo largo de varios afios. En Argentina, a inicios del 2002, la mitad de
la poblacidn total era pobre y un cuarto indigente.

Uno de los factores determinantes de la extension de la pobreza en Brasil y en Argentina
es la desigual distribucion del ingreso. En funcion del PBI de ambos paises, una participacion
mas equitativa del mismo por parte del conjunto de la poblacion permitiria tener tasas de
pobreza méas bajas. En Chile la pobreza disminuyd notablemente durante la dltima década pero
se mantiene una alta concentracion del ingreso en los sectores de mayor riqueza.

Durante los afios noventa las economias de la region han pasado por grandes
transformaciones. Se erradico la inflacion que padecian algunos paises y se adoptaron profundas
reformas econdmicas que permitieron el crecimiento durante algunos periodos. Sin embargo la
concentracion practicamente no ha cambiado y se estd en los niveles de inicios de la década
anterior. Es decir que los cambios han afectado de manera heterogénea a unos grupos de ingreso
y a otros. De igual modo ha sido evidente la division entre regiones subnacionales “ganadoras” y
“perdedoras” en el reparto de la riqueza. Uno de los factores que fuertemente contribuyo a la
persistencia de la pobreza y de las desigualdades fue el modelo de desarrollo implementado

durante la década, al cual nos referiremos en el capitulo siguiente.

13 Cepal (2004). A fin de relativizar este cifra hay que sefialar que la linea de pobreza de la CEPAL esta valuada en
100 U$S, mientras que para el INDEC es de U$S 250. Es decir que la CEPAL considera clase media a una amplia
franja de sectores de la clase media baja que las estadisticas argentinas considera como pobre.
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B. Modelo de desarrollo y politicas sociales en los 90

1. El modelo de desarrollo neoliberal

La situacion social de América Latina a fines de los noventa se explica por causas
ocurridas a nivel global, como la modificacion de los procesos productivos y del mercado de
trabajo, pero se vio agravada por la aplicacion de un modelo de desarrollo caracterizado como
“neoliberal”*,

Este modelo neoliberal de desarrollo fue la estrategia seguida, en mayor o0 menor medida
por la mayoria de los paises, para adaptarse al proceso de globalizacion que puede definirse
como “un aumento de la vincularidad, la expansion y profundizacion de las relaciones sociales,
econdmicas y politicas, y la creciente interdependencia de todas las sociedades entre si”*°. En su
dimension economica la globalizacion puede ser entendida como una nueva fase de expansion
del sistema capitalista que se caracteriza por la apertura de los sistemas econémicos, el aumento
del comercio internacional, la expansion de los mercados financieros y la reorganizacion espacial
de la produccion (Garcia Delgado, 1998).

Sin embargo, la globalizacion no es un proceso de interdependencias y competencias
economicas idealizadas y equivalentes a una “Aldea Global” -como mercados libres perfectos-
sino que tiene cuatro caracteristicas distintivas segn Ocampo (2000).

1. Globalizacién incompleta y asimétrica de los mercados, lo cual genera beneficios y costos
asimétricos para los paises desarrollados y en vias de desarrollo

2. La ausencia de una gobernabilidad econdmica adecuada, esto es, la insuficiencia del marco
institucional en el cual se mueven los mercados financieros

3. La ausencia de instituciones redistributivas globales, que permitirian mantener una cohesion y
equidad minimas a nivel global

4. El debilitamiento de los Estados Naciones. La globalizacion no renuncia a los Estados como

unidades fundamentales de articulacion de las sociedades, pero los debilita.

14 Los paises latinoamericanos de ninguna manera son uniformes en cuanto a sus politicas y circunstancias
econdmicas. Por lo tanto la generalizacidn acerca de la politica y modelo aplicado hace referencia a un cuadro
estilizado amplio y no implica que no hayan existido excepciones.

15 Garcia Delgado, 1998: 26.
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Es importante diferenciar la globalizacién como proceso o hecho y la globalizacion como
ideologia (Garcia Delgado, 1998). Como proceso porque, efectivamente, se trata de una serie de
tendencias y nuevas realidades promovidas por el cambio de las condiciones materiales de una
nueva fase de la expansion capitalista. Como ideologia porque forma parte de una interpretacion
que busca asimilarla a “modernizacion”, donde cualquier intento de regulacion aparece como
dirigista y “anclado en el pasado” y su plena aceptacion y apertura como la posibilidad de
integrarse a un mundo que brinda similares posibilidades para todos. Reduce el hecho de la
globalizacion, de por si complejo y multifacético, a un Gnico modo de comprenderlo, como
“pensamiento unico”. “La globalizacion se constituye asi en una ideologia que justifica el “Unico
camino’ que busca una suerte de autonomizacion del capitalismo y del mercado respecto de todo
constrefiimiento social o politico” 1°.

No es neutra ni puede ser valorada de una manera unidireccional; tiene aspectos positivos
y aspectos negativos. La globalizacion econdmica permite el fomento de la eficiencia, el
incremento de la produccion, y el desarrollo de las relaciones entre los diversos paises en lo
economico. Pero no puede asimilarse a “economia de mercado” y regirse por sus leyes aplicadas
segun las conveniencias de los paises méas poderosos. Por eso el Foro Consultivo Economico
Social del Mercosur expresa que

“ [a globalizacion y sus tendencias a la apertura economica y a los acuerdos

multilaterales, son observados por nuestras sociedades con expectativas contradictorias.

Por un lado, la esperanza que el acceso a nuevos mercados desarrollados puedan servir

de motor del crecimiento de la produccion. Por el otro lado, una fundada preocupacién a

que el proceso de integracion profundice aun mas la desestructuracion economica y

social del Continente, llevando, en consecuencia a una situacion de “dos sociedades con

diferentes planos de cohesion social: la que pueda adecuarse a la dindmica de la

integracion y la que quede definitivamente marginada de la sociedad contempordnea "’

El modelo econémico neoliberal fue gestandose y aplicAndose desde fines de la década
de los ochenta en toda la region, a través de los llamados “programas de ajuste estructural” que

reconocian tres finalidades: el logro de equilibrios macroeconémicos, la adecuacién de la politica

16 Garcia Delgado, 1998: 37. Ver Th. Scannone, 1999: 260.
" FCES, 2004: 3
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econodmica de los paises latinoamericanos a las condiciones de la economia internacional y la
creacion de las condiciones internas para el crecimiento econdmico (Gurrieri, 1993). Implicaban
una serie de reformas y politicas que se condensaron en las proposiciones del “Consenso de
Washington™8: disciplina fiscal, apertura comercial, apertura financiera, reforma fiscal,
reorientar el gasto publico, propiciar la inversion extranjera directa, privatizaciones y
desregulacion. Se traducian en retirar al Estado de ciertas areas donde los agentes privados
serian més eficientes, aumentar las exportaciones, motor del crecimiento, elevar la
competitividad de la produccién nacional, eliminando incluso la proteccion arancelaria y
modernizar el aparato del Estado via reforma.

La estrategia 0 modelo neoliberal de desarrollo, que el pensamiento Unico de esta
ideologizacion postula como el camino a seguir, toma al mercado como el principio
constitutivo de la organizacion social y supone que los criterios propios de la racionalidad de
mercado -la competitividad, la privatizacion, la eficiencia, la rentabilidad, la flexibilidad, etc-.
permean todas las esferas de la sociedad.

Esta ideologia propugno explicitamente el debilitamiento del Estado, lo que disminuyo
su capacidad de integracion social via distribucién y su capacidad de regulacién de una
economia desnacionalizada. Aunque, en realidad, bajo la apariencia de la no intervencion estatal
y con el justificativo de la libertad de mercado se intervino y se tomaron decisiones dirigidas a

beneficiar a unos pocos.

El modelo y la cuestion social

En el campo social se oper6 el surgimiento de un nuevo tipo de pobreza y de
marginalidad, vinculada fuertemente a la dinamica de la estructura ocupacional y a la
desigualdad en los ingresos. Estos nuevos fendmenos se agruparon bajo el marco conceptual
definido como la “nueva cuestion social” (Rosanvallon, 1995; Lo Vuolo, 1997).

La nueva cuestion social se refiere, fundamentalmente, al empobrecimiento operado en
los estratos medios y la exclusién de amplios sectores de la poblacién como consecuencia de la
crisis de la llamada “‘sociedad salarial”. Estos fendmenos eclosionaron durante los afios “90 al

compas de la apertura comercial, el cierre de puestos de trabajo y la flexibilidad laboral.

18 Para un andlisis critico de las recomendaciones del Consenso de Washington ver F. Stewart “La insuficiencia
crénica del ajuste” en Bustelo,Minujin (1998). Cfr. también Burki/Perry, La larga marcha, una agenda de reformas
para la proxima década en A.L. y el Caribe. Banco Mundial, Washington, 1998.
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La “sociedad salarial” hace referencia a aquella donde “la inmensa mayoria de la
poblacién accede a la ciudadania social, en primer lugar, a partir de la consolidacién del estatuto
del trabajo!°. Reconoce la centralidad del trabajo no s6lo como creador de riqueza sino sobre
todo como factor esencial de realizacion humana: la persona se realiza mediante el trabajo. A su
vez el ser humano posee derechos en la medida que se encuentra incluido en el mundo de la
produccion. Ser trabajador significa la posibilidad de tener acceso a derechos basicos asociados
a la proteccion social, tales como la jubilacion, servicios de salud, asistencia a la familia en caso
de ausencia, etc.

Esta configuracién de seguridad social que proporcionaba un marco de inclusién al
conjunto de individuos de una sociedad se modific6 brutalmente. La pérdida del trabajo y la
estabilidad laboral trajo consigo la desproteccion social. Términos como “exclusion”,
“marginalidad”, “vulnerabilidad” se resignificaron para describir y analizar la nueva dindmica
social.

¢A quiénes hace referencia la exclusion social? Se trata de aquéllos desprovistos de
insercion laboral, de recursos econdémicos, de soportes relacionales y de proteccion social, fuera
del circulo de capacitacion y experiencia. Hay dos dimensiones que operan de manera
combinada en la interaccién social y que definen la inclusion de un individuo en su sociedad de
pertenencia: la dimensién material y la simbolica. La inclusion material se vincula a la
posibilidad de acceder a los bienes y servicios de consumo (insercion ocupacional); la inclusion
simbodlica se refiere a la posibilidad de participar y compartir el proceso de gestacion y
asimilacion de valores sociales (insercion relacional)?°.

La necesidad de considerar estas dos perspectivas hace que se reserve el uso del término
“exclusion social” a situaciones extremas, que implican una fuerte acumulacion de
"desventajas”. En este sentido resulta util la nocion de "vulnerabilidad” para describir una
amplia gama de situaciones intermedias o sea de exclusidn en algunas esferas y de inclusion en
otras.

La nueva cuestion social acentud la complejidad de los diversos rostros de la pobreza. La
forma tradicional la pobreza o pobreza estructural (que se media fundamentalmente a través del
indicador de Necesidades Basicas Insatisfechas) estaba asociada a la falta de trabajo, en buena

medida originada por el analfabetismo y la escasa escolaridad. El crecimiento del desempleo y

19 Castel, 2004: 42.
20 El concepto de exclusion va mas alla de los aspectos econémicos y sociales de la pobreza e incluye los aspectos
politicos tales como derechos politicos y ciudadania, que remarcan la relacion entre los individuos y el Estado y

entre la sociedad y los individuos.
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del empleo socialmente desprotejido? y la abrupta disminucion del nivel de ingreso de los
hogares sumaron este nuevo tipo de pobreza, caracterizada con mayores niveles de escolaridad y
de calificacion laboral y aspiraciones a un mejor nivel de vida (lo cual indujo a elaborar el
indicador de Linea de Pobreza, que mide los ingresos del hogar).

Lo cierto es que estos nuevos fendmenos sociales -empobrecimiento de la clase media,
precariedad laboral, aumento de la “inseguridad” social-, sumados a una estructura desigual de la
sociedad, desnudaron los aspectos negativos del modelo econémico, que se fue tornando mas
evidente en la segunda mitad de los '90. Ello trajo consigo una revision del paradigma
econémico dominante, tanto desde los gobiernos como desde los organismos multilaterales de
crédito.

La revision del modelo

En la segunda mitad de la década de los noventa la cuestion de la equidad y del modelo
de desarrollo comenzo a estar presente en el debate latinoamericano. Se pone en cuestion la
postura de una parte de la ciencia econémica que postulaba que la desigualdad en una sociedad
constituye un rasgo caracteristico de los procesos de desarrollo y crecimiento y que, ademas, los
impulsa y favorece al posibilitar la acumulacion de ahorro que luego se vuelca a la inversion.
Recordemos que los “programas de ajuste” advertian que en el inicio el ajuste tenia efectos
sociales regresivos, por lo cual era necesario una politica asistencialista que atendiera los casos
mas extremos. Es decir, se reconocia que durante “algiin tiempo” se acentuarian los rasgos de las
sociedades duales (SELA,1993).

Esta argumentacion de una desigualdad inicial como el costo que hay que pagar para
tener un crecimiento elevado se apoya en la premisa de que el ahorro constituye el factor
principal para estimular el crecimiento. Suponiendo que en una sociedad capitalista solo existen
empresarios y trabajadores, una distribucion mas inequitativa del ingreso genera un mayor nivel
de ahorro; esto se debe a que los empresarios tienen una mayor capacidad de ahorro que los
trabajadores. Luego, mayor ahorro produce un crecimiento mas elevado (Meller, 1999).

Por otra parte, segun esta teoria, una politica redistributiva generaria menores tasas de
crecimiento. En este caso, la politica redistributiva implica la transferencia de ingresos de los

empresarios (sector con alta capacidad de ahorro) a los trabajadores (sector con alta capacidad de

2l Hardy (2004) sefiala que a lo largo de los noventa América Latina muestra que de 100 empleos creados en el
sector formal solo 57 estaban socialmente protegidos, es decir contaban con contratos y seguridad social.
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consumo Yy en consecuencia baja capacidad de ahorro) lo cual tiene un efecto negativo sobre el
nivel de ahorro. Menor ahorro produce un menor crecimiento. Es decir, desde esta teoria la
desigualdad es funcional al desarrollo y sera el mismo proceso el que la ira corrigiendo. En los
estadios iniciales del desarrollo ascenderian el ingreso y la desigualdad para luego ir decreciendo
esta Ultima.

Sin embargo, segiin Meller (1999), la evidencia empirica en realidad muestra que una
distribucion inequitativa del ingreso tiene un efecto negativo sobre el crecimiento econémico.
En otras palabras, el crecimiento econdémico de un pais (variable dependiente) esta influenciado
por el patron distributivo (variable explicativa); mayor desigualdad de ingresos induce un menor
crecimiento econémico. Kliksberg (1999:32) sefiala que, para algunos autores, la postura del
beneficio inicial de una distribucién desigual del ingreso habia adquirido status de "ley
economica”.

Para mediados de la década de los noventa se ponian en cuestion concepciones y
programas tradicionales de desarrollo que habian sido los dominantes en las Gltimas décadas y
que no habian alcanzado en la practica los resultados deseados.

El escenario social latinoamericano presentaba profundos contrastes: los avances
tecnoldgicos y de los procesos de democratizacion convivian con exclusion, desnutricion,
desempleo, inequidad y polarizacion social. Habia un consenso casi generalizado en los
cientistas sociales en:

1.- Cuestionar el modelo del “derrame”, esto es, considerar que el crecimiento econémico, por Su
sola dinamica, alcanza a todos los sectores de la sociedad.

2.- Revalorizar el capital humano y el capital social como factores claves para el desarrollo??,

3.- Necesidad de articular desarrollo econémico y desarrollo social.

Stiglitz (1998) postulaba ampliar las metas del desarrollo a partir de un “consenso post
Washington™ que reconociera que habia que tener un conjunto mas amplio de instrumentos y de
objetivos; incrementar los niveles de vida y no sélo el aumento del PBI. Buscar un desarrollo
“sostenible”, que incluyera la preservacion de los recursos naturales, un desarrollo “equitativo”
que asegurase los frutos del proceso a todos los sectores de la sociedad y un desarrollo
“democratico” que permitiera la participacion de los ciudadanos en la toma de decisiones.

Se planted la busqueda de enfoques mas cualitativos donde el crecimiento ya no fuera

pensado como mera acumulacion de capital fisico. Asi se fueron incorporando al discurso

22 E| capital humano hace referencia a la capacidad y habilidad de las personas; el capital social esta relacionado a la
vinculacion de las personas entre si'y la calidad de esta relacion: actores sociales.
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enunciaciones como “desarrollo a escala humana”, “desarrollo humano sustentable”, “desarrollo
centrado en la gente”, “desarrollo humano”, etc. Como sefiala Theotonio Dos Santos: “El debate
sobre el desarrollo vuelve a ocupar una posicion central en las ciencias sociales y en la politica
latinoamericana. Se ubica en el cuadro de una oposicién entre las politicas de desarrollo y el
dominio del capital financiero asentada en una ortodoxia monetarista bastante discutible por los
efectos negativos que ha producido en la region” %

El documento Equidad, Desarrollo y Ciudadania, publicado en el 2000 por la CEPAL,
proponia un nuevo modelo de acumulacién asentado en tres ideas esenciales: 1) una politica
macroecondmica que considere el crecimiento econdémico a largo plazo como objetivo explicito,
2) una politica activa de desarrollo productivo, que permita el acceso a los factores de
produccion a las micro, pequefias y medianas empresas y el desarrollo de
complementariedades entre empresas y 3) la incorporacion de la agenda del desarrollo

sostenible, viendo éste no como un costo sino como una oportunidad?*,

El modelo de desarrollo neoliberal acentud en los paises de la region las tendencias
fragmentadoras vigentes a nivel global, producto de las modificaciones en los procesos
productivos y los cambios operados en el mercado de trabajo. En el campo social produjo la
aparicion de un nuevo tipo de pobreza, los “nuevos pobres” o sectores medios empobrecidos,
que se sumo a la pobreza tradicional o estructural. Se agudizo la polarizacion en la estructura
social de nuestros paises, con dos esferas diferenciadas de integracion de la poblacion en
funcion de la insercién o no en el mercado laboral, del nivel de ingresos y de la calidad del
capital social individual y comunitario. Por un lado, sujetos que gozan de una ciudadania “plena”
y por otro lado grupos poblacionales que portan una ciudadania de “baja intensidad” (Bustelo
1998).

La atencion a este complejo universo de la pobreza, tanto en su registro tradicional o
estructural como en lo que se refiere a la nueva pobreza, se halla en el origen de los planes vy
programas que aqui se analizan. EI Chile Solidario y el Bolsa Familia se crearon apuntando a la
pobreza estructural. EI Plan Jefes, como programa de alivio al desempleo, incluyd en sus

beneficiarios tanto a aquellos ubicados en la mayor marginalidad como a sectores de la clase

23 Dos Santos, 2004: p33.

24 Ocampo, 2000: 44 y ss. Propuestas similares aparecen también en el Plan Fénix (2002), un programa de accion
para poner en marcha la economia argentina, elaborado por un grupo de investigadores y docentes convocados por
la Facultad de Ciencias Econdmicas de la Universidad de Buenos Aires.
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media empobrecida. En todos ellos aparece la preocupacion no sélo por engrosar los ingresos de
las familias sino también por afianzar los soportes relacionales y procurar la reinsercion
econdmica y social de la poblacion més vulnerable y marginal.

Estos planes masivos de reduccién de la pobreza recogieron y aplicaron las ensefianzas y
avances que lograron los dispositivos institucionales de politica social durante la década de los
noventa. Sobre ello se hablara en el préximo capitulo.

2. Las politicas sociales en la region durante los "90

Lineamientos generales

Las politicas sociales hacia la pobreza, de la marginalidad en la cual estaban colocadas en
los ochenta, pasaron a ocupar un creciente papel en las politicas publicas de los noventa. Se
pretendia ir desde una concepcion meramente asistencial del Estado a una que agregaba el
acrecentamiento del capital humano y la instalacion de capacidades; el paso desde “politicas
sociales predominantemente asistencialistas a su combinacion con aquéllas de igualdad de
oportunidades"?®. Compensar las desigualdades de origen, a través de la salud, la educacion y la
vivienda, para abrir oportunidades equivalentes a todas las personas. A su vez siguieron las
pautas del esquema de acumulacién operante en forma predominante en la region, de corte
neoliberal y que venia a reemplazar al modelo de acumulacion keynesiano-fordista.

En su ya clasico articulo “Los paradigmas de la politica social en América Latina”
(1996), Franco sefiala que cada modelo de desarrollo lleva implicita o explicita una concepcion
de la cuestion social®.

A medida que en América Latina se aplicaba el “ajuste estructural”, a través de las reformas
orientadas al mercado, en el &mbito de las politicas sociales se fue instalando un “paradigma
emergente” que venia a reemplazar al paradigma tradicional operante hasta fines de los ochenta.

Este nuevo paradigma tenia las siguientes caracteristicas:

%5 Hardy, 270. " La politica social debe reunir y expresar el conjunto de objetivos, normas y sistemas por los cuales
la sociedad se compromete a garantizar los derechos sociales, econdémicos y culturales, y pretende crear y consolidar
capacidades y oportunidades para que las personas mejores sus vidas, cuenten con mayor libertad e influyan en las
decisiones que las afectan" (Cepal, 2001:72).

26 De manera similar expresa Grassi que se debe “reinsertar el analisis del Estado y sus politicas en la dindmica de
la configuracion del régimen social de acumulacion constituido en los ‘90” (2003: 29). Ver también Vilas (1997).
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a) El Estado no concentra la totalidad de la responsabilidad de la accion social sino que se
deben incorporar otros actores: ONG’s y sector privado - Desconcentracion vy
descentralizacion en la toma de decisiones y en la ejecucion

b) Participacion activa de los actores sociales — Financiamiento de proyectos a partir de la
demanda de los beneficiarios

c) Cofinanciamiento de la politica social: Estado y actores sociales. Exigencia de contraparte en
los beneficiarios

d) Universalismo de la satisfaccion de las necesidades de las personas. Debe tratarse
desigualmente a quienes son socioecondmicamente desiguales (discriminacion positiva)

e) Focalizacién, esto es, identificar a los beneficiarios potenciales y disefiar el programa con el
objetivo de asegurar un alto impacto per cépita en el grupo seleccionado, mediante
transferencias monetarias o entrega de bienes o servicios

f) La relacién costo-impacto como indicador principal (y ya no el volumen de gasto social). No
siempre el aumento del gasto social es la mejor respuesta a las necesidades sino una mejor

asignacion y un uso mas eficiente de los recursos.

Cortés y Marshall (1999), recuerdan que el modelo hegemonico de reforma de la politica
social que se consolidd en los “90 incluyo directivas para todas las areas sociales: salud,
educacion, trabajo y combate a la pobreza. “Para mejorar la eficiencia del gasto publico social
y revertir el sesgo distributivo proponia la focalizacion y la descentralizacion de los servicios.En
cuanto a la seguridad social, se coloco el eje sobre la privatizacion del sistema que permitia
controlar el gasto publico y, al mismo tiempo, reforzar el mercado de capitales?””. Al analizar el
caso argentino identifican tres determinantes que favorecieron la adopcion del paradigma de
reforma de la politica social: los requerimientos de la estrategia econdmica, la restriccion fiscal y
la restriccidn externa. También mencionan la convergencia de tres factores que influyeron
notablemente en la opcion gubernamental de entonces: las recomendaciones de las instituciones
internacionales reforzadas por la condicionalidad de los préstamos, la presion de poderosos
grupos econémicos y el “clima” ideolégico local?®.

La creencia que acompafio al desarrollo social en los noventa se fundaba en el supuesto de un
“derrame” (trickle down effect) del crecimiento: a) el crecimiento automéaticamente llega a todos

los sectores de la sociedad, b) este crecimiento genera empleo, c) la pobreza se supera de una vez

27 Cortés-Marsahll, 1999: 199.
28 |dem, p. 199
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y para siempre una vez que se han garantizado los “minimos sociales” (aquellos derechos

sociales béasicos que deben ser igualmente accesibles para todos). La combinacion era: 1)

Crecimiento econdmico; 2) Inversion en desarrollo humano, es decir salud y educacion bésica y

3) Politicas focalizadas en los mas pobres. Sin embargo, a medida que transcurrié la década y se

aplicaba el modelo fue evidente que no existia tal correspondencia automatica entre crecimiento,

distribucion de la riqueza y generacion de empleo?®.
Repetto (1998), en concordancia con Franco, resume en tres ideas fuerza el “recetario” social
propuesto por el modelo neoliberal instalado en los noventa:

1) la privatizacion de los servicios sociales, a fin de aliviar la crisis fiscal y aumentar la
efectividad del gasto social. Fue el medio por el cual comenz6 a modificarse la seguridad
social en nuestros paises.

2) la descentralizacion, como una herramienta Gtil también para mejorar la eficiencia y la
eficacia del gasto. Fue la estrategia predominante en las politicas universalistas (salud y
educacion). Impulsaba la transferencia de poder y recursos al interior del aparato estatal,
creciendo la importancia de los gobiernos provinciales/estaduales y municipales

3) la focalizacion, para concentrar los recursos disponibles en los sectores mas necesitados y
que operd como criterio fundamental en las politicas frente a la pobreza. La “poblacion
objetivo” fueron los sectores de pobreza estructural, los barrios y localidades sin servicios

(3

adecuados de infraestructura y los sectores de la poblacion considerados ‘““vulnerables”

(nifios, adolescentes, mujeres, ancianos, aborigenes y discapacitados).

Lo Vuolo (1999) menciona la fuerte influencia de las agencias internacionales de asistencia
técnica y financiamiento en la formulacion de las politicas. Siguiendo a Golbert y Kessler
identifica cuatro razones que explicarian este hecho: a) son los Unicos organismos que
sistematicamente producen investigaciones sobre el tema social, b) prestigiosos profesionales
proveen de legitimidad académica a los estudios, ¢) los medios masivos de comunicacion
consideran a estas fuentes mas confiables que las fuentes nacionales y d) estas organizaciones no

s6lo proporcionan informacidn sino que, en algunos casos, también financian politicas publicas.

29 Bustelo-Minujin, 1998: 167 y Hardy, 2003: 269
29



Cuando comenzaron a hacerse tangibles los impactos negativos de largo plazo de las
reformas estructurales y el agravamiento de la situacion social, desde los organismos
multilaterales de crédito se propuso una redefinicion de la agenda social.

En 1997 el Banco Mundial publico el Informe “La larga marcha — Una agenda de reformas
para la proxima década en América Latina y el Caribe” donde no se cuestionaba el modelo
econdmico vigente pero se insistia en la necesidad de encarar un nuevo programa de reformas
para que las economias de la region alcanzaran un crecimiento superior al 6% anual de manera
de poder reducir la pobreza. Eran las llamadas “reformas de segunda generacion”, que venian a
completar el primer ciclo de reformas (reforma del Estado, privatizaciones, etc). El nuevo
Programa abarcaba cinco esferas: a) Inversiones de buena calidad en capital humano, b)
Mercados financieros eficientes, ¢) Mejora del entorno legal y reglamentario a través de la
reforma de los mercados de trabajo y de marcos normativos para la inversion privada en
infraestructura y en servicios sociales (ente reguladores), d) Un sector publico y un gobierno de
buena calidad, e) Fortalecimiento fiscal®°.

Como habia que compensar en el corto plazo a los mas afectados por los procesos de reforma
se insistia con la necesidad de crear “redes de seguridad” o de proteccion social, esto es,
iniciativas temporarias dirigidas a disminuir las consecuencias desfavorables del ajuste.
Involucraban indemnizaciones a trabajadores estatales despedidos, la capacitacion y el
adiestramiento laboral, programas nutricionales, programas temporarios de empleo,
microcréditos, etc®.

En 1998 el mismo organismo publicé “La hora de la Reforma institucional” donde se ponia
el acento en los aspectos institucionales del desarrollo, que no habian sido considerados por el
Consenso de Washington. También comenzaba a revalorizarse el papel del Estado como vital
para el desarrollo. El estudio mostraba que no solo las politicas econdmicas y el capital humano
determinan los resultados econdmicos sino también la calidad de las instituciones de un pais. Por

lo cual habia que mejorar la “capacidad” del Estado para el desarrollo social. Se enfatizaba la

%0 Banco Mundial, 1997 ; Wolfenshon, 1998

31 Repetto, 278. Los Fondos de Inversion Social (FIS) formaban parte de esas redes. Eran nuevos programas que, en
algunas ocasiones, funcionaban como organismos paralelos y autonomos a las instituciones pablicas tradicionales.
Estos fondos, donde el grueso del financiamiento estaba provisto por el Banco Mundial o el BID, estaban
orientados a financiar proyectos surgidos de la demanda de la poblacion donde se focalizaban. Pretendian ser mas
agiles que las instituciones tradicionales, mas adaptados a la nueva situacion social y mejor capacitados para evitar
el clientelismo y la corrupcién.
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importancia de construir la “autoridad social” para superar la fragmentacion y la escasa
articulacion entre las areas sociales estatales.

Los aspectos instrumentales y de gestién ocuparon un lugar importante en la agenda social .
Se consideraba que una de las claves (sino “la clave”) del éxito de la politica social radicaba en
el manejo eficiente de la inversion social. Las politicas y programas mejor intencionados
tropezaban con un fuerte “cuello de botella” en las deficiencias y debilidades institucionales y
gerenciales. En consecuencia hacia falta prestar atencion a la “gerencia social”, lo que
permitiera optimizar el rendimiento de los esfuerzos de los actores sociales frente a los grandes
déficits sociales de la region y el mejoramiento del funcionamiento y resultados de la inversion
en capital humano y capital social. Buena parte de la capacitacion y el aprendizaje de los
organismos de politica social de la regién en la segunda mitad de los noventa pasaria por el
enfoque de la “gerencia social”, tal como lo presentaria Bernardo Kliksberg en multiples trabajos
Y Cursos®2.

Se crearon nuevas instituciones publicas (Secretarias de Desarrollo Social, etc.) que
pretendieron instalar nuevas modalidades de gestion, en el marco de los procesos de
modernizacion que encararon la mayoria de los estados latinoamericanos. Se apuntaba a reducir
la burocratizacion, mejorar la calidad de los servicios publicos y la relacion entre usuarios y
prestadores de los servicios.

Con sus variaciones y en rasgos generales, esta fue la caracterizacion de las politicas sociales

en el conjunto de Latinoamérica durante la década de los noventa.

Draibe (2001), al analizar la politica social de Brasil durante los noventa, encuentra
resultados positivos de las reformas producidas en el campo asistencial. Por un lado enfatiza que
se trataba de reformar un campo histéricamente fragmentado, con discontinuidad de politicas y
programas y expuesto al ejercicio del clientelismo. Ve logros alcanzados como la ampliacion de
la cobertura y la atencion de amplios sectores sociales, una razonable disminucion del
clientelismo y de los mecanismos de corrupcion, la introduccién de una cultura de la evaluacion
y de las practicas de “accountability” y la participacion de la sociedad civil en el monitoreo de
los programas. Sin embargo, los duros indicadores de pobreza y desigualdad ,

“marcan los severos limites de las politicas sociales, que chocan con fenémenos

estructurales de secular duracion, agravados en los afios recientes por el desempleo, la

32 Ver los trabajos referentes a la “gerencia social” en Kliksberg 1993 y 1995.
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inestabilidad del trabajo y por la reduccién del ingreso de las familias... La experiencia
brasilefia reciente de reformas en el &rea social demuestra, una vez mas, que las politicas
sociales no lo pueden todo, mucho menos solas. Escapa a sus capacidades, disefios y
objetivos revertir o incluso reducir niveles tan altos de pobreza y desigualdad como los que
presenta Brasil, cuando el medio econémico en el cual opera es de bajo crecimiento, de
fuerte desempleo, de fragilidad en la generacion sostenible de ingreso y de restricciones
fiscales tan duras. Aun cuando las politicas sociales sean mejoradas y perfeccionadas por

procesos de reformas”®,

En el caso de Chile, Raczynski y Serrano (1999) destacan resultados positivos en materia de
superacion de la pobreza e indigencia durante la década de los noventa. A estos resultados
contribuyeron el crecimiento de la economia, la creacion de empleos (hasta 1998), el alza en los
salarios y una tasa de participacion econdmica de las mujeres que, aunque baja en los sectores
pobres, fue aumentando, asi como el gasto social y las politicas en que éste se tradujo.

Expresa Radzinski que “posiblemente el resultado mas favorable de los afios 90 es la lenta
maduracion de una nueva manera de comprender y enfocar el tema de la pobreza y la
acumulacion de aprendizajes respecto a enfoques promisorios para la superacion de la
pobreza” 3. Estos logros, sin embargo, no permitian ocultar los déficits de la politica social.

“En la actualidad se perciben cuotas importantes de insatisfaccion y frustracion con lo que

se estd haciendo y los resultados que se obtienen en materia social. Por una parte, si bien

los pobres son menos que antes, existen ndcleos duros de pobreza dificiles de abordar con

las politicas y programas existentes. Por otra, los problemas de desigualdad social y

desesperanza en un posible cambio y mejoria que experimentan los pobres constituyen una

inquietante grieta de nuestra sociedad”*®.

En el caso de Argentina, Vinocur (2004) considera que los rasgos significativos de los
cambios que se operaron en los afios 90 fueron la descentralizacion, la focalizacion y la primacia
del componente asistencial. La primacia de lo asistencial esta en relacion con los efectos del
modelo econdmico instaurado durante la década. La politica social tuvo que concentrarse en

construir una suerte de red de proteccion para quienes “todavia” no se habian beneficiado del

33 Draibe, 1998: 156-157
34 Radzinski-Serrano, 2000: 25
% Idem, p. 26
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llamado “efecto derrame”, en principio, y luego para quienes quedaron crecientemente excluidos
de los beneficios del desarrollo social y de la condicion ciudadana®.

Grassi (2003) define como “asistencialista” a la orientacion global de la politica social
durante toda la década en tanto “el Estado neoliberal construyo su legitimidad via un discurso
develador de la desigualdad que incorporo el costo social (o las victimas del ajuste) en un orden
ideoldgicamente concebido y devenido como natural”®’. Los pobres eran los “perdedores” del
proceso y hacia ellos se orientaban las intervenciones sociales. La mercantilizacion de la fuerza
de trabajo fue correlativa de la asistencializacion de la politica social, cuyo sujeto no es otro que
el trabajador desprotegido. El caracter asistencialista de las politicas focalizadas no se deriva de
la “focalizacion” en si, al fin y al cabo una herramienta de la gestion social, sino “de la
sustitucién de un marco de derechos y garantias que obligue a asistir a los grupos sociales con
necesidades especificas y a los sectores sociales en condiciones de maxima explotacion o

excluidos del mercado, por acciones volatiles y focalizadas en sus carencias”e.

3 El acento en lo asistencial se debfa a que habia que atender las necesidades de quienes “todavia” no se habian
beneficiado del llamado “efecto derrame”, y de quienes quedaban marginados del mercado de trabajo. Los
programas alimentarios y nutricionales fueron ganando preponderancia y absorbiendo buena parte del presupuesto
social (Vinocur, 2004).

37 Grassi, 2003 : 29

% Grassi, 2003 : 31.
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C. Hacia un enfoque renovado de las politicas sociales

Alcances y limitaciones de la politica social en los "90

El siglo veinte culmind en la regién con la paradoja de politicas sociales, que aunque
tuvieron importantes modificaciones y avances en los afios noventa, quedaron "rezagadas
respecto de las nuevas realidades sociales que emergen y se aceleran en el nuevo contexto
mundial™®®. Se produjo un efecto de inadecuacion entre las politicas sociales vigentes y las
dindmicas sociales en curso o emergentes, donde los planes asistenciales y de empleo se
mostraron insuficientes para contrarrestar los impactos de las reformas socioeconémicas.

Tanto Vinocur (2004) como Hardy (2004) rescatan los avances indudables en la regién
en las politicas de promocion y asistencia: la creacion de nuevas instituciones publicas, la
renovacion de las modalidades de gestion y las innovaciones programaticas. Se pueden apuntar
la introduccion de criterios de racionalidad en las politicas, la profesionalizacion de la gestion, la
l6gica de presupuestos por programas, el desarrollo de procedimientos para seleccionar a los
beneficiarios, el monitoreo y evaluacién de los programas. Todo esto ayudo a generar una nueva
cultura de la gestion social que, aun con sus deficiencias, fue altamente positiva para el
desarrollo de las politicas sociales.

En cuanto a la “poblacion objetivo” de las politicas contra la pobreza, los afios 90
tuvieron, en general, a los pobres estructurales (los que tienen necesidades basicas insatisfechas
-NBI-) como sus principales destinatarios. A partir de los efectos de la recesion econémica fue
creciendo la presion hacia el Estado de los “nuevos pobres”, los grupos sociales con
dificultades de empleo e ingresos bajos e irregulares.

La preocupacion fue “contener” la pobreza mediante una combinacion de politicas
asistenciales y de promocion, asumiendo una funcion ‘“compensadora” de los ajustes
economicos. Se orientaba a grupos focalizados, mediante estrategias y modalidades de
intervencidbn  medianamente eficaces y que apuntaban a fortalecer las condiciones de
subsistencia (los minimos sociales basicos) para luego reforzar mecanismos de integracion
social. El resultado en los hechos fue una sucesion de programas (alimentarios, de
microemprendimientos, para nifios de la calle, para jovenes, para ancianos, para discapacitados,

etc) con una gran fragmentacion y sin coordinacion entre si.

3 Hardy, 2004: 251
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Lo cierto es que, mas alla de las bondades de los programas sociales y de que estuvieran
formulados técnicamente de manera excelente, el dispositivo de politica social tenia que luchar
contra dos cuestiones dificiles de superar:

1. La subordinacion a un esquema de acumulacién que excluia a mayor velocidad que lo que
esos programas compensaban. En un contexto de aumento del desempleo y distribucién
regresiva del ingreso dificilmente estaban en condiciones de eliminar las causas estructurales
de la pobreza; apenas si servian para aliviarla a corto plazo y amortiguar los costos sociales
de los programas de ajuste (Vilas, 1997).

2. El surgimiento de la nueva pobreza, a partir de un mercado que tendia a operar con una
I6gica excluyente, apartando a amplios sectores de la fuerza de trabajo. En este contexto las
instituciones del modelo de Estado de bienestar aparecian como totalmente insuficientes o

incapaces de contrarrestar esa dinamica excluyente®°,

De esta manera la politica social se relegdé a una dimensién marginal y posterior a la politica
economica, en una funcion de “prevenir o apagar incendios” (Vilas, 1997) y sin poder abordar o
enfrentar las principales cuestiones: la falta de equidad por la desigual distribucién del ingreso y
la exclusion social de amplios sectores de la poblacion (Bustelo,1999).

Como sefiala Vilas “la politica social deja de tener una funcion integradora; mucho mas
que incorporar a la poblacion de bajos niveles de ingreso a condiciones satisfactorias de
empleo y de vida, apunta a impedir un mayor deterioro de la poblacion que ya se encuentra en

condiciones de pobreza y presta atencion a las victimas del ajuste”*.

Desafios a la politica social actual

La persistencia de la pobreza extrema, la desigualdad y la exclusion social que presentan
nuestras sociedades obligan a la politica social, considerada en su integralidad, esto es, salud,
educacion, trabajo, promocion y asistencia, vivienda, etc., a enfocarse fundamentalmente en tres
cuestiones:

a) Posibilitar mayores niveles de igualdad social
En sociedades profundamente inequitativas como las latinoamericanas la cuestion de la

igualdad adquiere una centralidad fundamental. Por ello, un sistema modernizado de politicas

40 Hardy, 2004: 253
*1 Vilas, 1997: 935.
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sociales debe considerar la trayectoria total del individuo, desde su nacimiento hasta su vejez.
Ante todo, politicas de igualdad de oportunidades en salud, educacion, habitabilidad, que
permitan compensar las desigualdades de origen y brinden equivalentes oportunidades a todas
las personas. Sin embargo la dindmica econdmico-social muestra que la igualdad de
oportunidades (o igualdad en el origen) no alcanza. Aunque se lograra universalmente en algun
momento, no estaria garantizada para siempre ya que es dependiente de la situacion laboral del
individuo, por lo cual los derechos sociales minimos se tornan vulnerables para un amplio
segmento de los poblacion. Por eso también se requiere de mecanismos que apunten a una
igualdad de resultados y a garantizar una proteccion social frente a los avatares de la dindmica
econdmica y social.

De acuerdo a Hardy, "el nuevo desafio en las politicas sociales supone revisar la
experiencia reciente e incorporar, con mirada del siglo veintiuno, el viejo debate sobre la
igualdad (que privilegia politicas redistributivas o de igualdad de resultados), de tal modo de
repensar sistemas de bienestar que permitan combinar condiciones de igualdad en el origen
(politicas de igualdad de oportunidades de calidad comparables), con mecanismos que
garanticen algunas igualdades en los resultados (politicas y mecanismos de proteccién social),
dadas las incertidumbres y riesgos sociales propios de la nueva organizacion de la economia

internacional y su impacto en las niveles sociales"*?,

b) Facilitar la inclusion social a través de la generacion de empleo productivo de calidad

Empleo de “calidad” apunta a la nocioén de “trabajo decente” tal como promueve la OIT, con
proteccion de los derechos del trabajador, ingresos adecuados y una cobertura social apropiada.
Significa también un trabajo suficiente, en el sentido de que todos deberian tener pleno acceso a
las oportunidades de obtencién de ingresos.

Como expresa Rosanvallon “la insercion por el trabajo debe seguir siendo la piedra
angular de toda lucha contra la exclusion. La pertenencia a una colectividad no implica
Gnicamente que se ejerza un régimen de solidaridad. Méas profundamente adn, existe el principio
de una utilidad reciproca que vincula a sus miembros. Mas alla de cierto derecho al ingreso hay
un “derecho a la utilidad”*.

De acuerdo a lo precedente esta claro que la vinculacion de la politica social con el factor

econdmico es clave en la reduccion de la pobreza y la marginalidad. En realidad, como expresa

42 Hardy, 2004: 271
43 Rosanvallon, 1995: 122
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la formulacién tradicional, la mejor politica social es una buena politica econémica. Es
imposible escindir lo social del modelo econémico y de la marcha de la macroeconomia. El éxito
de una politica social requiere de un modelo econémico que signifique un cambio progresivo en
el patrén de distribucién del ingreso y generacion de empleo en los sectores productivos. De lo
contrario los programas sociales terminan siendo un apéndice de lo econdémico, con la

responsabilidad de compensar sus efectos sociales indeseables.

C) Garantizar un piso “minimo” de ciudadania a través de una red de proteccion social

El sistema de las politicas sociales se asent6 histéricamente en el salario (salario minimo,
jubilaciones, asignaciones familiares, obras sociales, etc), como principal mecanismo de
redistribucion del ingreso. La crisis de la sociedad laboral y las deficiencias de los mecanismos
formales de proteccion social (seguridad social, seguro de desempleo) obligd a repensar las
politicas destinadas a los sectores mas pobres y marginales de la poblacion de manera que:
a. Combinen la asistencia y la promocion a fin de enfrentar las muiltiples dimensiones de la
extrema pobreza
b. Generen condiciones para el incremento del capital humano y del capital social y para la
insercion laboral de la persona
c. Establezcan nuevos mecanismos de redistribucion de los ingresos y estrategias que aseguren la

subsistencia de las familias pobres mas alla de su insercion o no en el mercado de trabajo.

Como producto de las crisis macroecondmicas de los noventa se reactualizo el concepto
de proteccion social para referirse a la iniciativa de los gobiernos de establecer o fortalecer
sistemas 0 redes intervenciones que permitan mitigar el impacto de las perturbaciones
macroeconémicas tanto antes como después de las crisis y el manejo de situaciones de
vulnerabilidad social.

Hoy se ha instalado en la politica social la conviccion que las familias en extrema
pobreza deben ser foco de una red de proteccion social, un mecanismo de articulacion y
ejecucion de diversos programas sociales, que les ofrezca condiciones minimas de vida y las
conduzca a politicas de promocion y de generacion de ingreso. El objetivo de estas redes no es
solo atender situaciones de emergencia sino también prevenir, controlar y reducir las
inseguridades propias y permanentes de la cuestion social en las sociedades modernas. Apuntan

primero a reducir la vulnerabilidad de los hogares con ingresos muy bajos y luego a evitar que
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las caidas de los ingresos afecten irreparablemente el capital humano de sus miembros (Acosta,
2004).

Una red de proteccion social que pretenda ser eficiente debe cumplir al menos dos
funciones: la estructural y la contra ciclica. La primera significa que debe apuntar a la causa
primera de la situacion de vulnerabilidad, en este caso la insuficiencia de ingresos. La segunda,
ser anticiclica, supone la existencia de mayor financiamiento en los momentos de crisis
econdmica (Villatoro, 2004).

Los principios que orientan estas redes son: la universalidad (frente al fracaso de los
programas focalizados), la solidaridad (la idea de responsabilidad publica por el resguardo de los
derechos sociales), la eficiencia (un buen uso de la inversion social,valor adquirido durante los
noventa) y la integralidad (frente a la multidimensionalidad del fenémeno d ela pobreza). Por
parte del Estado supone un redisefio institucional de los organismos del area social para lograr la
integralidad de la intervencion que se persigue (CEPAL, 2000).

El conjunto de intervenciones agrupados bajo una red o sistema de proteccion social
permite: a. Mejorar la calidad de la inversion social a partir de una gestion coordinada e
integrada de forma intersectorial, b. Evitar la fragmentacion y dispersion sectorial, la
superposicion de la “poblacion objetivo” y la competencia entre instituciones gubernamentales.

Una red de proteccion social incluye programas de asistencia directa, de nutricion y
alimentacion, programas de reinsercion y capacitacion laboral, programas de emprendimientos
productivos y seguros de desempleo. A su vez esta red debe articularse con la seguridad social
tradicional y la provision de los servicios sociales (fundamentalmente salud y educacion).

Ahora bien, el nucleo de estas redes, el punto focal, estd dado por las instituciones y
programas cuyos beneficios son especificamente transferencias monetarias de sostenimiento del
ingreso, ya sea una renta basica universal, ingresos minimos o subsidios condicionados. El
objetivo de los programas de transferencia condicionada, de los cuales se iniciaron experiencias
en los "90, es garantizar los recursos minimos para que una familia subsista e inicie un proceso
de inclusién social. La condicionalidad se liga a la permanencia de los nifios en la escuela y a los
controles de salud.

El énfasis en la dimension de ciudadania conduce a considerar la satisfaccion de las
necesidades basicas de los individuos en cuanto derechos sociales y por consiguiente a instituir
el acceso a las prestaciones, ya sea monetarias como no monetarias, como un derecho

garantizado a través de leyes correspondientes.
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En todo este enfoque es fundamental un mayor nivel de presencia del Estado, con
funciones y responsabilidades definidas y como interlocutor de todos los agentes econémicos. Se
trata de un Estado “necesario”, no de un Estado minimo o ausente.

Es recuperar el Estado Social, no como una vuelta atras al Estado keynesiano, sino como
una reinvencion de la preocupacion por la inclusion social. Como sefiala R. Castel “Al trabajo
devenido movil y al mercado devenido volétil deberia corresponder un Estado social devenido
flexible. Un Estado social flexible y activo no es una simple formula retérica, sino la
formulacion de una exigencia (que no implica la certeza de su realizacion): mas que nunca es
necesaria una instancia publica de regulacion para enmarcar la anarquia de un mercado cuyo
reino sin rival culminaria en una sociedad dividida entre ganadores y perdedores, ricos y

miserables, incluidos y excluidos. Lo contrario de una sociedad de semejantes.**”

En el marco de esta nueva orientacion de la politica social, a inicios de la presente década se
pusieron en marcha en tres paises de la region del Mercosur planes de alcance cuasi-universal
(o “neouniversal’”), que conforman el niicleo de un sistema de proteccion social, con prestaciones
monetarias y dirigidos a garantizar condiciones minimas a la poblacion en situacion de extrema
pobreza y exclusion social. Ellos son el Programa Bolsa Familia en Brasil, el Chile Solidario y
el Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados en Argentina. Sobre ellos se tratara en el siguiente

capitulo.

“Castel, 2004: 119.
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Segunda Parte

En este apartado se hara la presentacion de los tres planes de alcance masivo de
Brasil, Chile y la Argentina. Ellos son el Bolsa Familia, el Chile Solidario y el Plan Jefas y
Jefes de Hogar Desocupados. Los tres planes se caracterizan por ser programas de ingreso
condicionado o tener un componente de ingreso condicionado en su disefio (en el caso del
Chile Solidario)

A. Acerca de los programas de Ingresos

Los programas de ingresos son un instrumento de la politica social que garantiza a
los ciudadanos beneficiarios disponer de un valor minimo de ingreso en dinero mediante
una transferencia directa del Estado a los individuos o a las familias. Dentro de lo que se
denominan los programas de ingreso hay al menos tres grandes tipos: la renta basica, el
ingreso minimo de reinsercion y las transferencias condiciondas.

a) La renta basica o ingreso ciudadano (en inglés basic income vy en francés
revenue universelle o revenue de citoyenneté) es una propuesta de alcance universal y le
corresponderia a todo ciudadano sin ningun tipo de condicionalidad. Es un ingreso pagado
por el Estado a cada miembro de pleno derecho de la sociedad incluso si no quiere trabajar
en forma remunerada, sin tomar en consideracion si es rico 0 pobre, esto es,
independientemente de cual puedan ser otras fuentes de renta y sin importar con quién
conviva (Raventds, 2001). Le corresponde a todo ciudadano sin necesidad de pasar por un
test de recursos ni cumplir ninguna contraprestacién a cambio. El debate acerca de la
conveniencia de este tipo de politica se remonta en Europa a inicios de los ochenta y tiene
como fundamento tres factores: la pobreza, el desempleo y la precariedad laboral, y la

existencia del trabajo no remunerado?.

! De acuerdo a los tedricos de la renta basica el trabajo con remuneracion en el mercado no es el tnico ni el
principal tipo de trabajo. También debe ser considerado el trabajo voluntario no remunerado y el trabajo
doméstico. Esta ampliacion del concepto de trabajo fundamenta la posibilidad de una renta bésica, que es, por
definicion, universal (Cfr. Raventds, 2001).
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En América Latina existen propuestas, generalmente a nivel del Legislativo de un
ingreso ciudadano de caracteristicas universales o al menos dirigido a la totalidad de un
grupo etareo determinado, por ejemplo los nifios (Lo Vuolo, 2002; Novacovsky-Sobron,
1999). Un avance importante en la implementacion de un programa de esa naturaleza lo ha
dado Brasil con la sancién de la Ley 10.835 del 8 de enero de 2004, que establece la Renta
Basica de Ciudadania para todos los brasilefios y la poblacién extranjera con cinco afios al
menos de residencia. Este Programa deberia tener iniciacion durante el afio 20052,

b) Las experiencias de programas de ingreso minimo (o renta minima) surgen en el
siglo XX en Europa, en la medida que se consolida el Estado benefactor. La idea era crear
una ayuda social para las poblaciones mas pobres mediante una transferencia de ingresos
complementarios. Ya en los afios treinta y cuarenta muchos paises, entre ellos Alemania y
Dinamarca, comenzaron a adoptar politicas con ese perfil redistributivo. El ingreso minimo
en estos programas se constituye en el diferencial entre la suma de todas las entradas de
una familia y el valor minimo necesario para la subsistencia. Esta dirigido a familias con
insuficiencia de ingresos y en cuanto a la contraprestacion se observa una gradacion que va
desde la incondicionalidad hasta una cuasi obligatoriedad, en el caso de los adultos activos
y desocupados, de aceptar cualquier trabajo ofrecido por el sistema publico de empleo
(Levinas, 1999).

A partir de los afios ochenta los programas de ingreso minimo en Europa estan
dirigidos fundamentalmente a la poblacion con problemas de empleo y apuntan en
consecuencia a la reinsercion laboral en el mercado de trabajo.

En Alemania el “ingreso de subsistencia” existe desde 1957, como un
complemento monetario, con una duracion limitada y a solicitud del potencial beneficiario.
Los inmigrantes ilegales no pueden ingresar al sistema y los ciudadanos que lo soliciten
deben declarar no s6lo sus ganancias monetarias sino informar minuciosamente la posesion
de bienes y la totalidad de su patrimonio. Otra caracteristica del sistema aleman es el

principio de subsidiariedad, que obliga a los hijos a asegurar condiciones minimas de vida a

2 El programa prevé una ejecucion en etapas, comenzando con la poblacion mas carenciada. El beneficio seria
igual para todos los ciudadanos y deberia cubrir los gastos minimos de una persona en educacion, salud y
alimentacion.
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sus padres. Esto significa que si un anciano solicita un ingreso de subsistencia, tiene que
identificar a los hijos, a quienes el Estado consultara sobre la posibilidad que sean ellos
quienes se hagan cargo de la ayuda. So6lo en caso de total imposibilidad el Estado asume la
obligacion.

En Francia el programa de ingreso se conoce como Renta Minima de Insercion
(RMI) y se inici6 en 1989. Procura ante todo incentivar la reinsercion profesional, social y
econdmica de la poblacién carenciada. Se concentra en la poblacién en edad activa poco o
mal integrada desde un punto de vista profesional. Es una politica centrada en atender a los
grupos que han sufrido la descalificacion social derivada de los cambios en el mercado
laboral. El beneficiario del programa debe participar obligatoriamente de los contratos de
insercién, es decir, ponerse a disposicion del gobierno municipal con vistas a la obtencién
de un empleo o la realizacion de algun curso de entrenamiento profesional. Se trata de un
contrato entre el beneficiario y el servicio social del municipio, quien es la autoridad que
debe decidir si dar 0 no respuesta positiva a la demanda de auxilio. No hay restricciones en
cuanto al tiempo de permanencia en el programa. En la actualidad la Unién Europea
propicia la adhesién de los paises miembros a esta modalidad, si bien la decision le
compete a los estados nacionales.

c) Los programas de transferencia de ingreso condicionados o subsidios
condicionados estan focalizados en determinados grupos poblacionales de alto desempleo
y/o extrema pobreza y el individuo o familia beneficiaria estd obligada a cumplir
determinadas ‘“condiciones” en términos de actividades sanitarias, educacionales, de
capacitacion, etc, a cambio de recibir una ayuda monetaria.

Operan como estrategias orientadas a la mitigacion de las consecuencias de las crisis
econdmicas y también procuran la reduccion de riesgos futuros por via de la promocion del
capital humano. Esto es, buscan generar los incentivos necesarios para mantener e
incrementar la inversion en educacion y salud de los individuos y familias pobres. Esto se
debe a que, en general, la situacion de mayor vulnerabilidad y de mayor exposicion al
riesgo por parte de los grupos mas pobres hace que el mecanismo de enfrentamiento de
crisis méas utilizado sea la reduccion permanente del capital humano de los miembros del

grupo familiar (por ejemplo, retirar a los nifios de la escuela como respuesta a una caida en
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los ingresos monetarios) y por tanto, a la perpetuacion del ciclo de la pobreza (Villatoro,
2004).

Los valores fundamentales que subyacen a los objetivos de las politicas de
transferencia de ingresos son los de promover una mayor igualdad social por los efectos
distributivos que posee y posibilitarle un mayor grado de autonomia a las personas (Lo
Vuolo, 1999). Segun la CEPAL, en sociedades de pronunciada inequidad en la distribucion
de los ingresos, estos programas son los que inciden méas positivamente, en el corto plazo,
sobre la reduccion de la pobreza medida en términos de ingresos o de su distribucion.
Utiliza la capacidad tributaria del Estado para la promocion de la justicia social a través de
la mejoria de las condiciones de ingreso.

Una transferencia monetaria directa a los sectores mas empobrecidos se relaciona
de manera automatica y lineal con un incremento en la “demanda agregada”, ya que todos
los recursos, siempre que estén bien asignados, se traducen en consumo de bienes
esenciales con el consiguiente efecto multiplicador sobre el total demandado. La instancia
redistributiva se convalida técnicamente a partir de la mayor propension a consumir de los
sectores que reciben el ingreso adicional. Hay un efecto dinamizador en la economia, en
especial cuando estas intervenciones se financian a partir de redistribuciones progresivas

del ingreso, desde los sectores con mayor capacidad contributiva®.

Experiencias de programas de subsidios condicionados en América Latina durante
los noventa

En Latinoamérica los programas de transferencia de ingreso condicionados se
comienzan a implementar a partir de la segunda mitad de los afios noventa para hacer frente
al crecimiento de la incertidumbre, indefension e inseguridad de un gran porcentaje de la
poblacion de la region. Los mas conocidos han sido el “Progresa” (actualmente
“Oportunidades”) en México y el “Bolsa Escola” en Brasil.

Las caracteristicas generales de estos programas son: operan como subsidios a la

demanda, a través de una focalizacion en los segmentos mas pobres de la poblacién,

3 Cfr. Secretaria de Empleo, Impacto macroeconémico del Programa Jefas y Jefes de Hogar, Setiembre del
2002, Buenos Aires, Ministerio de Trabajo.
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mediante una transferencia monetaria a la familia (generalmente a la mujer), condicionada
al cumplimiento de requisitos nutricionales, de salud y educativos.

Suele ponerse reparos al tema de las condicionalidades desde el momento que
podria verse como una forma de "disciplinamiento” de los pobres y/o de normatizacion de
la esfera privada por el sector publico. Sin embargo, las condicionalidades deben ser vistas
como parte del "contrato” entre la familia y el Estado, donde las familias asumen aquello
que posibilitara el desarrollo de las capacidades que les permitird las condiciones minimas
necesarias para encaminarse en un proceso de inclusion social sustentable. Es decir, estos
compromisos que deben asumir las familias son "derechos” que a mediano o largo plazo
aumentan la autonomia de las familias y sus posibilidades de inclusién en el mercado de
trabajo, amplian la capacidad de generacién de ingreso para sus miembros y de esa forma

contribuyen al combate de la pobreza®.

Villatoro ( 2004) analizo cinco experiencias latinoamericanas de transferencias o subsidios
condicionados de los afios noventa lo cual le permitid extraer una serie de conclusiones
acerca de este tipo de programas®.

1) Los efectos de las transferencias monetarias en cuanto al impacto sobre la pobreza
suelen ser limitados, y esto por dos razones: primero por la extrema vulnerabilidad de
las familias; segundo por lo reducido, en términos relativos, del monto de la ayuda
econdmica (también sefialado por Silva, 2004). Esto implica que la intervencion puede
ser efectiva en la disminucidn de la brecha de pobreza pero no en su superacion.

2) Uno de los objetivos inmediatos de los subsidios condicionados es mejorar la
escolarizacion de los nifios y la disminucion del trabajo infantil. La experiencia muestra
que un incremento de la matricula y de la asistencia escolar del nifio no necesariamente
se acompafia con una reduccion en la incidencia e intensidad de todas las clases de
trabajo infantil (ver también Silva, 2004).

3) En lo referido a la modalidad de administracidén de las transferencias existe evidencia

que las mujeres pobres administran de manera mas eficiente las ayudas econémicas que

4 Cohn-Fonseca, p. 10

° Los programas analizados fueron el Bolsa Escola y el Programa para la erradicacion del trabajo infantil
(PETI), ambos de Brasil, el Programa Familias en Accién de Colombia, la Red de Proteccion Social en
Nicaragua y el Programa Oportunidades (ex Progresa) de México.
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los hombres y les permite ganar sentimientos de mayor autonomia e independencia al
interior de las familias.

4) La tendencia general ha sido la consolidacion de programas ‘“multicomponentes”
(prioritariamente salud, educacion y alimentarios) administrados desde el nivel nacional
y con mecanismos de focalizacion en etapas (seleccion inicial de zonas geogréficas y

luego de familias).

Silva (2004) por su parte, luego de analizar los programas de ingreso brasilefios creados

durante los afios "90 sefiala algunos de sus limitaciones mas importantes:

1. La falta de una planificacion y de una articulacion entre los programas de ingreso y el
resto de los programas, servicios y acciones, que deberian mejorar su impacto.

2. Los criterios restrictivos de inclusién con que se manejan algunos de estos programas
por lo cual quedan fuera de cobertura importantes segmentos de familias o beneficiarios
con registros similares de pobreza

3. Insuficientes presupuestos, recursos humanos e institucionales para la implementacion
de los programas en los niveles locales. Lo mismo respecto a programas especificos

municipales que apuntalen el desarrollo del capital humano

Los programas de transferencia condicionada suelen recibir una serie de criticas y
reparos que los gobiernos deben considerar a la hora de su disefio. (Cepal, 2001). Primero,
que no se asegura el destino de los recursos y, de acuerdo a la argumentacion, quien recibe
el beneficio puede gastarlo en bienes que no son prioridad para la familia. De alli que el
beneficiario de estos programas suele ser la mujer quién, esta comprobado, cuida mejor del
destino del ingreso familiar. Un segundo reparo esta referido al efecto perverso de
desestimulo al trabajo que pueden llegar a ocasionar. Que se produzca este efecto negativo
se halla en relacion con varios factores, principalmente el grado de desempleo estructural
de la sociedad y el nivel de remuneraciones en el empleo formal e informal. También
depende del disefio del programa: si estad contemplado un acompafiamiento de las familias,
si se establece un periodo maximo de permanencia en el programa y la vinculacién con

actividades de calificacion profesional y de generacion de empleos.
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Cuando se analizan las caracteristicas de los programas de ingresos existentes se
evidencian las diferentes modalidades e intenciones que tienen. El Unico denominador
comun reside en el perfil de la poblacion al cual se dirigen: poblacion en extrema pobreza o
en riesgo social.

Lo cierto es que las lecciones extraidas de las experiencias de los afios noventa
mostraron el potencial de estos programas en sociedades de gran inequidad social. Ello
estimuld la mejora del disefio, la ampliacién de la cobertura, la articulacion con otros
programas sociales. El impacto redistributivo de los programas de transferencia
condicionadas llevo a que se constituyan en el nlcleo de redes o sistemas de “proteccion
social”, el conjunto de intervenciones sociales que incrementan el ingreso y otros activos

mediante transferencias direccionadas a sectores poblacionales de extrema pobreza.
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B. Los planes y programas de Brasil, Chile y la Argentina

Se toman como ejes de esta presentacion las tres dimensiones que agrupan las
principales caracteristicas de un programa social: el enfoque conceptual, la modalidad de la
intervencion y el modelo de gestion.

v El enfoque conceptual apunta a la motivacion y los objetivos principales que se
propone un programa social y lo que sustenta toda su estrategia de intervencion.

v' La modalidad de la intervencion hace referencia al tipo de prestaciones (bienes y
servicios) que ofrece al programa, su “poblacion objetivo” y las condicionalidades

y/o contraprestaciones que exige.

v" El modelo de gestion es el proceso operativo que emplea el programa y el disefio

institucional que requiere su ejecucion.

1. El Programa Bolsa Familia (BF)

El Programa Bolsa Familia fue anunciado en Octubre del 2003 y sancionado segun
la Ley 10.836 el 9 de Enero del 2004, que instituye el Ingreso Basico de Ciudadania.
Fue reglamentado segun el Decreto N° 5.209 del 17 de Setiembre del 2004.

Tiene por finalidad la unificacion de los procedimientos de gestion y ejecucion de
los programas nacionales de ingreso minimo (“renda minima”): Bolsa Escola (Beca
Escuela/Educacion), Bolsa Alimentacdo (Salud), Cartdo Alimentacao (Ministerio de
Seguridad Alimentaria) y Auxilio Gas (Ministerio de Mineria y Energia). Estos programas
continGian en ejecucion hasta su progresiva unificacion en el Bolsa Familia.

De estos programas de “ingreso minimo” el mas conocido ha sido Bolsa Escola, a
cargo del Ministerio de Educacion de Brasil. Fue creado en el 2001 y llegé a cubrir
5.900.000 familias en beneficio de 8.600.000 nifios, en 5531 municipios. Su objetivo es
promover la educacion de los nifios de familias con bajos ingresos, mediante un incentivo
monetario de manera de crear condiciones para romper el ciclo de reproduccién de la
pobreza. Apunta a evitar el trabajo infantil y a aumentar el nivel educativo de los mas

pobres. Esta beca escolar introdujo un enfoque innovador ya que pretendié atacar de una
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sola vez varias dimensiones de la pobreza: déficit de ingreso, déficit de formacion escolar y
déficit de ciudadania. (Lavinas, 1999).

Enfoque conceptual
El Bolsa Familia se considera un avance dentro de la politica social brasilefia a fin

de hacer frente al desafio de la pobreza y la exclusion. El BF parte de la premisa que la
pobreza es un fendmeno multidimensional y dindmico, donde la transferencia de ingresos
acelera el acceso a los derechos universales pero no puede sélo por si misma reducir la
pobreza. Es necesaria una combinacion de politicas estructurales y una conjuncion de
esfuerzos entre todos los niveles de gobierno. Superar la pobreza requiere de un "locus”
emancipatorio, que es lo que viene a reforzar Bolsa Familia. Las contrapartidas o
condicionalidades establecidas por el Programa para los miembros de la familia que
reciben el ingreso econdmico aseguran el ejercicio de derechos universales: el derecho a la
alimentacion, a la salud, a la educacion, etc (Cohn-Fonseca, 2003).
El programa posee dos grandes objetivos:
1. Combatir el hambre, la pobreza y las desigualdades por medio de la transferencia de un

beneficio financiero asociado a la garantia del acceso a los derechos sociales basicos
2. Promover la inclusion social, contribuyendo a la emancipacion de las familias

beneficiarias, construyendo medios y condiciones para que ellos puedan salir de la

situacion de vulnerabilidad en que se encuentran

BF tiene como meta que para fines del 2006 estaran cubiertas y recibiendo el ingreso la
totalidad de las familias de Brasil que se hallan en la extrema pobreza. Ellas suman
alrededor de 11.400.000 familias, con un ingreso per capita de hasta 1/2 salario minimo, de
las cuales 5 millones tienen un ingreso de hasta 1/4 de salario minimo®.

Bolsa Familia pretende ser innovador respecto a los programas anteriores de
transferencia de renta en los siguientes aspectos:

e Visidn completa del conjunto de necesidades y carencias de las familias pobres

6 El IPEA (Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada), en Brasil, utiliza lineas de pobreza regionalizadas, con
un minimo de R$68 y méaximo de R$ 126 por persona por mes, dependiendo de la region del pais y si es
urbano o rural. Ver www.ipea.gov.br . El salario minimo estd en R$ 260 (IPEA).
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e Eficiencia en el gasto publico gracias a una gerencia integrada (evitando la
fragmentacion y dispersion sectorial)

e Expansion de la cobertura

e Aumento en el valor de los beneficios

e Mayor articulacion entre los niveles federales, estaduales y municipales

Modalidad de la intervencion

El Programa ofrece dos tipos de beneficios financieros: el basico ( o fijo) y el
variable. El beneficio basico es para las unidades familiares en extrema pobreza. El valor de
este beneficio es de R$ 50 mensuales, independientemente de la composicion o el nimero
de miembros del grupo familiar. Es concedido a todas las familias con un ingreso per capita
menor a R$ 50.

El beneficio variable, de un valor de R$15 por beneficiario, esta dirigido a las
unidades familiares en extrema pobreza y pobres que tengan en su composicion a
embarazadas, madres amamantando, nifios y adolescentes de hasta 15 afios. La cantidad
maxima de beneficiarios es de 3 por familia, esto es, la familia puede recibir hasta R$ 45.
Es concedido a familias con un ingreso per capita que no supere los R$ 100. Las familias
beneficiarias en extrema pobreza pueden acumular el beneficio basico y el variable,
llegando a un maximo de R$95 por mes (R$ 50 de basico y R$ 45 de variable). Las familias
pobres que tienen un ingreso de hasta R$ 100, pueden recibir hasta R$ 45 por parte del
Programa.

El valor promedio del beneficio que entrega Bolsa Familia es de R$ 77 por familia,
por mes. En el 2003, sumando los cuatro programas de ingreso minimo ya mencionados el
valor promedio de ingreso para la familia, por mes, era de R$25.

El beneficiario directo del Programa es la “familia”, que se define como "grupo
ligado por lazos de parentesco o afinidad, que forman un grupo doméstico, viviendo bajo

un mismo techo y que se mantienen mediante la contribucion de sus miembros"®.

" El salario minimo en Brasil es de aproximadamente R$ 260, que equivale a unos U$S 94.
8 Ley 10.836 de creacion del BF, "Ingreso Basico de Ciudadania”.
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El Programa establece un conjunto de condicionalidades o contrapartes sociales
que deben ser cumplidas por el grupo familiar para poder permanecer en el Programa. Ellas
son:

1. Atencién de la salud y del estado nutricional de la familia

2. Asistencia a la escuela: todos los nifios en edad escolar deben estar matriculados y asistir
a la escuela (al menos 85% de frecuencia escolar)

3. Educacion alimentaria: todas las familias beneficiarias deben participar de las actividades
de educacion alimentaria proporcionadas por las instancias gubernamentales.

4. Prohibicidn del trabajo infantil

Cobertura del Programa

La meta final de cobertura es de 11.400.000. La cobertura a Diciembre 2004 estaba en
6.571.800 familias. De las familias que reciben el beneficio, el 78% esta en la extrema
pobreza, o sea viven con menos de R$ 50 per cépita al mes, y el otro 22% de los beneficios
esta destinado a familias pobres que viven con hasta R$ 100 per cépita por mes.
Presupuesto del Programa

El Presupuesto federal en el 2003 fue de R$ 4.300 millones en programas de transferencia

de ingreso y en el 2004 la inversion alcanzo6 los R$ 5,300 millones.

Modelo de gestion

Bolsa Familia busca la intersectorialidad de las acciones en el area social y se
propone como un programa matricial y transversal de las iniciativas gubernamentales
dirigidas al combate de la pobreza®.

Este programa fue coordinado originalmente por el Consejo Gestor Interministerial-
CGl, ubicado en el &mbito de la Presidencia de la Republica, organismo integrado por los
ministros del area social que administraban programas de ingreso, los ministros de

Planificacion y de Hacienda y el ministro Jefe de la Casa Civil. Luego el desarrollo del

9 Cohn-Fonseca, 2003: 13
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programa exigié mejorar su institucionalidad y paso a depender del Ministerio de
Desarrollo Social y combate al Hambre (ex Ministerio de Asistencia Social).

Los Estados y los municipios deben conveniar su integracion al programa y el
objetivo es que tengan un papel mucho mas activo que en los programas anteriores. Los
gobiernos estaduales son los interlocutores iniciales en el proceso de negociacion,
articulacion y concertacion con el gobierno federal pero son los municipios los que ejecutan
en territorio el programa.

Cada municipio tiene una unidad de coordinacién que tiene como tarea articular los
diversos Organos y entidades locales afectados al programa. Debe asegurar la oferta de
servicios de salud, educacion, alimentarios y nutricionales; coordinar el proceso de
empadronamiento, seleccion, renovacion y baja de las familias beneficiarias; capacitar a los
profesionales ligados al programa (junto con el gobierno federal, que coordina la
capacitacion); evaluar el desempefio e impacto del programa y colaborar con el poder
judicial en la documentacion de los no documentados. El programa cuenta con una
instancia de control social local, integrada por representantes del sector publico y de la
sociedad civil.

El Programa le concede un papel fundamental al Padron de Beneficiarios (Cadastro
Unico), que procura unificar los distintos padrones ya existentes, verificando sus
duplicidades e inconsistencias. El padrén es un instrumento que permite focalizar el
programa en los grupos efectivamente pobres de la poblacion y "ordenarlos™ de acuerdo a
sus carencias.

BF exige la articulacion con otros programas de caracter universalista y estructural
de manera que las familias encuentren “puertas de salida” para superar su condicién de
vulnerabilidad social'®. La familia beneficiaria del BF adquiere el derecho a ingresar a otros
programas gubernamentales (federales o estaduales): de microcrédito, de salud,
capacitacion profesional, alfabetizacion, nutricional, entre otros. Por eso BF no se considera
un fin en si mismo sino un mecanismo de promocién de condiciones minimas necesarias
para que las familias tengan acceso a los medios que les permitan superar su condicién de

pobreza y vulnerabilidad social.

10 Cohn-Fonseca, 2003: 7
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El programa y su impacto en las economias locales

Un efecto secundario del Programa es la transferencia de recursos y su impacto en
las economias locales. Asi por ejemplo, las transferencias de ingreso realizadas durante el
2004 a la region Norte representaron el equivalente al 12,8% de los fondos totales de
remesas federales y para la region Nordeste el 21,7%, lo cual habla de su caracter
redistributivo en términos regionales?. Para algunos municipios del Nordeste, los recursos
transferidos por el programa BF en el 2004 representaron el 43% del presupuesto
disponible (recursos propios mas remesas constitucionales). En los municipios del Sur la
proporcién es mucho mas baja; por ejemplo para el municipio de Porto Alegre represent6
sOlo el 2% del presupuesto disponible. Cuanto menos desarrollado es el municipio mayor es
la importancia relativa del programa. La inmensa mayoria de la poblacion beneficiaria esta
en la region Nordeste (52,5%), luego en la region Sudeste (25,1%), la region Sur (10%), la
Norte (8,1%) y la Centro Oeste (4,30%).

Bolsa Familia y Fome Zero (Hambre Cero)

El Programa BF contribuye a los objetivos del Programa Fome Zero. Este programa
continua siendo una de las metas prioritarias del gobierno federal.

El Programa Fome Zero es un programa integral que tiene como objetivo superar la
pobreza existente en Brasil. Si bien el cometido inicial es resolver el problema del hambre
con acciones redistributivas inmediatas destinadas a segmentos de la poblacion y a regiones
en situaciones criticas, también pretende lograr cambios profundos que permitan incorporar
a la poblacion desocupada al trabajo y obtener un mayor desarrollo de la economia
brasilefia y no aplicar s6lo politicas de emergencia y asistencialismo.

En la practica Fome Zero retne un conjunto de politicas pablicas que comprometen
a los tres niveles del gobierno: federal , estadual y municipal. En el caso del gobierno
federal compromete a todos los Ministerios. La meta del gobierno es que en cuatro afios el

Programa llegue a 44 millones de personas, es decir a todos aquellos que tienen un ingreso

11 Ver “Repasses Constitucionais x  Bolsa Familia” Analise Comparativa, Noviembre 2004 en

www. fomezero.gov.br.
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inferior al equivalente de 1 U$S por dia. Son casi 10 millones de familias en estado de
necesidad alimentaria. Su implementacion se realiza en forma gradual.

Esté constituido por mas de 50 acciones que van desde la educacion alimentaria, el
autoconsumo familiar y el apoyo a la agricultura familiar hasta la instalacion de comedores
y restaurantes populares. Bolsa Familia no solamente suma la transferencia de ingreso sino

que también aporta la idea de acciones y programas complementarios.

2. Programa Chile Solidario

En la década pasada Chile experimentd una mejoria sustantiva de las condiciones de
vida de la poblacion. En particular, el pais logro una reduccion de la pobreza e indigencia a
nivel nacional, tanto en la zona urbana y rural, asi como en las distintas regiones. En efecto,
en el afio 1990 un 38,6% de la poblacion del pais se encontraba en situacion de pobreza,
disminuyendo este porcentaje en el afio 2000 a un 20,6%. De igual modo, la poblacion en
situacion de indigencia mostroé una significativa disminucion, en tanto en 1990 alcanzé un
12,9% y en el afio 2000 sélo 5,7%. Es decir, la poblacion en situacién de pobreza sumaba
3.160.000 de personas, de las cuales 820.000 se encontraban en situacion de indigencia. En
términos absolutos, la poblacion en situacion de pobreza e indigencia esta concentrada en

las zonas urbanas (81,4% y 77,5% respectivamente).

No obstante la mejora producida, desde 1996 fue posible advertir una atenuacion en
el ritmo de reduccion de la incidencia de la pobreza y una estabilizacion en relacién a la
indigencia. En efecto, entre 1996 y 2000 la incidencia de la pobreza se redujo de 23,2% a
20,6%, mientras que en el caso de la indigencia esta vario de 5,8% a 5,7%. Esto significa
que alrededor de 225.000 familias no lograron superar su situacion de indigencia a pesar de

la accién social del Estado.
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Enfoque conceptual

En este contexto, el gobierno del Presidente Lagos lanz6 en el 2002 el Programa
Chile Solidario, el cual representa un sistema de proteccion social destinado a las familias
que viven en extrema pobreza (alrededor de 225.000 familias). Se trata de un programa
integral que busca otorgar prestaciones asistenciales garantizadas mas un acompafiamiento
psicosocial que permita la vinculacién y permanencia a la red social. Las familias
incorporadas al programa acceden de manera prioritaria a servicios, beneficios y
prestaciones monetarias a las que no accedian ya sea por desconocimiento o por falta de
motivacion.
Fue aprobada su creacion por el Congreso en Abril del 2004 y promulgada la Ley
correspondiente N° 19.949 el 17 de Mayo del mismo afio.
El objetivo general del Programa es "mejorar las condiciones de vida de familias en
extrema pobreza, generando las oportunidades y proveyendo los recursos que permitan
recuperar o disponer de una capacidad funcional y resolutiva eficaz en el entorno personal,
familiar, comunitario e institucional"*2,
Instituye como un derecho garantizado el acceso a las prestaciones monetarias para las

familias mas pobres. Los objetivos especificos son:

= Incorporar a las familias en situacién de pobreza extrema a la red de proteccion social
del Estado

= Apoyar psicologicamente a las familias indigentes para promover el desarrollo de sus
propias potencialidades, transformandolas en sujetos autonomos

= Generar las condiciones minimas requeridas para asegurar que los miembros mas

vulnerables de las familias apoyadas tengan oportunidades para mejorar su nivel de vida

La familia es definida como ‘“‘el nucleo primario de generacion de confianza y modelo
de socializacion y reproduccion de valores y practicas. En consecuencia, se asume que

cuanto mayor sea la solidez de este componente mejores seran los resultados de cualquier

12 MIDEPLAN, "Estrategia de intervencion integral a favor de familias en extrema pobreza”, Santiago, Enero
2002.
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intervencion que propenda al desarrollo o a la promocion social”*3,

La proteccion social es visualizada como un tipo de inversién en capital humano y el
“Sistema” (como se lo suele denominar a Chile Solidario) apunta a garantizar el acceso de
las familias mas pobres a una red de proteccion que permita unos "minimos sociales
garantizados", es decir, un conjunto de estandares que la sociedad considera minimos
deseables para una vida protegida de los avatares del riesgo y la vulnerabilidad. Estos
minimos sociales deben actuar como una suerte de trampolin para desde alli lograr la
autonomia y no como un "techo" que define hasta donde debe intervenir la politica
publica®*.

Modalidad de la intervencion

El Programa organiza la oferta programatica-institucional asistencial y promocional
otorgando bonos de proteccion y prestaciones monetarias tradicionales, acompafadas de
un apoyo psicosocial que realizan agentes locales pertenecientes al MIDEPLAN o a los
gobiernos locales. Los componentes del Sistema son:
1. Apoyo Psicosocial personalizado y Bono de Proteccion a la familia, durante 24 meses

(Programa Puente, ejecutado por el Fondo de Inversion Social - FOSIS)

2. Subsidios monetarios garantizados de proteccion familiar.
3. Acceso preferente a programas de promocion social, prestaciones laborales y de

prevision.

1) El componente Apoyo Psicosocial (el Programa “Puente”) personalizado representa la
puerta de entrada al sistema. Cada familia seleccionada es atendida por un profesional o
técnico del Programa Puente, a cargo del FOSIS (Fondo de Inversidn Social), a traves de un
sistema de visitas periddicas en cada domicilio, siendo su papel fundamental el constituirse
en enlace entre las familias y las redes publicas y privadas de promocion social.

A fin de formalizar las modalidades de intercambio a efectuarse se firma un contrato o
“documento de compromiso” en el que las familias aceptan las condiciones en €l definidas,

siendo su objetivo dejar claro el compromiso que el gobierno asume de poner a su

13 MIDEPLAN, 2002: 53
14 Serrano 2004: 29
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disposicién un conjunto de apoyos y recursos, junto al compromiso por parte de las mismas
en trabajar por superar su condicion de indigencia, conociendo y haciendo uso de las
oportunidades que la red social pone a su disposicion.

Una vez acordados los términos de referencia establecidos con cada familia a través de
la firma del contrato, automaticamente se activa el Bono de Proteccion a la familia,
entregdndose a la mujer jefa o a la pareja del jefe de familia, como un incentivo econémico
durante 24 meses. Es un beneficio asociado al cumplimiento de los términos del contrato
familiar y tiene caracter decreciente segun la siguiente progresion®®:
= $10.500 mensuales durante los seis primeros meses (u$s 17)
= $ 8.500 mensuales entre el 7 mes y el afio (u$s 13)
= $ 5.500 mensuales entre el mes 13 y el afio y medio (u$s 9)
= $ 3.500 mensuales por los Gltimos seis meses (u$s 6)

Las familias beneficiarias del apoyo personalizado que al mes 24 hayan cumplido con
las condiciones establecidas en el contrato, esto es superado las condiciones de extrema
pobreza, resultaran beneficiadas de manera automatica de una Asignacion de Proteccion
equivalente al valor de un subsidio familiar, el que se prolongara por tres afos,

constituyéndose en un estimulo y/o premio al “egreso” exitoso.

La matriz de riesgo social

Uno de los aspectos novedosos del Programa Puente es el analisis de la
vulnerabilidad de la extrema pobreza, objetivada en una matriz de riesgo social. El
"analisis de riesgo" define cual es el riesgo principal que enfrenta la familia en cuestion, las
condiciones minimas de proteccion para evitar el impacto del riesgo, los factores de
proteccién, que son los recursos o apoyos especificos que permiten asegurar las
condiciones minimas, y el mapa de oportunidades, que incluye la oferta programatica del
gobierno. La matriz de riesgo social identifica 53 condiciones minimas que se agrupan en
siete areas especificas: Dimension salud - Dimensidn educacion - Dimension habitabilidad
- Dimension trabajo - Dimensidn ingresos - Dimension dinamica familiar - Dimension

identificacion.

15 Se debe considerar que el salario minimo en Chile esta en ca $ 115.000 pesos chilenos.
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2) Los Subsidios monetarios garantizados dan a las familias beneficiarias la garantia de

asignacion de las prestaciones monetarias tradicionales a las que tienen derecho por sus

condiciones familiares, entre ellas:

= Subsidio Unico Familiar (SUF), para todos los menores de 18 afios, sujeto a controles
periddicos de cumplimiento escolar

= Pension Asistencial de Vejez (PASIS), para todos los mayores de 65 afios

= Pension Asistencial de Invalidez (PASIS), sujeto a controles periddicos de salud

= Pension Asistencial (PASIS) a las personas con discapacidad mental.

= Subsidio de Agua Potable (SAP), para cubrir el 100% de las cuentas hasta 15 metros

clbicos de consumo mensual a todas las familias con conexién

3) El Acceso preferente a programas de promocion social es el componente que ofrece
el ingreso a una serie de programas sociales coherentes y orientados a la extrema pobreza.
Incluye programas relativos a nivelacion de estudios y/o de competencias laborales, ayudas
técnicas para personas con discapacidad, prevencion y rehabilitacion de drogadiccion,
atencién de nifios y nifias en situacion de riesgo, prevencion y apoyo ante situaciones de

violencia intrafamiliar.

Condicionalidades

Las condicionalidades o contraprestaciones que establece el programa para las familias
apuntan a su compromiso en trabajar en cada una de las siete dimensiones que establece la
matriz de riesgo social (ingresos — trabajo — dindmica familiar — educacion — salud —
habitabilidad y calidad de vida e identificacion). Asi, por ejemplo, se pueden mencionar:

e Documentar a todos los miembros del grupo familiar

e La atencion periddica en salud

e Incorporar a los nifios a la educacion formal

e Aprender a leer y escribir los adultos

e Participar los adultos en programas de lucha contra la violencia intrafamiliar

e Regularizar la situacion del varon con el servicio militar

e Labusqueda de empleo

e Mejorar las condiciones de habitabilidad de la vivienda
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Meta del Programa

La meta es que a fines del 2005 se haya producido la incorporacion al Sistema Chile
Solidario de las alrededor de 225.000 familias que viven en situacién de extrema pobreza
en el pais. A Diciembre del 2004 habian sido incorporadas 128.000 familias al Sistema y
recibian el beneficio 109.900 familias. También superar la condicion de indigencia para los
15.675 adultos mayores de 65 afios y mas. Por ultimo contar con un registro Unico de
beneficiarios del Sistema, al que se integraran las 225.000 familias mas pobres y los
beneficiarios pobres no indigentes de prestaciones monetarias del Estado?.

El modelo de gestion

La implementacion del Sistema Chile Solidario se halla bajo la orbita del Ministerio de
Planificacion y Coordinacion de Chile (MIDEPLAN), siendo el organismo responsable de
administrar los recursos presupuestarios, coordinar el trabajo y centralizar la informacion a
nivel nacional.

El FOSIS (Fondo de Solidaridad e Inversion Social) esta a cargo de generar el sistema
de trabajo con las familias y la metodologia especifica de acercamiento, enlace y trabajo
que realizan los apoyos familiares (lo que se conoce como el Programa Puente).

El Comité Consultivo regional de la Sociedad Civil es una instancia de apoyo y
retroalimentacion para el funcionamiento del sistema en las regiones.

Los Municipios son las instituciones que a nivel local intermedian practicamente la
totalidad de los servicios y beneficios pablicos dirigidos a los méas pobres, identificAndose
entre sus principales funciones: la instalacion y operacion del programa en las comunas, la
instalacion de la Unidad de Intervencion Familiar y el estudio de la cobertura prevista para

el periodo asi como la disponibilidad de apoyos familiares provistos por las redes locales

16 Datos estadisticos proporcionados en www.chilesolidario.gov.cl.
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Financiamiento
El costo estimado del Sistema de Proteccion Social asciende aproximadamente a unos
72.000 millones de pesos chilenos en el 2005,

3. El Plan Jefas y Jefes de Hogar Desocupados

Al momento de crearse el Plan Jefes, en el 2002, la tasa de desempleo abierto
urbano era del 21,5% (aprox. 2.100.000 personas) y la tasa de subempleo urbano del
18,6%, es decir, una poblacién subocupada de 1.800.000 personas. Méas de un tercio de la
poblacion econémicamente activa tenia problemas de empleo'®. Los niveles de pobreza
extrema que comenzaron a presentarse en la Argentina determinaron la declaracion de la
emergencia social, sanitaria y economica.

Frente a este escenario, el Gobierno convoco al Diadlogo Argentino, un foro
integrado, entre otras organizaciones, por la Iglesia Catdlica, el PNUD y el propio
gobierno, para formular una nueva estrategia de caracter universal. En Abril del 2002 se
sanciono el Decreto N° 565/02, por el cual se cred el Plan Jefas y Jefes de Hogar
Desocupados. Por su masividad y presupuesto asignado el Plan Jefes es el programa social

mas importante que se haya implementado en la Argentina.

El enfoque conceptual

Segliin el Decreto en cuestion este Plan nacid como un “Derecho Familiar de
Inclusion Social” con el fin de asegurar un “minimo ingreso mensual a todas las familias
argentinas"®®, esto es, garantizar la proteccion integral de la familia y asegurar el acceso de

los hijos a la educacion formal.

17 Aproximadamente unos U$S 127.000.000 (Cambio estimado: 1 délar = $ 567 chilenos).

18 Sobre una poblacion total de 34.100.000 habitantes, en el 2002, la PEA era de 14.000.000 de personas. La
desocupacion a nivel pais alcanzaba a 2.900.000 personas y la subocupacidn a 2.500.000. Datos del Boletin
de Estadisticas Laborales del Ministerio de Trabajo de la Nacidn.

19 Acertadamente se ha sefialado que este Derecho de inclusidn social no se encuentra definido en la
reglamentacién que da origen al Plan y no encuentra correlato en la normativa constitucional (CELS, 2003).
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En los considerandos del decreto se sefiala que el establecimiento de este Derecho
se origina en el cumplimiento del mandato del art. 75 inciso 22 de la Constitucion
Nacional, que establece el rango constitucional de los tratados y pactos internacionales
sobre derechos humanos, y expresamente en las disposiciones del Pacto Internacional de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de las Naciones Unidas.

También se menciona que uno de los principales problemas que enfrenta el pais es
el carécter regresivo de la distribucién del ingreso por lo cual es importante asegurar una
transferencia de recursos entre quienes disponen de mejores ingresos hacia los sectores mas
pobres "para contribuir a una mayor equidad y promover un desarrollo econémico social
sustentable™” (Decreto 565/02).

La intencion originaria de este Plan era también la reinsercion laboral de los
desocupados en tanto el trabajo es reconocido como un derecho social. En el marco de esa
reinsercion laboral, el texto del Decreto se refiere a la participacion en proyectos
productivos de impacto ponderable en la comunidad.

El Plan Jefes y Jefas significa la extension de prestaciones asistenciales a un namero
significativo de personas, caracteristica que, probablemente, sea uno de los elementos que
lo diferencian de los programas que configuraron la politica de la década del noventa en
esta materia, los cudles tenian mucho menor cobertura. Este hecho se debe a que el Plan
nace no solo como herramienta de la politica social, sino principalmente como instrumento
para apaciguar un conflicto social de caracteristicas inéditas que ponia en juego la
continuidad del sistema politico institucional. De esta manera, se transformo en un aspecto
central de la politica del Gobierno de transicion (CELS, 2003).

Modalidad de la intervencion

El Plan esta destinado a las familias con hijos menores de 18 afios y donde ninguno
de sus integrantes trabaje. También pueden ser beneficiarios del plan los mayores de 60
afios que no perciban una prestacion previsional. Tiene por objeto brindar una ayuda
economica de ciento cincuenta pesos ($150) mensual a los jefes/as de hogar. Los

beneficiarios a su vez se comprometen a:

a. La concurrencia escolar de los hijos, asi como el control de su salud;

b. La incorporacién a la educacién formal;
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c. La participacién de los desocupados en cursos de capacitacion que coadyuven a su
futura reinsercién laboral;
d. La incorporacién en proyectos productivos o en servicios comunitarios de impacto

ponderable en materia ocupacional.

Cobertura

El Plan Jefas y Jefes es un programa de amplia cobertura, que comenzo a ejecutarse
a principios del afio 2002 a partir de una convocatoria e inscripcion que se realizé entre el 4
de abril y el 17 de mayo de 2002. Luego de esa fecha no pudo ingresar mas gente al Plan.
En el momento de mayor cobertura eran beneficiarios del Plan cerca de dos millones ciento
cuarenta y cuatro mil (2.144.000) jefes/as de hogares, en los 1884 municipios de todo el
pais. La cobertura del Plan alcanzaba al 5% de la poblacion total y al 18% de los hogares de
la Argentina. A fines del 2004 el Plan cubria alrededor de 1.740.000 hogares.

Criterios de eleccion de beneficiarios

Los postulantes a beneficiarios del Programa Jefas y Jefes de Hogar Desocupados debian
acreditar dos condiciones basicas:

e Ser jefa o jefe de hogar desocupado o cohabitante o jefa de hogar en estado de gravidez,
e Acreditar la condicién de alumno regular de cada hijo mayor de cinco afios mediante

certificado expedido por el establecimiento educativo al que asiste

Contraprestacion

Segun el decreto de creacion, a cambio del beneficio monetario que se recibe se debe
realizar alguna tarea o accion a la que se denomina contraprestacion, la cual debera tener
una dedicacion horaria diaria no inferior a cuatro (4) horas, ni superior a seis (6).

Las alternativas previstas son: actividades comunitarias y de capacitacion; finalizacion
del ciclo educativo formal (EGB-3, polimodal o primaria/secundaria); acciones de
formacién profesional; incorporacion a una empresa a través de un contrato de trabajo
formal. Los municipios son los que asignan las actividades que, en concepto de

contraprestacion laboral o de capacitacion, deben cumplir los beneficiarios del programa.
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Componentes del Programa
El Programa Jefes y Jefas de Hogar esta conformado por tres componentes:
Solidario de Reinsercion Laboral, Formacion y Materiales.

El componente Solidario de reinsercion laboral estd destinado a promover la
reinsercion en el mercado de trabajo formal de los beneficiarios del plan, segun los
requerimientos de las empresas.

El componente de Formacion es un tipo de contraparte que realiza el beneficiario y
que reemplaza a la contraprestacion laboral. Una de las vias para completar la Formacion
consiste en terminar el ciclo educativo formal (EGB3, polimodal o primaria/secundaria, a
través de los sistemas de educacidn para adultos), y la otra forma consiste en la mejora de
las calificaciones laborales, a través de la formacion profesional.

El Componente Materiales es un sistema de ayuda econdmica para financiar
proyectos de infraestructura de utilidad comunitaria. Implica un aporte econémico no
reembolsable para la provision de materiales a proyectos que atiendan demandas
prioritarias de la poblacion en situacion de pobreza.

En Noviembre del 2004 se sanciono el Decreto 1506/2004 que es importante por dos
motivos: 1. Prorroga hasta el 31 de diciembre de 2005, la vigencia del Programa Jefes de
Hogar segun los términos del Decreto N° 565/02, 2. Ordena una clasificacion de los
beneficiarios del programa de acuerdo a las condiciones de empleabilidad que,
eventualmente, reunan los mismos. Los beneficiarios con posibilidades de empleo
continuaran percibiendo sus beneficios a través del Plan Jefes y los beneficiarios que no
fueran calificados como tales seran pasados el Plan Familias perteneciente al Ministerio de
Desarrollo Social. EI Plan Familias es un programa de ingreso dirigido a grupos familiares

con nifios y en situacion vulnerable.

Perfil de los beneficiarios
Los beneficiarios se destacan por ser relativamente jovenes, la mayor proporcion se
concentra en los tramos de edades de 21 a 30 afios (35%) Yy de 31 a 40 afios (30%). Esto

denota que una amplia mayoria de los hogares beneficiarios transita por las primeras etapas
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del ciclo de vida familiar; son mayoritariamente mujeres, de bajo nivel educativo, habitan

en hogares numerosos y con elevada incidencia de la pobreza y la indigencia®.

Modelo de Gestion

El organismo responsable de la implementacion del Plan Jefes es el Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social de la Nacion. La ejecucion del programa se descentraliza a
través de las provincias, municipalidades y comunas. Se incorpora un importante control
social por medio de los Consejos Consultivos con lo cual se persigue garantizar la
transparencia.

Cada Gobierno Provincial conforma el Consejo Consultivo Provincial. Los
Consejos Consultivos Provinciales son responsables del monitoreo general del programa a
nivel provincial y asistir y coordinar las tareas para la conformacion de los Consejos
Consultivos  Municipales o Comunales. Los Consejos Consultivos Municipales o
Comunales estan integrados por un representante del gobierno municipal, organizaciones
de trabajadores, organizaciones empresariales, organizaciones sociales y confesionales. Las
responsabilidades de los Consejos Municipales son: controlar el procedimiento de
adjudicacion de beneficiarios, definir, proponer y seleccionar actividades y tareas de
contraprestacion que realizan los beneficiarios en el ambito municipal, y verificar que los

beneficiarios den cumplimiento a las contraprestaciones establecidas.

Financiamiento

Durante el afio 2002, el del PJHD dependio6 exclusivamente del presupuesto nacional. Para
contribuir con su costo, se establecié un nuevo tributo: las retenciones a las exportaciones
de cereales e hidrocarburos. A partir de 2003 se suscribié un convenio de préstamo con el
BIRF para el financiamiento del PJHD por un monto de 600 millones de ddlares para dos
afios de ejecucion. Mediante estos recursos se financia, a partir del 2003, un 30% del costo
anual del plan y el 100% del componente Materiales. El presupuesto anual del Programa
fue de $ 3. 700 millones de pesos en el 2004.

20 Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, “Evaluacién del Plan Jefes — Impacto en la pobreza e
indigencia”, Diciembre 2002
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Mecanismos de Evaluacion y Control

Por primera vez se establecid un sistema de control de la gestién de un programa
social con una activa participacion de las organizaciones de la sociedad civil a través del
Consejo Nacional de Evaluacién y Control (CONAEYC), creado por el mismo Decreto
565/02 y a través de los Consejos Consultivos a nivel municipal y provincial.

El Plan Jefes y la red de proteccion social

En los considerandos del Decreto de creacion del Plan no se hace mencion a la
necesidad o importancia de su articulacion con otros programas. La propuesta de una "Red
Federal de Politicas Sociales" la presenta el Ministerio de Desarrollo Social cuando, a partir
del 2003, plantea redefinir la estrategia de intervencion del Estado Nacional desde una
perspectiva de integralidad de las politicas. ElI Plan Jefes integraria una red
interinstitucional de recursos programaticos donde interviene el Ministerio de Trabajo, de

Desarrollo Social, de Salud y de Educacion.

Para una evaluacion del Plan Jefes
Si bien no es objetivo de este trabajo realizar una evaluacion de los programas de

transferencia de ingresos si parece relevante realizar algunas consideraciones referentes al

disefio, funcionamiento e impacto del Plan Jefas y Jefes de Hogar Desocupados.

En relacion con el disefio aparece claramente que es un Plan nacido en una
coyuntura muy particular, en un momento de emergencia y de profunda crisis social y que
estuvo llamado a paliar en forma parcial las necesidades basicas de una gran cantidad de
hogares de la poblacién. Esto explica, en gran medida sus incongruencias internas y
contradicciones.

a) Se enuncid6 como un plan de acceso irrestricto para todos aquellos que “calificaran”
para su ingreso, desde la perspectiva de un “derecho de inclusién social”. Sin embargo
no llegd a la condicion de “derecho” en tanto limitd su cobertura a los que pudieron
ingresar antes de determinada fecha. Luego no fue reabierto el padron de beneficiarios.
De esta manera quedaron fuera cientos de posibles beneficiarios con similares

necesidades a los que pudieron ingresar.
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b) No focaliz6 adecuadamente ni en la pobreza extrema ni en los nuevos pobres ni en los
desocupados. La condicion para ingresar fue el estar registrado como desocupado y con
menores a cargo. De hecho ingresaron, en su gran mayoria hogares en la pobreza
extrema, pero también hogares de clase media empobrecida. Supuestamente debia
cubrir a todos los desocupados pero el limite temporal impuesto hizo que, a pesar de su
amplia cobertura, no alcanzara a todo el universo de desempleados.

c) Otorga atodas las familias un beneficio monetario uniforme de $150.-, sin considerar el
namero de miembros del hogar y el monto de una canasta basica de alimentos, por lo

cual desde el inicio se relativizo la posibilidad de la “inclusion social” pretendida.

En el momento de mayor cobertura del Plan un 96% de los hogares beneficiarios
estaban bajo la linea de la pobreza , y un 64% de esos hogares se encontraban en
condiciones de indigencia, lo cual indica que, efectivamente, ha sido buena su
focalizacion. Segun las estimaciones realizadas (Secretaria de Empleo, 2002), la asignacion
de una prestacion de $ 150 a mas de 2 millones de beneficiarios ayudo a reducir en un 29%
la cantidad de hogares indigentes y en un 27% la cantidad de personas indigentes. El Plan
Jefes redujo en 725.000 la cantidad de hogares indigentes y en 330.000 la cantidad de
hogares pobres??.

En el Informe del Consejo Nacional de Administracion, Evaluacion y Control
(CONAEyYC) de Diciembre del 2004 se consignaban las siguientes recomendaciones:

1) Necesidad de universalizar el Derecho Familiar de Inclusion Social (que se implementa
a través del Plan Jefes), con el fin de asegurar un minimo ingreso mensual a todas las
familias argentinas.

2) Importancia del componente de Terminalidad Educativa y Formacion, ya que el 87% de
los nuevos puestos de trabajo creados a lo largo del 2004 requirieron niveles educativos
medios o superiores, en tanto el 80% de los beneficiarios del Plan no termind sus

estudios secundarios y el 20% no ha finalizado sus estudios primarios

21 Esto se debe a que una parte importante de los antes indigentes pasaron a ser pobres no indigentes, es decir,
podian adquirir una canasta bésica de alimentos sin llegar a superar el umbral de la pobreza.
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3) Enfocar la “contraprestacion” como una instancia de inclusion de la persona en el
mundo del trabajo a partir de la recuperacién de su historia, habilidades y perfiles
laborales??,

Finalmente, queda pendiente la respuesta acerca de la verdadera naturaleza del Plan
Jefes y Jefas de Hogar y por tanto su justificacion como un programa de transferencia de
ingreso. Roca (2003) concluye en su estudio que si bien tiene algunos rasgos que lo
asemejan a un “programa de empleo publico de emergencia” y mds aun a un “seguro de
desempleo” encubierto, sin embargo, guarda mayor afinidad con los programas de
transferencia de ingreso, en virtud de las siguientes caracteristicas que posee:

e Su tendencia incremental a la universalidad

e Ladistribucion de un ingreso bajo condicionalidades

e El derecho a ser percibido el ingreso independientemente del ejercicio de un trabajo
remunerado

e El abarcar principalmente hogares en extrema pobreza y en situacion de vulnerabilidad
social

e Las condicionalidades o contraprestaciones apuntan a la permanencia de los nifios en la
escuela y a intervenciones en salud

e Implica el involucramiento de la sociedad civil en acciones de monitoreo y control

social

Segun Roca, el Programa de Jefas y Jefes de Hogar se inscribe en una nueva légica de
politica social, diferente a la que caracterizd buena parte de los planes y programas
implementados a partir del noventa. Este nuevo paradigma se expresa en la
responsabilidad ineludible del estado en la politica social, una tendencia a la
universalizacion de la intervencion social, la construccion de redes de contencion para los
mas pobres y la redistribucion del ingreso a través de un ingreso de base con
contraprestaciones. Asi sefiala que “teniendo en cuenta los rasgos mas salientes arriba

apuntados se refuerza la pertenencia del Plan Jefas y Jefes de Hogar Desocupados a este

22 CONAEYC, Octavo Informe al Poder Ejecutivo Nacional, Buenos Aires, Julio 2004.
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nuevo tipo de politica social, que marca una fuerte ruptura con la linea focalizada o de

subsidios al empleo que venia siendo implementada en nuestro pais”?,

23 Roca, 2003: 41
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C. Andlisis comparativo - Puntos de convergencia

Esta breve descripcion de los tres principales planes y programas de transferencia de
ingreso y reduccion de la pobreza en Brasil, Chile y Argentina permite avanzar en un
analisis comparativo de las tres dimensiones sefialadas (enfoque conceptual, modalidad de
la intervencién y modelo de gestion), a fin de identificar puntos de convergencia en las
politicas de asistencia y promocion que faciliten el camino a una futura politica social
comunitaria.

Para este ejercicio de analisis comparativo vale aclarar que se tomara en cuenta el
disefio original de cada uno de los planes, tratando de obviar los desvios que puedan
haberse producido en la implementacion efectiva de cada uno de ellos. Esta brecha entre
teoria y practica es claramente perceptible en el caso del Plan Jefas y Jefes donde la

intencion original del Plan fue mucho mas ambiciosa que los resultados obtenidos.

1. El enfoque conceptual

Bolsa Familia, Chile Solidario y el Plan Jefes por sus dimensiones, lo ambicioso de
sus objetivos y las expectativas generadas se ubican en el centro de los dispositivos de
politica social de Brasil, Chile y la Argentina.

Surgen como respuesta a las condiciones de vulnerabilidad social en la que se
encuentran amplios sectores de la poblacién de nuestros paises. Esta condicion de
vulnerabilidad estd determinada fundamentalmente por la insuficiencia de ingresos, el
desempleo y la precariedad laboral en el contexto de sociedades altamente inequitativas. En
el caso de Chile se apunta al nicleo de “pobreza dura” que no ha sido permeable a las
intervenciones sociales utilizadas hasta el momento; en el caso de Brasil al gran universo de
familias en condicion de indigencia, de caracter casi estructural, y en el caso de Argentina a
los miles de jefes de hogares desocupados producto de un proceso social que estall6 en el
2001.

Frente a problemas comunes que ponen en riesgo el ejercicio de los derechos mas

elementales de la persona, desde la esfera estatal se han buscado nuevas estrategias de
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intervencidn social que apunten a garantizar la vigencia de los derechos sociales y permitan
que la totalidad de la poblacion goce y ejerza un “piso minimo” de ciudadania.

Tanto en Bolsa Familia como en Chile Solidario aparece la intencion de conformar
una red de proteccidn social dirigida los sectores mas empobrecidos de la poblacion. Bolsa
Familia, como programa de ingreso condicionado es el nucleo de esa red, cuyo marco
general esta dado por Fome Zero, y en torno del cual giran una serie de prestaciones. Chile
Solidario es en si mismo un sistema de proteccion social, donde el Bono Solidario es un
componente mas pero que, indudablemente, actia como un fuerte atractivo para la
incorporacion de las familias al sistema. En el Plan Jefas y Jefes aparece menos explicita la
intencion de conformar una red de proteccion integral. Esto se debe probablemente a que se
puso en marcha en forma urgente, una vez desatada la crisis social del 2001, lo cual no
permitio el disefio de un programa que pudiera articularse en lo institucional y en forma
coherente con otros programas e intervenciones sociales.

Los tres planes pretenden garantizar condiciones minimas de acceso a derechos
universales (alimentacion, educacion , salud) y la construccion de una ciudadania plena.
Se apunta a convertirlos en politicas de Estado y que trasciendan los limites de un periodo
de gobierno. Son programas y planes que tienen el respaldo de leyes y decretos especificos
promulgadas y sancionadas por los parlamentos y poderes ejecutivos de los paises. La Ley
10.836 (Enero 2004) para el Bolsa Familia, la Ley 19.949 (Mayo 2004) para el Chile
Solidario y el Decreto 565/02 ( Abril 2002) en el caso del Plan Jefes y Jefas de Hogar
Desocupados.

Las acciones y actividades que acompafan al beneficio econdmico pretenden
generar mayor autonomia en las familias y proveer de herramientas para que cada grupo
familiar encuentre las “puertas de salida” de su situacion. Las condicionalidades o
contraprestaciones que se exigen quieren promover la acumulacion de capital humano en
salud y educacion, fundamentalmente en los nifios y adolescentes, de manera de romper
con el ciclo intergeneracional de la pobreza, y mejorar las condiciones de empleabilidad de
los jefes de hogar.

Reconocen la complejidad de la pobreza y su caracter dindmico por lo cual tanto el
Chile Solidario como el Bolsa Familia insertan su accionar en un conjunto de

intervenciones que combina politicas asistenciales y politicas de promocion. Se trata de
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atender las necesidades basicas de las personas que componen el grupo familiar pero a la
vez de recrear el capital humano y el capital social y de instalar “capacidades”?*.

Asumen que la inclusién social se produce, basicamente, a través del empleo, por lo
cual la estrategia de intervencion considera en sus componentes la formacion y la
capacitacion laboral de manera que permita a los jefes de hogar desocupados su reinsercion

en el trabajo o salir de la esfera de la precariedad laboral.

2. Modalidad de la intervencidén

Son planes de caracter cuasi-universal en el sentido que pretenden cubrir todo el
universo de la poblacion objetivo a la cual se dirigen: extrema pobreza en el caso de Chile
Solidario y Bolsa Familia y jefes de hogar desocupados en el caso de Jefas y Jefes (con la
restriccion ya sefialada).

La intervencion tiene como foco a la familia y su fortalecimiento como promotora
de la inclusion social. El Plan Jefes se instala como un “derecho familiar de inclusion
social” y reconoce a la unidad familiar como el ambito privilegiado de socializacion y
subjetivacion. El Chile Solidario es un sistema de prestaciones dirigido a abordar a la
familia en su conjunto y atender los problemas individuales de sus miembros. EI Bolsa
Familia tiene como beneficiario directo al grupo familiar, definido como aquél “ligado por
lazos de parentesco o afinidad, que forman un grupo doméstico, viviendo bajo un mismo
techo y que se mantienen mediante la contribucion de sus miembros”.

La transferencia monetaria que realizan los programas no solo apunta a mejorar el
ingreso familiar sino que opera como un incentivo para que las familias realicen
inversiones en capital humano nutricional, de salud, educacional y de capacitacion laboral.

La certeza del efecto limitado de un subsidio monetario para poder superar la
condicién de vulnerabilidad se traduce en que los tres programas proponen ir mas alla de la

entrega de un refuerzo de ingreso. El Bolsa Familia agrupa a un conjunto de acciones

24 “Capacidad instalada” significa aqui conocimientos, destrezas y habilidades que hayan sido apropiadas por
las personas y grupos sociales y que estén disponibles para su uso. Lo “asistencial” y lo “promocional” no
debe ser visto como antagdnico sino como etapas 0 momentos de un proceso de intervencion social. La
cobertura de las necesidades basicas, como son el alimento, el abrigo, la salud y la educacién va dando paso a
un mayor involucramiento de los actores sociales y a un proceso de adquisicion de capacidades que les
otorgan mayores grados de autonomia (Murtagh 2004).

67



asistenciales y estructurales y de hecho se lo suele mencionar como un programa de
transferencia de ingreso dentro de la politica del Fome Zero?. El Chile Solidario es un
sistema de prestaciones que incluye el Apoyo Psicosocial a las familias, subsidios
monetarios garantizados y el acceso a programas promocionales. El Plan Jefes contiene
componentes que apuntan a la reinsercion laboral del desocupado mediante la terminalidad
educativa, la capacitacion y la generacion de emprendimientos productivos.

Al ser programas condicionados es fundamental el compromiso del beneficiario, a
modo de contraparte. Los jefes y jefas de las familias deben garantizar la asistencia de sus
hijos a la escuela, el control de su salud, asistir a cursos de alfabetizacion y recalificacion
profesional, como asi también la prestacion de servicios comunitarios. EI compromiso
asumido es evaluado permanentemente y del resultado de dicha evaluacién depende la
continuidad y la forma de vinculacion con los programas.

Los ingresos monetarios que se transfieren a los beneficiarios son de carécter
temporario en el caso del Chile Solidario, durante 24 meses, y en el Plan Jefes durante doce
meses (el cual se renueva afio a afio desde el 2002). En cuanto al Bolsa Familia no se habla
de una finalizacion del Programa.

e Respecto a los montos de las transferencias, es fija en el caso del Plan Jefes ($150 =
u$s 50) y es variable en los otros dos planes. En el Bolsa Familia la transferencia varia
de acuerdo a la renta que tiene el grupo familiar y la cantidad de menores a cargo, pero
en promedio es de R$ 73 por familia (aprox. u$s 24). En el Chile Solidario el importe se
modifica en funcion del tiempo de permanencia en el "sistema”, variando cada seis

meses.

3. EI modelo de gestion

En el caso de Chile Solidario y Bolsa Familia es expresa la intencién de articular el
plan con una serie de programas y acciones, en general ya existentes, para lograr una
integralidad en la intervencidn social en forma de red. En estos casos se requirid la

gestacion de una nueva institucionalidad y la concrecidn de acuerdos interinstitucionales.

%5 Ver la entrevista al Ministro de Desarrollo Social y combate al Hambre, Patrus Ananias, realizada por “Em
Questao” del 2/7/04 en www.fomezero.gov.br.
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En Chile el MIDEPLAN se hizo cargo del conjunto del "sistema™ e incorpor6 en su
institucionalidad la administracién de todos los subsidios monetarios a los mas pobres, el
monitoreo, seguimiento y coordinacion de su asignacion y la evaluacion de los resultados
tanto en su efecto como en su impacto. En Brasil se cre6 primero el Consejo Gestor
Interministerial, en el ambito de la Presidencia de la Republica, para | instalacién de la
secretaria ejecutiva del programa Bolsa Familia. Luego esta secretaria se mudo al
recientemente creado Ministerio de Desarrollo Social y combate al Hambre. En Argentina
es donde se han presentado los mayores problemas en cuanto a la institucionalidad ya que
no se cred una instancia institucional superior para coordinar y vincular el conjunto de
intervenciones: el Plan Jefes est& bajo la érbita del Ministerio de Trabajo, mientras que el
resto de los planes que conforman la red de proteccion social estan, principalmente, bajo la
responsabilidad del Ministerio de Desarrollo Social (Familias, Seguridad Alimentaria y
Manos a la Obra).

Los planes y programas analizados reflejan en su operatoria y ejecucion los avances
logrados en la gestion de los programas sociales durante la década de los noventa, a fin de
dotarlos de mayor eficacia y transparencia. Esto se traduce en la transferencia de
responsabilidades a las jurisdicciones provinciales/estaduales y municipales, la
participacion activa de sectores no gubernamentales, la implementacion de un registro de
beneficiarios y la determinacidn de instancias de evaluacion y de monitoreo.

Es evidente la importancia que se le otorga en los tres a la territorializacion y la
descentralizacion. El Chile Solidario reconoce que son las municipalidades las que
intermedian a nivel local los servicios y beneficios dirigidos a las familias. Por su parte el
disefio del Plan Jefes y del Bolsa Familia responde a una mayor tendencia en Argentina y
Brasil de descentralizar los programas sociales y darle mayor protagonismo a los niveles
provinciales, estaduales y municipales.

Es coincidente la necesidad de contar con registros que permiten tener identificados
a los beneficiarios a fin de darle mayor transparencia a la intervencion. También permite
ordenar el conjunto de acciones y hacerlas confluir de forma articulada. EI Chile Solidario
ha creado un Registro Unico de beneficiarios, el Bolsa Familia el Cadastramento Unico y el

Plan Jefes se apoya en el Registro Nacional de beneficiarios de Planes sociales.
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En cuanto a la participacion de la sociedad civil el disefio de los programas ha
establecido la actuacion de las organizaciones no gubernamentales en instancias de control
y seguimiento de los programas. En el caso del Jefes de Hogar mediante la creacion del
CONAEYC vy los Consejos Consultivos provinciales y municipales, en el Bolsa Familia a
través de las instancias de control social, y en el Chile Solidario con la creacion de los
Comités Consultivos regionales de la sociedad civil.

Conclusiones

En sintesis, es posible observar que, mas alla de las diferencias dadas por las
realidades nacionales, las escalas poblacionales y las historias institucionales, la politica
social en la region avanza en aspectos sustanciales hacia modelos coincidentes de
intervencion. En el origen de estas coincidencias se halla una problematica social comin y
una mirada semejante acerca de los medios y caminos para enfrentarla.

Hay innovacion en la busqueda de nuevas herramientas para la accion social pero a
la vez se trata también de recuperar las experiencias y aprendizajes que dejo la politica
social implementada en la década pasada.

Existe una mirada similar en cuanto a la necesidad de conformar redes integradas
de proteccion social dirigidas a los sectores de pobreza estructural o indigencia.

La descripcion y el andlisis comparativo de los grandes planes de reduccion de la
pobreza, nucleos de estas redes, en Argentina, Brasil y Chile ha puesto en evidencia puntos
en comun en cuanto a disefio y gestion de programas sociales. Entre otros se pueden

mencionar los siguientes:

1. La necesidad de crear redes de proteccion social dirigidas a los sectores de
pobreza estructural o indigencia

2. El punto focal de estas redes esta dado por los programas o componentes de
transferencia de ingreso, sostenidos a mediano y largo plazo a fin de suavizar la
caida de los ingresos y mantener incentivos sociales e individuales para realizar

inversiones continuas en capital humano
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3. Una cobertura universal de toda la poblacion objetivo seleccionada,
privilegiando la intervencion en el universo de la pobreza estructural o
indigencia

4. La familia como foco de la intervencion social, cuidando de cubrir todo el ciclo
vital de la persona, desde el nacimiento hasta la vejez

5. La integralidad de las acciones mediante la articulacién de programas sobre la
base de redes interinstitucionales, como muestran el Bolsa Familia y el Chile
Solidario. Combinacion de intervenciones asistenciales (corto plazo) con
acciones de promocién y formacion de capital humano (largo plazo)

6. La descentralizacion en la ejecucion, con un creciente papel de la comunidad
local y la participacién de la sociedad civil en instancias de implementacion y
control

7. La creacion de instrumentos y registros de beneficiarios que permiten mejorar la
asignacion de recursos, controlar la ejecucion y concederle mayor transparencia

a la intervencién

La dindmica de la integracion regional del Mercosur y el acercamiento en los
modelos de accion social hacia los sectores mas vulnerables abren la posibilidad cierta de
encarar un proceso progresivo de convergencia entre las politicas de los paises que culmine
en una politica social comunitaria. La intencion de instalar una red de proteccion social
mediante un conjunto de intervenciones es clara en el caso del Chile Solidario y del Bolsa
Familia. En cuanto a Argentina, una aproximacion mayor a los modelos actualmente
presentes en Chile y Brasil requeriria de cambios en la institucionalidad de su politica
social.

El procedimiento y los alcances de una convergencia en materia de politica social no es
una cuestion sencilla. Puede ayudar a clarificarla el remitirse a la Unica experiencia de
integracion regional avanzada: la Union Europea y, especificamente, a la conformacion de
la politica social europea. Sobre ella se tratard en el proximo capitulo con el objetivo de

identificar, en grandes lineas, los pasos que se han dado y los principios que la rigen.
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Tercera Parte

A. La Politica Social en la Unién Europea

La Unién Europea es el acuerdo de integracién regional mas profundo y avanzado en la
actualidad. Se inicia a mediados del siglo pasado y a lo largo de cinco décadas fue consolidando
una familia de paises, con instituciones comunes, que en la actualidad abarca 25 estados
soberanos.

A lo largo de este proceso se establecieron una serie de acuerdos, compromisos y
mecanismos para la construccion de la dimension social de la Union, que se conoce como el
“modelo social europeo”. La politica social comunitaria que expresa ese modelo se ha regido por
el principio de la “convergencia de objetivos y de politicas™.

Por consiguiente, el conocimiento de la progresiva estructuracion de la politica social
comunitaria puede servirnos a los paises del Mercosur para establecer arreglos institucionales y
procedimientos que nos permitan la profundizacion de la dimension social y en particular la
construccion de politicas sociales comunitarias a través de un proceso de convergencia

progresivo.

Principales hitos de la dimension social de la Union Europea

El Articulo 2 del Tratado constitutivo de la Comunidad Europea (CE) modificado por el
Tratado de Amsterdam de 1997 expresa el proposito de la integracion europea:

«La Comunidad [la Unién Europea ]Jtendra por mision promover [...Jun desarrollo
armonioso, equilibrado y sostenible de las actividades econdémicas en el conjunto de la
Comunidad, un alto nivel de empleo y de proteccion social, la igualdad entre el hombre y la
mujer, un crecimiento sostenible y no inflacionario, un alto grado de competitividad y de
convergencia de los resultados econémicos, un alto nivel de proteccion y de mejora de la
calidad del medio ambiente, la elevacion del nivel y de la calidad de vida, la cohesion
econdmica y social y la solidaridad entre los estados miembros ».

Los principales objetivos de la politica social europea se describen en el articulo 136 del
Tratado de la CE: «La Comunidad [la Union Europea ] y los Estados miembros [...]Jtendran
como objetivo el fomento del empleo, la mejora de las condiciones de vida y de trabajo, a fin de

conseguir su equiparacién por la via del progreso, una proteccion social adecuada, el dialogo
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social, el desarrollo de los recursos humanos para conseguir un nivel de empleo elevado y

duradero y la lucha contra las exclusiones ».

La dimension social de la UE tuvo en los origenes de la Comunidad Europea un caracter
secundario. Los textos constitutivos de la Comunidad estaban centrados en los aspectos
econdmicos. Lo social aparecia como un corolario del mercado, sin entidad propia, como un
complemento del caracter fundamentalmente econémico del proceso que se inicia en los afios
‘50.

Hay antecedentes en el Tratado de Paris de 1951 donde ya se encuentran previsiones de
naturaleza social. El Tratado de Roma (Marzo 1957) contenia pocos articulos referidos
especificamente a la politica social. La parte fundamental de las disposiciones en este &mbito
eran las relativas a la instauracion de la libertad de circulacion de los trabajadores (articulos 39 a
42 del Tratado CE, antiguos articulos 48 a 51) y a la libertad de establecimiento (articulos 43 a
48) en la perspectiva del mercado comun. El titulo VIII del Tratado de Roma se denominaba
“Politica social, de educacion, de formacion profesional y de juventud” , pero tenia un caracter
dependiente del proyecto econdmico y su alcance estaba en la linea tradicional, de una politica
de proteccion a los trabajadores (Vila Lopez, 1997).

Hay que esperar a 1961, con la Carta Social Europea, para encontrar un documento que
aborde el tema, en relacion, especificamente, con los derechos y garantias de los trabajadores.

En 1989 aparece la Carta comunitaria de los derechos sociales fundamentales de los
trabajadores donde se establecen los grandes principios sobre los cuales se asienta el modelo
europeo del derecho laboral. Esta Carta se constituye en una especie de “hoja de ruta” de la
dimension social para los organismos de la comunidad europea.

El Acuerdo Social del Tratado de Maastricht (1992) establecia las normas sociales
minimas a las cuales los Estados miembros debian ir ajustandose progresivamente. Alli se
definen, también, cuales temas sociales son de incumbencia especifica de los Estados y en
cuéles deben intervenir los organismos supranacionales. Aparece claramente la figura de la
Unidn Europea como mediadora y dinamizadora de una politica social comunitaria.

El Libro Blanco de la politica social (1994) determina una serie de objetivos y propone

lineas de accion sobre temas laborales y no laborales (como proteccion social y salud pablica).
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Finalmente, el Tratado de Amsterdam (1997) insiste en que la politica social es
competencia coman de la Comunidad europea como de los Estados miembros, donde el papel de
la primera es, fundamentalmente, apoyar y completar la tarea de los Estados. Sin embargo se
extiende la competencia de la comunidad en la materia, detras del objetivo de la cohesion social
del conjunto de los ciudadanos en el marco de la construccion de un bloque regional
competitivo. La promocién del empleo es la tarea prioritaria, a partir de su significacion como
elemento por excelencia de inclusion social. La formula seria “cohesion social en la

competitividad”.

El modelo social europeo

La expresion “modelo social europeo” aparece por primera vez en el Libro Blanco de la
Politica Social (1994). En la Introduccion a este Libro se expresa:

“hay ciertos valores compartidos que forman la base del modelo social europeo. Estos
incluyen la democracia y los derechos individuales, la libre negociacion colectiva, la economia
de mercado, la igualdad de oportunidades para todos y la asistencia social y la solidaridad. A
estos valores...los une la conviccion de que el progreso econdémico y social deben ir a la par.
Tanto la competitividad como la solidaridad tienen que tenerse en cuenta en la construccién
con éxito de la Europa del futuro” (nn. 3-4).

Los principios rectores que se proponen en el Libro y fundamentan este modelo son la
subsidiariedad?, la solidaridad activa, la prioridad al empleo para lograr la integracion social y
econdmica, la competitividad econdmica y la convergencia respetuosa de la diversidad.

El Informe “Por una Europa de los derechos civicos y sociales” (Comision 1996)
explicitaba porqué el modelo social es un componente esencial del proyecto politico de la Union
Europea. Primero porque es un elemento fundamental en la construccion de la ciudadania y la
identidad europea; segundo porque el trabajo ha dejado de ser el elemento de integracion y de
cohesion social y la situacion de desempleo comporta un déficit de ciudadania (se convierte en

una ciudadania “asistida”); tercero porque construir el modelo social es un desafio a la

LE principio de subsidiariedad expresa que la Union no actla excepto para los sectores de su competencia
exclusiva hasta que su accion sea mas eficaz que una accion emprendida en el &mbito nacional, regional o local.
Esto significa que la accion de la Unidn sobre los Estados no debe ir més alld de lo necesario para lograr los
objetivos del Tratado.
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competitividad europea; cuarto porque ante las futuras ampliaciones hay que plantear no sélo

una globalizacién econdmica sino también una globalizacion social®.

Estivill (1997) identifica los siguientes elementos que operan como una suerte de “puertas de
entrada” para la conformacion de un espacio social comunitario:

1) La declaracion de los derechos sociales. Es una cuestion que comenzd a ser debatida
ampliamente desde finales de los ochenta. La Declaracion de Estrasburgo de 1989 fue
expresion de ello. EI Libro Verde y posterior Libro Blanco sobre la Politica Social avanzaron
en la direccion de un nuevo contrato social que permita cierta cohesién en torno de la nocion
de una ciudadania supranacional. El Tratado de Maastrich introduce por primera vez la
nocion de “ciudadania europea”.

2) La armonizacion de la seguridad social a escala europea. Se identifican cuatro sistemas de
proteccion social: el britanico, el continental, el escandinavo y el de los paises periféricos,
todos con prestaciones y formas de financiamiento muy disimiles entre si. Para limitar las
divergencias el Consejo de la Union Europea habldo primero de “armonizar” los sistemas
pero, ante las resistencias de los Estados, recomendo6 luego la “convergencia”, esto es, que
las medidas que se vayan tomando se enfoquen con la mirada puesta en un punto de llegada
comun (Recomendaciones de 1992).

3) La propuesta de rentas o “ingresos” minimos. La idea, comenzada a discutir desde fines de
los ochenta, es definir un piso de ingresos minimos que sirva de comun denominador de
todos los ciudadanos europeos. En 1988 el Parlamento adopté una resolucion sobre la
garantia de recursos minimos que luego se convirtié en una recomendacion aprobada por el
Consejo. No se habla explicitamente de “ingresos minimos” sino de recursos y prestaciones y

la perspectiva de “insercion” esta presente.

La participacion institucionalizada de la Sociedad Civil

El canal institucional mas relevante de participacion de la sociedad civil dentro de la
Unidn Europea es el Comité Econdmico y Social (CES). Creado por el Tratado de Roma de

1957, en él se encuentran representados diferentes sectores de la vida econémica y social, en

2 La Comunidad Europea define “competitividad” como la facultad de las empresas, sectores econémicos, regiones
Estados y regiones supranacionales de crear una renta relativamente elevada y alcanzar un nivel de empleo
elevado...No obstante, la competitividad regional debe tener como objetivo esencial la contribucion a la creacion de
empleo a largo plazo. Y la promocion de un desarrollo econémico sostenible...Asi no seria necesario tener que elegir
entre competitividad y cohesion social” Dictamen sobre la Competitividad — Comité de Regiones.
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particular, productores, agricultores, transportistas, trabajadores, comerciantes y artesanos, asi
como las profesiones liberales y de interés general. ElI Dialogo social es otro marco para la
participacion de los diversos actores. El Tratado de la Union Europea exige que se consulte a los
empresarios y a los trabajadores y que se soliciten dictamenes o recomendaciones de ambas
partes antes de presentar propuestas al Consejo.

El principio de la convergencia de objetivos y de politicas

La Recomendacion 92/442/CEE del Consejo de la Union Europea®, del 27 de Julio de
1992 trata sobre la convergencia de objetivos y de politicas de proteccién social. El objetivo es
promover la aproximacion de las politicas de proteccion social con el fin de evitar que las
diferencias en los niveles de proteccion social dificulten la movilidad de las personas y que la
competencia entre los distintos sistemas suponga un riesgo de devaluacion social. Se intenta
permitir la coexistencia de sistemas nacionales diferentes, desarrollarlos en armonia los unos con
los otros, reducir las desigualdades, y hacer avanzar a todos ellos en armonia hacia los objetivos
fundamentales de la Comunidad.

Debido a la diversidad de los sistemas de proteccion social, arraigados en las culturas
nacionales, y al principio de subsidiariedad, los Estados miembros deben conservar el control de
la organizacion y de la financiacion de la proteccion social.

Sin embargo, segun esta Recomendacion, hay factores que aconsejan a favor de una
estrategia flexible, progresiva y no restrictiva de convergencia de las politicas de proteccion
social: a) la realizacion del mercado interior exige medidas dirigidas a levantar los obstaculos a
la movilidad de los trabajadores; b) las diferencias de cobertura social pueden agravar los
desequilibrios regionales; c) todos los sistemas de proteccion social se enfrentan a problemas de
naturaleza similar en virtud del aumento de las situaciones de marginacién social, las
transformaciones del mercado laboral, los cambios en la estructura familiar y la evolucion
demogréafica. Por todo ello se recomienda que los Estados orienten su sistema de proteccion
social de acuerdo a ciertos objetivos relacionados con enfermedad, maternidad, desempleo,

incapacidad laboral, vejez y familia.

3 El Consejo de la Unidn Europea es la institucion que representa a los gobiernos de los Estados miembros.
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La proteccion social en el modelo social europeo

La proteccion social es un elemento distintivo de la politica social europea. Expresa el
implicito contrato social existente entre el ciudadano y la sociedad que se traduce en el cuidado
de sus miembros en caso de abandono definitivo o temporal del empleo, frente a los riesgos de la
existencia y en caso de vulnerabilidad social.

La proteccion social cae bajo la responsabilidad de los Estados miembros. Cada uno de
ellos posee tradicidn en los dispositivos de proteccion social y por lo tanto no hay pretension de
armonizacion sino de simple convergencia hacia objetivos compartidos, a los que cada pais se
encamina como puede®.

Los Estados miembros estan gastando entre el 16 y el 35 % de su PBI en proteccién
social y sus sistemas deben adaptarse a los desafios de la integracion social, la modificacion del
mercado de trabajo, el envejecimiento de la poblacion, el equilibrio entre hombres y mujeres en
la vida profesional y la coordinacién de los sistemas de seguridad social para las personas que se
desplazan al interior de la Union (Vila Lopez, 1997).

Esta adaptacion es planteada en el marco de la estrategia europea de empleo. Es decir,
pensar la proteccion social como factor productivo, como fomento del empleo, con inversion en
recursos humanos. Debe aportar a la creacion de empleo; por ejemplo, el seguro de desempleo
es considerado como un “seguro de empleabilidad” en tanto suministra competencias nuevas y
diferentes, al desarrollar la educacién y al formacion permanentes.

En todos los Estados miembros el sistema de proteccion social estd pasando una dura
prueba, debido especialmente a la evolucién demografica. La expectativa de vida de los europeos
es cada vez mayor. Los pronosticos muestran que en el siglo XXI habra mas ancianos que
jovenes en la Union Europea. Sin embargo, lo que hace peligrar la base financiera de los
sistemas de proteccion social no es solo el cambio demogréafico, sino también el persistente y
elevado indice de desempleo. Los paises de la Unidén Europea por lo tanto se enfrentan con la
tarea de reformar sus sistemas de proteccion social de modo que sean financieramente viables sin
dejar de ser eficaces.

En cuanto a la lucha contra la pobreza el principal vehiculo de intervencion por parte de

la Comunidad son los Fondos Estructurales, canalizados a través de programas operativos. Los

* Hay dos Recomendaciones de la Comision, de 1992, que suelen ser citadas: * Criterios comunes relativos a
recursos y prestaciones suficientes en los sistemas de proteccion social” y “Convergencia de los objetivos y de las
politicas de proteccion social”.
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Fondos Estructurales son los instrumentos para la reduccion de las desigualdades, especialmente
entre las regiones de la Unién. El Fondo Social Europeo (FSE) es el instrumento financiero de la
Unién Europea para invertir en los ciudadanos. Desde 1957, el FSE utiliza un principio de
financiacion comin que se afiade a la accion de los Estados miembros para mejorar las
perspectivas de trabajo de los ciudadanos y ayudar a desarrollar las capacidades de éstos.

El modelo social europeo considera a las desigualdades regionales como fuente no solo de
fracturas econdmicas sino un origen potencial de desintegracion social. Los objetivos prioritarios
de los Fondos Estructurales en este caso son:

1. Eldesarrollo y ajuste estructural de las regiones menos desarrolladas

2. Lareconversion de las regiones afectadas por la declinacion industrial

3. La lucha contra el desempleo de larga duracion, insercion profesional de los jovenes y de las
personas excluidas del mercado laboral, promocion de la igualdad de oportunidades entre
hombres y mujer

4. El desarrollo de las regiones con baja densidad de poblacion y el desarrollo rural

Conclusiones

El “modelo social europeo” esta fundado en la presencia de valores compartidos como la
democracia, los derechos del hombre, la economia de mercado, la igualdad de oportunidades
para hombres y mujeres y la promocion social. No concibe la basqueda de la competitividad si
no esta acompariada por la solidaridad.

La dimension social es parte fundante del proyecto politico de la Union. Es vehiculo de
construccion de ciudadania y de una identidad compartida para todos sus habitantes y es el
instrumento de posibilidad de la cohesion social. La cohesién econdmica y social expresa el
anhelo de la Union Europea por conformar un espacio comunitario sobre el cemento de la
solidaridad entre los Estados, un desarrollo equilibrado entre las regiones y la promocién de una
verdadera igualdad de oportunidades para todos sus habitantes.

Este modelo social se asienta en el principio de subsidiariedad, que significa que los
Estados miembros tienen cuestiones sociales de exclusiva competencia y que no son tratadas a
nivel comunitario. Para las cuestiones de politica social donde si intervienen los Grganos
supranacionales opera el principio de “convergencia de objetivos y de politicas”, donde se trata
que sistemas sociales diferentes coexistan en armonia pero vayan reduciendo las desigualdades

entre ellos y orientando sus politicas hacia los objetivos comunes de la Union.
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La Unién actia definiendo objetivos estratégicos y objetivos operativos, legislacion,
sensibilizacion e instrumentos para su consecucion (por ejemplo a través de los Fondos
Estructurales). Fija “normas y derechos minimos” que deben ser adoptados por todos los
Estados, con la posibilidad que cada pais avance mas alla del “piso minimo” establecido. El
Fondo Social Europeo es el instrumento financiero de la Union para desarrollar las politicas
sociales que son de competencia comunitaria (en particular las relativas a la promocién del

empleo y la cohesion social).
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B. La convergencia para una politica social comunitaria

1. Sobre la nocion de “convergencia”

La “convergencia” es un concepto dindmico, que esta asociado a las categorias estaticas
de asimetria y heterogeneidad. Puede definirse como el proceso de influencia gradual de
elementos no uniformes hacia un conjunto més armonico. En el contexto de la constitucion de un
bloque regional se trata de un proceso con vistas a reducir las diferencias o asimetrias
originalmente existentes entre las partes independientes del conjunto.

La convergencia, en sus diversos ambitos, representa un desafio que ha ganado en
consistencia y actualidad a medida que los esquemas regionales de integracion tienden a
incursionar en fases mas avanzadas o empiezan a desplegar esfuerzos para su ampliacion.

Suele tomarse como ejemplo clasico la armonizacion de politicas macroeconémicas pero
detrés de ella o paralelamente deben avanzar las otras dimensiones, entre ellas la social. La
convergencia de las politicas y la implementacion de politicas sociales comunitarias son
objetivos que hacen a todo proceso de integracion que pretenda la construccion de un sujeto
comunitario a nivel regional.

En el ambito de las politicas sociales al interior de un esquema de integracion regional
tenemos el antecedente de la Union Europea. En el capitulo anterior se vio que el modelo social
europeo se asienta en un esquema institucional que responde a las siguientes caracteristicas:

1. Una serie de cuestiones sociales son de exclusiva incumbencia de los Estados miembros: por
ejemplo remuneraciones, derecho de asociacion, derecho de huelga y derecho de cierre

2. Otra serie de cuestiones son de competencia compartida entre el gobierno de la UE y los
estados nacionales, fundamentalmente los temas relacionados con el empleo, la proteccion
social y la lucha contra la exclusion social. Para estas politicas opera el principio de

“convergencia de objetivos y de politicas”, que se propone ir acercando progresivamente los

distintos sistemas nacionales de seguridad y proteccién social. Para este proceso de

convergencia el gobierno de la Unién no sélo fija objetivos a alcanzar sino que también actla

mediante programas y financiamiento a través de los Fondos estructurales.
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2. La convergencia de objetivos

Para el caso del Mercosur exploremos cuales serian los objetivos hacia los cuales
deberia converger la politica social de nuestros paises.

2 a. La busqueda de la cohesidn social

La “cohesion social” es un concepto de amplio alcance, que se refiere a la reduccion de las
desigualdades y de las brechas existentes entre sectores sociales y entre territorios.

Es un término profusamente utilizado actualmente en los procesos de integracion regional
para definir uno de los propésitos ultimos de la union de paises. La cohesion aparece como una
idea fuerza vertebradora de una estrategia solidaria que garantice el equilibrio entre paises,
sectores 0 regiones®.

Dada la condicion social actual de la region del Mercosur la busqueda de la cohesion social
debe apuntar hacia un objetivo primordial: saldar la profunda deuda social que acarrean los
paises y que pone en riesgo, desde sus cimientos, cualquier proceso de integracion. La equidad
en el reparto de la riqueza es inherente a la cohesion social, asi como la reduccidn de la pobreza,
la creacion de empleo decente, la igualdad de oportunidades entre hombres y mujeres y el acceso
igualitario a los servicios sociales®.

Pero la cohesidn social es un concepto lo suficientemente amplio como para abarcar también
el conjunto de cuestiones que plantea la dinamica de la sociedad actual, donde a los
tradicionales problemas de pobreza, baja inclusién social y asimetrias regionales se suman
nuevos fendmenos que deben ser considerados, como la violencia, la inseguridad, la corrupcion,
etc.. Este conjunto de situaciones “debilitan o anulan los lazos de pertenencia compartida, la
aceptacion de patrones de comportamiento comun y el ejercicio de una ciudadania efectiva™’.

Por lo tanto el concepto de cohesidén social no abarca solo un conjunto de indicadores
sociales, sino que tiene una dimension politica (la calidad de las instituciones de un Estado y la
participacion de los ciudadanos en la cosa publica), una dimensién econdmica (la distribucion de
la riqueza y el desarrollo del tejido productivo) y una dimension territorial (disminuir las

desigualdades entre centro y periferia, zonas urbanas y rurales, litoral y costa).

SPara una explicitacion de los alcances del término segun la UE ver los dictimenes del CESE (Comité Econdmico y
Social Europeo) de Setiembre de 2003, “Puesta en practica de la contribucion de las politicas comunitarias a la
cohesion econdmica y social” (ECO/096) y de Marzo del 2004, “La cohesion social en América Latina y el Caribe”
(REX/152)

& Ver CESE, 2004 y Foro Consultivo Econdmico y Social del Mercosur , 2004.

" Franco- Sainz, 2001: 65.
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Este concepto de cohesion social permite un enfoque actualizado de los desafios que
enfrentan los procesos de integracion regional como los de la Union Europea y el Mercosur de
cara a las caracteristicas sociales y econdmicas que conforman la fisonomia del actual siglo. Se
refiere a una nueva ciudadania acorde a las nuevas entidades territoriales que se van
conformando. Una ciudadania social

“apoyada en un sistema de derechos y enraizada en una logica de solidaridad, "unificada"

y suficientemente fuerte para representarse ante la nueva institucionalidad que viene siendo

gestada. Es esa una tarea sobre todo de politicas sociales armonizadas, capaces de ampliar

las oportunidades sociales, de reducir las desigualdades y de elevar los niveles de equidad
de la region’®.

La meta de la cohesion social es lograr una sociedad integrada, aquella en la cual exista un
correlato entre el proyecto del conjunto social, las aspiraciones de cada uno de los individuos y

la estructura de oportunidades para alcanzarlas (Franco-Sainz, 2001).

2 b. Facilitar la integracion econémica y mejorar la competitividad sistémica del bloque
regional.

Los retos que asumen las sociedades nacionales en términos de competitividad se
trasladan a los regionalismos, ya que los procesos de integracion regional son estrategias
adoptadas por los estados nacionales fundamentalmente para contrarrestar los efectos negativos
de la globalizacion. La adaptacion a la economia global del conjunto de Estados que conforman
un esquema de integracion no consiste solo en la especializacion e integracion de ciertos sectores
sino que toda la sociedad nacional y sus sectores publico y privado deben ser competitivos.

Las estrategias de desarrollo requieren de factores institucionales basicos y
macroecondmicos. Pero hay otros factores esenciales: cuidado del medio ambiente, politicas
sociales activas en educacion, empleo y proteccion social, y estrategias dirigidas a desarrollar la
“competitividad sistémica”. El concepto de competitividad sistémica implica que la
transformacion de la estructura productiva no es un producto automatico del buen
funcionamiento de la economia sino la suma de varios elementos, donde el conocimiento juega

un papel fundamental lo mismo que el buen funcionamiento de todo el sistema social.

8 Draibe, 1997: 4
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Educacién, generacion de empleo y proteccion social son el “frente social” de la
competitividad. La educacion se requiere para la formacién de recursos humanos; el empleo es
la mejor via para la insercién social y la realizacion de derechos, y la proteccion social intenta
reducir los riesgos que entrafia el incierto y dindAmico escenario actual.

Lo mismo sefiala Cornejo (1995), en tanto los desafios que trae consigo la globalizacién
y la mayor exposicion de la regién a la competencia internacional demanda la existencia de
recursos humanos con altas capacidades como fuente principal de generacién de ventajas
comparativas dindmicas.

Hay un consenso generalizado del caracter estratégico de la educacion, de la salud y de la
distribucion del ingreso en relacion con el crecimiento de la productividad. Esta conviccion
estimula necesariamente procesos convergentes y homogeneizadores en materia de educacion,
salud, calificacion profesional, etc. (Draibe, 1997)

La cuestion es no sacrificar el bienestar del conjunto de la sociedad en funcion de alcanzar
mejores standares de competitividad. Se requiere hallar una articulacién virtuosa entre
desarrollo, competitividad e inclusion social. Como sefiala Podesta (1998), un esquema de
integracion debe encontrar su propia formula que combine adecuadamente dos criterios
centrales: competencia y solidaridad. Las posibilidades y caminos para el logro de esta sinergia
en los procesos de integracion regional fueron considerados por la Union Europea en el “Libro
Blanco sobre crecimiento, competitividad y empleo” (1993) o Informe Delors, que se ocupa de
cémo abordar el problema del desempleo a escala comunitaria y no simplemente a escala
nacional, en un contexto de competitividad global y de necesidad de crecimiento. Segun este
Informe, a largo plazo las politicas econémicas deben permanecer orientadas hacia la creacion de
empleos. El desafio mayor es “encontrar una nueva sintesis entre las aspiraciones perseguidas
por la sociedad (el trabajo como un factor de integracion social, igualdad de oportunidades) y los

requerimientos de la economia (competitividad y creacion de empleo)”°.

2 ¢. La construccion de un espacio social comun.
Un espacio integrado se sustenta en una identidad comin y en una conciencia y
participacion civil compartidas. Las politicas sociales coadyuvan a la generacion de un proyecto

de ciudadania para el bloque regional.

® Libro Blanco, Preambulo, 1993, Comisién Europea.
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La construccion de un sujeto comunitario es también una de las aspiraciones de la
dimension social como expresion de un espacio social ampliado. Es sumar una identidad
“mercosurefia” a la propia identidad nacional. La construccion de esta identidad y el sentido de
pertenencia a un espacio geografico mas amplio se corporiza en la medida que todos los
ciudadanos del bloque regional experimentan las ventajas de la integracion y se sienten
participes de la construccion de un destino comun.

Actualmente el Mercosur se halla todavia en la etapa de la integracion “negativa”, esto
es, eliminar los obstaculos que impiden un mercado Unico y garantizar la libertad de los
factores de la produccion. Es preciso avanzar en acciones y politicas de “integracion positiva”
que le permitan percibir al ciudadano del Mercosur que la integracion se realiza por y para €l y
no solamente para las grandes empresas y corporaciones y que pone en el centro de sus
preocupaciones al ciudadano de la region.

Por ejemplo, acuerdos que favorezcan la migracion de los nacionales de los estados
partes, la libre circulacion y residencia de los trabajadores y profesionales, la cooperacion para
mejorar la calidad de vida de las poblaciones de frontera y de las regiones mas empobrecidas.
Las politicas sociales comunitarias permiten acercar la integracion formal (tratados, acuerdos)
con la integracion real (entre personas, instituciones, la cultura).

Asi las politicas sociales rescatan su sentido primero en tanto forman parte del desarrollo
de un proceso de expansion de la ciudadania, en este caso supranacional. La ciudadania es un
status que se le debe a todos los miembros plenos de una comunidad, por lo cual se les garantiza
igualdad de derechos y de obligaciones. Se parte de los derechos civiles, se incorporan los
derechos politicos y finalmente los derechos sociales (derecho a un bienestar econdmico, a una
buena calidad de vida). Cuando un grupo de Estados nacionales inician un proceso de
constitucion de una comunidad regional surge claramente una nueva dimension de la ciudadania,
esta vez reformulada a nivel regional (Ermida Uriarte, 1998).

La construccién del sujeto comunitario del Mercosur, de una ciudadania mercosurefia se
afirma y se consolida en la identidad cultural comdn de la regién. Como expresa Cavarozzi,

“Ameérica Latina [es también] un topos hermenéutico, una trama compartida de

significados, un ethos cultural basico, una historia comdn. No obstante la

heterogeneidad, discontinuidad y diacronia entre los procesos de los distintos paises, la
comprension de los hechos sociales no puede hacerse, en Gltima instancia, sin referencia
al universo de lo latinoamericano. Este sustrato cultural comin resulta vital en la era de

la globalizacion y la aceleracion frenética de los tiempos, vinculada a la informética, la
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operacion de los mercados financieros y la television. Y esto es asi porque, en la
actualidad, la busqueda personal del sentido y la concepcién de un futuro compartido en
sociedad no se sostienen s6lo en la reivindicacion de lo estrictamente local (o nacional) y
en la propuesta de adaptacion eficaz al mundo global. Lo regional-latinoamericano -y su
reservorio de creencias, saberes y précticas- puede llegar a ser un recurso de gran

utilidad en la reconstruccion exitosa tanto de la persona como de la comunidad°.

3. Laconvergencia de politicas

En el caso del Mercosur la convergencia de politicas debe ser producto de un esfuerzo comun
que se propongan los paises de la region contra los problemas sociales méas acuciantes: la
pobreza y la exclusion social, el desempleo y la desigual distribucidn del ingreso.

Por consiguiente, es fundamental garantizar aquellos ingresos minimos que permitan el
ejercicio de los derechos bésicos de la persona. Los estados nacionales tienen que fortalecer y
ampliar las redes de proteccion social, esto es, el conjunto de intervenciones compensatorias
que incrementan el ingreso y otros activos y que estan disefiadas especificamente para sostener o
aumentar el bienestar de los sectores en situacion de vulnerabilidad social.

En la actualidad el ndcleo de estas redes de proteccion social se sustenta en los planes y
programas nacionales de alcance masivo de subsidios al ingreso al modo de los presentados en
esta tesis: Bolsa Familia, Chile Solidario y Jefes de Hogar.

Estos planes y programas constituyen la base sobre la cual se puede poner en marcha un
proceso de convergencia de politicas sociales, hacia los sectores mas desprotegidos, en vistas a la
instalacion de una politica social comunitaria.

Hemos identificado aquellos aspectos comunes en cuanto al enfoque conceptual, modalidad
de la intervencion y modelo de la gestion que permiten sefialar el potencial de convergencia que
encierran. Se ha sefialado que existe una mayor afinidad entre los dos primeros y que el Plan
Jefes deberia avanzar en su disefio institucional como red de prestaciones sociales.

Un conocimiento acabado de los dispositivos de proteccion social de los paises de la region
y, mas especificamente, un andlisis y una evaluacion del funcionamiento e impacto de estos
planes permitiria acrecentar este potencial de convergencia.  Algunos puntos concretos a

considerar serian:

10 Cavarozzi, 2003: 3.
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En cuanto a los programas de ingreso

1.

El grado de impacto que tienen como instrumentos de redistribucion del ingreso y para la
meta de la equidad social

La conveniencia y viabilidad de la ampliacién de los programas de ingreso, en alguna de
sus variantes: ingreso ciudadano, ingreso minimo o subsidios condicionados

El grado de impacto de los programas en términos de mayor adquisicién de capital

humano, erradicacion del trabajo infantil, generacidn de recursos propios, etc.

En cuanto a las redes de proteccién social

1.

2.

La capacidad de estas intervenciones para reducir la profundidad y severidad de la
pobreza tanto a corto como a largo plazo

La capacidad para “empoderar” a las familias pobres, aumentar su autonomia y ayudar a
generar “puertas de salida” respecto a la tutela del Estado

En relacion con la intervencion misma: como lograr la articulacion y vinculacion entre
los diversos programas y acciones tanto a nivel horizontal (entre organismos nacionales)
como a nivel vertical (nacion, provincias/estados/regiones y municipios). Lo mismo en

relacion con la articulacion pablica, privada y comunitaria.

El analisis de estas cuestiones permitira a los gobiernos nacionales mejorar el disefio de sus

sistemas de proteccion social, reformular los programas de ingreso y perfeccionar el conjunto de

intervenciones dirigidas a los sectores de mayor pobreza.

Paralelamente a los esfuerzos nacionales también es posible pensar planes a nivel regional

enfocados a la reduccion de la pobreza y la inclusion social. El disefio y la ejecucion de estos

planes regionales requeririan de un soporte institucional supranacional y su sostenimiento

financiero estaria provisto por fondos de caracter especificos, dirigidos a politicas de mediano y

largo plazo, al modo como actuan los Fondos Estructurales en la Union Europea.

La puesta en marcha de un plan conjunto de indole supranacional, de ejecucion en etapas,

direccionado a un determinado grupo etareo y con un despliegue territorial en aquellas regiones

mas desfavorecidas (p.e. en las areas de frontera) puede dar un gran impulso a la convergencia

de politicas sociales en la region y ser el punto focal de una futura politica social comunitaria.
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4. Escollos para una convergencia de las politicas sociales

Hay dos factores fundamentales que operan como obstaculos para la conformacién de
una politica social comunitaria: uno ligado a la actual situacion general del Mercosur; el
segundo relacionado con la naturaleza de todo proceso de integracidn entre paises.

El primer escollo tiene que ver con el presente y futuro del bloque en cuanto tal, con el
modelo de integracion que finalmente se adopte. En el marco del actual momento de “impasse” o
de avance lento de la integracién en el Mercosur, ¢puede esperarse que se consolide como un
espacio integrado en lo politico, econémico y social o su destino serd conformar tan sélo un
acuerdo de libre comercio? Si el Mercosur es solamente un espacio econémico serd minima la
unificacion politica y estara ausente la respuesta social comun.

Cada vez que se resquebraja el clima de confianza y de convergencia entre Brasil y
Argentina aparecen las voces en ambos paises que postulan la conveniencia de retroceder en el
proceso de integracion y que el Mercosur se convierta en un area de libre comercio, con lo cual
cae el Mercosur como proyecto politico, cultural y social*.

Aqui se requiere la reafirmacion de la voluntad politica de los lideres de nuestros paises
de consolidar el Mercosur como un proyecto politico-estratégico de futuro, que va mas alla de lo
comercial y aduanero, y que tiene como principal objetivo la unidad de los pueblos. Al respecto
sefala Jaguaribe que “el Mercosur no puede ser tan solo un sistema de intercambio: tiene que
ser un sistema de asistencia reciproca para el desarrollo*?.

El segundo factor adverso se presenta cuando se afirma, desde una concepcion
tradicional del Estado nacion, que es en el ambito exclusivamente nacional donde deben
resolverse los problemas sociales y donde surgen las politicas correspondientes. Frente a este
argumento es preciso puntualizar dos cuestiones.

Primero, todo proceso de integracion regional supone cesion de soberania. Expresa

Cimadamore que:

1A modo de ejemplo estan las declaraciones del presidente de la FUNCEX (Fundagao Centro de Estudos do
Comércio Exterior), de Diciembre del 2004, que expresaba la idea de transformar el Mercosur en un proyecto
semejante al Nafta con el argumento que “Brasil no puede quedar atado de manos teniendo que negociar acuerdos
comerciales en conjunto con los demas socios del Mercosur” , Valor Econémico, 13 de Diciembre 2004. Por el lado
argentino ver de Ricardo Esteves, La Argentina, entre el ALCA y el Mercosur”, La Nacion del 7 de Marzo del
2004.

12 Entrevista Clarin del 12 de Diciembre 2004.
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“Una teoria de la integracion se concentra en tres elementos. Primero, la ampliacion
del espacio econdémico, social y politico; segundo la generacidén de nuevos mecanismos
de toma de decisiones y solucion de controversias. Y por ultimo la creacion de aspectos
limitados de soberania, desde lo nacional hacia lo regional” 3.

La experiencia de la Union Europea sugiere que la profundizacién de la integracién no
significa necesariamente que el rol practico de las administraciones nacionales pierda
importancia. El avance del proceso no solo exige de las administraciones nacionales estar en
condiciones de garantizar la efectividad del cumplimiento de los acuerdos supranacionales sino
también de participar en la toma de decisiones y en la planificacion a nivel regional (Oszlak,
1994). Hay que pensar la “integracion” regional como la conformacion de un nuevo “nosotros”
colectivo, que significa la transferencia, y por lo tanto, una pérdida de soberania desde el
Estado-nacion hacia el nuevo ambito supranacional (Jelin, 2003).

Segundo, el modelo social europeo muestra que en las cuestiones sociales no se ha
pensado en una armonizacion total sino que cada Estado miembro debe ser capaz de reaccionar
por su cuenta ante sus propios problemas sociales. No obstante la UE se considera un mediador

sociopolitico que formula objetivos, fomenta debates e intenta suscitar el consenso.

5. Factores institucionales para una convergencia en lo social

Toda convergencia supone en lo institucional un proceso de interaccion entre los Estados
miembros. De menor a mayor esta interaccion implica:

e Acciones de consulta y cooperacion, que no se traducen todavia en compromisos vinculantes.
Es la etapa inicial donde los organismos sociales de los paises comienzan a conocer sus
lineas de trabajo y estrategias de intervencion. Supone el intercambio de informacién sobre
programas y planes; la realizacion de reuniones, encuentros y seminarios sobre temas
especificos; la elaboracion de informes, estadisticas, etc.

e Proyectos coordinados intergubernamentales. Es la implementacion en todos o alguno de los
paises de planes y proyectos semejantes con algun tipo de vinculacion y articulacion entre si,
por ejemplo en cuanto a las metodologias que se emplean, la definicibn de metas, la

poblacion beneficiaria a los cuales se dirigen, etc. El objetivo de este tipo de acciones es

13 Cimadamore, 2004: pag. 3.
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desarrollar programas similares entre si de manera que los paises extraigan ensefianzas e

identifiquen “buenas practicas” en el nivel regional.

e Politicas sociales comunitarias, donde se establecen programas y planes de accién de alcance
regional dirigidos a é&reas territoriales determinadas o sectores sociales considerados
prioritarios. No son la sumatoria de planes nacionales sino que estan disefiados pensando en
la region y sus caracteristicas. Tienen un perfil propio en funcién del modelo de desarrollo

que el esquema de integracion adopte.

Una mirada retrospectiva al camino recorrido por la dimension social del proceso
integracion regional muestra que la accion intergubernamental, la ejecucion de proyectos
comunes ha sido minima o casi inexistente. Ha habido pocos logros alcanzados y muchos
esfuerzos que han quedado a mitad de camino. Ciertamente, no escapa esta constatacion a lo que
ocurre en el Mercosur global cuando se contrastan los enunciados de los documentos y
declaraciones emitidas a lo largo de mas de una década y su plasmacion en la realidad. Por lo
cual la convergencia en la politica social sera posible, entre otros factores, en el marco de una

profundizacion de la actual institucionalidad en el Mercosur. Veamos qué significa esto.

a) Fortalecer la institucionalidad del conjunto del Mercosur

Tanto el problema del “deficit institucional” como la cuestion de la coordinacion
macroeconomica son temas recurrentes en la literatura "mercosurefia™ actual. Significa ocuparse
efectivamente de "la agenda interna” de la integracion, priorizando la democratizacion del
proceso, la representacion supranacional por sobre la intergubernamental y  definiendo y
poniendo en préactica las reglas y mecanismos que aseguren la credibilidad y eficacia del proceso
(Bouzas-Soltz, 2001, Padrén, 2003). La cuestion de la institucionalidad involucra tanto la
creacién de organismos ejecutivos supranacionales como la celeridad en los mecanismos de
internalizacion de la normativa Mercosur. Requiere de instancias de seguimiento y control de los
compromisos contraidos entre los estados miembros y su cumplimiento. La creacion y puesta en
marcha del Parlamento Mercosur significard dar los primeros pasos que conduzcan al

establecimiento de un sistema juridico regional de caracter comunitario (Bertoni, 2003).

b) Jerarquizar la dimension social del Mercosur
Es un camino ineludible para lograr el compromiso de los ciudadanos en el proceso de

integracion. En el plano institucional significa ante todo fortalecer las areas sociales
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gubernamentales nacionales. En general las &reas de politica social de los paises son organismos
institucionalmente débiles, con alta rotacion de los funcionarios y marcos regulatorios confusos
e inestables, situaciones que tienden a dificultar la continuidad de politicas y la posibilidad de
acuerdos institucionales estables. La agenda externa tiende a producir la incorporacién de nuevas
cuestiones socialmente problematizadas a la agenda interna de cada pais, lo cual presupone
capacidades mucho mas desarrolladas y complejas para resolverlas. Se trata, entonces, de
adquirir la “capacidad” de crear al interior de los paises las condiciones necesarias para que los
acuerdos puedan ser cumplidos (Oszlak, 1996). Las areas sociales tienen que poder fijar
politicas de largo plazo en relacion con la regién y agendas sociales realizables, con objetivos
claramente definidos y garantizando los medios técnicos y financieros necesarios. Esto implica
el disefio de institucionalidad apropiada que permita cumplir los objetivos planteados. El modelo
de gestion que se establezca de cooperacion horizontal debe considerar la apertura a una
cooperacion vertical, integrando la vision y aportes de los niveles estaduales/provinciales y

municipales®*.

c) Estimular la participacion de la sociedad civil en la tarea integradora
El Mercosur debe generar mecanismos Yy estrategias que permitan la socializacion de la
informacion acerca de la evolucion del proceso y dar visibilidad a las multiples experiencias que
las organizaciones de la sociedad civil estan llevando a cabo en el territorio de la region. Facilitar
en suma la agregacion de intereses del conjunto de la sociedad a un proceso que no puede ser
solo patrimonio de ciertos sectores. En la actualidad las organizaciones sociales de alcance
transnacional en la region defienden la inclusion de sus problematicas en la agenda formal del
Mercosur. Estas redes de organizaciones pueden transformarse en “agentes de socializacion
politica estimulando el surgimiento de una solidaridad intraregional”'®. Ademas las
organizaciones no gubernamentales pueden aportar dinamismo y empuje a la accion de los
gobiernos y proveer una cuota de sinergia y estabilidad a las politicas que se adopten. El ambito
de actuacion natural de la sociedad civil es el Foro Consultivo Econdmico Social, el cual tiene

que fortalecerse y acrecentar su papel en la vida institucional del Mercosur.

d) Definir una agenda social

14 En relacion con el desarrollo de la dimension social en el Mercosur ver Di Pietro Paolo, 2003 y 2004
15 Hirst, 2002: 90

88



La elaboracién de una "agenda social" regional es un paso fundamental en el camino de una
convergencia de las politicas sociales del Mercosur. Una agenda social es un instrumento
flexible y adaptable, sujeto a revisiones y actualizaciones periodicas. Es un documento de
caracter ejecutivo, orientado a la accion. Identifica las politicas y programas que se van a
priorizar y los instrumentos que se utilizaran para el logro de esos fines. Exige a los érganos
ejecutivos del Mercosur una nueva institucionalidad (instancias nacionales y supranacionales de
ejecucion y control) necesaria para la implementacion de la agenda y para el seguimiento de su
grado de cumplimiento

Esta agenda debe indicar prioridades, lineas de actuacion, tiempos y responsables de llevar a
cabo las acciones disefiadas. Debe ser desarrollada con el esfuerzo compartido de gobiernos,
poblacién civil y el apoyo de los organismos internacionales. Actualmente, dado el grado de
descentralizacion de los servicios sociales y el creciente nivel de participacion que han alcanzado
los sectores de la sociedad civil en la implementacion de programas es imposible la ejecucion de
una agenda social en la region sin el involucramiento de los gobiernos subnacionales y el
universo de las ONG’s.

Establecer una agenda social permite vincular mas estrechamente a las areas sociales
gubernamentales de los Estados miembros. El recorrido del Mercosur ha permitido la
comunicacion entre organismos, pero muchas veces sostenido en el contacto personal de
funcionarios y técnicos y no en una vinculacion “institucional” que le da permanencia y
sostenibilidad. Una agenda social regional obliga a los Estados al desarrollo de acciones y
politicas de largo aliento, que vayan mas alla de los intereses y la voluntad de una determinada
gestion.

La agenda social que se construya entre los Estados miembros debe ser creible y ejecutable.
En las instancias actuales del Mercosur es fundamental establecer acciones que puedan
concretarse y evaluar sus resultados de manera de reforzar la credibilidad del proceso de

integracion en cuanto tal.
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Conclusiones

América Latina es una de las regiones mas vulnerables del planeta. Tres son los
problemas sociales basicos que padece: la pobreza, la distribucion inequitativa del ingreso y el
desempleo junto a la precariedad laboral. Casi la mitad de su poblacion esta bajo la linea de
pobreza, a pesar del crecimiento registrado en buena parte de la década pasada, la distribucion
del ingreso ha permanecido sin cambios o ha empeorado en relacion a una década atras y el
desempleo y la precariedad laboral se ha instalado de la mano de los profundos cambios
operados a nivel global en el mercado de trabajo pero también de los efectos del modelo de

desarrollo neoliberal adoptado por los paises de la region.

Los afios “90 mostraron un gran avance en las politicas sociales en cuanto a disefio
institucional, profesionalizacion de la gestion, incremento del gasto social e innovaciones de
planes y programas. Sin embargo esto no fue suficiente para contrarrestar los efectos perniciosos
del modelo de desarrollo adoptado. La pobreza estructural no desaparecié e incluso se
incremento en algunos paises y aparecié un nuevo tipo de pobreza, ligada a los sectores medios
que sufrian el desempleo y la inestabilidad laboral. Asimismo se reveld la insuficiencia de los
sistemas tradicionales de seguridad social, asociados al empleo formal y que eran incapaces de

cubrir a los sectores poblaciones que perdieron sus empleos o que cayeron en la informalidad.

Como producto de las recurrentes crisis macroeconémicas que afectaron la region en los
“90 y de la acentuacion de factores sociales ya instalados en la sociedad (inestabilidad laboral,
violencia, inseguridad, etc) los gobiernos modificaron desde fines de la década pasada y
principios de ésta sus dispositivos de politica social. Se adoptd la estrategia de las redes de
proteccion social dirigidas hacia los sectores mas empobrecidos, esto es, la articulacién integral
de un conjunto de intervenciones que permite al grupo familiar sostener condiciones dignas de

vida y avanzar hacia su autonomia.

Las redes de proteccion social tienen como punto focal los programas de ingreso, es
decir, instituciones cuyos beneficios son transferencias monetarias que vienen a fortalecer la
economia familiar. Este tipo de programas opera en América Latina como subsidios

condicionados, donde la condicionalidad o contraprestacion exigida para obtener el beneficio
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econdmico esta ligada a acciones vinculadas a la educacién y a la salud, generalmente dirigidas a

los nifos.

En el caso de Brasil, Chile y la Argentina el nicleo de estas redes de proteccién lo
constituyen tres planes o programas de ingreso que son el Bolsa Familia, el Chile Solidario y el
Plan Jefas y Jefes de Hogar Desocupados. Chile Solidario es el programa mas elaborado y
constituye en si mismo una estrategia integral de proteccion social. Bolsa Familia recoge la
experiencia de los programas de ingreso en Brasil y se integra a una estrategia méas global de
lucha contra el hambre que es el Fome Zero. El Plan Jefas y Jefes surge en Argentina ante la
urgencia de la crisis del 2001 y es un programa que desde lo institucional se halla méas desligado
de una red integral de programas sociales.

El andlisis de las tres dimensiones fundamentales que caracterizan a un programa social
—enfoque conceptual, modalidad de la intervencién y modelo de gestion- mostro las puntos de
similitud que existen entre los tres programas, mas alla de las diferencias producto de las
diversas historias institucionales y préacticas de intervencion social. Planes de amplia cobertura,
enfocados hacia el grupo familiar, para el sostenimiento del ingreso, con una articulacion de
acciones tanto en lo horizontal (nivel nacional) como en lo vertical (nacién y niveles

subnacionales) y con participacion de la sociedad civil.

Estos planes y programas masivos de reduccion de la pobreza actualmente vigentes en
Brasil, Chile y la Argentina proporcionan el sustrato para un progresivo acercamiento de las
politicas sociales en la region del Mercosur y asi acompariar la integracion que se va operando
en las restantes dimensiones del proceso. La experiencia de la Union Europea y, mas
concretamente del modelo social europeo, muestra que en el &mbito de la politica social se opera
en una doble via: algunas cuestiones son de responsabilidad Unica de los Estados pero en otras,
como son la proteccion social, el empleo y la lucha contra la exclusion social, son de
responsabilidad compartida. Es decir, operan los Estados nacionales y también el gobierno de la
Unién mediante la “convergencia de objetivos y de politicas”, donde se trata de orientar hacia
metas comunes politicas y sistemas divergentes entre si.

Los objetivos hacia los cuales deben converger las politicas sociales de la region tienen
que ver ante todo con tomar la nocién de integracion en su sentido mas ambicioso, lo cual

supone la cohesion social. Esto significa saldar el déficit social mediante la reduccién de las
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desigualdades, la ampliacién de las oportunidades sociales y la elevacion de los niveles de
equidad entre regiones. Significa también estimular procesos convergentes en materia de capital
humano que permitan elevar el nivel de competitividad de nuestros paises y del conjunto de la
region. Por Gltimo un objetivo comdn de la politica social tiene que ser la generacion de un tejido
social homogéneo para instaurar progresivamente una nueva ciudadania, esta vez de caracter
supranacional, alimentada en un sentido de pertenencia y de identidad que parte desde lo

nacional pero que se abre al nuevo espacio mercosurefio.

El logro de estos objetivos supone un largo proceso que no puede sostenerse con los
grados de fragmentacion y de disparidad social que presentan nuestras sociedades. Se necesitan
sociedades mas igualitarias, con una mayor equidad entre los sectores sociales y entre las
regiones. Esto se logra con politicas que apunten a la generacion de empleo genuino, a una mejor
distribucion de la riqueza y a elevar los niveles de competitividad. En el corto y mediano plazo y
hasta tanto produzcan efecto las politicas de caracter mas estructural se requiere de politicas que
garanticen un piso minimo de ejercicio de los derechos basicos del individuo y de la familia.
Este es el cometido de las redes de proteccion social y de los programas que hemos analizado en
este trabajo: el Bolsa Familia, el Chile Solidario y el Plan Jefas y Jefes. Estos planes son la
plataforma desde la cual proyectar un proceso de convergencia de politicas sociales hacia los

sectores mas desprotegidos de nuestros paises.
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Www.europa.eu.int/comm/off/green/index es.htm

Libro Blanco de la politica social de la Unién Europea

Www.europa.eu.int/comm/off/white/index es.htm
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http://www.trabajo.gov.ar/
http://www.desarrollosocial.gov.ar/
http://www.assistenciasocial.gov.br/
http://www.fomezero.gov.br/
http://www.ibge.gov.br/
http://www.mideplan.cl/
http://www.ine.cl/
http://www.programapuente.cl/
http://www.europa.eu.int/
http://www.europa.eu.int/comm/off/green/index_es.htm
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