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El bienestar y la equidad en la sociedad iberoamericana
esta en el nucleo de la agenda de los Jefes de Estado y de
Gobierno desde la Primera Cumbre Iberoamericana que
se celebré en la ciudad de Guadalajara, de México, en el
ano 1991. Este interés se manifesté de nuevo en la XV Cum-
bre Iberoamericana que solicité a la Secretaria General Ibe-
roamericana un analisis sistematico de politicas y practicas
dirigidas a la eliminacion y mitigacion del hambre y la pobre-
zay un respaldo a aquellas mas apropiadas a las necesidades
de la sociedad en cada momento.

En repuesta a esta solicitud la Secretaria General Iberoa-
mericana ha puesto en marcha una iniciativa a medio y lar-
go plazo denominada «Foro Iberoamericano de Desarrollo
Social» que a lo largo del afio 2006 ha trabajado en la revi-
sion de los programas y politicas con el objetivo de erradi-
car la pobreza para destilar buenas practicas que sean apli-
cables en diversos entornos econémicos y sociales. Tal analisis
también serviria de guia para orientar los programas y las acti-
vidades del citado Foro durante los proximos afios

La Secretarfa General Iberoamericana tiene el compromi-
so de informar a la Comunidad Iberoamericana de la forma
en que da cumplimiento a los distintos mandatos recibidos
de los Jefes de Estado y de Gobierno a través de diversos
instrumentos, entre los que se encuentran las series de publi-
caciones en cada area de actividad de la Secretaria General
Iberoamericana. Esta que inicia la serie correspondiente al
area social- da cuenta de las actividades y conclusiones de
esta iniciativa a lo largo del afio 2006

La publicacion esta organizada en dos partes. La prime-
ra incluye un andlisis de la situacion actual y las perspecti-
vas de futuro en relacién con los Objetivos de Desarrollo del

Milenio de Naciones Unidad. Este articulo es un marco de

PROLOGO

referencia obligado para la parte segunda de la publicacion,
que recoge las aportaciones del Foro Iberoamericano de Desa-
rrollo Social celebrado en Madrid los dias 26 y 27 de junio
de 2006. Cabe destacar las conclusiones de la reunion de
Ministros y Ministras Iberoamericanos de Desarrollo Social
celebrada en el marco de este Foro, que establecen las bases
para la continuidad del Foro Iberoamericano de Desarrollo
Social, las directrices para su actividad futura y el papel de
la Secretaria General Iberoamericana. La publicaciéon incor-
pora buenas practicas en materia de desarrollo social, en par-
ticular en lo que respecta a programas de Transferencias Con-
dicionadas y Sistemas de Proteccion y Cohesion Social,
expuestas por los propios ministros y ministras asi como otros
especialistas.

La Secretaria General Iberoamericana agradece la cola-
boracién y apoyo de México y Espafia para la celebracion
del | Foro Iberoamericano de Desarrollo Social y el impulso
para que el bienestar y la equidad se consoliden como un
tema prioritario en la agenda politica y social de la Conferen-
cia Iberoamericana.

Esperamos, que el paso dado en Madrid pueda verse
continuado en el futuro y que conjuntamente, los Estados
gue componen la Conferencia Iberoamericana, y en la medi-
da que sigan considerandonos a la Secretaria General Ibe-
roamericana como espacio de didlogo y trabajo conjunto,
sigamos avanzando con el objetivo de eliminar las desi-
gualdades sociales de nuestra region, luchando contra la
pobreza y elevando los niveles de justicia social del espacio

|lberoamericano.

Secretaria General Iberoamericana

Madrid, septiembre de 2006
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INTRODUCCION

Este documento analiza la situacién del desarrollo social de
los paises iberoamericanos y la relaciona con los compromi-
sos asumidos por los gobiernos de la regién respecto al logro
de las Metas del Milenio en el aflo 2015. Ante la imposibili-
dad de hacer una revision exhaustiva de las ocho metas y
sus indicadores, el estudio se centra en los avances en reduc-
cién de la pobreza, para lo cual describe su incidencia y
analiza la recomendacion mas difundida que implica la com-
binacién de crecimiento econémico y reduccion de la desi-
gualdad. Al analizar los factores determinantes de la distri-
bucion del ingreso, se concluye que sera dificil que ellos
puedan ser modificados en plazos cortos.

En la segunda parte se presentan los tres pilares que
sustentan la politica contra la pobreza (desarrollo de capa-
cidades, generacion de oportunidades y mecanismos de pro-
teccion social) y, asimismo, se analiza mas extensamente la
modalidad conocida como programas de transferencias en

efectivo condicionadas.

DESARROLLO SOCIAL EN
LOS PAISES IBEROAMERICANOS

Rolando Franco
PROFESOR DE INVESTIGACION. FLACSO, CHILE

DESARROLLO SOCIAL Y METAS DEL MILENIO

Por Desarrollo Social' se entiende el proceso de cambio por
el cual una sociedad avanza (o retrocede) en el objetivo de
que todos sus miembros alcancen ciertos niveles de bienes-
tar, que sean acordes con el nivel de riqueza alcanzado por
el respectivo pais.

Un desafio primario en materia de desarrollo social es la
reduccion de la pobreza. Por ello, en este documento se ana-
liza su evolucién en América Latina y el Caribe, tomando como
punto de referencia las Metas del Milenio. Como se recor-
dard, la primera de estas Metas establece el compromiso de
los gobiernos firmantes en cuanto a reducir la pobreza
en 2015. ;Cudl es la situacion actual en la busqueda de ese
objetivo y cudles son las posibilidades de conseguirlo en el

plazo estipulado?

La Declaraciéon del Milenio
En septiembre de 2000, la Asamblea General de Naciones

Unidas aprobé la denominada Declaracion del Milenio con la
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cual busca dar un nuevo impulso a los acuerdos alcanzados
en diversas cumbres llevadas a cabo durante los afios noven-
ta. Asi se han creado las condiciones adecuadas para la eva-
luacion continua de los compromisos asumidos por los 189
paises que la suscribieron.

La Declaracion plantea objetivos. Los siete primeros pro-
ponen desafios para los pafses en vias de desarrollo y esta-
blecen indicadores para verificar su cumplimiento, mientras
que el Ultimo plantea propuestas que comprometen sobre
todo a los paises desarrollados.?

Esos objetivos fueron traducidos en metas que sintetizan
una parte relevante de la agenda del desarrollo social de los
paises iberoamericanos. Empero, conviene mencionar que,
en muchos casos, se morigeraron los desafios planteados.
Asi, por ejemplo, el objetivo de «erradicar la pobreza» se tra-
duce en «reducir a la mitad, en 2015, la proporcién de per-
sonas que ganen menos de un dolar por dia (a precios de
paridad)», vale decir, sélo atafe a los extremadamente pobres
o indigentes. Del mismo modo, en su segunda parte, el obje-
tivo que plantea «erradicar el hambre» se convierte en «redu-
cir a la mitad en 2015 la proporcion» de los que la sufran;
se abandona asf la version mas exigente, establecida en la
Cumbre sobre Alimentacién, en 1996, que planteaba «redu-
cir a la mitad la cantidad de personas desnutridas».?

Cabe recordar, asimismo, que existen acuerdos anteriores
de la comunidad internacional que no fueron incorporados a
la Declaracion del Milenio. Asi, la Cumbre de Desarrollo Social
(Copenhague, 1995) habia establecido tres objetivos: supe-
racién de la pobreza (total, no sélo la extrema, o indigencia),
el empleo productivo y la integracion social. El empleo es insos-
layable porque constituye la bisagra que articula el funciona-
miento de la economfa con el bienestar de las personas. La
integracion o cohesion social constituye el cemento por el cual

los individuos se sienten parte de la sociedad en la que viven.*

América Latina y el desafio
de las Metas del Milenio
Las metas fueron establecidas con una perspectiva mundial

y pensando, probablemente, en las naciones mas pobres. Esto

hace que algunas de ellas parezcan ser muy accesibles para
paises iberoamericanos de desarrollo medio. También debe-
rfa facilitar el cumplimiento el hecho de que la conferencia,
realizada en el afo 2000, fijase 1990 como afo base para
comparar los avances logrados en 2015. Debe recordarse que,
en aquel momento, la region se encontraba afectada seria-
mente por la «década perdida», que habia perjudicado fuer-
temente sus indicadores sociales. Por ello, es recomendable
que cada gobierno las ajuste a su propia realidad, para que

realmente tengan el caracter de un desafio importante.®

INDIGENCIA Y POBREZA

Forma de medicién

El Objetivo 1 plantea la superacion de la pobreza; la meta
establece «reducir a la mitad la pobreza extrema» y fija como
indicador el dolar, uno por persona por dia a precios de pari-
dad. Sin duda este indicador, en el momento actual, puede
ser el indicado para permitir las comparaciones a nivel mun-
dial. Sin embargo, en la region lo usual es que dicho calcu-
lo se haga a partir de fijar una linea de indigencia basada
en el costo de una canasta basica de alimentos que asegure
la ingesta de las calorias y proteinas necesarias para llevar una
vida normaly, a partir de ella, se establezca la linea de pobre-
za total multiplicando ese costo por un coeficiente cuyo valor
varia segun se trate de areas rurales o urbanas, y también
segun el nivel de desarrollo existente en el pais.® Esta for-
mula de célculo conduce a niveles de pobreza e indigencia
mayores que con el otro indicador ya mencionado, pero resul-

ta mas acorde con la experiencia regional.’

Evolucion de la incidencia en la regién

La pobreza se incrementé rapidamente en los paises ibe-
roamericanos durante la década de los afios ochenta. Luego
experimentd una reduccion gradual vinculada a la recupe-
racion del crecimiento econdmico que se dio entre 1990 y
1997. A consecuencia de la crisis asiatica, la tendencia a la
disminucion se interrumpié por un quinquenio (la «nueva

década perdida») para volver a recuperarse en los Ultimos



GRAFICO 1 Ameérica Latina: evolucion de la pobreza y la indigencia, 1990-2005°
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Fuente Comisién Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama social de América Latina, 2005. Documento informativo (LC/G.2288-P), Santiago de Chile, 2005.

a. Estimacion correspondiente a 18 paises de la region mas Haiti. Las cifras colocadas sobre las secciones de color claro de las barras representan el porcentaje y el nimero total de personas

pobres (indigentes mas pobres no indigentes).
b. Cifras proyectadas.

anos. En 2002 eran pobres e indigentes el 44,0% y el 19,4%
de la poblacion, respectivamente. A fines de 2005, segun
proyecciones, esas cifras se habrian reducido al 40,6% vy al
16,8%), que son las mas bajas desde inicios de la década de
los ochenta (gréafico 1).

Los pobres e indigentes serian 213 millones y 88 millo-
nes, respectivamente (grafico 1), volumenes similares a los
existentes en 2001 (CEPAL, 2005). Es plausible afirmar que
se estaria consolidando la tendencia a disminuir del nume-
ro absoluto de pobres e indigentes, compensando asi su
crecimiento demografico.

Otro indicador de la mejora de la situacién de pobreza
se obtiene apreciando la reduccion generalizada de las nece-
sidades bésicas insatisfechas. La comparacion entre las cifras
registradas en torno al aflo 2002 y las de comienzos de la
década de 1990 muestra una disminucion del porcentaje
de personas con carencias criticas en todas las dimensiones
analizadas, tanto en las areas urbanas como en las rurales
(CEPAL, 2005).

Pese a ello, al analizar los avances hacia el cumplimiento
de la meta |, éstos son muy heterogéneos segun los paises.

Chile ya habia alcanzado la meta en 2002; otros pafses

también lo habian logrado, pero posteriormente retroce-
dieron debido al impacto de las crisis econémicas que los
afectaron. Otras naciones habfan avanzado en 2004 mas
de lo requerido para alcanzar gradualmente la meta en 2015.
Es el caso de Brasil y Uruguay, pese a sendos retrocesos
en 2002, y de Panama, México y Ecuador. Un tercer grupo
se mantuvo por debajo de lo esperado. Y, finalmente, hubo
algunos paises que retrocedieron incluso respecto a su nivel
en 1990 (grafico 2).

Otra manera de analizar los avances es establecer el por-
centaje de avance logrado en el periodo 1990-2004 (grafi-
co 3). Queda claro que los desafios pendientes son muy dife-
rentes entre paises. Chile habria ya superado la Meta; Uruguay

estarfa muy cerca de alcanzarla y Brasil, un poco mas lejos.

¢Cémo avanzar?

Durante los afios ochenta la idea dominante era recuperar
el crecimiento econémico y, mientras se avanzaba en ello, era
necesario implementar programas que aliviaran la pobreza,
durante el periodo de transicion hasta que una nueva fase
de crecimiento permitiera que los afectados por la crisis con-

siguieran un nuevo empleo.

DESARROLLO SOCIAL EN LOS PAISES IBEROAMERICANOS
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GrRAFICO 2 América Latina (17 paises): avance absoluto en la
reduccion de la pobreza extrema entre 1990 y 20042

(En puntos porcentuales)
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Fuente Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
a partir de proyecciones efectuadas sobre la base de las encuestas de hogares
de los respectivos paises.

a. La barra oscura indica la meta de reduccion en puntos porcentuales. La barra clara
sefala la variaciéon observada entre 1990 y 2004.
b. Areas urbanas.

Posteriormente, fue evidente que la pobreza no era sélo
coyuntural y que el crecimiento econémico carecia del dina-
mismo suficiente para crear los puestos de trabajo necesa-
rios. Esto obligaba a que las politicas antipobreza cambia-
ran de concepcion y fueran mas duraderas.

Al mismo tiempo, el tema de la distribucion del ingreso

volvia a posicionarse como un objetivo importante de la poli-
tica publica. La argumentacion en este sentido lo relaciona
tanto con el crecimiento como con la pobreza. Una distri-

bucion mas igualitaria es positiva para el crecimiento eco-

némico, basicamente porque amplia el mercado. Asimis-
mo, se menciona la existencia de una doble causalidad: la
reduccion de la pobreza y la desigualdad promueven el cre-
cimiento, y éste, generando mas empleos, contribuye a redu-

cir la pobreza (Lustig y otros, 2002; Birdsall y Székely, 2003).

GrRAFICO 3 América Latina (17 paises): porcentajes de avance en
la reduccion de la pobreza extrema entre 1990 y 2004°
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Fuente Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
a partir de proyecciones efectuadas sobre la base de las encuestas de hogares
de los respectivos paises.

a. El porcentaje de avance se calcula dividiendo la reduccion (o aumento) de la indigencia
en puntos porcentuales observada en el periodo por la mitad de la tasa de indigencia de
1990. Las lineas punteadas representan el porcentaje de avance esperado en 2000
(40% linea izquierda) y al 2004 (56% linea derecha).

b. Areas urbanas.

En este nuevo contexto, la reduccion de la pobreza pos-
tulada por las Metas del Milenio podria alcanzarse bien median-
te una tasa alta y sostenida de crecimiento econdémico, bien
logrando modificaciones en la distribucion del ingreso® o, ideal-

mente, mediante una combinacién de ambas alternativas.

Crecimiento econémico

El crecimiento econémico es, sin duda, una condicion nece-
saria para el abatimiento de la pobreza. En tal sentido es posi-
tivo que la region haya vuelto a crecer a partir de 2003 y exis-
tan indicios de que esa tendencia puede mantenerse. Pero
para ello es necesario invertir, tanto en infraestructura fisica
como en lo social. La primera viene cayendo desde 1997,
mientras que la segunda ha mantenido su crecimiento des-

de los afios noventa (grafico 3).



GRAFICO 4 América Latina: tasas de crecimiento del PIB total
y del PIB per capita necesarias para reducir el nivel
de pobreza extrema de 1990 a la mitad, 2004-2015
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Fuente Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
a partir de proyecciones efectuadas sobre la base de las encuestas de hogares
de los respectivos paises.

a. Bolivia, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Paraguay.

b. Argentina, Brasil, Colombia, Ecuador, El Salvador, México, Panamé, Per(i y Republica
Bolivariana de Venezuela.

c. Chile, Costa Rica y Uruguay.

No es probable que los recursos para lo social se incremen-
ten notablemente en el futuro, por lo que se torna cada vez
mas importante concentrarlos en acciones prioritarias, mejo-
rar el disefio de los programas, y la eficiencia con que se los
utiliza para mejorar el impacto sobre la poblacién-objetivo.

Las diferencias anotadas previamente entre los paises
de la region implican, asimismo, que el esfuerzo de crecimien-
to necesario para alcanzar la meta es enormemente dife-
rente. Los paises mas desarrollados deben crecer a tasas del
0,4 del PIB per capita y del 1,4% del producto, mientras
que los mas pobres deberan hacerlo a 4,4y 6,7%, respecti-
vamente (grafico 4).

Pero en base sélo al crecimiento econdmico, apenas unos
pocos paises alcanzarian la meta en 2015. Si ademas se con-
sigue alterar la distribucion, varios estados mas cumplirian en
el plazo previsto, y otros lo harian en los afos siguientes.® Esto
lleva a analizar cuéles son las posibilidades de modificar tanto

la distribucion del ingreso, como la desigualdad en general.

Reduccion de la desigualdad

Suele repetirse que América Latina —considerando la distri-
bucién del ingreso— es la regidon mas desigual del mundo, lo
que es cierto (grafico 5). Sin embargo, debe tenerse en cuen-
ta la gran dispersién que muestra esa variable en el caso
latinoamericano. En cuanto al nivel maximo y al del percen-
til 75, muestra una situacion extrema en el mundo. Pero el
nivel minimo indica que en Iberoamérica hay casos nacio-
nales con distribuciones del ingreso similares a las de paises
europeos y de la OCDE. También en este tema, las generali-
zaciones regionales pueden confundir mas que ayudar a una

adecuada comprension de la realidad.

GrAFico 5 Regiones del mundo: concentracion del ingreso per
capita medida por coeficiente de Gini, 1997-2002

(A partir de grupos decilicos)
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Fuente Banco Mundial, Word Development Indicators.

Esa gran heterogeneidad entre paises de la region que-
da refrendada cuando se compara la participacién en el ingre-
so total de los hogares de los quintiles 'y V (inferior y supe-
rior) en cada pais (gréafico 6).

También se afirma que la desigualdad esta creciendo. Pero
la informacién disponible no avala este aserto. Al comparar
los coeficientes de Gini de un conjunto de paises iberoame-

ricanos, durante mas de una década (periodo 1990-2002) se

DESARROLLO SOCIAL EN LOS PAISES IBEROAMERICANOS
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GRAFICO 6 América Latina: participacion de los hogares en el ingreso total, segun quintil de ingreso, circa 2002
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Fuente Comisién Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), a partir de proyecciones efectuadas sobre la base de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

aprecia un cierto equilibrio entre la cantidad de casos en

que aumento la concentracion y el tamafio del grupo en

que hubo mejoras distributivas (gréfico 7). Este resultado per-

GrRAFICO 7 América Latina: cambios en el coeficiente de Gini,
1990-20022
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Fuente Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base

de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

a. Calculo a partir de la distribucion de las personas, ordenadas segun su ingreso per
capita. Datos sobre éreas urbanas para Bolivia, Colombia, Ecuador, Panama, Paraguay y
Uruguay. Los datos de Argentina corresponden al Gran Buenos Aires; de Bolivia (1990),
a ocho ciudades principales més El Alto, y de Paraguay (1990), al 4rea metropolitana
de Asuncion.

mite afirmar que no hay una tendencia sostenida a la agra-
vacién, aungque tampoco justifica sostener la tesis contraria.
La situacién se mantiene en niveles que son relativamente
altos, con excepciones. En el periodo mencionado, la regién

salié de la crisis de la década de los ochenta, crecié a un

ritmo sostenido durante un quinquenio, enfrentd la crisis
asiatica, vivio un largo periodo de crecimiento débil y vol-
vié a crecer. De todo ello puede concluirse que si bien las
crisis internacionales afectan a las economias latinoameri-
canas, lo hacen de distinta manera. Esas variaciones pue-
den explicarse, en parte, por la institucionalidad vigente y
por el manejo de los problemas econémicos y sociales que
caracterizan a cada pais, y que pueden permitir bien un blin-
daje frente al shock, bien una reaccion que lo amortigua

o exacerba. En definitiva, como se ha dicho, «la politica

importa» (BID-IDEA, 2003) y también importan las «politi-
cas publicas».

El hecho de que los paises puedan resistir los impactos
adversos provocados por las crisis internacionales en la dis-
tribucién del ingreso no permite asegurar que en periodos
cortos puedan modificar los factores estructurales que tor-

nan rigida a esa concentracion.



GrRAFICO 8 América Latina: incidencia de la extrema pobreza de menores de doce afos,
como multiplo de la incidencia en el resto de la poblacion

(Circa 2002)
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Fuente CEPAL

Los factores determinantes de la distribucion

del ingreso

Pueden distinguirse condicionantes de naturaleza patrimo-
nial, demogréfica, educacional, ocupacional y de remune-

raciones.

Patrimonio

El patrimonio se encuentra mas concentrado que el ingre-
s0. Y en la agenda latinoamericana no es facil encontrar poli-
ticas tendentes a lograr la redistribucién de activos, aunque
en los Ultimos tiempos hay paises que han replanteado el
tema de la reforma agraria (Brasil, y mas recientemente Boli-
via y Venezuela). La eventualidad de alterar otras formas de
propiedad es menos comun. El Unico «activo» respecto al
cual hay consenso sobre la conveniencia de su «redistribu-

cion» es la educacion.

Demografia

En esta area pueden mencionarse cuatro aspectos, dos que
son negativos para avanzar en la reduccion de la pobreza'y
el cambio de la distribucién, y otros dos que pueden gene-

rar ser positivos.

a) «La mayoria de los pobres son nihos, la mayoria de los
nifios son pobres» (UNICEF). La incidencia de pobreza
entre los menores de doce afos es mayor que en la pobla-
cion total (grafico 8). Resulta especialmente notable el
caso de Uruguay, el pais que tiene la menor proporcién
de pobres, pero en el cual la incidencia de la pobreza entre
los menores es enormemente importante.

Esto indica que una parte muy considerable de la nueva
generacién de latinoamericanos crece con graves caren-
cias en situaciones de deterioro social, en el seno de fami-
lias que no estan en condiciones de satisfacer sus nece-
sidades basicas de nutricién, educacion y salud, y que
no cuentan tampoco con adecuadas redes de proteccion
social.

Esta elevada presencia de nifios y jovenes entre los pobres
debe verse como una hipoteca que afecta al desarrollo
social de los paises y deberia poner en discusion las prio-
ridades de los gobiernos en materia de politicas relacio-

nadas con el ciclo de vida.'®

b) Los hogares pobres tienen mas miembros y mas depen-

dientes. Hay grandes diferencias de tamafo entre hogares
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pobres y no pobres. Aquéllos tienen un mayor nimero
de miembros (cinco o mas), mientras que los hogares ubi-
cados por encima de la linea de pobreza tienen menos
de tres. Detras de esas diferencias numéricas, hay com-
portamientos reproductivos que no pueden alterarse en
periodos breves. La baja fecundidad de las mujeres pobres
exige cambios culturales de lento procesamiento y res-
pecto a los cuales no necesariamente existe acuerdo entre

diferentes actores de la sociedad.

Bono demografico. Es probable que una parte de las
diferencias entre el nivel de desarrollo latinoamerica-
no y el de otras regiones se explique por el momento
y las caracteristicas de la respectiva transicion demo-
grafica. En América Latina hay una elevada tasa de nifos
por adulto. Sin embargo, las transformaciones demo-
graficas en curso generan una oportunidad. Durante
los préximos veinte afos habra un mayor nimero de
personas en edades productivas y disminuira al mis-
mo tiempo el niumero de nifios. Por tanto, la relacion
de dependencia mejorard y, por ello, serd menos one-
roso prestar servicios sociales de calidad a esos gru-
pos de edad.

También se elevara la tasa de participacion laboral de
las mujeres en cada grupo de edad, acompafando la
reduccion de los embarazos y el menor tiempo que ellas
deberan dedicar a la crianza. Asimismo, seguiré siendo
relativamente bajo el nimero de personas de mayor edad,
las que requieren pensiones y prestaciones de salud de
alto costo. Estas hipdtesis son validas para el conjunto de
la regién, pero muestran grandes variaciones nacionales.
Asi, en Argentina, Chile y Uruguay la transiciéon esta en
gran parte concluida, mientras que México se encuen-
tra en una situaciéon intermedia.

Si se llevan a cabo politicas adecuadas, el cambio demo-
gréfico anotado puede contribuir a mejorar los resulta-
dos distributivos. La contracara de esto es que de no
crearse empleos para el creciente nimero de adultos jéve-

nes que ingresan a la fuerza laboral, pueden generarse

problemas sociales de dificil solucion. En conclusién, la
oportunidad demogréfica solo se convertira en realidad

si se ponen en practica las politicas adecuadas.

Migracion internacional y remesas. América Latina ma-
nejo su extraordinaria explosion demografica de la segun-
da mitad del siglo XX sin que tuviera lugar un proceso
migratorio hacia el resto del mundo, como habia suce-
dido, por ejemplo, en la mayoria de los paises europeos
a fines del siglo XIX. En la regién se tratd de un proceso
de migraciones internas del campo (o de zonas urbanas
de pequeno tamano) a la ciudad (en especial a las metré-
polis, 0 a las que pasarian, por ese proceso, a ser tales).
Sin embargo, en la década de 1990 también los iberoa-
mericanos comenzaron a migrar fuera de la regién. Este
flujo continuara debido a la necesidad de mano de obra
de los paises industrializados. Proyecciones demografi-
cas indican que en 2011, con excepcion de los Estados
Unidos, todos ellos tendran un crecimiento poblacional
negativo.

De esa migracion se derivan algunas ventajas. En primer
lugar, los emigrantes remiten cada afo casi 40.000 millo-
nes de dolares estadounidenses a sus paises de origen.
Mas alla del impacto global que produce dicho flujo, con-
viene resaltar otro: buena parte de esos recursos llegan
a familias que se ubican en la mitad inferior de la distri-
bucién del ingreso, muchas de las cuales estan redu-
ciendo o limitando su tamafno demografico, lo que gene-
ra una combinacion «mas recursos-menos miembros»
que eleva el ingreso per capita del hogar e incrementa
el bienestar.

En segundo lugar, el proceso emigratorio produce efec-
tos modernizadores a consecuencia de los viajes de retor-
no o visita de los emigrantes, lo que produce, por un lado,
un efecto de demostracién relacionado con el consu-
mo, pero también puede contribuir al cambio de habi-
tos y comportamientos.

En todo caso, hay que destacar que las remesas son algo

eventual. Pueden continuar o reducirse, e incluso desa-



parecer, a medida que los emigrantes iberoamericanos se
integren a la sociedad receptora y trasladen alli a sus fami-
lias. Abona esta tesis el hecho de que, a diferencia de lo
que sucedia en los afios ochenta y noventa en que, por
ejemplo, el emigrante mexicano tipico era un hombre
de entre veinte y veinticinco afos, ahora hay mas muje-
res y nifos. Esto puede ser parte del mencionado proce-
so de reunificacion familiar, que podrfa conducir a meno-
res remesas. Procesos de este tipo ya se han dado, por

ejemplo, en la migracion turca a Alemania."

Educacion

El factor educativo también resulta decisivo para explicar las
diferencias en el ingreso. La cantidad de afos de educacion
cursados determina el tipo de posicion al que una persona
podréa acceder cuando se incorpore al mercado laboral. Y
es a través de esa insercion como el trabajador obtiene el
ingreso que le permitira satisfacer sus propias necesidades y
las de su familia.

En las Ultimas décadas, los paises iberoamericanos han
vivido una revoluciéon educativa, que puede caracterizarse por
la masificacion, primero, de la educacion primaria y, poste-
riormente, de la secundaria. A partir del caso de Chile que,
a estos efectos, no difiere del conjunto de la regién, puede
apreciarse el aumento de la cantidad de anos de estudio
que muestra cada nueva cohorte con relacién a la prece-
dente (gréafico 9). Este aspecto positivo esconde, empero,
algunos hechos que no lo son tanto.

Las oportunidades de progresar en los sistemas educati-
vos latinoamericanos son muy diferentes segun sea el con-
texto socioeconémico del cual proceden los alumnos. Hay
tasas muy elevadas de repeticion’? y ello conduce a tasas
de desercién escolar también altas. Sélo la mitad de los que
ingresan en primaria terminan el ciclo. La distribucién del
abandono escolar no es aleatoria, ni se explica sélo por pro-
blemas relacionados con la escuela (grafico 10). Quienes
logran terminar tienen también un rendimiento promedio
muy heterogéneo, lo que queda de manifiesto en las prue-

bas de medicion de la calidad de la educacion.

crAFico 9 Chile: proporcién de la poblacion en cada cohorte
que tiene educacion media completa o mas

70
61,8
60 56,5
50
42,7
40
30
18,1
20
10 —
0
18-24 25-34 35-54 55+

Fuente CEP Estudio Nacional de Opinion Publica, n.° 12. Nov.-dic., 2000

GrAFICO 10 Personas de quince a diecinueve afios que no
han logrado terminar la educacién primaria

(Circa 2002)
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Al analizar la sobrevivencia escolar en primaria, media y
superior de una generacion de adultos jévenes (veinticinco-vein-
tinueve anos), pueden apreciarse resultados notablemente dife-

rentes entre los procedentes de hogares de mayores (quintil V)
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GrAFIco 11 Cobertura de educacion primaria, secundaria
y terciaria de jévenes entre veinticinco
y veintinueve afios, quintiles | y V, 2002
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y de menores ingresos (quintil I). Ellos van incrementandose
a medida que se asciende en la escala educativa. La rela-
cion es 1,68 1 en primaria, 4,73 a 1 en mediay 22,3 a 1
en superior (grafico 11).

Debe tenerse presente, ademas, que las politicas educa-
tivas que se lleven a cabo ahora tienen un largo proceso de
maduracion. Dado que la rotacion de personas en la fuerza
de trabajo se realiza a un ritmo del 2% o del 3% anual, el 70

u 80% de quienes estaran trabajando dentro de una década

ya se encuentra hoy en el mercado laboral. Estos trabajado-
res no obtendran ventaja alguna de las mejoras en el siste-
ma educacional. Este se orienta justamente a quienes atin no
se han incorporado al mercado laboral.

Se han destacado los avances cuantitativos de la educa-
cion iberoamericana. Incluso puede hablarse de «masifica-
cion».'3 Pese a ello, la comparacién internacional muestra
que en el periodo de 1985 a 1997 los incrementos en edu-
cacion de los paises iberoamericanos no permitieron siquie-
ra mantener las diferencias preexistentes con los miembros
de la OCDE y con los ERI, ni en educacion secundaria ni en

ensefanza superior (grafico 12).

Empleo

La ocupacion ha aumentado alrededor del 3% anual duran-
te la década pasada, aunque el producto por persona emplea-
da practicamente se mantuvo estancado. Ello deriva de la
dicotomia existente en las economias de la regién, entre un
sector moderno, que incluye a empresas de «clase mundial»,
en general subsidiarias de transnacionales, en que se crean
pocos empleos con un alto producto por persona emplea-
da, y donde se pagan salarios elevados y se brinda seguri-
dad social, y otro conformado por micro, pequefias y media-

nas empresas tecnolégicamente atrasadas que generan la

GRAFICO 12
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mayor proporcion de los empleos. En tal contexto ha aumen-
tado la ocupacién informal, desde el 30% en 1980 al 47%
en 2003 (OIT, 2004). También ha aumentado el desempleo
desde el 6,9% a principios de los afos noventa al 10,5%
en 2004 (OIT, 2004).

Ha habido, asimismo, un fuerte incremento del empleo
femenino que ha crecido, en general, a un ritmo de alrede-
dor del 4% anual. Esto constituye un cambio cultural impor-
tante, todavia matizado de problemas, como, por ejemplo,
las menores remuneraciones que se pagan a las mujeres. Estas,
por otro lado, contribuyen con alrededor del 30% de los ingre-
sos que obtienen aquellos hogares donde ambos cényuges
trabajan, lo que en muchos casos resulta clave para salir de
la pobreza. También aumenta crecientemente el nimero de
hogares con jefatura femenina.

El desempleo de los jovenes es mucho mas alto que el
desempleo promedio. Existe ademas una elevada proporcién
de ellos que no estudia ni trabaja, lo que suele ser una situa-
Cién que propicia desviaciones conductuales y puede condu-
cir a la violencia y el delito.'

La carencia de proteccién social, que tampoco es nove-
dad, afecta a la mitad de la fuerza laboral latinoamericana

(gréfico 13).

Densidad ocupacional

Otro factor que hay que considerar deriva de las fuertes dife-
rencias en la llamada densidad ocupacional. Los hogares per-
tenecientes a estratos altos tienen el doble de personas ocu-
padas que los hogares pobres. En los primeros trabajan ambos
cényuges; en los segundos sélo uno, que puede sufrir inclu-
so largos periodos de desocupacioén. Esto se une a la ya men-
cionada diferencia en la cantidad de miembros de cada tipo
de hogar. La relacion entre ambas variables —nimero de ocu-
pados y cantidad de miembros en el hogar- agrava fuerte-

mente la desigualdad del ingreso.

Brecha salarial
La desigualdad del ingreso también es alimentada por la

brecha de remuneraciones creciente entre profesionales y

GRAFICO 13  América Latina (15 paises): poblacion
urbana asalariada sin seguridad social
segun tipo de insercion laboral, 1990-2003
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GRAFICO 14 América Latina: brechas de remuneracién
laboral entre trabajadores calificados
y no calificados, 1990-1997
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asalariados formales e informales. Esas diferencias tien-
den a ampliarse con mucha rapidez. El grafico 14 muestra
esa ampliacion durante tres momentos de la década de

los noventa.
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LAS POLITICAS CONTRA LA POBREZA

La superacién de la pobreza tiene condicionantes inter-
nacionales, como bien se reconoce en la Declaracion del
Milenio. El objetivo 8 propone: «Establecer una alianza
mundial para el desarrollo», que implica —entre otros aspec-
tos— el desarrollo de un sistema comercial y financiero abier-
to, basado en normas, previsible y no discriminatorio, asf
como la concesién de una asistencia oficial al desarrollo
mas generosa a los paises empenados en la reduccién de la
pobreza.’®

Aqui no se desarrollara esa dimensién del problema, para
centrarse en las politicas antipobreza nacionales.

La multidimensionalidad de la pobreza, que se dibujara
en lo que sigue, exige multiples acciones que mantienen entre
si relaciones sinérgicas y que pueden agruparse en tres
areas: generacion de oportunidades, desarrollo de capacida-

des y mecanismos adecuados de proteccion social.

Generaciéon de oportunidades

El primer pilar se relaciona con el acceso a los activos y al
empleo, lo que tiene como requisito la existencia de un cre-
cimiento econémico sostenido. Cuando lo hay, la pobreza
disminuye; en su ausencia, aumenta la cantidad de pobres.
Pero esa relacion entre crecimiento y pobreza esta media-
da por el tipo de crecimiento y su capacidad de generar ocu-
paciones. Se relaciona asimismo con la productividad de las
personas y con las posibilidades concretas que ellas ten-
gan de acceder a esas oportunidades. Existen asimismo
barreras o mecanismos de exclusién y discriminacion que
impiden o dificultan a ciertos grupos el acceso a esas posi-
ciones laborales y regulaciones para la creacion de micro-
empresas, y el trabajo por cuenta propia, o la regulacién

laboral excesiva.

Desarrollo de las capacidades
Las capacidades se relacionan con la dotacién de capital
humano de las personas, que derivan de inversiones en edu-

cacion, salud, vivienda, nutricién, etc. La educacion propor-

ciona conocimientos, valores y disciplina que son indis-
pensables para acceder a posiciones laborales formales y
bien remuneradas, y también transmite herramientas y codi-
gos de ciudadania moderna. Los resultados académicos
no dependen exclusivamente de la escuela, sino también
del contexto socioeconémico de procedencia de los estu-
diantes, su hogar de origen, el capital cultural familiar (que
puede medirse por la sumatoria de los afos de escolari-
dad de los adultos del hogar), etc. Por lo mismo, la mejo-
ra de la calidad de la educacion no puede limitarse a mejo-
ras de infraestructura escolar y capacitacion de los maestros,
sino que requiere medidas que compensen las diferencias
extraescolares y permitan una cierta igualacion entre alum-
nos marcadamente diferentes. Cuando no se dispone de
ellas, la escuela se convierte en una instancia de transmi-
sion de las desigualdades.

Hoy, la meta educativa ya no puede limitarse a comple-
tar el ciclo primario. Para tener una probabilidad alta de man-
tenerse fuera de la pobreza a lo largo de su vida, las perso-
nas deben alcanzar el umbral educativo que hoy se sitla en
doce afos de educacion formal (Franco-Espindola, 2001;
CEPAL, 1999b). Una de las razones de este incremento es el
propio éxito alcanzado por los sistemas educativos en cuan-
to a cobertura y retencién. Al crecer la cantidad de escolari-
zados, existen mas competidores por las mismas ocupacio-
nes, con lo cual se eleva el nivel de exigencias escolares,
postergando a los menos educados incluso en trabajos que
podrian llevar a cabo con su limitada formacién. Otra razén
deriva de los cambios en la demanda educativa que provo-
ca la globalizacion, y a los cuales no se han adecuado toda-
via la mayoria de los sistemas escolares. Por ello, muchos
de los egresados no estarfan adecuadamente preparados para
los puestos que se estan creando. Hay, en fin, un proceso
de devaluacion educativa.

La salud es otro componente del capital humano y
de la calidad de vida. Hay una relacion entre salud e ingre-
so nacional y personal. Los paises desarrollados tienen una
esperanza de vida que supera en veinticinco afios a la de

los pafses mas pobres. En la region, los pafses mas desa-



rrollados tienen alrededor de diez afios de ventaja respec-
to a los mas atrasados. Cuando no existen sistemas de
salud de base amplia, esas diferencias son notorias tam-
bién al interior de cada sociedad, entre grupos con dife-
rentes niveles de ingreso.

Los problemas de nutricién los predisponen a la enfer-
medad. Los nifos con insuficiencias calorico-proteicas dis-
minuyen su nivel energético y tendran dificultades esco-
lares, repetirdn grados y probablemente desertaran del
sistema educativo, lo que afectard sus posibilidades ocu-
pacionales. Tendran asimismo mayores problemas de salud
en la vida adulta, lo que afectara también su rendimiento
laboral.

Es probable asimismo que esos trabajadores desempe-
fien ocupaciones en las que no se respetan las normas de
seguridad, lo que elevara los riesgos de accidentes o enfer-
medades.

El sindrome de la pobreza también tiene un componen-
te habitacional. El morar en viviendas que no respetan exi-
gencias minimas de seguridad y resguardo y que no resul-
tan aptas para la convivencia familiar, afecta a la salud, dificulta
la educacién y crea problemas familiares. Su reducido tama-
flo conduce al hacinamiento; no se dispone de espacios ade-
cuados para estudiar, dormir o descansar, lo que suele pro-
vocar conflictos familiares. Hay limitaciones de calefaccion
y ventilacion, los materiales de construccién son precarios,
los sistemas sanitarios de agua potable y eliminacién de excre-
tas suelen no cumplir los estandares minimos para asegurar
la higiene y la salud.

Asimismo, el acelerado proceso de urbanizacion experi-
mentado por la mayoria de los paises de la region en las pasa-
das décadas ha provocado un crecimiento desordenado de
las ciudades y de barrios periféricos, que muchas veces no
cuentan con los servicios minimos. Esto ha dado origen a pro-
blemas de diversa indole.

En primer lugar, el encarecimiento del suelo urbano ha
hecho que el costo del terreno sea una parte muy impor-
tante del valor total de las viviendas de tipo social, lo que

lleva —para mantener la rentabilidad del proyecto— a utilizar

materiales de menor calidad, o construir en terrenos toda-
via baratos, pero situados a gran distancia de los lugares de
trabajo. Aumenta asi el tiempo que los trabajadores tienen
que destinar al traslado a y desde su empleo, e incrementa
sus costos del transporte. En el plano agregado obliga a
aumentar la locomocién colectiva, aumentando la conges-
tién y la contaminacion ambiental.

En segundo lugar, las ciudades en expansién se caracte-
rizan por la segregacion residencial, lo que agrava la trans-
mision intergeneracional de la pobreza e incrementa los pro-
blemas de estigmatizacién asociados a vivir en determinadas
areas de la ciudad. Se restringen asf todavia mas las oportu-
nidades de empleo de las personas pobres.

En tercer lugar, el enorme tamafio de las ciudades se ha
convertido en un «ambiente» que ha tendido a incrementar

los casos de violencia y deteriorado la seguridad ciudadana.

Proteccién social'®

La proteccion social es el conjunto de intervenciones orien-
tadas a asistir a individuos, hogares y comunidades en el
manejo de los riesgos —entendidos como la incertidumbre o
incapacidad de predecir la ocurrencia de eventos que gene-
ran pérdidas de bienestar y asegurar el acceso a los servi-
cios sociales basicos, cuando un riesgo eventual se convier-
te en un hecho cierto (Holzmann y Jorgensen, 2000)-."” De
esa manera se asegura la inversién en formacién y conser-
vacion del capital humano, por cuanto esos acontecimientos
ponen en peligro sus futuras capacidades.

El manejo de los riesgos puede hacerse a través de alter-
nativas de mercado, como los seguros. Pero esta solucion esta
fuera del alcance de los pobres, que sélo pueden recurrir a
redes informales de solidaridad, que implican apoyo fami-
liar o de pares, sean informales u organizados. Estas solu-
ciones pueden ser Utiles ante problemas individuales, pero se
tornan insuficientes ante una crisis generalizada.

Esto abre el espacio para el establecimiento de redes de
proteccién social, mediante las cuales el Estado crea meca-
nismos de apoyo a los grupos sociales vulnerables duran-

te las crisis. En la regién, asimismo, se llevan a cabo serie de
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programas de nuevo cufo, con variado éxito, que se anali-
zardn mas adelante.
En cuanto a las redes de proteccion social pueden esta-

blecerse algunas conclusiones basicas (CEPAL, 2000:224).

a) Ellas no deben ser consideradas un sustituto, sino un com-
plemento de una politica social que busca la equidad, y
deberfan acompanarse de la preocupaciéon por apreciar
el impacto social de las decisiones de politica econdmica.
Se ha sostenido que la macroeconomia debe tener una
orientacioén social, ya que no basta con asegurar la esta-
bilidad econémica y descuidar la estabilidad social y poli-
tica (Iglesias, 2004).

b) Deben ser parte de sistemas institucionales permanentes,
que cuenten con personal especializado para ejecutar los
programas, mecanismos de elegibilidad, cartera de pro-
yectos y practicas establecidas para evaluarlos, etc. De
otro modo, no serfa posible responder sin rezago a las
necesidades de proteccion en el momento de las crisis
(Cornia, 1999).

¢) Dada la heterogeneidad de los mercados de trabajo de
los pafses de la region, hay que prever una combinacion
de programas que tengan diferentes destinatarios. En los
paises con mercados laborales mas desarrollados, el segu-
ro de desempleo desempenara un papel importante, pero
se requieren también programas alternativos de empleo;
obras publicas y apoyos directos son de mayor utilidad en
paises con otras estructuras laborales (Marquez, 1999). A
su vez, los seguros de desempleo y los programas de empleo
seran relativamente mas importantes en los paises cuyo mer-
cado laboral se ajuste por medio del nimero de puestos
de trabajo, mientras que los de apoyo a los ingresos de los
sectores pobres tendran mayor utilidad cuando el ajuste
se dé por la via de menores ingresos reales (Lustig, 1999).

d) Estas redes tienen que estar adecuadamente financiadas,
con recursos nacionales, y no deben absorber financia-
miento destinado a inversiones de largo plazo en capi-
tal humano. Es muy importante para ello que la politica

fiscal asuma un papel anticiclico.

PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS
EN EFECTIVO CONDICIONADAS

Antecedentes: los cambios en las politicas
desde los aflos ochenta
Durante los afos ochenta se generaron cambios notables en
la politica econdmica, que llevaron a que la mayor parte de
los paises de la region dieran un «viraje estratégico». En lo
social también comenzaron a difundirse nuevos criterios, como
el reconocimiento de nuevos actores (comerciales, filantré-
picos, locales, comunitarios, etc.), la utilizacion de la focali-
zacion como el instrumento para universalizar la satisfaccion
de las necesidades basicas, el monitoreo de las politicas y pro-
gramas Yy la necesidad de evaluar el impacto producido en la
poblacion atendida, entre otros (Franco, 1996). Cada pais
adoptd su propia ruta, algunos incorporando las innovacio-
nes, otros rechazandolas, mas o menos explicitamente.'®

La crisis también llevé a que el tema de la pobreza adqui-
riera un espacio importante en la agenda gubernamental. Se
recurre a subsidios generalizados al consumo,'® aparece enton-
ces una primera generacién de programas para el alivio de
|las situaciones de pobreza, ocasionadas por la crisis de la deu-
da. Son programas compensatorios que aseguran la alimen-
tacion y otros minimos para impedir la pérdida o deterioro
del capital humano de los afectados, prestando especial
atencién a los mas vulnerables. Al mismo tiempo se imple-
mentan programas de creacion de empleos de emergencia.
Se supone que son necesarios durante el periodo de madu-
racion de las politicas de estabilizacion y ajuste. Una vez logra-
da la recuperacion econémica se volverian innecesarios, por
cuanto la generacién de empleos que derivaria de aquélla per-
mitiria la reinsercion productiva de los afectados por la crisis.

Una segunda generacién de programas sociales surgio al
reconocerse que la pobreza no era sélo un fenémeno coyun-
tural, sino que requerfa intervenciones de mayor alcance para
atender tanto a los pobres estructurales, como a los coyun-
turales. En este nuevo predicamento, los fondos de inversion
social —que habian sido creados por periodos acotados—, pasa-

ron a convertirse en permanentes.



La tercera generacion de programas surge en la segunda
mitad de la década de los noventa: son los programas de trans-
ferencias en efectivo condicionadas (PTEC) y las redes de
proteccion social.

En los programas de transferencias en efectivo condi-
cionadas se concreta la tendencia a abandonar los subsi-
dios generalizados y la entrega de bienes en especie, prefi-
riéndose la transferencia monetaria directa a las familias,
acompanada de un acuerdo por el cual éstas se comprome-
ten a cumplir ciertas condiciones.

Los primeros de estos programas tuvieron una perspec-
tiva sectorial (educacion, salud) y de alcance geogréfico limi-
tado (municipales). Pero rdpidamente se ampliaron en ambos
sentidos e insistieron en la idea de que existe una sinergia
entre las diferentes acciones, buscando relacionar objetivos

de corto, mediano y largo plazo.

Las caracteristicas distintivas de los programas
de transferencias condicionadas?®
Los programas de transferencias condicionadas han inten-
tado plantear soluciones a una gran cantidad de interro-
gantes propias de las politicas sociales. Por lo mismo, su ana-
lisis detallado permite plantear estos temas.

A continuacion se presentan las caracteristicas basicas de

estos programas.

A) Transferencias de dinero

Se entrega «efectivo», lo que permite, por un lado, que los
receptores ejerzan su libertad de elegir y satisfagan asi sus
expectativas o necesidades sentidas, y, por otro, evita cos-
tos de almacenamiento y distribucién de productos, que sue-

len ser muy elevados.?’

B) Poblacion objetivo, familias

Los PTEC se dirigen a familias,?? no a individuos, pobres o extre-
madamente pobres, que cumplen con ciertas condiciones: tener
miembros en edad escolar, lactantes, nifios desnutridos, muje-
res embarazadas o dando lactancia. Quedan excluidas, por tan-

to, otras familias pobres y extremadamente pobres con una

integracion diferente, al igual que personas vulnerables por

la edad, u otra caracteristica, que vivan solas.??

C) Objetivo de largo plazo, el desarrollo humano
Estos programas buscan que los miembros del hogar incre-
menten su dotacion de capital humano, para lo cual llevan
a cabo acciones de alimentacién, cuidado de la salud y edu-
cacion que correspondan a cada etapa del ciclo de vida de
las personas atendidas.

En su version «basica» estos programas actdan en tres
areas: educacion, salud y alimentacioén. Por ello, las familias
asumen el compromiso de matricular a sus nifos en la escue-
la primaria (e incluso en la secundaria, en algunos progra-
mas) y asegurar su asistencia a una proporciéon importante
de las clases (80-85%). Alguno de los programas exige inclu-
so la promocién al grado superior. La permanencia en el sis-
tema escolar debiera impedir el trabajo infantil, idea germi-
nal de este tipo de programas.?*

El cuidado preventivo de la salud, el consumo de ali-
mentos y la capacitacion de las madres conforma la otra gran
area de preocupacion de estos programas, para lo cual se
establece la condicion de asistir a los controles de salud y par-

ticipar en talleres sobre temas afines.

D) Focalizacion

La focalizacion es, en realidad, un instrumento por el cual
resulta posible universalizar realmente la satisfaccion de las
necesidades basicas de las personas. Las politicas universalis-
tas, que disponfan de prestaciones «iguales para todos»,
terminaban llegando sélo a una porcion de la poblacion, la
gue era mas instruida e informada. Habia un sector mas o
menos amplio, segun el pafs, que no sabfa que existia esa
prestacion, que tenia derecho a ella, que carecia de los recur-
sos para incurrir en los costos de transaccion que ese acce-
so implicaba, o a la que simplemente no le interesaba el
bien o servicio que estaba disponible, por ejemplo, la escue-
la, porque no estaba difundido en su medio o cultura la idea
de que todo nifo debe cursarla. Por ello, los PTEC buscan

«salir a buscar» a la poblacién que no demanda los servicios
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sociales que estan disponibles, «invitdndolos», como argu-
menta la propuesta de Puente-Chile Solidario, a hacer uso de
los mismos.?®

La focalizacion permite, por un lado, evitar errores de
inclusion (que accedan al programa personas que no estan
en la situacion que se quiere atender) y de exclusion (dejar
fuera a los que constituyen la poblacién objetivo). Con ella
se logra, asimismo, adaptar la oferta de bienes y servicios a
las caracteristicas especificas de la poblacién destinataria. Esto
es especialmente relevante, por cuanto las necesidades de
la poblacién en situacion de pobreza e indigencia difieren
de las que en promedio tiene la poblacion total.26

Los PTEC seleccionan a las familias beneficiarias median-
te diversas metodologias de focalizacién, y en algunos casos

las combinan en un proceso multietapico:

i. Focalizacion geogréfica. Esta seleccién tiene que ver con
razones administrativas o presupuestarias. Si no existen
recursos suficientes para atender a toda la poblaciéon
potencial del programa, hay que establecer criterios que
permitan identificar al subconjunto que podra ser aten-
dido. Para ello se opta por trabajar sélo en localidades de
determinado tamafo, o sélo en zonas rurales; luego,
mediante algun indicador o combinacién de ellos (indi-
ce de desarrollo humano, proporciéon o nimero absolu-
to de pobres o indigentes; ingreso familiar per capita
e ingresos tributarios por habitante; peso-talla de los
ninos, etc.), se establece un ordenamiento de areas espa-
ciales (regiones, provincias, microrregiones, municipios,
comarcas o comunidades), que permite elegir aquéllas
en gue se aplicara el programa.

En un segundo momento se verifica que las localidades
seleccionadas tengan servicios locales de salud y educa-
cion, con capacidad suficiente para atender a los nue-
vos demandantes movilizados por el programa. Si care-
cen de ella, la incorporacion se postergara hasta que exista
la oferta adecuada. En algunos casos se establecen tam-
bién cuotas que fijan la cantidad de familias que podran

ser atendidas en dicha circunscripcion.

i. Seleccion de hogares. En la segunda etapa se procede
—en cada localidad priorizada-— a identificar a las familias
que viven en las localidades priorizadas que cumplen
los criterios para ser beneficiarias.?” En los programas crea-
dos y financiados por los gobiernos municipales suelen
establecerse requisitos de residencia minima.?8
Hay divergencias respecto a si la seleccion de las fami-
lias la realiza el Gobierno central, a partir de algun regis-
tro de beneficiarios, o es responsabilidad de las autorida-
des locales. Se argumenta que, en el nivel local, se conoce
personalmente a los necesitados, aunque se teme la fal-
ta de neutralidad, los riesgos de clientelismo y de pree-
minencia de intereses personales, familiares, politicos, etc.
La «comprobacion de medios» suele ser fundamental,
dado que los programas se dirigen a una poblacién pobre
o indigente. Para ello se recolecta informaciéon sociode-
mogréfica de las familias y de las caracteristicas de las
viviendas. En algunos pafses se utiliza un formulario uni-
€0.2° A partir de ello se calcula un puntaje que permite

establecer el padron de beneficiarios.

iii. Asamblea comunitaria. Algunos programas llevan a cabo
una reunién comunitaria en que se convalida el padron
de beneficiarios. La argumentacion retoma la idea de que
a ese nivel se conoce mejor la situacion de cada familia
y acepta que los participantes en la reunién acttian con
altruismo y no persiguen intereses personales. La practi-
ca asambleistica muestra que, dado que la asistencia es
voluntaria, participa sélo una parte de los habilitados, y

no siempre los mas necesitados.

Estos diversos procedimientos de disefio y focalizacién
implican marginar a una determinada proporcién de pobres
o indigentes del programa. Estaran en esa situacion: a) los que
habitan en unidades geograficas dejadas de lado;° b) aque-
llos que viven en localidades que no estan dotadas de efec-
tores de salud y/o educacién que puedan asumir la tarea de
atender la nueva demanda; ¢) el grupo que excede la cuota

fijada para la respectiva unidad geogréfica; d) los que viven



en localidades sin una entidad bancaria, que pueda efectuar
las transferencias; e) en general, las familias que no incluyan
a ninos o adolescentes en edad escolar, nifios desnutridos,
mujeres embarazadas o dando lactancia, entre otros.?' Esta
enumeracién indica que los PTEC (o algunos de ellos) no cons-
tituyen una politica general para superar la extrema pobre-
za, por cuanto atiende a sélo una parte de ese colectivo.
Registro tnico de beneficiarios. Este tipo de registro, que
utiliza un solo cuestionario para los diversos programas simi-
lares, facilita la articulacion entre éstos; reduce costos; evita
duplicaciones de tareas y beneficiarios; mejora la imagen que
el programa transmite a los beneficiarios por cuanto evita
encuestarlos mas de una vez para la obtencién de diferentes
prestaciones; hace posible cruzar informaciones, y contribu-

ye a abrir los feudos que muchas veces son los programas.3?

E) Corresponsabilidad de los beneficiarios

La fundamentacion de los PTEC insiste en la necesidad de
romper el circulo que genera esa transmisién intergeneracio-
nal de la pobreza.?3 El ideal de la corresponsabilidad esta-
blece que el Estado asume la obligaciéon de proporcionar la
transferencia y los bienes y servicios adecuados, mientras que
la familia beneficiaria se compromete a hacer uso de estos
ultimos. Esto implica que las prestaciones se entregan lue-
go de que se hayan cumplido los compromisos asumidos con
el programa. Se estima que cumplir las contraprestaciones
contribuye a objetivos de mediano plazo: los miembros de
la familia aumentan la seguridad en si mismos, incremen-
tan su responsabilidad respecto al futuro del grupo y de las
nuevas generaciones, y adquieren habilidades para acceder
a instancias administrativas y de mercado que les permitan
avanzar en la solucion autdbnoma sus problemas.

i Condicionar o no condicionar? ¢Exigir certificacion del
cumplimiento de la condicion o no hacerlo? La condiciona-
lidad, como se vio, parece ser inherente a los PTEC. Sin embar-
go, no siempre se controla el cumplimiento de las obliga-
ciones asumidas por la familia. En alguin caso ese control «ha
sido el eslabon débil del programa y un tema controversial»,

ya que tuvo gran predicamento la tesis de que, dado que el

programa correspondia «a la garantia de derechos sociales
basicos, los beneficios se asemejarian a un ingreso basico de
ciudadania, o hacia alli deberian encaminarse, dispensando,
por lo tanto [del cumplimiento y certificacion], de cualquier
condicion» (Draibe, 2006). Finalmente, en el caso aludido,
se introdujeron normas y rutinas para ejercer dicho control
(ibidem). Pero se han planteado dudas sobre si conviene real-
mente efectuar la certificacion del cumplimiento, aduciendo
tanto la falta de evidencia sustantiva que la fundamente, como

las dificultades practicas que conlleva (Ayala, 2003).34

F) Enfoque de género
Las consideraciones de género estan muy presentes en los

PTEC, en un cuadruple sentido:

i.  muchos programas entregan el subsidio a la figura feme-
nina del hogar,

ii. las mujeres tienen una gran responsabilidad en las tareas
que se exigen a las familias a modo de contrapartida;

iii. ellas actian como promotoras del programa;

iv. se otorga, en algunos casos, una subvencién mas alta a

la escolarizacion de las nifas.

La entrega de la transferencia a las mujeres se justifica de dos
maneras contradictorias: una, sostiene que, dado que ellas
se encargan de los hijos y del hogar, haran que el dinero se
utilice bien para ese fin; otra aduce que al entregarles el mane-
jo de la transferencia, se contribuye a que desarrollen la capa-
cidad de tomar decisiones, tanto en el seno de la familia como
en la comunidad. Vale decir, o se las reafirma en el rol feme-
nino tradicional o se contribuye a liberarlas de él. Segun las
evaluaciones de programas que se analicen pueden encon-
trarse argumentos a favor de una u otra tesis.

Respecto a la prioridad otorgada a la educacion de las
nifias se argumenta también de manera dual: bien que un
mayor nivel de instruccién asegura que cuando sean madres
prestardn mayor atencién a los requerimientos nutriciona-
les de sus hijos® y a la educacion de los mismos, bien por-

que a través de la educaciéon se combaten los estereotipos
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(Skoufias y McClafferty, 2001). Empero, es probable que la
escuela contribuya a transmitir los estereotipos que se quie-
ren desterrar,® y si los redujera, seria importante aun que

los varones también fueran influidos por esa perspectiva.

G) Oferta adecuada de servicios publicos:
precondicion crucial

La nota diferencial de los PTEC es la utilizacién de transferen-
cias a la demanda para promover la utilizacion de servicios
de educacioén y salud. La existencia de esa oferta, entonces,
es determinante. Si se carece de ella, no pueden ponerse
en marcha los PTEC. Por lo mismo, los incentivos a la deman-
da no son suficientes para solucionar los problemas de edu-
cacion, salud y alimentacion. El PRAF de Honduras fue pio-
nero en utilizar las transferencias también para incentivar la
oferta. En cualquier caso, los PTEC siempre tienen que estar

atentos a la existencia de la oferta adecuada y pertinente.

H) ¢Cudnto cuestan los PTEC?

Los programas latinoamericanos difieren notablemente en
los recursos de que disponen. Esto tiene que ver con el tama-
fio de los respectivos paises, con la incidencia de la extrema
pobreza en cada uno de ellos, con el financiamiento dispo-
nible, de origen interno o proporcionado por la coopera-
cién externa, etc. Pero en todos los casos los recursos desti-
nados a los PTEC constituyen una proporcion muy pequefia
del PIB y del gasto publico social del respectivo pais.

Sin embargo, debe tenerse presente que los PTEC son pro-
gramas «movilizadores» de la demanda para que utilice los ser-
vicios publicos. Esto implica que también deben considerarse
los recursos que se destinan a financiar la oferta publica —usual-
mente bajo la responsabilidad de otras instituciones (secreta-
rfas o ministerios de educacion y salud) basicamente— sin los

cuales no tendria sentido la existencia de PTEC.

1) Transferencias: montos y mecanismos de entrega
Los montos de las transferencias varian segun el programa
y segun los tipos de bonos que se entreguen. Por un lado,

el célculo del valor del bono busca un punto de equilibrio

entre la atraccion que la transferencia genere sobre los no
pobres, que pueden presionar para obtener las prestacio-
nes del programa, y la utilidad que esos recursos tenga para
el bienestar de los beneficiarios. Por otro, debe considerar las
peculiaridades del tipo de prestacion/condicionalidad de que
se trate (educacion, salud, etc.).

Los criterios que suelen manejarse son, por ejemplo, el
costo de oportunidad del trabajo para aquellos que estan
en el sistema educativo, tomando en cuenta en ocasiones
que el mismo se incrementa junto con la edad del alum-
no,3” o los costos de transaccién en que deben incurrir los
beneficiarios para poder acceder a la prestaciéon (gastos en
transporte y de bolsillo, etc.).

También conviene mencionar el tema del escalonamien-
to del valor de las prestaciones. Muchos programas dismi-
nuyen el monto de la transferencia a medida que transcurre
el periodo en que las familias se encuentran vinculadas al pro-
grama. Se busca asf evitar que se generen lazos de dependen-
cia. Esto tiene sus riesgos: dado que los montos transferidos
son bajos desde el principio, reducirlos ain mas puede volver-
los muy poco atractivos, al punto que las familias opten por
retirar a sus hijos de la escuela y hacerlos trabajar, para incre-
mentar asf los ingresos familiares. En consecuencia, hay un
eventual trade-off entre dependencia y trabajo infantil.

¢Coémo se procesa la informacion y se transfiere el dine-
ro? Cuando se exige la comprobacion del cumplimiento de
las condiciones, hay que obtener las certificaciones respec-
tivas antes de autorizar el pago. La forma de efectuar los
pagos varia también de acuerdo a la disponibilidad de servi-
cios bancarios. Asi, el programa Bolsa Familia utiliza la amplia
cobertura nacional de la Caixa Econémica Federal y utiliza
tarjetas magnéticas.3® Cuando no hay este tipo de facilida-
des, se recurre a pagadores que, portando efectivo, se movi-

lizan hacia el lugar donde moran los destinatarios.

J) Estrategia de egreso
La desvinculacién de una familia beneficiaria puede suceder
por tres razones: a) si se demuestra que no cumple algunos

de los requisitos establecidos para formar parte del progra-



ma, por ejemplo, tiene un ingreso superior al minimo; b) no
cumple con las condicionalidades a las que se comprome-
ti6, por ejemplo, inscribir y asegurar la asistencia escolar de
los menores de la familia; ¢) si se cumplié el plazo maximo
durante el cual una familia puede estar vinculada al progra-
ma, cuando existe ese plazo.3?

Es interesante preguntarse cudl es el criterio por el que
se fija dicho plazo: ;a partir de qué supuestos se establece esa
meta de programacién? Puede pensarse que luego de «n»
anos de relacion con el programa se hayan alcanzado deter-
minados objetivos, ya que al recibir esas transferencias, la fami-
lia habria ejercitado su libertad de eleccion respecto al desti-
no de los recursos, fortaleciendo su confianza en sus propias
capacidades. El cumplimiento de las contraprestaciones habria
promovido la disciplina y establecido rutinas ordenadoras de
la vida cotidiana, y gener6 una actitud mas proactiva de los
beneficiarios. Sin embargo, la notable variabilidad de los pla-
zos fijados para el egreso hace dificil aceptar que exista algin
fundamento valido que los respalde.

Es fundamental que cada programa tenga clara y soli-
damente justificada la estrategia de egreso o «graduacién» .4
Sila salida se produce antes de que las familias puedan pres-
cindir de las transferencias, es verosimil argumentar que recae-
ran en la pobreza. Ello pondria en tela de juicio al progra-
ma, que perderia tanto a la generacion adulta, como también
a la nueva, por cuanto la desaparicion del incentivo mone-
tario pone en riesgo la continuidad educativa. Tampoco se
habrian logrado los objetivos intermedios, porque la confian-
za y autonomia comenzaran a erosionarse ante la imposibi-
lidad de conseguir estabilidad laboral.

Hay una discrepancia entre los plazos de egreso y el tiem-
po requerido para la acumulacion del capital humano nece-
sario para una insercion laboral adecuada. La Unica manera
de compaginar la vinculacion al programa durante un perio-
do breve (tres anos, por ejemplo) y que se logren completar
ciclos escolares (primaria completa, o primaria y secundaria,
como propone algun programa) pasa por aceptar que duran-
te la vinculacién al programa se generan cambios tales en

el comportamiento, en especial de los padres, que éstos man-

tendran a sus hijos en el sistema educativo, hasta que ter-
minen el ciclo educativo, aun cuando ya no reciban apoyo y
no hayan logrado mantenerse fuera de la extrema pobreza.

Puede decirse que, a lo menos, es un supuesto fuerte.

K) Evaluacion y sequimiento para el aprendizaje

Muchos de los PTEC se han caracterizado por exigir y realizar
evaluaciones de impacto, entendiendo que ellas son importan-
tes para el manejo y rediseno del programa. Algunas de esas
evaluaciones destacan por su fortaleza metodolégica, al haber
utilizado procedimientos de asignacion al azar, control estadis-
tico y doble diferencia para asegurar la validez interna de las
estimaciones. También se han utilizado métodos cualitativos.

En muchos casos, empero, se nota la falta de un marco
gue permita otorgar un significado claro a los resultados de
tales evaluaciones.*!

Seria importante que las evaluaciones no se limitaran a
medir el impacto especifico alcanzado en la poblaciéon aten-
dida, en un tiempo dado, sino que se compararan los impac-
tos verificados sobre el mismo tipo de poblaciones en las
distintas areas de implementacion del programa. De tal modo,
podria analizarse la distribucion de frecuencias que presen-
tan tales datos y explorar como se explican las diferencias
observadas. Esto permitiria aprender de la experiencia y asi
facilitar la reprogramacion.?

También deberfan introducirse cambios en el monito-
reo, que se restringe habitualmente a comparar lo progra-
mado y lo logrado, en dmbitos especificos de la gestion (cober-
tura, eficacia, eficiencia, etc.). Esto conduce a que programas
bien disefiados e implementados, pero con metas excesiva-
mente ambiciosas, se consideren fracasados, mientras que
aqguéllos con metas cautas casi siempre las alcanzaran, inde-

pendientemente del desempeno del proyecto.

L) Hacia una tipologia de los PTEC

Con una perspectiva de futuro puede sugerirse una tipolo-
gia de estos programas, centrada —simplificadamente—en dos
dimensiones: a) el conjunto de sus componentes, o paque-

te de atenciones que promueve; y b) el manejo de la oferta.
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cuabpro 1 Tipologfa de programas de transferencia
condicionada

PAQUETE DE ATENCIONES

ENFASIS BASICO EXPANDIDO
Demanda 1 2
Demanda y oferta 3 4

La mayoria de los PTEC fueron disefiados originalmente para
cumplir con un modelo «basico» que incluye componentes
de educacion, salud y alimentacion. Pero, a poco andar, se
han percibido sus insuficiencias, en especial cuando se quiere
ir mas alla de la mera atencién de las necesidades bésicas insa-
tisfechas, para avanzar en el objetivo de largo plazo de «desa-
rrollo humano». Por otro lado, la «expansion» de los compo-
nentes del programa (microcrédito, adquisicién de activos,
capacitacion laboral, etc.) también se explica por la necesidad
de asegurar la insercion laboral de los adultos de la familia.

Los nuevos componentes, por tanto, tienen como desti-
natarios a quienes luego del «egreso» o «graduacién» seran
los responsables de generar ingresos para mantener al gru-
po familiar fuera de la extrema pobreza. Se percibe ese pro-
ceso de «maduracién» en los PTEC mas antiguos de la region,
en especial en el caso de Oportunidades de México. Puede
incluso sostenerse que la «biograffa» de cada PTEC implica
un avance desde la posicion 1 del cuadro anterior, caracte-
rizada por un paquete basico de componentes y la movili-
zacion de la demanda mediante transferencias, hacia la posi-
Cioén 4, basada en un modelo expandido.

Lo caracteristico de los PTEC es, sin duda, la preocupa-
cion por la demanda, suponiendo que hay una oferta de
servicios basicos «a la espera» de nuevos usuarios, por lo que
basta «motivar» la demanda. Sin embargo, en muchos casos,
la oferta no esta disponible en todas las unidades territoria-
les, lo que les lleva a extender la accién de los PTEC. Esto
les fuerza a «promover» también la oferta, aun cuando ella
no sea de su responsabilidad, so pena de no llegar a su pobla-

cién objetivo.*?

En esa nueva tarea, algunos programas llegan a acuer-
dos con los ministerios y secretarias responsables para que
instalen la infraestructura faltante y aseguren el personal y
los insumos necesarios para prestar los servicios. Y para ello
facilitan los recursos. Otros recurren a las transferencias para
promover la oferta, buscando asi una mejor receptividad
por parte de quienes deben proporcionar la atencién a los
beneficiarios del programa. Todo hace pensar que el interés
por asegurar la oferta sera cada vez mas importante, en espe-
cial en programas que avanzan hacia la constituciéon de redes
de proteccioén social.

Estos problemas son tipicos de la necesidad de mejorar
la coordinacién interinstitucional. Cuando el PTEC depende
de la accién de otros organismos publicos para poder llevar
a cabo su programa, afloran los desencuentros, tanto en
los niveles directivos, en algunos casos, como también a nivel
de los equipos de campo.

Una tipologia mas elaborada de los PTEC deberia incluir

otras dimensiones importantes.

a) Una de ellas es la dimensién urbano-rural. La mayoria de
los PTEC se han orientado en los comienzos a la pobla-
cion rural, amplidandose luego a areas urbanas. El caso mas
notorio en este sentido se ha dado con la transicion de Pro-
gresa a Oportunidades. En cambio, Puente-Chile Solidario,
desde su creacién, se ha centrado en el area urbana. Esas
caracteristicas ecologicas diferenciales de la poblacion obje-
tivo se expresan, sin duda, en muchas caracteristicas que

singularizan a los programas.

b) Otro elemento diferenciador tiene que ver con el enfo-
que, que puede basarse en incentivos o ser de tipo psico-
social.

i. Enfoque basado en incentivos. Considera que es posi-
ble influir sobre las elecciones humanas mediante una
combinacion de premios y castigos, que se utilizan
para incitar, mover, impulsar a una persona para que
reaccione prefiriendo cierta opcién ante una alterna-

tiva. Los incentivos pueden ser econdémicos, sociales



o morales. Los primeros adoptan la forma de una com-
pensacion (se da algo para que quien lo recibe lleve a
cabo una determinada accién o entregue una cosa a
cambio). Asi, las transferencias en efectivo buscan que
las familias se comporten de determinada manera; por
ejemplo, incorporen y mantengan en el sistema edu-
cativo a nifios y adolescentes en edad escolar.

ii. Enfoque psicosocial. Argumenta que la familia cons-
tituye un dmbito especialmente significativo, ya que
«aloja» a los individuos y los condiciona en su desa-
rrollo personal. De alli se deduce que si se modifica
su funcionamiento, podria lograrse un cambio de per-
cepciones, actitudes y comportamientos de sus miem-
bros. La conveniencia de trabajar sobre la familia deri-
va de la comprobacién —destacada en la justificacion
del programa Puente-Chile Solidario— de que los indi-
gentes se encuentran dispersos, no forman parte de
comunidades, carecen de organizacién y no partici-
pan en redes, por lo cual la familia es el Unico colec-
tivo que los une. Este enfoque debe enfrentar la di-
ficultad de que exista proporcionalidad entre la
magnitud del problema y los medios disponibles para
solucionarlo, si se piensa en el plazo en que se espe-
ra alcanzar los resultados, la cantidad de reuniones
que tendré la familia con el promotor y el entrena-

miento de éste para llevar a cabo dicha tarea.

Oportunidades representa claramente el primer tipo de enfo-
que, mientras que Chile Solidario es la expresiéon del segun-
do, aunque pueden encontrarse antecedentes también en
algunos programas brasilefos.

Los programas de transferencias condicionadas cum-
plen en papel importante en el enfrentamiento de la pobre-
za. Ellos no son la politica social, sino una parte de la politi-
ca social; este hecho es reconocido en su disefo, y por ello
aqui se ha mencionado el papel «movilizador» que les corres-
ponde para conseguir que la inversiéon publica (en salud, edu-
cacion, etc.) pueda ser aprovechada también por los mas

pobres. Asi entendidos, los PTEC tienen una tarea que cum-

plir, que es acotada, que debe ser revisada constantemente
para ajustarse a la heterogeneidad de su clientela y para

dar cuenta de la multidimensionalidad de la pobreza.**

M) ¢Impactan los PTEC sobre la incidencia

de la pobreza y la distribucion del ingreso?

Este tema tiene dos aspectos. Por un lado, debe analizarse
silas transferencias tienen un efecto inmediato sobre la reduc-
cion de la pobreza. Deberia ser asi, pero la importancia del
impacto tiene que ver con el tamafo de la poblacién aten-
dida por el programa que realmente es pobre o extremada-
mente pobre con relacién al nUmero absoluto de pobres. No
es suficiente tomar en cuenta el dato del numero de fami-
lias que reciben las transferencias, por cuanto no necesa-
riamente ellas cumplirdn con la condicion de pobreza o extre-
ma pobreza. Ello estard condicionado por la calidad del
proceso de focalizacién. Si existen graves errores de exclu-
sién de los extremadamente pobres —que son la poblacién
potencial de estos programas—, el resultado en cuanto a dis-
minucién de pobreza serd menor, ya que existiran filtracio-
nes de consideracion. En muchos casos, los PTEC constitu-
yen programas «pilotos» por el escaso numero de familias
que, por razones presupuestarias, pueden atender. En tales
casos, también serdn limitados los efectos reductores de
pobreza.

En cuanto a los eventuales cambios sobre la distribu-
cion del ingreso puede decirse que la proporcién del pro-
ducto interno bruto que manejan los PTEC es muy pequefa,
lo que acota su posible impacto. Otro posible cambio en la
distribucion podria derivarse de las acciones orientadas a
generar capital humano de las nuevas generaciones, lo que

se producirfa en el largo plazo.*

VIABILIDAD POLITICA Y FINANCIERA
DE LAS POLITICAS CONTRA LA POBREZA

El enfrentamiento a la pobreza no puede verse como una
tarea que sélo incumba a las politicas sociales. Uno de sus

pilares fundamentales consiste en generar oportunidades,
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lo que tiene que ver con el desarrollo econémico. Por otro
lado, éste no resulta sélo de una buena politica econémica,
sino de la posibilidad de que haya inversién en capital huma-
no, lo que es una responsabilidad de la politica social. De esta
manera, el desarrollo social sélo puede derivar de una cola-
boracién entre politica econémica y politica social, que se
retroalimentan.

Los requisitos para llevar a cabo las politicas sociales
son contar con un financiamiento adecuado, por un lado, y
guiarse por la busqueda de la eficiencia y la busqueda del
impacto.

La provision de recursos adecuados exige que haya com-
prension por los tomadores de decisiones de los problemas
que se quieren resolver y de la forma en que se planea hacer-
lo. Requiere que se comprenda que ello permitird contribuir
al bienestar de las personas beneficiarias —lo que en muchas
ocasiones es visto como un «gasto» que quita recursos a la
inversién—, pero también permitird que la economia pueda
disponer de agentes productivos capacitados y en condicio-
nes de incorporar tecnologfas modernas. El didlogo entre el
nivel politico y el nivel técnico también es un problema ins-
titucional complejo, en muchos casos, y exige maduracion
por ambas partes para llevarlo por el buen camino.

Dicho lo anterior, debe reconocerse que en los afios recien-
tes ha habido un incremento de los recursos publicos para
lo social —lo que se analizara a continuacion— junto con la efi-
ciencia en la utilizacion de dichos recursos, y la necesidad

de conocer el impacto que logran los programas.

1. Financiamiento

Los paises latinoamericanos han hecho esfuerzos para incre-
mentar los recursos de la politica social. Por lo mismo, el gas-
to social ha tenido una evolucion favorable en los Gltimos
anos. Luego de su reduccion en muchos paises durante la cri-
sis de los afnos ochenta, la regién en su conjunto ha llegado
a disponer de los mayores recursos para lo social de su his-
toria. El gasto social por habitante (grafico 15) aumenté en
un 50% durante los afos noventa y pasé de 360 a 540 dola-

res en el promedio regional. Sélo en dos paises se registrd

una disminucion en términos reales. Su aumento fue supe-
rior al del producto por habitante. Por ello, a lo largo del dece-
nio de 1990 se incrementd su importancia en relacién al PIB
del 10,4% al 13,1% (gréafico 16). La magnitud del gasto mues-
tra, sin duda, significativas variaciones segun los paises.

En cuanto a los recursos para el financiamiento de lo social,
hay dos posiciones. Una, que promueve un contrato social
a partir del cual se aumente la presién tributaria para dispo-
ner de mayores recursos y ampliar los sistemas de proteccién
social, % y otra, que postula que el gasto gubernamental no
debiera ser mayor al 15% del PIB, porque los impuestos ele-
vados impulsan el trabajo en negro o informal, lo que dis-
minuye los ingresos del Gobierno y lleva a incrementar los
tributos a los negocios formales, incrementando el circulo
perverso. La apertura de las economias y la necesidad de
crear condiciones para la inversion (externa o interna) fren-
te a la competencia de otros paises, también limita una posi-
ble alza de impuestos, cuyos recursos pudieran orientarse a
lo social.

Mientras se zanja la disputa entre incrementar o disminuir
la presion tributaria, es importante buscar en los presupues-
tos eventuales «yacimientos» de recursos mal utilizados que
pudieran destinarse a otros fines. También es basico revisar
si las &reas sociales utilizan eficientemente lo que ya tienen'y
si las acciones que se llevan a cabo llegan a quien corres-
ponde y provocan impacto. Esto se logra con el seguimiento
y la evaluacion, que sirven, por un lado, para aprender de la
experiencia y mejorar el programa, pero también para legiti-
mar la accion del area social mostrando cuidado en el mane-
jo de los fondos publicos y también buenos resultados.

Sin duda la legitimidad en que se sustenta la goberna-
bilidad deriva no sélo de los origenes democraticos de los
gobiernos, sino también de la efectividad en su desempefio
como administracion, y esto tiene mucho que ver con el tema

del manejo de los fondos publicos y de la igualdad.*’

2. El efecto redistributivo del gasto social
Ademas del problema del monto de recursos destinado a

lo social, hay que considerar la eficiencia con que ellos son



GRAFICO 15

Gasto social por habitante, 1990-1991, 1996-1997 y 2002-2003

(En dolares de 2000)
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Fuente CEPAL, base de datos sobre gasto social.

a. La cifra inicial corresponde al promedio 1994-1995.
b. Promedio simple de los paises, excluidos Bolivia y El Salvador.

GRAFICO 16

Gasto social con relacion al producto interno bruto (18 paises), 1990-1991, 1996-1997 y 2002-2003
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GrRAFICO 17  América Latina (ocho paises): distribucion
del gasto social en los quintiles de hogares

(Volumen total del gasto = 100)
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Promedio simple correspondiente a Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Ecuador y Uruguay.

utilizados y el impacto que provocan sobre los beneficiarios
de los programas. Se supone que el gasto social deberia ser
un canal de redistribucion del ingreso. Sin embargo, no siem-
pre es asi. El grafico 17 permite apreciar que cada uno de
los quintiles de la distribucién del ingreso recibe més o menos
la misma proporcion de los recursos publicos, lo que demues-
tra que el gasto social no es suficientemente redistributivo.*®

Hay programas con impacto redistributivo elevado, como
sucede con la educacion basica y la salud primaria, la educa-
cién media, los programas nutricionales, etc. Pero otros, fun-
damentalmente, la educacion universitaria y, sobre todo, la

seguridad social favorecen a los estratos de mayores ingresos.

3. Eficiencia e impacto
El resultado redistributivo del gasto social es una medicién
incompleta. Indica que los recursos se han destinado a una
poblacion objetivo de menores ingresos, pero nada indica
respecto a si las politicas y programas que se financian con
€505 recursos y que se orientan a dicha poblacion estan alcan-
zando los objetivos que se propusieron.

Aqui es necesario distinguir entre fines y medios. Los

medios son la infraestructura construida o arrendada, los insu-

mos y productos adquiridos, y los salarios pagados —a lo
que se destina el financiamiento—. Pero el que se disponga
de esos medios no necesariamente implica que se estén alcan-
zando los objetivos de la politica o el programa. No se hace
politica social para construir escuelas o pagarle a los maes-
tros. Se incurre en esos costos para alcanzar el objetivo de
la educacion que es transmitir ciertos conocimientos y valo-
res. Muchas mediciones de la calidad de la educacion lleva-
das a cabo en paises de la regién muestran que se realiza-
ron inversiones y gasto corriente en la compra de insumos y
productos y que, pese a ello, los supuestos beneficiarios del
programa no han recibido o no han incorporado lo que pre-
tendian los objetivos de la politica educacional. En definitiva,
se puede gastar mucho, y gastar mal. Los recursos pueden
ser malgastados, no utilizados eficientemente (por ejemplo,
teniendo costos de administracion demasiado elevados,
pagando sobreprecios por los insumos y productos necesa-
rios para el programa, etc.). Incluso cuando los recursos se
utilizan eficientemente, nada asegura que los resultados del
programa no se vean afectados por factores «externos» que
impidan obtener los resultados que se buscan.*®

Por lo mismo, conviene insistir que la Unica manera de
verificar que el programa esta logrando sus objetivos es la
evaluacion de impacto. Este es un resultado que se da «fue-
ra» del programa y que, por tanto, no puede conocerse sim-
plemente analizando la contabilidad del mismo. El impacto
son los cambios que la intervencién concreta busca provo-
car en la poblacién objetivo. Esto sélo puede conocerse com-
parando la situacion de dicha poblacion antes de que comien-
ce el programa (linea basal) y comparandola con la situacion
que ella tenga en algin momento posterior, luego de haber
sido sometida durante un periodo de tiempo relevante al tipo

de atencion proporcionada por el programa.

4. Institucionalidad y autoridad social

En muchos casos, las politicas antipobreza suelen ser una
sumatoria de programas aislados, fragmentados y no coor-
dinados. La organizacién sectorial que sigue predominan-

do en lo social influye en esta situacién. Esto exige refor-



mas institucionales e instancias de coordinacion o, cuan-
do sea posible, el establecimiento de una autoridad social
gue se encargue, por lo menos, del manejo de los progra-
mas que tienen por finalidad el alivio o la superaciéon de

la pobreza.>®

CONCLUSIONES

El avance en el desarrollo social es una tarea pendiente para
los paises iberoamericanos. Los compromisos asumidos al sus-
cribir la Declaracion del Milenio crean un nuevo impulso para
tratar de avanzar en su concrecion. La tarea no es facil; el cami-
no se encuentra sembrado de obstaculos que van desde una
economia internacional volatil y con enclaves proteccionis-
tas que dificultan el comercio hasta los paises de la region con
productos en los que se tienen ventajas comparativas. Sin
embargo, esto se ha visto aliviado por la aparicién de nuevos
actores que son grandes demandantes de bienes primarios.

Pero los problemas principales para avanzar en la reduc-
cion de la pobreza —primera prioridad del desarrollo social—
son internos. Requieren de voluntad politica, por un lado,
para destinar recursos a esas politicas, pero, por otro, tam-
bién necesitan de una gestién social moderna. Esto implica
asegurar, en el nivel técnico, la eficiencia y el impacto, asf
como la transparencia.

Asimismo, hay que reconocer que acciones aisladas pue-
den solucionar problemas coyunturales, derivados de una cri-
sis por ejemplo, mediante acciones compensatorias y asisten-
cialistas. Esto es positivo, pero resulta insuficiente, porque la
pobreza no es un problema transitorio, sino estructural y poli-
facético. Por lo mismo, exige un esfuerzo continuado que se
mantenga mas alla de los periddicos cambios de gobierno. Y
requiere también de una tecnocracia especializada en la ges-

tion social que asegure buenos resultados en los programas.

NOTAS

1 Declaracion sobre Progreso Social y Desarrollo, aprobada por la Asamblea
General de las Naciones Unidas, Resolucion 2542 (XXIV) del 11 de diciem-
bre de 1969.
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Sobre las relaciones entre los objetivos 1 a 7 y el 8 que postula una alianza
mundial para el desarrollo, puede verse Franco, 2004. En cuanto a la coo-
peracién internacional, véanse Caldera (2006) y Pajin (2006).

Conviene resaltar que puede reducirse la proporcién de personas afectadas por
el hambre y, al mismo tiempo, incrementarse el niUmero de quienes la sufren.
La importancia de la cohesion social ha sido reconocida por la Reunién de
Ministros y Altos Responsables Iberoamericanos de Desarrollo Social, que han
acordado que la Cumbre Iberoamericana, a llevarse a cabo en Chile, en 2007,
versara sobre este tema.

Sobre los avances en el cumplimiento de las metas, véase Naciones Unidas
(2005).

Se utilizaran los datos elaborados por la CEPAL.

Sobre el concepto y medicién de la pobreza, véanse Feres y Mancero, 2001a
y 2001b.

«La lucha contra la pobreza debe centrarse en su principal causa, en mi
opinion, las desigualdades existentes» (Pajin, 2006).

CEPAL-PNUD-IPEA, 2003.

«El Estado [...] destina un tercio del presupuesto al pago de jubilaciones —cer-
ca de 16.000 millones de pesos— que tedricamente tiene como destino a
los mayores de 60 afos. El mismo Estado destina a los menores de catorce
anos, esencialmente en el aparato educativo, casi [apenas] un tercio de lo
anterior. Este es un tipo de desigualdad que por lo menos tendrfamos que
revisar...» (Delich, 2002:32-33).

Los trabajadores migrantes son de especial importancia en el caso ecuato-
riano y, por ello, el sistema de Seguridad Social le presta especial atencion.
Se ha establecido un grupo de trabajo para estudiar la aplicacién del Con-
venio General y Adicional Ecuatoriano-Espafiol de Seguridad Social (véase
Rivera Fierro, 2006).

De los nueve millones de nifios que ingresan anualmente en la educacion,
alrededor de cuatro millones fracasan en el primer afo. El costo adicional
de ensenar a los que repiten llega a 4.200 millones de ddlares anuales.
Con todo lo positivo que puede ser el elevado crecimiento de la incorpora-
cioén al sistema educativo en términos cuantitativos, es indudable que ese pro-
ceso de masificacion es una de las causas de los problemas de calidad que
registran las pruebas de medicién de la calidad de la educacion.

Sobre las politicas de empleo, véase Sosa de Callejas (2006).

Véase al respecto Franco, 2004.

Sobre este tema puede consultarse CEPAL, 2006, y Ottone, 2006.

Otra definicion de las redes de proteccién social sostiene que son «conjun-
tos de intervenciones compensatorias que incrementan el ingreso y otros acti-
vos mediante transferencias focalizadas, disefiadas especificamente para sos-
tener o aumentar el bienestar de grupos pobres o vulnerables» en periodos
de crisis (Graham, 1994).

Granado (2006) describe la opcion espafiola de rechazar el modelo de capi-
talizacion y optar por una reforma basada en que la sanidad y los servicios
sociales se financiaran por impuestos generales y dedicar las prestaciones socia-
les en exclusiva a pensiones, subsidios de desempleo, prestaciones por inva-
lidez y por accidentes de trabajo. En cambio, en otros paises se permite la
participacion de otros actores (Marques, 2006) u optaron por la capitaliza-
cién en sistemas puros (Chile) o mixtos. Republica Dominicana también opt6
por la capitalizacion individual (Rojas Gomez, 2006), complementado con pen-
siones solidarias. Un modelo alternativo se aplica en Cuba (véase Feito, 2006).
Favorecen mds a los no pobres urbanos que a los pobresy a la poblacion rural.
Basado en Cohen y Franco (2006).

Asimismo, el flujo monetario es «muy importante para movilizar y aumen-
tar la economia local, especialmente en las regiones mas pobres del pais»
(Evangelista, 2006).

Para superar las ambigtiedades del término «familia», el programa Oportu-
nidades considera como su unidad de atencién «el hogar, que se define como
el conjunto de individuos que hace vida en comun dentro de la vivienda,
que comparten gastos y preparan los alimentos en una misma cocina, inde-
pendientemente de la existencia o no de lazos consanguineos» (Programa
Oportunidades, 2006).

DESARROLLO SOCIAL EN LOS PAISES IBEROAMERICANOS
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Oportunidades entre una pension vitalicia a los adultos mayores de setenta
anos inscritos, que les permite ser independientes de su familia (Aranda,
2006). Puente-Chile Solidario también atiende a los mayores, y ha incluido
ademas a quienes viven solos en la calle, al igual que PANES de Uruguay, y
el Plan Nacional Familias de Argentina, entre varios tipos de acciones, se
propone la «revalorizacion y la integracién de los mayores y de las personas
con discapacidad» (Nadalich, 2006).

En Brasil se agregd a ello la jornada ampliada, para evitar el trabajo infantil
(Ferroni, 2006).

Respecto al caso de Brasil, se dice que «partimos de la universalidad hacia
la focalizacién [...] es muy complejo hacer que politicas que tienen una con-
cepcion universal vean de manera diferente quién es mas vulnerable y quién
esta mas excluido. No obstante, es una buena experiencia [...] coordinar poli-
ticas universales focalizando a las poblaciones mas excluidas para asf garan-
tizar la idea de equidad que tanto apreciamos» (Evangelista, 2006).

Sobre los problemas de focalizacién, véanse mas extensamente Coheny Fran-
co, 2006.

Hay programas que aceptan a todas las familias de las localidades seleccio-
nadas, sean pobres o no pobres. Esto suele justificarse aduciendo que si se
establecieran distinciones en comunidades relativamente pequenas, se gene-
rarian conflictos que afectarian el capital social.

En Brasil, por ejemplo, los primeros programas fueron de tipo municipal —en
Campinas (Parand) y Brasilia (D. F.)-y exigieron residencia previa de dos y
cinco anos (Draibe, 2006).

En FA de Colombia se recurri¢ al Sisben, seleccionando a los que quedaran
en el nivel 1 (el més bajo); en Bolsa Familia de Brasil hay un Catastro Unico
elaborado a partir de una ficha tnica (Ramos y Lobato, 2004).

Se opta por trabajar en areas rurales, por los municipios con menos de 100.000
habitantes, por localidades que tengan la mayor proporcion de familias pobres,
o por aquellas que tengan el mayor ndmero de pobres, por municipios con
mayor capacidad administrativa, etc.

En algunos programas se incluye a los mayores de sesentay cinco anos que
viven solos e, incluso, a quienes viven en la calle. En PANES de Uruguay se
atiende a personas y familias en situacion de calle (450 personas en Mon-
tevideo), mediante refugios nocturnos, centros diurnos y equipos de calle
(Arismendi, 2006).

Sobre casos nacionales de registro de beneficiarios, véanse Aranda (2006),
Evangelista (2006); para una comparacion de los mismos, Cohen y Franco,
2006.

Ella se inicia al momento del nacimiento, donde hay una alta probabilidad
de que el nifio tenga bajo peso; también es mayor el riesgo de mortalidad
durante el primer afio de vida. Posteriormente, esos nifios estaran en riesgo
nutricional, siendo, por tanto, muy vulnerables a enfermedades, que mer-
man sus capacidades y afectan las posibilidades de crecimiento. Suelen ingre-
sar mas tardiamente a la escuela y la abandonan tempranamente, con una
escasa formacion, para ponerse a trabajar en actividades que muchas veces
suponen riesgos para su desarrollo. Por la falta de capacitacion, su insercion
en el mercado laboral sigue siendo precaria a lo largo de toda la vida, desem-
pefidandose en empleos de baja productividad y salario insuficiente para satis-
facer sus necesidades basicas y las de su grupo familiar.

Britto (2005) indica que el mismo impacto en el acceso a la escuela podria
alcanzarse combinando las transferencias con acciones que incrementen la
calidad de los servicios ofrecidos.

Sobre la importancia de la educacién de la madre sobre la reduccion de la
malnutricién infantil, véase Romero Lozada, 2006.

Existen numerosos analisis de contenido de los libros de texto escolares lati-
noamericanos que muestran que ellos suelen reforzar la distribucion tradi-
cional de roles (Wainerman y Heredia, 1999; Binimelis y Marquez, 1992; Hexa-
grama, 2006).

El programa nicaragtiense, en su componente de formacion ocupacional, cal-
cula el monto del incentivo a la demanda a partir del costo de oportunidad
de la mano de obra en el sector rural, considerando lo que gana un jornale-
ro (alrededor de 30 ddlares mensuales), lo que equivale a la mitad del costo
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de una canasta basica para un hogar de seis miembros, en extrema pobre-
za (Largaespada, 2006).

La Caixa Econdmica Federal es una institucion con tradicion de atender a
clientes de baja renta. Tiene una enorme capilaridad en todo el territo-
rio, lo que es importante en un pais de dimensién continenal. Ello no se
debe solo a las filiales de la Caixa, sino también a una legislacién que le
permite hacer convenios con los denominados Correspondientes Banca-
rios que son casas de loterias, panaderias y otros puestos autorizados
(Ramos y Lobato, 2004). Las transferencias se pagan a través de una tar-
jeta magnética (Cartao Cidadao), en 50.000 puestos (Evangelista, 2006).
Sobre el monto de las transferencias puede verse Franco y Cohen (2006),
Evangelista (2006). El programa PANES de Uruguay utiliza una tarjeta
prepaga emitida por el Banco de la Republica Oriental del Uruguay (BROU),
que permite comprar, en puntos de venta adheridos al programa «Comer-
cios Solidarios», alimentos y Utiles de higiene, pero no alcohol y cigarri-
llos (Arismendi, 2006).

En Bolsa Familia, por ejemplo, no lo hay, pero si en los otros programas,
aunque la variabilidad es grande. El FA de Colombia fue creado por tres afos,
pero ha seguido funcionando, con lo cual hay familias que llevan ya cinco
anos vinculadas al programa, y no existe en la actualidad un periodo defini-
do para el fin de los subsidios (NUfez y Cuesta, 2006). Juntos de Pert esta-
blece una vinculacion plena por cuatro afios y otros cuatro con beneficios
recortados (Francke y Mendoza, 2006).

En Bolsa Familia se resiste «un poco la idea de emancipacion de las familias
de manera inmediata, porque tenemos familias que demandan desde pro-
gramas de alfabetizacién con un proceso de inserciéon productiva largo, demo-
rado y complejo, hasta familias que ya estuvieron en el mercado formal de
trabajo y que estan en situacion de desempleo y que, con una pequefa
ayuda, se facilita que sean nuevamente productivas» (Evangelista, 2006).
En Uruguay, el programa PANES utiliza la expresion «Rutas de salida» (Aris-
mendi, 2006).

Por ejemplo, cudl es la conclusién que puede extraerse de que los nifios bene-
ficiarios asistieron en promedio un dia mas por mes que quienes no reci-
bian el bono escolar. ( Ese resultado es satisfactorio? ¢ La relacion costo-impac-
to justifica los recursos destinados a las transferencias? ¢ Era eso lo que pretendia
el programa?

Véanse Cohen y Franco, 2005, 2006.

Sobre Oportunidades, se sugiere la necesidad que tiene el programa de
«llegar a zonas donde no llega actualmente», para lo cual se debe «guiar la
inversion hacia las regiones con mayores indices de pobreza» (Aranda, 2006).
Los PTEC son la potencialidad de «su extension en una politica social inte-
gral cuyo objetivo tiene que ser la disminucion significativa y sostenible de
la pobreza y la desigualdad como fenémenos multidimensionales y el esta-
blecimiento en el tiempo de un sistema de proteccién social mas perma-
nente, mas solidario y mas universal, financiable y efectivo» (Ferroni, 2006).
Respecto de Brasil, se sostiene que el programa Bolsa Familia ha contribui-
do tanto a la reduccion de la extrema pobreza, como a la reduccién de las
desigualdades (Evangelista, 2006).

Saavedra, 2006; Hardy, 2006.

Véanse Latinobarémetro sobre las percepciones de la opinion publica en
torno a estos aspectos, y también Franco, 2006a y Franco y Gomez, 2004.
En el caso de Chile, el 10% mas rico tiene ingresos autonomos que son 34
veces mayores que el del 10% mas pobre; luego de las transferencias que
realiza el Estado a través de politicas sociales, la diferencia se reduce a 14
(Hardy, 2006).

Sobre casos de esta naturaleza, véanse Cohen y Franco, 1992.

Véanse Franco y Székely, 2006. Sobre el caso mexicano, véase también Aran-
da (2006), en este volumen. Sobre Brasil se comenta que «es necesario enca-
jar el perfil de la familia con la oferta existente» en el dambito local, lo que
«presupone una gran articulacion intersectorial y una enorme coordinacién
federativa» (Evangelista, 2006). Respecto de Chile, se proyecta la creacién de
un Consejo de Ministros del Sistema de Proteccién Social, que defina las poli-
ticas y el marco de accion de cada Ministerio (Ardi, 2006).



BIBLIOGRAFIA

Aranda, Ana Teresa (2006) en este volumen.

Arismendi, Marina (2006) en este volumen.

Ayala Consulting Co., 2003, Informe Final del Taller sobre Programas de Trans-
ferencias Condicionadas: Experiencias Operativas, Puebla, México, Banco
Mundial-Universidad de las Américas.

Berry, Albert (1997), «The Income Distribution Threat in Latin America», en
Latin American Rersearch Review, v. 32, n. 2.

BID (1998), América latina frente a la desigualdad. Washington D. C.

BID-IDEA (2003), La politica importa. Democracia y desarrollo en América Lati-
na. Washington D. C.

Birdsall, N., y M. Székely (2003), Bootstraps, not Band-Aids: Poverty, Equity
and Social Policy. Washington D. C., Instituto de Economia Internacional.

Binimelis, Adriana, y Marisa Blazquez, 1992, Andélisis de roles y estereotipos
sexuales en los textos escolares chilenos, Santiago, Chile, Sernam.

Bourguignon, Francois, Philippe Leite y Francisco Ferreira, 2002, Ex-ante Eva-
luation of Conditional Cash Transfer Programs: the Case of Bolsa Escola,
Washington, D. C., The World Bank.

Britto, Tatiana, 2005, «Recent Trends in the Development agenda of Latin Ame-
rica: An Andlisis of Condicional Cash Tr ansfers», ponencia presentada en
la Conferencia sobre Proteccion Social para la Pobreza Cronica, Manches-
ter, Manchester University.

[http://www.sed.manchester.ac.uk/idpm/research/events/february2005/pro-
tection-papers.htm].

Buvinic, M. (2004) «Introduccion: La inclusion social en América Latina», en
Buvinic et al., Inclusion social y desarrollo econémico en América Latina.
Banco Interamericano de Desarrollo-Alfaomega Colombiana, S. A., Was-
hington D. C.-Bogota.

Caldera, Jesus (2006) en este volumen.

CEPAL (1997a), La brecha de la equidad. América Latina, el Caribe y la cum-
bre social, Santiago.

CEPAL (1997b), Panorama Social de América Latina, Santiago de Chile.

CEPAL (2003), Panorama Social de América Latina 2002-2003, Santiago de
Chile.

CEPAL (2005), Panorama Social de América Latina 2005. Santiago de Chile

CEPAL (2006), La proteccion social de cara al futuro: Acceso, financiamiento
y solidaridad. Santiago, (LC/G.2295).

CEPAL (2005), Panorama Social de América Latina, 2005 (LC/G.2288-P), San-
tiago de Chile.

Cohen, Ernesto, y Rolando Franco (1992). Evaluacion de proyectos sociales.
Meéxico, Siglo XXI editores.

- (2005), Gestion social. Cémo lograr eficiencia e impacto en las politicas socia-
les. México D. F., CEPAL-Siglo XXI editores.

—(2006), Transferencias con corresponsabilidad. Una mirada latinoamericana.
México D. F, Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO).
Dahrendorf, Ralph (1996), La cuadratura del circulo. Bienestar economico,

cohesién social y libertad politica, México D.F.

Delich, Francisco (2002), «La declinacion argentina», Archivos del Presente,
ano 7, n.° 27, Buenos Aires.

Draibe, Sonia M., 2006, «Brasil: Bolsa-Escola y Bolsa Familia», en Ernesto Cohen
y Rolando Franco, coordinadores, 2006.

Evangelista, Rosani (2006), «El Programa Bolsa Familia», en este volumen.

Feitd, Marta Elena (2006), «La Seguridad Social y la Asistencia Social en Cuba»,
en este volumen.

Feres, Juan Carlos, y Xavier Mancero, 2001a, Enfoques para la medicion de
la pobreza. Breve revision de la literatura, Santiago, serie Estudios Estadis-
ticos y Prospectivos, CEPAL.

-, 2001b, E/ método de las necesidades bésicas insatisfechas (NBI) y sus apli-
caciones en América Latina, Santiago, serie Estudios Estadisticos y Prospec-
tivos, CEPAL.

Ferroni, Marco (2006), en este libro.

Flisfisch, Angel (1991), «América Latina y sus desafios finiseculares: demo-
cracia, ajuste estructural y cohesién social», en Revista Latinoamericana
de Ciencias Sociales, 2.2 época, 1-1, México.

Francke, Pedro, y Armando Mendoza, 2006.

Franco, Rolando (1996), «Los paradigmas de la politica social en América Lati-
na», Revista de la Cepal, Santiago de Chile, n.° 58, pp. 9-22.

- (2004), «Las Metas del Milenio y el desarrollo social en América Latina y el
Caribe», El Futuro de las Américas. Mas alla del libre comercio: Los retos
del conocimiento, la competitividad y el desarrollo compartido. Monterrey.
Gobierno del Estado de Nuevo Ledn, México.

—(2005), «La necesidad de una Autoridad Social», Desarrollo Social, boletin
de la Division de Desarrollo Social del Banco Interamericano de Desarro-
llo, Washington D. C., BID, febrero.

—(2006a), Calidad de la politica, crecimiento y progreso social. La larga mar-
cha de América Latina. Documento preparado para IDEA.

—(2006b), «Institucionalidad de las politicas sociales: modificaciones para mejo-
rar su efectividad», en Rolando Franco y Miguel Székely, Institucionalidad
en América Latina, CEPAL.

Franco, Rolando, y Ernesto Espindola (2003), «La educacién media, clave del
crecimientoy la equidad», en German W. Rama (ed.), Alternativas de refor-
ma de la educacion secundaria. Washington, D. C., Banco Interamerica-
no de Desarrollo.

Franco, Rolando, y Angela Gémez (2004), «Gobernabilidad, gobernabilidad
democrética y el papel de las politicas sociales», Anuario Social y Politi-
co de América Latina y el Caribe, n.° 7, Flacso /Unesco / Nueva Sociedad,
Caracas.

Franco, Rolando, y Miguel Székely (coord.), 2006, Institucionalidad en Amé-
rica Latina, CEPAL, en prensa.

Graham, Carol (1994), Safety Nets, Politics and the Poor. Washington D. C.,
The Brookings Institution.

Granado, Octavio (2006), en este volumen.

Hardy, Clarisa (2006), «Reforma del Sistema de Proteccion Social», en este
volumen.

Hexagrama Consultoras, 2006, Equidad de género y reformas educativas.
Argentina, Chile, Colombia, Pert, Santiago de Chile.

Iglesias, Enrique V. (2004), Conferencia en la Facultad de Ciencias Economi-
cas, Montevideo, Uruguay.

—(2006), en este volumen.

International Food Policy Research Institute (IFPRI), 2002, «Nicaragua Social Pro-
tection Network. Pilot phase evaluation system Impact Evaluation».
[http://www.ifpri.org/themes/mp18/nicaragua/informe_eval_RPS_finalEn-
glishPDF].

ILPES (1999), Reflexiones sobre el desarrollo y la responsabilidad del Estado,
ILPES/CEPAL, (LC/IP/L.154), Santiago de Chile.

Largaespada, Carmen (2006), «Nicaragua: Red de Proteccion Social», en Ernes-
to Cohen y Rolando Franco, coordinadores, 2006.

Londono, Juan Luis, y Miguel Székely (1997), Persistent poverty and excess
inequality: Latin America, 1970-1995. Washington, D. C. (Idb Working
Paper Series, 357).

Lustig, Norah, O. Arias y J. Rigoloni (2002), Reduccién de la pobreza y creci-
miento economico: la doble causalidad. Washington D. C., Banco Intera-
mericano de Desarrollo.

Marqués, Pedro (2006), «El Sistema de Seguridad Social, su reforma y sus
retos», en este volumen.

Marshall, T. H. (1950), Citizenship and Social Class, Cambridge University Press,
Cambridge.

Millenium Project (2005), Investing in Development. A Practical Plan to Achie-
ve the Millenium Development Goals. Londres, Sterling, Va., Earthscan
Morley, Samuel, y Coady (2003), School Feeding Programs: improving effec-
tiveness and increasing the Benefit to education. A guide for Program Mana-

gers, Oxford, PCD.

Nadalich, Juan Carlos (2006), «Estrategia Nacional de Politica Social en Argen-
tina», en este volumen.

DESARROLLO SOCIAL EN LOS PAISES IBEROAMERICANOS

37



ROLANDO FRANCO

38

Naciones Unidas (2005), Los Objetivos de Desarrollo del Milenio. Una Mirada
desde América Latina y el Caribe, 2005. Santiago, CEPAL, junio.

Nufez, Jairo y Laura Cuesta (2006), «Colombia: Familias en Accién», en Ernes-
to Cohen y Rolando Franco, coordinadores, 2006.

OIT (2004), Panorama Laboral, Lima, OIT.

Ottone, Ernesto, en este volumen.

Patin Iraola, Leire (2006), en este volumen.

Ramos, Carlos Alberto y Ana Lucia Lobato, 2004, La transicién en las politi-
cas en Brasil del antiguo paradigma al Registro Unico, Washington, D. C.,
Red de Pobreza y Proteccion Social-Banco Interamericano de Desarrollo.

Rojas Gomez, Bautista (2006), «La transformacién del sistema de Proteccion
Social», en este volumen.

Romero Lozada, Ana Maria (2006), «Programa Juntos», en este volumen.

Rivera Fierro, Ricardo (2006), «La Seguridad Social y la Salud como politicas
sociales», en este volumen.

Saavedra, Jaime (2006), en este volumen.

Skoufias, E., y B. McClafferty, 2001, «Is Progresa working? Summary of the
results of an evaluation by IFPRI», Discussion Paper n.° 118, Food Consump-
tion and Nutrition Division, FCND.

Sosa de Callejas, Carmen Elisa (2006), «Principales programas y acciones en
materia de Proteccion Social», en este volumen.

Wainerman, Catalina, y Mariana Heredia, 1999, ;Mama amasa la masa? Cien
anos en los libros de lectura de la escuela primaria, Buenos Aires, Editorial
de Belgrano.



FORO IBEROAMERICANO
DE DESARROLLO SOCIAL

26 y 27 de junio de 2006






La cumbre de jefes de Estado y de Gobierno de Salamanca
del afno 2005 daba un mandato explicito a la Secretaria Gene-
ral Iberoamericana que situaba al tema social como eje cen-
tral de las acciones que se desarrollaban. Por ello, la erradi-
cacion de la pobreza se sitta en un mandato especial de la
Secretaria General Iberoamericana (en adelante, SEGIB) y con
una atencion privilegiada de la Comunidad Iberoamericana
de Naciones. Asi pues, cabe cuestionarse como pueden y
deben ser las prioridades que la SEGIB puede asumir en el
tema de pobreza y, por tanto, como ejecutar el mandato de
los jefes de Estado y de Gobierno.

En la ciudad de Iquique tuvo lugar la primera reunién
de ministros de Desarrollo Social en el afno 1996, no dando-
se continuidad a dicho espacio. Por ello, nos podriamos pre-
guntar si la creacion de un espacio en el marco de la Secre-
taria o en el que se pueda considerar el correspondiente, es
conveniente si no se analiza previamente el porqué de la
no continuidad de lo ya comenzado en Chile. También cabe
plantearse la no duplicidad ni multiplicacién con los espacios

ya existentes, fundamentalmente la Reunién de Ministros de

LA REUNION DE MINISTROS
Y MINISTRAS DE DESARROLLO
SOCIAL

Lucia Sala Silveira
CONSULTORA DE LA SECRETARIA GENERAL
IBEROAMERICANA

Desarrollo Social de América Latina y Caribe y la Comision
Interamericana de Desarrollo Social de la Organizacion de
Estados Americanos (en adelante, OEA).

Por ello, los ministros y ministras de Desarrollo Social de
la Comunidad Iberoamericana acuerdan en Madrid, el 26
de junio de 2006, revitalizar el espacio de encuentro de for-
ma periddica determinado en Chile en el afo 1996, bajo la
coordinacion de la Secretaria General Iberoamericana. Esta
voluntad va unida a una serie de reflexiones que mostra-
mos a continuacion y que deben ser tenidas en cuenta a la
hora de caminar en un espacio de coordinacién e intercam-

bio en materia de desarrollo social en la regién.

DESARROLLO SOCIAL vs. DESARROLLO
ECONOMICO

El desarrollo social va unido al desarrollo econémico y es
necesaria la existencia de este Ultimo para que el primero pue-
da darse. Si bien es cierto que esto Ultimo no es en exclusiva,

ya que una condicién fundamental es que este desarrollo
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econdmico genere cohesién social; una politica social con un
alto contenido redistributivo.

La politica social se basa en crecimiento econémico pero
con fines redistributivos. La distribucion del ingreso es, entre
otros aspectos, el establecimiento de didlogo real y efectivo
entre las politicas sociales y econémicas. La distribucion del
ingreso se puede considerar un verdadero desestabilizador
y, por ello, es necesario avanzar hacia un pacto social, lo
gue se viene denominando un nuevo contrato social. Es nece-
sario, pues, hablar de promover politicamente la distribucién
de ingreso como condicién fundamental para comenzar a
avanzar en esta linea.

Desde hace anos venimos avanzando en nuestra regién
en responsabilidad fiscal, pero si no va unida a la genera-
cion de cohesion social, los resultados son negativos, lo que
genera, entre otras, frustracion social. Podriamos conside-
rar la posibilidad de contemplar indicadores sobre el impac-
to social que pueden tener las acciones politicas y su coste
social, pese a poderse considerar sostenibles en términos eco-
némicos.

El didlogo entre los y las responsables de las politicas socia-
les y econémicas a las que nos referiamos anteriormente
es, pues, clave a la hora de abordar la integralidad de las poli-
ticas publicas. A este respecto, se confirmé la no prevalen-
cia de las politicas econdmicas frente a las sociales y el error
de considerar que los aspectos econdmicos y un crecimien-
to de la propia economia en exclusiva podria solventar de
facto los problemas sociales y, por tanto, generar en si mis-
mo politicas sociales.

Este didlogo de interaccién lo podriamos resumir en un
concepto importante a la hora de hablar de desarrollo social
frente al desarrollo econémico: desarrollar politicas con sen-

sibilidad social respetando la disciplina macroeconémica.

LA TRANSVERSALIDAD E INTEGRALIDAD

Anteriormente haciamos hincapié en la necesidad de dialo-

go entre las politicas sociales y econémicas, pero realmente

para hablar de politicas sociales eficaces tendremos que con-

templar el caracter transversal e integral de las mismas que
implicaran necesariamente la coordinacion de los diferentes
departamentos, ministerios y/o dreas de trabajo gubernamen-
tales. Tenemos que hablary contemplar el desarrollo de meca-
nismos de coordinacion y de la apertura de canales de dia-
logo ampliados que permitan la transversalidad mencionada.
Uno de los ejemplos expuestos a este respecto es la apro-
bacion de la Ley General de Desarrollo Social que el Gobier-
no de México aprob6 con el fin de definir el papel de cada
uno de los departamentos gubernamentales en la coordina-
cion y ejecucion de las politicas sociales, asi como las funcio-
nes del propio Gabinete social. Es necesario, pues, descom-
partimentar y coordinar los esfuerzos de las administraciones
publicas en politica social.

Esta coordinacion integral y transversal de la politica social
va aparejada de un aumento considerable de la relevancia
politica. Esto facilitara, entre otros aspectos, la generacion de
una agenda publica y politicamente compartida en el seno
de los gobiernos nacionales en lo que respecta a politicas
sociales.

Una dptica integral del desarrollo social implica no sélo
hablar de aspectos tales como salud, educacién, prevision
social y retiro..., sino considerar el empleo como piedra angu-
lar, y, por lo tanto, los mecanismos productivos —activos de
generacion de empleo como un motor para la politica social

de nuestros paises, y por ende, de nuestra region.

EL FORTALECIMIENTO DEMOCRATICO

Cuando hablamos de inclusion social, ésta va totalmente
entrelazada con la democracia. No hay democracia sin jus-
ticia social. Somos conscientes de que la principal linea de
trabajo en politica social es dotar de herramientas y mecanis-
mos a la poblacién para salir de la pobreza. Esta perspecti-
va permite un trabajo colectivo muy diferente al que se ha
venido realizando hace afios. Supone pasar del asistencia-
lismo a la promocion.

También a este respecto y tal y como mencionabamos antes

con respecto al desarrollo econémico, avanzamos desde la



idea de que éste no genera inclusion social de forma auto-
matica, sino que necesita politicas activas que trasciendan,
de hecho, a los propios gobiernos.

El desarrollo social, por tanto, va estrechamente unido
al fortalecimiento democratico de nuestros paises que impli-
ca, entre otros aspectos, un crecimiento en institucionali-
dad de las administraciones publicas. En este contexto es
necesario caminar hacia una minima continuidad de las poli-
ticas sociales que se sitien por encima de los relevos guber-
namentales inherentes a nuestra democracia.

Un aspecto también inherente a la condiciéon democréatica
es la participacion de la sociedad civil en los procesos de dise-
fio y ejecucion de las politicas publicas, y en el caso que nos
compete en las politicas sociales. Generar, pues, mecanismos
de participacion respetando la autonomia de la sociedad civil

y aunando esfuerzos y recursos ante objetivos comunes.

LA COORDINACION REGIONAL

Los mecanismos de cooperacion interregional son muy impor-
tantes en el marco de la Comunidad Iberoamericana de Nacio-
nes, pero, en nuestro &mbito, son fundamentales para la lucha
contra la pobreza. Ejemplos de estos espacios de coordina-
cion son el Foro de Ministros de América Latina y el Caribe,
la Comisién Interamericana para el Desarrollo Social de la
OEA o la Red de Funcionarios Publicos para la Erradicacion
de la Pobreza.

Desde nuestro punto de vista, lo que adquiere una mayor
relevancia no es sélo la existencia de espacios de coordina-
cion, sino el ser capaces de determinar una agenda publica
regional en materia de desarrollo social. Esto supone crear
lazos solidos de cooperacion que den lugar a una agenda ibe-
roamericana de desarrollo social sélida y con visién de futu-
ro que pasa necesariamente por fortalecer la capacidad de
los estados y consolidar los esfuerzos de cooperacion regio-
nal que se vienen desarrollando desde los afos 1990.

La coordinacion regional supone aunar esfuerzos, no dupli-
car mecanismos y recursos y determinar objetivos comunes

que puedan ser compartidos.

Tras muchos afios de trabajo en mecanismos de agru-
pacion regional en América Latina, es evidente la dificultad
de lograr la culminacion de muchos de estos procesos. Expe-
riencias como el proceso de construccion de la Union Eu-
ropea son referente en integracion regional tras anos de divi-
siones y guerras internas. Por ello, consideramos que la
dimensién social puede ser una oportunidad para determi-
nar objetivos comunes y favorecer los procesos de agrupa-
Cion e integracion regional. Puede ser en si mismo un medio
para favorecer y promover el didlogo y la union entre paises

de nuestra regién lberoamericana.

EL CONTEXTO DE LOS OBJETIVOS
DE DESARROLLO DEL MILENIO

Situamos los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) como
metas acordadas en las que trabajar para su cumplimiento.
Este marco supone avanzar en el desarrollo de acciones con-
cretas con resultados evaluables mas alla de intenciones y
compromisos. Nos falta avanzar en implementacién de medi-
das que permitan el cumplimiento de los ODM en los pla-
zos comUnmente aceptados.

En la linea de lo mencionado anteriormente, los ODM nos
aportan una agenda comun en desarrollo social determina-
da por todos los paises. Son un punto de referencia y, por
ello, es importante ajustar los planes de actuacién y las li-
neas estratégicas en el marco de esta agenda comun.

Asf pues, la importancia del cumplimiento de los Obje-
tivos de Desarrollo del Milenio es fundamental para abordar

el Desarrollo Social en Iberoamerica.

LA CONSOLIDACION DEL FORO COMO
INSTANCIA DE COOPERACION EN MATERIA
DE DESARROLLO SOCIAL

A lo largo del foro, los ministros y ministras expusieron
sus opiniones sobre los retos que enfrenta el desarrollo
social en la region, asi como su experiencia y las medidas

gue estan aplicando en sus respectivos paises. Los ministros
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y ministras destacaron la importancia de tener los Objeti-
vos de Desarrollo del Milenio como marco de actuacion,
focalizando el trabajo en la lucha contra el hambre, la pobre-
zay la exclusion social. También insistieron en la necesidad
de avanzar en la coordinacion entre las areas que inter-
vienen en lo social y destacaron el reto que supone abor-
dar de manera integral la articulacion de la politica social
y la politica econémica.

Las exposiciones mostraron la gran riqueza de iniciati-
vas y la practica acumulada, a través de programas y politi-
cas que enfrentan la pobreza y la exclusién. Todo ello cons-
tituye una excelente base sobre la que construir para afrontar
los retos en este campo y para promover un mayor intercam-
bio y colaboracién en el espacio iberoamericano.

Dando continuidad a lo iniciado en la V Cumbre Iberoa-
mericana y en la Primera Reunién de Ministros celebrada en
Iquique (Chile) en 1996, en atencién a los mandatos de las
XIVy XV Cumbres Iberoamericanas y con el objetivo de con-
solidar los trabajos de cooperacion en materia de desarrollo
social que se vienen desarrollando en la region desde los anos
noventa, se propone dar continuidad a este Foro Iberoame-
ricano de Desarrollo Social, como instancia de cooperacién
en esta materia.

El foro tendria el doble objetivo de fungir como espacio
de coordinacioén politica, asi como de mecanismo de inter-
cambio y cooperacién a nivel técnico. Se espera que el foro
complemente otros espacios de coordinacién existentes en
la regidon y que aborde una colaboracién efectiva ademas
de suscribir declaraciones politicas.

Los ministros consideran que la especificidad de este
foro reside en el hecho de que sus conclusiones pueden
ser elevadas a la Cumbre de jefes de Estado y de Gobier-
no como maxima instancia de la Conferencia Iberoameri-
cana. Ademas, contar con Espafia y Portugal dentro del foro
acerca la importante experiencia europea en materia de
cohesién social. El foro deberia, por ultimo, abordar temas
relevantes para los pafses y que complementen los esfuer-
z0s que se estén haciendo en otros espacios y por otros

organismos de la regién.

El foro estaria compuesto por las siguientes instancias:

1. Reunién de Ministros y Altos Responsables
Iberoamericanos de Desarrollo Social

Esta reunion se podria celebrar de manera previa a la Cum-
bre Iberoamericana, en el pais sede de ésta, que detentaria
la Secretaria pro tempore del foro y que actuaria, por lo tan-
to, como Secretaria Técnica del mismo, en estrecha coordi-
naciéon con la Secretaria pro tempore del Foro de Ministros
de Desarrollo Social de América Latina y el Caribe.

La periodicidad de la reunién sera decidida cada afio
por los ministros, pudiendo complementarse las reuniones
de ministros con otras a nivel técnico que fortalezcan la coo-
peracion también en estos niveles.

En la Reunién de Ministros se revisarian las acciones que
se hayan llevado a cabo durante los afos anteriores y se fija-
ria el tema principal y otras prioridades para la cooperacién
regional del siguiente ano. También serviria como espacio de
coordinacion politica para discutir y, dado el caso, formular
posiciones regionales conjuntas en otros foros internacionales.

Las conclusiones de la Reunién de Ministros y Altos Res-
ponsables Iberoamericanos de Desarrollo Social se presen-
tarfan, a través de los canales institucionales ya estableci-
dos, a los jefes de Estado y de Gobierno durante la Cumbre.

Considerando la celebracion de la siguiente Cumbre Ibe-
roamericana en Chile, y teniendo en cuenta la citada Prime-
ra Reunion de Ministros de Desarrollo Social que se celebré
en lquique en 1996, se ha valorado positivamente la reali-
zacion de la siguiente reunion en Chile.

En relacién con el tema de esa proxima Reunién de Minis-
tros, se ha considerado abordar las desigualdades y la impor-
tancia de un Pacto social para enfrentarlas con fines de cohe-
sion social. Un Pacto que integre las decisiones econdmicas
con las politicas sociales, en el marco de una mayor coordi-
naciéon entre sectores, ministerios y otras instituciones. Lo
anterior no excluye la necesidad de seguir abordando la pobre-
za, asf como la importancia de trabajar por la salida de la
poblacién pobre y excluida de una situacién que les lleva a

ser destinatarios de diversos programas sociales.



2. Secretaria General Iberoamericana (SEGIB)

La SEGIB tendria un papel de apoyo permanente a la Secre-
taria pro tempore en su responsabilidad sobre el Foro Ibe-
roamericano de Desarrollo Social. Sus funciones principales

consistirian en:

« Coordinar, junto con la Secretaria pro tempore, la orga-
nizacion de la siguiente Reunion de Ministros y Altos Res-
ponsables Iberoamericanos de Desarrollo Social.

- Elaborary ejecutar, junto con la Secretaria pro tempore,
un plan de trabajo basado en las prioridades definidas
por la Reunién ministerial.

- Trabajar con otros organismos internacionales, especial-
mente con la CEPALy también con el BID, la OEA, el Ban-
co Mundial y la UNESCO con el fin de dar coherencia a

los esfuerzos regionales de cooperacion en materia de

desarrollo social, asi como de asegurar que no se dupli-
can esfuerzos y que se producen sinergias entre las actua-
ciones de los organismos. Incorporar también a las orga-
nizaciones de la sociedad civil a estas tareas.

Coordinar y articular este trabajo con otros organismos
del Sistema Iberoamericano, especialmente con la OISS,
de cara al desarrollo del Convenio Iberoamericano de
Seguridad Social.

Convertir la propuesta de un Fondo Especial Iberoame-
ricano en aportaciones provenientes de Fondos Volun-
tarios que puedan financiar Programas de Cooperacion
Multilaterales en el &mbito del desarrollo social, asi como
promover las contribuciones a estos fondos. Todo ello
en coordinacion con las acciones derivadas de otras ini-
ciativas, como la Accién Internacional contra el Hambre

y la Pobreza.
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Esste Foro Iberoamericano de Desarrollo Social me da la opor-
tunidad de desgranar unas reflexiones que pretenden tomar
como marco su propio titulo, Desarrollo Social, y agradecer
el esfuerzo por poner en comun politicas, experiencias, pers-
pectivas y anhelos capaces de conducirnos a la consecucion
de las mas altas cotas de bienestar para nuestros ciudadanos.
La SEGIB se ha convertido en motor de un espacio compro-
metido con el desarrollo y el bienestar compartidos. El com-
promiso de Espafa con la cohesion social dentro del pais y
en Iberoamerica no deja lugar a dudas.

En Salamanca acordamos desarrollar una Agenda Ibe-
roamericana que refuerce la calidad de nuestras democracias
y su capacidad para responder a las expectativas de los ciu-
dadanos en términos de proteccién de sus derechos y satis-
faccion de sus necesidades socioecondémicas, concluyendo
en la perentoria necesidad de enfrentar los desafios de la
pobrezay la desigualdad. Fruto de estos compromisos se lan-
zaron iniciativas como la Carta Iberoamericana de Derechos
de la Juventud o el Convenio Iberoamericano sobre Seguri-

dad Social, pendiente este ultimo de concretarse. Dos aspec-

SESION INAUGURAL

Jesus Caldera

MINISTRO DE TRABAJO Y ASUNTOS SOCIALES DE ESPANA

tos importantes a tener presentes, asi como la necesidad de
desarrollar herramientas para erradicar el déficit de ciuda-
danfa que se expresa en aspectos como la marginacion, el
hambre, el trabajo precario, la miseria, las carencias educa-
tivas o la tasa de mortalidad infantil.

El ejercicio de la politica es un discurso sobre la realidad,
pero no solo para conocerla, sino sobre todo para cambiar-
la, para hacer posible construir la igualdad. Si coincidimos que
Desarrollo Social es el establecimiento de unos minimos dere-
chos que garanticen la igualdad y la dignidad de las personas,
tendriamos que concluir con que los problemas de desarro-
llo no sélo tienen una respuesta, sino que su complejidad, tan-
to de origen como estructural, exige multiples enfoques, de
multiples actuaciones concatenadas. No es facil asumir que,
segun la Comisién Econémica para América Latina y el Cari-
be de Naciones Unidas (en adelante CEPAL), la tasa de pobre-
za en América Latina es del 40%. La razon democratica exi-
ge declarar como prioritarios los objetivos destinados a
disminuir estas enormes desigualdades, estas insoportables

lacras que sufren grandes espacios de nuestro entorno. No
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podemos seguir hablando de pobreza y marginacion en abs-
tracto, ya que son personas las que las padecen, porque no
podemos resignarnos a contemplarlas sin mas. Seguimos
reiterando el compromiso de Espafa en la ayuda al desarro-
llo no sélo como Gobierno, sino desde el compromiso de un
pueblo. En sélo cuatro afnos vamos a duplicar la Ayuda Ofi-
cial al Desarrollo (en adelante AOD), pasando del 0,25% del
PIB en 2004 al 0,5% en 2008 y poder alcanzar asi en 2012
el 0,7% del PIB. Un conjunto de actuaciones enmarcadas en
el Plan Director de la Cooperacién Espafola o con mecanis-
mos como el canje de deuda por iniciativas de desarrollo social
como educacion expresado en Naciones Unidas.

El modo dindmico de construir ciudadania a partir de la
integracion de nuevos derechos sélo es posible en determi-
nadas condiciones democraticas de progreso e innovacion,
de apertura intelectual capaz de promover su ejercicio. Por-
que para construir ciudadania es preciso asociar nuestra inte-
gracion de pleno derecho a una comunidad con el desarro-
llo de una igualdad bésica y con la conciencia de que la cosa
publica es de todos. Aplicar a las politicas migratorias la decla-
racion de los derechos humanos, reconociendo los dere-

chos de las personas trabajadoras y aportando una vision

humanitaria del fenémeno de la inmigracién dentro del mar-
co de la necesaria legalidad. Politicas migratorias, mercado
de trabajo, igualdad entre hombres y mujeres, desarrollo de
la infancia y la adolescencia, sistema de proteccién social,
atencion a las situaciones de dependencia, alcanzando acuer-
do con empresarios y sindicatos, es decir, con interlocutores
sociales. Imaginar una Comunidad Iberoamericana como
espacio social debe serlo desde presupuestos de proteccién
social, de derechos, si queremos conformarla como algo habi-
table y con proyeccion universal, social, econémica y cultu-
ral. Por ello, las conclusiones sobre Desarrollo Social que serén
trasladadas a la Cumbre de jefes de Estado y de Gobierno
de Montevideo, van a contener no sélo unas bases mas igua-
litarias y cohesionadas para la vida en sociedad, sino también
un espacio de cooperacion y colaboracién técnica que haga
posible mejorar dia a dia y se pueda extender al mayor nime-
ro de colectivos con mayores necesidades.

Gobernar es concertar con las diferentes partes implica-
das el desarrollo comun, pero no es un ejercicio neutral. Las
decisiones son respuestas a problemas priorizando y siendo
el garante del desarrollo de los derechos que otorgan ciu-

dadania y combatiendo la exclusion social.



A partir de la XV Cumbre Iberoamericana la Secretaria Gene-
ral asumié una nueva responsabilidad en la lucha contra la
pobreza extrema en virtud del acuerdo de los jefes de Esta-
do y de Gobierno en la elaboracién de una Agenda Iberoa-
mericana para el Desarrollo y la Inclusién Social. Si bien este
Foro no se deriva de la Cumbre, estamos dando un paso
importante reuniendo a los ministros/as y altos responsa-
bles de desarrollo social para dialogar e intercambiar expe-
riencias y lecciones aprendidas con el propdsito compartido
de construir sociedades mas cohesionadas. La existencia de
retos comunes nos invita a intercambiar experiencias exito-
sas en la politica social, asi como a consolidar esquemas de
cooperacion horizontal. Los retos de pobreza y desigualdad
en América Latina asi como la necesidad de lograr una mayor
cohesioén social en Iberoamérica en su conjunto nos exigen
institucionalizar y darle coherencia a los vinculos regionales
de intercambio a la par que mayor solidez a las politicas de
desarrollo social en cada uno de nuestros paises. En el con-
tinente americano se han registrado esfuerzos con diferen-

tes grados de éxito han buscado institucionalizar los vinculos

Ana Teresa Aranda

SECRETARIA DE DESARROLLO SOCIAL DE MEXICO

de trabajo entre los distintos actores del area social y que
estamos llamados a fortalecer. Por ello vemos importante
este espacio y el intercambio de mejores practicas aportara
soluciones para que la cooperacién regional se convierta
en una herramienta mas efectiva para la lucha contra la
pobreza y la exclusién social. El crecimiento econémico no
basta por si mismo para enfrentar estos grandes desafios por
lo que estamos obligados a impulsar politicas sociales acti-
vas, integrales, de gran escala y con vision de largo plazo,
con la participaciéon de los gobiernos locales y de los gru-
pos sociales en pobreza como protagonistas de su propio
desarrollo.

En México hemos dado pasos en la institucionalizacion
de la politica social. Hemos avanzado en la creacion de padro-
nes de beneficiarios, en la evaluacion y monitoreo de progra-
mas sociales, la consolidacion de una sélida estructura legal
y normativa, el blindaje electoral de la politica social y mejo-
res esquemas de corresponsabilidad entre gobierno y socie-
dad civil. Hemos fortalecido el Programa Oportunidades como

el principal instrumento de formacién de capital humano para
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romper la transmisién generacional de la pobreza. Este se
ha convertido en referente para las politicas publicas de dife-
rentes paises.

El Gobierno de México cuenta con una red alimenta-
ria dotada por diferentes herramientas y programas con
enfoque territorial de construcciéon de infraestructura basi-
ca y dotacion de servicios sociales. El enfoque de desarro-
llo local nos permite movilizar los recursos de los diferen-
tes territorios con la participacion de las autoridades locales
y las comunidades, que son quienes deciden las necesi-
dades y prioridades. Hemos caminado con la OCDE com-
partiendo nuestras propias experiencias. Asi mismo quisie-
ra destacar el fortalecimiento de los activos patrimoniales
como parte de las estrategias de Desarrollo Social de nues-

tro gobierno. Si bien es cierto que el camino es largo por

recorrer, los datos que arrojan las evaluaciones de los dis-
tintos programas nos hacen ver que avanzamos en la ruta
correcta.

Este foro nos permitird compartir experiencias y fortale-
cer nuestros programas sociales para construir una regién
mas incluyente y cohesionada. Traigo la instruccion del pre-
sidente de invertir toda nuestra voluntad politica y nuestra
capacidad de negociacién para consolidar este espacio de
cooperaciéon conscientes de que los grandes retos globales
precisan a su vez de acuerdos y agendas globales. Aliento
al resto de los pafses a que trabajemos con espiritu genero-
so, a tejer los compromisos necesarios para consolidar una
Agenda Iberoamericana sélida y con vision de futuro a la altu-
ra de nuestras aspiraciones democraticas y a los anhelos de

equidad social de nuestros pueblos.



Me gustaria reconocer la pertinencia del debate sobre Desa-
rrollo Social a nivel iberoamericano ya que si en algo coinci-
dimos todos y todas es en laimportancia y prioridad del desa-
rrollo social y la lucha contra las desigualdades en América
Latina. Hoy en dia la lucha contra la pobreza se ha converti-
do, después de mucho esfuerzo, en una prioridad de la agen-
da internacional. En la realidad latinoamericana esta lucha
contra la pobreza debe centrarse en su principal causa, des-
de mi opinion, las desigualdades existentes. Una pobreza
entendida no s6lo como carente de bienes, sino con caren-
cia de oportunidades y de capacidades; y la mejor receta
contra la pobreza y las desigualdades es el desarrollo social
incluyente. Los primeros en llegar a esta conclusién no siem-
pre hemos sido los gobiernos, es justo reconocerlo; en muchos
casos la ciudadania y la sociedad civil organizada han ido
tomando conciencia y haciendo que los gobiernos la toma-
ramos, en la urgente necesidad de actuar para erradicar la
pobreza.

Hoy creo que nadie se atreveria a contradecir la opinion

unanime de que el desarrollo humano sostenible es uno de

Leire Pajin Iraola

SECRETARIA DE ESTADO DE COOPERACION
INTERNACIONAL DE ESPANA

los mayores retos que afronta la comunidad internacional en
estos comienzos del siglo XXIy una urgente necesidad. A este
fin debemos dedicar nuestros mayores esfuerzos, ya que
los dedicados hasta ahora, aunque importantes, no son sufi-
cientes. Queda mucho por hacer para establecer bases mas
solidas para un desarrollo humano sostenible a largo plazo,
precisamente en la region de América Latina donde el mayor
reto es dejar de ser la regidon con mayor desigualdad del mun-
do. Una desigualdad que va mas alla del resultado de la ecua-
cion de ingresos, pues la inequidad, en América Latina, se
expresa también en la exclusion de muchos grupos, en espe-
cial de mujeres, campesinos, pueblos indigenas y afrodescen-
dientes que carecen de interlocucion social y politica. Ante
esta realidad los gobiernos hemos puesto en marcha diferen-
tes estrategias de desarrollo, unas veces empujadas por una
demanda social cada vez mas exigente y otras como resul-
tado de un diagnostico de la realidad del pais que concluia
que trabajar por una ciudadanfa integral incorporando jun-
to a los derechos politicos, los derechos econémicos y socia-

les, era una prioridad inapelable. Es cierto que ya existen
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buenas practicas en el continente que estan dando resulta-
dos concretos y que generan esperanza, pero si ésta no se
traduce en mayores compromisos y responsabilidades, pue-
den tornarse en frustracion.

Hay una agenda que esta funcionando razonablemente
bien, y es que sélo a través del consenso y la construccién
de una agenda comun seremos capaces de responder de una
manera coordinada y comun al desafio de la lucha contra la
pobreza y la desigualdad. Abordar conjuntamente este reto
tiene una doble ventaja: hacia el exterior porque la Comu-
nidad Iberoamericana estara respondiendo a un reto global
y hacia el interior porque estara dando respuesta a un reto
que no es de un pais sélo, sino una responsabilidad com-
partida. Por ello, es importante que la Comunidad Iberoame-
ricana elabore una agenda propia de desarrollo en América
Latina a la que esta contribuyendo de forma decisiva la Secre-
taria General. Es por tanto una exigencia de las sociedades
que observan como la pobreza y la exclusion social se con-
vierten en obstaculos para lograr un desarrollo humano sos-
tenible. Este es un compromiso que Iberoamérica debe afron-
tar y que asumido por los jefes de Estado y de Gobierno en
la Declaracion Final de la Cumbre de San José, se reiterd y
se hizo mas explicito en la pasada cumbre de Salamanca.

La Comunidad Iberoamericana sitta los problemas del
desarrollo como elemento central de nuestros debates, sien-
do el momento de concretar con hechos las palabras y pro-
mesas hechas a nuestros ciudadanos. La visién Iberoameri-
cana sobre el desarrollo en América Latina no debe ser tedrica
ni centrada en grandes aspiraciones. Nuestra meta no seria
tanto la de presentar una herramienta novedosa y definitiva
para erradicar la pobreza, pues lamentablemente las solu-
ciones faciles no existen. Nuestra finalidad es tener prepara-
da una visién general y fidedigna de la situacion de desarro-
llo en América Latina y, a partir de ahi, analizar las distintas

buenas practicas que los distintos paises han puesto en mar-

cha para combatir la pobreza. El intercambio de andlisis, ins-
trumentos, practicas y conocimientos es fundamental para
promover el desarrollo y, en América Latina, puede conseguir-
se. Este proceso parte de las realidades concretas y se tradu-
ce en un andlisis de una situacion de la que todos los pafses,
tengan una mejor o peor distribucién de la riqueza, son par-
te integrante. Pero si explicar la pobreza no es facil, encon-
trar las vias para erradicarla todavia lo es menos. Los paises
iberoamericanos vamos a tener la oportunidad de mirarnos
en el espejo de nuestros propios errores y nuestros propios
aciertos. Los positivos resultados obtenidos por muchos pai-
ses en la lucha contra la pobreza nos deben servir de empuije.
La Cooperacién espafiola trabaja en esta linea y no pien-
sa escatimar esfuerzos tanto en sus relaciones bilaterales como
en el &mbito multilateral en ese objetivo. La decidida y firme
apuesta por América Latina de nuestro Gobierno es clara. Este
Gobierno no piensa mirar a otro lado, quiere compartir y acom-
pafiar a nuestros socios y amigos latinoamericanos en los
esfuerzos e iniciativas que existen y en aquellas nuevas que
puedan existir. El Gobierno espafiol y la nueva politica de coo-
peracion que llevamos dos afios construyendo quiere aban-
donar toda politica de corte asistencialista, queremos acom-
pafar y apoyar los procesos de fortalecimiento institucional
gue nacen de sus propios paises para contribuir a que sean
los propios gobiernos los que logren las metas de desarrollo.
Los esfuerzos de una sociedad que quiere asumir su respon-
sabilidad como pais en el mundo en que le ha tocado vivir.
Las conclusiones tendran validez en el plano interno de
cada Estado y ayudaran a fortalecer el acerbo iberoameri-
cano en materia de cooperacion y de politicas de desarrollo
social, sabedores de que los problemas que afrontan nues-
tras sociedades no tienen soluciones simplistas, pero también
conscientes de que no estamos solos, no tengan duda de que
Espafa estara en esta responsabilidad compartida como siem-

pre ha querido estar.



Las cumbres se han venido ocupando desde hace quince afios
de los temas sociales; los jefes de Estado y de Gobierno han
venido destacando que el tema social es un tema fundamen-
tal al cual debe abocarse la Comunidad Iberoamericana, y ade-
mas han venido reclamando acciones concretas. Un ejemplo
de dichas acciones es el Convenio Iberoamericano de Segu-
ridad Social, que al aprobarse nos situara en la primera regién
del planeta con un instrumento de estas caracteristicas con
el reconocimiento de un verdadero derecho para las personas
migrantes, o el caso del canje de deuda por educacion.

Por ello, el tema social esta situado dentro de la agen-
da de los jefes de Estado y de Gobierno, y es en respuesta
de esto, que se convoca el Foro Iberoamericano de Desa-
rrollo Social en Madrid cuyo objetivo es el examen de las
practicas que, de alguna manera, han venido dando res-
puesta a los problemas de la reduccién de la pobreza en
América Latina. En este campo tenemos experiencias muy
importantes que van a ser analizadas y el trabajo de los orga-
nismos internacionales aqui representados: de la CEPAL, del

Banco Interamericano, del Banco Mundial, de la OEA, de

Enrique V. Iglesias

SECRETARIO GENERAL IBEROAMERICANO

NNUU; es decir, estamos en presencia de un tema que esta
en la mesa y que de alguna manera, ya tiene en la practi-
ca corriente ejercicios muy estimulantes sobre qué hacer en
el campo social.

Quisiera puntualizar brevemente siete reflexiones sobre
el tema que nos ocupa y que, de alguna manera, forman
los puntos pacificos donde se apoya el debate internacional
y la accién politica de los gobiernos y de la sociedad en su
conjunto.

El primero, es la existencia de la cuestion social como el
tema central de los debates en todo el mundo, pero basica-
mente en los problemas de América Latina. Es un desafio,
ademas, presente todos los dias y que de alguna manera esta
estimulado por una especie de dinamismo de la sociedad lati-
noamericana que no habfamos visto nunca y que tiene que
ver, entre otras cosas, con la conciencia de las personas con
existir una cuestion social no resuelta y que abordarlo es urgen-
te. Es necesario darle una respuesta y la cuestion social es
un tema importante en todos los planos pero sobre todo en

el plano de la impaciencia social, de la fatiga social que hay
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frente a las reformas y frente a un crecimiento que no da res-
puesta a los temas de la sociedad latinoamericana.

Una segunda reflexién es la ambivalencia que tiene hoy
el desarrollo en nuestra region. Es muy dificil explicar en el
mundo como es posible que una region que esta bordean-
do los 4.000- 5.000 délares de renta per capita, tenga los
niveles de pobreza que hoy hay en América Latina, un 40%,
y de ellos un 18% viviendo en la indigencia: es muy dificil
de explicar por qué a pesar de las grandes reformas y des-
pués del crecimiento econémico de los ultimos afos, la
pobreza disminuye con una lentitud exasperante. Todo
ello esta en la vision de esa ambivalencia y sabemos que
el tema de la cuestion social no es sélo el tema de la pobre-
za, es el tema de la exclusion de grandes minorias, el desem-
pleo, la violencia y la desigualdad, por destacar algunos
de los rasgos mas importantes. Esa contradiccion entre un
crecimiento importante y ese nivel de pobreza, determina
que es la calidad del crecimiento lo que esta cuestionada.
Ello provoca que ese crecimiento no tenga los dividendos
sociales a los cuales deberia contribuir el desarrollo eco-
némico en los paises. Y es por esto, que debemos radicar
el debate en qué tipo de crecimiento estamos poniendo
en marchay el porqué no da respuesta a las angustias socia-
les. Esa ambivalencia se manifiesta también en el hecho
de que América Latina ha aumentado en lo que respecta
a sus derechos politicos y civicos y, sin embargo, ha que-
dado retrasada sistematicamente en lo relativo a otros dere-
chos, como los laborales, econdmicos y sociales. De modo
que la ambivalencia latinoamericana es un rasgo dramati-
co que tenemos que enfrentar.

El tercer comentario cuando hablamos de la cuestién social
estamos pensando en tres dimensiones por las que esa cues-
tion social se convierte en un problema: hay ciertamente una
cuestion ética, ya que es inaceptable que la distancia eco-
ndémica a nivel social sea cada vez mayor, es decir, se esta
agravando. Ademads, es una cuestion politica, ya que la intran-
quilidad que se genera cuestiona y puede poner en peligro
la propia democracia. Pero hay también un tema econémi-

o, los 200 millones de personas que viven en pobreza estan

restando 200 millones de consumidores al mercado y 200 millo-
nes de mejores productores en la sociedad.

La cuarta reflexion es que tal y como lo muestra la reali-
dad, la pobreza no es una maldicién biblica, es un tema abor-
dable y soluble. Lo ha demostrado Asia, que disminuy6 del
25% al 9% en veinticinco anos. Es por ello abordable y solu-
ble. Los proyectos que se estan realizando en la regidon muestran
que estamos dedicando el 0,35% del producto interior bruto
a resolver este tema. Algunos estudios demuestran que si el
volumen de ingreso que dedicaramos a este objetivo fuera del
1,5-2% el tema de la pobreza podria ser facilmente aborda-
ble, hasta erradicable. Es también claro que el asistencialismo no
es la solucién de fondo, y tenemos que buscar una combinacion
de calidad del crecimiento en la que una macroeconomia con
sensibilidad social se aplique y se ejecute conjuntamente
con politicas sociales explicitas debidamente concertadas.

Un quinto elemento tiene que ver con la exclusion con
una componente ética porgue los «gruesos bolsones» de
exclusion social son los de caracter étnico, como indigenas
y afroamericanos, que, ademas, estd generando unos movi-
mientos de caracter indigena que tienen que ver con la reac-
cién que dentro de la democracia, que afortunadamente esta-
mos viviendo, hacen que se proyecte y que se exprese estando
asi en la demanda publica. Esto hay que entenderlo y desa-
rrollar mecanismos de integracion y de aumento de niveles
de vida de un 10% de la poblaciéon que constituye la comu-
nidad indigena viviendo en su gran mayoria en situacién de
exclusion.

El sexto tema es el desempleo que en América Latina supe-
ra los dos digitos, siendo un tema que cuestiona a los y las
jovenes, cuestiona el futuro, la falta del acceso al trabajo vy,
por tanto, la imposibilidad del acceso a una vida digna y a
su autorrealizacidon como ciudadano y ciudadana. Es un tema
central y no facil que constituye una amenaza real a la esta-
bilidad presente y futura, porque afecta fundamentalmente
a las generaciones jovenes de nuestra region.

Por ultimo, el tema de la distribucion del ingreso que com-
prende hoy mucho de lo anterior. Somos la regién del mun-

do con la peor distribucion del ingreso, siendo esto muy



dificil de explicar y justificar. Es un factor de un profundo dese-
quilibrio en la organizacion de la sociedad. Cuando una nece-
sidad social no tiene solucion se aguanta, pero cuando una
necesidad social tiene solucion se hace insoportable y eso
es lo que nos esta pasando actualmente en muchos de nues-
tros paises.

El tema social en estos siete puntos esta un poco concen-

trado en la sabiduria convencional. Sabemos hoy méas que

nunca lo que hay que hacer, el problema no es qué hacer sino
cémo hacerlo. Esto nos lleva a cuestionamientos de tipo poli-
tico porque implica decisiones politicas, pero afecta tam-
bién al sector social, empresarial, sindical... a la sociedad como
un todo al que hay que apuntar.

Me parece que si lberoamérica no es capaz de dar una
respuesta de dignidad a este tema, no habra nadie que lo

pueda hacer.
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Las Transferencias Condicionadas representan una nove-
dad en el marco de América Latina. Quisiera realizar una serie
de observaciones breves:

Primeramente, las transferencias de recursos a familias
pobres se hacen a cambio de un compromiso de superar défi-
cit de capital humano en salud, educacién y nutriciéon. Las
Transferencias Condicionadas han estado en ascenso en 15
paises y en algunos de ellos a gran escala. Esta tipologia de
programas genera corresponsabilidad y rectifican asimetrias
de informacién entre el Estado y los beneficiarios. A su vez,
favorecen el empoderamiento de los mas pobres y en espe-
cial de la mujer. Las Transferencias Condicionadas generan
beneficios medibles en sistemas versatiles con relativamen-
te buena focalizacion y costes operativos relativamente bajos.
Asi mismo, reducen la pobreza a través de transferencias a
medio y largo plazo, interrumpen la transmisién generacio-
nal de la pobreza generando capital humano.

Las Transferencias Condicionadas son una alternativa
superior frente a los fondos de inversién social y las Transfe-
rencias no Condicionadas y hay estudios de evaluacion de

calidad que certifican efectos como disminucion de la pobre-

TRANSFERENCIAS
CONDICIONADAS

Marco Ferroni

SUBGERENTE DE DESARROLLO SOCIAL Y GOBERNABILIDAD
DEL DEPARTAMENTO DE DESARROLLO SOSTENIBLE DEL
BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO

za, la mejora de la salud materno-infantil, la mejora de la des-

nutricién, logros educacionales, efectos multiplicadores de la

economia local y disminucion del trabajo infantil, sobre todo
cuando estos programas se asocian a otros como la «Jorna-
da ampliada» que se desarroll6 en Brasil.

Las Transferencias Condicionadas han dado lugar a una
mejora de la institucionalizacion y profesionalizacién de la
politica social en la regién. Si bien es cierto, que nos encon-
tramos frente al reto de identificar los problemas que existen
y buscar las soluciones adecuadas.

Existen dos grandes temas a abordar:

a) Las programas de Transferencias Condicionadas en si mis-
mas: concepcién, disefo, implementacion, financiacion,
coste, efectividad evaluacion y replicabilidad en distin-
tos contextos.

b) El papel de dichos programas y su extension en una politi-
ca social integral cuyo objetivo tiene que ser la disminucién
significativa y sostenible de la pobreza y la desigualdad como
fendmenos multidimensionales y el establecimiento en el
tiempo de un sistema de proteccion social mas permanen-

te, mas solidario y mas universal, financiable y efectivo.
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Ei26de junio de 2006 comenzamos a pagar beneficio para
11.100.000 familias en Brasil y, justo en esa semana, conme-
moramos el programa de cumplimiento de meta.

El primer dato que quiero sefalar es que Brasil es un
pais muy extenso con una superficie de 8,5 millones de km?,
y posee una poblacion de aproximadamente 200.000.000
de habitantes; se trata, por lo tanto, de un gran pais no sélo
en lo que se refiere a su superficie territorial, sino también a
su poblacion (gréafico 1).

Al ser un pais federativo, presenta una enorme comple-
jidad; se trata, por lo tanto, del Unico pais en el mundo con
este disefio con tres esferas auténomas de gobierno.

En Brasil, segun la Constitucion brasilefia, el Munici-
pio es un ente federal autbnomo con poder para elegir sus
gobernantes, tener su propia legislacion, capacidad tri-
butaria.

Una caracteristica importante del pais no es la pobreza,
es la desigualdad tal y como demuestra el coeficiente de Gini’
que tenemos y que nos lleva a realizar grandes esfuerzos para

reducir estas desigualdades (gréfico 2).

Rosani Evangelista Cunha

SECRETARIA NACIONAL DE RENDA DE CIDADANIA
DO BRASIL

PROGRAMA BOLSA FAMILIA

Tenemos una poblacién pobre estimada de 11.000.000
de familias y, de las incluidas en el Programa Bolsa Familia,
4.000.000 son familias extremadamente pobres. Y conside-
rando la Ultima muestra de domicilio realizada en el afo
2004, ese numero significa un total del 21% de la poblacion

brasilefa.

GRAFICO 1 Brasil: breve panorama

Poblacion: 184 millones de
habitantes

Area: 8,5 millones de km?

Pais federado, con 27 estados
y 5.564 municipios

Poblacion pobre: 11,1 millones
de familias (21% de poblacién)

Poblacion extremadamente pobre:
4,2 millones de familias

(8,2% de poblacion)

Coeficiente de Gini

en 2004 = 0,547
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crAFIco 2 Desigualdad de renta

Distribucion de renta del 50% mas pobre y del 1% mas rico
en relacién al total de renta - 2004

14,1%

12,6%

50% mas pobres 1% mas ricos

Coeficiente de Gini en 2002 = 0,573 Coeficiente de Gini en 2004 = 0,547

Fuente IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica)
e IPEA (Instituto de Pesquisas Econdémicas Aplicadas).

El Programa Bolsa Familia nacié en el afio 2003, y su meta
principal era alcanzar el 24% de la poblacién brasilefa. En
realidad estamos reduciendo nuestras estimativas de cober-
tura, ya que en el Ultimo periodo de acompafamiento de
la PNAD-Pesquisa por Amostra de Domicilio (Encuesta por
Muestra de Domicilio), entre los afios de 2003 y 2004, noso-
tros hemos reducido a 3.000.000 el numero de personas
en situacion de pobreza extrema. Estos datos reflejan nues-
tro desafio, que consiste en trabajar un programa en un pais
desigual, complejo, extenso y con un disefio federativo tam-
bién complejo.

El Programa Bolsa Familia nace con este desafio, se trata,
pues, de un Programa muy reciente, es decir, tan sélo dos afos
y medio de existencia. No obstante, se trata de un Programa
que guarda mucha relaciéon con la historia de Brasil, relacio-
nada con el &rea de transferencia de renta con corresponsa-
bilidad; nosotros y nosotras, en principio, contamos con una
experiencia de diez afios de gobiernos municipales.

Los primeros Programas de Bolsas Escolares en Brasil sur-
gieron en 1996, y han sido experiencia base junto con otros
como la Bolsa Alimentacién para conformar el actual Progra-
ma Bolsa Familia. En lo que se refiere al proceso de integracion
de los programas anteriores, tenfamos, por ejemplo, un nime-
ro de 5.000.000 de familias inscritas en el Programa Bolsa Esco-

lar, que pasan a formar parte del Programa Bolsa Familia.

Asi que, para el proceso de integracién del Programa Bol-
sa Familia, fue necesario: negociar, ajustar, coordinar l6gi-
cas diferenciadas, entre, por ejemplo, un Programa de Bol-
sas para ninos en edad escolar, y para otros que trabajan
con la familia como foco, eso anade una enorme compleji-
dad al disefio del Programa.

El Programa Bolsa Familia esta determinado por ley, es
decir, tenemos una ley Federal de octubre de 2003, que deter-
mina los tres ejes basicos del Programa, sus tres grandes com-

ponentes:

— El primer componente parte de la idea de una via de trans-
ferencia de renta directa a las familias, para aliviar la pobre-
za de manera inmediata. Esto alivia presupuestariamen-
te a la familia, en especial, para adquirir alimentacion vy,
a su vez, sabemos que la mera transferencia de renta ya
es un instrumento muy importante para movilizar y aumen-
tar la economfa local, especialmente en las regiones mas
pobres del pais.

— El'segundo esta relacionado con la corresponsabilidad, que
implica basicamente la atencién, el acompafiamiento en
el area de salud y educacion, y contribuir asi a la ruptura
de la pobreza entre generaciones, es decir, que los hijos e
hijas de las familias que hoy estan en el Programa de Bol-
sa Familia puedan tener una vida distinta, y un futuro.

— Y un tercer componente, que es menos visible, seria que
el Programa Bolsa Familia fuera un elemento integrador

de diferentes politicas de gobierno.

La idea es poder desarrollar capacidades de las mas diversas,
resistiéndonos un poco a la idea de emancipacién de las fami-
lias de manera inmediata, porque tenemos familias que deman-
dan desde programas de alfabetizacién con un proceso de
insercion productiva largo, demorado y complejo, hasta fami-
lias que ya estuvieron en un mercado formal de trabajo, y
que estan en situacion de desempleo, y con una pequefia ayu-
da, se facilita que sean nuevamente productivas.

El Programa tiene algunas caracteristicas, parte de ellas

préximas a la iniciativa de México, y Peru, y que toda familia



que lo demande es atendida por el Programa. Asi que la idea
de articular, integrar y tener la familia como foco, para noso-
tros es una gran novedad. Ademas, en el Programa Bolsa
Familia, toda la familia es acompafada, toda la familia debe
estar en la escuela, y todos los nifios y nifias tienen que estar
fuera del trabajo infantil.

Una segunda caracteristica estéa relacionada con las con-
trapartidas, los compromisos de las familias en el area de la
salud, educacion.

Tercero, el beneficio es pago directamente a la familia, en
preferencia a la mujer que actualmente representan el 93%
de los beneficiarios del Programa Bolsa Familia. El pago se
efectla por medio de una tarjeta magnética, utilizando una
red bancaria para realizar este servicio. Una red bancaria que
tiene, incluso, lo que llamamos: correspondientes banca-
rios, que son unidades que realizan el papel de una agencia
bancaria. Existen en torno a 50.000 puestos de pago en todo
el pais para que la familia pueda recibir directamente el bene-
ficio sin cualquier tipo de intermediario vinculado o no a la
politica. Esto también segun nuestra evaluacion, para la his-
toria que tiene el pais, es algo muy positivo.

La familia tiene autonomia para acceder al recurso, de acuer-
do con su necesidad, partimos de la idea de que la mujer es
la que tiene una mejor capacidad de decisién, porque sabe
cudles son las demandas de su familia para una mejor adqui-
sicion del recurso. Nuestras evaluaciones muestran que las fami-
lias utilizan dicho recurso basicamente para la compra de ali-
mentos, que equivale al 70% del recurso financiero. El sequndo
mayor uso del recurso es para el pago de energia eléctrica, que
en Brasil tiene un alto coste, y por eso esta es otra estrategia.

Trabajamos con dos disefios, uno para la poblacién pobre
y otro para la poblacién extremadamente pobre que entre
ellos guardan algunas diferencias. Una caracteristica impor-
tante es el gran peso de participacion de la sociedad en la
gestion del Programa, del acompafiamiento, y de la fiscaliza-
cion; un diseno federativo que es fundamental, sin el cual no
podriamos implementar el Programa.

Ademas, tenemos una estimativa de familias pobres para

cada territorio, el proceso selectivo se da via informacion de

un catastro Unico, de un registro Unico, incluso tenemos
una estimativa que nos sirve de linea de base para cada Muni-
cipio brasilefio.

Anteriormente, me referia a las caracteristicas diferencia-
das del Programa para una poblacién pobre y extremada-
mente pobre. Pues bien, en verdad el beneficio puede variar
desde 43 $ (cuarenta y tres dolares), lo equivalente a 95 R$
(noventay cinco reales), para familias extremadamente pobres;
hasta 15 R$ (quince reales), lo equivalente a 7 $ (siete ddla-
res), para familias pobres pero no extremadamente pobres.
El valor del beneficio varia de acuerdo con la renta familiar
y con la composicién de la familia. Asi que una familia extre-
madamente pobre ya comienza con un beneficio basico, de
50 R$ (cincuenta reales) 0 22 $ (veintidos dolares). Las fami-
lias pobres, en contra, reciben el beneficio variable en fun-
cion del numero de niflos, mujeres embarazadas y nodrizas
de la familia.

Para las familias extremadamente pobres ademas del
beneficio basico, reciben también el beneficio variable, la linea
de pobreza del Programa son las familias que tienen una ren-
ta familiar de 120 R$ (ciento veinte reales) por persona de
la familia, por mes; eso equivale a una renta menor de 54 $
(cincuenta y cuatro dolares) por persona de la familia, por
mes. Las familias extremadamente pobres para Programa tie-
nen una renta de 60 R$ (sesenta reales) mensuales, por per-
sona de la familia.

Las contrapartidas, en base a la corresponsabilidad a la
que me referia anteriormente, son en el area de educacién
y salud. En educacion, supone la frecuencia escolar; y en salud,
implica la atencion a los nifios y nifias con relacion a la vacu-
nacion, al crecimiento y al desarrollo; y la atencién a las muje-
res embarazadas en el parto y en el puerperio.

Es importante resaltar que Brasil cuenta con un sistema
de salud y educacion universales y una historia un poco dife-
rente de América Latinay Caribe, es decir partimos de la uni-
versalidad hacia la focalizacién; en tanto en cuanto, la mayo-
ria de los otros paises hicieron una politica inversa partiendo
de unas politicas focalizadas buscaron la universalidad. Eso es

importante, porque Brasil tiene una red de salud y educacion
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a partir de las cuales se puede atender a las familias de mane-
ra diferenciada, pero también es muy complejo hacer que
politicas que tienen una concepcion universal vean de mane-
ra diferente, quién es diferente, quién es mas vulnerable y
quién estad mas excluido.

No obstante, es una buena experiencia de como coordi-
nar politicas universales focalizando a las poblaciones mas
excluidas para asi garantizar la idea de equidad que tanto
apreciamos.

Los Programas complementarios que tienen como obje-
tivo desarrollar capacidades son los més diversos y es nece-
sario encajar el perfil de la familia con la oferta existente en
aquel territorio. Son acciones que presuponen una gran arti-
culacion intersectorial y una enorme coordinacion federati-
va, como por ejemplo se da en los Estados de Brasil, es decir
las Provincias tienen un papel condicional en el desarrollo
local y regional y son los Municipios los que trabajan, por
ejemplo, con Programas de Alfabetizacion.

Uno de los programas mas importantes que se desarro-
llan actualmente en el pais son los Programas de Alfabeti-
zacion con el fin de aumentar la escolarizacion no sélo de los
nifios y nifias, sino también de sus padres y madres que en
la actualidad abarcan 4.000.000 de jévenes y adultos inte-
grados en el Programa Bolsa Familia.

En lo que se refiere al acceso a la energfa eléctrica, ésta
genera un gasto considerable para las personas pobres de
Brasil. Por ello, actualmente buscamos la integracion entre
el Programa Bolsa Familia y dos grandes politicas brasilefias
que son: el Programa Luz para Todos que es garantia de
acceso, y la Tarifa Social de Energia que es garantia de
subsidio al consumo de energia. La provision de documen-
to de identificacion es fundamental ya que supone una con-
diciéon su presentacién para acceder al Programay en la
actualidad existe un elevado porcentaje de la poblacién que
no lo posee, lo que impide su entrada en el Programa.

Y por ultimo, un microcrédito productivo orientado, espe-
cialmente para la regiéon noroeste del pafs, donde existen
aproximadamente 500.000 familias integradas en el Pro-

grama. Estas familias estan, ademas, en un Programa lla-

mado de PRONAF B, que son Programas de Apoyo a la Agri-
cultura Familiar, de familias de baja renta.

En el mes de mayo de 2006, el Programa Bolsa Familia esta
implantado en todos los Municipios brasilefios, y 9.300.000
familias en el Programa, con recursos financieros de mas de
600.000.000 de reales en el Programa, y que a partir del mes
de junio de este mismo afio, han pasado a ser 11.100.000
en el Programa, y de 45.000.000 de personas en todos los
Municipios brasilefios, y hemos asumido un compromiso de
garantia de cumplimiento de metas con calidad, lo que signi-
fica un gran esfuerzo de focalizacion.

En el grafico 3 mostramos las metas y recursos del Pro-

grama Bolsa Familia.

GrRAFICO 3 Programa Bolsa Familia

1.1

8,7 8,5

6,5 6,5

Diciembre 04 Diciembre 05 Diciembre 06
Nivel Socioeconémico

En millones de familias En billones de reales

Valor medio de beneficio en abril de 2006: 62 R$ / mes (cerca de 28 US$)

Esto no ha sido un proceso sencillo, ya que movilizé todo
el pafs para garantizar el cumplimiento de la meta de cober-
tura. El Programa consume recursos, ahora en 2006, de
8,5.000.000.000 de reales, poco menos de 4.000.000.000
de dolares, con un impacto fiscal de poco mas de 0,3% de
nuestro PIB, y un gasto administrativo muy bajo, aproxima-
damente menos de 4% del valor del Programa.

Nuestro objetivo es conseguir tener un equipo técnico
suficiente, ya que sabemos que necesitamos crecer y conta-

mos con la ayuda de México tras una serie de didlogos.



GRAFICO 4 Cobertura del Programa
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En el mapa del gréfico 4 se muestra la cobertura del Pro-
grama y el crecimiento desarrollado. Las partes mas oscuras
son los Municipios por encima del 50% de cobertura, las par-
tes de color rosa representan menos del 25% de cobertura.

En el grafico 5 se refleja el acompafiamiento de frecuen-
cia escolar. Actualmente, tenemos en el Programa Bolsa
Familia un mayor control de la frecuencia escolar de lo que
teniamos en el Programa Bolsa Escuela, ya que contamos con
el 90% de las escuelas informando frecuencia. Mostramos
los datos en funcién de los distintos trimestres desde el ano
2003 a 2005.

Lo mas importante en el acompafamiento de la corres-
ponsabilidad, ademas de que la familia sepa que tiene un
compromiso, y de que el Poder Publico ofrece disponibili-

dad de servicio; también acompafiamos la corresponsabili-

GRAFICO 5 Acompafiamiento en Educacién
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dad para identificar aquellas familias mas vulnerables. Este
dato muestra, por ejemplo, que de 160.000.000 de nifios y
ninas que no acuden a la escuela, en mas de 10.000.000
acompanadas, tenemos por ejemplo, alrededor de 40 casos
de nifos y nifas que no acuden a la escuela por una situa-
cion de abuso y violencia sexual (tabla 1).

Tenemos alrededor de 700 nifos y nifias que no acuden
a la escuela por situacion de trabajo infantil, eso nos permi-
te pensar estrategias para acompafar a estas familias, ese
es el indicador de vulnerabilidad. Antes que bloquear o can-
celar el pago del beneficio, estd la atencion a la familia, bus-
cando protegerla. Sélo en un segundo momento seria reti-
rada del Programa.

En el 4rea de salud nuestra informacién es precaria, aun-

que Brasil posea sistemas de informacion relativos a salud

TABLA 1 Motivos de no frecuencia escolar

NO JUSTIFICACIONES

MENDICIDAD  NEGLIGENCIA VIOLENCIA SUMA
NINOS/AS DEJACION DE SEXUAL/ MOTIVOS
MES DE EMBARAZOS DE RESPONSA- EXPLOTACION VIOLENCIA SIN MOTIVO NO
ACOMPANAMIENTO PRECOCES LA CALLE BILIDADES SEXUAL DOMESTICA IDENTIFICADO ~ JUSTIFICADOS
Agosto 730 759 65.853 40 127 90.004 158.236
Septiembre 689 685 62.482 36 107 86.977 151.989
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GrRAFICOo 6 Datosde Acompafiamiento del Area de Salud en 2005 a nivel nacional
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ya universalizados. El gran componente del Programa es la
gestion compartida entre Estados y Municipios.

Tenemos varios sistemas de informacion, sistemas infor-
matizados que son fundamentales, y recientemente consti-
tuimos un indicador de calidad para acompanfar la gestion
municipal, y en base a este indicador repasar los recursos
financieros (gréafico 6).

A continuacion mostramos algunos resultados del Pro-

grama:

— En primer lugar, tenemos evaluaciones que muestran que
el Programa esté bien enfocado.

— El Programa ha contribuido a la reduccién de la extrema
pobreza en Brasil, y también a la reducciéon de desigual-
dades.

— El beneficio es fundamental para incrementar la renta
familiar, en media varia en torno al 25%. No obstante
para las familias extremadamente pobres, es superior al
60% de la renta de la familia. Asimismo, como el bene-
ficio es pagado regularmente, permite que la familia pue-
da planificar su prevision de gastos.

— Por otro lado, tenemos una mejoria en el acceso a los ali-
mentos, es decir la idea de seguridad alimenticia; las fami-
lias aprueban y mantienen a sus hijos en la escuela, y final-

mente el beneficio termina por dinamizar el beneficio local.

La cuestion de la focalizacién es clave en el Programa, ya
gue tenemos aproximadamente el 80% del Programa Bol-
sa Familia destinado al 20% de la poblacién mas pobre
del pafs, que supone el 95% del Programa destinado a
este publico. Eso demuestra que Brasil viene reduciendo
la desigualdad de forma consistente en los Gltimos tiem-
pos, aunque el Coeficiente de Gini todavia puede ser
ampliado, y este dato muestra que estamos reduciendo
pobreza extrema a través de la reduccion de desigual-
dad, 73% proviene de la reduccion de desigualdad, y tan
s6lo 23% de crecimiento, lo que se convierte en un dato
muy significativo que nos muestra que sélo el crecimien-
to economico no es suficiente para que podamos reducir
la desigualdad (gréfico 7).

El Programa Bolsa Familia viene contribuyendo con
el 25% en esta reduccion de desigualdad en el pafs. En
relacion al consumo de alimentos, el 60% de las familias
nos informan que hubo un aumento del consumo, vy el
100% que ha mejorado el consumo de alimentos, siendo
que para 73% ha mejorado mucho el consumo de alimen-
tos (graficos 8 y 9).

Tenemos todavia algunos desafios como los siguientes:

Finalizar el disefio normativo.
— Perfeccionar el mecanismo de gestion federativa compar-

tida.



GrAFIco 7 Reduccion de desigualdades GrRAFICO 8 Reduccion de la extrema pobreza
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— Mejorar el proceso de salida de familias del Programa.
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EL COMBATE A LA POBREZA COMO PRIORIDAD
NACIONAL. PROGRAMA OPORTUNIDADES

El 47% de los mexicanos vive en pobreza patrimonial, es decir,
sin los ingresos suficientes para satisfacer sus necesidades basi-
cas. No son ciudadanos plenos porque no pueden vivir en liber-
tad. La pobreza y la desigualdad nos han acompafado durante
siglos como pais y constituyen un enorme reto a la viabilidad
de las instituciones democraticas y a las posibilidades de conse-
guir un crecimiento econémico sostenido y sustentado. Si bien
es cierto que México se sittia en el puesto 53 segun su Indice
de Desarrollo Humano (IDH) en un listado de 177, las desigual-
dades en el seno del pais son tales que las comparaciones en el
IDH seguin regiones muestran resultados como los de la tabla 2.

Esto provoca las tensiones y contradicciones propias de
la inequidad. Uno de los mundos corresponde al México rural,
pobre, predominantemente indigena, dedicado a la agricul-
tura, aislado y con carencias de todo tipo no resueltas. El
segundo corresponde a un México urbano, moderno, inte-
grado a la globalizacion y con la prosperidad caracteristica

de los paises del primer mundo.

Ana Teresa Aranda Orozco

SECRETARIA DE DESARROLLO SOCIAL DE MEXICO

PROGRAMA OPORTUNIDADES

La pobreza y la desigualdad tienen profundas implicacio-
nes sobre la esperanza de vida y sobre las oportunidades de
desarrollo de capacidades basicas y por ello del desarrollo
social de cada una de las personas. Por ello, las diferencias
entre cada una de las zonas se reflejan en la esperanza de
vida de sus ciudadanos y en las posibilidades de desarrollo
personal. La pobreza niega el derecho a disfrutar de una vida
larga y productiva que es una condicién del desarrollo huma-
no. No sélo es falta de acceso a servicios béasicos o a infra-

estructura, es falta de voz para tomar decisiones y para influir

TABLA 2

IDH POSICION

Canada 0,949 5 IDH  POSICION*
EUA 0,944 10 Distrito Federal 0,883 30

México 0,814 53 Chiapas 0,708 108
Guatemala 0,663 17 Benito Juarez 0,910 22
Metlaténoc 0,389 167

* Informe 2005, sobre 177 paises donde Noruega es 1y Niger 177
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en los asuntos publicos. Por eso, decimos que la pobreza es
falta de libertad para decidir donde y como vivir.

El circulo vicioso de la pobreza donde se encuentran un
elevado nimero de familias mexicanas es la combinacion de
alimentacion insuficiente y bajos estandares de salud, con una
baja escolaridad y falta de acceso a servicios financieros. Los y
las jovenes que concluyen los estudios de bachillerato dificilmen-
te acceden a educacién superior, servicios financieros u otras
opciones de generacién de patrimonio o ingresos. Asi mismo,
los adultos en situacién de pobreza no acceden a seguridad social
y su bienestar se ve afectado por el deterioro de las redes de pro-
teccion. En el afio 2000, el Gobierno decidié darle prioridad a
la lucha contra la pobreza e ir asi a sus raices mas profundas.
Se incorporaron nuevos enfoques y surgié el Programa Opor-
tunidades que anteriormente se llamé Progresa.

El programa Oportunidades beneficia a 5 millones de
familias mexicanas con acciones que buscan romper el
circulo vicioso de la pobreza y su transmisién intergene-
racional. Ejemplos de estas acciones son las sesiones for-
mativas sobre salud y nutricion, becas para nifos y jovenes,
cuentas de ahorro para jovenes que concluyen la educa-
cion superior y transferencias monetarias a personas mayo-
res de 70 afos.

El esquema de estrategia serfa el que muestra el grafico 10.

GRAFICO 10
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Las acciones en educacion, nutricién y salud se refuerzan
unas a otras y generan impactos sumamente positivos, se tra-
ta pues de hablar de sinergias. Por ejemplo, entre 2000 y
2004, la desercién en educacion primaria disminuyd un 10
% y en educacién secundaria un 14%. Se han tomado medi-
das especificas para maximizar el impacto de Oportunidades.
Por ejemplo, las transferencias monetarias se realizan direc-
tamente a las mujeres ya que se ha comprobado que éstas
utilizan mas eficazmente los recursos en el seno del hogar.
Para incentivar la permanencia de los nifios en la escuela, el
monto de las becas aumenta conforme los nifios avanzan
en su grado escolar. Los montos de las becas escolares son
superiores para las nifas porque las tasas de deserciéon eran
mayores.

Una de las caracteristicas de Oportunidades es que fomen-
ta la responsabilidad compartida; ha roto con la actitud pater-
nalista que mantuvo muchos afos. Los beneficiarios no sélo
son portadores de derechos sino también de obligaciones, es
decir, para que las familias sean susceptibles de percibir los
apoyos del programa deben realizar una serie de tareas, como

se muestra a continuacion:

APOYO CORRESPONSABILIDAD
Becas escolares

Asistencia regular a la escuela

Apoyo nutricional Asistencia a centros de salud
y participacion en sesiones

de capacitacién

Jévenes con Conclusion de estudios de educacién

Oportunidades media superior

Se realiza un cuidadoso proceso de seleccién de los bene-
ficiarios del programa, para garantizar que los recursos van
destinados a aquellos que mas los necesitan. Se seleccio-
nan las localidades rurales y urbanas en funcién de sus con-
diciones de marginacion y de los recursos e infraestructu-
ras de salud y educacién a las que tengan acceso. La
identificacién de las familias en pobreza se hace a través
de una encuesta que recoge las caracteristicas socioeco-
némicas de los hogares. La incorporacion se realiza cuan-
do las familias elegidas aceptan ingresar como beneficia-
rias y cumplir con las corresponsabilidades sefialadas en

la normativa.
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El esquema de funcionamiento se desarrolla en el grafico 11.
Oportunidades se ha mantenido como un programa en cons-
tante innovacion y abierto a la evidencia cientifica y a la compro-
bada capacidad técnica, presupuestaria y operativa para ampliar
sus componentes y aumentar su escala social. El programa ha

duplicado su cobertura en los Gltimos cinco anos (grafico 12).

GRAFICO 12
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El Programa Oportunidades esta presente en todos los
municipios del pafs. La cobertura no sélo es mayor ahora,
sino que por un fenémeno de urbanizacién de la pobreza,
el programa se ha expandido y ha dejado de estar concen-

trado en las zonas rurales (gréfico 13).

GRAFICO 13 Presencia del Programa Oportunidades

Se han centrado esfuerzos con el objeto de atender a
los beneficiarios a lo largo de todo el ciclo de vida. Con
objeto de incentivar la conclusion de la escuela media supe-
rior y darles una plataforma para favorecer su autonomia, a
los jovenes se les abre una cuenta ahorro a través de pun-
tos que les permitira inscribirse en una carrera superior, adqui-
rir una vivienda propia, iniciar un proyecto productivo o adqui-
rir un seguro médico, social o popular.

Los adultos mayores de setenta afos inscritos en el pro-
grama, perciben una pension vitalicia que les permiten ser
econdmicamente independientes de sus familias.

También se han ampliado los beneficios para los adultos
de treinta a sesenta y nueve afios inscritos en el Programa
Oportunidades. Para ellos se esta implementando un siste-
ma de ahorro para el retiro que duplica el monto del ahorro
voluntario que realizan los beneficiarios. La cuenta es por-
table y esta vinculada al Sistema Nacional de Pensiones. Asi
el ahorro generado por los adultos les permitira tener una
vejez digna en el futuro.

Como parte del esfuerzo por fortalecer la proteccién social
integral ha sido creado el Sistema de Seguridad Social Popu-
lar que incluye ademas el mecanismo de ahorro para el reti-
ro descrito anteriormente, y del propio Programa Oportuni-

dades con la pensién para adultos mayores, el Seguro Popular
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de Salud. Este Seguro extiende el beneficio de atencién a la
salud a toda la poblacion. Ademas, se incluye un programa
para la adquisicion de vivienda para las familias con meno-
res recursos y mayores necesidades.

El Sistema de Seguridad Social Popular fortalece el capi-
tal humano, y provee a las familias mas pobres de acceso a
la salud, vivienda y retiro digno. Ademas, el Sistema no impli-
ca un mayor costo administrativo, debido a la creacion de
sinergias con programas ya existentes.

Actualmente, el Programa Oportunidades esta someti-
do a evaluacién externa por parte de instituciones académi-
cas y centros de investigaciones independientes del Gobier-
no. Estas evaluaciones permiten conocer resultados e impactos
para mejorar el diseo y operacion del programa. Las evalua-
ciones incluyen la realizacién de un monitoreo permanente
del programa por medio de encuestas panel, las cuales per-
miten conocer informacién crucial para mejorar el progra-
ma de forma répida y eficaz. Las evaluaciones son una herra-
mienta que fomenta la transparencia y legitimidad en el
quehacer del Gobierno.

Nos queda mucho camino por recorrer y hemos identifica-

do una serie de factores criticos para el futuro del Programa:

— Oportunidades tiene que crecer y llegar asi a zonas don-
de no llega actualmente. El Gobierno tiene que dirigir los
esfuerzos en ampliar la infraestructura con una vision terri-
torial. Esto implica utilizar éptimamente la infraestruc-
tura existente y guiar la inversién hacia las regiones con
mayores indices de pobreza.

— Es necesario fortalecer las acciones para garantizar que
la asignacion de recursos se realiza sin sesgos politicos.

— Oportunidades requiere un compromiso fiscal que impli-
ca la voluntad del Congreso y de los actores politicos en
un contexto de marcada pluralidad para no sélo asignar
recursos crecientes sino para reordenar con Oportuni-
dades a otros programas.

— Mantener y reforzar las evaluaciones externas es funda-
mental para garantizar la legitimidad del programa y su
viabilidad.

— Otro aspecto importante es la corresponsabilidad con los
beneficiarios a través de comités comunitarios que pro-
mueven la cohesion social y con los Gobiernos estatales

y municipales en el marco de un activo federalismo.

Las evaluaciones demuestran que Oportunidades logra resulta-
dos en materia de salud, educacion y alimentacion. Por ejem-
plo, en materia de educacion, Oportunidades representa el 33%
de la matricula nacional en primaria y el 23,8% en secunda-
ria. Asi mismo, en salud, se ha reducido el 11% la mortalidad
maternay un 2% la infantil con respecto a los niveles de 1997.
Y en alimentacion, se ha entregado suplementos nutriciona-
les al 79% de niflos menores de dos afos y a un 88% de las
madres en periodo de gestacién, mientras que el cuidado pre-
natal alcanza a casi el 100% de las mujeres embarazadas.

A lo largo de la historia de México, esta es la primera
vez que no sélo no se logra detener el aumento de la pobre-

za sino que disminuye tal y como muestra el grafico 14.

GRAFICO 14
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Fuente Célculos del Comité Técnico para la Medicién de la Pobreza,
con base en la metodologia oficial de medicion de la pobreza aplicada a la
ENIGH 2000 y 2004 del INEGI.




Este ultimo grafico muestra el porcentaje de disminucién
en lo que respecta a pobreza alimentaria, de capacidades y
patrimonial, mostrando el mayor cambio porcentual lo rela-
cionado con la alimentacién, lo que significa que casi seis
millones de personas dejaron la condicion de pobreza extre-
ma en lo que respecta a la nutricién basica en los primeros
cuatro afnos de funcionamiento del programa.

Por otro lado, tendiendo en cuenta el gasto del Progra-

ma Oportunidades, hay que destacar que el 35% del mis-

mo se destinan a los cuatro estados con menor indice de
Desarrollo Humano del pais que son Chiapas, Guajaca, Gue-
rrero y Veracruz que, a su vez, representan el 17% de la
poblacién total.

Queda mucho por hacer pero tenemos la certeza de que
Oportunidades se ha constituido como una solida y eficaz
politica publica para avanzar en la superacién de la pobreza

que es el mayor reto histérico de México.
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A\ctualmente Pert cuenta con un programa de transferen-
cias directas condicionadas, denominado Juntos, gracias a
los intercambios y experiencias de otros paises que han sido
de gran ayuda para desarrollarlos. Hoy llevamos nueve meses
de experiencia fruto de esos contactos y de lo aprendido de
otros paises.

Si echamos una mirada répida a nuestro pais podemos
observar que el crecimiento econémico nos permite tener
un programa de Transferencias condicionadas directas y foca-
lizadas, pero podemos observar que en los cuatro Gltimos
anos la pobreza total ha disminuido un 2,7% vy la pobreza
extrema un 4,9%. Esto no es mas que un indicador de que
estamos en el camino correcto en la implementacién de
los programas sociales de estos ultimos afos. No figura en
el grafico que mostramos, pero la pobreza extrema rural,
que es donde los programas del Ministerio de la Mujery
Desarrollo Social (MIMDES) estan focalizados, ha descendi-
do un 9% (grafico 15).

Asi mismo podemos observar en el grafico 15 la inequi-

dad y la desigualdad que existe en nuestro territorio en rela-

Ana Maria Romero Lozada

MINISTRA DE LA MUJER Y DESARROLLO SOCIAL DE PERU

PROGRAMA JUNTOS

cion a los indices de pobreza y su estrecha relaciéon con la des-
nutricion. Las regiones de Huancavelica, Huanuco y Apuri-

mac son las que tienen unos mayores niveles de desnutricion

GrRAFICo 15 Reduccion de la pobrezay pobreza extrema en
el 2001 y 2004
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En la estimacion de las tasas de pobreza se han aplicado tres
metodologias:
1. Linea de pobreza; 2. NBI, y 3. Déficit caldrico.

Fuente INE-ENHAO-IV trimestre, 2001-2002, 2003/2004, CIUP.
Elaboracion DGPDS-MIMDES, 2005.
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cronica infantil, con promedios mayores a la media nacio-
nal. Hay que hacer hincapié en estas tres regiones porque son
las que han constituido el inicio del programa en septiem-
bre del afio 2005 (grafico 16).

El marco de compromisos internacionales, los ODM, es
la referencia donde se ubica el Programa Juntos. Los compro-
misos suscritos por los jefes de Estado y de Gobierno nos com-

prometen a reducir la pobreza a la mitad en 2015.

GrRAFIco 16 Correlacion entre pobrezay desnutricion (por regiones)
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(b) Centro Nacional de Alimentacion y Nutricion/Instituto Nacional de Salud.
Monitoreo Nacional de Indicadores Nutricionales 2002.
Elaboracion  DGPDS-MMDES 2005.
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Asimismo, contamos en Pert con lo que llamamos Acuer-
do Nacional. Cuando se recupera la democracia en el afo
2001 el Gobierno, los partidos politicos, empresarios, socie-
dad civil, iglesias... suscribieron 31 politicas de Estado. Las
siete siguientes son las que estan relacionadas con politicas
por la equidad y la justicia social, que tienen relacién con la
garantia del ejercicio de derechos sin discriminacion, con impli-

cacion de diferentes ministerios:

X: Superacion de la pobreza.

XlI: lgualdad de oportunidades y no discriminacion.
Xll: Educacion de calidad.

Xill: - Salud y Seguridad Social para todos.

XIV: Trabajo digno y adecuado.

XV:  Seguridad alimentaria y nutricion.

XVI: Proteccion integral de la familia, la nifiez

y la adolescencia.

El marco de la Nueva Politica Social, vinculado a los ODM y
al Acuerdo Nacional, se desarrolla a través de la Estrategia
Nacional de Superacion de la Pobreza, junto con la Estrate-
gia Nacional de Seguridad Alimentaria que nos orienta en
la prioridad de proteger el capital humano y la Estrategia
Nacional de Competitividad, que es la oportunidad que tene-
mos para desarrollar ventajas competitivas desde los rinco-
nes mas pobres del pais (grafico 17).

Podemos observar en el grafico 18 que la desnutricién
crénica es una expresion también de la pobreza extrema.
En las areas rurales andinas (derecha), si bien la desnutri-
cién cronica infantil ha disminuido de un 40,8% a un
33,2%, continla siendo una preocupacion principal, ya
que estan muy por encima de los de América Latina.

En términos de cobertura de servicios de salud, podemos
observar las barras de la derecha del siguiente grafico, que
pese haber aumentado la cobertura en salud, existiendo un
programa muy exitoso que se denomina Sistema Integral
de Salud todavia, hay un gran nimero de personas que no
asisten a los servicios de salud. Hay que destacar que un

elevado porcentaje de esa poblacién son mujeres, ya que

GRAFICO 18 Prevalencia de la desnutricién crénica en nifios
menores de 5 afios segun area de residencia.
Periodo 2002-2004 (%)
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Fuente MONIN, 2002-2004-MS-INS-CENAN.
Elaboraciéon MIMDES/DGPDS.

en una encuesta realizada recientemente, el 67 % de las muje-
res entrevistadas no usa los sistemas de salud porque no los
considera necesarios y el 37% no asiste por problemas de
transporte y/o economfa.

Esta situacion expresa realmente una bajay limitada con-

ciencia de derechos ciudadanos, en especial de las mujeres

GrRAFICO 19 Evolucion de las razones de no asistencia a
un establecimiento de salud. Periodo 2004-2006
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pobre y la reducida valoracién que poseen sobre su condi-
cién de salud familiar (grafico 19).

Con relacion a este Ultimo tema, refiriéndonos a la muijer,
los propios estudios internacionales revelan la importancia de
tomar en cuenta la educacion y el empoderamiento de la muijer.
Tal y como muestra el siguiente grafico la suma asciende a un
54,6% como factores que reducen la desnutricion infantil.
Por ello, una madre educada y empoderada tiene mucha impor-
tancia para la disminucién de la desnutricion infantil junto con
la calidad de la alimentacién y la salud del nifio (gréfico 20).

En este contexto y marco se desarroll6 el Programa Jun-
tos, que comenzo en septiembre de 2005. Juntos es un pro-
grama orientado al ejercicio efectivo de derechos basicos
en las areas de Salud, Nutricién, Educacion e Identidad de las
familias en extrema pobreza. Recientes estudios revelan que
hay un millén de peruanos que no tienen documento de iden-
tidad y por lo tanto, que su primer derecho no es efectivo.

Este programa va dirigido, en particular, a las madres ges-
tantes y ninez entre 0 y 14 afos, y emplea Transferencias
Monetarias Condicionadas como un incentivo al cumplimien-

to de compromisos y la mejora de ingresos familiares para

GRAFICO 20 Estimaciéon de la contribucion de los factores
determinantes en la reduccion de la
malnutricion infantil entre 1970 y 1995

19.3% 26,1%
Salud Alimentacion
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Status
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43,0%
Educacion

de la mujer

Fuente SmithL. and Haddad L. Overcoming child malnutrition in developing countries,
past achievements and future choices. International Food Policy Research
Institute. Washington DC 2000. (Peso edad).

el desarrollo de capacidades humanas y ruptura de la trans-
misién intergeneracional de la pobreza.
En el grafico 21 vemos el marco en el que se desarrolla

el Programa Juntos. La ley que desarrolla el programa le da

GRAFICO 21  Articulacion estratégica del programa
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GrAFico 22 Organizacion del Programa

Presidencia

Consejo directivo

¢ Representante del Presidente

¢ Ministro de Educacion

e Ministro de Salud

e Ministra de la Mujer y Desarrollo Social
¢ Ministro de Economia y Finanzas

e Representante de la CONFIEP

o Representante de la CGTP

e Representante de ANC y CONADES

o Representantes de Céritas del Perd

del Consejo de Ministros
(PCM)

Soporte técnico
o Comité Técnico Social Multisectorial
o Secretaria Técnica de la Comision
Interministerial de Asuntos Sociales
(ST-CIAS)

Unidad Ejecutora

Comité de supervision
y transparencia

© Representante del Presidente
® Dos representantes de la Iglesia
* Representante del Sector Privado
* Representante de los Gobiernos Regionales
* Representante de los Gobiernos Locales
® Representante de la Mesa de Concertacién

para la Lucha contra la Pobreza

Director
ejecutivo

un papel muy relevante a la sociedad civil con representan-
tes en sus diferentes érganos.

La organizacion del Programa (grafico 22) se basa en un
Consejo Directivo, conformado entre otros, por los minis-
tros de Educacion, Salud, Mujer y Desarrollo Social, y Eco-
nomia y Finanzas, asi como representantes del sector priva-
do: empresarios (CONFIEP), trabajadores (CGTP), ONGs (ANC
y CONADES) y Céaritas del Peru.

Asi mismo, hay una Comisiéon de Supervision y Transparen-
cia ya que el nacimiento del programa se produce en un momen-
to de gran escepticismo por parte de la sociedad credndose como
resultado del crecimiento econdmico pero en un momento
pre-electoral. Por ello, costd mucho trabajo demostrar que era
fruto del crecimiento econémico y no por motivos electorales.
Por estos motivos, se conforma el Comité mencionado presidi-
do por el Obispo Emérito de Chimbote y un conjunto de per-
sonas que han sido garantes del Programa para la sociedad en

su conjunto dando la razén por los resultados demostrados.

Los impactos esperados en el Programa Juntos para
incentivar a las familias a acceder a los servicios aumen-
tando la oferta por parte del Gobierno, se pueden resumir
en el gréfico 23.

La unidad beneficiaria del programa es el hogar, la fami-
lia. Si bien, se designa preferentemente a la mujer como repre-

sentante para el cobro del incentivo, con caracter mensual

GRAFICO 23
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TABLA 3

SECTOR

INDICADORES DE RESULTADOS

COMPROMISOS

Educacion

Incrementar asistencia promedio
Disminuir desercion escolar
Aumentar cobertura primaria

Disminuir trabajo infantil

85% de asistencia promedio de nifios y nifas entre 6 y 14 anos
que no han contemplado la primaria

MIMDES

Disminuir desnutricion infantil y de la nifez

Formalizar identidad

Papilla nutricional para nifos y nifas entre 6 meses y 3 afnos
Identidad para madres y nifos

Salud

Disminuir desnutricién infantil y de la nifez
Reducir mortalidad infantil

Reducir mortalidad materna

Incrementar partos Institucionales

Reducir anemia Infantil

Reducir morbilidad: Perinatal, Infantil y materna

Controles pre y post natal

Esquema completo de vacunacion
Suplemento vitamina A, hierro y acido folico
Controles de crecimiento y desarrollo

Capacitacion familiar en nutricién, salud y saneamiento ambiental

y por una cuantfa de treinta dolares. El fin principal es el
cuidado de la salud, la alimentacién de los hijos e hijas y la
promocién de actividades productivas familiares y de vida
comunal.

Las familias pobres beneficiadas del Programa son aque-
llas que tienen entre sus miembros madres gestantes, padres

viudos y personas de la tercera edad que tengan bajo su tute-

Los sectores de Educacion, MIMDES y Salud, son los res-
ponsables de dar cumplimiento a los indicadores que reco-
ge la tabla 3.

Se ha logrado registrar a 100.000 personas entre documen-
tos de identidad y hay que recordar que contamos con 1 millén
de personas que a dfa de hoy carecen de ese documento.

El sistema de funcionamiento y los actores que intervie-

la niflos y nifas menores de 14 anos.

nen se pueden visualizar en el grafico 24.

GRAFICO 24
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GrRAFICO 25 Focalizacion geografica
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Son, como podemos comprobar cuatro sistemas: el ope-
rativo, el de evaluacion y seguimiento de resultados, el de
vigilancia social y el de acceso a la oferta de servicios, a car-
go de los departamentos del Gobierno que ejecutan el pro-
grama.

También es importante sefalar, sin que aparezca en el
esquema el rol de la Comunidad. En Perd, las organizacio-
nes sociales de base, y especialmente en el medio rural,
cobran un significado muy grande y en este caso estan
actuando también de fiscalizadoras, de control y con acti-
tud pro activa.

En la siguiente imagen se muestra el &mbito en el que
el Programa Juntos esta actuando, dividido en las tres etapas
y el avance que ha supuesto. Cabe destacar que en Peru
hay 1.800 distritos, casi todos en situaciones de pobreza o

pobreza extrema (grafico 25).

Al iniciar el programa determinamos una serie de cri-

terios:

— Poblacién con menores ingresos.

— Poblaciéon con un mayor nimero de necesidades basi-
cas insatisfechas.

— Poblacién con mayor porcentaje de desnutricién créni-
ca e infantil.

— Poblacién afectada por violencia politica de la década
de 1980.

Este programa esté actualmente en la primera fase atendien-
do a 70 distritos y acaba de comenzar en junio de 2006 la
fase en la que se amplian a 40 distritos adicionales, estando
en 110 distritos que aglutinan a 70.000 familias aproxima-

damente y con una ampliacién prevista a final de afio 2006
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GRAFICO 26

Proyeccion y ajustes en la poblacion beneficiaria aflo 2006
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ascendiendo a 200.000 el numero de familias beneficiadas
(grafico 26).

La primera poblacion en la que se empezé a ejecutar el
programa fue en Chuschi, Ayacucho, ya que era una pobla-
cion muy danada por acciones de Sendero Luminoso que lle-
varon a su incendio y destruccion.

A dia de hoy se van obteniendo resultados que nos mues-

tran la validez del programa. Un ejemplo de estos resulta-

dos es el cuadro comparativo que se muestra a continua-
cién en la misma localidad de Chuschi, realizando una com-
parativa entre la cobertura de servicios basicos antes y des-
pués de la intervencion del Programa Juntos, especificadas
sus diferentes areas de actuacion (Tabla 4).

Todo esto viene a ser un Programa con poco recorrido
de tiempo pero con unos resultados esperanzadores de como

caminar por el desarrollo humano de los mas pobres de Peru.

TABLA 4 Primeros resultados en la ampliacién de servicios basicos. Distrito de Chuschi - Ayacucho

PROGRAMA

COBERTURA ANTES INTERVENCION JUNTOS

COBERTURA CON INTERVENCION JUNTOS

Control de crecimiento y desarrollo

De 5 a9 anos, 5%
De 10 a 14 afos, 0%

Menores de 1 afio, 90%

Menores de 4 afos, 50%

Menores de 1 afo, 95%

Menores de 4 anos, 80%
De 5 a9 anos, 50%
De 10 a 14 afos, inicidndose controles

Programa ampliado de inmunizaciones

De 1 a5 anos, 70%

Menores de 1 afno, 95%

Muijeres en edad fértil (gestantes), 40%

Menores de 1 aio, 95%
De 1 a5 anos, 90%
Mujeres en edad fértil (gestantes), 80%

Captacion de gestantes

Se captaban en el tercer trimestre

Se captan entre el primer y segundo trimestres

Control pre natal ¢ 50% e 70%
Atencion de parto institucional e 70% ¢ 85%
Uso adecuado y mantenimiento de letrinas * 40% * 60%
Cloracion de agua entubada y puquios * 60% ¢ 100%
Cocinas mejoradas ¢ 10% * 50%
Biohuertos e 0% ¢ 50%




El tema es Proteccion y Cohesién Social, cuestion que agru-
pa una serie de retos y politicas muy complejas. Quiero plan-
tear una serie de ideas y contextualizar en términos de cual
es la situacion actual. Por ello, planteo cuatro preguntas a las
que pienso que el Foro Iberoamericano de Desarrollo Social
puede contribuir a responder y analizar, y asi poder avanzar
en este complejo tema.

La situacion actual en la regién estad marcada por una lige-
ra disminucién de la pobreza, en particular de la pobreza
extrema, sin menosprecio de los altos niveles de pobreza que
poseen muchos de los paises de América Latina. Esta poca
satisfactoria evolucién es a pesar del crecimiento econdémi-
co observado en muchos casos y de los esfuerzos explicitos
que se han realizado por implementar politicas dirigidas espe-
cificamente a reducirla. La region ha sido bastante innovado-
ra en términos de nuevas iniciativas en politica social y, a su
vez, el gasto social se ha visto incrementado ligeramente.
La desigualdad sigue siendo extremadamente alta, reflejan-

do un nivel muy alto de desigualdad al interior de los paises

PROTECCION Y COHESION
SOCIAL

Jaime Saavedra

GERENTE DEL SECTOR DE POBREZA Y GENERO
EN LA DIRECCION SECTORIAL DE REDUCCION
DE LA POBREZA Y GESTION ECONOMICA DE LA REGION
DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE DEL BANCO MUNDIAL

y entre pafses, en cuanto a acceso a recursos, nivel produc-
tivo y capacidad de influir en la toma de decisiones. Es, en
definitiva, una desigualdad de ingreso, que es reflejo de
una grave desigualdad de oportunidades.

Esta desigualdad es, ademas, persistente en el tiempo. La
transmision intergeneracional de la pobreza en nuestros pai-
ses es, en general, extremadamente alta. Estos elevados nive-
les de desigualdad son denunciables no sélo desde un pun-
to de vista moral, sino que la persistencia en estos altos niveles
de desigualdad puede tener efectos negativos sobre la efi-
ciencia misma, sobre la cohesion social y sobre la sensaciéon
de bienestar colectivo, e incluso sobre las economias que
estan creciendo en la regién que son la mayor parte de ellas
en este contexto.

Y en nuestros paises, o la mayor parte, un elevado por-
centaje de la poblaciéon se mueve en la economia informal
reflejando que una buena parte de la poblacion esta exclui-
da del acceso a la proteccion social, del acceso a empleos

que les permita salir de la pobreza, del circuito de acceso
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al crédito y a la propiedad formal. Méas aun si nos concen-
tramos en el acceso a la proteccién social y miramos en exclu-
siva los temas de salud y pensiones, encontramos que la infor-
malidad se mantiene a niveles muy altos que incluso en
algunos paises crece y que ademas lo hace de forma desba-
lanceada, que es lo mas grave. Datos que veiamos hace poco
para el caso de Argentina o Uruguay, nos mostraban que esta
desproteccion estd aumentando principalmente para los
pobres. Esto muestra, pues, un elevado crecimiento de la
informalidad entre los mas pobres y un mantenimiento cons-
tante entre los mas ricos.

En este contexto, entonces, seria interesante debatir los
siguientes puntos:

Un primer tema a plantear es como redefinir los siste-
mas que ofrecen proteccion social a la poblaciéon de modo
que sean mas inclusivos y que no cubran sélo a una parte
de la poblacion sino que sean disefados y financiados de
modo que protejan de manera efectiva a todos. En este sen-
tido cémo modificar los sistemas truncados que existen en la
mayor parte de los pafses que estan resultando ser sistemas
que dejan en un estado muy vulnerable a una gran parte
de la poblacion.

Un segundo punto es como disefiar politicas sociales inte-
grales en las que las politicas asistenciales, como las Trans-
ferencias Condicionadas, subsidios alimenticios o pensiones
minimas y las politicas focalizadas como el programa salud,
o Seguro Popular focalizado en los méas pobres, o el Seguro
Integral de Salud en Peru. La cuestién estriba en como hacer

para que sean todos estos mecanismos efectivos para salir de

manera sostenible de la pobreza. Pero, es mas, como hace-
mos para que estas politicas asistenciales y focalizadas se
complementen de manera eficiente con las politicas de pro-
teccion social tradicionales.

El tercer gran tema es como definir nuevos contratos socia-
les en la region en los que la sociedad en su conjunto se com-
prometa a pagar impuestos de manera progresiva y en algu-
nos paises mayor numero de impuestos. Cémo definir nuevos
contratos en los que el sector privado se comprometa a pagar
mas impuestos, el Estado a ser mas transparente y a dar cuen-
tas a la ciudadania siendo mas eficiente, de modo que en
conjunto se pueda avanzar en politicas orientadas a igualar
oportunidades para todos. Es decir, cémo lograr un contra-
to social en el que todos tengan las mismas oportunidades
necesarias, de modo que todos tengan la opcion de alcanzar
niveles minimos de bienestar.

En muchos aspectos sabemos qué hacer, por lo que avan-
zar es un reto politico.

Por Ultima cuestion, cabe preguntarse, cuanto del esfuer-
zo para reducir la pobreza se debe concentrar en asegurar
que el patrén de crecimiento sea por pobre de tal manera
que genera oportunidades de empleo que pueden ser apro-
vechadas para los que estan ahora en situacion de pobreza;
y cuanto de nuestro esfuerzo se debe concentrar en politi-
cas asistenciales o en politicas focalizadas de reduccién de
la pobreza. O quizas, se puede replantear la pregunta y decir
cdmo se pueden redisefnar las politicas de reduccién de la
pobreza de modo que sean complementarias a un proceso

de crecimiento.



Ei punto de partida es la experiencia chilena y en concreto
la Proteccion Social, situada como eje central de la actual poli-
tica del Gobierno chileno. El fundamento es el consenso en
el discurso politico nacional que durante la campafna puso
como teldn de fondo de toda ella, la desigualdad, no sélo
en el partido que actualmente gobierna, sino también en el
de la oposicion. Por ello, actualmente en Chile, podriamos
decir que hay las condiciones politicas, al menos en discur-
S0, para que se materialice un pacto social y, por tanto, el
CONsenso necesario para que eso sea real. La propuesta de
Proteccién Social que va a entrar en el Parlamento préxima-
mente va acompanada de una serie de medidas y propues-
tas, y se fundamenta en ese consenso de las fuerzas politi-
cas referido anteriormente.

El fundamento que hace a la necesidad de tener un Siste-
ma de Proteccion Social en Chile es una politica de derechos,
siendo esta el resultado de un gran viraje de la politica social,
que anteriormente, en los afos 1990, estaba basada en nece-
sidades. Esto tiene que ver con la necesidad de tener politi-

cas estables y, por ello, de una institucionalidad permanente
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que se hace cargo de politicas de estado y no de programas
de gobierno que estrictamente duran lo que la voluntad dis-
crecional de la autoridad politica del momento. Esto ha signi-
ficado que, siendo éste el cuarto Gobierno de la concerta-
cién, entrando en el decimoséptimo afo del retorno
democratico del pafis, tenemos ahora judicializadas las politi-
cas sociales. Esto es, que por una cladusula introducida por este
Gobierno, compromete no sélo el acceso a la educaciéon que
ya posee garantias legales, sino que compromete constitu-
cionalmente la calidad de la educaciéon. Tenemos la reforma de
la salud y lo que denominamos, el Plan Garantizado de Dere-
chos de la Salud que establece derechos exigibles de presta-
ciones que son crecientes y graduales en el tiempo alcanzan-
do el nimero de 80 prestaciones en el afo 2010 que garantizan
oportunidad y el tipo de procedimiento que acompafian a las
prestaciones y los derechos del paciente los hacen exigibles. En
el dambito de la pobreza, el Programa Chile Solidario cuya fun-
damentacioén es ofrecer 53 minimos garantizados.

Todo ello hace, que podamos establecer como funda-

mento politico de este Gobierno, con estos antecedentes,
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la construccion de un sistema de derechos garantizado. Este
sistema de derechos, en la actual discusion, se construye sobre
unas bases sociales que se resumen en las siguientes:

En primer lugar, frente a la evidencia de que la reduc-
Cion de la pobreza en Chile ha sido muy elevada. En el afio
1990 se redujo al 39% la linea de pobreza con el comienzo
del primer gobierno democrético y la Ultima medida del afo
2003 se sitta en el 18% y con una indigencia por debajo
del 5%. Actualmente estamos en la elaboracién de la Encues-
ta de Caracterizacién Socioecondmica y previsiblemente la
reduccién sea aun mayor. Es absolutamente posible enfren-
tar la pobreza y la extrema pobreza cuando uno habla de esas
dimensiones, tienen nombre y apellido, y por lo tanto es abso-
lutamente abordable.

Esta es la primera realidad de por qué razén el Sistema
de Proteccién Social sobrepasa el debate de cémo apurar
la lucha contra la pobreza, y lo que entra en preocupacion
es cdmo nos hacemos cargo de la vigencia de derechos fren-
te a la posibilidad de su vulneracion por situaciones de ries-
go, como pueden ser el desempleo, el trabajo precario, los
bajos ingresos, las enfermedades, la discapacidad... y, por lo
tanto, cdmo nos hacemos cargo no sélo de seguir en la direc-
cion de enfrentar la pobreza sino los riesgos y vulnerabilidad
de aquella poblacién no pobre. La actual distribucién del
ingreso en Chile implica que el dato medido por ingresos
auténomos del 10% de la poblacién mas rica, es 34 veces
superior al del 10% de la poblacién mas pobre. Cuando
en ingresos autonomos, medimos las transferencias que rea-
liza el estado por la via de subsidios monetarios o inversio-
nes en salud y educacion, esta diferencia de 34 veces se redu-
ce a 14. Ese es el impacto distributivo que tiene hoy en dia
el gasto social, pero lo que es interesante es mirar la com-
posicion de ese impacto distributivo. Casi cuadruplica el ingre-
so del decil mas pobre mas que duplica al segundo decil es
de 1,3-1,4 en el tercer decil, y donde tenemos centrado el
problema de la vulnerabilidad es entre el cuarto decil y el
octavo decil. Este es el debate que se instala cuando se oye
la discusion del problema de las capas medias. Precisamen-

te es el segmento que no esta protegido de nuestras redes

de proteccion y representa aproximadamente un 80% de
la poblacion.

El Sistema de Proteccién Social tiene que plantearse cémo
va universalizando gradualmente ya que el promedio de ingre-
sos en el pafs es relativamente bajo y un margen de pobla-
cion ampliamente desprotegida de la oferta publica. En estos
momentos, lo que genera desigualdad de oportunidades
no es tanto el acceso, sino el tipo de calidad de oferta a la
que se accede, el tipo de escuela o el tipo de salud a la que
se tiene cobertura.

Este sistema es un dispositivo que se despliega desde el
momento de la gestacion hasta la vejez y en Chile es impor-
tante hablar desde la gestacién, ya que si hay una parte de
la poblaciéon que se encuentra mas desprotegida es la que
se encuentra por debajo de los seis afios de edad, donde
empieza la educacion obligatoria. El mayor nimero de desi-
gualdades se da, por tanto, en ese tramo de edad.

Se habla hasta la vejez, ya que habiendo sido el siste-
ma mas liberalizado de América Latina, es donde mayormen-
te se advierten los impactos que se sufren a lo largo de la
vida laboral. Esto se visualiza precisamente en el momento
de pensionarse en un sistema que es contributivo y que reve-
la la historia de la biografia laboral y, por lo tanto, esta mala
distribucion del ingreso acaba finalmente afectando a la
vejez.

Por estas razones, se habla de que el sistema abarca el
ciclo vital completo. El eje se articula en torno a la familia,
pero lo importante es diferenciar que la familia es el foco
pero no el sostén de la produccion y, por lo tanto, hay expli-
citado un rol indeleglabe e insustituible del Estado en la Pro-
tecciéon Social en una combinacién de contribucion fami-
liar y estatal.

Los componentes del Sistema de Proteccion Social son
integrales y estan fundamentados en la educacioén, prees-
colar, mejora de la calidad educacional en la basica y la media
y reformas en el sistema postsecundario con grandes déficit
no solo de calidad sino de acceso. En el ambito de la salud
continuamos con el Plan Garantizado Salud y, basicamente,

en el &mbito preventivo. En el ambito del empleo, en Chile exis-



te un crecimiento en el sector formal, pero se da una tenden-
cia a la precarizacion del empleo, y acabamos de desarrollar
una legislaciéon exitosa en esta materia, que es aquella que
regula las subcontrataciones. Esto nos permite hablar de un
empleo socialmente protegido en un mundo que tiende a
la subcontratacion pero que estaba desregulada. En Chile
tenemos la tasa mas baja de participacion laboral de Améri-
ca Latina en lo que respecta a la empleabilidad de mujeres,
lo que afecta directamente a la distribucion del ingreso y a
los elementos de pobreza en el pais. Asi mismo, tenemos una
muy baja tasa de participacién laboral juvenil, cuyo nimero
triplica la tasa nacional de desocupacién. A su vez, enten-
demos que es importante una reforma laboral que pueda
equilibrar las relaciones entre empresarios y trabajadores,
sobre todo en lo que respecta al &mbito de la negociacion
colectiva. Finalmente, en el ambito previsional, cémo corre-
gir la enorme desigualdad, la exclusiény la inequidad, ya que
mas de la mitad de la fuerza de trabajo esta fuera del siste-
ma de previsién. Los trabajadores independientes sélo de
manera voluntaria pueden participar en él, lo que hace que
un gran segmento no cotice y al ser contributivo, revela la
historia laboral, lo que demuestra la existencia de graves pro-
blemas en el mercado laboral con fuertes inequidades de
género en el sistema previsional.

Se han constituido Comisiones Asesoras Presidenciales
constituidas por expertos multidisciplinarios para cada una
de estas areas. Actualmente existe la Comisién de la Pro-
teccion Social de la Infancia, la Comision de la Reforma Pre-
visional, y la Comisiéon de la Calidad de la Educacién, cons-
tituidas con expertos no sélo de las distintas disciplinas, sino
también de las diversas opciones y orientaciones politicas del
pafs. Estas Comisiones convocan, a su vez, a actores socia-
les a pronunciarse y a manifestar sus visiones en la materia,
por lo que se han convertido en espacios de convocatoria a
la sociedad civil para presentar sus distintas propuestas. Las
Comisiones tienen un plazo de tres meses para presentar sus
conclusiones a la presidenta del Gobierno; estos informes
se presentan a Comités de Ministros ad hoc, para que exa-

minen qué de estos informes es susceptible de tomar medi-

das estrictamente politico-administrativas y aquellas que vayan
a ser materia de ley, de modo que estamos previendo que a
final del ano 2006 se puedan comenzar a desarrollar diferen-
tes iniciativas legislativas y, por tanto, se pueda dar un ver-
dadero debate politico en Chile en esta materia.

Finalmente, nosotros y nosotras creemos que hay un défi-
cit de institucionalidad para hacerse cargo de esta iniciativa
gue rompa la sectorializacion excesiva de la politica social y
tampoco creemos que las coordinaciones tradicionales como
han sido aprobadas en los gabinetes sociales sean operati-
vas. Existe la propuesta de creacion de un Consejo de Minis-
tros del Sistema de Proteccion Social con un Comité Técni-
co que defina las politicas y le defina el marco de acciéon a
cada uno de los ministerios previa aprobacién por la presi-
denta de la Republica, y posteriormente, MIDEPLAN se con-
vertiria también en un proceso de redisefio, mas que en un
Ministerio de Desarrollo Social, mas que en un ejecutor de
politicas, se convertiria en un arquitecto que cautela el fun-
cionamiento del sistema, en un gestor y un operador del
sistema. Esto implica el desarrollo de instrumentos de acce-
so al sistema, redefiniendo en estos momentos el mecanis-
mo que determina quiénes pueden ingresar al sistema, asf
como desarrollar vias para ampliar la universalidad del mis-
mo, lo llamado Ficha de Protecciéon Social, que es comple-
tado con el Mapa Territorial de la Vulnerabilidad para evitar
la segmentacion de las familias; también, estamos constru-
yendo un Sistema Integrado de Informacién Social que per-
mite tener en red toda la informacion sobre las prestacio-
nes por familia a lo largo del pafs, muy unido al desarrollo
de mecanismos que garanticen la privacidad de la informa-
Ciéon, un sistema, pues, que no sea accesible.

Finalmente, estamos valorando mecanismos de evalua-
cion de impacto, convirtiéndose asi el Ministerio en un regu-
lador social, mas que un actor de prestaciones; serfa, por tan-
to, quien normay fiscaliza, e incluso quien cautela los flujos
de gasto para el Sistema de Proteccion Social y estableceria
un convenio con la direccién de presupuesto para la direc-
cién presupuestaria del Sistema, tal y como ocurre en la actua-

lidad con el Programa Chile Solidario.
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M ostramos a continuacion los principales programas y accio-
nes emprendidos por el Ministerio de Trabajo y Prevision Social
(en adelante MTPS) de El Salvador en materia de proteccién
social.

El Plan de Gobierno del sefior presidente don Elias Anto-
nio Saca, Pais Seguro, persigue lograr el Desarrollo Econémi-
co y Social de El Salvador, de manera que los beneficios lle-
guen a todos los habitantes del pafs, y para lograrlo es
necesario emprender politicas y acciones de cohesién social
que busquen elevar la dignidad de las personas y asi conso-
lidar una sociedad mas humana y productiva.

El Plan Oportunidades del Gobierno lanzado en marzo de
2005, tiene como objetivo elevar la calidad de vida de miles
de familias salvadorefas que viven en extrema pobreza, y
aumentar la calidad de oportunidades de la poblacion en
situacion de vulnerabilidad. Los componentes que confor-

man el Plan Oportunidades son:

1. Red solidaria, que ha sido el programa lanzado para com-

batir la pobreza de una forma directa con el cual, gra-

Carmen Elisa Sosa de Callejas
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cias a la herramienta del Mapa de Pobreza, hemos lle-
gado a los lugares del pais donde la pobreza es mas cru-
day persistente con el fin de atender directamente nive-
les de nutricion, estandares de salud, acceso a energia
eléctrica, educacion y otros.

2. Programa de microcréditos para el desarrollo de micro y
pequenas empresas. Es un programa de desarrollo inte-
gral con el fin de que las familias mas vulnerables ten-
gan las oportunidades nuevas de una generacion de ingre-
sos y les ayuden en la prevencion de la pobreza.

3. Fosalud. Es un fondo creado a través de los impuestos a
bebidas alcohdlicas y cigarrillos. Este esta orientado a la
atencion integral en salud preventiva con énfasis en la
atenciéon materno-infantil.

4. Programa jovenes, a través del Plan Nacional de Juventud,
2005-2015. Este Plan crea condiciones que permitan mejo-
rar la calidad de vida de los y las jévenes abriendo nue-
vas posibilidades de desarrollo humano, y ayudandoles
a romper el circulo de pobreza que les rodea. Para ello

se ha creado la Secretaria Nacional de Juventud, que,
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en coordinacién con el Ministerio de Trabajo, se ha desa-
rrollado el Proyecto Empleo Joven, dentro del cual se ha
disefiado el documento de Politica de Fomento del Empleo
Juvenil en el pais.

5. Programa conéctate, a través del cual estamos desarrollan-

do una red de conectividad de tecnologias e informaticas.

A su vez, contamos con programas de proteccion social en
el area del trabajo y la prevision social de El Salvador en las

diferentes areas:

+ Area de Generacién de Empleo.

+ Area de Combate a Peores Formas del Trabajo Infantil.
« Area de Seguridad y Salud en el Trabajo.

+ Area de Vigilancia del Cumplimiento de la Normativa Labo-

ral en beneficio de los trabajadores y las trabajadoras.

Dentro del Area de Generacién de Empleo, contamos con
la Red Nacional de Oportunidades de Empleo:

A partir del afio 2004 iniciamos un proceso de descon-
centracién y fortalecimiento del Servicio Publico de Empleo,
mediante la creacion de 35 Oficinas Locales de Gestion de
Empleo (OLGES), instaladas a lo largo y ancho del pais en
alianza con los Sectores Publicos y Privados, Gobiernos Loca-

les, ONGs... todos ellos interconectados con el MTPS.

Entre los objetivos de esta RED tenemos los siguientes:

« Facilitar el acceso al mayor nimero de ciudadanos y ciu-
dadanas a los servicios de empleo.

« Rentabilizar los recursos en coordinacién con entidades
publicas y privadas.

« Reunir informacién sobre el mercado laboral.

« Apoyar las capacidades emprendedoras de los y las jove-

nesy promover el autoempleo.

Tenemos, a su vez, un nuevo Sistema de Intermediacion de
Empleo. El MTPS, con el apoyo del BID y FEDISAL' ha desa-

rrollado una Bolsa Electrénica de Empleo que, siendo un sitio

web, constituye una herramienta modernizadora de los ser-
vicios publicos de empleo.

Este sistema cuenta con una base de datos central, la cual
permite la automatizacién de los servicios hacia los munici-
pios, propiciando la integracion de redes en el ambito local,
para descentralizar los servicios de empleo. De este modo
se beneficia, primeramente, a los usuarios y usuarias de los
servicios de empleo de la oficina central, las regionales y depar-
tamentales del MTPS y, posteriormente también, a los usua-
rios y usuarias de las 35 oficinas satélites de empleo instala-
das en diferentes municipios del pafs.

En El Salvador contamos también, con un excelente pro-
grama de Ferias de Empleo. Este programa es una de las estra-
tegias que integran nuestro Sistema de Intermediacién de
empleo a nivel nacional y ha tenido gran éxito desde su imple-
mentacion debido a que representa un espacio idéneo, asi
como directo de reunion de las empresas que poseen vacan-
tes de trabajo con los buscadores de empleo.

Desde el aiio 2002 hasta la fecha, el Ministerio de Tra-
bajo ha celebrado 92 Ferias, especificamente 74 han sido
Ferias de Empleo y 18 de Autoempleo en diferentes zonas
del pafs, en las cuales se han ofertado 55.231 puestos de tra-
bajo, habiendo logrado insertar en el Mercado Laboral 27.878
trabajadores/as que representan un 50% de los puestos
cubiertos.

Por otro lado, y en lo que a la formacién y a la insercién
laboral en El Salvador, hemos suscrito un Acuerdo de Coo-
peracion entre el INSAFORP (Instituto Salvadorefio de Forma-
cion Profesional), el Ministerio de Trabajo y la Cooperacion
Espafiola para la implementacion del Proyecto Formacion Pro-
fesional e Insercion Laboral en El Salvador. Este proyecto
tiene una duracion de cuatro afios y pretende contribuir a
mejorar las condiciones de vida de colectivos vulnerables a
través de un mejor acceso al mercado de trabajo, con crite-
rios de equidad territorial y de género. Para lograrlo, se tra-

bajara en cuatro componentes:

« Formulacién de la Clasificacion de Nacional de Ocu-

paciones.



« Fortalecimiento del Observatorio del Mercado Laboral.

« Fortalecimiento de la Red Nacional de Intermediacion
de Empleo.

« Mejora de la vinculaciéon entre los Programas de Interme-

diacién de Empleo y los de Formacién Profesional.

En cuanto al Programa de Desarrollo Local para el Fomento
de Empleo, el objetivo de éste, que esta siendo gestionado
actualmente con la OIT (Organizacién Internacional del Tra-
bajo), es el fortalecimiento de capacidades para la promocién
del Desarrollo Econdmico Local a través de la creacion de
empleo decente y generacion de ingresos en los paises de

Guatemala, Honduras y El Salvador.

Las fases de implementacion del Programa de Desarrollo

Local para el Fomento del Empleo, son las tres siguientes:

— Fase preparatoria: Pretende sensibilizar una serie de
actores estratégicos para obtener una visién concer-
tada en torno a la promocién del empleo a nivel local,
aprovechando las caracteristicas endégenas de cada
poblacién, y define las &reas piloto de intervencién,
involucrando referentes institucionales entre Honduras
y Guatemala.

— Fase de Implementacion o Fase Piloto: se desarrolla en un
area geografica definida en cada pafs, fortaleciendo asi
las estructuras territoriales existentes, tales como Muni-
cipios y Consejos Departamentales, para su articulacion
con estrategias regionales y nacionales para la reduc-
cion de la pobreza.

— Fase de Expansion a Nivel Nacional: consiste en replicar
la experiencia piloto a nivel nacional, mediante un Pro-
yecto que es formulado a partir de la existencia de una

Plataforma de Desarrollo Local consensuada.

Dentro de la Formacion Profesional e Insercion Laboral de
personas con discapacidad, estamos trabajando en el mar-
co de la campafa del Sello Azul con el lema « Yo apoyo el tra-

bajo de las personas con discapacidad» que ha entregado

mas de 70 reconocimientos a empresas que han logrado nive-
les altos de insercion laboral de personas con discapacidad.

Se han realizado 18 Jornadas de Sensibilizacién a empre-
sarios/as y responsables de Recursos Humanos para lograr
la contratacion de personas con discapacidad, capacitando-
se alrededor de 7.500 personas sobre la aplicacion de la Ley
de Equiparacion de Oportunidades para personas con dis-
capacidad y su Reglamento, asi como los diferentes tipos
de discapacidad y el Instructivo para la Insercidon Laboral de
dichas personas.

Hemos brindado capacitacion en tecnologfa de la infor-
macién a mas de 700 personas con discapacidad, en los cen-
tros de capacitacion ubicados en las oficinas regionales del
Ministerio de Trabajo en las ciudades de Santa Anay San
Miguel y en FUNTER? de San Salvador.

Es importante destacar para El Salvador los programas de
empleo relacionados a trabajadores/as migrantes. A través
de un Programa coordinado por el Ministerio de Relaciones
Exteriores y el Ministerio de Trabajo se han enviado 14 con-
tingentes de trabajadores/as a empresas de Productos Carni-
cos de Canada; haciendo un total de 626 salvadorefios/as los
gue trabajan en el referido sector de ese pafs.

El Proceso de Preseleccion y seleccion de los candidatos y
candidatas se hace a través de distintas fases que incluyen entre-
vistas de perfil ocupacional, pruebas psicolégicas, toxicologi-
cas, médicas, capacitacion y fase de tramitacion de visa y docu-
mentacién de viaje. El Gobierno de El Salvador apoya
financieramente los costos de los Programas de Capacitacion
que se brindan dentro del Programa a través del INSAFORP.

Asimismo estamos gestionando nuevos Programas de Tra-
bajadores Temporales Salvadorefos en areas como Ingenie-
rfa Agronémica, Ingenieria Mecanica y Enfermeria con el mis-
mo Canada, Australia e [talia.

Con respecto al Area de Combate a Peores Formas
de Trabajo Infantil, el trabajo que se ha realizado en esta
area ha sido intenso y sus resultados son muy satisfacto-
rios, ya que en el periodo comprendido entre los afios 1999
a marzo de 2006, se han podido retirar del Trabajo Infantil

peligroso a 12.054 nifas y ninos y hemos prevenido una
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poblacién de 29.603, impartiéndose programas sobre
emprendedurismo que han beneficiado a 3.782 familias
de diferentes zonas del pafs.

Estos nifos y estas nifias se encontraban trabajando en
las diferentes areas de riesgo tales como: cafa de azucar, pes-
ca, botadores de basura, coheterias y empresas pirotécni-
cas, café y mercados... Ante esta realidad, hemos desarro-
llado proyectos de accion directa a través del Programa de
Duracion Determinada llevado a cabo entre el Ministerio de
Trabajo y Previsién Social, como representante del Gobier-
no de El Salvador, y la Organizacion Internacional del Traba-
jo (OIT).

Continuando con los esfuerzos, hemos puesto en mar-
cha la elaboracion del Plan Nacional para la Erradicacion de
las Peores Formas de Trabajo Infantil. Este Plan pretende iden-
tificar las acciones de cada uno de los entes que conforman
el Comité Nacional y que éstos adopten compromisos para
que, una vez asumidos, se conviertan en politicas y accio-
nes gubernamentales concretas encaminadas a combatir el
trabajo infantil en sus peores formas.

Asimismo, se ha logrado posicionar el tema del comba-
te al trabajo infantil en niveles decisorios de todos los &mbi-
tos significativos y se ha avanzado en aspectos vinculados a
la adecuacion de la legislacion del pais a los compromisos
asumidos con la firma de los Convenios con la OIT, en parti-
cular en las modificaciones al Cédigo Penal.

Dentro del Area de la Seguridad y Salud en el Tra-
bajo, queremos destacar la aprobacion de la Politica Nacio-
nal de Seguridad y Salud Ocupacional.

En el transcurso del afio 2005, la Comisién Nacional
de Seguridad y Salud Ocupacional (CONASSO), diseid
de forma tripartita la Politica Nacional de Sequridad y Salud
Ocupacional, considerandose como un instrumento iné-
dito que constituye el fundamento de todas las acciones
que realiza el Estado de El Salvador en esta materia, y
que persigue que la Seguridad y Salud Ocupacional se con-
viertan en un valor primordial para la poblacién trabaja-
dora del pafs. Este documento fue consensuado con enti-

dades publicas y privadas a través de un Taller de Consulta

Publica y fue aprobado por el Organo ejecutivo reciente-
mente.

A su vez, contamos con un Plan Estratégico de pais en
torno a la Sequridad y Salud Ocupacional.

Este Plan, elaborado por la CONASSO, constituye el prin-
cipal instrumento de aplicacion de la Politica Nacional de
Sequridad y Salud Ocupacional. Es un instrumento inédito
que fue elaborado tripartitamente, y contiene un diagnésti-
co completo y actualizado de la situacién de nuestro pais
en esa materia, detallando los niveles de siniestralidad, la
legislacion vigente, las principales instituciones que tienen
competencia en la materia, y, a su vez, los logros alcanzados.
Ademas, partiendo de las necesidades identificadas, estable-
ce una planificacién de acciones a corto, medio y largo pla-
zo que deben desarrollarse para reducir los indices de sinies-
tralidad laboral, por lo que constituye una guia principal
que orienta a las autoridades nacionales en las estrategias
para mejorar las condiciones de salud de los trabajadores y
de las trabajadoras.

También, contamos con el Proyecto de Ley General de
Prevencion de Riesgos Ocupacionales en los Lugares de
Trabajo.

Este proyecto normativo también fue elaborado por la
CONASSQO, para dar curso a la normativa legal que desarro-
lla el Convenio n.° 155 de la OIT (contribuir a fomentar una
auténtica cultura de prevencion de riesgos ocupacionales e
inculcar la educaciéon necesaria al interior de las empresas y
en los diversos niveles de ensefianza). Dicho Proyecto de
Ley, modernizara el Sistema Juridico en la materia, y subsa-
naré los vacios existentes especialmente en lo relativo al mar-
co sancionador, integrando también la legislacién dispersa
en la materia.

Tenemos, a su vez, Estrategias Subregionales implemen-
tadas por FUNDACERSSO.

FUNDACERSSO es una fundacién de utilidad publica sin
animo de lucro, con sede en El Salvador creada a iniciativa
del Consejo de Ministros de Trabajo de Centroamérica y la
Republica Dominicana que ha iniciado desde 2005 sus ope-

raciones en ocho de los pafses del istmo, persiguiendo la coor-



dinacion, gestién y desarrollo de estrategias y programas
subregionales de Seguridad y Salud Ocupacional. En la actua-
lidad, es considerada por Organismos Internacionales, como
una iniciativa modelo digna a ser replicada en otras subre-
giones de América.

El Consejo Directivo de FUNDACERSSO esté integrado
por representantes de los Consejos Nacionales Tripartitos
de Seguridad y Salud Ocupacional de cada pais miembro,
quienes marcan su rumbo de accion.

Los principales beneficios que FUNDACERSSO esta dan-

do a la subregion son los siguientes:

« Impulsar la armonizacion de normativas legales y Progra-
mas Nacionales en materia de Seguridad y Salud Ocu-
pacional, a fin de que los procesos de globalizacién vayan
acompanados de progreso social.

« Fortalecer significativamente la incipiente Cultura de Pre-
vencion de Riesgos Laborales en la subregion, a través
de la difusién de metodologfas educativas tanto en Insti-
tutos de Formacién Profesional, como en empresas de
los méas importantes sectores productivos, y mediante el
apoyo que brinda a las Comisiones o Consejos Naciona-
les de Seguridad y Salud Ocupacional de cada uno de
los paises.

« Contribuir a elevar el tema de la Seguridad y Salud Ocu-
pacional a un destacado nivel de importancia en la agen-
da politica de los ocho paises mencionados anterior-
mente.

« Consolidar una vision subregional ante el tema de la Segu-
ridad y la Salud Ocupacional, que permitira integrar a
los paises en sus enfoques y acciones frente a los proce-

sos internacionales.

En lo que respecta al Area de Vigilancia del Cumplimien-
to de la Normativa Laboral en beneficio de los traba-
jadores y las trabajadoras, hemos implementado el Sis-
tema Integrado de Inspeccion.

A través de este Sistema Integrado de Inspeccion se veri-

fican, gracias a un equipo interinstitucional y multidiscipli-

nario, las normas de trabajo, pensiones, Seguridad Social
y Seguridad y Salud Ocupacional, aspectos que, anterior-
mente, se vigilaban de forma aislada y con menor nivel de
eficacia.

Con el apoyo del Proyecto Cumple y Gana, se esta tra-
bajando en la creacion e implementacion de un Sistema Elec-
trénico de Control de Casos, con el fin de llevar un segui-
miento informatizado de cada solicitud sometida a
conocimiento de la Inspecciéon de Trabajo y proporcionar
informacion al usuario de manera inmediata sobre el esta-
do de su caso o solicitud sometida a conocimiento de la Direc-
cion General de Trabajo.

Hemos desarrollado, también, acciones para prevenir
los posibles actos de discriminacion laboral.

Se ha creado, dentro de la estructura organica de la
Direccion General de Inspeccion de Trabajo, la Unidad Espe-
cial de Género y Prevencion de Actos Laborales Discrimi-
natorios, cuya funcién principal es prevenir y dar seguimien-
to de los casos de discriminacion a los trabajadores y
trabajadoras por ser portadores de VIH, por estado de gra-
videz y/o por afiliacion sindical. Es decir, se busca dar espe-
cial proteccion a trabajadores y trabajadoras desde la rela-
cién pre-contractual y durante la vigencia de la relacion
laboral y protegiéndolos de no ser discriminados por dichas
razones.

Concluyendo, para nuestro Gobierno, lo social no es
un complemento, sino que es la base de todas nuestras

acciones.

NOTAS

1 FEDISAL es una institucion privada sin fines de lucro, fundada en 1992 por
empresarios lideres y miembros de la Comunidad Salesiana de El Salvador,
con el objetivo de apoyar el Desarrollo Sostenible por medio del Desarrollo
de Capital Humano.

2 La Fundacion Teleton Pro Rehabilitacion FUNTER, obtiene su personeria juri-
dica el 15 de enero de 1987, por Decreto Ejecutivo nimero 294 y a través
de estos 14 afnos de trabajo, ha logrado posicionarse como una institucion
ejecutora experimentada en el desarrollo de Programas y Proyectos orienta-
dos a dar cumplimiento a su deber ser. FUNTER es una institucion dedicada
ala Rehabilitacion Integral de personas con discapacidad, a través de la aten-
cion de Servicios Clinicos especializados, asi como también, con programas
dedicados a la capacitacion laboral e insercion a puestos de trabajo remu-
nerados.
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Voy a intentar reflejar lo més interesante desde el punto
de vista de la experiencia espafola, en lo que respecta a la
inclusion social, la economia informal, la integracién de las
politicas sociales y los nuevos contratos sociales. Tengo que
hacerlo, ademas, con una comparacién entre la Espafna pre-
sentey la de hace veinte afos, o incluso remontarme a la nue-
va etapa democratica de Espafa, con la aprobacién de la
Constitucion de 1978.

En aquel momento, el Sistema de Proteccion Social espa-
fiol era un sistema que pivotaba sobre la imposicion sobre
el empleo, sobre las cotizaciones sociales, éstas financiaban
la atencion sanitaria, los servicios sociales y las politicas de
pensiones publicas y de atencion al desempleo. Dentro de las
pensiones publicas incluimos las de invalidez (incapacidad
temporal que llamariamos actualmente), asi como los sub-
sidios por accidente laboral. Era un sistema de tipo saltos,
es decir, de porcentajes altos de cotizacidn, pero era un sis-
tema sobre bases muy disminuidas porque la no revaloriza-
cion de las prestaciones hacia que con tasas de inflacion del

20-25% las prestaciones fueran perdiendo capacidad eco-

Octavio Granado
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némica. El problema tipico de las sociedades europeas, el
envejecimiento de la poblacion, hacia, ademas, que con fre-
cuencia se plantearan dudas sobre la sostenibilidad del Sis-
tema de Proteccion Social asi elaborado, hasta tal punto
que era una cuestién comun pensar que el sistema espafol
tenfa los dias contados, que era incapaz de sostenerse, que,
ademas, era un sistema que penalizaba la creacion de empleo
al recaer sobre los impuestos sobre el trabajo.

Ante, escenario habia que buscar, pues, soluciones al res-
pecto. Las soluciones podian ser de dos tipos: uno, transitar
hacia un modelo de capitalizacion para el sistema de pen-
siones que era la rubrica mas importante de toda nuestra
accion social. No fue la solucién tomada ésta, sino que se
opto por la segunda via con el acuerdo de todas las fuerzas
politicas y los interlocutores sociales. Asi pues, nuestro sis-
tema emprendié una reforma a partir de una serie de consi-
deraciones.

Se determin6d qué derechos le correspondfan a las per-
sonas en funcién de su calidad de ciudadanos y ciudada-

nas, es decir, determinar qué derechos no estaban sometidos
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al principio de contribucion; qué derechos, por tanto, exis-
tian para las personas independientemente de contribuir a
un determinado Sistema de Proteccion Social. Definidas en
esta categoria se situaban la sanidad y los servicios sociales.
Por ello, ambos, la sanidad y los servicios sociales, pasaron
a ser financiados por imposicion general, por impuestos cobra-
dos por el Estado a todos los ciudadanos/as y empezaron a
prestarse a todos los ciudadanos y ciudadanas sin exclusion
alguna.

Esto supuso un incremento de los costes sin duda algu-
na. Como todos los incrementos de los costes que tienen
lugar en una sociedad abierta, también plantean pautas de
equilibrio. También los incrementos de costes en sanidad con-
siguieron, finalmente, que el sistema sanitario espafiol se con-
virtiera en uno de los mas eficientes del mundo en términos
de relacion coste-beneficio, sin que los costes sanitarios que
tenian que asumir los empleadores espafioles fueran exa-
gerados. Tenemos un buen sistema sanitario, con muchos
defectos y problemas como todos los sistemas sanitarios, pero
que ha ido convirtiéndose en una pieza clave haciendo que
las empresas espafolas sean mas competitivas, porque no
soportan costes sanitarios exagerados en forma de pélizas
particulares que tengan que suscribir ellas mismas.

Inicialmente supuso un esfuerzo para la sociedad espa-
fiola asumir la financiacion de la sanidad y los servicios socia-
les, pero permitié destinar las cotizaciones sociales a la finan-
ciacion exclusiva de las pensiones, de los subsidios por
desempleo, de las prestaciones por invalidez, por accidente
de trabajo, etc., es decir, permitid, por un lado, garantizar
la sostenibilidad del Sistema de Proteccién Social, y, por otro,
permitié generar una cultura de derechos de ciudadania,
de derechos subjetivos vinculada a la sanidad y los servicios
sociales.

En aguel momento, las prestaciones reconocidas eran gra-
tuitas, pero con el paso del tiempo, y en la linea de lo que
son las nuevas demandas de integracion de las politicas socia-
les dentro de politicas econémicas mas ortodoxas, se definen
nuevos contratos sociales para nuevas necesidades que tie-

nen en cuenta, evidentemente, la necesidad de financia-

cion en sociedades que han alcanzado una cierta madurez
fiscal y con un peso del sector publico relativamente eleva-
do, como son las sociedades europeas.

En este sentido, el actual Gobierno, tiene en tramite
parlamentario un Proyecto de Ley de atencién a las perso-
nas dependientes y, por lo tanto, se reconoce el derecho a
la atencion como un derecho subjetivo y exigible ante la
justicia, que es judicializable, y significa que un ciudadano/a
que reside en Espafia pueda demandar ese derecho, pero
no quita que tenga la obligacion de financiarlo, por lo que
el Estado financia el derecho a aquellas personas que no pue-
dan hacerlo por si mismas. El Estado tiene, pues, la obliga-
cion de dar los mecanismos para prestar el servicio, pero las
personas con un determinado nivel de ingresos tienen la obli-
gacién de financiarlo.

Desde la gratuidad del sistema sanitario de mediados
de los aflos ochenta hemos pasado al reconocimiento del
derecho pero con obligacién, lo que llamamos copago, entre
la Administracién publica y el ciudadano/a, del servicio de
atencion a la dependencia. Desde un sistema que financia-
ba todos los servicios con cotizaciones sociales, hemos pasa-
do a un sistema en el que se financian las pensiones con coti-
zaciones sociales y se financia la sanidad, los servicios sociales,
y, ahora, la atencion a la dependencia con impuestos de la
imposicion general.

Esta es la experiencia espafiola en lo que hace referen-
cia a los nuevos contratos sociales o a los procesos de inclu-
sion social.

Quiero referirme en este proceso al papel jugado por la
economia informal. En el momento en el que se alcanzan
las grandes determinaciones en el Sistema de Proteccion
Social espafiol, la economfa informal es una realidad muy
presente en Espafa. Hay millones de personas trabajando
en esta economia, sin cotizar al Sistema de Proteccion Social,
sin tener reconocidos sus derechos laborales y de control. En
este sentido, el Sistema ha evolucionado hacia formas de
control y de eficiencia de la gestion muy precisas. Por ejem-
plo, en las estadisticas del Eurostad, el sistema espafiol es el

que se sitta, de los 25 Estados miembro de la Unién Europea,



en la pequefia minoria de tres o cuatro con menores costes
de gestion en el funcionamiento interno del sistema. En Espa-
fia tenemos una Tasa de Morosidad que no llega al 1%, eje-
cutamos al afio mas de un millén de embargos, tenemos infor-
matizado el sistema de una manera muy notable, ya que el
95% de los pagos que se realiza al sistema espanol de Segu-
ridad Social se hace por procedimientos telematicos. En este
sentido, hemos alcanzado un nivel de eficiencia razonable-
mente importante, si bien es cierto que todo ello, para luchar
contra la economia informal hay un elemento clave: la pro-
pia complicidad de los propios trabajadores y trabajadoras
que estan en procedimientos de economia informal.

La economia informal, la economia sumergida, es, pues,
un delito sin victima. El principal complice del delito es el pro-
pio trabajador/a, que es coémplice voluntario o involuntario
de esa situacion. Por tanto, si queremos combatir la econo-
mfa informal, lo primero que tenemos que buscar es la com-
plicidad de los trabajadores y las trabajadoras, el que entien-
dan que formalizar su relacién laboral supone una ventaja
para ellos y ellas.

En el aflo 2005 hemos logrado incorporar, con permiso
de residencia y de trabajo, a la plena normalidad democra-
tica como ciudadanos y ciudadanas a mas de medio millén
de trabajadores/as inmigrantes que estaban en situacion irre-
gular en nuestro pais. Esto lo hemos hecho porque la for-
malizacion de las relaciones laborales era un requisito para
alcanzar el pleno estatuto del permiso de residencia y de
trabajo. Han sido los propios trabajadores y las propias tra-
bajadoras los que han formalizado su situacién y han reque-
rido a los empleadores/as a que formalizaran la relacién por-
que eso llevaba aparejado la normalizacién de su situacion
en Espafa. De la misma manera, hay muchos millones de tra-
bajadores/as de origen espafiol y no extranjero que han for-
malizado su situacion en la Sequridad Social porque tiene una
certidumbre razonable en las prestaciones del sistema.

En el ano 1995 habia en Espana 12 millones de afilia-
dos a la Seguridad Social, este mes de junio de 2006 estan
afiliados 18.800.000 trabajadores/as afiliados. Esto represen-

ta un crecimiento de 6,8 millones de personas, lo que no se

corresponde so6lo con el aumento de trabajadores/as, sino
con la reduccion de la economia informal. Esto ocurre por
el aumento de confianza y seguridad de las personas en la
sostenibilidad del Sistema de Proteccion Social ahora que
hace diez afos y por tener un sistema relativamente gene-
roso con las situaciones donde existe una mayor dificultad
para la contribucién.

Con frecuencia, se hace el reproche desde el ambito inter-
nacional al sistema espafiol de tener un sistema muy gene-
roso para las carreras de cotizacién mas cortas y para las bases
de cotizacion mas bajas. Y esto es verdad, y es cierto que es
un problema y también es cierto que tenemos que incenti-
var el que los trabajadores y trabajadoras hagan carreras de
cotizacién mas largas y coticen por mejores bases. Pero tam-
bién es cierto, que esta cierta generosidad nos ha permitido
disminuir el nimero de personas que se encuentran en el
nivel no contributivo, en el nivel de la megaasistencia con
prueba de recursos dentro de nuestro Sistema de Protec-
cion Social. En estos momentos tenemos ocho millones de
pensionistas en el nivel contributivo del Sistema, algo mas de
300.000 jubilados/as y 150.000 discapacitados/as en el nivel
no contributivo del Sistema.

En este sentido, para la necesaria capacidad de inclusion
social de los sistemas de proteccién, la experiencia espafola
indica que una cierta generosidad en la capacidad de inclu-
sion de los sistemas, mas facil de alcanzar en los sistemas de
reparto que en los sistemas de capitalizacion, permite mayo-
res aportaciones al sistema contributivo y permite que el nivel
no contributivo de proteccion se mantenga en unos limites de
lo razonable. A su vez, la combinaciéon de buenos instrumen-
tos de control y una razonable certeza de que el sistema fun-
cionara bien, contribuye sin duda a garantizar el buen funcio-
namiento de la Proteccion Social. Esto hay que contextualizarlo
en una sociedad, como la espafiola, donde la tercera parte de
los hogares recibe recursos del Sistema de Proteccion Social y
el 25% de los hogares tienen las rentas del Sistema de Protec-
cion Social como la primera fuente de ingresos.

Podriamos preguntarnos en qué medida contribuye todo

lo mencionado anteriormente a la creacién de empleo y de
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rigueza. Pues bien, los espanoles y las espafolas estamos muy
orgullosos/as de un sistema de acuerdos sociales que han per-
mitido disminuir la conflictividad laboral y garantizar un cli-
ma de paz social muy aceptable. Ademas, nuestros altos tipos
de cotizacion en el Sistema de Proteccion Social no han sido,
en modo alguno, un inconveniente para la creacién de
empleo: tenemos tasas de creacién de empleo elevadisi-
mas, las mas altas de la Union Europea y en un periodo de
tiempo continuado en los Ultimos cinco o seis afos con los
tipos de cotizacion formales méas altos que existen también
en la Unién Europea en nuestro Sistema de Proteccion Social,
pero, ademas, con tasas de conflictividad muy bajas.

Un Sistema de Proteccion Social relativamente genero-
so también permite que las empresas sean mas competiti-
vas porque los trabajadores/as encuentran en las prestacio-
nes del Sistema una razonable combinacién con las rentas
salariales que les permiten discutir los convenios con una
moderacion salarial. Llevamos muchos afos haciendo que
nuestras rentas salariales evolucionen por debajo de la infla-
cion porque los trabajadores/as espafioles/as combinan razo-
nablemente bien estas rentas salariales con las rentas del Sis-
tema de Proteccion Social.

Y, en este sentido, lo mas positivo de la experiencia espa-
fiola es la necesidad de mantener un clima de concertacién
social, que permite sin duda, que el pafs cree mas empleo'y
mas riqueza; el tener un sistema generoso con los que tienen
mas dificultades para incluirse en el mismo también es ren-
table a medio y largo plazo; generar la confianza de la gen-
te en el Sistema de Proteccion Social, ya que es una reali-
dad fundamental para el funcionamiento del Sistema; y, por
ultimo, destacar como las politicas sociales son politicas que
no pueden ser desarrolladas ni siquiera parcialmente sin tener
en cuenta politicas migratorias, fiscales y politicas que, en
general, tengan referente la mundializacion.

En este sentido, estamos ilusionados e ilusionadas con

la generacion, en el espacio Iberoamericano, de instrumen-

tos eficientes que permitan, de alguna manera, que a tra-
vés de Portugal y Espafia, como paises integrantes en la Unidn
Europea, nos convirtamos en un &rea monetaria 6ptima que
permita la circulacion mas libre de trabajadores/as y la gene-
racion de derechos sociales con independencia de los flujos
migratorios.

Con relacion a esto ultimo, en la Cumbre de Salamanca
de jefes de Estado y de Gobierno de 2005, se adopt6 a ins-
tancia de la Conferencia de la OISS (Organizacion Iberoa-
mericana de Seguridad Social) previa a la Cumbre, la pues-
ta en marcha de un Convenio Iberoamericano de Seguridad
Social. El borrador de dicho Convenio, elaborado por la OISS
bajo la presidencia pro témpore de la Republica Oriental del
Uruguay, avanza razonablemente y esperamos que este con-
venio permita que los trabajadores/as iberoamericanos ten-
gan la absoluta seguridad de que sus carreras de cotizacion
les van a dar derecho a prestaciones sociales con indepen-
dencia del lugar donde se produzcan y con la plena seguri-
dad de que todos sus derechos se van a ver perfectamente
salvaguardados. Pensamos, sinceramente, que es uno de
los puntos fundamentales que son necesarios para permitir
la integracion de las politicas econémicas y la plena incor-
poraciéon de todos los paises a los ritmos de desarrollo que
también van asociados a la libre circulacién de trabajadores
y trabajadoras.

La experiencia de Portugal y Espafa en la Union Europea,
en este sentido, ha sido tremendamente positiva; los regla-
mentos comunitarios nos han ayudado mucho a configurar
prestaciones adecuadas para todos los trabajadores/as espa-
fioles/as y portugueses/as que trabajaban en otros paises euro-
peos, y pensamos que esta experiencia de convenio interna-
cional, si logramos culminarla con éxito, puede ser fundamental
para que los millones de trabajadores/as latinoamericanos/as
que estan trabajando en otros paises puedan culminar con
éxito sus carreras de cotizacion, salvando todas las dificulta-

des derivadas de nuestros diferentes sistemas.



Voy a intentar ofrecer algunos apuntes, sobre cobmo noso-
tros y nosotras en Portugal, en particular nuestro Gobierno,
buscamos definir nuestro sistema global de potencial hacien-
do que sea mas efectiva la proteccién a los pobres.

Por otro lado, cdmo realmente construir una politica social
integrada, con vistas al combate de la pobreza designada
como el gran objetivo, y al combate de la exclusién social.

Como decia anteriormente, creemos que en Portugal
los Sistemas de Proteccion Social son una conquista civica
y que esta inscrita profundamente en el camino histérico
del progreso de nuestras sociedades, donde cada vez hay
mas paises.

La intervencién en Portugal, en el dominio de la cohe-
sion social, se centra en dos niveles: en la Seguridad Social
y en la promocioén de la inclusion social y del combate a la
pobreza.

En lo que respecta a la Seguridad Social, nos referimos
a la sanidad, el desempleo o las pensiones de invalidez, por
ejemplo, mencionando los casos mas conocidos, siendo finan-

ciados por contribuciones y cotizaciones de las empresas y
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de los trabajadores. Por tanto, hay un fuerte componente
de solidaridad profesional que hemos ido desarrollando en
los Ultimos tiempos en el Sistema de Seguridad Social. Asi
que como decfa, mas alla de la Sequridad Social, tenemos
como medida paradigmética de combate a la pobreza y a
la exclusion social.

Por un lado, existe un conjunto de prestaciones, que
son, por ejemplo, el rendimiento social de insercion, las pen-
siones minimas y el complemento solidario para ancianos,
que a continuacién trataré de explicar muy rapidamente
qué son estos componentes de nuestro sistema de presta-
ciones.

No obstante, para darles una idea global, en términos
profesionales son éstas las mas importantes e, incluso, des-
de el punto de vista del combate a la pobreza y de la pro-
mocion de los minimos sociales de dignidad. Tenemos un
segundo pilar en el mismo nivel de la inclusién social, que tie-
ne que ver con la red de equipos sociales; tenemos un fuer-
te componente publico, es decir, una fuerte apuesta publi-

ca en todo este proceso, sobre todo fue iniciado en los Ultimos
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diez u once afos, a partir del ano 1995, habiendo una cla-
ra apuesta en estas areas.

Para la utilizaciéon del Sistema de Proteccion Social como
instrumento fuerte al combate social, por lo tanto, en las res-
puestas sociales, en la infancia, en la familia, en la anciani-
dad, para la discapacidad, es necesario potenciar una fuer-
te red de equipos sociales de inversiéon publica, no sélo en
lo que se refiere a la construccién, sino también en el fun-
cionamiento del apoyo a las familias para ocupar el com-
plemento y para pagar después el funcionamiento de estos
equipos. Para el apoyo de funcionamiento de estos equipos
invertimos anualmente, alrededor de 1.000.000.000 (mil
millones de euros), ademaés teniendo en cuenta que no son
equipos de promocioén directa del Estado, sino equipos con-
formados por organizaciones no lucrativas del sector social
y organizaciones no gubernamentales.

El tercer pilar de esta nuestra politica integrada de apo-
yo a la inclusién social son los instrumentos territoriales de
combate a la exclusion social. Las realidades que tenemos en
la zona metropolitana necesitan de instrumentos territoria-
les especificos de combate a la pobreza y exclusion social y
que son, de alguna forma, adecuados a la naturaleza con-
creta de la realidad que se integra.

Esta vision integrada, como pueden imaginar, conduce
a un desaffo muy significativo que es obtener sostenibilidad
financiera para este modelo. Esto es muy importante con-
seguirlo, principalmente en la Sequridad Social, ya que pai-
ses como Portugal, Espafa y otros paises de Europa conti-
nental hemos tenido dificultades significativas en los dltimos
anos, debido al envejecimiento demogréfico, y, por lo tan-
to, estamos todos buscando caminos, en el sentido de bus-
car una mayor sostenibilidad a largo plazo para el sistema
de Seguridad Social. Nosotros pasamos por procesos inter-
minables de acuerdos de concertacion social, que para Por-
tugal ha sido positivo en el sentido de aumentar la confian-
za de los ciudadanos y ciudadanas en el sistema de Sequridad
Social.

La coyuntura econémica que atravesamos en Portugal

esta siendo complicada; desde hace cinco o seis afos Por-

tugal no esté creciendo mucho, e incluso ha habido algun
ano de recesién, eso ha generado grandes desafios, y nos
anadi¢ dificultades, principalmente en la Seguridad Social.

A raiz de esto, sea por nuestro modelo de financiacion,
sea por las funciones sociales de la Sequridad Social, la via-
bilidad financiera de la proteccién social depende mucho del
propio desempefio econémico del pais, en el sentido de que
necesitamos de los impuestos para financiar todas las poli-
ticas de combate a la pobreza, y, por otro lado, todos los
impuestos que deben financiar estas politicas de combate a
pobreza y exclusién social, y las contribuciones y cotizacio-
nes de los trabajadores también dependen, naturalmente de
la situacion econémica del pafs, de la creacion de empleos
y de la mejoria de oportunidades.

Una mejor situaciéon de crecimiento econémico tam-
bién es positiva para la Sequridad Social, porque los niveles
de pago de Hacienda publica también ayudan a mejorar la
situacion.

Por lo tanto, en lo que se refiere a las prestaciones de sub-
sidio y desempleo en Portugal, estamos desarrollando recien-
temente un conjunto de politicas macroecondémicas, cada vez
mas en un espacio integrado con la Unién Europea, y el desa-
fio estéd en actuar al lado de politicas macroeconémicas. Ade-
mas, estamos impulsando el desarrollo tecnolégico, asimis-
mo un conjunto de politicas de facilidades en el conjunto
de politicas de las empresas, desburocratizacién con vistas
a promover y potenciar el desarrollo de las empresas y con
ello generar mas empleo.

A la vez que por el desarrollo econémico y por las politi-
cas macroeconémicas, estamos apostando fuertemente por
la educacion y la formacién de los y las jovenes y de la pobla-
cion activa. Portugal, como he dicho anteriormente, apues-
ta por el sector de la educacién, promoviendo una inter-
vencion dirigida a la introduccion de contenidos mas ricos en
los curriculos escolares, que promueva, por ejemplo, el cono-
cimiento de lenguas extranjeras, un alargamiento de los
periodos escolares en el primer ciclo de ensefanza, y tam-
bién un fuerte componente tecnolégico en los distintos gra-

dos de la ensefanza. Paralelamente, una materia en que el



nuevo Gobierno viene interviniendo con frecuencia, un fuer-
te complemento de educacion para los adultos, para la pobla-
cion, lo que llamamos un programa de nuevas oportunida-
des en el sentido de promocionar el regreso al sistema
educativo, por lo menos un sistema de doble calificacién pro-
fesional para la poblacién que ya esté en el mercado de tra-
bajo, pero con calificacién demasiado baja.

En lo que se refiere al sistema de Sequridad Social, tene-
mos hoy un proceso de reforma en curso, un proceso muy
importante, que busca obtener respuestas estructurales. En
lo que se refiere a los fraudes y evasion contributiva, y tam-
bién en las prestaciones de la Sequridad Social, estamos desa-
rrollando un fuerte combate a los fraudes con resultados muy
significativos, que no solo favorece la situacién del corto
plazo de la Sequridad Social, sino que refuerza la confianza
y la moralizacién de la Seguridad Social. Por ello, a través
del Gobierno, apostamos fuertemente en el combate de los
fraudes, y realmente ha contribuido mucho para mejorar la
situacion del corto plazo.

Somos concientes que Portugal ha crecido bastante en
este Ultimo afo, pero aun no lo suficiente como desedba-
mos; la contribucion para la Seguridad Social ha aumenta-
do un 3% hace un afno, y actualmente, un 6%. Estamos
hablando de centenas de millones de euros de la Hacienda
publica, principalmente a través del combate al fraude y la
recuperacion de deudas acumuladas que hemos conseguido
desarrollar por medio de la utilizacion de nuestro sistema
administrativo, y de una mayor confianza de los ciudada-
nos y ciudadanas en el sistema, tanto que hemos duplicado
la tasa de aumento.

Desde el punto de vista estructural, estamos intentando
negociar, en colaboracién con los sectores sociales, una adap-
taciéon de nuestro sistema de pensiones, materia donde inter-
venciones ocurridas en el pasado no ha sido suficiente. Esta-
mos intentando dar mas coherencia al sistema, creando
politicas que tengan en cuenta la esperanza media de vida
ahoray en el futuro; es decir, que el sistema tenga mecanis-
mos de adaptacion méas adecuados a la evolucién de las tra-

yectorias contributivas, ya que las contribuciones seran cal-

culadas con toda la trayectoria para evitar situaciones de frau-
de. Anteriormente, el calculo era realizado en los Ultimos afos
de la trayectoria, y eso permitia situaciones de fraude.

Por otro lado, estamos realmente intentando adaptar pro-
gresivamente el sistema de contribuciones a la evolucion de
esperanza de vida, para que podamos evitar una redistribu-
cibn menos equitativa de los recursos entre las diversas gene-
raciones. Estamos buscando una forma para que el mismo
nivel de recursos pueda ser una garantia para las diversas
generaciones ahora y en un futuro.

No obstante, eso tendra que ser distribuido por el mayor
numero de afos que las personas viviran en el futuro, para
que puedan beneficiarse del sistema de Seguridad Social.
También hemos creado sistemas complementarios de des-
cuentos, por ejemplo, se trata de sistemas opcionales, ya que
el sistema publico es obligatorio, los sistemas complemen-
tarios son optativos para que puedan adquirir esa mayor
distribucién de los recursos a lo largo de su vida.

Incluso debemos mencionar, aunque algunos afios no
se hablase de ello, una crisis esencial, que es la produc-
cion del envejecimiento activo. Hemos creado importan-
tes incentivos en el sistema de Seguridad Social en el sen-
tido de la promocién de este envejecimiento activo, con la
evolucion que hemos tenido recientemente. No podemos
incentivar de ninguna manera la retirada precoz del mer-
cado de trabajo, tenemos que aprovechar la capacidad de
trabajo de nuestros ciudadanos y ciudadanas, mientras quie-
ran y puedan trabajar; eso es lo que estamos haciendo en
Portugal.

En las prestaciones de caracter mas social, conforme he
dicho anteriormente, fue creado a partir del ano 1995 una
gran evolucién de las pensiones minimas, de las pensiones
mas bajas, y garantizamos niveles de pensiones en funcién
de la trayectoria contributiva, y para no desmotivar la con-
tribuciéon tenemos niveles minimos que van evolucionando
con el aumento de la carrera contributiva. Aun asf conside-
rdbamos que el nivel de proteccion a nuestros ancianos era
insuficiente y habfa aun demasiados ancianos por debajo

de lo que consideramos nuestra linea de pobreza relativa.
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Por lo tanto, este Gobierno ha adoptado e incluso ya esta
en vigor una nueva prestacion llamada: Complemento soli-
dario para los ancianos/as que complementan sus pensiones,
aungue sean minimas, que son garantizadas a todos en fun-
cion de la trayectoria. Pero este complemento es innovador en
el sentido de estar sujeto a la condicién de recursos.

En el caso de nuestros ancianos/as, esta prestacion nue-
va también estd sujeta a la condicion de recursos, a la con-
dicion econdmica y, efectivamente, ya esta garantizada para
un centenar de ancianos de Portugal, por lo menos ésta es
nuestra perspectiva.

Esta prestacion es importante porque retirara de la pobre-
za relativa a todos los ancianos y ancianas que se encuentran
en esta situacion, y naturalmente tenemos un mecanismo de
combate a la pobreza extrema entre poblacion activa y nifos
y nifas, en concreto a las transferencias dirigidas, llamadas
rendimiento social de instruccién. Existe, por lo tanto, un nivel
minimo de recursos garantizados para la familia que depen-
de, obviamente, de la contraactualizacién de instruccion social
profesional.

Desde el punto de vista prestacional, éstos son los com-
ponentes mas importantes de combate a la pobrezay a la
pobreza extrema. Desde otro punto de vista, entendemos
que es fundamental que seamos capaces de mejorar la capa-
cidad de respuesta, riesgos sociales y estructurales. Y por eso,
una de las piezas mas importante en nuestro esfuerzo de
combate a la exclusion social es un aumento significativo
de la red de equipos, una inversién muy importante porque
aun tenemos una gran necesidad de refuerzo de la red publi-
cay de la red solidaria.

Estamos recuperando niveles de inversiéon en esta area,
esperamos, por ejemplo, realizar una inversion en estos cua-
tro afos, en las ciudades portuguesas de aproximadamente
450.000.000 de euros correspondientes al 0,03% del PIB,
donde, por lo menos, el 50% sera seguramente inversion
publica; por lo tanto, recursos publicos provenientes de
impuestos de organizaciones no lucrativas del sector social.

En relacién a esta inversion quiero resaltar que no sélo

creamos 45.000 nuevos lugares principalmente para los nifos

y nifas, me refiero a guarderias, nuestras apuestas estraté-
gicas para cumplir los objetivos de Barcelona, aumentaremos
un 50% las vacantes en las guarderfas, mas de 30.000 luga-
res. Esta es una dimension fundamental de lo que denomi-
namos el tercer sector, el sector de economia social, vamos
a crear con esta inversién, aproximadamente, 15.000 pues-
tos de trabajo en la economia portuguesa.

Son puestos de trabajo para personas con un nivel de
calificaciones elevado en estas areas, pero también para
los que se queden excluidos del proceso de globalizacion
y del proceso de transformacién tecnoldgica que no tienen
oportunidad de regresar al mercado de trabajo y que
encuentran en este sector unos pasos muy importantes
de insercion o de reinsercion profesional, incluso los que
se han visto afectados por los procesos de transforma-
cioén industrial.

Por lo tanto, estas cuestiones también estan conectadas
a las politicas de familias. He hablado anteriormente de una
materia que es esencial en la conciliacion de la vida familiar
con la vida profesional, que es la cuestion de las guarderias,
porgque tenemos una amplia red para nifios con edades de
cuatro aflos o mas, red publica o solidaria, pero careciamos
de una buena red para los nifios de tres afos. Por todo ello,
la apuesta estratégica en las guarderias, es una apuesta hacia
las familias jovenes, en la conciliacion y promocion de tasas
de empleos elevadas también para las mujeres que normal-
mente es la parte mas perjudicada de esta dificultad de con-
ciliacion entre el trabajo y familia.

Por lo tanto, ésta es nuestra apuesta, y estamos intentan-
do contribuir activamente para la mejoria de las condicio-
nes familiares, y promover la conciliacion de la vida perso-
nal y familiar, y profesional.

Como sabemos, siempre no podemos disponer de las
condiciones ideales para desarrollar este tipo de conciliacion,
conforme reflejan las propias dindmicas demograficas, tam-
bién aqui las generalidades de paises de Europa continental
tiene un conjunto de dificultades.

De algln modo, si queremos incentivar una renovacion

demogréfica, un aumento de las tasas de natalidad, tenemos



que crear mejores condiciones a nuestras familias, y sera segu-
ramente por aqui donde mas vamos a conseguir incentivar
la renovacion de las generaciones.

Por eso, también en otra dimension de apoyo a las fami-
lias y, las personas dependientes, se trata de una situacion
que presenta obviamente mayor gravedad en las socieda-
des envejecidas, y naturalmente las dificultades de los mode-
los tradicionales implican problemas a las familias. Y, por lo
tanto, aqui estamos realmente desarrollando una red de
cuidados continuados integrados de salud y area social, una
vez mas financiados mediante los impuestos de los portugue-
ses y portuguesas.

Finalmente, la l6gica del combate a la pobreza y exclu-
sion social esta relacionada con la intervencion de natura-
leza territorial. Entendemos que una eficacia significativa
para estos programas de combates a la exclusion social, de
una minoria, o relativas, por ejemplo, a la urbanizacién exce-
siva de nuestra sociedad nos lleva a la necesidad de crea-
cion de programas de vertientes territoriales, con vistas real-

mente dirigidas a los factores de exclusion especificos de

una determinada comunidad o de un determinado grupo
social.

Desde la década de los afios 1980, esta siendo desarro-
llado en Portugal este tipo de proyectos de intervencioén local,
que tras veinte anos viene alcanzando una fase distinta, nue-
vas generaciones de politicas territoriales, buscando que sean
multisectoriales, exenta en indicadores mensurables y sobre
todo, acuerdos entre Estado, Administracion local y ONG’s
que trabajan en el territorio dentro de una légica subsidia-
ria no sélo en la implementacion de las politicas sino también
en su concesion.

Termino resaltando que el momento en el que Portugal
se encuentra y las variedades de las sociedades no se dan
en menor ambicion. Nuestro mensaje y nuestra mayor apues-
ta no sélo conciernen a los tiempos de dificultad que se deben
disminuir las politicas, sino que es justo en los tiempos de
mayor dificultad donde son més necesarias; por lo tanto, cabe
a los que creen en su papel reforzarlas y buscar que sean
viables, de forma sostenible también en los momentos de

dificultad econémica o social.
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Queremos empezar planteando que desde el comienzo de
este nuevo Gobierno desde marzo de 2005, nosotros toma-
mos una definicion que marca nuestro trabajo que dice asf:
«La Politica Social es la intervencion de la sociedad sobre si
misma para orientar el producto del esfuerzo social hacia la
satisfaccion y realizacién de los derechos politicos, econo-
micos, sociales, civiles y culturales de la gente»; de ahi enton-
ces, la integralidad y universalidad de las politicas sociales.
Integralidad y universalidad que no son incompatibles ni con-
tradictorias con la necesidad de dar respuestas especificas e
inmediatas a situaciones igualmente peculiares y urgentes.
Esto es entonces el motivo por el cual llevamos simulta-
neamente algo que estaba en nuestro programa de gobier-
no que era el Plan de Atencion Nacional a la Emergencia Social
(PA.N.E.S.) e igualmente la construcciéon de una instituciona-
lidad que tuviera como mision, y asi lo dice la ley de crea-
cion del Ministerio (MIDES) de 21 de marzo de 2005, el rol
de coordinacioén, de orientacion, de disefio, de control y de
optimizacion de todos los recursos humanos, de inteligencia,

de aporte, econdmicos y financieros que el Estado, en sen-

Marina Arismendi
MINISTRA DE DESARROLLO SOCIAL DE URUGUAY

EL PLAN DE ATENCION NACIONAL A LA EMERGENCIA
SOCIAL (P.A.N.E.S.)

tido amplio nacional y local, dispone en todo tipo de expre-
siones. Esto es convertir las chacras, como decimos noso-
tros y nosotras, las pequefias parcelas donde cada uno y cada
una desarrollaba una determinada politica social como pue-
de ser educacion o salud, en una perspectiva integral y uni-
versal a la que hacia referencia antes.

En nuestro programa no se reflejaba la creacion del Minis-
terio de Desarrollo Social tras un largo debate politico y aca-
démico. Si bien es cierto, que tal y como decia el presiden-
te, si no hay un Ministerio de conduzca politicamente, que
lidere el proceso de integraciéon y concatenacion y transver-
salizacion de determinadas politicas sociales, se va a hacer
muy dificil realizar todo ello desde una oficina dependiente
de la Presidencia de la Republica.

Resumiendo, la Misién del MIDES es la siguiente:

«Implementar, ejecutar y coordinar el Plan de Atencién
Nacional a la Emergencia Social (PA.N.E.S.), mediante la cober-
tura de las necesidades basicas de quienes se hallan en situa-
cién de indigencia y de extrema pobreza, buscando el mejo-

ramiento de sus condiciones de vida e integracion social.»
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El Plan de Emergencia tiene un objetivo especifico que es
atender la indigencia, pero a la vez, es herramienta. Es un ins-
trumento, ya que no se puede llevar a cabo sin un trabajo
colectivo y conjunto, tanto en el disefio como en la imple-
mentacion de todos los efectores a nivel publico, como aque-
lla red social, que en nuestro pais se muy fuerte, que actua
en el disefio, en el debate y en la correccion, pero no en la
obligacion de llevar adelante las politicas porque esto es fun-
cion del Gobierno.

Por encima de todo, tenemos un mandato constitucional
que hace que como Gobierno demos las herramientas para
que todos los ciudadanos y ciudadanas del territorio nacio-
nal puedan ejercer sus derechos constitucionales (el dere-
cho a la vida, la salud, la educacién, a un techo digno, al
trabajo...).

En este sentido, nosotros comenzamos con un Plan de
Atencion Nacional a la Emergencia Social, partiendo de la
base de que el Instituto de Estadistica nos decia que aproxi-
madamente 1.000.000 de compatriotas', es decir, uno de
cada tres ciudadanos/as vive bajo la linea de la pobreza. Y
dentro de esto, hablamos de 100.000 compatriotas en la indi-
gencia, es decir, en la exclusion social total. Nosotros y noso-
tras teniamos que darle rostro a los nimeros.

Nosotros y nosotras encontramos un aliado que es Ban-
co o Instituto de Prevision Social, porque tiene ventanillas
en todo el pais y tiene un sistema donde, salvo los que estan
en exclusién total, los demés ciudadanos/as estan dentro.

Actualmente son 80.000 hogares los que estan inclui-
dos en el PA.N.E.S. y participan en uno o varios programas
segun las necesidades de dicho hogar. La cantidad promedio
de familia es 4,3, ya que hay un gran nimero de personas
que viven solas.

Estos 80.000 hogares a los que hacemos referencia cuen-
tan con el llamado /ngreso Ciudadano.

El Ingreso Ciudadano consiste en una transferencia mone-
taria donde el protagonista asume compromisos vinculados
con el ejercicio de sus propios derechos: realizar los contro-
les médicos del nucleo familiar, asegurar la permanencia de

nifios, nifas y adolescentes en el sistema educativo y la rea-

lizacion de actividades comunitarias, en la construccion de
las rutas de salida.

Esto en si mismo es un gran desafio, ya que tenemos que
generar las condiciones para que el propio sistema no les
expulse sino que les mantenga. Desde el punto de vista legal,
los nifios y nifias tienen obligacién hasta el ciclo basico de
la ensefianza media; sin embargo, la escolaridad promedio
de los protagonistas del Plan es tercer afio de primaria y con
un 8% de nifios y nifas en edad escolar que no concurren
a la escuela.

Tenemos, al mismo tiempo, que generar mecanismos para
donde van esas personas, es un compromiso reciproco, es
lo que llamamos construccion de Rutas de Salida.

Rutas de Salida es un programa dirigido a los y las pro-
tagonistas cuya propuesta educativa se instrumenta a tra-
vés de grupos de no mas de 25 integrantes (hogares) y
que incluye tareas comunitarias; ya estan incluidos 7.500
hogares, y a partir de junio de 2006 seran cerca de 15.000
hogares distribuidos en 300 grupos en todo el territorio
nacional.

El programa apunta a desarrollar procesos socioeducati-
vos durante una primera etapa de dos meses en los que tra-
bajan los ejes de: potencimiento de la capacidad lecto-escri-
turay l6gica matematica, actitudes y aptitudes para el trabajo,
dimensién subjetiva y derechos de ciudadania. Se trata de
generar oportunidades articulando con otras politicas socia-
les para superar las condiciones de extrema pobreza a media-
no plazo.

El apoyo socieducativo es un programa que se realiza
en colaboracion a través de un convenio con ANEP (Adminis-
tracion Nacional de Educacion Publica). Nos referimos a la
educaciéon primaria y la ensefianza media. También intervie-
ne el Ministerio de Educacion y Cultura y con el Instituto de
Educacion Fisica.

Un programa que atiende el cumplimiento de las con-
traprestaciones educativas, apoya a lo institucional que atien-
da a la poblacién PA.N.E.S. e implementa acciones socio-
culturales que enriguezcan culturalmente los contextos de

exclusion.



El Plan de Emergencia Sanitaria (RE.S.) es un trabajo
muy interrelacionado con el Ministerio de Salud Publica don-
de el MIDES hace una transferencia para APS (Atencion Pri-
maria de Salud), para garantizar un cimiento en APS que
sea la base del Sistema Integral Nacional de Salud.

El PE.S. tiene como objetivo garantizar la cobertura de
atencion a la salud, a sus protagonistas. Establece como prio-
ridad a las personas y hogares de integrantes con mayores
vulnerabilidades sociales y dificultades de accesibilidad eco-
némica, geografica y cultural.

La dificultad mayor es garantizar el acceso al PE.S. de
todas las personas que lo necesiten. Para ello se ha ela-
borado el Carné de Compromiso Sanitario, enviado por
correo a todos los hogares. Se ha entregado el Carné de
Compromiso Sanitario a 50.000 familias protagonistas
del PA.N.E.S. A través del mismo deben controlarse los
ninos y ninas menores de catorce afios y las mujeres emba-
razadas.

Se ha constatado un aumento de usuarios y usuarias de
Salud Publica a partir del ingreso de nuevos hogares capta-
dos por el Plan de Emergencia, a un ritmo sostenido duran-
te el aflo 2005.

Hay tres grandes debes en la Salud Publica en Uruguay:

— Salud bucal. Para nosotros y nosotras es literalmente un
lujo para la poblacion. Se esta dando solucién a las per-
sonas incorporadas en el programa Trabajo por Uruguay:
arreglos y colocacién de prétesis.

— Salud mental. Desde el MIDES se esta haciendo un tra-
bajo muy estrecho con el Ministerio de Salud Publica,
ya que la salud mental es uno de los grandes déficit
de nuestro sistema. En el caso de los nifios y las nifas
se realiz6 una transferencia al Ministerio de Salud Publi-
ca para la implementacién de programas preventivos-
curativos.

— Salud ocular. A través del programa Nos tenemos que ver,
en el marco de Operacion Milagro, han viajado a Cuba
aproximadamente 700 ciudadanos y ciudadanas para

operarse fundamentalmente de cataratas.

Por otro lado, el Plan Alimentario Nacional tiene como objeti-
vo apoyar y mejorar el acceso de alimentos de los hogares inclui-
dos en el RPA.N.E.S. Nos propusimos eliminar los comedores y
favorecer los medios para que la poblacion pudiera comer en
sus propios hogares. Por ello, llegamos a la tarjeta pre-paga,
donde quisimos que la gestion fuera llevada por las mujeres,
pero sin restar la posibilidad de que puedan ser ellos los que
lo gestionen, si bien es cierto que el grueso de las personas que
responden a la tarjeta son las mujeres. Esta tarjeta permite la
compra de alimentos y Utiles de higiene, salvo alcohol y ciga-
rrillos. Este mecanismo es muy importante porque le da vida
al comercio de cercania y da vida al comercio interno.

Para estos fines, el PA.N.E.S. ya ha realizado las licita-
ciones correspondientes para asegurar las dos modalidades

de accion:

1) El fortalecimiento de las transferencias de alimentos en
coordinacién con organismos e instituciones como ANEP
(Administracién Nacional de Educacion Publica) o INAU
(Instituto del Niflo y Adolescente de Uruguay) benefician-
do asf a los nifios y nifas.

2) La creacion de mecanismos de transferencias econémi-
cas para la adquisicion de alimentos, a través de la tar-
jeta magnética mencionada, cuyo emisor es el BROU (Ban-
co de la Republica Oriental del Uruguay) y una empresa
adjudicataria de pliego licitatorio que esta brindando tec-
nologia a los puntos de venta adheridos, llamados

«Comercios Solidarios».

El programa Trabajo por Uruguay es un programa sociola-
boral transitorio que amplia oportunidades educativas y pro-
mueve el desarrollo de estrategias personales y sociales para
la construccion de rutas de salida. Para ello se prioriza al
trabajo como herramienta de inclusién social.

Los y las protagonistas trabajan 30 horas semanales,
durante cinco meses y realizan jornadas de capacitacion duran-
te veinte horas mensuales. En este mes de junio de 2006 ya
han pasado por este programa mas de 4.300 protagonistas
del PAN.ESS.
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Dentro del programa Trabajo por Uruguay se han diferen-
ciado dos areas especificas: Trabajo por Uruguay Joven, que
va dirigido a poblacién de edades comprendidas entre diecio-
cho y veinticinco afos, y otra parte del programa dirigida a
poblacion que sale de prisiéon y, por lo tanto, tiene el objeti-
vo de la integracion social.

El programa Mejoramiento del Habitat tiene como obje-
tivo contribuir a la mejora de la calidad de vida de los pro-
tagonistas del PA.N.E.S., brindando ayuda en materiales y
asistencia técnica, dirigida especialmente a aquellos hoga-
res que se encuentran en situacién de emergencia critica a
nivel habitacional. Este programa ya se esta desarrollando en
los departamentos de Salto, Paysandu, Florida, Tacuarem-
b, Treinta y Tres y Rivera.

Participan en dicho programa los propios protagonistas,
los Municipios, el MVOTMA (Ministerio de Vivienda, Orde-
namiento Territorial y Medio Ambiente), el Programa de
Integracion de Asentamientos Irregulares (PIAI), la Facultad
de Arquitectura y los propios estudiantes, la sociedad de
Arquitectos y otros actores de la comunidad, asi como el
MIDES.

EI PA.N.E.S. incluye, a fecha de diciembre de 2005, un
total de 67.976 hogares que representan aproximadamen-
te unas 297.830 personas. A su vez, la tabla 5 nos per-
mite constatar la infantilizacion de la poblacién del
PA.N.E.S.

Con respecto al perfil socio demografico de la pobla-
cion incluida en el PA.N.E.S., podriamos destacar una serie

de aspectos relevantes:

— De los nifios y nifias entre cuatro y doce afios, el 8% no
estd asistiendo a ningun establecimiento educativo; mien-
tras que entre los trece y dieciocho afos, el 37% no asis-
te a ninguin establecimiento de ensefanza.

— Las jefaturas de hogar son mayoritariamente femeninas
para los hogares extendidos, compuestos y monoparen-
tales. Para el caso de los monoparentales cerca del 95%
posee jefaturas femeninas.

— Con respecto a la situacion de la vivienda podemos ver
que un 66% de la poblacion PA.N.E.S. vive en condi-
ciones de hacinamiento y el 17% de los hogares no tie-
ne servicio sanitario.

— Por su parte, la cobertura de salud de la poblacién
PA.N.E.S. en un 82,7 % corresponde al Ministerio de Salud
Publica, mientras que también se destaca la cobertura a

través de las policlinicas municipales con un 12,7%.

El Programa de Atencion a los Sin Techo responde a una
realidad muy importante en Uruguay. Este programa se coor-
dina por una Comision Interinstitucional conformada por dife-
rentes departamentos e instituciones gubernamentales, entre

ellos, el propio MIDES.

TABLA 5 Tramos de edad de la poblacién P.A.N.E.S.

FRECUENCIA PORCENTAIJE PORCENTAJE ACUMULADO

Menos de 3 anos 37.608 12,63 12,63

Entre 4 y 12 afos 94.155 31,61 44,24

Entre 13y 18 afios 41.374 13,89 58,13

Entre 19y 30 afios 50.230 16,87 75,00

Entre 31y 50 afios 55.318 18,57 93,57

Entre 51y 70 afios 17.372 5,83 99,40

Mas de 71 afios 1.773 0,60 100

TOTAL 297.830 100

Fuente Elaboracion propia a partir de la base PAN.E.S.




Este programa desarrolla varias estrategias para contri-

buir a mejorar la vida de personas y familias en situacién

de calle:

1)

Refugios nocturnos. Estos centros se encuentran abier-
tos los 365 dias del afio, de 19 a 8 horas, recibiendo cena
y desayuno, cama, ropa, posibilidad de ducharse. Cada
refugio cuenta con un equipo técnico que apoya. Han
pasado 1.800 personas por 105 refugios desde el 15 de
mayo de 2005, de los cuales 160 son nifios, que ingre-
san con su madre y/o padre.

Centros diurnos. Estan dirigidos a familias con nifos/as,
enfermos/as psiquiatricos/as. Son espacios que contri-
buyen a la reinsercién sociocultural: a través de talle-
res, manualidades, charlas-atencién personalizada.
Equipos de calle. En el centro de Montevideo se han detec-
tado 450 personas en situacion de calle. Estos equipos
dialogan, acercan alimentos, colaboran a modificar las
situaciones de riesgo social y sanitario y derivan a refu-

gios u otras instituciones.

Por ultimo, el programa Clasifica Uruguay conforma equipos

que trabajan fundamentalmente con personas que viven en

la calle desde hace muchos afos.

El Programa Clasifica Uruguay esta en etapa de formu-

lacion:

Esta destinado a apoyar a familias que tienen clasifica-
cion artesanal de residuos soélidos urbanos como una de
las principales fuentes de ingresos econémicos.

Se realiza actualmente amplia consulta publica con clasi-
ficadores, organismos vinculados a la gestion de residuos.
Se pondréa énfasis en el mejoramiento de las condicio-
nes sanitarias y generar las condiciones para asegurar
la permanencia de nifos y adolescentes en el sistema

educativo.

El PA.N.E.S. termina, hay que trabajar en la salida del Plan.

Es una definicion politica que tiene que terminar, pero no

significa que no estemos trabajando con cémo sera la sali-

da del mismo.

NOTA

1

Uruguay cuenta con 3.100.000 habitantes.
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EI documento «Proteccion Social de cara al futuro: acceso,
financiamiento y solidaridad», ha sido elaborado por la CEPAL
para su ultimo periodo de sesiones. Este documento plan-
tea un nuevo pacto social a partir del enfoque de derechos,
considerando con realismo, también, la exigencia para com-
batir las desigualdades de las restricciones presupuestarias
existentes. Una vinculacién entre los derechos y su exigibili-
dad y una vision realista de los medios que hay para ir ase-
gurando este cumplimiento.

Existe una realidad: sélo 4 de cada 10 trabajadores/as ocu-
pados/as en América Latina y el Caribe aportan al sistema
de seguridad y estan cubiertos por el propio sistema de segu-
ridad. Las reformas de los afios noventa no lograron solucio-
nar los problemas del financiamiento y la cobertura de la
Proteccion Social. Esto debido a multiples razones, entre ellas
la lenta generacion del empleo vy la volatilidad del crecimien-
to en estos anos y el aumento de la informalidad del traba-
jo. Se requiere, entonces, mas y mejor empleo, crecimiento
sostenido en el tiempo. Pero no cabe esperar que el empleo

sea el Unico mecanismo de acceso a la Proteccién Social en

Ernesto Ottone

SECRETARIO GENERAL ADJUNTO DE LA COMISION
ECONOMICA PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE (CEPAL)

el corto y mediano plazo en nuestra region. Se requiere, enton-
ces, fortalecer los elementos de solidaridad y la proteccion
no contributiva tomando ademés en cuenta la transicién demo-
gréfica y epidemioldgica o los cambios en la estructura fami-
liar que generan nuevas presiones sobre la Proteccién Social.

Todo ello nos lleva a buscar nuevos equilibrios entre incen-
tivos y solidaridad, entre mecanismos contributivos y no con-
tributivos. Es la busqueda de soluciones complementarias.
De aqui la propuesta de desarrollar politicas de aseguramien-
toy financiamiento, politicas de salud publica y expansion de
la atencion primaria, y politica de organizacion y provision de
los servicios, teniendo en cuenta avanzar en la solidaridad,
en la universalizacién, y también optimizando la mezcla entre
el &mbito publico y el &mbito privado.

La CEPAL propone, en definitiva, trabajar en la busque-
da de una adecuada combinacion entre una componente de
reparto, un esquema de capitalizacion, un programa de pen-
siones no contributivas garantizada para los adultos mayo-
res en situacion de pobreza y reglas solidarias para los y las

aportantes con pensiones inadecuadas.
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También se requiere avanzar hacia la unificacién de los
sistemas de pensiones, ya que en la coexistencia de regime-
nes especiales suelen transformarse en una importante fuen-
te de inequidad, asi como una presién financiera adicional
porgue éstos absorben importantes recursos y benefician, en
algunos casos, a fracciones muy pequefas de la poblacion.

Quisiera hacer una breve reflexion sobre la Cohesion
Social. La Proteccién Social y su mejoria contribuyen clara-
mente a la Cohesién Social. Pero no es esta Ultima, es un tér-
mino mas amplio y mas complejo incluso que la inequidad
y el bienestar social, e incluso que la distribucion del ingre-
so y es mas complejo que la lucha contra la pobreza. Aun-
que todos estos elementos forman parte de un proceso de
Cohesién Social, nosotros y nosotras pensamos que la Cohe-
sion Social es mucho mas que eso.

Por ello, si nos proponemos poner, con justicia, la Cohe-
sion Social en el centro de la agenda social de la region, debe-
mos de tratar de identificar con mayor solidez este concep-
to. Ello debe considerar a nuestro juicio dos aspectos: las
brechas objetivas que existen al interior de nuestras socie-
dades y las percepciones, el sentido de pertenencia, que los
miembros de esa sociedad tienen respecto a ese propio Esta-
do. Es decir, a los aspectos clasicos del bienestar se le tie-
nen que anadir los del «estar bien», dicho de otra manera,
el sentirse parte.

En este sentido, la Cohesién Social serfa la dialéctica

entre los mecanismos instituidos de inclusion y exclusion

social por un lado, y las respuestas, percepciones y dispo-
siciones de la ciudadania frente al modo en que dichos
mecanismos operan. Hablando en general, cuando hablo
de brecha, me refiero a indicadores de ingreso, empleo,
educacion, salud, vivienda, seguridad social... Cuando hablo
de sentido de pertenencia me estoy refiriendo a multicul-
turalidad, confianza en las personas, confianza en las ins-
tituciones, participacién, expectativas respecto al futuro,
valores compartidos...

A partir de considerar ambos aspectos y desarrollar poli-
ticas publicas dirigidas hacia y con los actores sociales, se
podria pensar en un contrato social que sefale un compro-
miso entre sociedad civil y estado para América Latina en el
siglo XXI. Contrato que precisa cuantos y cuéles derechos
pueden ser garantizados, con qué gradualidad, y qué estruc-
tura de riesgo esté la sociedad dispuesta a asumir como res-
ponsabilidad colectiva determinando de esta manera un pac-
to fiscal que pueda sustentar dicho contrato y en el cual todos
los actores sientan que, de alguna manera, estan recibien-
do beneficios a través de este contrato social.

El concepto de contrato social es, quiza, mas abarcador
que el de pacto social y permitame que lo considere un con-
cepto mas apegado a la naturaleza humana. Un acuerdo
de incentivos e intereses donde éstos son todos tenidos en
cuenta. De esta manera, asegurar un marco de Cohesiéon
Social sostenible en el tiempo y que pueda generar socieda-

des mas equitativas e inclusivas.



Tenemos que partir de un concepto en Argentina que es la
crisis econdmica muy profunda del afio 2001 que marca, a
su vez, procesos de cambio en el pais.

El modelo neoliberal aplicado a la mayoria de los pai-
ses latinoamericanos durante la década de los afos noven-
ta, encontré la maxima expresion de su fracaso en la crisis
que estallé en Argentina en el aflo 2001. Paraddjicamente
0 no, habia sido nuestro pafs el mas riguroso a la hora de
aplicar las recetas magistrales de aquel modelo que prome-
tia el crecimiento econémico a partir del efecto derrame. La
mejora de la situacion socioeconémica de los sectores mas
desprotegidos dependia exclusivamente de la suerte que
le deparara el mercado. Este proceso acabd por agrandar
la brecha existente entre ricos y pobres. En este contexto,
no fue casual que la ciudadania se viera cercenada; el con-
cepto de ciudadania habia sido aceptado internacionalmen-
te a partir de la Declaracion Universal de los Derechos Huma-
nos de 1948.

Casi cincuenta afos después nos vemos inmersos en la

misma tarea, la de garantizar el ejercicio pleno de ciudada-

Juan Carlos Nadalich

MINISTRO DE DESARROLLO SOCIAL DE ARGENTINA

ESTRATEGIA NACIONAL DE POLITICA SOCIAL EN
ARGENTINA

GRAFICO 27

Las politicas sociales Las politicas sociales
en los afos noventa hoy

o Politica de Estado

 Estado en movimiento
y motor de las
politicas sociales

® Reconstruccion y
Promocion de
ciudadania

* Modelo neoliberal

o Clientelares

* Asistencialistas

o Paternalistas

* Focalizadas « Reconstruccion de

o Discrecionales lazos sociales

 Rescate de los valores
solidarios

niay las politicas sociales concebidas como politicas de esta-
do cumplen un rol fundamental. Las politicas sociales duran-
te los afios previos a la crisis, cumplian un papel totalmente
distinto al que hoy les asignamos; se limitaban a la asisten-

cia, reproduciendo situaciones de injusticia e inequidad,
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GrRAFICcOo 28 Estrategia de Gestion de la Politica Social
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precisamente porque eran orientadas con la misma base ide-
olégica que regia todas las decisiones del Estado. Esas poli-
ticas no tenian el objetivo de integrar el tejido social porque
tomaban al sujeto de forma aislada.

Hoy planteamos las politicas sociales desde una éptica
totalmente distinta. Sostenemos que todos los individuos
deben poder ejercer efectivamente todos sus derechos socia-
les, que encuentran como contrapartida una serie de obli-
gaciones y es esa combinacion la que nos permite hablar
de una ciudadania plena. Resulta fundamental la interven-
cion de la comunidad y del grupo familiar, es decir, del suje-
to entendido como actor social con intereses y valores colec-
tivos. Sobre los valores compartidos e irreemplazables en
torno a los Derechos Humanos y la justicia social, y sobre
el marco institucional que ello promueve, puede erigirse la
unidad de todos los actores sociales que comparten un pro-
yecto de pais diferente a aquel que dejamos atras con la
crisis del afno 2001.

En ese espiritu reside la Cohesién Social en la Argentina
actual, donde el crecimiento econémico no es un fin en si

mismo, como tampoco lo son las politicas sociales que sélo

pueden cumplir su rol inclusivo si se orientan a los valores
colectivos que antes mencionamos y al marco normativo que
de ello deriva (gréfico 28).

En esa instancia de consolidacion de la cohesién social,
el Estado cumple un rol protagdnico como maxima instan-
cia de articulacion social y la formulacién y aplicacion de
las politicas que promuevan y garanticen el ejercicio pleno
de la ciudadania. El Estado se hace presente articulando el
tejido social con politicas activas de proteccion y promo-
cion de derechos y obligaciones que permitan a cada fami-
lia, desde su lugar, incentivar el desarrollo de capital huma-
no y social a partir del que puedan mejorar su calidad de
vida. Cada espacio comunitario, a su vez, supone un con-
junto de caracteristicas especificas que hacen que las nece-
sidades del territorio sélo puedan ser abordadas teniendo
en cuenta cada forma particular de percibir la realidad social.
Es decir, existen varios niveles de cohesién social subsumi-
dos en la realidad nacional que un proyecto de pais supo-
ne. Estas particularidades hacen que, ademas de la interven-
cion de los gobiernos nacionales, provinciales y municipales,

también sea indispensable la participacion de cada comu-



GRAFICO 29
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nidad, sectory familia que basan su accién en la solidaridad,
valor que debe constituirse en eje de la cohesion en la diver-
sidad (gréfico 29).

Los Derechos Humanos, los sociales en particular, se con-
solidan como la base de los valores comunes. La Cohesién
Social y la presencia del Estado en cada nivel determinan el
marco apropiado y la justicia social pasa a ser un horizonte
ineludible.

En sintesis, en un proyecto de pais que nos merecemos,
lo social es una dimensién fundamental en la reconstruc-

cion de derechos y deberes. El Estado se asume como tal y

GrAFIco 30 Politica social #Desarrollo integral del hombre
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se une a la Comunidad toda y a partir de politicas sociales
de fuerte inversion social, practicas y diagnésticos participa-
tivos, y herramientas de control social se propone hallar solu-
ciones en referencia directa a las necesidades sociales detec-
tadas en cada lugar.

Buscamos la proteccion y la promocion social de las fami-
lias a partir del desarrollo de capacidades, posibilitando el
acceso a oportunidades que permitan superar las carencias,
recuperando y generando capital humano, social y patri-
monio (grafico 30).

Desde el Ministerio de Desarrollo Social, en base a tres
grandes objetivos: seguridad alimentaria, fortalecimiento
de la familia y generacion de desarrollo humano, disefia-
mos tres planes nacionales pilares de la red federal de poli-
ticas sociales (grafico 31).

El Plan Nacional de Seguridad Alimentaria tiene su origen
en la situacion de emergencia de los sectores de poblacion
mas afectados, que actualmente intenta mejorar la calidad
de vida, en lo relativo a la alimentacién y salud, a medio y lar-
go plazo. La articulacion entre las dreas de Desarrollo Social,
salud, educacién, ONGs y el ambito local, posibilita el acce-
so de una poblacién vulnerable a una alimentacion adecua-
da, suficiente y acorde a las particularidades y costumbres de

cada region.
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Su estrategia de intervencion se recoge en el gréfico 32,
con un ejemplo de las acciones mas destacadas que desa-

rrolla el Plan Nacional de Seguridad Alimentaria.

GRAFICO 32 Plan Nacional de Seguridad Alimentaria

Objetivo general

e

Posibilitar el acceso de la poblacién vulnerable a una alimentacion adecuada,
suficiente y acorde a las particularidades y costumbres de cada region del pais.

* Entrega directa de alimentos
 Asistencia técnica
* Acompanamiento a las familias
¢ Atencion de comedores comunitarios y escolares
.  Educacion alimentaria-nutricional
Acciones — « Transferencias financieras a través de iques
y farjetas magnéticas
* Atencién a grupos poblacionales focalizados

* Huertas familiares, escolares y comunitarias

* Incentivo, promocién y apoyo financiero
a proyectos de produccién de alimentos

El Plan, a través de la entrega de tiques y tarjetas magnéticas, brinda la
oportunidad para que las personas recuperen la capacidad de elegir por
si mismos sus alimentos, prepararlos y consumirlos, fortaleciendo la
comensabilidad familiar

El Plan «Manos a la Obra», de Desarrollo Local y Econo-
mia Social, busca contribuir a la mejora del ingreso de la pobla-
cion en situacion de vulnerabilidad social en todo el pais a
través del apoyo técnico y/o financiero a las iniciativas de desa-
rrollo socioeconémico local.

Apuntamos a la generacién de espacios asociativos y redes
sociales promotoras del desarrollo. Asi, sus tres lineas de accién
son el apoyo economico y financiero, el fortalecimiento ins-
titucional y la asistencia técnica y capacitacion, gue se mues-
tran a continuacion, en el grafico 33, junto con las acciones
mas representativas.

El Plan contempla también el Programa Incluir, como se
muestra en el grafico, orientado a promover la participa-
cion de los y las jovenes en su comunidad a través de pro-
cesos que contemplan sus propias capacidades buscando

su insercion y permanencia en el mercado laboral.

GrAFICOo 33 Plan Nacional de Desarrollo Local y Economia
Social «Manos a la Obra»

Objetivo general

N

Contribuir a la mejora del ingreso de la poblacion en situacion de vulnerabilidad
social en todo el pais a través del apoyo técnico y/o financiero a las iniciativas
de desarrollo socioeconémico social.

APOYO ECONOMICO FINANCIERO

* Subsidios, créditos y microcréditos para
emprendimientos productivos

¢ Herramientas por trabajo
e Servicios de apoyo a la produccién

¢ Emprendimientos productivos asociativos, comerciales
y de autoproduccion

* Emprendimientos productivos unipersonales y familiares

FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL
Acciones |—» ¢ Consejos consultivos de politicas sociales
e Desarrollo de las capacidades institucionales
de organizaciones gubernamentales y de sociedad civil
ASISTENCIA TECNICA Y CAPACITACION
¢ Acompanamiento y tutorfas a emprendedores

e Cursos y falleres, capacitacion laboral y fortalecimiento
en gestion

 Vinculacién entre empresas y emprendimientos
estratégicos (responsabilidad social empresaria)

REGISTRO NACIONAL
DE EFECTORES

PROGRAMA INCLUIR

Sosteniendo nuestra vision de reconstruir ciudadania
y desarrollar acciones de promocion social, desde el afo
2004 pusimos en funcionamiento el Registro Nacional de
Efectores de Desarrollo Local y Economia Social que permi-
te el acceso a la formalidad a los asociados/as de coope-
rativas de trabajo, integrantes de grupos asociativos y per-
sonas fisicas. El acceso al monotributo social permite el
fortalecimiento de la actividad laboral y contribuye a la cul-
tura tributaria.

En su evolucién, el Plan ha logrado consolidar la gestion
descentralizada con la participacion de microRregiones y muni-
cipios.

En cuanto al Plan Nacional Familias, que atraviesa trans-
versalmente a los otros planes nacionales, busca fortalecer el
nucleo familiar como generador de valores, preservando la

identidad cultural y la protecciéon de derechos.



GrRAFICO 34 Plan Nacional Famililas

El Plan atraviesa transversalmente a los otros planes nacionales

Objetivo general
—

Fortalecimiento del ntcleo familiar como generador de valores, preservando la
identidad cultural y proteccién de derechos.

e Asistencia y proteccion integral de la familia

e Asistencia, contencién y promocion de ninos/as
y adolescentes (sancion ley 26.061 de proteccion
integral nna)

o Fortalecimiento socioinstitucional
Acciones — e Ingresos familiares
® Prevencién y promocion sociofamiliar

* Revalorizacon e integracion de los mayores y personas
con discapacidad

* Apoyo a los jovenes en la construccién de su proyecto
de vida

PROGRAMA FAMILIAS POR LA INCLUSION SOCIAL
(Transferencia condicionada de ingresos no remunerativos)

Sus lineas de accion, las mostramos en el gréafico 34.

En este sentido, Argentina ha aprobado recientemente
una ley nueva que integra estas acciones que es la Ley 26.061
de Proteccion Integral.

A la hora del disefio del Plan Nacional Familias, la reali-
dad social obligd a que la contencién y asistencia formaran
parte de su intervencién. Sin embargo, estamos en camino
de trascenderla y alcanzar la promocién social, la autorres-
ponsabilidad y la autonomia de las personas, ejemplificadas
en el deber y la obligacion de acompanar la asistencia con
acciones de promocion familiar y comunitaria.

Ademas de estos tres planes centrales, y en base a la
l6gica territorial, se articulan otras acciones transversales
que alientan la organizacion de los &mbitos comunitarios.
El Programa Promotores Territoriales para el Cambio Social,
la creacion de Centros Integradores Comunitarios, el desa-
rrollo del Tren de Desarrollo Social y Sanitario, el Programa
Mi Pueblo y los centros de referencia del Ministerio de Desa-
rrollo Social, son ejemplos claros de practicas que promue-

ven el protagonismo y la participacion social (grafico 35).

GrRAFIcO 35 Estrategias transversales de intervencion
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En definitiva, en esta estrategia de desarrollo con creci-
miento e inclusion social perseguimos el fortalecimiento de la
familia. Asi, con esta organizacién e integracion de asisten-
ciay promocion planteamos desde el Estado acciones concre-
tas. Finalmente, porque confiamos en la sociedad argentina,
en su convencimiento en el principio de solidaridad y en aque-
llos valores que ha demostrado no haber sepultado ni siquie-
ra en aquellos momentos en los que el mercado parecia ser
verdad absoluta, es posible compartir la pobreza y la deso-
cupacion. No deben ser consideradas naturales e irreversibles,
son humanas y modificables y es obligacién del Estado cam-
biar esto en el marco de un palis que hace la inclusion social
un aspecto central de su estrategia de crecimiento sostenido

con justicia social.
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A continuacién, en los gréficos 36, 37 y 38, mostramos

algunos impactos de las politicas y de los planes nacionales

mencionados.

GRAFICO 36 Pobreza

GRAFICO 38

60%

Desempleo

54%
50% —

20%

15%

19,1%

40%

33,8%

30%

10,1%

10%

20%

5%

10%

0%

1.¢" semestre 2003

Periodo

0%

2.° semestre 2005

I
1.¢" semestre 2003
Periodo

2.° semestre 2005

GRAFICO 37 Indigencia

30%

27,7%

25%

20%

15%

12,2%

10%

5%

0%

1.6 semestre 2003

Periodo

2.° semestre 2005




Partimos de la necesidad de analizar el desarrollo social desde
la dptica indisoluble de los aspectos econémicos y sociales y de
la necesidad y la voluntad de todos los estados de contribuir a
este desarrollo. En Cuba no existe un Ministerio de Desarrollo
Social, pero si tenemos el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social
que, junto con el Ministerio de Salud Publica, es el encargado,
fundamentalmente, del tema de Desarrollo Social.

Queremos hacer una breve reflexion del deterioro que sufre
la Sequridad Social a nivel internacional, marcado fundamen-
talmente por las tendencias neoliberales y privatizadoras de los
sistemas, los bajos niveles de cobertura, el aumento de la pobre-
za, la inestabilidad social, el desempleo y el deterioro o ine-
xistencia de redes de apoyo a los adultos mayores.

Desde el punto de vista de la Seguridad Social cubana,
me voy a referir a los dos principios de derecho que marcan

el Sistema de Seguridad Social en Cuba:

— Principio relativo a la indole del sistema, donde el Esta-
do garantiza su organizacion y funcionamiento con una

accion directa.

Marta Elena Feité Cabrera

DIRECTORA GENERAL DEL INSTITUTO NACIONAL
DE SEGURIDAD SOCIAL DE CUBA

LA SEGURIDAD SOCIAL Y LA ASISTENCIA SOCIAL
EN CUBA

— La Seguridad Social es un principio constitucional en
Cuba.

El Ministerio de Trabajo tiene una concepcion integral de la
Sequridad Social que rebasa el marco tradicional de pensio-
nes y jubilaciones. Esta concibe la integralidad con el empleo
como piedra angular, la seguridad en el ingreso, la seguridad
y salud en el trabajo, la seguridad en la formacion profesio-
nal, en la nutricién, la salud, la actividad fisica, el desarrollo
individual y la participacion social de los adultos mayores.

Vamos a mostrar algunos indicadores de resultados que
nos muestran que nos encontramos en el camino correcto.

Desde el punto de vista de la educacion, el grado de esco-
laridad promedio del pueblo cubano es de 10 grados; uno
de cada cinco cubanos son universitarios; uno de cada siete
trabajadores/as son universitarios y con relacion.

En relacién a la salud publica, destacamos que la tasa
de mortalidad infantil es de 5,8, la esperanza de vida del pue-
blo cubano es de setenta y siete afos; tenemos cada 10.000

habitantes 62 médicos y 9,3 estomatologos.
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Al cierre del afio 2005, Cuba tiene una tasa de desem-
pleo de 1,9% que es una de las tasas mas bajas del mun-
do. Cuando hablamos de empleo, no nos referimos a
empleos precarios, nos referimos a empleos de caracter per-
manente y empleos productivos. Estamos en un proceso de
consolidacion del pleno empleo, prestando una especial
atencién a las personas desempleadas que habiamos obser-
vado que correspondian, en su mayoria, a jovenes, muje-
res, personas con discapacidad y personas con enferme-
dades mentales.

El primer Sistema de Seguridad Social cubano data del
ano 1963y se basa en el principio de Seguridad Social para
todos y todas, que significa cobertura de riesgo del 100% de
los trabajadores y trabajadoras, sus familias y la poblacion en
general que lo requiera, incluidos los sectores de la poblacion
mas vulnerables, como nifos y nifas, ancianos, mujeres, per-
sonas con discapacidad...

El sistema, por ley, el mismo cuerpo legal estd integrado
por dos regimenes: la Sequridad Social y la Asistencia Social.

La cobertura de riesgos es general, a excepcion del sub-
sidio por desempleo que no esta cubierto. El grafico 39 reco-

ge la cobertura de riesgos que contempla el propio sistema.

GRAFICO 39
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El Régimen de Seguridad Social es el que protege a todos
los trabajadores y trabajadoras, y, en caso de muerte, a sus
familias.

Este Régimen de Seguridad Social concede tres tipo de

prestaciones (grafico 40).

GRAFICO 40
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—  Prestaciones de servicio. Se ofrecen gratuitamente a toda
la poblacion: la asistencia médica y estomatoldgica, pre-
ventiva y curativa, hospitalaria en general y especializa-
da; la rehabilitacion fisica, psiquica y laboral y los servi-
cios funerarios.

Los servicios sociales obedecen a diferentes proyectos
enmarcados en la integracién social fundamentalmente
en lo que respecta a integracion comunitaria, familiar y

laboral (gréafico 41).
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— Prestacion en especie. Se suministran gratuitamente:

« Los medicamentos y la alimentacién adecuada mien-
tras el paciente se encuentra hospitalizado.

« Los aparatos de ortopedia y las protesis necesarias en casos
de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales.

 Los medicamentos en caso de accidentes del trabajo
y enfermedades profesionales que no requieren hos-
pitalizacion.

—  Prestaciones monetarias. Los subsidios por enfermedad
o0 accidente; prestacién econémica por maternidad, pen-
sion por invalidez total o parcial; pensién por edad y la
pension originada por la muerte del trabajador o traba-

jadora o el pensionado (grafico 42).

GRAFICO 42
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El principio relativo al financiamiento hace que el Estado garan-
tice con sus medios econdmicos la atencion y pago de las
prestaciones.

En el grafico 43 se puede apreciar la relacién de ingre-

s0s y gastos de financiacién de las prestaciones monetarias

GRAFICO 43
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soportadas por el propio Estado respondiendo al principio
relativo al financiamiento.

A su vez, en el grafico 44 podemos valorar la incidencia
de los gasto de educacién, salud, seguridad y asistencia social

en el presupuesto de la nacién en el afio 2005.

GRAFICO 44
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El Régimen de Asistencia Social protege especialmente
a los ancianos/as, a las personas no aptas para trabajar, y
en general, a todas aquellas personas cuyas necesidades esen-
ciales no estén aseguradas o que, por sus condiciones de vida
o de salud, requieran proteccién y no puedan solucionar
sus dificultades sin ayuda de la sociedad.

Vamos a abordar muy brevemente la cuestion del enve-
jecimiento poblacional, porque Cuba es una sociedad que
envejece. Pensamos que esto es una consecuencia de la poli-
tica social del pafs cuyo objeto supremo es el bienestar de los
hombres y de las mujeres. Actualmente, Cuba posee una
esperanza de vida de setenta y siete afios y el 15% de la pobla-
cion hoy tiene mas de sesenta afos.

En Cuba existe el Club de los 120 afios que identifica que
para alcanzar dicha edad en plenas condiciones satisfacto-
rias se tienen que dar seis factores fundamentales: la moti-
vacion, la alimentacién sana, la salud, la actividad fisica, la
cultura y el medio ambiente.

Cuba demuestra que con pocos recursos y una politica

social justa y humana, un mundo mejor es posible.
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Destacamos dos aspectos fundamentales para Ecuador:

— La Seguridad Social de los y las migrantes.

— Plan piloto de aseguramiento para la salud.

La cohesién social se presenta como una actitud colectiva
que ha evolucionado en torno a condiciones de paz e inte-
gracion social. El derecho fundamental e instrumento esen-
cial es la proteccion o seguridad social como un cataliza-
dor de desigualdades, una forma de evitar discriminaciones
en el acceso a servicios basicos como la salud de los traba-
jadores y trabajadoras, y, sobre todo, es una politica social
gue sirve como herramienta para mitigar la pobreza, fomen-
tar la solidaridad y la distribucion justa de la carga, contri-
buyendo asi a la dignidad humana, a la equidad y a la jus-
ticia social.

Las iniciativas sociales iberoamericanas, regionales, bila-
terales y multilaterales que nos preceden a la celebracién
del Foro Iberoamericano de Desarrollo Social en Madrid, no

son del todo alentadoras. La historia nos demuestra que en

Ricardo Rivera Fierro
SUBSECRETARIO DE TRABAJO Y EMPLEO DE ECUADOR

LA SEGURIDAD SOCIAL Y LA SALUD COMO POLITICAS
SOCIALES

torno a la Seguridad Social no existe un modelo Unico o direc-
triz a seguir, sino que los modelos siendo publicos o priva-
dos tienen una evolucion propia en cada pafs. Esto se deter-
mina por la influencia de factores complejos, los mismos que
exigen solidaridad social y politicas nacionales, tales como
el acceso solidario a la Seguridad Social de grupos deprimi-
dos, informales o vulnerables, la ampliacién del acceso a la
cobertura de la familia del aportante, la equidad de género,
la solidaridad intergeneracional, la discapacidad, el enveje-
cimiento de la poblacion...

Estos son desafios reales que influyen dindmicamente en
el servicio de la Proteccién Social. En torno a la problematica
antes detallada y la diversidad de modelos de Seguridad Social
en el entorno iberoamericano, el desafio de aseguramiento
universal en el ambito local presenta mayores retos adn si se
considera la particular situacién que enfrenta la Sequridad
Socialy, en especial, en torno a los trabajadores/as migrantes.

Por ello, el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, con-
juntamente con el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales

de Espafa, ha preparado un acuerdo para crear un grupo
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de trabajo para estudiar los diferentes aspectos relativos a
la aplicacion del Convenio General y Adicional Ecuatoriano-
Espanol de Sequridad Social. Esto ha de contemplar la defi-
nicién de procedimientos de comunicacién, informacion,
bases de datos de asegurados y beneficiarios, verificacion del
derecho, certificacion, concesiéon y pago de prestaciones eco-
némicas y sanitarias.

En este sentido, el Gobierno de Ecuador aspira a que
no solo la Seguridad Social incluya a los que han formaliza-
do la situacion legal en Espafa, sino que abarque a las fami-
lias que residen en Ecuador.

El segundo punto se refiere al aseguramiento universal de
la salud, ya que Ecuador, en los Ultimos diez afos, ha venido
afrontando una profunda crisis de legitimidad que tiene raices
estructurales en el modelo de desarrollo y gobernabilidad que
generd un sistema politico y social caracterizado por la inequi-
dad, exclusion social y crecimiento de la pobreza. Esto se debio,
entre otras causas, a una oferta segmentada, incompleta e ine-
ficaz de los programas de servicios sociales y por la coexisten-
cia de un estado nacional centralista y de escasa legitimidad.

Los aspectos sociales mencionados determinaron que en
el campo de la seguridad social, algunas iniciativas que cua-
jaron en la busqueda de soluciones a dichos problemas socia-
les, una de ellas muy importante es la Ley Reformatoria de
Maternidad Gratuita y de Atencion a la Infancia de 1998.

Adicionalmente, en el afio 2002, se aprobd la Ley Orga-
nica del Sistema Nacional de Salud. Esta ley plantea en el mar-
co de los principios de universalidad, solidaridad, eficiencia
y calidad, la participacion de todas las entidades que integran
el sistema de salud, respetando su personalidad y naturale-
za juridica, sus érganos de gobierno y sus recursos. Se esta-

blecen, posteriormente, las siguientes lineas de actuacion:

— El Plan Integral de Salud, conjunto garantizado de pres-
taciones.

— Laconformacién de una estructura de Consejo de Salud.

— El fortalecimiento de la rectorfa del Ministerio de Salud
Publica.

— El establecimiento de espacios de participacion social.

Todos ellos elementos claves para garantizar la salud de los
ecuatorianos y las ecuatorianas.

Los dos objetivos fundamentales de este Plan Integral
de Salud son:

« El objetivo de garantizar la cobertura efectiva de salud
mediante un aseguramiento universal que comprenda pres-
taciones integrales y entregadas con dignidad, calidad, efi-
ciencia y equidad al 100% de la poblacién ecuatoriana.

« El objetivo de garantizar la proteccion social en salud de
todos los ecuatorianos y ecuatorianas de forma equitati-
va, solidaria, sostenible y continua, privilegiando la salud de
los ciudadanos y ciudadanas mas pobres y vulnerables
mediante el acceso efectivo a los servicios de salud y arti-

culacion de las instituciones publicas y privadas del sector.

Finalmente, me refiero a lo que es comdn a muchos paises
de América Latina, pero que en el caso de Ecuador adquie-
re una importancia especial, como es la migracién. Debido
a este fendmeno migratorio, se han creado oficinas espe-
ciales en las ciudades mas importantes del pais, Quito, Gua-
yaquil y Cuenca, ya que aproximadamente 3.000.000 de
ecuatorianos y ecuatorianas viven fuera del pafs. Por otra par-
te, con la ayuda del Instituto Nacional de Empleo del Perty
del Ministerio de Trabajo de México, se estan impulsando
actualmente las Bolsas de Empleo.

Poseemos, a su vez, la oficina que se refiere a la unidad
sobre la equidad de género y con la ayuda de la OIT (Orga-
nizacion Internacional del Trabajo) se estd potenciando en
empleo para jévenes con oportunidades.

De otra manera, existe una reforma del codigo del traba-
jo para que las personas con discapacidad puedan ingresar
en el mercado laboral, estableciéndose que en el plazo de
tres afios, debe haber una persona con discapacidad por cada
50 trabajadores.

Por otro lado, se ha creado el bono de la pobreza y se
ha aprobado, de forma tripartita, la ley de intermediacién
laboral y, finalmente, Ecuador también ha emprendido la

lucha decidida contra las peores formas de trabajo infantil.



|_a Republica Dominicana ha venido, en los ultimos cin-
cuenta afos, creciendo de una manera sostenida, sin embar-
go, como ocurre en la mayoria de los paises de América
Latina, la distribucién de este crecimiento no se compadece
con la respuesta de indicadores sociales importantes y sig-
nificativos en nuestro pafs. De modo que, a pesar de esta
situacion de crecimiento sostenido, nuestro pais mantiene
indicadores sociales que no se corresponden con el mismo.

El Gobierno dominicano es consciente de la necesidad de
cambio en la formulacién y ejecucion de la politica social,
aunque las restricciones fiscales por la crisis que tuvimos en
2003 compiten por los recursos.

El pais se encuentra en medio de una transformacién
de un Sistema de Proteccion Social para impulsar el bienes-
tar y la generacién de mayor cohesién e inclusion social de
toda la poblacion.

Los objetivos estratégicos de la nueva politica social del
Gobierno son:

« El desarrollo de las capacidades y la creacion de oportu-

nidades para que la poblacién mejore su calidad de vida

Bautista Rojas Gomez

SECRETARIO DE ESTADO DE SALUD PUBLICA Y ASISTENCIA
SOCIAL DE REPUBLICA DOMINICANA

LA TRANSFORMACION DEL SISTEMA DE PROTECCION
SOCIAL

y se constituya en un ente activo en el proceso de desa-
rrollo econémico, social y politico del pafs.
« La proteccién social de los riesgos y vulnerabilidades a

la que esta expuesta la poblacién en general.

Las dreas de intervencion de la politica son:

« Mejorar la calidad y eficiencia del Sistema Educativo domi-
nicano.

« Creacion de oportunidades para la generacion de empleo
de calidad.

« Ampliacién de la proteccién social en salud y la mejora
de la calidad de los servicios.

« Profundizacién de la reforma de la Seguridad Social.

« Puesta en marcha de nuevos programas de Transferen-
cias condicionadas de recursos para la poblacién en extre-
ma pobreza.

« Ejecuciéon de un novedoso programa integral de Sequri-
dad Ciudadana.

« Logro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio.
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Reorganizacién institucional del sector social para mejo-
rar la eficacia, eficiencia e impacto de los programas y
proyectos sociales en el marco de una mayor integralidad

y la coordinacién de las politicas econémicas y sociales.

Las dreas priorizadas en lo que respecta a educacion, empleo

y proteccion social en salud son:

Para el Gobierno dominicano, la inversién en educacién
y capacitacion laboral es esencial como elemento sinér-
gico que contribuye a la generacion de empleo de cali-
dad, a elevar los ingresos de la poblacién, mejorar la
productividad y competitividad y motorizar el crecimien-
to econdmico.

Tomando en cuenta que la cobertura de la educacién basi-
ca es aceptable, las acciones del Gobierno se han dirigi-
do a mejorar la calidad y la eficiencia del Sistema Edu-
cativo y lograr que una vez el estudiante termine la
educacién basica pueda continuar y terminar la educa-
cion secundaria. Esto implica concentrar los esfuerzos
en ampliar la cobertura en la educacion inicial y secunda-
ria y reducir los niveles de ineficiencias en la educacién
basica que se traducen en un alto numero de estudian-
tes que repiten.

Recientemente se lanzé la iniciativa Foro Presidencial para
la Excelencia de la Educacion Dominicana, espacio de
movilizacién, participaciéon y consulta de la sociedad domi-
nicana para consensuar politicas, planes, estrategias y
acciones de desarrollo educativo por la excelencia.
Entendiendo que la vida saludable es uno de los princi-
pales componentes del desarrollo humano y que es indis-
pensable para fortalecer las capacidades de las perso-
nas a fin de posibilitar una mayor productividad y, por
ende, mayor generacion de ingresos; el Gobierno domi-
nicano ha priorizado la Proteccién Social en Salud, que
tras la aprobacién en 2001 por el Congreso Nacional de
las reformas del sector salud y de seguridad social recien-
tes, se ha instaurado el aseguramiento universal en salud

para toda la poblacién. El conjunto de prestaciones estan

definidas en el Plan Bésico de Salud, que es obligatorio
para todos los afiliados y afiliadas.

Un aspecto clave ha sido el desarrollo de la Estrategia
«Tolerancia CERO» para el monitoreo del cumplimiento
de los Objetivos de Desarrollo del Milenio y promocién
de la salud. Esta implica una elevada participacion de la
sociedad civil y un esfuerzo conjunto por mejorar los indi-
cadores sanitarios. Esta estrategia se utiliza para dar segui-
miento a indicadores que son fundamentales en el ambi-
to de la salud, como, por ejemplo, la mortalidad materna
que, a pesar de tener una cobertura institucional del

1,28%, continla siendo alta.

Las areas priorizadas en lo que respecta a Seguridad Social

y asistencia social, destacamos:

El aumento de la afiliacion al régimen subsidiado del segu-
ro familiar de salud, que ha pasado de 45.000 personas
en agosto de 2004 a 350.000 en febrero de 2006, solo
en tres regiones del pafs significando una cobertura del
61% de la poblacién pobre en esas regiones. La meta a
alcanzar es de 500.000 afiliados al finalizar el afio 2006
y de un millon de afiliados en el afno 2008.

La reforma de la Seguridad Social en el afo 2001 esta-
blecié el modelo de la capitalizacion individual para la par-
te contributiva y las pensiones solidarias para la pobla-
cion pobre, en particular los envejecientes, los
discapacitados y las madres solteras. En febrero de 2006,
1.450.000 trabajadores y trabajadoras estan afiliados al
nuevo sistema, lo que representa el 90% de los trabaja-
dores formales en el pais, mientras que el patrimonio
de los fondos de pensiones representa el 3% del PIB a
diciembre de 2005.

La Seguridad Social esta intimamente unida a la gene-
racion de empleo de calidad, ya que un elevado porcen-
taje de su financiacion proviene de los propios trabajado-
res y trabajadoras afiliados al sistema. En este sentido,
el Gobierno ha designado el aino 2006 como el «Afo

de la Generacion de Empleos» en la Republica Dominica-



na, con el fin de fomentar medidas que favorezcan la
empleabilidad y la calidad en el empleo. Ejemplos de estas
acciones son los proyectos de apoyo a la pequena y media-
na empresa o la inversion publica.

Los programas de compensacion o asistencia social tie-
nen importancia en el marco de las vulnerabilidades a
las que son expuestas la poblacién en extrema pobreza.
Ejemplos de este tipo de programas son: Comer es pri-
mero, Incentivos a la asistencia escolary programa de Ali-

mentacion escolar.

Hablar, entonces, de modernizacién democratica y de for-
talecer la cohesién social implica cambios cuantitativos y
cualitativos que, a la vez que generan infraestructura, pro-
ducen crecimiento econémico y propician el acceso a nue-
vas tecnologias, también crean las condiciones para cons-
tituir sujetos capaces de participar en forma plena y activa
en la vida econémica, politica y social del pais. Sujetos capa-
ces de formar redes solidarias, de participar en la transfor-
macién consciente de su entorno, en fin, de construir ciu-

dadania.
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