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La pobreza, es la peor forma de violencia

Muanatma GANDHI






PROLOGO

Lamodernidad como construccién histérica cargada de azar y de circunstan-
cias fortuitas, produce y presupone la pobreza, como si fuera su divino y perpetuo
célculo. El pobre es tan solo una especie de exterioridad, o de subproducto, tal
vez producido pero no deseado, una faz miserable que de todas maneras estd
siempre presente en todas sus fases como una constante. Comprender su proble-
matica central en el surgimiento, desarrollo y decadencia de la sociedad capitalista,
es en buena parte entender el cardcter de las politicas sociales que en un principio
aparecieron como politicas para pobres, es entender la densidad y sentido de la
politica moderna y sus variaciones.

Vale la pena afirmar, sin embargo, que la pobreza no es la miseria moral
atdvica del sistema, porque el pobre no es una cuestion moral. As{ sea esta in-
moralidad inmanente al capital, es la miseria misma corpdrea, afectiva, subjetiva
y existencial de una humanidad bajo la pulsion de esta nueva economia politica
moderna y posteriormente industrial. La pobreza es la ontologia sustantiva de
una sociedad que se erige sobre la codicia, la ambicién irrefrenable de acumula-
cion de riqueza, el frio cdlculo y la ganancia, el egoismo posesivo que choca hoy
en esta sociedad ya globalizada contra muros de desesperacion profundamente
sintomadticos.

La pobreza acompaiia indefectiblemente la historia del capitalismo tanto
en su fase preindustrial como en la época del industrialismo y su decadencia.
Pero fue tal vez con la emergencia del industrialismo cuando el impacto de su
produccion se hizo radicalmente visible. Los grandes textos sobre esta situacién
de miseria humana no se dejaron esperar pues ya desde comienzos del siglo xix,
THomAs CARLYLE, ENGELS y sus andlisis sobre la situacién en Inglaterra, asi como
muchos otros apuntaban certeramente a mostrar las condiciones tremendamente
inhumanas de vida y trabajo de la nueva sociedad emergente. Incluso, alli, donde
la entrada de este industrialismo era atn tenue, como en Colombia, escritores de
diversa inspiracion ideoldgica como MANUEL MaRiA MADIEDO y los hermanos
SampeR dieron cuenta de las condiciones de miseria en Bogotd, utilizando sin
ambages el pobreza.

Aunque la lucha de los pobres contra estas condiciones paupérrimas de vida
y, a renglén seguido del lado de los “disefios” de politica del establecimiento,
fueron corriendo la tensién a otro terreno de calculo que comprometia la accién
y la actividad de los gobiernos, ya fuera por medio de las politicas de riesgo:
particularmente de seguridad y de poblacidn; o ya bien entrado el industrialis-
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mo —mediante las llamadas politicas sociales—. Lo cierto es que la “variable”
pobreza ha permanecido presente como el gran fantasma de una sociedad “sis-
témica”, cuya forma tiene fronteras mundiales, la sociedad capitalista. Fue tan
solo en el marco de ““subsistemas” histéricos producto de acumulados de luchas
de clases cuando se pudo vivir la experiencia de la erradicacion de la pobreza. La
experiencia de la revolucién obrera rusa y de sus desarrollos soviéticos, asi como
la consecuente reaccion capitalista mediante el llamado “Estado de Bienestar”,
construyeron subsistemas internacionales que pretendian erradicar la pobreza
absoluta durante el siglo xx. Aunque estas experiencias localizadas estaban en
conexion con otros “subsistemas” de subdesarrollo y atraso.

Marx habia sostenido, en sus trabajos sobre la economia politica burguesa,
la idea de la conexidn dialéctica entre la riqueza como trabajo expropiado acu-
mulado y las condiciones extrafiadas de vida del trabajador. La miseria humana
es una relacion social, una relacién en que se interviene la vida radicalmente en
sus fuerzas esenciales, asi que la pobreza no resulta solo ser una consecuencia
no deseada de esta relacidn, sino, precisamente, la forma misma de esta relacion.
La propiedad privada es, en consecuencia, este mismo dispositivo apropiativo,
enajenador de las fuerzas esenciales del hombre. La superacion positiva de la
propiedad privada, por tanto de la miseria y la pobreza, pareciera ubicarse en
un terreno distributivo de universalizacion en la que la condicién de propietario
y de pobre se hacen generales. Por tanto, el terreno de la superacion de estos
profundos antagonismos de la vida moderna no encuentra resolucién definitiva
en la redistribucion posesiva de la riqueza, en cuanto que este mismo término
‘riqueza’ va de la mano con su opuesto, la ‘pobreza’.

La aguda voz del analista, del filésofo y del economista critico, le da la
visibilidad adecuada y profunda al debate.

Pero es en el terreno de la politica donde todas estas definiciones cobran carne
y materializan su historia; las llamadas hoy politicas publicas tienen su prehistoria
en la historia del Estado moderno. EI gobierno de la sociedad, la intervencién
politica sobre la especie humana o sobre el hombre como especie bioldgica, el
gobierno de las poblaciones o de la multiplicidad social son el conjunto de précticas
tipicamente modernas donde se fundan las politicas llamadas sociales, las politicas
contra la pobreza. Es aqui donde el pobre, como el loco, es caracterizado como
sujeto peligroso, sujeto de encierro, de intervencién gubernamental.

Es en esta formacién productiva de la politica denominada “biopolitica”
por Foucaurr, donde la pobreza y el pobre han construido su historia moderna
y contemporanea. Se constituyen en una cuestion de técnica social de domi-
nio, de ejercicio del poder sobre los hombres, de puesta en marcha de una eco-
nomia de la dominacién donde el balance riqueza-pobreza le dé continuidad y
estabilidad al ejercicio de los poderes capitalistas.

Los estados politicos connaturales de este “balance”, de los cuales se despren-
den las inclinaciones oligdrquicas y democraticas, parafraseando a ARISTOTELES,
conforman la estructura profunda de la sociedad actual.
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Por otro lado, como ya ha sido sefialado por diversas interpretaciones,
la categoria de pobreza y de pobre en América Latina, despeja el camino para
una deconstruccién de la ética y la politica desde realidades diversas al mundo
euroamericano.

La pobreza de este hemisferio es doblemente sustancial, pobreza del pobre
en sociedades pobres, colonialidad del pobre, informada de violencia y de crudas
dominaciones y explotaciones. Es en el pensamiento posoccidental donde en la
filosofia y en la teoria social, el pobre y la pobreza se subjetivan como protago-
nistas de una historia de emancipacién y liberacion recurrentes.

Asi entonces, autores como ENRIQUE DussEL, explorando en las categorias
de MaRrx, descubren esa exterioridad y sus figuras del trabajador frente al capital:
la exterioridad por anterioridad historica, que corresponde a aquellas sociedades
que no conocen aun la relacion del trabajo asalariado, sociedades donde estd au-
sente la relacion capitalista moderna. La segunda figura es la de la exterioridad
abstracta esencial, entre el trabajo vivo y el capital ya como modo establecido; su
caracter abstracto consiste en una funcionalidad de economia politica burguesa,
asi el trabajador se opone al capital como plusvalor. Dos términos de una relacién
dialéctica en los que hay complementariedad y oposicién. La tltima exterioridad
se comprende como alteridad, una alteridad que no es mds que la pobreza; el
trabajador es pensado como el otro del capital, frente a él, el capital se afirma y
aumenta. De tal manera que en este proceso, el trabajador termina siendo pobre
y marginal, mientras el capital se acrecienta.

La realidad humana de la pobreza es una densidad insoslayable a la hora de
entender el cardcter de la sociedad actual en la que vivimos, tanto en su sentido
global como latinoamericano y colombiano.

Si bien, las politicas neoliberales en ejercicio han “naturalizado” més que
cinicamente la pobreza como una condicién permanente y en aumento de amplias
capas de la poblacion, las crecientes también resistencias sociales han obligado a
variar las recetas originales de la llamada “lucha contra la pobreza”.

En América Latina toda esta fenomenologia de transformacién social ha
sido casi que fundante. En primer lugar, por la experiencia de las dictaduras
militares que inauguraron en Chile el flamante experimento del individualismo
metodoldgico, convertido en politica de Estado. Unas décadas después, la reac-
cion social contra el empobrecimiento y la miseria social crearon estas politicas,
generalizadas en el subcontinente bajo la bandera del Consenso de Washington.
Los nuevos gobiernos progresistas frenaron la tendencia en muchos paises, con
practicas de gobierno social que cambiaron la manera como hasta la misma poten-
cia norteamericana ha tenido que relacionarse con estos paises. Se conquistaron
éxitos importantes en la reduccion efectiva de la pobreza absoluta, sin querer decir
que todo este sistema neoliberal internacional haya sido erradicado plenamente.

Otros paises como Colombia, Perd y México, se han mantenido en la ten-
dencia dominante otrora de profundizacidn de las reformas neoliberales, aunque
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incluso aqui, se han sentido los profundos remesones sociales que sacuden el
subcontinente y el mundo global. Las précticas de “politica social” han venido
variando y acomoddandose a las crecientes exigencias de los movimientos sociales
y de la indignacion contra el empobrecimiento y la miseria.

Ellibro del profesor WiLLIaMm MORENO nos da cuenta exacta de estas transfor-
maciones, del calado que tienen en medio de los cambios que la recesién econdmica
de los grandes centros econémicos ha venido sufriendo. Estas politicas, no menos
que las anteriores expresamente privatistas y antialtruistas, revelan a los pobres y
a la pobreza como una condicién natural del mercado y de su produccién, aun en
la medida que se acercan mds a atacar las causas reales de la endémica injusticia
social que acompaiia al capitalismo desde siempre.

Comprender estas transformaciones nos ayuda definitivamente a entender
con mayor acierto las transformaciones que vive la sociedad en la que vivimos,
en medio de un conflicto también endémico que no ha podido resolverse por via
distinta a la confrontacion armada. En este sentido estamos ante un trabajo que
actualiza los cambios que la llamada politica social ha sufrido en los dltimos afios
en Colombiay en América Latina, de indudable valor cientifico y epistemoldgico.
Un aporte a la comprensién de lo que estd pasando con la crisis econdémica y con
la lucha contra la pobreza.

Estamos ante un libro que revelando —como él mismo lo dice— las politicas
de lucha contra la pobreza en el contexto del modelo econémico dominante en
América Latina, es capaz de conducirnos a comprender el origen, caracteristicas y
dindmica del modelo econdmico vigente en América Latina, ““[...] particularmente
en aquellos paises que gravitan bajo la érbita de influencia de los organismos
multilaterales, y la articulacion funcional en él, de las actuales politicas de lucha
contra la pobreza”.

Aunque las tecnologias politicas y el lenguaje tecnocratico acierten en mi-
nimizar el peso de la pobreza en estos paises, y en los discursos que pronuncian
sobre la misma, al igual que en las politicas publicas que desarrollan, estamos
ante un fenémeno de profundo impacto humano que es el alter sin duda de la
degradacidn y de la crisis social que afronta hoy el mundo globalizado. Con
seguridad, el libro que aqui presentamos es una reveladora investigacién de un
estado critico que nos concierne a todas y a todos.

FaBIAN ACoOSTA

Profesor Asociado

Departamento de Ciencia Politica
Universidad Nacional de Colombia
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INTRODUCCION

Durante la década de los setenta la definicién y medicién de la
pobreza, entendida en sentido amplio como conjunto de personas con
carencias materiales, constituyé un amplio tema de debate en América
Latina, donde, por la época, las politicas sociales se enfocaron en estos
grupos poblacionales, definidos bien sea en funcién de sus ingresos o
desde la perspectiva de la satisfaccion de sus necesidades basicas. En
los noventa, esta discusion se profundiza a raiz del impacto de los pro-
gramas de ajuste estructural que produjo el aumento significativo de este
flagelo; para entonces, ademds de su crecida magnitud, la pobreza toma
caracteristicas diferenciadas respecto de los patrones tradicionales, lo que
supone una conceptualizacién y dimensionamiento de mayor elaboracion,
en tanto que plantea nuevos retos de politica para su confrontacion.

A principios de la década de los ochenta, la mayoria de los paises
de la region de América Latina y el Caribe afront6 una grave crisis eco-
némica que se manifestd en la reduccién de su producto interno bruto,
elevadas tasas de inflacion y alta devaluacion, situacién que determind
la cesacion de pagos para servir su deuda externa; en consecuencia, estos
paises debieron instaurar una agenda de reformas estructurales como
condicionamiento de los organismos multilaterales de financiamiento, en
particular el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional. Tales
reformas, que integran medidas como reduccién de la demanda, flexibi-
lizacion del mercado laboral, privatizaciones, entre otras, aunadas a los
esfuerzos por la reduccion del déficit presupuestal y comercial —con
la subsiguiente reduccién del gasto publico y aumento de las tasas de
interés—, ocasionaron el crecimiento del desempleo, la precarizacion
laboral y, en general, el aumento de la pobreza.

El ajuste estructural empobrecié una gran masa de poblacion en
los paises de la region; para 1990 —segtin la cEpAL—, la tasa de pobreza
lleg6 al 48,3 por ciento, magnitud preocupante que indujo, en principio,
a poner en marcha programas de mitigamiento de impacto mediante la
entrega selectiva de subsidios y, afios después, el disefio y formulacién
de politicas publicas de lucha contra la pobreza que se tradujeron en la
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instauracion de los denominados programas de transferencias monetarias
condicionadas, los cuales prevalecen y, aunque no es posible afirmar que
su eficiencia haya sido evaluada, se extienden actualmente por la region.

En el 2000 se realiza la Cumbre de las Naciones Unidas que da
origen a la suscripcion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, entre
ellos, reducir sustancialmente la pobreza es el compromiso prioritario,
perspectiva en la que deben redoblarse los esfuerzos; no obstante, duran-
te la primera década del nuevo siglo, y a cinco afios del cumplimiento
de aquellos objetivos, la erradicacion de la pobreza no parece proxima
y, antes bien, la tasa de 31,4 por ciento para el 2010 revela el caricter
persistente del flagelo en América Latina.

La prevalencia de significativas tasas de pobreza, a pesar de la apli-
cacion de programas para su confrontacion, evidencia una problemaética
que cuestiona algo que resulta menos claro: las politicas que orientan esos
programas, es decir, las politicas publicas de lucha contra la pobreza';
planteada de esta manera, la problemadtica que representa la persistencia de
la pobreza demanda, para su explicacion, del andlisis de las politicas que
se han formulado e implementado en la perspectiva de su confrontacion.
No se trata de realizar un ejercicio mds de seguimiento y evaluacion de
tales politicas, aspectos que cuentan con numerosos y variados estudios;
en este trabajo, el objetivo es determinar la naturaleza y la 16gica de su
dindmica, mediante un ejercicio de andlisis de politicas publicas, en el
sentido dado por RoTH, esto es, que permita entender su origen y estable-
cer las relaciones de causalidad que en ellas subyacen (Roth, 2002: 29).

Como se mostrard en este documento, los programas para la con-
frontacion de la pobreza, son la manifestacion de las politicas sociales

! Entre las numerosas definiciones conceptuales que existen de politicas publicas,
este trabajo se orienta por la que ofrece el profesor ANDRE-NOEL RoTH, por encontrarla
completamente pertinente: ““... un conjunto conformado por uno o varios objetivos co-
lectivos considerados necesarios o deseables y por medios y acciones que son tratados,
por lo menos parcialmente, por una institucién u organizacion gubernamental con la
finalidad de orientar el comportamiento de actores individuales o colectivos para mo-
dificar una situacién percibida como insatisfactoria o problematica” (Roth, 2002: 27).
En el caso particular de las politicas de lucha contra la pobreza, estas se inscriben en las
denominadas politicas de proteccion social o, simplemente, la politica social que aqui se
entenderd como “aquella politica relativa a la administracion publica de la asistencia, es
decir, al desarrollo y direccién de los servicios especificos del Estado y de las autoridades
locales, en aspectos tales como salud, educacidn, trabajo, vivienda, asistencia y servicios
sociales. Politica que tendrd como finalidad la de paliar determinados problemas sociales
0, de una forma mas modesta, perseguir objetivos que generalmente son percibidos como
respuesta a tales problemas” (Montacurt, 2000: 20).
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que direccionan los organismos multilaterales, en especial el Banco
Mundial, para la mayoria de los paises de América Latina. Esas politi-
cas publicas orientan la instauracién de programas conforme lo deman-
da cada momento en particular; asi se explica la creacion de mecanismos
de atenuacion de impacto de las reformas estructurales (Banco Mundial,
1990); la lucha contra la pobreza, instituida como plan de accién en el
marco de los Objetivos del Milenio (Banco Mundial, 2000/2001); el for-
talecimiento institucional como respaldo al crecimiento econémico y la
reduccién de la pobreza (Banco Mundial, 2002), para destacar solo aque-
llos consignados en el respectivo Informe sobre el desarrollo mundial en
los que el crecimiento econémico, a partir del libre mercado, prevalece
como requerimiento para la implementacion exitosa de dichos programas.

De manera que el vinculo entre los programas que orientan las
politicas de lucha contra la pobreza y el modelo econémico constituye
el objeto de esta investigacion, en procura de desentrafiar la relacion de
funcionalidad que los articula para probar su naturaleza derivada; en
consecuencia, para revelar su origen dependiente, de cardcter mediato y
subordinado al modelo econémico. Para tal efecto, se ha estructurado la
presentacion de este trabajo en cuatro capitulos, de la siguiente manera:

En el primero se expone La problemdtica de pobreza en América
Latina, con lo que se pretende la ubicacion del lector en las generalidades
que comporta el flagelo social y las particularidades de su expresion en
la region; para tal fin, se muestra la evolucién conceptual de la pobreza
y la forma como trasciende hacia la metodologia para su medicion vy,
desde alli, a las medidas de confrontacién. Bajo el titulo La lucha contra
la pobreza en la politica social se encuentra el segundo capitulo, en el
que se hace un andlisis de la forma cémo el Estado moderno se vincula
con las politicas de proteccion social en el marco del capitalismo; para
tal fin, se hace un barrido histérico que, ubicado desde el origen mismo
del capitalismo industrial, registra cémo la politica social nace tutelada
por el Estado y evoluciona a la par de los requerimientos del modelo de
acumulacion, desde su antecedente feudal mds significativo con la Ley
de Pobres en Inglaterra, hasta su compleja elaboracion en el Estado de
Bienestar que configurd el fordismo.

En el tercer capitulo, Las actuales politicas de lucha contra la pobre-
za en el contexto del modelo economico dominante en América Latina,
se explican el origen, caracteristicas y dindmica del modelo econémico
vigente en América Latina, en particular en aquellos paises que gravitan
bajo la 6rbita de influencia de los organismos multilaterales, y la articula-
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cion funcional en €l, de las actuales politicas de lucha contra la pobreza.
Con este proposito, se sefala primero el origen de las reformas estruc-
turales en América Latina, tras la crisis de la deuda externa a comienzos
de los afios ochenta, como la condicion impuesta por los prestamistas a
través de los organismos financieros multilaterales; en seguida se hace
una caracterizacion de las principales medidas del ajuste, para seguir con
la explicacion de la 16gica que conlleva su implementacion y la dindmica
de su funcionamiento.

Para ofrecer una mejor comprension de la articulacion entre el mo-
delo econdémico y las politicas de lucha contra la pobreza —objetivo
principal en este capitulo—, se muestra en primera instancia el impacto
social que, tras el ajuste estructural, indujo al crecimiento de la pobreza
y la forma en que, desde el modelo mismo, se instauraron acciones hacia
su confrontacion. En principio, mediante medidas focalizadas de miti-
gamiento a través de las denominadas redes de seguridad, que progresi-
vamente avanzan hacia la formalizacion de politicas de lucha contra la
pobreza; pero sin perder de vista la prioridad que, para los organismos
multilaterales, significa el crecimiento econémico con base en el libre
mercado, lo que revela la estrecha relacion entre el modelo y aquellas
politicas, como lo evidencian los documentos e informes del Banco
Mundial referidos en esta parte del trabajo.

El andlisis de la Teoria del Manejo Social del Riesgo se presenta en
el cuarto capitulo (El manejo social del riesgo: marco referencial de las
actuales politicas de lucha contra la pobreza) como parte sustancial de
este trabajo, ya que es el documento tedérico que, desde el 2001, orienta las
actuales politicas de proteccion social en que la lucha contra la pobreza
constituye uno de los dos pilares sobre los cuales estd construido. Aqui
se presenta el origen de dicha teoria en medio del debate sobre la foca-
lizacion a mediados de los afios noventa; a continuacion se tiene la des-
cripcion de su formulacidn, para proceder con su critica, y, finalmente, se
exponen los programas de transferencias monetarias condicionadas como
materializacion de las politicas que orienta tal manejo social del riesgo,
en su aplicacion particular para Brasil, Colombia, México y Nicaragua.



CapituLo |

LA PROBLEMATICA DE LA POBREZA
EN AMERICA LATINA

1. PANORAMA GENERAL DEL PROBLEMA DE LA POBREZA

La pobreza, entendida en sentido amplio como carencia o insu-
ficiencia material de lo necesario para la satisfaccion de una o varias
necesidades del ser humano, constituye una patologia social de mucha
antigiiedad; de hecho, es frecuente su mencion en numerosos pasajes bi-
blicos, fue también un asunto tomado en cuenta por los filésofos socra-
ticos de la Grecia clésica, por los gobernantes del imperio romano y por
los monarcas de la Edad Media.

Con menor antigiiedad, en la segunda mitad del siglo xvi, el desa-
rrollo hasta entonces alcanzado justificé la preocupacion malthusiana que
planteaba la escasez de recursos ante el crecimiento, a tasas incremen-
tales, de la poblacion (MarLtHUS, 1798); por fortuna, sus temores fueron
conjurados: primero por la llamada “Revolucién Agraria” que desde
mitad de ese siglo se habia iniciado en Inglaterra para brindar mejores
formas de cultivo, nuevas técnicas de cria y herramientas, que contribu-
yeron al aumento sustancial de la oferta de alimentos, y, segundo, por
el surgimiento también en Inglaterra, de la Revolucion Industrial que,
con el ofrecimiento de nuevas fuentes de energia, permiti6 un salto en la
productividad superior al crecimiento demografico y, ademas, establecer
a ese pais como la gran potencia industrial y agraria cuyos excedentes
productivos dan inicio al proceso expansivo, de comunicacién e inter-
cambio, que inaugura el sistema capitalista moderno.

Desde entonces la gran transformacion tecnoldgica ha avanzado, y
con ella su potencial productivo y de oferta, al punto que hoy es viable
afirmar que se ha rebasado con creces la idea malthusiana de la escasez,
que el sistema productivo mundial tiene la capacidad de proveer los bienes
necesarios a la poblacién, aunque esta siga creciendo; no obstante, en
el mundo prevalece un gran nimero de personas, paises y regiones que
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no accede a los beneficios que brinda el progreso alcanzado y que man-
tiene niveles de pobreza que, en este contexto de desarrollo productivo,
resultan inaceptables.

La presencia de este flagelo en el mundo ha hecho de la pobreza
un referente fundamental para explicar las condiciones sociales de la
poblacion a lo largo de la historia, algo que le confiere gran importancia
al tema y, en buena medida, explica el interés politico e intelectual que ha
despertado por cientos de afios. Es comun asociar la preocupacion por los
pobres con el desarrollo de las sociedades mercantilistas y, posteriormente,
las industriales en donde muchas de las politicas y leyes que coadyuvaron
la configuracién del Estado moderno evolucionaron en la perspectiva de
interpretar y controlar la pobreza. La importancia del fenémeno se revela
también en la numerosa bibliografia sobre historia social y econémica, en
donde también es posible visualizar las divergencias que desde siempre
han acompafiado su conceptualizacion.

Como preocupacion legislativa, son conocidas las Leyes de Pobres
instauradas en Inglaterra en 1601, las que, tras sucesivas reformas, ha-
brian de transformarse en la Ley de Enmienda de los Pobres en 1834 y
permanecer hasta bien entrado el siglo xx. Es en el contexto de estas
leyes y de sus reformas, que se suscitaron los primeros debates entre los
tedricos de la economia, desde Apam SmitH (1723-1790) que se opuso a
la Ley de Asentamientos que no permitia la permanencia de una persona
ajena a un territorio, por considerar esta condicién como una restriccion
a la libre movilidad del factor trabajo, requerimiento basico del capita-
lismo; Davip Ricarpo (1772-1823), quien en sus Principios se opone
radicalmente por considerarla perniciosa, y MaLTtHUS (1766-1834), que
en el capitulo v del ensayo Sobre poblacion, realiza un ataque al sistema
de subsidios a los menos afortunados. SENIOR (1790-1864) seria el gran
estudioso de esa ley que, en 1834, se convierte en un nuevo modelo de
atencion a los pobres que, sustentado en el principio de menor elegibilidad,
desempeiia un papel determinante en el pensamiento, tanto de politicos
como de quienes abordaban el tema como asunto cientifico.

El Report from His Majesty Comissioners (1834) plantea el prin-
cipio de la menor elegibilidad: “La primera condicién y la mds esencial
de todas, un principio que se sabe es aceptado universalmente, incluso
por aquellos cuya préctica discrepa, es que la situacion (del pobre) en
general no debe hacerse real o aparentemente tan elegible como la si-
tuacion del trabajador independiente de la clase mds baja” (citado por
TownseND, 2003: 446). El mismo TowNseND explica que se trataba de la
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racionalizacion metodoldgica y cuantitativa de la ayuda; los contribuyen-
tes propugnaban porque los costos de manutencion a los pobres fueran
los menores posibles, mientras que los encargados de la economia y los
patrones deseaban que estos estuvieran dispuestos a aceptar los salarios
mads bajos ofrecidos. Estas razones presionan la definicion de las nece-
sidades minimas de los pobres que dan inicio a una etapa mas cientifica
de las discusiones y trabajos sobre la pobreza.

De principios del siglo xx se destacan los trabajos Poverty: A study
of town life (ROWNTREE, 1901) y The human needs of labour (ROWNTREE,
1918), este dltimo con nueva edicién en 1937, los cuales tendrian gran
influencia en el desarrollo investigativo y en las politicas. A partir de
ellos, desde una interpretacion de subsistencia, WiLLIAM BEVERIDGE orienta
la redaccion de su informe sobre seguridad social presentado en 1942,
que perdurard durante los afios de la posguerra para justificar los bajos
montos de la asistencia y seguridad social britdnica adoptados por esa
época; tal enfoque se convierte en el principio que sustenta la medicion
de la pobreza mediante la llamada linea de pobreza, que se explica mas
adelante.

Al comenzar la época de la posguerra, muchos paises, como aque-
llos que lograron su independencia después del régimen colonial o los
que fueron considerados objeto de disputa en el marco inaugural de la
Guerra Fria, implementaron programas de modernizaciéon fomentados
por las teorias del crecimiento que, con gran fervor, afloraron durante la
época en los paises industrializados a través de trabajos tan representati-
vos como Las etapas del crecimiento econémico (Rostow, 1952), Teoria
del desarrollo economico (LeEwis, 1954) y Economic growth and income
inequality (KuzNeTs, 1955); sin embargo, las esperanzas que abrigaron
estos paises dieron al traste con la realidad que, en los afios ochenta,
presentaba una pobreza cada vez mayor de la poblacién.

La pobreza cobra gran importancia en la agenda de los organis-
mos multilaterales. Es en el marco de esta preocupaciéon que durante
la altima década del siglo anterior, el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (pNUD) da inicio a la publicacién de su Informe sobre
el desarrollo humano, que anualmente presenta las condiciones de ca-
lidad de vida de la poblacién en el mundo; el Banco Mundial plantea
orientaciones de politica publica para la lucha contra la pobreza como
tema sustancial en sus “informes sobre el desarrollo mundial”, y en la
Cumbre de la Organizacién de las Naciones Unidas (oNu), celebrada en
septiembre del 2000, 189 paises suscriben los Objetivos de Desarrollo
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del Milenio en los que se establece la erradicacion de la pobreza, para el
2015, como el prioritario.

A pesar de la creciente preocupacion y esfuerzos por su reduccion, las
estadisticas, histdricas y prospectivas publicadas por el Banco Mundial en
abril del 2011, revelan que el flagelo de la pobreza en el mundo persiste:

* De 1981 a 2005, el porcentaje de personas que vivian en la pobre-
za extrema (menos de US$ 1,25 al dia) bajé del 52 por ciento al 26 por
ciento de la poblacién mundial. La proyeccion para el 2015 es del 14,4
por ciento de la poblaciéon mundial.

* De 1981 a 2005, el nimero de personas que vivian en la pobreza
extrema (menos de US$ 1,25 al dia) bajé de 1.900 a 1.400 millones. La
proyeccion para el 2015 es de 883 millones.

* De 1981 a 2005, el porcentaje de personas que vivian en la pobre-
za (menos de US$ 2 al dia) bajé del 70 por ciento al 48 por ciento de la
poblacién mundial. La proyeccion para el 2015 es del 33 por ciento de
la poblacion mundial.

* De 1981 a 2005, el nimero de personas en la pobreza (menos de
USS$ 2 al dia) aument6 de 2.500 a 2.600 millones. La proyeccion para el
2015 es de 2.036 millones.

También a finales del siglo xx, la definicion de la pobreza empieza
a ser considerada un asunto cientifico de gran importancia y a entenderse
la necesidad de su consistencia conceptual. Por cierto, las divergencias
en el significado del concepto de pobreza y, por ende, en las metodolo-
gias de su medicidn, se traducen en discrepancias en las explicaciones y
estrategias para su reduccion, como progresivamente se mostrard en el
desarrollo este trabajo.

2. LA POBREZA EN AMERICA LATINA

A) Conceptos y metodologias de medicion de la pobreza
en la region

Como se explico, la definicion conceptual que se haga de la pobreza
determina la metodologia que se adopte para su medicién. En América
Latina, las metodologias de medicion de uso mads relevante son la Linea
de la Pobreza (Lp) y su variante Canasta Normativa Alimentaria (cNa), el
método de Necesidades Basicas Insatisfechas (nB1), el Método Integrado
de Medicién de la Pobreza (MmMP), también en su version revisada conoci-
da como Método de Medicion Integrada de la Pobreza (Mimp).
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La metodologia de la Lp ha sido elaborada y difundida en numero-
sos trabajos, en particular por la CEpAL, entre los que cabe destacar: Di-
mension de la pobreza en América Latina (ALTMIR, 1979), el cual apare-
ce citado frecuentemente como Estudio cepaL-70. Se trata de una vision
de la pobreza definida sobre la base del nivel de ingreso y desde un enfo-
que bioldgico, segtin el cual se establece que una persona, o una familia,
vive en condiciones de pobreza cuando su ingreso no es suficiente para
cubrir los gastos minimos que garanticen la eficiencia fisica; este concepto
remite a una medicion a través de la denominada linea de pobreza o in-
greso minimo por debajo del cual se ubica la poblacién pobre y, aquella
que no tiene ingresos suficientes para tal cubrimiento, considerada de
extrema pobreza.

Se afirma que el enfoque de esta metodologia es eminentemente
biologico, ya que “[...] los niveles de pobreza se construyen a partir de
una canasta bdsica (o canasta alimentaria) que permite satisfacer los re-
querimientos nutricionales, y del ingreso necesario para adquirir los
productos que la componen” (OLave, 2001: 62). La conformacion de la
canasta alimentaria corresponde a una dieta minima, ajustada en la base
a partir de las recomendaciones de la Organizacion de las Naciones Uni-
das para la Agricultura y la Alimentacion (Fao) (Food and Agriculture
Organization, por sus siglas en inglés), y la Organizacién Mundial de la
Salud (oms). En el citado estudio de la cepaL, el ajuste es de 5 por ciento
mds elevado en las necesidades de energia y 10 por ciento més bajo res-
pecto a la proteina (ALTMIR, 1979: 31-32); el ajuste se da también por la
sustitucion de alimentos proteicos de alto precio a cambio de similares
mds baratos.

Si bien este ha sido uno de los métodos mas usados, por lo menos
hasta principios de los noventa, su utilizacién no ha estado exenta de
cuestionamientos. Una de las criticas mds importantes reside en la defini-
cién de la canasta alimentaria que, ajustada a los minimos de sobrevi-
vencia bioldgica, perpetia los niveles de desnutricion vy, al fijar puntos
de referencia tan bajos, subestima la pobreza. Las estimaciones que se
realizan por este método pueden tener cardcter coyuntural, por ejemplo,
un hogar tradicionalmente demasiado pobre puede reportar ingresos
cuando a su interior se tienen uno o varios miembros empleados temporal
o parcialmente; la cuestion es importante debido a la gran ponderacion
que, en los paises no desarrollados, significa para el ingreso el trabajo
asalariado. Otra deficiencia en la medicion de laLp, es la de no incorporar
el acceso a los servicios publicos.
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En general, este concepto de pobreza y la técnica de su medicién a
partir del ingreso, han sido objeto de duras criticas; en particular, debido
a que, desde ese enfoque, las necesidades humanas se asimilan como si
fueran fundamentalmente fisicas, en esencia alimento, techo y vestuario,
lo que desvirtua el cardcter social de las necesidades que, més alld de la
simple reposicion de la energia del individuo, trascienden al desempefio
de su papel en la sociedad. Es asi como, en la perspectiva de su mejora-
miento, el estudio Magnitud de la pobreza en América Latina en los afios
ochenta (CEPAL, 1991), sobre la base de los aspectos tedricos y conceptuales
del Estudio cepaL-70, introduce cambios en la composicion de la canasta
basica de alimentos y, a diferencia de la anterior, particulariza los hébitos
de consumo de la poblacién por drea geogréfica en cada pais: “La cNa
incorpora alimentos de alto precio, no estd sujeta al costo minimo como
la anterior, con lo cual eleva el umbral de pobreza” (cepaL, 1991: 87). No
obstante las diferencias, en la nueva propuesta metodoldgica, la canasta
alimentaria prevalece como pardmetro que define la linea de pobreza; es
asi como la linea de pobreza extrema o indigencia estd determinada por el
costo de la cNa, mientras que los hogares pobres son aquellos que pueden
cubrir tal costo pero cuyos ingresos no les permiten la satisfaccion plena
de otras necesidades'.

El método de NBI “[...] busca establecer criterios de niveles de vida
que supuestamente deberian estar cubiertos de acuerdo con el desarrollo
econdmico y sociocultural de cada pais” (OrLavg, 2001: 65). “Las NBI
incluyen agua, drenaje, electricidad, vivienda, educacién de los nifios,
asistencia de menores a la escuela, tiempo disponible y muebles para el
hogar. Si alguna de estas necesidades no es satisfecha, el individuo (o la
familia) es considerado como pobre” (SaLama, 1999: 155). El desarrollo
de este método: “Primero define las necesidades bdsicas y sus compo-
nentes, luego selecciona las variables e indicadores para medir cada una
de las necesidades y su grado de satisfaccion, lo que permite clasificar
y definir el perfil de la pobreza de los distintos grupos o comunidades”
(OLAVE, 2001: 65).

La metodologia de NBI comporta una visiéon menos coyuntural de la
pobreza, ya que se determina a partir del ingreso monetario en un momento

!'Si bien, ningtin método de medicién de la pobreza resulta totalmente satisfactorio,
para la presentacion de este trabajo se toman las cifras que de ella ofrece la cepaL, al
considerar que, como Comision Regional de las Naciones Unidas para América Latina
desde 1948, su utilizacién resulta totalmente pertinente, como sea que fuente de primera
mano, para un estudio que, como este, centra su andlisis en tal region.
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dadoy, aunque se ha utilizado para detectar a los grupos mds vulnerables,
es preciso aclarar que el nimero de pobres estd dado en funcién del tipo
y cantidad de carencias seleccionadas como referente de medicién. Las
NBI constituyen un gran avance en el concepto de pobreza, pues pasa a
una definicién menos concentrada en el capital meramente fisico para
dar paso al de “capital humano” (BECKER, 1964). Los programas se cen-
traron en ofrecer mds empleos en aquellos paises donde ese factor abun-
da; proveer, desde el Estado, los servicios publicos fundamentales como
agua potable, ensefianza, planificacion familiar y servicios de salud y
promover la participacion de los beneficiarios en la formulacion de las
politicas sociales. En América Latina, el mal entendido de las politicas
condujo a los gobiernos que se concentraran en el segundo factor; esto
es, la provision de los servicios bdsicos que desemboc6 en una suerte
de asignacion de equipamientos que, en muchos paises, ni siquiera tuvo
cardcter asistencial y se convirtid, mas bien, en instrumento clientelista
(Paz, 2004: 59).

La revision a la metodologia de N8I se ha hecho principalmente en
el sentido de establecer su complementariedad con la Lp, objetivo en el
que avanza el documento del pNuD, Desarrollo sin pobreza presentado
en la II Conferencia Regional sobre Pobreza en América Latina y el Ca-
ribe, efectuada en 1990, en Quito (Ecuador). Aqui se destaca el avance
hacia una metodologia integrada (Mimp), que permite visualizar algunas
carencias que eran asumidas de manera separada por los métodos ante-
riores; se tiene una conceptualizaciéon mas amplia de la pobreza que es
definida como ausencia de satisfactores apropiados para el cubrimiento
de un minimo de ciertas necesidades consideradas basicas, tales como la
alimentacion nutricional y conforme a las pautas culturales, manutencion
de la salud e higiene, vivienda con espacios adecuados, equipamientos
y mobiliarios bésicos, educacion bésica, vestido y calzado, transporte y
comunicaciones.

En la metodologia del mimp, el autor mexicano JurLio BoLTVINIK
avanza hacia lo que llama “una versiéon mds refinada”, ya que segtn él:
“Las aplicaciones del Método de Medicion Integrada de la Pobreza (mip)
[digase mimp] consisten, hasta la fecha, en términos generales, en una
integracion acritica de los métodos NB1 'y de Lp, tal como estos se desarro-
llaron para aplicarlos en forma independiente” (BoLrviNK, 1992: 355);
para este autor, la integracion de los métodos debe pasar por suprimir
redundancias y dobles contabilidades, asi como por la depuracién de la
metodologia de las NBI de forma que permita diferenciar la intensidad de
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la pobreza entre los mismos pobres (pdg. 357). Asi, BoLTvINIK avanza
hacia la construccion de indices mds especificos, tanto para las NBI co-
mo para el mivp que, desde su criterio, debe considerar tanto la politica
econdmica como lo social.

Para 1990, el Banco Mundial publica su informe especial sobre la
pobreza en el ambito mundial. Para el efecto utiliza una Lp que define
como pobres a quienes reciben un ingreso de 375 délares al afio, y en
extrema pobreza a los que cuentan con un ingreso menor o igual a 275
délares anuales. La linea de pobreza se obtuvo con el promedio de
paises con ingresos bajos como Bangladesh, Egipto, Indonesia, India,
Kenia, Marruecos y Tanzania, y generaliza el indice para el resto de los
paises del mundo (Banco Mundial, 1991: 325). De manera andloga, el
organismo procede para América Latina en 1993 cuando publica Poverty
and income distribution in Latin America. The story of the 1980s; alli
define una linea de pobreza para toda la region de 60 d6lares mensuales
y de pobreza extrema de 30 ddlares, sobre la base de ingresos de paises
de ingreso bajo como Bolivia, Honduras y El Salvador.

Las criticas a esta metodologia proceden del mismo BoLTvINIK quien
cuestiona: ““; Qué significado tiene la pobreza que mide el Banco Mundial,
que ha desechado por inconsistente la pobreza alimentaria que media la
LP de cepAL-PNUD?”. Y agrega: “; Qué puede medir una linea de pobreza
que es la mitad de la de la cepaL?”, para concluir que las personas que
cuentan con los niveles de ingresos que definen la Lp del Banco Mundial,
deberian estar técnicamente muertos (BoLTvINIK, 1994: 46-47).

A mediados de la década de los ochenta sobreviene para América
Latina la desaceleracion del crecimiento, el deterioro de los términos
de intercambio y, sobre todo, la crisis de deuda externa que da paso a
la consolidacién de programas de ajuste estructural orientados a reducir
el déficit presupuestal y comercial, controlar la inflacion, efectuar pri-
vatizaciones, universalizar impuestos, todo lo cual implic6 el ajuste del
gasto publico, el aumento de las tasas de interés, la reduccion del ingreso
agregado, con sus secuelas de desempleo y precarizacion laboral que, en
ultimas, se traducen en desmejoramiento de las condiciones de vida y
aumento de la pobreza.

El modelo que se impuso para efectuar tales ajustes estructurales
regresaba al enfoque neoclasico de que la pobreza aumentaria en el corto
plazo pero posteriormente, gracias a la estabilidad y al crecimiento ge-
nerado, subsanaria ese costo. La idea de imponer la carga mds pesada
de los ajustes a los menos favorecidos, empezo a ser objeto de crecientes
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criticas. En 1987, la uNicEF celebra el Seminario sobre Politicas de Ajuste
y Grupos Vulnerables en América Latina, cuyas memorias publica en el
documento Ajuste con rostro humano, en el que proclama proteccién a
los mas débiles (UNIcEF, 1987).

Hacia principios de los aflos noventa, gracias a los trabajos realiza-
dos por AMARTYA SEN, relacionados con una nueva vision de los paises
no desarrollados, se empieza a hablar de la pobreza por capacidad, de la
multidimensionalidad de la pobreza (SEN, 1992). En 1990, el pnuD publica
el primer Informe sobre el desarrollo humano, basado en la concepcion
de la pobreza por capacidades, en que el desarrollo humano comporta un
proceso que propende por la ampliacion de las capacidades y las opciones
de las personas (pNuD, 1990). Las dimensiones mds relevantes de esta
concepcion del desarrollo son una larga y saludable vida, educacion,
libertad de eleccion y derechos humanos; aqui, el ingreso constituye un
insumo para alcanzar logros.

El indicador que propone el pNuD para determinar el desarrollo hu-
mano, inspira los criterios para medir la pobreza en su definicién multi-
dimensional, que son “... la probabilidad de morir antes de los cuarenta
afos, el porcentaje de personas analfabetas y los déficit en términos de
condiciones de vida. Este tltimo criterio es medido mediante tres indi-
cadores: el acceso a los servicios de salud, el agua potable y el porcentaje
de nifios menores de cinco afios que presentan desnutricion” (SALAMA,
1999: 157). Estos elementos integran el indicador de pobreza humana
(1pH), pardmetro de medicion que se utiliza actualmente.

El crecimiento de la pobreza durante la década de los noventa, en el
marco de la aplicacion de los ajustes estructurales, induce mayor preocu-
pacién de estamentos politicos, académicos y también de los organismos
multilaterales; es asi como en 1999 el Banco Mundial y el Fondo Moneta-
rio Internacional, luego de su reunién anual, proponen las Estrategias de
Reduccién de 1a Pobreza orientadas, por lo menos en principio, hacia los
paises pobres muy endeudados que requerian acceder a nuevos créditos,
las cuales son consignadas en el documento Formulacion de estrategias
de reduccion de la pobreza en los paises en desarrollo. Tales estrategias
se disenaron sobre la base de tres elementos: comprension de la pobreza
y sus factores determinantes, eleccion de las intervenciones publicas con
mayor repercusion en la pobreza y control mediante procesos de partici-
pacion social (Paz, 2004: 68).

En febrero del 2000, el Banco Mundial publica el Documento de
trabajo ndmero 0006: Manejo social del riesgo: un nuevo marco con-
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ceptual para la proteccion social y mds alld, elaborado por los asesores
institucionales ROBERT HOLZMANN y STEEN JORGENSEN, quienes formulan
la proteccion social sobre la base de dos pilares: el aseguramiento y la
lucha contra la pobreza. El primero, orientado a aquellos individuos “no
pobres” que, como tales, pueden procurarse proteccion contra los riesgos,
basicamente a través del mercado de seguros; el segundo se refiere a la
accion preventiva de la pobreza mediante la reduccién de la vulnerabili-
dad, que se deriva de una mayor exposicién al riesgo, condicién que, en
esta concepcion, define a la pobreza.

Al interior del conjunto de politicas de proteccion social, la lucha
contra la pobreza cobra mucha importancia, situaciéon que es refrenda-
da en la Cumbre de la Organizacion de las Naciones Unidas (oNu), ce-
lebrada en septiembre del mismo afio 2000, con la suscripcién por 189
paises de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, en los que se plantea
la reduccion sustancial de la pobreza para el 2015, como el primero de
ellos. En esta perspectiva y desde la referida Teoria del Manejo Social
del Riesgo, los paises de América Latina, en particular aquellos que gra-
vitan en la orbita de influencia del Banco Mundial, disefian, formulan e
implementan las actuales politicas publicas de lucha contra la pobreza.

B)Premisas para el andlisis del problema de la pobreza
en América Latina

A pesar de la creciente preocupacion y de las diversas politicas y
programas puestos en marcha en América Latina, en la region persiste
un elevado nimero de personas que carecen de uno o mds satisfactores
minimos para su bienestar (véanse anexos 5a y 5b). Sin embargo, la
pobreza en la region no puede ser entendida simplemente por la carencia
de uno o varios bienes considerados necesarios para alcanzar un estidndar
minimo de calidad de vida. El fendmeno reviste caracteristicas que su-
gieren la existencia de relaciones de mayor complejidad y que explican
la realidad que representa una numerosa poblacién al margen de los
beneficios del desarrollo.

Crudamente, STAVENHAGEN resume: “La pobreza en América Latina
es objetiva (ingreso y niveles de vida bajos) y subjetiva (la conciencia de
ser pobres, marginados o excluidos, o tener menos de lo que tienen otros,
de lo que se podria tener, de lo que se cree que se debe tener o a lo que se
cree tener derecho); y también es absoluta (medida en pesos, en calorias,
en espacio vital o en grados escolares) y relativa (en comparacién con
otros)” (STAVENHAGEN, 1996: 6).



LA PROBLEMATICA DE LA POBREZA EN AMERICA LATINA 15

En la region prevalecen amplios grupos de la poblacién que, por
la forma en que se encuentran insertados en la dindmica econémica y
social, se hallan excluidos de los procesos de distribucién de la riqueza
y desvinculados a la participacion en las decisiones politicas y econdmi-
cas que directamente les afectan. “Para millones de latinoamericanos,
la pobreza representa también —y a veces sobre todo— un estado de
privaciones permanente, una falta persistente de empowerment, una
sujecion perenne a multiples formas de discriminacién y dominacion,
que se encuentran arraigadas en las histdricas relaciones jerdrquicas,
autoritarias y paternalistas... En otras palabras, la pobreza en América
Latina también puede definirse como falta o insuficiencia de derechos
ciudadanos, como ausencia de plena ciudadania” (STAVENHAGEN, 1996:
5-6). Desde la perspectiva de este autor, la pobreza en la regién debe
entenderse como producto de multiples factores causales e interactivos,
y como el resultado de estructuras histéricamente establecidas que, en la
dindmica del desarrollo, excluyen sectores de la poblacién de los frutos
del progreso.

La caracterizacion de la pobreza en la region reviste gran interés,
para efectos de este trabajo cobra interés particular su manifestacion y
dindmica a partir de la implementacion de las reformas estructurales
de ajuste econdmico de mediados de los afios ochenta; sin embargo, se
enfatiza en que este trabajo se centra en las actuales politicas publicas
de lucha contra el flagelo a fin de mostrar su relacién con el patrén de
acumulacion con el que se articulan, marco dentro del cual se proponen,
disefian e implementan. En este tltimo propdsito resulta muy ttil, como
punto de partida, el planteamiento de PATrICIA OLAVE, para quien “[...] los
fendmenos de la pobreza, la desigualdad y la exclusion social, presentan
caracteristicas especiales, asociadas a la forma particular que ha asumi-
do el capitalismo dependiente y la conformacién del Estado” (OLAVE,
2001: 9); para llegar a esta afirmacion, la autora parte del hecho de que
la aparicién y extension del modo de produccion capitalista en la region,
a diferencia de las contradicciones internas que enmarcaron su origen en
los hoy paises desarrollados, es producto de la manera subordinada como
en el siglo x1x se integraron las economias de los paises latinoamericanos
a la dindmica del mercado mundial, configurado desde el siglo anterior.

Bajo esa condicion de dependencia, el Estado que se configura tie-
ne siempre presente la conveniencia para la acumulacion del capital, al
momento de regular los intereses de los sectores sociales; asi, la politica
social queda supeditada a esta dindmica en los diferentes momentos del
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desarrollo capitalista en la regiéon. Una mirada histérica desde el patron
de acumulacion, esto es, desde “[...] las formas fundamentales en cémo
se reproduce la actividad econémica y social de una actividad en un
periodo determinado. Incluye también la politica econémica y la forma
de intervencion del Estado” (pag. 10), como lo presenta el ensayo de
interpretacion socioldgica Dependencia y desarrollo en América Latina
(CarpOzO y FALETTO, 1969), permite visualizar que el patron de acumula-
cion hacia afuera, de finales del siglo x1x, fue socialmente mas excluyente
que el de sustitucién de importaciones que tuvo vigencia hasta los afios
ochenta, en tanto que el actual patrén de acumulacion, que se explica en
el tercer capitulo de este trabajo, comporta una exclusiéon y pobreza mas
aguda respecto del anterior.

La participacion del Estado en lo social, también se relaciona con
aspectos no econdémicos como es la correlacion de fuerzas, las cuales
“[...] dan cuenta de la capacidad que tienen los distintos sectores o clases
sociales para incidir en la toma de decisiones” (OLAvVE, 2001: 11). Es asi
como el modelo de acumulacidn sustitutivo de importaciones requirié de
amplios acuerdos y compromisos con los movimientos organizados de los
trabajadores, a fin de fortalecer el mercado interno, tal como demandaba
el proceso de industrializacion y, en lo politico, necesitaba consolidar una
amplia estabilidad social®>. Al respecto, es reconocido el papel que en
ese contexto desempeiiaron los sindicatos; en contraste, el actual patrén
acumulativo de capital ubica su mercado fuera de la economia local, por
lo que debe mantener una alta competitividad, exigencia que convierte
los acuerdos y alianzas con sectores sociales en una distorsién que atenta
contra el equilibrio del libre mercado.

Las condiciones expuestas sefialan que el andlisis de la persistente
pobreza en América Latina, su conceptualizacién y medicidn, asi como
de las politicas y programas para su confrontacién, no puede hacerse
desde una perspectiva estética, sino que este requiere ubicarse, desde sus
condiciones estructurales y del 4mbito de la participacion estatal, en el
marco histérico y de desarrollo de los diversos patrones de acumulacion.
Consecuentemente con esta premisa, las actuales politicas publicas de
lucha contra la pobreza en la regidn, objeto de esta investigacion, seran
analizadas en el marco del patrén de acumulacién que se ha impuesto en
la region y en el que estas se conciben y materializan.

2 Una descripcion juiciosa de este proceso se encuentra en FALETTO y CARDOZO
(1969): Dependencia y desarrollo en América Latina. Ensayo de interpretacion socio-
logica, México, D. F.
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LA LUCHA CONTRA LA POBREZA
EN LA POLITICA SOCIAL

La necesidad instintiva de preservacion y la naturaleza gregaria del
individuo, permiten inferir que la proteccion social ha constituido una
inquietud permanente de la comunidad humana en los diferentes estadios
de su historia. En el marco del sistema capitalista de produccion, tal
inquietud se proyecta, desde un principio, como preocupacion para el
Estado moderno en donde, progresivamente, llega a erigirse como poli-
tica publica, en lo que hoy se conoce como politica de proteccion social
contenida en el grueso de la politica social, “[...] que es una categoria mas
amplia porque ademds de la proteccidn, abarca también la educacion, la
vivienda, los servicios piblicos domiciliarios, la atencion de catastrofes”
(GIrRALDO, 2004: 1).

Por su parte, las acciones contra la pobreza que se integran en aque-
l1as politicas, también han evolucionado, no solo en cuanto a su acepcion
y metodologia de aplicacion, sino también en el nivel de importancia,
al punto de llegar a constituir una politica publica que ha subsumido al
grueso de las politicas sociales. La comprension de unas y otras demanda
el estudio de sus procesos y desarrollo, ejercicio que se aborda en este
capitulo.

1. CAPITALISMO, ESTADO Y POLITICA SOCIAL

La politica social, tal y como aqui se ha definido, aparece con el
desarrollo del régimen de produccidn capitalista y avanza gradualmente
en la medida que la fuerza de trabajo cobra cardcter de mercancia que,
como cualquier otra, se ofrece y se compra en el mercado en un proceso
en el que —segun PoLanyI— “[...] el sistema social pasé a ser regulado
por el mercado” (PoLany1, 1992: 77-82). Por otra parte, para MONTAGUT:
“El mercado es un modo de organizar la produccién y la distribucién,
en cambio, el capitalismo es una realidad mucho méds amplia y compleja
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que el sistema de mercado. Es una organizacién social, un sistema so-
cial histérico que posee limites y reglas de legitimacion y coherencia,
asi como unas estructuras, instituciones o grupos y sus interrelaciones”
(Montacur, 2000: 29).

En efecto, la requerida movilidad del factor trabajo desvincula al
individuo de los organismos sociales que como la Iglesia, la familia, los
vecinos o la tutela del sefior feudal, eran los que tradicionalmente asis-
tian a los menos favorecidos; es asi que, en la medida que se socavan
los vinculos sociales de proteccion solidaria preexistentes, se plantea la
necesidad de crear instituciones sustitutas adecuadas para dar respuesta
a las demandas asistenciales de los trabajadores, las cuales —como se
explicard a continuacién— serdn gradualmente asumidas por el Estado
y dan origen a las politicas sociales.

El elemento distintivo del capitalismo es el uso reiterado del capital,
entendido como riqueza que tiene la virtud de generar, en una dindmica
de acumulacién mediante el proceso productivo, una riqueza mayor o
capital aumentado; tal capital estd representado por el conjunto de los
medios de produccién que se caracterizan por ser de propiedad privada y
cuyo funcionamiento permite su crecimiento, expansion y reproduccion.
Es la acumulacion privada de capitales lo que explica el surgimiento de
la sociedad capitalista cuya gestacion se localiza en la Europa de finales
del siglo xv, época en que los antiguos mercaderes eran el poder politico
en las dreas urbanas o burgos; para finales del siglo xvim, con la Revolu-
cion Industrial que permiti6 el desarrollo masivo de la produccién y una
inusitada acumulacién de capital, se constituyeron en verdadera fuerza
dominante con lo cual se consolida el capitalismo como modo de pro-
duccién generalizado en el mundo, razén por la que consensuadamente
se ubica a la Revolucion Industrial en la Inglaterra de mediados del siglo
xvii, como origen del capitalismo industrial de cardcter moderno'.

El avance tecnolégico, la expansion de la division del trabajo y, por
ende, de las relaciones econdmicas y sociales, son la base sobre la que

! Para una mds amplia ilustracion sobre el tema del origen del capitalismo, vale
la pena repasar el famoso debate entre PAuL SWEzy y MaURICE DoBB y la contribucién
que al mismo hace KoacHiro TAKAHASHI que se encuentra consignado en su obra Del
feudalismo al capitalismo. Problemas de la transicion, publicada en francés en 1982,
traducida al espafiol en 1986 y publicada en Barcelona por la Editorial Critica. As{
mismo, es recomendable el clasico de HEnrI PIRENNE, Historia econémica y social de
la Edad Media, Editorial Fondo de Cultura Econdémica.
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florece el nuevo modo de produccién cuya actividad econdmica transcurre
en el escenario del mercado al cual concurren diversos actores: nobleza,
gremios, Iglesia, campesinos, burgueses, monarcas, entre otros, quienes
participaban en un juego que no permitia el dominio absoluto de ninguno
de ellos, razon que genera la necesidad de contar con un organismo su-
praindividual que garantizase el desarrollo de sus actividades de manera
coordinada y equitativa.

Este organismo es el Estado, una construccion de la sociedad, reflejo
de su nivel de desarrollo y de la complejidad de sus relaciones, como de
manera contundente afirma ENGELs: “Es mds bien un producto de la so-
ciedad cuando llega a un grado de desarrollo determinado: es la confesion
de que esa sociedad se ha enredado en una irremediable contradiccion
consigo misma y estd dividida por antagonismos irreconciliables, que
es impotente para conjurar. Pero a fin de que estos antagonismos, estas
clases con intereses econdmicos en pugna no se devoren a si mismas y no
consuman a la sociedad en una lucha estéril, se hace necesario un poder
situado aparentemente por encima de la sociedad y llamado a amortiguar
el choque, a mantenerlo en los limites del «orden». Y ese poder, nacido
de la sociedad, pero que se pone por encima de ella y se divorcia de ella
mads y mas, es el Estado” (ENGELS, 1955: 336-337).

Esta definicién de ENGELSs recalca que el surgimiento del Estado
moderno coincide con un avance sin precedentes de las fuerzas produc-
tivas que encuentran, en las relaciones sociales de produccién entonces
existentes, severas limitaciones para el pleno aprovechamiento de su
potencial, lo que demanda su remocidn y sustitucion por unas nuevas,
adecuadas a los requerimientos de la dindmica del naciente sistema capi-
talista; proceso que da origen a una variedad de conflictos sociales que,
como los antagonismos entre clases sociales tradicionales y emergentes,
comunidad e individuos, intereses publicos y privados o particulares y
generales, asi como las pugnas por el control y el ejercicio del poder,
atentan contra la integridad de la sociedad misma. La magnitud de tales
condiciones desborda la capacidad de la sociedad para asumir por su
cuenta y de manera objetiva e imparcial la gestion de sus intereses ge-
nerales, por lo que, en acuerdo t4cito o por acatamiento, esta se delega
en el ente orgénico.

El Estado se erige sobre los principios de libertad e igualdad en el
sentido dado por la ascendente burguesia, los cuales se consagran en la
Declaracién de los Derechos del Hombre de la Revolucién francesa en
1789: “Los hombres nacen y permanecen libres e iguales en derechos”;
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sin embargo, la libertad e igualdad proclamada en la Revolucion “[...] es
mads un deber ser, un principio axiolégicol[...]” (Rossanpa, 2003).

La libertad aqui se refiere fundamentalmente a la libre iniciativa
empresarial, la que conlleva libertad comercial incluso en el dmbito in-
ternacional, y libertad para la contratacion de trabajo; segin MONTAGUT:
“[...] el méximo valor de la Revolucién fue la libertad a la que se trataba
de garantizar formalmente mediante la limitacion de la accién del Estado
por el freno mutuo de sus potestades. Entre las libertades econdmicas,
la libertad de iniciativa empresarial es la mas importante. Pero también
debemos destacar la libertad de intercambio y la libertad del contrato
de trabajo” (MonTtaGut, 2000: 37). La igualdad, por su parte, tiene una
connotacion juridica para la que todos los hombres son iguales ante la ley,
condicion basica para la competencia entre los individuos que, por demas,
no garantiz6 la libertad politica inmediata, ya que esta era ejercida de
manera proporcional conforme a la magnitud de la propiedad y la riqueza.

El Estado moderno es pues una construccion social elaborada sobre
la base del liberalismo que propende por garantizar la libre iniciativa
empresarial y de mercado. Esta liberalidad, aunada a la desmedida am-
bicion, explica el endurecimiento de las condiciones de vida de los tra-
bajadores —entre quienes se incluyen mujeres y niflos—, quienes, en el
origen mismo de la produccién fabril masiva, fueron sometidos a jorna-
das de trabajo extensas, precarias condiciones laborales y ninguna obli-
gacion del empleador para su proteccion, por ejemplo, en caso de acci-
dente o enfermedad.

Esta situacion provoca, por una parte, inconformidad y rebelién de
los trabajadores quienes se organizan para crear los primeros sindicatos
reivindicativos y, por otra, el desprestigio de la burguesia, conjunto que
genera una gran presion social y politica que reclama transformaciones
que se traducirén en el giro del Estado hacia funciones progresivamente
interventoras, a fin de mantener el orden publico y estabilizar el sistema
economico. Dentro de este marco se empiezan a promulgar leyes que
regulan la jornada laboral, protegen en caso de accidente laboral o en-
fermedad del trabajador.

Es en estas primeras leyes que se encuentra el origen de la politica
social que, por un lado, orientadas en sentido asistencial, estdn encami-
nadas a garantizar la reproduccion de la fuerza de trabajo y, por otro,
tratan de resolver, o al menos atenuar, la intensidad de los conflictos
generados por la inconformidad ante la desatencion de que son objeto
los trabajadores. La adopcion de la politica social por el Estado impli-
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ca la creacién de instituciones especializadas de proteccion cuya fun-
cién —como se explica en el siguiente apartado— resulta indispensable
para la reproduccion del sistema econdmico y se irdn integrando, junto
con la invocacién del cardcter popular como origen del poder y la forma-
lizacién de una normatividad democrética, al conjunto de los elementos
basicos que confieren legitimidad al Estado.

A) Ciudadania, proteccion social y acciones frente a la pobreza

El concepto de igualdad ante la ley, consagrado en la Declaracion
de los Derechos del Hombre y rubricado por la Revolucién francesa, se
convierte gradualmente en el principal instrumento en la consecucion de
los derechos de ciudadania, definidos en su concepcion cldsica por T. H.
MARSHALL, que retoma MoNTAGUT como “[...] el conjunto de los derechos
civiles, politicos y sociales conseguidos —de forma progresiva— por
los individuos desde los inicios del capitalismo” (MonTtaGuT, 2000:
38). Los derechos civiles se refieren fundamentalmente a las libertades
individuales (personal, de expresion, de propiedad), las cuales se fueron
instituyendo durante el siglo xvir al tenor de la legislacion del sistema
de justicia para entonces establecido; en ellos, el derecho al trabajo es el
principal y debe garantizar la movilidad para que la persona pueda elegir
lugar y tipo de ocupacion.

Consolidada la libertad como insumo sustancial de los derechos
civiles se abren paso, hacia finales de la primera mitad del siglo xix, los
derechos politicos (que contemplan la posibilidad de elegir y ser elegido,
la informacidn y participacion de la vida politica), los cuales avanzan
hacia la conquista del sufragio universal que se logra por primera vez en
Francia, 1848, en principio ejercido solo por los individuos que poseian
cierto nivel de renta y, hasta finales de siglo, negado a las mujeres quienes
consiguen expandirlo en todo el mundo, salvo algunas excepciones, solo
hasta mediados del siglo xx.

Los derechos sociales, como elemento integrante del conjunto de
derechos ciudadanos, “[...] significan la garantia de unos niveles minimos
de bienestar y seguridad econdmica que permitan a todos los individuos
vivir de acuerdo con los estdndares de vida prevalecientes en una socie-
dad” (MonTaGuT, 2000: 38). Con la intervencion del Estado, en procura
de estabilizar el sistema econdmico y mantener el orden, se promulgan
leyes y medidas orientadas hacia la proteccion de los trabajadores, las
cuales establecieron los derechos sociales que, sumados a los preexistentes
derechos civiles y politicos, instituyeron progresivamente la ciudadania.
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La ciudadania cobra vital importancia en el desarrollo y, desde luego, en
el andlisis de la proteccion social, pues por medio de ella se establece el
vinculo entre el Estado —que tiene ahora la responsabilidad de garantizar
dicha proteccion— y el individuo, quien como sujeto de derechos ante
el Estado recién adquiere el estatus de ciudadano.

En un primer escenario se tiene que, en la transicion hacia el capita-
lismo, aparece el Estado burgués que, en el marco del liberalismo econ6-
mico, debe abstenerse de cualquier intervencion y limitarse a mantener el
orden, el buen funcionamiento de la sociedad y la defensa de la propiedad
privada como institucién social por excelencia. Es precisamente la pro-
piedad, legitimada por el Estado, el soporte que proporciona los recursos
con que el individuo se protege de los riesgos; sin embargo, el individuo
no siempre obtiene los recursos suficientes para gestionar su propia pro-
teccion —hasta entonces brindada por las instituciones de filiacion tradi-
cional—. Se configura entonces una sociedad conformada por dos tipos
de individuos: uno, que GIrRALDO distingue como ciudadano-propietario
que, por virtud de su propiedad, puede asegurarse ante los riesgos de la
existencia y otro que, ante la insuficiencia de los recursos para gestionar
su proteccidn, se convierte en sujeto de asistencia (GIRALDO, 2004: 16).

Es asi como “[...] la proteccién del Estado inicialmente toma un
cardcter asistencialista en la medida que asume esta funcién que en el
pasado estaba en manos de otros sectores, principalmente la Iglesia”
(pag. 14). En efecto, desde la perspectiva europea occidental, la asisten-
cia precapitalista tenfa un caricter caritativo y, considerada como deber
cristiano, era basicamente atendida por la Iglesia que se financiaba con
limosnas, legados y diezmos; sus beneficiarios debian estar ubicados es-
trictamente en la circunscripcion parroquial y demostrar su incapacidad
para trabajar. Pero, a medida que se generaliza la mercantilizacién de la
fuerza de trabajo, con su requerida movilizacidn, estas instancias locales
tradicionales comienzan a perder vigencia institucional y gradualmente
van siendo eliminadas por el Estado.

Una muestra de la preocupacion del poder publico y del nacimiento
de una concepcion institucional de la pobreza, cuyo concepto es asimilado,
en un sentido general, como insuficiencia de recursos con que el individuo
pueda procurarse unas condiciones minimas de vida, se pone en evidencia
con la promulgacion del Estatuto de 1601 en Inglaterra conocido como
“Old Poor Law”, cuya gestion es financiada por impuestos; en ella se
clasifica a los pobres en validos, invalidos y nifios; los primeros, obligados
a trabajar so pena de duros castigos o de encierro en casas correccionales;
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los dos dltimos, dignos de asistencia, previa comprobacion del requisito
de residencia local (pag. 27).

Hacia finales del siglo xvin en Inglaterra, el sistema represivo ha-
cia los pobres vélidos se sustituye por el otorgamiento de dinero como
complemento del ingreso de los trabajadores, con lo que se admite, para
entonces, que la condicidn de pobre no es exclusiva de quienes no tienen
acceso al trabajo, sino que, ademads, esta es inherente a la de trabajador
asalariado; este beneficio seria abolido en 1834, luego de ser duramente
cuestionado por los liberales mds radicales que lo consideraron un me-
canismo de desmotivacion hacia el trabajo.

El advenimiento de la Revolucién francesa en 1789 con la Declara-
cion de los Derechos del Hombre en 1793 que proclama: “La asistencia
publica es un deber sagrado. Las sociedades tienen el deber de procurar
los medios de subsistencia a los ciudadanos menos afortunados, bien
proporciondndoles un trabajo, bien asegurdndoles el derecho a vivir sin
trabajo”?, representa un avance en el proceso de secularizacion de la
asistencia, por cuanto esta deja de ser un deber eminentemente cristiano,
administrado principalmente por la Iglesia, para trascender como deber
social; aunque excluye de las posibilidades de asistencia a aquellos que,
aun ocupados no obtienen suficiente, de esta manera asume que el trabajo,
de por si, conjura la desventura que es la pobreza. Planteamiento cuestio-
nado por los socialistas de la época quienes sostienen que la causa de la
pobreza no se encuentra Unicamente en la falta de trabajo, sino que, en el
sistema capitalista, ella es resultante de la dindmica misma del mercado.

De manera que la asistencia no es, ni mucho menos, un derecho para
todos, sino que se trata de un mecanismo cuya cobertura estd reservada
estrictamente para aquellos desocupados que comprueben su condicion
indigente; exclusion que explica la aparicion de las llamadas asociaciones
mutuales como formas solidarias de proteccion entre los trabajadores,
mediante la creacion de fondos constituidos por aportes individuales
destinados a auxiliar a los afiliados en caso de contingencia o calamidad.

En Francia, estas mutuales, aunque prohibidas, fueron toleradas
hasta finales del siglo xix ante la evidente pobreza de la poblacién traba-
jadora y constituyeron la génesis del sindicalismo. En Alemania, fueron
suprimidas en virtud del Cédigo de Comercio de 1845, para subsanar la
situacion se crearon organizaciones similares de caracter legal que esta-
blecian la vinculacién obligatoria de los obreros, y segtiin GIRaLDO: “En

2 Declaracion de los Derechos del Hombre, publicada en 1793.
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1867 se levanta larestriccion de crear asociaciones, y ello permite el auge
de los partidos de cardcter socialista, en particular el social demdcrata
(de entonces) el cual eligié un nimero importante de diputados. Esto
llevé a que a partir de los afios 80 del siglo xix se creara un sistema de
aseguramiento social, que tenia como propdsito aplacar la presion social,
que fue lo que se conoce como el sistema bismarckiano” (pag. 31) —a
pie de pagina aclara que en 1883 se promulgé la Ley sobre Seguros de
Salud, en 1884 la Ley sobre Accidentes de Trabajo y en 1889 la Ley sobre
Vejez e Invalidez—, lo que, progresivamente, deja sin argumentos para
su existencia a las mutuales que, finalmente, se disuelven.

El sistema bismarckiano, en las dos ultimas décadas del siglo xix,
da inicio a un tipo de proteccion social que, construido sobre la base del
aseguramiento, comporta un sistema completo de seguros sociales, acci-
dentes de trabajo, enfermedad, invalidez, vejez y muerte, que florece en
el marco de la extension de las relaciones salariales de trabajo; su im-
plementacion constituy6 un paliativo frente a la amenaza contra la go-
bernabilidad que representaban los socialistas quienes pregonaban la
naturaleza antagdnica entre capital y trabajo (EsPING- ANDERSEN, 1996: 66).
Aqui, el aseguramiento aparece como via intermedia entre capitalismo y
socialismo; en general, las reformas sociales adoptadas por Bismarck en
Alemania, Napoleén 1 en Francia y von Taffe en Austria, fueron reco-
nocidas explicitamente por ellos como la mejor manera de conjurar la
posibilidad del socialismo (EsPING-ANDERSEN, 1999: 88). Este asegura-
miento constituye un pacto tacito en que el gobierno, como representante
de las instituciones del capital, se estabiliza y legitima; mientras que los
trabajadores obtienen el beneficio de la proteccion.

Este modelo, que se extiende por la mayoria de los paises hasta
mediados del siglo xx, comporta un Estado asegurador que implementa
un mecanismo de proteccion cuya cobertura cobija tinicamente a aque-
llos con estatus de trabajador-cotizante del sistema. Tal aseguramiento
“[...] es generalmente publico, nacional colectivo y obligatorio y estd
basado sobre contribuciones tripartitas: salariales, patronales y estatales”
(RopriGuez, 1982: 67); esto implica que quienes carecen del estatus de
trabajador no tienen la posibilidad de afiliarse y, eventualmente, queda-
ban excluidos. La intervencion estatal —como se verd en seguida—
avanza hasta configurar, a mediados del siglo xx, el denominado Esta-
do de Bienestar, marco dentro del cual se gesta y evoluciona la confor-
macion de un sistema de seguridad social extendido a toda la poblacion,
esto es, de cobertura universal.
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En efecto, la crisis econémica y social que desaté la Gran Depresion
tras el derrumbe del mercado de valores de 1929 en Wall Street, disuade
al gobierno del presidente Roosevelt que en 1933 pone en marcha una
serie de medidas conocidas como New Deal que, con alto grado de in-
tervencion estatal, propenden por la creacion de empleos publicos para
generar los ingresos que estimulen la demanda y coadyuven a reanimar
la economia para asi atenuar la tragedia social. Con el mismo dnimo, en
1935 se establece la Ley de Seguridad Social, que contempla la pension
de vejez y desempleo, y la Ley de Relaciones Laborales, que legaliza el
derecho de sindicacién y de negociacion colectiva. Entre tanto, en Sue-
cia, tras la llegada de la socialdemocracia al poder, se tienen avances
en el mismo sentido en virtud de acuerdos obrero-patronales que atribuyen
el caricter de necesario a la intervencion del Estado, como regulador y
participante de la actividad econémica.

En este contexto se publica, en 1936, el texto que habré de ser
sustento tedrico de la intervencion gubernamental: Teoria general de la
ocupacion, el interésy el dinero, del economista britdnico JOoHN MAYNARD
KEeyYNEs. En su obra, KEYNES rompe con el paradigma econémico clédsico
del equilibrio general que postulaba la Ley de Say, tradicion en la que
¢l mismo fue educado. El inglés demuestra que tal equilibrio no existe
como no sea a expensas del desempleo involuntario, cuya persistencia
determina la insuficiencia de demanda, causa verdadera de las crisis de
produccion que puede ser subsanada mediante un papel activo del Estado
en la economia, bien sea por la via del gasto ptblico o bien solventando
algunos gastos del consumo privado, de manera que se incrementen los
ingresos que posibiliten impulsar la demanda hacia un punto cercano o
igual al de la magnitud de la oferta.

En esta perspectiva se plantea el ofrecimiento gratuito de algunos
servicios considerados minimamente necesarios que permiten, por un
lado, liberar parte del ingreso para orientarlo hacia la demanda y, por
otro, garantizar cierto grado de bienestar a la poblacion. Es esta la logica
desde la que se construyen los Estados de Bienestar, los cuales enfatizan
en el aspecto social, en particular desde 1945 con la puesta en marcha
del ya referido “Plan Beveridge”, que define la seguridad social sobre la
base de tres principios: unidad, universalidad y uniformidad. “La unidad
hacia referencia a un sistema que unificaba los regimenes de seguros en
una sola institucion bajo la responsabilidad del Estado. La universalidad
hacia referencia a cubrir a toda la poblacion contra todos los riesgos,
entendiendo por ello que todos los ciudadanos, independientemente de
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sus ingresos, tienen derecho a un minimo de recursos. Finalmente, la
uniformidad, que significaba igualdad entre deberes y derechos segin
las categorias de personas que eran protegidas, y una cotizacion igual
para todos para una protecciéon minima que respondia a las necesidades
basicas” (GOMEz DE PEpro, 2001: 254-264)3.

El principio de universalidad otorga a todo individuo los derechos
sociales que permiten identificar su plena ciudadania, entendida ahora
como estatus de todo integrante de la sociedad e implica igualdad de
derechos y deberes cuya materializacion forjard la imagen ideal de ciu-
dadano. Tal como puede inferirse, por lo expuesto hasta este punto, el
avance de la politica social estd directamente relacionado con la evolucién
del concepto de ciudadania en el marco del tipo de Estado especifico,
que distingue un modelo de acumulacién determinado, como en sintesis
esquematica se presenta en el cuadro 1.

Los Estados de Bienestar se configuran en el contexto econdémi-
co y social del modelo fordista de pleno empleo que, sustentado en el
incremento de la demanda efectiva, inaugura una época de expansion
capitalista que abarca desde finales de la segunda guerra mundial hasta
mediados de los afios setenta en lo que se conoce como los “treinta glo-
riosos” (BoYer, 1999: 20-21), y se expresa en crecimiento inusitado de
la produccién material, productividad, empleo, comercio internacional y
elevacion del nivel de vida de amplios grupos sociales. Segiin MONTAGUT:
“El crecimiento econémico estaba sustentado por el consumo de masas
de determinados productos. Su produccidn seguia una organizacién del
trabajo basada en la utilizacion masiva del factor trabajo[...] Los Estados
del Bienestar posibilitan, en aquellos momentos, que se consuma todo
aquello que se produce, cerrando el ciclo trabajo-produccién-consumo-
reinversion” (MonTaGuT, 2000: 63).

No obstante, “[...] entre 1974-1975, se presenta la primera recesion
generalizada de la economia capitalista desde la segunda guerra mun-
dial” (MAaNDEL, 1980: 12). Su manifestacién sintomatica es el debili-
tamiento de la rentabilidad del capital marco en el que los programas
sociales resultan onerosos y su financiacién solo contribuye al mayor
debilitamiento del flujo de utilidades. En general, las condiciones que
sustentaron el auge se convierten, durante el periodo recesivo, en rigide-
ces que obstaculizan la reestructuracion del capital y el restablecimiento

3 Citado por CEsAR GIRALDO, Tesis de doctorado sobre proteccién social (borrador
intitulado), Universidad de Paris. Bogota, 2004, pag. 35.
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del proceso de acumulacién. Bajo esta premisa se abre paso a comienzos
de los afios ochenta, con la conduccién decidida de Margareth Thatcher
en Gran Bretafia y Ronald Reagan en los Estados Unidos, un pretendido
modelo que, desde los principios de liberalidad del mercado, alienta el
rechazo a la intervencion estatal por considerar que distorsiona el libre
juego de las fuerzas de oferta y demanda.

Desde esta perspectiva, se impone el recorte de lademanda, mediante
disminucion del empleo y de los gastos sociales; ademads, se plantea el
desmantelamiento del Estado Benefactor y su retiro de toda actividad
econdmica, lo que implica, por un lado, reducir sus funciones de protec-
cion social y, por otro, la enajenacion de aquellas empresas de las que se
habia convertido en propietario que, en procesos de privatizacion, deben
pasar a manos de empresarios particulares. EIl conjunto de todas estas
politicas —que de manera amplia se explicaran en el siguiente capitulo—
trasciende hacia los paises de la region de América Latina, en donde se
impuso como condicién de los organismos multilaterales tras la cesacion
de pagos en la que casi todos incurrieron, en la coyuntura que significé la
“crisis de la deuda externa” que, como se verd, tendrd importantes reper-
cusiones sociales e implicaciones en materia de politicas de proteccion
y de lucha contra la pobreza.
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Capituro 111

LAS ACTUALES POLITICAS DE LUCHA CONTRA
LA POBREZA EN EL CONTEXTO DEL MODELO ECONOMICO
DOMINANTE EN AMERICA LATINA

Lalectura de la exposicion realizada en la primera parte del capitulo
anterior, permite inferir que la politica de proteccidn social, como garante
de la reproduccion de fuerza de trabajo y de la armonia social, histori-
camente se ha adecuado al caricter, dindmica y requerimientos de cada
uno de los diferentes patrones de acumulacion capitalista, definidos en el
primer capitulo de este trabajo. En el marco del modelo econémico que
hoy desarrollan la mayoria de los paises en América Latina, caracterizado
por el desarrollo del libre juego de las fuerzas de oferta y demanda que
prevé laracionalidad mercantil, las politicas sociales se articulan mediante
mecanismos de focalizacion para el otorgamiento de subsidios a la de-
manda de los individuos necesitados, de manera que puedan proveerse
los servicios; es asi como se pretende solventar las necesidades sociales,
mientras se potencializa el mercado.

En este capitulo se explican el origen, caracteristicas y dindmica del
modelo econémico vigente en América Latina, en especial en aquellos
paises que gravitan bajo la 6rbita de influencia de los organismos multi-
laterales, y la I6gica de como en €l se articulan, para su funcionamiento,
las actuales politicas de lucha contra la pobreza.

1. EL MODELO ECONOMICO

La condicionalidad exigida por los organismos multilaterales, en
especial el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional, a princi-
pios de los afios ochenta con ocasion de la coyuntura de crisis de la deuda
externa y ante la necesidad de liquidez a través de nuevos recursos de
crédito, se materializ6 en la adopcién de las llamadas “reformas estruc-
turales” en la mayoria de los paises de América Latina; tales reformas,
segin GIRALDO quien cita a SELOWSKY: “[...] consisten en remover las
estructuras que no permiten el libre funcionamiento del mercado” (Gi-
RALDO, 2004: cap. 3, pag. 3).
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Laadopcion de tales reformas constituye la base sobre la cual se erige
el modelo econdmico conocido popularmente como neoliberalismo, cuyo
itinerario forma parte del llamado “Consenso de Washington™'. Ahora, si
bien la ejecucion de las reformas estructurales, no procede fielmente con
los postulados consignados en dicho consenso, debido a las particulari-
dades propias de cada pais, es evidente que sus lineamientos generales
las orientan y su implementacién configura el modelo econémico que
prevalece en la mayoria de los paises de América Latina.

En principio, el Consenso dirige sus recomendaciones en tres orde-
nes diferentes, a saber: liberacion del mercado, que incluye mercado de
bienes, de capitales y laboral; hacia algunas instituciones, como el Banco
Central que deberd ser autébnomo, proceso presupuestal jerarquizado,
sistema judicial independiente y fuerte, y —lo que mds interesa para
efectos de este trabajo— las politicas publicas, que deberdn formularse
y ponerse en marcha bajo lineamientos de disciplina fiscal, focalizacién
del gasto, impuestos neutrales, privatizacion y descentralizacion fiscal.
A continuacidn se presentan, para su comprension, las orientaciones
contenidas en tales medidas de ajuste estructural.

A) Liberacion de los mercados

En cuanto a la liberacion de los mercados de bienes y servicios, esta
tiene su manifestacion mds conocida en la apertura comercial, que debe
entenderse como la eliminacién de las barreras al comercio internacional
que suponen los impuestos a las importaciones y las demds restricciones
cuantitativas como prohibiciones, licencias o cuotas. Para América Latina,
esta apertura deberia ser complementada mediante esfuerzos regionales
de integracién en la perspectiva de constituir el Area de Libre Comercio
(ALcA) que, en 1991, se presenta como objetivo fundamental de la “Ini-
ciativa Bush para las Américas”.

Laliberacion del mercado de capitales comprende el mercado de di-
visas, la apertura de capitales y la desregulacion financiera. En el mercado
de divisas se debe propender por la eliminacion del tradicional control
estatal sobre los cambios; se proclama que la fijacion de tales debe estar

! Los redactores del Consenso de Washington, en cabeza de JoHN WILLIAMSON,
reclaman que este no se asimila totalmente al neoliberalismo. Por esta razén, para efectos
de este trabajo no se utiliza el término “modelo neoliberal”, para referirse al modelo
que configuran las reformas estructurales implementadas en la mayoria de los paises
de la regién, por orientacién de los organismos multilaterales, tras la crisis de deuda
externa en los afios ochenta.
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dada por el mercado, cuyo comportamiento determina la intervencién del
Banco Central, para vender o comprar divisas, de acuerdo con lo que tal
mercado sefiale. La apertura de capitales se refiere al libre movimiento
de inversiones directas, indirectas o de crédito, que se materializa en
la apertura indiscriminada de la cuenta de capitales. La desregulacion
financiera, por su parte, supone la liberacion de los tipos de interés, los
altos encajes, el redisefio de la banca de fomento, la eliminacion de la
banca especializada y de las inversiones forzosas.

El mercado laboral también se incluye en procesos de liberacién
mediante la llamada flexibilizacién laboral; esta permite eliminar las
restricciones de horario y movilidad, el salario minimo y las prestacio-
nes sociales. De esta manera, el salario debe fluctuar libremente y las
prestaciones sociales de salud y pension, que representan la seguridad
social como salario indirecto, se privatizan y pasan a ser provistas en
el mercado. Por otra parte, la flexibilizacion laboral también habrd de
permitir prolongar los denominados periodos de prueba, la contratacion
por prestacion de servicios o tarea ejecutada (destajo) y el incremento de
la contratacién temporal.

B) Limites institucionales al mercado

Se trata de garantizar las condiciones de estabilidad que el sistema
de precios requiere para su 6ptimo funcionamiento en el mercado; en
esa perspectiva se demandan instituciones libres de presiones politicas y
caracterizadas por la disciplina fiscal y financiera. Esta condicion explica
la existencia de un Banco Central auténomo y del sistema presupuestal
centralizado en la autoridad fiscal (Ministerio de Hacienda), sin que exis-
ta la posibilidad de que se formule con participacién de organizaciones
sociales y, como garante de los contratos y de la propiedad privada, se
debe contar con un poder judicial independiente y sélido.

C) Las politicas puiblicas

El Consenso de Washington expresa claramente las reformas que
se han aplicado, y las que hoy se promueven, como parte integrante del
modelo en materia de politica publica, drea de importancia sustancial para
este trabajo; ya que en ellas se integra la politica de proteccion social,
que —como se explicard— se justifica siempre desde los principios que
invoca el discurso liberal del mercado, por lo que, desde la perspectiva del
Consenso, su implementacion deberd observar condiciones de disciplina
fiscal y financiera, focalizacion del gasto y de subsidios a la demanda,
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neutralidad tributaria, privatizacién y descentralizacion fiscal para los
sectores regional y local.

a) Disciplina fiscal y financiera. La disciplina fiscal y financiera
constituye una condicion bdsica en aras de mantener la estabilidad ma-
croecondmica en el marco de un sector externo que, de haberse protegi-
do en el modelo econémico anterior, pasa a ser liberalizado en el modelo
econdmico dominante; para tal fin, se debe crear un poder econdmico
que comporte un sistema presupuestal jerarquizado, en cabeza del mi-
nistro de Hacienda o su equivalente, que ejerza soberania sobre los as-
pectos fiscales y un Banco Central auténomo con fuerte incidencia sobre
los asuntos monetarios, cambiarios y financieros.

El Banco Mundial recomienda aislar los estamentos técnicos de ges-
tién econémica, en especial sus organismos decisorios, de los grupos de
presion (Banco Mundial, 1997: 132). En este sentido, se debe establecer
un poder vertical ante la necesidad de “[...] establecer contrapesos que
frenen cualquier impulso de apartarse de los compromisos contraidos”
(Banco Mundial, 1997: 21-22). Asi, el control del ministro de Hacienda
sobre los asuntos fiscales permitird limitar el crecimiento del gasto; en
esta misma perspectiva, se instituye un Banco Central independiente que
no se vea tentado a realizar emision de dinero por motivos politicos, algo
compatible con su, ahora, principal misién: el control de la inflacién, a
fin de garantizar estabilidad en el poder adquisitivo para las inversiones
financieras.

b) Focalizacion. Con la focalizacién se pretende que los recursos
estatales sean dirigidos a la poblacion, o segmentos de ella, que se esta-
blezca como la mas necesitada; tales recursos constituyen un subsidio a
la demanda que debe permitir al individuo proveerse, en el mercado, de
los bienes o servicios que este requiera: “En los esquemas de deman-
da, la financiacion se dirige directamente a los usuarios o demandantes.
Estos dltimos, al poseer recursos, buscardn la manera mds conveniente
para proveerse los servicios... También se busca favorecer la creacion
de mercados en los sectores sociales” (MoLiNa, 1999: 10). De esta ma-
nera, el nuevo modelo elimina los subsidios de oferta, lo que significa
restringir el financiamiento estatal a las entidades publicas, las que aho-
ra, también, deben financiarse en el escenario del mercado mediante la
venta de bienes y servicios. Es asi que, desde la racionalidad del merca-
do, se busca que el sistema de precios funcione 6ptimamente en el pro-
ceso de asignacion de recursos.
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La importancia del concepto de focalizacién es fundamental para
comprender la visién que orienta a las actuales politicas de lucha contra
la pobreza, razén por la cual se expone la trayectoria de su conceptuali-
zacion y alcances en el apartado 4.A, previo al abordaje de estas tltimas
en ese mismo capitulo.

¢) Neutralidad tributaria. Con la neutralidad tributaria el Consen-
so quiere significar que las cargas impositivas no deben producir ningtin
tipo de distorsion en el mercado, o estas deberdn ser minimas, de modo
que no incidan en la asignacién de los recursos. Bajo este criterio se
eliminan los impuestos a las importaciones, ya que estos obran como
proteccidn a la industria nacional en tanto evitan que los productos im-
portados compitan en igualdad de condiciones, tal como lo establece la
16gica del mercado; por otra parte, se minimizan los impuestos directos
a partir del postulado de que las altas tasas de tributacion al capital des-
estimulan el ahorro y, por ende, las inversiones, en cambio, con el ar-
gumento de que las tarifas homogéneas de cobertura universal no redun-
dan en distorsiones para el mercado, ya que no alteran los precios relati-
vos, se generaliza la aplicacion del impuesto al consumo conocido como
impuesto al valor agregado (1va).

d) Privatizacion. Con argumentos como la eficiencia productiva,
la reduccion de la ndmina burocrdtica, la mejor asignacién de los esca-
sos recursos estatales y de que la provision de servicios por parte del
Estado comporta una intervencion excesiva que obstruye la “eficiencia”
en la asignacion de recursos que hace el libre mercado, se debe proceder
al traspaso de muchas empresas publicas a manos del capital privado
y otras deben realizar reformas generales; ambos procesos —enajena-
cién y reformas— contribuyen a estimular la competencia que, en la
vision de los organismos multilaterales, conduce a la eficiencia (Banco
Mundial, 1991: 167). El argumento del modelo anterior, segtn el cual
la intervencidn estatal se justifica para atenuar las fallas del mercado,
es confrontado con el de las fallas de dicha intervencién que, segin el
mismo informe del Banco Mundial en el capitulo 7, pueden llegar a ser
mads graves (Banco Mundial, 1991).

e) Descentralizacion fiscal. Concebida desde la racionalidad del
mercado, la descentralizacion es un mecanismo que permite introducir
mecanismos de competencia entre regiones y localidades, a la vez que
acerca la relacion entre las instituciones proveedoras de servicios y los
usuarios. Se basa en el principio de subsidiaridad, segtn el cual, el ser-
vicio requerido debe suministrarse por el nivel mas bajo de gobierno que
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pueda proveerlo y financiarlo; eso si, a través del mercado en donde la in-
tervencion estatal se considera excesiva, por lo que es viable afirmar que
la descentralizacion fiscal llevada a fondo conduce a la privatizacion.

La lectura atenta del texto de las reformas deja ver, a la luz de sus
principios orientadores, que la formulacién de tales incurre en contra-
dicciones. Resulta por lo menos paraddjico buscar mayores ingresos
fiscales cuando se predica la reduccion del gasto, con las reformas, se
universalizan los impuestos pero se focaliza el gasto social; se piden ga-
rantias para la movilidad de capitales, bienes y servicios, pero no para el
trabajo; la flexibilizacion laboral no trasciende los aspectos contractuales.
La comprension de estos aspectos paraddjicos demanda la comprension
de la 16gica de funcionamiento del modelo, perspectiva en la cual se
inscribe el siguiente apartado.

2. LOGICA DE LA IMPLEMENTACION Y FUNCIONAMIENTO DEL MODELO

Es preciso anotar que la formulacion inicial del Consenso de Washing-
ton ha sido objeto de ajustes debido a las dificultades planteadas en el
curso de su aplicacion, por lo que ha transitado hacia lo que ha dado en
llamarse “reformas estructurales de segunda generacién”, “‘consenso ac-
tualizado” o, sencillamente, “Consenso 11”. No obstante, sus principios
fundamentales cimentados sobre la ferviente creencia en la I6gica espon-
tdnea de los mercados, como inequivoco mecanismo de asignacion de

los recursos, prevalecen.

En efecto, el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional en
su publicacion institucional Finanzas y Desarrollo de septiembre de 2003,
volumen 40, nimero 3, evalua las reformas estructurales del Consenso
y sefiala un replanteamiento en su implementacién; para ello retoma la
actuacion del Estado, a partir del fortalecimiento institucional, en aquellos
aspectos necesarios para asegurar el buen funcionamiento del mercado.
Sobre esto tltimo, hace un llamado para crear un marco institucional que
prevenga fallas en los procesos de privatizacion y reduzca el riesgo de
crisis en un entorno caracterizado por la gran movilidad de capitales y
de mercados financieros liberalizados (Ortiz, 2003: 16-17).

En la misma publicacion, Ortiz reconoce abiertamente el fracaso de
tales reformas, al sefialar que no se alcanzé el crecimiento de los afios
de la segunda posguerra, tal como se esperaba, y que la region de Amé-
rica Latina experiment6 duras crisis a finales de los afios noventa (ORTIZ,
2003: 14); se lamenta, ademds, por el agotamiento de la condicionali-
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dad que, tras la crisis de la deuda externa, obré como motor de las refor-
mas (Ortiz, 2003: 17).

Laimplementacién de las reformas estructurales en América Latina,
tras la crisis de la deuda externa a comienzos de los afios ochenta, fueron
la condicién impuesta por los prestamistas por medio de los organismos
financieros multilaterales, y tienen como objetivo, no solo garantizar el
cobro de sus acreencias, sino también integrar a los paises endeudados
en la dindmica de internacionalizacion financiera; proceso predominante
conocido como “globalizacién”, a la que Soros caracteriza como etapa
financiera del capitalismo (Soros, 2000) y SaLama llama “financiariza-
cién de la economia” (SALaMA, 1998).

Para SaLama, la financiarizacidn significa que en el proceso econé-
mico la légica financiera se superpone sobre la 16gica productiva (Sa-
LAMA, 1998: 2), y explica que es este un fendémeno que se hace evidente
al verificar el aumento sin precedentes de las transacciones financieras,
como resultado de que las empresas se orientan més a buscar rentas finan-
cieras que ganancias en el proceso productivo; la financiarizacion ha sido
ampliamente estudiada por autores como AGLIETTA y CARTELIER (2002),
CHESNAIS (1994), SaLama (1996, 1998), Soros (2000), entre otros. A partir
de ellos se realiza a continuacion, para mayor comprension, una mirada
acerca de su origen, dindmica y de las implicaciones que para América
Latina ha significado su expansion, particularmente en su articulacién
con las ya resefiadas reformas estructurales.

El auge de los mercados financieros se origina tras el rompimiento,
en 1971, del régimen de paridades fijas establecido desde 1944 con los
Acuerdos de Bretton Woods, para pasar a uno de tipos de cambio flexibles.
Hasta aquel afio, el dolar estadounidense constituia la unidad de cuenta
internacional y las autoridades econdmicas norteamericanas garantiza-
ban un tipo de cambio fijo de 35 ddlares por onza de oro, mientras que
las monedas de los otros paises mantenian constante el tipo de cambio
respecto del dolar; una situacién que le conferia a esta moneda un poder
irrestricto de compra, salvo por la exigencia de la convertibilidad de los
dodlares en oro en caso de que algin pais asi lo exigiera. Esto dltimo, es
lo que en efecto sucede a comienzos de la década de los setenta, cuando
la creciente expansion del gasto de los Estados Unidos, estimulada por
las erogaciones que derivaban de la guerra de Vietnam y del alza en los
precios del petroleo, supuso una enorme salida de divisas acumuladas
en los bancos centrales de otros paises desarrollados que exigieron su
conversion en oro, lo cual suponia una importante reduccién de las re-
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servas norteamericanas de metdlico que motivo, en la administracion
del presidente Richard Nixon, el rompimiento de los compromisos de
convertibilidad contraidos en 1944 y marcd, desde alli, el colapso de ese
sistema.

Se transitd entonces hacia un régimen flexible de paridades y, en un
contexto donde el délar ya no era la inica moneda de cuenta internacional,
se origina un mercado de divisas caracterizado por la incertidumbre de su
precio que indujo la proliferacion de productos financieros orientados a
administrar el riesgo que, como los llamados derivados y las opciones
a futuro como swaps y forwards, se indexan a la tasa de inflacién o de
cambio. Esta circunstancia favorece un inusitado crecimiento de los
medios de pago, que plantea el desfase entre la circulacion financiera y
el flujo real de la economia, en una dindmica que trasciende del mercado
internacional de divisas hacia el de capitales en donde se manejan las
operaciones internacionales de crédito; asi, se explica porque gran parte
de la enorme masa de recursos financieros, que urgentemente deben
buscar su colocacidn para obtener renta, fluye bajo la forma de crédito,
en particular hacia los paises menos desarrollados, durante la década de
los setenta y hasta la crisis de la deuda externa en 1982.

En la 16gica de financiarizacion, los inversionistas no realizan su
accionar tradicional, en el que se obtenian ganancias en el proceso pro-
ductivo de bienes y servicios reales, sino que las inversiones se orientan
hacia la obtencién de titulos, productos financieros o combinacion de
opciones de los que esperan obtener el mayor rendimiento, en un proceso
de compra y venta de tales activos en los mercados bursétiles; es como si
el dinero generara, en si mismo, un dinero aumentado sin que para ello
hubiese mediado la produccion de mercancias. En el caso de las empre-
sas, estas se ven abocadas a participar bajo esta tendencia, por lo que, en
busca de mayor rentabilidad, proceden con los llamados programas de
“reestructuracion’ o “reingenieria”, cuyo objetivo es la reduccion de los
costos, lo que se traduce en la cesacion de puestos de trabajo, aumentos
de la productividad por empleado, reduccion de los salarios reales, a la
vez que reinvierten sus excedentes en los mercados financieros, en detri-
mento de la actualizacién tecnoldgica o reposicion de capital productivo.

Para el caso de los gobiernos —que es lo que mas interesa para efectos
de este trabajo, dado que alli se explica larelacién entre las condicionadas
reformas estructurales impuestas y su articulacion con la tendencia de
financiarizacion de la economia mundial—, los acreedores de la deuda
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estdn muy atentos al manejo econdémico de los paises deudores, pues de
ello depende el pago de sus acreencias y, ahora también, el de las rentas
financieras.

Desde esta perspectiva, es comprensible la exigencia de generaliza-
cién de impuestos a fin de aumentar los ingresos tributarios —como se
describe en el apdo. 3.A.c.c’ [Neutralidad tributaria] de este capitulo—;
en tanto se recorta el gasto publico y eliminan los subsidios tal como lo
contempla la llamada disciplina fiscal —vista en el apdo. 3.A.c.a’ [Disci-
plina fiscal y financiera]—, con la cual se contrae la demanda interna que
permite mayor disponibilidad del excedente de exportacién y, con ello,
obtener las divisas con qué remunerar la rentabilidad financiera. Por otra
parte, la liberalizacion del mercado de capitales —descrita en el apdo.
3.A.a[Liberacion de los mercados]— es compatible con la induccién para
que los paises se endeuden en esos mercados, a través de la emision de
bonos y titulos de deuda, y no acudan a la emision de los bancos centra-
les que ahora no tienen esa potestad —apdos. 3.A.b y 3.A.c.a’ [Limites
institucionales al mercado y disciplina fiscal y financiera]—. Los paises
de América Latina han quedado involucrados en la tendencia econdmica
internacional; sus Estados, como deudores, estdn supeditados por los
mercados financieros, los acreedores, cuyos dictados subordinan a sus go-
biernos y embargan su politica econdmica.

Inmersos como estan en la I6gica del capital financiero, acreedores
y tenedores de titulos propenden por un escenario de preservacion del
poder adquisitivo de la moneda, a fin de garantizar la rentabilidad efec-
tiva de sus activos bursatiles al momento de ser redimidos; por lo que la
reduccion de la inflacion se convierte en el objetivo central de las refor-
mas estructurales, las que, para el efecto, integran en su formulacién un
tratamiento antiinflacionario monetarista que se traduce en contraccion
de la masa monetaria circulante.

De la manera mas directa, la contraccion de la demanda se realiza
mediante la eliminacién de puestos de trabajo, en principio sobre la ndmina
estatal que, consecuentemente con la disciplina fiscal impuesta, redunda
en reduccion del gasto publico; en las empresas privadas y en aquellas
publicas que son objeto de privatizacion, la cesacién de empleos proce-
de con los programas de reestructuracion o reingenieria antes referidos.
La liberalizacién del mercado de bienes, o apertura comercial —vista
en el apdo. 3.A.a [Liberacion de los mercados]—, facilita la entrada de
los excedentes de bienes desde los paises industrializados, producidos a
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bajos costos que permite la alta tecnologia o que ya los han recuperado
en sus mercados internos, razon por la cual pueden ser ofrecidos, en los
paises objeto de las reformas, a precios ante los que la industria nacional
no puede competir, una practica que ha impactado de forma negativa al
sector real de la economia en los paises de la region, como se verd en el
siguiente apartado.

Las précticas referidas en este y en el anterior apartado, comparten
un comun denominador: el control del circulante monetario; asi, la elimi-
nacion de puestos de trabajo, lareduccion del gasto publico, la restriccion
del crédito, comportan una dindmica sistémica que, en una concepcion
mecanicista, lleva a la reduccion del ingreso que deriva en el recorte de
la demanda agregada, una sefial que en el mercado se traducird en me-
nores precios y trascenderd como indicador macroeconémico en la tasa
de inflacién. El control de esta, refleja el grado de estabilidad del poder
adquisitivo de las monedas que tanto reclaman los inversionistas, como
sefial de estabilidad y baja incertidumbre en los mercados financieros, para
invertir con las mayores posibilidades de renta a la hora de redimir sus
activos bursdtiles. De tal manera que de lo que se trata es de privilegiar
la rentabilidad del capital a toda costa, en una légica que resulta nefasta
para el empleo y cuyas implicaciones se extienden a toda la sociedad.

3. IMPLICACIONES SOCIALES Y POLITICA SOCIAL DEL MODELO

La implementacion del ajuste, especialmente por su componente
transversal de control de la inflacién via reduccién de la demanda agre-
gada, indujo la pérdida de puestos de trabajo, que precedi6 al incremen-
to del subempleo y la informalidad; esto, sumado a la universalizacién
tributaria y la minimizacién del gasto publico, impuso un oneroso costo
social manifiesto en la precarizacion de las condiciones de vida y pobreza
de un creciente nimero de poblacién entre mediados de los afios ochenta
y comienzos del 2000, como se puede observar en la gréfica 1 extractada
de la cepaL (véanse también anexos la, 1by 5a, 5b).

Este enorme costo genera la preocupacion de diversos estamentos
internacionales y, ante su evidencia, los organismos multilaterales de
crédito ofrecen, a finales de los afios noventa, algunas estrategias para
la reduccion de la pobreza con antelacion a la publicacién, en el 2000,
de la Teoria del Manejo Social del Riesgo, que disefi6 el Banco Mundial
como propuesta para orientar la politica de proteccion social en los paises
no desarrollados.
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Grifica 1. América Latina: evolucién de la pobreza
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Fuente: Extractado de la cepaL (2010: 45).

En este orden de ideas, en este apartado se explicaran, de manera
generalizada, primero las implicaciones sociales que se derivan de la apli-
cacion del modelo y, a partir de estas, la politica que se ha implementado
como respuesta; asi, se tendrdn los antecedentes que dan lugar a la referida
propuesta de proteccion social del Banco Mundial que, como marco de las
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actuales politicas de lucha contra la pobreza, recibe la atencién sustancial
de este trabajo en el capitulo siguiente.

A) Implicaciones sociales de la aplicacion del modelo

Como ya se ha explicado, en el modelo econémico por el que pro-
penden las reformas, el capital financiero “[...] reclama condiciones que
garanticen mayor certidumbre de las inversiones, han de ser, el control
de la inflacion, por la via del recorte de la demanda que se traduce en
aumento del desempleo y, a través de la reduccion de los costos laborales
o «flexibilizacién» del mercado de trabajo que significa, el relegamiento
de las condiciones juridicas contractuales empresario-trabajador, para
dar paso al establecimiento de contrataciones efectuadas sobre la base
de productividad y eficiencia, tal como son concebidas en el &mbito del
mercado capitalista” (MorgNo, 2004: 16).

En efecto, el recorte de la demanda agregada para controlar la in-
flacion, como requerimiento estructural para las inversiones financieras
que privilegia el modelo de financiarizacién econémica, conlleva la
reduccién de puestos de trabajo, primero en las empresas estatales en
donde se procede de diversas formas: despidos masivos, planes de retiro
anticipado, indemnizaciones, etc., seguidamente por la empresa privada
en donde, ante la necesidad de incrementar la rentabilidad financiera, se
adelanta una “modernizacién” mediante procesos de reestructuracién o
reingenieria que propician la reduccion de salarios.

Como consecuencia logica de estas acciones se registré un mayor
desempleo y la precarizacion de las condiciones laborales de quienes atin
lo conservaron; para aquellos que hicieron su “retiro voluntario” hacia
finales de los afnos ochenta, cuando la mayoria de los paises de la region
de América Latina empez6 a poner en marcha las reformas estructurales,
los apologistas del modelo impulsaron la idea de desempefiarse como
microempresario o trabajador por cuenta propia; este proceso incremento
la informalidad, pero esta se hizo aparecer como una gran alternativa de
progreso para los trabajadores (DE Soto, 1987). Efectivamente, como
lo muestra la grafica 2, hacia mediados de los afios noventa el desem-
pleo alcanz6 tasas realmente preocupantes, en tanto la estructura del
empleo existente evidenciaba un creciente componente de subempleo e
informalidad® (véanse también anexos lay 1b). Lamentablemente no

2 “La categoria de subempleados comprende a las personas que quieren y pueden
trabajar mas tiempo del que destinan a sus ocupaciones remuneradas. Quienes se con-
sideran subempleados y trabajan menos de 32 horas semanales (2/3 partes de la jornada
laboral legal), constituyen el subempleo visible. El resto conforma el subempleo invisible
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ha sido posible encontrar series anualizadas que den cuenta sistemética de
la progresion estadistica de los fendmenos de informalidad y subempleo
en la region, aunque si existen numerosos documentos que manifiestan
alta preocupacion por su incremento, no solo regional sino también como
tendencia mundial, y que integran cifras de paises en particular?.

Grafica 2. Tasas de desempleo en América Latina, 1991-2010
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12

1991 1992 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
B TASAS DE DESEMPLEO

Fuente: Elaborado a partir de cifras de la cepaL (2010).

que abarca a los trabajadores que consideran que sus ingresos son insuficientes para
atender sus gastos normales y a quienes juzgan que su ocupacion no esta de acuerdo
con su profesién o entrenamiento” (Lora, 1991: 47). Igualmente, la Organizacién Inter-
nacional del Trabajo (o1r) en el documento El trabajo decente y la economia informal,
define como caracteristica primordial de todos los trabajadores informales el no ser
reconocidos ni protegidos por los marcos legales y regulatorios; otras caracteristicas
importantes son: la falta de proteccion social y de derechos de propiedad o de seguridad
y también su dependencia de instituciones informales para el cumplimiento de contratos
(ort, 2002: 1-4).

3 Por ejemplo, la cEPAL manifiesta, en la presentacion de su Panorama social de
América Latina y el Caribe 2006, que a pesar de las reducciones de la pobreza y el des-
empleo, en los dltimos afios el empleo informal se ha incrementado y alcanza una tasa
promedio regional del 45% (cepaL, 2007). Por otra parte, la ot destaca en su Panorama
laboral 2010, que el empleo informal sigue creciendo, y toma una muestra de cinco
paises de la region (Colombia, Ecuador, México, Panamd y Pert) que evidencian una
tasa de informalidad por encima del 50% (ort, 2010: 43-54).
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El control de la inflacion, mediante la contraccion monetaria, tam-
bién contribuy? al incremento del desempleo debido a que los encajes
marginales se elevaron, incluso hasta el 100 por ciento, con lo cual se
restringi6 el crédito y con ello las posibilidades de inversion en el sector
productivo. Esto, sumado a las implicaciones por cuenta de la apertura
comercial que —como ya se expuso— llevé a la liquidacién de pequeiias,
medianas y aun grandes empresas, indujo graves consecuencias para la
produccion y, por ende, sobre el empleo, en una dindmica que tendria su
expresion mas dramdtica con la crisis de finales de los aflos noventa en
la region (véanse anexos 2a, 2b y 4a, 4b).

Por otra parte, la flexibilizacion laboral estimula la legalizacion de la
contratacion intermediada por terceras empresas, los contratos temporales,
el aumento de los periodos de prueba, el trabajo a destajo a través de la
prestacidn de servicios o por tarea hecha, la conformacién de cooperativas
de trabajo asociado, todo lo cual configura unas relaciones contractuales
en las que el trabajo ha sido deslaboralizado; es decir, en donde la relacion
empresa-trabajador ya no estd mediada por la legislacion laboral, sino
que se aproxima mds bien a una relacion de tipo comercial.

En la justificacion de estas practicas, subyace la vision de los apo-
logistas del modelo para quienes el mercado es un escenario que no da
lugar a la existencia de contradicciones en las relaciones sociales de
produccion (esencia de la economia politica). En el caso del mercado
laboral, el trabajador concurre “[...] no como sujeto desposeido de los
medios de produccién que ofrece su fuerza de trabajo como unica alter-
nativa de subsistencia, sino que ese escenario es el punto de encuentro
entre propietarios de factores en el que el empresario aporta su capital,
y el trabajador, ahora en una supuesta relacion de horizontalidad, «apor-
ta» su experiencia, capacidad, disponibilidad, etc., elementos que integran
su capital humano” (Moreno, 2004: 21). Pero no se ampliard sobre este
interesante aspecto, que integra un componente ideolégico del modelo
y, por tanto, desborda los limites de este trabajo.

De regreso a las implicaciones laborales del modelo, es importante
resefar que, dentro de lal6gica financiera que comporta el modelo, también
se incluyen las denominadas prestaciones sociales que transitan hacia la
intermediacion financiera; asi, las pensiones abandonan el sistema soli-
dario con que se financiaban para abordar uno de ahorro privado a través
de los fondos de pensiones, y la salud, que tradicionalmente ofrecia el
Estado, pasa a ser atendida por entidades aseguradoras. De esta manera,
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tanto los fondos de pensiones como las empresas aseguradoras de salud,
se convierten en importantes intermediarios financieros, desde luego los
primeros con mayor peso dado su carécter de capitalizacion de largo plazo.

AnNA Fonseca (2008) destaca que el sistema publico de proteccion
social fue modificado de forma radical por medio de las reformas estruc-
turales, sustituyéndolo completamente por un sistema privado, introdu-
ciendo un componente privado adicional al sistema publico o, finalmente,
creando un sistema privado que compitiera con el publico. La autora cita
un documento de MEsa-LAGo en donde clasifica tales modificaciones
en tres modelos: “El primero, sustitutivo, fue implementado en Chile en
1981, en Bolivia en 1997, en México en 1997 y en El Salvador en 1998.
El segundo modelo, denominado paralelo, fue adoptado por Perd en
1993 y por Colombia en 1994. El tercero, mixto, por Argentina en 1994,
Uruguay en 1996 y Costa Rica en 2001. Estos sistemas-modelo constan
generalmente de cuatro elementos: contribucion, prestacion, régimen fi-
nanciero y administracion, aunque como son modelos nunca se encuentra
en un pais determinado un modelo «puro», pues muchas caracteristicas
se mezclan” (Fonseca, 2008: 4).

“En el sistema privado (sustitutivo), la contribucién es definida,
la prestacion no es definida®, el régimen financiero es de capitalizacion
plena e individual (cp1) y la administracion es privada, excepto en algunos
paises. En México, por ejemplo, la administracion es multiple. Segin
MEesa-Laco, en este modelo, el sistema puiblico se cierra (no se permiten
nuevos afiliados). Sin embargo, en el caso de México, cuando la reforma
fue promulgada todos los que ya estaban asegurados tuvieron derecho a
elegir, en el momento de la jubilacién, la opcién més conveniente: la re-
gulada por el sistema publico de prestacion definida (cerrado) o la basada
en la cuenta individual del sistema privado” (citado por FONSEca, 2008: 4).

“En el sistema paralelo, a diferencia del privado, el sistema publico
no se cierra pero es reformado. Esto sucede de manera integral en Co-
lombia y parcial en el Perd. Ademds, se crea un nuevo sistema privado
y los dos compiten entre si. El sistema piblico mantiene sus cuatro ca-
racteristicas tradicionales: contribucidn no definida, prestacion definida,
régimen financiero de reparto o capitalizacion parcial colectiva (cpc) y
administracion publica. En Colombia el régimen financiero es de cpc en

*La contribucién es definida cuando el afiliado sabe cudnto ird a pagar, y la pres-
tacion es definida cuando sabe cudnto puede recibir (Fonsgca, 2008: 5).
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vez de reparto. El sistema privado también mantiene sus cuatro carac-
teristicas tipicas: contribucién definida, prestacion no definida, régimen
financiero de capitalizacién plena e individual, administracion privada o
multiple. En Colombia la administracion es multiple” (pag. 5).

“En el modelo mixto hay una integracién entre sistema publico y
sistema privado. El sistema publico no se cierra. Las personas integradas
en €l tienen derecho a una pensién bdsica (primer pilar). Al mismo tiem-
po, el sistema privado garantiza una pension complementaria (segundo
pilar). El pilar publico y el pilar privado presentan, respectivamente,
sus cuatro caracteristicas tipicas. No obstante en el sistema privado, la
administracion es multiple en los tres paises que adoptaron este modelo:
Argentina, Uruguay y Costa Rica” (pag. 5).

Fonseca destaca como la adopcién de uno u otro modelo de refor-
ma en los sistemas publicos de pensiones, concitd arduas pugnas poli-
ticas en los diferentes paises. Asi, por ejemplo, en Perd, el proyecto de
ley basado en el sistema chileno no logré pasar en el Parlamento, pero
aun asf el ejecutivo, mediante poderes extraordinarios, hizo posible in-
cluir la privatizacién de las pensiones dentro de un paquete de reformas
estructurales; luego, en 1991, mediante decreto presidencial se cre6 un
modelo paralelo que fue rechazado por los sindicatos, los pensionados,
los empleados de los seguros sociales y por especialistas que conside-
raban inconstitucional ese modelo; en abril de 1992, cuando es cerrado
el Congreso y suspendida la Constitucion, el gobierno public6 un nuevo
modelo que, por su proximidad al chileno, enfrent6 de nuevo una fuerte
oposicion. Finalmente, en 1992, en el marco de la Asamblea Constitu-
yente, los reformistas ceden y se vuelve al sistema paralelo.

La autora también ilustra el caso colombiano en donde, en 1992, se
presentan tres propuestas: mantener el sistema publico pero con reformas
de algunos parametros (edad de jubilacion, cambios en las contribuciones,
sanciones por jubilacién temprana), crear un sistema mixto o adoptar el
modelo chileno. El modelo mixto tenia amplia acogida pero era rechaza-
do por los partidarios de las reformas, en especial aquellos que formaban
parte del gobierno, quienes defendian el modelo chileno que era criticado
fuertemente por funcionarios publicos, sindicatos, sectores del Congreso,
y expertos. El proyecto fue retirado en 1992 y de nuevo presentado a me-
diados de 1993; tras recias criticas, finalmente, en diciembre de 1993, se
aprueba por ley el modelo paralelo.

Costa Rica constituye otro ejemplo de las pugnas politicas que
suscitaron las reformas. Alli, entre finales de 1995 y 1998 se elaboraron
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siete propuestas: cinco orientadas a un modelo mixto, una sustitutiva y
otra de cambios paramétricos. La sustitutiva, defendida por el Banco
Mundial, fue duramente derrotada a finales de 1997 y en mayo de 1998,
con nuevo gobierno, se abre un proceso nacional de negociacion que in-
tegraba la reforma de pensiones; la comision de este asunto estaba con-
formada por treinta miembros que por decisién consensuada apoy6 un
modelo mixto (pag. 6).

Los ejemplos expuestos dan cuenta de la oposicidn que tuvieron
que enfrentar las reformas que, de todas maneras, fueron implantadas.
“Sin embargo, las presiones sociales fueron importantes para conducir a
la realizacién de negociaciones que suavizaron el impacto de las refor-
mas y garantizaron en un numero de paises la presencia del Estado en la
proteccion social” (Fonseca, 2008: 6).

Pero las consecuencias sociales del ajuste no se limitaron a los tra-
bajadores, pues estas trascendieron a toda la poblacion, especialmente
con la aplicacion de su politica fiscal de expansion tributaria y reduccion
del gasto publico. En materia impositiva, la 16gica que se debe seguir
es, desde luego, la del mercado; en este sentido se argumenta que los
impuestos no deben causar distorsiones que afecten el libre juego de la
oferta y la demanda, este planteamiento explica entonces la desgrava-
cién arancelaria con que se impuls6 la apertura comercial a fin de no
proteger artificialmente la industria nacional de la competencia en el mer-
cado internacional y, con este mismo criterio, se acotaron los impuestos
directos dado que desestimulan las inversiones. En cambio, se propendi6
por instaurar un impuesto que, por su caracter universal y tarifa homo-
génea, revistise una condicion neutral; este no es otro que el impuesto al
valor agregado (1va), el cual grava a todos los consumidores y no causa
distorsiones en el mercado ya que no altera los precios relativos de los
bienes de consumo.

Las implicaciones sociales de la politica fiscal no se detienen aqui,
también se reduce el ingreso indirecto de la poblacién mediante la con-
traccién del gasto publico por razones de mercado; por lo que los servicios
sociales, que antes se ofertaban por medio de las empresas o entidades
estatales, deberdn pasar a ser intermediados financieramente en un mar-
co de competitividad y bajo criterios de eficiencia; los subsidios serdn
otorgados a los usuarios previamente identificados como merecedores
de tales mediante procesos de focalizacion, practica que caracteriza la
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politica social del modelo; de manera que los subsidios se dirigen a la de-
manda en tanto las entidades deben autofinanciarse.

Cerca de dos lustros después de haber comenzado la ejecucion de
las reformas en América Latina, el panorama de las altas tasas de des-
empleo, subempleo e informalidad, contrasta con el éxito que significo,
para entonces, la reduccion de la inflacion a términos de un digito como
promedio de la region y en la gran mayoria de los paises que la confor-
man; triunfo que demandé una altisima sustitucién marginal respecto al
empleo y que permite intuir la configuracion de una Curva de Phillips’
poco amable que, por demds, transcurre en el ya seflalado contexto de
disminucién de la produccién (véanse anexos 3a 'y 3b).

Tras los ajustes, se hace evidente la precarizacion de las condicio-
nes de vida de una proporcién cada vez mayor de la poblacién, como
se puede inferir de la tendencia creciente de la tasa de pobreza; esta
dindmica cambia hacia comienzos de los afios noventa cuando compor-
ta una notable reduccién que —seglin GIRALDO— obedece a la entrada
masiva de divisas que incentivé la apertura indiscriminada de la cuenta
de capitales, especialmente inversiones de portafolio y privatizaciones,
las cuales permitieron a los grupos financieros ofrecer liquidez a través
del crédito que, orientado al consumo, se constituye en ingreso para la
satisfaccion de las necesidades bésicas de muchas familias, razén expli-
cativa de la atenuacidn en la tendencia del serial de pobreza (GIRALDO,
2004: cap. 2, 17-18). Por demads, aquel desbordado flujo de divisas se
insume como determinante de la burbuja especulativa que preconfigur6
la crisis de finales de esa misma década en América Latina. A partir del
nuevo siglo, particularmente durante el segundo quinquenio, la tasa de
pobreza registra modestas reducciones anuales, mientras que la indigen-
cia practicamente se mantiene, como se aprecia en la grifica 3; todo ello
muestra un panorama que no ofrece una prospectiva alentadora y, antes
bien, revela la persistencia del flagelo (véanse también anexos 5a y 5b).

3“En 1958 el economista A. W. PHILLIPS public6 un articulo en la revista britdnica
Econdémica que lo hizo famoso. El articulo se titulaba «La relacion entre el desempleo
y la tasa de variacién de los salarios en el Reino Unido, 1861-1957». En él, Phillips
mostraba que existia una correlacién negativa entre la tasa de desempleo y la de infla-
cion; es decir, que en los afios en los que el desempleo era bajo, la inflacién tendia a ser
alta 'y que en los afos en los que el desempleo era alto, la inflacién tendia a ser baja”
(Mankiw, 1998: 664).
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Griéfica 3. Pobreza e indigencia en América Latina
desde el 2000 hasta el 2010
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Fuente: Elaborado a partir de cifras de la cepaL (2010).

B) Orientacion de la actual politica social en el modelo
economico

Como ya se refirid, al inicio de la aplicacion de las reformas estruc-
turales no se tiene una orientacion clara para la formulacion de la politica
social, sino que esta procede ante la evidente gravedad del costo social
que causan, ante lo cual sus enunciados se modifican y adecuan de ma-
nera progresiva, a fin de ajustarse a los requerimientos que demanda esa
realidad social; a pesar de los cambios efectuados, en la orientacion de
la politica social persiste, como prerrequisito, el crecimiento econdémico,
en tanto prevalecen las condiciones de focalizacién y los principios de
mercado que rigen las reformas estructurales.

La implantacion de las reformas concité una dura ofensiva de los
apologistas del ajuste estructural contra la intervencién del Estado,
quienes parten de la visién neocldsica de neutralidad del mercado en la
asignacion de recursos, en que la accion redistributiva de los programas
sociales orientados por el principio de universalidad, caracteristicos del
modelo anterior, induce distorsiones que alteran su eficiencia. En estas
circunstancias, cobra fuerza el concepto de focalizacién como practica
para direccionar el uso de los recursos hacia los individuos identificados
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previamente como los mds pobres, aquellos que han visto reducidos de
manera sensible sus ingresos como consecuencia de las medidas de ajuste,
quienes constituyen la poblacidn objetivo a incorporar en las llamadas
redes de proteccion social®.

Como puede inferirse del Informe sobre el desarrollo mundial, 1990,
la confrontacién de la pobreza, hasta finales de los afios ochenta, adopt6
una doble estrategia en la que se integraban el crecimiento econémico
basado en el uso intensivo de la mano de obra y, desde la perspectiva del
capital humano, una amplia provision de servicios sociales, especialmen-
te nutricién, educacién y salud, esfuerzos que se complementarian con
redes de seguridad para aquellas personas que hubieren quedado fuera
del alcance de aquella accidn estratégica (Banco Mundial, 1990: 57-58).

En efecto, las redes de proteccion se introdujeron con el fin de
atenuar el impacto del ajuste estructural y con la pretension de mejorar
la eficiencia de los ministerios en cuanto a la asistencia social. De he-
cho, su implantacion previo la creacion de fondos independientes de los
ministerios sectoriales y, las mds de las veces, manejados directamente
desde las presidencias nacionales. Es asi que se crean, como instrumentos
primigenios de focalizacidn, el Fondo de Emergencia Social (FEs), en Ni-
caragua, 1990; el Fondo de Solidaridad e Inversion Social (Fosis), en Chile,
1990; el Fondo Hondurefio de Inversion Social (FHis), 1990; el Fondo de
Inversion Social (F1s), en Venezuela, 1990; el Fondo de Emergencia Social
(FES), en Panama, 1990, transformado en el Fondo de Inversion Social (Fis)
en 1996; el Fondo de Inversién para el Desarrollo Local (FispL), en
El Salvador, 1991; el Fondo Nacional de Compensacion y Desarrollo
Social, en Perd, 1991; el Programa de Inversion Social (pris), en Uruguay,
1991; el Fondo de Cofinanciacién para la Inversion Social (Fis), en Colom-
bia, 1992; el Fondo de Inversion Social de Emergencia (Fise), en Ecuador,
1993; el Fondo de Emergencia Social (FEs), en Bolivia, transformado
en el Fondo de Inversion Social (ris), 1997, entre otros, que financiaron
programas de redes difundidos por la region (Fonseca, 2008: 8).

En la perspectiva de redes, se instauraron programas como el Pro-
grama de Asignacion Familiar, en Honduras, 1992; 1a Red de Solidaridad

¢ El concepto de focalizacién, cuya explicacion se amplia en el apartado 4.A, ha
comportado cambios desde su incorporacién en el ambito de la politica social en la década
de los setenta, época en que se asociaba con la idea de crecimiento con redistribucién
a partir del establecimiento de las causas de la pobreza; su revisién conceptual en los
afios ochenta redund6 en la acepcidn selectiva de identificacion de usuarios que se le
da actualmente. Un seguimiento de esta trayectoria conceptual se encuentra en Sojo
(2007), asi también en Fonseca (2008).
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Social, en Colombia, 1994; la Bolsa Familia, en Brasil, 1996; el Plan
Oportunidades, en México, 1997; el Bono Solidario, en Ecuador, 1998;
la Red de Proteccion Social, en Nicaragua, 1999; la Red de Oportunida-
des, en Panamd y la Red Solidaria, en El Salvador, 2005, entre otros, que
centraron su atencion puntualmente en aquella poblacion empobrecida
tras el reordenamiento estructural.

Las redes integran politicas y programas que son presentados, en
1994, por GRAHAM, como “[...] intervenciones compensatorias que incre-
mentan el ingreso y otros activos mediante transferencias focalizadas, que
estdn disefiadas especificamente para sostener o aumentar el bienestar de
los grupos pobres y vulnerables en periodos de transicién (o crisis) eco-
némica” (en CoHeEN y Franco, 2006: 47). Las redes coordinan la oferta
publica para reducir el impacto de situaciones criticas con el fin de integrar
a aquellos sujetos que no tienen la suficiente capacidad auténoma para
responder ante tales situaciones y, atn asi, permanecen fuera del alcance
de la politica social; en ese sentido, las redes operan en tanto las personas
buscan mejores oportunidades. De tal manera que las redes revisten, en
principio, un caricter meramente residual, de atenuacién o mitigamiento
y compensacion a corto plazo, sobre las secuelas causadas por accion
de las reformas estructurales; asi, el accionar de las estrategias contra la
pobreza se dirige hacia las manifestaciones sintomaticas del flagelo, que
no hacia la transformacion estructural de su causalidad.

Hacia finales de los afios noventa, toman relevancia los plantea-
mientos conceptuales desarrollados por AMARTYA SEN, para quien la
pobreza comporta un problema multidimensional; es decir, que integra
una multitud de variables que obstaculizan las capacidades de los indi-
viduos para disfrutar cierta calidad de vida. En la misma concepcidn,
el ingreso es visto como insumo para el alcance de logros mediante el
desarrollo de las capacidades humanas (SeN, 1992). Desde esta pers-
pectiva, el Informe sobre el desarrollo humano, 1997, del Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), consigna la importancia
de ampliar las capacidades y opciones de las personas en dimensiones
tan relevantes como una vida larga y saludable, educacion, libertad de
eleccion y derechos humanos.

En su Informe sobre el desarrollo mundial, 2000-2001, el Banco
Mundial sugiere la ampliacion del campo de accién en la lucha contra
la pobreza: “Las nuevas pruebas y la mayor amplitud de los nuevos
planteamientos no echan por tierra las estrategias anteriores, como las
del Informe sobre el desarrollo mundial, 1990. Pero si demuestran la
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necesidad de ampliar el programa. Para combatir la pobreza se requieren
intervenciones que vayan mas alla del ambito de lo econémico” (Banco
Mundial, 2001a: 33); por otro lado, la presentacion del mismo informe
revela que, también para el organismo, el concepto de pobreza gira ha-
cia una definicién multidimensional, en tanto que su confrontacion se
mantiene reiteradamente condicionada por el crecimiento: “El presente
Informe estd basado en nuevas pruebas y en un planteamiento multidis-
ciplinario cuyo resultado conjunto es una ampliacion de las posibilidades
de accidn a favor del desarrollo con el fin de reducir la pobreza en sus
multiples facetas. Los datos disponibles confirman que el crecimiento
de la economia general eleva los ingresos de los pobres y, a largo plazo,
reduce las dimensiones de la pobreza distintas del ingreso. Por otro lado,
la ampliacion de las capacidades humanas de los pobres continda siendo
fundamental en toda estrategia de reduccion de la pobreza, tanto por el
valor intrinseco de componentes como la salud y la educacién cuanto
por sus contribuciones a otras dimensiones del bienestar, incluido el in-
greso” (pag. 32).

El concepto multidimensional de la pobreza y el crecimiento, co-
mo premisa de su confrontacién, son reiterados por el Banco Mundial
en todo este informe que, con la formulacién de un marco general de
accion orientado ahora hacia las que identifica como causas del flagelo,
presume un avance respecto de las acciones mitigantes consignadas en
el informe de 1990; se trata de un trdnsito que avanza desde las redes de
seguridad (safety nets) hacia la nocién de trampolin (springboard), que
trasciende el plano mitigante de la mera emergencia. Al respecto, Ro-
BLEs cita el documento del 2000, Social protection sector strategy: From
safety nets to springboard (RoBLES, 2009: 15), en cuyo texto se presenta
como primer instructivo sectorial del Banco Mundial y se reclama su uso
exclusivamente institucional.

Segin el organismo, las causas se hallan al examinar las dimensio-
nes que manifiestan los mismos pobres: falta de ingresos y activos para
satisfacer las necesidades basicas como alimento, vivienda, vestido,
salud y educacion; sensacion de impotencia y falta de representacién en
las instituciones del Estado y la sociedad, como causa institucional, y
vulnerabilidad ante las crisis. Para el Banco Mundial, este diagndstico
demuestra la necesidad de ampliar los programas para combatir la pobreza
mads alld del &mbito econdmico y para ello propone un marco general de
accion hacia tres dreas: oportunidad (parte i del informe), empoderamiento
(parte m) y seguridad (parte 1v), que resume asi:
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“Oportunidad: Hacer llegar las oportunidades econdmicas a los
pobres estimulando el crecimiento general y multiplicando sus activos y
haciéndolos mas rentables, mediante una combinacién de intervenciones
en el mercado y en otras esferas.

“Empoderamiento: Conseguir instituciones estatales mas dispuestas
arendir cuentas y a tener en consideracion las necesidades de los pobres,
fortalecer la participacion de estos en los procesos politicos y en las de-
cisiones locales, y eliminar los obstaculos sociales que se derivan de las
diferencias por razén de sexo, etnia, raza y condicion social.

”Seguridad: Reducir la vulnerabilidad de los pobres a la mala salud,
las crisis econdmicas, las perturbaciones provocadas por las intervenciones
estatales, los desastres naturales y la violencia y ayudarles a superar las
crisis cuando se producen” (Banco Mundial, 2001a: 33).

Esta nueva perspectiva, desde la nocién de trampolin, pretende que
las causas de la pobreza establecidas constituyan una salida definitiva al
flagelo; sin embargo, para su confrontacion, se insiste en un tratamiento
de cardcter focal mediado por el crecimiento econdmico, prescripcion
refrendada tajantemente en el Informe sobre el desarrollo mundial, 2002:
Instituciones para los mercados: complementar, innovar, conectar y
competir, en el que presenta “[...] un marco para evaluar la contribucién
de las instituciones a respaldar las transacciones de mercado, el creci-
miento y la reduccién de la pobreza” (Banco Mundial, 2002: 5, 9), en el
documento: “Las instituciones son normas, mecanismos de observancia
y organizaciones. En el presente Informe se consideran las instituciones
que favorecen las transacciones de mercado” (pag. 6).

Esta concepcioén coincide y es reforzada con la propuesta de las
reformas estructurales de segunda generacién o Consenso II de Wash-
ington que, en el 2003, recoge la publicacién del Banco Mundial y el
Fondo Monetario Internacional: Finanzas y Desarrollo. Como ya se
anotd en este capitulo (apdo. 3.B), alli se reconoce el agotamiento de las
reformas efectuadas a la luz del Consenso original al cual se pretende
reconfigurar en el marco de la realidad actualizada, pero sin perder de
vista los objetivos: “[...] el esfuerzo inicial se centro casi exclusivamente
en la reduccién del papel del Estado y 1a ampliacién del espacio de com-
petencia del mercado, hoy el énfasis se dirige a los aspectos positivos de
la actuacion del Estado. Es decir, a aquellos aspectos de su actuacion
fundamentales para asegurar el buen funcionamiento del mercado, en
particular el fortalecimiento institucional” (Ortiz, 2003: 16, citado por
GIrRALDO, 2004: cap. 111, pag. 8).
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Es claro que el objetivo fundamental del fortalecimiento institu-
cional, referido en el reporte del Banco Mundial y en el Consenso 11,
apunta en la direccion de asegurar un buen funcionamiento de los mer-
cados, en tanto garantizan el crecimiento econdémico que, en la visién
del organismo multilateral, comporta el prerrequisito que demanda una
eficiente confrontacion de la pobreza, tal como lo confirma el informe
de 2002 en donde cuestiona: “;Qué pueden hacer las instituciones para
respaldar el crecimiento y la reduccion de la pobreza?”, y responde: “Los
estudios sobre paises concretos, asi como los andlisis empiricos compara-
tivos sobre varios paises, ofrecen perspectivas reveladoras sobre el cre-
cimiento institucional y el desarrollo de los mercados. Confirman de
qué manera las instituciones que respaldan a los mercados repercuten
en la vida de las personas influyendo en el crecimiento, determinando
el acceso de la poblacion a los mercados y haciendo que pobres y ricos
utilicen de la forma mas adecuada sus activos. Ademas, la debilidad
de las instituciones de mercado puede perjudicar a los pobres de forma
desproporcionada” (Banco Mundial, 2002: 9).

El enfoque del informe de 2000-2001, articulado al de fortaleci-
miento institucional del informe de 2002, trasciende hacia los programas
antipobreza en los paises de la region en donde ahora son mostrados con
menor cardcter paliativo, y reorientados hacia el fortalecimiento del capital
social, el emprendimiento y el estimulo a la participacién. En algunos
paises incluso los programas cambian de nombre, como en Colombia que
se pasa de las “Redes de Solidaridad” al “Programa de Accidén Social”,
en 2001; en Ecuador, el “Bono Solidario” se transforma en “Bono de De-
sarrollo Humano”, en 2003.

De cualquier modo, la estrategia de confrontacion de la pobreza,
tanto la que parte de una politica social basada en la concepcién de
redes de seguridad como aquella disenada desde la visién de trampolin
para abordar sus presuntas causas, evidencia un vinculo directo con
las particularidades de la respectiva etapa en la implementacién de las
reformas estructurales. Asi, consecuentemente con el inicio de su pro-
ceso de instauracion, concentrado en la reduccién del Estado y la amplia-
cion de la competencia en el mercado, en la primera estrategia se incorpora
la focalizacion como practica selectiva que identifica a aquellos indivi-
duos empobrecidos a consecuencia del ajuste estructural, para hacerlos
sujetos de algun tipo de subsidio a través de las redes; aqui la politica
social reviste un cardcter residual con respecto al modelo, su accionar es
meramente mitigante de las manifestaciones sintométicas de la pobreza.
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Por su parte, en la perspectiva del trampolin, se pretende decidida-
mente la lucha contra la pobreza desde un diagndstico mas préximo al
concepto de capital y desarrollo humano, pero, bajo un tratamiento foca-
lizado y condicionado al crecimiento econdmico, en el convencimiento
que este deriva del ajuste estructural tal como se plantea en el Informe
sobre el desarrollo mundial, 2000-2001 y que, con argumentos de for-
talecimiento institucional para el mercado, refuerza el informe de 2002,
en donde las instituciones contribuyen al crecimiento econémico desde
donde se garantiza un eficiente combate a la pobreza; argumentos que
son retomados por las formulaciones del Consenso revisado que, como
documento orientador en la implementacion de las reformas estructurales,
pone en evidencia el cardcter tributante de la politica social al modelo
econdémico. De hecho, a esta altura, tal politica se limita a la lucha contra
la pobreza, cuyo accionar se inscribe a corto plazo y se dirige inicamente
hacia los individuos seleccionados focalmente.

Como todo proceso selectivo, en su accionar la focalizacién desarro-
lla, paralelamente, una dindmica excluyente; esta dualidad nutre un gran
debate hacia mediados de los afios noventa y, si bien la visién de tram-
polin ha incorporado algunas elaboraciones tedricas alrededor de con-
ceptos como vulnerabilidad y riesgo, estos serdn retomados, replanteados
y relanzados en la formulacion del manejo social del riesgo, con que se
pretende zanjar las falencias de la focalizacion que el debate pone de
manifiesto, a la vez que se constituye en el marco de referencia para el
disefio y formulacidn de las actuales politicas de lucha contra la pobreza,
como se estudiard en el siguiente capitulo.






CarpiTuLo IV

EL MANEJO SOCIAL DEL RIESGO:
MARCO REFERENCIAL DE LAS ACTUALES POLITICAS
DE LUCHA CONTRA LA POBREZA

Desde los aios ochenta y hasta finales de la década de los noventa,
la focalizacidén, como mecanismo selectivo de beneficiarios de la politica
de proteccion social, fue objeto de arduos debates en ambitos académicos,
politicos y aun en las instancias técnicas del Banco Mundial. En este
marco de controversia, se formularon criticas acerca de su orientacion,
que dirigida exclusivamente hacia los pobres excluye a quienes no lo
son, en tanto su alcance no trasciende las manifestaciones sintomaticas
de la pobreza. En la perspectiva de subsanar estas falencias, en el 2000
el Banco Mundial publica el Documento de trabajo nimero 0006 sobre
proteccidn social: Manejo social del riesgo: un nuevo marco para la
proteccion social y mds alld, que constituye el referente de las actuales
politicas de lucha contra la pobreza en la gran mayoria de los paises de
América Latina.

Para comprender de la mejor manera el origen, caracteristicas e
implicaciones del manejo social del riesgo, en este capitulo se presenta
primero la trayectoria conceptual de la focalizacidn, en el contexto de la
polémica en que surgi6 aquel documento, para proceder en seguida con
la exposicién de su concepcidn y alcances, cuyo estudio permitird, a la
luz de las particularidades de su aplicacion en los paises de la region,
efectuar la critica que devele los aspectos esenciales de las actuales po-
liticas de lucha contra la pobreza.

1. TRAYECTORIA CONCEPTUAL DE LA FOCALIZACION'

Sorso parte de la aclaracién segun la cual el concepto de focalizacion,
durante los afios setenta, estuvo asociado con los planteamientos de re-

! La base para la elaboracidn de esta parte del capitulo procede de Naturaleza y
selectividad de la politica social (Sojo, 1990) y La trayectoria del vinculo entre politicas
selectivas contra la pobreza y politicas sectoriales (Sojo, 2007).
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distribucion con crecimiento econdémico en los que la focalizacion no se
limitaba a la politica social y esta no se reducia a programas orientados
estrictamente hacia los pobres; sino que aquella era parte del conjunto de
politicas de redistribucion del ingreso tendientes a modificar la concentra-
cion de capital fisico y humano, de tal forma que los pobres tuvieran ac-
ceso a la formacion en destrezas, capital fisico, activos complementarios,
servicios publicos e inversion publica.

Aqui la focalizacion se centraba en las causas de la pobreza, no en
sus manifestaciones, y debia garantizar el acceso a los servicios publicos,
eliminar la posible filtracidn de grupos no clasificados como beneficiarios;
ademads, servicios como los de asistencia materno-infantil y de nutricién,
eran componentes necesarios dentro de una estrategia en que la inversion
social se consideraba bdsica para el crecimiento econémico.

Debido a la gran variedad de los objetivos redistributivos en la
politica econdmica, se consideraba necesaria la utilizacién de una gama
diversificada de instrumentos redistributivos: mercado de factores; propie-
dad y control estatal de activos; impuestos sobre los ingresos personales
y sobre la riqueza; provision de bienes de consumo publico; precios de
sustentacion para el productor y subsidiados al consumidor; intervencion
en el desarrollo tecnolégico, entre muchos; ademads, los pobres recibian
subsidios de servicios publicos como un beneficio orientado a elevar su
productividad.

Los postulados de redistribucién con crecimiento planteaban, sin
embargo, las dificultades que se derivan de prestar mas servicios a cierto
grupo (los pobres), sin reducirlos en otros sectores sociales lo que genera
resistencias en estos ultimos que se oponen a perder sus privilegios. Por
otra parte, en términos institucionales, la amplia variedad de dreas de
intervencién que implicaba la coordinacién de distintas entidades perti-
nentes, no modific la dindmica sectorial tradicional a pesar de su énfasis
sectorial y, antes bien, cada sector social pudo obrar de manera auténoma.

La perspectiva de focalizacion para la redistribucion con crecimiento
econdmico, que hizo hincapié en las causas estructurales de la pobreza,
se muestra notablemente debilitada en los primeros afios de la década de
los ochenta. En efecto: “Con el paso del tiempo, los postulados sobre
focalizacion sufrieron cambios profundos, que se condensaron en los afios
1980, cuando el planteamiento de la focalizacion se vio sometido a una
reduccién de carécter conceptual y politico, elaborada al socaire de sendas
propuestas de reforma de las politicas sociales formuladas por algunos
gobiernos o por organismos como el Banco Mundial. Cabe conceptuar
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esta propuesta como reduccionista, ya que sistematicamente identificaba
elementos negativos de los programas de alcance universal para apoyar
el reemplazo del principio de universalidad por el de focalizacion. Este
ultimo era esgrimido como principio general y postrero, que a la vez
delineaba un orden mds simple y acotado para la politica social: el de ser
subsidiaria en materia de pobreza” (Sojo, 2007: 114).

Este reduccionismo supuso una perspectiva global de la politica social
y, dada su simpleza, result6 atractiva en tiempos del ajuste estructural;
no obstante, la experiencia mostraria que su viabilidad e implementacion
resultarian complejas debido, basicamente, a su polémico carécter exclu-
yente. En el marco de las propuestas privatizadoras de la politica social,
se aboga por el desmantelamiento de los servicios sociales de alcance
universal y por la concentracion del gasto publico social en los grupos
mas vulnerables, mediante programas focalizados que resultarian mas
eficaces y de menor costo; en lo que tiene que ver con los aspectos sec-
toriales, se promovio el fortalecimiento de la atencion basica en materia
de salud y la educacion primaria en detrimento de los siguientes niveles.

Asi, se pone el énfasis en propuestas asistenciales para amortiguar
el impacto de las reformas estructurales, con lo que se desvia la atencion
hacia las manifestaciones sintomadticas de la pobreza y se relega a un
segundo plano sus aspectos causales tan presentes en los planteamientos
de los afios setenta. La perspectiva reduccionista de los afios ochenta,
asumio la focalizacién como un instrumento eficiente, eficaz y de validez
general, que no tuvo en cuenta las particularidades de cada pais y, como
propuesta global, se articul6 en planteamientos que, resumidos por Sojo
en 1990, anticipan de manera clara el vinculo con el modelo econémico
que persiguen los programas de ajuste:

1. Contribuir a solucionar la crisis fiscal del Estado con modifica-
ciones en el gasto social.

2. Concentrar el gasto publico social en los grupos méas vulnerables
de la poblacién y restringir la accién del Estado en materia de politica
social. Se cuestiona y evalda de manera negativa el principio de univer-
salidad de la politica social.

3. Preconizar la privatizacion relativa de los servicios sociales, in-
cluso para los programas focalizados. En este ambito no se presta mayor
atencion a los problemas que origina la prestacion privada de servicios,
debido a las fallas del mercado.

4. Confiar en que la distribucion primaria del ingreso y la elevacion
del nivel de vida, producto del goteo y de la reactivacién econdmica,
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garantizardn a los grupos ajenos a la focalizacion, la capacidad de pago
para utilizar los servicios privados.

En el contexto de esta focalizacion tiene lugar la conformacién de
los denominados Fondos de Emergencia Social (FEs), mds tarde trans-
formados en muchos paises en los Fondos de Inversion Social (Fis), a
los que ya se hizo referencia en el capitulo anterior, los cuales resultaron
muy criticamente evaluados en diferentes aspectos, por ejemplo: si bien
su prioridad estaba dirigida a la creacion de empleo, estos fueron gene-
ralmente de pequefia escala, baja calidad y remuneracién y con sesgos
de género desfavorables a las mujeres; su implantacion, en competencia
con lo sectorial, redundé en fragmentacion administrativa de las politi-
cas universales y generaron duplicidad de funciones menos que agilidad
o eficiencia; se argumentd también que como instrumentos de accion,
contribuyen a posponer y, aun, diluir reformas sectoriales. En general,
la evaluacién del accionar de estos fondos, en los que se materializa la
vision reduccionista de la focalizacion, cuestiona la visién negativa de
las politicas universales y desestima la posibilidad de solucionar los pro-
blemas de pobreza, fundamentalmente mediante programas focalizados.

El carécter controversial y la posicion radical que define la focali-
zacion reduccionista avivo, durante la década de los noventa, un debate
en el que la perspectiva global que orienta la politica social desde esa
vision y sus alcances limitados, fueron objeto de duras consideraciones,
y llevé a que, incluso, el mismo Banco Mundial flexibilizara su posicion
en los planteamientos entre crecimiento frente a equidad y Estado frente
al mercado, como se puede constatar en su Informe sobre el desarrollo
mundial de 1997: el Estado en un mundo cambiante. Entre aquellas con-
sideraciones —segun Sojo (1999)— se destacan:

* En economia politica: no solo los pobres deben beneficiarse de
la politica social, ya que los cambios estructurales necesitan el apoyo
de coaliciones politicas mds amplias, que pueden verse apuntaladas por
una politica social de mayor alcance, es decir, que incluya a quienes no
son pobres.

* Retoma de las particularidades de la pobreza en cada pais. Aqui
se argumenta que la focalizacion puede ser eficiente cuando la pobreza se
halla concentrada, pero lo es menos cuando el flagelo se ha difundido
prolificamente en presencia de una capacidad de ejecucion fragil.

e Una focalizacion eficiente demanda institucionalidad, recursos
técnicos y financieros, lo cual pone en duda la afirmacién segun la cual
el mecanismo reduce la pobreza a un menor costo.
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* Las exitosas experiencias de desarrollo en los paises del sudeste
asidtico, flexibiliz6 la posicion de los organismos internacionales que, en
la perspectiva del fortalecimiento del capital humano, comprendieron la
importancia de trascender hacia la educacion secundaria.

* Esa misma experiencia sensibilizé a los organismos financieros
internacionales en el mejoramiento de la distribucion del ingreso, lo que
da paso a la reconsideracion de las causas de la pobreza.

* También gana terreno, incluso dentro del Banco Mundial, la con-
cepcion de un desarrollo que no contrapone el crecimiento a la equidad
y el Estado al mercado, sino que los reconoce como complementarios.

En el marco de estas reflexiones, el Banco Mundial publica en el
2000, el “manejo social del riesgo”, que si bien, no significa la superacion
de la focalizacion reduccionista; ofrece una propuesta “con pretensiones
paradigmaticas sobre proteccion social” (Soso, 2007: 119), en la que
integra el aseguramiento como una responsabilidad individual, mientras
que la responsabilidad del Estado se limita a la lucha contra la pobreza a
través de las redes de seguridad, como se amplia a continuacion.

2. LA PROPUESTA DEL MANEJO SOCIAL DEL RIESGO (MSR)

El manejo social del riesgo parte de la premisa de que todas las
personas presentan vulnerabilidad ante una gran variedad de riesgos de
diverso origen, “... ya sean estos naturales (como terremotos, inunda-
ciones y enfermedades) o producidos por el hombre (como desempleo,
deterioro ambiental y guerra)” (HoLzMANN y JORGENSEN, 2000: 4); de
hecho, su andlisis interrelaciona el riesgo con la exposicion al riesgo y
la vulnerabilidad. El riesgo es constituido, segtin el Banco Mundial, por
“[...] los eventos que pueden daifiar el bienestar y que son inciertos en
cuanto a su temporalidad o a la magnitud del dafio que pueden causar. La
exposicion es la probabilidad de que un riesgo ocurra. La vulnerabilidad
mide la resistencia a un choque, la probabilidad de que este se traduzca
en una declinacién del bienestar que es ante todo funcién de la dotacion
de activos de los hogares, de los mecanismos de aseguramiento, y de la
severidad y frecuencia de la perturbacién” (citado por Soso, 2003: 134).
Como corolario, el mismo texto define la proteccién social como inter-
venciones publicas que ayudan y apoyan a los mas pobres en el manejo
del riesgo, al establecer relaciones mutuas de refuerzo en las areas de
educacion y salud, en la perspectiva del desarrollo del capital humano
(Banco Mundial, 2000: 31).
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Desde esta base conceptual, el Departamento de Proteccion Social
del Banco Mundial nutre su propuesta del manejo social del riesgo, que
formula una accién conjunta que articula la accién privada y publica
en materia de proteccion social; asi, el aseguramiento se propone como
una responsabilidad eminentemente individual y la accién del Estado se
circunscribe de manera exclusiva en la lucha contra la pobreza. En este
contexto, el aseguramiento en el mercado, bajo responsabilidad indivi-
dual; la provisién de servicios para los mds pobres, mediante redes de
proteccidn, y la selectividad, para el financiamiento de tales servicios,
establecen una estrategia de politica social en la que la responsabilidad
publica se enfoca a personas con ingresos insuficientes que, por tal moti-
vo, quedan excluidas de los sistemas de aseguramiento. Asi, la proteccion
social es asumida desde el punto de vista del aseguramiento, en donde
el Estado interviene para financiar a quienes no tienen la posibilidad de
acceder al mercado de seguros.

Como quiera que la terminologia del aseguramiento constituye la
clave en que estd escrito el documento Manejo social del riesgo, se hace
necesario un repaso de tal concepto a fin de lograr la mejor comprension
del texto.

En términos generales, el aseguramiento se entiende como la pre-
vision o cobertura de los riesgos, en el marco especifico de la proteccion
social, de los riesgos sociales. De acuerdo con GIRALDO, para comprender
el aseguramiento de tales riesgos se deben establecer cuatro factores:
primero, si la responsabilidad de proveer los recursos en prevision de
contingencias es individual o colectiva; segundo, si el seguro recibido
es proporcional al precio por su adquisicion; tercero, la obligatoriedad
de cobertura de los seguros, y cuarto, si su administracion es publica o
privada. Esta tltima es crucial, pues afecta los demds criterios; el seguro
publico esta regulado por el conjunto de derechos sociales en los que el
ciudadano contribuye con sus impuestos y, de acuerdo con sus necesidades,
recibe unos derechos conforme a lo establecido por la ley de cada pais;
el privado obedece a una légica comercial, en que el tomador recibe una
contraprestacion del proveedor con base en el valor que paga y sujeto a
las condiciones contractuales acordadas (GIRALDO, 2004: 47-48).

Un ejemplo bésico para entender el cdlculo de los recursos de co-
bertura lo brinda el caso de las pensiones; en estas, tal cdlculo deriva de
técnicas actuariales que varian, sean estas de capitalizacion individual y
administracién privada o sistema de reparto simple con administracién
publica, cuyo monto de recursos para cubrir los riesgos es menor que en
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el sistema anterior. Por otro lado, la forma como se financian esas reser-
vas también varia. En la capitalizacion individual, se trata de un ahorro
que nominalmente le pertenece al afiliado aportante, para quien el valor
de su pension depende del monto ahorrado; en el reparto simple, la finan-
ciacion se basa en las cotizaciones y el fondo general de impuestos. Cada
sistema tiene sus especificidades propias, las cuales se habréan establecido,
de manera muy diferente, segtin sea la concepcion de aseguramiento que
se haya asumido: como problema individual o como asunto colectivo.

“Detras de los disefios de los sistemas de seguridad social existe
una definicion diferente de riesgo y aseguramiento. En la provision
privada, el seguro es una mercancia de caracter financiero. La funcién
del sistema financiero es la de dispersar el riesgo, y sobre este esquema
dicho sistema crea la seguridad social de caricter privado. En el caso
del Estado bismarckiano, el aseguramiento es publico, nacional, colec-
tivo y obligatorio. Para efectos de promover el traslado a la provision
privada via mercado de los servicios sociales, resulta critico introducir
el concepto de riesgo como una necesidad, porque este concepto permite
introducir una mercancia para dicha necesidad que se llama «seguro» y
el aseguramiento es provisto por intermediarios financieros privados.
Este esquema funciona especialmente en salud y en las pensiones, o lo
que aqui llamamos seguridad social” (pdg. 49). El impacto social que
causaron los ajustes estructurales, de manera particular el desempleo,
el subempleo, la informalidad, precariedad contractual e inestabilidad
laboral, ha contribuido de forma negativa a reducir la base de cotizacién
de los sistemas de aseguramiento, situacion que erosiona la captacion de
los recursos financieros de cobertura que los nutren.

El Banco Mundial confiere especial importancia a los mercados
financieros de aseguramiento, tal como se puede inferir de las consi-
deraciones que al respecto presentan autores adscritos a ese organismo
en el 2000, en el que se publica el Manejo social del riesgo. En aquel
documento, los autores parten de sefialar que el papel del Estado es el de
corregir las fallas del mercado privado de seguros y clasificar el asegu-
ramiento en seguros de mercado, autoseguro y autoproteccion. A partir
de tal clasificacidn, el Estado deberd obrar, para el primer caso, el de los
seguros de mercado: “El «seguro social» se puede considerar como una
politica para completar el seguro de mercado. Silos mercados no logran
asegurar con eficiencia porque ciertos riesgos no son asegurables o no se
pueden diversificar, por ejemplo, o porque los problemas de riesgo moral
son insuperables para las aseguradoras privadas, se crea la justificacion
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para las politicas de seguro social. La accién gubernamental que ayuda
a las personas y a las familias a afrontar mejor el riesgo facilitando las
transferencias desde los tiempos buenos a los malos gracias a la cober-
tura conjunta se clasificaria como seguro social e incluiria programas de
apoyo financiero para los desempleados” (DE FERRANTI, PERRY, GILL y
SERVEN, 2000: 46).

En el segundo caso, autoseguro: “Los planes de ahorro obligato-
rio son una politica para aumentar el autoseguro. Si los mercados no lo-
gran proporcionar «buenos» instrumentos de autoseguros se crea la jus-
tificacion para que los gobiernos intervengan. Los problemas de riesgo
moral, como el no ahorrar lo suficiente para la jubilacién en espera de
que el gobierno saque de apuros a los ancianos pobres, constituyen otra
justificacion del ahorro obligatorio” (pag. 46). Y en cuanto a la auto-
proteccion: “La «proteccion social» puede considerarse como una poli-
tica para aumentar la autoprotecciéon. La intervencion del gobierno se
justifica si los mercados no logran facilitar la autoproteccion 6ptima de
las personas o de las familias. La caracteristica que diferencia a estas
intervenciones de las dos series de politicas mencionadas precedentemen-
te, es que el objetivo de las politicas de proteccion social seria el reducir
la probabilidad de que ocurra una pérdida, y no simplemente asegurar
contra ella. Las politicas que facilitan la adquisicién de capital humano
(mejor salud, educacién y capacitacioén) pueden constituir el nicleo de
la proteccion social” (pag. 47).

Desde estos argumentos, el documento procede en seguida a destacar
la importancia del mercado financiero en la provision del aseguramiento,
con lo cual justifica la necesidad de su fortalecimiento: “El fortalecimiento
del mercado financiero deberia constituir un componente esencial de la
politica social, porque puede aumentar el autoseguro, los seguros de
mercado y la autoproteccion [...]” (pag. 47). Las consideraciones de estos
autores adscritos al Banco Mundial, explican la terminologia propia del
ambito del aseguramiento que prevalece en el manejo social del riesgo,
como marco conceptual para la proteccion social y la perspectiva que lo
orienta, segin la cual la seguridad social debe ser provista en el merca-
do, y la intervencion del Estado solo se justifica sobre aquellas personas
cuyas condiciones de ingreso no les permiten acceder a él; en términos
institucionales, el Estado interviene solo para corregir los “fallos del mer-
cado”. La comprensién del concepto de aseguramiento facilita abordar
la propuesta contenida en el MsR.

Segtin sus propios autores, el manejo social del riesgo “[...] replantea
las dreas tradicionales de proteccion social (intervencion en el mercado
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laboral, prevision social y redes de proteccion social) en un marco que
incluye tres estrategias para abordar el riesgo (prevencidn, mitigacion
y superacion de eventos negativos —shocks—), tres dimensiones ins-
titucionales de manejo del riesgo (informal, de mercado y publico) y
varios actores (personas, hogares, comunidades, ONG, diversos niveles de
gobierno y organizaciones internacionales) frente a un contexto de infor-
macion asimétrica y distintos tipos de riesgo” (HOLZMANN y JORGENSEN,
2000: 1). Por otra parte, en este nuevo marco se visualiza la proteccion
social como intervenciones publicas para i) asistir a personas, hogares
y comunidades a mejorar su manejo del riesgo y ii) proporcionar apoyo
a quienes se encuentran en la extrema pobreza (pag. 2)*.

La primera de las tres estrategias, reduccion del riesgo como pre-
vencion, plantea que la reduccién de la posibilidad de riesgo induce el
aumento esperado del ingreso de las personas y reduce su inestabilidad,
lo cual se traduce en aumento del bienestar. Las estrategias para el
logro de tal objetivo incluyen gestion macroecondémica, salud publica,
medioambiente, educacion, capacitacion y regulacion del mercado laboral.
Para su mayor comprension, los autores presentan una matriz que ofrece
algunos ejemplos practicos.

Cuadro 2. Prevencion del riesgo, primer componente del MSrR

-Practicas de alimen-
tacion y destete
adecuadas

-Participacion en ac-
tividades de higiene
y otras para prevenir
enfermedades

mercado financiero

-Estadndares laborales
empresariales moti-
vados por el mercado

ESTRATEGIAS INFORMAL DE MERCADO#* PUBLICAS
Reduccion del riesgo
-Produccién menos | -Capacidad en el -Buenas politicas
arriesgada trabajo macroecondmicas
-Migracién -Conocimiento del -Capacitacién previa

-Politicas laborales
-Intervencion para
disminuir el trabajo
infantil

-Politicas de inva-
lidez

-Prevencion

Fuente: Tomado de manera parcial de Holzmann y Jorgensen (2000: 20).

*Los autores establecen al mercado como el mecanismo formal frente al riesgo (aclaracién
del autor de este documento).

2 La cursiva es propia del texto citado.
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La mitigacién del riesgo, segunda estrategia en el documento, se
refiere a la anticipacion que debe tenerse a la perturbacion para, de esta
manera, reducir su impacto: “[...] las estrategias de mitigacion reducen
su potencial repercusion en caso de materializarse el riesgo” (pag. 16).
Su campo de accién implica:

* Diversificacion de la cartera. Se dirige a la estabilizacion del
ingreso mediante la tenencia de activos de naturaleza diferenciada: ca-
pital fisico, financiero, humano y social, cuya rentabilidad no posea una
correlacion perfectamente directa: “Por ejemplo, si los individuos solo
pueden invertir en capital humano, atin es posible que lo diversifiquen en
diferentes ocupaciones, pero tal vez en desmedro de la rentabilidad. Si
las mujeres no pueden poseer o heredar propiedades y no tienen acceso
a instrumentos financieros seguros, pueden adquirir oro o joyas. Puesto
que estos activos a menudo generan una baja tasa de rentabilidad y una
insuficiente proteccion contra el riesgo, el acceso a una gama mas amplia
de activos es vital para el manejo de los riesgos, especialmente para los
pobres” (pag. 16).

* Los mecanismos de seguro formales e informales. Los seguros
formales, que son los del mercado, se caracterizan por ser simples, con-
sisten en el pago de una prima de seguro con base en el riesgo que genera
futuros pagos contingentes al Estado; los informales, por el contrario, son
mads complejos, aparecen en diferentes formas y con frecuencia de manera
encubierta debido a que una “instituciéon” desempeia funciones asegu-
radoras y no aseguradoras (como la familia y la comunidad) (pag. 17).

* La cobertura del riesgo cambiario Cobra su mayor importancia
para los mercados financieros y se basa en el intercambio del riesgo o
en pagar a alguien un precio para que lo asuma; no parece funcionar en
un entorno de prestaciones formales y relacionadas con el trabajo y el
ingreso (pag. 17).

Para ilustrar mejor esta segunda estrategia, en el cuadro 3 se presen-
ta el detalle parcial a partir de la elaboracion de los autores.

El tercer componente, estrategias para aliviar el impacto del riesgo
una vez se ha producido, asume “Las principales formas de superacion
consiste en el desahorro y endeudamiento individual, migracién, venta
de mano de obra (incluye la de los nifios), reduccion de la ingesta de
alimentos o la dependencia de transferencias fiscales o privadas. EI go-
bierno cumple una importante funcién en ayudar a la gente a superar los
impactos, por ejemplo en una situacion en la cual un hogar especifico no
ha ahorrado lo suficiente para manejar riesgos catastréficos o repetidos”
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(pag. 17). La superacion de impacto y sus posibilidades por nivel de
formalidad se presentan en el cuadro 4.

Cuadro 3. Mitigacién del riesgo, segundo componente del MSR

-Organizaciones comu-
nitarias

-Tenencia compartida

-Trabajo vinculado

para la vejez

-Seguros de inva-
lidez, accidentes y
otros

ESTRATEGIAS - DE 2
SISTEMAS INFORMAL MERCADO PUBLICAS
Mitigacion del
riesgo
Cartera -Miiltiples trabajos -Inversion en -Sistemas de pension
-Inversién en activos mﬁltlples activos | Transferencia de
humanos, fisicos y financieros activos
activos reales -Microfinanzas _Proteccién de derechos
-Inversion en capital de propiedad (énfasis en
social (rituales, regalos mujeres)
reciprocos) -Apoyo para ampliar
mercados financieros a
los pobres
Seguros -Matrimonio/familia -Rentas anuales -Seguro obligatorio

de desempleo, vejez,
invalidez, supervivencia,
en-fermedad, etc.

Cobertura del riesgo

-Familia ampliada

-Contratos de trabajo

Fuente: Tomado de manera parcial de Holzmann y Jorgensen (2000: 20).

Cuadro 4. Superacion del riesgo, tercer componente en el MSR

-Transferencia dentro
de la misma comuni-
dad/caridad

-Trabajo infantil

-Pérdida en capital
humano

-Migracién temporal/

estacional

-Pedir prestado a
los bancos

ESTRATEGIAS - DE 2

SISTEMAS INFORMAL MERCADO PUBLICAS
Superacion del -Ventas de activos -Venta de activos  |-Apoyo en caso de de-
riesgo -Pedir prestado financieros sastres

-Transferencias /Asisten-
cia social

-Subvenciones
-Obras publicas

Fuente: Tomado de manera parcial de HoLzMANN y JORGENSEN (2000: 20).
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En sentido general, el manejo social del riesgo pretende dar cobertura
no solo a quienes son pobres, a los que afectan de manera més intensa los
riesgos, sino que también se extiende a quienes, no siéndolo, son vulne-
rables a la pobreza, es decir, aquellos que presentan alto riesgo de caer
en ella. Por otra parte, la propuesta: “Se centra menos en los sintomas y
mads en las causas de la pobreza, proporcionando a los pobres la oportu-
nidad de adoptar actividades de mayor riesgo, y de mayor rentabilidad, y
evitando mecanismos informales poco eficientes y poco equitativos para
compartir los riesgos” (pag. 3). Para los promotores del Msr, desde el
concepto de riesgo es posible formular ... un nuevo marco tedrico que
permite hacer pasar la proteccion social de un estatus de herramienta (por
ejemplo los seguros sociales) a uno de objetivo (ayudar a la gestién de
riesgos), de pasar de la tradicional reduccion de la pobreza a posteriori,
a la reduccion de la vulnerabilidad a priori” (citado por GIRALDO, 2004:
cap. 3, pag. 11).

3. CRITICA DEL MANEJO SOCIAL DEL RIESGO

Los términos conceptuales bésicos sobre los que se erige el do-
cumento Manejo social del riesgo: un nuevo marco conceptual para
la proteccion social y mds alld, tales como riesgo, vulnerabilidad y
proteccion social, son los mismos de los que parte Social protection
sector strategy: From safety nets to springboard, el proclamado primer
instructivo sectorial en materia de proteccion social publicado por el
Banco Mundial el mismo afio 2000, y los mismos que dos afios después
retoma el organismo internacional para presentar su Informe sobre el
desarrollo mundial 2000-2001: lucha contra la pobreza. La sistematica
utilizacion que se hace de estos términos en diferentes documentos del
Banco Mundial, favorece un proceso en el que estos de forma progresiva
se tornan en conceptos institucionales que toman caracter hegemonico
en el discurso de la proteccion social, especialmente en los paises sobre
los que el organismo multilateral ejerce influencia.

Estas definiciones institucionales conforman la base conceptual de
una nueva perspectiva de focalizacion que, a diferencia de la observada
durante los decenios de 1980 y 1990 que motivé acciones para atenuar
el impacto del ajuste estructural, propone que las politicas se orienten
haciala prevencion y mitigamiento del riesgo a sufrir tales consecuencias,
con lo que pretende una confrontacion de la pobreza centrada, mas alld
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de sus sintomas, en sus causas. Por otra parte, en el manejo social del
riesgo, las redes de seguridad (safety nets) deben ser establecidas por el
Estado antes de que se produzcan crisis o conmociones (prevencion) y, a
la vez, operar como mecanismos de apoyo para quienes, sin ser pobres,
son vulnerables a la pobreza. De esta manera, pareciera que se supera la
limitacion excluyente de la focalizacion precedente y el cuestionamiento
que, sobre sus logros y alcances, suscit6 el debate en los afios noventa.

Si bien la definicion conceptual de riesgo que vitaliza el documento
no incorpora novedad alguna, incurre en una utilizacién sesgada que
procede de la clasificacion de los riesgos colectivos, segiin sea su origen
natural o humano. En estas dltimas ubica el riesgo de una mala gestion
macroecondémica que —argumentan sus defensores en un documento
posterior— se presenta al omitir la implementacién de las reformas de
mercado (HoLzmMANN, SHERBURNE-BENZ y TEsLIuc, 2003: 509); esto es,
que las politicas o reformas que no sean consecuentes con las pautas que
signan los organismos financieros internacionales, en particular el Banco
Mundial, son vistas como iniciativas que inducen una mala gestién y, por
tanto, generadoras de riesgo.

En la 16gica de las estrategias de reduccion, mitigacion y supera-
cion del riesgo del msr, los mecanismos de protecciéon como acudir a la
familia, a la comunidad o a la caridad, son considerados informales; una
valoracién que descalifica la solidaridad como principio de précticas
tradicionales de aseguramiento social, y que desestima la importancia
histdrica que a estas alternativas les confiere el hecho de haber sido sur-
tidores de proteccidn en tiempos en que la organizacion social no estuvo
predeterminada por el mercado, como si sucede tras la consolidacion del
capitalismo industrial que, desde la perspectiva de PoLaNyYI, se explico en
el primer capitulo. Para los redactores del MsR, solo las organizaciones
que se configuran en torno del mercado cobran caricter formal; es decir,
para esos autores el mercado deviene como algo natural, histéricamente
inherente a la sociedad.

Esta fundamentacion exclusivamente en el mercado, es corrobo-
rada al revisar la funcién de los principales actores que intervienen en
el manejo social del riesgo: individuos/hogares (familia), comunidades,
ONG, diversos niveles de gobierno y organismos internacionales; asi, al
referirse a los individuos: “Mientras mejores sean los instrumentos de
mercado, mayor serd el manejo social del riesgo que se puede llevar a
cabo en este nivel[...] En el mismo sentido, la falta de instrumentos de
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mercado adecuados produce un fortalecimiento de sistemas informales
de manejo del riesgo a nivel de cada hogar, los que son a menudo menos
efectivos y dindmicamente ineficaces y tiene consecuencias perjudiciales
(como el trabajo infantil)” (HoLzMANN y JORGENSEN, 2000: 18-19).

En el caso de las comunidades, reconfirma lo expuesto en el parrafo
anterior con respecto a los criterios para definir el grado de formalidad:
“[...] al no contar con instituciones de mercado adecuadas, las comunidades
de los paises en desarrollo han creado varios mecanismos informales para
compartir los riesgos” (pag. 19) y, para las onG: “[...] su naturaleza local e
informal les permite supervisar mejor el comportamiento individual que
las instituciones de mercado formales” (pag. 19); es decir, que a pesar
de su informalidad, en la visién del mMsR, la importancia de las oNG radica
en la complementariedad que brindan a las instituciones de mercado,
estas si de cardcter indiscutiblemente formal. En cuanto a los niveles
de gobierno y los organismos internacionales, también deben orientar su
accionar en funcién del mercado; incluso, en este punto el documento
es mds especifico, pues enfatiza en los mercados financieros, aquellos
para facilitar el establecimiento de instituciones financieras de mercadoy
estos, en particular los instituidos en los acuerdos de Bretton Woods y los
de las Naciones Unidas, para perfeccionar su funcionamiento (pag. 21).

En el Msr los mecanismos informales de proteccién son ampliamente
criticados, puesto que “[...] estdn asociados con altos costos de transac-
cién y costos de oportunidad encubiertos” (pag. 9); ademas, los autores
ignoran por completo la importancia de la solidaridad como principio
de proteccion; una critica mds dura reciben los mecanismos de interven-
cién publica, los cuales son vistos como “[...] sistemas mal disefiados o
implementados en forma deficiente, problemas de administracién o una
exagerada generosidad y los costos presupuestarios que esto implica,
pueden causar importantes costos para el bienestar del individuo y la
sociedad en su conjunto” (pag. 9). En el Msr los sistemas provistos por
el sector publico solo deben operar en ausencia de sistemas informales
o de mercado; en el documento del 2003 los argumentos van més alla;
se afirma que las intervenciones publicas son propias de un Estado de
Bienestar que, por razones de costo fiscal, no se pueden permitir los
paises en desarrollo. En general, la critica del Msr a los mecanismos
informales y publicos, permite inferir que de lo que se trata es de procla-
mar al mercado como la mejor opcién de proteccion social; desde esta
perspectiva, la reduccion de la pobreza pasa por la incorporacién de esa
poblacién al mercado.
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Ademads de la critica desde los aspectos conceptuales, los mecanismos
estratégicos y los actores que intervienen en el manejo social del riesgo,
también su alcance, tanto hacia el objeto de su accionar como hacia el
sujeto de su cobertura, plantean algunos cuestionamientos. El Msr pre-
tende, por una parte, ser el marco de referencia para la formulacién de
politicas de lucha contra la pobreza que supere las acciones paliativas con
que, hasta finales de los afios noventa, fueron atendidas las poblaciones
empobrecidas tras el ajuste estructural y, por otra, ampliar la base de be-
neficiaros tan restringida por la concepcion reduccionista de focalizacién
en esa misma época.

En efecto, segtn sus postulados, el msr: “Se centra menos en los
sintomas y mds en las causas de la pobreza, proporcionando a los po-
bres la oportunidad de adoptar actividades de mayor riesgo, y de mayor
rentabilidad, y evitando mecanismos informales poco eficientes y poco
equitativos para compartir los riesgos” (pag. 3). Desde esta perspectiva,
el Banco Mundial en su Informe sobre el desarrollo mundial 2000-2001 :
lucha contra la pobreza, propone politicas basadas en el fortalecimiento
del capital humano, a partir del crecimiento econémico, como estrategia
de confrontacién a las causas de la pobreza, con lo cual no solo se ataca
el fenémeno, sino que también se rompe el circulo de transmision ge-
neracional del flagelo. La propuesta resulta tautoldgica, la insuficiencia
de capital humano constituye una manifestacion sintomadtica de pobreza,
pretender ubicar en ello las causas de la pobreza equivale a afirmar que
el flagelo se origina en las precarias condiciones de nutricion, salud y
educacion de los pobres debido a su condicidn; es decir, que las causas
de la pobreza son los pobres, o que existe pobreza porque hay pobres. Se
disculpa al modelo econémico como factor que contribuye en la genera-
cién de aquella precariedad, algo que —como se dijo— era reconocido
en el esquema precedente de redes para el mitigamiento de la pobreza.

Por otro lado, el modelo econémico basado en el libre mercado, se
presenta como dinamizador del crecimiento econdmico, requisito infalible
en la formulacién de las politicas contra la pobreza y garante del éxito
de su aplicacion. Al ubicar las causas de la pobreza no se menciona al
modelo de financiarizacién, cuya légica acumulativa se describi6 en el
segundo capitulo; a pesar de que, como lo han reconocido los mismos or-
ganismos multilaterales, era previsible el costo social de la instauracion
del ajuste estructural, el modelo es libre de toda sospecha. Se plantea
que al atacar las causas de la pobreza, ubicadas en las condiciones de los
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mismos pobres, se rompera su circuito de transmision generacional, pero
no se repara en que es la implementacion del modelo, con su dindmica de
desempleo, subempleo, precarizacion y exclusion social, lo que acentia
el ciclo perverso de la pobreza.

La politica de proteccion, en la que se integra la lucha contra la po-
breza, depende de la eficiencia econdmica (crecimiento); se asegura ante
todo la prevalencia del modelo y a este se subordina la politica social.
Al pretender atacar las causas de la pobreza, el accionar de las politicas
que orienta el Banco Mundial para su reduccion se dirige hacia el for-
talecimiento de los factores que definen el capital humano; estas causas
son aparentes, pues el precario estado de tal capital comporta una mani-
festacion sintomatica de pobreza. Por otra parte, el modelo econdmico,
donde residen las causas estructurales de la pobreza, se debe consolidar
porque de ello depende el éxito de las politicas antipobreza; en la reivin-
dicacion de esta premisa, resulta consecuente la insistente invocacion
del mercado para el aseguramiento como mecanismo preferencial en el
manejo social del riesgo.

De hecho, el documento que suscribe DE FERRANTI con otros autores,
propende por que la seguridad social debe ser provista por el mercado en
la perspectiva del fortalecimiento del sector financiero: “El fortalecimiento
del sector financiero puede estimular el uso de «buenos» instrumentos por
parte de aquellos que ahorran|...] el fortalecimiento del sector financiero
puede disminuir la probabilidad de que ocurra una crisis, intensificando
asi los esfuerzos de autoproteccion de las personas y las familias... el
fortalecimiento del sector financiero contribuird a crear mercados (mas
eficientes) de seguros contra pérdidas catastréficas como las ocasionadas
por la mala salud o los desastres naturales. Los mercados financieros
privados pueden proporcionar seguros de vida, instrumentos de seguros
de invalidez y seguros contra desastres naturales, e incluso contribuir a
asegurar contra las crisis macroeconémicas” (DE FERRANTI, PERRY, GILL
y SERVEN, 2000: 47).

El manejo social del riesgo, que surge en el contexto de criticas al
cardcter reduccionista de la focalizacion, amplia la base de su poblacién
objetiva al vincular a quienes, sin ser pobres, estdn en riesgo de serlo; es
decir, son vulnerables a la pobreza. Para ellos propone el aseguramiento
individual en el mercado, en tanto que los pobres serdn sujeto de transfe-
rencias monetarias condicionadas con las que podran surtir en el merca-
do de servicios, en especial, nutricion, educacion y salud. De esta manera,
la proteccion social en el MsR, retoma un caricter de politica focalizada de
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lucha contra la pobreza que es a lo que se reduce la responsabilidad del
Estado en materia de politica social.

4. TRANSFERENCIAS MONETARIAS CONDICIONADAS®: PROGRAMAS
DE LUCHA CONTRA LA POBREZA COMO INSTRUMENTALIZACION DEL MSR

Como se explicd, en el Msr la responsabilidad del Estado se cir-
cunscribe a la lucha contra la pobreza, asunto que, segin el mismo do-
cumento, debe asumirse mediante el fortalecimiento del capital humano.
Esta orientacion explica el cambio en la designacién de los “Fondos de
Emergencia Social” (FEs), con que se adelantaron los programas coyun-
turales de alivio al impacto del ajuste estructural, al de “Fondos de In-
version Social” (Fis) que nutren los actuales Programas de Transferencias
Monetarias Condicionadas (pTMC) que orientados, y en algunos casos
financiados, por el Banco Mundial, propenden por el fortalecimiento de
aquel capital, a través de aportes en efectivo para educacidn, nutricién y
salud, como estrategia de confrontacion a las que considera son las causas
que generan y reproducen la pobreza.

“Las transferencias monetarias condicionadas (TMC) son programas
que transfieren dinero, generalmente a familias pobres, con la condicién
de que estas efectien inversiones especificadas de antemano en el capi-
tal humano de los hijos. Las condiciones de salud y nutricion requieren
generalmente chequeos periddicos, control del crecimiento y vacunas
para los niflos menores de cinco afios de edad; la atencion perinatal para
las madres y su asistencia a charlas periddicas de informacién sobre sa-
lud. Las condiciones de educacién usualmente incluyen la inscripcion
escolar, la asistencia al colegio entre el 80 y el 85 por ciento de los dias
escolares y ocasionalmente alguna medida de desempefio. La mayoria
de programas de T™c transfieren el dinero a la madre de la familia o, en
algunas circunstancias, al estudiante” (Banco Mundial, 2009: 1).

3 Un completo estudio, y en el que se analizan comparativamente los diferentes
programas de transferencias monetarias condicionadas, se encuentra en el documento
de ViLLatoro (2007), Las transferencias monetarias condicionadas en América Latina:
luces y sombras, presentado en el Seminario Evolucién y Desafios de los Programas de
Transferencias Condicionadas, realizado en Brasil en noviembre 20y 21 de 2007. CEPAL-
G1z, Brasilia. En este se presenta la base conceptual de estas iniciativas, sus elementos
de disefio e implementacion: propésitos, componentes, transferencias, mecanismos de
focalizacién, monitoreo, mecanismos de egreso de las familias beneficiarias, cobertura,
alcance presupuestario y financiamiento, asi como el resultado de las evaluaciones de
impacto.
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La lectura de esta definicion remite a los subsidios de desempleo
que se otorgan en los paises desarrollados, debido a la manera andloga
como son concebidos en la perspectiva de bienestar laboral, en que la ac-
tualizacién y disposicion de bisqueda de empleo condicionan su dere-
cho; en efecto: “Muchos analistas de politicas sociales ven también un
paralelo en el movimiento hacia las T™c en los paises en desarrollo y
la agenda de bienestar para el trabajo en los Estados Unidos y Europa,
incorporada en reformas que llevaron al Revenu Minimum d’Insertion
en Francia, a las reformas del Temporary Assistance for Needy Families
(TanF) en los Estados Unidos y al New Deal en el Reino Unido. Como
las T™c en el mundo en desarrollo, todos estos programas requieren
«comportamiento deseado» a cambio de apoyo de ingreso. En entornos
con mercados laborales muy informales, las condiciones sobre salud y
escolaridad de los nifios son mds faciles de controlar que los requerimien-
tos de busqueda de empleo y trabajo y asi son adaptaciones sensibles de
la nocion bésica de vincular la asistencia social al cambio positivo en el
comportamiento” (Banco Mundial, 2009: 35).

En América Latina, los primeros Programas de Transferencias
Monetarias Condicionadas se pusieron en marcha desde la década de
1990, en Brasil (1995) y México (1997); en Brasil, en principio fueron
operados con caricter descentralizado por municipios y por los sectores
de la politica social y, a partir del 2003, el gobierno federal unificé los
distintos dispositivos existentes en el Programa Bolsa Familia; en México,
Progresa (hoy dia, Oportunidades) se cred en 1997, en un comienzo con
cobertura limitada a las zonas rurales aunque, desde el primer momento,
con cardcter centralizado. Estas dos iniciativas constituyen los progra-
mas modelo para la reduccion de la pobreza que se expandieron por la
region, indiferentemente hacia paises que como Argentina, Ecuador,
Nicaragua, Uruguay o el mismo Brasil, optaron por disminuir el ritmo en
la implementacidn de las reformas y, desde una concepcion heterodoxa,
flexibilizaron la aplicacion de sus politicas macroecondmicas, como hacia
aquellos en los que prevaleci6 la vision ortodoxa del ajuste: Colombia,
Chile, Honduras, México, Panama, Peru, entre otros.

En la 16gica de fortalecer el capital humano, desarrollar capacida
des y atacar las casusas de la pobreza, que orienta el manejo social del
riesgo, se inscriben los programas de transferencias monetarias condi-
cionadas de lucha contra la pobreza que hoy se adelantan en un gran
numero de paises de la region: Hambre Cero, Bolsa Escola y Programa
de Erradicacion del Trabajo Infantil (pETI), en Brasil; Bono de Desarrollo
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Humano, en Ecuador; Jefes y Jefas de Hogar, en Argentina; Familias en
Accion, en Colombia; Programa Oportunidades, en México; Chile Soli-
dario; Plan de Empleo de Emergencia, en Bolivia; Red de Proteccién So-
cial, en Nicaragua, entre otros. De estos, y para una mejor comprension
de la dindmica de los programas de transferencias monetarias condicio-
nadas, se ilustran cuatro experiencias en diferentes paises.

A) Programas Bolsa Escola y Bolsa Familia (Brasil)

El Programa Bolsa Escola se cred para extender la permanencia
en la educacion primaria y secundaria de nifios de 6 a 15 afios de edad,
matriculados en establecimientos de educacion primaria o secundaria, y
pertenecientes a familias con ingresos mensuales per capita de mdximo
90 reales. Inicialmente lo puso en marcha el gobierno del estado de
Campinhas en 1995; ese mismo afio se empez0 a aplicar en una nueva
version en el Distrito Federal de Brasilia desde donde se expandid y,
para el 2001, ya se tenian siete estados y mds de doscientos municipios
que adelantaban este tipo de intervenciones; luego, pasaron a depender
del Ministerio de Educacidn, y para el 2003, en el contexto de la nueva
estrategia nacional antipobreza, se incluyeron en el programa federal
Bolsa Familia, que centraliz6 la administracion de todos los dispositivos
de transferencias monetarias condicionadas (Gopoy, 2004: 15-16).

Bolsa Escola ofrece un componente de educacion, mediante el cual
se hacen transferencias monetarias a familias pobres con niflos en edad
escolar con la condicion de que estos asistan a la escuela como minimo
el 85% de la jornada escolar en el mes; los montos de las transferencias
no dependen del niimero, la edad o el género de los nifos de las familias
beneficiarias, y varian mucho de un municipio a otro. Inicialmente, la
seleccion de beneficiarios era efectuada por las municipalidades que ele-
gian primero a las localidades mds pobres y, dentro de ellas, a las familias
mads vulnerables, mediante un sistema de puntaje que integraba distintos
indicadores de los estandares de vida familiar; en sus comienzos, se
carecia de un sistema de focalizacién nacional que permitiera optimizar
la seleccion de las dreas geogréficas mas pobres y eliminar ineficiencias
administrativas pero, posteriormente, el gobierno brasilefio estableci
un censo nacional de familias beneficiarias de programas federales, con
el propdsito de mejorar la focalizaciéon (Banco Mundial, 2001b). Para el
2002, el proceso de seleccion de beneficiarios abarcaba el levantamiento
de datos por los municipios, la seleccion de familias elegibles por una
instancia del gobierno federal, y la eleccion definitiva de las familias
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beneficiarias desde el &mbito local, con la participacion de los Consejos
de Control Social, que incluyen representantes de organizaciones de la
sociedad civil (Secretaria do Programa Nacional Bolsa Escola, 2002).

Respecto de los efectos de la Bolsa Escola en la acumulacion de ca-
pital humano, se evidenciaron resultados positivos en la asistencia escolar
y en lareduccion de la brecha edad/afo escolar. La asistencia a la escuela
es mas alta y la desercion mds baja en los beneficiarios del programa que
en grupos no atendidos, y mds nifios beneficiarios ingresan a la escuela
a la edad adecuada con relacion a los sujetos de grupos de comparacion;
también, el Programa ha contribuido a desmontar los mecanismos usados
por las escuelas para discriminar a los estudiantes mds pobres, debido
a que en circunstancias normales las escuelas, bajo pretextos de tipo
académico, tienden a excluir a los estudiantes mas vulnerables (Banco
Mundial, 2001b).

Por otra parte, se plantearon objeciones acerca de los limites de
permanencia definidos por dicho programa (entre 1y 2 afios), que se tra-
ducen en falta de garantias para la continuidad del beneficio y contradice
el proposito de fortalecimiento de capital humano que se prevé para el
mediano y largo plazo; la imposicién de estos tiempos de permanencia
se atribuye a que la mayor parte de la legislacién de programas de beca
escolar no tiene como proposito, “[...] que los nifios concluyan la ense-
flanza fundamental, sino sacarlos de las calles, lo que refuerza un caracter
asistencialista del Programa en detrimento de su impacto redistributivo”
(Gopoy, 2004: 22). Para Gopoy, las becas escolares han tenido poco
impacto en la reduccion de la pobreza, lo que se explica por insuficiencia
en el monto de las transferencias y la precaria situacion de las familias
beneficiarias; senala también que Bolsa Escola no ha contribuido a me-
jorar la capacidad de generacion de ingresos a las familias; para la autora
esa situacion es consecuencia de la escasa articulacion entre el Programa
con iniciativas de capacitacion e insercion laboral (Gopoy, 2004: 24).

Luego de integrados los programas de transferencia condicionadas,
para el 2006 el Programa Bolsa Familia, en que se incorpora Bolsa Escola,
atendio el 18,6 por ciento de la poblacion total, con un gasto equivalente
al 0,41 por ciento del pB de cuyo monto el 9 por ciento fueron recursos
de crédito del Banco Mundial (ViLLaToRO, 2007: 28); en el informe del
Banco Mundial sobre investigaciones relativas a las politicas de desa-
rrollo en el 2008, el Programa beneficiaba a “11 millones de familias (46
millones de personas)” (Banco Mundial, 2009: 3), y para septiembre de
2011 se atendia a 13.179.472 familias, segin muestra la pagina web del
Programa (Bolsa Familia, véase webgrafia).
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B) Programa Familias en Accion (Colombia)

Este programa fue aplicado en el marco de la creacion (1999), de
la Red de Apoyo Social, red temporal de seguridad social desarrollada
por el gobierno colombiano para paliar las consecuencias de la recesion
econdmicay de los ajustes de politica fiscal en el bienestar de la poblacion
mads vulnerable. Junto a Familias en Accién, implementado en el 2001,
se pusieron en marcha otros dos programas sociales: Jovenes en Accién
y Empleo en Accién (ViLLaToro, 2005: 93-94).

Desde la perspectiva de fortalecer la formacién de capital humano,
contenida en la teoria del manejo social del riesgo, Familias en Accion
se fija como poblacion objetivo los nifios entre 0 'y 17 afios de hogares en
situacion de pobreza, mediante apoyo para educacion y, a diferencia de
Bolsa Escola, también para salud y nutricioén. Paraeducacidn, el Programa
entrega una transferencia equivalente al costo directo que se estima para
que los nifios puedan asistir a estudiar, el cual alcanza 6 dolares per capi-
ta para la primaria y 12 por cada nifio que asiste a estudios de secundaria;
por otra parte, la ayuda para salud y nutricién se destina para nifios de
entre 0 y 6 afnos de edad.

“El Programa Familias en Accién es una estrategia de bienestar del
gobierno colombiano, que busca promover y fomentar la acumulacion
del capital humano, particularmente en municipios con menos de 100.000
habitantes con una gran proporcion de poblacién rural. El Programa tiene
tres componentes principales: nutricion, salud y educacién. El componente
de nutricidn consiste en un subsidio monetario entregado a las familias
(nucleos familiares) beneficiarias con nifios menores de 7 afios de edad.
En el 2001 el subsidio fue de $ 40.000 mensual y en 2002, de $ 46.500.
El componente de salud contempla una serie de acciones que las familias
beneficiarias deben llevar a cabo obligatoriamente para participar en el
Programa. En particular, las madres deben llevar sus hijos a los controles
de crecimiento y desarrollo, que incluyen vacunacion, y participar en
algunos eventos sencillos de capacitacion sobre prevencion de salud, el
componente mds importante es el de educacion. Es condicion para recibir
los subsidios, que las madres garanticen una minima asistencia de sus
hijos a los planteles educativos” (Artanasio, 2005: 6).

Las transferencias monetarias son entregadas a las madres, comun-
mente conocidas como “mujeres cabeza de familia”, quienes son las res-
ponsables de cumplir con las condiciones que impone el Programa. Para
educacion, las transferencias estdn supeditadas a una asistencia escolar
minima del 80 por ciento y a no desaprobar el afio lectivo por dos veces
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consecutivas; en cuanto al componente de salud y nutricion, la familia
debera garantizar, para mantener el subsidio, la visita a los servicios de
salud primaria para controles de crecimiento y vacunacion.

El proceso de seleccion es efectuado en Colombia por el Sistema
de Identificacion de Beneficiarios (Sisbén): “Familias en Accion atiende
zonas rurales y urbanas no cubiertas por el Programa Empleo en Accién.
Estas dreas deben cumplir con criterios basicos de elegibilidad, como la
presencia de un banco y la existencia de una oferta adecuada en materia
de educacién y salud. Dentro de las localidades que cumplen con las
condiciones de elegibilidad, el programa selecciona a familias clasifi-
cadas como Sisbén 1, que corresponden a los grupos mds vulnerables.
No se da apoyo en salud y nutricion a las familias Sisbén 1 que tengan a
sus hijos de 0 a 6 afios de edad en Hogares Comunitarios de Bienestar”
(ViLLATORO, 2005: 94).

“El objetivo inicial del Programa fue de 400.000 familias, pero se
ha expandido y en 2007 cubria 1,5 millones de familias beneficiarias”
(Banco Mundial, 2009: 34). “A octubre 31 de 2002, Familias en Accién
tenia 407.076 familias registradas como elegibles y 362.403 (89%), como
beneficiarias” (ATTaNasio, 2005: 7); para el 2005, “[...] el nimero de bene-
ficiarios correspondia al 5% de la poblacién total y su atencion representd
un gasto equivalente al 0,09% del piB del cual, el 90% fue financiado
con crédito externo” (ViLLATORO, 2007: 28); al cierre del 2010, segun la
pagina electrénica institucional en su informe a la banca multilateral del
segundo semestre de 2010, Familias en Accion hace presenciaen 1.100 de
los 1.102 municipios del pais, registra 3.775.681 familias como elegibles
de las cuales beneficia a 2.327.689 (61,6%) en todos los departamentos
del pais (Familias en Accion, véase webgrafia).

En cuanto al mecanismo de focalizacion, segtin Atrranasio: “Fa-
milias en Accion ha mostrado un buen desempefio en lo que se refiere a
minimizar los errores de inclusién. Un 71% de las familias que ingres6
al programa estaba en situacion de indigencia al momento de iniciarse
la intervencién. Sin embargo, ha habido problemas para cubrir dreas
rurales aisladas que carecen de servicios sociales y financieros, lo que
configura una probabilidad importante de error de exclusion” (citado por
ViLLATORO, 2005: 94).

C) Programa Oportunidades (México)

“En México, Oportunidades se instituyé para reemplazar subsidios
de consumo mal focalizados y que tenian un impacto limitado en la po-
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breza. Para mediados de los afios noventa, el gobierno mexicano tenia
15 programas de subsidio de alimentacidn, de los cuales 11 estaban diri-
gidos a poblaciones urbanas y rurales y 4 no tenian mecanismo explicito
de focalizacion [...] Oportunidades constituy6 una innovacién en la poli-
tica social mexicana. En lugar de subsidios ineficientes y transferencias
monetarias focalizadas en forma deficiente, el Programa hizo explicito
el compromiso de dar a los beneficiarios la libertad de elegir cémo utili-
zarian las transferencias mientras se comprometiesen con cierto compor-
tamiento en cuanto a educacion, salud y nutricién, lo que se considera-
ba como inversion en capital humano” (Banco Mundial, 2009: 36-37).

El antecedente del Programa Oportunidades es Progresa creado en
1997 como estrategia de apoyo a familias rurales muy pobres; en el 2001
toma su nombre actual y amplia su objetivo hacia poblaciones urbanas.
Oportunidades es uno de los programas més analizados y mejor evaluados
en el dmbito de las transferencias monetarias condicionadas en América
Latina, y su disefio comporta cambios significativos en la provisién de
servicios sociales en México. Segun SKOUFIAS y PARKER, citados por
VILLATORO, €s0s cambios se expresan en los siguientes principios orien-
tadores de la accion del Programa: i) focalizacion, ii) intersectorialidad,
ii1) empoderamiento de las mujeres y iv) corresponsabilidad (pag. 96).

Como programa de transferencias condicionadas, Oportunidades
se propone fomentar las capacidades de familias en situacion de extre-
ma pobreza, mediante inversion en capital humano, perspectiva en la
cual integra tres componentes: educacion, salud y nutricién. Para el
primer componente, se otorgan transferencias monetarias a familias con
nifios menores de 18 afios de edad, matriculados entre el primer afio de
enseflanza primaria y el tercer afio de secundaria; tales transferencias se
condicionan a la asistencia de los nifios a la escuela y se suspende por
una inasistencia injustificada mayor o igual al 15 por ciento. El Progra-
ma entrega recursos adicionales a escuelas de comunidades donde este
estd en marcha, para compensar las externalidades negativas resultantes
del incremento de la demanda. EIl monto de las transferencias, tiene el
cardcter de costo de oportunidad, se determina con base en el cdlculo de
los ingresos adicionales que los nifios habrian aportado a sus familias
si hubieran estado trabajando y se incrementa en la medida que aumenta
la edad de los nifios; en el nivel de secundaria el apoyo monetario es ma-
yor para las nifias. La asignacién monetaria para educacion se indexa
cada seis meses a fin de mantener el valor real de la transferencia; el
monto de esta representa en promedio el 22 por ciento de los ingresos
de las familias beneficiarias (ViLLATORO, 2005: 96).
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En salud, el Programa brinda atencién en salud primaria a todos los
miembros de la familia, por medio de la Secretaria de Salud y del Insti-
tuto Mexicano del Seguro Social. Por su parte, el componente nutricién
establece una subvencion fija para mejorar el consumo de alimentos y la
entrega de suplementos alimenticios destinados a nifios entre 4 meses y 2
afos de edad, a lactantes y mujeres que amamantan, también se entregan
a nifios entre 2 y 5 aflos que se encuentran en riesgo de desnutricién o
mal nutridos. Como contraprestacion, para mantener estos beneficios,
las familias deben hacer visitas periddicas a los centros de salud; también
en Oportunidades el apoyo monetario es entregado a la madre de familia
(Programa de Desarrollo Humano Oportunidades, 2010).

Segtin ViLLaToro: “El procedimiento de focalizacién empleado por
el Programa Oportunidades implica una seleccion geogréfica a través
de un indice de marginalidad construido con datos censales. Dentro de
las comunidades seleccionadas, las familias elegibles se determinan me-
diante un censo de todos los hogares de la comunidad. Finalmente, se
selecciona a las familias beneficiarias en un proceso que involucra a la
comunidad mediante la realizacion de asambleas. Para el 2004, el Pro-
grama atendio al 25% de la poblacion, para ello invirti6 el 0,4% del valor
de su riB, de esto el 42% con financiamiento externo” (VILLATORO, 2007:
28). “Oportunidades ha tenido un crecimiento muy importante a partir
de su creacion en 1997; de 300 mil familias que atendia en sus inicios,
actualmente apoya a 5,8 millones de hogares” (Programa de Desarrollo
Humano Oportunidades, 2010: 19).

Al respecto, “[...] se ha sefialado que la aproximacion del Programa
Oportunidades a la seleccion de beneficiarios es eficiente en la identifica-
cion de dreas geograficas y familias extremadamente pobres, pero que es
menos efectiva para diferenciar entre localidades u hogares ubicados en
la parte media de la escala” (pag. 96). Por tal raz6n, concluye el autor,
citando a los estudiosos del Programa, Skourias, Davis y DE LA VEGA:
“[...] los programas de este tipo pueden tener éxito en la reduccién de la
brecha de pobreza o en la severidad de la misma, pero es posible que su
impacto en la proporcion de hogares pobres sea minimo” (pdg. 97); es
decir, es posible que se reduzca la pobreza, relativa o absoluta, pero su
incidencia sobre la tasa de pobreza no es representativa.

D) Programa Red de Proteccion Social (rps) (Nicaragua)

Es pertinente aclarar que este Programa en Nicaragua tiene un
cardcter de experimento piloto y su duracién fue transitoria, desde el
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2000 hasta el 2006, “con unos pocos miles de familias” (Banco Mundial,
2009: 3). El Programa estuvo orientado hacia el desarrollo del capital
humano en los aspectos educacional, nutricional y de salud hacia familias
rurales extremadamente pobres; integré dos componentes: salud/segu-
ridad alimentaria y educacion e intervino mediante transferencias mo-
netarias y servicios destinados a incentivar la demanda y mejorar la
oferta educativa y de salud. Para el primer componente, la transferencia
garantizaba la adquisicion de alimentos a las familias pobres con nifios
menores de 5 afios; en cambio, la madre debia concurrir a charlas sobre
nutricion y salud reproductiva, y llevar a sus hijos a controles médicos
periddicos de crecimiento, inmunizacién y desparasitacion. “La transfe-
rencia para alimentos alcanza a un 13% del gasto total anual de las familias
beneficiarias antes de su ingreso al Programa, y el apoyo monetario para
la educacidn representa un 8% del gasto anual familial...] en total las
familias tienen un incremento de 21% del consumo” (ViLLATORO, 2005:
95), cifra comparable a la asistencia proporcionada por los Programas
Oportunidades y Bolsa Escola.

La aplicacién de la rps implicé esfuerzos coordinados en lo nacio-
nal, regional y local; en este, la planificacion fue realizada por comités
integrados por funcionarios ministeriales, representantes de la sociedad
civil y personal del Programa; esta colaboracion fue definitiva para ade-
cuar la oferta, en un escenario de incremento de la demanda de atencion
en salud y educacién. Las transferencias fueron recibidas generalmente
por la madre de familia, ya que el Programa asume que la administracion
de los recursos por mujeres lleva a mejores resultados en la seguridad
alimentaria de la familia y en la calidad de vida de los nifios; en ocasiones,
las familias que cumplieron con todos los compromisos en educacién y
salud, recibieron una transferencia adicional. Para el 2005, la rps atendio
al 2,5 por ciento de la poblacion y, si bien, para el 2002 el porcentaje del
piB destinado al Programa fue del 0,02 por ciento, para el 2006 ascendio
al 0,66 por ciento, de los cuales el 91 por ciento corresponde al financia-
miento externo (VILLATORO, 2007: 29).

En términos generales, las transferencias monetarias condicionadas
representan los programas de lucha contra la pobreza implementados
en la region desde la base conceptual que orienta el manejo social del
riesgo, punto de partida comun que explica la existencia de numerosos
elementos recurrentes en la formulacién y desarrollo de todos ellos, como
lo confirman los casos expuestos. (Una vision general de los objetivos y
componentes de los Programas de Transferencias Condicionadas —ptc—
en 14 paises se presenta en el anexo 6). Todos los programas proceden
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con mecanismos de focalizacion en procura de brindar atencién directa a
los mds pobres; en general, conjugan una triada entre educacion, salud y
nutricion dirigida a reducir la pobreza (corto plazo) y fortalecer el capital
humano en la vision de conjurar la reproduccién del flagelo (mediano
plazo). En un marco de corresponsabilidad derechos-deberes, el bene-
ficio de las transferencias demanda el cumplimiento de condiciones; se
centran en la familia como unidad beneficiaria y, en una perspectiva de
empoderamiento, sobre las mujeres quienes son las receptoras del incen-
tivo; también se asemejan los mecanismos de monitoreo y evaluacion
incorporados.

Los programas de transferencias monetarias condicionadas de la
region se han dirigido a la poblacién mds pobre, establecida a partir de
una focalizacion con criterios de seleccion geografica y familiar, cuya
eficiencia debe reflejarse en la incidencia de su aplicacion: “Los programas
han tenido también un buen historial en la cobertura, se han desarrollado
los sistemas de pago y en la mayoria de los casos funcionan muy bien al
entregar los pagos en forma correcta y confiable a las personas correctas
en la cantidad correcta y en el momento correcto” (Banco Mundial, 2009:
106-107); sin embargo: “algunos prc excluyen adultos mayores, a fami-
lias sin menores de edad y a discapacitados” (HANDA y Davis, 2006: 21).

Los mecanismos de focalizacion de los programas son, en la mayoria
de los paises, centralizados, parten de la seleccion geografica de las zonas
con mayores niveles de pobreza para proceder con un censo socioeco-
némico de los hogares, informacion que se verifica a través de la misma
poblacién o de funcionarios; en muchas ocasiones la exclusién genera
malestar, e incluso conflicto entre familias de la comunidad; también ha
sido motivo de amenaza o agresion a los funcionarios que intervienen en
los procesos de seleccién. En donde el mecanismo es descentralizado,
el procedimiento, en manos de los gobiernos locales, favorece un alto
margen para el clientelismo:

“En todo caso, la literatura muestra que los pTc, ya sean centralizados
o descentralizados, han alcanzado un buen desempefio en evitar errores
de inclusién. Por ejemplo, un 71% de los hogares de Familias en Accion
estaba en situacion de indigencia antes de la intervencion (ATTANASIO et
al.,2004). Enres Nicaragua, el 80% de las familias atendidas pertenecia
a los dos quintiles mds pobres (MorLEY y CoaDY, 2003), mientras que en
Chile Solidario, Oportunidades y Bolsa Familia el 60% de los recursos de
los programas fueron recibidos por poblacion perteneciente al 20% mas
pobre de la distribucion de ingresos (SOAREs et al., 2007). Ademads, estos
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programas parecen ser mds eficaces para alcanzar a los pobres extremos
que a los hogares que estdn alrededor de la linea de pobreza (SKOUFIAS,
Davis y DE LA VEGA, 1999; MorLEY y Coapy, 2003)” (ViLLATORO, 2007:
16).

Una preocupacion es el desfase que se presenta entre la oferta ins-
titucional de servicios ante el aumento de la demanda que comportan las
transferencias monetarias. Algunos paises han implementado un compo-
nente de oferta a fin de compensar la demanda; otros, sin embargo, tienen
dificultades para hacerlo, por lo que tal desfase se traduce en baja calidad
de los servicios. En cuanto al monto, se sefiala que si bien las transfe-
rencias son importantes para el presupuesto de las familias su alcance
es insuficiente: “La importancia de las transferencias para las familias, y
su baja magnitud, se ven corroborados por un estudio con beneficiarios
de Bolsa Familia, en el que se encontré que en los ultimos 3 meses, a
pesar de que hubo una mejoria significativa en los ingresos familiares,
en mas del 80% de los hogares los alimentos se acabaron antes de que
hubiese dinero para nuevas compras (antes del Programa este porcentaje
erade 87,5%). Un 48,6% de los beneficiarios sefial6 que algiin miembro
del hogar dej6é de comer en los tltimos 3 meses (BRANDAO, DA DaLT y
GOUVEA, 2007)” (ViLLATORO, 2007: 11).

Con la excepcion de Chile Solidario, en el cual los requerimientos
condicionales son fijados en un proceso conjunto con las familias bene-
ficiarias, las que suscriben un compromiso familiar, que fija los logros
minimos en el marco de las prioridades del Programa y determinan los re-
ferentes de egreso del mismo, el factor de corresponsabilidad es estable-
cido desde la administracion de los programas, por lo que en ocasiones,
exigencias como la periodicidad de asistencia a controles nutricionales y
de salud, resultan de dificil cumplimiento en algunas comunidades. (Una
vision general de la condicionalidad de los prc de 13 paises se presenta
en el anexo 7). Por otra parte, si bien: “Controlar el cumplimiento de las
condiciones es una tarea compleja, requiere la recopilacion y procesa-
miento de grandes cantidades de informacién y es necesario que ocurra
en forma oportuna para que las condiciones tengan alguna relacion sig-
nificativa con el pago de la transferencia que reciben los beneficiarios”
(Banco Mundial, 2009: 92), se debe enfatizar en la clara definicién de
las condiciones y su divulgacion a fin de evitar malas interpretaciones y
procederes, por ejemplo:

“[...] en una evaluacién del Programa Beca Alimentacion, en 4 mu-
nicipios del nordeste de Brasil se encontr6 que los nifios beneficiarios
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tuvieron ganancias peso/mes menores a las del grupo de comparacion,
lo cual se atribuy6 a que las madres temieron perder el beneficio si sus
hijos subian de peso, porque creyeron que su permanencia en el Progra-
ma se debia a que sus hijos tenian un peso menor al normal (MORRIS,
OLINTO et al., 2004). En la fase piloto de rRps Nicaragua se impuso como
requerimiento para mantener la transferencia que los nifios no perdieran
peso. Como respuesta, las familias sobrealimentaron a los nifios antes
de las visitas a los centros de salud primaria, conductas que indicaron
altos niveles de estrés entre los beneficiarios. Al mismo tiempo, algunas
promotoras de res pidieron a los beneficiarios recibos de las compras que
habian efectuado con la transferencia, aunque esto no era un requisito del
Programa (1rpr1, 2005)” (ViLLATORO, 2007: 12).

Un aspecto que acusa inexistencia de criterios solidos, se evidencia
en las medidas establecidas en los programas para determinar el momento
del egreso de beneficiarios. El estudio de VILLATORO encuentra tres tipos
de estrategia: egreso por superacion de la pobreza, el cual se activa una vez
se certifica que el ingreso de la unidad beneficiada alcanz6 cierto umbral
previamente establecido, es este el caso en Argentina, Brasil Colombia
y Ecuador en los que no existe limite de tiempo de permanencia en el
Programa; egreso por superacion certificada de ingresos bajo esquema de
transicion de transferencias decrecientes, como en México y Chile que
contemplan limite de tiempo; y egreso automdtico por limite de tiempo
de permanencia, en Nicaragua, Peru y El Salvador. En general, prima
el criterio de egreso por superacion de la pobreza sobre consideraciones
etarias; esto significa que se privilegia el componente coyuntural de re-
duccidn de la pobreza, en perjuicio del fortalecimiento de capital humano,
perspectiva de mayor alcance.

La cobertura de los programas, medida la poblacién beneficiaria
respecto de la poblacion total, es considerable en paises con ingresos
medios, como Brasil en donde para el 2006 alcanz6 el 18,6 por ciento
y en México con el 25 por ciento; mucho mds baja (10%), aunque con
tendencia a subir, es la cobertura en los paises de Centroamérica. En
cuanto al presupuesto que se asigna a los programas, llama la atencion
saber que en ningun caso supera el 0,5 por ciento del piB y, de manera
excepcional, el Bono de Desarrollo Humano en Ecuador, alcanzé el 1
por ciento en 2004; para los casos de Oportunidades en México y Bolsa
en Brasil, esta tasa se situa alrededor del 0,4 por ciento del piB y son Co-
lombia y Costa Rica los paises que, al 2006, presentaron la menor carga
presupuestal con un 0,09 por ciento y 0,019 por ciento, en su orden, y
son, simétricamente, los de menor cobertura. En cuanto a su sosteni-
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bilidad financiera, los recursos de crédito cobran importancia en paises
como Nicaragua en donde el financiamiento de res es del 91 por ciento
que se justifica por los bajos ingresos del pais; en otros, se atribuye a la
persistencia de conflictos, como en Colombia que financia con crédito el
90 por ciento de los recursos de Familias en Accion. (Una vision general
de cobertura, presupuesto y financiamiento de los pTc en 12 paises se
muestra en el anexo 8).

La evaluacion de los Programas de Transferencias Monetarias Con-
dicionadas en América Latina se puede sintetizar en los términos que
el mismo VILLATORO consigna en su exhaustivo estudio del 2007: “Las
evaluaciones de impacto han mostrado que estos programas constituyen
mecanismos eficaces para promover el acceso y la utilizacion de los ser-
vicios de educacion y salud entre los mds pobres, asi como para aliviar la
pobreza en el corto plazo, pero ain no es claro si estas iniciativas tienen
la capacidad suficiente para reducir la pobreza en el mediano plazo y
para quebrar la reproduccion de la pobreza en el largo plazo” (pag. 4).

Segtin la cepaL, para el 2010 la tasa de pobreza en América Latina
fue del 31,4 por ciento, esto significa una reduccion del 1,6 por ciento
respecto del 2009 y la prolongacion de una tendencia halagiiena duran-
te los dltimos afios: “El balance respecto a finales de los afios noventa
continda siendo favorable. La reduccion de la pobreza acumulada desde
1999 alcanzé 12,4 puntos porcentuales, a la vez que la indigencia se ha
reducido 6,3 puntos porcentuales. Asimismo, la reduccién de ambos
indicadores con respecto a 1990 totalizaba 17,0 y 10,3 puntos porcen-
tuales” (cepaL, 2011: 11). No obstante, no es clara la incidencia que en
tal reduccion hayan tenido los Programas de Transferencias Monetarias
Condicionadas; en este sentido, en el 2010 el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo en su Informe consigna:

“[...] st bien atin no es posible evaluar de forma completa el efecto
de las T™c en la movilidad intergeneracional, los datos disponibles hasta
el momento sobre los efectos de las Tvc en el capital humano de los nifios
son heterogéneos. Mientras que por un lado se registran aumentos mo-
destos en los niveles de escolaridad y de salud alcanzados, por otra parte
se observa que los programas no lograron mejorar el nivel de aprendizaje
de los nifios. Estos resultados sefialan que, probablemente, los niveles de
logro en bienestar de la nueva generacion de beneficiarios sean similares
a aquellos alcanzados por sus padres, y que estos sigan siendo bajos en
comparacion con los logros en desarrollo humano presentados por los
sectores mas favorecidos de la sociedad” (pnup, 2010: 113).
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En general, no se encuentra documentacién que presente una eva-
luacién de los programas de transferencias monetarias condicionadas en
términos suficientemente concretos, o de una manera precisa. El mismo
Banco Mundial incurre en un lenguaje ambiguo al presentar el resumen
de sus conclusiones de la evaluacion de impacto de los programas en la
pobreza: “[...] laredistribucion via transferencias monetarias directas pa-
rece haber funcionado bien. LLa mayoria de los programas, en especial los
de transferencias grandes, han causado impacto sustancial en el consumo
y en la pobreza. Los efectos compensatorios que constituyeron fuente de
preocupacion al crearse los programas de T™™MC no parecen haber ocurrido
en una escala tan grande como para compensar el grueso de la transferen-
cia. No parece ser que las TMC reduzcan la oferta laboral de los adultos o
que excluyan las transferencias privadas. Sireducen la oferta de trabajo
infantil, pero esta reduccidn parece tener solo un pequeiio efecto en el
ingreso y consumo de las familias. Ademads, parece ser que algunas TMC
incrementan la inversion productiva [...]” (Banco Mundial, 2009: 132)*.

En cuanto al impacto de los componentes de salud y educacién de
los programas, el organismo multilateral si bien reitera la limitacién que
plantean ViLLATORO Yy el pPNUD, procedente de la condicion de mediano y
largo plazo que demanda surtir la evaluacion de las inversiones en capital
humano, es critico en cuanto a sus alcances y calidad: “Existen numerosas
razones del porqué las TMc pueden haber tenido solo modestos efectos
en los resultados finales en educacién y salud. Una posibilidad es la de
que algunas restricciones importantes a nivel familiar no son atendidas
por las T™c segun su disefio actual; estas restricciones incluirian practi-
cas deficientes de cuidado de los hijos, informacién inadecuada u otros
insumos a la produccion de educacion y salud. Otra posibilidad es que
la calidad de los servicios sea tan baja, quiza especificamente para los
pobres, que el solo aumento en su uso no produzca grandes beneficios
por simismo” (pag. 172). Este tltimo aspecto cobra especial relevancia,
pues en varios paises de la regién actualmente se adelantan debates sobre
la politica social, de manera particular en materia educativa, en los que la
coberturay la calidad constituyen aspectos fundamentales de la discusion.

“La cursiva ha sido dispuesta por el autor de este trabajo para resaltar los términos
en que el Banco Mundial presenta las conclusiones de su evaluacion del impacto de los
programas, sobre consumo y pobreza.



CONCLUSION

El actual modelo de acumulacion, que centra su discurso en las virtu-
des de libre mercado, es presentado como respuesta a la crisis capitalista
mundial de finales de los afios setenta la cual atribuye, en gran parte, a una
excesiva intervencion del Estado; la priorizacion de condiciones para la
acumulacion de capital restringe la intervencion del Estado, histérica en
materia de proteccion social y fundamental para garantizar los derechos
ciudadanos y la armonia social que requiere la preservacion del estableci-
miento. En América Latina, la crisis de deuda externa de los afios ochenta
indujo laimposicion de profundas reformas econdmicas, concebidas como
solucién de esa acuciante situacion de balanza de pagos en la mayoria
de los paises de la region, y en la perspectiva de su articulacién con la
dindmica que en la economia internacional imponia aquel patrén de acu-
mulacion. El fuerte impacto social que ha provocado la implementacién
de tales reformas, del que da cuenta la persistente pobreza, contrasta con
politicas de proteccion de alcance limitado cuyo disefio, formulacién e
implementacion, se hallan subordinados a la 16gica acumulativa.

Al cierre del 2010, la cepaL ubica en 31,4% la tasa de pobreza para
América Latina; es decir, cerca de la tercera parte de su poblacion vive
en condiciones precarias, acusa carencias que no le permiten surtir plena-
mente sus demandas bésicas, es pobre. Mas alld de la impresion que pueda
generar el registro estadistico, la situacion debe ser objeto de verdadera
preocupacion habida cuenta de los esfuerzos que, orientados desde las
politicas de lucha contra la pobreza, se aplican desde hace algo mds de
dos décadas en la region. Si bien, la serie estadistica muestra reduccion
progresiva de la pobreza desde el 2004, hecho que podria reivindicar la
eficiencia de aquellas politicas, la prevalencia de una alta tasa de pobreza
cuestiona el alcance real de las mismas y remite al andlisis de su disefio
en el dambito en que reside su concepcion, alli, en el contexto en que son
formuladas: el que configuran las reformas de vinculacién al modelo
acumulativo de mercado.

Desde una pretendida universalidad, que responde las criticas a los
mecanismos de seleccion reduccionista que incorporaron las acciones
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residuales contra la pobreza de las redes de seguridad hasta finales de los
afos noventa, y en un lenguaje de aseguramiento, la “Teoria del Manejo
Social del Riesgo”, publicada en el 2000 por el Banco Mundial, propugna
porque todos los individuos obtengan su proteccion social en los merca-
dos privados de seguros, y aquellos que no puedan tener acceso a ellos
serdn sujetos de programas publicos de lucha contra la pobreza; en esta
perspectiva, se deben fortalecer los mercados, condicién bésica para el
crecimiento econdmico que permite conjurar el problema de la pobreza
que, en esa vision, constituye un “fallo del mercado” que debe abordarse
mediante la aplicacion de “correctivos”.

En la actualidad, los Programas de Transferencias Monetarias Con-
dicionadas, que se expandieron a un gran nimero de paises de la region
desde finales de la década de los noventa, constituyen la materializacion
del concepto de politicas de lucha contra la pobreza inherente al modelo,
aunque, paraddjicamente, su concepcion comporta una logica keynesiana
de estimulo de la demanda; en su implementacion, que resulta andloga a
la de corresponsabilidad que orienta los subsidios al desempleo en Europa
y Estados Unidos, se sujeta la entrega de auxilios en efectivo al cumpli-
miento de requerimientos para garantizar el fortalecimiento del capital
humano: asistencia escolar, frecuencia en controles médicos y de salud.

Alrespecto, en los paises de América Latina en donde se han adoptado
estos programas, el creciente nimero de familias beneficiarias contrasta
con la exigua asignacion de recursos presupuestales para los programas,
cuyo monto no representan una significativa proporcion del pis (0,4% en
promedio. Véase anexo 8); esta situacion permite presumir una eficiente
utilizacion de los recursos, particularmente en el contexto del modelo
desde cuya vision, el bajo costo que representan los “correctivos” del
“fallo de mercado” que significa la pobreza, debe ser un motivo halagiiefio.

En general, la gran acogida de los Programas de Transferencias
Monetarias coincide con una reduccidn constante de la pobreza en la
region (cerca de 13 puntos desde el 2004 hasta el 2010); sin embargo,
la incidencia que estos hayan podido tener en ello no estd certeramente
determinada, incluso organismos como CEPAL, PNUD y el mismo Banco
Mundial, evitan hacer alguna afirmacion precisa en ese sentido. También
llama la atencion que algunos de los paises en que se implementaron estos
programas, lo hicieron en un contexto de flexibilizacion de sus politicas
de ajuste macroecondmico, tal es el caso de Argentina, Ecuador, Nicara-
gua, Uruguay y el mismo Brasil, que coinciden con aquellos en los que
se logré mayor reduccion de la tasa de pobreza en el 2010; en contraste,
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paises en los que prevalecen politicas de ajuste ortodoxo, como Honduras
y México, registraron aumentos significativos en sus tasas de pobreza, en
tanto que Colombia, perteneciente a este grupo, registré una reduccion
por debajo del promedio regional (CepPaL, 2011) y, son estos, los mismos
paises en donde los programas se financian con el mayor porcentaje de
endeudamiento con el Banco Mundial (véase anexo 8).

El actual modelo econdmico desvirtda al individuo como ciudadano
sujeto de derechos. Explicar la pobreza como simple falencia del mer-
cado, permite justificar que tal flagelo no sea una prioridad, algo para lo
que también resulta conveniente una definicion multidimensional que
atribuye el problema a multiples causas; asi, la responsabilidad frente a
la insuficiencia en la reduccién de la pobreza no recae tnicamente en el
modelo, y la posibilidad de desprestigio al mercado o sus instituciones,
se diluye. Desde un punto de vista en el que el crecimiento se antepone
como primera condicién que garantiza la reduccion de la pobreza, no es
dable esperar una amplia politica piblica, que dé prioridad a la politica
social; esta, limitada a la lucha contra la pobreza, obra como enmienda de
las falencias del modelo de crecimiento a través de una intervencion del
Estado que, concebida desde los principios del mercado, aplica acciones
meramente remediales.

Aguardar el comportamiento del mercado y percatarse de la mag-
nitud de sus “fallos” en materia de pobreza, para entonces proceder con
los correctivos que prescriben las politicas en su confrontacion, establece
un proceso en el que prevalece un tratamiento residual del flagelo, una
intervencion a posteriori que niega la existencia de una auténtica formu-
lacion para buscar una reduccién consistente de la pobreza y, en cambio,
confirma la existencia de un procedimiento paliativo. La lucha contra la
pobreza es marginal al modelo econémico de mercado, estd supeditada
por €él, por su logica; no laintegra, no es un componente, solo debe esperar
el funcionamiento del mercado para corregir sus fallos; no lo afecta, es
funcional a €1, lo preserva.

Reconforta constatar que durante los tltimos afios han empezado
a aparecer publicaciones que dejan ver que, a pesar del fervor que han
despertado los Programas de Transferencias Monetarias Condicionadas,
la certidumbre por la eficacia de su aplicacion es menos entusiasta. En
efecto, en publicacién hecha por la cepaL en el 2009, JaiME Ros incluye
el andlisis de factores antes no tratados para explicar la reduccion de la
pobreza en la region; el autor destaca la transiciéon demografica como el
mads importante de ellos y plantea la paradoja que significa tal reduccién
en un contexto de bajo crecimiento.
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Por otra parte, el Informe regional sobre desarrollo humano para
Ameérica Latina y el Caribe (pNuD, 2010) que se titula Actuar sobre el
futuro: romper la transmision intergeneracional de la desigualdad, destaca
el papel que en la reduccidn de la pobreza han jugado las Transferencias
Monetarias Condicionadas, pero advierte sobre el cardcter limitado y
pasajero que poseen dichos subsidios, por lo que llama la atencién para
emprender acciones de carécter estructural, especificamente para con-
centrarse en la amplia inequidad social que caracteriza la regién. Exac-
tamente en el mismo sentido, y en el mismo afio, aparece otro valioso
documento: La hora de la desigualdad: brechas por cerrar, caminos por
abrir (cepaL, 2010).

La inclusién de elementos menos comunes en el andlisis de la evo-
lucién del problema de pobreza, invita al emprendimiento de estudios
para profundizar en ellos, particularmente en el marco paradéjico que,
de la manera como lo plantea Ros, cuestionaria el virtuosismo del ciclo
mercado - crecimiento - reduccién de la pobreza, que apologiza el Banco
Mundial. Por otro lado, la posibilidad de abordar la lucha contra la pobre-
za desde un punto de vista més estructural, tal como lo plantean el pNUD
y la cepaL en el 2010, abre esperanzas que convocan nuevos y mayores
esfuerzos a los que, desde luego, la Academia no podrd sustraerse.



ANEXOS

Anexo 1a (cuadro). Tasas de desempleo
en América Latina, 1991-2010

Ao Tasa de desempleo
1991 79
1992 8,5
1993 8,6
1994 8,7
1995 10,0
1996 10,6
1997 9,3
1998 10,3
1999 11,0
2000 10,4
2001 10,2
2002 11,1
2003 11,0

Fuente: CEPAL — Pdgina CEPAL STAT. CEPAL. Divisién de Desarrollo Econémico.
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Anexo 1b (gréfica). Tasas de desempleo en América Latina,
1991-2010

1991 1992 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
B TASAS DE DESEMPLEO

Fuente: Elaborado a partir de las cifras del anexo 1a.



ANEXOS

Anexo 2a (cuadro). Tasa de crecimiento del PIB anual
en América Latina, 1970-2010

93

Ao Tasa de crecimiento del PIB
1970-1974* 7,0
1975-1978* 4.8
1979-1980* 6,1

1981%* 1,7
1982%* -1,0
1983* 3,1
1984* 3,7
1985%* 3,6
1986%* 34
1987%* 3,0
1988 1,0
1989 1,3
1990%* 0,3
1991%* 39
19927 3,1
1993 4,1
1994 5,5
1995%* 1,1
1996%* 38
1997 55
1998 2,5
1999 0.4
2000%* 4,0
2001 % 0.4
20027 -04
2003 %% 22
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Ao Tasa de crecimiento del PIB
2004%** 6,1
2005%*%* 5,0
2006%** 5.8
2007%** 5.8
2008%** 4,1
20097%** -1,8
2010 59

Fuente:

*oNu, “Estudio de América Latina y el Caribe, 1984”, pdg. 14. Sobre la base de cifras oficiales
CEPAL, Washington, D. C.

**CEpAL, “Estudio econdmico de América Latina y el Caribe, 2004-2005”, Santiago de Chile.
*#%cgpaL, “Balance preliminar de las economias de América Latina y el Caribe, 2009”, pdg. 158,
Santiago de Chile.
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Anexo 2b (grafica). Tasa de crecimiento del piB anual
en América Latina, 1981-2010

0 MD 9

O
©)
=

304 0506 07 08 09 10

Mo

[T——

m TASA DE CRECIMIENTO

Fuente: Elaborada a partir de cifras del anexo 2a
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Anexo 3a (cuadro). Variacion de los indices anuales de precios
al consumidor. Promedio anual 1980-2010

Afo Variacion IPC: promedio anual
1980 37,2
1981 38,1
1982 715
1983 110,6
1984 160,2
1985 343,7
1986 88,7
1987 138.8
1988 383,8
1989 980,4
1990 1.695.0
1991 207,0
1992 352,0
1993 696,3
1994 750,5
1995 38,5
1996 22,1
1997 133
1998 10,2
1999 9.4
2000 9,6
2001 7,0
2002 8,8
2003 11,4
2004 7.4
2005 6,5
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Aio Variacion IPC: promedio anual
2006 5.4
2007 5.4
2008 82
2009 47
2010 6,6

Fuente: CEpAL, pagina electrénica CEPAL STAT.
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Anexo 3b (gréfica). Variacion de los indices anuales
de precios al consumidor. Promedio anual 1980-2010
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Fuente: Elaborada a partir de las cifras del anexo 3a.
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Anexo 4a (cuadro). Consolidado sector real — inflacién,

99

1990-2010
Ano Variacion PIB (%) Desempleo Inflacion
1990 0,3 1.695,0
1991 39 7,9 207,0
1992 3,1 8,5 352,0
1993 4,1 8,6 696,3
1994 5,5 8,7 750,5
1995 1,1 10,0 38,5
1996 3.8 10,6 22,1
1997 5.5 9.3 13,3
1998 2,5 10,3 10,2
1999 0.4 11,0 9.4
2000 4,0 10,4 9,6
2001 0.4 10,2 7,0
2002 -0,4 11,1 8,8
2003 2,2 11,0 11,4
2004 6,1 10,3 74
2005 5,0 9,1 6,5
2006 5.8 8,6 5.4
2007 5.8 79 5.4
2008 4,1 73 8,2
2009 -1,8 8,2 4,7
2010 5.9 7,6 6,6

Fuente: Elaboracion del autor a partir de los datos consignados en los cuadros anteriores.
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Anexo 4b (grifica). Consolidado sector real — inflacién,
1990-2010
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Fuente: Elaborada a partir de las cifras del anexo 4a.
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Anexo 5a (cuadro). Pobreza e indigencia en América Latina,

1980-2010
Afio POBREZA (%) POBREZA INDIGENCIA | INDIGENCIA
(millones de (%) (millones de
personas) personas)
1980 40,5 136 18,6 62
1986 43,3 n.d. 20,7 n.d.
1990 48,3 200 22,5 93
1994 45,7 202 20,8 92
1997 43,5 204 19,0 89
1999 43,8 211 18,5 89
2000* 42,5 207,1 18,1 88.4
2001* 43,2 2139 18,5 91,7
2002 44,0 2214 19,4 97.4
2003* 442 n.d. 19,1 n.d.
2004* 42,0 2174 16,9 87,6
2005* 39.8 209,0 15,4 81,1
2006 36,3 193 13,3 71
2007 34,1 184 12,6 68
2008 33,0 180 12,9 71
2009 33,1 183 13,3 74
2010 31,4 177 12,3 70

Fuente: cepaL, “Panorama social de América Latina, 20117, pag. 12; “Panorama social de Amé-
rica Latina, 20107, pdg. 45; “Panorama social de América Latina, 2009”, pdg. 4; “Panorama
social de América Latina, 20067, pag. 60.

*Pagina CEPAL - STAT. CEPAL, Division de Estadisticas y Proyecciones Econdmicas. Unidad de
Estadisticas Sociales.
n.d. = no disponible.
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Anexo 5b (gréfica). Pobreza e indigencia en América Latina,
1980-2010
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Fuente: Elaborado a partir de las cifras del anexo 5a.
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Anexo 6. América Latina (14 paises): objetivos y componentes
de los rrc, 1995-2007
COMPONENTES | COMPONENTE
PROGRAMAS OBJETIVOS DE DEMANDA DE OFERTA
BECA FAMILIA Re@ucn la pobrezay la -Educacién NO
. desigualdad en el corto -Salud
(Brasil, 2003) . ..
y el largo plazo. -Alimentacion
Incrementar la perma- -Educacién NO
BECA ESCUELA nencia en la primaria y
(Brasil, 1995-2003) (a) secundaria y prevenir el
trabajo infantil.
PROGRAMA DE Erradicar las peores -Educacién NO
ERRADICACION DEL formas de trabajo
TRABAJO INFANTIL infantil.
(PETI)
(Brasil, 1999) (b)
Reducir la incidencia -Salud NO
de la mortalidad y la -Alimentacién
BECAALIVENTACION | Jer il
(Brasil, 2001-2003) . .
en riesgo nutricional
con el sistema de
atencion en salud.
Incrementar las capaci- | -Educacion (1997) NO
OPORTUNIDADES (EX dades de familias en -Salud (1997)
PROGRESA) extrema pobreza, a -Alimentacién 1997)
(México, 1997) través de la inversion -Patrimonial
en capital humano. -Adultos mayores
BONO DE DESARROLLO | Mejorar la formacién -Educacién NO
HUMANO de capital humano entre -Salud
(Ecuador, 2003) los pobres.
Promover el acceso y la -Educacién NO
BECA ESCOLAR permanencia de los
(Ecuador, 2001) menores en el sistema
escolar.
., Proteger y promover el -Educacién NO
FAMILIAS EN ACCION capital humano en ni- -Salud

(Colombia, 2001)

nos de hogares pobres.

-Alimentacién




104 ACTUALES POLITICAS DE LUCHA CONTRA LA POBREZA EN AMERICA LATINA
COMPONENTES | COMPONENTE
PROGRAMAS OBJETIVOS DE DEMANDA DE OFERTA
Promover la salud y la -Educacién NO
retencion en el sistema -Alfabetizacion y
FAMILIA,S POR LA educativo de los nifios nivelacion de
INCLUSIQN SOCIAL y evitar la exclusion de estudios
(Argentina, 2005) las familias pobres. -Capacitacién
-Salud
PROYECTO 300 Insercion escolar de -Educacién NO
(Uruguay, 2000) nifios de la calle.
Apoyo integral a fami- -Salud NO
lias indigentes y en -Educacién
CHILE SOLIDARIO pobreza critica. -Habitabilidad
(Chile, 2002) -Trabajo
-Dindmica familiar
-Identificacion
Satisfacer las necesida- -Educacién NO
des bdsicas de las -Salud
familias en extrema -Nutricién
TEKOPORA pobreza y crear -Apoyo sociofa-
(Paraguay, 2005) oportunidades para el miliar
desarrollo de sus
potencialidades
y enfrentar los riesgos.
Aliviar la pobreza en el -Educacién NO
corto plazo y -Salud
PROGRAMA JUNTOS fomentar un nivel de -Nutricién
(Pert, 2005) ingresos autosostenible -Identidad y
en el mediano plazo desarrollo de
ciudadania
Propiciar el acceso y la -Educacién NO
B permanencia en el -Alimentacion
SUPEREMONOS sistema de educacién
(Costa Rica, 2000) de nifios y jévenes
pobres.
Mejorar las condiciones -Educacién NO
de vida de familias -Salud
en extrema pobreza, -Seguridad
ampliando sus alimentaria
RED SOLIDARIA oportunidades y capa- -Capacitacion

(El Salvador, 2004)

cidades.

-Microcrédito y
desarrollo produc-
tivo
-Infraestructura
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COMPONENTES | COMPONENTE
PROGRAMAS OBJETIVOS DE DEMANDA DE OFERTA
roguawa | Il | Feen | B
DE ASIGNACION obres, ayuddndolos a -Alimentacién
FAMILIAR, PRAFII puebra; eilzirculo de la
(Honduras, 1998) q
pobreza.
-Aliviar la pobreza. -Educacién NO
PROGRAMA DE AVANCE | -Megjorar los resultados -Salud
MEDIANTE LA SALUD educativos y de salud -Alimentacién
Y LA EDUCACION — de los pobres.
PATH -Prevenir que las fami-
(Jamaica, 2001) lias se hundan en la
pobreza ante choques.
Fomentar capital huma- -Educacién -Educacién
RED DE PROTECCION no en nifios pobres. _Ali;rslzllllt];idén -Salud
SOCIAL MI FAMILIA Formacién
(Nicaragua, 2000) .
ocupacional

Fuente: Tomado textualmente de ViLLaToro (2007: 6-7).
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Anexo 7. América Latina (13 paises): condiciones planteadas
por los programas

PROGRAMA

CONDICI(’)I\{ EN
EDUCACION

CONDICION EN
SALUD /
ALIMENTACION

OBSERVACIONES

BECA FAMILIA
(Brasil)

Asistencia de los
ninos de 6-15 afios a
un minimo de 85% de
las clases.

-Cumplimiento del
calendario de atencién
en salud y nutricién
(embarazadas y menores
de 7afios).
-Participacion de las
madres en actividades de
educacién
alimentaria.

-Las condiciones no se
aplican a familias en
pobreza extrema y sin
nifios menores de 15
afos.

OPORTUNIDADES
(México)

-Matricula en la
escuela.

-85% de asistencia a la
escuela de nifios y jo-
venes de 6 a 22 anos.

-Inscribir a los jévenes

de hasta 21 afios en
educacién media supe-
rior y apoyarlos para
el aprovechamiento
escolar.

-Registrarse y asistir a
los servicios de salud.
-Participacion en las
acciones de autocuidado
de la salud.
-Destinar los apoyos al
bienestar familiar.
-Consumir y utilizar
bien los suplementos
alimentarios.

-Las condiciones no se
aplican a adultos
mayores.

BONO DE
DESARROLLO
HUMANO
(Ecuador)

-Matricula en la
escuela.
-80% de asistencia
(nifios de 6-17 afios).

-Asistencia de los nifios a
controles de salud
bimensuales.

-70% de asistencia
escolar para nifios
indigenas.

FAMILIAS EN
ACCION
(Colombia)

-80% de asistencia a la
escuela de los nifios de
6-17 afios.

-Asistencia a los centros
de salud para controles
de crecimiento y desarro-
1lo de los nifios

-Nifios menores de
1 aflo: 4 visitas a los
centros de salud; nifios
de 1-2 afios y 5-6
afios: 2 visitas; nifios
de 3-4 afios: 1 visita.

PROGRAMA
JUNTOS (Pert)

-85% de asistencia a la
escuela.

-Garantizar las inmuniza-
ciones y los controles pre
y posnatales.
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4 CONDICION EN
PROGRAMA RN RO SALUD/ _ OBSERVACIONES
ALIMENTACION
-Utilizar el paquete -Las madres deben
basico del Programa asistir a talleres de
Nacional de Asistencia | habilidades parentales
Nutricional (menores de y desarrollo de
3 afios). capacidades.
FAMILIAS -Asistencia a la -Asistencia a los centros Sin informacién.
POR LA escuela. de salud.
INCLUSION
SOCIAL
(Argentina)
-Depende de los -Depende de los -Acuerdos del contrato
CHILE acuerdos en el contra- | acuerdos en el contrato familiar en identifi-
SOLIDARIO to familiar. familiar. cacion, habitabilidad,
(Chile) dindmica familiar,
ingresos monetarios y
trabajo.
. -Asistencia a la -No usar los cupones en Sin informacién
SUPEREMONOS escuela. licor, cigarros, drogas u
(Costa Rica) otros bienes.
-No transferir el cupén a
terceras partes.
PRAF -Inasistencia escolar | -Asistencia a los centros Sin informacién.
(Honduras) mdxima de 7 dfas. de salud.
-85% de asistencia a la | -Asistencia a los centros | -Visitas a los centros
escuela (nifios y jove- de salud. de salud: a) nifios 0-12
nes de 6-17 afos). meses y embarazadas,
PATH cada 2 meses y b)
(Jamaica) nifios de 12-71 meses,
adultos mayores y
discapacitados, 1 cada
seis meses.
-Asegurar la matricula -Inscripcién en los -Madres: asistencia a
y asistencia a la escue- | servicios de salud y ga- | las sesiones de capaci-
RED SOLIDARIA | la en los nifios de 5-14 | rantizacién de controles | tacién proporcionadas

(El Salvador)

anos de edad.

pre y posnatales.
-Utilizacion de las trans-
ferencias en el consumo
de alimentos.

por el Programa.

RED
DE PROTECCION
SOCIAL —
TEKOPORA-
(Paraguay)

-Matricular a todos los
nifios menores de 15
afos de edad.
-Asegurar una
asistencia escolar de
los nifos de al menos
85%.

Utilizacion de las trans-
ferencias en la compra
de alimentos.
-Asistencia a los centros
de salud para un
diagndstico nutricional y

de salud de

Sin informacion.
-Se requiere la asis-
tencia a los centros de
salud para todas las
mujeres.
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5 CONDICION EN
PROGRAMA RN RO SALUD/ OBSERVACIONES
ALIMENTACION
-Utilizacion de la menores de 15 afios y
transferencia para la embarazadas.
compra de material -Inexistencia de retrasos
escolar. en las inmunizaciones de
los nifios.
-Garantizar que las mu-
jeres y los adolescentes
asistan a los centros de
salud.
-Menos de 6 dias de -Asistencia a centros de Sin informacién.
RED i inasistencias no justifi- salud.
DE PROTECCION cadas a la escuela. -Asistencia a talleres de
S,OCIAL salud y nutricion.
(Nicaragua)

-Vacunas al dia en los
nifios.

Fuente: Tomado textualmente de ViLLaTOorRO (2007: 11-12).
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Anexo 8. América Latina (12 paises): cobertura, alcance
y sostenibilidad de los Programas de Transferencias Condicionadas

BENEFICIARIOS / FINANCIAMIENTO
PROGRAMA POBLACION GASTO/PIB EXTERNO
BECA FAMILIA 18,6% (2006) (a) 0,41% (2006) 9% (f)
(Brasil)
OPORTUNIDADES 25% 0,4 (2003) 42%
(México)
FAMILIAS EN 5% (2005) 0,09% (2005) 90% (g)
ACCION (Colombia)
BONO 9% (2004) 1% (2004) -
DE DESARROLLO

HUMANO (Ecuador)

TEKOPORA (Paraguay) | 5,6% (2005), rural - -

PROGRAMA 2,7% (2006) (i) 0,11% (2006) -
JUNTOS (Pert)
CHILE SOLIDARIO 6,45% 0,10 (2004) 0,10 (2004)
(Chile)
SUPEREMONOS 1,12% 0,019 (2002) -
(Costa Rica)
RED SOLIDARIA 13% (b) - -
(E1 Salvador)
PATH (Jamaica) 8% (2005) 0,26% (2005) (j) 51% (h)
PRAF (Honduras) 4,7% 0,2% (2001) 90%
RPS (Nicaragua) 2,5% (2005) 0,021% (2002) 91%

0,66% (2006)

Fuente: Tomado textualmente de ViLLaToro (2007: 28-29).
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“Notas: /a. estimado con base en una poblacién total de 188.098.127 habitantes. /b. esti-
mado con base en una poblacion total de 6,2 millones de habitantes. /c. calculo realizado con los
datos de gasto Bolsa Familia 2003. /e. estimado con base en los datos de gasto de Bono Solidario,
antecesor del Bono de Desarrollo Humano. /f. incluye solamente créditos del Banco Mundial.
/g. datos estimados con informacién para toda la Red de Apoyo Social (rRas) de Colombia. /h.
estimado para el periodo 2001-2005. /i. estimado con base en un tamaio medio de familias del
primer quintil de ingresos igual a 5,5 (2003), a una poblacién total de 27.219.264 (censo 2005) y
con un total de hogares beneficiarios de 135.000 a septiembre del 2006. /j. gasto / PIB a precios
corrientes de mercado” (ViLLaTtoro, 2007: 29).
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