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Introduccion

Durante la Ultima década y media muchos paises de América Latina y e Caribe han tenido
importantes avances en la reduccién de la pobrezay la desigualdad, asi como en laimplementacion de
innovadores programas sociales. Sin embargo, la proteccion social sigue caracterizandose por una
variedad desarticulada de programas para grupos especificos de la poblaciéon. Permanecen asimismo
grandes desafios estructurales. La segmentacion del mercado laboral entre el sector formal e informal
lleva a un acceso segmentado a los sistemas de pensiones y de salud por parte de la poblacion.
Asimismo, segun el Panorama Social de América Latina 2013 (CEPAL, 2013), el 28% de la poblacién
de laregién (164 millones de personas) aln vive en condiciones de pobreza 'y el 20% de los hogares
con menores ingresos capta en promedio solamente un 5% de los ingresos totales, mientras que la
participacion en los ingresos totales del quintil mas rico promedia el 47%.

Para hacer frente a estos problemas —y a otros como el envejecimiento o la desigualdad de
género—, es necesario construir sistemas de proteccion social que sean més inclusivos, solidarios en su
financiamiento, con cobertura universal y que respondan a un enfoque de derechos (Cecchini y
Martinez, 2011). Sin embargo, los retos para consolidar sistemas de proteccién socia universal que
contribuyan a consolidar sociedades mas igualitarias son muy grandes y varian segin las condiciones
socio-econdémicas y politicas de cada pais.

Independientemente de la heterogeneidad de sus sistemas de proteccion social, creemos gque en
todos los paises es importante afinar el conocimiento sobre € disefio de politicas publicas orientadas a
construir una proteccion social universal, en la cual e acceso a las prestaciones deriva de la pertenencia
a la comunidad o ciudadania (Filgueira, 2013). Es por €llo que €l objetivo del seminario internacional
“Politicas publicas para la igualdad: hacia sistemas de proteccion social universal”, que se llevé a cabo
en Montevideo, Uruguay los dias 4 y 5 de diciembre de 2013 (véase programa en € anexo 1), fue
impulsar el debate y la construccién de sistemas de proteccion social universal en los paises de América
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Latinay el Caribe, asi como dar a conocer buenas précticas actualmente en curso en los paises de la
region y en Noruega, y discutir los principales retos que enfrenta la proteccion social™.

Tomando en cuenta estos objetivos, para € desarrollo del seminario —después de la sesién
inaugural (véase seccion | del documento)— se presentaron las experiencias giemplares de Uruguay,
Noruega, Ecuador y Brasil (véase secciones |l y 111), e panorama regional y las innovaciones recientes
en proteccion social (véase seccion V) y € tema de la medicidn de la proteccion socia (véase seccion
V). Se discutieron asimismo tres de los temas criticos para alcanzar la proteccion social universal, tales
como € financiamiento solidario (véase seccion V1), laintegralidad —en sus facetas de articulacion de
los componentes de la proteccién social y de coordinacién inter-institucional (véase seccion VII)—y el
enfoque de derechos (véase seccion VIII). Concluy6 € seminario un panel que abordé preguntas clave
sobre los desafios y perspectivas de la proteccion social, tales como la tensidén entre focalizacion y
universalismo, las modalidades de articulacién de los componentes contributivos y no contributivos, y la
relacion entre la politica econdmicay lapolitica social (véase seccion [X).

Como destacado por € Ministro de Desarrollo Social de Uruguay, Daniel Olesker, y por €
Director de la Division de Desarrollo Social de la CEPAL, Martin Hopenhayn, que €l seminario haya
tenido lugar en Uruguay tiene un alto valor simbdlico. En primer lugar, porque fue en el XX X1 Periodo
de Sesiones de la CEPAL, que tuvo lugar en Montevideo, Uruguay, en marzo de 2006, que se presento
“La proteccion socia de cara a futuro: Acceso, financiamiento y solidaridad” (CEPAL, 2006), informe
gue puso al centro del debate regional € tema de la proteccion social basada en un enfoque de derechos
y sustentada por un pilar solidario. En segundo lugar, porque Uruguay a lo largo de su historia ha
congtruido uno de los sistemas de proteccion social més consolidados de la region, que ha sido
reformado y ampliado en afios recientes (véase la presentacion de Daniel Olesker, [11.A). En tercer lugar,
pero no menos importante, porque Uruguay ha al canzado los menores niveles de desigualdad del ingreso
en laregion, con un indice de Gini de 0,38 en 2012 (CEPAL, 2013).

Tampoco es casua que € seminario haya sido auspiciado por el Gobierno de Noruega. Segun la
base de datos World Development Indicators del Banco Mundial, € indice de Gini alcanzado por
Noruega a comienzos de los afios 2000 (0,25) es el més bajo del planeta. Asimismo, como relata Anne
Margrethe Sanneland en su presentacion (véase |1.B), Noruega ha tenido una larga trayectoria en materia
de proteccidn social, que se haido expandiendo desde 1945 gracias a un fuerte papel del Estado.

Con este documento, esperamos poder transmitir —al menos parciamente— la riqueza de las
presentaciones y los debates que tuvieron lugar alo largo del seminario. La experiencia de Uruguay fue
dada a conocer en detalle no solo por las intervenciones de Daniel Olesker (véase I.C, II.A y I1X), sino
gue también de: Andrea Vigorito, Investigadora en e Instituto de Economia, Facultad de Ciencias
Econdmicas y de Administracion de la Universidad de la Republica, sobre los principal es resultados de
la evaluacién de impacto de las Asignaciones Familiares-Plan de Equidad (véase 1V.C); Ernesto Murro,
Presidente del Banco de Previsidn Social, sobre el financiamiento solidario de la proteccion socia (véase
V.C); Juan Pablo Labat, Director de Evaluacion y Monitoreo del MIDES, sobre los sistemas de
informacion para la proteccion social (véase VI.C); Mariana Drago, Directora de la Coordinacidn
Interdireccional del MIDES, sobre los programas interinstitucionales Jovenes en Red y Cercanias (véase
VII.C); Andrés Scagliola, Director de Politicas Sociales del MIDES, sobre las politicas universales,
programas focalizados y acciones afirmativas en la proteccion social en Uruguay (véase VIII.C); y
Cristina Lustemberg, Coordinadora de Uruguay Crece Contigo, sobre €l sistemaintegral de proteccion a
laprimerainfancia (véase VI1.D).

A las exposiciones sobre |0s casos uruguayo y horuego, se sumaron aquellas de Solange Teixeira
del Ministerio de Desarrollo Social y Combate a Hambre de Brasil sobre Bolsa Familia —programa de
transferencias condicionadas que ha contribuido de manera significativa a la reduccién de la pobrezay la
desigualdad en el pais— y e plan Brasil Sem Miséria —que fomenta una vision sistémica y la

! En d stio web del seminario (http://dds.cepal .org/proteccionsoci al/si stemas-de-proteccion-social /2013-12-seminario-politicas-

publicas-igualdad/) se encuentran disponibles las presentaciones y los videos de las diferentes sesiones, asi como los documentos de
discusion.
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integracién de las politicas de asistencia social— y de Andrés Mideros, asesor del Secretario Nacional
de Planificacion y Desarrollo de Ecuador, sobre los avances en la reduccidon de la pobreza y la
desigualdad en su pais.

Desde la perspectiva regional, intervinieron Martin Hopenhayn, quien abord6 el tema de las
desigualdades sociales y los desafios que éstas plantean a la proteccion social, y Fabio Veras Soares,
quien abordd la diversidad de los programas de transferencias condicionadas y sus posibles caminos
futuros (véase seccion 1V). En materia de financiamiento, hablaron Fernando Filgueira, quien present6
un abordaje técnico y politico para una fiscalidad social solidaria en la region, y Javier Curcio, quien
discutio los problemas de financiamiento de la proteccion social en economias con elevada informalidad
(véase seccion V). Sobre la medicion de la proteccion social, intervinieron Rodrigo Martinez, quien
present6 sobre las caracteristicas y desafios de la medicion de la proteccion social en América Latinay
e Caribe, y Maddalena Honorati, quien presentd el Atlas de Indicadores de Proteccion Social de
Resilienciay Equidad (ASPIRE) del Banco Mundial (véase seccion VI). Sobre €l tema de la integralidad
de la proteccion socia, intervinieron Simone Cecchini —con un abordaje conceptual— y Fabian Repetto
—con un abordaje més politico— (véase seccion VII). Finalmente, en materia de enfoque de derechos,
M agdalena Sepulveda present6 € documento de discusion sobre el enfoque de derechos en |a proteccion
social en América Latinay Maria Nieves Rico expuso sobre proteccién social y derechos de la infancia
(véase seccion VIII).

El seminario cont6 con la presencia de destacados académicos e investigadores —entre los cuales
Armando Barrientos, Enrique Valencia Lomeli, Rubén Lo Vuolo y Carmen Midaglia, quienes
comentaron y participaron en el panel de clausura—, asi como funcionarios de gobierno y de organismos
internacionales, todos los cuales aportaron al debate con su mirada critica (véase las semblanzas de los
ponentes en el anexo 1). Tres documentos fueron preparados como insumos para € debate,
respectivamente por parte de Daniel Olesker (“El sistema de proteccién social en Uruguay”), Fernando
Filgueira (“Hacia un modelo de proteccion social universal en América Latina’) y Magdalena Sepllveda
(“El enfoque de derechos en la proteccién social en AméricaLatina’).
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|. Sesion inaugural del seminario

A. Intervencion de Thorstein Wangen,
Consejero, Real Embajada de Noruega

Es un gran placer estar aqui en este seminario sobre proteccion socia universal en Montevideo,
Uruguay. Este seminario reflgja tres pilares importantes de la politica exterior de Noruega. El primero es
e pilar multilateral: las Naciones Unidas y las organizaciones que forman parte de este ambito siempre
fue una prioridad en la politica exterior de Noruega; y por esto un 50% de nuestros fondos para la
cooperacion internacional va directamente a entidades multilaterales. En segundo lugar, Noruega esta
apoyando proyectos a nivel regional, en este caso CEPAL que también trabaja en un dmbito concreto
con varios paises, en este caso € Ministerio de Desarrollo Socia agqui en Uruguay. Y en tercer lugar €
tema de este seminario, la proteccidn social representa la columna principal de la politica interna, pero
también de la politica externa con respeto a la cooperacion de Noruega. Por esto espero que hoy sea un
seminario importante, con debates interesantes y con resultados positivos.

B. Intervencidén de Martin Hopenhayn,
Director de la Division de Desarrollo Social, CEPAL

Durante los Ultimos tres afios, la CEPAL ha venido trabajando de manera sostenida con el Ministerio de
Desarrollo Social de Uruguay distintos temas de proteccion social, con énfasis en las redes de cuidados.
El caso uruguayo ha mostrado un notable dinamismo en el dmbito de las politicas sociales, y nos parece
muy importante porque es €l pais de América Latina con mayor nivel de igualdad y que en laregion fue
pionero en temas de proteccidn social, con una fuerte inspiracion bienestarista. Fue también en Uruguay
que en 2006 la CEPAL lanzé su libro “La proteccion social de caraa futuro: Acceso, financiamiento y
solidaridad”, catalizando lo que ha ido ocupando un lugar cada vez mas protagoénico en las agendas de
politicas publicas: |os sistemas de proteccion social, € enfoque de derechos, el universalismo basico y la
importanciadel pilar solidario.

11
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Al mismo tiempo, es muy positivo que este seminario se esté realizando en el marco del trabajo
conjunto que CEPAL lleva a cabo con el Gobierno de Noruega. Tal como Uruguay es € pais con mas
bajo indice de Gini de América Latina, Noruega lo es en el mundo. El sistema de protecciéon socia
noruego es uno de los mas desarrollados a escala global —como lo es € de Uruguay para € caso
latinoamericano— y se complementa con pactos de compresion salarial, siendo la combinacion de
ambos pilares 1o que probablemente lleva a una distribucién del ingreso y de los riesgos gjemplar en €
mundo. Los noruegos han visto ademas con claridad que la gobernanza de los recursos naturales es clave
para promover el bienestar y evitar la concentracion en la apropiacién de rentas, tema que es de suma
relevancia para laigualdad en América del Sur, dado € boom de las materias primas. Noruega destaca
también en su manegjo de laigualdad de género, y en ese marco la forma de regular politicas de cuidado
ha ido transformando los roles de género a interior de las familias, que es siempre dificil. Por estas
razones, €l intercambio con Noruega—salvando los puntos de partiday las distancias en gasto socia por
habitante— son muy (tiles para marcar orientacionesy evaluar “por contraste”.

Para la CEPAL es fundamental vincular la igualdad con los sistemas de proteccion social.
Sabemos que la desigualdad en laregion es de larga data y que hay fabricas y eslabones de desigualdad
(CEPAL, 2012). La proteccién social segmentada puede entenderse como corolario de estas fébricas,
pero eso no significa que no pueda a la vez, en una relacién dialéctica, actuar redistributivamente de
manera fuerte (como en muchos paises europeos) e incidir con sefiales positivas sobre estas fabricas. Por
gjemplo, se puede examinar como vincular sinérgicamente la proteccion social con la promocion de
capacidades y procurar con politicas de cuidado aumentar la tasa de participacion de sectores
desfavorecidos. Esto es lo que apuesta CEPAL : poner igualdad y proteccién social en ambos lados de la
ecuacion virtuosa

Por o mismo, no cualquier sistema de proteccion social, ni cualquier criterio, sirve. Heredamos
un paradigma de corte asistencial y subsidiario, con sesgo privatista, y con reformas y gustes que
tuvieron un reducido impacto social y fueron parte de dos décadas en las que la desigualdad se exacerbd.
Ahora estamos en €l reflujo y hay que aprovecharlo. Los enfoques se desplazan cada vez mas hacia una
proteccion social con vocacion universalista, fundada en derechos, de progresivo impacto redistributivo,
con € referente en € horizonte de minimo de bienestar asociados a la idea de ciudadania socia. El
cambio en el mapa politico de América Latina ha permitido desnaturalizar el modelo Unico y cambiar la
hegemonia ideol6gica. Esto no significa que volvemos a paradigma pre-neoliberales, pero si abrimos €l
campo de maniobra para crear futuro. En ese contexto se esta replanteando la proteccion social con
mayores exigencias de “sistema’, de “inclusion socia”, de “reduccion de brechas’, de preocupacion no
solo por la pobreza sino por la vulnerabilidad.

En este marco, este seminario esta en la cresta de una ola. Por un lado, queremos nutrirnos de la
experiencia internacional, de dentro y fuera de la regién, precisamente porque amplia la perspectiva de
lo gque queremos y podemos proponer desde un mundo que en esta materia estd cambiando y es prolifico
en nuevas practicas. Segundo, nos interesa profundizar en aspectos claves como el financiamiento
solidario de la proteccion social, la integralidad del sistema, como plasmar mejor o mas el enfoque de
derechos, como medir mejor la proteccion social.

C. Intervencion de Daniel Olesker,
Ministro de Desarrollo Social de Uruguay

Hace algunos meses, Fernando Filgueira se comunicd conmigo para decirme que en CEPAL existia la
idea de hacer algo importante sobre los sistemas de proteccién social, que entendia que Uruguay era un
buen lugar para hacerlo. A partir de ahi, con un equipo que formamos en el MIDES dirigido por Victoria
Tenenbaum, empezamos a trabgjar la idea de un seminario en el cua podamos abordar todas las
vertientes mencionadas por Martin Hopenhayn, es decir temas de financiamiento, de integralidad, del
vinculo entre las politicas universales y focalizadas, en fin, el conjunto de temas que integran los que
hoy por suerte denominamos sistemas de proteccién social, superando la légica de |os afios noventa, de
|as acciones de proteccién social.
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Nos parece que esta es una oportunidad excelente, dado que € temario aborda tanto casos
generales, como van a ser los de Uruguay y Noruega, pero también temas particulares como el Brasil
Sem Miséria y la politica social en Ecuador. En fin, se abordaran distintas cosas que hacen a miradas
transversales y generales sobre la politica social.

Quiero destacar algo que decia Martin Hopenhayn a final de su intervencion: no es casual que
hoy estemos haciendo este seminario, no es casua que podamos reflexionar sobre politicas
relativamente universales sobre proteccién social, no es casua que la politica socia haya adquirido un
rol importante en el debate publico. Esto es el resultado de los cambios ingtitucionales y politicos que
nuestros paises han tenido. Las politicas focalizadas, reprivatizadoras, que emergieron del consenso de
Washington y que fijaron las reglas del juego para las politicas sociales en los noventa, se
correspondieron en la institucionalidad con gobiernos que desarrollaban esas paliticas, en la logica que
de cierta manera resume el materialismo histérico del vinculo entre la institucionalidad y las politicas
publicasy los intereses econdmicos que estan detrés de esas politicas publicas.

Hoy nos encontramos con una situacion distintay es nuestro deber aprovecharla, y corresponder a
esta situacion politica que se da practicamente en todos los paises de América del Sur con mayor o
menor énfasis. Es nuestro deber aprovechar € enfoque distributivo de la politica piblica para generar
mejores condiciones para €l transito hacia unas sociedades donde la igualdad asuma un rol protagonico.
Recuerdo que en el afio 1990 me toco discutir el documento de la CEPAL “Transformacion productiva
con equidad” con Enzo Faletto. Ese fue un documento que luchd contra el vacio: propuso una enorme
cantidad de cosas que quedaron al margen. En cambio, cuando uno lee ahora “Cambio estructural parala
igualdad”, que seria la version actual de “Transformacion productiva con equidad” ve que en realidad
este documento no cae en el vacio y que muchas cosas que estan planteadas ahi estan en el orden del dia
de las politicas publicas que no estaban en agquella época. El cambio es relevante, €l cambio politico es
relevante, y como dije hoy es nuestro deber hacer politicas que coadyuven nacional y regionalmente a
gue esto avance; y de esto hablaremos durante este seminario.
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ll. Proteccion social universal en perspectiva
Internacional (primer panel)

A. El sistemade proteccion social en Uruguay

Daniel Olesker,
Ministro de Desarrollo Social de Uruguay

Uruguay ha emprendido una reforma de su sistema de proteccién social —llamada “reforma social” —,
gue se basa en cinco pilares:

i)

El primer pilar que guio la reforma fue el hecho de pasar de un sistema de proteccion socia
basado en la idea que cada quien esta protegido seglin sus ingresos, a un sistema de proteccion
socia basado en la idea que cada quien esta protegido segun sus necesidades. Esto significa
por una parte que las personas beneficiarias de la politica socia contribuyen a su
financiamiento seglin sus ingresos (sea a través de impuestos, como en el caso de la educacion,
0 através de contribuciones a la seguridad social, como en el caso de salud) y por otra parte,
gue reciben beneficios seglin sus necesidades que, en general, estan asociadas a su edad, sexo,
localizacion en el territorio y tamafio de su hogar.

El segundo pilar es el carécter universalista del acceso. Este supone que las politicas estan
disefiadas para el conjunto de las personas del pais. No son acciones focalizadas para dar
respuesta a un problema concreto, sino acciones en las que convergen las situaciones de todas
las personas. La igualdad junto a la universalidad suponen, por un lado, contribuciones
financieras diferentes bgjo €l lema de que paga méas quien tiene mas y, por otra parte, esto no
excluye que en ese marco haya prioridades en el proceso de construccion de la politica. La
focalizacion y todo tipo de acciones afirmativas son, en esta perspectiva, una herramienta para
generar trayectorias hacia los sistemas universales. Por ello, la aparente contradiccion entre
universalidad y focalizacion, se salda cuando, como en nuestro caso, se disefian a mismo
tiempo politicas universales con una adecuada adaptacion a diferentes particularidades, que
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priorizalos sectores de mayor vulnerabilidad paralograr una proteccién social inclusiva (véase
cuadro 1).

iii) El tercer componente de una politica social esla conduccién del Estado. Ha quedado més que
demostrado (y el Uruguay de los afios hoventa es un vivo egjemplo de ello) que e mercado no
es bueno para generar inclusién social y acceso con justicia social a las prestaciones sociales.
S6lo el Estado puede garantizar la universalidad (de no haber conduccién publica, nadie
invertiria en una policlinica en € medio del campo), la justicia socia (nadie podria sino €
Estado recaudar y luego gastar seguin prioridades) y la accesibilidad.

iv) El cuarto componente de una politica social incluyente es la participacién social, es decir, que
las personas organizadas, en diferentes formas (sindicatos, organizaciones de usuarias y
usuarios, organizaciones de mujeres, entre otras) participen en las politicas sociales en sus tres
fases: en el disefio, la g ecucion y latoma de decisiones.

v) Finalmente, es necesario un incremento presupuestal para complementar los recursos del
desarrollo de la politica social.

A partir de estos cinco ges, es necesario tomar en cuenta la perspectiva sectorial para dar
respuesta a las necesidades de bienes publicos sociales (salud, educacion, vivienda, etc.) y a mismo
tiempo tomar en cuenta la dialéctica integrada de los servicios universales, acciones afirmativas y
acciones focalizadas. En Uruguay, hasta 2005 las politicas sociales estaban fragmentadas, no habia cas
niveles de coordinacion y la proteccién socia era tan sdlo una sumatoria de prestaciones que ademas
estaban colapsadas desde € punto de vista presupuestal .

Ahora son los prestadores sectoriales —como es € caso de la salud— que deciden |la manera en
gue van a gestionar € gasto, con un presupuesto fijado por el Ministerio de Economia, 1o que constituye
un cambio radical. Respecto de las poblaciones beneficiarias, se ha tratado de quebrar €l concepto de
pobreza por ingresos e ir hacia un concepto de vulnerabilidad. Se definieron tres poblaciones sobre las
que hay que actuar: i) la primera, que es € 100% de la poblacién del pais, sobre la cual actlian los
sistemas universales; ii) una segunda, que esta constituida por 1os segmentos de poblacién que estan en
situacion de pobreza o son vulnerables a la pobreza (fundamentalmente, el concepto de vulnerabilidad
esta asociado a los aspectos estructurales de su vida, que no pueden ser mejorados con € aumento de los
ingresos) y; iii) un segmento sobre el cua actlan las politicas més intensamente focalizadas. Estas son
poblaciones vulnerables a situaciones de pobreza extrema, pobreza estructural o indigencia y que
representan alrededor de un 5% de la poblacion del pais.

Dentro de la matriz de proteccion social (véase € cuadro 1), dos ejemplos de politicas con
medidas hacia los sectores mas vulnerables son educacion y proteccion socia. En el sector de educacion,
el pais cred un sistema de educacion universal, que ya tenia grados de universalidad importantes, si bien
hubo un deterioro presupuestal debido alareforma de German Rama, que destruyd el sistema publico de
educacion. Con este gobierno se empezo a reconstruir el sector educacion, que tiene algunas novedades
respeto a la educacion terciaria. Se conformo asimismo un sistema coordinado articulado que construye
politicas en comun. Pero también habia un problema de permanencia en € sistemay paraesto € MIDES
junto ala administracion de educacion publica conformaron un conjunto de programas cuyo objetivo es
la permanencia en € sistema educativo en cada de nivel de educacion. Esto refleja una mirada integral
sobre la re-vinculacion al sistema educativo. Asimismo, en e sector de la proteccion social, muchos
programas (todos los que estan indicados con @ en el cuadro 1) estan focalizados al primer quintil de
ingreso, para actuar sobre las tres variables claves que son €l acceso alavivienda, laformalizacion en €l
trabajo, y el clima educativo del hogar.

Quiero culminar esta presentacion planteando € esfuerzo que se ha hecho en la confeccién de esta
matriz, en la que lalinea horizontal son las prestaciones sectorialesy la vertical las politicas focalizadas,
y que tienen vinculos entre si (véase cuadro 1). Lo que se ha tratado aqui ha sido demostrar que
efectivamente hay un sistema de proteccién socia universal, que tiene un conjunto de programas
focalizados que tienden a ser una puerta de entrada hacia prestaciones universales y que los problemas
gue se derivan no son de la construccion sistémica, de lamiradaintegral, ni del trabgjo institucional sino
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gue son fundamentalmente de las capacidades para generar esas trayectorias, que es lo a que nos

abocamos en adel ante para seguir profundizando y trabajando.
CUADRO 1

MATRIZ DE PROTECCION SOCIAL EN URUGUAY

Matriz de proteccion social en Uruguay

Universales

Focalizadas

Sector de politicas o
Institucionalidad/

Politicas

Organismos

Institucionalidad/
Politicas

Organismos

Ministerio de Educacion
y Cultura (MEC)

Educacién Sistema Nacional de

Educacion Publica

Administraciéon Nacional
de Educacién Publica
(ANEP)

Universidad de la
Republica

Universidad Tecnolégica

Salud Ministerio de Salud

Publica (MSP)

Sistema Nacional
Integrado de Salud
(SNIS)

Administracion de los
Servicios de Salud del
Estado (ASSE)

Hospital de Clinicas

Sanidad Militar

Sanidad Policial

Sistema Publico de
Vivienda

Vivienda Ministerio de Vivienda,
Ordenamiento Territorial
y Medio Ambiente

(MVOTMA)

Banco Hipotecario del
Uruguay (BHU)

Agencia de Vivienda

Programa Maestros
Comunitarios (PMC)

Tréansito Educativo

Centro de
Capacitacion y
Produccion

Programa Aulas
Comunitarias (PAC)

Formacion
Profesional Basica
(FPB)

Compromiso
Educativo

Fortalecimiento Red
de Atencion de
Primer Nivel (RAP)

Salud rural

Inter In

Consejeria de Salud

Salud en Personas
Privadas de Libertad

Subsidios a la Cuota

programa de
autoconstruccion

Vivienda Rural

Subsidios de alquiler
Regularizacién de
asentamientos

Ministerio de Educacion
y Cultura (MEC

Administraciéon Nacional
de Educacién Publica
(ANEP)

Ministerio de Desarrollo
Social (MIDES)

Ministerio de Salud
Publica (MSP)

Administracion Servicios
de Salud del Estado
(ASSE)

Ministerio de Desarrollo
Social (MIDES)

Adminstracion Nacional
de Educacién Publica
(ANEP)

Ministerio de Vivienda,
Ordenamiento Territorial
y Medio Ambiente
(MVOTMA)

Banco Hipotecario del
Uruguay (BHU)

Agencia de Vivienda

Movimiento de
Erradicacion de la
Vivienda Insalubre Rural
(MEVIR)

Programa Integracién de
Asentamientos
Irregulares (PIAI)
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Matriz de proteccion social en Uruguay

Sector de politicas

Universales

Focalizadas

Institucionalidad/
Politicas

Organismos

Institucionalidad/
Politicas

Organismos

Trabajo

Proteccion

Ley de Negociacion
Colectiva y otras leyes

Economia Social de
autogestion obrera

Sistemas de Cuidados en
construccion con:

e Centro de Atencién
Integral a la Infancia y
Familia (CAIF)

e Nueva regulacién de
Hogares de Larga
Estadia

o Asistentes personales
para la discapacidad

e Formacion de
cuidadores

e Nueva ley de licencias
parentales

Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social
(MTSS)

Ministerio de Desarrollo
Social (MIDES)

Ministerio de Desarrollo
Social (MIDES)

Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social
(MTSS)

Ministerio de Salud
Publica (MSP)

Instituto del Nifio y
Adolescentes del
Uruguay (INAU)

Banco de Prevision
Social (BPS)

Objetivo Empleo

Uruguay Trabaja

Emprend.
Productivos

Ley de Empleo
Juvenil

Ley de cupos para la
pob.
afrodescendiente

Asignaciones
Familiares (AFAM)

Pensiones no
contributivas

Acciones multiples
en Personas
Privadas de Libertad

Acciones multiples
en Personas
Privadas en Libertad

Acciones multiples
en nifiez y
adolescentes

a

Asistencia a la Vejez

Tarjeta Uruguay
Social (TUS)?

Joévenes en Red”

Uruguay Crece
Contigo®

Cercanias®

Personas de
Atencion a Personas
en situacién de Calle
(PASC)*

Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social
(MTSS)

MIDES

MEC

Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social
(MTSS)

Ministerio de Educacion
y Cultura (MEC)

Ministerio de Salud
Publica (MSP)

Ministerio de Interior (MI)

Administracién Nacional
de Educacion Publica
(ANEP)

Administracion de los
Servicios de Salud del
Estado (ASSE)

Banco de Prevision
Social (BPS)

Fuente: Olesker (2013), El sistema de proteccion social en Uruguay, Presentado en el Seminario internacional “Politicas
Publicas para la Igualdad: Hacia Sistemas de Proteccién Social Universal”, Torre Ejecutiva de la Presidencia de la
Republica, Montevideo, Uruguay 4 y 5 de diciembre de 2013 [en linea] http://www.mides.gub.uy/innovaportal/file/
24880/1/olesker_el_sistema_de_proteccion_social_en_uruguay.pdf.

# Poblacion objetivo perteneciente al primer quintil de la distribucion del ingreso.
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B. El sistemade proteccion social en Noruega

Anne Margarethe Sgnneland,
Universidad de Oslo

Hablar de sistemas de proteccidn socia en Noruega es hablar del Estado de bienestar: Noruega tiene un
régimen de bienestar social-demdcrata o universal, en las categorias de Esping-Andersen. Este régimen
se caracteriza por €l rol central del Estado, y por un alto grado de desmercantilizacion (Esping-Andersen,
1990). Podemos hablar de un Estado de bienestar como tal desde 1945: desde 1945 hasta los afios
setenta, fue la época de expansion del Estado de bienestar; a partir de los afios setenta podemos hablar de
unaconsolidacién del Estado de bienestar (Hjelmtveit, 2005; Stamsg, 2005).

En el modelo noruego hay una fuerte presencia de sistemas universales, entendidos como sistemas
donde todos los ciudadanos tienen derecho a un nivel basico y relativamente alto de seguridad socia y
servicios, independientemente de su posicion en el mercado laboral (Nergérd y Renning, 2013). Los
sistemas universales incluyen, entre otras cosas, |os sistemas de salud y de educacién, asi como también
pensiones. El Estado de bienestar noruego se caracteriza por ser intensivo en servicios mas que en
transferencias monetarias, y €l sector plblico es en gran parte proveedor de servicios (Kjgalsred, 2005).

Se suele hablar de Estado de bienestar como basado en cuatro gjes: salud, educacion, seguridad
social y servicios sociales. Los sistemas de salud y de educacion son responsabilidades del Estado, y la
mayor parte de ellos es publica. Desde los afios ochenta existe también un sistema privado de salud, y
existen instituciones de educacion privadas (Kjalsrad, 2005; Hernes y Hippe, 2007; Kjalsred, 2010). La
pensién por edad avanzada es universal y desde 1967 asegura una pension bésica para toda la poblacion.
A esta pension bésica se agrega una parte contributiva, relacionada con los aportes hechos a través de
impuestos a sueldos (Hjelmtveit, 2005; Hernes y Hippe, 2007). Hay varios sistemas de apoyo a personas
gue se encuentran fuera del mercado de trabgjo. Los subsidios por desempleo son contributivos, y el
monto depende de participacion anterior en el mercado laboral. Vemos un cambio hacia mas control en
los sistemas dirigidos hacia las personas que por diferentes motivos estén fuera del mercado de trabgjo
(Botten, Elvebakken y Kildal, 2003).

Las politicas para fortalecer las familias y dar buenas condiciones para la nifiez han tenido mucho
énfasis durante las Ultimas décadas, y vemos una expansion en transferencias econémicas a familias con
nifios. Todo nifio menor a seis afios tiene derecho a atender € jardin infantil; por un lado, esto se
considera una ventagja para los nifios y, por otro lado, permite que los dos padres puedan trabajar
(Dglvik, 2007); se considera también que es una ventgja para hijos de inmigrantes, ya que les permite
aprender el idioma noruego.

El sistema de de permisos pos-natales para padres incluye transferencias econdémicas para familias
con nifios menores a un afo, para que uno de los padres pueda estar en el hogar cuidando al nifio durante
su primer afio de vida. El sistema busca la igualdad de género, entregando 12 semanas de licencia a
padre y 14 semanas ala madre; e resto de las 59 semanas se dividen entre |los padres de acuerdo a sus
preferencias. Con la introduccion de un periodo exclusivo para los padres, la mayoria de ellos toman
estas 12 semanas para estar con sus hijos. Kotsadam y Finseraas (2011) encuentran que estas politicas
han Ilevado a cambios en actitudes de los padres hacia la participacion en trabajo doméstico, asi como
también a menos conflictos relacionados con la division del trabajo doméstico. Sobre todo en los Ultimos
diez afios, vemos que los padres en familias con nifios pequefios dedican més tiempo a trabgo
doméstico y a cuido de nifios (Dalvik mfl, 2007; Kitterad y Ransen, 2013).

El modelo noruego esta basado en una alta participacion en € mercado laboral, y € Estado de
bienestar se financia a través de impuestos. Hay un alto nivel de participacion laboral: 78% de la
poblacion entre 15 y 63 afios participa en el mercado laboral, 1o que corresponde a 80,1% de los
hombresy 75,8% de las mujeres (Statistisk sentralbyrd, 2013).
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Las paliticas publicas fomentan la participacion laboral. El derecho atener trabajo, y la obligacién
atrabgjar si uno puede, siempre ha sido importante, aunque la llamada “linea de trabajo” es un elemento
importante en las politicas publicas de manera explicita desde el 1992. La “linea de trabgo” incluye
sistemas de servicios y apoyo a las familias, como también programas para apoyar a personas que estan
en peligro de dgjar su participacion laboral. Los subsidios por desempleo y discapacidad son
relativamente generosos y buscan asegurar una vida digna para los que por diferentes razones no pueden
trabajar (Dalvik mfl, 2007; Flgtten 2007; Nargard y Renning, 2013). A su vez, el mercado laboral esta
muy regulado, y existe lo que Falkum y Grimsrud (2007) denominan un modelo de cooperacion, que
consiste —entre otras cosas— en un acuerdo entre las organizaciones de empleados, |as organizaciones
de de empresarios y €l Estado, que regula sueldos, maneras de solucionar conflictosy la participacion de
|os empleados en latoma de decisiones.

El Estado de bienestar —sobre todo en lo que concierne los sistemas universales— tiene mucho
apoyo en la poblacion (Hernes y Hippe, 2007). Una de las explicaciones es que € Estado de bienestar
conviene a la poblacion de clase media. En este tipo de Estado de bienestar, la mayor parte de las
transferencias econdmicas van hacia seguros sociales en general y a servicios como pensiones, salud y
educacion, servicios que benefician atoda o ala gran mayoria de la poblacién (Rothstein, 2010).

C. Comentarios

Armando Barrientos,
Universidad de Manchester

Desde comienzos del siglo XXI| puede observarse un cambio significativo en los sistemas de proteccion
social en América Latina con la implementacion de programas a gran escala de transferencia directa de
ingresos dirigidos a hogares en situacion de pobreza y extrema pobreza. Los programas de transferencia
de ingresos orientados hacia el desarrollo humano han acaparado € debate nacional y regional. Los
programas pioneros, Progresa/Oportunidades en México y Bolsa Escola/Bolsa Familia en Brasil,
actualmente llegan a arededor de una cuarta parte de los hogares, mientras que €l Bono de Desarrollo
Humano de Ecuador alcanza arededor del 40% de la poblacion. Sin embargo, también se puede
observar una expansion de otros programas. Muchos paises también han expandido los programas de
pensiones no contributivas, una forma més tradicional de asistencia social. Més recientemente se han
reformado y potenciado programas de transferencias orientados hacia la nifiez en Uruguay y Argentina.
Los programas integrados de combate a la pobreza como e PANES en Uruguay o e Ingreso Etico
Familiar/Chile Solidario en Chile ilustran un enfoque diferente hacia € disefio de estas politicas
publicas. De hecho, hay una diversidad considerable en € disefio de programas de transferencias para
combatir la pobreza en América Latina.

En la conceptualizacion de la proteccion social, esta se constituye en dos componentes: i) la
seguridad social, basada en el principio contributivo que se aboca a proteger los trabgjadores y sus
dependientes de | os efectos de contingencias asociadas con €l ciclo deviday los riegos laborales; y ii) la
asistencia social, basada en €l principio de ciudadania, financiada por recursos fiscales y orientada a la
superacion de la pobreza. Un tercer componente es constituido por las politicas de empleo que se han
desarrollado aceleradamente en paises de altosingresos.

El desplazamiento de la atencidn hacia la asistencia social en la década del 2000 en América Latina
esta plenamente justificado. A la vuelta de siglo, uno de cada dos trabajadores en la region dependia del
empleo informal, y solo uno de cada cuatro trabajadores contribuia regularmente a un fondo de pensiones.
Los regimenes de proteccion socia en la region han sido descritos como truncados, ya que solo
beneficiaron a los grupos con empleo formal. Era l6gico apuntar a la ampliacion de la cobertura de la
proteccion sociad a aquellos grupos excluidos de la seguridad social, una recomendacion que desde hace
tiempo venia formulando laliteratura especiaizada. Lalogica de este cambio se refuerza por e retorno ala
institucionalidad democrética y la “vueta a la izquierda’ en las codiciones gobernantes. La inclusion
politica, econémica, y socia pasan a ser una prioridad en las politicas sociales en laregion.

20



CEPAL - Serie Seminariosy Conferencias N° 78 Politicas publicas paralaigualdad...

La extension de la proteccion socia a sectores de bagjos ingresos e informales por medio de la
asistencia social ha generado una segmentacion en la proteccidon social, con la seguridad social
cubriendo a trabajadores de medianos ingresos y formales por un lado, y por otro lado la asistencia
social ofreciendo una proteccion mas débil al resto de la poblacion. La expansion de la asistencia social
esta generando una institucionalidad paralela a la seguridad social, la cual se reflgja en la formacién de
Ministerios de Desarrollo Social.

Es importante destacar que la asistencia social emergente en América Latina se distingue de la
asistencia social “clasica’ de la “edad de oro” de los regimenes de bienestar en paises europeos, por la
atencion que €l disefio de los programas le otorga a los incentivos de acumulacion de capital humano y
en general de desarrollo de la capacidad productiva de los grupos en pobreza. De hecho, y como lo
confirma la presentacion en el seminario acerca de la evolucion del sistema de proteccién noruego, la
asistencia social moderna enlaza la proteccion de niveles de vida con el mejoramiento de la capacidad
productiva de todos los sectores de la poblacién. En sociedades que generan pobreza y desigualdad, la
redistribucion del consumo nunca va a ser una respuesta adecuada. La redistribucion equitativa de
oportunidades y desarrollo humano son imprescindibles, 1o que resalta la necesidad de enlazar las
transferencias de ingresos a acceso alos servicios publicos y alainclusion econémicay social

En aquellos paises de la regién con instituciones de seguro socia mas avanzadas y con dta
cobertura, se plantea con mas fuerza la integracion de la seguridad socia y la asistencia social.
Iniciativas en Argentina'y Uruguay (Asignaciones Familiares), Chile (Pension Solidaria) se orientan a
complementar programas de seguro social con un componente de asistencia social. Un seguimiento de
estas experiencias permitira evaluar su efectividad y equidad. En los paises de laregion con unalimitada
cobertura del seguro social, la prioridad es fortalecer el alcance y la ingtitucionalidad de la asistencia
social de manera de establecer un nivel de proteccion solido e inclusivo.
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lll. Proteccion social universal en perspectiva
internacional (segundo panel)

A. Del Bolsa Familia al Brasil Sem Miséria

Solange Teixeira,
Ministerio de Desarrollo Social de Brasil

En Brasil, durante los afios setenta se cred € primer instrumento de proteccion social no contributiva,
dirigido a pequefios productores rurales, personas discapacitadas y adultos mayores. Sin embargo, es
solamente con la democratizaciéon del pais y la promulgacion de la Constitucion de 1988 que se
establece como derecho fundamental la seguridad social. La salud, las pensiones y |0s servicios sociales,
asociados a las politicas de educacion, trabajo y empleo, forman el complejo de derechos que deben ser
realizados a través de las politicas publicas. En cuanto ala salud, se puso en marcha el sistema publico y
gratuito de atencion, que es universal eintegral, complementado por servicios privados.

Sobre las politicas de proteccion social, la Constitucion de 1988 cambié el papel del Gobierno
Federal en cuanto a la gecucién, financiacion y coordinacion; se instalé una gjecucion descentralizada
a cargo de las municipalidades, creando € desafio permanente de su coordinacion entre distintos
niveles ingtitucionales.

A finales de la década de los noventa y principios de los 2000 aparecen |os primeros programas
de transferencias condicionadas de ingreso. Bolsa Escola y Bolsa Alimentacéo se crearon en 2001 para
la proteccién social de la nifiez, siendo gestionados respectivamente por el Ministerio de Educacién y €
Ministerio de Salud. La implementacion de estos programas fue de la par con la creacién del Cadastro
Unico, que cumple las funciones de registrar todas las familias —y no solamente las que tienen
hijoslas— y permitirles acceder a programas sociales del Gobierno Federal.

En 2003, todos estos programas fueron consolidados en uno solo: Bolsa Familia. Este programa
de transferencias condicionadas se basa en tres objetivos: i) €l alivio inmediato de la pobreza, através de
la transferencia de ingreso directa a las familias; ii) una contribucion a la ruptura de ciclo
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inter-generaciona de reproduccion de la pobreza, por medio de las condicionalidades; v iii) €l desarrollo
de las potencialidades de las familias, por medio de programas complementarios.

Bolsa Familia brinda transferencias monetarias directas a las familias pobres y extremadamente
pobres, y no a sus miembros por separado. El beneficio se entrega a la mujer y el hogar tiene total
autonomia en la gestion del recurso financiero. En contrapartida, las familias se comprometen a cumplir
con las condicionalidad de salud y educacion de los nifios. Las familias permanecen en el programa
mientras sigan recibiendo ingresos por debajo del criterio de elegibilidad, y no hay limite temporal de
permanencia. Se ha sugerido que el programa desincentiva la participacion laboral, e incentiva tener
hijos, pero distintos estudios y eval uaciones de impacto han comprobado que no es asi.

La gestion de Bolsa Familia es compartida entre los diferentes niveles administrativos. El
Gobierno Federal transfiere recursos a los municipios para que estos gestionen Bolsa Familia a nivel
municipal. Si todas las familias con nifiog/as entre 7 y 15 afios que viven en |os municipios tienen acceso
al programa—y cuanto mejor es la gestion por parte de las municipalidades—, mayores son |os recursos
gue reciben estos.

En 2012, se crea €l Plan Brasil Sem Miséria (BSM), coordinado por € Ministerio de Desarrollo
Social y Combate al Hambre (MDS), a través de la Secretaria Extraordinaria para la Superacién de la
Extrema Pobreza (SESEP). Este plan incluye més de 100 acciones desarrolladas por 22 ministerios, lo
gue plantea un desafio de coordinacion. Brasil Sem Miséria no esta enfocado Unicamente en Bolsa
Familia, constituye una red de proteccion social para familias en situacion de pobreza 'y vulnerabilidad
social. A través de BSM, se integraron 915.000 personas que estaban al margen de las politicas sociales
hasta é momento. BSM cuenta asimismo con programas de inclusién productiva adaptados a los
beneficiarios de zonas urbanas. Estos programas son e PRONATEC, que cuenta con més de 819.000
inscritos en cursos de formacion profesional, € programa para Micro Emprendedores Individuales
(MEIl) y e Programa Crecer, que da oportunidades de estructuracion y expansion de proyectos
empresariales con e apoyo de microcréditos. Para la inclusion productiva rural, BSM cuenta con
programas como el Bolsa Verde. Finalmente, BSM hafortalecido lared de asistencia socia, con enfoque
especia en € cuidado de la primerainfancia, através de programas como Brasil Carinhoso.

Contrariamente a las ideas pre-concebidas, los beneficiarios de Bolsa Familia tienen atas tasas de
participacion en € mercado laboral: méas del 70% de los beneficiarios de 16 afios 0 més trabajan o buscan
activamente un trabajo. Ademés, |as evaluaciones de impacto muestran que € programa no desincentivala
participacion laboral de sus beneficiarios. El programa tampoco inventiva un aumento de la natalidad entre
sus hogares beneficiarios. Sin embargo, € programa sigue enfrentando varios desafios. A nivel de
implementacion, hay una desigualdad entre las entidades federativas (respecto a capacidades, gestion,
compromisos, etc.) y falta coordinacion y armonizacion entre las distintas instituciones responsabl es.

Otro desafio pendiente es convertir alas politicas de proteccion social como Bolsa Familia en una
politica de Estado, aumentando la probabilidad de su continuidad, sin importar la orientacion del
gobierno, y haciéndolas menos propensas a recortes en su financiacion. También debe asegurarse la
transparencia del uso de recursos y de la responsabilidad del proceso. Finalmente, a través de la
promocién social, hay que crear oportunidades para que las familias que participan de Bolsa Familia se
inserten en el &mbito productivo.

Bolsa Familia presenta resultados muy positivos. Gracias a una buena focalizacion, ha llegado a
las familias que hacen parte de su publico objetivo, contribuyendo a reducir la pobreza extrema (véase
grafico 1) y la desigualdad: € programa es responsable por un 21% en la reduccion de la desigualdad
entre 2003-2005. Asimismo, los beneficios otorgado por Bolsa Familia han incrementado los ingresos
de las familias. El incremento medio de los ingresos ha sido de 49%, con mayor impacto para las
familias extremadamente pobres. Ademaés, la regularidad en la recepcion del beneficio favorece la
planificacion presupuestaria de la familia. En educacion y salud, € programa también tiene impactos
positivos. Cada bimestre se verifica que los 15 millones de estudiantes de Bolsa Familia asisten a la
escuela. Las distintas evaluaciones de impacto que se han hecho del programa muestran que los alumnos
beneficiarios de Bolsa Familia tienen mayor progresion escolar y menores tasas de abandono que los
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gue no reciben el programa. En salud, el programa contribuye a reducir la mortalidad infantil, en
particular cuando sus causas estén vinculadas a desnutricion y diarrea.

) GRAFICO 1
BRASIL: REDUCCION DE LA POBREZA EXTREMA POR EDAD
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Fuente: Diretoria de Estudos e Politicas Sociais (DISOC)/ Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA). Elaborado a
partir de datos de la Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio (PNAD) del Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) de 2011.

B. Proteccion social y erradicacion de la pobreza en Ecuador

Andrés Ivan Mideros, SENPLADES Ecuador

En América Latina y € Caribe, en los Ultimos afios, se han logrado importantes resultados en la
reduccién de la pobreza y la desigualdad. Estos logros se han dado en un contexto de crecimiento
econdmico sostenido, pero también de consolidacidn de politicas publicas que auspician laigualdad, la
(re)distribucion y que se plantean dejar atras lafalsa “lucha’ contrala pobrezay asumir €l reto histérico
deliberar alaregion de este mal.

En los Ultimos afios el Ecuador es e segundo pais con mayor reduccion de la pobreza en la
region, y es uno de los pocos paises que han logrado reducir pobrezay desigualdad al mismo tiempo. El
Gobierno de la Republica del Ecuador se ha planteando como un imperativo moral |a erradicacion de la
pobreza, y en especia de la pobreza extrema. Lograr estas metas y sostener los logros alcanzados en un
contexto econdémico que cambia, plantea retos significativos.

Es necesario por un lado transformar la matriz productiva, es decir lograr mayor vaor agregado,
romper la dependencia de productos primarios, cerrar brechas de productividad, fomentar el pleno empleo,
fortalecer la gestién del conocimiento (como recurso ilimitado), modular la demanda agregada y fomentar
laintegracion regional. Por otra parte, es necesario generar y consolidar sistemas de proteccion y seguridad
social incluyentes (que incluyan atodosy todas sin importar su vinculacién con un mercado laboral), y que
apoyen lainclusién (que generen igualdad, fomenten capaci dades e construyan oportunidades).
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En e Ecuador, por mandato del Consgjo Nacional de Planificacidn, se cuenta con la Estrategia
Nacional para la Igualdad y la Erradicacion de la Pobreza (ENIEP) como un instrumento de
implementacion del Plan Nacional para € Buen Vivir 2013-2017 (PNBV). La ENIEP plantea tres
componentes para erradicar diversas formas de pobrezay vulnerabilidad. El primero planteala provision
de bienes superiores (aquellos que garantizan derechos, como la salud, la educacién, € habitat, la
vivienda, €l aguay el saneamiento) de calidad en todo € territorio nacional. El segundo es larevolucion
productiva y del trabajo, donde se asume la generacion de capacidades, la reduccion del subempleo, la
revolucion agraria y la inclusion financiera. Finalmente, el tercer componente plantea la proteccién
integral a ciclo de vida, mediante la proteccion y seguridad social, los cuidados y la proteccion de
derechos (véase €l gréfico 2).

GRAFICO 2
ECUADOR: ESTRATEGIA NACIONAL PARA LA IGUALDAD Y LA ERRADICACION DE LA POBREZA
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Fuente: Elaboracion propia.

La proteccion y seguridad socia es un fin, a ser un derecho humano y un instrumento para
garantizar lavida digna. Sin embargo, la proteccion y seguridad social es también un medio que protege
alas personasy las familias frente a situaciones de pobreza y vulnerabilidad. En este sentido detiene la
transmision intergeneracional de la pobreza, ayuda a cubrir restricciones de liquidez, costos de
transporte, proteger activos productivosy facilitala generacion de capacidades.

En los paises de la regién, donde € trabajo informa acoge a la mayor parte de la poblacion
econémicamente activa, la universalidad de la seguridad socia requiere la articulacion de regimenes
contributivos y no-contributivos. En los segundos, la solidaridad se da a través de la politica fiscal. En
este marco, la proteccion y seguridad social no es paternalista, sino un tema de justicia social y un
instrumento de promocion e inclusién econémicay social.

En Ecuador, se han dado importantes avances desde la creacion de la Caja de Pensiones en 1928.
En 1970 se crea € Instituto Ecuatoriano de Seguridad Socia (IESS), en 1981 se promulga la Ley de
Extension del Seguro Social Campesino, y en 1992 y 1995 se crean los Institutos de Seguridad Social de
las Fuerzas Armadas y la Policia (ISSFA e ISSPOL, respectivamente). Un hito para la seguridad social
ecuatoriana fue la consulta popular de 1995, donde €l 47% de la poblacién se pronuncié por la no
privatizacion de la seguridad social, frente a 31% que voto por la privatizacién como una opcién. En el
afio 2001 se promulga la Ley de Seguridad Social, y en 2003 se crea el Bono de Desarrollo Humano
(BDH) y las pensiones a poblacién en situacion de pobreza (reformando € Bono Solidario, creado en
1998 como medio de compensacion).
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La Constitucion de 2008, aprobada en referéndum con el 64% de votos a nivel nacional, marca un
nuevo pacto socia de proteccion y seguridad social. Esto se ha materializado en lainclusion de personas
dedicadas a trabajo doméstico, y la penalizacion de la no filiacion a |IESS de trabajadores/as en
relacion de dependencia (aprobada en consulta popular con € 48% de votos a favor, frente al 39% en
contra). El articulo 3 de la Constitucion, plantea entre los deberes primordiales del Estado los de
garantizar sin discriminacion alguna la seguridad social, erradicar la pobreza y redistribuir de manera
equitativa la riqueza. Por su parte, € articulo 34 expresa que la seguridad social es un derecho
irrenunciable, que incluye a personas que realizan trabajo no remunerado, actividades de auto sustento,
trabgjo auténomo y a quienes se encuentran en desempleo, y d articulo 49 incluye a las personas y
familias que cuidan a personas con discapacidad.

La proteccion y seguridad social se enmarca dentro del régimen del Buen Vivir. Asi como el
Buen Vivir es una idea movilizadora que supera las visiones tradicionales de desarrollo, € régimen del
Buen Vivir superalos regimenes de bienestar, ya que no plantea minimos de bienestar sino maximos en
gercicio de derechos. El Art. 340 de la Constitucién establece €l Sistema Nacional de Inclusion Equidad
Social, para asegurar € gjercicio, garantia y exigibilidad de derechos (véase € gréfico 3). El Sistema
plantea la obligacion del Estado de generar las condiciones para la proteccidn integral de las personas a
lo largo del ciclo de vida; e incluye doce subsistemas, entre los que se encuentran los de salud y de
seguridad social.

GRAFICO 3 )
ECUADOR: SISTEMA NACIONAL DE INCLUSION Y EQUIDAD SOCIAL
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Fuente: Elaboracion propia, en base a Constitucién de la Republica del Ecuador.

La proteccion y seguridad social en € marco de la ENIEP se plantea en cumplimiento del
mandato constitucional, donde la universalizacién se plantea desde la consolidacion de un piso de
proteccién social (no-contributivo) vinculado a la erradicacion de diversas formas de pobreza extrema
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(por gjemplo, por ingresos y necesidades bésicas) y el fortalecimiento del sistema contributivo en base a
principios de universalidad y solidaridad (véase el gréfico 4).

La consolidacion de un piso de proteccion se plantea como instrumento de cobertura frente a la
pobreza extrema. Entre sus elementos se incluye la transformacién del BDH, como transferencia
condicionada, hacia un instrumento de proteccion social; la consolidacion de pensiones a adultos
mayores y personas con discapacidad; y la generacién de programas activos de trabgjo y empleo
vinculados con lainversion y las compras publicas. Ademas, se incluye €l acceso universal y gratuito a
servicios publicos de salud y educacion, asi como la universalizacion de servicios béasicos domiciliarios,
en particular €l acceso a aguay saneamiento. Por su parte, €l reto en la seguridad socia contributiva se
relaciona a generar mecanismos, procedimientos, incentivos y condiciones para fortalecer lainclusion y
la obligatoriedad del régimen universal a todas las personas sin perjuicio de su situacion laboral. De la
misma manera, es necesario avanzar en la integralidad de la seguridad social, en particular en lo
referente alas prestaciones de salud, y garantizar la sostenibilidad fiscal con solidaridad.

GRAFICO 4
ECUADOR: PROTECCION Y SEGURIDAD SOCIAL EN EL MARCO DE LA ENIEP
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Fuente: Elaboracion propia, en base a Estrategia Nacional para la Igualdad y la Erradicacion de la Pobreza.

En la ENIEP se plantea la proteccion y seguridad social como instrumento de inclusion
econdémicay social, debido a los retorno esperados en la generacion de capacidad (a través de salud y
educacion), pero también a permitir la proteccion y acumulacion de activos productivos y € fomento
del trabajo. Varios de estos elementos han sido estudiados en el caso del BDH. Asi por gjemplo, se sabe
gue las transferencias monetarias en el Ecuador han aumentado el gasto relativo de los hogares en
alimentacion y educacién, han incrementado la matricula y asistencia escolar y reducido el trabajo
infantil. Adicionamente, se sabe que no afectan la oferta laboral de personas adultas en hogares
receptores de la transferencia, y que se ha utilizado como un instrumento para financiar la busqueda de
empleo adecuado. La proteccion y seguridad social, ademds evita costos a la sociedad en general como
lo demuestran los estudios del costo del hambre que ha desarrollado la CEPAL.

La proteccién y seguridad social es un instrumento fundamental parala erradicacién de la pobreza
y la construccion del Buen Vivir en la sociedad ecuatoriana y latinoamericana. Pero es parte de la
necesidad de generar politicas integrales que vinculen lo social, lo productivo y lo econémico. No se
puede erradicar la pobreza mirando Unicamente desde la politica social, es necesario ademas cambiar las
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formas de producir, distribuir y consumir. En €l caso ecuatoriano, la meta es erradicar la pobreza
extrema por ingresos y por necesidades basicas insatisfechas a 2017. En diciembre de 2012 estos
indicadores se ubicaban en 11% y 13%, respectivamente. Ademas, se plantea reducir € coeficiente de
Gini de la distribucion de los ingresos de 0,48 en diciembre de 2012 a 0,44 a finales de 2017, aumentar
la ocupacion plena del 42,8% a 55,0% y la cobertura de la seguridad social (contributiva) de 41,4% a
60,0%, en el mismo periodo.

Lograr estas metas demanda cambiar el paradigma de la politica social. Esta se sostiene en las
politicas productivas y econdmicas, y viceversa. Es indispensable por lo tanto generar movilizacion
social y poder popular para garantizar cambios estructurales y sostener los pactos sociales, fiscales e
institucionales. El contexto actual del Ecuador y de la region es favorable para pensar e implementar
nuevas politicas. Pero en un escenario de cambios en el ciclo econdmico, es indispensable no solo
mantener los logros alcanzados, sino plantear metas ambiciosas que garanticen una nueva época en la
region. Laregion perdio varias décadas, ahora es tiempo de ganarlas. Estiempo de generar igualdad y de
decir adiés ala pobreza.

C. Comentarios

Enrique Valencia Lomeli,
Universidad de Guadalajara, México

a) Dos experiencias latinoamericanas relevantes de PTC

Los dos casos que se han presentado hoy muestran con gran fuerza los alcances y los limites de
los programas de transferencias monetarias condicionadas (PTC) en América Latina, y apuntan a la
necesidad de una transformacion creativa (no destructiva) de los mismos. Se trata de paises donde los
PTC han logrado una muy importante cobertura (cerca del 100% de la poblacién en situacién de pobreza
en Ecuador), que llegan a porciones relevantes de la poblacion nacional (por arriba del promedio
|atinoamericano: més de un cuarto de la poblacion en Brasil y poco mas del 40% en Ecuador) y en los
gue lainversion social hasido de las més altas en la region (especia mente en Ecuador, con cercadel 1%
del PIB). Ademas, en estos paises la dinamica reciente les permite plantear |a meta de erradicacion de la
pobreza, a menos de la extrema. En sintesis, son casos notables para la discusion dada la coberturay la
inversién de los PTC. Entonces cabe preguntarse: ¢qué potencialidades y que limites nos manifiestan?

b) Dos PTC en el marco de sus regimenes de bienestar

Tanto en Brasil como en Ecuador tenemos una larga historia de instituciones ligadas a empleo
formal, con acceso que no favorece la igualdad: la via de acceso a la seguridad social ha pasado casi
durante un siglo por € empleo formal (desde los afios 20 del siglo pasado), con méas amplio desarrollo de
ésta en Brasil que en Ecuador, como lo simboliza la cobertura de las instituciones de la seguridad social.
En ellos la capacidad de incorporacion a la seguridad social y a la institucionalidad publica para
enfrentar los riesgos sociales, fue muy débil (Ecuador) o excluyé a la mitad de la poblacion
econdémicamente activa y ala poblacién en genera (Brasil). La generacion de los PTC vino a jugar, sin
proponérselo explicitamente, €l papel de un nuevo sistema de proteccion socia que llenaria los huecos
de ingtitucionalidad de la seguridad social; o que muestra la creacion de nuevos arreglos en estos
regimenes de bienestar. Mas alla de las polémicas dicotémicas sobre focalizacion-universalidad, los PTC
en Brasil y Ecuador acercaron servicios sociales a sectores tradicionalmente excluidos de la seguridad
social o simplemente de la atencién publica o privada frente a los riesgos. Durante una década estos
programas se consolidaron y acercaron la atencién publica a porciones importantes de la poblacion,
dejadas histéricamente a las (débiles) posibilidades de los hogares. en poco tiempo se acercaron (mas en
Ecuador) a la tasa de cobertura de la seguridad social, aunque con servicios notablemente menores que
ésta (tanto en salud como en pensiones). Desde un enfoque de no regresividad y progresividad de los
derechos la pregunta es como avanzar hacia una sostenibilidad de los servicios minimos actuales y mejor
aln hacia una mayor enriquecimiento de serviciosy garantia de derechos.
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C) La originalidad de dos PTC

Bolsa Familia y el Bono de Desarrollo Humano (BDH) son programas diversos a esguema
hegemonico o tradicional de los PTC y diversos entre si (por eiemplo, € BDH se caracteriza por una
transferencia “plana’). Sus condicionalidades han sido histéricamente bajas (en Brasil, se convierten en
un mecanismo de acompafiamiento de hogares, mas que de exclusion) y se han ido convirtiendo en
realidad en programas de transferencia de renta, enriquecidos con nuevos componentes, mas que en
clasicos instrumentos de inversién en capital humano. Son PTC con origen diverso: Bolsa Familia tiene
su origen en programas municipales y en la accién de diversas comunidades epistémicas, hasta
convertirse en un PTC con un padrén anico con participacion municipal importante (e indice de gestion
municipal). El BDH tiene su origen en el contexto de |os acuerdos con el Fondo Monetario Internacional
(FM1) y el Banco Mundial. Son PTC asociados a cambios congtitucionales que tratan de impulsar €l
enfoque de derechos (en 1998 en Brasil y en 2008 en Ecuador), aunque las prestaciones de estos
programas paraddjicamente no se han consolidado como derechos plenos (exigibles y justiciables) y
surge la duda de qué mecanismos en este sentido se han generado. Son PTC que han ido incorporando
nuevos componentes, criticados con la idea del “arbol de navidad” al que se ponen esferas
continuamente, pero que en el fondo se explican por la ausencia o debilidad o construccion reciente de
mecanismos de proteccion social para los pobres en los regimenes de bienestar brasilefio y ecuatoriano.
Podriamos decir que estos PTC son en si mismos ya una red de proteccién socia basada en
transferencias de renta diversas (no sblo las clésicas de los PTC, sino ademas para los ancianos, las
personas con discapacidad, en Ecuador; o € beneficio de superacién de extrema pobreza en Brasil). En
Brasil, lared propia de Bolsa Familia se asocia a los programas o beneficios, fuertemente desarrollados,
de pensiones no contributivas para adultos mayores.

d) Dos experiencias mas alla de los PTC

En ambos casos, nos encontramos con la creacion de una nueva institucionalidad en el sistema de
proteccién social nacional, asociada a un periodo de crecimiento econdémico importante, incremento de
los salarios reales, incremento del empleo formal; ademas, son casos en los que no hubo reformas a la
seguridad social en e marco de la privatizacion. Destacan estos ejemplos frente a otros, donde €l
crecimiento econémico ha sido menor 0 mas inestable y donde los salarios reales se han estancado,
ademés sin un crecimiento importante del empleo formal (como el caso de México). En la trayectoria
mexicana en particular, laincidenciadel PTC ha sido sefialadamente endeble en cuanto areduccion de la
pobreza y de la desigualdad. Se comparan Brasil y Ecuador con procesos de otras regiones, como €
coreano en Asiaen el que e crecimiento y el incremento salarial se ha mantenido de manera sostenida
durante un periodo més amplio que en Brasil y en Ecuador (cuatro décadas a menos), en un marco de
menor desigualdad. Aunque no tenemos en América Latina ejemplos recientes de un periodo tan amplio
de sostenibilidad del crecimiento y de incremento salarial, ¢se logrard en este periodo iniciado en €
nuevo siglo? Los casos analizados hoy nos plantean dudas serias en la sostenibilidad de este contexto
virtuoso (sobre todo por la dependencia en la exportacion de materias primas, mas clara en Ecuador).

e) Circulos virtuosos en dificultad

Los resultados tanto en Ecuador como en Brasil sefidlan, dada la conjuncién de elementos
sefialada, una reduccion importante de la pobreza de ingresos y una reduccion menor de la desigual dad.
Si bien el impacto en estos dos indicadores de |os programas de PTC es destacable, no es “el” factor o €l
factor mas relevante. Mas bien estos dos ejemplos muestran las potencialidades de la vinculacién entre
condiciones macroeconémicas propicias a crecimiento (en la primera década de los afios 2000), a
incremento salarial y a empleo formal (y por tanto a aseguramiento via e empleo formal), junto con
acciones dirigidas a los tradicionalmente excluidos de los sistemas de seguridad social, como los PTC.
La pregunta es por la sostenibilidad de este proceso, cuando hay signos de freno en la reduccion de la
pobreza tanto en Brasil como en Ecuador. Brasil estd experimentando un freno importante en su
crecimiento, lo que acentlia estas dudas. El entorno macroecondmico estd cambiando, por la influencia
de factores internacionales y debilidades internas. En € periodo de crecimiento se generaron empleos
formales pero los niveles de informalidad siguen siendo considerables. La reproduccién de un amplio
espacio virtuoso de reduccion de la pobreza y la desigualdad esta entrando en terrenos dificiles vy,
conjuntamente, es dificil visumbrar un pleno empleo en e sector formal, con todo y los avances
recientes en los paises que discutimos. ¢Qué hacer con los PTC en este marco? Por una parte, la
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seguridad social via el empleo formal en América Latina dificilmente conducira a la universalizacion;
por otra, los PTC solos, sin crecimiento ni mejoras salariales, dificilmente conduciran a mayor igualdad
y menor pobreza (como lo atestigua el PTC mexicano).

f) Nuevos riesgos de segmentacion

En los dos paises existen ahora dos sistemas que se desarrollan tendencialmente en paraelo: la
seguridad social —creciente— y una red de proteccion para los pobres —también creciente y en
consolidacion (a partir de Brasil sem Miséria y del Buen Vivir en Ecuador). El riesgo es que se genere
en € largo plazo y se consolide e institucionalice una especie de doble medidainstitucional: la seguridad
social para sectores medios y de altos ingresos, los PTC (y asociados) para los pobres. La potencialidad
de este esquema para reducir durable y fuertemente la desigualdad es muy débil. Instituciones para
pobres con pobres servicios, instituciones para sectores medios y altos con servicios de mas calidad y
con posibilidad de acceder a servicios mercantilizados. Es decir, instituciones sociales segmentadas sin
enfoque de ciudadania y ademas sin fortalecimiento de circulos virtuosos de crecimiento-alza salarial-
generacion de empleo formal en el largo plazo. Por todo €llo, en una dinamica de no regresividad y de
progresividad, los PTC deberian asociarse cada vez més a lainstitucionalidad de la seguridad social o en
un esguema de proteccién social universal (por gemplo de acuerdo a la Constitucion ecuatoriana de
2008). Se abren diversas posibilidades @ respecto.

s)] Posible dilema regional

En este contexto, a partir de la experiencia de estos paises y levantando la reflexién a nivel
regional, una pregunta posible es s la paraddjica doble experiencia por una parte de generacion
institucional focalizada en los PTC y por otra de impulso de dinamicas recientes de universalizacion en
América Latina no acerca positivamente a huevas posibilidades de institucionalizacion de un sistema de
proteccion universal (en € marco de la heterogeneidad de los regimenes de bienestar de la region) o
conduce negativamente a los riesgos de un nuevo freno regional con segmentacion y jerarquizacion pero
ahora con retérica de derechos. Clave para resolver laincertidumbre seré la generacién de una coalicion
favorable alaigualdad y al enfoque universal.
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V. Panorama regional e innovaciones recientes en
la proteccion social

A. Desigualdades cruzadas: desafios para la proteccion social

Martin Hopenhayn,
Director, Division de Desarrollo Social, CEPAL

Como se sabe, América Latina es la region mas desigual del mundo, s bien en afios recientes registra un
descenso dd coeficiente de Gini, lo cual sugiere una reduccion incipiente en la concentracion del ingreso. La
desigualdad ostenta un caracter complejo, con sus fabricas y edabones que la refuerzan, tal como lo
planteamos en CEPAL. Por lo mismo, opera alo largo de distintos ambitos alo largo del ciclo devida, y es
muy dificil revertir, mitigar y transformar la reproduccion inter-generacional de este conjunto de brechas.

La desigualdad tiene su nlicleo estructural en la matriz productiva, desde la cual se reproduce hacia
muchas esferas. Dentro de la matriz productiva se da una situacion ya descrita hace cuarenta afios por
Anibal Pinto, que lallamd “ heterogeneidad estructural” de América Latina—y que no por vigja dgja de ser
vigente. La estructura productiva de la region se caracteriza por brechas de productividad muy agudas entre
empresas de distintos tamarfios, entre sectores productivos y entre formales e informales, que luego se
traducen en brechas de ingreso laborales, de condicion de trabajo y de acceso ala proteccion social.

El sector de alta productividad (grandes empresas) capta dos tercios del PIB, €l de productividad
media (PYMES) € 22% del PIB y e de bga productividad (microempresas, empleo doméstico,
autoempleo) e 10,6% del PIB. Sin embargo, cuando se analiza la distribucién del empleo por tipo de
empresa, €l sector de baja productividad concentra el 50,2% del empleo mientras que el sector de alta
productividad solo concentra un 19,8% (véase el gréfico 5).

Esta relacién inversamente proporcional entre € nivel de productividad y la concentracion del
empleo lo llamamos la fébrica de la desigualdad. La heterogeneidad estructural es muy grande porgue
las brechas en términos de productividad medidas como porcentagje del PIB son muy altas entre los tres
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distintos sectores de alta, media 'y baja productividad. Pero la fébrica de la desigualdad se refiere sobre
todo alarelacién inversamente proporciona entre nivel de productividad y generacién de empl eo.

GRAFICO 5
AMERICA LATINA (18 PAISES): INDICADORES DE HETEROGENEIDAD ESTRUCTURAL
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Fuente: Infante, R. “América Latina en el “Umbral del Desarrollo”. Un ejercicio de convergencia productiva”. Proyecto
“Desarrollo Inclusivo”. Documento de Trabajo No. 14, junio de 2011, Santiago de Chile: CEPAL.

La contracara de lo que ocurre en € mundo productivo y laboral se da en e ambito de las
capacidades. Por €l lado productivo, se encuentran la ofertay la demanda de trabajo, que determinan la
gran segmentacion en términos de ingresos laborales y de condiciones de trabajo. Por € lado de las
capacidades, se encuentra un grado de segmentacion aun mayor, y gjemplo elocuente de ello eslo que se
observa respecto de la educacién secundaria. En el promedio de 18 paises de América Latina, en €
primer quintil de la distribucion del ingreso (el més pobre), la proporcion de jévenes de 20-24 afios que
ha completado la escuela secundaria es de 25%, mientras que en € quinto quintil (el masrico) es de 83%
(véase €l gréfico 6).

GRAFICO 6
CONCLUSION DEL NIVEL SECUNDARIO SUPERIOR ENTRE JOVENES DE 20 A 24 ANOS SEGUN
CONDICION DE NIVEL DE INGRESO PER CAPITA Y SEXO, ALREDEDOR DE 2008?
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de tabulaciones especiales de las
encuestas de hogares de los paises.
# Las cifras respecto a jovenes indigenas y no indigenas refieren a 8 paises, y corresponden a 2007.
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En todos los quintiles hay mas mujeres que hombres completando la secundaria. Pero claramente la
brecha entre quintiles, y sobre todo entre los dos quintiles extremos, es muy ata. En la educacion terciaria,
para e caso de jovenes de 25-29 afios menos del 1% dd primer quintil concluye cinco afios de educacion
postsecundaria como promedio para América %, mientras € 27% dedl quinto quintil logra este nivel.

Esta situacion es dramatica sobre todo s se observan las tasas de retorno en mercado laboral: e
gran aumento en sueldos y salarios se da cuando pasamos de secundaria completa en adelante (por
gjemplo, con terciariaincompletay universitaria completa). Alli se insertan los trabajadores que superan
e promedio de los ingresos laborales del conjunto de la poblacion de América Latina. Y por lo que
vimos, apenas uno de cada cuatro jévenes del primer quintil completa la educacion secundaria, y solo
uno de cada 100 completa la educacién universitaria.

Otro elemento que afecta sobre todo en lafase final del ciclo de vida es € porcentaje de personas
ocupadas dfiliadas a la seguridad social. Se observa a respecto una brecha enorme de afiliacion a la
seguridad socia entre los trabajadores del primer quintil y el quinto quintil, entre los trabajadores
urbanos formalesy los urbanos informales; y entre los urbanos'y los rurales.

Laincidenciade la pobrezay extrema pobreza también varian segiin € grupo social y €l grupo de
edad de pertenencia. La extrema pobreza en América Latina es mucho mayor para poblaciones de
minorias étnicas. en torno a 2008-2009 eratres veces mayor paralos indigenas que paralos no indigenas
(en Panama es cinco veces mayor). Lo mismo se da entre los nifios y nifias de 0 a 14 afios: laincidencia
de la pobreza es tres veces més alta que para el resto de la poblacion (de 14 y més). En menor medida,
esto ocurre también comparando los niveles de pobreza de las mujeres y los hombres.

Finamente, e efecto redistributivo de impuestos y transferencias es mucho menor en América Latina
que en Europa. S se observa € Gini antes y después del pago de impuestos y transferencias, se ve que los
paises de la Unién Europea en promedio logran bajar de mas de 32 puntos € Gini. En cambio, para un
conjunto de paises |atinoamericanos tenemaos un cambio de entorno a4 puntos del Gini (véase cuadro 2).

CUADRO 2
AMERICA LATINA Y EUROPA (PAISES SELECCIONADOS): DESIGUALDAD DEL INGRESO ANTES Y
DESPUES DEL PAGO DE IMPUESTOS Y TRANSFERENCIAS, 2008

(En porcentaje de variacién del coeficiente de Gini )

Pais Porcentajes
Argentina 2,0
Brasil 3,6
Chile 4,2
Colombia 7,0
México 3,8
Pera 2,0
América Latina y el Caribe (6 Paises) 3,8
Austria 34,2
Bélgica 36,2
Dinamarca 40,8
Finlandia 34,7
Francia 24,4
Alemania 34,9
Grecia 25,0
Irlanda 35,8
Italia 22,9
Luxemburgo 41,5
Paises Bajos 33,3
Portugal 24,0
Espafia 25,5
Suecia 35,6
Reino Unido 34,6
Unién Europea (15 paises) 32,6

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Goiii E., H. Lépez y L. Servén
(2008), “Fiscal redistribution and income inequality in Latin America”, Policy Research Working Paper, No. 4487,
Washington, D.C., Banco Mundial.
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En los Ultimos afios destacan ciertos progresos sociales y un giro en la igualdad. Hay una
inflexién positiva que consiste en una expansion de los logros educativos, el acceso a servicios bésicos,
lasalud preventivay atenciones bésicas, una baja en ladesnutricién infantil y el analfabetismo, asi como
en un incremento en la afiliacion a la seguridad social- si bien esta sigue siendo baja. También en estos
Ultimos afios se observa una inflexion positiva respeto ala distribucion de los ingresos laborales.

Hay ademés mayor margen politico para la intervencién con efectos redistributivos. América
L atina tiene gobiernos de colores distintos, y esta més instalada |a idea de que el Estado tiene un rol que
cumplir en la proteccion social, las politicas laborales, lainstitucionjaalidad laboral, y que es responsable
de que estas rigideces se vayan superando. Asi, por gemplo, ha aumentado la carga tributaria de manera
importante (del 12% al 18% para el promedio de laregion en las Ultimas dos décadas), se ha reducido la
pobreza, ha mejorado la distribucion del ingreso, y ha aumentado el gasto social como porcentgje del
PIB y como porcentaje del gasto publico.

A la hora de plantearse una agenda de proteccion socia con enfoque de derechos, se deben
contemplar varios aspectos: i) la redistribucion directa de ingresos desde sistemas no contributivos para
congtruir un sistema basico de ingresos parciadles garantizados (nifios, familias, adultos mayores y
desempleados del sector forma e informa en edad activa); ii) e avance hacia un universalismo en
umbrales minimos y con progresividad en proteccion social (salud y seguridad social), reduciendo
paulatinamente la segmentacién de acceso y calidad; iii) la creacion de una red y una oferta pablica de
calidad de cuidados dirigidos a la primerainfanciay € adulto mayor, con efectos multiples. En €l dmbito
dd trabajo deberian implementarse politicas pasivas y activas, para llegar a una mayor equidad en la
apropiacion de los excedentes de productividad y expandir la cobertura de la seguridad social contributiva.

La proteccion social universal debe por 1o tanto convertirse en e nlcleo de la ciudadania,
fomentando €l desarrollo del sentimiento de pertenencia. De alli, también, la importancia de un sistema
universalista-progresivo para unaigualdad de medios y de proteccion ante riesgos.

B. ¢Haciaddnde van los programas de transferencias
condicionadas?

Fabio Veras Soares,
International Policy Centre for Inclusive Growth (IPC-IG), PNUD

Los programas de transferencias condicionadas (PTC) se caracterizan por apoyarse en mecanismos de
focalizacion de los hogares mas pobres y/o vulnerables a la pobreza; por entregar transferencias
monetarias y por requerir un conjunto de corresponsabilidades —en general, en e &ea de salud y
educacion— con € reto de alcanzar su doble objetivo de aliviar la pobreza monetaria en el corto plazo e
interrumpir el ciclo de reproduccion inter-generacional de la pobreza. Otra caracteristica muy comin de
estos programas es que € beneficio se entrega preferencialmente ala mujer.

A pesar de eses rasgos comunes, cuando se les mira en una perspectiva comparada, 10s programas
de los paises de América Latina y Caribe difieren bastante en su disefio y en los detales de su
implementacion. Las diferencias se refieren basicamente a énfasis que estos programas ponen en sus
dos objetivos. Algunos programas tienen como prioridad el aivio de la pobreza (en agunos casos la
erradicacion de la pobreza), mientras otros privilegian la acumulacién de capital humano con mucho
énfasis en el tema de las corresponsabilidades.

Estas diferencias se reflgjan en las decisiones relativas a disefio e implementacion de los distintos
componentes del programa:

o focalizacion por comprobacion de medios directa o indirecta y tratamiento diferenciado a
pobresy pobres extremos;
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e programas de cobertura nacional o focalizacion geogréfica que limitala cobertura;

e incorporacion de nuevos beneficiarios de manera continua (y por demanda) o en periodos
definidos paralainscripcion (y por “barridos’ locales);

e manera de entender e implementar las corresponsabilidades: basadas en sanciones inmediatas
o entendidas como un indicador de mayor vulnerabilidad de las familias y de los nifios, o que
requiere una accion del sistema de cuidados vinculado ala asistencia social;

e tiempos minimo y maximos de permanencia en € programa;

e montos de las transferencias: orientados a erradicar la extrema pobreza 0 a compensar por €l
costo de oportunidad de cumplir con las corresponsabilidades;

e manera segun la cual el monto transferido crece con € nimero de nifios y/o & grado escolar
que éstos estan cursando o transferencia plana para evitar incentivos a natalidad, pero con
implicaciones de inequidad horizontal entre las familias beneficiarias;

e incorporacion de familias pobres sin hijos en edad elegible o programa solamente para
familias pobres con nifios 0 mujeres embarazadas,

e existencia o no de programas complementarios y cOmo estos son percibidos y concebidos
(rutas de salidalreglas de graduacion).

No siempre estas decisiones y la eleccion de la forma como los diversos componentes son
implementados son tomadas de manera coordinada, coherente y légica. Un mismo programa puede tener
un disefio de un componente que se aproximaria a un tipo ideal de programa que privilegia € divio (o
erradicacion) de la pobrezaen e corto plazo, mientras que otro componente se aproxima més a latipologia
de programas fundados esencialmente en € reto de aumentar € capital humano de nifiosy nifias.

Otro punto importante que diferencia a los PTC cuando se piensa de manera mas prospectiva
acerca de su futuro, es laforma seguin la cual los programas se interrel acionan con —o se sitllan— en €
sistema de proteccion social de sus respectivos paises. En algunos paises, los PTC son un elemento de la
dimensién no contributiva de la proteccion socia (asistencia socia), en conjunto con otros programas
como las pensiones sociales; tienen un caracter complementario (no necesariamente residual) a la
seguridad socia de naturaleza contributiva. En otros paises, que carecen de intervenciones mas amplias,
los programas son el principal componente, sino € Unico, del sistema de proteccion socia y en é se
depositan todas | as esperanzas para la mejora de las condiciones de vida de la poblacién, afiadiendo todo
tipo de intervenciones sociales ho siempre de manera coordinada.

De manera general, se pueden identificar diferentes caminos para el futuro de los PTC, que estan
ligados alas diferencias de disefio e institucionales discutidas arriba:

e Algunos creen que los programas son temporales, y por lo tanto deberian desaparecer porque
han logrado sacar de la (extrema) pobreza toda la poblaciéon objetivo. Si no obtienen este
resultado es porque fracasaron y hay que sustituirlos por otro tipo de intervencion.

e Otros creen que los programas deben institucionalizarse y quedar permanentemente:

a) Los programas que tienen un componente de ingreso basico pueden volverse en un
ingreso basico focalizado. Los retos son como tratar el error de exclusion y como cerrar
la brecha de extrema pobreza. Bolsa Familia en Brasil y el BDH en Ecuador parecen
caminar de manera decisiva en esta direccion. La tarjeta alimentaria en Uruguay también
podria clasificarse aqui.

b) Los programas que priorizan a los nifios pueden volverse en transferencias a las familias
con nifios focalizadas 0 universales y pueden unirse a los sistemas de contributivos (sector
formal) para proteccion de nifios. Las asignaciones familiares (AFAM) en Uruguay y la
Asignacion Universal por Hijo (AUH) en Argentina parecen seguir este camino.
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¢) Los componentes de seguimiento familiar pueden desaparecer por el tema de costos y
escasa ingtitucionalizacién o volverse en protocolos de la asistencia social en los paises,
institucionalizando los servicios de la asistencia social (o la salud cuando el foco esen €
nifio). En este caso, programas como Cercanias en Uruguay e Ingreso Etico Familiar en
Chile parecen indicar un progreso en esta direccion.

C. Principales resultados de la evaluacion de impacto de las
Asignaciones Familiares-Plan de Equidad

Andrea Vigorito,
Instituto de Economia, Facultad de Ciencias EconOmicas y Administracién,
Universidad de la Republica, Uruguay

En Uruguay, la expansion de las transferencias monetarias de asistencia social tuvo lugar en el marco de
la asuncién del gobierno por parte de la coalicion de izquierda y centro-izquierda Frente Amplio, luego
de lafuerte crisis econdmica de 2002, araiz de lacual la pobreza se duplico y se increment6 fuertemente
ladesigualdad.

A continuacion se presentan los resultados de la evaluacion de impacto de las Asignaciones
Familiares-Plan de Equidad (AFAM-PE), que representa el componente no contributivo de las
Asignaciones Familiares. El trabajo se realiz6 en el marco de un convenio de cooperacién técnica con el
Ministerio de Desarrollo Socia (MIDES) de Uruguay y fue preparado junto con Marcelo Bérgolo,
Andrés Dean e Ivonne Perazzo (Bérgolo, Dean, Perazzo y Vigorito, 2014).

Las AFAM-PE son €l producto de una reforma en la expansion de las transferencias monetarias.
El programa original, asociado a |os trabajadores que cotizaban ala seguridad social, se origind en 1943.
Desde los afios setenta incluia en sus requisitos la escolarizacién de los nifios y nifias, y a partir de la
década de los noventa, es condicionado a no superar un minimo de ingreso. En 2004, las transferencias
fueron ampliadas a los hogares que tuvieran un ingreso inferior a tres salarios minimos,
independientemente de la condicion contributiva de quien solicitaba el beneficio. Si bien se logré una
expansion importante de la cobertura del programa, dado que € monto de la prestacion se habia
devaluado mucho porque estaba indexado al salario real que venia cayendo, las transferencias no tenian
mucho impacto sobre la pobreza ni sobre la indigencia. Después de un plan temporario —el Plan de
Atencién Nacional a la Emergencia Socia (PANES)— que tuvo lugar entre 2005 y 2007, las
Asignaciones Familiares pasaron a ser parte del Plan de Equidad (AFAM-PE). Una de las
particularidades de este nuevo sistema es que las AFAM-PE estan radicadas en el Banco de Prevision
Social (BPS) y son coordinadas por el MIDESy e BPS.

Las AFAM-PE se focalizan en hogares con nifios entre 0 y 17 afios que viven en condiciones de
vulnerabilidad. La vulnerabilidad se define sobre la base de un doble umbral. En primer lugar, hay un
umbral de ingreso, que surge o de la declaracion de hogar o de lo que el BPS verifica en sus registros de
trabajo formal y prestaciones. En segundo lugar, los hogares que estén debajo de este umbral per capita
pasan por otro umbral, que es un puntaje predictivo de probabilidad de caer en la pobreza, constituido
por un conjunto de activos del hogar y del nivel educativo, condicidn de lavivienda, etc. La elegibilidad
para entrar en € programa es independiente de la condicion contributiva del hogar, por lo que hay
hogares que podrian elegir estar en uno u otro de los sistemas. Finalmente, |a prestacion de AFAM-PE es
mayor que la que se les otorga a hogares que estan cubiertos por la seguridad social, pero esta ultima
viene con los beneficios sociales contributivos, mientras que AFAM-PE requiere una postulacién. Segln
el marco juridico de creacion del programa, hay condicionalidades en términos de controles de salud y
asistencia a sistema educativo y e beneficio por hogar es en un promedio de 1.200 pesos uruguayos
(65 ddlares), con un incremento cuando |os nifios pasan ala ensefianza secundaria.

El estudio de Bérgolo, Dean, Perazzo y Vigorito (2014) evalta e impacto del programa sobre las
condiciones de salud, fecundidad, educacion, empleo, ingreso, actitudes y opiniones de sus beneficiarios.
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El método de la evaluacion es de disefio discontinuo (RD), cuya metodologia resulta apropiada para
evauar programas donde €l ingreso al mismo depende de un puntaje. La probabilidad de participar en €
programa tiene una discontinuidad en un valor del indice de Carencias Criticas (puntaje). Los grupos de
control y de tratamiento presentan caracteristicas que varian de forma continua, excepto en la
probabilidad de tratamiento.

Los autores estimaron la siguiente ecuacion en base a cuatro especificaciones (lineal; lineal con
variables de control; cuadratica; y cuadrética con variables de control):

y = 3, + B Tratamiento+ D(Puntaje) + oX + &

Donde: y representa la variable de resultado analizada; Tratamiento indica si €l hogar pasd por
AFAM-PE; X es un vector de variables de control como educacion, sexo, edad, condiciones de la
vivienda, tiempo de exposicion a programa; D es una funcidn continuaen el entorno del punto de corte.

Como fuentes de informacién, se utilizaron e Registro administrativo de los postulantes a las
AFAM, que tiene e problema de que algunos postulantes fueron transferidos directamente del plan
anterior (PANES) por lo cua la informacion no corresponde al inicio de AFAM en 2008, sino que
proviene de 2005. Se us6 también una encuesta de seguimiento que se hizo en 2011-2012 en un entorno
pequefio del punto de corte, y se utilizaron los registros administrativos de secundaria y educacién
técnica (SECLI-UTU) para observar el desempefio educativo. La encuesta de seguimiento tiene 1.000
hogares no elegibles y 1.750 hogares elegibles.

L os principal es resultados de |a eval uacion son |os siguientes:

¢ Hay un alto porcentgje (cercano a 90%) de nifios de 0 a 12 afios que poseen carné de control
de salud del nifio, tanto entre los elegibles como entre los no elegibles. Cuando se consulta a
los encuestados si es posible ver € carné para tomar algunos datos, también es alta la
proporcion de personas que responde que si (81%). Este resultado indica que el carné de salud,
gue es obligatorio a nivel nacional desde 1978, es ya un elemento ampliamente difundido en la
poblacion y que es poco probable afectar este resultado. Por estas razones, no se encuentran
efectos en esta dimension en nifios de 0 a 12 ni en nifiosde 0 a 5.

e Asimismo, se pregunté s los nifios habian realizado controles de salud en €l Ultimo afio (la
pregunta excluye explicitamente fiebre y gripes). Los resultados muestran que los controles de
salud estdn muy institucionalizados en Uruguay. El porcentaje de nifios entre 0 y 12 afios a los
que se les harealizado controles en € Ultimo afio se encuentra en torno a 90%, y se incrementa
a94,4% en e caso de los menores de 6 afios. Si bien a priori podria pensarse que € programa
AFAM-PE, debido a las condicionalidades en materia de controles de salud, podria haber
impactado positivamente en este resultado, no se encontraron efectos robustos.

e El estado nutricional de los nifios en los hogares encuestados es aproximado a partir de
medidas antropomeétricas. Las mismas, son tomadas de sus carné de salud: talla, peso y fecha
del primer y Gltimo control, a partir de la cual se calcul6 € indice de masa corpora (IMC).
Tampoco se encontraron efectos de AFAM-PE en esta dimension.

e En educacion no se encuentran efectos con la informacion de la encuesta de seguimiento en
nifios de 6 a 11 afios, ni en los adolescentes. Pero trabajando con un periodo més largo y con
registros administrativos, se encuentran efectos en torno a 2% en la asistencia secundaria para
nifiosy nifias entre 13y 17 afos.

e También se analizo si las personas conocian las condicionalidades del programa, dado que se
realizd una encuesta de este tipo para el PANES y una alta proporcion de personas no
conocian las condicionalidades. En el caso de AFAM-PE son mas conocidas. La méas conocida
es laasistencia escolar: un 38% entre los no elegiblesy un 42% entre los elegibles.
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e Sobre lasituacion laboral de los beneficiarios, no hay impacto sobre la actividad, €l empleo,
desempleo y las horas trabajadas, pero si hay un fuerte impacto sobre la informalidad, méas
fuerte de lo que se podia observar en las evaluaciones del PANES. El efecto sobre la
informalizacion es fuerte sobre las mujeres, que representan la gran mayoria de los postulantes
al programa.

Respecto del efecto sobre la informalidad, hay que notar que el BPS -quien gestiona tanto la
proteccién socia contributiva (seguridad social) como el programa de Asignaciones Familiares- hace
cada dos meses e control de elegibilidad por ingreso formal, y tiene un umbra de ingreso muy
restrictivo. Los hogares que superan el umbral son suspendidos durante seis meses del programa, 1o que
es un fuerte incentivo a no declarar una subida de ingreso para los beneficiarios y permanecer en la
informalidad o informalidad parcial. Esto es un problema grave de disefio del programa que viene
arrastrandose desde el PANES y que tiene un efecto importante sobre el desincentivo alaformalizacion.
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V. El financiamiento solidario de la
proteccion social

A. Un abordaje técnico y politico para una fiscal social solidaria
en laregion

Fernando Filgueira,
Consultor, CEPAL

Esta presentacion se centra en los aspectos conceptuales de la fiscalidad social, con algunos elementos
diagnosticosy de datos. Pretende contribuir a situar €l debate y a ofrecer algunas alternativas para mover
laregién hacia un modelo de vocacidn universal en materia de proteccion e inversion social.

No es posible abordar esta discusion sin contextualizarla en € marco de las transformaciones
politicas y sociaes recientes que se vienen produciendo en América Latina. Las transformaciones
politicas tienen como primer gje el triunfo de la democracia electoral en la mayor parte de los paises, y
como segundo €je, 1o que se ha llamado “el giro alaizquierda’. Frente a este contexto, es importante
considerar cudles son las aternativas en materia de fiscalidad y arquitectura social y cudles e €llas
contribuyen a forjar una coalicion distributiva de sectores bagjos y medios, donde estos sectores se
sientan representados politicamente y en las politicas publicas que luego |os protegen.

En lo que refiere a la estructura socia, se sefladlan algunos logros claros que la CEPAL ha
evidenciado con datos que no admiten mayor discusion. Los Ultimos diez afios marcan una importante
caida de la pobreza; una caida moderada y en algunos casos, importante, de la desigual dad; aumentos de
las tasas de empleo; caidas de las tasas de desempleo y mejoras en la calidad del empleo. Esto no es
homogéneo paratodos |os paises de la region pero es la pauta dominante.

Sin embargo, hay deudas estructurales que no se solucionan con estos avances. En este sentido,
una alta proporcién de la poblacién que sale de la pobreza no ingresa ala clase media, sino que ingresaa
un sector de vulnerabilidad que en general carece de aseguramiento, ahorros y activos que les permitan
enfrentar las situaciones derivadas de shocks exdégenos o biogréaficos. Por otra parte, hay una
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infantilizacion de la pobreza, un desbalance generacional del bienestar, una feminizacion de la pobrezay
unaincorporacion segmentada de la mujer al mercado laboral. Es decir, las mujeres de menor educacion,
0 de menores recursos relativos, son las que ingresan menos a mercado laboral. Una parte —si bien no
la mayor— de la disminucion de la desigualdad en la region, derivada de la disminuciéon de la
desigualdad de los ingresos laborales de la familia, tiene que ver con la incorporacién de un segundo
miembro a la fuerza de trabgjo, esto es, las mujeres de los sectores de menores ingresos. Si esto se
pudieradar en proporciones mayores, entonces la reduccién de la desigual dad también seria mayor.

Hay aliados claros de los logros mencionados anteriormente: € crecimiento econdmico; €l bono
demografico; unafiscalidad social expansiva, muy importante en la construccion de nuevas politicas; un
contexto macroecondmico estable y de baja inflacién, que es un conquista de los modelos de
estabilizacién; y una mejora en los logros educativos, tanto en primaria en los paises que venian mas
rezagados como en la educacion media.

Sin embargo, hay algunos riesgos a la sostenibilidad de estos logros. Uno de ellos es €l fin del
super ciclo de los commodities, no abrupto, pero ya anunciado. También, el cierre de la flexibilizacion
cuantitativa (quantitative easing), especialmente en Estados Unidos, que implicara la disminucion de
flujos de capital y de las bgjas tasas de interés. Otro riesgo es € del fin del bono demogréfico. En efecto
en muchos paises esta terminando la etapa en que la poblacion dependiente sobre la poblacion activa
disminuia. La persistente baja productividad y alta heterogeneidad estructural es otro de los riesgos asi
como los limites de la expansion fiscal con las actuales estructuras tributarias y productividad de la
economia. En ese sentido, |os paises han expandido su fiscalidad, su recaudacion y su gasto, pero con las
actuales estructuras tributarias es claro que hay limites a la expansion fisca en materia de gasto.
Finalmente, en materia de riesgos, empiezan a haber presiones inflacionarias vinculadas a algunos
problemas de la balanza de pago y persiste una alta desigualdad educativa.

¢Es sostenible entonces €l progreso social que viene teniendo la region? Para abordar la pregunta
es posible agrupar los limites estructurales bajo la idea de la falas en €l régimen de bienestar en la
region, sus variantes y constantes.

El punto de partida para entender algunas de estas fallas es el ciclo de vida y las claves
demogréficas. Lo que muestra el gréfico 7 basicamente es que a lo largo del ciclo de vida las personas
generan ingresos de distinta manera: a principio nada, luego bastante y sobre €l final de su vida, poco o
menos. La interseccion de las curvas en € gréfico 7 (ciclo de viday consumo) dibuja una especie de
“campana cortada’, donde se ve una parte superavitaria. Una persona a los 45 afios consume menos
ingresos que los que generay las personas de hasta 15 afios y de més de 70 generan déficit, en el sentido
gue consumen mas ingresos que los que generan. Lo que hacen las sociedades es redistribuir, y 1o hacen
de tres formas: una es a través del Estado, extrayendo rentas de la parte superavitaria; la otraformaes a
través de las propias familias que trasladan susingresos para el cuidado de su nifios/as y personas adultas
mayores; finalmente hay unaterceraforma que es el ahorro individual.

Cuando empieza a cerrarse el bono demogréfico y comienza el proceso de envejecimiento crece
la tasa de dependencia, liderada por los adultos mayores. Esto implica que hay que hacer algunos
gjustes para sostener los niveles de bienestar que la sociedad venia generando con los niveles de
productividad dados.

Hay apuestas a futuro, indispensables para pensar este desafio. Una de esas apuestas es que la
fecundidad no caiga demasiado y que sealo més convergente posible, esto es, que |os sectores mediosy los
sectores de menores ingresos tengan fecundidades similares. Una segunda apuesta es la fuerte inversion en
infancia —no sdlo por razones de igualdad sino para aumentar los niveles de productividad y eficiencia
agregada de la economia—, que indica € balance generaciona del esfuerzo fiscal como tercera apuestay
finalmente, como cuarta apuesta, |os consumos bési cos garantizados para familias con hijos.
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GRAFICO 7
CICLO DE VIDA Y CLAVES DEMOGRAFICAS: INGRESO LABORAL MEDIO Y CONSUMO MEDIO PER
CAPITA EN RELACION CON EL INGRESO LABORAL PER CAPITA ENTRE LAS EDADES DE 30 Y 49
ANOS, ALREDEDOR DE 2000 ?
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Fuente: CEPAL, Panorama Social de América Latina, 2010.

% Promedio simple de los 22 paises participantes en el proyecto global sobre las cuentas nacionales de transferencias. El
consumo per capita incluye el consumo privado y publico. El ingreso laboral per capita incluye los beneficios marginales y
los ingresos por cuenta propia.

El régimen de bienestar latinoamericano y € rol del Estado en ese régimen de bienestar presentan
algunos problemas que debieran ser enfrentados para transformar los desafios estructurales sefial ados.
En este sentido, un primer problema es el consumo publico y privado en infancia. EI 75% del consumo
de un nifio promedio en los paises de América Latina proviene de su propia familiay un 25% de lo que
transfiere el Estado o bien en dinero o bien en servicios. Es decir, hay un consumo sub éptimo en
infancia porque se deja librado al mercado y a la distribucion origina de los ingresos familiares una
buena parte del consumo de nuestra infancia. Si a €ello le sumamos una caida de la fecundidad no
convergente y una baja de participacion laboral de las mujeres de los sectores populares, estamos ante
una configuracion que es inter-temporal mente insostenible desde un punto de vista econémico y fiscal y
una desigualdad que serd muy dificil disminuir més all& de loslogros recientes

La configuracion virtuosa a la que habria que apostar es una configuracion de altas tasas de
empleo femeninas y de personas adultas mayores, muy baja pobreza infantil, menor que la pobreza
general; fecundidad convergente y en torno a tasas de reemplazo y un servicio intensivo y comunitario
de servicios publicos de calidad. Para ello, hay que enfrentar una fiscalidad frégil y poco redistributiva,
gue en el pasado tenia claramente estos cuatro elementos. carga fiscal baja y poco progresiva; ata
evasion y dusion; gasto fiscal pro-ciclico, poco redistributivo y deshalanceado generacionalmente; y
mala calidad del gasto y de los servicios que genera.

En & presente, sin embargo, hay avances muy importantes. Hay un aumento de la carga fiscal y
de la intencion progresiva, hay una mejora en la eficiencia recaudatoria, hay menor pro-ciclicidad del
gasto y aumento de programas netamente redistributivos y aunque persiste la mala calidad de los
servicios, aumentan las coberturas en salud y educacion. Pero hay problemas estructurales que persisten
0 se agravan en estas mismas areas, como se ve en € gréfico 8.
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) GRAFICO 8
FISCALIDAD EN AMERICA LATINA: PROBLEMAS ESTRUCTURALES
QUE PERSISTEN O SE AGRAVAN
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Fuente: Elaboracion propia.

El “edificio” que tiene América Latina en el presente es segmentado, incompleto y —a largo
plazo— disfuncional. Eso no quiere decir que no haya habido avances, pero se caracterizan por una
ampliacion de cobertura 'y de prestaciones que no logran superar en forma consistente la segmentacion,
incompletitud y disfuncionalidad mencionadas:

Los sistemas de aseguramiento contributivos maduros lo son solamente en los criterios de
elegibilidad. En el financiamiento son, de hecho, mixtos. Su sostenibilidad fiscal es compleja.

Los sistemas de aseguramiento contributivos de base individual y en légica de mercado
separan a los sectores medios-altos y atos del financiamiento solidario de la proteccion e
inversion social.

Los sistemas universales (especialmente servicios) se encuentran fuertemente segmentados en
calidad y en algunos casos, acceso.

Laregidn carece de un welfare package universal parainfanciay familia que incluyalicencias,
transferencias monetarias y cuidados infantiles tempranos, en suma un sistema de acogida que
colectiviza parte de los riesgos que enfrentan las nuevas cohortes.

Las herramientas focalizadas se han expandido notoriamente en cobertura, pero sin alcanzar
generalmente a los sectores vulnerables no pobres en infancia, aunque si mayormente en
tercera edad.

Para avanzar hacia |la proteccién socia universal, hay tres modelos posibles. Uno es € pisoy la
escalera de proteccion social de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), que propone
—reconociendo la imposibilidad de acanzar mediante los sistemas contributivos aseguramientos
individuales— la creacion de un piso de proteccion social universal de acceso a servicios esencialesy de
seguridad econdmica. La “escalera’ sigue con los seguros sociales contributivos, y luego, con los
seguros voluntarios. Este modelo es pragmético, ya que admite diferentes rutas hacia él, como se puede
observar en el gréfico 9.
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GRAFICO 9
LAS VARIANTES PRAGMATICAS DEL PISO Y ESCALERA DE PROTECCION SOCIAL
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Fuente: Organizacion Internacional del Trabajo, 2013, El rol de los Pisos de Proteccion Social en los sistemas integrales de
seguridad social en América Latina y el Caribe, Lima.

El otro modelo, promovido por Santiago Levy desde € Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) y que se esta discutiendo para la reforma mexicana, es € modelo eficientista de aseguramiento
universal de los trabajadores. El argumento de Levy para este modelo es simple: “no todo el mundo pasa
por la fébrica, pero todo el mundo pasa por la tienda’. Por lo tanto, debe generarse un sistema
plenamente financiado por los impuestos a consumo y no por los impuestos sobre lanémina salarial. La
preocupacion central de Levy no es en rigor, equidad o igualdad, aungue se ganaria igualdad en México
con su modelo, sino que es sobre todo, eficiencia: mayor eficiencia en el mercado laboral y ganancias en
productividad. Este modelo eficientista da un rol importante a las politicas focalizadas porque es un
sistema de aseguramiento de los trabajadores, no es un sistema de aseguramiento de la ciudadania. En
este caso, €l aseguramiento se logra o bien por el vinculo familiar o bien por politicas focalizadas.

El tercer modelo universal es el de universalismo basico. Este modelo, a diferencia del modelo de
Levy y adiferencia del modelo de OIT, insiste en que la clave estd en una fiscalidad social de garantias
basi cas universales financiadas por rentas generales. Esto implica discutir con dos potenciales limitantes:
los modelos contributivos y los modelos focalizados. Debiera disminuir e peso fiscal de estos dos
modelos e incrementarse el peso fiscal del modelo de prestaciones basicas universales (transferencias
monetarias, pensiones universales a la vejez, desempleo basico y transferencias de infancia, servicios de
calidad homogénea adecuados en cuidados, educaciony salud).

Estos tres modelos se estén discutiendo en la region. Son modelos ideales, |a realidad es més
complegja. De una u otra manera los paises estédn procurando fortalecer el componente universal o
fortalecer por o menos los accesos a cobertura universal. Si es claro que la ruta que €ligio América
Latina parair reformando sus sistemas es una ruta que requiere de muy altas tasas de crecimiento y altas
tasas de expansion de la capacidad fiscal, porque se apostd a mejorar los sistemas contributivos, a
mejorar la focalizacion y se renuncié a una parte del financiamiento solidario a persistir los modelos
privados o los modelos de capitalizacion individual o de aseguramiento individual que se crearon en los
afios noventa. En esa ruta, se renuncia a una parte de la “torta fiscal”, pero por otro lado se quiere
mejorar la calidad de las prestaciones contributivas y expandir la cobertura en los sectores bajos que no
Ilegan al aseguramiento contributivo. Esto se puede hacer en un contexto expansivo, econémico vy fiscal.
Se trata de una arquitectura que a la larga es menos eficiente, menos igualitaria y menos cohesiva que
apostar a modalidades universales basicas como punto de partida. Es cierto, sin embargo, que cuando
hay path dependency, no hay modalidades basicas que se puedan construir sobre el vacio, por lo tanto
hay que partir de los sistemas contributivos y delinear estrategias de trasformacion graduales,
consistentes, establesy de largo plazo.



CEPAL - Serie Seminariosy Conferencias N° 78 Politicas publicas paralaigualdad...

Lo que ha hecho Uruguay con lareforma de salud y con el sistema de jubilaciones y pensiones es
unaruta progresiva de ir desvinculando la contribucién de la calidad de la prestacién, y es unarutalarga.
Otros paises que tienen menor nivel de desarrollo de los modelos contributivos podrian empezar por
modelos de corte universal primigenios o inicidticos en vez de montar los sistemas contributivos y
después preguntarse cémo cubrir a quienes no se puede cubrir con los sistemas contributivos. En este
sentido, el caso de Noruega es muy claro. En el afio 1945, inspirados en Beveridge, generaron una
pension bésica universal; recién en los afios setenta admiten la creacion de pensiones contributivas. El
modelo parte de cubrir a todos primero en lo basico y luego “arriba’ se admite extraer fiscalidad para
cubrir el riesgo estratificado, por ejemplo de lalongevidad o la enfermedad.

B. Problemas de financiamiento de la proteccion social en
economias con elevada informalidad

Javier Curcio,

Facultad de Ciencias Econdmicas,

Universidad de Buenos Aires (FCE/UBA) y
Universidad Nacional de General Sarmiento (UNGS)

En una mirada a la proteccion social desde la perspectiva del financiamiento, hay que recordar que
América Latina es una regién con importantes desigualdades en términos de distintos indicadores, y
especialmente, de ingresos. Esa desigualdad tiene una marcada correlacién inversa con el espacio fiscal
0 las posibilidades de financiamiento que tiene € sector publico para financiar politicas publicas y
dentro de ellas especialmente las politicas sociales.

Mas aléa de una evolucioén favorable en los Ultimos afios, América Latina tiene un espacio fiscal
pequefio en relacién con los paises mas desarrollados cuyo financiamiento es contributivo (proviene de
la némina salaria), sdlo equivalente a 3 puntos del PIB; tiene ademés impuestos regresivos, vinculados
a consumo y otros impuestos indirectos. Si se compara la situacién de América Latina, como bloque de
19 paises, con Europa, en torno alas variables indice de democracia, Gini, PIB per capitay recaudacion
tributaria, se ve claramente que América Latina se encuentra en una situacién desfavorable (véase €l
grafico 10). En el caso de la recaudacion tributaria, la peor posicion relativa dificulta las posibilidades
parafinanciar las politicas publicas en general y las correspondientes a servicios sociaes en particular.

GRAFICO 10
DESARROLLO Y CARGA TRIBUTARIA EN AMERICA LATINA Y EUROPA

Fuente: Cetrangolo y Goldschmit (2011): Descentralizacién, cohesion social y afianzamiento de la democracia; taller de
trabajo “La politica fiscal para el afianzamiento de las democracias en América Latina, CEPAL-PNUD, Santiago de Chile, 27
y 28 de abril de 2010.
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Este fendmeno también se percibe relacionando la carga tributaria con el PIB. Entre los paises de
América Latinay los de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE), hay
una correlacion directa entre el PIB por habitante y la recaudacién fiscal: los paises |atinoamericanos
tienen peores niveles de generacion de ingreso y, en consonancia con eso, menor presion tributaria
asociada. La buena noticia —o €l “vaso medio lleno”— es que en la region desde la década de los
noventa en adelante, hubo un crecimiento de los ingresos tributarios (crecieron 38% entre 1990 y 2011),
acompariado por el crecimiento de los ingresos per cépita. Este proceso de crecimiento también puede
verse a través de la complementacidn de los ingresos tributarios con otros ingresos. Hay varios paises
gue, en la logica de ampliar los espacios fiscales, han logrado incorporar ingresos de otras fuentes,
basicamente relacionadas con la extraccion de recursos naturales (mineria, petréleo, por gjemplo). La
contracara de esa ampliacion es, por un lado, que la dependencia de estos recursos tiene asociado un alto
nivel de volatilidad de los precios internacionales y, por otro lado, la existencia de dificultades en
términos de sostenibilidad, en tanto la gran mayoria de esos ingresos no fiscal es se relacionan con bienes
no renovables que tienen un plazo de agotamiento.

Completando la mirada desde la perspectiva del financiamiento, puede afirmarse que € principal
incremento en la tributacion latinoamericana de los Ultimos afios tiene que ver con los impuestos
generales sobre bienes y servicios, seguidos por los impuestos indirectos (impuestos sobre el consumo) y
por los tributos sobre la renta 'y ganancias del capital. Los impuestos sobre la seguridad socia, que se
relacionan més directamente con las paliticas contributivas, mantuvieron su espacio en un proceso de
crecimiento, pero no incrementaron su participacion respecto del resto de los componentes. Observando
la desagregacion del incremento de |os impuestos sobre |a renta, en una serie anual desde 1998 a 2011,
se destaca que € crecimiento que va de 3,5 a casi 5 puntos del producto se basa mayormente en €l
incremento del impuesto sobre |as sociedades (gravamen de los ingresos de | as grandes empresas ligadas
alaextraccion minera, petrolera).

Es posible vincular este andlisis, desde € punto de vista de |os recursos, con la manera de identificar
o clasificar las politicas contributivas que histéricamente fueron ligadas a mercado de trabajo. Se propone
aqui retomar la clasificacion de las cuentas de la seguridad socia (Cetrangolo, 2009), que prevé una
clasificacién en torno a cinco componentes que aqui se presentan con su aplicacion en el caso argentino a
modo de gemplo: i) Seguro de Veez, Invalidez y Fallecimiento: en Argentina compuesto por un sistema
publico de reparto gestionado por ANSEeS, regimenes especiales, cgjas provinciales de prevision socia y
seguros de vida privados; ii) Seguros de Salud: conformado por las Obras Sociales Nacionades y
Provinciales, €l Ingtituto Nacional de Servicios Sociaes para Jubilados y Pensionados (INSSJlyP-PAMI) y
las empresas de medicina prepaga; iii) Sistema de Asignaciones Familiares. asignaciones pagadas a los
trabgjadores jefes de hogar en relacién de dependencia del sector formal, en funcion de sus cargas
familiares; iv) Seguro de Desempleo y v) Seguros de Riesgos del Trabajo.

Estos componentes pueden ser analizados a partir de cuatro criterios de clasificacion: i) segin el
tipo de financiamiento, las prestaciones pueden ser contributivas o no contributivas. Ello permitira
establecer si se trata 0 no de un seguro; ii) segun obligatoriedad de la adhesién, pudiendo ser o no
obligatorio y, en consecuencia, se define si la intervencion publica reflegja una decision de considerar la
prestacion en cuestion como un bien meritorio; iii) ingtitucién proveedora (gubernamental o no
gubernamental) a los fines de saber si se trata de un componente del gasto publico; iv) asignacion de los
beneficios, i setrata o no de una prestacion redistributiva’.

En cuanto alas caracteristicas para un nuevo enfoque de la proteccién social en laregién, algunas
discusiones sobre la ampliacion de la cobertura con mecanismos no contributivos tienen que ver con o
gue se da en la mayoria de los paises latinoamericanos: una baja cobertura contributiva; una dinamica

Combinando estas cuatro variables arededor de las distintas prestaciones, se construy6 una matriz para analizar dentro de las
politicas contributivas, cudles son obligatorias y cudles no, dentro de eso, cudles son gestionadas por el sector publico y por el sector
privado, y asu vez, el grado de cumplimiento del principio de beneficios. Las ocho celdas de la matriz se pueden complementar con
ocho similares sobre los componentes no contributivos y, de alguna manera, la evolucién muestra una tendencia a complementar la
mirada contributiva histérica sobre la seguridad social con otras prestaciones no contributivas que son “universalizantes’ o buscan
cubrir |as brechas.
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laboral y demografica desfavorable; sistemas contributivos que se complementan con sistemas no
contributivos con dificultades de financiamiento y baja cobertura; una dinamica de “circulo vicioso”
entre informalidad, baja recaudacion y equidad; y situaciones de fragmentacion, donde pueden
reconocerse tres grupos poblaciones en torno a mercado de trabajo (trabajadores formales registrados,
trabgjadores informales y desempleados).

Una cuestiéon adicional a contemplar es como se distribuyen las funciones relacionas con las
politicas en cuestion a lo largo del territorio. En general, los paises latinoamericanos desarrollaron un
proceso de amplia descentralizacion fiscal alrededor del gasto, no acompariado con la descentralizacién
por parte de los ingresos. Esto implica la necesidad de generar mecanismos de transferencias, la
busqueda de correspondencia fiscal plena, que tiene dificultades desde muchas dpticas (la principal esla
existencia de economias de escala en la recaudacion fiscal). Se suman otros mecanismos de blsqueda de
soluciones: las transferencias financieras intergubernamentales, y soluciones mas incipientes que tienen
gue ver con laorganizacion sectorial vinculada con € financiamiento en cada caso.

A modo de reflexién final sobre los problemas de financiamiento de la proteccion social en
economias con elevada informalidad, cabe sefidlar que la region es desigual y heterogénea, con baja
capacidad de las paliticas publicas para resolver problemas distributivos (desempleo, informalidad, baja
proteccion social y escasez de recursos). Hay un problema de dindmica laboral y demografica, que
supone dificultades crecientes en los sistemas contributivos tradicionales. Surge la necesidad de
conceptualizar un nuevo enfoque de proteccidn socia que combine financiamiento contributivo y no
contributivo para hacer frente a las erogaciones correspondientes. Se requiere asi disefiar soluciones
particulares que contemplen las condiciones heterogéneas de cada pais y sector, y adicionamente,
permitan desarrollar procesos de transicién prolongados, flexiblesy complejos.

C. Financiamiento solidario de la proteccion social

Ernesto Murro,
Presidente del Directorio,
Banco de Prevision Social

El Banco de Previsién Social (BPS) es |o que en otros paises se conoce como institucion de prevision
social, administracién de seguridad socia o “cgad’. Tiene un papel importante, no sblo en las
prestaciones tradicionales de seguridad social, sino como mecanismo recaudador tanto para el sector
publico como para € privado. EIl BPS es @ principal recaudador del impuesto a la renta de los
trabajadores y los jubilados (95%); también afiliala personas, recauday paga alos prestadoresintegrales
gue conforman el Sistema Nacional de Salud y colabora en otros aspectos, como por gjemplo la solicitud
y pago del bono para e PANES’. Esto constituye la especificidad del BPS respecto a soluciones y
formas de implementacion que se dan en otros paises, donde suelen ser otros organismos que
administran los sistemas de salud o los planes de lucha contra la pobreza.

El financiamiento de la seguridad social no se puede andizar de forma aislada: debe hacerse
como parte de la nueva concepcion de la politica socia interrelacionada con la politica econémica,
instaurada por el gobierno Uruguayo desde €l 2005. Se destacan como principal es caracteristicas de este:
i) la obligatoriedad, es decir, se crean regimenes nacionales con tendencia no solamente a la
universalidad sino a la obligatoriedad. La seguridad social es obligatoria desde 1954, y se tiende a
agregar “obligatoriedades’ con perspectiva de derechos; ii) la gradualidad de las reformas, que conducen
hacia regimenes mixtos con un fuerte rol del Estado; iii) la interrelacion de las politicas publicas en un
modelo integrador; iv) la centralidad de la gestién de las politicas publicas; v) la participacién socid; y
vi) la sustentabilidad financiera. Por gjemplo, a sistema de salud se ingresa a través de la seguridad

®  El PANES, Plan de Atencién Nacional ala Emergencia Social seimplementd en Uruguay entre 2005 y 2007.
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social; es un sistema mixto, con participacion del Estado en la regulacion, gestion y como prestador
integral de salud, con financiamiento tripartito contributivo y por impuestos generales.

El actual gobierno ha tenido una especia preocupacién por la extension de la proteccién social,
con un financiamiento crecientemente solidario en un pais que ya tenia altos indicadores de cobertura.
Hoy en Uruguay, que tiene una poblacién estable, nunca hubo tanta gente trabajando, nunca hubo tanta
gente registrada en la seguridad social, nunca hubo tantas personas beneficiarias de la seguridad social
(96% de los mayores de 65 afios con pensién), y las prestaciones que se pagan tienen su mejor nivel en
poder adquisitivo. Esto fundamentalmente se da por la busgueda de un mayor empleo, y un empleo de
calidad articulado con otras politicas publicas y sociales.

La seguridad socia registra un crecimiento notable de 59% de los cotizantes en ocho afios, es
decir 540.000 puestos cotizantes més, llegando casi a millén y medio en una poblacion total del pais de
3 millones 300 mil. El salario promedio de cotizacion a la seguridad social crece 47% mas que el buen
crecimiento del salario real. Lamasa salaria por la cua se cotiza crece 134%, en términos reales, en los
tltimos ocho afios. Esto hace que haya una mejora del sadario real, del saario de cotizacién a la
seguridad social, y por tanto un mejoramiento notorio del financiamiento del sistema. Por g emplo, lo
gue es la asistencia financiera que requeria el financiamiento de las jubilaciones y las pensiones, cae cas
del 11% a 0,3% en porcentajes de la masa salarial, cae de 22% a menos del 1% en porcentajes de
ingresos, y cae de 4 puntos del PIB acasi 0 del PIB en el periodo 2004-2012.

A todo esto contribuye el principio mencionado de interrelacion de las politicas. Uruguay es de
los pocos paises del mundo donde la negociacién colectiva salarial es obligatoria para todos los sectores
de actividad desde el 2005.

El Sistema Nacional Integrado de Salud (SNIS), que comienza en 2008, cumple con € principio
“de cada quien segln sus ingresos a cada quien segln sus necesidades”, y aporta formalidad al sistema.
El ingreso de nifias y nifios a sistema de salud tiene un efecto muy favorable en la formalizacién de la
seguridad social; por lo menos unos 100.000 trabajadores fueron atraidos por sus hijos a sistema de
seguridad social. Es otro ejemplo de interrelacidn de politicas plblicas.

Todo esto ocurre en medio de una serie de particularidades que tiene € pais. Uruguay, junto a
Argentina y Brasil, es de los paises de carga ata, que tiene los aportes personales de los trabajadores
(jubilaciones y salud) mas altos del mundo y de la historia uruguaya (21%), con aportes patronales que
son importantes en comparacion con América Latina pero son los mas bajos de la historia uruguaya
(jubilaciones més salud es 12,5%), los mas bajos del Mercosur y de los paises emergentes (BRICS),
donde acanzan hasta € 20 % (s6lo jubilatorios). La particularidad es que no hay ninguna plataforma
sindical que reclame la baja de los aportes personales y si hay manifestaciones publicas del sector
empresarial paralabajade sus aportes.

Con la reforma tributaria se ha ido profundizando € camino hacia el financiamiento solidario. Si
se miran los ingresos de la seguridad social, el 75% son para el sector publico, € 25% va para el régimen
de capitalizacion individual, lo cual es coherente con lo que serd e sistema de jubilaciones (70% de
la pensién o la jubilacion serd por e régimen publico y aproximadamente el 30% por €l sistema
de capitalizacion).

Ha habido una mejora de la progresividad del sistema. Ha habido también una mejora de la
gestion de las politicas publicas. Por gemplo, si se miran dos periodos de crecimiento econémico,
1991-1998 y desde el 2005 hasta ahora, se observa crecimiento de los cotizantes a la seguridad social en
la actualidad acompafiando el crecimiento del PIB y superando al del empleo, y no en el periodo
1991-1998, donde précticamente no existio.
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VI. La medicion de la proteccion social

A. Medicién del gasto en proteccion social en América Latina

Rodrigo Martinez,
Oficial de Asuntos Sociales,
Division de Desarrollo Social, CEPAL

Para tratar € tema del gasto —o inversion— que hacen los gobiernos de la region para financiar la
politica de proteccion social, se presenta a continuacion un acépite en referencia a datos existentes y
luego se discuten algunas caracteristicas y desafios que conlleva avanzar en su medicion.

Lapolitica social persigue frenar o mitigar las consecuencias de |os problemas sociales, superar la
pobreza, disminuir lainequidad y potenciar la cohesién social, procurando con ello alcanzar €l goce de
los derechos y niveles minimos de acceso abienesy servicios en distintos ambitos. econdmicos, sociales
y culturales. Esta se implementa a través de la gestion social, procurando alcanzar un impacto positivo:
social, econdmico y/o redistributivo. Esto tiene como contrapartida la necesidad de hacer inversiéon
social (gasto social), entendida como |os recursos destinados al financiamiento de los planes, programas
y proyectos que tienen por objetivo generar un impacto positivo en algin problema socid.

Desde principios de la década de los noventa, el gasto publico socia ha crecido
significativamente en todos paises de la region, llegando a una media de 15,2% entre los paises, 10 que
implicaun 17,9% del PIB regional. Por otro lado, hasta mediados de |a década pasada lainversién socia
fluctuaba con el crecimiento, mientras que ante la crisis global de 2008-2009 €l gasto socia y el gasto
publico se convirtieron en medida contra ciclica. Sin embargo, existe una alta heterogeneidad entre los
paises, siendo los que tienen un PIB mayor aquellos que dan més prioridad alo social.

La politica social tiene un impacto redistributivo importante, duplicando € ingreso del quintil de
menores ingresos, y representando sdlo el 10% del quintil més alto. Pero e volumen del gasto publico
social destinado alos grupos de mayores ingresos, através de la seguridad social, es mas alto. Méas de un
tercio del gasto social se destina a proteccion social, € que es mas significativo en los paises de mayores
ingresos, al inverso de lo que ocurre con educacion (véase € gréfico 11).
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GRAFICO 11
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (18 PAISES): COMPOSICION DEL GASTO SOCIAL PUBLICO POR
FUNCION EN GRUPOS DE PAISES, PROMEDIOS SIMPLES, ALREDEDOR DE 2009 2
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), base de datos de gasto social, sobre la base de
datos oficiales de los paises [en linea] http://dds.cepal.org/gasto/indicadores/.
 Grupos de paises segun nivel de inversion social, del mas elevado (grupo 1) al mas bajo (grupo II).

En laregion, 14 millones de latinoamericanos de 65 afios y mas reciben una pension social, pero son
pocos los paises donde se destinan recursos significativos para las pensiones sociales. El promedio
ponderado representa sélo 0,44% del PIB, siendo el Estado Plurinacional de Boliviad mas ato con 1,58%.
En & caso de los programas de transferencias condicionadas (PTC), éstos cubren a un quinto de los
latinoamericanos y caribefios. El volumen de recursos es muy bajo, sélo en Ecuador superael 1% del PIB.
Por su parte, los PTC cubren en promedio e 30% del déficit agregado anual de recursos de la poblacidn
indigente respecto alalinea deindigencia. Asi, es poco lo que se puede esperar en términos de impacto en
ingresos, aun cuando en los paises de desarrollo humano ato dicha proporcion llega a 120,7%, pero solo
acanzad 12,9% entre los de desarrollo humano medio (Cecchini y Madariaga, 2011).

La medicion del gasto o de la inversion social presenta importantes desafios en la region de
calidad y cobertura. Entre ellos:

e Lamedicion de gasto socia tiene distintas coberturas entre los paises. La mayoria considera
el Gobierno central, pero son pocos los que expanden la cobertura hacia todo € gobierno y a
sector publico no financiero (véase el cuadro 3).

e La definicion de proteccion social utilizada tampoco es homogénea. Entre ellas se incluye
proteccion social (en general), seguridad social, asistencia social, capacitacion, bienestar,
vivienday desarrollo social (véase el cuadro 4).

e Hay distintas formas de clasificar € gasto social: administrativa (quién gasta), econémica
(cémo se gasta), funcional (para qué se gasta).

e En proteccién social, las clasificaciones del Manua de Finanzas Publicas (econémica) y del
COFOG* (funcional) no son exhaustivas ni mutuamente excluyentes. Por ello, en la CEPAL
hemos propuesto que para la medicién del gasto social se consideren las siguientes
dimensiones: funcion, sector social, receptores, tipo de productos, fuente de financiamiento,
agente gjecutor, destino, partida de costos y objetivo de impacto. Un elemento importante de
estas dimensiones es que no solo es el Estado el que participa del financiamiento de lo social,

4 Classification of the Functions of Government.
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sino también los privados, sea por e copago de servicios o por el aporte a financiamiento de la
oferta via fundaciones y corporaciones. Considerar estas dimensiones permitiria avanzar en
términos de coberturay precisién de la medicion.

, CUADRO 3
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (21 PAISES): COBERTURA DEL GASTO SOCIAL

Gobierno Central  Gobierno  Gobierno  Gobierno  Sector Publico
Pais Presupuestario Central General Federal no Financiero  Consolidado

Argentina X X X

Bolivia
(Estado Plurinacional de) x?

Brasil X X X
Chile X

Colombia X

Costa Rica

Cuba X

Ecuador

El Salvador
Guatemala
Honduras

X X X X X

Jamaica

México X
Nicaragua X
Panama X x?
Paraguay X

Perl X2

Republica Dominicana X

Trinidad y Tabago X

Uruguay X x? x?

Venezuela
(Republica Bolivariana de) x°

Fuente: Elaboracién propia a partir de Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), base de datos de
gasto social, sobre la base de datos oficiales de los paises [en linea] http://dds.cepal.org/gasto/indicadores/.

& Descontinuada.
® Acordado y pagado.

Las principales restricciones que muestra la medicion del gasto social en laregion son: i) € gasto
social se entiende como una actividad contable mas que de gestion social; ii) no se asocian los gastos
con los objetivos de las politicas sociales; iii) no se mide el gasto social no publico (privado, ONG, etc.);
iv) la cobertura de la medicion es heterogénea, dificultando la comparabilidad; v) la desagregacion de la
informacion es limitada y la clasificacion funciona de los paises no es homogénea; vi) hay una mala
desagregacion entre seguridad y asistencia social y entre lo contributivo y no contributivo; vi) las
categorias utilizadas no son exhaustivas ni mutuamente excluyentes; vii) hay poca integracion entre
gasto socid y e sistema de cuentas nacionales (SCN); y viii) existe un importante rezago en la
disponibilidad de datos.
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CUADRO 4
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (21 PAISES): DIMENSIONES CONTENIDAS EN LA CONTABILIDAD
DEL GASTO EN PROTECCION SOCIAL

Pais Prgtg;‘;if n Sesggéiigfd Assisggir;(lzia Trabajo Capacitacion Bienestar Vivienda Dessoacrirglllo
Argentina X X X

Bolivia

(Estado Plurinacional de) X

Brasil X X X X X

Chile X

Colombia X X

Costa Rica X

Cuba X X

Ecuador X

El Salvador X X X

Guatemala X X
Honduras

Jamaica X X

México X

Nicaragua

Panaméa X X

Paraguay

Pera X X X

Republica Dominicana X X

Trinidad y Tabago X X

Uruguay X X

Venezuela

(Republica Bolivariana de) X X

Fuente: Elaboracién propia a partir de Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), base de datos de
gasto social, sobre la base de datos oficiales de los paises [en linea] http://dds.cepal.org/gasto/indicadores/.

En contra partida, entre los avances en la medicion del gasto social se destacan: i) la mayoria de
los paises realizan estimaciones de gasto publico socid; ii) la principal fuente de informacion son las
estadisticas de finanzas publicas (EFP) con base a Manual de Finanzas Publicas de 2001; iii) hay una
transicion extendida medicion de base caja a base devengado; iv) en las cuentas nacionales y satélites,
hay importantes avances; v) muchos paises tienen una reciente definicion del afio base; vi) se ha
instalado la evaluacion, monitoreo y sistema de registro de los programas sociales.

Por €ello, hoy es posible contar con un modelo de medicién en la linea de las cuentas satélite que
articule informacién de la gestién operativa y contable, € gasto publico y € privado, € gasto y los
impactos, € gasto y e financiamiento. Ello supone avanzar en sistemas de informacion para el
seguimiento y evaluacién, con EFP y SCN para analizar € gasto y con censos, encuestas y evaluaciones
de programas, para medir impactos.

El desafio es doble: pasar del registro del gasto alamedicion delainversion y de laevauacion de
programas a la evaluacion de politicas. Esto hoy es tecnoldgica e institucionalmente posible, 1o que se
reguiere es decision politica para avanzar.
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B. Medicion y monitoreo de la proteccion social a nivel mundial

Maddalena Honorati,
Banco Mundial

En la actualidad, a nivel mundial hay una brecha de proteccion social. Mientras 1.000 millones de
personas estan en situacion de pobreza o de inseguridad alimentaria, el mismo niimero de personas estan
cubiertas por algin sistema de proteccion social. Sin embargo, solo la mitad de las personas pobres
tienen alguna cobertura de proteccion social.

En paraelo, a nivel mundia existe también una brecha de informacién sobre los sistemas
nacionales de proteccién social. La mayoria de los paises no recolectan encuesta de hogares de forma
oportuna, y cuando recolectan informacion a partir de las encuestas de hogares, muchas veces estas no
contienen médulos de proteccion socia 0 bien contienen informacién muy escasa que no responde con
las necesidades de |as politicas publicas.

Para mejorar la medicién de la proteccion social, €l Banco Mundia ha puesto en marcha el Atlas
de Indicadores de Proteccion Social de Resilienciay Equidad (Atlas of Social Protection - Indicators of
Resilience and Equity), ASPIRE. ASPIRE tiene como objetivos: i) generar una base de indicadores de
proteccion social y mercado laboral a nivel de disefio y desempefio de programas que sea estandarizada,
actualizada y accesible y que optimice y capitalice los esfuerzos existentes de recoleccion de
informacién, midiendo variaciones entre paises 'y en el tiempo; ii) construir evidencia empirica sobre €l
desempefio de los sistemas de proteccion social, con particular énfasis en la complementariedad entre
programas para abordar riesgos de manera conjunta, identificando redundancias y desarrollando asi una
matriz comun para evaluar €l desempefio de los sistemas de proteccién social, monitoreandolos en €l
tiempo; v iii) contribuir a mejorar la calidad, disponibilidad y comparabilidad de la informacion de
proteccion social en las encuestas de hogares.

ASPIRE busca aportar respuesta a las siguientes interrogantes. ¢Cuanto gastan los paises en
programas de proteccion social y mercado laboral? ¢Como es el contexto socio econdmico en € que
operan los programas de proteccion social y mercado laboral en los paises? ¢Cudles son las tendencias
en el nimero de beneficiarios cubiertos? Como varian por quintil de consumo? ¢Cuéles son los tipos de
beneficios? ¢Son adecuados los beneficios? ¢Qué porcentaje de los beneficios va a los quintiles de
menores ingresos? ¢Cud es & impacto de los programas de proteccién social y mercado laboral sobre la
pobreza y a la reduccién de la inequidad? Para esto clasifica los programas en tres grupos. i) los
programas de asistencia social (proteccion social no contributiva), dentro de las cuales se encuentran las
transferencias monetarias; ii) las politicas de mercado labora (activas o pasivas); v iii) la seguridad
social contributiva (véase €l gréfico 12).

) GRAFICO 12 )
CLASIFICACION DE LOS PROGAMAS DE PROTECCION SOCIAL EN ASPIRE

« Asistencia social (no
contributiva)

« Politicas de mercado laboral
(activas y pasivas)

» Seguridad social (contributiva)

Fuente: Elaboracion propia.
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Para esto ASPIRE recoge datos procedentes de informacién de encuestas de hogares con
representatividad nacional —indices de calidad de vida, encuestas de hogares de ingresos y gastos,
Multiple Indicator Cluster Surveys (MICS), encuestas de bienestar, estadisticas de ingreso y condiciones
de vida (SILC), encuestas laborales— y registros administrativos publicados o directamente recogidos
por equipos locales.

ASPIRE cuenta también con indicadores de contexto: indicadores a nivel de pais que describen e
contexto socio econdmico en €l que operan los programas de proteccién social y mercado laboral —tasas
de actividades primarias, indicadores de empleo, estructura del empleo por sector—; de disefio de los
programas que describen sus caracteristicas de disefio —modalidad de beneficios, frecuencia de pagos,
niveles de beneficio minimos y maximos, financiacion, etc.—, y de desempefio de los programas
—indicadores que muestran € nivel de cobertura de poblacion pobre, focalizacion, generosidad,
impactos en reduccioén de pobreza e inequidad, nivel de gasto, etc.

Sin embargo, ASPIRE tiene que enfrentar retos en cuanto a los conceptos que utiliza en la
recoleccion original de datos, ya que existen diferencias, por g emplo sobre los periodos de referencia o
si se utiliza como unidad de referencia los hogares o |os individuos. También hay diferencias en cuanto a
las distintas clasificaciones y definiciones especificas de cada pais, en los beneficios y servicios de los
programas de proteccion social y mercado laboral (PSML), la clasificacion de ocupaciones, la
clasificacion de laindustriay las definiciones de empleo. Asimismo, €l nivel de detalle de la recoleccion
de la informacién varia segin los diferentes modelos de reportes y de los tipos de programas que se
incluyen en las encuestas. También varian los indicadores agregados de bhienestar, segin se tome en
cuenta el consumo total 0 el ingreso, y segun los agregados sean armonizados o0 no (ademas, la
estandarizacion de procesos puede cambiar por regiones). Ademas, es necesario incluir gjustes por
inflacion y tomar en cuenta las diferenciaciones que se deben hacer segiin €l tipo de encuesta.

Para concluir, hay que destacar la falta de estandares en las clasificaciones, en los conceptos y
definiciones de la proteccion social, que complican la armonizacion de los datos y por tanto dificultan
las comparaciones, asi como €l esfuerzo de monitorear y medir los resultados de los sistemas de
proteccion socia. La informacion extraida de las encuestas de hogares debe ser complementada con los
datos administrativos, ya que cada una de estas fuentes tiene sus ventgas. las encuestas de hogares
permiten un andlisis de incidencia, de impacto directo sobre los beneficiarios, permiten un andlisis de
redundancia de los programas, pero no toman en cuenta programas de peguefia escala. Por otra parte, |os
registros administrativos son mas regulares, mas confiables en algunos casos, pero no siempre se pueden
desagregar seglin distintas dimensiones.

C. Sistemas de informacion para la proteccion social:
el caso uruguayo

Juan Pablo Labat,
Director de Evaluacién y Monitoreo del MIDES, Uruguay

En esta ponencia se exponen los principales avances consolidados en materia del desarrollo de los
sistemas de informacién para la proteccion social en Uruguay. Por una parte, se da cuenta del trabajo de
gjuste de la focalizacién de politicas de transferencias monetarias no contributivas, principalmente de la
Tarjeta Uruguay Socia y de los resultados emergentes de este proceso. Por otra parte, se presenta la
construccion y puesta en funcionamiento de sistemas de informacién para €l desarrollo y seguimiento de
programas que marcarén una nueva era en las politicas sociales.

Los cambios acontecidos en nuestra sociedad en los Ultimos afios obligan a repensar €l Estado de
bienestar de una manera diferente a su rol tradicional, considerando nuevas realidades sociales
(fragmentacién social consolidada) y nuevas demandas sociales (agenda de derechos). Los sistemas de
proteccion y bienestar social deben tender a “acompafiar” el ciclo de vida de las personas, en una
perspectiva de riesgos y equidad inter-generacional. De manera asociada, es preciso que los sistemas
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permitan comprender y construir las “trayectorias’ de las familias y sus miembros alo largo del tiempo.
Lareforma del Estado comprende de forma creciente la relevancia de los sistemas de informacién para
la toma de decisiones politicas. En este marco emerge la preocupacién porque la construcciéon e
integracion de registros administrativos del Estado permitan realizar un andlisis detallado de los sistemas
de proteccién y bienestar social del pais.

La discusion sobre la focalizacion de las politicas de proteccidn socia en Uruguay debe considerar
las caracteristicas propias del pais: su accesibilidad geografica, € tamafio poblaciona y su superficie, y los
recursos del Estado en € territorio. Por tanto, los instrumentos, las tecnologias utilizadas y sus
rendimientos no son comparables lineal mente con otros paises de la region en términos de costo-beneficio.

En laimplementacion del Plan de Atencion Nacional ala Emergencia Social (PANES), realizado
durante los afios 2005 y 2007, es cuando se expande un nuevo conjunto de trasferencias monetarias no
contributivas, cuyo instrumento de seleccion se realiza mediante comprobacion de medios de vida y
adquiere relevancia €l hogar, con sus integrantes y caracteristicas. Su continuacion se convierte en otra
iniciativa més compleja e integral como el Plan de Equidad y, posteriormente, la Reforma Social.

La experiencia del trabajo de campo para la focalizacion de las transferencias monetarias y los
programas complementarios realizada en el marco de estos planes —sumada a la condicion de pais
“cercano”— confiere a la idea de exhaustividad un crédito de viabilidad que de otra forma puede ser
muy dificil de otorgar. Asumir ese cometido implica un reto institucional que se traduce a su vez en
otros de indole organizacional, profesional, académico y hasta politico, los cuales no tienen muchos
precedentes que sirvan de orientacién sobre la posibilidad de los resultados.

Orientarse por el concepto de exhaustividad implica asumir en €l terreno institucional que hay que
tensar la consigna técnica de los instrumentos y las metodologias —signada por aciertos y errores
estadisticos, donde lo deseable es hacer coincidir una poblacion objetivo tedricamente definida con una
poblacién realmente hallada, a menos de un cierto error— con la consigna politica de “ir a buscar a
quienes corresponda’.

Para garantizar la calidad del trabagjo es necesario invertir en procedimientos transparentes,
auditables, trazables, verificables en forma simple, que expliciten los resultados de todas las acciones,
gue involucren agentes externos que validen con sus criticas los procesos que se gecutan y los
resultados alos que sellega.

En suma, € trabajo de focalizacion de los programas de transferencias monetarias implico en e
caso de Uruguay, una mezcla dinamica de esfuerzos organizacionales, investigacion cientifica aplicada,
innovacion tecnoldgica y desarrollos conceptuales, los cuales impactaron en el disefio de las politicas
sociales del paisy que, de recibir una evaluacion politica satisfactoria, estaradn presentes mientras existan
politicas focalizadas de amplia cobertura.

Confluyen en este proceso una serie de potencialidades interdependientes entre si: i) desde €l
nivel técnico metodologicas: la apuesta a la exhaustividad, a los procesos auditables y verificables, ala
calidad de lainformacion, ala orientacion del trabajo a partir de investigacion aplicada 'y ala medicion
de errores donde se tensiona la teoria y la empirica; ii) desde €l nivel tecnoldgico: la apuesta a realizar
trabajo online (conectividad), la inter-operatividad entre sistemas y la innovacion permanente; iii) desde
el interés para la politica publica: 1os bajos costos administrativos utilizados en relacion al presupuesto
de las transferencias monetarias no contributivas (inferior a 1%), la transparencia, los resultados en si
mismos Yy los emergentes que permiten priorizar y orientar politicas sujetas a las necesidades
identificadasy localizadas.

En los dos ultimos afios, se ha logrado la actualizacion del 50% de los hogares de AFAM-PE
(100.000 visitas efectivas a hogares), la correccion de errores de focalizacién en la Tarjeta Uruguay
Social (12.000 hogares captados y 47.000 hogares que modificaron su situacion), y la incorporacion o
reincorporacion de més de 15.000 hogares a las AFAM-PE. Los resultados emergentes de este trabajo
resultan, por giemplo, en las derivaciones de situaciones identificadas en el territorio como de riesgo
social adiferentes programas e ingtituciones, y la caracterizacion a detalle de la estructuray distribucion
de vulnerabilidades en microterritorios definidos.
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Lainstrumentacion del trabajo paralafocalizacion se realiza a partir de la visita masiva a hogares
potencialmente beneficiarios. Implica la presencia en las viviendas de personal debidamente capacitado,
en las que se ingresa la informacién constatada por observacion y declaracion, que se verifica en varias
bases de datos de distintas instituciones —MIDES, Direccién Nacional de Identificacién Civil (DNIC),
Banco de Prevision Social (BPS), Sistema Integrado de Informacion del Area Socia (SIIAS)— en forma
onliney con controles de calidad.

En la medida que € SIIAS esté conectado en todo su potencial de contenidos, estara integrada y
validada la totalidad de la informacion del area socia (salud, vivienda, educacion, trabajo, proteccion y
seguridad social). El SIIAS pretende mejorar 1os niveles de eficaciay eficiencia en laentregade bienesy
servicios sociales publicos, integrando informacion de todos los programas de |os organismos asociados
y de sus beneficiarios mediante el documento de identidad. En el desarrollo pleno de su primera version,
integra informacion de personas de 56 programas y sistemas de registros sociales de los organismos de
las sectorialidades antes mencionadas. La informacién puede consultarse de dos maneras:. i) a través de
consultas individuales (dada una cédula que prestaciones recibe); y ii) anivel agregado o estadistico.

El SIIAS puede prestar servicios de informacion a otras organismos, 1o que permite por gjemplo
simplificar los procesos de seleccion y otorgamiento de beneficios sociales a hogares en situacion de
vulnerabilidad, remitiendo o permitiendo consultar si determinada persona pertenece a ese conjunto de
hogares. Este mecanismo actualmente se utiliza en prestaciones subsidiadas de las Obras Sanitarias del
Estado (OSE, proveedor de agua potable), para la Tarjeta Cultural de la Intendencia de Montevideo
(IM), préximamente en la seleccion de usuarios en Administracion de Servicios de Salud del Estado
(ASSE) y también esta en consideracion de otros servicios publicos. Todo esto en € marco de la
normativa vigente en materia de proteccion de datos personales.

El intercambio de informacion online mediante el relevamiento a hogares 'y su vinculacién con el
SIIAS permitira la unificacion de la presentacion del Estado a través de una interaccion Unica, la
estimacion en forma precisa (en magnitud y localizacién) de la oferta de prestaciones que debe tener €l
Estado para materializar las intervenciones integrales de politica en los sectores mas vulnerables, la
mejora en los disefios, implementacion, presupuestacion de los programas y politicas, y por tanto, la
mejora de la eficiencia del gasto publico social. Uruguay podrd asi presupuestar con precision el
remanente de la*“deuda socia”.

Esto es s6lo un prerrequisito que mejora las condiciones para la intervencion social, pero es un
paso muy significativo en relacidn alas anteriores politicas focalizadas que se concibieron para enfrentar
la emergencia social. Las politicas de nueva generacion requieren de mayor precision en los objetivos y
en lamedicion de los mismos.
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Vil.La integralidad de |la proteccidn social:
articulacion de sus componentes y
coordinacion inter-institucional

A. Sistemas de proteccion social inclusivos: elementos de
discusion sobre la integralidad

Simone Cecchini,
Oficial de Asuntos Sociales,
Divisién de Desarrollo Social, CEPAL

El objetivo de esta presentacion es plantear algunos conceptos generales en materia de proteccion socia
e integralidad. Los contenidos se basan en € libro “Proteccion socia inclusiva en América Latina’
(Cecchini y Martinez, 2011), asi como en un documento de Machinea y Cruces (2006) sobre las
instituciones de la politica social, que tiene una mirada que viene del campo de la macroeconomia.

Laintegralidad es un elemento central del desarrollo y por lo tanto de la politica social. El marco del
desarrollo sostenible, propuesto inicialmente en €l informe Bruntland de 1987, y ampliamente debatido en
el marco de las Naciones Unidas, nos invita a concebir el desarrollo més alla de lo econdémico, con una
mirada de conjunto que une los pilares de desarrollo econémico, social y ambiental y destacando la
necesidad de contar con una sdlida institucionalidad. Es por o tanto un marco Util para recordarnos que
ademés de reflexionar sobre cémo integrar las diferentes medidas de politica social, debemos
constantemente tener en cuenta la relacion con la politica econémicay con €l medio ambiente. Asimismo,
& enfogue de derechos humanos, que se basa en val ores universal mente aceptados, tiene como principio de
base laindivisibilidad e interdependencia de todos | os derechos, y por |o tanto laintegralidad.

Lapreguntaessi hemos logrado avanzar hacialaintegralidad en lo social. Muchos paises cuentan
con planes nacionaes de desarrollo y sus estrategias de desarrollo social son multisectoriales, pero
siguen los retos de coordinacion y articulacién. Asimismo, en los paises abunda el discurso sobre €l
enfoque de derechos en la politica social, pero existen grandes dificultades para ponerlo en préctica
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Como muestran Machinea y Cruces (2006), en la region —no obstante los avances— subsisten
algunas debilidades en cuanto a la institucionalidad de la politica social: faltan objetivos claros; hay una
profusion de iniciativas a las cuales se les da poca continuidad; hay una escasa articulacion entre las
entidades publicas; la eficiencia es bgja; y aun se dan episodios de clientelismo. Muchas de estas
debilidades se relacionan con la escasa prioridad que se le da a la politica social y e consecuente bajo
nivel jerérquico y fragmentacion de las instituciones sociales.

Al mismo tiempo, hay que considerar que las politicas sociales son muy demandantes en términos
de la calidad institucional que requieren para ser exitosas, especiamente en comparacion con las
politicas macroeconémicas. Esto se da porgue las politicas sociaes son redistributivas, cruzan distintas
areas e involucran a varios actores politicos, requieren movilizacion en €l territorio y aluden a problemas
con caracteristicas multidimensionales, como es €l caso de la pobreza.

Como se destaca en Cecchini y Martinez (2011), la proteccion social no es sinénimo de politica
social. Un sistema de proteccion socia es parte de la politica social y tiene que articularse con otros
componentes de la politica social —como son las politicas sectoriales de salud, educacion, vivienda— y
con las politicas de promocién social. También es importante identificar cuales son las tres funciones
principales de la proteccién social: i) proteger y asegurar €l ingreso; ii) fomentar €l trabajo decente; v iii)
identificar las barreras de acceso alos servicios, buscando romperlas y asi fomentar €l acceso através de
becas, transferencias u otras medidas.

A su vez, en los sistemas de proteccion social podemos identificar tres componentes, que son: i)
la proteccién no contributiva, generalmente conocida como “asistencia socia”; ii) la proteccién social
contributiva, conocida como “seguridad social” y que incluye entre otros instrumentos |os regimenes
de pensiones contributivas, los seguros de salud y desempleo; y iii) la regulacion del mercado laboral,
gue incluye la normativa y supervisién de estandares laborales orientados a fomentar y proteger el
trabajo decente.

Respecto a la integralidad de los sistemas de proteccién social, del punto de vista conceptual
debemos tomar en cuenta tanto la oferta de programas y paliticas por parte del Estado como la demanda
de proteccion por parte de las familias, individuos y comunidades. Al interior de la oferta, integralidad
significa articular nuestras acciones tanto a nivel vertical (administrativo) como horizontal (entre
sectores de la politica social). Al interior de la demanda, esto significa tomar en cuenta tanto la
dimensién transversal (las demandas de los diferentes grupos de poblacion) como lalongitudinal (o sea,
el ciclo devida) (véase e gréfico 13).

GRAFICO 13 )
EJES DE INTEGRACION DE LA PROTECCION SOCIAL

PROTECCION SOCIAL

Oferta Demanda
(programas y politicas (familias, individuos y
) ~comunidades)

Vertical
(nivel administrativo)
Longitudinal
(ciclo de vida)

Horizontal Transversal
(sectores) (grupos peblacionales)

Fuente: Cecchini y Martinez (2011), Proteccion social inclusiva en América Latina: Una mirada integral, un enfoque de
derechos, Libro de la CEPAL No. 111, Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Santiago de Chile.
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La pregunta que sigue es ¢como fomentar la integralidad de los sistemas de proteccién social?
Aqui tres elementos son centrales. En primer lugar, € Estado debe jugar un papel central en la
proteccion social —tomando en cuenta las articulaciones con otros actores clave como el mercado, las
familias y las comunidades. En segundo lugar, es necesario adoptar un enfoque de derechos en la
proteccion social (Sepulveda, 2013), e cua fomenta una vision integral de las demandas de todos los
ciudadanos. En tercer lugar, hay que contar con sdlidos sistemas de gestion de la informacion, que se
estan convirtiendo en las verdaderas columnas vertebrales de los sistemas de proteccion socia de la
region. Los sistemas de informacion incluyen la identificacion y registro de los beneficiarios, €
monitoreo y evaluacion de programas y politicas, asi como las estadisticas nacionales (por g emplo, las
cuentas nacionales y € sistema de informacion de finanzas publicas).

Para fomentar la integralidad, necesitamos también que las instituciones de la proteccién socia se
coordinen a diferentes niveles. El primero es e nivel politico, que frecuentemente corresponde a la
experiencia de los gabinetes sociales (g. Uruguay) o de los ministerios de coordinacién (€. Ecuador).
Sin embargo, a veces los ministerios de finanzas se convierten en verdadera autoridad social a priorizar
los pedidos de fondos. El segundo es €l nivel técnico —que agrupa a quienes tienen a cargo programas
especificos— y € tercero el nivel operativo —que reline a quienes tienen € rol de implementar los
programas a nivel local e incluye elementos como los sistemas de seleccion y registro de los
beneficiarios, los sistemas de informacion de los programas sociales, asi como €& acompafiamiento
familiar. ¢COmo incentivar la coordinacion entre estos niveles? Si bien no hay respuestas féciles, es
evidente que se necesitan claros lineamientos politicos que Ileguen a los técnicos y los operadores.
Asimismo, hay experiencias de incentivos presupuestales que logran construir alianzas entre distintos
nivelesy sectores de la proteccion social.

A laluz delo anterior, es evidente que necesitamos que las ingtituciones de la politica social sean
fuertes y sdlidas, basadas en pactos sociales que garanticen la continuidad de politicas y programas, y
sustentadas por recursos presupuestal es suficientes paraincorporar personal técnico de gran calidad. Las
caracteristicas deseables de dichas ingtituciones son por lo tanto: i) la presencia de normas legales y
mandatos definidos sobre la base de consensos politicos; ii) la gestion eficaz, la transparencia, el
monitoreo y evaluacidn; iii) la participacion y rendicion de cuentas; y iv) la adecuada consideracion de la
dimensién territorial —tomando en cuentalas ventgjas y desventajas de la descentralizacion.

En conclusion, la coordinacion intersectorial es un requisito bésico para consolidar la proteccidn
social en Améica Latina Sin embargo, este sigue siendo un gran desafio, junto a otros como la
disponibilidad de sistemas de informacion que permitan una gestion integral; la implementacion del
enfoque de derechos; |a blisqueda de soluciones de financiamiento para hacer frente a multiples demandas;
la heterogeneidad de la pablacion que requiere de soluciones diferenciadas, pero puede generar brechas
entre ciudadanos y desagregar la ciudadania; y € "sindrome del arbol de Navidad" respecto alos PTC, a
los cuales por haber sido exitosos frecuentemente se les cuelgan més y mas requeri mientos.

B. Integralidad de la proteccion social en América Latina: ¢como
ir mas alla de la retorica?

Fabian Repetto,
CIPPEC, Argentina

La primera pregunta que surge al plantear la importancia de la integralidad de la proteccion socia es la
siguiente: "¢a qué llamamos integralidad?'. Aqui se plantea responder esta pregunta mediante el énfasis
en la dimension poalitica vinculada a este reto estratégico de gestion publica. La pregunta que nos
convoca desde lo politico es como lograr una proteccion social més pertinente —en cuanto responda a
los problemas més relevantes, priorizados politicamente—; més amplia en término de cobertura y
componentes; mas integral en términos de intersectorialidad y abordaje territorial; y de mayor calidad en
términos de ciudadania social.
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Sabemos que no hay integralidad de la oferta de bienes y servicios de proteccion socia si no hay
integralidad de la demanda. Suelen observarse ciertos acuerdos sobre los problemas prioritarios, pero no
sobre las relaciones causales de ese tipo de problemas, que siendo en apariencia sectoriales, no 10 son en
cuanto a sus condicionantes (informalidad laboral, desercién escolar, mortalidad infantil, etc.). La
sumatoria de los problemas no hace necesariamente una vision integral de la“cuestion social”.

La clave esta en definir las relaciones causales entre |os componentes de la problematica social a
enfrentar, y esto, si bien requiere del conocimiento técnico, implica en esencia una dinamica politica
asociada a las relaciones de poder entre el conjunto de involucrados arededor del asunto en cuestion.
Esto implica dejar de lado, obviamente, visiones ingenuas asociadas a una politica socia desprovista de
lucha politico-ideoldgica en tanto € fin retoricamente planteado suele ser bastante similar aln entre
actores con intereses muy diferentes entre si. El abanico de politicas publicas es diferente, por ejemplo,
si consideramos que la gente es pobre porque es “vagd’, a que s pensamos gue la causa de dicha
problemética esta asociada € tipo capitalismo que tiene un determinado pais. Gran parte de la disputa
politica (y también ideol 6gica) tiene que ver, entonces, con definir integralmente los problemas.

Para avanzar realmente en cOmo enfrentar problemas que por su naturaleza son multicausales, se
requiere recuperar €l rol de la politica en la construccion de la “doble integralidad” (para definir €l
problema y para enfrentarlo). El rol de la politica significa ordenar 16gicamente los siguientes cuatro
aspectos criticos: i) la definicion estratégica de qué problemas priorizar y qué camino seguir; ii) los
arreglos ingtitucionales formales e informales pertinentes a rumbo elegido; por gemplo, cdmo cambiar
pautas informales: s no se cambian las pautas de machismo, no hay politica anti violencia doméstica; iii)
una oferta programatica intersectorial acorde a los problemas priorizados y a rumbo elegido; y iv)
herramientas de gestion que respondan a las caracteristicas de la oferta programatica. Los sistemas de
informacion social son una herramienta fantastica, pero no son "la" politica social. A veces se confunde
€l instrumento con la politica.

En lo que hace a campo especifico de la proteccién social, en tanto parte del ambito mas amplio
de la politica social, seis son las tensiones que tiene que enfrentar toda politica publica que apunte a
afrontar esa“doble integralidad”:

1. Centralizado — descentralizado.
Sectoria —intersectorial.
Universal —focalizado.
Condicionado — no condicionado.

Contributivo — no contributivo.

© 0~ WD

Temporal — permanente.

Hace afios que América Latina est4 en la blsgueda de la integralidad de su proteccion social, y
durante esta blsqueda se han aprendido un conjunto de lecciones, de las que aqui se esbozan
someramente doce de ellas:

1. La coordinacién como medio, la integralidad como fin. Debe evitarse la tentacion de coordinar todo
y todo & tiempo. La coordinacion es costosa en mulltiples sentidos, por lo que solo debe intentarse avanzar en
ella cuando se requiere para lograr la integralidad ante probleméticas que no sean resolubles desde “ &l saber
hacer” sectoria y que implique interdependencia entre las &reasy niveles de gobierno involucrados.

2. La dificil conjuncién de técnica y politica. Es muy importante dotar a los mecanismos y
ambitos de coordinacion de una apropiada confluencia de solidez técnica y autoridad politica, en tanto
una sin la otra quedan limitadas a simples “condiciones necesarias’, méas no “condiciones suficientes’.
No alcanza con la voluntad politica si no se le dota de argumentos técnicos, y no hay que cargar la
responsabilidad siempre a Presidente de turno que destrabe los conflictos intersectoriales.

3. Se necesita de sblidos instrumentos de gestion publica de caracter general. Para lograr la
coordinaciéon efectiva, se requieren a menos los siguientes instrumentos. a) planificaciones
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intersectoriales; b) presupuestos con partidas especificas de caracter intersectorial; ¢) sistemas integrados
de informacion social; y d) sistemas de seguimiento y evaluacion orientados a politicas y sistemas, no
s6lo a programas.

4. El papel fundamental de los objetivosy las metas. Es fundamental contar con objetivos clarosy
metas precisas que le den un sentido sostenible a los esfuerzos de coordinacion, consensuadas en el
plano politico y bien comunicadas al ambito operativo. Esto, en tanto objetivos y metas ordenan las
prioridades, establecen con precision quién hace qué y permiten avizorar resultados concretos en un
tiempo aceptable politicamente.

5. Alcance de la coordinacion: ni tanto ni tan poco. América Latina ha vivido un gran fracaso de
los gabinetes sociales que han intentado coordinar a conjunto de la politica socia (incluyendo la
seguridad social y los servicios universales). Si hay éxitos en la coordinacion de los PTC. El reto del
presente es como fortalecer coordinaciones de alcance medio, centrado en temas criticos (por gemplo
primerainfancia) o en una proteccion socia que no lo abarcatodo.

6. La importancia de la factibilidad: e peigro de los disefios institucionales “ enlatados’ .
Resulta fundamental que cada pais se plantee una coordinacién de su proteccion social cuyos alcances
sean consistentes con las condiciones (y restricciones) fiscales, politico-institucionales y técnico-
organizacionales propias de esa realidad nacional.

7. ¢Coordinar un sistema o implementar muchos programas? Es fundamental contar con
disefios institucionales y capacidades institucionales que permitan combinar ambas funciones de modo
exitoso. Se trata de tareas diferentes que requieren una clara division de tareas entre sectoresy niveles
de gobierno.

8. El critico papel de la autoridad presupuestaria. Para la coordinacion de una proteccién social
con enfoque de derechos e integral es fundamental contar con el respaldo de quien administra el
presupuesto, en tanto su compromiso constituye un elemento politico de singular relevancia para
promover accion colectiva entre organismos sectoriales con intereses en conflicto y responsabilidades
especificas. Es clave la voluntad de estas autoridades para lograr presupuestos que faciliten la
integralidad, sea en lo intersectorial, sea en lo plurianual.

9. La “funcion de gobierno” de la politica social. Emerge con claridad que no alcanza con la
coordinacién para llegar a la integralidad de las intervenciones, sino que es necesario que se gerza en
Ultima instancia la rectoria sobre las mismas. Es decir, que determinado actor tenga la Ultima palabra en
caso de pardlisis por posiciones encontradas o por responsabilidades difusas entre sectores y/o niveles de
gobierno. ¢Estan en condiciones de jugar ese rol los Ministerios de Desarrollo Social o equivaentes?
¢Hastadonde o han logrado 1os Gabinetes Social es?

10. La relevancia de una comunidad de sentido entre actores con capacidad de incidencia. Se
requiere que actores con potentes recursos de poder (en el Estado, la sociedad civil y e mercado, la
comunidad internacional) construyan acuerdos basicos sobre principios, ventgjas y condiciones de
factibilidad de un rumbo especifico de la proteccion social que aqui se propone (Més universal e
integral), adecuando las estrategias y rutas criticas a cada contexto nacional .

11. La necesidad de una inter-institucionalidad social pro-integralidad. ¢Como construimos
incentivos suficientes para que actores, a priori egoistas, estén motivados a cooperar? Suelen existir
escasos incentivos para cooperar por parte de las autoridades politicas y |os funcionarios responsables de
la implementacién de acciones integrales. Esto implica la necesidad de construccion de apropiados
marcos institucionales (formales e informales) que generan las condiciones minimas para que eventuales
“actores egoistas’ tengan incentivos para coordinar con recursos estratégicos tales como informacion,
organizacion, presupuesto y autoridad.

12. Larelevancia del recurso humano. Tenemos en América Latina claros femplos en materia de
funcionarios publicos con buen saber sectorial pero escaso saber intersectorial. Los espacios y ambitos
destinados a generar coordinacion requieren de personal técnico altamente sofisticado e innovador,
porgue los retos de integralidad implican transitar desde €l saber especializado a un saber que, sin perder
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la experticia de cada sector, debe sumar conocimientos y herramientas de gestién més transversales, no
especificos de una disciplina o sector en particular.

En sintesis, lograr la “doble integralidad” en la proteccion social latinoamericana es atamente
complejo, mas alla de las diversas trayectorias historicas y presentes de los paises que componen la
region. Aprender de la experiencia comparada constituye una condicion fundamental para evitar posibles
errores de célculo estratégico, en un campo de politica publica donde los errores afectan el bienestar de
millones de personas.

C. Programas interinstitucionales: Jovenes en Red y Cercanias

Mariana Drago,
Directora de la Coordinacién Interdireccional del MIDES,
Uruguay

En esta presentacion se enuncian los objetivos y dimensiones de abordaje, asi como € disefio
interinstitucional de los “programas prioritarios’: Jovenes en Red y Cercanias. Ambos programas surgen
a partir de importantes diagnésticos que dan cuenta de la necesidad de contar con nuevas estrategias para
Ilegar a poblaciones especificas, ya que los dispositivos y/o programas de corte universal no alcanzan a
dar respuestas gjustadas y en muchos casos no acanzan atomar contacto con las probleméticas.

El Ministerio de Desarrollo Social es un ministerio reciente, que nacié en la administracion
pasada (2005-2010), teniendo entre otros objetivos la misién de coordinar las politicas sociales que se
venian gjecutando desde diferentes sectores. Dada |a situaci 6n socio-econémicadel pais, en un comienzo
las acciones fueron dirigidas a los 120.000 hogares que se encontraban en la extrema pobreza, a través
del Plan de Atencidn Naciona ala Emergencia Socia (PANES), previsto para los afios comprendidos
entre 2005 y 2007. A partir del 2007 hasta € 2011 se avanzo en la construccién del Plan de Equidad,
sentando las bases para la Reforma Social (RS) aprobada en € segundo semestre del 2011. En este
marco se han desarrollado diversas estrategias para avanzar en los objetivos de inclusién e integracién
social. Es asi que € Consgo de Ministros en enero de 2012 analiza €l proceso de reduccion de la
pobreza (que pasd de un 39,4% a un 13,7%) asi como & endurecimiento de sus manifestaciones y la
caracterizacion de este fendmeno (focalizado territorialmente y concentrado en nifios, nifias y
adolescentes y en hogares mono-parental es).

Dicho andlisis conduce a la consolidacién, priorizacion y otorgamiento de nuevo financiamiento a
programas que estaban en disefio (Jovenes en Red, dirigido a adolescentes y jovenes) y en laampliacion de
otros (Cercanias, programa de abordaje integral y familiar, y Uruguay Crece Contigo, dirigido ala primer
infancia). Los tres programas, atienden a las poblaciones en su comunidad y territorio, entendiendo que es
también en estas dimensiones que se plasman gran parte de las dimensiones de la exclusion. Las
prioridades establecidas en € Consgjo de Ministros fueron asumidas por € Gabinete Social, que fue
encomendado a dar debido seguimiento. Se trat6 pues de abordajes coordinados y articulados en su seno,
que trabaj6 y definid sus prioridades en base a los ges previstos en la RS, a saber: i) familias en situacion
deindigenciay vulnerables a la misma (aproximadamente 5% de los hogares), sobre las cuales € objetivo
principal de la RS es su inclusion socid; ii) familias en situacion de pobreza o vulnerables a la pobreza
(20% de los hogares), para las cuaes la RS procura su integracion social; iii) € universo restante a las
familias del Uruguay en donde lareforma persigue e objetivo de laigualdad social.

e Accionesdirigidas a adolescentes y jovenes: Jovenes En Red.

El acceso y la permanencia tanto a sistema educativo como a mercado de trabajo, constituyen
ambitos centrales para garantizar €l cumplimiento de los derechos sociales de todos los ciudadanos y
para la superacion de la pobreza y exclusién social. En 2011, en términos absolutos la cantidad de
jovenes que no estudian ni trabajan era de aproximadamente 122.823 personas (131.000 en 2010), lo
cua representa un 16,4% (17,8% en 2010) del total de jovenes. En ese afo, € 5,4% de los jovenes
uruguayos (5,5% en 2010) no estudiaba ni trabajaba pero se dedicaba arealizar los quehaceres del hogar,
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mientras que un 6,1% (5,3% en 2010) no estudiaba ni trabajaba pero buscaba empleo. Un 6,3%,
aproximadamente 45.000 jévenes, no estudian, no trabajan, ni buscan empleo y no son los responsables
de realizar los quehaceres del hogar.

Los objetivos del programa Jovenes en Red se orientan por lo tanto a promover €l gercicio de
derechos de los jévenes y adolescentes entre 14 y 24 afios, desvinculados del sistema educativo y del
mercado formal del trabajo remunerado, desde un abordaje integral, territorial y en comunidad. Para ello
se emprenden acciones dirigidas a mejorar las condiciones personales (documentacion, salud e higieney
tratamiento de adicciones) para e acceso a las prestaciones de la red de asistencia publica;
fortalecimiento de las condiciones personales y sociales para e desarrollo de sus proyectos personales;
desarrollo de habilidades para la participacion social con autonomia; acceso a conocimientos bésicos
para e desarrollo de trayectorias educativas y; reafirmar y desarrollar estrategias en conjunto con los
jovenes para la consecucion de sus proyectos personales.

e Estrategias de abordaje familiar: Cercanias.

Para lograr un modelo de abordaje familiar integral es necesario que e Estado reformule la
produccién de bienes publicos tomando a las familias (reconocimiento de los model os familiares) como
objeto de intervencion, que exista una gestion transversal que coordine y facilite la llegada del pagquete
de prestaciones adecuadas a las familias seleccionadas, incluyendo los técnicos y equipos de campo que
oficien como interlocutor Unico entre las familiasy el Estado.

La estrategia surge en €l marco del Consejo Naciona de Politicas Sociales, asesor del Gabinete
Social, en la Comisiéon de seguimiento del Plan de Equidad (primera estrategia de intervencion en la
Emergencia Social), particularmente en la Sub Comision de Abordajes Familiares, creada en el mes de
octubre de 2010. Opera como marco politico-técnico a la consultoria “Bases para el disefio de una
Estrategia de Intervencion Integral con familias en situacion de vulnerabilidad” de José E. Fernandez,
gue sistematiza y articula la reflexién desde las diferentes instituciones acerca de una estrategia de
intervencion familiar, de forma paralela con la evaluacion de los componentes de la red de asistencia
—fundamentalmente las transferencias monetarias—, asi como a la definicion de prerrequisitos para la
creacion de un sistema naciona de cuidados. Finalmente, se asume como base conceptual vy
metodol dgica para € desarrollo del Programa Cercanias.

Los objetivos del programa se centran en favorecer la superacion de la situacion de extrema
vulnerabilidad de las familias participantes. Esto implica trabajar en el fortalecimiento de las redes de
proteccion social, promoviendo una articulacién mas fluida entre las familias y la oferta publica, asi
como abonar a unarevision critica de los model os existentes de of erta publica de prestaciones, desde una
perspectiva de derechos que implica ala familia como centro. Ello, apoyado en el acompafiamiento bio-
psico-social.

Finalmente, hay que destacar algunos desafios para lograr una interinstitucionalidad eficiente y
eficaz: i) generar y consolidar la oferta socia haciendo una planificacion prospectiva de los recursos
sectoriales que garantice la sostenibilidad de las prestaciones; ii) disefiar planes de egreso asi como €
marco de insercion de las y los egresados de los programas sociales; iii) fomentar la comunicacion,
articulacion 'y coordinacion vertical y horizontal para garantizar fluidez entre distintos niveles
institucional es —politico, técnico y operativo— Yy asi generar la necesaria eficiencia entre las cadenas de
mando y los recursos técnicos disponibles, asi como articulaciones locales efectivas, que sean
consecuentes con la estrategia politico-programética; iv) desarrollar conceptua y metodol 6gicamente la
interinstitucionalidad como modelo de intervencion en lo social; sistematizar las experiencias, sus
dificultades y fortalezas para garantizar la memoria de la gestion publica, habilitando gestiones futuras
mas eficaces; y v) fortalecer y consolidar la Red de Proteccion Social.

En suma, la articulacion y eficiencia en las politicas de disefio y €ecucion interinstitucional,
con la necesaria dotacidn de recursos humanos, técnicos y econdmicos, requieren un fuerte acuerdo
politico y consenso social. Sobre esta base se consolidan las prestaciones y redes que podran
implicarse mutuamente en un Sistema de Cuidados que articule las estrategias focalizadas con
prestaciones de corte universalista
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VIIl. Proteccion social y enfoque de derechos en
América Latinay el Caribe

A. El enfoque de derechos en la proteccion social en
Ameérica Latina

Magdalena Sepulveda, Relatora especial de las Naciones Unidas
sobre extrema pobrezay derechos humanos

En la actualidad, la mayor parte de los programas sociaes de América L atina estd basada en la retorica del
enfoque de derechos. Sin embargo, en lo que concierne la operacionalizacion del enfoque de derechosen la
préctica, todavia queda mucho por aprender y hay temas importantes que deben ser desarrollados.

En primer lugar, esta el hecho de que estos programas se basan en un marco normativo de derecho
en cumplimiento de los marcos constitucionales de los paises de la region, en los cuales se protege una
amplia gama de derechos econdmicos, socialesy culturales (DESC). Incluso en varias Constituciones, se
establece €l derecho a la seguridad social, entendido en su ambito contributivo y no contributivo
(derecho a la asistencia social). Estos derechos y garantias consagrados en la Constitucion, son también
establecidos en los tratados internacionales de derechos humanos ratificados por paises de la region,
como €l Pacto Internacional de Derechos Econdémicos Sociaes y Culturales (PIDESC), la Convencion
para la Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacién Contra la Mujer, o la Convencion de
Derechos del Nifio.

Estos tratados internacionaes de derechos forman parte de un ordenamiento juridico nacional y
en muchos casos tienen preeminencia jerarquica por encima de la norma constitucional. Pero no solo los
DESC determinan la base de un enfoque de derechos de | as politicas sociales —y de proteccién socia en
particular—, sino también una serie de otras normas contenidas en la Constitucion, como aguellas
relativas a la descentralizacion o a la proteccion de grupos vulnerables (poblacién indigena, adultos
mayores, nifiog/as), que hacen que las politicas y programas sociales deban cumplir con este enfoque de
derechos, como obligacion de conducta y de resultado. Esto significa que el resultado de un programa de
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proteccién social debieratender adar un mayor disfrute de los DESC de la poblacion. Pero también en €l
proceso de implementacion y de disefio de los programas, estos deben cumplir con las normas y los
estandares de derechos humanos (como los principios de participacion, transparencia, acceso a la
informacion, etc.).

Respeto a lo que constituye un enfoque de derechos y sus aplicaciones en las politicas sociales, se
pueden identificar sei's elementos bésicos:

i) Unmarco lega einstitucional adecuado. Un enfoque de derechos requiere que un programa de
proteccion social esté establecido por ley, garantizando la proteccion a la poblacién, en el
sentido de que el programa no sufra manipulaciones o fluctuaciones paliticas. Este marco
implica la transparencia y objetividad de los criterios de elegibilidad, asi como de las
funciones y responsabilidades de todos los actores (los beneficiarios deben entenderse como
titulares de derechos y pedir rendicién de cuenta sabiendo a los responsables). El marco legal
es necesario también para articular necesidades financieras y sostenibilidad, y contar con
mecanismos de denunciasy quejas.

ii) Una edtrategia integral, coherente y coordinada. Todos los derechos se relacionan entre si, y por
lo tanto se requiere una estrategia coherente y global en la cual un solo programa no cumple con
todos los objetivos. Pero también se deberia buscar la eiminacién de la fragmentacion y
duplicacién que afectan en términos de cobertura y vulneran los derechos de las personas.
También deberiaexistir una asignacion de responsabilidad para garantizar los derechos.

iii) Principios de igualdad y no discriminacion. Estos, desde un enfoque de derechos humanos,
representan no solo la blsqueda de igualdad formal, pero también y sobre todo la igualdad
material y sustantiva. Establecen la obligacion de tomar medidas afirmativas para compensar
las desigualdades estructurales que existen. Por gemplo, en € caso de las mujeres la
Convencion para la Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion Contra la Mujer, no
se trata simplemente de que existan leyes formales que declaren la igualdad de trato entre
hombres y mujeres, sino que esté claro en la interpretacion de la Convencion que deben
tomarse ciertas medidas afirmativas que permitan unaigualdad de trato de la mujer.

¢De qué manera los principios de igualdad y no discriminacion tienen un impacto respecto al
disefio de los programas de proteccion social? El primer punto es la vocacion universal de los derechos,
y si esta 0 no en contraposicién de la focalizacion. En este sentido, debe decirse que aunque los derechos
son universales, los DESC —como el derecho a la asistencia social— deben ser implementados de
manera progresiva, con tendencia a la universalidad. La cobertura deberia ir asi expandiéndose
progresivamente de conformidad a los recursos disponibles por parte del Estado. La universalidad de un
programa de proteccion social estd més en linea con un enfoque de derechos, porque reduce la
corrupcion y el clientelismo, no tiene estigma en los beneficiarios y evitaria errores de exclusion.
Cuando, por motivos de limitacion de recursos, los programas se focalizan, pero con objetivo de
universalizaciéon, también deben cumplirse ciertos requisitos. por egemplo, que los criterios de
elegibilidad de los programas focalizados sean razonables y objetivos y que haya informacion clara
respeto los objetivos del programa. Si existen mecanismos de focalizacidén demasiado complejos y con
poca informacion para la poblacion, esto atenta al enfoque de derechos, ya que dificulta el acceso alas
prestaciones del programa.

La lgualdad de género —junto con laigualdad de las personas con discapacidad y los nifios—, es
donde maés fuerte hay una implicancia de operacionalizacion del principio de no discriminacién. Los
programas con enfoque de derechos humanos, buscan transformar las relaciones de poder desiguales;
por lo tanto buscan ser transformativos. Desde un enfoque de derechos, por jemplo, los programas de
transferencias condicionadas (PTC) incrementan el trabajo de cuidado no remunerado de la mujer. Por lo
tanto en vez de romper el esterectipo de rol de la mujer en cuidado, tienden a perpetuarlo, cuando
deberian ayudar disminuirlo, no solo através de una mejor distribucién de las tareas entre el hombrey la
mujer, pero también entre las familias de atos y bajos recursos. Ademas, e tema de género debe ser
mirado de manera integral. Ningn programa de proteccién social en s mismo va a terminar de manera
integral con el problema de desigualdad de género.

68



CEPAL - Serie Seminariosy Conferencias N° 78 Politicas publicas paralaigualdad...

L os estdndares de accesibilidad, adaptabilidad y adecuacion son una lupa adecuada para ver como
los programas de proteccion sociad se estén dando en sus distintas etapas. Por gemplo; ¢son los
mecanismos de pago y seleccion de los beneficiarios accesibles a los grupos més vulnerables de la
poblacion? ¢Existen algunos obstaculos de tipo administrativo? ¢Hay formularios de acceso a programa
para anafabetas, en lengua indigena o un mecanismo de sistema de queja como por gjemplo un teléfono
gratuito? S & objetivo del programa es llegar alos grupos més vulnerables, ¢esta pasando por los canales
mas adecuados? Responder a estas preguntas permite ver si los programas de proteccion socia cumplen
con los derechos humanos, por gjemplo s 10s servicios médicos son adaptados paralas mujeres indigenas.

i) La participacion también es muy importante, siendo uno de los principios bésicos en materia
de derechos humanos que los programas de proteccion social deben cumplir. Muchos
programas tienen sistemas de participacion avanzados, en particular los PTC. Pero es un
principio que debe cumplirse con muchos otros programas sociales.

i) Otro elemento bésico es la transparencia y €l acceso a la informacién, a través de canales
flexibles, asequibles e inclusivos. Latransparenciay €l acceso alainformacién permiten evitar
abusos, mala gestion y manipulacion politica. Se deben dar respecto a todos |os componentes
esenciales de los programas de proteccion socia, tales como los mecanismos de focalizacion,
los criterios de elegibilidad, las prestaciones, los mecanismos de quejas y reclamos y las
evaluaciones y estudios de impacto.

iii) Finalmente, un dltimo estandar es el de rendicion de cuentas: deben existir mecanismos que
tengan la capacidad de procesar y anadlizar queas y denuncias y que sean inclusivos y
adaptados a | as necesidades de distintos grupos culturales.

Hay por lo tanto una necesidad de pasar de laretorica a la préctica, que no esta dada solo en base
al cumplimiento de las obligaciones en materia de derechos humanos. En la regién vivimos un momento
histérico en € cua e enfoque de derechos puede ser utilizado para sustentar acuerdos politicos que
determinen los niveles de proteccion social considerados aceptables por la sociedad. El enfoque de
derecho podria asi ayudar a poner en marcha politicas de proteccién social més amplias, acompariadas de
recursos para los programas. En efecto, muchas veces la cantidad de fondos para determinados
programas es todavia bastante baja.

B. Proteccion social y derechos de la infancia

Nieves Rico,
Oficial de Asuntos Sociales,
Division de Desarrollo Social, CEPAL

En el debate latinoamericano la proteccién social ha ido cobrando un lugar cada vez méas importante,
tanto en la produccion académica como en la reflexidn sobre politicas publicas. En este contexto, es
relevante analizar la proteccion social desde la perspectiva de lainfanciay la adolescencia, reconociendo
sus especificidades. En esta presentacion se sintetizan algunos de los aspectos considerados cruciales
para avanzar hacia un marco conceptual de la proteccion social alos nifios, nifias y adolescentes y hacia
propuestas de politicas sociales integrales desde un enfoque de derechos.

e LaConvencién de los Derechos del Nifio como marco de politicas

Para abordar la proteccion socia de los nifios, nifias y adolescentes es importante tener en
consideracion la Convencion de los Derechos del Nifio (CDN) aprobada en € afio 1989, y ratificada por
todos los paises de la region y sus implicancias desde € punto de vista del cambio de paradigma de las
politicas plblicas, en particular las politicas sociales, respecto a la concepcién de los nifios, nifias y
adolescentes, y sus derechos. La ratificacion de instrumentos de derechos humanos para los paises de la
region, y en particular en el caso concreto de la CDN, como marco normativo, tiene consecuencias por
una parte legales e institucionales, porgque son instrumentos juridicamente obligatorios para los Estados
parte, y también tiene efectos sobre los supuestos que estén detras de la formulacion de las politicas
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publicas, asi como sobre sus objetivos e instrumentos concretos para %arantizar el gercicio de los
derechos sociales y econdmicos bésicos de lainfanciay proveerle bienestar’.

LaCDN nos sittia en el desafioy el compromiso® de plantear politicas sociales donde se produzca
una transicién desde la concepcion de los nifios y las nifias como “menores’, “partes o fragmentos’ de
una humanidad inconclusa a un todo sistémico, a ciudadanos, sujetos de derecho, 1o que pone como tema
de debate la ciudadania infantil. Al mismo tiempo, implica dejar de concebirles como objetos de tutela,
control y asistencialismo, o0 sujetos de politicas cuando se encuentran en situacion irregular (en la cale,
trabajando, son infractores 0 estén en una situacion de vulneracion) para pasar a considerarles en todos y
cada uno de los casos como titulares de derechos, y a Estado como garante del gjercicio pleno de esos
derechos, ampliando e integrando la Ilamada proteccién especial con una proteccién integral de los

derechos de lainfancia donde la proteccion socia es uno més de sus elementos.

Esto implica también transitar de laidentificacién de los nifios, nifias y adol escentes como objetos
pasivos de programas y politicas a sujetos con voz y capacidades propias; que ho son propiedad de otros,
ya sea el Estado o los padres o tutores’. Esto complejiza atin més la formulacién de politicas porque -
aunque muchas veces se tenga buenas intenciones- se los omite en los disefios, no se les pregunta cuédles
son sus expectativas o donde estédn concentradas sus necesidades, y menos alin se construye con ellos y
junto a ellos demandas. Esta situacion es preocupante en la medida que desde un enfoque de derechos se
podria pensar que la limitada capacitad juridica de la poblacién infantil haria que la exigibilidad o la
judicializacion del no egercicio de algunos derechos deberia siempre estar mediatizada por
intermediaciones vinculadas a sus padres, madres o tutores, y a organizaciones e instituciones publicas o
privadas. Por lo tanto, una forma de asegurar y construir la exigibilidad es a través del gercicio de la
voz, de la participacion y de la decision de los nifios y |as nifias en aguellas cosas que les competen.

Las orientaciones que se desprenden de la CDN también comprometen a pasar de acciones
focalizadas en algunos grupos especiales, o nifios cuyas familias tienen ciertas caracteristicas (pobres,
monoparentales, con jefatura femenina, entre otras) a la realizacion progresiva y universal de los
derechos. Al considerar a todos los nifios y las nifias, sin distinciones ni discriminaciones, como sujetos
de derecho se considera a su vez que los programas que los alcanzan no deben limitarse a ciertas
perspectivas sesgadas, sino que tienen que estar insertos en el desarrollo progresivo de los derechos
econdémicos, sociaesy culturales (DESC).

De igua modo, en los estudios académicos, es importante superar la consideracion de los nifios y
nifias como una mera variable demografica para convertirlos en sujetos de andlisis que van a requerir
marcos interpretativos que le sean pertinentes. Esto implica también considerar que la nifiez no es un
momento cuyo Unico valor es estar preparandose, 0 estar esperando, para ser adulto. La infanciay la
adolescencia son momentos y escenarios de la vida validos en si mismo, son presente y les corresponde
gjercer hoy sus derechos, y ser protegidos.

Este giro paradigmatico, brevemente resefiado, tiene como una de sus consecuencias superar
visiones economicistas que muchas veces priman en las decisiones vinculadas a los programas hacia la
infancia, donde se justificalainversion con las tasas de retorno que tendra a futuro, o se evallian los costos
de los proyectos considerando dichos retornos, sin tener en cuentaque lainversion publicay € gasto socia
son ademas mecanismos para garantizar derechos. En esta direccidn, son propicias por 1o menos dos
preguntas ¢cuantos son los recursos que se dispone hoy en los paises para hacer efectivos los derechos de
los nifios, nifias y adolescentes?, ¢quién decidey cdmo se priorizala proteccion socia alainfancia?

e Proteccion social alainfancia

Es comln escuchar voces que sostienen que es innecesario o redundante particularizar la
proteccion social alainfancia en la medida que los diagndsticos, andlisis y politicas publicas alcanzan y

Enla CDN los Estados se comprometen a asegurar a nifio la proteccion y € cuidado que sean necesarios para su bienestar (articulo 3.2).
Se sigue el argumento desplegado en Rico (2013).

La CDN define alos nifios, nifias y adolescentes como sujetos de derechos, més alla de que dependan de sus familias o del gercicio
efectivo que hagan de estos, y obliga al respeto de sus opiniones.
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comprenden a este grupo poblacional cuando desagregamos por edad lo que tradicionamente se
considera como proteccion social, en e entendido que engloba a todos los miembros de la sociedad a
través de los hogares.

Desde estas perspectivas mas tradicionales y adultocéntricas sobre la proteccion socia y la
seguridad social, se ha transitado a perspectivas que identifican a los nifios, nifias y adolescentes como
sujetos que, ademas de compartir elementos comunes con € resto de la poblacion, pueden pasar por
contingencias, situaciones de riesgo y vulnerabilidad que conducen a la necesidad de considerar una
proteccion social especifica y -sobre todo- que €l Estado esté presente activamente y sea un ge de
garantia de sus derechos’.

A través del ciclo de vida de los nifios y adolescentes se pueden presentar una serie de coyunturas
criticas y riesgos que operan como una cadena a lo largo del tiempo acumulandose e impactando en
riesgos y vulnerabilidades futuras’. Si bien son los nifios que viven en situacion de pobreza los més
afectados, Independientemente de |os hogares donde estén insertos, hay situaciones que engloban riesgos
gue son transversales a los distintos sectores socioecondmicos. Pero a su vez, la mirada progresiva
permite identificar la necesidad de ciertas intervenciones particulares en los distintos momentos por lo
gue atraviesan.

Existe consenso sobre la importancia de realizar intervenciones lo mas temprano posible en €l
ciclo vital, como forma de asegurar derechos desde €l nacimiento y prevenir acumulacion de déficits y
dafios en las etapas posteriores. Al inicio de lavida, 1o que les afectaala mayoria de los nifios y nifias, es
gue sus madres no tienen licencias pagas para cuidarles por encontrarse en situacion de informalidad
laboral, o no trabgjar de forma remunerada, y que sus padres tampoco las tengan, o representen
escasisimos dias, por la percepcién cultural y la decisién politico/econdmica que los varones no son
importantes ni imprescindibles en € cuidado de los recién nacidos. También pueden enfrentar problemas
vinculados con deficiencias nutricionales como € bagjo peso o tala a nacer, y dificultades psico-
motrices derivadas de alguna discapacidad. Durante la infancia contintan los riesgos vinculados con la
desigualdad de la insercion laboral de padres y madres ahora para criarles y acompafiarles con €
cuidado, asi como en las posibilidades de gozar de los beneficios de la seguridad social. Los criterios de
elegibilidad vinculados a mercado laboral tienen como consecuencia que asi como no todos los
trabajadores son iguales, sus hijos tampoco lo son'®. Esto se potencia con un Estado que no ofrece
aternativas accesibles y un mercado que es muy segmentado, en el contexto de la denominada crisis del
cuidado (CEPAL, 2010).

En la mayoria de los paises hay en la primera infancia una limitada cobertura de
preescolarizacion, y luego importantes tasas de abandono escolar, rezago y bajo rendimiento en la
escuela, sobre todo en la educacion secundaria. Alrededor del 20% de los adolescentes entre 12 y 28
afos no asisten a un establecimiento educativo, y son mas varones que mujeres los que desertan. Esto
quiere decir que, en este tramo, las mujeres tienen mayor formacion, pero cuando se desagregan los
datos se revierten las tendencias y se observa que las nifias y adolescentes de los pueblos indigenas
tienen una insercion aun menor que la que tienen los varones a nivel regional; en 2010 casi €l 30% de
€llas se encontraban no escolarizadas (Rico y Trucco, 2014). Asimismo, cuando se presentan |os riesgos
y necesidades que conlleva la situacion de no estar estudiando y tampoco estar inserto en el mercado
laboral, y para €llo se analizan las encuestas de uso del tiempo, se observa que muchas adol escentes
estdn ocupadas en el trabajo doméstico y de cuidado a interior de las familias, cuyas demandas
constituyen barreras a sus posibilidades de bienestar actua y futuro (CEPAL, 2013).

En cuanto al gercicio de la sexualidad y los derechos reproductivos de los y las adolescentes, si
bien América Latina es la regién del mundo con la mayor proporcién de nacidos vivos de una madre-

Esta presentacion se inscribe en la vision de la proteccion social como garantia ciudadana que plantean CEPAL (2006) y Cecchini y
Martinez (2011).

Aqui se sigue lalinea de argumentacién de Kaztman y Filgueira (2001), Rossel (2012) y Staab (2012).

En los articulos 26 y 27 de la CDN se reconoce €l derecho de todos los nifios a beneficiarse de la seguridad social, asi como a tener
un nivel de vida adecuado para garantizar su desarrollo fisico, mental, espiritual, moral y social.
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nifiay el embarazo es cuatro veces mas comun en mujeres adolescentes cuando pertenecen a hogares de
menores ingresos, aln no se las considera a estas nifias que son madres de nifios mas que
asistencialmente y de manera muy limitada, y en € debate de la proteccion socia son un actor
invisibilizado que ademas muestra una emancipacion econdmica precaria y las mayores tasas de
desempleo. La falta tanto de una perspectiva de género junto a un enfogque de infanciay adolescencia en
los programas es una de las méas importantes deudas de la proteccion social.

En & Panorama Social de América Latina 2013 (CEPAL, 2013) se andliza de manera integrada la
pobreza infantil por privaciones mdiltiples desde un enfogque de derechos (se consideran las dimensiones
de educacion, nutricion, vivienda, agua potable, saneamiento e informacion), y los nifios y nifias que
viven en hogares pobres por ingresos. En 2011 mas del 40% de la poblacion infantil eran pobres (70,5
millones de nifios, nifias y adolescentes), y uno de cada seis se encontraba en situacion de pobreza
severa, es decir ven violados de manera extrema sus derechos en por o menos una de las dimensiones
contempladas en €l indice. Si bien los promedios regionales muestran un comportamiento similar para
ambas mediciones, cuando se analizan cada uno de los paises de la regién se observa un comportamiento
heterogéneo que se puede vincular alas paliticas y los servicios publicos que tienen un acceso y alcance
limitado (véase el gréfico 14).

) ) GRAFICO 14
AMERICA LATINA (17 PAISES): INCIDENCIA DE LA POBREZA INFANTIL MULTIDIMENSIONAL
EXTREMA Y TOTAL, Y PORCENTAJE DE NINOS EN HOGARES INDIGENTES Y POBRES
(SEGUN METODO DEL INGRESO), ALREDEDOR DE 2011*
(En porcentajes)

A. POBREZA INFANTIL MULTIDIMENSIONAL B. POBREZA POR INGRESOS DE LOS HOGARES

M Nifios extremadamente pobres Nifios en hogares indigentes
Nifios pobres Nifios en hogares pobres
AméricaLatina 40.5 16.3 16.4 41.7
||
Guatemala (2006) 79.9 f‘7-8 | I36.1 63.7
El Salvador (2010) 78.9 | | 22.0 : '56.5
Nicaragua (2005) 78.6 | 42.7 : I39.1 704
Bolivia (2009) 71.4 I46.9 : 28.t|3 51|l
Honduras (2010) 63.1 | 50.4 5.2
Per((2011) 62.6 9.3I |37.4 |
Paraguay (2011) 54.0 : I37.0 60.9
RepUblicaDominicana (2011) 47.8 : 27.1I 52.6
Ecuador (2011) 40.7 19.3 47.0,
México (2010) 376 : 108 474
Colombia (2011) 36.1 < ] }5.9 46.6
Brasil (2011) 10 I2 44.9
Venezuela(2011) 18.1 42.2
Argentina (2011) b/ |
CostaRica (2011) 11.2  27.
Uruguay (2011) 2.2 11.8
Chile (2011) 5.0 [17.5
100.0  80.0 60.0 40.0 200 0.0 {0.0 20.0 40.0 60.0 80.0 100.0

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) (2014), Panorama Social de América Latina, 2013
(LC/G.2580) Santiago de Chile, Publicaciones de Naciones Unidas, No. de venta: S.14.11.G.6,

@ Las cifras de pobreza infantil total incluyen la extrema pobreza infantil, y las de pobreza por ingresos incluyen los nifios en
hogares indigentes. ® Zonas urbanas.

Anadizar la situacion de pobreza en los nifios y nifias desde ambas metodologias tiene
implicancias en cuanto a la identificacién de qué nifio o nifia es pobre, y cudles son las politicas mas
adecuadas para protegerlos. Hay nifios en situacion de pobreza infantil por verse privados en una
dimension asociada con alguno de los derechos establecidos en la CDN, que sin embargo viven en
hogares que no son pobres desde € punto de vista de los ingresos monetarios. Asi como también se
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encuentra la situacion alainversa, y un porcentaje importante que se encuentra en ambas condiciones de
riesgo y vulnerabilidad. Conocer esto tendria que tener efectos en la forma de focalizar, por eemplo, los
programas de superacién de la pobreza, ya que no solo se debiera considerar a aquellos hogares que
estan por debajo de determinado monto de ingresos sino también medidas multidimensionales que
permitan [legar mejor a quienes més lo necesitan.

Lo anterior adquiere alin mayor relevancia cuando sabemos que si bien en América Latina en los
Ultimos afios se registra un importante descenso de la pobreza monetaria en todos los grupos de edad,
entre los nifios y nifias esta baja es mucho menor. Un nifio o nifia tiene mayor probabilidad de nacer en
un hogar pobre que en uno cuyos ingresos estan por sobre la linea de pobreza, asi como también tiene
mayor probabilidad de vivir en un hogar donde no haya ningin adulto afiliado a la seguridad social,
aunque con una amplia desigualdad (entre los nifios y nifias del primer quintil mas del 80% se encuentra
en esta situacion). El desbalance etario del bienestar tiene una de sus causas en € sesgo que hay en las
politicas y los programas de proteccion social (Rossel, 2013), y en € déficit que presentan en la
redistribucion de recursos, € cierre de brechas de pobreza y la reduccion de desigualdades. Al mismo
tiempo indica la carencia de un enfoque y dispositivos intergeneracionales que permitan que las
intervenciones de proteccion social sean vinculantes del bienestar de los adultos y delos nifios y nifias.

¢ Lascondicionalidades de los programas de transferencias

Si bien es posible distinguir instrumentos de proteccién socia dirigidos a los hogares (en genera
con nifios y nifias), y otros enfocados directamente a la infancia, es interesante mirar en particular los
programas de transferencias condicionadas (PTC) por larelevancia que han ido adquiriendo en laregion.

Se sostiene ampliamente que uno de los objetivos mas importantes de estos programas es
aumentar el capital humano teniendo en consideracion que se destinan recursos a familias con hijos e
hijas menores de edad. L os estudios realizados en la Divisién de Desarrollo de CEPAL en colaboracion
con UNICEF LACRO™, con foco en los programas de proteccién social a la infancia en paises de la
region, sugieren que hay una serie de interrogantes validas respecto a su concepcion e implementacion,
desde un enfoque de derechos de los nifios, principalmente en torno a las condicionalidades. Estas
acompafian el otro ge de tensiones asociado a las criticas que se realizan a los PTC desde una
perspectiva de género.

Entre estas interrogantes, Utiles para desencadenar un debate en esta direccion destacan, sin por
ello tener las respuestas, las siguientes:

¢Es necesario, o inevitable imponer condicionalidades? ¢Qué se podria aprender de otras regiones
del mundo donde las transferencias no se condicionan? ¢Qué bien, qué honor, qué moral se esta
protegiendo con las condicionalidades? ¢Constituyen el mérito para acceder o mantener e beneficio?
¢Como se define qué mérito, cuanto de é y por cuanto tiempo se debe sostener para acceder a un monto
en general muy pequefio de dinero?

En muchos paises las conductas buscadas tienen una expresion muy adta y cas universal, y
responden a extendidas obligaciones legales y morales (por g emplo, asistencia a la educacion primaria y
controles médicos). ¢Qué supuestos hay detras de los nifios y las nifias que viven en hogares pobres'y sus
familias? ¢Sus padres y madres no se preocupan por su salud y educacion, no les quieren lo suficiente?
¢S0n razones propias 0 externas a las familias las que impiden que tengan esas conductas cuando no lo
hacen? En estos casos y en la medida que | as condicionaidades se constituyen en criterios de elegibilidad y
de mantencion en € programa, ¢cuanto contribuyen ala exclusion de las redes de proteccion y del derecho
humano ala supervivencia, cuanto contribuyen a superar |os problemas de informacion?

¢Existe en los paises de la region una oferta suficiente y accesible de servicios adecuados y de
calidad como para acompaiiar la demanda que generan e cumplimiento de las condicionalidades, y
alcanzar los objetivos propuestos? ¢Si existieran los servicios y transferencias sin condicionalidades las
familias accederian aellosy los usarian, o € supuesto es que ni alin asi |o harian?

' Ver estudios en d sitio: http://www.cepal .org/dds/publicaciones/.
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¢Los costos administrativos y de gestion que implican las condicionalidades (identificacion de los
beneficiarios, seguimiento a su cumplimiento, implementacion de sanciones, mecanismos de
coordinacién) no podrian aumentar el monto de las transferencias y asi tener mayores efectos sobre la
superacion de la pobreza y el bienestar de las familias? ¢Por qué no es suficiente pensar en la
transferencia como mecanismo para garantizar €l derecho ala supervivencia?

Luego de més de 15 afios de implementacidn, ¢se podria innovar en los ambitos de las
condicionalidades de modo que no sean exclusivamente en salud y educacion y por gjemplo reforzaran
el derecho a juego y a deporte establecido en la CDN? ¢Se podria ser mas creativosy no perder de vista
€l objetivo de igualdad de género, y no hacer pagar a las mujeres el costo de la transferencia a través de
la condicionalidad y €l tiempo y energia que deben destinar a su cumplimiento de forma casi exclusiva,
puesto que por ladivision sexual del trabajo |os varones no se suelen involucrar en dichas conductas?

Si América Latina es un continente que comparte problemas comunes pero a mismo tiempo
presenta una gran heterogeneidad de situaciones entre paises y a interior de los mismos, ¢por qué se
utilizan iguales instrumentos de politica para todos los ambitos? La realidad urbanay rural, la situacion
de pobreza que enfrentan las familias indigenas, ¢no ameritan disefiar y aplicar dispositivos pertinentes?

e Parahacer delainfancia una prioridad

Finalmente, la especificidad de una proteccidn socia orientada a la infancia 'y a la adolescencia
plantea desafios vinculados directamente con instalar un debate donde se acuerde sobre la importancia
de tratar alos nifios, nifias y adolescentes bajo ciertos parametros especificos asentados en los derechos
establecidos en la CDN y los riesgos y vulnerabilidades que enfrentan.

América Latina necesita crear, expandir y mejorar sus sistemas de proteccion social, y estos
esfuerzos deben estar guiados por la decision de considerar a la infancia como una prioridad en la
formulacion de politicas publicas y en la asignacion de presupuesto.

Laresponsabilidad del Estado como garante y gjecutor es central, asi como en la conformacion de
una agenda amplia de proteccion social. En esta direccién, las politicas dirigidas a la infancia y a
gjercicio de sus derechos requieren de las siguientes caracteristicas:

1) Estan bien definidas con lafinalidad de: superar |os rezagos en ambitos como educacion, salud
y nutricion, entre otros; reducir las desigual dades de ingresos de los hogares con nifios y nifias;
satisfacer las necesidades de cuidado y velar por los derechos de las cuidadoras.

2) Cuentan con recursos claramente asignados para sus objetivos, y presentan una inversion
sostenida en la nifiez para asegurar €l acceso, la calidad y la eficiencia de los servicios
publicos necesarios para el bienestar infantil.

3) Serespaldan en marcos legales que den garantias de gjercicio de derechos, con mecanismos de
reclamo, exigibilidad y reparacion establecidos.

4) Son coordinadas, integrales e intersectoriales y de manera sinérgica buscan romper €l circulo
de reproduccién intergeneracional de la pobreza.

5) Son universales con énfasis en laigualdad y en la no discriminacion.

6) Profundizan en el estrecho vinculo entre pobrezay desigualdad y su distribucion territorial con
el objeto de implementar politicas especificag/selectivas en e contexto de politicas
universales.
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C. Laproteccion social en Uruguay: politicas universales,
programas focalizados y acciones afirmativas

Andrés Scagliola,
Director de Politicas Sociales del MIDES, Uruguay

Hay un debate regional, que es él que se esta dando en este seminario, sobre la idea de pasar de una
mirada que se concentra en la reduccion de la pobreza a una que se concentra en la reduccién de las
desigualdades. También hay una discusién a nivel regional que desplaza la igualdad de oportunidades
hacia la igualdad de resultados, la cual Ileva no solo a ver la cobertura de las paliticas, sino también la
calidad de estas politicas. En Uruguay hay un debate respecto a estos puntos, en particular sobre las
politicas educativas, no solo en términos de cobertura y accesibilidad sino también en términos de
retencion, resultados y egreso.

Desde 2008, con la puesta en marcha del Plan de Equidad, Uruguay conceptualmente entiende
gue los programas focalizados y las acciones afirmativas son subsidiarias de las politicas universales.
Deben tener como Ultimo objetivo generar las condiciones para que las personas puedan acceder a
politicas de caracter universal. Hay también una necesidad de introducir los cuidados en la agenda de la
proteccion social, de repensar e disefio de los programas focalizados, y particularmente de los
programas de transferencias condicionadas (PTC), desde una perspectiva de derechos humanos. Por otro
lado, se introducen acciones afirmativas, orientadas hacia “los olvidados’ de los hacedores de politicas
publicasy de los programas focalizados.

En relacion alos cuidados, Uruguay vive un proceso de envejecimiento que hace de este pais uno
de los mas enveecidos junto con Cuba dentro de América Latina y e Caribe. Esto constituye un
elemento central sobre la necesidad de actuar en el campo de los cuidados. Otro indicador, €l de la
insercion de las mujeres en el mercado del trabajo que ha crecido mucho, aboca junto con €l anterior alo
gue se ha llamado una “crisis de los cuidados’, es decir que hay cada vez mas gente con dependenciay
necesidad de cuidado, y menos gente para cuidarlos. Asimismo, lo que muestra la distribucién del
trabajo no remunerado por género y quintiles de ingreso es como va varia el tiempo dedicado a trabgjo
no remunerado en hombres y en mujeres. se puede ver que los hombres permanecen inalterables a
sucesos como & nacimiento de un hijo o hija que demandan tiempo de atencién y cuidados.

Uruguay llevarecorriendo un camino en este &mbito. Llevd a cabo un debate pablico sobre este
tema —que se decia que era “un problema del primer mundo”—, pero abriendo €l espacio de
participacion, y la gente lo Ilend, demandando acciones en este campo. Se hizo hace poco una
rendicion de cuentas sobre este tema, donde se plantearon algunas experiencias de cuidado que fueron
implementadas durante el periodo de gobierno: programas inclusivos para nifios con discapacidad en
centros de cuidado de la primera infancia; un programa de asistentes personales para personas
dependientes por discapacidad que se va a desplegar en 2014; el programa piloto asistentes personales
en régimen de “respiro” para adultos mayores que cuidan a personas con discapacidad; el cambio dela
regulacién y supervisiéon de residencias de larga estadia para las personas mayores del Ministerio de
Salud Publica a Ministerio de Desarrollo Social; la extension de licencias maternales y paternales, y
laincorporacion del medio horario que podran elegir tanto las madres como |os padres para cuidar; y
finalmente la formacién de cuidadores con un buen componente de formacion en género y derechos
humanos. La formacion en la sociedad civil de una red pro sistema de cuidado, también es parte de
este proceso.

En 2014 presentaremos un “libro blanco” de los cuidados, que resuma en una propuesta de
politica publica para € gobierno -con distintos escenarios de politica de cuidados, con sus
financiamientos y propuestas de servicios- entendiendo el cuidado como un derecho humano.

Por otro lado, los dos grandes programas de transferencias que hay en Uruguay —la Tarjeta
Uruguay Social (TUS) y las Asignaciones Familiares— tienen debilidades y fortalezas desde una
perspectiva de derechos humanos.
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La TUS ahora tiene un componente afirmativo para personas “trans’ (travesti, transgénero y
transexuales) que antes de este programa quedaban excluidas. Sin embargo, la TUS esta basada en una
resolucion ministerial facilmente revocable por una autoridad de otra orientacién politicay no tiene una
indexacién de su monto pautada normativamente. Este programa no plantea condicionalidades.

El de Asignaciones Familiares es un programa mas robusto, consagrado por ley e indexada,
incorporando éstas |as condicionalidades tradicionales vinculadas a salud y educacién. Se plantea asi una
discusién, a amparo de la perspectiva de derechos humanos, y a partir de la discusién que se hadado a
nivel regional sobre la cuestion de las condicionalidades: en un pasado, Uruguay se inscribia junto a
Brasil y otros paises en un régimen donde lo importante era el sostén de ingresos y las condicionalidades
jugaban un rol muy déhil. Este afio hubo un giro punitivo respeto a las condicionalidades, que merece
discusion para preguntarse cuales son las condicionalidades y cuan exigente se va a ser respecto a éstas.

Entiendo que este debate debe encaminarse a pasar de la idea de condicionalidades a la de
corresponsabilidades, con la idea de que las responsabilidades estan compartidas. El Estado tiene €
compromiso de proveer ingresos, y de alguna manera hay la responsabilidad de las familias de cumplir
con determinados derechos, sobre todo de |os nifios/as.

Respecto de los programas de transferencias, se debe también avanzar —desde una perspectiva de
derechos humanos- sobre los mecanismos de exigibilidad, que deben ser mucho maés eficaces y
adecuados a la realidad de las personas, y en mecanismos de participacién, dado que Uruguay no tiene
espacios de participacion vinculados a este tipo de programas. Asimismo, hay que incorporar la nocion
de “vulnerabilidad de la pobreza’ en el disefio de estas transferencias. Esto esta muy concentrado en €
discurso, pero no se harepensado el disefio de estos programas a la luz de estas nuevas ideas. de que una
persona por superar una determinada linea de la pobreza no necesariamente deberia salir de este tipo de
programa, por |0 menos, durante un tiempo prudencial. Si una persona consigue un trabajo durante un
tiempo hay que apuntalar esto y premiarlo.

Hay que destacar que en Uruguay se ha avanzado en generar estrategias de acompafiamiento y
proximidad para las familias, mas ala de los individuos: programas como Cercanias, Jovenes en Red o
Uruguay Crece Contigo son programas que promueven e carécter universal y el caracter efectivo de estas
prestaciones paralas familias. En € trabgo territorial, € Plan Siete Zonas interviene sobre el territorio con
una mirada mucho masintegral que solamente dar unatransferencia para superar la pobreza.

Finalmente, es importante volver a destacar las acciones afirmativas para las personas que habian
sido “olvidadas’ por los programas sociales. Esto se da con la TUS, que se abrié a personas trans
(transgénero, transexuales y travestis) y que permitid generar una base de datos solida sobre estas
personas (por ejemplo, siete de cada diez personas trans no han completado la escuela basica) como
insumo para el disefio de alternativas educativas y laborales para esta poblacidn que vive en situacion de
exclusion social. Otro grupo olvidado en Uruguay son los afrodescendientes que tienen importantes
brechas educativas, en cualquier quintil de ingreso en € que se encuentren. Para este grupo se aprobd
recientemente laley 19.122, de acciones afirmativas.

En resumen, Uruguay apuesta por un sistema de proteccién social apoyado en politicas
universales -que deben ser cada vez de mejor calidad- articuladas con dos instrumentos para cerrar
brechas de desigualdad: 10s programas social es focalizados en términos socio-econémicos y territoriales,
y las acciones afirmativas paralas “otras desigualdades’, hasta ahora olvidadas, como las personas trans,
los afrodescendientes y las personas con discapacidad.
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D. Hacia un sistema integral de proteccién social
a la primerainfancia

Cristina Lustemberg,

Coordinadora de Uruguay Crece Contigo,

Programa de Oficina de Planeamiento y Presupuesto,
Presidencia de Uruguay

Uruguay Crece Contigo (UCC) es un programa destinado a la primera infancia, etapa en la cua se
sientan las bases de todo € desarrollo posterior del individuo. Mientras que en los primeros dos afios de
edad se constituye una parte importante del desarrollo intelectual, emocional, fisico/inmunolégico y
social, entre los dos y los cinco afios, se establecen los pilares del aprendizaje posterior, de la educacion
formal y de las competencias sociales.

A pesar de los notorios avances registrados en los Ultimos afios, Uruguay tiene aln fuertes
desafios ala hora de garantizar un adecuado desarrollo infantil atodos sus nifios y nifias.

El desafio principal del programa UCC es construir un Sistema de Proteccion Integral a la
Primera Infancia que asegure y garantice el adecuado desarrollo de todos los nifios y nifias del pais,
desde la gestacion hasta los tres afios de vida. Para ello, Uruguay cuenta con una base muy importante de
programas y prestaciones que se implementan desde distintas instituciones publicas 0 en acuerdos de
trabajo con instituciones privadas u organizaciones de la sociedad civil. No obstante, son notorias las
necesidades de fortalecer la coordinacién interinstitucional y avanzar en € disefio institucional que
permita gobernar adecuadamente el mencionado sistema.

Un segundo desafio es mejorar la calidad de las actuales prestaciones dirigidas ala primerainfancia
y alavez aumentar la cobertura en varios servicios clave en € desarrollo infantil. Este desafio requiere de
la necesaria coordinacion y sincronizacion entre los diversos servicios orientados a esta poblacion.

El tercer desafio que enfrenta €l pais en primerainfancia refiere ala atencion que se le debe dar a
sectores de la poblacion que aln presentan fuertes situaciones de vulnerabilidad socioecondémica, las que
luego se traducen en dafios o riesgos que afectan el desarrollo infantil. A pesar de los avances en materia
de reduccion de la pobreza 'y la pobreza extrema, existen en el pais familias que requieren una atencion
particular y sostenida para que efectivamente puedan avanzar en su integracion social. Para estas
familias se requieren acciones diferentes alas que se venian ensayando hasta el momento, y la estructura
de acceso alas actuales prestaciones debe ser necesariamente revisada.

Con base en los desafios planteados, €l gobierno ha disefiado € programa UCC, € cua ha
iniciado su implementacién en el Ultimo trimestre del afio 2012. UCC se constituye como una politica
publica de Estado, dirigida a las familias con mujeres embarazadas y nifios y nifias menores de 4 afios y
sustentada en un amplio consenso nacional que dé garantias a la integralidad de sus acciones y a la
intersectorialidad que ello requiere.

El objetivo general de UCC es contribuir a proceso de construccién del mencionado Sistema de
Proteccion Integral ala Primera Infancia, el cual garantice el desarrollo integral de nifios y nifias desde
una perspectiva de derechos, equidad, justicia social y desarrollo humano integral. En este marco,
también incorpora un componente de atencion directa a las situaciones de especia vulnerabilidad que
enfrentan algunas familias en donde viven y crecen nifios y nifias uruguayos.

En cuanto a objetivos especificos, UCC se plantea: i) generar conocimiento Util para el disefio,
monitoreo y evaluacion de las politicas de proteccion dirigidas a la primera infancia a través de la
articulacion interinstitucional de la informacién existente, la generacion de informacion necesaria 'y €l
desarrollo de la investigacion; ii) desarrollar acciones educativas y de promocion para incidir en €l
comportamiento y la calidad de vida de las familias y mejorar la calidad de los servicios, para favorecer
un desarrollo infantil apropiado; iii) disminuir la incidencia de los factores de riesgo socio-sanitarios, y
el dafio en nifios y nifias menores de 4 afios y de mujeres embarazadas, priorizando las situaciones de
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mayor vulnerabilidad; y iv) fortalecer las instituciones, redes y dispositivos territoriales para garantizar
el mejor desarrollo del sistema de proteccion social vinculado ala primerainfancia.

El programa trabaja en la drbita de la Presidencia de la Republica a través de la Oficina de
Planeamiento y Presupuesto (OPP), dependiendo del Area de Politicas Territoriales de OPP. La gestion
politica esté4 a cargo de OPP en acuerdo con el Ministerio de Salud Pdblica (MSP) y € Ministerio de
Desarrollo Social (MIDES). Laimplementacién de UCC es gestionada por una Unidad Técnica Central
(UTC), responsable de fijar los objetivos de trabajo con su consecuente planificacion estratégica,
coordinar con las sectoriales involucradas y redlizar € seguimiento y la evaluacion de las acciones.
Ademas del trabajo a nivel central desarrollado por la UTC, la gestién de UCC tiene un fuerte enfoque
territorial. Para €llo ha conformado equipos técnicos que trabajan en cada uno de |os departamentos.

Las prestaciones previstas en cada uno de los componentes que conforman a UCC involucran a
todos los sectores que trabajan con la primera infancia en el pais. Para ello la implementacion de UCC
ha definido instancias de coordinacion ingtitucional, donde la OPP directamente —o a través de laUTC-
asume la coordinacion de las acciones y lineamientos estratégicos en primerainfancia. Dichas instancias
son: i) la Mesa de Coordinacién Interinstitucional (presidida por la OPP y en la cua participan MSP y
MIDES); ii) la Mesa de Coordinacion Técnica Interinstitucional (presidida por la UTC de UCC e
integrada por MSP, MIDES, MEC, INAU e INAU/Plan CAIF, ASSE, ANEP, MTSS/ INDA, BPS); y
iii) & Consglo Académico Asesor (integrado por profesionales de reconocida trayectoria académica).

L os componentes del programa son:

1. Acompafiamiento familiar y trabajo de cercania;
2. Acciones socio-educativo-sanitarias universales;
3. Generacion de conocimiento;

4. Fortalecimiento de capacidades institucionales.

El componente 1 tiene como objetivos: i) disminuir la prevalencia de anemia en € embarazo y en
los menores de 4 afios; ii) disminuir la incidencia de sifilis gestacional; iii) mejorar la calidad de los
controles de embarazo y la captacién precoz de los mismos; iv) disminuir laincidencia de nifios con bgjo
peso y baja talla para su edad; €) garantizar €l acceso a las prestaciones sociales correspondientes; y v)
mejorar €l desarrollo infantil integral.

Para cumplir con dichos objetivos se trabaja con equipos de cercania conformados por técnicos del
area de la salud y socia que realizan un acompafiamiento a las familias con mujeres embarazadas y
nifios y nifias menores de 4 afios que se encuentren en situacion de riesgo bioldgico y social. Dicho
acompafiamiento tiene una duracion de entre 4 y 13 meses. Actuamente estos equipos estan
trabajando con 5.007 nifios y nifias menores de 4 afios, 1.818 mujeres embarazadas y sus familias. En
mas del 90% de los casos, a los nifios y nifias se realiza el screening de hemoglobina, evaluacion de
nutricional y de desarrollo. En el caso de las mujeres embarazadas se rediza el screening de
hemoglobinay laevaluacion nutricional.

El componente 2 tiene como objetivos: i) realizar campafias de sensibilizacion a la opinion publica
sobre la importancia de la primera infancia y los cuidados de la mujer embarazada; ii) brindar apoyo y
asesoramiento a las estrategias comunicacionales sobre primera infancia y mujeres embarazadas a las
instituciones involucradas en la temética; iii) promover habitos de vida saudables y educacion en
competencias parentales y précticas de crianza; y iv) entregar set con materiales alas familias vinculadas a
la crianza 'y empoderamiento a través de conocimientos basicos sobre los derechos de la familia, para la
totalidad de los nifios nacidos en € pais. Desde € mes de febrero, se le estd entregando un set con
materiales educativos y material es basicos parad recién nacido, alas mujeres embarazadas y nifios y nifias
menores de un afio que participan del programa de cercania. A partir del mes de octubre se esta entregando
e sat de materiales educativos en todas las maternidades del pais. En noviembre se inici6 la campafia de
sensibilizacion sobre laimportancia de la primerainfanciay los cuidados de la mujer embarazada.
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El componente 3 tiene como objetivos: i) desarrollar estudios de alcance naciona que permitan
conocer € estado nutricional y el desarrollo psicomotriz de la primera infancia y den cuenta de las
pautas de crianza, asi como otros estudios particulares; y ii) fortalecer los sistemas de informacién
actualmente existentes garantizando su integracion a Sistema Integrado de Informacion del Area Social
(SIIAS) para poder realizar un monitoreo integral de la situacién de la primera infancia. Actualmente se
esta llevando adelante la primera Encuesta Nacional de Salud, Nutricion y Desarrollo Infantil y la
evaluacion de impacto del componente 1 de acompariamiento de cercania.

Finalmente, el componente 4 tiene como objetivos: i) mejorar e equipamiento y las pequefias
obras de infraestructura en centros de salud y servicios de atencion ala primerainfancia; y ii) apoyar la
implementacion del Sistema Nacional de Cuidado para la Primera Infancia. Por lo tanto, se estan
desarrollando varios proyectos de mejora de equipamiento, mejora de sistemas de informacion y gestion
y apoyo de recursos humanos en servicios de salud publicosy servicios de educacion inicial.

E. Comentarios

Rubén lo Vuolo,
CIEPP, Argentina

El enfoque de derechos, tal como ha sido presentado en este panel, abre un interrogante: ¢qué
vinculacion tienen las obligaciones con e enfoque de derechos? Uno tiende a pensar que € enfoque de
derechos, sobre todo con la incorporacion de las dimensiones de los derechos sociales como derechos
humanos, tiende a consolidar € carécter incondicional de estos derechos. Sin embargo, esta
omnipresente en las politicas sociales —incluso en este mismo seminario para € caso de Uruguay— €l
discurso de “no dar algo a cambio de nada’, a menos cuando se trata de transferencias monetarias alas
personas o0 a las familias. Es decir que siempre se pide el cumplimiento de obligaciones o contrapartes
para € acceso a ciertas prestaciones del sistema de proteccion social con € convencimiento de que la
primera obligacion y fuente de recursos es € mercado de empleo. Por lo tanto, seria interesante
profundizar la discusion acerca de esta relacion entre derechos y obligaciones en €l campo de lo social,
sobre todo alaluz de lo que planteaba Nieves Rico acerca del tema de las condicionalidades de los PTC.
JPor qué especificamente en este tipo de programas se piden esas condicionalidades cuyo caracter es
muchas veces punitivo? ¢Como se justifican estas obligaciones desde €l propio enfoque de derechosy en
gué medida las mismas establecen una particular ssgmentacion de los propios derechos humanos?

El segundo tema que quisiera abordar en este comentario acerca del enfogque de derechos, es que
uno supone que detras del enfogque de derechos —derechos que en general estén plasmados en todas las
Constituciones de | os paises de la regién— hay ciertas dimensiones que se consideran béasicas para el ser
humano, elementos a los que imprescindiblemente todas las personas deberian acceder para ser humanas
y poder actuar conforme lo establecen las normas que rigen la organizacion social. La pregunta es ¢qué
tiene para decir e enfoque de derechos cuando en una sociedad hay gente que no accede a niveles
basicos para € ser humano, y hay otra gente que, en contraste, accede a maximos en términos
econémicos y sociales? ¢Qué tratamiento tienen que tener estos maximos? ¢Hay derechos ilimitados
para € acceso a maximos cuando hay gente que no tiene siquiera basicos? En tercer lugar, me parece
gue un tema relevante para €l enfoque de derechos es el lugar que ocupa la prevencién de dafios para €l
universo de la poblacion cubierta por las instituciones de proteccion social. El sistema de proteccidn
social tiene como caracteristica la prevenciéon de dafios a las personas (por gemplo, en e desarrollo
biol6gico de la primera infancia). Pero esa prevencion requiere de ciertas técnicas de accion; por
gjemplo, la focalizacion esta incapacitada instrumentalmente para atender este problema, porque se
focaliza después de que € dafio se verifica. El enfoque de derechos deberia discutir mas e caracter
preventivo de una politica universal respecto de ciertos dafios considerados lesivos de la condicion de ser
humano, sobre todo si quedé claro que desde un enfogque de derechos importan |os procesos como bien
se sefidld en este panel. Los programas focalizados pueden complementar la falta o fala de
universalismo preventivo, pero no pueden reemplazar su caracter preventivo. Los programas focalizados,
curativos, segmentados y condicionados no pueden considerarse un primer paso para el universalismo
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preventivo porgue su l6gica de funcionamiento es diferente. El enfoque de derechos busca garantizar de
forma permanente las condiciones para ser humano, y esto no puede lograrse con programas transitorios
y focalizados.

Finalmente, la cuestion de la distribucion del trabajo en € hogar implica una discusién mas
profunda entre trabajo y empleo en todos los espacios de practicas sociales. Aqui hay una confusion de
estos dos términos que perdura y que es clave también para entender los problemas de los sistemas de
proteccion social: el empleo implica una relacion mercantil, cuando el trabajo es mas complejo y abarca
mas elementos y relaciones vinculadas con la capacidad productiva y creativa del ser humano. Para
discutir la distribucion del trabajo en €l hogar y en otros espacios sociaes, hay que discutir también la
distribucion del empleo y de los tiempos de empleo en el mercado. Es facil demostrar que es imposible
obtener un pleno empleo para todos los hombres y todas las mujeres que desean emplearse y mucho
menos si pretenden hacerlo full time. Hay que distribuir |os tiempos de trabajo en €l hogar y distribuir los
tiempos del empleo en &l mercado, y buscar mecanismos para liberar tiempo de empleo en € mercado
paradedicarlo a hogar y a otros espacios de lavida

Estos elementos, que cuestionan desde € enfoque de derechos a los fundamentos tedricos y las
précticas de las politicas de proteccion social me parecen importantes de tomar en cuenta a la hora de
observar y discutir cdmo mejorar los sistemas de proteccion social en un sentido universalista en laregion.
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IX. Proteccién social universal, desafios
y perspectivas

Simone Cecchini, CEPAL

Durante la Ultima década, América Latina ha realizado importantes esfuerzos orientados a construir
sistemas de proteccion social més inclusivas, que respondan a un enfoque de derechos, sean solidarios en
su financiamiento y cuenten con cobertura universal. Sin embargo, en los paises de la regién queda mucho
camino por recorrer. Los retos para consolidar sistemas de proteccion social universal que contribuyan a
construir sociedades més igudlitarias siguen siendo muy grandes y varian segin las condiciones socio-
econémicas y politicas de cada pais. El objetivo de este panel es por lo tanto discutir algunos de los
desafios que enfrenta € disefio y la implementacion de sistemas de proteccion social universal, asi como
las perspectivas futuras paralaexpansion y e fortalecimiento de la proteccion socidl.

En este panel, se plantearon tres preguntas a los ponentes que fueron las siguientes:

1)

2)

El debate sobre focalizacion y universalismo de las politicas y programas de proteccion socid es
de larga data, pero esta Igos de estar resuelto, encerrandose frecuentemente en posiciones
irreconciliables y poco constructivas. La CEPAL, en varias publicaciones, ha buscado salir de
este dilema argumentando que “la focalizacién es un instrumento, mientras que la universalidad
es un fin", o que “se pueden focalizar recursos para universalizar derechos’. ¢Qué validez tiene
estaposicion y cuales son sus elementos conceptual es de fuerza o debilidad?

La nueva frontera para la proteccién social en América Latina parece ser aguella de la
articulacion del componente contributivo con € no contributivo. Para poder avanzar en esta
articulacion, ¢cudles son las propuestas més conducentes? ¢El piso no contributivo de
proteccién social de la OIT, que busca articularse como en una escalera con los seguros
contributivos obligatorios y voluntarios? ¢La propuesta de Santiago Levy de sistemas de
aseguramiento de trabajadores formales e informales financiados por impuestos a consumo?
¢El universalismo basico que busca desligar la proteccion socia de la participacion en €l
mercado laboral? ;U otras?
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3) ¢Invertir en lo socia 6 invertir en 1o econdmico? Frecuentemente este suena como un juego a
suma cero, y la inversién en los sistemas de proteccion social es vista como eminentemente
improductiva. Mirando a la experiencia latinoamericana 'y de los paises desarrollados, Europa
en particular, ¢cudles son los argumentos més validos y las experiencias mas relevantes para
sustentar una visién segun la cual invertir en proteccion social significa también invertir en
desarrollo y crecimiento?

Fernando Filgueira, Consultor, CEPAL

Al debatir la cuestion de la focalizacién y del universalismo, hay que aclarar que las posturas que se
toman no son solamente técnicas, sino también ideoldgicas y normativas.

En primer lugar, esté claro que la focalizacion como herramienta es véida, y se utiliza en todos los
sistemas de proteccion sociad del mundo. Hay que preguntarse sin embargo cud es € lugar para la
focalizacion dentro de los sistemas de proteccion socia. En la clésica distincién de Esping-Andersen, los
model os de proteccidn social de base focalizadora parten de laidea que € principio de eligibilidad correcto
para dar una prestacién a una persona es la necesidad demostrada, es decir una persona que se encuentra
por debgjo de un cierto umbral de bienestar y que no puede acceder por otros medios a este umbra de
bienestar. En la tradicién socia-demdcrata, € criterio de digibilidad es la ciudadaniay ali la focalizacién
tiende a justificarse para poblaciones que presentan dificultades de acceso o necesidad de ciertas
prestaciones mas alla que los basicos de proteccion social estén garantizados en forma universal, y en la
tradicion corporativa-conservadora, € principio de eligibilidad es la pertenencia a mercado laboral formal.
En ese marco, la focalizacién se congtituye en herramienta valida en tanto completa un principio de
ciudadania y se construye sobre un principio de necesidad de proteccion no cubierta por los mecanismos
corporativos. En este caso no se focaliza por renta, sino por ausencia de aseguramiento contributivo.

En una perspectiva dindmica, s e objetivo Ultimo es des-mercantilizar los niveles bésicos
necesarios para una vida digna, para todas las personas y generar un piso universal de proteccion social
basica, la herramienta de focalizacién puede ser parte de la transicion hacia ese piso de proteccion social
universal. De alguna forma esta fue parte de la trayectoria de los paises nordicos a transitar de modelos
inspirados en las leyes de pobres a modelos de elegibilidad por ciudadania. En suma para todas las rutas
y en diversas etapas de construccion de la ciudadania social 1a focalizacion puede ser una herramienta
vélida. Pero en la perspectiva de mi preferencia, la focalizacion no puede ser e principio de la
proteccién social: cuando € mercado no incluye y la familia no protege entonces hay proteccion social
estatal justificada. Esta perspectiva es normativa y técnicamente inadecuada para construir sociedad que
combinen los objetivos de eficacia, eficienciay equidad de la proteccion socia, promoviendo a mismo
tiempo cohesién social.

En segundo lugar, respecto a problema de las coaliciones distributivas, hay que destacar que la
herramienta de focalizacion, constituida en una herramienta central y estable del sistema de proteccién
social, que cubre un porcentgje relativamente alto de personas, tiene problemas para la constitucion de
una codicién distributiva de sectores pobres, emergentes y medios. La focalizacion tiende a generar
brechas y percepciones de injusticia fiscal. La focalizacion siempre tiene un riesgo en ese sentido, en la
construccion de coaliciones distributivas estables entre sectores medios, pobresy emergentes.

En tercer lugar, hay que entender que la herramienta de focalizacion admite muchas més
vertientes gque las que se considera en el debate normativo o técnico general: se puede focaizar para
completar la universalidad, pero entonces no se est focalizando. Tampoco es un problema la
focalizacion s uno ubica a ciertos territorios, pero dentro de ellos no se limita legalmente el acceso a
bienes o prestaciones a ciertos sectores sociaes. Se focaliza asi de facto pero no de jure, sabiendo que
estos serén utilizados muy mayoritariamente por |os sectores mas vulnerables, como por gjemplo se dio
en e caso del programa Remediar de Argentina, que se ubicO en ciertas zonas y todos los habitantes
podian ir a buscar el paquete basico de medicamentos, pero iban predominantemente ciertos sectores.
Tampoco es un problema la focalizacion, dentro de una matriz universal, si se incrementan recursos en
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ciertas unidades de prestacion (por ejemplo, en las escuelas de tiempo extendido o de tiempo completo).
Otra cosa es la focalizacion de transferencias monetarias, o la focalizacion de prestaciones en sistemas
segmentados definidos por corte de renta.

Sobre la segunda pregunta, respecto a la articulacion entre el sistema de proteccion social
contributivo y no contributivo, se plantea un problema de fiscalidad. El financiamiento de un modelo
universal de gasto robusto desde rentas generales es el maximo de redistribucién. Si se financia una
prestacion monetaria estratificada, desde una contribucion sobre la némina salarial, que es igual para
todos, esto es menos redistributivo. Por lo tanto, en términos de fiscalidad, los modelos universales
tienden a ser més redistributivos que los modelos contributivos tradicionales. Uno de los problemas que
surge, cuando se carga sobre la nébmina salarial € acceso a los sistemas de aseguramiento y seguridad
social, es que se le estd ya sacando una parte del dinero del salario a una persona, con lo cual después la
expansion del impuesto sobre la renta de las personas fisicas (IRPF) —que seria la modalidad maés
redistributiva— tiene un margen limitado. La postura que se tiene aqui es una preferencia por sacar mas
através dd IRPF que através del modelo contributivo por el salario, y con ello también disminuir las
prestacionesy las distancias estratificadas del modelo contributivo.

El segundo punto de los modelos contributivos —en particular en pensiones, pero también en
salud— es € problema de los subsidios regresivos. Un modelo con sistema estratificado en sus
prestaciones tiene subsidios muy pocos transparentes en términos distributivos. Una parte de estos
subsidios se va a ciertos sectores que no generaron contribucion con monto suficiente como para recibir
estas prestaciones, ni 10s necesitan de la misma manera que otros sectores.

Estd claro que hay que articular lo contributivo con lo no contributivo. Los desafios para
articularlos son maltiples y variados en los paises, pero un principio fundador, una regla, es la
transparencia en los subsidios. Los subsidios ademas deben ser progresivos para corregir la
estratificacion del sistema contributivo y generar flexibilidad de acceso, de tal manera que los criterios
de eligibilidad sean més ciudadanos y no meramente contributivos.

Sobre las tres propuestas —de Santiago Levy, del universalismo basico y del piso de proteccion
social de la Organizacion Internacional del Trabajo (Ol T)—, setiene una clara preferencia por € modelo
del universalismo bésico. La tradicion de la OIT sigue muy pegada a modelo contributivo, si bien se
reconoce la necesidad del piso de proteccion basico. En cuanto a la postura de Santiago Levy, tiene
algunos problemas en cuanto a un financiamiento que podria ser menos regresivo, y por otro lado, una
proteccién que seria necesariamente solo de los trabajadores, no ddl resto de la poblacién. Un dato que
no se entiende del modelo de Levy es por qué ir a un sistema plenamente financiado desde € sistema
financiero y noir aun sistema de reparto tradicional desde el impuesto al consumo.

Es interesante destacar que estas propuestas, mas la idea del salario ciudadano, impulsada por
Rubén Lo Vuolo en distintos foros, son cuatro propuestas que hace quince o veinte afios no se discutian
y eran dificiles de poner sobre la mesa. Hoy se discuten desde la centro-derecha hasta laizquierda.

Finalmente, respecto a la cuestion de si invertir en lo social o en lo econdmico, tenemos que
destacar que la politica social es politica econémica. Es més, dado lo que puede hacer la politica
macroeconomica en materia de cambiar €l rumbo del desarrollo y del crecimiento, la politica socia es
una de las politicas més importantes. Por |o tanto, invertir en lo social es invertir en lo econémico si uno
sabe dénde invertir. La formula consiste en fomentar la fecundidad en torno a niveles de reemplazo, la
fecundidad convergente, baja estratificacion y atas tasas de participacidn de las mujeres en el mercado
laboral, y lograr bagjas tasas de pobreza infantil, que estén por debgjo de la pobreza general. Todo esto
—ademés de incrementar la utilizacion de los factores productivos en el presente— es inversion en
equidad intertemporal y en productividad futura. Hay por lo tanto que optar por una buena orientacion
del gasto socia en un sentido productivista, pero no productivista desde la nocion residual de que si no
se entraa mercado laboral no se tienen prestaciones robustas, sino méas bien tener prestaciones robustas
gue estén orientadas a que uno ingrese a mercado laboral.

La clave dd giro a la izquierda y de su fortalecimiento depende de la construccién de una
codicion distributiva estable con expresion politica entre sectores pobres, vulnerables y medios. Para
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hacer eso, hay que apostar a un incremento notorio de la produccion de bienes publicos y colectivos de
calidad (regulacion urbana y de uso del suelo, espacios publicos de recreacién y encuentro inter-clases,
seguridad, transporte publico), y expansion de los bienes preferentes (educacién, salud, alimentacion
basica en infancia) con subsidios para expandir y garantizar su consumo generalizado, asi como la
disminucién del peso de la circulacién de bienes privados o bienes posicionales que tienen
caracteristicas de consumo conspicuo.

S en la ruta del desarrollo latinoamericano del futuro, tiende a predominar un intento de
construccion privado de estatus por la via de adquisicién de bienes privados y construcciéon de
diferenciaciones por la via de bienes posicionales, porque no se pudo construir calidad adecuada de
bienes plblicos y de bienes preferentes, entonces sera dificil, sino imposible, sostener la coalicién
distributiva que genere continuidad de una ruta progresiva de redistribucién. Pero ello implica también
disminuir la expansion del salario privado y potencia la del salario sociad —aquel gasto estatal
financiado con rentas genuinas orientado a los bienes publicos, colectivo y preferentes antes
mencionados. Los persistencia de la centralidad de los sistemas de pensiones contributivos y otros
privatizados, €l creciente acceso privado a la salud bésica, la desercion de los sectores medios de la
educacion publica, del transporte publico y de los espacios publicos urbanos en contextos de gobiernos
progresistas y de crecimiento econdmico son evidencia de que las rutas de acceso a bienestar se
expanden de manera insostenible ambiental, econémica, socia y politicamente para un proyecto de
bienestar inclusivo (y verde, tema ausente en estas reflexiones).

Armando Barrientos, Universidad de Manchester

Empezando por la tercera pregunta, acerca de si invertir en lo social o en lo econémico, se comparte la
apreciacion de Filgueira en que no hay diferencia entre ambos. Lainversion en lo social también es una
inversion en lo econémico. Es muy facil comprobar, no solo de forma técnica, que existe una relacion
entre proteccion social, reduccion de la pobrezay crecimiento econémico. Los programas que fomentan
€l desarrollo humano, tanto en términos de salud como de educacion, tienen una relacién directa con el
mercado del trabajo y con la productividad. Esta relacion es facil de describir tanto de forma cualitativa
como cuantitativa, pero no se le presenta muy bien al piblico esta informacion. La pregunta que se
hacen muchos decidores de politicas publicas es la siguiente: ¢si vamos a invertir en programas de
superacion de pobreza, cudl va ser retorno sobre crecimiento del PIB en unos afios? Es una pregunta
dificil de responder en una sociedad desigual, porque para los quintiles mas bajos que representan una
proporcion pequefia del PIB un crecimiento econémico grande genera un aumento del PIB también
pequefio. EI PIB no incluye valores sociales a crecimiento econémico de diferentes grupos socio-
econémicos, un dolar de crecimiento de los pobres cuenta o mismo que un délar de crecimiento en los
ultrarricos. En cambio, nuestras sociedades le dan un valor socia mas elevado a crecimiento entre los
mas pobres. Teniendo en cuenta la distribucién de los valores sociaes es posible dar prioridad social a
aumento de la productividad y del ingreso de |os sectores més bajos.

Sobre la segunda pregunta, la articulacion entre lo contributivo y 1o no contributivo, creo que hoy en
dia es muy prematuro discutir su articulacion. Los Ministerios de desarrollo social en la region fueron
creados en los Ultimos cinco afios. Cambiar la estructura tan pronto es prematuro, hay que dar tiempo aesta
nueva ingtitucionalidad. Ademas, hay que tener en cuenta que los esfuerzos de integrar a los trabgjadores
informal es a seguros social es también pueden llevar a fracasos, como |o muestran los g emplo de Argentina
en la década de los noventa, cuando se cred la cgja de los cuenta propia paraincluir alos informalesy que
falo, o de Brasil y su politica en zonas rurales con la Previdéncia Rural en 1993, que no se sabe s
funciond o no. Hace poco, Chile cred la Pension Solidaria que incluye trabajadores informales a un costo
fiscal elevado. Se puede argumentar que lo que estd haciendo € Estado simplemente asumir
responsabilidad por los sectores de la poblacion que € sistema privado de pensiones no acerca, y de esa
forma se refuerza con subsidios publicos lainequidad del sistema privado de pensiones.

También surgen inquietudes sobre cudl es la contribucion para la proteccion sociad de América
Latina en e mundo. Hay una discusion a nivel internacional de lo que se va a hacer después de 2015y de

84



CEPAL - Serie Seminariosy Conferencias N° 78 Politicas publicas paralaigualdad...

los Objetivos de Desarrollo del Milenio. Al respecto, existe un consenso de reducir la pobreza a cero para
los afios 2020-2030. Esto es facil para los paises de América Latina, pero hay que ser més ambiciosos y
reducir no solo la pobreza y la extrema pobreza sino también la pobreza moderada a cero. ¢Qué se puede
hacer entonces para mejorar ladifusion de proteccion social de América Latina a otras regiones?

Carmen Midaglia, Universidad de la Republica, Uruguay

Voy aresponder a las dos primeras preguntas a partir de un trabajo con un enfoque de ciencia politica
que hicimos en € Ingtituto de Ciencia Politica de la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de
la Republica.

Existe un amplio consenso que América Latina en la Ultima década ha hecho avances importantes
en materia econdmicay social. Particularmente desde el campo de la proteccién social, algunos avances
gue parecen importantes destacar se refieren a la a ingtitucionalizacion del componente de asistencia
social através de la estabilizacion de un conjunto de programas (fundamentalmente los PTC), asi como
|la complementariedad de otros programas.

Los programas de asistencia social, méas ala del impacto que generaron sobre su poblacion
beneficiaria, trajeron una serie de impactos politicos: i) ingresaron al sistema de proteccion social grupos
gue antes eran excluidos; ii) se logré abandonar los planteos politico relativos a que solo con crecimiento
se lograria que esos grupos superaran su situacion de pobreza; iii) el Estado asumié publicamente su
responsabilidad sobre ese tipo de situaciones sociales, estabilizando programas y asignandoles
presupuesto propio en la mayoria de los paises de la region, por mas que los montos adjudicados sean
bajos en relacion a otras inversiones sociales.

Los avances en materia de proteccion socia en América Latina en esta Ultima década no se
resumen solamente en los componentes de asistencia social, sino también en el plano labora y en €
plano de salud. El Ministro de Desarrollo Social de Uruguay presenté antes la evolucién de Uruguay en
materia de regulaciones laborales y de salud, que por lo tanto dejaré de lado. Este conjunto de politicas
publicas han megiorado sustantivamente los indicadores sociales en América Latina'y en Uruguay en
particular, en un contexto de crecimiento econdmico. Es posible afirmar, sin ser catalogados de
ideoldgicos, que los gobiernos post-crisis de 2002 a cargo de las izquierdas poaliticas reposicionaron a
Estado en materia de proteccién socia e introdujeron cambios moderados en la orientacion de algunas
politicas sociales o de bienestar.

Pero no todas las noticias son buenas en cuanto a proteccién social. En América Latina, y
particularmente en caso uruguayo, €l sistema de proteccion social se encuentra dualizado, 1o que se
manifiesta en formatos muy diferenciados de provision de bienes y servicios entre el componente de
asistencia no contributivo dirigido hacia grupos vulnerables, y el componente contributivo vinculado con
los mercados de empleo. Ademas de esa dualizacion, se registra una marcada estratificacion al interior
del componente contributivo, que se traduce en una seguridad social y provision de bienes vinculados a
un mercado del trabajo altamente segmentados. Es bueno preguntarse si esa situacion es histérica o por
€l contrario esnuevaen AméricalLatina. Y esta precision esimportante para poder dar un debate politico
de hacia dénde vamos, més alla de los modelos de politicas sociales que se puedan presentar o laforma
en gque podemos debatir esos model os. Seguin nuestra opinidn, hay cosas nuevas sin duda, pero también
cosas que son parte de los legados histéricos. Por alguna razén, en el caso uruguayo, las clasificaciones
internacionales colocan a ese pais como un Estado de bienestar intermedio, con dosis de bienestar
informal, combinadas con politicas universales, a igual que el caso argentino. Més alla de que ciertos
rasgos que vienen del pasado, tenemos la hipétesis que hay elementos nuevos, que mencionaremos a
continuacion, gque bloguean los posibles procesos de universalizacion de la proteccion social. Estos
elementos son productos de la herencia de la reforma socio-econémica de orientacién a mercado, que
para €l caso uruguayo se incorporé de manera sumamente moderada, pero impact6 en nucleos politicos
basicos de bienestar.
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El primer plano en e que se evidencia ese impacto es € deterioro de los servicios sociales
universales, y la huida de determinados sectores sociales medios hacia €l mercado para satisfacer sus
necesidades (recuperar esta situacién no se hace en el corto plazo). Un segundo elemento a destacar, es
la exacerbacion de comportamientos corporativos o meso-corporativos de caracter defensivo por temor a
los recortes 0 a la perdida de beneficios. Estos comportamientos existian antes, pero operaban en un
contexto més amplio de negociacién donde se moderaban las conductas. El tercer elemento es €
fomento de la visién técnica y politica de tipo dicotdmica sobre la estratificacion socia que divide la
sociedad entre pobres y no pobres, que llevd a disefiar politicas a veces muy focalizadas que en €
contexto actual no capturan ni siquierala complejidad y las necesidades de los sectores en situacién de
pobreza, ni los que estén cercanos a ellos. Finalmente, y creemos que es uno de los impactos mas
importantes, es la contencion o opacamiento de los aspectos politicos en la discusidn sobre € bienestar.
En referencia a este punto, cabe preguntarse cuales son los aspectos politicos opacados en la discusion
sobre € bienestar. A nuestro juicio, cuando se plantean estrategias de reformulacion y universalizacion
de la proteccion social, se debe tener una consideracidn a los actores colectivos, sobre todo aquellos
vinculados a problema capital-trabajo.

Ahora bien, hay que tener en cuenta que en un contexto corporativo 0 meso-corporativo de
exacerbacion de demandas colectivas sectoriales, productos de un mercado de empleo atamente
segmentado, los actores colectivos, |os partidos y los gobiernos no sdlo deben intermediar |os intereses
de los grupos socioecondmicos sino también moderar esos intereses y hasta cambiar sus preferencias. Es
un proyecto politico mas amplio que también legitima a esos partidos politicos frente a la ciudadania y
los proyecta en el poder. Este tipo de operativa politica que esta en la base de la discusion pablica sobre
bienestar, supone la generaciéon de aianzas socio-econdmicas relativamente amplias que seguramente
incluyan a los estratos medios. Importa enfatizar que los estratos medios juegan un papel estratégico en
el armado de coaliciones pro-distribucion. No hay distribucion si se excluye a esos sectores sociales, con
la heterogeneidad interna que en el presente los caracteriza. Ahora bien, si se contemplan a los estratos
medios, hay que cambiar los objetivos y los criterios de focalizacion de algunas prestaciones con la
pretension de operar como nexo entre el empleo y la asistencia. Asimismo, se deberia revisar la calidad
de los servicios que se brindan, tratando de incorporar las preferencias promedio de los grupos sociales.

Finalmente, queremos decir que no identificamos estos elementos politicos en los modelos de
politicas socia es de orientacidn universal basica propuestos para la discusion: no lo identificamos en la
iniciativa de piso de proteccién, ni en la calificada de universalismo bésico, asi como tampoco en el
denominado universalismo eficiente, la propuesta de Santiago Levy.

Enrique Valencia Lomeli, Universidad de Guadalajara

Hacia la consolidacion de lo avanzado. Més alla de todas las polémicas acerca de si |os programas de
transferencias monetarias condicionadas (PTC) fueron o no € mejor camino para la inclusién de los
sectores tradicionalmente abandonados por las instituciones de seguridad socia de la regién, estos
programas generaron en un corto tiempo una nueva institucionalidad e incorporaron nuevos Servicios y
transferencias de renta a sectores pobres. Asi, a pesar de que estos programas no incluyeron en sus
disefios originales e enfoque de derechos, implicaron un avance minimo en derechos sociales.
M odificaciones que pongan en riesgo estos avances implicarian un retroceso. En este contexto, un punto
central sera evitar la regresividad y avanzar en la progresividad (es decir, en ampliacién de derechos
efectivamente garantizados).

Hacia la consolidacion con un enfoque de derechos. Los PTC tienden a convertirse en
transferencias de renta permanentes. Los programas iniciales ya cuentan con 16 afios de duracion. En
Meéxico, Oportunidades, de acuerdo a los planes vigentes, d menos durara cinco afios mas y llegara a
veinte afios. En laregion, latendencia es ala continuidad y permanencia. Los PTC se estan convirtiendo
asi en una ingtitucién sdlida, legitima, instalada socialmente y compartida por diversas corrientes
politicas. Sin embargo, una de las debilidades de los PTC es que en general son transferencias
programédticas, no objetivadas en normas de derechos. no hay derechohabientes en este marco. Una

86



CEPAL - Serie Seminariosy Conferencias N° 78 Politicas publicas paralaigualdad...

posibilidad, en el marco de las experiencias existentes, es la conversiéon de los PTC en mecanismos de
renta ciudadana, bajo una ldgica de derechos, con mecanismos claros de avance hacia la universalidad,
de exigibilidad y de justiciabilidad. La experiencia latinoamericana de acompafiamiento de los
ciudadanos para €l acceso a los servicios publicos —mas en la |égica brasilefia que en la ortodoxa del
“condicionamiento”— podria fortalecer el proceso hacia una renta ciudadana universal, garantizada
inicialmente a los sectores pobres. Los Estados latinoamericanos ya estan dedicando 0,4% del PIB en
promedio alos PTC, ésta serialabase inicial fiscal realista para avanzar progresivamente hacia la renta
universal no condicionada. Otra posibilidad, a partir de la experiencia europea y de algunos paises
latinoamericanos, es la conversion de los PTC en esquemas de asignaciones familiares, con reglas
tendencialmente universales. En la heterogeneidad de los regimenes de bienestar latinoamericanos, la
clave es asegurar procesos de progresividad con propuestas adaptadas a esta diversidad.

Hacia una universalidad que evite segregacién. Los PTC, junto con otros programas de paquetes
basicos en salud y pensiones no contributivas, estan creando una red de instituciones para los pobres en
paralelo alas redes de seguridad socia (articuladas en diversas ocasiones a acceso a servicios privados
de alta calidad). Puede generarse asi una institucionalidad cerrada, sin porosidad o vinculacion entre las
partes del sistema de proteccion socid: las instituciones para pobres y las instituciones para sectores
medios y altos. Puede conformarse asi paulatinamente un nuevo proceso inercial que romperia con la
idea de que “la focalizacién es un instrumento, mientras que la universalidad es un fin”. Un piso basico
para pobres, en el marco de una movilidad social ascendente seriamente limitada, podria convertirse en
una especie de “sétano socia” o nuevo “gueto ingtitucional”, o sea puede convertirse en un nuevo
mecanismo de segregacion. El problema, en este sentido, es la ausencia de porosidad (o de movilidad) y
la presencia de segmentacién asociada a jerarquizacién. Cuando todos conviven en e “piso”, es decir, en
un piso basico universal (pension basica universal, salud publica universal y educacién publica
universal), todos defienden su calidad; de esta manera un piso basico para todos los ciudadanos es 1o
mejor en términos de igualdad y no discriminacion, a diferencia de un piso bésico para pobres.

Hacia la unificacion de los sistemas de proteccidn social. En un contexto de serias dificultades
paralograr la universalidad a través del componente contributivo (via el empleo formal) en los sistemas
de proteccién social, una posibilidad es la articulacion del componente no contributivo y del contributivo
através del financiamiento con impuestos generales. A fin de cuentas, €l objetivo es tender a unificar los
sistemas (pension béasica universal, salud publica o seguridad social universal, proteccién a riesgo de
desempleo y otros). Sin embargo, existen historias e inercias ingtitucionales, espacios de poder
institucionalizados, que se convierten en factores reales de veto para impedir la unificacion. Por una
parte, ya existen de hechos diversos esquemas de financiamiento con impuestos generales alos sistemas
de seguridad socia (financiamiento de la pensién basica garantizada, financiamiento del déficit
pensionario y del sistema de salud en la seguridad social, etc.); ademés, el componente no contributivo
es financiado publicamente. No se parte de cero. Por otra parte, existen diversas posibilidades tanto en
propuestas articuladas como en experiencias de unificacion. La propuesta de unificacion parcial de
Santiago Levy es sustituir las contribuciones por el impuesto a valor agregado. Seria mejor —en
términos de progresividad fisca— financiar €l sistema con impuestos sobre la renta y universalizarlo
plenamente, con administracion publica de los fondos financieros. Otra posibilidad es mantener las
contribuciones, hacer obligatorio el aseguramiento (en salud por gemplo) y subsidiar con fondos
publicos las contribuciones de algunos sectores de manera focalizada (por ejemplo, las trabajadoras
domeésticas en algunos paises; los indigenas y campesinos). El problema en este Gltimo caso es como
asegurar la contribucién de los sectores informales. Hay mas posibilidades: ¢como lograr la unificacion
y la garantia del derecho ala salud en un contexto de ata segmentacion y de fuerte mercantilizacion del
sistema de salud? Por gjemplo, en Corea, con una proveeduria privada muy alta, se unificd en un ente
financiero publico el seguro de salud, se fortalecio la regulacion publica y se generéd una ingeniosa
norma de obligatoriedad de atencion en los hospitales. Caminos existen, € punto es la construccion de
esguemas apropiados a las diversas trayectorias (regimenes) nacionales.

Hacia la integracion activa de los sectores medios en e enfoque universalista. Un serio problema
para la unificacion de sistemas (salud por ejemplo) es la percepcion posible de los sectores medios de
gue perderan servicios o caidad en ellos, en los paises con larga historia de seguridad socia (sean de
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regimenes tendencia mente universalistas o dualistas), o de que no obtendran servicios de calidad, en los
paises con déhil institucionalidad (o de regimenes excluyentes). La economia politica de la unificacion y
del universalismo requiere de una sdlida coalicion centrada en derechos y en la que participen también
|os sectores medios.

Hacia la transparencia de los privilegios en los sistemas de proteccion socia. Las desigualdades
de mercado en la regién son ya enormes, sobre todo si las medimos no sélo con ingresos sino también
con patrimonio. No obstante las reducciones en la desigualdad de ingresos en algunos paises, América
Latina sigue siendo la regién més desigual del mundo. Lo notable en este marco, es que en paraelo ala
generacion de ingtituciones para pobres, en el otro extremo se siguen manteniendo o profundizando
beneficios adicionales para sectores especialmente protegidos (notablemente, altos funcionarios de los
poderes gjecutivo, legidativo y judicia) con un enfoque de (supuesta) meritocraciay no de derechos. A
fin de cuentas, las desigualdades son un asunto de poder; los sistemas de proteccion social objetivan
estas relaciones de poder. Las ventajas legaizadas en los sistemas de proteccion social para algunos
sectores privilegiados acentlan alin mas las desigualdades; se convierten asi en sistemas de proteccion
de privilegios, que no disminuyen la desigualdad de mercado. Desde una |6gica de derechos, la maxima
transparencia en torno a los privilegios puede incentivar la discusion o deliberacion publica; desde la
defensa de privilegios, la opacidad es una garantiay una necesidad. Se requiere asi en América Latina de
la mayor transparencia posible en torno a estos privilegios en |os sistemas de proteccion.

Rubén Lo Vuolo, CIEPP

Mi propuesta es tomar el paradigma contrario a neoliberal (que consiste en la focalizacion en el gasto
social y universaismo en los impuestos). En contraste, me parece mas adecuado para la region un
paradigma de universalismo en € gasto social y mayor focalizacion en los impuestos. Esto evitaria
problemas frecuentemente mencionados de la focalizacion en el gasto social, como es el estigma que
marca a los pobres beneficiarios; no existe el problema de estigmatizar a los ricos en €l &rea tributaria.
Sin embargo, muchos gobiernos hoy progresistas en la regién siguen defendiendo un modelo de gasto
focalizado y tributos universales propio del paradigma neoliberal. Por otra parte, creo que hay que
repensar los modelos de proteccién social (y en genera de organizacidn socia) basados en paradigmas
productivistas. Estos modelos presuponen que en algin momento va a haber pleno empleo para
trabajadores y trabajadores y que en todo caso hay que tener programas para la transicion hasta llegar a
este pleno empleo. Pero la propia nocidn de pleno empleo y laidea que habra empleo formal para todas
las personas es una fantasia. El pleno empleo solo existié en algunos paises durante mas 0 menos treinta
afos posteriores ala posguerray se daba solo para la poblacion masculina. El objetivo del pleno empleo
cada vez es menos posible dadas las tendencias de incremento de la productividad por hombre ocupado,
de limites a crecimiento econémico y de creciente incorporacion de grupos de poblacion a la fuerza
laboral. De ahi también hay que cuestionar la centralidad que se le daal empleo en la organizacién social
y de las politicas publicas. Llama la atencion que no se perciba que la preponderancia del empleo
mercantil en la organizacion de la sociedad significa darle al capitalista €l poder de decidir € derecho
gue tiene cada persona, porque es el capitalista que decide si contratar 0 no contratar empleo mercantil.
Existe un discurso retorico permanente de |os gobiernos progresistas que denuncian el poder del capital,
del capitalista y de los empresarios en la organizacion y funcionamiento de la sociedad, pero en los
hechos se les otorga € poder social de decidir qué derecho tiene cada uno en tanto esos derechos
dependen del empleo mercantil. Cualquier modelo alternativo de proteccion social, y sobre todo s
pretende ser universalista, debe quitarle al capitalista €l poder de decidir sobre la ciudadania. El Estado
debe decidir el acceso y € contenido de la ciudadania social de forma colectiva mediante otras
categorias que no sean las de trabagjador o empleado. De lo contrario, no hay salida a continuar
reproduciendo en las politicas publicas la estructura corporativa, segmentaria, meritocrética que
caracteriza a mercado laboral. De aqui se siguen los limites para construir una universalidad igualitaria
y homogénea si |os derechos sociales se basan fundamental mente en los sistemas contributivos.

Esto es relevante incluso para evaluar |o que ha sucedido en la region recientemente. En todo el
andlisis de lo que pasd en América Latina en la Ultima década, hay que tener en cuenta que fue una
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década de crecimiento econdmico extraordinario y de crecimiento del empleo extraordinario. Los
gobiernos son dependientes del crecimiento econdmico para tener éxito electoral y eso significa que se
crea una expectativa de crecimiento permanente en un momento en e que en e mundo se estén
discutiendo los limites a crecimiento derivados de los problemas ecoldgicos, y la necesidad de
armonizar € crecimiento econdmico con la sustentabilidad de los recursos naturales. El crecimiento
economico tiene limites muy estrechos bajo €l actual paradigma productivo y de consumo. Por lo tanto,
hay que tratar de separar el modo de organizacién del sistema de la proteccién social 1o maximo posible
del crecimiento econdmico y de la situacion de mercado de empleo.

Esto es particularmente dificil en América Latina porque en la mayoria de los paises no se tiene
muy definido cual es el sistema productivo que se quiere, en qué se quiere competir y como esa
estructura econdémica de produccion y competitividad se compatibiliza con las instituciones de
proteccion social. Estas indefiniciones se han venido ocultando gracias ala dindmica econémica mundial
y alas tendencias positivas del precio de los commodities. Pero el problema de fondo sigue ali y cada
vez gque se frena el crecimiento vuelve a emerger. Salvo excepciones, en América Latina no se tiene muy
claro que compatibilidad se quiere entre & modelo productivo, el sistema de proteccion social y las
politicas social es especificas.

Esto me remite al tema planteado en esta mesa sobre |as condiciones politicas para cambios en las
estructuras e instituciones gque rigen en los paises de la region. Histéricamente, las condiciones politicas
se crean y a mismo tiempo pueden ser muy circunstanciales. Por ello, no es ocioso discutir la
racionalidad de un determinado sistema de proteccion social ain cuando en la actualidad no estén dadas
las condiciones politicas para implementarlo. Hay que tener una estrategia para crear las condiciones
politicas de su implementacién y también estar atentos a la eventualidad de que cambien las condiciones
politicas por factores inesperados. Por esto es interesante discutir cudl es la pretension de disefio
institucional y de organizacién social a la que se aspira, porque aunque no estén dadas las condiciones
ahora, pueden darse en un determinado momento.

Daniel Olesker, Ministro de Desarrollo Social de Uruguay

La primera pregunta de este panel, sobre la relacion entre universalismo y focalizacion, la abordé en el
pand |, asi como en € tercer capitulo del documento preparado para este seminario (Olesker, 2013), por
lo que no latrataré aqui de nuevo. Empezaré entonces con unas reflexiones sobre donde nos ubicamos,
desde una perspectivaideol6gica. Desde el punto de vista politico, nos ubicamos en el socialismo; desde
un punto de vista metodol égico, en € materialismo historico y del punto de vista econémico, en lateoria
de la dependencia en su versién mas actualizada de economia-mundo.

Desde el punto de vista de la construccion del modelo que se present6 en el panel |, los elementos
de transicion se basan en un texto “Los puntos de la brdjuld’ de Eric Olin Wright, que marca que es
posible transitar de un sistema capitalista a un sistema socialista a través de cambios cuantitativos y
cualitativos graduales. En este sentido, € documento “Cambio estructural para la igualdad” de la
CEPAL es un buen documento para la implementacién de una coalicién distributiva, como lo fue €
pensamiento centro-periferia cepalino, o € pensamiento dependentista de Ruy Mauro Marini y
Theotonio Dos Santos, que generaron una coalicién y enfrentaron los pensamientos dominantes de
aquella época.

La segunda reflexion, es que de todos los trabajos que se presentaron aqui, una cosa que surgia es
gue el hecho de poner cuadros sobre los promedios | atinoamericanos en si no sirve para nada, porque es
muy dificil hablar de paises tan distintos. Hay que hacer una tipologia de los paises de América Latina
gue nos podria ensefiar mas; como la que hicieron en los afios 1970 Vania Bambirra, Fernando Henrique
Cardoso y Enzo Faletto, o la que se hizo con Theotonio Dos Santos hace dos afios, o la que hizo
recientemente Clarisa Hardy. Porque hay paises de América Latina que se parecen mas al sur de Europa
y hay una enorme diversidad entre los paises de laregion.
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Un tercer punto, para contestar a la tercera pregunta, es que es tan intrinseco el vinculo entre lo
econémico y lo social que es imposible de pensar un sistema integral de proteccién socia si no hay
cambio en la matriz productiva. La teoria del valor nos ensefié que no hay cambio en el proceso
distributivo si no hay cambio en € proceso productivo, y se mejora la distribucién en € proceso
productivo através de la agregacion de valor.

Una cuarte reflexion, a partir de lo que ha dicho Rubén Lo Vuolo, es que en los afios noventa
hemos acufiado una frase que dice “eé crecimiento es condicion necesaria pero no suficiente de
desarrollo”, para combatir laidea de que el crecimiento eraigual a desarrollo. Hoy en dia tenemos que
desplazar progresivamente esta frase, porque a veces €l crecimiento puede no ser necesario.

Finalmente, para contestar la segunda pregunta (sobre los tres modelos de proteccién social), la
verdad es que no entendimos mucho lo que plantea Santiago Levy. Respecto a las otras dos propuestas,
nos parece que tienen un problema para un pais como Uruguay, porque esta por encima de estas dos
propuestas. Ir a una concepcion de universalismo basico implica rebajar para algunas partes de la
poblacién el acceso a determinados bienes, y o mismo pasa con el piso de proteccion socia. Un gemplo
es e plan chileno AUGE (Acceso Universal a Garantias Explicitas), que fue revolucionario para
asegurar més de 70 prestaciones de salud (hoy son més de 120) a poblaciones que no tenian nada. Pero si
Uruguay hubiera hecho esto y no el PIAS (Plan Integral de Atencion en Salud), se hubiera rebajado
notablemente el acceso a salud de entre un 40% y un 25% de la poblacion.

En los sistemas tradicionales de bienestar, la proteccion socia puede ser contributiva y esto sin
ser un factor de exclusion, porque es politicamente mas viable que a través de la imposicién (tanto €
IRPF como los impuestos a las empresas). Lo que se propuso en este gobierno para Uruguay fue
“fonasiar” € prestador publico: es decir, transformar 1os no contributivos en contributivos, y que reciban
una cépita por edad y sexo y €elijan donde atenderse; pero el 4,5% o 6% de su salario que deberian pagar
lo paga €l Estado en su nombre. Esto tiene cierta cantidad de riesgos que hay que tomar en cuenta para
evitar —entre los cuales fomentar la informalidad—, pero es el camino escogido por Uruguay, o0 sea €l
“contributivo corregido”.

Respeto a la cuestion de la focalizacion, “la focalizacion es un instrumento mientras que la
universalidad es un fin, se pueden focalizar recursos para universalizar derechos’. Esto se expresa en €
documento presentado en el Pand |, y en ladistribucion del gasto. El gasto social en Uruguay, que anda
entorno a 60% del gasto publico total, tiene un 3-4% del presupuesto en gasto focalizado. Los dos
problemas que se presentan ahi son los siguientes: € primero es que los prestadores universales que
reciben estos recursos no adaptan sus estrategias para adaptar la accesibilidad a toda la poblacion.
Reciben recursos, y en gran parte los acumulan a nivel salaria de sus trabgjadores —cosa que es
razonable viendo que en salud y educacién estaban muy bajos— o siguen fortaleciendo la estructura
hospitalaria central, ala que en general no llegan los mas desfavorecidos. El segundo problema, es que
faltan recursos para que € sistema de salud, independientemente del prestador que uno tenga, tenga el
mismo presupuesto per capita. Entre la renta potencial y la rentareal, nuestros paises siguen teniendo un
problema de no aprovechamiento de los recursos.

Pero aun yendo por el mismo camino de transformacion en un sistema todo contributivo, se va a
encontrar un limite: e de la distribucion fuera del proceso productivo. Por lo tanto, estamos ante la
necesidad de generar reformas de bienes publicos de segunda generacion que empiecen a dar otra
respuesta de calidad, y a mismo tiempo, una matriz productiva que genere ingresos dentro del paisy no
fuera; y no captados por el Estado sino redistribuidos en el proprio proceso productivo y por el trabgjo.
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Semblanzas de los ponentes

Rodrigo Arim

Tiene un Posgrado en Economia de la Universidad Torcuato Di Tellay es Licenciado en
economia de Universidad de la Republica de Uruguay. Actualmente es € Decano de la
Facultad de Ciencias Econdémicas y de Administracion de la Universidad de la Republica.
Investigador y docente en el Instituto de Economia. Ha trabgjado en temas de economia
laboral, pobreza, desigualdad y politicas sociaes.

Alexandra N. Barrantes

Profesional en desarrollo internacional con mas de 14 afios de experiencia en temas de
desarrollo social y gobernabilidad. Actualmente se desempefia como Especidista en
Proteccion Social del Departamento de Desarrollo Econémico y Social en la Organizacién
de los Estados Americanos, donde coordina la Red Interamericana de Proteccion Social
(RIPSO). Los Ultimos afios, ha fungido como Gerente del Programa de Redes
Colaborativas Interamericanas bajo la Oficina del Secretario Ejecutivo de la Secretaria
Ejecutiva para € Desarrollo Integral (SEDI), coordinando y sistematizando €l trabajo
realizado por varias redes colaborativas de desarrollo internacional de la SEDI.
Previamente, estuvo activamente involucrada en proyectos de identidad legal universal y
fortalecimiento de registros civiles, de cooperacion interparlamentariay ha formado parte
de equipos de monitoreo y supervision de elecciones en América Latina. Es Licenciada en
Relaciones Internacionales de la Universidad del Salvador de Argenting, y tiene Maestria
en Desarrollo Internacional con especiaizacion en temas de pobreza, inequidad y
crecimiento econdmico de American University.

Armando Barrientos

Profesor y Director de Investigacion en € Instituto Brooks de Estudios de la Pobreza
Mundial de la Universidad de Manchester en e Reino Unido. Director del Programa
Internacional de Estudios de Brasil y Africa (IRIBA) con Ed Amann. Su trabajo de
investigacion se enfoca en las relaciones existentes entre los programas de seguro y
asistencia social y los mercados de trabajo en paises en desarrollo y; en politicas publicas
orientada a la pobreza, vulnerabilidad, y envejecimiento. Sus libros mas recientes incluyen
“Social Protection for the Poor and Poorest” editado con D. Hulme, Palgrave); “Just Give
Money to the Poor” (2010, con J. Hanlon y D. Hulme, Kumarian Press); “Demographics,
Employment and Old Age Security: Emerging Trends and Challenges in South Asia’
(2010, editado con Moneer Alam, MacMillan), y “Social Assistance in Developing
Countries’ (2013, Cambridge University Press).

Simone Cecchini

Oficial de Asuntos Sociales de la Division de Desarrollo Social de la Comision Econdmica
para América Latinay el Caribe (CEPAL) de Naciones Unidas, con sede en Santiago de
Chile. Se dedica d estudio de las politicas y programas de proteccién socia y reduccion de
la pobreza, temas en los cuales ha asesorado distintos gobiernos de la region. Sus
publicaciones mas recientes son “La ampliacion de las transferencias monetarias y sus
desafios en Chile: e Ingreso Etico Familiar” (con Claudia Roblesy Luis Hernan Vargas) y
“Proteccion social inclusiva: una mirada integral, un enfoque de derechos’ (con Rodrigo
Martinez). Trabaj6 durante varios afios en el Departamento de Reduccién de la Pobreza del
Banco Mundial (Poverty Group). Graduado en ciencias politicas de la Universidad de
Florencia, Italia, € Sr. Cecchini es MA en economia internacional de George Washington
University, Washington DC, y MBA de laUniversidad Catélica de Chile.
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Javier A. Curcio

Licenciado en Economia, con especializacion en monitoreo y evaluacion de politicas
publicas, economia de la educacion y politica fiscal, de la Universidad de Buenos Aires.
Actualmente se desempefia como Investigador Docente Adjunto Regular en los Institutos
de Ciencias y del Conurbano de la Universidad Naciona de General Sarmiento, Profesor
Adjunto Regular de Finanzas Plblicas en la Licenciatura en Economia de la UBA y
Docente en las Maestrias de la UBA, FLACSO y UDESA entre otros programas. Trabaj6
como especialista en inversion sociad de UNICEF y es consultor de organismos
internacionales como CEPAL, ONUSIDA, PNUD, UNESCO, Banco Mundia y BID. Fue
asesor en la Secretaria de Hacienda, en la Secretaria de Politica Econémica y en €
Ministerio de Educacion, Ciencia y Tecnologia de la Republica Argentina. Es autor de
numerosos trabajos sobre politicas publicas, inversién social, economia de la educacion y
proteccién y seguridad social.

Mariana Drago

Licenciada en Psicologia con Diploma en Derechos Sociales, Politicas Plblicas y Gestién
de la Fundacién Henry Dunant de Chile y Diploma en Abordaje Vincular en Pargja y
Familia de la Asociacion Uruguaya Psicoanalitica de Configuraciones Vinculares. Desde
2005 trabgja en la Administracion Plblica en temas relacionados con €l disefio de politicas
publicas. Actualmente se desempefia como Directora de Coordinacion Interdireccional del
Ministerio de Desarrollo Social.

Fernando Filgueira

Doctor en sociologia de la Northwestern University y Licenciado en Sociologia del
Instituto de Ciencias Sociales de la Universidad de la Republicadel Uruguay. Ha publicado
libros y articulos en revistas académicas especializadas en temas de desarrollo, politicas
sociales, estructura social, pobreza y desigualdad en América Latina. Fue Representante
Auxiliar del Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas (UNFPA) en Uruguay y Oficia
de Asuntos Sociaes, en la CEPAL en Chile. Ha sido Director del Area de Gestion y
Evaluacién del Estado (AGEV) en la Oficina de Planeamiento y Presupuesto de la
Presidencia de la Republica en Uruguay, Coordinador del Sistema de Estadisticas de la
Educacién en Uruguay (ANEP), y Coordinador Académico del Programa de Investigacion
sobre Exclusién Social, Pobreza e Integracion Social de la Universidad Catdlica del
Uruguay (IPES). Ha sido consultor para diversos organismos internacionales y asesor de
varios gobiernos de la regién en las areas de paliticas sociales, evaluacion y sistemas de
informacion. Es docente en la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de la
Republicade Uruguay e Investigador Senior de CIPPEC, Argentina.

Maddalena Honorati

Economista en € Departamento de Proteccién Social y Mercado Laboral del Banco
Mundial, a que estd vinculada desde 2005. Tiene una Maestria en Economia de la
Universidad Pompeu Fabra en Espafia y es Doctora en Economia de la Universidad de
Bocconi en Italia. Antes de ocupar su posicion actual, se desempefié como investigadora en
el Grupo de Investigaciones para €l Desarrollo del Banco Mundial, en temas relativos a
productividad de lafirma, determinantes de lainformalidad, y €l impacto de laregulaciony
el clima de negocios en el desempefio de las firmas. Recientemente, sus investigaciones se
han enfocado en el disefio y evaluacion de redes de proteccion socia y politicas activas de
mercado laboral en paises en desarrollo, asi como en la medicion del desempefio de los
sistemas de proteccién social. Ha escrito numerosos documentos de investigacion en temas
de mercado laboral, incluyendo politicas para promover las habilidades, la empleabilidad, y
el desarrollo empresarial. Igualmente, ha apoyado la implementacién de programas y
politicas de proteccion socia en paises en desarrollo, particularmente en Kenyay Ecuador.
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Martin Hopenhayn

Filésofo con Master en filosofia de la Universidad Paris V111, bajo la supervision de Gilles
Deleuze. Ha sido profesor en la Universidad de Chile y la Universidad Diego Portales en
Santiago. En 1989 ingreso ala CEPAL como Oficial de Asuntos Sociaes de la Division de
Desarrollo Social y en 2008 asumié como Director de la Division. En la CEPAL ha
trabajodo entre otros temas en la prevencion del consumo de drogas, educacion y reformas
educacionales, nuevas formas de ciudadania, dimensiones culturales del desarrollo,
situacion social de lajuventud, nuevas formas de exclusion social, impactos socioculturales
de la globalizacién en América Latina, y etnicidad y discriminacion racial. Ha participado
activamente en los aportes de la CEPAL a diagnésticos y propuestas en materia de equidad
social. Ha publicado multiples obras, entre las cuales se destacan Ni apocalipticos ni
integrados. Aventuras de la modernidad en América Latina (FCE, 1994), Después del
Nihilismo (Andrés Bello, 1997) y Repensar €l trabajo. Historia, profusion y perspectivas de
un concepto (Norma, 2001).

Juan Pablo Labat

Licenciado en Sociologia de la Universidad de la Replblica. Integré € equipo de
Monitoreo de la Direccién de Evaluacién y Monitoreo. Fue asesor de la Subsecretaria del
MIDES en € seguimiento del PANES. A partir del 2009 trabajé en la Unidad de
Seguimiento de Programas dependiente de la Subsecretaria del MIDES como Responsable
del equipo interdisciplinario de asesoria de la Subsecretaria para € seguimiento y la
implementacion de programas sociales. Actualmente se desempefia como Director
Nacional de Evaluacién y Monitoreo del MIDES.

Rubén M. Lo Vuolo

Economista de la Universidad Nacional del Litoral de Argentina y de la University of
Pittsburgh. Actualmente es Director-Investigador del Centro Interdisciplinario para €
Estudio de Poaliticas Publicas (CIEPP), Buenos Aires, Argentina y presidente de la Red
Argentina de Ingreso Ciudadano (Redaic). Es autor de los libros “Distribucion y
crecimiento. Una controversia persistente” (2009), “Estrategia econdmica la para la
Argentina. Propuestas’ (2003) y “Alternativas. La economia como cuestion social” (2001).
Es editor y autor, en colaboracion, de mdltiples libros tales como “Citizen's Income and
Welfare Regimes in Latin America. From Cash Transfers to Rights (Editor), Palgrave
Macmillan, 2013, “La credibilidad social de la politica econdmica en América Latina
(2006); y “Falsas promesas. Sistema de prevision social y régimen de acumulacion” (en
prensa). Ademas ha publicado articulos sobre temas relacionados con politicas sociaes,
mercado de empleo, teoriay politicaeconémicaen librosy revistas especializadas.

Ha sido investigador visitante en universidades del extranjero y consultor de diversos
organismos internacionales. Ha sido miembro del Directorio del Banco Ciudad de Buenos
Aires (2006- 2008).

Cristina Lustemberg

Médica Pediatra, con amplia experiencia laboral en Gestién de politicas publicas en
Primera Infancia. Fue Referente de Pediatria en la Red de Atencién de Primer Nivel, ASSE
y Referente Nacional del Area Nifiez y Adolescencia de la Administracion de Servicios de
Salud del Estado). Actualmente es la Coordinadora Nacional del Programa Uruguay Crece
Contigo - OPP Presidencia.

Rodrigo Martinez

Sociélogo con postgrado en evaluacién de proyectos en la Universidad de Chile. En 1993
ingresd a la CEPAL, donde hoy se desempefia como Oficial de Asuntos Sociales, en
actividades de investigacion y asistencia técnica, principamente en gestion de politicas
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sociales, proteccién social, hambre y desnutricion. Entre sus publicaciones se incluyen:
“Proteccion socia inclusiva en América Latina. Una mirada integral, un enfoque de
derechos’; “Proteccién socia y generacion de empleo: andlisis de experiencias derivadas
de programas de transferencias con corresponsabilidad” ; “El costo del hambre: andlisis del
impacto socia y econdmico de la desnutricién infantil”; “Gasto socid: modelo de
medicion y andlisis para América Latinay el Caribe’; “Pobreza y Precariedad urbana en
América Latina y € Caribe’; “Manual de Formulacién, Evaluacion y Monitoreo de
Programasy Proyectos Sociales’.

Carmen Midaglia

Doctora en Ciencia Politicay Magister en Sociologia del Instituto de Pesguisas de Rio de
Janeiro (IUPERJ). Investigadora y docente del Area de Estado y Politicas Publicas, del
Instituto de Ciencia Palitica (ICP), Facultad de Ciencias Sociales (FCS), Universidad de la
Republica del Uruguay. Nivel |1 del Sistema Naciona de Investigadores (SNI).
Especialista en los temas de politicas y reformas en €l &rea socia en € pais y la region,
contando con diversas publicaciones en ese campo. Coordinadora de proyectos de
investigacion académica y consultoria tanto para organismos nacionales como
internacionales. Integrante del Grupo Regiona de Trabajo sobre pobreza y politicas
sociales de CLACSO. Actualmente se desempefia como encargada de la direccion del
Instituto de Ciencia Politica de la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de la
Republica de Uruguay.

Andrés Mideros Mora

Economista de la Pontificia Universidad Catdlica del Ecuador, con maestrias en Economia
del Desarrollo, FLACSO y en Palitica PUblica, Universidad de Maastricht. Actualmente, es
investigador de doctorado (PhD) en la Universidad de Maastricht y la Universidad de
Naciones Unidas, UNU-MERIT, en los Paises Bgjos, donde investiga sobre los efectos y
retornos econdmicos de la proteccion social no-contributiva. Especialista en métodos
cuantitativos para € andlisis y evaluacion de politicas sociales. Diez afios de experiencia
como investigador y consultor a nivel internacional en temas de economia del desarrollo,
economia publica y economia politica, con experiencia en pobreza y desigualdad,
proteccién social, microfinanzas, evaluacion de impacto y andlisis de politicas publicas.
Ademés, ha sido funcionario de las Naciones Unidas y de organizaciones no
gubernamentales. Fue Director Naciona Técnico y de Planificacion de la Asociacion de
Municipalidades Ecuatorianas y desde 2013 es Asesor, para € sector de desarrollo social,
del Secretario Nacional de Planificacion y Desarrollo de la Republica del Ecuador.

Ernesto Murro

Presidente del Banco de Prevision Social de Uruguay (BPS) - Instituto de Seguridad Social
y de la Organizacion Iberoamericana de Seguridad Social. Es miembro del Comité Técnico
Administrativo del Convenio Multilateral |beroamericano de Seguridad Socia en conjunto
con e Ministerio de Trabgjo y Seguridad Social de Uruguay, de la delegacion
gubernamental de Uruguay en la Comision Permanente del Acuerdo Multilateral de
Seguridad Social del Mercosur, de la Asociacion Internacional de Seguridad Social, del
Grupo de Trabgjo para los trabagjadores migrantes de los paises de la Comunidad de
Estados Independientes —ex URSS—; de de la Conferencia | nteramericana de Seguridad
Socia (CISS) y del Comité Ejecutivo de la Comision Sectorial de Seguridad Social. Es
representante gubernamental en e Didlogo Nacional en Seguridad Socia en Uruguay
desde 2007 a la actualidad. Profesor Honoris Causa de la Universidad INSALUD — Salud,
Gestion y Proteccion Social de Buenos Aires - Republica Argentina.
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Daniel Olesker

Economista. Master en Ciencias Econdmicas de la Universidad de Lovaina, Bélgica
Profesor Titular Grado 5 del Departamento de Economia de la Facultad de Ciencias
Econdmicasy de Administracion de la Universidad de la Republica, teniendo a su cargo las
cétedras de Economia Laboral y Economia del Uruguay. Fue preso politico entre 1977 y
1980 y desde la sdlida de la dictadura y hasta 2005 su trabgjo estuvo vinculado a las
organizaciones sindicales, cooperativas y sociales. Se desempefi6 como Director de
Investigacion del Instituto Cuesta Duarte del PIT - CNT. Trabajé como asesor técnico de la
Federacion de Cooperativas de Produccion y Trabajo del Uruguay y asesor econémico de
la Federacion Uruguaya de Cooperativas de Vivienda por Ayuda Mutua. Es autor de
multiples publicaciones entre las que se destaca Crecimiento y Exclusién: nacimiento,
consolidacion y crisis del nuevo modelo de acumulacién capitalista en Uruguay 1968 -
2000 (Trilce, 2001) y Crecimiento e Inclusion: logros del gobierno frenteamplista. (Trilce,
2008) En 2005 asumié como Director General del Ministerio de Salud Publica, teniendo a
su cargo la coordinacion del proceso de construccién de la Reforma de Salud. Fue Ministro
de Salud Publicaen el periodo 1 de marzo 2010 al 19 de julio de 2011. Desde entoncesy a
lafecha, es Ministro de Desarrollo Social.

Maria Nieves Rico

Antropologa socia (UNR, Argentina), Master en Sociologia del Desarrollo (ISDIBER,
Espafia), Master en Administracion local y Desarrollo Urbano (AL, Espafia), Doctorado
(c) en Sociologia (Universidad Complutense de Madrid). Desde 2009 es Oficia Principal
de Asuntos Sociales de la Division de Desarrollo Social de la CEPAL. Trabaj6 durante 18
afos en la Unidad Mujer y Desarrollo de la CEPAL. Ha publicado articulos y libros y
asesorado a gobiernos de América Latina en politicas de igualdad de género, violenciay
derechos humanos, educacion, trabgjo y empleo, familias y cuidados, asi como en la
medicion multidimensional de la pobreza infantil con enfoque de derechos. Coordina €l
proyecto CEPAL-UNICEF "Proteccién social e infancia' y € componente "Sistemas de
cuidado" del proyecto Pacto socia para una proteccién social mésinclusiva (CEPAL-GIZ).

Fabian Repetto

Argentino. Especialista en la dimension institucional de la politica publica social. Doctor
de Investigacion en Ciencias Sociales de FLACSO, México, en asociacion con la
Universidad de Georgetown de Estados Unidos. Magstro en Gobiernos y Asuntos Publicos,
de la misma institucion. Maestro en Administracion Pablica de la Universidad de Buenos
Airesy licenciado en Ciencia Palitica, de la misma universidad. Ha ocupado cargos como
Sub-Coordinador del Sistema de Informacion, Monitoreo y Evaluacion de Programas
Sociales del Ministerio de Desarrollo Socia y Medio Ambiente de Argentina; Secretario
Académico de la Maestria en Administracion y Politicas Publicas de la Universidad de San
Andrés; Secretario de Postgrado, Facultad de Ciencias Sociales, Universidad de Buenos
Aires; Profesor de Postgrado en diversas universidades de América Latina; Director de la
Revista Latinoamericana de Politica Social; profesor del Instituto Interamericano para €
Desarrollo Social en Washington DC y Coordinador Residente del Programa Nacional del
INDES en Guatemala. Actualmente, se desempefia como Director del Programa de
Proteccion Social del Centro de Implementacion de Paliticas Publicas parala Equidad y €
Crecimiento. . Ha sido Consultor de Organismos como UNICEF, UNESCO, CEPAL,
CEPAL, PNUD, BID y BANCO MUNDIAL. Ha publicado més de 40 articulos en revistas
y libros especiaizados y es autor del libro Gestién Publica y desarrollo social en los
noventa y editor de los libros La gerencia social ante los nuevos retos del desarrollo social
en América Latina y Caminos por anda y La perspectiva social de América Latina, los
desafios del desarrollo en Guatemala.
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Andrés Scagliola

Politélogo de la Universidad de la Republica con posgrado en gobierno, administracién y
politicas publicas en la Universidad Auténoma de Barcelona. Responsable de informes pais
en derechos humanos entre 2008 y 2010 al Consegjo de Derechos Humanos, €l Comité del
PIDESC y el Comité para la Eliminacion de la Discriminacion Racial. Director Nacional
de Politicas Sociadles del Ministerio de Desarrollo Social para € periodo 2010-2015.
Coordinador del Consgjo Nacional de Politicas Sociales. Coordinador del Grupo de
Trabgjo para un Sistema Naciona Integrado de Cuidados. Trabagja ademas en estrategias
publicas de combate a la discriminacion, y e disefio y la implementacion de acciones
afirmativas para la poblacion afrodescendiente, las personas trans (transgénero,
transexuales y travestis) asi como las personas con VIH.

Magdalena Sepulveda Carmona

Relatora Especial de Naciones Unidas sobre la extrema pobreza y |os derechos humanos e
investigadora asociada del Instituto de Investigacion de las Naciones Unidas para €l
Desarrollo Social. Tiene un doctorado de la Universidad de Utrecht en Holanda, una
Maestria en derechos humanos de la Universidad de Essex en Inglaterra 'y, un diploma de
postgrado en derecho comparado de la Pontificia Universidad Catélica de Chile. Ha
trabajado como investigadora en € Instituto Holandés de Derechos Humanos, como
abogada de la Corte Interamericana de Derechos Humanos y como Co-Directora del
Departamento de Derecho Internacional y Derechos Humanos de la Universidad para la
Paz de Naciones Unidas en San José, Costa Rica. También se ha desempefiado como
consultora del ACNUR y del Consgjo Noruego para los Refugiados en Colombia. Més
recientemente fue Directora de Investigacion del Consgjo Internacional para €l Estudio de
los Derechos Humanos de Ginebra e investigadora asociada en e Centro Noruego de
Derechos Humanos.

Anne Margrethe Sgnneland

Socidloga. Actuamente y desde 2005 es profesora asociada en €l Instituto de Trabgjo
Socia en Diakonhjemmet University College en Oslo, donde da clases de sociologia y
politicas sociales en la carrera de trabajo social. Ha publicado sobre temas tan diversos
como politicas sociales; el uso de tecnologia en estudios universitarios; y justicia
transicional. Ademas, desde 2010 trabaja en un proyecto conjunto con la Universidad de
Osdlo sobre juicios relacionados con crimenes de lesa humanidad en Argentinay PerU.

Solange Teixeira

Funcionaria publica, con estudios técnicos en temas de educacion y formacion en el area
del derecho, con especializacién en politicas publicas y gestion gubernamental. Trabgja
desde 2003 en la Secretaria Nacional de Rentay Ciudadania (SENARC) del Ministerio de
Desarrollo Social y Combate al Hambre (MDS), donde ha gjercido las funciones de
Coordinadora 'y Jefa del Gabinete. Actualmente, se desempefia como asesora del Gabinete
dela SENARC. Comenzé atrabgjar en el dreasocia en 2001, en el programa federal Bolsa
Escola, desde el cua fue llamada a trabagjar en el equipo responsable para el proyecto de
implementacion del Catastro Unico de Programas Sociales (CadUnico), en la Secretaria
Extraordinaria de Asistencia Socia (SEAS) del Ministerio de Prevision Social.

Victoria Tenenbaum

Licenciada en Economia con Master en Economia Aplicada de la Universidad Auténoma
de Barcelona. Docente de Microeconomia de la Facultad de Ciencias Econémicas y
Administracién, Universidad de la Republica. Desde 2006 trabaja en temas vinculados a
las politicas sociales. En 2007 trabajé en el Area de Politicas Sociales de la Oficina de
Planeamiento y Presupuesto como coordinadora del equipo técnico que cred e Simulador
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de Politicas Sociales. Actuamente se desempefia en la Coordinacion Interdireccional del
Ministerio de Desarrollo Social.

Enrigue Valencia Lomeli

Investigador Titular “C”" en la Universidad de Guadalgjara y miembro del Sistema
Nacional de Investigadores Nivel I11. Profesor en laMaestriay en el Doctorado en Ciencias
Sociales de la Universidad de Guadalgjaray Profesor Invitado en el Doctorado en Estudios
Cientifico Sociadles del ITESO, Guadaajara. Doctor en Ciencias Econdmicas por la
Universidad de Paris VII (1996). Coordinador del Grupo Pobreza y Politicas Sociaes de
CLACSO (2010-2016). Ha sido consultor de INDES-BID, UNICEF, UNESCO y CEPAL,
y de organizaciones civiles (actualmente OXFAM). Ha coordinado y publicado 15 librosy
més de 60 articulos en libros y revistas cientificas acerca de paliticas sociales y estudios
comparativos de politica social y politica econémica (Corea del Sur y México, sobre todo).
Publico recientemente El Sistema de Proteccion Social en México a Inicio del Sglo XXI,
Santiago de Chile: CEPAL (2012), con Davis Foust y Darcy Tetreault; y coordind con
Carlos Fidel (Des) Encuentros entre reformas sociales, salud, pobreza y desigualdad en
América Latina, Buenos Aires: CLACSO (2013).

Fabio Veras Soares

Es funcionario de IPEA de Brasil, pero actuamente se desempefia como Coordinador e
investigador del International Policy Centre for Inclusive Growth (antes International
Poverty Centre), centro temético del Programa de las Naciones Unidas para €l Desarrollo
(PNUD). Su principal tema de investigacion ha sido el andisis comparativo de los
programas de transferencias condicionadas y 10s sistemas de proteccion social en paises en
desarrollo. Igualmente ha trabgjado en la evaluacion de impacto de las transferencias
condicionadas y otros programas sociales en paises tales como Brasil, Paraguay y
Mozambique y actualmente esta estudiando €l caso de Y emen. Ha publicado sus trabajos
sobre evaluacion de impacto en €l Journal of Development Effectivenessy Latin American
Research Review. Ha sido autor de libros sobre €l andlisis comparativo de programas de
transferencias condicionadas.

Andrea Vigorito

Investigadora y docente en el Instituto de Economia, Facultad de Ciencias Econémicas y
de Administracién, Universidad de la Republica. Actualmente coordina € grupo de
investigacion sobre Desigualdad y Pobreza. Ha trabajado extensamente en temas de
pobreza, desigualdad y politicas sociales.
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S (*) mides
Miristerio de
Desarrolla Sacial

Seminario internacional
POLITICAS PUBLICAS PARA LA IGUALDAD:
HACIA SISTEMAS DE PROTECCION SOCIAL UNIVERSAL

Torre Ejecutiva de la Presidencia de la Republica, Montevideo, Uruguay
4 y 5 de diciembre de 2013

Agenda Preliminar

Dia | (4 de diciembre)
8.30-8.00h. Registro de participantes
2.00-9.30h. INAUGURACION
Danrel Qlesker, Ministre de Desarrollo Social de Uruguay
Martin Hopenhayn, Director, Division de Desarrollo Social, CERAL
Thorstein Wangen, Consejero, Real Embajada de Moruega

PANEL I
PROTECCION SOCIAL UNIVERSAL EN PERSPECTIVA INTERNACIONAL

Modera: Simone Cecchini, Divisidn de Desarrollo Social, CEPAL

8.30-10.00h. El sistema de proteccidén social en Uruguay
Daniel Olesker, Ministre de Desarrollo Social

10.00-10.30h. El sistema de proteccién social en Noruega
Anne Margrethe Soenneland, Universidad de Oslo

10.30-10.50h Comentarios
Armande Barrientos, Universidad de Manchester

10.50-11.10h Pausa de café

PANEL Il
PROTECCION SOCIAL UNIVERSAL EN PERSPECTIVA INTERNACIONAL

Modera: Victorma Tenenbaum, Ministerio de Desarrollo Social, Uruguay

11.10-11.40h Del Bolsa Familia al Brasil Sem Misena
Solange Teixeira, Ministerio de Desarrollo Social, Brasil

11.40-12.10h La Proteccién social y erradicacion de la pobreza en el Ecuador
Andrés van Mideros, SENPLADES, Ecuador

12.10-12.30h Comentarios
Enrigue Valencia Lomeli, Universidad de Guadalajara

T .. EMBAJADA DE NORUEGA
Seminario auspiciade por: — ——
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(%) mides
Desarrolio Social

12.30-13.00h Preguntas y debate

13.00-14.30 Almuerzo

PANEL Il
PANORAMA REGIONAL E INNOVACIONES RECIENTES EN LA PROTECCION SOCIAL

Modera vy comenta: Rodrngo Anm, Decano de la Facultad de Ciencias Economicas y Administracion,
Liniversidad de la Republica, Uruguay.

14.30-14.50h Desigualdades cruzadas: Desafios para la proteccion social
Martin Hopenhayn, Director, Division de Desarrollo Social, CEPAL

14.50-15.10h ;Hacia dénde van los programas de transferencias condicionadas?
Fabio Veras Soares, Intemational Policy Centre for Inclusive Growth (IPC-1G), PNUD

15.1_0-15.3% Principales resultados de la evaluacion de impacto de las Asignacionss Familisres-Flan de
Ei;'rizdwgm'to. Instituto de Economia, Facultad de Ciencias Econdmicas v Administracion, Universidad de
la Republica, Uruguay

15.30-16.00h Comentarios, preguntas y debate

16.00-16.20h Pausa de café

PAMNEL IV
EL FINANCIAMIENTO SOLIDARIO DE LA PROTECCION SOCIAL

Modera v comenta: Rodrigo Martinez, Divisidn de Desarrollo Social, CERAL

16.20-16.40 Un abordaje técnico y politico para una fiscalidad social solidana en la region
Fernando Filgueira

16.40-17.00 Problemas de financiamiento de la proteccidn social en economias con elevada informalidad
Javier Curcio, Facultad de Ciencias Econdmicas, Universidad de Buenos Aires

17.00-17.20 Financiamiento solidario de la proteccion social
Ernesto Murro, Presidente del Directorio, Banco de Prevision Social, Uruguay

17.20-18.00h Comentarios, preguntas v debate

. B .. EMBAJADA DE NORUEGA
Seminano auspiciado por: ——
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Dia Il (5 de diciembre)

Panel V
LA MEDICION DE LA PROTECCION SOCIAL

Modera y comenta: Alexandra Barrantes, Organizacion de los Estados Americanas (CEA)

9.00-9.20h. Medicién del gasto en proteccion social en América Latina
Rodrigo Martinez, Oficial de Asuntos Sociales, Divisién de Desarrollo Social, CEPAL

0.20-9.40h. Medicién y monitoreo de |la proteccidn social a nivel mundial
Maddalena Honorati, Banco Mundial

9.40-10.00h. Sistemas de infarmacidn para la proteceidn sacial: el case uruguays
Juan Pablo Labat, Director de Evaluacion y Monitoreo del MIDES, Uruguay

10.00-10.30h. Comentarios, praguntas y debate
10.30-10.80h Pausa de café

Panel VI
LA INTEGRALIDAD DE LA PROTECCION SOCIAL: ARTICULACION DE SUS COMPONENTES Y
COORDINACION INTER-INSTITUCIONAL

Modera y comenta: Juan Pablo Labat, Director de Evaluacion y Monitoreo del MIDES, Uruguay

10.50-11.10h Sistermas de proteccion social inclusivos
Simone Cecchini, Oficial de Asuntos Sociales, Divisién de Desarrollo Social, CEPAL
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Fabian Repetto, CIPPEC, Argentina

11.30-11.50h Pregramas interinstitucionales: Jévenes en Red y Cercanias
Marana DOrago, Directora de la Coordinacién Interdireccional del MIDES, Uruguay

11.50-12.30h Comentarios, preguntas y debate
12.30-14.00 Almuerzo

Panel VI
PROTECCION SOCIAL Y ENFOQUE DE DERECHOS EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Modera y comenta: Rubén Lo Vuolo, CIEPP, Argentina
14.00-14.20 El enfoque de derechos en la proteccion social en América Latina
Magdalena Sepliveda, Relatora especial de las MNaciones Unidas sobre extrema pobreza y derechos

humanos

14.20-14.40 Proteccidn social v derechos de la infancia
Nieves Rico, Oficial de Asuntos Sociales, Division de Desarrollo Social, CEPAL

o , EMBAJADA DE NORUEGA
Seminario auspiclado por: ———
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(%) mides

Ministario de
pesarrollo Soclal

14.40-15.00 La proteccion social en Uruguay: politicas universales, programas focalizados v acciones
afirmativas

Andrés Scagliola, Director de Politicas Sociales del MIDES, Uruguay

15.00-15.20 Hacia un sistema integral de proteccidn a la primera infancia

Cristina Lustemberg, Coordinadora de Uruguay Crece Contigo, Programa de Oficina de Planeamienta y
Presupuesta, Presidencia de Uruguay.

15.20-15.50h Comentarios, preguntas y debate

15.50-16.10h Pausa de café

Panel de clausura

16.10-17.30h PROTECCION SOCIAL UNIVERSAL: DESAFIOS Y PERSPECTIVAS
Modera: Simone Cecchini, Oficial de Asuntos Seciales, Division de Desarrollo Social, CEPAL

. Fernando Filgueira, Consultor de la CEPAL
. Armando Barmentos, Universidad de Manchester, Reino Unido
Carmen Midagha, Universidad de la Republica, Uruguay

. Enrigue Valencia Lomeli, Universidad de Guadalajara, Maxico

. Rubén Lo Vuolo, CIEPF, Argentina

. Daniel Olesker, Ministro de Desamclle Social de Uruguay
Seminanio auspiciado por; NWM‘“M
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67.
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Un listado completo asi como los archivos pdf estan disponibles en

www.cepal.org/publicaciones

Poaliticas publicas para la igualdad: hacia sistemas de proteccion socia universal, Simone Cecchini, Milena Lavigne
(LC/L.3855), 2014.

Agricultura familiar y circuitos cortos. nuevos esquemas de produccion, comercializacion y nutricion- Memoria del
cuarto seminario sobre circuitos cortos, 2-3 de septiembre 2013, Adridn Rodriguez (LC/L. 3824), 2014.

Pactos sociales para una proteccion social més inclusiva: experiencias, obstaculos y posibilidades en América Latina
y Europa, Martin Hopenhayn, Carlos Maldonado Valera, Rodrigo Martinez, Maria Nieves Rico, Ana Sojo
(LC/L.3820), 2014.

Agricultura y cambio climético: nuevas tecnologias en la mitigacion y adaptacion de la agricultura a cambio
climético. Memoria del tercer seminario regional de agriculturay cambio climético, realizado en Santiago, 27 y 28 de
septiembre de 2012 (LC/L.3714), 2013.

Las tecnologias de la informacion y de las comunicaciones (TIC) y € desarrollo sostenible en América Latinay €l
Caribe: experiencias e iniciativas de politica. Memoria del seminario realizado en la CEPAL Santiago, 22 y 23 de
octubre de 2012 (L C/L.3679), 2013.

Politicas para la agriculturaen América Latinay el Caribe: competitividad, sostenibilidad e inclusion social, Memoria
del seminario internacional sobre politicas agricolas en América Latinay el Caribe, realizado en Santiago los dias 6y
7 de diciembre de 2011 (LC/L.3646), 2013.

Rentas de recursos naturales no renovables en América Latinay e Caribe: Evolucion 1990-2010, Jean Acquatella,
Hugo Altomonte, Andrés Arroyo, Jeannette Lardé, Memoria del seminario de gobernanza, realizado en Santiago, los
dias 24y 25 de abril de 2012 (LC/L.3645), 2013.

Agriculturay cambio climético: Del diagnostico a la préctica, Adridn Rodriguez (compilador), Memoria del segundo
seminario regional Agricultura y cambio climético, readizado en Santiago, los dias 23 y 24 de noviembre de
2011(LC/L.3532), 2012.

Desarrollo regional en América Latina: El lugar importa, Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion
Econdémicay Social (ILPES) (LC/L.3454), 2012.

Politicas sobre desarrollo institucional e innovacion en biocombustibles en América Latinay el Caribe, Division de
Desarrollo Productivo y Empresarial (LC/L.3453), 2012.

Investigacion y desarrollo e innovacion para € desarrollo de los biocombustibles en América Latinay el Caribe,
Adrian Rodriguez (compilador) (LC/L.3394), 2011.

De laevanescenciaalamira: el cuidado como ge de politicasy de actores en América Latina, Divisién de Desarrollo
Social (LC/L.3393), 2011.

El desafio de un sistema nacional de cuidados para el Uruguay, Division de Desarrollo Social, (LC/L.3359), 2011.65.
Agriculturay cambio climatico: instituciones, paliticas e innovacion, Memorias del seminario internacional realizado
en Santiago los dias 10y 11 de noviembre de 2010 (L C/L3355), 2011.

. Determinantes de las tasas de reemplazo de pensiones de capitalizacion individual: escenarios latinoamericanos

comparados, Division de Desarrollo Social (L C/L.3329-P) 2011.

105



SEMINARIOS Y CONFERENCIAS

COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE
E E P H L ECONOMIC COMMISSION FOR LATIN AMERICA AND THE CARIBBEAN

www.cepal.org




