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INTRODUCCION
Los distintos regimenes de bienestar se diferencian, entre otras co-
sas, en como articulan sus politicas de ingresos y de empleo (Gorrin,
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2001: 13)> En la actualidad esas diferencias son realzadas debido a la
acentuacion de un escenario de “inseguridad econémica” que deriva
de la crisis de las instituciones que conformaron los hoy deteriorados
Estados de Bienestar (EB).

Los EB tuvieron su época de esplendor en los afos siguientes a la
Segunda Guerra Mundial. Si bien es importante notar la existencia de
numerosas tipologias que dan cuenta de las diferencias entre distin-
tos tipos de EB, la implementacién de politicas activas de empleo asi
como la regulacién politica de la seguridad social, conformaron sus
rasgos mas significativos. En ellos la ciudadania social y econémica
fue anclada en el empleo formal y, por tanto, las instituciones encar-
gadas de garantizar ciertos niveles de seguridad a los ciudadanos de-
pendian fuertemente de los vinculos de cada individuo con el empleo
formal (Esping-Andersen, 1990; Noguera, 2004: 3; Lo Vuolo, 1995:
115). Esto puede explicarse por el hecho de que los EB fueron disefia-
dos para salvaguardar la poblacién contra los riesgos que confrontan
los ciudadanos en el ciclo de vida, especialmente en el vinculo trabajo
y no trabajo (Kolberg y Esping-Andersen, 1991: 6). A pesar de ello,
desde la década del setenta los EB comenzaron a deteriorarse. Esto se
vio reflejado en la falta de respuestas de las instituciones bienestaris-
tas frente a las demandas de la poblacion. La presencia de esquemas
regresivos de redistribucion del ingreso, altos niveles de desempleo,
subempleo, y la falta de cobertura de los sistemas de seguridad social,
son s6lo algunos de los indicadores mas destacados de la crisis (Stan-
ding, 2002). Este diagndstico también es valido para el escenario lati-
noamericano. Incluso aquellos paises con una vocacién redistributiva
universalista en sus programas sociales (Argentina, Chile y Uruguay)
reorientaron desde la década del ochenta su matriz de bienestar hacia
politicas redistributivas de corte focalizado y condicional (Filgueira,
2001: 171; Martinez, 2005; Huber, 1996).

Ante estos fendmenos, durante los tltimos afios ha existido una
renovada discusién sobre qué politicas de bienestar queremos. Una de

2 Si bien existen distintas definiciones sobre regimenes y sistemas de bienestar,
aqui seguiré una de las conceptualizaciones mas utilizadas. Esta implica considerar
como EB a aquellos Estados que presentan determinados arreglos institucionales
que proveen a la ciudadania de los recursos y servicios necesarios para reducir la
incertidumbre y aumentar su seguridad frente a los resultados que cada uno pueda
tener en el mercado. Esto se logra mediante la implementacién de politicas de
garantia de ingreso, empleo, politicas de salud, de seguridad social, etc. Este tipo de
politicas desmercantiliza el acceso de los ciudadanos a bienes elementales. Ver, por
ejemplo, Esping-Andersen (1990), Standing (2002), Martinez (2005), Filgueira et al.
(2006a). Asimismo, un tutil anélisis de la idea de bienestar puede ser encontrado en
Fitzpatrick (2001: 3).
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las principales motivaciones proviene de las profundas reformas im-
pulsadas en algunos paises desarrollados. Un ejemplo claro de estos
cambios, puede ser encontrado en las reformas efectuadas en Estados
Unidos en 1996 con la implementacion del programa Personal Res-
ponsability and Work Opportunity Reconciliation Act (PRWORA) y en
Gran Bretafia con la adopcion del New Deal, que suponen una serie
de medidas similares bajo el lema Right with responsabilities®> Ambos
ejemplos son representativos de uno de los paradigmas mas importan-
tes defendidos, como lo es la idea de “trabajo para obtener bienestar”
(work to welfare, workfare). Si bien los defensores de este tipo de pro-
gramas cuentan con variadas e incluso contradictorias motivaciones
para hacerlo, todos ellos se muestran a favor de la focalizacion y de la
condicionalidad de las politicas redistributivas*. Dicho de otra forma,
el conjunto de defensores de los esquemas de workfare acuerdan en
que las politicas sociales deben imponer a sus beneficiarios una serie
de condiciones y contraprestaciones por los beneficios que reciben del
Estado (Mead, 1997).

En contradiccion con este tipo de instituciones, existe una fuerte
posicién a favor de esquemas incondicionales y universales de distri-
bucién de recursos. Partiendo de una dura critica hacia los programas
condicionales y focalizados, actualmente existen numerosas propues-
tas (Ingreso bdsico universal, Garantia del trabajo, Subsidio de capital
tinico, Universalismo bdsico) desde donde se plantea la necesidad de ga-
rantizar, de un modo universal, ciertos beneficios a cada uno de los ciu-
dadanos, sin tomar en cuenta su estatus socioeconémico, y sin exigirle
ningan tipo de contraprestacién a cambio. Surgidos desde la “izquier-
da” politica y académica, este tipo de programas se presentan como una
alternativa valida y factible ante los planes redistributivos vigentes®.

3 Existe una importante literatura que compara el caso estadounidense con el
britanico. Ver, sobre todo, White (2000), King, (1999), Beem y Mead (2005).

4 La excepcion a ese “todos” puede encontrarse en los trabajos de Stuart White,
quien defiende los programas de workfare dentro de un esquema igualitario bastante
complejo. Ver: White (2003 y 2004 b). Un interesante andlisis sobre las distintas
motivaciones para defender una u otra politica puede encontrarse en Anderson
(2004) y Taylor (2007).

5 Parece razonable pensar que en su conjunto las politicas bienestaristas siempre
presuponen elementos de condicionalidad, y selectividad. En otras palabras, es
muy dificil pensar en politicas universales e incondicionales puras, ya que en la
practica cada EB contiene programas universales y selectivos. En este sentido, los
conceptos de “universal” y “selectivo” o “focalizado” son tipos ideales. Esto significa
que son instrumentos construidos para describir lo que de acuerdo a las aplicaciones
tedricas, son las caracteristicas especificas del objeto bajo estudio (Rothstein,
1998: 21). A pesar de esto, si tomamos en cuenta estos ejes de analisis es posible
encontrar diferencias sustanciales entre un EB y otro. Un ejemplo famoso es el de los
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Planteada de este modo, la discusion sobre qué tipo de institu-
ciones redistributivas es deseable instalar, parece concentrarse en la
confrontaciéon de dos ejes principales: universalidad vs. focalizacion,
e incondicionalidad vs. condicionalidad. No obstante, la apuesta por
mayores niveles de universalidad e incondicionalidad, o bien de foca-
lizacién y condicionalidad, es concordante con una forma especifica
de entender cémo se deben ordenar las instituciones redistributivas
de la sociedad para alcanzar mejores niveles de equidad, justicia y
libertad para cada ciudadano.

Las implicancias de las decisiones que efectuemos al respecto no
son menores. Si tomamos en serio las evaluaciones que se despren-
den de este debate, cuando pensamos en el caso de paises en vias de
desarrollo, podemos encontrar algo un tanto paradéjico. Basicamen-
te, las medidas redistributivas impulsadas durante los altimos afos®
en paises con gobiernos que se autodenominan “progresistas” o de
“izquierda”, como Argentina, Brasil, Chile y Uruguay, suponen com-
ponentes tipicos de programas disefiados por gobiernos lejanos de la
“izquierda” politica.

En este trabajo analizaré cuatro programas condicionales y fo-
calizados aplicados en los ultimos afios en Argentina, Brasil, Chile y
Uruguay. Dichos programas son: Jefas y jefes de hogar (Argentina), Bol-
sa Familia (Brasil), Chile Solidario (Chile), Ingreso Ciudadano, Trabajo
por Uruguay (Uruguay). Para esto, construiré como guia un modelo
normativo contra factico. El modelo sera disefiado de la siguiente for-
ma. En primer lugar, realizaré un analisis estrictamente normativo
sobre la propuesta de “Derecho al trabajo” (Job Guarantee) y la pro-
puesta de Ingreso Basico Universal (Universal Basic Income), como
planes redistributivos universales e incondicionales. Sumado a este
debate, profundizaré en la discusién sobre EB universales. Mediante
este ejercicio desarrollaré un argumento normativo a favor de progra-
mas redistributivos universales tratando de contrarrestar las objecio-
nes utilizadas por quienes defienden las politicas actuales.

Pero, ¢qué beneficio tiene este modo de analisis? ¢Cual es su utili-
dad? Creo que la filosofia politica de los altimos 30 afos ha avanzado
en buena forma sobre la identificacion y evaluacién de criterios de

EB escandinavos. Estos han sido caracterizados porque muchos de sus programas
redistributivos son universales y no selectivos. De aqui que politicas de pensiones a
la vejez, de salud, de educacion, entre otras no estan focalizadas en los sectores méas
pobres, sino que por el contrario dichos programas cubren al total de la poblacién
sin tomar en cuenta la capacidad de pago que tiene cada uno (Rothstein, 2002: 905).

6 Con esto me refiero a los gobiernos de Ricardo Lagos en Chile, Néstor Kirchner
en Argentina, Luis Ignacio Lula Da Silva en Brasil, y Tabaré Vazquez en Uruguay.
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justicia distributiva’. Actualmente existe un escaso desarrollo de este
tipo de analisis en materia de politicas sociales. Ciertamente la in-
vestigacién y el analisis sobre politicas publicas es abrumadoramente
técnico, dominado por investigaciones cuantitativas que tienen como
objetivo concreto la medicién de efectos en la aplicaciéon de uno u otro
programa. Todo parece limitarse a una evaluacion de qué politicas
funcionan, cuéles funcionaron y cuales podrian llegar a funcionar en
el futuro (Beem y Mead, 2005: 2). A pesar de esto, es evidente que la
aplicacién y formulacién de politicas redistributivas no estan exentas
de valores. Decidir quién recibira una determinada carga o beneficio,
no puede descansar solamente sobre un modelo estadistico (Beem y
Mead, 2005: 2). En este sentido, resulta claro que aqui entran en juego
aspectos normativos esenciales para cualquier politica redistributiva,
como ¢quiénes son merecedores de los beneficios? ¢Cuél es el criterio
para decidirlo? ;Podemos hacerlo basandonos solamente en los ingre-
sos que recibe un individuo?

De esta manera, el trabajo sera dividido en tres partes principa-
les. La primer parte serd dedicada a la discusion estrictamente norma-
tiva, asi como a la construccién del modelo contrafdctico. En la segun-
da parte me concentraré en la descripcién y presentacion de cada uno
de los programas seleccionados. Y finalmente, en tercer lugar evaluaré
estos programas en base al modelo contra factico explicitado en la
primera parte del trabajo, intentando mostrar algunas estrategias al-
ternativas a los planes redistributivos vigentes.

Asi, el objetivo general de esta investigacion consiste en evaluar
una hipétesis principal a través de insumos normativos y empiricos.
Como hipétesis sostendré que las politicas de empleo e ingresos in-
condicionales y universales tienen ventajas comparativas frente a los
esquemas condicionales y focalizados actualmente implementados.
Dichas ventajas no deberian ser desatendidas ni dejadas de lado como
una opcién valida de politicas publicas.

7 Durantelostltimos afios, han aparecido una serie de trabajos de suma importancia
que combinan analisis de tipo normativo con uno de caracter mas técnico. Dentro
de los mas destacados podemos encontrar (Murphy y Nagel, 2002) quienes realizan
una compleja evaluacién de las politicas fiscales y sus implicancias en términos de
equidad, libertad y justicia. Un segundo ejemplo a destacar son los trabajos de Stuart
White (esencialmente White, 2003) y Desmond King (1999) quienes estudian las
politicas condicionales de workfare aplicadas en Estados Unidos y Gran Bretana,
proponiendo alternativas a partir de dichos casos. Finalmente, podemos destacar
los trabajos de Lawrence Mead y Christopher Beem focalizados en el estudio de la
reforma bienestarista de Estados Unidos (Beem y Mead, 2005), en donde se apuesta
fuertemente en la necesidad de combinar analisis normativo y empirico cémo tinica
forma de obtener una mejor comprensién de las politicas redistributivas.
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CONDICIONES Y ALCANCE DE LAS POLITICAS REDISTRIBUTIVAS

A grandes rasgos, las politicas de redistribucién de recursos pueden
ser analizadas en base a dos de sus caracteristicas principales: su po-
blacién objetivo y los requisitos que éstas imponen a sus beneficiarios
para acceder a los recursos. Idealmente, en los extremos se encuen-
tran las politicas de corte universal (aquellas que alcanzan toda la
poblacion)?® y de corte focalizado (aquellas que se concentran en una
parte de la poblacién). Asimismo, las politicas condicionales (aque-
llas que imponen determinadas condiciones a sus beneficiarios) son
inversas a las politicas incondicionales (que no suponen condiciones
especiales para su acceso)’.

En base a estos dos ejes es posible inferir una serie de caracte-
risticas institucionales definitorias del modelo de bienestar al que se
quiere apostar. Esto significa, entre otras cosas, que si conocemos cual
es el alcance, y cudles son las condiciones que supone una politica re-
distributiva determinada, es posible deducir los principios de justicia
distributiva implicitos en ella'®.

8 En realidad, como discuto mas adelante en este trabajo, el caracter universal
de una politica siempre estd sujeto a un universo significativo. En otras palabras,
podemos pensar en una politica universal que tenga por universo no a todos los
ciudadanos de una comunidad determinada, sino por ejemplo a sus menores de
edad, o bien a su poblacién de mayor edad.

9 Ejemplos de estos distintos tipos de politicas seran desarrollados a lo largo de
este trabajo.

10 Sin embargo, es importante notar que esta premisa de trabajo puede ser
discutible. En este sentido, se puede argumentar con cierta validez que existe una
fuerte confusién entre distintos conceptos usualmente utilizados para describir
fenémenos diferentes. Asi como los fests de medios o recursos (means-tested)
no son la misma cosa que “selectividad”, esta ultima no puede ser equiparada a
condicionalidad o focalizacién (Spicker, 2005: 345). Como sostiene Paul Spicker,
focalizacién y selectividad son modos de operacién y ellos pueden ser aplicados
en diferentes contextos para diferentes propésitos (Spicker, 2005: 363). Segun
este autor, los modos de operacién son aquellas pautas que definen las formas de
distribuir recursos. A decir de Spicker, la literatura standard sobre politicas publicas
usualmente se concentra en asuntos externos y contextuales tales como las influencias
de una politica determinada, mientras los asuntos intrinsecos correspondientes a la
implementacién son primariamente analizadas en términos de procesos y relaciones.
Sin embargo, hay un nivel intermedio dentro del proceso politico, en donde los
distintos enfoques son determinados. Asi, los principios e influencias politicas tienen
que ser operacionalizados y traducidos dentro de los términos en los cuales ellos
son especificamente aplicables en politicas. Esto es, efectuado a través de modos de
operacion los cuales definen las formas de distribuir recursos (Spicker, 2005: 345).
Los modos de operacién pueden ser divididos en dos categorias. La primera de ellas
esta vinculada a las decisiones sobre el proceso. Esto incluye los distintos modos de
consulta, las formaciones de estrategias, redes de trabajos, etc. La segunda categoria
supone decisiones sobre el método a seguir: focalizaciéon, modos de rendicién de
cuenta, regulacion, etc. Para Spicker esto no constituyen politicas especificas sino
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Como ya he mencionado en el comienzo de este trabajo, el paque-
te de politicas que propongo evaluar son condicionales y focalizadas.
En todos los casos (Argentina, Brasil, Chile y Uruguay) los progra-
mas de empleo e ingresos se alejan de los modelos incondicionales y
universales. En este apartado, examinaré con detalle las dimensiones
de universalidad e incondicionalidad. Para esto, tomaré insumos del
debate actual sobre Ingreso Basico Universal (Universal Basic Income)
y garantias de trabajo (Job Garantee).

Ambas propuestas han sido desarrolladas por los sectores de iz-
quierda (tanto politicos como académicos) como respuesta frente a
las politicas actuales de empleo e ingresos. En el caso del Ingreso Ba-
sico Incondicional (IBU), veremos que es claro identificar sus carac-
teristicas de universalidad e incondicionalidad. Contrariamente, en la
propuesta de garantias de trabajo (GT) si bien podemos catalogarla
como un plan de alcance universal, no podemos considerarla como
una medida incondicional, ya que su funcionamiento exige el cumpli-
miento de ciertas condiciones.

Asi, este capitulo serd dividido en cuatro partes. En primer lu-
gar presentaré brevemente las propuestas de IBU y GT. En segundo
lugar me detendré en evaluar las implicancias de los componentes
de universalidad y focalizacién en la formulacién de politicas redis-
tributivas. En tercer lugar, me concentraré en discutir el caracter in-
condicional de algunos planes redistributivos. Finalmente, en base a
la discusion precedente plantearé el modelo normativo contra factico
que utilizaré de aqui en mas para evaluar las politicas de empleo e
ingresos antes mencionadas.

INGRESO BASICO UNIVERSAL Y GARANTIAS DE TRABAJO"

Un IBU puede ser definido como sigue: “Un ingreso béasico es un in-
greso pagado por el gobierno a cada miembro pleno de la sociedad, a)
incluso si no quiere trabajar; b) sin tener en cuenta si es rico o pobre,
¢) sin importar con quién vive, d) con independencia de la parte del
pais en la que viva” (Van Parijs, 1995: 56)'2. Un IBU es entonces un

decisiones operacionales que dirigen los enfoques de un rango amplio de politicas,
las estructuras administrativas y las técnicas (Spicker, 2005: 345). Si bien es cierto
que estos criterios o0 modos de operacién pueden ser usados para propésitos muy
variados, también lo es que la categorizaciéon entre condicionalidad/incondicionalidad
y universalidad/focalizacion es extremadamente indicativa del tipo de principio
redistributivo implicito detras de cada politica. Ver, entre otros, King (1999), Beem y
Mead (2005) y Anderson (2004).

11 Un andlisis mas detallado de estas diferencias puede verse en Pérez Mufioz y Rey
Pérez (2007).

12 Otra definicién ampliamente difundida es la de Daniel Raventés: “Un subsidio
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ingreso con alcance universal (beneficia a toda la ciudadania de la
comunidad politica en cuestién), no exige ningtn tipo de condicién o
contraprestacion para ser beneficiario (incondicionalidad) y ademaés
la poblacién objetivo son siempre individuos y no colectivos'3. Pode-
mos decir que la universalidad, y la incondicionalidad son sus compo-
nentes principales (De Wispelaere y Stirton, 2004: 266). Por un lado,
un IBU es una politica incondicional en la medida en que sus benefi-
ciarios no estan obligados a realizar ningtn tipo de contraprestacion
por los recursos recibidos. A diferencia de las politicas condicionales
de empleo e ingresos, un IBU no exige contrapartidas de ninguna in-
dole. Para entender mejor esta caracteristica vale la pena pensar en
las actuales politicas condicionales de empleo (workfare). Este tipo
de politicas obliga a todos aquellos ciudadanos que reciban asistencia
estatal a realizar actividades como contrapartida, obligandolos a tra-
bajar en determinados programas.

En segundo lugar;, un IBU es una politica universal, ya que no esta li-
mitada a una poblacién especifica de la sociedad (pobres, desempleados,
etc.) sino que por el contrario su alcance abarca a toda la ciudadania. Asi,
un IBU puede ser pagado en diferentes niveles politicos administrativos
(Comunidad Europea, MERCOSUR, gobiernos centrales, provinciales,
estaduales, etc.) Esto define en cierta forma la existencia de discrepancias
acerca de quiénes deberian ser los beneficiarios del ingreso, discutién-
dose si sélo los individuos de pleno derecho, o si se deberian considerar
también los residentes, inmigrantes, etc. Igualmente existen discrepan-
cias en cuanto al monto a pagarse, asi como también si es necesario reali-
zar una diferenciacion de los estratos etarios, esto es, si los nifios podrian
llegar a recibir un IBU o sélo los adultos (Pérez Muioz, 2005b: 9).

Por su parte la propuesta de garantias de trabajo (GT) supone, en
este contexto, proporcionar un empleo remunerado a toda la pobla-
cién apta para trabajar que no pueda encontrar un puesto dentro del
mercado laboral'*. Es importante notar que el derecho al trabajo es

Universal garantizado es ni mas ni menos que un ingreso pagado por el gobierno a
cada miembro de pleno derecho de la sociedad, incluso si no quiere trabajar de forma
remunerada, sin tomar en consideracion si es rico o pobre, o dicho de otra forma,
independientemente de sus otras posibles fuentes de renta, y sin importar con quién
conviva” (Raventds, 1999: 13). Existen numerosas definiciones y denominaciones
sobre un IBU. Esto se debe fundamentalmente a las diferentes traducciones que se
han hecho de la expresién inglesa Universal Basic Income. Por ejemplo, en Espafia se
lo conoce principalmente como Renta Bésica Universal y en Argentina como Ingreso
Ciudadano. Ver, especialmente, Lo Vuolo (2001: 12-13).

13 Para un estudio general de las caracteristicas distintivas de un IBU ver: Van Parijs
(1995) y Raventos (1999).

14 La filosofia politica contemporanea ha evaluado “el trabajo” bajo dos
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distinto a la libertad de trabajar y el resto de los derechos laborales.
Una cosa es un derecho al trabajo, que el conjunto de derechos “en”
el trabajo, asociados a la libertad de trabajar (la libertad de elegir en
qué trabajar, la prohibicién del trabajo forzoso, de la esclavitud, etc.) o
bien a los derechos laborales (limitacién de la jornada laboral, derecho
al descanso, derecho a realizar trabajos en condiciones de seguridad e
higiene, etc.). Mientras los derechos en el trabajo regulan la existencia
de una relacién laboral concreta, el derecho al trabajo intenta regular
una instancia previa a la existencia de un vinculo laboral (Pérez Mu-
fioz y Rey Pérez, 2007: 3). El problema radica en como garantizar el
cumplimiento del derecho al trabajo. Actualmente existe un revitali-
zado debate desde donde se marca la necesidad de implementar me-
didas que garanticen el empleo. Esto es, entender el derecho al trabajo
como un derecho a tener un empleo (Harvey, 2002: 380). Para que esto
sea posible, la alternativa que se propone es la creacién de empleos
por parte del sector pablico para aquellos ciudadanos que no puedan
encontrar uno en el mercado de trabajo (Forstater, 1999).

Asi la propuesta de GT implica: a) la creacién de empleos dig-
nos, b) que dichos empleos sean éticamente admisibles y socialmente
utiles, ¢) finalmente, que los empleos garantizados sean actividades
con sentido para los trabajadores, es decir, no pueden ser empleos
falsos creados con el fin de mantener ocupados a quienes reciben el
beneficio (Noguera, 2002)'°. En este sentido, una de las propuestas
concretas que se inscribe en esta linea es actualmente conocida como
“Estado como empleador de ultima instancia” (EUI;, Employer of Last
Resort)'®. Basicamente, los defensores del EUI apuestan a buscar re-
soluciones a la ausencia de mecanismos automaticos que garanticen
un nivel de demanda agregada compatible con el pleno empleo (Cibils
y Lo Vuolo, 2004: 8). Para esto el Estado debe actuar a través de pro-

valores fundamentales, como lo son el de libertad y equidad. Desde el principio
de equidad se ha insistido en la no discriminacién en la distribucién de trabajos
(cada persona deberia encontrar las mismas oportunidades para desarrollar sus
talentos) En cuanto a la libertad, la relaciéon es un tanto més compleja. A grandes
rasgos se puede decir que se debate en qué forma los individuos pueden llegar a tener
mayores oportunidades para optar por uno u otro trabajo, en el sentido de ser libres
de la coercién que potencialmente puede desencadenarse dentro de las relaciones
laborales (Muirhead, 2004: 15).

15 Para consultar trabajos que defienden la propuesta de “derecho al trabajo”, ver:
Arneson (1990) y Harvey (2004).

16 Esta propuesta ha sido desarrollada principalmente por un grupo de economistas
en el Center for Full Employment and Price Stability (CFEPS), de la Universidad de
Missouri en Kansas City. Muchos de estos aportes pueden encontrarse en: <www.

cfeps.org>. Una evaluacién en espafiol sobre esta propuesta puede encontrarse en
Cibils y Lo Vuolo (2004).
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gramas laborales que garanticen un empleo a todos aquellos que lo
deseen a un determinado salario de eficiencia. Los componentes prin-
cipales de la propuesta EUI pueden ser resumidos en seis puntos prin-
cipales (Tcherneva, 2004; Cibils y Lo Vuolo, 2004). En primer lugar, el
programa de EUI garantizaria un empleo a cualquier ciudadano que
esté dispuesto a trabajar sin considerar sus caracteristicas personales
ni estatus social. En segundo lugar, tanto el salario como el trabajo a
ser realizado son provistos por Estado. En tercer lugar, el programa
de EUI no impone ningan tipo de condiciones ni requisitos minimos
para emplear, sino que se pretende garantizar un empleo a cada ciuda-
dano sin tomar en cuenta su experiencia laboral o su nivel educativo.
En cuarto lugar, el EUI no esta pensado para competir con el sec-
tor privado en el mercado laboral, sino que éste seria implementado
como un reservorio de trabajadores que permite la entrada y salida
de trabajadores en funcién de si la demanda se expande o contrae. En
quinto lugar, el EUI es concebido ademas como una instancia de edu-
cacién y capacitacion laboral que mejore las capacidades y destrezas
de los trabajadores para ser mas competitivos en el mercado laboral.
Finalmente, el programa de EUI garantizaria empleos con cierta “uti-
lidad social”. Esto quiere decir que no se plantea como una creacién
de trabajos inttiles o socialmente indeseados (Tcherneva, 2004: 4; Ci-
bils y Lo Vuolo, 2004: 9).

Antes de avanzar es importante sefialar dos puntos. Para empe-
zar, tanto los defensores de un IBU como aquellos que creen en la
soluciéon provista por el EUI o bien por los esquemas generales de
garantia de empleo, concuerdan en la necesidad de implementar po-
liticas publicas universales para revertir la situacién generalizada de
inseguridad econémica. Sin embargo, como veremos mas adelante, si
bien estas propuestas no son mutuamente excluyentes, desde ambos
lados se defiende la capacidad auténoma de cada una de estas ini-
ciativas para cumplir con sus objetivos. Por tltimo, cabe hacer notar
que si bien estos programas de empleo e ingresos suponen un alcance
y cobertura universal, s6lo el IBU es incondicional. Por razones evi-
dentes, las garantias de empleo suponen una contraprestacién como
forma de redistribuir beneficios.

Ahora bien, ¢por qué es deseable adoptar politicas universales e
incondicionales? ¢Cuales son los beneficios y ventajas que éstas supo-
nen? En las siguientes paginas intentaré exponer algunas de las razo-
nes mas importantes.

UNIVERSALIDAD Y FOCALIZACION
Usualmente, las politicas focalizadas son presentadas por sus promo-
tores como el mecanismo redistributivo més eficaz para combatir la
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pobreza (Schuck y Zeckhauser, 2006). Los defensores de la focaliza-
cién argumentan que este tipo de instrumento constituye una alterna-
tiva preferible siempre y cuando se logre proporcionar mas recursos
hacia la poblacion objetivo determinada de lo que se podria hacer me-
diante otro criterio de asignacién (Coady et al., 2004: 2) Naturalmen-
te eso no siempre ocurre, dado que en algunos casos la focalizacién
puede ser regresiva. Esto sucede por ejemplo cuando los mas pobres
reciben menos recursos de lo que recibirian si se redistribuyera me-
diante una asignacién aleatoria (Coady et al., 2004: 3). El argumento
basico de quienes defienden la focalizacion es bien simple. Pensemos
en una sociedad de 100 mil millones de personas dentro de las cuales
30 millones son pobres. Supongamos ademas que tenemos una res-
triccién presupuestaria de 300 millones de délares para realizar trans-
ferencias. Si optaramos por distribuir ese dinero de un modo univer-
sal, podriamos darle a cada ciudadano una suma total de US$3. En
cambio, si s6lo focalizaramos esa suma en los mas pobres, podriamos
transferirles a estos una suma de US$10 por persona. Por esta via la
focalizacién podria ser vista como un instrumento para aumentar la
eficacia elevando ¢l beneficio de los pobres dentro de un presupuesto
fijo (Coady et al., 2004: 5).

De este modo se sostiene que existen al menos tres motivos prin-
cipales para implementar politicas focalizadas. En primer lugar, se
cree que es el mejor medio para reducir al maximo la pobreza. En
segundo lugar, tomando en cuenta las restricciones presupuestarias,
es decir partiendo de la base de que se cuenta con un presupuesto
reducido, es un método mas barato que una politica de corte univer-
sal. Finalmente, este tipo de politica resuelve de un modo beneficioso
para los mas pobres el costo de oportunidad dado por la disyuntiva
entre la cantidad de beneficios que cubre la intervencién y el nivel
de las transferencias. Idealmente, si acotamos las transferencias a los
sectores menos favorecidos, tendriamos la posibilidad de otorgarles
transferencias mas importantes que si la distribucién fuera universal
(Coady et al., 2004: 5)".

En oposicion a la focalizacién encontramos los programas redistri-
butivos de corte universal. Basicamente, la idea de universalidad ha sido
definida de numerosas maneras existiendo una gran confusién al respec-
to (Bergh, 2004: 745). Usualmente se utilizan numerosos sinénimos que
no siempre recogen los elementos principales de este concepto. La con-
fusion se ha instalado gracias a la multiplicacién de tipologias existen-

17 Asimismo dentro de quienes defienden la focalizacién existen discrepancias sobre
los modos més adecuados de implementar este tipo de politicas. Una interesante
discusion al respecto se puede encontrar en Schuck y Zeckhauser, (2006).
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tes que pretenden dar cuenta de las maultiples formas de EB. Asi, como
sinénimos de universal, podemos encontrar clasificaciones como la de
social democrata (Esping-Andersen, 1990) institucional (Titmuss, 1976),
escandinavo!® (Stephens, 1996), entre otros. Esta suerte de clasificacion
de diferentes tipos de EB ha sido llevada adelante desde el trabajo de Tit-
muss (1976) quien propuso una distincion entre tres tipos ideales de EB:
el marginal (tipico de los paises anglosajones), el industrial (tipico de los
paises de Europa central) y el institucional (tipico de Gran Bretafia y Es-
candinavia). Su modelo institucional (a veces entendido como el mode-
lo institucional redistributivo) combina los principios de una provisién
social comprensiva con igualitarismo y la garantia de beneficios a todos
los ciudadanos. Resumiendo, el modelo de EB universalista presentado
por Titmuss, es aquel que provee un conjunto de servicios y beneficios
bienestaristas a todos los ciudadanos sobre una misma base.

Otra tipologia decisiva en el estudio de los EB y por sobre todo en la
identificacién de instituciones bienestaristas de caracter universal, es la
propuesta por Esping-Andersen (1990). Este autor caracterizo tres tipos
ideales de EB, cada uno de ellos con distintos grados de intervencién y de
regulacién: 1) liberal residual, 2) corporativo, 3) social demécrata. Cada
uno de estos tipos ideales de EB presenta distintos grados de intervencién
y de regulacion. En primer lugar, el modelo liberal residual es presentado
como un tipo de Estado con politicas que apuntan y se fundamentan
basicamente en aquellos individuos que han caido debajo de la linea de
pobreza. Son Estados que desarrollan lo que podriamos denominar poli-
ticas para pobres o de ambulancia, por ende, politicas a corto plazo. Este
tipo de EB sdlo asiste a los perdedores en el mercado. Asi, el mercado se
conforma como el agente encargado de la integracién social y el principal
mecanismo distributivo. El EB liberal residual interviene sélo en defec-
tos y fallas del mercado. Con esto se consigue una minima “desmercan-
tilizacién” y una maxima estigmatizacion; teniendo como consecuencia
directa el hecho de que la movilidad social es practicamente nula. En
segundo lugar, Esping-Andersen ubica al EB corporativo. En este segun-
do modelo se da una mayor intervencién estatal; donde los beneficios
sociales se otorgan a los individuos siempre que estén insertos en el mer-
cado. De esta forma el mercado también goza de gran importancia, ya
que para ser beneficiario de la asistencia social es necesario mantener un
vinculo directo con el mercado. Por otra parte, presenta un grado mayor
de “desmercantilizacién” que en el Estado liberal residual, corrigiendo
en cierta forma algunas desigualdades sociales, al menos entre quienes

18 Porun anilisis de los EB escandinavos ver: para Suecia Lindbom (2001), Bergh (2004
y 2003), y para Dinamarca Greve (2004). Una evaluacién general puede ser encontrada
en Rothstein (1998), Stephens (1996) y Esping-Andersen (1990, 1996 y 2002).
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estan insertos dentro del mercado formal. El problema basico de este
tipo de EB se desprende sencillamente de su configuracion dual: para ser
asistido es imprescindible mantenerse dentro del mercado, por lo tanto
la estigmatizacién se dara en el plano de incorporados y no incorporados
en el mercado laboral. Un tercer tipo de EB es el socialdemécrata. Dentro
de esta tercera categoria se ubican aquellos Estados que proveen ciertos
recursos a la ciudadania con dependencia de la posicién social y la rela-
cion con el mercado de sus ciudadanos (Esping-Andersen, 1990). La di-
ferencia basica entre los tres modelos radica en el grado de intervencion
a través de la aplicacion de politicas redistributivas que llevan hacia una
“desmercantilizacion de los servicios”, asi como en la intermediacion y
asistencia entre la ciudadania y la economia.

A pesar de esto, Esping-Andersen usa el argumento circular de
que los EB universales son EB con programas de bienestar univer-
sales. Esta confusién respecto a la idea de universalidad surge en la
medida en que esta categoria es utilizada tanto para describir el tama-
fio y la cobertura de los beneficios como para describir los EB y los
programas de bienestar. Podriamos decir que los programas universa-
les son aquellos que cubren a toda la poblacién sin tomar en cuenta
la capacidad de pago de cada individuo. Bajo este esquema todos los
individuos reciben en promedio la misma suma en la bajo la forma de
dinero, o servicios publicos subsidiados, independientemente de sus
ingresos (Rothstein, 2002: 219). Sin embargo, esta definicién es dema-
siado amplia dado que no toma en cuenta cudl es el tipo de beneficio
del que estamos hablando (Bergh, 2004: 749).

Algunos definen universalidad en términos del nivel de beneficios
provisto y otros en base al alcance de la cobertura. Esto causa proble-
mas, ya que se trata de dos criterios distintos que llevan a elecciones
diferentes. ¢Cual es mas universal: un estado cuyos beneficios cubren
a toda a poblacién pero a un muy bajo nivel, u otro con un nivel de
beneficios sustantivamente alto, pero que sélo cubre a dos tercios de
la poblacién? La solucién mas facil es discriminar por cobertura y
no por nivel (Bergh, 2004: 750). Esto entra en concordancia con la
tesis defendida por Rothstein de que un EB puede tener diferentes
programas con diferentes grados de universalidad (Rothstein, 1998:
21). Asi, EB mas universales son aquellos en donde los programas uni-
versales juegan un rol muy importante. La universalidad deberia ser
usada como una caracteristica de los programas bienestaristas, y un
EB completamente universal seria un EB basado solamente en pro-
gramas universales (Bergh, 2004: 763)".

19 Del mismo modo, el grado de universalidad de un EB puede ser evaluado por
los siguientes indicadores (Bergh, 2003: 82): 1) La cantidad de adultos que pagan

345



EL MUNDO DEL TRABAJO EN AMERICA LATINA

Del mismo modo, una dificultad adicional a la hora de identificar
qué clase de beneficios son provistos por cicrtos programas bienesta-
ristas, es la de determinar quién los recibe y quién no. Pensemos en
un ejemplo. Supongamos que el beneficio X es garantizado a todos los
ciudadanos cuyo ingreso esta debajo de cierto nivel. Entonces para
todos los ciudadanos, X es independiente de todas las dimensiones
excepto del ingreso. Supongamos ademaés que el beneficio Y es garan-
tizado para todas las personas que cumplen con una serie de criterios,
ninguno de los cuales incluye al ingreso personal, siendo entonces Y
independiente del ingreso. Tomando en cuenta lo anterior, podriamos
decir que la politica X puede ser una ley que dice que todo el mundo
sin ingreso deberia tener un lugar para comer y dormir en el invierno.
Mientras que la politica Y podria ser una ley que establece que todos
aquellos que provienen de una familia pobre y que ademas estudian
fisica recibiran una beca desde el estado. La pregunta es ¢;podemos
considerar ambas politicas como universales? La cuestiéon puede ser
resuelta si distinguimos entre ingreso universal y universalidad de
grupo. Los programas en donde los beneficios son independientes del
ingreso (pero posiblemente condicionado a una serie de caracteristi-
cas personales) podrian ser denominados ingreso universal. Los pro-
gramas, donde los beneficios son condicionados sélo sobre el ingreso
personal, podrian ser llamados grupo universal (Bergh, 2004: 751).

Ahora bien, ¢por qué algunos EB apuestan por esquemas redis-
tributivos de corte universalistas mientras otros apuestan por politi-
cas selectivas? ¢Cudles son los beneficios de un modelo sobre el otro?
Existen numerosos argumentos a favor y en contra de las politicas
bienestaristas con alcance universal. Dentro de las criticas al caracter
universal de las politicas redistributivas, podemos destacar tres como
las mas decisivas. En primer lugar, existe una abundante literatura
en donde se sostiene que las politicas bienestaristas universales ter-
minan generando efectos perversos en la ciudadania (Nozick, 1974;
Schmidtz, 2000; Mead, 1997). Dichos efectos consisten basicamente
en un deterioro del sentido de la responsabilidad individual y social

al Estado impuestos al ingreso; 2) La cantidad de personas con altos ingresos que
reciben derechos plenos a pensiones; 3) El porcentaje de la poblacién total que recibe
asistencia social. 4. La cantidad de jefes de hogar que reciben ingresos a través de
programas basados en test de recursos (means-tested). En términos generales, la
cantidad de adultos que contribuyen con impuestos al ingreso es alta, al igual que
la cantidad de personas que reciben y tienen derecho a los programas de asistencia
social. Contrariamente, la cantidad de personas que reciben beneficios a través de
test de recursos es baja. Los paises escandinavos, cuyos EB son representativos de lo
que conocemos como EB universales, mantienen estas variables relacionadas de esa
manera (Bergh, 2003).
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de cada ciudadano, afectando asi la eficiencia y el crecimiento de la
economia (Fitzpatrick, 2002: 159). Bajo este argumento, se sostiene
que los esquemas universalistas generan individuos altamente depen-
dientes de la asistencia estatal que pierden el sentido de la respon-
sabilidad individual. Estos individuos dependientes de la asistencia
estatal terminan siendo una carga importante para el resto de la so-
ciedad (Mead, 1997; Schmitdz, 2000). Una segunda critica hacia los
programas bienestaristas universales ha sido defendida por aquellos
que consideran que este tipo de arreglo institucional provoca efec-
tos fiscales que no sélo atentan contra la eficiencia de la economia
(generando incentivos negativos), sino sobre todo contra la libertad
individual de cada ciudadano (Nozick, 1974). Evidentemente los
programas universales suponen costos mas altos que los programas
focalizados. Estos costos obligan a contar y desarrollar un sistema
fiscal con un alto nivel de impuestos. No es casual que los paises con
EB universales, cuenten con sistemas fiscales que recaudan compa-
rativamente mucho mas dinero que los otros tipos de EB (Rothstein,
1998, 2001, 2002). En tercer lugar, los detractores de los planes bien-
estaristas universales han sostenido que la focalizacién y selectividad
de las politicas sociales es una medida mas eficiente que la cobertura
de tipo universal. Esto sucede en dos sentidos. Por un lado, la focali-
zacién no permitiria malgastar recursos en aquellos individuos cuya
situacién socioeconémica les permite ser independientes de la asis-
tencia estatal (Mead, 1997). Tras este razonamiento existe la creencia
de que los recursos publicos no estan siendo asignados eficientemen-
te, hacia quienes verdaderamente lo necesitaban. De este modo, se ha
apostado por un recorte de las prestaciones estatales con la finalidad
de focalizar los recursos hacia los sectores mas pobres. Por otro lado,
la focalizacién forma parte de un paquete general de medidas a favor
de la reduccion de la esfera estatal (privatizaciones, descentraliza-
cién, desregulaciones, etc.). Basicamente, la idea detras de este punto
es que los EB de corte universalista, se ocupan de tareas que no sélo
exceden sus obligaciones y esfera de accién, sino que podrian ser
realizadas de una mejor forma en el ambito privado. Si dejaramos
al mercado actuar en lugar del estado, muchas de las cosas que este
ultimo provee podrian ser mas eficientemente provistas y sin la nece-
sidad de altos impuestos (Rothstein, 2001: 215).

A pesar de este conjunto de criticas existen buenas razones para
pensar en las ventajas comparativas de los programas de vocacion
universalista. El primer argumento en contra supone que la aplica-
cién de programas universales causa efectos perversos en la ciudada-
nia, creando ciudadanos dependientes de la asistencia estatal, y sin un
sentido de la responsabilidad social. Frente a este aspecto podemos
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encontrar un conjunto de razones que apuntan a mostrar cémo la
alternativa selectiva de politicas bienestaristas produce resultados atin
mas indeseables. Aqui aparece ante todo la critica hacia la tenden-
cia excluyente de las politicas focalizadas (Goodin, 2000; King, 1999;
2005). A grandes rasgos la idea es la siguiente: la aplicaciéon de politi-
cas focalizadas fractura la ciudadania como tal, creando ciudadanos
de primera y de segunda (quienes no necesitan de la ayuda estatal y
quienes si). Esto no es algo menor. La aplicacion de programas fo-
calizados en los sectores menos favorecidos de la sociedad, lejos de
ser una medida inclusiva se traduce en una medida fuertemente ex-
cluyente. Por el contrario, las politicas universales (educacion, salud,
seguridad social, empleo, ingresos, etc.) generan espacios de vincu-
lo entre ciudadanos que trascienden la distincién entre aquellos que
pueden acceder a servicios privados o no necesitan de la asistencia
estatal, y aquellos que necesitan de ello. Asi las politicas focalizadas
son medidas que se entrometen en la vida privada de sus beneficiarios,
lo cual puede generar efectos de estigmatizacién que a largo plazo
atenten contra el sentido de pertenencia de los receptores de estas po-
liticas al conjunto de la ciudadania. Como efectivamente sucede, estos
fenémenos de estigmatizacion son un factor determinante a la hora
de explicar la exclusién de los grupos menos favorecidos (King, 2005:
74). En el mismo sentido, la focalizacién y por ende la identificacion
explicita de los individuos peor ubicados en la sociedad, fomenta una
imagen de ellos en el imaginario colectivo del resto de la sociedad que
retroalimenta su exclusion .

Un segundo punto de critica consiste en ver la implementacién de
politicas universales como un atentado contra los derechos y las liber-
tades de cada individuo a causa de un exceso de impuestos. Dicho de
otra forma, la libertad de los ciudadanos mas productivos de la socie-
dad se veria perjudicada por las altas tasas impositivas que deberian
pagar para sostener el alto costo estatal. Ante este tipo de razonamien-
to, algunos autores como Stephen Holmes y Cass Sustein han sosteni-
do que es imposible pensar en un estado por mas minimo que sea sin
la existencia de los impuestos. Pero mas esencialmente, es irracional
pensar en la existencia y garantia de cualquier tipo de derecho o liber-
tad sin la existencia de un sistema impositivo, por la sencilla razén
de que garantizar la existencia de los derechos y libertades supone un
costo, y nada que cueste dinero puede ser absoluto (Holmes y Sustein,
1999)°, Por lo tanto los impuestos son un instrumento fundamental

20 Un sofisticado argumento en contra de la postura liberal conservadora de reducir
el sistema impositivo a su minima expresion, podemos encontrarlo en (Murphy y
Nagel, 2002). Estos autores evaltian los sistemas impositivos en funcién del impacto
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para el cumplimiento de los derechos fundamentales como el derecho
mismo a la propiedad privada.

Finalmente, ante aquellos que sostienen que los recursos focali-
zados son mas eficientes para atender a los sectores mas necesitados
de la sociedad, existe contra argumentos verdaderamente interesan-
tes. Quizas el mas destacado de ellos, sea la llamada “paradoja de la
redistribucion” presentada por Walter Korpi y Joakim Palme (Korpi
y Palme, 1998). A grandes rasgos, estos autores observaron que los
sistemas universales mejoran las posibilidades para aliviar la pobreza.
De un modo contra intuitivo, mediante la “paradoja de la redistribu-
cién” (cuanto mas focalizados sean los beneficios bienestaristas, menor
es la probabilidad de reducir la pobreza y la inequidad) estos autores
sostienen que los sistemas donde los beneficios no son focalizados en
los sectores mas necesitados de la sociedad, son aquellos en donde los
mas necesitados presentan mayores niveles de ingresos (Korpi y Pal-
me, 1998: 661). La explicacién propuesta es que los programas univer-
sales (en oposicién a los focalizados) reciben un apoyo politico mucho
mayor y reciben resultados mas igualitarios que aquellos esquemas
redistributivos que dejan todo librado a la competencia en el mercado.
En este sentido, las instituciones de seguridad social con vocacion uni-
versal son de central importancia para los resultados redistributivos.

INCONDICIONALIDAD Y CONDICIONALIDAD

Como vimos anteriormente la incondicionalidad en este contexto
supone la ausencia de condiciones a la hora de recibir recursos por
parte del Estado. Como se ha sefialado en numerosas ocasiones, du-
rante los ultimos tiempos ha existido una tendencia muy marcada
hacia la implementacién de politicas condicionales (Atkinson, 1996;
Standing, 2002). Me refiero no sélo a la aplicacién creciente de una
comprobacion de recursos (means-tested) en el caso de las politicas
de redistribucién de ingresos, sino sobre todo, a la exigencia de una
contraprestacion a ser cumplida por todos aquellos que deseen ac-
ceder a cierto beneficio. Un ejemplo de este tipo de medidas puede
verse claramente en las politicas de workfare implementadas en Esta-

que estos pueden tener sobre la propiedad privada. Asi sostienen que la propiedad
privada es una convencién legal, definida en parte por el sistema impositivo, por lo
tanto, este tiltimo no puede ser evaluado por observar su impacto sobre la propiedad
privada, concebida como algo que tiene una existencia independiente y valida. Por
el contrario, los impuestos deben ser evaluados como parte de un sistema general de
derechos de propiedad que ellos mismos ayudan a crear. De este modo, la justicia
o injusticia en el sistema impositivo s6lo puede significar justicia o injusticia en el
sistema de derechos de propiedad que resultan de un sistema impositivo particular
(Murphy y Nagel, 2002: 9).
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dos Unidos (PRWORA) y en Gran Bretafia con el programa conocido
como New Deal bajo el lema: “derechos con responsabilidades”. Pero
también en América Latina contamos con planes de similares carac-
teristicas. Como analizaré luego con mas detalle, el programa de Jefas
y jefas de hogar en Argentina, o bien Trabajo por Uruguay en Uruguay,
son claramente politicas de workfare, ya que suponen requerimientos
de trabajo para sus beneficiarios. A pesar de esto, es importante notar
que si bien estas dos ultimas son politicas condicionales de empleo,
también existen programas condicionales de ingreso?!. Por lo general,
este tipo de programas (Ingreso Ciudadano, en Uruguay), (Chile Soli-
dario, Chile), (Bolsa Familia en Brasil) obligan a sus beneficiarios a
realizar algtn tipo de contraprestacién como, por ejemplo: control de
asistencia escolar, control de cuidado sanitario, entre otras.

A grandes rasgos, un programa de transferencia de dinero condi-
cional (conditional cash transfer) como su nombre lo indica, consiste
en una transferencia monetaria a familias pobres condicionada a al-
gun tipo de contraprestacion de los beneficiarios (Rawling, 2005)2.
Los programas de transferencia monetaria condicionales también han
sido impulsados como politicas de lucha contra la pobreza. A pesar de
ello, la caracteristica definitoria de este tipo de planes redistributivos
reside en su intencién de invertir en capital humano, apostando a me-
jorar la educacién, salud y nutricién de sus beneficiarios (Rawling,
2005; Farrington y Slater, 2006; Villatoro, 2005). Los programas con-
dicionales de transferencias monetarias e inversién en capital huma-
no deben ser entendidos en el contexto de un nuevo enfoque de pro-
teccion social (Villatoro, 2005: 88) La premisa detras de este enfoque
es que la reproduccion de la pobreza a través de las generaciones se
explica fundamentalmente por la falta de inversién en capital huma-
no. La idea de fondo es generar un sistema de incentivos que motive a
que las familias inviertan en capital humano para sus hijos como una
forma de romper con la pobreza intergeneracional. Ademas de ello, en
el corto plazo este tipo de programas es utilizado con el fin de mejorar

21 Esto no quita que puedan existir programas condicionales que redistribuyan otro
tipo de recursos de un modo condicional a algin tipo de contraprestacién. A pesar
de ello, en este trabajo me concentraré fundamentalmente en aquellos relacionados
al empleo y el ingreso.

22 Ademas de los casos estudiados en este trabajo, podemos encontrar otros ejemplos
de este tipo de programas. Para el caso latinoamericano tenemos, por ejemplo:
Programa de educacion, salud y alimentacion (PROGRESA), Familias en Accién en
Colombia, Programa de Asignacién Familiar en Honduras (PRAF), Red de proteccién
social (RPS) en Nicaragua; Beca Futuro en Bolivia, Bono de Desarrollo Humano en
Ecuador, Subsidio Unitario Familiar en Chile, entre otros. Una descripcién de estos
programas se puede encontrar en: Rawling (2005) y Rawling y Rubio (2004).
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o emparejar el consumo de bienes y servicios provistos a través del
mercado, tales como comida o materiales e construccion, o bienes de
provisién publica, como salud y educacién. Tienen un efecto principal
en aumentar el consumo, lo cual trae efectos evidentes en la produc-
cién, generados principalmente a través del aumento en la demanda
de alimentos (Farrington y Slater, 2006).

Esencialmente, los programas de este tipo comparten cinco ob-
jetivos fundamentales. En primer lugar, proveen dinero a las familias
pobres buscando asi reducir directamente la incidencia de la pobre-
za actual. En segundo lugar, se pretende reducir la pobreza de largo
plazo mediante los mecanismos de condicionalidad que obligan a los
beneficiarios a enviar a sus hijos a la escuela, asi como a mantener un
control sanitario y alimenticio como modo de contraprestacién. En
tercer lugar, algunos programas como en el caso del PETI (Beca Es-
colar) en Brasil, tienen como objetivo primordial reducir la presencia
del trabajo infantil. En este sentido, se sostiene que este tipo de poli-
tica tiene un efecto a largo plazo ya que consiste en una inversiéon en
capital humano (Rawling, 2005: 134). En cuarto lugar, los defensores
de los programas condicionales sostienen que a través de este camino
es posible establecer una red de seguridad social que prevenga que los
pobres actuales sean afectados atin mas ante la presencia de eventuales
shocks negativos de la economia de cada pais. Finalmente, muchos de
estos programas reconocen explicitamente que actuar sobre el lado de
la demanda (dando dinero para educacion y salud) puede no ser sufi-
ciente. Especialmente en las regiones mas pobres en donde existe una
gran cantidad de potenciales beneficiarios pero la oferta de servicios
(salud, educacién) es insuficiente. Por ello, algunos programas como
PROGRESA en México o el PRAF-BID en Honduras, también acttian
incentivando la oferta de ese tipo de servicios (Ilahi et al., 2000: 5).

Ahora bien, en primer lugar cabe preguntarse ¢cuales son las ra-
zones a favor de la condicionalidad en las politicas redistributivas? Y
en segundo lugar, ¢cudles son argumentos para oponerse a la condi-
cionalidad y asi defender politicas incondicionales? Para responder
estas preguntas es necesario delimitar el tipo de elementos que va-
mos a evaluar. Basicamente, podemos notar la existencia de cuestio-
nes técnicas para defender y oponerse a la condicionalidad, asi como
también aspectos normativos relativos la “deseabilidad” de este tipo
de politicas?*. Empecemos por las razones para defender la condicio-

23 En lo que hace al debate sobre Ingreso Basico Universal propiamente dicho, se
encuentran aquellos que creen que su caracter incondicional es inaceptable desde
un punto de vista normativo (Elster, 1986; White, 1997, 2003, 2004). Por otro lado,
estan quienes sostienen que si bien la incondicionalidad es deseable, ésta puede ser
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nalidad?*. Lawrence Mead, uno de los tedricos mas relevantes de las
politicas condicionales ha defendido en numerosas ocasiones que los
planes bienestaristas incondicionales permiten el desarrollo de con-
ductas de dependencia en la ciudadania frente a estos programas?.
Para Mead este fendmeno explicaria el surgimiento de altos niveles
de pobreza patolégica explicados principalmente por un sistema de
incentivos contraproducente a la “independencia de los ciudadanos”
(Mead, 1997; 2005; Schmidtz, 2000). Desde la postura de Mead, la
imposicién de un esquema de bienestar condicionado al trabajo por
parte de los receptores, parece ser la solucién. Los requerimientos de
trabajo no solo sientan las bases de una situacién justa de intercam-
bio, sino que ademas sirven al mismo tiempo como una institucién de

perjudicial para los propios fines de la propuesta, dado que es el punto mas dificil
de ser aceptado y promovido politicamente. De este modo, algunos piensan que es
deseable introducir componentes de condicionalidad que favorezcan la viabilidad
politica del IBU. (Atkinson, 1996; Goodin, 2003). Dentro de los argumentos a favor
de un IBU frente a las politicas condicionales, se destacan: 1) Que no produce los
efectos de estigmatizacion tipicos de las politicas focalizados y condicionales; 2) Que
flexibiliza el mercado de trabajo otorgédndole mayor autonomia a los trabajadores a
la hora de optar por un trabajo u otro; 3) Evita las conocidas “trampa de la pobreza”
y del “desempleo”, ya que la no existencia de un test de recursos, provoca un efecto
positivo en los beneficiarios del subsidio, quienes no tendran necesidad de especular
si es conviene entrar en el mercado laboral o permanecer inactivos. Este es un tipico
problema de los subsidios condicionales, que llevan muchas veces a situaciones
en donde para los beneficiarios es mas rentable permanecer desocupados y seguir
cobrando el subsidio por desempleo que trabajar por menores ingresos (Raventds,
1999: 96); 4) Posibilita que cada uno pueda realizar el tipo de trabajo que desee,
aunque no reciba remuneracién a cambio. Esto aumenta la autonomia de los
trabajadores quienes contarian con un margen mayor para decidir cudndo y cémo
trabajar a cambio de un salario determinado; 5) Como consecuencia de lo anterior,
aumenta el poder de negociacién de los trabajadores frente a los empleadores; 6)
Tiene menores costos administrativos que las politicas condicionales de empleo e
ingresos, siendo mas eficientes desde un punto de vista econémico (Raventés, 1999;
Handler, 2005; Groot, 2004).

24 Buena parte de los argumentos que desarrollo en esta seccién pueden ser
encontrados en algunos de mis trabajos previos, sobre todo: Pérez Mufioz y Rey
Pérez (2007), Pérez Mufioz (2005 a) y Pérez Mufnioz (2005 b)

25 De este modo, sus promotores defienden la necesidad de establecer un nuevo
contrato entre el Estado y la ciudadania que promueva conductas responsables de la
ciudadania especialmente en lo referente a las politicas sociales. Con este planteo, el
acceso a los beneficios bienestaristas es una parte del contrato entre ciudadanos y la
comunidad a la que pertenecen. En su contraparte se establece que cada ciudadano
tiene la obligacion y responsabilidad de realizar (como condicién para obtener esos
beneficios) actividades productivas que beneficien al resto de la sociedad (Pérez
Murfioz y Rey Pérez, 2007). Por tanto, el Estado puede legitimamente implementar
politicas que fomenten la realizacién de esas obligaciones dentro de las cuales el
trabajo de cada ciudadano juega un papel primordial (White, 2000: 507).
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formacién de capital humano. Para Mead y sus seguidores, las politi-
cas de workfare posibilitan que los ciudadanos sujetos a estos progra-
mas ademas de desarrollar habitos de trabajo, puedan adquirir habili-
dades en el ambito laboral. De este modo, la condicionalidad sentaria
las bases para una ciudadania mas responsable y menos dependiente
de la ayuda estatal (Mead, 1997).

Desde un punto de vista normativo, la condicionalidad ha sido
asociada principalmente a la idea de “reciprocidad” (White, 1997,
2000, 2003 y 2004b). Esta postura ha sido desarrollada fundamental-
mente por Stuart White. Este autor cree que las politicas incondicio-
nales son normativamente inaceptables, en la medida en que permi-
ten violar un principio de justicia esencial como lo es el “principio de
reciprocidad”. Dicho principio establece que aquellos individuos que
voluntariamente disfrutan de los beneficios econémicos de la coope-
racion social tienen la obligacién correspondiente de hacer una con-
tribucion productiva, siempre y cuando sean aptos, para cooperar con
la comunidad que los provee de esos beneficios (White, 1997: 317)2.
Si bien White focaliza su critica sobre la propuesta de IBU, sus argu-
mentos son validos para cualquier politica bienestarista incondicio-
nal (Segall, 2005)?”. Naturalmente, esa objecién no es menor. Implica
entre otras cosas, que la aplicacién de programas incondicionales de
redistribucién de recursos fomenta la explotacion de unos ciudadanos
ante otros. Basicamente la explotacién de los individuos que deben
trabajar para financiar los beneficios que reciben los ciudadanos mas
desfavorecidos de la sociedad, quienes reciben los beneficios sin dar
nada a cambio (Elster, 1986).

Frente a estos argumentos, los defensores de los programas in-
condicionales han desarrollado una fuerte oposiciéon. En primer lugar,
la condicionalidad tal como es aplicada hoy en dia, es considerada
indeseable ya que tiene efectos en la libertad e integridad de sus be-
neficiarios. Lejos de ser una medida que mejora las capacidades, ha-
bilidades y el sentido de la responsabilidad de sus beneficiarios, las
politicas condicionales (especialmente la de workfare) se traducen en
obligaciones que terminan por generar un fenémeno de estigmati-
zacién, reforzando asi la exclusién social (Goodin, 2004; Anderson,
2004; King, 2005). En este sentido, los opositores a las politicas de

26 El planteo de White es extenso, conteniendo numerosos argumentos relevantes.
Para ver un andlisis detenido de la postura de White ver: Pérez Munoz y Rey Pérez
(2007), Segall (2005) y Widerquist (1999).

27 Como ha sugerido Van der Veen (1998) la objecién del principio de reciprocidad
ha sido el obstaculo normativo mas importante con el que ha tenido que refiir los
defensores de la propuesta de IBU.
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workfare han catalogado estos programas como planes discursiva-
mente liberales, pero con fines y una ejecucion, verdaderamente, ili-
beral (King, 1999). A pesar de esto, es importante notar que no todos
los programas condicionales suponen requerimientos de trabajo. Mu-
chas veces las contraprestaciones se basan en componentes obligato-
rios (atencién sanitaria, concurrencia a centros educativos, etc.) que
realmente pueden ser beneficiosos para quien los recibe. El problema
aqui surge cuando este tipo de medidas condicionales son aplicadas
de un modo focalizado. Asi, s6lo algunos individuos tendran que cum-
plir con obligaciones especiales. En segundo lugar, la critica realizada
por aquellos que consideran que la incondicionalidad viola el princi-
pio de reciprocidad, es mas dificil de contrarrestar. Quizas el punto
principal aqui es que si obligamos a realizar a algunos ciudadanos a
realizar contraprestaciones por los beneficios que recibe del estado,
también bajo el mismo principio de reciprocidad deberiamos obligar
a trabajar a todos aquellos que pueden vivir sin trabajar (Segall, 2005;
Ackerman y Alstott, 1999; Widerquist, 1999). Dicho de otra forma,
también en nombre del principio de reciprocidad deberiamos obligar
a cada ciudadano a colaborar y a realizar tareas, y s6lo a aquellos mas
necesitados. Incluso Stuart White, quien ha sido el principal defensor
de la idea de reciprocidad, acepta este punto. La condicionalidad y los
requerimientos de reciprocidad no pueden ser impulsados sélo sobre
los ciudadanos mas necesitados, sino que debe abarcar a toda la socie-
dad (White, 2003). De aqui que muchos defensores de las propuestas
bienestaristas incondicionales, sostengan que la incondicionalidad no
s6lo no perjudica al principio de reciprocidad sino que lo garantiza
(Widerquist, 1999; Segall, 2005). En este sentido, Karl Widerquist cree
que un IBU es un arreglo institucional necesario para revertir las vio-
laciones actualmente existentes al propio principio de reciprocidad.
Estas violaciones derivan del hecho de que algunos individuos deben
trabajar para poder sobrevivir (aquellos que no poseen el capital su-
ficiente) mientras que otros (quienes poseen cantidades importantes
de capital) pueden vivir sin trabajar. De aqui que la reciprocidad es
violentada cuando el dictamen “quien no trabaja no come” se aplica a
algunos y no a otros (Widerquist, 1999: 390). Asi, un IBU puede corre-
gir potencialmente el problema de explotaciéon generado por aquellos
que tienen propiedad ante quienes no la tienen, estableciendo que la
posibilidad de vivir sin trabajar sea para todos los ciudadanos y no
s6lo para una minoria (Pérez Mufioz y Rey Pérez, 2007: 14).
Tomando en cuenta todos estos elementos, parece evidente que la
justificacion de politicas incondicionales es mucho mas compleja de
lo que supone la justificaciéon de una politica universal. Aqui entran
en juego discusiones normativas mas profundas, dificilmente supera-
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bles. A los efectos de este trabajo es relevante notar la importancia que
supone la conjuncién y combinacién de estos ejes (incondicionalidad/
condicionalidad; universalidad/focalizacién) como formas alternati-
vas de entender las politicas redistributivas.

MODELO CONTRAFACTICO

Los fines del modelo contra factico no seran otros que poder explicar
y describir el desempeno de los programas redistributivos de empleo
e ingresos seleccionados. En el Cuadro 1, estan ejemplificadas las su-
puestas virtudes y desventajas atribuidas a la combinacion de los ejes
antes evaluados. Tomando en cuenta que las politicas actualmente im-
plementadas son condicionales y focalizadas, mediante este modelo
normativo contra factico estableceré potenciales mecanismos causa-
les de un modelo opuesto al actual, esto es, incondicional y univer-
sal. La idea sera la siguiente: a la hora de explicar el funcionamiento
de las politicas vigentes, realizaré una comparaciéon de éstas con un
potencial modelo universal/incondicional. Para eso, tomaré como su-
puestos los resultados que al menos “supuestamente” son esperables
si nuestras politicas fueran opuestas a lo que hoy son. Veamos un
ejemplo. Uno de los objetivos de cada uno de estos programas es me-
jorar los niveles de inclusion social. Para los defensores de la univer-
salidad e incondicionalidad, las actuales medidas no hacen otra cosa
que profundizar los fenémenos de exclusién. Tomando como base
esto ultimo ¢podemos decir que efectivamente los programas actuales
mejoran los niveles de inclusién? ¢Qué pasa con la estigmatizacién?
¢Qué pasa con los fenémenos de coercién frente a la libertad de los
menos desfavorecidos?

Tomando como base las ventajas y desventajas asociadas a cada
una de estas modalidades intentaré llevar a cabo la evaluacién. Sa-
bremos por tanto, que en nuestro “otro mundo posible”, en nuestro
modelo contrafdctico, lo condicional y focalizado lejos de incluir y me-
jorar la responsabilidad de los ciudadanos, atenta contra ellos, estig-
matizandolos y excluyéndolos mas aun de la sociedad (ver cuadro 1).

Politicas condicionales y focalizadas de empleo e ingresos en Ar-
gentina, Brasil, Chile Uruguay

Durante los ultimos afios en Argentina, Brasil, Chile y Uruguay
se han implementado politicas bienestaristas de similares caracteris-
ticas. Como vimos anteriormente, estas politicas de empleo e ingre-
sos comparten el mismo formato de condicionalidad y focalizacion.
A pesar de la convergencia sobre el tipo de planes redistributivos con
los que cuentan los sectores mas desaventajados de estas sociedades,
cada uno de estos cuatro paises cuentan con modelos bienestaristas
muy diferentes. En este apartado examinaré dos grandes puntos. En
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primer lugar, revisaré algunas de las principales caracterizaciones so-
bre Estados de Bienestar en América Latina con el fin de contextuali-
zar mejor los casos elegidos. En segundo lugar, examinaré y describiré
cada uno de los programas antes mencionados.

Cuadro 1
Modelo contrafactico

Universalidad Focalizacion Incondicionalidad Condicionalidad

Elementos | Amplia cobertura. Cobertura parcial y | Ausencia de requisitos
Definitorios ! Alto costo fiscal. 1 sectorializada. i de contraprestacion para
Homogeneidad de los | Menor costo fiscal ! los beneficiarios de las
recursos a distribuir. | que los programas ' politicas redistributivas

Requisitos de
contraprestacion (trabajo,
tareas comunitarias,
compromisos sociales,

! Menores costos ! universales. ! estatales. etc.) para todos aquellos

| administrativos. | Altos costos | Bajos costos que sean beneficiarios

; i administrativos. i administrativos. i de las politicas

| | | i bienestaristas.

| | | i Altos costos

| | | i administrativos.
Ventajas  Evita fenémenos ! No malgasta i No violenta la libertad de | Funciona como una
atribuidas | de estigmatizacion | recursos, yaque ! los individuos (no impone ! instancia de capacitacion
por sus social. los focaliza en los contraprestaciones). y adquisicion de
promotores : Facilita la inclusion i mas necesitados. : Evita fendmenos como la ; habilidades.

i social. i Permite redistribuir : “trampa del desempleo” : Promueve una ciudadania

i Evita los problemas | recursos de un i’y “la pobreza”. i responsable (no sélo

i de acceso de i modo eficiente aun ! i derechos, sino también

i los ciudadanos i con restricciones ! i deberes).

' a la informacion | presupuestales | ! Evita problemas de

! sobre los distintos. | importantes. i ! parasitismo.

! mecanismos i i i

redistributivos.
Desventajas | Genera ciudadanos | Produce fendmenos ! Violenta el principio Violenta la libertad de los
atribuidas ! irresponsables, ! de estigmatizacion | de reciprocidad, individuos.
por sus dependientes de las ! social. posibilitando que algunos ! Los test de recursos

opositores ; acciones estatales. i Promueve una individuos vivan del (means-tested)

i Violenta la libertad de ciudadania trabajo de otros, sin posibilitan el desarrollo
aquellos ciudadanos : estratificada menos } hacer contribuciones de conductas corruptas
que deben pagar i igualitaria. i productivas para la en las instancias de

altos impuestos para sociedad.
sustentar a los mas
desfavorecidos de la
sociedad.

Genera problemas

1 de ineficiencia

i econdmica.

asignacion de cargas y
beneficios.

Fuente: elaboracion propia en base a: Anderson (2004); Attas y De-Shalit (2004); Goodin (2004); Handler (2005); King (2005); Mead
(1997, 2005); Pateman (2005); Pérez Mufioz y Rey Pérez (2007); Standing (2002); White (2003).
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MODELOS DE BIENESTAR EN ARGENTINA, CHILE,

BRASIL Y URUGUAY

Actualmente se encuentran disponibles diferentes trabajos que analizan
los diversos tipos de modelos de Bienestar en América Latina. Algunos
de los estudios pioneros en la materia fueron realizados por Fernando
Filgueira (Filgueira, 2001). Tomando en cuenta el grado de cobertura,
el tipo de beneficios, las condiciones de acceso y el grado de estratifi-
cacion de los servicios, Filgueira presenté una tipologia tripartita de
los Estados Benefactores latinoamericanos valida para el periodo 1930-
1980. En primer lugar identificé a aquellos Estados con politicas de
corte mas universalista (Argentina, Chile, Uruguay). Este primer grupo
es clasificado por su “Universalismo Estratificado”, ya que si bien mu-
chas politicas son de corte universal (educacién, salud, seguridad so-
cial), los grupos sociales cuentan un acceso estratificado a estos recur-
sos. Una segunda categoria ubica a paises con un casi universalizado
desarrollo de la educacién primaria, un importante aunque estratifica-
do grado de cobertura en salud, y mayores restricciones en materia de
seguridad social. Estos casos son denominados como regimenes duales
(Brasil, México). Mas que por el acceso estratificado estos regimenes se
caracterizan por una cobertura segmentada: un sector accede y otros
no. Puede haber estratificacion dentro del grupo que accede pero lo que
distingue esencialmente a esta categoria es que hay grupos no cubier-
tos. Finalmente se encuentran los regimenes excluyentes, con Estados
depredadores, presentando sistemas elitistas de seguro social y salud,
y dual en materia de educacion (Bolivia, Ecuador, Republica Domini-
cana, Nicaragua, El Salvador, Guatemala y Honduras) (Filgueira, 2001:
145-149). Tomando como punto de partida esta clasificacién, Filgueira
sostiene que desde la década de los ochenta, incluso aquellos paises con
una vocacion mas universalista en sus programas sociales (Argentina,
Chile y Uruguay) han reorientado su matriz de bienestar, aunque de for-
ma diferenciada: liberal en el caso chileno; corporativo “a la continen-
tal” en el caso uruguayo; y con mixturas hibridas en el caso argentino
(Filgueira, 2001: 171) (ver cuadro 2).

En un estudio mas reciente, Evelyn Huber y John Stephens (2005)
concuerdan con la tipologia presentada por Filgueira. Coinciden con
Filgueira en que la cobertura del sistema de seguridad social, el siste-
ma de salud y las politicas educativas, junto con la extensién del gasto
en esas politicas, son caracteristicas relevantes para establecer una ti-
pologia de EB. A pesar de ello, Huber y Stephens realizaron una tipo-
logia de los EB latinoamericanos para el periodo 1970-2001, tomando
en cuenta como variables la cobertura de gasto y la asignacién de la
inversioén social. Siguiendo este criterio, identificaron cuatro conglo-
merados con grados descendentes de cobertura y esfuerzo social. El
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primer conglomerado de paises esta integrado por Chile, Argentina,
Uruguay y Costa Rica?, en el segundo encontramos a Brasil y México,
en el tercero a Bolivia, Ecuador, Perd, Colombia y Venezuela y, final-
mente, el cuarto conglomerado retine a Guatemala, El Salvador, Hon-
duras y Nicaragua. En este trabajo, Huber y Stephens pretendieron
identificar regimenes de bienestar exitosos en América Latina. Sus
resultados sefialan a Argentina, Chile, Costa Rica y Uruguay como los
paises que alcanzaron los mejores resultados en sus politicas bienesta-
ristas (Huber y Stephen, 2005). El éxito de estos paises esta dado por
sus bajos niveles relativos de pobreza e inequidad y sus altos niveles
de capital humano, gasto social como porcentaje del PBI y la asigna-
ci6én de beneficios de una manera progresiva. De acuerdo a ese criterio
no hay muchos regimenes de bienestar exitosos en América Latina.
Todos los paises han tenido una gran parte de la poblacién viviendo
debajo de la linea de la pobreza en los noventa y casi todos han teni-
do grandes grupos de poblacién accediendo a una educacién y a un
sistema de salud de baja calidad. En general todos los regimenes son
débiles en sus politicas contra la pobreza para la poblacién en edad de
trabajar (Huber y Stephens, 2005).

Cuadro 2
Indicadores seleccionados segun pais

Indicadores ! Argentina | Brasil | Chile ! Uruguay
Seguridad social. Poblacion cubierta sobre PEA ! 68 27 1756 1954
Seguridad social. Poblaci6n cubierta sobre poblacion total (1980) § 789 1963 1673 1685
Gasto social como porcentaje del PBI (1980) {162 193 {137 {17
Inmunidad BCG (% sobre poblacién menor de unafio) {93 i66 |98 197
Grupo de edad matriculado en educacion primariaen%) (105 i82 107 112
Grupo de edad matriculado en educacion secundariaen %) (44 126 139 150
‘Hogares debajo de la linea de la pobreza (%) (8 149 {17 {10
Hogares debajo de la linea de la indigencia (%) (1 i25 6 14
Analfabetismo (%) 74 i3s3 111 1102
‘Mortalidad infantil %) {41 ies  ie2  iar
‘Esperanza devidaalnacer. 1684 1508 1642 1686

Fuente: Filgueira (2001).

Con algunas diferencias en el diagndstico, Juliana Martinez (2005a,
2005b) ha revisado, de nuevo, los regimenes de bienestar en América

28 Estos paises presentan diferencias significativas en la asignacion de recursos, que
los autores no exploran y que abordo en este trabajo.
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Latina. Mas concretamente, Martinez (2005a) intenté identificar dife-
rentes tipos de regimenes de bienestar en 18 paises de América Latina
para el periodo 1999-2004. Esta autora identificé cuatro conglomerados
de paises en base a cuatro dimensiones principales. En primer lugar,
consider6 el acceso al mercado laboral y a los ingresos, como una dimen-
sién que refleja la capacidad del mercado laboral para proveer trabajo
remunerado, la calidad del trabajo segtun la estabilidad del mismo, la
proteccién social y otro tipo de garantias laborales. En segundo lugar,
utiliza la participacion relativa de las familias, las politicas ptiblicas vy el
mercado como dimensién que toma en cuenta la prestacion de los ser-
vicios claves (salud y educacién) para la inclusién y la movilidad social.
En esta dimension considera las condiciones generales de acceso al mer-
cado laboral, la participacion del Estado en servicios tales como guarde-
rias o disposiciones de licencia por maternidad, entre otras (Martinez,
2005: 21). En tercer lugar, la autora evalta el desemperio del régimen me-
diante un analisis de la mortalidad infantil, la esperanza de vida al nacer,
la poblacién por debajo de la linea de la pobreza, la satisfaccién con las
instituciones y la seguridad ciudadana. Finalmente, considera las con-
diciones sociodemogrdficas y socioeconémicas de cada pais en cuestion.

Con un bajo grado de homogeneidad, el primer conglomerado
de paises presentados por Martinez retine a Argentina y Chile. El se-
gundo grupo (el mas heterogéneo) se puede dividir en dos subgru-
pos: por un lado Brasil, Panama y Uruguay, y por otro a Costa Rica
y México. Finalmente, los dos dltimos conglomerados son altamente
homogéneos. El tercer grupo retne siete paises: Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Colombia, Venezuela, Pert y Repuiblica Dominicana. El
cuarto conglomerado, por su parte, comprende cuatro paises: Bolivia,
Honduras, Nicaragua y Panama (ver cuadro 3).

Tomando en cuenta el porcentaje de la PEA asalariada, Martinez
sugiere que los paises del primer conglomerado presentan un grado ma-
yor de formalizacién del mercado laboral. Este grupo muestra ademas
la menor proporciéon de poblacion independiente no calificada (Mar-
tinez, 2005: 27). Sin embargo, la proporcién de la PEA cubierta por
la seguridad social es mayor en los paises del segundo conglomerado
(Brasil, Costa Rica y Uruguay). En relacion al consumo privado de ser-
vicios, especialmente a la matricula de educacién de las instituciones
privadas, Martinez encontré un contraste entre los conglomerados uno
y dos, siendo el tinico indicador que ubica a los dos conglomerados de
forma opuesta. El primer grupo de paises presenta el porcentaje mas
alto de matricula privada, mientras que el segundo mantiene los valo-
res mas bajos de los cuatro conglomerados. Esto sugiere que los pai-
ses del segundo conglomerado cuentan con servicios mas extendidos
y universales que el primer conglomerado, en donde predominan los
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servicios focalizados de educacion publica (Martinez, 2005: 27). Res-
pecto a la proporcién de la PEA ocupada en el sector publico, puede
decirse que los paises del primer conglomerado cuentan con un Estado
mas grande que el resto (16,1%), siendo algo menor en los paises del
segundo conglomerado (14,1%). En el mismo sentido, el gasto publico
por habitante (tanto en salud y educacién como social en general) es
mayor en el primer conglomerado aunque al interior de los conglome-
rados existen variaciones significativas. Eso mismo sucede cuando se
observa la composicion del gasto en inversién social. Mientras los paises
del segundo conglomerado invierten mas recursos en seguridad social,
los paises del primer conglomerado lo hacen en programas focalizados.
Como seniala la autora, los datos indican que los sectores medios del pri-
mer conglomerado han abandonado mas los servicios publicos que los
sectores medios del segundo conglomerado. Finalmente, vale destacar
las diferencias existentes en términos socioeconémicos. El mayor ingre-
so por habitante lo encontramos en el primer conglomerado, descen-
diendo notoriamente en el resto de los conglomerados. A pesar de ello,
la concentracién del ingreso es menor en los paises del conglomerado
dos. En este caso, mientras Brasil es el pais que presenta una mayor
concentracioén del ingreso y por tanto la mayor desigualdad de la region,
Uruguay y Costa Rica cuentan con la menor desigualdad y concentra-
cion del ingreso. Martinez concluye que los regimenes latinoamericanos
son en alguna medida informales, dado que la mayoria de la poblacién
no puede superar la inseguridad econémica y los riesgos sociales que
ello implica mediante su participacién en el mercado laboral. Esto hace
que la seguridad econémica de las personas dependa en gran medida de
la existencia de arreglos familiares y comunitarios (Martinez, 2005: 30).

POLITICAS CONDICIONALES Y FOCALIZADAS DE EMPLEO E
INGRESOS EN ARGENTINA, BRASIL, CHILE Y URUGUAY

Actualmente existe un consenso importante en que América Latina esta
experimentando un nuevo modelo de politicas sociales (Rawlings, 2005; Fa-
rrington y Slater, 2006; Handa y Davis, 2006; Coady et al., 2004). Como he
repetido anteriormente, dicho modelo tiene la particularidad de basarse en
criterios de focalizacién y de condicionalidad. En cierta forma, podriamos
trazar cierto paralelo entre los programas impulsados en los paises subde-
sarrollados en general y los planes bienestaristas implementados durante los
ultimos afios en paises desarrollados. En cada caso, los componentes prin-
cipales se repiten y la fundamentacién se asemeja mucho. Sin embargo, las
realidades de las que parten son muy distintas. Parece obvio que el New Deal
impulsado por el gobierno de Blair, si bien consiste en una serie de progra-
mas condicionales y altamente focalizados, se aplica a una realidad muy dis-
tinta en términos generales (menores niveles de pobreza, desempleo, etc.).
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Guadro 3
Regimenes de Bienestar en 18 paises de América Latina, 1999-2004. Valores promedio
de variables estadisticamente significativas segtn conglomerados

 Conglomerados

Dimensiones y variables ;
' 1 2 3 4
Argentina, | Brasil, Costa Colombia, Republica : Bolivia,
Dimensiones ¢ indicadores Chile Rica, Mféxico, Dominicana, El Hpnduras,
Panama, Uruguay ! Salvador, Guatemala, ! Nicaragua,
Per(, Venezuela Paraguay
Mercado Laboral i
'PEAocupada asalariada (%) 7354 1 6604 | ! 5022 | 4369
“Empleados con sequridad social (%) | 5646 | 5928 | 2054 | 2097
Trabajadores independientes no calficados | 161 | 2134 | 3383 | 343
(%) i i i i
‘Remesas (en % delPB) o018 | 105 | 663 | 652
“Consumo privado e
‘Matricula educativa privada (%) 31 | 1346 | 2566 | 2849
Participacion del Estado | | T
“Ocupados en el sector piblico (%) e 11 14 o 87 | 763
Gasto educativo/habitante {31150 | 1952 | 7743 | 5225
Gasto en salud/habitante {272 | 177 L 1343 | 2575
Gasto Socialhabitante | 1203 | 8856 | 20257 | 11725
Familass e
“Nucleares biparentales con conyuge sin | 5155 | 4654 | < 4059 | 385
trabajo remunerado (%) : : : :
Urbanas extendidas y compuestas (%) | 1765 | 1942 1 202 | 281
‘Desempeio L
Mortalidad (menos de 5 por %) L o1a5 1 22 3157 | 435
“Poblacin por debajo de lalinea de pobreza | 227 | 2886 | ! 5346 | 677
“Desarollo humano (0-1) ' 08 | o082 | o7 . 071
‘Desarrollo relativo al género (0-1) | 084 | 08 L o721 068
Concentracion de ingresos (Gini: 0-1) 055 | 0524 i 0538 Toss
“Condiciones sociodemograficasy T
socioecondmicas ;
“Poblacién menor de 12 afios (%) | 2446 1 2611 1 3082 | 3608
“Poblacion mayor de 65 afios (%) | 843 | 668 | 453 | 350
‘Dependencia de 12a 64 afios (%) | 4905 | 4887 | 5502 | 6558
“Poblacién rural (%) L1145 1 265 1 3447 I
“PBl/habitante (USS de 1995) | 6.32607 | 42434 | 208026 | 92877

Fuente: Martinez (2005: 26-27).
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Algo parecido sucede en el contexto latinoamericano. Por ejemplo, Jefas
vy jefes de hogar en Argentina y el PANES en Uruguay son programas que
aparecieron como una respuesta a la crisis econémica de cada pais.
Ambos programas fueron ideados como planes de emergencia social
para hacer frente a la crisis del 2001 en el caso de Argentina y a la crisis
del 2002 en Uruguay?’. Por su parte, el programa Chile Solidario nace
en el 2002 como un instrumento para corregir los problemas de “po-
breza dura” o “estructural” que no estaban siendo solucionados por los
programas sociales convencionales. A pesar de los diferentes contextos
de implementacion o bien de las distintas razones en las que se funda-
mentaron se observa cierto grado de convergencia respecto de como lle-
var adelante politicas redistributivas encargadas de corregir los graves
problemas de desigualdad, pobreza y exclusiéon que atraviesa la region.

JEFAS Y JEFES DE HOGAR

Como mencioné anteriormente, el programa de Jefas vy jefes de hogar
surgié como una respuesta frente a los graves problemas socioeconoé-
micos que padecié Argentina luego de la crisis del 2001. A pocos me-
ses de su comienzo, el plan contaba con méas de 500 mil beneficiarios,
cifra que se duplicé al poco tiempo. Jefas v jefes no sélo fue una medi-
da rapida frente a la crisis econémica del pais, sino, ademas, una me-
dida frente a los altos niveles de conflictividad social que dificultaba
su gobernabilidad (Golbert, 2004: 8). Precisamente, algunos autores
sostienen que este programa fue eficiente para mejorar la gobernabili-
dad, aunque una vez que se superaron las primeras etapas de la crisis,
el plan cont6é con menos respaldo (Golbert, 2004: 8).

Los objetivos principales del programa consisten en brindar ayuda
econémica a los jefes de hogar con dependientes, que se encuentren
desempleados y sin acceso a ingresos. Asi, se focaliza en los sectores
menos favorecidos de la sociedad, imponiendo una serie de condicio-
nes de acceso para los potenciales beneficiarios. Basicamente, Jefas vy je-
fes de hogar funciona como un programa tipo workfare clasico, en don-
de la provisién de beneficios bienestaristas esta sujeta a la realizacion
de tareas como contrapartida. De la misma forma que el resto de los
programas analizados, Jefas y Jefas requiere de sus beneficiarios el cum-
plimiento de una serie de condiciones: a) concurrencia escolar de los
hijos y control sanitario, b) incorporacion de los beneficiarios al siste-

29 Vale sefialar que mientras el programa de Jefas y jefes en Argentina tuvo una
aplicacién inmediata tras la crisis del 2001 en el pais, el PANES en Uruguay es un
programa que fue implementado como una de las primeras medidas del gobierno de
Tabaré Vazquez a comienzos del 2005. A pesar de ello, ambos programas comparten
el hecho de ser planes de emergencia social dirigidos a contrarrestar os efectos de
crisis econémicas e institucionales concretas.

362



Cristian Pérez Mufioz

ma de educacién formal, ¢) participacion de los beneficiarios en cursos
de capacitacion para mejorar sus habilidades frente a la posibilidad de
reincorporarse al mercado formal de trabajo, d) la realizacion de tareas,
incorporandose a proyectos productivos o servicios comunitarios.

Guadro 4
Caracteristicas principales del plan Jefas y jefes de hogar

Tipo de programa Transferencia de dinero condicional al trabajo de los beneficiarios

El Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social como responsable de la administracion,
coordinacion y monitoreo del Programa. No obstante, la implementacion del programa es
descentralizada y se efectiia mediante los Municipios y los Consejos Consultivos que retnen

ia los representantes de los trabajadores, los empresarios, de organizaciones sociales y del

i gobierno local. El programa ademés cuenta con el apoyo técnico y monetario del Banco Mundial

Agencias
involucradas |

Descripcion del i Programa de transferencia de dinero condicional al trabajo o capacitacion del beneficiario
programa |

Objetivo del El programa fue desarrollado como una rapida respuesta a la crisis macroeconomica y financiera
programa del 2001. Los objetivos principales son brindar una ayuda econdmica a los jefes de hogar

desocupados asegurando que: 1) la concurrencia escolar de los hijos y asi como el control de
salud de los mismos, 2) incorporacion de los beneficiarios a la educacion formal, 3) participacion
de los beneficiarios en cursos de capacitacion que mejores su reinsercion laboral, 4) incorporacion
de los beneficiarios en proyectos productivos o en servicios de impacto en el ambito laboral.

Focalizacion i Jefes de familia menores de sesenta, con hijos menores de 18 o discapacitados. La
 condicion supone que los participantes deben proveer 30 hs de servicio comunitario, 0
! realizar actividades de capacitacion, concurrir a centros educativos o trabajar para una
empresa privada por seis meses

Condicionalidad | Para la inscripcion en el programa, los beneficiarios deberan: 1) sus hijos en edad escolar
 deberan ser alumnos regulares, 2) sus hijos deben cumplir con el calendario de vacunacién
i obligatorio, 3) realizar contraprestaciones (actividades comunitarias, de capacitacion o micro
productivas), para la cual deberan tener una dedicacion diaria no inferior a 4 hs ni superior a 6 hs

Cobertura . : 2 millones de jefas y/o jefes de familia fue el tope maximoen el 2002
Monitoreo y i El programa es manejado por las municipalidades con fondos del gobierno central. No existe
evolucion : un monitoreo fiable dado que el nimero de participantes creci6 de 20.131 en enero del

2002 a 1 millén en mayo y a 1,85 millones para diciembre del mismo afio. La evolucion fue
i realizada ex post con datos de la encuesta de hogares

Evaluacion de i El programa ha atenuado la caida el ingreso como una consecuencia de la crisis y la
resultados ! devaluacién del peso argentino. El programa absorbid no solo Jefas y jefes de familia
i desempleada sino también inactiva. Se estima que el 29% de los beneficiarios hubiera estado
desempleado sin la existencia del programa, y que el 23% hubiera permanecido inactivo

Resultados en el Se estima que el programa fue efectivo en proteger a Jefas y jefes de familias muy pobres
bienestar i de la pobreza extrema. Sin el programa, la indigencia hubiera aumentado un 10%

Costo En el 2003 representd el 1% del PBI

Fuente: elaboracion propia en base a datos de Barrientos y Holmes (2006), Banco Mundial (2006),
Reinecke (2005), Galasso y Ravallion (2003), y Golbert (2004).
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Las opiniones sobre el éxito del programa son encontradas. Por un lado,
los criticos denunciaron la existencia de fraudes y corrupcién senalan-
do que algunos inscriptos se incorporaban al plan sin cumplir con las
condiciones necesarias. Por otro lado, se argumenta que el programa fue
exitoso en su principal cometido: la reduccion de la pobreza extrema y del
altisimo nivel de desempleo ocasionado por la crisis (Galasso y Ravallion,
2003). Mas all4 de estas evaluaciones contradictorias, existe cierto acuer-
do acerca de que si bien el plan funcioné de un modo imperfecto, cola-
boré6 en buena forma para superar los problemas generados por la crisis.

BOLSA FAMILIA
Bolsa Familia es un programa de transferencias focalizado y condicio-
nal con tres objetivos basicos: a) reduccién alivio de la pobreza extre-
ma, b) romper con el ciclo intergeneracional de pobrezay c) promover el
desarrollo de las familias. Este programa implementado desde el 2004
por el gobierno de Ignacio “Lula” Da Silva constituye la iniciativa més
importante de lucha contra la pobreza asi como uno de las modifica-
ciones mas relevantes al sistema de proteccién social en Brasil. Bolsa
Familia retoma y unifica algunas de las iniciativas redistributivas im-
plementadas en el pais durante los ultimos anos: Bolsa Escola, Bolsa
Alimentagdo, Cartdo Alimentacdo, Auxilio-Gds*®. De esta forma, Bolsa
Familia procura promover una integraciéon horizontal de los programas
anteriores, ademas de funcionar como un complemento importante a
los programas estatales y locales?'. Asi, el objetivo de esta unificacion de
programas es eliminar las ineficiencias y las repeticiones en diferentes
politicas redistributivas (BID, 2004). En este sentido, la inclusién den-
tro de Bolsa Familia es realizada a través de un registro tinico (Cadastro
Unico). Dicho registro, implementado desde 2001 funciona como un
sistema nacional que identifica y registra a los beneficiarios potenciales.
Actualmente, Bolsa Familia tiene como poblacién objetivo las fa-
milias pobres (aquellas familias que ganan un ingreso de entre R $

30 Bolsa Escola y Bolsa Alimentagdo fueron programas creados en el 2001. Bolsa
Escola fue un programa de transferencias monetarias a familias pobres con nifios
en edad escolar condicionada a la concurrencia a la escuela. Dicho programa tuvo
tres objetivos fundamentales: 1) aumentar el nimero de nifios matriculados en la
educacién primaria, 2) reducir la pobreza crénica y 3) combatir el trabajo infantil.
Por un analisis de este programa ver: Villatoro (2005), Barrientos y DeJong (2006) y
Cardoso y Portela (2004).

31 No obstante, el Programa para Erradicar el Trabajo Infantil (PETI) atin permanece
como un programa independiente. Dicho programa, provee transferencias monetarias
a los hogares con nifios con edad escolar, extendiendo el dia escolar con otras
actividades con el fin de mejorar las capacidades de los nifios, intentando erradicar
las peores modalidades de trabajo infantil. Una descripcién de este programa puede
ser encontrada en: Barrientos y Holmes (2006).
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60,01 y R $ 120) y extremadamente pobres (las que ganan un ingreso
mensual per capita de hasta R $ 60) (BID, 2004).

Guadro 5
Principales caracteristicas del programa Bolsa Familia

Tipo de programa

Agencias involucradas

El programa de Bolsa Familia consolid6 diferentes programas de transferencias
monetarias: Bolsa Escola, Bolsa Alimetagao, y Auxilio-Gas dentro de un programa
tnico focalizado en pobreza en extrema pobreza y en familias pobres con hijos

Objetivo del programa i Este programa tiene dos objetivos principales: 1) Reducir el hambre, la pobreza y la

i inequidad a través de la transferencia monetaria condicional junto con el acceso a

i la educacion, la salud y los servicios de nufricion. 2) Reduce la exclusion social por

! facilitar los medios para capacitar a los pobres y a las familias vulnerables. Bolsa

! Familia es un programa creado para combatir el hambre y la pobreza en el corto plazo
mediante transferencias monetarias y en el largo plazo a través de las inversiones en

i capital humano derivada de los componentes de condicionalidad propios del programa

Familias en extrema pobreza con un ingreso por debajo de los US$ 22 reciben un
US$ 22 por mes, mas US$ 7 por nifio menor de 16 afios. Familias en la pobreza con
un ingreso per capita dentro de la familia entre los US$ 22 y los US$ 44) reciben un

Condicionalidad. i 1) Matriculacion de los nifios de 6 a 15 afios, con por lo menos 85% de asistencia
i a las escuelas. 2) Vacunacion a nifios de 0 a 6 afios y seguimiento del desarrollo
' nutricional. 3) Visitas médicas pre-natales para las mujeres embarazadas

Cobertura ! 8.2 millones de familias en diciembre de 2005. 9 millones de familias en abril de
....____.12006(81% de la poblaci6n objetivo; 19% de la poblacién brasilefia) _______________.

Monitoreo y evolucion El monitoreo es realizado por el gobierno central y las agencias estaudales y

i municipales, aunque hasta el momento no se ha realizado ninguna evaluacion

_______________________________ eXplicta
_Evaluacion de resultados ___ i Aun no hay resultados disponibles
_Resultados en el bienestar __ | Aumento del cuidado, la educacion y la nutricion de los beneficiarios

Costo US$ 3,1 hillones de dolares en diciembre de 2005. Esa cifra representa un 0,33%

i de PIB v un 1.41% del gasto del gobierno (2005)
Fuente: elaboracion propia en base a datos del Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome en <http:/

www.mds.gov.br>, Barrientos y Holmes (2006) y Banco Interamericano de Desarrollo (2004).

CHILE SOLIDARIO

Este programa nace como un intento de hacer frente a la constatacion
de que, si bien Chile habia logrado reducir durante los tltimos 12
anos con gran éxito los altos niveles de pobreza del pais, desde 1996 se

estaba registrando un estancamiento en los porcentajes de indigencia
de la poblacién (MIDEPLAN 2004). Las politicas sociales implemen-
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tadas en Chile durante la década del noventa tuvieron un claro énfasis
sectorializado y focalizado, apostando a mejorar las condiciones de
vida de ciertos “grupos prioritarios.” (MIDEPLAN 2004).

Si bien la “focalizacién sectorializada” fue especialmente importante
durante la década del noventa, los creadores de Chile Solidario encuentran
distintos problemas en este tipo de programas. Chile Solidario constituye
un cambio con el viejo modelo de politicas sociales en al menos siete as-
pectos principales. En primer lugar, el rol del Estado dejé de ser pasivo
y pasoé a ser proactivo saliendo al encuentro de los sectores mas necesi-
tados. En segundo lugar, Chile Solidario toma como unidad de destino a
las familias y no a los individuos. Las politicas anteriores se focalizaban
en estos ultimos, lo cual generaba grados importantes de dispersion en
la provisién de servicios y beneficios. En tercer lugar, Chile Solidario dio
paso de un sistema de prestaciones dispersas hacia un sistema integrado
de prestaciones. La inexistencia de una complementariedad y coordina-
cion entre los programas hacia mas dificil la eficiencia de la asignacién
de recursos. En cuarto lugar, en los programas anteriores a Chile Solidario
existia una escasa combinacion de promocién y asistencia. Contrario a
ello, este nuevo programa implica una combinacién coherente de asisten-
cia y promocién. En quinto lugar, los programas sociales focalizados en
los més pobres estaban siendo asignados mediante una demanda expresa
de algunos grupos. Esto dejaba fuera del sistema de asistencia social a
aquellos sectores mas desvinculados de las redes sociales existentes. La
forma de acceso a los subsidios era por postulacién y no estaban garanti-
zados como derechos. Chile Solidario propuso un cambio en la lgica de
acceso a las prestaciones. (Cambhi et al., 2003). Precisamente este tltimo
es un programa disefiado para hacer frente a los problemas de indigencia
y vulnerabilidad social mediante la asignacién de recursos y la incorpora-
cion e inclusion de los sectores mas vulnerable a redes sociales. En sexto
lugar, Chile Solidario modificé el rol de la familia ante las prestaciones,
promoviendo la superacion del rol pasivo mediante la adopcién de ciertos
compromisos formales que establecen la realizaciéon de un esfuerzo fa-
miliar por mejorar sus condiciones de vida en un programa de 24 meses
de duracién. Finalmente, a diferencia de los programas anteriores en los
que no existian incentivos al beneficiario para superar su condicion, este
nuevo plan institucionaliza a través de las condiciones implicitas en el
contrato, una estructura de incentivos que promueve la superacion de ex-
trema pobreza (MIDEPLAN, 2004: 20-22). De este modo, Chile Solidario
es un plan que se orienta y sustenta en los siguientes principios rectores:
a) una apuesta por la igualacion de capacidades basicas de la poblacién,
b) considerar a los sectores mas vulnerables como titulares de ciertos de-
rechos dentro de los que se incluye el de ser asistido, c) integralidad de
las acciones, d) una apuesta por la equidad y manejo de la vulnerabilidad,
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e) tomar la familia como nucleo de desarrollo humano, y f) fomentar el
desarrollo local y la participacion ciudadana (MIDEPLAN, 2004:17-19).

Guadro 6
Principales caracteristicas del programa Chile Solidario

Tipo de programa Programa integrado para erradicar la pobreza
Agencias involucradas i Ministerio de Cooperacion y Planificacion (MIDEPLAN) y FOSIS

Descripcion del Chile Solidario es un sistema de proteccion con una perspectiva integradora que combina
programa i asistencia y promocion dirigido a superar los problemas de pobreza extrema. Este programa

1 estd compuesto por tres componentes fundamentales para tratar con las familias: 1)

! integracion a la red y apoyo psicosocial personalizado (Programa Puente), 2) subsidios

! monetarios garantizados, bono de proteccion familiar y empleo, 3) acceso preferente a

i programas de promocion social y prestaciones laborales de prevision social. En un periodo
inicial de seis meses, se identifican los déficit de las familias en 7 dimensiones o pilares, los

i cuales estan guiados por 53 minimos: 1) identificacion, 2) salud, 3) educacion, 4) dinamica

i familiar, 5) habitabilidad, 6) trabajo, 7) ingresos. Para sustentar esta actividad estan estipuladas
i transferencias monetarias. En la fase siguiente, los trabajadores sociales deben asegurarse

i que las familias tengan acceso a los programas publicos mas acordes a sus necesidades. Los
i niveles minimos son establecidos de acuerdo a los diferentes pilares comunes para todas las
 familias del programa. La expectativa es que las familias alcancen esos niveles minimos y
puedan superar asi la extrema pobreza

Transferencias y Apoyo psicosocial y Bono de Proteccion (programa PUENTE); subsidios garantizados;
beneficios i acceso preferente a programas de promocion social, Bonode Egreso
Focalizacion ! La seleccion de las familias se hace en funcion de estas se encuentran por debajo

del nivel de ingreso requerido. Chile Solidario se focaliza en las personas y familias
i en situacion de extrema pobreza. Este programa garantiza el cumplimiento de 53

i prestaciones sociales en siete ambitos de derecho: a la salud, a la educacion, a la

i vivienda, al trabajo, a la ciudadania y a la cultura

Condicionalidad La incorporacion de las familias al Sistema Chile Solidario tiene como requisito fundamental
i la firma de un contrato formal de la familia por el mejoramiento de sus condiciones. En este
i documento la familia se compromete formalmente a esforzarse por mejorar sus condiciones
en un programa a 24 meses. Algunos de los requisitos son: la asistencia escolar de todos
i los menores, controles periddicos de salud de los adultos mayores y la obligacion de aceptar
ofertas de trabajo que le sean realizadas al jefe de familia si esta en condiciones de trabajar

Cobertura 1 225.073 familias en extrema pobreza (existe una incorporacion gradual de las familias
al programa.) Se estima que para finales de 2006 Chile Solidario habra incorporado
1 @268.246 familias, 14.623 adultos mayores de 65 afios que viven solos y 7.254
i personas en situacion de calle; abarcando, asi, un total aproximado de 290 mil familias
i que equivalen a casi un millon de personas

monitoreo con el Banco Mundial

Evaluacion de resultados : Actualmente, existen evaluaciones disponibles realizadas por el Banco Mundial

i una muestra aleatoria de familias del programa. Actualmente, existen proyectos de

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del MIDEPLAN en <www.mideplan.cl>, Barrientos y Holmes (2006),
MIDEPLAN (2004) y Banco Mundial (2004).
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La permanencia minima de una familia en el sistema de protecciéon
social es de cinco afios. Las principales fases del programa son las
siguientes: en primer lugar, las familias son invitadas a participar e in-
tegrarse al sistema Chile Solidario, incorporandose al programa Puen-
te. Este consiste en un apoyo psicosocial personalizado y un bono de
proteccién. Mientras las familias forman parte del programa Puen-
te deben cumplir con un conjunto de condiciones basicas (los sietes
pilares minimos: identificacién, salud, educacién, dinamica familiar,
habitabilidad, trabajo e ingresos). Luego que las familias certifican su
participacién en el programa mediante la suscripcién de un compro-
miso de participacion vinculante, ellas disponen de un plazo maxi-
mo de dos anos para alcanzar estas condiciones. Durante ese periodo
cuentan con la garantia y el acceso a dos componentes del sistema de
proteccion social. El primer componente refiere a subsidios garanti-
zados que aseguren el logro de las condiciones minimas en materia de
ingresos. El segundo componente remite al acceso preferencial a los
programas de promocion social. Un tercer momento del programa se
inicia cuando finaliza el apoyo psicosocial. Cuando ello ocurre la fa-
milia egresa del programa Puente pero contintia siendo protegida por
Chile Solidario. Este egreso puede ser exitoso (cuando se alcanzaron
las 53 condiciones minimas definidas) o simple (cuando termind el
plazo y atn quedan algunas condiciones por cumplir). En el cuarto
momento del programa, sin importar si el egreso fue exitoso o simple,
la familia accede a un Bono de Egreso con una duracién de tres afos.
Esto implica una garantia de acceso a los subsidios, asi como a los
programas de promocion social. En resumen, las familias se incorpo-
ran a Chile Solidario mediante el programa Puente. Una vez egresadas
del apoyo psicolégico (luego de 24 meses) contintian siendo beneficia-
rias de Chile Solidario por un tiempo de tres afios mas.

PANES

Si bien el Uruguay destiné buena parte de su presupuesto en politicas
sociales durante la década del noventa, sus resultados han sido magros.
Esto se debe principalmente al bajo grado de integralidad con el que se
aplicaron sus politicas. Un primer esfuerzo por superar esta situacién
es la creacién del Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) en el afio
2005, que busca profundizar la coordinacién en la implementacién de
los programas sociales del pais. La principal politica social llevada ade-
lante por esta agencia es el Plan de Atencion Nacional a la Emergencia
Social (PANES). Este plan tiene un caracter transitorio, previendo su
finalizacion en el afio 2007. Se divide en diferentes componentes, que
buscan atender y desarrollar diferentes tipos de capacidades en diver-
sos estratos de la poblacidén, segiin sus necesidades especificas.
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Cuadro 7

Caracteristicas principales del Plan de Atencion Nacional a la Emergencia Social

(PANES)

Tipo de programa

Programa focalizado y condicional integrado para los sectores mas vulnerables

Agencias involucradas

Ministerio de Desarrollo Social, Banco Interamericano de Desarrollo

Descripcion del
programa

Programas principales del PANES: 1) Ingreso ciudadano. Consiste en una transferencia
monetaria condicional (aproximadamente US$ 55 0 $ 1.415 por mes y por hogar)
dirigida a jefas y jefes de hogar donde el beneficiario asume ciertas responsabilidades:
a) realizar los controles médicos del nucleo familiar; b) asegurar la permanencia de
nifios, nifias y adolescentes en el sistema educativo y c) la realizacion de actividades
comunitarias, en la construccion de las rutas de salida. 2) Plan de emergencia sanitaria.
Un programa que garantiza la cobertura de atencion a la salud de los beneficiarios del
PANES. 3) El Plan Alimentario Nacional. Programa de apoyo alimentario (transferencia de
alimentos) para los hogares beneficiarios del PANES. 4) Programa Trabajo por Uruguay.
Este es un plan de trabajo tipo workfare

Transferencias y
beneficios

1) Garantizar la cobertura de las necesidades basicas a las personas mas vulnerables y
frenar asi el riesgo de empobrecimiento agudo que sufre la sociedad uruguaya. 2) Construir
de manera colectiva y participativa las rutas de salida de la indigencia y la pobreza, en el
marco de un proceso efectivo de integracion social. 3) Generar las condiciones y estructura
de oportunidades para el mas pleno ejercicio de los derechos sociales

Familias en extrema pobreza reciben aproximadamente US$ 55 por mes. Las familias
participantes de Trabajo por Uruguay, reciben aproximadamente US$ 110. A esto se
deben sumar las transferencias in kind: (alimentos, atencion médica, etc.)

Todos los habitantes del territorio nacional que se encuentren en situacion de indigencia
(entendiendo por esto, a todos aquellos individuos que no pueden cubrir su alimentacion
diaria de manera satisfactoria)

Las condiciones varian de acuerdo al programa en cuestion. Por ejemplo, los
beneficiarios del Ingreso Ciudadano deben comprometerse a alcanzar ciertos minimos o
logros en materia educativa y sanitaria

1) Ingreso Ciudadano: 58.932 hogares incorporados. 2) Trabajo por Uruguay. 2.820
hogares incorporados. 3) Rutas de Salida: 3.675 hogares incorporados (Datos de
diciembre 2005)

Evaluacién de
resultados

Resultados en el
bienestar

Aln no existen resultados disponibles

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Ministerio de desarrollo social en <www.mides.gub.uy>, Arim y Vigorito
(2006), y Courtoisie y Da Costa (2005).

Uno de los componentes principales del PANES es el programa Tra-
bajo por Uruguay. Un programa de tipo workfare para jefas y jefas
de hogar, que capacita a sus receptores en diferentes habilidades y

369



EL MUNDO DEL TRABAJO EN AMERICA LATINA

oficios de caracter principalmente manual, y brinda una oportunidad
de trabajo por un periodo de cuatro meses. Durante el periodo en
que participan en el programa reciben el monto de dos Ingresos Ciu-
dadanos. La participacion es de caracter voluntario, y sus receptores
son seleccionados por sorteo publico. Junto con esta politica encon-
tramos Rutas de Salida, para la educacién ciudadana, el Programa de
Apoyo a los Sin Techo (PAST) que coordina una red de refugios para
personas en situacién de calle; Uruguay Clasifica para clasificadores
de basura; Mejoramiento del hdbitat, que brinda apoyo para la cons-
truccion de viviendas, entre otros. La ejecuciéon de todos los com-
ponentes descritos es llevada a cabo de forma descentralizada por
diversas organizaciones de caracter no gubernamental, distribuidas
en diferentes sectores del pais.

De todas formas, la principal medida del PANES es el Ingreso
Ciudadano (IC), una transferencia econémica de caracter condicional
destinada primariamente a jefas y jefes de hogar que se encuentran
bajo la linea de indigencia. El receptor del IC debe asumir una serie
de compromisos como la realizacién de controles médicos periédicos
del nucleo familiar, asegurar la permanencia de los menores en el
sistema educativo y la realizacion de actividades de tipo comunitario.
Cabe senalar que al llegar la finalizacién del PANES, se prevé canali-
zar el monto del IC a través de las asignaciones familiares.

¢POR QUE SE APUESTA POR POLITICAS CONDICIONALES Y
FOCALIZADAS? :POR QUE DEBERIAMOS SEGUIR OTRO CAMINO?
Responder a estas preguntas no es sencillo. Un buen argumento para
contestar la primera podria ser el siguiente: estamos hablando de pai-
ses en desarrollo que cuentan con serias restricciones presupuesta-
rias, lo cual hace practicamente inviable pensar en una transiciéon en
el corto plazo hacia programas universales de ingreso y empleo con un
alcance hacia toda la ciudadania. Creo que este argumento es bastante
convincente al menos por tres razones. En primer lugar, no hace falta
hacer demasiados célculos para darse cuenta que la universalidad en
programas redistributivos de ingreso y empleo, es poco viable con los
recursos existentes en estos paises’?. En segundo lugar, estamos ha-
blando de paises con altas tasas de informalidad del mercado laboral
y por ende con serios problemas en términos contributivos. Vale tan
solo pensar en las dificultades que atraviesa la seguridad social en
toda América Latina (Uthoff, 2006). Finalmente, cabe senalar que los
programas universales requieren un compromiso social muy impor-

32 Por algunos calculos sobre los costos de programas universales en América Latina
ver: CEPAL (2006).
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tante. Entre otras cosas, esto significa la adopcién de medidas tributa-
rias muy fuertes que pueden ser ampliamente rechazadas por grandes
sectores de cada sociedad. Tomando en cuenta esto, es importante
marcar cierta distancia entre la viabilidad politica y econémica que
los programas universales de empleo e ingreso puedan tener en paises
desarrollados, de la que puedan en paises en vias de desarrollo. Esto
no sélo supone diferencias en términos econémicos, sino también ins-
titucionales. Como sefiala Rubén Lo Vuolo en referencia a la viabili-
dad de IBU en América Latina, la gran diferencia entre este continente
y los paises desarrollados no esta en los fundamentos de la propuesta,
sino esencialmente en las formas practicas de su implementacién (Lo
Vuolo, 2001: 148). Una cosa es plantear este debate en paises que ya
cuentan con beneficios universales en ciertas areas (salud, seguridad
social, etc.) con un sistema tributario sélido, que plantear estas pro-
puestas en paises con politicas publicas y redistributivas deficitarias.
De este modo, parece razonable pensar que los gobiernos de Argenti-
na, Brasil, Chile y Uruguay hayan adoptado modelos redistributivos
que a priori se presentan como medidas de emergencia a corto plazo.
A pesar de esto, como hemos visto existen buenos argumentos para
desconfiar de las medidas implementadas como mecanismos que al-
cancen mayores niveles de inclusién social y que al mismo tiempo
minimicen los altos niveles de pobreza y de desigualdad econémica.

Por ello, cabe preguntarnos sobre la posibilidad de seguir otro
rumbo en nuestras politicas redistributivas. Esto nos lleva a la segun-
da pregunta: ¢es realmente desaconsejable implementar politicas re-
distributivas universales e incondicionales? Ante esto se podria argu-
mentar que las posibilidades de implementar politicas redistributivas
universales que impacten sobre el empleo y los niveles de ingreso pue-
de ser un camino posible, aunque este debera ser pautado en etapas y
ajustado a la realidad de cada pais.

¢POR QUE GASTAR EN TODOS Y NO SOLO EN “LOS QUE NECESITAN"?

Uno de los principales supuestos de los programas analizados es que
la focalizacién de las politicas bienestaristas en los que mas necesi-
tan no sélo es menos costosa, sino que ademas es mas eficiente. Es
mas eficiente dado que nos asegurariamos que los necesitados sean
los tinicos que efectivamente reciben la ayuda. Asi funcionan la tota-
lidad de los programas revisados previamente. A pesar de ello, como
hemos visto, este tipo de estrategia no esta exenta de desventajas. Para
empezar, cuando se pretende que los recursos lleguen efectivamente a
los mas necesitados, es imprescindible hacer un gran trabajo de loca-
lizacién y ubicaciéon de aquellos que realmente califican como bene-
ficiarios. Esto requiere una gran inversién de dinero para montar un
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aparato administrativo capaz de distinguir entre quienes “merecen”
y quienes no33. Naturalmente, el costo de la focalizacién tiende a ser
menor que una politica universal. En este sentido, si comparamos el
costo de un potencial escenario de pensiones focalizadas y universa-
les para cada uno de los paises estudiados podriamos constatar dife-
rencias presupuestarias muy notorias. En el caso de Argentina, por
ejemplo, el costo de una pension focalizada en los sectores mas po-
bres constituiria aproximadamente un 0,5% del PBI mientras que una
pension de caracter universal rondaria en el entorno del 1,9%. Para
el caso de Brasil la relacién seria de un 0,2% frente a un 1,5%. Para
el chileno de 0,1% frente a un 1,2%. Por dltimo, para Uruguay la re-
lacién seria de un 0,1% frente a un 3,1% del PBI (CEPAL, 2006: 39).

Pero mas all4 del alto costo fiscal de este tipo de politica, deberia-
mos pensar en los beneficios que podria generar. Para empezar conta-
riamos con un sistema de amplia cobertura en donde cada ciudadano
tendria oportunidades reales de acceso. De hecho, ésta es una de las
ideas que sobrevuelan el debate sobre cémo reformar los sistemas
de seguridad social. La organizacién de los sistemas de pensiones en
América Latina en sistemas contributivos tripartitos con aportes de
empleadores, empleados y del Estado, ha provocado en muchos casos
un nivel bajo y segmentado de cobertura. Esto se explica esencial-
mente porque un porcentaje muy importante del mercado de trabajo
se compone de sectores de subsistencia con una baja productividad
asi como con un acceso inestable a las relaciones comerciales vy fi-
nancieras (Uthoff, 2006). A esto se le suma la existencia de empleos
precarios, bajos niveles de ingreso y altos niveles de pobreza, lo cual
hace que los sistemas contributivos sean excluyentes para una gran
cantidad de trabajadores, evidenciandose una gran diferencia entre
los trabajadores formales e informales (Uthoff, 2006). Ante estas difi-
cultades el desafio reside en cémo lograr sistemas de pensiones mas
incluyentes que combinen de modo eficiente los esquemas contributi-
vos y no contributivos.

Ahora bien, ¢cémo justificar un aumento fiscal de este tipo? Pri-
mero deberiamos asegurarnos sobre los posibles efectos negativos
sobre la estructura de incentivos de la economia. Deberiamos saber
si una medida de este tipo no repercutiria negativamente en el creci-
miento econémico del pais, generando incentivos negativos a la inver-
sion, a la dinamica del mercado de trabajo, etc., ya que sin crecimiento
econémico las posibilidades redistributivas son reducidas al minimo.

33 Para un interesante andalisis sobre underserving and deserving poors ver: Arneson
(1997). Asimismo, una interesante discusién sobre los problemas asociados con la
focalizacion mal llevada a la practica puede encontrarse en Schuck y Zeckhauser (2006).
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Podemos encontrar respuestas favorables y en contra en la experiencia
real de algunos paises. Pero si partimos del supuesto de que la univer-
salidad de algunas politicas redistributivas no va a afectar considera-
blemente el desempefio econémico ¢bajo qué argumentos podriamos
persuadir a la poblacién de cada uno de estos paises de la posibilidad
de contar con un sistema de proteccion social de caracter universal?

Un camino alternativo y sugerente reside en el desarrollo de un
sistema universal de redistribucién concentrado en los segmentos
mas desprotegidos de la sociedad: los menores y las personas de ma-
yor edad. Salvo en el caso uruguayo, en donde existen altos niveles de
cobertura del sistema de proteccion social para las personas de mayor
edad, el resto de los paises latinoamericanos presentan un serio déficit
al respecto (Ferreira y Forteza, 2005: 685; CEPAL, 2006). Durante los
ultimos afios se puede decir que, casi el 90% de la poblacién uruguaya
mayor de 65 anos, ha recibido pensiones (Ferreira y Forteza, 2005:
685). Si tomamos en cuenta el porcentaje de personas que reciben
pensiones o jubilaciones en América del Sur, se puede ver una marca-
da diferencia entre los distintos paises. Mientras el 93% de los urugua-
yos mayores de 70 afios perciben algun tipo de pensién o jubilacién
(el porcentaje mas alto de América del Sur), sélo el 22% de los para-
guayos, el 27% de los peruanos, el 25% de los colombianos, el 26% de
los venezolanos y el 28 % de los ecuatorianos acceden a este tipo de
beneficios (CEPAL, 2006: 117). Asi, Argentina con una cobertura del
76% Chile con una cobertura del 83% constituyen una excepcion. A
pesar del bajo nivel contributivo de paises como Brasil y Bolivia, éstos
presentan valores de cobertura importantes (Brasil con una cobertura
del 91% y Bolivia del 81%). Ello se explica gracias al elevado grado de
cobertura generado por el programa brasilefio de pensiones rurales y
el programa boliviano de pensiones universales (CEPAL, 2006).

Es importante notar que las recomendaciones mas recientes res-
pecto a cémo mejorar los sistemas de seguridad social, ponen especial
énfasis en la necesidad de fortalecer los sistemas no contributivos y
los mecanismos de solidaridad que sustentan la seguridad social inde-
pendientemente de cémo se puedan organizar los componentes con-
tributivos (CEPAL, 2006: 147). Cuando consideramos las cifras de las
pensiones no contributivas y asistenciales, encontramos que para el
periodo 2000-2001, mientras el 2% de los uruguayos accedieron a este
tipo de beneficio, sélo el 0,9% de la poblacion en Argentina y el 1,2%
en Brasil accedieron a prestaciones no contributivas. Un caso aparte
es el de Chile, donde este tipo de pensiones alcanzé el 2,3% de la po-
blacién total del pais (Bertranou et al., 2002: 17). Aan asi, debemos to-
mar en cuenta que incluso en paises como Uruguay la situacién de los
adultos mayores enfrenta un proceso de deterioro (Ferreira y Forteza,
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2005). Ello hace esperar que la situacién del pais mejor situado en tér-
minos de seguridad social en América Latina contintie deteriordandose
si no se toman medidas al respecto.

Mas desesperanzadora atn es la situacién de la infancia. En Amé-
rica Latina la mayoria de los pobres son nifios, asi como la mayoria de
los nifios son pobres. Vale repasar tan sélo el caso uruguayo para verifi-
car la magnitud del problema. Datos recientes de la encuesta continua
de hogares realizada por el Instituto Nacional de Estadistica evidencia-
ron que en el 2005 el 54,5 % de los nifios y ninas uruguayas entre los 0 y
5 anosy el 51,7% de los nifios y nifias entre los 6 y 12 afios viven debajo
de la linea de pobreza (Instituto Nacional del Estadistica, 2006). En
otros paises como Brasil esta problematica se ve agravada ya que no
s6lo existen altos niveles de pobreza infantil, sino que ademas existen
dificultades a la hora de incorporar esos nifnos al sistema educativo, asi
como para superar los problemas relacionados con el trabajo infantil
(Barrientos y DeJong, 2006; Lavinas, 2006; Cardoso y Portela, 2004).
Precisamente, programas como Bolsa Escola y PETI primero, y mas re-
cientemente Bolsa Familia, han procurado corregir estas dificultades.
No obstante, la viabilidad y éxito de estos programas no es algo cierto.
No sélo es incierto el sustento politico de estos planes asi como la via-
bilidad fiscal de cara al futuro, sino que ante todo no resulta claro que
este tipo de programas sean eficientes o bien una solucién sustentable
para los problemas que enfrentan estos paises. Mientras las transferen-
cias condicionales pueden ser justificadas como una mejor alternativa
en términos fiscales y econémicos, no existe evidencia que demuestre
un mejor rendimiento (costo/eficiencia) en términos de inversion en
capital humano (Barrientos y DeJong, 2006: 531). Si efectivamente po-
demos dudar de los resultados que programas como Chile Solidario,
Bolsa Familia o PANES puedan llegar a alcanzar en términos de gene-
racién de capital humano, entonces estariamos ante un contraargu-
mento muy fuerte frente a este modelo de politicas redistributivas. El
punto relevante a determinar es en qué medida una politica universal
puede generar resultados mas positivos en matera de capital humano.

$INGRESOS BASICOS UNIVERSALES PARA LA INFANCIA?

En reiteradas ocasiones, Rubén Lo Vuolo ha sostenido que el mejor
camino para comenzar con un sistema universal de redistribucién
del ingreso en América Latina radica en implementar una politica
universal de ingresos acotada a los estratos mas jévenes de la so-
ciedad (Lo Vuolo, 2001 y 2004; Barbeito y Lo Vuolo, 1996)3*. En

34 La apuesta por politicas dirigidas a la infancia y a los estratos mas jévenes no sélo
es algo pensado en los paises en desarrollo. De hecho, en 2005 en Inglaterra se puso

374



Cristian Pérez Mufioz

otras palabras, esto significa implementar un plan de redistribucion
universal (para todos los menores de una comunidad politica deter-
minada) sin importar si provienen de una familia rica o pobre. La
idea de un subsidio universal para la infancia es atractiva por diver-
sos motivos. Para empezar, la introducciéon de una politica de este
tipo compensaria a los sectores mas pobres y vulnerables de nues-
tras sociedades. Desde una perspectiva estatica, este tipo de redis-
tribucién significaria apostar a aquellos mas desaventajados. Pero
si pensamos desde una perspectiva dinamica, un programa de estas
caracteristicas constituiria una verdadera apuesta a mediano y lar-
go plazo. No sélo implicaria la correccion de desigualdades actuales
sino que se buscaria cortar con la reproduccion intergeneracional de
la pobreza. Existen actualmente numerosos estudios que muestran
las consecuencias que la pobreza y la vulnerabilidad infantil tienen
en el largo plazo. Los problemas en esta primera etapa de vida tie-
nen un efecto determinante sobre la vida posterior de las personas
y pueden generar o reforzar la persistencia de pobreza intergene-
racional (Barrientos y DeJong, 2006: 538). Asimismo, la evidencia
demuestra que las transferencias monetarias representan un medio
efectivo para reducir la pobreza infantil. La fuerte correlaciéon en-
tre infancia y pobreza, y la correlacién positiva entre el namero de
nifios en una casa y el grado de pobreza de la misma, hacen que los
ingresos dirigidos a la infancia tengan un impacto importante (Ba-
rrientos y DeJong, 2006).

Un argumento adicional radica en tomar este tipo de propuestas
como un espacio de igualacién decisivo para reconstruir el edificio
bienestarista de aquellos paises con configuraciones redistributivas
desdibujadas. La introduccién de una politica universal de ingresos
dirigida a la infancia significaria un espacio de igualacion e inclusion
social muy clara, lo cual otorgaria cierta coherencia y transparencia
en los mecanismos redistributivos. La existencia de multiples progra-
mas disenados con afios y, en muchos casos, décadas de diferencia,
muestra a la mayoria de los paises de la regiéon con esquemas redistri-
butivos incapaces de responder de un modo adecuado a los problemas
actuales. En este sentido, la mayoria de los programas que hemos re-

en practica el Child Trust Fund, un programa universal de ingresos dirigido a los
jovenes. A grandes rasgos este programa establece que cada nifio y nifia nacidos luego
del 1° de setiembre de 2002,¢ recibira un bono, con un valor que oscila, dependiendo
del ingreso de las familias, entre los 250 y los 500 euros. Este “bono bebe” (Baby
Bond proposal) no es otra cosa que un ingreso universal otorgado a todos los nifios
que nacen, invertido en un fondo, y que estara disponible para su uso cuando sus
beneficiarios alcancen la edad de 18 afios. Para mas informacién sobre esta politica
ver: White et al. (2006).
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pasado fueron concebidos como planes de emergencia social, dirigi-
dos a compensar a los sectores mas vulnerables de la sociedad. Ello
no implica una revisién y reconstruccién de las estructuras bienesta-
ristas. Al respecto, Filgueira et al aciertan al describir al PANES como
un arquitecto que en el momento de hacer una reforma estructural
de una casa vieja, decide hacer un médulo aparte en lo que queda del
terreno, esperando que los habitantes con el tiempo aprendan a vivir
en esa casa vieja e inadecuada (Filgueira et al., 2006 b: 37)

Ahora bien, ¢cual es la perspectiva de un programa universal de
este tipo? ¢Por qué deberiamos optar por este tipo de politicas “para
todos”? Los estudios existentes hasta el momento sefialan que la im-
plementacion de politicas universales de ingresos acotadas a la infan-
cia no sélo representaria una reconfiguracién de las politicas sociales
actuales, sino un camino adecuado para introducir un proceso de po-
liticas que permitan en el mediano plazo el establecimiento de politi-
cas universales e incondicionales como un IBU. Recientemente, Lena
Lavinas ha estudiado el caso brasileno y las posibilidades que este
pais presenta a la hora de moverse desde los programas focalizados
(especialmente desde Bolsa Familia) hacia un ingreso basico a través
de la adopcion de un esquema universal de beneficios para nifios me-
nores de 16 afios (Lavinas, 2006: 105). Como sostiene esta autora, en
un pais como Brasil, en donde los esquemas de cobertura universal
son inexistentes, un programa de este tipo podria ser el camino inicial
para llevar adelante una politica como el IBU.

Por mi parte, creo que la adopcién de este tipo de arreglos institu-
cionales pueden enaltecer nuestros niveles de justicia social dado que,
apostar por una politica redistributiva que tenga como principal obje-
tivo mejorar la condicién de la infancia, trasciende toda logica asisten-
cialista. Representa una estrategia hacia adelante y a largo plazo con
buenas razones para apoyarla. Cémo se puede implementar un progra-
ma de este tipo -si éste debe estar sujeto a la concurrencia de los nifios
en los centros educativos o al cumplimiento de controles sanitarios, si
debe pagarse a las madres y no a los jefes de hogar, si se deben establecer
condiciones para garantizar que ese ingreso sea, efectivamente, apropia-
do por el menor- son cuestiones que trascienden este trabajo, pero que
deberan ser estudiadas si creemos en las virtudes de un plan como éste.

Los programas actuales pueden ser concebidos como respuestas mas
o menos razonables frente a los graves problemas de vulnerabilidad y ex-
clusioén social de paises en desarrollo como los estudiados aqui. Sin embar-
go, debemos tener presente que medidas de este tipo, dificilmente, puedan
hacer otra cosa que aliviar, en el corto plazo, nuestros problemas. Si quere-
mos pensar en el mediano y largo plazo es aconsejable que comencemos a
estudiar la viabilidad de propuestas redistributivas universales.
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REFLEXIONES FINALES
Alo largo de este articulo intenté mostrar algunas de las razones mas re-
levantes que justifican y contraponen, los programas de empleo e ingreso
universales e incondicionales, a las politicas implementadas durante los
dltimos afos en Argentina, Brasil, Chile y Uruguay. Ciertamente, quedan
varias cuestiones pendientes para resolver en futuras investigaciones.
Entre otras cosas, sera necesario contar con mayores datos y evaluacio-
nes que den cuenta de los resultados que estos programas efectivamente
alcanzaron. Aun es demasiado pronto para contar con una perspecti-
va que nos permita hacer ese tipo de evaluaciones. Sencillamente, vale
pensar que todos estos programas, todavia, son muy recientes, lo cual
hace imposible estimar y analizar sus efectos esperados para el corto y
mediano plazo. Asi, dentro de algunos afios sera posible determinar con
un mejor criterio si estos planes condicionales y focalizados de empleo
e ingresos tuvieron por ejemplo el impacto esperado por sus creadores
en términos de capital humano. Con los datos disponibles, sélo es posi-
ble evaluar los resultados inmediatos sobre la pobreza o el desempleo,
siendo imposible estimar sus consecuencias sobre la generacién de ca-
pacidades y habilidades en los sectores mas sumergidos de la sociedad
Por otra parte, sera decisiva para el futuro de este debate la opera-
cionalizaciéon de muchas de las categorias y conceptos trabajados nor-
mativamente. Sera extremadamente ttil contar con estimaciones que
nos permitan disponer de criterios para determinar, entre otras, cosas
en qué medida, las politicas universales, combaten en mejor la exclu-
sién social, los fenémenos de estigmatizacién y demas. Algunas politicas
universales, como las presentadas en la dltima parte del trabajo, pueden
constituir un camino extremadamente importante para superar los gra-
ves problemas que, actualmente, experimentan nuestras sociedades.
Aun con las limitaciones actuales es posible concluir que los progra-
mas universales e incondicionales de empleo e ingresos constituyen una
opcion valida de politicas redistributivas que no debemos desatender.
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