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Prologo

El documento final de la Cumbre Mundia de las Naciones Unidas 2005 instaba a los
paises a elaborar estrategias nacionales para e desarrollo, teniendo en cuenta los
objetivos internacionales de desarrollo aprobados en las diversas Cumbres y Conferencias
de las Naciones Unidas celebradas en las dos Ultimas décadas. Con € fin de ayudar a los
paises en esta tarea, el Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales de las Naciones
Unidas (ONU DESA) encargd una serie de documentos a responsables y creadores de
politicas, en los principales ambitos relacionados con la formulacién de las estrategias
nacionaes de desarrollo: politicas macroecondmicas y de crecimiento, politicas
financieras, politicas de inversion y tecnologia, politica social, politica comercial, y
administracion de las empresas publicas. La elaboracion de estas guias contd con € apoyo
financiero e intelectual del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).

Las guias de orientacion de politicas publicas, elaboradas por expertos en las distintas
areas, se basan en la experiencia y € didogo de las Naciones Unidas en & ambito

econdémico y social, complementandose con los resultados de investigaciones recientes en
cada &rea especifica. Los documentos proporcionan sugerencias concretas para alcanzar a
escala naciona los objetivos de desarrollo aceptados internacionalmente y sintetizados en
la Agenda para €l Desarrollo de las Naciones Unidas. Las guias pretenden proporcionar
una gama de posibles aternativas a las soluciones ortodoxas habituales que han
prevalecido en las dos Ultimas décadas. Las guias deberian contribuir a que los gobiernos
amplien su espacio de maniobra parala formulacion de estrategias econémicas, socialesy
medioambientales.

Invito a los lectores a que consideren e presente documento como un eemento
complementario en e debate nacional sobre los desafios a que se enfrenta € desarrollo y
las politicas publicas necesarias para hacerles frente. Los temas elegidos son piezas
vitales del mosaico de politicas publicas que fundamentan las estrategias nacionales de
desarrollo, dirigidas, en Ultima instancia, a conseguir un crecimiento economico
sostenible, con inclusion socia y proteccion del medio ambiente.

José Antonio Ocampo
Secretario General Adjunto de las Naciones Unidas para Asuntos Econdmicos y Sociales
Nueva York, junio de 2007
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GUIA DE ORIENTACION DE POLITICASPUBLICAS:
POLITICA SOCIAL

Los gobiernos moderncs s2 basan en un contrato social entre los ciudadanos y € Estado,
en e cual seacuerdan derechos y deberes por ambas partes para promover € bien coman.
Los ciudadanos prestan su apoyo al gobierno mediante € pago de impuestos y
contribucion d desarrollo del pais; los gobiernos, en contrapartida, adquieren legitimidad
protegiendo los derechos de los ciudadanos y apoyando politicas publicas que beneficien
atodos. Sin embargo, las politicas publicas son frecuentemente capturadas por ditesy
grupos de poder que se benefician desproporcionadamente de ellas. Con la mitad de la
poblacion mundia viviendo por debgjo de la linea de la pobreza de dos dolares a dia, la
fata de eficacia en la gestion de politicas publicas, €l incumplimiento del contrato social,
la ausencia de oportunidades, las grandes desigualdades, la exclusion y la pobreza, son
factores que multiplican la probabilidad de deslegitimizacion del Estado y la retirada del
apoyo ciudadano, conduciendo ala desintegracion social, €l conflicto y laviolencia

La politica social es un instrumento que utilizan los gobiernos para regular y
complementar las ingtituciones del mercado y las estructuras sociales. La politica social
es definida a menudo en términos de servicios socialescomo la educacion, lasalud, o la
seguridad social. Sin embargo, la politica social incluye mucho més. distribucién,
proteccion y justicia social. La politica social consiste en situar a los ciudadanos en el
nucleo de las politicas publicas, ya no mediante e suministro de asistencia social residual,
sino incorporando sus necesidades y voz en todos los sectores La politica socia es
también instrumental, y ha sido utilizada pragméticamente por muchos gobiernos para
conseguir € respaldo politico de los ciudadanos, generar cohesién social, y potenciar un
mayor desarrollo econémico, mejorando € capital humano y e empleo productivo. La
conexion con e desarrollo econdmico es particularmente importante. Las politicas
sociales pueden superar e circulo vicioso de la pobreza y € atraso, y crear un circulo
virtuoso en € que e desarrollo humano y € empleo generen una mayor demanda interna
y crecimiento econémico.

Esta guia de orientacion de politicas pablicas se centra en politicas sociales para redizar
Estrategias Naciondes de Desarrollo equitativas. La primera seccion ofrece una breve
perspectiva histérica, asi como los argumentos para invertir en politica social. Las
secciones posteriores centran su atencion en como diseflar, presupuestar, eecutar y
monitorear Estrategias Nacionales de Desarrollo equitativas. La Ultima parte presenta una
seleccion de prioridades en materia de empleo, educacion, proteccion social, culturay
prevencion de conflicta Referencias y otra documentacion esencial pueden encontrarse
en la seccion bibliogréfica final.

I. POLITICA SOCIAL

Antecedentes: Durante bs décadas de los ochenta y noventa, la politica socia fue
asistencialista, centrada en proporcionar asistencia social (“ safety nets’) y servicios
béscos, completamente insuficiente para lograr un desarrollo social y econdémico

" Esta Guia de Orientacion de Politicas Publicas ha sido elaborada por Isabel Ortiz, Asesora Interregional
Senior, Departamento de Asuntos Econémicosy Sociales de las Naciones Unidas (ONU DAES). Envie sus
comentarios a esa@un.org



equilibrado. La politica social era considerada “residual’ o secundaria en términos de
importancia. Las teorias en boga se centraban en la idea de que “el desarrollo econémico
es prioritario” (Cuadro 1). En consecuencia, las politicas sociales fueron marginadas, se
les otorgd una importancia menor, materializada en una financiacion exigua, a menudo
centrada en mitigar bs efectos no deseados del cambio econdmico en vez de fomentar
activamente un meor desarrollo social para todos. Este enfoque “residual” 'y
asistencialista, que ha prevaecido durante més de dos décadas, ha terminado
acrecentando lastensiones socialesy € malestar politico en un gran nimero de paises.

Esta vision minimalista del desarrollo social no eracomun en etapas anteriores del siglo
XX. Al contrario, los paises de dtos ingresos realizaron fuertes inversiones en politica
social en sus etagpas iniciales de desarrollo. Como resultado, las poblaciones de Europa,
Japon, Américadel Norte, Australiay Nueva Zelanda a canzaron un nivel de prosperidad
nunca visto en la historia del munda Siguiendo su ejemplo, un gran nimero de pabes en
desarrollo comenz6 a utilizar politicas sociales como un instrumento necesario para
construir naciones modernas. Las politicas sociales de Asia del Este o los sistemas de
seguridad socia en muchos paises de Ameérica Latina son gjemplos de estas iniciativas.
Estos gobiernos vieron que las inversiones sociales eran esenciales no sdlo para
modernizar y desarrollar un pais, sino también para conseguir cohesion socia y
estabilidad politica.

Muchas de estas iniciativas sociales anteriores a los afios ochenta fueron abandonadas
ante reformas orientadas a la liberalizacion de mercados y frente a los ataques criticos a
intervencionismo del Estado. Los programas de gjuste estructural lanzados tras la crisis de
la deuda de 1982 redujeron dréasticamente los gastos sociales, hasta e punto que UNICEF
hizo un llamamiento a “gjuste con una cara humana’ . Tras haber sido reducidas a la més
minima expresion, las politicas sociales se volvieron a reconsiderar a finales de los afios
noventa, con una renovada atencion a las estrategias de reduccion de pobreza. Incluso
entonces, las politicas sociaes fueron tratadas como algo marginal; reducidas a poco mas
gue la idea del establecimiento de redes de asistencia socia en tiempos de crisis
econdmica (‘ safety nets’), como en la crisis Asiética, o la expanson de la educacion
basica en el esto del mundo, la mayoria de veces abandonadas a manos de programas
sociales financiados por donantes y no por los gobiernos. Fueron iniciativas
bienintencionadas, desarrolladas por profesionales comprometidos, pero que no brindaron
soluciones adecuadas y duraderas. Estas intervenciones no abordaron las causas
estructurales de las tensiones sociales ni construyeron instituciones que aseguraran la
cohesion socid, € trabajo digno y un desarrollo sostenible y equitativo.

A comienzos del siglo XXI, ha surgido un consenso respecto a que la politica social es
parte de las funciones primarias del Estado, y supone mucho mas que un limitado
conjunto de redes de asistencia y servicios para cubrir los fallos del mercado. Las
politicas sociaes bien disefiadas e implementadas pueden, por € contrario, promover €
empleo y d desarrollo, erradicar la marginacion, configurar paises, y facilitar la
superacion de conflictos. Constituyen una parte esencial de cualquier Estrategia Nacional
de Desarrollo paralograr €l crecimiento econémico y la equidad social.

! Paraunaevaluacion criticade los programas de aj uste estructural, véase Giovanni AndreaCornia, Richard
Jolly y Frances Stewart, eds. (1987), Adjustment with a Human Face: Vol 1: Protecting the Vulnerable and
Promoting Growth y Vol 2: Country Case Studies.



CUADRO1: EL CRECIMIENTO ECONOMICO NO ESSUFICIENTE

Hay quien sostiene que las politicas sociales no deberian ser un objetivo prioritario en los paises en
desarrollo. El crecimiento econémico, sigue el argumento, si deberiaser e primer objetivo puesto que el
ahorro (y no el gasto) es primordia para la inversion y, eventualmente, los beneficios del crecimiento
“gotearan” en los més pobres (teoriadel trickledowno ‘ efecto goteo’). El razonamiento es el siguiente:

El crecimiento econémico es una precondicion para reducir pobreza; seglin esta teoria, bs beneficios
del crecimiento en algin momento “ gotearan” o revertiran al resto de la sociedad.

Los ciudadanos més ricos ahorran més; la desigualdad socia es justificada pues significa mayores
indices de ahorro, inversionesy crecimiento futuro.

Lapobrezaabarata la mano de obray, por tanto, fomentalainversion.

Las politicas sociaes y regulaciones deben mantenerse a minimo, de manera que el mercado laboral
seaflexibley (seargumenta) que estimule e empleo.

Latributacion a los grupos de ingreso més altos debe ser restringida, a fin de maximizar la renta
disponible paralainversion.

Posteriormente, cuando € pais se haya desarrollado —argumentan |os partidarios de este enfoque—, los
gobiernos podréninvertir en desarrollo social.

Este enfogue continla geciendo influencia en € debate sobre desarrollo, principalmente tomando la
forma de un vago concepto “trickle down plus’ (“goteo +”), esto es. crecimiento como prioridad
principal, con servicios basicos de educacion, sdud y otras limitadas intervenciones de desarrollo social.
Cabe decir que agumentos de esta indole no han hecho sino retrasar €l desarrollo equitativo de las
naciones.

Contra-argumento: Investigaciones recientes demuestran que las politicas de crecimiento econémico y
desarrollo social deben llevarse a cabo simultaneamente, y no de formaconsecutiva, dado que:

La pobreza y la desigualdad limitan el crecimiento, reducen la demanda interna e inpiden el
desarrollo econémico nacional (el consumo queda restringido a los grupos de ingreso ato), |os paises
en desarrollo con grandes desigual dades tienden a crecer de manera més lenta.

Una palitica de bajos salarios tiene efectos contraproducentes, genera bagja productividad, y fomenta
la competencia entre los paises por ofrecer la mano de obra mas barata (una competicién alabgja, la
llamada “carrera a fondo” o race to the bottom), que merma los saarios redes cada vez més,
deprimiendo la demanda interna.

Mientras que un alto y répido crecimiento sostenido ? como en China? puede sacar a los ciudadanos
dela pobreza, la desigualdad asociada a estos procesos puede minar su impacto en la reduccion de la
pobreza, como se ha visto en China recientemente. Parala gran mayoria de paises en desarrollo, que
no pueden imitar e modelo chino sino que sdlo tienen un crecimiento econdmico modesto (y
normamente una notable desigualdad), el crecimiento econdmico tiene un impacto limitado (o
inexistente) en la reduccién de la pobreza.

Cuanto mayor es la desigualdad, menor es el “efecto goteo”.

Solo d 4,2% del crecimiento econémico global llega a la mitad de la poblacion del planeta, la que
esta por debajo de lalineade la pobreza de dos dolares dia.

La pobreza es un obstaculo para € progreso nacional; las grandes desigu aldades tienden adegenerar
en conflictos sociales e inestabilidad palitica.

Histéricamente, el desarrollo socia ha acompafiado a la industrializacién en la mayoria de los paises.
En gran parte de Europay otros lugares del mundo, la lucha popular y los nmovimientos obreros
tuvieron un rol positivo para conseguir logros sociales y en Utima instancia el desarrollo nacional. En
los paises de industrializacion tardia del Este de Asia, la inversion socia fue una parte integral del
proceso de modernizacion, de construccion nacional y del desarrollo productivo.

En la actualidad existe un consenso en la urgencia de promover politicas sociales y econémicas en
paralelo, de manera complementaria. El crecimiento econémico permite una inversion sostenida en
desarrollo social; y el desarrollo social aumenta la capacidad de los ciudadanos de contribuir al
crecimiento. Asi, pues, & crecimiento sostenible y la reduccion de la pobreza requieren Estrategias
Nacionales de Desarrollo paratodos

Fuentes: Banco Mundial (2005), World Development Report 2006; Birdsall (2005), Why Inequality Mattersin
a Globalizing World; Ocampo (2006), Market, Social Cohesion and Democracy, ONU DAES (2005), The
Inequality Predicament; Perry et al. (2005), Poverty Reduction and Growth: Virtwus and Vicious Circles;
PNUD (2005), Human Development Report UNRISD (2005), Social Policy in a Development Context;
Woodward and Simms (2006): Growth is Failing the Poor, ONU DAES.
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La politica social es también necesaria en un mundo en proceso de globalizacion. La
magnitud de las asimetrias en la distribucion del ingreso a escala mundial es escandal osa:
En e afio 2000, el 10 por cien més rico de la poblacién adulta del planeta poseia 85 por
cien de los bienes y renta globales. En cambio, el 50 por cien més pobre del planeta, la
mitad de la poblacion del mundo, sdlo contaba con un 1 por cien de todos los bienes e
ingresos globales'. La desigualdad extremaen la distribucion mundial de bienes repercute
de manera grave en la efectividad del crecimiento econémico en reducir la pobreza. Es,
de hecho, la necesidad urgente de reducir la pobreza, la exclusién y los conflictos lo que
ha llevado a poner a la politica socia en e primer plano de las agendas de desarrollo del
mundo.

Justificacion: Las politicas sociales son necesarias porque los beneficios del crecimiento
economico no |leganautomaticamente a todos los ciudadanos. Las politicas sociales no se
justifican solo por humanitarisma son una necesidad para €l crecimiento econémico y
para la estabilidad politica de los paises, paramantener €l apoyo de los ciudadancs en sus
gobiernos. Los argumentos para promover politicas de desarrollo equitativo son:

Invertir en las personas mejora la calidad y la productividad de la mano de obra, lo
gue, alavez, estimulala inversion y, por lo tanto, el crecimientoeconémico.

Elevar los ingresos de los ciudadanos mas pobres aumenta la demandainterray, a
su \ez, estimula e crecimiento; un mayor indice de consumo entre los grupos de
bajo ingreso contribuye a expandir el mercado interior.

Las sociedades con grandes desigualdades sociales estén asociadas a indices de
crecimiento inferiores

En los nifios, la pobrezay la manutricién perjudican la salud, provocardo muertes
prematuras y dafado las habilidades cognitivas, lo que resulta en una
productividad inferior en los futuros adultos. Un alto precio que pagar para un
pais.

La inversion en nifias y mujeres tiene numerosos efectos multiplicadores en é
desarrollo econdmico y social.

Las sociedades desiguales no son solo injustas sSino que tampoco pueden
garantizar la estabilidad politica y socia a largo plazo, 10 que constituye una
barrera para e crecimiento econémico.

Las grandes desigualdades y las intensas tensiones sociales asociadas a ellas
tienen mayor riesgo de derivar en conflictos violentos que, en Ultima, instancia
desestabilizan gobiernos y regiones, y pueden hacer que la poblacién se muestre
mas receptiva a actos terroristas.

Y no menos importante, la desigualdad es incompatible con la Carta de las
Naciones Unidas, la Declaracion del Milenio y la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos, segun las cuales todo € mundo tiene derecho a unas
minimas condiciones de vida (alimento, ropa, vivienda, educacion, cuidado
meédico, seguridad social y otros).

Por éstas y otras razones, las paliticas econdmicas y sociales deben ser promovidas en
pardelo, de manera que se refuercen mutuamente, desde las fases mas tempranas del
desarrollo, como parte de la estrategia nacional de desarrollo y € contrato socia entre e
gobierno y los ciudadanos.

1 UNU WIDER, 2006; Jomo and Baudot, 2007.



CUADRO 2

LA REDISTRIBUCION ES CLAVE PARA REDUCIR
LA POBREZA Y MANTENER EL CRECIMIENTO

La pobreza se reduce sostenidamente en funcién de unatasa adecuada de crecimiento y de una
distribucién equitativa de larenta. La redistribucion tiene un impacto mas rapido en la reduccion
de la pobreza que € crecimiento, pero € crecimiento econdmico es necesario para sostener e
proceso a lo largo del tiempo. Centrarse Unicamente en la distribucién lleva a la inflacion y &
estancamiento econémico, lo cua termina empobreciendo a la poblacion ? € destino de algunos
gobiernos “populistas’. Sin embargo, un enfogque exclusivo en e crecimiento econémico conduce
amayores desigual dades, como |as experimentadas por muchos paises durante los afios ochentay
noventa La redistribucion no es antagénica a crecimiento: estimula el consumo, eleva la
productividad y es importante para sostener e crecimiento econémico mismo. Es preciso, por
consiguiente, encontrar combinaciones de instrumentos y politicas que resulten en ambos,
crecimiento e igualdad (Kanbur y Lustig, 2000).

El economista jefedel Banco Mundial, F. Bourguignon destacacomo la distribucién dd ingreso
es tan importante como el crecimiento para la reduccién de la pobreza. La redistribucién es un
objetivo legitimo de las paliticas publicas para equilibrar la tendencia del mercado a concentrar
recursos. La redistribucion puede lograrsemediante la recaudacion de impuestos a nivel naciondl,
y, a nivel internacional, una mayor ayuda a desarrollo y nuevas fuentes de financiacion
(impuestos a las transacciones financieras especul ativas a corto plazo o Tasa Tobin, impuestos a
tréfico de armas, ala contaminacion, etc). Jeffrey Sachs, Director del Proyecto del Milenio de la
ONU, sefiala que la pobreza podria erradicarse Unicamente con €l 1% del PIB combinado de los
paises de la OCDE. Sin politicas equitativas y redistributivas, la pobreza no seré erradicada.
Fuente: Bourguignon, 2004: The Poverty-Growth-nequality Triangle; Daddeviern, Van der Hoeven y
Weeks, 2001: Redistribution Matters: Growth for Poverty Reduction; Kanbur y Lustig, 2000: Why is
Inequality Back on the Agenda; Sachs/Proyecto del Milenio de la ONU, 2005: Investing in Dev elopment: A
Practical Plan to Achieve the MDGs.

La importancia del compromiso politico: En la Cumbre Mundia sobre Desarrollo Social
(1995), los lideres mundiales debatieron como e “residualismad’ en las politicas sociales
nacionales habia generado efectos contraproducentes, y destacaron la necesidad de
politicas ciales universales para asegurar una “sociedad para todos’, en la cua €

desarrollo econdmico y social se refuercen mutuamente. Sus preocupaciones y
recomendaciones fueron incorporadas a la Declaracién del Milenio, que vuelve a poner
de relieve e compromiso internaciona hacia los valores fundamentales de libertad,
igualdad, solidaridad y paz. Adoptada en 2000 con € voto de 189 paises miembro de la
ONU, congtituye la base para los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), un
conjunto de metas cuantificables y con plazos concretos que miden € progreso en € logro
de hienes publicos esenciales para lamejora del bienestar y la cohesion sociales. Estos
fueron reafirmados en la Cumbre Mundia de 2005, en la que los gobiernos prometieron
Estrategias Nacionales de Desarrollo mas ambiciosas, respaldadas por un mayor apoyo
internacional.

Para conseguir los ODM, es necesario e compromiso politico, particularmente en un
momento en e que los gobiernos tienen un reducido “espacio de decision” en la
formulacion de politicas (“policy space” en inglés, una restriccion de la capacidad
nacional de toma decisiones politicas en una economia abierta), menos autonomia en las
intervenciones del sector publico y reducida capacidad fiscal.

Para ser sostenibles, las politicas sociales también requieren la creacion de
coaliciones politicas, y debenser disefiadas con miras ala constitucion de dichas
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alianzas, alavez que se debe evitar que la politica sea capturada por élites u otros
actores con intereses creados.

En una épocaen que las opciones politicas de los gobiernos nacionales son cada
vez mas limitadas, la creatividad es necesaria para potenciar la capacidad de
intervencion en aras del desarrollo. Gobiernosy agencias para el desarrollo estan,
en este sentido, repensando las relaciones estado-mercado, abandonando la tesis
del “gobierno reducido ala minima expresion” y proponiendo manerasde ampliar
los “espacios de decision” en la formulacion de politicas a través de estrategias
sectoriales y macroecondmicas.

El éxito de las politicas sociales requiere el compromiso politico de los actores
gue lideran € pais, y no deben ser impuestas en forma de condiciones de los
donantes. No existe una “receta Unica’, las opciones dependen en Ultima instancia
del contexto del pais, de las necesidades naciondes, de los acuerdos y alianzas
politicos internos, del espacio fiscal y de la motivacion gubernamental. Las
motivaciones que llevan a unEstado a adoptar politicas sociaes pueden incluir la
construccion nacional, la promocion del desarrollo domeéstico, la cohesion socia y
laestabilidad politica.
Sitios web:
UNRISD: Social Policy in a Development Context

http://www.unrisd.org/80256B3C005BB 128/ (httpProgrammeA reasForResearchHome)/6 1EF5707
99AA5A C780256B480035B31C?0penDocument

ONU DAES: http://www.un.org/esa/
Banco Mundial:

http://econ.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/EX TDEC/O0,,contentM DK :20273940~menuPK:
477175~pagePK :64165401~pi PK :64165026~theSitePK :469372,00.html

PNUD ODM: http://www.undp.org/mda/

II.POLITICA  SOCIAL EN LAS ESTRATEGIAS
NACIONALESDE DESARROLLO

Los gobiernos elaboran Estrategias Nacionales de Desarrollo para construir paises que
sean sociamente incluyentes que generen empleo, crecimiento econémicoy estabilidad
politica El gé&fico 1 presenta un diagrama de flujo del proceso. Las Estrategias
Nacionales de Desarrollo representan una oportunidad para repensar € contrato social de
un pais. Los enfoques sectoriales tecnocréticos per seson insuficientes. Para ser efectivas,
las estrategias nacionales deberan ser artic uladas con € respaldado de una coalicion de
fuerzas sociales y paliticas, o pactos sociales, en los que estén involucrados € Estado, €
sector empresarial y la sociedad civil organizada (Ver cuadro 16). Esta visién compartida
condituye un factor decisvo para mantener los procesos de desarrollo. En ultima
instancia, esla voluntadde los diferentes grupos sociales de apoyar el interés comun que
llevaalamateriaizacion del proceso de desarrollo.
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GRAFICO I: ESTRATEGIASNACIONALESDE DESARROLLO
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DIAGNOSTICO
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dinamicas mercado laboral

ORJIFTIVOS

» Ver Incorporacion del
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distintos sectores
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y corto plazo

» Véase Politicas
universales o focalizadas
» Ver 'Seleccion de
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para todos
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PRIORIDADES POLITICAS SECTORIALES SOCIALES Y ECONOMICAS
PARA OPTIMIZAR LA EQUIDAD, EL EMPLEO, EL CRECIMIENTO, LA ESTABILIDAD POLITICA

< 2

ASIGNAR PRESUPUESTOS; ACORDAR/REPENSAR PRIORIDADES SEGUN EL ESPACIO
FISCAL Y LOS PRINCIPALES OBJETIVOS SOCIOECONOMICOS

IDENTIFICAR FUENTES DE FINANCIACION (NACIONALES E INTERNACIONALES)
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ESTRATEGIANACIONAL DE DESARROLLO

OBJETIVOS MEDIBLES A CORTO Y LARGO PLAZO INCLUIDOS LOS ODM

IMPLEMENTACION

RE S

SEGUIMIENTO Y EVALUACION
¢Estan logrando las politicas sus objetivos de equidad, crecimiento y estabilidad politica? ¢Estan

beneficiando a la mayoria de ciudadanos? ¢ Qué se necesita corregir?

12




Las Estrategias nacionales de desarrollo entrafian

1

Un diagnostico de los problemas econdmicos y socides, identificando objetivos
s0cio-econdémicos de ambito nacional para promover laigualdad, €l crecimiento y
la estabilidad politica.

Unarevision de la efectividad de las politicas actuales para abordarlas.

Un conjunto de propuestas de politicas publicas a corto, medio y largo plazo para
optimizar impactos de desarrollo.

Elegir opciones en vista del espacio fisca de un pais y las prioridades socio-
econdémicas nacionales.

Trazar una Estrategia Naciona de Desarrollo y un Plan de Accion, con las

politicas prioritarias acordadas para el corto, medio y largo plazo para conseguir
objetivos nacionaes de desarrollo, incluidoslos ODM.

Asignar partidas presupuestarias adecuadas para apoyar las prioridades definidas,
preferiblemente en un MTEF (Marco de Gasto a Medio Plazo) vinculando los
programas a un presupuesto plurianual.

I mplementacion efectiva.

Mecanismos de seguimiento y evaluacién, para monitorear la efectividad y
permitir gustes y mejoras cuando la estrategia nacional de desarrollo sea revisada
(normamente cada 3-5 afios).

Se recomienda que |as Estrategias Nacionaes de Desarrollo:

Optimicen las interacciones entre € desarrollo econdmico y social, centrandose en
las politicas sociales que mejoran € bienestar y promuewen e crecimiento, y en
politicas econémicas que conducen simultaneamente al crecimiento y al progreso
socia; por gemplo, e conjunto de politicas macroecondmicas sensibles a la
cuestion de la distribucion de la riqueza presentadas en la Guia de Orientacion
sobre Politicas Macroecondmicas y de Crecimiento de ONU DAES.

Con respecto a la politica social, € abandono de los enfoques “residuaes’ y la
inversién decidida en los dos principales aspectos de la politica social:
redistribucion/proteccion (el apoyo alas necesidades del ciudadano a la vez que se
amortiguan los riesgos) y produccion (desarrollo del capital humano y promocién
del empleo).

Combinar andlisis cuantitativos y cualitativos para entender las dinamicas
sociales, econdmicasy politicas

Utilizar instituciones y procesos participativos (Véase la seccion ‘Asegurando la
participacion y la viabilidad palitica’).

Involucrar a las agencias de financiacion internacionales y hilaterales asi como a
ONG interrecionales para & desarrollo, con & fin de que hagan uso de sus
conocimientos y experiencia y asegurar €l alineamiento y armonizaciéon de los
donantes con las prioridades nacionales.
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CUADRO 3
PROBLEMAS COMUNESDE LASESTRATEGIAS NACIONALES DE DESARROLL O
Falta de informacion:

El diagndstico se rediza sin informacion estadistica ni andlisis adecuados. Ej. Hacer
generalizaciones sobre los “pobres’, obviar ciertos grupos socides en un pais o ignorar las
fuentes de conflicto.

Falta de coherencia entre diagndstico, prioridadesy presupuesto:

A veces d diagnéstico es correcto, pero las estrategias y los planes de accion no se
corresponden con é; las prioridades nacionales no estan basadas en € diagndstico.

Otras veces les edtrategias y los planes de accién son correctos, pero no incluyen objetivos o
plazos.

Frecuentemente d diagndgtico, las estrategias y los planes de accion son correctos, pero las
prioridades no estén respaldadas por partidas presupuestarias adecuadas, que tienden a
perpetuar patrones de gasto previos. Un numero considerable de estrategias y planes, incluidos
algunos PRSPs, no se traducen apropiadamente en canaes de inversion publica.

Falta de participacion:
Diagndsticos, estrategias, planes y/o presupuestos realizados con consultas publicas que sono

muy limitadas 0 no representativas, lo que tiene como resultado un defectuoso disefio de
politicas o posteriores rechazos.

L os planes sectoriales son técnicamente buenos pero carecen de visidn respecto a los distintos
grupos sociaes; es necesario desarrollar Planes nacionales de accion para los ancianos,
jovenes o poblaciones indigenas, para asegurar que estos grupos sociales son atendidos
adecuadamente por todos los sectores.

Falta de entendimiento de la interaccidn entre politicas econdmicas y sociales:

- Las mnexiones entre politicas econdmicas y sociales no resultan claras para muchos. Ej. La
educacion no desemboca en empleo; la educacidn aumenta la productividad, pero € empleo es
principalmente resultado de politicas macroecondmicas adecuadas.

Lareduccion de la pobreza no es debida Gnicamente a micro-intervenciones dirigidas a nivel
local, sino principal mente a causade politicas equitativas a nivel macro y sectorial.

Diagnostico Social

El disefio de politicas socides Optimas requiere entender las necesidades de la poblacion
desde diferentes perspectivas. Los objetivos de la politica social son aumentar €l bienestar
de los ciudadanos, desarrollar € capitadl humano, fomentar € empleo y meorar la
cohesion social. Por lo tanto, las necesidades y riesgos de las poblaciones, asi como las
dindmicas del mercado de trabgjo y las fuentes de conflicto, deben ser identificadas para
poder determinar los objetivos prioritarios del desarrollo social.

Identificar las necesidades: Como establecen las declaraciones internacionales, las
convenciones y legislaciones nacionales, y, en Ultima instancia, €l contrato socia entre €l
estado y los ciudadanos, todos los ciudadanos de un pais tienen derecho a una vida dgna
(alimentacidn, vestido, educacion, rvicios sanitarios, regulaciones laborales, seguridad
social, vivienda accesible, etc). Ya sea partiendo de los derechos delindividuo o de un
enfoque més simple basado en las necesidades basicas, |a brecha entre la realidad de los
ciudadanos y su bienestar potencial debe ser identificada con vistas a hallar soluciones.
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¢Cuél es la brecha? ¢A quiénes se priva de una vida digna y de cubrir sus
necesidades bésicas, y por qué? ¢Qué grupo O grupos sociales deberian ser
identificados como prioritarios? ¢Qué politicas sociales se requieren?
Proporcionar datos cuantitativos y cualitativos con vistas a priorizar las
necesidades de los diferentes grupos sociales del pais.
Diferencias respecto a la edad y € género:
Nifios y nifies.
Jovenes (chicos y chicas).
Hombres y mujeres adultos en edad de trabgjar.
Hombres y mujeres ancianos.
Grupos por ingresos:
Grupos de individuos por encimay por debgjo de lalineade la pobreza.
Tasa de incidencia de la pobreza (headcount ratios o porcentge de la
poblacbn por debajo de la linea de la pobreza): usar sempre la linea
naciond de demarcacién de la pobreza, la linea de demarcacion

internacional (2 dolares a dia), asi como la linea de demarcacion de la
pobreza extrema (1 dolar a dia).

Las clases medias son importantes para el desarrollo (si bien constituyen a
menudo un grupo pequefio en los paises de bajo ingreso) y deben ser
diferenciadas.

En la medida de lo posible, desglosar |os hallazgos por region, edad, etnia,
género y pertenencia 0 no aminorias.

Individuos en los sectores formal/informal:
Hombres y mujeres que trabajan en los sectores formal e informal.
Deben considerarse las principales categorias de empleo/medios de
subsistencia de las personas, asi como las diferencias entre poblaciones
urbanasy rurales.

Grupos especiales de poblacion:
Grupos discriminados (a causa de casta, sexo, origen étnico, etc.)
Hombres y mujeres con discapacidades.

Pueblos indigenas.
Hombres y mujeres inmigrantes.

Refugiados, PDIs (personas desplazadas internamente, dentro del pais).

I dentificar los obstaculos. Para construir una buena estrategia, es esencia identificar las
barreras y las razones estructurales que impiden e desarrollo socia. ¢Cudes son los
motivos de la falta de oportunidaces y de acceso?

Politicos Los dstaculos mas comunes estdn normalmente relacionados con las
elites y los grupos con ntereses creados que se aferran a sus privilegios. No
existen soluciones faciles a este problema. Deben ser abordados en € contexto de
politicas publicas que promuevan & informacién publica, la transparencia, la
colaboracion de la sociedad civil y otras actividades que fortalezcan el contrato
socia. Las Evaluacionesdel Gasto Publico son herramientas Utiles para € debate.
Las politicas universales bien disefiadas puede ayudar a salir del punto muerto.
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Econdémicos. La mayoria de los paises en desarrollo carecen de suficientes
inversiones y actividad econdmica para emplear plenamente a su mano de obra 'y
financiar € desarrollo socia (las politicas prioritarias pueden encontrarse en el
capitulo de ‘Empled); a veces los recursos existentes (g: tierra, agua) son
€scasos, aun cuando estén distribuidos equitativamente.

Sociales. Las normas sociaes tradicionales pueden perpetuar la desigualdad y
discriminar a los ciudadanos méas excluidos, por gemplo impidiéndoles gercer
ciertas profesiones, o utilizar servicios publicos, etc. La exclusién puede darse por
razones de raza, casta o religion; por la decision de mantener tradiciones énicas; o
por el confinamiento de las mujeres a hogar, lo cud les impide € acceso a
determinadas ocupaciones, fuentes de ingresos autdonomas, asistencia legal y
medios de compensacion en casos de discriminacion y explotacion. Estas deben
ser abordadas en el contexto de politicas sectoriales.

Institucionales: Requerimientos y procedimientos que dificultan la posibilidad de
gue los excluidos se beneficien de los servicios; estas barreras a acceso tienden a
ser defécil correccion.

Medioambientales y geograficos: La falta de infraestructura es un obstaculo para
las personas con discapacidades; e aislamiento geografico y algunos entornos

fiscos (por €. desiertcs) se convierten en obstéculos para que muchas
comunidades se beneficien de los procesos de desarrollo.

Psicoldgicos. Los preuicios y las actitudes negativas hacia algunos grupos (€.
mujeres, discapacitados, etnias, etc.). La desconfianzay la apatia actUan en contra

de un desarrollo para todos. Los pejuicios, valores y conductas excluyentes
pueden ser modificados con politicas socialesadecuadas, tal como seilustra en el

capitulo ‘Abordar prgjuicios’.

I dentificar los riesgos. La pobreza no es una condicbn estatica. Las poblaciones,
familias e individuos pueden disfrutar de una vida aceptable en un determinado momento,
pero ser expuestos a diversos riesgos que los precipiten a la pobreza con el tiempo. Las
sociedades deben dar pasos para reducir su vulnerabilidad y hacer frente a las
emergencias cuando éstas ocurren. Los Perfiles de Vulnerabilidad y Riesgo son buenas
herramientas para este enfoque dinamico.

La vulnerabilidad indica exposicion a distintos riesgos y la probabilidad de que €

bienestar de un individuo o una unidad familiar caiga por debgjo de los niveles
minimos de consumo.

Riesgos incluyen, entre otros, caistrofes naurales, crisis financieras, malas
cosechas, guerras o epidemias.

Las comunidades tienen mecanismos tradicionales para hacer frente a los riesgos
gue no deben eéiminarse a menos que sean reemplazados por opciones mas
efectivas. Sin embargo, las politicas sociales no se deben centrar en apoyar estos
arreglos tradicionales de comunidades y familias, pues no proporcionan una de las
funciones mas importantes de la politica social: asegurar la distribucién equitativa
a escala naciona de los beneficios del crecimiento.

Identificar las dindmicas del mercado laboral: El trabgo es la fuente principa de
ingresos para la mayoria de los ciudadanos, y en particular, para los pobres. Disgiar una
estrategia adecuada del mercado de trabajo es vital para reducir la pobreza, desarrollar €
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capital humano, abordar la discriminacion de género y meorar € bienestar y la
productividad. La valoracién del mercado de trabajo requiere un esfuerzo coordinado
entre diferentes ministerios y un buen entendimiento de los vinculos entre politicas
econdmicasy sociaes. La evauacion del modelo de desarrollo en relacion a la absorcion
de mano de obra del pais est4 basada en un andlisis de la composicion del crecimiento
econdémico y de las relativa densidad de la mano de obra, los sectores y subsectores
lideres de la economia, & tamafio del sector informal, las perspectivas de inversion
nacional y extranjera, y las proyecciones de crecimiento y poblaciéon en € medio y largo
plazo. Cabe subrayar que los vinculos con las politicas macroecondmicas son de suma
importancia. Estos permiten evaluar opciones parasuperar la falta de gjuste entre ofertay
demanda de mano de obra, asi como determinar qué politicas de crecimiento, inversion y
trabajo son las mas dptimas a la hora de promover empleo a la vez que unas adecuadas
condiciones de trabajo.

¢Cudles son las caracteristicas del crecimiento, el empleo y la pobreza? $e ha
reducido € indice de pobreza ala misma velocidad que el indice de crecimiento?
¢Cuanto ha beneficiado el crecimiento ecomdmico a La poblacién por debgjo de la
linea de la pobreza? ¢Ha generado suf iciente emplec?

¢Cudles son los sectores mas dinamicos de la economia? ¢Absorben éstos una
gran mano de obra? ¢Cud es su contribucion a los ingresos publicos, en términos
de impuestos? ¢Qué puede hacerse para estimular estos sectores dindmicos y
generar mas ingresos que puedan ser invertidos en desarrollo social?

¢Cudl es el porcentgje de la poblacion por debajo de los 18 afos de edad? ¢Serala
economia capaz de absorber todos los nuevos participantes en € mercado de
trabajo? ¢Qué politicas deberian tener prioridad para asegurar el empleo juvenil?
¢Qué politicas pueden asegurar la igualdad de oportunidades para la mujer y los
grupos étnicos excluidos?

¢Qué medidas deben llevarse acabo afin de acelerar un crecimiento generador de
empleo? ¢Qué politicas macroecondmicas e intervenciones sectoriales deberian
fomentarse a corto/medio plazo para asegurar empleo y prosperidad para todos los
ciudadanos? ¢Qué intervenciones especificas del mercado laboral (activas y
pasivas) deberian priorizarse a efectos de promover una demanda de mano de obra
y adecuadas condiciones de trabajo? Véanse las opciones propuestas en la seccién
sobre Empleo.

Identificar las fuentes de conflicta Los conflictos de ntereses entre distintos grupos
existen en todas sociedades, los problemas surgen cuando no existen 1os mecanismos para
mediar entre ellos o cuando éstos son ineficaces. Muchos conflictos internos a los que no
se presta atencion terminan degenerando en violencia, a escala micro o macro (guerras),
conllevardo atos costes humanos y econémicos. Los economistas y l0s especiaistas en
desarrollo tienden a disefiar Estrategias Necionales de Desarrollo dando por sentadas
condiciones de paz y estabilidad, como si los conflictos no existieran Ignorar las
tensiones internas existentes lleva con frecuencia a unaumento de los conflictos.

La alerta temprana es fundamental: La mayoria de los conflictos estallan debido a
la acumulacién de desigualdades econdmicas (desigua distribucion de recursos,
desempleo), diferencias culturales (étnicas, religiosas), o militarizacion y
violaciones de los derechos humanos. Es esencia para la prevencion de conflictos
escuchar los problemas/quejas de la gente e identificar soluciones efectivas,
incluyendo mecanismos para mediar la fata de acuerda Las Estrategias
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Nacionales de Desarrollo pueden ser mecanismos para iniciar € didlogo, crear
confianza 'y lograr cohesién social.

El andlisis de la prevencion de conflictos es una herramienta Gtil para identificar

las fuentes de conflicto y las prioridades para hacerles frente (ver laseccion ‘Més
alla de la politica socia tradicional’).

Problemas de desigualdad de género: Nunca se debe asumir que las politicas benefician
por igua a hombres y mujeres. Las mujeres constituyen mas del 50 por cien de la
poblacion y forman parte de los grupos mas excluidos en la mayoria de sociedades,
particularmente cuando son pobres, indigenas, pertenecen a sector informa, sufren
discapacidades, etc. Generdmente, € género indica de por s una relativa exclusion
(discriminacién, preuicios, violacion del derecho a la igualdad, menor acceso a la
educacion, menor remuneracion y rango en d empleo). Sin embargo, la mujer esta
presente en igua nimero en cada decil de ingresos, ya sean dtos o bgos. Al combinar
datos de género con edad, casta, etnia, religion, lengua o Situacion geogréfica, se obtiene
un indicador de prediccion de la vulnerabilidad mucho mayor. Es més, el papel crucia de
la mujer como proveedora de proteccion socia es a menudo invisible y no remunerado,
pues las mujeres suelen dedicase al trabgo de asistencia familiar, proporcionando
atencion y cuidados sin remuneracion.

Escuchar a la gente: “Nada sobre nosotros sin nosotros’ es uno de los principales lemas
de las organizaciones de personas con discapacidades. Las Estrategias Nacionales de
Desarrollo son a menudo disefiadas por economistas y especidistas que no prestan
atencion adecuada a las percepciones y reclamos de los ciudadanos. Escuchar la voz de
los ciudadanos no es solo esenciad para la buena gobernanza, sino también para
comprender |os problemas de éstos y prevenir los conflictos.

La cuantificacion desglosada es esencial: Es importante identificar los indicadores que
distinguen las condiciones y resultados para diferentes categorias de personas. Esto
incluye desglosar o méximo posible por ingresos, sexo, edad y otras categorias sociaes
(9. personas con discapacidades, refugiados, castas u origen étnico), sector

CUADRO4: EVITAR GENERALIZACIONES SOBRE LOSPOBRES

No existe un perfil homogéneo de lo que es un ciudadano pobre, menos aln en los paises en
desarrollo en donde las capas pobres representan un porcentaje considerable de la poblacion.
Asi pues, deben establecerse diferencias para asegurar la eleccion de politicas adecuadas:

Hallar las diferentes causas de vulnerabilidad/riesgo y las necesidades de la poblacion que
vive bgo € umbral de la pobreza es un punto de partida fundamenta: no es lo mismo la
pobreza de un pastor némada, de un trabgjador agricola, de un individuo que habita en areas
con riesgo de catastrofes, o del que vive en barrios de chabolas en las ciudades, o de los
refugiados y personas con discapacidades. Estas dif erentes categorias requieren, por

consiguiente, politicas completamente diferentes.

Los ciudadanos moderadamente pobres, los extremadamente pobres y los indigentes
requieren diferentes estrategias, comenzando por acciones urgentes para resolver la
inseguridad dimentaria

La pobrezay la exclusion social son conceptos diferentes ? €. en Kirguistan, la mayoria de
la poblacién es pobre pero no excluida; en Balivia, la mayoria es alavez pobre y excluida.
Identificar mdltiples factores de exclusién (edad, sexo, etnia, religion, situacion
geogrdfica...) es Util parafocalizar € diagndstico socid.
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formal/informal, é&reas rurales y urbanas, regiones geogréficas. La necesidad de identificar
los diferentes grupos socidles puede parecer obvia pero lamentablemente, muchas
politicas de desarrollo no tienen en cuenta las diferencias entre grupos de poblacion o la
intensidad/profundidad de sus problemas. No importa lo técnicamente solidas que pueden
parecer las Estrategias Nacionaes de Desarrollo, las prioridades de desarrollo social son a
menudo inapropiadas 0 no estan dirigidas de manera adecuada al estar basadas en
informacion insuficiente 0 excesivamente agregada (Cuadro 4). Deberian establecerse
indicadores de referencia para cada grupo de poblacion, que permitieran € control
mensurable de las mejoras.

Sitios web:
PNUD Pobreza: http://www.undp.org/poverty/

Banco Mundial: Analisis Social
http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/TOPICS/IEXTSOCIALDEVELOPMENT/EXTS
OCIALANALYSIS/0,,menuPK:281319~pagePK:149018~pi PK:149093~theSitePK:281314,00.ht
ml

ONU DAES Palitica Social y Desarrollo: http://www.un.org/esa/socdev/
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CUADRO 5 ? CUESTIONESRELATIVASA DATOS:
LA POLITICADE LA INFORMACION

Ladefinicion y medicion de la pobreza y la desigualdad estén altamente politizadas. La pobreza tiende a
ser ocultada, ya que implica fallos en las politicas publicas. La medicion de la pobreza es mas precisa en
los paises de la OCDE y América Latina.

La linea demarcatoria de la pobreza difiere en cada pais, pues se utilizan diferentes metodologias, que
con frecuencia no son comparables. A menudo estén basados en el gasto per capita necesaio para
obtener 2000-2500 calorias a dia, més una asignacion para consumo no alimenticio, que a menudo
resulta inadecuada para cubrir las necesidades basicas —vestido, agua, vivienda, acceso a educacion y
sdud bésicas, entre otras. Si se afladieran estas necesidades elementales correctamente a la linea de la
pobreza en lospaises en desarrollo, el nimero de personas que viven en la pobreza se dispararia.

Estas son las razones por las cuales |as organizaciones internacional es comenzaron a usar las lineas de la
pobrezade 1y 2 dolares al dia; pero éstas presentan problemas evidentes. Un desolar no es lo mismo en
un pais que otro, y existen importantes criticas sobre como se gjustan dichas lineas delapobreza al PPA
(Paridad de Poder Adquisitivo).

En paises donde ks capas sociales pobres representan un gran porcentaje de la poblacion, las tasas de
incidencia de la pobreza (headcount ratios o porcentgje de la poblacién bgjo la linea de la pobreza)
tienden a ser muy sensibles. Unos pocos centavos méas o menos a dia suponen diferencias importantes
en los millones de personas que pueden ser considerados pobres, como ilustra el siguiente ejemplo:

INDONESIA 1996: SENSIBILIDAD DE LA LINEA DE LA POBREZA

Tasadeincidencia .
LINEA DE LA POBREZA delapobreza p'\gr"s'c?r?g poc"fr
Délares por Equivalente por Equivalenteen (%o delapoblecion debejo de la linea
persona/dia, PPA enddlares | rupiaspor persona  Ppor debdjo dela delapobreza
gjustado por PPA | por persona/mes Imes linea de pobreza)

056 16.91 28,516 975 19.2

059 17.76 29,942 12.01 237

0.62 18.60 31,358 14.39 28.3

0.65 19.45 32,793 16.93 334

0.70 21.14 35,645 22.06 435

Fuente: SMERU y Banco Mundial (2000) basado en informacion de 1996 SUSENAS. Como referencia,

ha sido afiadido un equivalente en ddlares, ajustando €l tipo de cambio oficial (2.342 Rupias por dolar) por

un factor de conversion PPA (0,3889 por ddlar).
Las estimaciones sobre desigualdad muestran la distribucién de ingresos, consumo o cuaquier otro
indicador (quién recibe cuanto). El andlisis de incidencia de los beneficios es una herramienta comin
para mostrar la distribucion de gastogbeneficios por (i) grupos de ingresos, de los mas altos a los mas
bagjos, (ii) grupos sociales, y (iii) arealregion geogréfica. Estos andlisis no estan sisteméticamente
desarrollados en todos | os paises.
El Banco Mundial conduce estudios sobre la“Medicion de los Niveles de Vidapor Hogar en muchos
paises. Son una fuente Gtil de informacién, ya que a menudo proporcionan datos desglosados de
variables sociales. Sin embargo, los grupos més vulnerables no estan incluidos, puesto que los
individuos sin hogar (gj. nifios en las cales, refugiados) o en centros de asistencia institucionalizada (gj.
ancianos o discapacitados en residencias) no pertenecen a undades familiares. Las disparidades en el
seno del hogar (g. diferencias hombre-mujer) tampoco suelen estar reflgjadas.

El PNUD tiene consolidados diferentes indicadores sociales a nivel nacional y con frecuencia regional,
y hacreado un Indice de Desarrollo Humano ( DH), un proxy Util de representacion de la pobreza.

S estén explorando medidas del bienestar en términos de “capacidades’ que cubran sectores como
ingresos, acceso a salud, educacion, empoderamiento y derechos humanos. Cientificos sociales, como L.
Bennett en Nepal, estan también desarrollando otros indices para medir € empoderamiento y la
inclusion.

Es muy importante comprender las limitaciones que ofrecen los datos; la informacion existente debe ser
evaluada criticamente y completada con estudios para llenar las lagunas de conocimientos e
interpretacion.

Laarmonizacion de las estadisticas sociales anivel mundial requiereaccién urgente.

Fuentes: Bennett, 2005: “Nepal: Gender and Social Exclusion Assessment”; McLeod, 2005: How fast did
developing country poverty fall during the 1990s? Capabilities-based tests of rival estimates; Pogge y Ready,
2005: How not to count the poor ; Ravaillon, 2003: Poverty Lines in Theory and Practice; PNUD: Human
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Elaborar estrategiasde desarrollo y planes de accion

Con € objetivo de asegurar que las sociedades sean més equitativas, los gobiernos
desarrollan estrategias nacionales y sectoriales acompafiadas por planes de accion con
objetivos y plazos especificos, normalmente en un espacio de tres a cinco afos. Las
edtrategias y planes de accién parten de un diagnéstico imparcia de los problemas que
conduce a la identificacion de las prioridades nadondes. Las distintas opciones se
evallan en el contexto del espacio fiscal disponible. En una seccién posterior, se abordan
las cuestiones de financiacion, implementacion, seguimiento y participacion. El resto de
la presente Guia de orientacion discute cuestiones seleccionadas (politicas universales
frente a politicas focalizadas, cuestiones de distribucion y equidad en los distintos
sectores, iniciativas a corto plazo, prioridades para generar empleo dgno, educacion,
salud, proteccion y cohesion social).

Determinar los objetivos nacionales:. El diagnostico (capitulo anterior) deberia haber
esablecido las prioridades sociales en términos de las necesidades de los grupos de
poblacidn, los riesgos a los que se enfrentan, los obstéculos para € desarrollo socia 'y
fuentes de conflicto. Es probable que ésta sea una lista larga y detalada, pero es
importante tenerla en mente a la hora de elaborar las Estrategias Nacionales de
Desarrollo. Los objetivos deberian sintetizar las metas para abordar estas prioridades
sociales apremiantes. Determinar los objetivos es importante porque da la prioridad
relativa de las politicas sectoriales. Por ggemplo, un primer objetivo es, habitualmente, la
generacion de empleo dgno dado que ésta es la herramienta més efectiva para reducir la
pobrezay elevar el nivel de vida de un pais.

CUADRO 6
OBJETIVOS SOCIALESCARACTERISTICOSDE LAS ESTRATEGIASNACIONALESDE
DESARROLLO
OBJECTIVO PRINCIPALESPOLITICAS Seccién
1. Generar empleodigno paratodospara | Unacombinacion de politicas macroeconémicas VI
reducir la pobrezay elevar el nivel de y programas de trabajo digno
vida
2. Abordarnecesidades sociales urgentes | Iniciativas multisectoriales de gran impacto a V
cortoplazo
3. Reducir vulnerabilidad y promover Adecuadas paliticas de proteccion social; 111, VI
equidad incorporacion del enfoque de equidad alos
distintos sectores
4. Mejorar el estado de salud de la Ampliar la coberturamedicay los programasde | VI
poblacion salud
5. Elevar €l nivel educativo de la Aumentar la matriculacion y la permanencia en VI
poblacion las escuelas; inversion en todos los niveles de
educacion
6. Reducir € conflicto interno I ntervenciones centradas en |las fuentes de VI
conflicto
7. Promover |la cohesion social entrelos | Fomentar |las sociedades multiculturales y abordar | VI
grupossociales los prejuicioscontragrupos excluidos.
Abordarlafaltade oportunidadesy el acceso a VI
través de intervenciones sectoriales.
Planes nacional es de acci6n para ancianos, 1
jovenes, etc.
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Revision de la eficacia de las politicas existentes: El ranking de los objetivos nacionales
indica las prioridades sociales de la Estrategia Naciona de Desarrollo. El siguiente paso
consiste en:

Establecer la lista de los programas sociales existentes en € pais.

Evduar la brecha: ¢Abordan las politicas sociadles existentes las prioridades
identificadas en el diagndstico? ¢Qué grupos/areas no estan cubiertos?

¢S se ampliara la escala de los programas existentes, se corregirian los problemas
sociades? ¢Son éstos los mejores programas posibles para responder a los
objetivos de la estrategia Nacional de Desarrollo? ¢Con qué grado de eficacia
contribuyen al logro de los ODM vy los objetivos nacionales de desarrollo?

¢Hay opciones mas eficaces en funcion del costo para satisfacer las necesidades
sociaes identificadas en € diagndstico?
En general, todos los paises cuentan con un conjunto de politicas sociales en
funcionamiento. Sin embargo, quiza con la excepcién de la educacion bésica, la

efectividad de de los programas existentes a menudo se ve limitada debido adiferentes
factores:

Cobertura limitada: La mayoria de los programas sociales en paises en vias de
desarrollo solo sirven d sector formal, e segmento social con mayores recursos,
en lugar de cubrir alos mas necesitados, quienes permanecen en el sector informal
en zonasrurales, sin cobertura de servicics sociales.

Disefio inadecuado de politicas. Con frecuencia los programas fueron disefiados
hace mucho tiempo y requieren importantes mejoras en equidad y eficiencia
(evitar efectos regresivos, solapamiento con otros programas, gustes en los
costes). Muchas politicas sectoriales disefiadas en & década de los ochenta y
noventa son inadecuadas para generar empleo digno, equidad y cohesién social, 0
para maximizar las sinergias con e desarrollo econdmico (g]. politicas sociales de
caracter residual, flexibilizacion del mercado laboral, cobro de tasas por
servicios); estas politicas sectoriales requieren reemplazarse por otras mas
equitativas. En posteriores secciones de esta Guia se presenta un analisis por
sectores y opciones para mejorar la equidad de la provision de servicios

Fondos insuficientes: Los gobiernos de paises en desarrollo tradiciona mente han
invertido poco en los sectores sociales, en particular durante los afios ochenta y
noventa.

Gasto corriente insuficiente: Estos son |os gastos recurrentes necesarios para
la operacién y mantenimiento de servicios (sdarios, gastos de agua y
electricidad, etc.). A pesar de que ciertos gastos corrientes, como sueldos y
salarios, tienden a absorben la mayor parte del presupuesto social en los paises
en desarrdlo, dichos gastos contintan siendo insuficientes. Los salarios del
personal cualificado deben ser prioritarios; € desarrollo social se logra gracias
a la contribucion humana (un maestro no necesita una escuela para impartir
clases, y muchos paises corredamente comenzaron sus politicas sociales
expandiendo su personal médico de bajo coste, como es el caso de los médicos
descalzos en China). Si se incrementan |os recursos, éstos deben cubrir mejor
los gastos recurrentes, como suministros médicos, libros de texto, etc., los
cuales resultan fundamentales para el éxito del programa.
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Limitadas Inversionesde capital: Los gastos de capital (e incluso los gastos de
rehabilitacion de instalaciones existentes) tienden a ser limitados en los paises
en desarrollo, a menudo financiados por donantes. Las inversiones de capital
son necesarias, especidmente en las &eas rurdes, pero las nuevas
construcciones deberian ser evaluadas, valorando e coste en funcion del
beneficio social en e contexto del presupuesto globa, dado que la
infraestructura es caray genera nuevos costes de mantenimiento.

Fondos distribuidos incorrectamente entre programas. Con frecuencia la mayoria
de los fondos van destinados a programas de escasoimpacto y alto coste que solo
benefician a uncs pocos (g., centros cardiologicos en la capital), en lugar de ser
invertidos en programas de gran impacto que beneficien a la mayoria, por
gjemplo, programas de salud rural

Falta de conexion entre sectores, desperdiciando el potencial para el desarrollo.
Por gemplo, € facilitar sillas de ruedas a personas discapacitadas puede ayudar a
promover la movilidad, pero a menos que exista transporte e infraestructura
urbanas accesibles, las personasen sillas de ruedas no podrandesarrollar una vida
independiente. Otro tanto ocurre si existe un gran gasto en educaciéon pero éste no
va acompafiado de politicas de empleo e inversion.

Priorizar opciones. Las necesidades sociales son enormes, pero los recursos limitados.
Con frecuencia los paises tienen un espacio fisca limitado, insuficiente para cubrir todas
las inversiones requeridas. La clave de cualquier estrategia es establecer priorizar, de
manera que los limitados recursos sean dirigidos a intervenciones que tengan mayor
impacto y sean eficaces paralamayor ia

Elegir una combinacio n correcta de politicas sociales adecuadas es dificil. Precisa una
evaduacion del balance costo-beneficio intra y extra sectorial, y una vision clara de las
contribuciones de los distintos programas a desarrollo y de su eficacia en funcion del
costo, gobernanzay sostenibilidad (Cuadro 7).

Dado que la mayor parte de los paises en desarrollo tienen un espacio fiscd y una
capacidad de implementacion limitados, es importante la coordinacion y e
escalonamiento por etapas de las politicas. La mayoria de los paises desarrollados
ampliaron la cobertura de sis programas sociales progresivamerte (ver secciones
posteriores sobre politicas universales y opciones para la ampliacion de la cobertura);
dado e imperativo de reducir la pobreza, es esencia comprometerse con un calendario
ambicioso para una Estrategia Naciona de Desarrollo equitativa.

Asegurar asignaciones presupuestarias. Con la excepcion de la educacion (y de
pensiones en algunos paises), las politicas sociales tienen el exigma de ser consideradas
de “segunda clase” y reciben escasos fondos. Debido al residualismo y € asistencialismo
de los aios ochenta y noventa, los ministerios de Salud, Trabgjo, Cultura y Asuntos
Sociales se han acostumbrado a trabajar con presupuestos iguos. Esta situacion debe
cambiar, los ministerios sociales deben aprender a negociar mejor con el ministerio de
Finanzas, organismos de planificacion y con las autoridades correspondientes Una
manera de conseguir una porcion maés grande del presupuesto es articular firmemente los
beneficios econdmicos y politicos de las politicas sociades, los argumentos son
presentados en distintas secciones de esta Guia de Orientacion. Una estrategia adicional
es identificar algunas inversiones de alto coste y bajo impacto (dentro y fuera de los
sectores sociales, como por gemplo, pantanos, adquisiciones militares, etc.) y debatir los
costos de oportunidad de dichas inversiones comparadas con otras propuestas sociales de
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CUADRO 7: VALORACION DE PROGRAMASY POLITICASSOCIALES
I mpacto Social:

Poblacion cubierta por un programal/politica (nimero de personas), incluyendo los efectos
distributivos en los diferentes grupos de poblacion de un pais (quién se beneficia)

La adecuacion de los beneficios para satisfacer las necesidades/riesgos identificados
Consg os — Genera mente es recomendable;

Elegir programas que satisfagan las necesidades fundamentales de la mayoria de los
ciudadanos (g. creacion de empleo, servicios universales).

Elegir programas que tengan en cuenta la intensidad de problemas urgentes (gj. hambre) y
los obstéculos a desarrollo, incluida la prevencion de conflictos.

Cogto-rendimiento: Evaluar |a eficacia de un programa/politica en funcion del costo requiere una
vaoracion imparcia delo siguiente:

Coberturadel programa (nimero de beneficiarios y adecuacion del beneficio/servicio)
El coste del programalpolitica (como porcentgje del Producto Interior Bruto y del gasto

publico total), incluyendo las obligaciones contingentes como resultado de posibles garartias
gubernamentales alos programas (g. pensiones), en comparacion a otros programas.

Costes administrativos, como porcentaje de los costes totales, y en comparacion a los costes
de otros programas (g. lafocalizacion por € método de meanstesting tiende a ser costosa);
Beneficios sociales alargo plazo y efectos positivos en € desarrollo.

El coste de oportunidad de la politicalprogramay sus alternativas.

Consgos: Los resultados varian dependiendo del disefio del programay su implementacion,

pero posteriormente en esta guia se presentan algunas intervenciones genéricas de gran

impacto a bagjo coste.
Cuestiones sobre la gobernanza:

Capacidad de implementacidn para gjecutar programas. Se deberian, por gemplo, evitar los

programas que requieren un afuerzo de focalizacion complejo s la capacidad del gobierno

loca es bgja

Atencion: absentismo laboral; indicio de que |os recursos puedan ser malversados.

Participacion y receptividad a los ciudadanos.

v' Consgjos. Resistir |as presiones de grupos con intereses creados para suministrar servicios
(gj. compafiias de agua 0 seguros, ministerios que exigen una mayor porcion del
presupuesto) o presiones para dar prioridad a programas con bajo rendimiento socia (que
Unicamente benefician a las dites).

v' Aposta por lainclusién desde € inicio, prestando atencion a todos los grupos, no solo a
aquellos cuyas voces se hacen oir —a veces, un grupo puede estar bien organizado y
monopolizar e debate sobre desarrollo; los responsables de la formulacion de politicas
deben tomar decisiones justas basadas en la magnitud de los problemas identificados en €
diagnostico, asi como apoyar programas para quienes carezcan de voz y tengan menos
oportunidades.

Sostenibilidad y disponibilidad de recursos. ¢Hay suficiente espacio fiscal para mantener e
programaalo largo dd tiempo?

Estimacion de los costes proyectados y de los ingresos del pais.

Los planes sectoriales del gobierno a medio plazo y los cambios que se esperan en la

asignacion de recursos como resultado de las prioridades del desarrollo. La existencia de un

MTEF es, a este respecto, muy (til.

Si existe una brecha en la financiacion, evaluar las posibles fuentes internas de financiacion,

comenzando por € uso de gastos no productivos (militares, de representacion) o gastos con

bajos beneficios sociales (como los que beneficien solamente a los grupos de ingresos més
atos).

El papel que desempefian las transferencias internacionales a través del apoyo presupuestario

y SWAps es cada vez més importante para financiar d desarrollo social, tal y como se aborda

a fina de esta Guia
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mayor impacto. Si aln asi |os fondos son denegados, una Ultima estrategia es informar a
la prensa y sociedad civil. Suele ser beneficioso para la inversion social contar con la
participacion de las organizaciones de la sociedad civil, los donantes y los medios de
comunicacion, y generar un debate publico sobre € destino de las asignaciones
presupuestarias y la realidad del gasto gubernamental.

Las administraciones nacionales no se oponen rormalmente al desarrollo socia de sus
ciudadanos, pero se ven envueltas en situaciones en las que ministerios o grupos
poderosos luchan por hacerse con una parte significativa del presupuesto, utilizando
fondos que podrian servir para el desarrollo social. La resistencia puede provenir también
de organizaciones internacionales, en caso de que sus expertos presionen a favor de
ciertos enfoques, ignorando necesidades sociales mas amplias. Con mucha frecuencia,
tanto en paises desarrollados como en desarrollo, el debate es manipulado por intereses
creados y/o posicionamiento ideoldgico, como frecuentemente se escucha con €
argumento de que los gastos sociales provocan déficits imposibles de gestionar, pero no
Sse menciona que los gastos militares u otros gastas no productivos son mucho mayores.
En este caso, las Evaluaciones del Gasto Publico y, s estan disponibles, los Presupuestos
Teméticos (presupuestos que muestran los efectos distributivos por sexos o grupos
sociales), son herramientas Utiles para aportar transparencia y racionalidad a proceso de
decision.

Financiacion y g ecucion depoliticas sociales

El disefio de todo programa social esta directamente ligado a andlisis sobre la mejor
manera de financiarlo y gecutarlo.

Financiacion: Las politicas sociaes pueden ser financiadas mediante:

Presupuesto publico: es  método de financiacion mas comin, normamente a
través de los ingresos tributarios generales. Algunas veces se puede recaudar un
impuesto especifico para fines sociales, como, por ejemplo, un impuesto sanitario
gue grave d alcohol o € tabaco que asegure fondos para los servicios médicos.
Cuotas, tasas y contribuciones personal es fueron expandidas en las décadas de los
ochentas y noventa. Sin embargo, la mayoria de los programas, particdarmente
aquellos dirigidos a los pobres, requieren o bien apoyo publico o financiacion
cruzada (subsidios de los grupos de més altos ingresos a los més bagjos). A menos
que sean tasas simbdlicas, €l cobro a los usuarios a menudo da como resultado
drasticasreduccionesen € uso de serviciosentre grupos de bagos ingresos, y no es
recomendado para |os servicios basicos.

Donaciones caritativas: Lafinanciacion por donaciones tiende a ser discontinuay
por lo tanto no permite programas sociales sostenibles. Este tipo de financiacién
solo puede ayudar a suplir carencias temporalmente.

Los compromisos de financiacion de programas, incluyendo obligaciones futuras
contingentes, deben ser evaluados para asegurarse de que pueden cumplirse. Muchos
programas sociales han fracasado porque los gobiernos los iniciaron sin financiacién
fiscalmente responsable. Los paises mas equitativos suelen tener regimenes fiscaes
progresivos, con mayores impuestos sobre € ingreso de los grupos atos; los gobiernos
con frecuencia socavan su capacidad de desarrollo socia reduciendo los impuestos de los
ciudadanos mas ricos. S los fondos publicos existentes resultaran inadecuados para la
inversén social, los gobiernos deben considerarse formas de recaudar ingresos,
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incluyendo nuevos impuestos progresivos, 0 bien llevar a cabo recortes en otros sectores
de menor relevancia social, como es el caso del gasto militar.

La financiacion exterra es unaopcion, siempre que €l endeudamiento no ponga en peligro
la estabilidad macroecondémica. Las opciones preferidas por 10s paises més pobres son las
subvenciones, la asistencia de caracter concesionario y € divio de la deuda,
especidmente s éstas forman parte del apoyo presupuestario general y los enfoques
sectoridles (SWAPps), presentados en la seccion find de esta Guia El efecto de la
financiacion externa sobre el tipo de cambio es abordado en la Guia de Orientac n sobre
Politicas M acroeconémicasy Crecimiento

Factibilidad financiera (“affordability”). Muchos argumentan que las politicas sociales
no son asequibles en los paises en desarrollo a causa de: (i) una potencia pérdida de
inversion/PIB, supuestamente porque la equidad sacrificaria la eficiencia, y (i) las
grandes necesidades sociales en los paises en vias de desarrollo crearian déficit fiscales
imposibles de gestionar. No obstante, tal como se ha sefialado anteriormente:

El desarrollo socia también es una inversién importante para € desarrollo
nacional. Invertir en las personas meora su productividad y, por tanto, el
crecimiento econdémicg las economias mas productivas del mundo se
comprometieron con el gasto socia en las etapas mas tempranas de su desarrollo,
y en los paises de la OCDE la productividad es mucho mayor en paises con mayor
gasto socia per capita.

Elevar los ingresos de los ciudadanos pobres fomenta la demanda interra, y por
tanto el crecimientoeconémico

Una parte considerable de los presupuestos nacionales se destina a actividades no
productivas, como defensa, 0 a actividades con rendimientcs muy bajos; las
inversiones sociales no tienen porqué desplazar las inversiones econdmicas
altamente productivas.

En los paises en desarrollo, |as politicas sociales deben crecer con el espacio fiscal
que resulte disponible gracias alos aumentos en € PIB o la ayuda al desarrallo.

En dltima instancia, la factibilidad financiera o asequibilidad (“ affordability”) depende de
la voluntad de una sociedad de gastar en politicas sociaes que beneficien ala mayoria. La
factibilidad financiera estd en e nicleo del contrato social entre gobierno y ciudadanos:
cuanto esta dispuesta una sociedad aredistribuir, y como. Paises que estan a mismo nivel
de desarrollo econdémico difieren significativamente en su gasto socia ? los paises de la
OCDE gastan entreel 15y 35 por ciende su PIB.

TABLA 1: GASTO PUBLICO EN EDUCACION Y SALUD POR REGION (% del PIB)

Region Educacion® Salud®
Paises de la OCDE 5.6 6.7
Este de Asiay Pecifico 3.2 19
Europaddl Estey Asia Centra 4.1 45
América Latina 4.3 3.3
Oriente Medio y Norte de Africa nd 2.7
Sur de Asa 24 11
Africa Sub-Sahariana nd 24

Fuente: (a) Banco Mundia World Development Indicators 2006; Leyenda: n.d. = no disponible.
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No hay estimaciones comparables a nivel internacional sobre gastos en empleo y
proteccion social. Sin embargo, las agencias de desarrollo estiman que incluso las
politicas sociales mas redistributivas, como las pensiones sociales no-contributivas,
puedenser asequibles:

La OIT estima que un paguete de pensiones publicas universales no contributivas
(veglez y discapacidad) y beneficios por hijo, es asequible para la mayoria de
paises, costando entre un 1y 2 por cien del PIB; estos sistemas pueden reducir la
pobreza entre un 35 y un 40 por cien

El coste de proporcionar transferencias socidles méas simples y focalizadas,
equivalertes a 0,50 dolares al diaa 10 por cien de hogares mas pobres de un pais,
va desde un 0,1 a un 0,7 por ciendel PIB de los paises més pobres de Africa; la
proporcion se reduce enormemente en |os paises con mayor PIB.

Estas cifras deben compararse con los costes de otros programas con bgos retornos
sociales, por gemplo, los planes de pensiones contributivas que suelen cubrir a un
porcentaje pequefio de la poblacin de los paises en vias de desarrollo, que alcanzan un
costo del 7,3 por ciendel PIB en Brasil.

Redistribucion: La redistribucién es un objetivo legitimo y primordial de las politicas
publicas. Las politicas equitativas/redistributivas son necesarias para equilibrar la
desigua distribucion de los beneficios del crecimiento econémico, resultado de las
fuerzas de mercado no reguladas. Las politicas publicas pueden mitigar o exacerbar las
diferencias sociales; e disefio de cualquier pdlitica debe evaluar cuidadosamente sis
impactos distributivos para (i) asegurar cobertura para los grupos tradicionalmente
excluidos de los programas, como los pobres; y (ii) sobre todo, evitar una distribucion
regresiva (esto es, crear sistemas que beneficien principalmente a los grupos de mayores
ingresos utilizando recursos publicos). La financiacion de las politicas sociales implica
algun tipo de transferencia de recursos, ya sea de los ciudadanos contribuyentes en el
sector formal a los que trabajan en e sector informal; o, como en e caso de los segurcs
socidkes, delapoblacion adultaactiva alos desempleados y ancianos.

Ejecucion: Al pensar en nuevos programas sociadles o en ampliar los existentes, es
importante definir quién los implementara y proporcionar suficientes recursos humanos
para garantizar su éxito. A menudo, las politicas sociales han fracasado porque existian
Unicamente de forma simbdlica (por . Ministerios de Trabajo con un minusculo grupo
de inspectores laborales que debe monitorear |as condiciones laborales de todo €l pais!).

¢Es €@ ministerio en cuestion capaz (en términos de personal, capacidad del
personal, equipamiento, transporte, procedimientos) de implementar € programa
adecuadamente? ¢(Qué se precisa? ¢Las necesidades estdn presupuestadas
adecuadamente?

¢Existen instituciones para dar respaldo a la operacion de un nuevo programa? En
caso contrario, ¢se pueden poner en marcha rdpidamente? (Qué tipo de
mecanismo institucional de € ecucién alternativo podria usarse?

¢Se enfrentan |os ciudadanos, particularmente los pobres y excluidos, a algun tipo
de obstaculo para acceder alos beneficios de un programa (costes de transporte
altos, barreras de idioma, estigma social, falta de documentacion e informacion)?
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¢Son adecuados los sistemas para la participacion, para escuchar la voz de la
gente? ¢Han participado sus beneficiarios en € disefio? ¢Existe la figura del
defensor del pueblo y/o oficinas de quejas de los ciudadanos? ¢Son efectivas y
féacilmente accesibles?

Hay cuatro mecanismos principales para la g ecucion de servicios publicos:

Sector publico, a través de ministerios a nivel nacional y de gobiernos locales,
normalmente son los mas efectivos de cara aconseguir la ampliacion de la
cobertura y reducir la pobrezay la exclusion a escala nacional.

Sector privado, generamente eficaces en la gecuciéon de servicios para los
grupos de ingresos més atos.

ONGs e ingtituciones de caridad, normalmente valiosas para trabajar con
comunidades.

Una combinacion de los anteriores. Dada la escasez de recursos para politicas
sociales en paises en desarrollo, una mejor solucion puede ser un sistema de
giecucion mixta

Cada mecanismo tiene limitaciones. A pesar de la necesidad de ganar en eficacia en
servicios publicos, cabe sefialar las muchas deficiencias y fracasos experimentados en la
oferta privada de servicios durante los afios ochenta y noventa. En algunas é&ress, las
instituciones publicas fueronprivatizadas y terminaron ofreciendo otros servicios que los
gue debian, representando una pérdida neta de capital social. Muchas empresas
acordaron contratos con caracter de monopolio para proveer servicios y después han
tenido a los gobiernos (locales ocentrales) como “rehenes’ con demandas de incrementos
de tarifas y subsidios. Ademés, la comercializacion de los servicios sociaes ha reforzado
las desigualdades de género, aumentando la carga de trabgjo de la mujer. Cuando una
familia de ingreso bagjo no puede costear dichos servicios, esla mujer quien seencarga de
asigtir a los enfermos, etc. De todo ello se colige que s se va a establecer una cooperacion
entre e sector publico y € privado, ésta debe ser cuidadosamente disefiada y regulada,
con una previa identificacion de los fallos potenciales de mercado.

Se requiere, en particular, la intervencion del gobierno ali donde existen monopolios
naturales o cuastnaturales (en los sectores del agua y la electricidad), donde € suministro
privado es insuficiente o no esta disponible (como en los casos de servicios de transporte
a zonas remotas y escasamente pobladas) o donde la necesidad de unagran inversion de
capital congtituya una barrera a la entrada de nuevas compafias. El sector privado a
menudo no encuentra incentivo en servir a comunidades pobres, en comparacion a los
altos retornos que se obtienen ofreciendo servicios a grupos de ingreso alto. Con
frecuencia el sector privado no muestra interés por las capas sociales més humildes ni por
operar en zonas remotas, habida cuenta los altos costos de transaccién asociados y los
reducidos beneficios generados En paises en donde los ciudadanos pobres representan
una proporcion significativa de la poblacién, se recomienda los servicios publicos
universales, particularmente en salud y educacion primaria y secundaria, asi como en
proteccion social basica para todos.

Las ONGs tienden a trabajar biencon grupos excluidos, y suelen ser efectivas con los

aspectos més dificiles del desarrollo, cambiando comportamientos y empoderando a los
individuos. En los paises en desarrollo, las ONG locales mangjan con frecuencia
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programas sociales, pese a no ser las proveedoras de servicios ideales. Las ONG locales
tienden a estar descoordinadas a nivel nacional y su presencia es irregular, normalmente
no lo suficientemente amplia como para asegurar una expansion equitativa de la cobertura
en todo un pais; sus fondos tienden a ser esporadicos y discontinuos, y generalmente
tienen sistemas de evaluacion, supervision, auditoria o contabilidad inconsistentes. Las
ONGs pueden ser una buena medida cortoplacista, pero en € medio plazo, los gobiernos
deben considerar hacerse cargo de los servicios sociales y desarrollar sistemas
universales.

Monitoreo: El seguimiento y evaluacién permite a los gobiernos valorar € progreso en la
implementacion de las Estrategias Nacionales de Desarrollo y conseguir una pronta
indicacion de |os resultados.

Un grupo de indicadores de seguimiento estén relacionados con la
implementacion del programa (actividades, desembol sos, etc.)

El otro grupo de indicadores fundamentales se centran en e seguimiento de
resultados, €l impacto de la Estrategia Nacional de Desarrollo sobre:

La consecucion de los ODM.

Grupos de poblacion. Chequeo con la redidad: ¢Qué programas estan
[legando a qué grupos sociaes? ¢Cuanto ha mejorado su calidad de vida?

Una identificacion temprana de “puntos de ataco” permite la accion
correctiva y la revisién de la Estrategia Nacional de Desarrollo para
asegurar que cumple los objetivos pretendidos.

El seguimiento de la situacién de los distintos grupos de poblacion en un pais viene
facilitado por planes de accién que evalan su situacion, por gemplo Planes de Accién
Nacionales para la Juventud, los Adultos Mayores o Pueblos Indigenas, con etapas y
plazos especificos. Estos actian como sistemas de vigilarcia sobre los diferentes
ministerios de un pais, para garantizar que las necesidades de cada grupo de poblacién
sean incorporadas a través de distintos sectores. Normalmente, algin departamento u
oficina gubernamental es responsable de readizar €l seguimiento y proporcionar la
informacién en comunicacidn con los ministerios sectoriales (por gjemplo, una Oficina de
Juventud, del Adulto Mayor etc.). Contar con las técnicas adecuadas para escuchar las
percepciones y reclamaciones de los beneficiarios es crucial para € seguimiento y para
comprender adecuadamente lo que ocurre desde una perspectiva ciudadara. La
colaboracion con otras oficinas gubernamentales debe iniciarse tan pronto como sea
posible, y lainformacién obtenida debe ser tangible y mensurable.

Asegurar la participacion y la viabilidad politica
Todas las etapas del proceso de formulacion de politicas son susceptibles de ser
participativas.

Identificacion de problemas y prioridades

Trazado de planes

Elaboracion de presupuestos

Ejecucion de programas

Seguimiento y evaluacion, incluidos el control de gastos y valoracion de los
beneficiarios.
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Fomentar la participacion en las diferentes etapas es una buena practica que ayuda a
mejorar la transparencia y la obligacidn de rendir cuentas de la administracion publica. Es
un mecanismo para incluir a todos agquellos que desempefian un papel importante en la
formulacion de las politicas, para involucrarlos en el desarrollo del proceso, para resolver
fuentes de conflicto y para asegurar una distribucion mas equitativa de los recursos. La
participacion es esencial para construir alianzas politicas para € desarrollo naciona y

mantener los compromisos de redistribucion alo largo del tiempo.

CUADRO 8
PRESUPUESTOS PARTICIPATIVOSEN BRASIL

Porto Alegre era una ciudad endeudada y desindustrializada.
En 1989, d Partido de los Trabgjadores gand las elecciones
locales y decidié romper con la tradicion de elaborar los
presupuestos municipales a puerta cerrada, y consultar a los
ciudadanos sobre cOmo gastar los escasos recursos
municipales. Las consultas publicas condujeron a un
espectacular desarrollo loca. Entre 1989 y 1996, entre otros
logros:
- Los hogares con acceso a agua aumentaron de un 80% a
un 98%

Los hogares con sistemas de acantarillado aumentaron
de un 46% a un 85%.

La matriculacidn en las escuelas se duplico.

La recaudacion de impuestos locales se incrementd en un
50%, reflgjando la satisfaccion de los ciudadanos con los
sarvicios publicos.
Las herramientas para presupuestos participativos han sido
ampliamente aplicadas por gobiernos locales de izquierda en
América Latina y Europa, y se estan extendiendo en la
actualidad a Asiay Africa
Vease Wagle y Shah, 2003: Porto Allegre - Participatory
Approches in Budgeting and Public Expenditure Management,
Banco Mundial.

La participacion puede ir
desde lo superficia a lo
“bien  construido”, del
intercambio  pasvo de
informacion a la plena
colaboracién (cuadro 9). La
transparencia y la
validacion de las propuestas
através de consultas son de
suma importarcia, pero no
es hasta e momento en que
los individuos sienten que
giercen influencia sobre los
recursos y las decisiones
gue afectan a sus vidas, que
los ciudadanos desarrollan
un sentido de confianza en
el gobierno. La cuestion
clave es quiénes son
consultados y en qué
medida

La participacion
normalmente comienza con
una coalicion de gryoos

socides 'y politicos, o
pactos sociales, que incluyen a Estado, e mundo de los negocios, y la sociedad civil
organizada, y con las ingtituciones democréticas legitimas del pais (parlamento, partidos
politicos); pero se deberian hacer esfuerzos para r més alg, a un espectro de partes
interesadas més amplio, que muy bien pueden ser bs actores clave. Con demasiada
frecuencia, las principales partes interesadas no son consultadas respecto a politicas
publicas que los afectan o0 lo son pero de modo insuficiente. Ello deriva en tensionesy
conflictos evitables, en falta de confianza en el gobierno y, en ultimo término, en el
fracaso de las politicas publicas Cualquier politica publica tiene ganadores y perdedores,
y se debe tener en cuenta quién se benefida y quien pierde, y en qué medida. Las
politicas susceptibles de hallar mayor resistencia precisan de un enfoque participativo
més intenso y de mayores consultas con |as partes interesadas.
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CUADRO 9: GRADOSDE PARTICIPACION

1. Intercambio de 2. Consultar 3. Colaboracion/ Toma 4. Empoderamiento/
informacién opinion conjunta de decisiones Control compartido
Superficial -> Colaboracion plena

La participaciéon da buenos resultados cuando los ciudadanos toman decisiones
informadas. Los procesos participativos deben adherirse a los princpios de transparencia
y judticia. Si se manipula la participacién, presentando informacion parcial, argumentos
confusos 0 deliberadamente ideoldgicos, no concediendo a las principaes partes
interesadas la suficiente oportunidad de hablar, etc., s da pie a decisiones desinformadas
y a resultados de desarrollo no deseables. El éxito de los presupuestos participativos en
Brasil parece deberse a hecho de que los gobiernos locales mostraron claramente a
publico las repercusiones sociales de sus inversiones.

La participacion es costosa en términos de tiempo y recursos. Un gran nimero de
intervenciones de desarrollo (proyectos, estrategias) han gastado elevadas sumas de
dinero en consultas ad-hoc ? a veces, con muy pobres resultados debido a
procedimientos inadecuados. Una buena manera de garantizar la participacion de manera
costo-efectiva es mediante la ingtituciondizacion de mecanismos de consulta
permanentes, capaces de hacer un seguimiento de las politicas publicas, comoes el caso
de los Consgjos Econdmicosy Sociales.

CUADRO 10: EL CONSEJO ECONOMICO
Y SOCIAL IRLANDES

Creado en 1973, € Consgjo Econémico y Socia Irlandés es
un organismo independiente formado por una aianza entre:
- Los principales partidos politicos.

Asociaciones de empleadores.

Sindicatos.

Organizaciones de agricultores.

Sector comunitario y de voluntariado (grupos de mujeres,
grupos de personas mayores y con discapacidades,
consgos de la juventud, redes de lucha contra la pobreza)
Gobiernos central y locales.

La funcion del Consgo es andizar e informar a primer
ministro sobre cuestiones estratégicas relacionadas con la
formulacion de politicas econdémicas y sociades, Yy
proporcionar dternativas para meorar sus resultados
socides. El CES irlandés ha logrado un gran éxito en lo que
e refiere a la promocién de la cohesion socia. En 1986, d
Consgjo formulé una estrategia consensuada para escapar del
circulo vicioso de estancamiento y desempleo en que Irlanda
se halaba inmersa, 1o que se materializo en un programa de
recuperacion nacional, que iria acompafiado de esfuerzos
centrados en areas concretas para luchar contra la pobreza y
la exclusién social. Desde entonces, € CES irlandés es

considerado como un gemplo de gran éxito.
Véase http://www.nesc.ie/; Wagle y Shah, 2003: Ireland,
Pariicipation in Macroeconomic Policy Making and Reform.
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Los Consgjos Nacionales
Econdmicosy Sociales (CES)
son un claro eemplo de

participacion
ingtitucionalizada de las
partes representativas en una
sociedad. Los CES son
organos asesores que
responden ante las mas atas

autoridades de un pais
(Parlamento, Presidencia,
€tc.) y evallan

sisteméticamente e impacto
socid de las politicas
publicas, ala vez que ofrecen
propuestas dternativas que
generen empleo y justicia
socia. Los CES son una
respetada “voz de la sociedad
civil” con impacto en la
formulacién de politicas en
diferentes paises de la Union
Europea y América Latina
Los CES estan formados por
representantes elegidos entre



los principales grupos socioecondémicos, como asociaciones empresariales, sindicatos,
movimientos sociales y ONG, que forman a su vez una alianza 0 consenso socia para el
asesoramiento de politicas publicas. En Espafia y Nicaragua estdn también incluidas las
asociaciones de consumidores; en Holanda y México, profesores universitarios y grupos
de investigacion, en Costa Rica, también forman parte de los CES nacionaes los
representantes indigenas.

En casos de temas muy especificos o locales, € mecanismo norma es consultar
directamente con las personas af ectadas para identificar la solucione més viable.

El desarrollo socia no se hubiera producido nunca en la historia sin la lucha de la
sociedad civil. Organizar ala sociedad civil, forjar consenso y unir voces es esencial. Los
sindicatos son € mejor gemplo de sociedad civil organizada; desde € siglo XIX, los
sindicatos se han organizado para elegir lideres democréticamente, recaudar
contribuciones, movilizar a sus miembros en pos de causas comunes y unirse en
federaciones internacionales. Una leccién aprendida es que, en ocasiones, deben fajarse
alianzas estratégicas entre diferentes grupcs, aunque sus intereses no sean exactamente
iguales. A finales del siglo XX la sociedad civil ha perdido terreno por estar demasiado

fragmentada.

Enlaces:

UNDP Poverty: http://www.undp.ora/poverty/

World Bank: Social Analysis
http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/TOPICS/EXTSOCIALDEVELOPMENT/EXTS

SNUEK

UNDESA Social Policy and Development: http://www.un.org/esa/socdev/

I11. INCORPORACION DEL ENFOQUE DE EQUIDAD A
LOSDISTINTOSSECTORES

Las politicas socides tradicionalmente recaen en los sectores de educacion, salud,
seguridad socia/proteccién socia y trabgo, sectores que se abordan en secciones
posteriores. Si son disefiadas y financiadas adecuadamente, estas politicas pueden ser
instrumentos importantes para la promocion de la equidad. Sin embargo, construir
sociedades equitativas requiere més. Requiere garantizar equidad en todos los terrenos,
desde las finanzas a transporte. Requiere rendir cuentas sobre los servicios publicos ante
todos los ciudadanos, en particular ante aguellos que son susceptibles de ser excluidos.
Ello implica reorganizar la administracion publica y sus ministerios sectoriales para
lograr que aborden las necesidades de los ciudadanos mas pobres y/o excluidos, las
mujeres, los trabgjadores del sector informal, las personas con discapacidades y otros
grupos socialmente marginados o desfavorecidos.

Incorporar €l enfoque de equidad a los distintos sectores, ya sea vivienda o energia,
requiere estrategias sectoriales que:

Identifiquen las necesidades de los diferentes grupos en relacion a cada sector.
¢Son sus necesidades atendidas? ¢En qué medida?
Evallen las deficiencias en la distribucion en las politicas sectorialesactuales.
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Vaoren las debilidades/obstéculos ingtituciondles y planeen medidas para
superarlos.

Establezcan prioridades sectoriales que beneficien a la mayoria de los ciudadanos
y a poblaciones especificas a corto plazo.

Aseguren partidas presupuestarias para las intervenciones prioritarias.

Consulten a los beneficiarios como parte de la responsabilidad socia de rendir
cuentas. ¢Existe transparencia en la planificacién, toma de decisiones y

elaboracién del presupuesto? ¢l as agencias gubernamentales facilitan € acceso a

la informacion? ¢Estan las comunidades tomando decisiones de inversion

informadas? ¢Son plenamente conscientes de las implicaciones de sus opciones y

elecciones?

Disefien los sistemas de seguimiento y evaluacion para asegurar que se consiguen

los objetivos de equidad.
Una negligencia que evitar a toda costa es el disefio de politicas/programas basado en
algin tipo de ldgica sectorial, argumentando que son equitativas porque en Ultima
instancia, a largo plazo, revertiran postivamente en los grupos mas pobresy excluidos,
cuando los beneficios en € corto plazo van a los mas ricos. Este ha sido frecuentemente
e caso en grandes proyectos de infraestructura y programas de reestructuracion
financieros/empresariales. Cuando se aborden cuestiones de equidad en una intervencion
sectorial, deben evitarse las referencias vagas e imprecisas sobre los beneficios sociales.
Al considerar las cuestiones de distribucién, es importante distinguir entre:

Corto y largo plazo
Laintensdad de los impactos distributivos.

Transversdlizar la equidad en las intervenciones sectoriales requiere abandonar el uso de
referencias poco especificas sobre beneficios sociales. El asesoramiento de |os impactos
distributivos debe considerar las necesidades y rol de los distintos grupos de desarrollo.

Ello requiere un andlisis ex ante, es decir, previo a una intervencion de desarrollo, para
evaluar € impacto sobre la distribuciéon desde € comienzo de la conceptualizacion del
programa y, s fuera necesario, corregir € disefio de la politica. Se pueden encontrar
gemplos de andlisis distributivo ex ante en los Andlisis de Pobreza e Impacto Socia
(APIS) realizados por las agencias de desarrollo, especificamente bancos de desarrollo y
DFID. Estos se centran en las repercusiones en los ciudadanos més pobres, pero pueden
también extenderse para analizar los efectos en otros grupos de ingreso y otros grupos
sociales, como las clases medias, y de esta manera obtener una mayor comprension sobre
el impacto distributivo de una determinada politica. Con € tiempo, deberia completarse
con un andlisis ex post, es decir, una evaluacion de los impactos distributivos una vez que
la intervencion se ha implementado.
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CUADRO 11

INCORPORACION DEL ENFOQUE DE EQUIDAD A LOSDISTINTOSSECTORES

Area Tipicasintervencionescon | Tipicasintervenciones | Buenafuentede Comentarios
resultados con resultados no orientacion
equitativos/progresivos equitativos /regr esivos
Aguay Suministro de aguay Privatizaciones mal Guia de Consulta
Saneamiento saneamientos en zonas negociadas del PRSP/Banco
rurales Mundial
Cultura Actividades multiculturales, | Subvenciones para UNESCO, FNUAP, | Laculturahaestado a
eventos populares que eventos dlitistas / arte Guias de margen del terreno de
fomenten la cohesion social | exclusivo Orientacion de los donantes y necesita
ONU DAES ser fortaecida
Comercio Vincular alasempresasque | Lamayoriade los Guias de
generan empleo con los tratados bilaterales de Orientacion de
mercados de exportacion libre comercio ONU DAES
Desarrollo Asegurar €l acceso atierra, | Grandesinversiones Guia de Consulta Deben ampliarse
Rura agua, mercados, ganado, como sistemas ceriego | del PRSP/Banco cuestiones como la
créditos paraminifundistas | que beneficien Mundial reforma agraria
directamentealos
terratenientes, més que
alostrabajadores
pobres
Desarrollo Rehabilitar barrios Grandes proyectos de Guia de Consulta
Urbano marginaes, disefio infraestructura urbana del PRSP/Banco
accesible paratodos en zonasricas Mundial, DFID
Educacién Programas paraasegurar el | Tasas en la educacién Guia del PRSP
accesoy laretencion delos | primariay secundaria /Banco Mundial,
estudiantes UNICEF,
UNESCO
Energiay Electrificacion rural; tarifas | Grandes centrales Guia de Consulta Cuestiones como la
Mineria life- line (consumo bésico energéticas, extraccion | del PRSP/Banco (re) negociacion con
subvencionado paralos petroliferalmineral sin Mundial, DFID compafiias extranjeras
hogares de bajos ingresos) impuestos estan ausentes
Finanzas Bancos rurales regionales, Reformalrescate de Guias de
microfinanzas; manejo de sistemas bancarios Orientacion de
finanzas nacionales (transferencias a ONU DAES
(cuentas corrientes, evasion | grandes bancos); CGAP
de capitd...) subsidios agrandes
empresasprivadas
Gasto Publico Presupuestos sociales en Gasto militar Guia de Consulta
favor delapobrezay otras del PRSP/Banco
dreas teméticas Mundial
Industria Apoyo alasindustrias Desregulacion Guias de
locales competitivas y que Orientacion de
generan empleo, PYMES ONU DAES
Macroeconomia | Politicasfiscalesy Politicas ciclicas, Guias de
monetarias sensibles al impuestosindirectos Orientacion de
empleo, politicas (IVA) ONU DAES
contraciclicas impuestos UNRISD
directos sobre la renta
Proteccion Pensiones no contributivas, | Sistemas de pensiones OIT, DFID, Guia Abordar laexclusién y
Socia o transferencias servicios privadas de Consulta del laequidad,
Seguridad sociales, etc ? casi todos PRSP/Banco particularmente en las
Social los programas de PS estén Mundia, UNRISD, | reformasde pensiones
destinadosala Guias de del Banco Mundial y
redistribucion de lariqueza Orientacion de Bancas regionales
ONU DAES
Sdud Servicio universal primario | Tasas por servicios OMS, Guiade Las cuestiones de
y secundario, programas de | comerciaizacion de la Consultadel financiacion dela
nutricion salud, clinicasterciarias | PRSP/Banco saludrequieren
altamente Mundial, UNRISD atencion desde el
especializadas (§: punto devistadela
Centros de cardiologia) equidad
Trabgo Programas de trabajo Flexibilizacion laboral OIT, Guias de
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activos y pasivos Orientacion de
ONU DAES

Transporte e Carreterasrurales, Autopistas, aeropuertos | Guia de Consulta

Infraestructura | transporte pablico del PRSP/Banco
asequible, transporte no Mundial, DFID
motorizado para familias
pobres

Turismo Compaiiias locales a Grandes cadenas DFID, Overseas El turismo es un tema
pequefia escala hoteleras con limitados | Development nuevo y necesita ser

gravamenes impositivos | Institute promovido

Vivienda Financiacién de viviendas Financiacion de IDS, UN Habitat El sector necesitaun
subvencionadas, mejorade | vivienda paralos grupos enfoque mas basado en
viviendas sub-standard de mayoresingresos laequidad

Sitios web:

Banco Mundial: Guia de Consulta del PRSP

RNA

http://web.worldbank.org/WB X

Banco Mundial: Andlisis de Pobreza e Impacto Social
http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/TOPICS/EXTSOCIALDEVELOPMENT/EXTS

OCIALANALYSIS/0,.contentM DK :20504399~hI PK :1233434~menuPK:1230633~pagePK :14895
6~piPK:216618~theSitePK:281314,00.html?

OIT: Trabajo decente y estrategias de reduccion de la pobreza, OIT, Ginebra.
http://www.ilo.org/public/english/bureau/integrati on/departme/national /prsp/index.htm

UN Millennium Devel opment Handbook
http://www.unmillenniumproject.org/policy/handbook.htm

ONU DESA: Notas de Orientacion de Politicas Publicas para Estrategias Nacionales de Desarrollo
http://esa.un.org/techcoop/policyNotes.asp

I11. ¢POLITICASUNIVERSALESO FOCALIZADAS?

El debate sobre paliticas universales o focalizadas no es nuevo. La mayoria de los paises
en desarrollo iniciaron politicas universales desde e principio. Los ‘paises de
industriaizacion tardia’, en su empefio de fomentar € desarrollo nacional, la construccién
del pais y la megora de las condiciones de vida de la poblacion, consideraron que la
focalizacion era innecesaria y administrativamente costosa: las politicas universales
alcanzaban |os objetivos sociales con mayor rapidez y proporcionaban apoyo politico a
los gobiernos (Cuadro 12).

Sin embargo, la experiencia no fue tan positiva en la mayoria de los paises en desarrollo,
donde los servicios universales no cumplieron su propésito: la cobertura fue baga, a
menudo frvia exclusivamente a una porcién del sector formal, y con frecuencia los
segmentos mas ricos de poblacion capturaron los beneficios (acceso a hospitales, escuelas
publicas, pensiones...), en lugar de los capas pobresy los grupos excluidos.

En h década de los noventa, con la renovada atencién a la reduccién de la pobreza, la
mayoria de las agencias de desarrollo recomendaron encarecidamente focalizar los
servicios hacia los mas pobres. Dicho fendbmeno ocurrio tras e giro ideologico de los
ochenta, cuando los ataques contra el estado del bienestar Ilevarian a la comercializacion
de los servicios y la imposicion de tasas enlos usuarios. Como resultado, irénicamente,
muchos paises en vias de desarrollo acabaron teniendo un sistema deficiente y
segmentado, consistente en un sistema publico para los més pobres y un sistema privado
para las clases mediasy dtas Ello ha generado una dsconformidad creciente entre estas
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CUADRO 12
MODELOSDEL ESTADO DEL BIENESTAR

Existen tres tipos principales de regimenes de bienestar:

- Los regimenes liberales tienden a adoptar un modelo de Estado del bienestar de carécter
residual, con asistencia social (“safety nets’) destinada silo a aquellos individuos en extrema
necesidad; éste es e modelo dominante en los paises de habla inglesa. Su origen se remonta a
las Leyes de Pobres (Inglaterra, 1598) y sigue teniendo una gran influencia en las
instituciones financieras internacionales.

L os regimenes social-demdcratas tienden a favorecer € universalismo, basado en € principio
de solidaridad, en € que los beneficios/servicios llegan a todos los ciudadanos en los mismos
términos, como en Sueciay Holanda

L os regimenes corporativistas tienden a universalismo, vinculando primero |as prestaciones a
la contribucién de los trabajadores en € sector formal que contribuyen al desarrollo del pais,
y ampliandolas a lo largo dd tiempo mediante subsidios. En los paises de “industriaizacion
tardid’, como Alemaniay Japon, €l derecho al estado del bienestar fue primero dirigido a
aquellos grupos cuya cooptacion para la modernizacién econdmicay la construccion naciona
era juzgada indispensable por e gobierno: las clases medias y trabgjadoras; € universalismo
ocurrio  graduamente, con e paso dd tiempo se afadieron nuevos beneficiarios a
especificarse nuevos criterios para ser incluidos.

Fuente: Esping Andersen, 1990: Three world of Welfare Capitalism; Mkandawire, 2005: Targeting and

Universalism in Povertv Reduction. UNRISD Ginebra.

Ultimas (entre las clases medias particularmente, que tienen que pagar servicios privados
caros para sus familias, ala vez que apoyar servicios publicos subsidiados para los pobres
através de los impuestos) y min6 de forma considerable las coaliciones politicas y pactos
sociales que legitimaban a los gobiernos. Adicionalmente, “los programas de guste
edructural 'y PRSPs, guiados por la logica de ‘focdizacion’, iniciaron el
desmantdlamiento de los derechos del sector forma bgo la premisa de que ello
conduciria a una mayor flexibilidad del mercado laboral ya... politicas a favor de los
pobres’ (Mkandawire, 2005:5). Esta mezcla de politicas no dio los resultados esperados,
por lo que debe considerarse una eleccidn incorrecta. La combinacion de la focalizacion
hacia los pobres y lacomercializacion de servicios para las clases mediay dta, junto con
la flexibilizacion del mercado laboral, no ha fomentado las alianzas politicas necesarias
para € desarrollo econdmico y la construccién nacional; de ahi €l debilitamiento de los
gobiernos, de los procesos de desarrollo y de la cohesion social en muchos paises. El
universaismo, tal y como fue utilizado por los “paises de industrializacion tardid’, parece
una opcion politicamucho mas adecuada.

Hay importantes problemas asociados con la focalizacion:

Es costosa; la focalizacbn means testing absorbe de media un 15 por cien del
coste total del programa.

Es complga de administrar, requiere una significativa capacidad de la
administracion publica, y dgja grandes lagunas en materia de cobertura (personas
gue no se benefician de los servicios), de ahi que hasta los programas focalizados
maéas famosos resulten poco eficaces; por ejemplo, en e programa Bolsa Escola en
Brasil no acanza a 73 por cien de los pobres; los Cupones de Alimentos de
Estados Unidos solo llegan a 50 por cien de la poblacion destinataria.
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CUADRO 13: METODOSDE FOCALIZACION

Focalizacion categérica o por grupos: Los beneficios se dirigen a un grupo especifico,
como madres, personas con discapacidades, adultos mayores, nifios 0 comunidades en un
&ea geogréfica especifica. Este es @ método de focdizacion més f&il y economico.
Aungue con frecuencia los beneficiarios no estén bajo la linea de la pobreza, € acceso
universal del grupo aumenta € apoyo politico y la sostenibilidad del programa.
Means-Testing (focalizacion a través de indicadores): Los programas focalizados a través
de indicadores proporcionan beneficios a individuos o unidades familiares bajo ciertos
criterios (g. a madres solteras bgjo € umbra de la pobreza). El procedimiento de means
testing es mas preciso en la focdizacion de la pobreza, pero tiene dtos costes de
transaccion, tiende a crear un estigma social, y normalmente excluye a un gran nimero de
beneficiarios cualificados debido alos complejos procedi mientos administrativos.

Proxy MeansTesting (focalizacion a través de indicadores alternativos): Este es un
subconjunto del anterior en € cual lafocalizacion se rediza através de proxies(indicadores
aternativos) de nivel de pobreza de los beneficiarios. Ej: otorgar discreccion a los
gobiernos locales o comunidades ya que €ellos conocen quién estd necesitado. El  proxy
means testing es mucho mas barato pero menos preciso que € means testing Se ha utilizado
para potenciar a las comunidades, pero se necesita tener cautela porque los valores
populares a menudo discriminan a los miembros nés excluidos de la comunidad, por
gemplo, contra las madres solteras por ser “impuras’ 0 “sucias’, y se les puede negar la
asistencia social cuando son las mas necesitadas, que contradice € propésito de muchas
politicas sociales. Adiciondmente, crea estigma, y puede ser manipulado por politicos
locales para premiar a sus seguidores.

Autoseleccion: La autoseleccion evita los riesgos de captura de beneficios, ya sea porque los
beneficios son demasiado bagjos, 0 porque existe algin estigma social asociado aellos (g.
programas de trabajo por aimentos, o trabajos publicos, los cuales, norma mente, solamente
aceptan las personas verdaderamente necesitadas).

Genera distorsiones de los incentivos y riesgos morales.

Crea un doble nivel de servicios, uno para los grupos de ingresos més atos y otro
para los de ingresos més bgjos, y los servicios para los pobres suelen ser pobres
servicios.

En agunos paises, la focalizacién se ha traducido en el desmantelamiento de los
sarvicios para las clases medias y ha debilitado las politicas de solidaridad,
fomentando e caracter residual del estado del bienestar. La focalizacion es
susceptible de generar resultados adversos desde una Optica politica, en la medida
en que los grupos de clase media acaso no quieran canaizar sus impuestos hacia
los mas pobres mientras ellos deben seguir costedndose servicios privados, por 1o
general, caros.

La focalizacion puede ser efectiva si 1as capas mas pobres constituyen un pequefio
porcentaje de la poblacién; sin embargo, cuando la pobreza estd muy extendida, €l
coste administrativo y los problemas derivados de la identificacién, seguimiento y
gjecucion de los programas, tienden a rebasar |os beneficios.

Las politicas universales tienen, en principio, mas sentido en los paises en desarrollo, en
particular en aguellos en que abundan los grupos de pobres y excluidos. En la actualidad
diferentes organizaciones para €l desarrollo, incluidas ONU DAES, PNUD, OIT, OMS,
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UNRISD, FNUAP, UNESCO y ocasionalmente el Banco Mundial, estan recomendando
el suministro publico y universal.

Con todo, la focalizacion puede resultar Util como complemento de las politicas
universales:

Para garantizar la rdpida ampliacién de la cobertura, estableciendo, por gemplo,

prestaciones focalizadas no contributivas o servicios para los ciudadanos méas
pobres y los grupos excluidos, acelerando la cobertura universal.

Para abordar |as necesidades especiales de las minorias y de grupos especificos de
poblacién (e.g. personas ciegas).

V. LA VELOCIDAD IMPORTA: POLITICASA LARGO
PLAZO E INICIATIVAS DE GRAN IMPACTO A
CORTO PLAZO

Cuando un gobierno se propone desarrollar politicas sociales orientadas a la equidad
debe considerar dos opciones distintas:

Las politicas a medio y largo plazg que incluyen las iniciativas més importantes
como son la ampliacion de la cobertura de los servicios de educacion, salud y
seguridad social, regulaciones laborales mejoradas, adecuadas politicas saariaes
y de empleo, programas multiculturales para meorar la cohesion social u otras
politicas orientadas a la equidad como la generacién de ingresos rurdes o la
reforma agraria, entre otras.

Lasiniciativas de gran impacto a corto plazo: Aunque los esfuerzos del gobierno
deben concentrarse en construir politicas estructurales a largo plazo, éstas tardan
tiempo en ser desarrolladas. Los gobiernos comprometidos con una mayor
igualdad social precisan de resultados més rapidos a fin de abordar necesidades
sociales urgentes y cumplir con las expectativas de las personas que los eligieron.
Un conjunto de iniciativas rgpidas de gran impacto puede ayudar a los gobiernos a
abordar |las necesidades bésicas entre |os sectores mas necesitados de la poblacion.
Estos programas pueden contener componentes como:

Cupones para alimentos, programas de comidas gratuitas en las escuelas,
suplementos nutricionales y vitaminicos para madres y nifios.

Programas de empleo de emergencia

Programas para la mejora de viviendas en condiciones deficientes (agua,
saneamiento, ahorro energético, reparaciones domésticas).

Transferencias condicionadas para asegurar la permanencia escolar y la
vacunacion infantil.

Transferencias no condicionadas, como pensiones sociales para ancianos
Sin recursos o personas discapacitadas.

Programas como Fome Zero (Hambre Cero) en Brasil han sido esenciales para reducir la
pobreza rapidamente y asegurar apoyo politico para el gobierno del presidente Lula da
Silva, de manera que la administracion pueda continuar elaborando politicas estructurales
alargo plazo. Si estan bien disefiados, estos programas de ato impacto tienen un coste
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BRASIL Y ARGENTINA:

CUADRO 14

INICIATIVAS DE GRAN IMPACTO A CORTO PLAZO

Brasil: Hambre Cero (2003) y
progr amas asociados

Argentina: Hambre Urgente (2003) y programas
asociados

Poblacion Hogares en areas pobres con: Hogares por debajo del umbra de la pobreza con:
prioritaria/ Nifios menores de cinco afios de edad Cabeza de familia desemplea
criter ?OS Personas con discapaci dades - Al menos un nifio/joven menor de 18 afios
genéricos de Personas deswitridas - Miembro de lafamilia enfermo o con
focalizacion M uj eres embarazadas di scapaci dad
Adultos mayores - Mujer es embarazadas
- Adultos mayores de 60 afios que no reciben
pensién
Formulacién: ONG Ingtituto Ciudadania ONGPoder Ciudadano y Red Solidaria, otras
Coordinacion Presidencia Consejo Nacional de Coordinacion de Paliticas
Sociales(formado por los ministerios de Desarrollo
Social; Salud; Educacion, Cienciay Tecnologia;
Economiay Produccion; Trabajo, Empleoy
Seguridad Socid; y Planificacion Federa e
Inversién Publica)
Ejecucion Ministerio de Seguridad Alimentaria Nivel naciona: Ministerios de Desarrollo
Otros ministerios rel acionados Social y Salud
Sector privado y ONG Gobiernos regionalesy municipales
ONG
Financiacion Publica Plblica
Privada (las empresas “ adoptan” Seaceptan donaciones privadas
ciudades, a las que financian),
donaciones
Componente de T arjeta paraaimentos (17 dolares a Tarjeta familiar que permite retirar 50 dolares
Alimentosy mes por hogar), transferencia de cajeos bancarios
nutricion condicionada Incentivos a la produccion y distribucion de
Incentivos a la agricultura familiar alimentos(comedores de bajo coste, centros
Cupones de comida comunitarios, guarderfas, escuelasy otros)
Creacién de bancos de comida con Incentivos ala agricultura familiar
productos de supermercados
/minoristas
Distribucion de cestas de comida en
areas urbanas pobres (no en &reas
rurales)
Comedores comunitarios
subvencionados
Componente Bolsa Familia: Programas de Comidas en las escuelas
Educativo transferencias (de 6 a 19 délares a
mes) acondicion de que los nifios
asistan a 85% de las clases,
inmunizacion, visitas a clinicas de
madrese hijos
Programas de alfabetizacion
Programas de amuerzosen las
escuelas
Componente de Programa Cisternas ayudas para Ayuda a la vivienda
Agua/Vivienda aguay saneamiento
Componente Programa Primer Empleo para - Promacién de la microempresa
Empleo jovenes - Cooperativas
Apoyo alaagriculturafamiliar en - Cread6n de capacidad
zonasrurales —asistenciatécnica, - Promover asociaciones para el desarrollo local y
créditos, etc Lideres para e Cambio Social
- Proyectos especial es para personas con
discapacidades
Componente Bolsa Familia: Programas de Tren de Desarrollo Social y Sanitario—
Salud transferencias (de 6 a 19 délares a programafocalizado a &reas pobres, acceso

mes) con la condicién de guelos
nifios asistan al 85% de las clases,
inmunizacion, visitas a clinicas de

libre a asistencia sanitaria primaria
Ayuda para medicinas
Centros comunitarios (integrando € desarrollo
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madre e hijos socid y sanitario a nivel loca)

Pensiones - Pensionesrurales - Pensiones para adultos mayores de 70 afios

sociales no . Pensiones urbanas paraancianospor | - Pensiones de incapacidad

contributivas debgjo del salario minimo - Pensiones para madres con més de 7 hijos
- Pensiones de incapacidad

Paginas web http://www.fomezero.gov.br/ http://www.desarrollosocia .gov.ar/

muy bajo Fome Zero representa tan solo un 0,2 por cien del PIB). El programa ha ido
asociado a otras transferencias sociales de gran impacto a bgjo coste, como el programa
brasilefio de pensiones rurales no contributivas (que representa un 1 por cien del PIB), ta
y como se presenta en € Cuadro 14.

Estos programas requieren intervenciones multisectoriales, y pueden ser utilizados
adicionalmente como instrumentos para incorporar la equidad en los distintos sectores. Si

una comision interministerial se forma, dirigida por una ata autoridad del pais como €

presidente, ello representa un signo de compromiso politico y una manera de lograr que
los ministerios modifiquen sus enfoques tradicionales y demuestren que rinden cuentas a
la vez que sirven las necesidades de los grupos de pobres y excluidos.

VI. SELECCION DE INSTRUMENTOSPARA
DESARROLLAR SOCIEDADES PARA TODOS

Esta seccidn presenta una seleccion de instrumentos y opciones politicas para acelerar el
desarrollo socia equitativo para todos en las &reas de empleo, educacidn, salud,
proteccion social, culturay prevencién de conflictos.

La sdleccién de los instrumentos de inclusién esta basada en:

La generacion de empleo dgno como primera prioridad para reducir la pobreza y
mejorar las condiciones de vida.

Abordar las necesidades sociaes urgentes a través de una proteccion social adecuada
y de programas multisectoriales.

En lo que se refiere aservicios sociales, generalmente se recomienda:
En € lado de la oferta:

Aumentar |as asignaciones presupuestarias para que los programas sociales
amplien su cobertura, con miras a un suministro universal y para todos.

Eliminar las barreras de acceso paralos mas pobresy los grupos excluidos,
como por gemplo:
= Cuotas por servicios y pagos ocultss (uniformes escolares,
actividades extracurriculares, pagos bajo mano, €etc.)
» Procedimientos administrativos complicados o restrictivos.
»  Servicios ofrecidos en lenguas que no habla la poblacion.

Abordar las distintas necesidades de hombres y mujeres, teniendo en
cuenta, por gemplo, la doble carga de trabgo que estas soportan y
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garantizando € acceso a una infraestructura adecuada en agua,
saneamiento, transporte y cuidado infantil.

Dirigirse a las areas remotas e inaccesibles.

Incluir minorias y grupos de poblacion especiaes, disefiando programas
focalizados en caso de que sea necesario.

Mejorar la calidad del servicio desde la perspectiva del usuario.
En d lado dela demanda:

Promover cambios de comportamiento.

Apoyar la demanda de servicios (asegurdndose de que la gente los conoce,
utilizando transferencias condicionadas en caso necesario).

Empleoy trabajodigno

La generacién de empleo digno debe ser un objetivo bésico del desarrollo. Se estima que
430 millones de puestos de trabgjo son necesarios para proporcionar empleo en la
proxima década, pero latendencia en cuanto a generacion de empleoen los Ultimos afios
ha sdo la opuesta: mayor inseguridad laboral, crecimiento sin creacién de empleo
(“jobless growth”) y mercados de trabgjo segmentados con grandes desiguadades
salariales.

Las politicas orientadas al mercado labora se utilizaron profusamente desde findes de la
Segunda guerra mundia hasta mitad de la década de los satenta, coincidiendo con un
significativo crecimiento de los salarios y € empleo. Histéricamente, aquellos paises con
experiencias de desarrollo exitosas han intervenido en sus mercados de trabgjo; sus
gobiernos fueron formalizando progresivamente la mano de obra como una manera de
expandir la base tributaria nacional, construir sistemas de seguridad social, elevar los
standards de vida 'y expandir e mercado interno. Sin embargo durante los afios ochentay
noventa, “d modelo de mercado de trabajo desregulado estadounidensey el estado del
bienestar residual pasaron a ser ampliamente reconocidos como modelos adecuados de
funcionamiento econdmica.. salarios inferiores, menor seguridad laboral y pensiones mas
reducidas’ (Howell, 2005: 2). Las desigualdades salariales y ce ingresos aumentaron en la
mayoria de paises, incluidos los Estados Unidos, resultado de las reformas del mercado
laboral En 1965, los directores gecutivos en Estados Unidos recibian ingresos 51 veces
superiores a los de los trabajadores cobrando e salario minimo; en 2005, esta cifrase
habia elevado a 821 veces En la mayoria de paises en desarrollo, € numero de
“trabgjadores pobres’ se ha incrementado. Las refor mas para flexibilizar el mercado
laboral no se han traducido en mayor emplea Segun la OIT, las medias mundiales
muestran que tanto € indice de desempleo como los indices de empleo-poblacién han
permanecido constantes entre 1995 y 2005. Las reformas han llevado, asimismo, a una
mayor informalizacién de la mano de obra, en particular en América Latina, Europa del
Este y la antigua Union Soviética. Este aumento de la precariedad labora no solo ha
afectado negativamente a los trabajadores; hareducido a mismo tiempo la base tributaria
nacional, limitado financiacion para politicas sociales, contraido los mercados internos y
fomentado la emigracion?, contribuyendo asi a incrementar la desigualdad y la exclusion
social.

? Ingtituto de Economia Politica, 2006: The state of worki ng America. ILR Press, Cornell University: OIT,
2006 Global Employment Report (trends brief), OIT, Ginebra.
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Las Estrategias Nacionales de Desarrollo deben centrarse en promover modelos de
desarrollo que absortan mano de obra. Hlo requiere la accion coordinada de todos los
ministerios relacionados con € desarrollo y una buena comprension de las relaciones
entre politica econdmica y social. La reduccién de la pobreza se ve afectada por los
diferentes patrones sectoriales de crecimiento; la reduccion de la pobreza es mayor
cuando mayor es € crecimiento intensvo en mano de obra. En los afios ochenta y
noventa, las politicas econémicas fueron desvinculadas de sus objetivos sociales, como
generar empleo y proteger los ingresos de las personas. Las politicas econdmicas
prioritarias se limitaron a reducir la inflacion, contener déficits fiscales, liberalizar los
factores de produccion y e comercio, razén por la cua la desigualdad crecio en el mundo
entero. En Ultima instancia, € pleno empleo se produce Unicamente si e crecimiento
econdmico y las actividades de un pais absorben mano de obra. A ta efecto, los
gobiernos precisan de politicas macroecondmicas sensibles al empleg como bien se fa
sefidado en otras Guias de Orientacion de ONU DAES. Contra lo habituamente
defendido por la ortodoxia macroeconémica, los efectos de la politica monetaria y fiscal
en la demanda agregada son importantes para el empleo.

CUADRO 15
COMO GENERAR EMPLEO DIGNO

El empleo digno es d resultado de la combinacién de politicas macroeconémicas y laborales
adecuadas.

(i) Politicas macroeconémicas y sectoriaes sensibles al empleo:

Politicass monetarias y fiscales expansivas que estimulen la demanda agregada; las
politicas monetarias enfocadas a reducir la inflacién no generan empleo.

Un tipo de cambio adecuado, combinado con una politica tecnoldgica, enfocados a
estimular € crecimiento econémico, apoyado por una apertura comercial gradual y
Secuencial.

(ii) Politicas laborales: El empleo digno no consiste solo en generar puestos de trabajo, la
mayoria de personas por debgjo de la linea de la pobreza trabgja muchisimas horas al dia
pero no logran sacar a sus familias de la pobreza, puesto que tan importante como la
generacion de empleo son las condiciones laborales y salariaes:.

Pactos sociales/dialogo socid

Politicas laborales activas y pasivas, incluidas las regulaciones/normas laboraes y
remuneracion justa.

La creacion de empleo es una condicion necesaria pero no suficiente para la reduccion de
la pobreza; un gran nimero de ciudadancs en los paises en desarrollo trabgjan largas
jornadas a cambio de sueldos insuficientes y en condiciones de trabagjo inadecuadas. De
ahi la incapacidad de muchos de €ellos para sacar a sus familias de la pobreza. Fue esta
razén la que llevd ala OIT a introducir, en 1999, el “programa de trabajo dgno’ o la
“agenda de trabajo decente” , que incluye: (i) remuneracion justa, (ii) regulaciones y
normas laborales, (iii) proteccion sociad para todos, (iv) formacion y capacitacion
profesional para la mejora de la productividad, y (v) didogo socidl.

Los programas y politicas del mercado de trabajo son importantes para reducir la
pobreza, facilitar el desarrollo del capital humano, eliminar la discriminacion, mejorar las
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condiciones de trabgjo, asignar recursos humanos a sus usos mas productivos y fomentar
el crecimiento y € desarrollo. Se debenconsiderar 10s siguientes programas y politicas:

Programas activos del mercado detrabajo
Creacion de empleo directo (promocion de las pequefias y medianas empresas,
cooperativas, subsidios salariales, trabgjos publicos, sistemas de trabgo
garantizado).
Bolsas de trabgo 0 servicios de empleo (corretgje de trabgos, oficinas de
orientacion).
Programas de formacién y capacitacion (formacién continua y reorientacion
profesiona de los trabgadores para meorar las opciones de empleo y la
productividad).
Programas especiales para jovenes y personas con discapacidades.

Politicas pasivas del mercado detrabajo
Seguro de desempleo.
Politicas de apoyo d ingresa
Regulaciones y normas laborales como adecuadas politicas salariales (salarios
minimos, gjuste de los salarios a costo de vida o indexacidn, iguadad en la
remuneracion), mecanismos paa la seguridad en d empleo
(contratacion/despido de empleados), condiciones de trabgjo (edad minima,
maximo de horas de trabgo y horas extra, disposiciones para las bgjas, asi
como seguridad y sdud en € lugar de trabgo), relaciones laborales,
proteccion especia para las madres y disposiciones antidiscriminatorias para
proteger a mujeres'y minorias.

Las cuestiones de administracién laboral son muy importantes, especiamente la
capacidad de los ministerios de Trabgjo de inspeccionar adecuadamente las condiciones
de trabgjo para garantizar la gjecucion y € cumplimiento de las normas en vigor.

Un departamento de Trabgjo precisa de suficiente personal a niveles nacional y
local.

Hay dos tipos de inspecciones: (i) informacion rutinaria proporcionada por las
empresas sobre contratos y néminas, e (ii) inspecciones in situ.

Es necesaria la existencia de mecanismos de resolucion de disputas: comisiones

de supervision y tribunales laborales. Estos deben incluir procesos de quejas y
apel aciones tanto para empleados como para empleadores.

Prioridadescriticas:
(1) Poner en marcha* la agenda de trabajo digno” : Pactos sociales

Las Estrategias Nacionales de Desarrollo son la mejor herramienta para articular politicas
del mercado de trabajo con sinergas positivas entre e desarrollo econdmico y €l social.
Las Estrategias Nacionales de Desarrollo, a través de sus pactos sociales, son muy
apropiadas para alcanzar soluciones éptimas en materia de politica macroeconémica, en
la necesidad de productividad, en la seguridad de trabgjo e ingresos y en el apoyo a
iniciativas que generen empleo. El nivel de proteccion, prestaciones y flexibilidad
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variardn de pais a pais; la clave es identificar un equilibrio para asegurar la actividad
econdmica sostenida y los resultados sociales positivos, donde los empleadores se
beneficien &l aumento de la productividad y los trabajadores, de la seguridad en el
empleo y los ingresos.

CUADRO 16 La coordinacion adecuada
ESPANA: LOSPACTOS SOCIALES DE LA MONCLOA de las politicas

En 1975, Espafia inicié una transicién a la democracia tras economicas y Soci ak,as_ es
décadas de régimen autoritario. El descontento laboral aumenté | fundamental para el éxito.
con e deterioro de la economia, la fdta de sistemas de | NO s suficiente con e
negociacion colectiva y la inestabilidad politica. En octubre de | didogo social en
1977,  gobierno recién elegido hizo un llamamiento para | cuestiones laborales y de

lograr un acuerdo politico nacional que permitiera el éxito dela | competitividad las
transicion. Los principales partidos politicos y los grupos politicas
econémicos y de trabajadores dejaron a un lado sus diferencias. macroecondomicas
Tres reunirse en @ palacio de La Mondloa, sede de la | gustadas, enfocadas

Presidencia del Gobierno, acordaron un nuevo consenso de
desarrollo para € pais. Este incluia un incremento sdarial y : s
recomendado del 20%, una reduccién de los controles y redl'J(.:c.lon. de la inflacion
restricciones de las empresas, reformas fiscales, mejor | Y deficit fiscales, contraen
gobernanza y una redefinicion del papel del Estado, e ejército | |a actividad econdmica y
y lapolicia, asi como libertad de expresion y de asociacion. Los | tienen efectos negativos
Pactos de La Moncloa son considerados como uno de los | en e  empleo. Es
pactos sociales de mayor éxito de los ultimaos tiempos. necesaria la coherencia
Véase Maravall 1986: “Political change in Spain and the prospects | anire las politicas
for democracy”, en O'Donnell, Schmitter y Whitehead: Transitions laborales de
from authoritarian rule.Johns Hopkins UP. . y
competitividad y las

politicas monetarias y fiscales. Entre |os casos exitosos méas recientes cabe destacar paises
como Irlanda, Dinamarca, Holanda y Suecia. Dichos paises equilibraron politicas
macroecondmicas, proteccién socia y regulaciones laborales para los trabajadores, por un
lado, y politicas competitivas para los empleadores, por €l otra Algunos de estos paises
sobrepasaron la experiencia estadounidense en términos de creacién de empleo, sin
emprender programas de flexibilizacion laboral.

exclusvamente en la

La transparencia informativa y € didogo social son los meores instrumentos para
promover el consenso entre todas las partes interesadas y alcanzar soluciones Optimas.
Lascondicionesrequeridas atal efecto son:

Una buena comprensiéon de las conexiones entre politicas econdmicas y sociaes.

L as negociaciones colectivastienden a ser mgiores cuando estan centralizadas (no
anivel de fabrica), cuando los sindicatos estdn compuestos de un gran nimero de
miembros y estén bien coordinados.

La libertad de asociacion sindical puede requerir proteger la seguridad fisica de
los trabgjadores si hay evidencia de violaciones al derecho de asociacion de éstos;
dichas violaciones incluyen desde el asesinato a la violenciay la denegacion a las
organizaciones de su derecho legal a existir y funcionar.

Los sindicatos pueden ser una fuerza postiva para € desarrollo, pero el
enfrentamiento excesivo puede dafiar el desarrollo. Ideamente, los sindicatos, las
empresas y € gobierno trabgjan juntos para programar adecuadamente politicas
macroeconodmicas gque generen empleo, lograr aumentos de la productividad que
mejoren la competitividad de las empresas y mantener la seguridad labora y la
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proteccién socia. Asimismo, los sindicatos pueden trabajar con los gobiernos para
mejorar la gobernanza de las empresas, ayudando a eliminar la corrupcion,
negligencia profesional y los abusos entre |os empresarios.

Los costes de no implicarse en el didogo saia incluyen la pérdida de
productividad a causa de disputas laborales y conflictos, y €l potencia colapso de
los pactos sociaes necesarios para € desarrollo nacional.

(2) Normas/regulacioneslaboraleseingresojusto

L os paises deben aspirar a un marco legislativo apropiado que consiga un equilibrio entre
la eficiencia econémica y la proteccién laboral, incluyendo disposiciones sobre aspectos
como la edad minima, salud y seguridad en €l lugar de trabajo, salario minimo, maximo
nimero de horas de la jornada y horas extra, beneficios laborales, o disposiciones
antidiscriminatorias para proteger a las mujeres, las personas con discapacidades, y las
minorias.

Gran parte de los paises han ratificado convenciones internacionales sobre este

asuntoy cuentan con disposiciones legales nacionales.

Los Derechos Humanos Fundamentales del Trabajo: No se requiere una
ratificacion explicita para que estos derechos fundamentales formen parte del
marco legidativo de un pais. En virtud de su pertenenciaala OIT, todos los paises
deben respetar los Derechos Humanos Fundamentales del Trabajo, los cuaes
consisten en: (i) libertad de asociacion sindical y reconocimiento efectivo del
derecho a la negociacién colectiva; (ii) abolicion de todas las formas de trabajo
forzado u obligatorio; (iii) eliminacion de la discriminacién en relacion al empleo
y laocupacion,y (iv) laabolicion del trabgjo infantil.

Las normas laborales tienden a implementarse progresivamente, empezando por
aspectos 0 sectores clave; por gemplo, programas con plazos concretos para
combatir el trabajo infantil que comienzan, en una primera fase, por evitar que los
nifios trabajen en actividades peligrosas (prostitucion, mineria, explosivos, etc.).
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CUADRO 17

LOSARGUMENTOS A FAVOR DEL PROGRAMA DE TRABAJO DIGNO
Durantelos afios ochenta'y noventa, la tesis convencional del libre mercado dictaba que un mercado laboral
flexible con una regulacion limitada era la mejor formula para el desarrollo, puesto que reducialos costes de
las empresas y las hacia, por tanto, més competitivas, ampliaba las actividades empresarides y hastallevaba
a las empresas a crea un mayor volumen de empleo. Sin embargo, datos recientes apuntan en otra direccion:

Empleo: La flexibilidad laboral no ha venido acompafiada de un aumento del empleo en economias
donde la demanda de mano de obra es escasa una situacion que se extiende ala mayoria de paises. Por
el contrario, laflexibilidad conduce a la precariedad y al aumento del trabajo informal.Un gran nimero
de prises europeos (Irlanda, Paises Bajos, Dinamarca, Suecia, Espafia) redujeron sustancialmente el

desempleo sin reformar el mercado de trabajo y manteniendo generosos planes de desempleo (Howell,
2005). El empleo no esta pues, relacionado con laflexibilidad del mercado detrabajo, sino con politicas
macroecondmicas coordinadas eficazmente con politicas sociales. Los Estados del bienestar fuertes del

norte de Europa (Dinamarca, Noruega, Suecia y los Paises Bgjos) gozan de tasas de empleo tan altas
como |las de Estados Unidosy el Reino Unido, y son ejemplos reveladores de como el empleo puede ser
totalmente compatible con mercados laborales “rigidos’, con una alta proteccion social y con la
negociacion colectiva.

Productividad: Esta completamente demostrado que €l trabajo dgno incrementa la productividad,

mejora la salud, las habilidades y |a motivacion de los trabajadores.

Costos laborales: Existemayor controversia con respecto al efecto sobre los costes laborales. Hay una
correlacion entre € reforzamiento de las normas y €l incremento de los costes laborales; sin embargo,
también hay datos que demuestran que:

Una mayor regulacion laboral no reduce la inversion extranjera directa (IED), a menos que sea

excesiva (OCDE, 2000); en los paises en desarrollo, la inversion extranjera directa muestra una

mayor preocupacion por cuestiones no laborales como el acceso a los mercados internos, la
corrupcion o la calidad de la infraestructura.

Una mayor regulacion laboral afecta alas empresas locales que emplean gran densidad de mano de

obra no especializada a salarios muy bajos y ninguna proteccion; sin embargo, la competitividad

que puede adquirir un pais por explotar € uso de mano de obra barata es de corta duracion,
empujando al pais auna“carrerahacia el fondo”, sin contribuir al desarrollo del mercado interno.

Tanto el activismo de inversores como de consumidores en los paises desarrollados exige una

mayor regulacion y las empresas exportadoras locales pueden crecer basandose en ellas (DFID,

2004).

Reduccion de la pobreza: H impacto sobre la reduccion de la pobreza es considerable Los accidentes
laborales pueden sumir alas familias en la pobreza, 1o que podria evitarse con una adecuada seguridad y
saud en e lugar de trabajo, asi como con proteccion social. El incremento de los ingresos reduce la
pobreza y tiene sinergias positivas adicionales en la reduccion del trabajo infantil y el aumento de las
oportunidades para que |0s nifios reciban educacion.
Demanda interra: Al elevar los ingresos, la agenda de trabajo digno contribuye a estimular la demanda
internay expandir los mercados nacionales.
Igualdad: Lalegislacion laboral aborda la discriminacién en e empleo y es fundamental para respaldar
politicas de género integradoras u orientadas a grupos étnicos o minoritarios. Incluso en el caso de los
trabajadores del sector informal, la libertad de asociacién sindical puede permitirles negociar mejores
saarios.
Estabilidad politica: El didogo socia puede fomentar la formacion de coaliciones nacionales para el
desarrollo; los dudadanos que gozan de mayor dignidad y mayores ingresos acostumbrana apoyar a sus
gobiernos.
Todos los gobiernos se comprometieron a apoyar “el pleno empleo y el trabajo digno para todos...como un
objetivo central de nuestras...estrategias nacionales de desarrollo” en la Cumbre Mundial de 2005. El
programa de trabajo dgno esta oficialmente respaldado por las agencias de la ONU vy cuenta con la
financiacion de la UE.

Fuentes: DFID, 2004: Labour standards and poverty reduction, Londres; Comision europea 2006:
Promoting Decent Work for All: The EU contribution to the implementation of the decent work agenda in
the world, Bruselas; Howell, 2005: Fighting Unemployment: Why Labour Market Reforms are not the
Answer; OCDE, 2000: International trade and core labour standards, Paris. Asamblea General, 2005:
World Summit Outcome
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La legislacion sobre contratacion incluye discriminacion positiva para la promocion de
ciertos grupos sociaes: mujeres, personas de castas inferiores o grupos étnicos excluidos,
personas con discapacidades, etc. (cuadro 18). Diferentes paises han desarrollado
politicas de discriminacion positiva para favorecer a los grupos sociaes excluidos. A
dicha legislacion se han opuesto, sin embargo, quienes apoyan la meritocracia y se
oponen a desvio de beneficios hacia determinados grupos.

Legidacion sobre e despido:
Normamente, se requiere que los
empleadores comuniquen e despido con
un periodo legal de anticipacion, que
cumplan unas condiciones minimas de
indemnizacion, negocien las reducciones
de plantilla a gran escala con los sindicatos
y ayuden a los trabgjadores sustituidos a
recuperar derechos legaes pendientes,
como los atrasos en e cobro de los
salarios.

Problemas: Una legidlacion
minima, o la ausencia de é4a,
otorga a las empresas un poder
absoluto al permitirles despedir a
los empleados sh aiso o
compensacion. Ello tiene, ademés,
un impacto negativo en términos de
productividad, puesto que la
inseguridad laboral resta
motivacion en el trabajador por
mejorar su rendimiento en la
empresa. Un aviso previo de
despido, una compensacion justa 'y
unas politicas de redistribucion del
personal son necesarias desde el
punto de vista del desarrollo social.

CUADRO 18
DISCRIMINACION POSITIVA EN
MALASIA

Introducida en 1970, la Nueva Politica
Econdémica de Malasia promulgd politicas en
favor de los Bumiputra o nativos étnicamente
malayos en respuesta a los disturbios raciales
de 1969. Con e objeto de “reestructurar la
sociedad” para reducir las disparidades
interétnicas, establecia cuotas (admisiones en
universidades, becas publicas, posiciones en €l
gobierno y propiedad de negocios) como una
estrategia para otorgar oportunidades a la
poblacién de etnia maaya, en ese entonces un
grupo econdémica y sociadmente excluido y
compuesto principalmente por agricultores
pobres, en tanto que e sector empresaria loca
sehallababao e control de habitantes de etnia
china. Tras méas de 30 afios de discriminacién
positiva a favor de la mayoria malaya, €
sistema carece a estas aturas de justificacion,
por lo que esté siendo retirado paulatinamente
y reemplazado por un sissema de corte mas
meritocrético. Con todo, cabe tener en cuenta
gue, una vez introducidos, programas de esta
indole son dificiles de retirar.

Véase Jomo KS, 2004: The New Economic Palicy
and Interethnic Relations in Malaysia, UNRISD,
Ginebra.

Por otra parte, excesivas regulaciones laboralesy rigidez constituyen frenos que
desincentivan las actividades empresariales; en particular, los puestos de trabajo
asegurados de por vida es una practica atamente desaconsgjable. La solucion
Optima debe hallarse, una vez mas,en el punto medio, esto es: en conseguir €l
equilibrio entre seguridad laboral y apoyo alas empresas generadoras de empleo.

Implementacion: Adecuada ley labord en la contratacion y € despido. Es preciso
poner en marcha mecanismos de resolucion de disputas.

Las politicas salariales son importantes desde una perspectiva de derechos humanos.
Durante una recesion, crisis 0 en condiciones en las que se produce un gran exceso de
oferta de mano de obra, como en la mayoria de los paises en desarrollo, los empleadores
Se encuentran en una posicién muy ventgjosa en la negociacion colectiva. Estos pueden
obtener mano de obra a sdlarios tan bgos como @ equivalente a precio de una comida
diaria, aun cuando los criterios de productividad permitieran € pago de salarios més altos,




pues la Unica alternativa para los trabagjadores seria la inaniciéon. La legidacion de un
salario minimo puede y debe prevenir estos abusos.

Durante la década de los ochenta y noventa, las politicas salariales en los paises en

desarrollo fueron desaconsgjadas bgjo € pretexto de ineficacia, habida cuenta € gran
nuimero de trabajadores que existia en € sector informal, las dificultades de hacer cumplir
dichas pdliticas y la busqueda, por parte e las empresas, de mano de obraa bajo coste.

Sin embargo, investigaciones empiricas recientes arrojan una relacion positiva entre el

sdlario minimo y la reduccion de la pobreza (Lustig y McLeod, 1997). Esta relacion es
constante en las diferentes medidas de pobreza (tasa de incidencia de la pobreza extrema
y moderada, brecha de la pobreza, ingestion de calorias) asi como en grupos de poblacion
(rura y urbana). Asimismo, existe evidencia que un incremento en los salarios conduce a
ganancias en productividad y estimula la demanda interna; de ahi que grandes compafiias,
fabricantes de automoviles como la estadounidense Ford y la italiana Fiat pagaran a sus
trabajadores por encima del estandar nacional.

Identificar un aumento adecuado del salario minimo:

Los salarios minimaos varian de pais a pais, y de regién a region. En principio,
dichos salarios deberian cubrir las para necesidades bésicas (no solo
aimentos) de una familia tipica.

El salario minimo puede una buena herramienta para reducir la pobreza, pero
éste no debe aumentarse de manera acritica. Los costes que ello conlleva para
los sectores publico y privado (asi como sus vinculos con las pensiones y otros
beneficios socales que tienden a ser indexados con los salarios minimos)
deben ser evaluados cuidadosamente para garantizar que la politica puede ser
costeada y que hay un Optimo equilibrio que contribuye a desarrollo y a la
reduccién de la pobreza. El nivel salarial adecuado debe determinarse a partir

del equilibrio entre las contribuciones sociales, los impuestosy los beneficios
Oe los empleadores.

I mplementacion del salario minimo:

Por decreto o ley, idealmente universal, aplicable a cuaquier trabajador del
pais.

La promulgacion de leyes no garantiza su cumplimientg ello depende
generalmente de los inspectores de trabgo y los sindicatos, quienes presionan
para que las empresas las cumplan y rindan cuentas. Se necesitan también
mecanismos de resolucion de disputas.

Otro mecanismo para determinar los salarios es gjustarlos respecto a los costos de vida e
inflacion (indexacion). Una gran preocupacion compartida por trabajadores de todo €
mundo es mantener e valor real de los salarios Los empleadores (preocupados por €
coste de la mano de obra), y los gobiernos (por la inflacidn), ainan posiciones con
frecuencia en las negociaciones tripartitas sobre el incremento de los salarios, y los
gjustes tienden a ser més bajos que la inflacion.

Identificar un aumento salarial adecuado: Algunos paises europeos y asiéticos han
instituido Consgjos Nacionales de Salarios para las negociaciones tripartitas, para
asegurar soluciones Optimas y mantener un nivel adecuado de productividad y
competitividad internacional. En Singapur, ademés del aumento salaria a través del
Consgjo Nacional de Salarios, se hafomentado € reparto de beneficios en forma de
primas como incentivo a la productividad y como via para que los sindicatos
incorporendl interés en € desarrollo de la empresa En 2006, como parte del Progress
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Package (Paquete para el Progreso), un programa para aumentar la redistribucion de
los beneficios del crecimiento entre los habitantes del pais, € gobierno introdujo €
Sstema de primas de trabajo al objeto de apoyar a los trabajadores que reciben
sdarios bagjos (de 75 a 375 dolares d mes, pagados en un 90 por cien como
transferencia en efectivo y en un 10 por cien como contribucién a plan médico
Medisafe).

Implementacién: Por decreto/ley, o como una recomendacién del gobierno.

(3) Formacion y capacitacion profesional paralameoradela productividad

El desarrollo de aptitudes profesionales incluye una amplia gama de programas de
formacion preempleo para los jovenes, asi como reorientacion y reciclaje profesional. La
formacién incluye desde operarios especializados (conductores, operadores de
maquinaria) a técnicos y paraprofesionales (expertos en electronica, paramédicos,
enfermeros, etc.). Los programas de desarrollo de habilidades profesionales acostumbran
aser ofrecidos tanto por agencias publicas (ministerios de trabgo o de educacion) como
por empresas privadas. Es esencia que exista una conexion gpropiada con la demanda del
mercado de trabgo y las demandas de los empleadores; dlo s2 logra més facilmente al
combinarse con periodos de précticas en empresas.

A menudo, también se ofrece formacion de corta duracion para poner a dia las aptitudes
profesionales a través de servicios de empleo o bolsas de trabajo. Estas son oficinas de
intermediacion y asesoramiento, cuyo principal objetivo es conectar la derta de empleo
con la demanda, poniendo en comunicacion a quienes buscan empleo con quienes o
ofrecen ayudando alos primeros amejorar su curriculum vitae e informacion biogréfica,
realizando las primeras entrevistas, y ayudando a los trabgjadores a meorar la
productividad y a encontrar trabajos més cualificados (mecanografia, telefonia, etc.). Las
bolsas de trabgo 0 servicios de empleo son relativamente econdmicos, y deberian
promovidos habida cuenta su importante funcion de facilitaa un mercado de tabajo
dindmico; cabe, sin embargo, reconocer sus limitaciones en paises donde la demanda de
mano de obra es escasa.

(4) Empleo productivoy elegido libremente

Los programas de empleo que cuentan con una mayor financiacion en los paises de la
OCDE son: las intervenciones directas de creacion de empleo para la promocion de
empleos publicos, € autoempleo, los programas de empleo juvenil, los sistemas de
trabgjo garantizado, los subsidios en los saarios para las empresas y € apoyo a las
cooperativas y a las PYMES (pequefias y medianas empresas). Estas intervenciones
pueden contribuir a la creacion de empleo, asi como a apoyo a trabajadores en situacion
de desventgja o de riesgo, s bien los efectos de sustitucion, “peso muerto” (deadweight) y
desplazamiento pueden hacer disipar sus beneficios potenciaes. Un disefio de programas

y una implementacion adecuados y, concretamente, un cuidadoso seguimiento son
elementos esenciales, y requieren que las empresas beneficiarias hagan publica la
informacion de manera transparente.

Subvenciones al empleo y subsidios salariales. A menudo, las empresas reciben
beneficios fiscales, subvenciones, contratos asegurados por € gobierno, créditos
subvencionados y otros incentivos fiscales: la l6gica de esta estrategia publica e
atraer inversion La creacion de empleo puede afiadirse como un criterio para recibir
respaldo publico. Las cooperativas, pequefias, medianas y grandes empresas pueden
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ser subvencionadas segiin € nimero de empleos que generen. Mediante el apoyo a las
empresas, |os gobiernos fomentan la creacién de empleo a largo plazo y e desarrollo
econdmico. La determinacion de la duracion y el grado de subvencién de un salario
varia de pais a pais, bgjo € Targeted Job Tax Credit de Estados Unidos, por gjemplo,
se paga a las empresas un 50 por cien de subsidio salaria hasta un méximo de dos
afhos. A ello se pueden afiadir beneficios especiales si las compafiias emplean a
personas con oportunidades inferiores, como jovenes o personas con discapacidades,
como es € caso (i programa Jobstart para jovenes en Australiay € Reino Unido.

Programas de trabajos publicos son ampliamente uilizados como una medida de
empleo a corto plazo. Con todo, |os trabajos publicos no reducen e desempleo alargo
plazo; los objetivos son: proporcionar trabajos de emergencia (medidas de lucha
contra la pobreza, durante crisis econémicas) y mantener a trabajador en contacto con
el mercado de trabgjo, o cua reduce las probabilidades de quedar estigmatizado por
el hecho de llevar demasiado tiempo desempleado. Generaimente € método de
focalizacion es la autoseleccién (Cuadro 19

CUADRO19: LA LEY DE GARANTIADE EMPLEO RURAL DE LA INDIA
Inspirado por la Ley de Garantia de Empleo del Estado de Maharashtra en 1976, en septiembre de
2005 se promulgd un programa nacional. El programa constituye una ambiciosa estrategia para
combatir la pobreza en las zonas rurales delalndia, y promete saarios a menos durante 100 dias
a cada hogar rura en € que sus miembros adultos Ileven a cabotrabajo manual no cualificado de
forma voluntaria. Cualquier adulto que solicite trabgjar bajo esta ley tiene derecho a ser empleado
en trabgjos publicos en € plazo de 15 dias ? por lo tanto, la Ley de Garantia de Empleo, que
puede ser de obligado cumplimiento, proporciona un derecho legal a empleo bésico legal. El
programase ha iniciado en 200 distritos y sera ampliado hasta cubrir los 600 distritos de la India
en cinco anos. Los gobiernos estatales, las ingtituciones del Panchayat R y las ONG estén
involucrados en su implementacidn. Se calcula que @ programa costara un 2% del PIB y tendra
un significativo impacto positivo de caraa la proteccion de los hogares rurales contrala pobrezay
e hambre, la reduccion de la emigracion del campo a la ciudad y & fomento de un orden socia
més eguitativo en las &reas rurales.

Véase http://rural.nic.in/rajaswa.pdf y Ghosh, J. (2006): India: Right to Work as Social Policy

(5) Proteccion Social paratodos
Forma parte del Programa de Trabgjo Decente pero en esta guia gientativa se aborda en
laseccion sobre “Politicas de proteccién social’.

Sitios web:

OIT Agenda de Trabajo Decente http://www.ilo.org/public/english/decent.htm
OIT Empleo hitp://www.ilo.org/public/english/employment/index.htm

OIT: Normas http://www.ilo.org/public/english/standards/index.htm
Banco Mundial: Mercados de Trabajo

http://web.worldbank.ora/WBSITE/EXTERNAL/TOPICS/EXTSOCIALPROTECTION/EXTLM/0,,menuP
K:390621~pagePK :149018~pi PK :149093~theSitePK : 390615,00.html
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Educacion

La educacion estd indisolublemente unida a précticamente todas las dimensiones del
desarrollo —humano, econémico y sociad. Una mano de obra bien formada y
técnicamente especializada es fundamental para un crecimiento econémico a largo plazo.
Asimismo, b ampliacién de la educacion de las nifias tiene efectos positivos sobre la
fertilidad, la mortalidad infantil, la nutricion y los indices de matriculacion de la
generacion posterior. La educacion, por otro lado, es un factor clawe en la mejora de la
gobernanza, puesto que empodera a las personasy les ayuda a desarrollar un pensamiento
critico, asi como aptitudes Utiles para lavida. La educacion comprende:

Desarrollo Infantil Temprano (DIT) para asegurar € equilibrado desarrollo
psicomotriz del nifio mediante una nutricion bésica, salud preventivay programas
educacionales

Educacion primaria

Educacion secundaria

Educacién superior

Enseflanza y formacion profesional y técnica (VTET)

Educacién no formal y programas para adultos

Educacion especial para personas con discapacidades psiquicas o psicosociales.

Prioridadescriticas:

(2) Eliminacién de tasas y promocion de la educacion basica universal y gratuita:

El intento de lograr los ODM se ha traducido en significativos aumentos en la
matriculaciéon escolar en los Ultimos afios. Dichos avances on, en parte, fruto de la
eiminacion de las tasas de matriculacion. Esto incluye también pagos ocultos como
uniformes escolares, actividades extracurriculares, pagos bajo mano, etc. Las tasas fueron
introducidas durante los afios ochenta y noventa como parte de los mecanismos de
recuperacion de costos para promover € rendimiento del sector y hacer frente a los
grandes recortes presupuestarios a que dieron pie los programas de guste. Esta politica
tuvo repercusiones sociales negativas muy notables Uganda fue uno de los primeros
paises en abandonar las tasas e introducir una politica de educacion primaria universal y
gratuita en 1996 Esta fructific 6 al reducir, en primer lugar, la brecha de escolarizaciéon a
favor de los més pobres, y més adelante, la brecha de género en las matriculaciones. La
experiencia en otros paises (Camerun, Kenya, Maawi y Tanzania) respalda con firmeza
el argumento de que las tasas reducen la matriculacion de losalumnos. Es por €llo que, en
la actualidad, existe un consenso a escala mundial sobre la necesidad de eliminar € pago
de tasas para la educacion bésica.

Eliminar las tasas de matriculacion no garantiza, sin embargo, una poblacién educada:
para ello es precisomantener a los nifios en la escuela. La desigualdad en la permanencia
de los alumnos en el centro escolar sigue yendo, de modo flagrante, en detrimento de las
nifies. Las acuciantes necesidades que se dan en los hogares més pobres empujan a las
nifies a dgjar la escuela y a dedicarse d cuidado doméstica Asimismo, tanto nifias como
nifi os estan afectados por € costo de oportunidad de acudir a la escuela en lugar de
trabgjar, nutricion deficiente, etc. Las transferencias de dinero en efectivo condicionadasa
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la asistencia a la escuela, como es el caso de  PROGRESA/Oportunidades en México
(Cuadro 20), constituyenuna préactica positiva en lo que se refiere a asegurar la presencia
de las nifias/os en clase, reduccdn del trabgjo infantil como estrategia para enfrentar
riesgos, y a proporcionar oportunidades para nifios en hogares pobresy excluidos. Otras
politicas de retencidon incluyen programas de alimentacion en las escuelas, becas,

exenciones del pago de matricula y medidas especides de seguridad para nifias
(transporte, |etrinas separadas, creciente nimero de maestras).

CUADRO 20: PROGRAMA PROGRESA/OPORTUNIDADES EN MEXICO

El programa comenzo en 1997 yen la actuaidad cubre el 20% de la poblacion mexicana un
porcentaje que incluye hogares de bajos ingresos tanto urbanos como ruraes. El programa
consiste en transferencias condicionadas de dinero en efectivo a las madres, concretamente:

Educacién: Hasta 58 dolares (nifios) y 66 dolares (nifies) S los nifios asisten a 85% de las
clases.

Salud Cuidados sanitarios bésicos gratuitos para todos los miembros de la familia; ir a un
niimero de revisiones médicas y clases en salud y nutricién da acceso a transferencias de
dinero en efectivo paranutricion.

Nutricion: 15 délares por familia para meorar la dimentacion, asi como
vitaminas/micronutrientes para nifios y madres embarazadas /lactantes.

El programa ha logrado un éxito considerable Facilitar dinero a los hogares pobres redujo €
nimero de personas por debajo dd nivel de la pobreza en un 10% en pocos dios. Gracias a la
promocién de la educacion y los servicios sanitarios, PROGRESA/Oportunidades tuvo efectos
claramente positivos en la sdud de las familias y en la permanencia de los aumnos
(particularmente, alumnas, en la escuela), y dlo se tradujo en satisfaccion ciudadana con los
sarvicios publicos. Las transferencias de dinero en efectivo tuvieron también un impacto muy
positivo al monetizar areasrurales. El programafructifico de tal maneraque e gobierno Fox lo
amplié afadiendo planes de ahorro orientados a proporcionar estudios ajévenes y otros
componentes.

Véase: hitp://www.progresa.gob.mx/ y Coady y Skoufias, 2000: The Education, Health and Nutrition
Program of Mexico (PROGRESA).

(2) Importancia de la educacién secundaria, terciariay VTET

El logro de los ODM como objetivo primordial hallevado a hacer especial hincapié en la
educacion bésica, amenudo en perjuicio @ otros servicios de educacion esenciales y,
claramente, ha hecho mellaen los esfuerzos de desarrollo. No en vano, b educacion
secundaria, terciaria y VTET son fundamentales para desarrollar las aptitudes
profesionadles y el pensamiento critico de un pais. Un pais, en todas sus fases de
desarrollo, requiere de expertos (como, por ejemplo, maestros y médicos) y debe
asimismo contar con formacion en gestion, esencial para la solidez de la administracion
publicay las actividades econémicas. Esto, que parece obvio, no ha sido reflgado en la
préctica, el éenfasis puesto en la educacion bésica ha sido a expensas de la educacion
superior. Por otro lado, la formacion profesional y técnica es de particular importancia al
proporcionar al individuo habilidades valoradas en € mercado y a mejorar sus
perspectivas de empleo, suponiendo que los planes de estudios estén disefiados
correctamente y respondan a las actividades poductivas locales. Cuando esta vinculadas
a programas de apoyo al empleg, como el “primer empleo” para jovenes, la formacion
profesiona y técnica puede tener un gran impacto cia positivo. La financiacion es,
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asimismo, una cuestion fundamental. Histéricamente, en e siglo X1X, muchos paises de
la OCDE, incluido Estados Unidos, proporcionaron educacion secundaria y terciaria
gratuita como parte de sus estrategias de desarrollo. Sin embargo, la cruda redidad de la
financiacién no ha hecho que elo sea posible en gran parte de paises en desarrollo. En la
mayoria de casos, la educacion secundaria, terciariay VTET recibe apoyo publico perg
aun asi, requiere del pago de tasas de los dumnos. Cabe recordar que la Convencion
sobre los derechos del nifio de la ONU respalda la educacion primaria gratuita'y, cuando
Sea apropiado, también la secundaria a objeto de ampliar el acceso ala educacion.

(3) Calidad e importanciade la educacion

Los sistemas de educacién deben asegurar que nifios y jovenes adquieren pensamiento
critico, habilidades para resolver problemas y los conocimientos necesarios para
desenvolverse en e mundo actual. Si la educacion pretende convertirse en catalizador
para e crecimiento y la lucha contra la pobreza, una serie de medidas son esenciales. En
primer lugar, una reforma de los planes de estudio, incluyendo planes mejorados que
cumplan con las necesidades locales (especia mente en zonasrurales, en conexion con las
actividades econdmicas locaes). En segundo termino, la formacién del profesorado, la
acreditacion de las escuelasy € ref uerzo de los niveles nacionales de educacion.

(4) Otros programas para una educacién para todos

Una educacion para todos entrafia que los beneficios de la educaciéon alcancen a cada
miembro de la sociedad, prestando especia atencion a las nifias, a las comunidades
indigenas y alos nifios con discapacidades. Garantizar la matriculacion y la permanencia
de los nifios con mayores riesgos, combinandolo con educacion especial y multicultural,
puede remediar las carencias de equidad en la educacion. La prevalencia de atos indices
de analfabetismo entre ka poblacion adulta es una sefid inequivoca de desigualdad y
exclusién en un pais. La educacion bésica no forma y los programas de alfabetizacion
para adultos y jovenes no escolarizados son importantes a efectos de un aumento ce la
igualdad y la productividad de un pais. La educacién de las mujeres en edad fértil tiene,
asimismo, efectos claramente positivos en los hogares

Sitios web:
UNESCO: http://www.unesco.org/

Banco Mundial: http://www.worldbank.org/education
UNICEF: http://www.unicef.org/siteguide/resources _devel opment.html

Salud

El progreso en salud y seguridad (o proteccién) social ha sido mucho menor que en
educacion. Segun la OIT, sdlo € 20 por cien de la poblacion mundia tiene algun tipo de
cobertura sanitaria y de seguridad social ? y este porcentaje se reduce a 10 por cien en
AfricaSub-Saharianay el Sur de Asia donde solo existe una coberturamuy rudimentaria.
De dllo se colige, pues, que € 80 por cien de la poblacion mundial no dispone de ningin
tipo de cobertura.

La disponibilidad de servicios de salud y el acceso a éstos son cruciales para el bienestar

de individuos y comunidades, y tienen un impacto directo en su productividad y su
rendimiento econdmica En muchos paises la salud es considerada como una cuestion
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personal, y no publica, ignorando € hecho de que las mgoras en la salud de los
ciudadanos proporcionan sustanciales beneficios econémicos a las naciones. En los paises
de bajos ingresos, hasta un 95 por ciende la financiacion privada en salud tiene su origen
en gastos individuales directos, en tanto que esta cifra es Unicamente del 37 por cienen
paises de ingresos altos. Los paises en desarrollo deben considerar, pues, cuales son los
medios necesarios para proporcionar ura financiacion publica de la saud Los
argumentos a favor del apoyo publico a los servicios de salud son contundentes: una
mejor salud aumenta la productividad de los trabajadores y reduce el absentismo laboral y
las bajas por enfermedad; en los nifios, la manutricion reduce la inteligencia, € peso
corporal y € rendimiento de las inversiones en educacion. Las intervenciones en materia
de salud publica son, por consiguiente, vitales para la salud de una sociedad en su
conjunto, y constituyen € Unico medio efectivo de prevenir la transmisién generalizada
de enfermedades como lamdaria, elHIV/SIDA, latuberculosis, el coleray la polio.

La atencién sanitaria primaria incluye niveles esenciales de atencién sanitaria
gue s proporcionan a todos los ciudadanos, como cuidados de emergencia;
cuidados curativos basicos, incluyendo cirugia menor y gestion farmacéutica;
salud dental y bucal; salud maternal y reproductiva, y servicios preventivos
(promocién de la salud, educacion sanitaria, inmunizacion y vacunas). En la
medida en que la atencidn sanitaria primariay secundaria tiene un impacto crucial
en la salud genera de la poblacion, deben recomendarse los servicios publicos y
gratuitos (o por una cantidad simbdlica).

La atencién sanitaria secundaria incluye servicios médicos en ambulatorios y
hospitales comunes (pacientes internados o no) tras ser referidos desde los
servicios de atencion primaria.

La atencion sanitaria terciaria incluye servicios médicos atamente
especidizados (ej: cardiologia) y generalmente solo estan disponibles en las
grandes capitales

Existen multiples cuestiones relativas a la financiacion de la salud Existen tres opciones
principales:

Sistemas sanitarios completamente publicos, financiados con ingresos tributarios,
alos que los ciudadanos tienen acceso de manera gratuita 0 a un precio simbdlico;
S estan bien gestionados y financiados, estaopcion es la de mayor impacto sobre
lasalud nacional.

Sistemas sanitarios completamente privados, financiados por individuos. Esta no
€s una opcion recomendable desde una dptica de equidad, particularmente en
paises en desarrollo. Existe, con todo, la opcion de exencion del pago a los grupos
de bajos ingresos.

Los sistemas de seguro socia por los que los individuos contribuyen a un fondo
comun a cual recurrir en caso de necesidad (“ risk pooling”), de manera que los
hogares cubiertos por e sistema no tengan que pagar los costos completos a los
proveedores del servicio cuando se ven en la necesidad de usarlo. Esta es la
préctica més comun debido a la gran oferta privada de servicios sanitarios
existente. Los gobiernos comienzan con un plan de seguros para los trabajadores
del sector formal, y lo extienden progresivamente a otros grupos como un plan
suplementario, generalmente a través de financiacién cruzada y/o apoyo
financiero de los ingresos tributarios generales. A este respecto, s proporcionan
algunas opciones para la ampliacion de la cobertura en b seccion posterior. La
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cuestion clave es quién esta cubierto y qué enfermedades se cubren; esto ultimo
requiere un andlisis detallado, pues los gobiernos en general no desean contemplar
cémo e presupuesto de salud se agota en tratamientos curativos costosos para
unos Pocos.

Prioridadescriticas:

(2) Ampliacion dela coberturadelaatencion sanitaria

Para poder mejorar €l estado sanitario de las poblaciones, la principal prioridad es ampliar
la cobertura de servicios de salud asequibles. Ello requiere apoyo publico.
Histéricamente, muchos paises siguieron un sistema redistributivo de atencién
sanitaria basado en objetivos de universalizacién, ya fuera subvencionando
seguros sociales o proporcionando servicios de salud publica pagados por
impuestos. Este fue el caso de la mayoria de los paises de la OCDE (excepto
Estados Unidos), y algunos paises de ingresos medios, como Costa Rica,
Taiwan (Provincia de China) y la Republica de Corea. Muchos Estados africanos
en el periodo inmediatamente posterior a su independencia intentaron ampliar
rapidamente los servicios de salud publicos a sus poblaciones, pero estas
iniciativas se vieron truncadas. Asimismo, todos los Estados socialistas, como
China, Cuba, Sri Lanka y la antigua Union Soviética crearon servicios de salud
publicos antes de los afios ochenta.

En bk década de los ochenta, la preferencia por las reformas de mercado y el enfoque
residual de las politicas sociales resulté en una tendencia a comercializar los servicios de
sdud en los paises de ingresos bgjos y medianos. Las agencias de desarrollo fomentaron
un “mix puablico-privado”, asi como la liberalizacion de los servicios clinicos privados y
de las ventas de seguros y medicamentos Promovieron, ademas, € abandono de los
sistemas basados en h tributacion en aras de la movilizacion de los recursos locales,

incluidoslos cargos a usuario por servicios y medic amentos. Ello representé una retirada
del Estado de la oferta de servicios publicos. Se recomendd a los gobiernos que
desempefiaran funciones reguladoras minimas, esto es, que se limitaran a compensar los
falos del mercado mas visibles, asi como a proporcionar servicios bésicos de salud para
los ciudadanos més pobres en los casos en los que € sector privado no |os proporcionara.

La prioridad de reducir la pobreza a fines de los anos noventa llevé a cuestionar este
modelo, a surgir evidencia que la comercializacion de los servicios de salud habia
generado unaumento de las desigualdadesy de la pobreza:

Lastasas y los mecanismos de recuperacion de costos son regresivos; |as personas
gue no pueden costearlas son excluidas. Los costes exorbitados de la salud
constituyen una de las causas principales de empobrecimiento en los lugares en
donde e pago de la atencion sanitaria corre a cargo del usuario. Segun la UNICEF
y la OMS, las tarifas aplicadas a usuario contribuyen muy poco a los
presupuestos de salud, en raras ocasiones méas de un 5 por cien; sin embargo,

tienen unos efectos altamente negativos sobre |as capas sociales mas pobres, que a
menudo, por su falta de recursos, no tienen acceso a servicios médcos.

Fruto de la gran limitacion de recursos publicos existentes, |0s servicios médicos
paa las personas més pobres no se ampliaron suficientemente, y cuando lo
hicieron, la calidad era muy baja, de ahi que la mayoria de ciudadanos en todo d

mundo sigan sin tener accesa
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Los servicios de salud que favorecian a los més pobres y excluian a los
ciudadanos en mejores condiciones fisicas y econdmicas no dieron opciones a la
financiacion cruzada y a establecimiento de un sistema de fondo comdn (* risk
pooling”), la esencia de los sistemas sanitarios publicos en la mayoria de los
paises desarrollados.

La atencion sanitaria privada es costosa, tiene muchos falos e incentivos
per niciosos (quienes la proporcionan son susceptibles de tratar a los pacientes por
encima de lo necesario, aumentando, asi, los costes). En los Estados Unidos, la
fata de equidad en materia de salud es significativay lo cierto es que € sistema
publico de carécter residual para los ciudadanos con bajos ingresos/sin cobertura
absorbe una cantidad significativa de fondos publicos, especiamente para los
ancianos. Los sistemas publicos bien gestionados pueden ser eficaces en relacion a
su coste.

Paradgjicamente, los paises desarrollados han establecido de manera cas
universal seguros sociaes progresivos O sSistemas de atencién sanitaria
proporcionados por € gobierno (con la excepcion de los Estados Unidos y
Singapur, que tienen una parte privada que supera € 50 por cien). La mayoria de
los paises en desarrollo de ingresos mediosy bgos, luego con un nimero superior
de personas pobres incapaces de costearse los servicios y medicamentos,
disponen, en cambio, de sistemas regresivos de atencion sanitaria privada. Esto
incluye a la India 'y a China, cuya poblacion sufre gravemente esta barrera de
acceso ala atencion sanitaria

Estadisticamente, los paises con mayor esperanza de vida, menor morbilidad y
mayor productividad disponen de sistemas de atencion sanitaria redistributivos y
de un mayor gasto publico en salud.
En la atualidad, las agencias de la ONU y secciones de los bancos de desarrollo estan
haciendo hincapié en la prioridad de ampliar la cobertura sanitaria y reconstruir la
capacidad del sector publico. El primer paso para superar las barreras a la salud es la
inversion en servicios de atencion sanitaria completos, con adecuada atencién sanitaria a
nivel local, incluidos servicios obstétricos de emergencia. Se desaconsegjan, asmismo, €l

pago de tasas por servicios de saud basicos y medicamentos esenciales (a menos que
sean tasas simbdlicas de co-pago por vista).

Las principales opciones para ampliar la cobertura de salud son:

Opcién 1. Ampliacion progresiva de un sistema de seguro social existente,
haciéndolo universal al enfocarlo a grupos de ciudadanos pobres/excluidos:
Comienza por cubrir a los trabajadores del sector formal y se amplia hasta la
inclusién de los trabgjadores por cuenta propia. La universalizacion requiere
importantes subsidios para quienes no estan dentro del sector formal, cuyas
formas de empleo irregular no permiten un seguroestandar. Un ejemplo reciente
es @ de la Republica de Corea, en donde € gobierno logro la plena cobertura
sanitariaen tan solo doce afos. Si se sigue esta opcion, e tiempo es una cuestion
fundamental.

Opcidn 2: Introduccion de beneficiog/servicios universales inmediatamente, de
una vez, financiados por ingresos generales estatalegtributarios. En Tailandia, €
Primer Ministro Thaksin Shinawatra declaré en 2001 que la atencion sanitaria
estaria ad alcance de todos inmediatamente a través de un sistema universa de
atenciéon de salud por un precio simbdlico (el llamado seguro médico de los 30
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baht) equivalente a 0,75 ddlares de copago por visita. En esta opcion la cuestion
fundamental son los recursos. la audacia de un compromiso politico de esta indole
puede ayudar a garantizar un incremento stbito en € presupuesto de salud

Opcion 3: Fomentar los planes de micro-seguros contributivos para el sector

informal y esperar hasta que estos se expandan, en la esperanza de que en Ultima
instancia pueda desaparecer la brecha en la cobertura entre los sectores formal e
informa —como en Bangladesh y la India. Esta opcion trae a colacion cuestiones
importantes. En primer lugar esta la sostenibilidad de los planes de microseguros;
aungue hay gemplos de gran éxito, incluyendo Grameen Kayan en Bangladesh y
SEWA en la India, una multitud de otros planes mas pequefios presentan
problemas de sostenibilidad y de adecuacion de los beneficios, dadas las modestas
contribuciones que pueden permitirse los ciudadanos més pobres. Debe alentarse
una mejor conexion con las microfinanzas y los sistemas de reaseguros. En
segundo término, los sistemas voluntarios probablemente tardaran décadas en
cubrir a quienestrabajanen e sector informal, si es que selogra Si esto ocurriera,
la tercera cuestion seria armonizar y fusionar los sistemas. Concluyendo, aunque
no se deben dgjar de adentar los planes mutualistasy de autoayuda, ya que asisten
hasta a 40 millones de pobres y excluidos, tampocoson la panacea 'y no deberian
ser considerados como sustitutivos de un sistema nacional de seguridad social

universal.

CUADRO 21: EL PLAN DE MICROSEGUROS DE SEWA, INDIA

La Asociacién de Trabajadoras por Cuenta Propia (SEWA en sus siglas en inglés) es un sindicato
registrado que trabaja principalmente con mujeres del sector informal de la economia. Desde
1972, su lucha ha sido por asegurar la obtencién de un salario minimo, proporcionar recursos
legales cuando sea necesario y garantizar |a representacion democrética en todos los niveles de la
organizacion. El sindicato esté& formado por casi 250.000 miembros. Se trata principal mente de
vendedores ambulantes, trabagjadores desde casa y jornaleros. El plan cubre € seguro sanitario
(incluyendo ciertos beneficios por maternidad), seguro de vida (muerte y discapacidad), y seguro
de los activos (pérdida o dafios a la vivienda o a materid de trabgo). Los miembros de SEWA

pueden eegir contratar e plan de seguros, aunque actuamente solo & 14% de elos estén
asegurados. El componente referido a la sdud y a los activos se presenta como un paguete,

mientras que e seguro de vida es opciond. Laprimatotal es aproximadamente de 1,5 ddlares (60
rupias) por afio por € paquete combinado de seguro de salud y de activos y por 15 rupias
adicionales se proporciona también seguro de vida. Las primas y los beneficios se estan
reestructurando en la actualidad El procesamiento de las membresias y las reclamaciones se lleva
acabo através dd Banco de SEWA, asi como con una considerable presencia sobre €l terreno.
También existen servicios méviles para la recaudacion de las primas —normal mente asociadas con
depdsitos de microfinanzasy recaudaciones de devoluciones de préstamos.

Véase: http://www.sewainsurance.org/; Ortiz, 2001: Social Protection in Asia and the Pacific, ADB,
Manila.

Desde varios puntos de vista, la primera @cion aparece como la més factible. En la
mayoria de paises de bajos ingresos (Africa Subsshariana, Sur de Asia), la tipologia de
atencion sanitaria que predomina consiste en pequefias clinicas/consultas privadas que
requieren el pago previo de tasas. Podria ser complementado por servicios sanitarios
publicos de mayor calidad, bao un plan de seguros sociales. En la mayoria de los paises
de ingresos medios, convivenlos sistemas sanitarios publicos y privados, y sus servicios
pueden asimismo combinarse bajo un plan de seguros sociales. Tras comenzar por una
cobertura del sector formal (clase mediay trabajadora), se puede acelerar la universalidad
através de permitir el acceso a los grupos de pobres/excluidos de manera no-contributiva
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(pues sus bajos ingresos no les permiten los pagos), financiados por e presupuesto
general del Estado. Por gjemplo, introduciendo una tarjeta sanitaria para los hogares de
bajos ingresos que permita & uso de los servicios sanitarios de manera gratuita o por una
tarifa simbdlica, reduciendo rapidamente la brecha entre los ciudadanos mas pobresy el
resto de ciudadanos. Una politica similar fue desarrollada en Colombia en 1993 con
resultados muy satisfactorios. en sélo cuatro afios €l acceso a los servicios médicos se
ampli6é de un 10 a in 50 por cien del quintil mas pobre de la poblacién.

(2) Salud maternay reproductiva

Estos servicios incluyen servicios sanitarios curativos y preventivos para mujeres en edad
fértil. Los desafios de la salud reproductiva son grandes, y se aconsgian los servicios
publicos gratuitos dadas bs repercusiones positivas en la saud de las mujeres, en los
bebés y nifios pequefios y en las regulaciones sobre fertilidad. Una mujer muere cada
minuto a causa de complicaciones en el embarazo y el parta Pero la salud reproductiva
no esta relacionada Unicamente con la mortalidad/morbilidad sino con € reconocimiento
de los derechos de la mujer a controlar su fertilidad y decidir sobre su sexualidad, asi
como con el empoderamiento de la mujer para evitar la violencia sexual, la mutilacion
genita y los crimenes de honor, por citar sélo algunos

(3) Laluchacontrae HIV/SIDA y lamalaria

Se trata de una prioridad a nivel mundial y forma parte de los compromisos de los ODM.
En los paises en desarrollo, combatir la propagacion del HIV/SIDA y la malaria requiere
de unaasistencia internacional considerable, dado que sus espacios fiscales son limitados
y los tratamientos, costosos. En Tanzania, € apoyo presupuestario directo de los donantes
permite financiar el 50 por cien de los gastos sanitarios. Los fondos globales son,
asimismo, esenciaes, en la lucha, por gemplo, contralamalaria.

(4) Otros programas para fomentar una salud para todos

Los programas de nutricion tienen un costo bgo pero, en cambio, repercuten muy

favorablemente en capas més depauperadas Tal y como se ha mencionado
anteriormente en la presente Guia, dichos programas son muy eficaces en relacion a

su coste, y por elo deben ser seriamente considerados por 1os gobiernos.

La educacion sobre la saud es también de suma importartia en los hogares.
Cuestiones como mantener un estilo de vida sano, un adecuado uso del agua,
nutricion adecuada, la prevencion de enfermedades contagiosas incluyendo el
HIV/SIDA, la seguridad y salud en e trabgo, y la toma de conciencia sobre

problemas sanitarios en la comunidad, pueden ensefiarse y tener un impacto positivo
en € bienestar de la poblacion.

L os programas de inmunizacion también pertenecen a esta categoria de intervenciones
de gran impacto y bajo coste.

Con frecuencia, la oferta de servicios médicos no garantiza su uso, y se debe fomentar
la demanda. Las transferencias condicionadas como las descritas en los casos de
Argentina, Brasil y México en los cuadros 14 y 20 pueden ser instrumentos Utiles tal
y como se explicamas adelante en esta Guia.

Las comunidades que viven en zonas remotas pueden ser asistidas a través de
servicios méviles, como es € caso de las Brigadas Sanitarias de Bolivia, que
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proporcionan revisiones periddicas y servicios de urgencia a las comunidades
indigenas de los Andes.

Las personas con discapacidades precisan servicios especiales, como ortopedia o
rehabilitacion, que deben ser contemplados.

Evitar la exclusidon en las comunidades indigenas requiere, en primer lugar, del
consentimiento de éstas, seguido de personal medico que hable las lenguas nativas y
de una integracion de las précticas tradicionaes de modo complementario (pero
nunca sustitutivo).

Sitios web:
- OMS: http://www.who.int/en/

UNRISD:
http://www.unrisd.org/unrisd/website/document.nsf/(httpPublications)/B3F2CBF4A 638E53DC12
570A 10045C2D4?0OpenDocument

DFID: http://www.dfidhealthrc.org/

Pr otecciéon social

La proteccion social 0 seguridad social proporciona un conjunto de instrumentos que
permiten la reduccion de la brecha entre las capas socides vulnerables y las no
vulnerables, disminuyendo su exposicion a los riesgos y mejorando la capacidad
individual de proteccion frente a peligros potenciales como la pérdida de ingresa El
caracter sumamente redistributivo de la mayoria de las politicas de proteccion socia hizo
gue no fueran favorecidas por los enfoques ortodoxos de las décadas de los ochenta y
noventa (con la excepcion de los proyectos de reforma de las pensiones). En casos
extremos como en Bolivia, e Ministerio de Seguridad Social fue cerrado. Sin embargo, b
proteccion social es necesaria en cualquier sociedad puesto que los beneficios del
crecimiento econdmico no llegan a todas las personas y en la medida que la gente no
dispone de igual capacidad para superar los distintos riesgos de lavida. Dada la necesidad
apremiante de erradicar la pobreza, la proteccion social ha pasado en la actualidad a estar
en el primer plano de la agenda de desarrollo social.

Los programas de proteccion socia incluyen:

Seguro social para amortiguar los riesgos asociados con € desempleo, la
enfermedad, |a discapacidad, los accidentes |aboraesy lavejez.

Asistencia social, para grupos que no disponen de otro medio de apoyo adecuado,
por g emplo:
Servicios sociales, institucionalizados 0 comunitarios, a secciones
vulnerables de la poblacion, como en casos graves de incapacidad,
orfandad, nifios de la cale, mujeres maltratadas, drogodependientes,
trabajadores inmigrantes y refugiados.
Transferencias condicionales o incondicionales de dinero en efectivo o
bienes.
Subvenciones temporales, como tarifas de energia subvencionadas,
subsidios ala vivienda, 0 mecanismos de apoyo alos precios (Ej: apoyar el
precio de los alimentos béasicos en tiempcs de crisis).
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Otros sistemas para asistir a las comunidades y al sector informal incluyen
programas de seguridad aimentaria, seguros agrarios, fondos socides y
prevencion y gestion de desastres.

La combinacion adecuada de politicas de proteccion social variara de pais a pais,
dependiendo de los riesgos especificos y las vulnerabilidades identificadas en €
diagnostico de la Estrategia Naciona de Desarrollo. La amplia gama de instrumentos de
proteccion social no puede describirse en detalle en esta Guia de Orientacion; para €llo,
nos remitimos a la bibliografia. A continuacion, se ofrece un andisis de politicas
prioritarias seleccionadas. pensiones y transferencias sociales, y otros programas
complementarios para el sector informal, mujeres y nifios.

Prioridadescriticas:

(1) Ampliacion dela cobertura delas pensiones

En la década de los noventa se promovid la reforma de pensiones en los paises en
desarrollo, especialmente en América Latina'y Europa del Este. La idea era evitar una
crisis fisca generada por € envgecimiento de la poblacion, en la que € gasto socia
colapsara €l gasto publico, promover las contribuciones individuales para facilitar la
movilidad de los trabgjadores, evitar la mala gestion gubernamental de los fondos de
pensiones y lograr efectos positivos para e sector financiero cuando los ahorros de la
gente fueran invertidos en los mercados de capital.

El modelo general dilizado para las reformas es un sistema multipilar. El primer pilar
incluye pensiones contributivas y no contributivas, normalmente concede un beneficio
definido, financiada a través de un sistema publico de Pay-As-You-Go (PAYGO), esto es,
la actual generacién de trabajadores sostiene las pensiones de |os jubilados via impuestos.
Este es € sistema de pensiones mas extendido en todo € mundo. El segundo pilar
(financiado mediante capitalizacion) consiste en contribuciones definidas (en contraste
con los beneficios segures y definidos) invertidas en instrumentos finarcieros
generalmente a través de Administradoras privadas de Fondos de Rensiones o AFPs El
tercer pilar consiste en pensiones adicionales voluntarias para los grupos de mayor
ingresa La mayoria de las reformas radicales contemplaban un abandono total de
PAYGO (Pilar I) para desarrollar sistemas de pensiones totalmente financiados mediante
capitalizacion (Pilar 11).

Como se ha sefialado anteriormente, € seguro socia es importante porque tiene en cuenta
una financiacion cruzada equitativa —en los seguros de salud, los ciudadanos sanos pagan
por los enfermos; en las pensiones publicas, la generacion mas joven vela por la mas
viga. La naturaleza equitativa de este contrato social intergeneracional se quebrden
muchos paises a introducir sistemas financiados mediante capitalizacion; sin embargo, la
necesidad apremiante de reducir la pobreza y lograr los ODM ha llevado a muchos a
cuestionar este enfoque en los paises en desarrollo. Los argumentos son:

Las reformas no tuvieron impacto alguno en la meora de la cobertura, dado que ni los
ciudadanos nés pobres disponen de capacidad paracontribuir a sistemas costosos de
seguros privados ni las Administradoras privadas de Fondos de Pensiones (AFPS)
tienen interés en ofrecer serviciosa los pobres.

La transicion de un sistema publico a uno privado es muy costosa, dificil de financiar
para la mayor ia de paises, dado que la generacién actual debe pagar las pensiones de
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los jubilados bagjo € antiguo sistema (a través de impuestos) a la vez que pagar sus
propias contribuciones. Muchos paises en desarrollo, hambrientos de capital para
inversiones sociaes, reformaron su sistema de pensiones y ahora estan pagando los
altos costos de transicion.

Los costos administrativos de las compafiias de seguros/AFPs tienden a ser muy altos,
lo que revierte en beneficios més bgjos.

El riesgo de fluctuacion de los mercados financieros es dgjado a los pensionistas, los
cudes se arriesgan a perder todos sus ahorros en caso de un hundimiento de los
mercados. En muchos casos, el Estado (0 lo que es o mismo, los contribuyentes) han
terminado actuando como aval de Ultimo recurso, sacando de apuros a compahias
privadas y proporcionando pensiones sociales para los ciudadanos en caso de baches
financieros.

Los efectcs de los sistemas de pensiones privados en las bolsas y mercados de capital
han sido generalmente positivos, a hacerlos més liquidos y maduros. Con todo, €l
objetivo de un sistema de pensiones no es desarrollar el mercado de capital, sino
proporcionar un ingreso seguro yefectivo en lavejez.

Lainversion de ahorros en bolsas y mercados de capital (en acciones e instrumentos
que no sean bonos del Estado) conlleva una pérdida de recursos para los gobiernos,
pues los ahorros de las pensiones fueron cruciales para la financiacion de inversiones
publicas en muchos de los “paises de industrializacion tardia’ (Ej: electrificacion en
Finlandia, vivienda en Singapur, etc.).

Hay muchas opciones a la hora de mejorar/reformar los sistemas de pensiones, y todas
ellas deben ser estudiadas en detalle, evitando las presiones de las compafiias de seguros y
otras partes interesadas. Ejemplos recientes demuestran que los sistemas publicos de
pensiones (PAYGO/Pilar 1), semprey cuando b gobernanza sea la adecuada, son los
sistemas de mayor impacto en términos de equidad en los paises en desarrollo. Ademas,
pueden ir acompafiados de planes de pensiones privados para los grupos de mayores
ingresa.

CUADRO 22: PENSIONESSOCIALESE N NAMIBIA

Tras la independencia del régimen colonia de Sudafrica en 1990, € gobierno de Namibia tuvo
gue enfrentarse al desafio de tener que reducir bs grandes desigualdades sociales y dender a
grupos de poblacion extremadamente vulnerables debido a los impactos del HIV/SIDA y los
efectos excluyentes dd apartheid ? Namibia se encuentra entre los paises con mayores
disparidades de ingresos del mundo. El gobierno reformé el sistema de seguridad social heredado,
ampliando la cobertura a través de pensiones sociales no contributivas para hacer frente a las
vulnerabilidades. El sistema proporciona una transferencia de dinero en efectivo fija e
incondicional a (i) todos los namibianos mayores de 60 afios, consistente en 30 dolares a mes (en
2001 la cobertura habia alcanzado al 92% de la poblacion establecida como objetivo), (ii) a las
personas con discapacidades (25 dolares d mes), (iii) pensiones alimenticias para los nifios
(aproximadamente 15 ddlares por nifio/mes), y (iv) subsidios adicionales para padres adoptivos
(15 ddlares por nifio/mes, para fomentar la adopcion de nifios huérfanos a resultas del
HIV/SIDA). Los costes totales son del 2,6% del PIB y, en la actuaidad, € gobierno de Namibia
estd estudiando como ampliar los programas y proporcionar mayores prestaciones a los mas
pobres, excluyendo a los que no lo son.

Véase: Schlegerger, 2002: Namibia's Universal Pension Scheme OIT.
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Paises como Argentina, Bolivia, Brasil, Namibia o Sudafrica han introducido planes de
pensiones universales no-contributivas como instrumentos para la lucha contra la pobreza
(Cuadro 22). Esto ha sido redlizado de distintas maneras, desde e universal Bono
Solidario (BONOSOL) en Bolivia (US$225 por &0 a cuaquier persona mayor de 65
anos) alas pensiones rurales en Brasil para adultos mayores que vivan en zonas rurales
(60 aos hombres, 55 aios mujeres), con un bereficio equivalente a salario minimo
(unos USD$87 mes). Aunque las prestaciones que se proporcionan son modestas, su
impacto en la reduccion de la pobreza ha sido considerable. La OIT sefida que las
pensiones socidles y las transferencias han reducido la brecha entre ricos y pobres en
Sudéfrica en un 47 por cien. En paises como Senegal y Tanzania, la OIT calcula que la
pobreza podria reducirse de un 35 a un 40 por cien Para los hogares rurales méas pobres,
e hecho de tener a un adulto mayor en la casa se ha convertido en un activo, en una
fuente de ingresos que permite cubrir las necesidades bésicas de toda la familia. Las
transferencias sirven, asimismo, como inyecciones de dinero en efectivo en las economias
rurales, lo que aecta de manera positiva e desarrollo local. Como se ha menciorado
anteriormente, estas pensiones béasicas no contributivas son accesibles para la mayoria de
paises, pues no consumen més que el 10 2 por ciendel PIB de media; son, cuanto menos,
mucho mas asequibles que los sistemas contributivos financiados mediante capitalizacion
En Brasil, las pensiones contributivas cuestan el 7,3 por cien del PIB, mientras que €l
programa de pensiones rurales no contributivas para reducir pobreza se estima en solo €l
1 por ciendel PIB.

En los paises de renta baja, las transferencias, ya sean condicionales o no condicionales,
son mecanismos de redistribucion rdpida de la riqueza que se estan utilizando cada vez
més para: (i) reducir la pobreza y la inseguridad alimentaria en los hogares de bajos
ingresos, (i) ampliar la cobertura de las pensiones en paises en los que la seguridad social
no esta lo suficientemente desarrollada, (iii) promover e uso/demanda de los servicios
sociaes, y (iv) para monetarizar las economias rurales. El cuadro 23 describe los
Mmecanismos.

(2) Abordar las necesidades urgentes de las comunidades
Otros instrumentos de proteccion socia para € sector informal incluyen:

Programas multisectoriales de gran impacto a corto plazo, descritos
anteriormente.

Los programas de seguridad alimentaria deberian ser prioritarios para los
gobiernos. Deben empezar con sistemas de alerta temprana para detecer los
hogares con mayor inseguridad alimentaria (por grado de consumo insuficiente de
alimentos y malnutricién), y combatiendo las causas de la vulnerabilidad
alimentaria con politicas a medio plazo, como la agricultura a pequefa escaay las
transferencias. Excepto en casos de emergencia extrema, no se recomienda la
distribucidn de comida, dado que hunde los esfuerzos de desarrollo. El reparto de
comida proveniente del exterior tiene un impacto muy negativo en los agricultores
a impedirles vender sus productos, y por lo tanto, generando més pobreza. Es
preferible hacer un seguimiento de la inseguridad alimentaria con sistemas de
alerta temprana y proporcionar a los hogares pobres cupones para alimentos,
transferencias en efectivo e insumos de agricultura, estimulando de este modo la
actividad economica local.
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CUADRO 23: TRANSFERENCIASSOCIALES— COMO FUNCIONAN
Tipologia:
(a) Pensiones sociaes o transferenciasincondicionales (E: pension por invalidez, vejez y subsidio
familiar por nifio, dirigidas a todo individuo que esta incapacitado, ®a anciano o tenga nifios).
(Véanse los g emplos de loscuadros 22 y 14).
(b) Transferencias condicionales entregadas tras el cumplimiento de unas condiciones
preestablecidas, como por ejemplo, laasistencia de los nifios d 85% de las clases y la administracion
de vacunas de inmunizacion (véanse cuadros 20y 14). Hay que tener en cuenta, sin embargo, que las
transferencias condicionadas solamente pueden ponerse en practica en donde existen servicios de
educacion/salud y en donde € gobierno tiene una capacidad administrativa significativa. Las
transferencias incondicionales son mucho més faciles de implementar y mas eficaces para una pronta
reduccion de la pobreza.
Alcance: Las transferencias condicionadas normalmente comienzan en éreas seleccionadas y se
amplian progresivamente en funcién del éxito del sistema; las pensiones sociales tienden a ser
universales, cubriendo todo €l pais.
¢Prestaciones focalizadas o universales? Las transferencias condicionadas tienden a estar
focalizadas (F: PROGRESA /Oportunidades y Bolsa Familia, véanse los cuadros 13 y 14 estan
centradas en hogares que viven por debajo del umbral de la pobreza) Las transferencias
incondicionales pueden ser universales, proporcionadas a toda la poblacion de un pais €aso de
subsidio familiar por hijo), o focalizadas hacia un grupo (Ej: discapacitados, con una enfermedad
crénicao adultos mayores).
Financiacion: Publica, normalmente de bajo coste. Las pensiones basicas generalmente suponen
entreun 1% y un 2% del PIB, dependiendo del pais; las transferencias condicionadas representan
entre un 0,1% y un 0,7%del PIB en funcién de su alcance.
Metodostlplcos deimplementacion:
Desembolsos — Para ser efectivas, las transferencias sociales no deben ser interrumpidas: deben
ser regulares y predecibles. Dos aspectos son especialmente relevantes: la periodicidad de los
desembolsos y € método. En donde existan sistemas financieros desarrollados, |os beneficiarios
deberian recibir transferencias con periodicidad mensual, pues se trata de la mejor manera de
garantizar unos ingresos estables para las necesidades bésicas. En donde los sistemas puedan
estar menos desarrollados, o los costes administrativos sean mayores, 10s gobiernos pueden
optar por un pago anua (E: El BONOSOL de Bolivia) o semi-anual (E: pensiones en la India).
Respecto alos métodos de desembol so, existen diferentes alternativas:
Sistema bancario: en Brasil y Argentina, los beneficiarios usan tarjetas electronicas con la
gue pueden retirar su pensién de cualquier cgjero automético; las tarjetas sirven ademas
como instrumentos de crédito en las tiendas locales. Si no existe un sistema bancario
electrénico, se puede recurrir a bancos rurales o instituciones de microfinanzas, una manera
de extender |os servicios bancarios a las comunidades.

Uso de servicios postales, como en €l caso de las pensiones en laIndia.

Escuelas o centros de salud en el caso de lugares remotos (un maestro o enfermera recoge
los fondos del banco correspondiente y los reparte a las familias; este sistema ha tenido éxito
en Kalomo, Zambia).

Las ONG pueden también hacer entrega de lastransferencias, como en M ozambique.

Convoys armados ? en casos de gran inseguridad, en Namibia, se han usado vehiculos
armados.

Seguimiento del cumplimiento (para las transferencias condicionadas): Realizado por personal
profesional/técnico; en el caso de la asistencia a clase de |os nifios, |os profesores deben rellenar
unos formularios; en € caso de las visitas de madres e hijos a clinicas de salud, vacunaciones,
etc., las enfermeras completan formularios especificos. Es importante tener en cuenta que estos
procedimientos administrativos son complejos y, por lo tanto, ralentizan la ampliacion de las
transferencias de efectivo condicionadas. Estos programas condicionados sufren por ello de
grandes indices de falta de cobertura.

Fuente: DFID (2005) Socia Transfers and Chronic Poverty; Help Age, IDS, Save the Children (2005)

Making Cash Count; Cichon et a (2006) Changing the Paradigm in Social Security: From Fiscal Burden

to Investing in People, OIT
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Los fondos sociales comunitarios normalmente estédn gestionados a nivel local,
empoderando a las comunidades, ONG y gobiernos locales. Estos proporcionan
financiacion para proyectos a pequefia escala, desde microcréditos hasta
infraestructura, utilizando mano de obra local, promoviendo € desarrollo de
habilidades profesionales y contribuyendo al capital social de la comunidad.

La prevision y gestion de desastres es esencial para ayudar a las comunidades en
peligro a reducir riesgos y mitigar efectos. En los paises en desarrollo siempre las
catéstrofes generan muchos méas muertos, heridos y afectados que en los paises
desarrollados, resultado de la mala calidad de las construcciones y la
vulnerabilidad de las personas. Las tendencias mas recientes en ayuda a
desarrollo apuntan hacia mayores cantidades invertidas en programas de
socorrdemergencia. Sin embargo, las importantes pérdidas econdmicas y
humanas causadas por |os desastres ponen de relieve lanecesidad de invertir en la
prevencién 'y preparacion ante los desastres. La ayuda de emergencia es notoria
por su mala gestion ? el Banco Mundia estima que hasta un 50 por ciende
fondos/bienes han desaparecido a causa de la corrupcion en ocasiones. En todo
caso, € socorro no reduce la vulnerabilidad. Invertir en construcciones de mayor
calidad y en programas de vivienda; crear centros de gestion de riesgos para
programas de reduccion de riesgos; llevar a cabo una evauacion de peligros con
un posterior seguimientg proveer sistemas de respuesta y asistencia de
emergencia, y reforzar la preparacion de la comunidad, son mecanismos
esenciales para reducir la pérdida de vidas humanas y la escala de dafios.

(3) Apoyoalasmujeresy la asistencia familiar no remunerada

Tanto en paises desarrollados como en desarrollo, la asistencia familiar no remunerada
que realizan las mujeres constituye el cimiento de la proteccién social. Las sociedades no
sobrevivirian si las mujeres (y nifias) no redizaran € trabgjo domeéstico, por € cua no
reciben ningun pago: cocinar, las tareas de la casa, € cuidado de los nifios, los anciancs y
los miembros de la familia que enferman, y en genera, d mantenimiento del tejido
social. Este trabajo no remunerado cubre las carencias de la proteccion social formal pero
acarrea importantes costes para € desarrollo de las mujeres (y nifias), que tienden a
guedarse rezagadas en sus logros educativos y en los relacionados con el trabajo
remunerada Méxime cuando este trabgio no remunerado no goza siquiera de
dignificacion social, sno que, por € contrario, se traduce con frecuencia en
humillaciones, restriccion de la libertad e incluso esclavitud. El desarrollo de las mujeres
requiere, por consiguiente, de una mayor proteccién o seguridad social formal. En los
paises desarrollados, los subsidios por nacimientos, las desgravaciones fiscales por hijo,
las bajas por maternidad, las guarderias, la atencion en el hogar y el acceso a servicios
médicos gratuitos o de bajo coste han sido vitales para la emancipacion de lamujer y para
su integracion en e mercado de trabgo remunerad, y ademas han generatb
externalidacdes positivas como la regulacion de la poblacion.

(4) Proteccion alainfancia
Los nifios y jovenes constituyen arededor de la mitad de la poblacion mundial. Por lo

tanto, invertir en elos es fundamental para elevar la productividad y la ventga

comparativa de un pais a nivel internacional. La falta de una adecuada protecciéon y la
malnutricion resulta en raguitismo, mala salud, y bagja capacidad intelectua, un ato costo
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para las sociedades. Asimismo, ta y como se estipula en la Convencidn de la ONU sobre
los Derechos del Nifio, éte deberia ser protegido de todas las formas de abuso y
explotacion, como e trabajo infantil, la prostitucion infantil, y @ largo cimulo de
adversidades que sufren las nifias. Entre los instrumentos de proteccion social més
relevantes, cabe destacar € DIT, la nutricion y los programas de aimentacion en las
escuelas, los subsidios familiares por nifio, las iniciativas para ayudar a los nifios de la
calle, los programas para empoderar alos jévenesy evitar la marginalizacion, asi como la
crimindidad, las enfermedades de transmision sexud, los embarazos precoces, y la
adiccién alas drogas.

Sitios web:

OIT: http://www.ilo.org/public/english/protection/index.htm
Banco Mundial: http://www.worldbank.org/sp

ADB: http://www.adb.ora/Social Protection/default.asp
DFID: http://www.dfid.gov.uk/news/files/social -transfers.asp

Mas alla de la politica social tradicional: Cambiando prejuicios
y valores, creando cohesion social

La Cumbre Socia de Copenhague de 1995, celebrada justamente tras los genocidios de

Yugosavia y Rwanda, destacO la necesidad de difundir valores de tolerancia, paz,
democracia e integracion social.

Cabe, pues, hacer hincapié en la formacion de vaores, de particular importarcia durante
la infancia, una etapa en la que los nifios interiorizan las actitudes, reglasy expectativas
de padres y profesores. Pero los valores se renuevan continuamente y van cambiando
también durante la edad adulta, influidos por los grupos sociales a los que se pertenece,
los medios de comunicacion, € arte, la cultura, la religion, las experiencias y las ideas
personales. Si bienlatransmision de valores (entre distintas generaciones o en € contexto
de ellas) genera continuidad y cohesion, € contenido de estos vaores es de una
importancia fundamental. Los vaores que promueven la tolerancia, la no violencia, la
diversidad y la solidaridad, sirven para construr sociedades mucho més cohesionadss. Y
mientras que muchos cientificos sociales han formulado teorias sobre la importancia de
normasy valores para la sociedad el tema sigue sin llamar la atencion de la comunidad
dedicada a desarrollo. Las agencias de ayuda a desarrollo se han centrado en las
inversiones basicas, como infraestructura, y raramente han mostrado interés en cuestiones
més intangibles como los valores.

Los valores pueden ser creados y promovidos. La tolerancia, e respeto por la diversidad,
lano violencia, la solidaridad, la confianza en la sociedad, la contribucion a la misma, son
creencias y comportamientos que pueden ser ensefiados. Los cambios en actitudes y
conductas también son esenciales para transformar los estereotipos y las relaciones que

discriminan e impiden que las mujeres disfruen de una igualdad fundamental. Esto
requiere:

Comprender los valores culturales existentes.

Tener objetivos claros sobre los valores que necesitan ser aterados para € progreso
socidl.
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Conseguir apoyo de las estructuras locales, incluidos los lideres religiosos; un método

es proporcionar datos solidos acerca de los beneficios del cambio de actitud en otros
paises, dejando a un lado emociones y juicios de valor.

Apoyar a diados y “agentes del cambio”; alentar los grupos a nivel locd y las
organizaciones en didogo.

Disefiar programas adecuados. Pueden considerarse las siguientes opciones.

Asignaturas en mlegios (curricula): La educacion multicultural es ka via mas
adecuada para asegurar la equidad y e respeto a la diversidad cultural en paises
donde existe mas de una lengua y/o gupo étnico, locud da a los estudiantes la
oportunidad de entender y respetar otras culturas, en lugar de imponer una lengua
como dominante y excluir una cultura Asmismo, hace que los nifios sean
respetuosos y despierta su interés por las otras culturas del mundo.

Medios de comunicacion: Los medios de comunicacion pueden desempefiar un
papel crucia en términos de cambio de actitudes, al abordar problemas de
discriminacion y exclusion. Los periodistas son actores fundamentales en la
medida en que informan y preparan a publico en los debates sobre el desarrollo.
Otros enfoques dternativos incluyen combinar € entretenimiento con un enfoque
educativo, por gemplo, la BBC, UNESCO Yy otras agencias han llevado a cabo
una labor muy positiva en la promocién de cambios de valores y conductas a
través de programas dirigidos a una audiencia de masas en radio o television
como, por gjemplo, telenovelas (Cuadro 24).

CUADRO 24: “ UN NUEVO HOGAR, UNA NUEVA VIDA” EN AFGANISTAN —
LA TRANSMISION DE VALORESA TRAVESDE LOSMEDIOSDE
COMUNICACION
En 1994, durante € régimen taliban, € servicio en pashtin para Afganistén del BBC World
Service, lanz6 un serial educativo de radio, “Un nuevo hogar, una nueva vida’, disefiado por €
mismo persona dela BBC y por organismos donantes a fin de cubrir las necesidades educativas
tanto de los refugiados como de quienes residian en Afganistan. El argumento presentaba las
vidas de habitantes ficticios de un pueblo afgano y contenia mensajes sociales relevantes
relacionados con la reintegracion de los repatriados de guerra, las mujeres, lasensibilizaciéony la
tomade conciencia del problema de las minasy otras cuestiones de salud, higiene y saneamiento,
tolerancia y resolucion de conflictos. El seria sigue siendo todavia muy popular, merced a la

identificecién de muchos afganos con los persongjes de laradio novela.
Véase: UNESCO http://www.unescobkk.org/index.php?id=1647

Campafias de informacién publica han sido utilizadas desde hace tiempo con fines
de sersibilizacién y educacion. El uso de técnicas de marketing permite hacer
llegar mensagjes concisos, claros y claramente focalizados (Ej: anuncios de
television y radio). Las campafias educativas han tenido mucho éxito en la
promocion de estilos de vida saludables, en la no discriminacion, etc. Pueden ser
utilizadas para informar a bbs individuos sobre sus derechos, abordar todas las
formas de discriminacion o estigma y la fata de cumplimiento de las normas
laborales.

Inversion en cultura: Dar aconocer el parimonio cultura e historico de un paisy
el de otras culturas promueve € entendimiento, la tolerancia 'y el respeto hacia la
diversidad ? siempre y cuando se eviten los prgjuicios y la creacion de mitos
glorificando una u otra cultura. Lainversion en @ patrimonio tangible e intangible
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también tiene efectos positivos para € turismo. Dicha inversién en patrimonio
debe incluir actividades culturales que promuevan las artes —fomentando la
creatividad de nuevos artistas para mantener viva la cultura- y acontecimientos
colectivos a acance de todo é mundo, como fiestas populares y actividades en
las cales en un ambiente de diversion y encuentro intercultural informal, o cual
contribuye en gran medida a promover la cohesién social.

Apoyo a los agentes de cambio: Los lideres comunitarios y nacionales que
promueven argumentos equitativos y dternativos que beneficien a todos son
aliados naturaes parala meora/cambio de valores.

Empoderamiento de las personas y promocion de asociaciones. Los excluidos
tienden a interiorizar la inferioridad y a reprimir su voz. La fata de voz y la
incapacidad para € didogo crea riesgos sociaes, tensiones politicas, y puede
degenerar en violencia Cuando las personas se asocian y comparten sus
problemas, suelen sentirse mas respaldadas, més fortalecidas, con mayor
capacidad para defender sus derechos y mayor habilidad para organizarse y
generar cambios positivos para ellos mismos y para la sociedad en su conjunta
Las asociaciones pueden estar vinculadas a microcréditos, cooperativas y otros
programas de desarrollo local. Debe hacerse notar que a veces las asociaciones
necesitan ser protegidas, s se enfrentan a grupos de interés poderosos, es preciso
protegerlas de la extorsion y la intimidacion.

Hacer gue los gobiernos rindan cuentas. La desconfianza y la apatia son €
resultado de que los ciudadanos se sienten aidadosy desvinculados de la toma de
decisiones, tomadas por otros a pesar de que tienen un gran impacto en sus vidas,
y puede conducir a la aienacion, la marginaizacion y la violencia Los
ciudadanos confian en los gobiernos que dan respuesta a sus problemas y
expectativas, que son fiables y evitan las grandes desigualdades, asi como en los
gue trabgjan para construir sociedades estables que beneficen a todas las
personas, con justicia socia. EI mantenimiento del contrato social entre €
gobierno y los ciudadanos es esencia para promover la cohesion social.

Prevencion de conflictos

La prevencién de conflictos ha suscitado una considerable mayor atencién que la
cohesién socid, a pesar de que ambos conceptos estén indisolublemente unidos Segin un
reciente estudio del Banco Mundid, las caracteristicas fundamentales de una sociedad
resistente al conflicto violento incluyen:

Instituciones politicas y sociales que sean claramente integradoras, equitativas y
guerindan cuentas.

Diversidad econdémica, socia y énica en lugar de polarizacién y dominacion.

Crecimiento y desarrollo que proporcionen beneficios equitativos a toda la
sociedad.

Culturadel didogo en ez de cultura de la violencia.

A pesar de su importancia, la prevencion de conflictos sigue siendo muy limitada en el
mundo del desarrollo, tratada casi en exclusividad por los especialistas en conflictos. La
mayor parte de las Estrategias Necionales de Desarrollo, asi como las sectoriaes, son
llevadas a cabo por economistas y especialistas sectoriales que desconocen las cuestiones
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relacionadas con €l conflicto, y asi estas estrategias y planes estén disefiados ignorando
fricciones internas. Las fuentes ¢k tensidn social son percibidas como ‘algo politicd’, y
por lo tanto situadas mas alla del @mbito del desarrollo. Sin embargo, € conflicto y la
lucha socia han configurado paises en el pasado; si son ignoradcs, pueden conducir ala
violencia. Es esencial que las Estrategias Nacionades de Desarrollo identifiquen y
solucionen las fuentes de conflicto, antes de que se produzca una escaada de las
tensiones.

Alertatemprana: Las fuentes del conflicto varian de pais a pais pero generalmente
estén relacionadas con graves motivos de descontento y protesta, bien relativos a
profundas desigualdades verticales (g. conflicto o lucha de clases) o
desigualdades horizontales (g. diferencias entre grupos étnicos o religiosos). Los
indicadores de deteccion de riesgos incluyen: (i) historial de conflictos previos,
(i) predominio de la pobreza y la desigualdad, (iii) inestabilidad politica y
gobiernos no receptivos alos ciudadanos, (iv) denegacion de derechos politicos y
sociales, (v) militarizacion, (vi) proliferacidn de armas, (vii) dominio étnico, (viii)
conflictos en estados vecinos, (ix) atos indices de desempleo entre los hombres
jovenes, y (x) cultura de laviolencia, creacion de mitos, percepciones publicas.

Abordar las causas potenciales de conflicto: las Esrategias Nacionales de
Desarrollo son el escenario ided para tratar las fuentes internas de tension
identificadas, antes de que e conflicto adquiera una forma violenta ? por
giemplo, reformas dirigidas a conseguir mayor equidad, oprogramas de empleo
para jovenes. Esto debe incluir € apoyo a procesos participativos donde bs
individuos puedan expresar su descontento y queas, e ingtituciones para una
eficaz resolucion de disputas.

CUADRO 25: BURUNDI: ESTRATEGIAS DE PREVENCION DE CONFLICTO

Desde su indegpendencia en 1962, Burundi ha experimentado recurrentes episodios de genocidio
con asesinatos masivos (1965-69, 1972, 1988, 1991, 1993) y un baance aproximado de 350.000
muertos y 1,3 millones de refugiados y desplazados internos. El riesgo de un resurgimiento de la
violencia entre hutus y tutsis es grande. Tras un periodo de limitada asistencia de donantes, en
2004 € Secretariado Permanente para las Reformas Econémicas y Sociales de Burundi y los
donantes realizaron un andlisis de prevencion de conflictos para abordar sus causas estructurales,
y garantizar que la ayuda para € desarrollo contribuiria eficazmente a evitar  resurgimiento de la
violencia. Los halazgos revelaron que la principa causa de conflicto era la desigualdad en un
contexto de extrema pobreza. A fin de poner coto a las desigualdades, se propusieron programas
de apoyo ad empleo para los grupos excluidos, la distribucién de tierras, desarrollo rural,
proteccion sociad y desarrollo humano. Se extrgjo, asimismo, la conclusion de que € conflicto
habia sido manipulado y orientado por y en beneficio de las dites; por ello se utilizaron los
medios de comunicacién y camparias de informacion publica para promover la cohesion
social y poner fin a una cultura de prejuicios y mitos. El analisis también mostré que el
conflicto estaba enraizado en una cultura de impunidad respecto a la violencia, en un
contexto de militarizacion y de proliferacion de armas pequefias, para lo cual se
identificaron las siguientes medidas apoyo a sstema judicid y de seguridad, procesos de
reconciliacion y programas de desmovilizacién y reintegracion. Fuente: Brachet y Wolpe, 2005:
Conflict Sensitive Development Assistance — The case of Burundi. Banco Mundial.

Ademas de desarrollar valores de igualdad y tolerancia y la prevercion de conflictos, la
cohesion sociad también incluye otros aspectos intangibles del bienestar de los
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ciudadanos, como su derecho a vivir con dignidad, a utilizar libremente su lengua
materna, a disfrutar de tiempo libre en € seno de su comunidad, a reir, a divertirse, a ser
creativos, todos ellos aspectos esenciales de la humanidad y signos de sociedades sanas.
Ello no es fruto Unicamente @& un bienestar material, sino de vivir en sociedades sin
miedo, sin exclusion.

Sitios web:

FNUAP: http://www.unfpa.org/culture/

UNESCO: http://portal .unesco.org/culture

Banco Mundial: Prevencion de conflictos y reconstruccion
http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/TOPICS/IEXTSOCIALDEVELOPMENT/EXTCPR/
0..menuPK:407746~pagePK :149018~piPK :149093~theSitePK :407740,00.html

VIl. REDISTRIBUCION INTERNACIONAL
Y JUSTICIA SOCIAL

El sstema globa surgido a finales del siglo XX ha generado mucha resistencia. La
desigualdad ha aumentado, entre paisesy entre grupos sociales dentro de los paises. El 10
por cien més rico de la poblacion mundia adulta acaparael 85 por ciendel total de los
ingresos y bienes mundiales ? en tanto que el D por cienmés pobre obtiene solo un 15

por cien de ellos. Si € poder radica en la habilidad de los grupos sociales de proteger y
hacer avanzar sus intereses, € 90 por ciende la poblacion mundia carece de €. Las
reglas globales reflgjan el poder global, los intereses del 10 por cien de la elite mundial
gue disfruta de la mitad de la renta generada por la humanidad La enorme brecha entre
ricos y pobres es motivo de mayor preocupacion desde que el mundo afronta la amenaza
del terrorismo organizado de grupos infiltrados en algunos de los paises mas pobres del
mundo.

Mientras que los beneficios econémicos de la globalizacion van a unos pocos paises,
empresas e individuos, las politicas sociales y sus costes han de realizarse a nivel local,
CONn Menos recursos, con espacios de decision de politicas publicas cada vez més
limitados.

La justificacion para la redistribucion internacional, a través de una ayuda a desarrollo
aumentada y de mejor calidad, no puede ser mayor. Pues para que la globaizacion sea
aceptada, ésta debera sr una globalizacion que beneficie a la mayoria, una globalizacién
paratodos, y no solo para una élite.

Aceptar la responsabilidad globa del desarrollo socia, es algo puede llevarse a cabo:

Contando con una obligacion global de rendir cuentas por los ODM y promoviendo
regulaciones internacionales para detener la “carrera hacia el fondo”.

Creando politicas sociales globales y regionales.

Apoyando a los gobiernos comprometidos en paises en desarrollo con Estrategias
Nacionales de Desarrollo equitativas con una mayor ayuda, adineada 'y armonizada, y
especi almente con apoyo presupuestario.
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Politicas socialesglobalesy regionales

Problemas transfronterizos como pandemias o la migracion ilega han pueto de
manifiesto la necesidad de gestionar los bienes publicos globales. Muchas cuestiones
sociales rebasan los limites nacionales, y los gobiernos estan interesados en coordinar
politicas sociales globales y regionales en 4reas como:

Salud (enfermedadescomoel SARS, gripe aviar o malaria).

Mecanismos de redistribucion social como fondos sociales globales/regionales
dirigidos a areas pobres o para subsanar |as disparidades sociaes

Regulaciones laborales (acuerdos de migracion, normas laborales) @ra combatir
la*“carrera a fondo”

Cooperacion en la regulacion de la gecucion publica y privada de servicios
publicos (agua, electricidad); en principio, las formaciones regionales estan en
una posicién superior para negociar con proveedores privados que no un gobierno
aislado, pudiendo conseguir una mayor expansion de la cobertura, tarifas nas
asequibles y unamejor calidad de servicios.

Gestion de desastres y sistemas de a erta temprana.

Mecanismos de empoderamiento social como cartas sociales, consgos de
derechos humanos; el Tribunal Europeo de Justicia o la Corte Europea de
Derechos Humanos pueden servir como modelos para crear mecanismos donde
los ciudadanos pueden ser empoderados a desafiar los fallos de los gobiernos en
cumplir sus derechos

Cooperacion para fomentar las inversiones locales y permitir sistemas tributarios
maés progresivos (Ej: através de medidas coordinadas para controlar la evasion de
capital, los paraisos fiscales y la competicion fiscal).

Mecanismos de puesta en comun de fondos en cases de riesgo (“risk pooling™)
ComMo |0S Seguros y reaseguros agrarios internacionales.

Politicas regionales de inversion comun para cubrir necesidades sociales basicas,
por gemplo, la produccion de medicamentos geréricos baratos a nivel regional
para beneficiarse de economias de escala.

Més alla de los temas especificos, existe lanecesidad imperiosa de establecer un
sistema de gobernabilidad global para construir un mundo mas seguro y justo, un
consenso internacional para hacer que la globalizacion funcione para todos. un
contrato socia global.

Nuevosinstrumentosdeayuda al desarrollo

Los instrumentos de ayuda a desarrollo han evolucionado progresivamente de proyectos
a transferencias directas a gobiernos de paises en desarrollo, ya sea en forma de AP
(Apoyo Presupuestario genera directo a un gobierno) o SWAps (Enfoques sectoriales,
apoyo presupuestario a un sector especifico como la salud), apoyando a los gobiernos con
buena gobernanza, presupuestos plurianualesyM TEFs (Estrategias de gasto a medio plazo)
y bajos riesgos fiduciarios.
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¢Como pueden garantizar los gobiernos que los nuevos instrumentos de ayuda
funcionaran para apoyar € desarrollo socia y, en Ultima instancia, alos ciudadanos de los
paises en desarrollo? ¢Cémo pueden ser utilizados de manera eficazlos AP y SWAps de
forma que respalden Estrategias Nacionales de Desarrollo equitativas?

Es vital que los SWAps y AP sean usados como instrumentos de redistribucién y
de justicia social, es decir, que Ileguen a los ciudadanosy no sean utilizados para
sustentar instituciones (Ej: un ministerio) o procesos de desarrollo (Ej: la
finalizacion de un MTEF), 0 que sean simplemente usados como un mecanismo
de desembolso rgpido de los fondos de los donantes.

Algunos donantes AP, como la Unioén Europea, creen en el vinculo entre los
desembolsos y los resultados ? ello podriaincluir logros en relacion a un impacto
efectivo sobre los grupos excluidos.

Las transferencias y pensiones sociaes resultan particularmente atractivas desde
un punto de vista de impacto rdpido y directo en los hogares pobres; los gobiernos
pueden financiar las transferencias sociales a través tanto de AP como de SWAps.

El trabajo dgno, la promocion del empleo y las normas laborales pueden ser
incluidos también bajo APy SWAps; aunque, en la medida en que los resultados

tardaran més tiempo en manifestarse, los SWAps puede que constituyan un
mecanismo mas eficaz para |los gobiernos.

El AP hapermitido gue los ciudadanos contribuyan a debates sobre las politicas y
la distribucion relacionados con el presupuesto ? en algunos paises, € AP ha
apoyado procesos de presupuestos participativos y presupuestos con perspectiva
de génera L os gobiernos también podian fomentar otros presupuestos tematicos
(Ej: mostrando los efectos distributivos en otros grupos excluidos).

En términos préctic os, esto significa abandonar el apoyo a proyectos de los
donantes y pequerias actividades de ONGs, para apoyar politicas nacionales y
cambios estructurales en aguellos gobiernos que construyen sistemas sociales
equitativos. En Ultima instancia, € AP respaldaa los gobiernos como instituciones
legitimas con un contrato socia para supervisar € desarrollo econdmico y social
de un pais.

Las actividades de la sociedad civil deben expandirse, financiadas mediante otros
fondos especiales.

Un aumento de la ayuda al desarrollo deberia apoyar Estrategias Nacionaes de Desarrollo
equitativas, de manera que politicassociales y desarrollo econdmicovayan delamano en
un marco correcto de gobernanza. De ese modo, tanto gobiernos en paises desarrollados
como los paises en desarrollo compartirian responsabilidad en €l logro de los Objetivos
de Desarrollo del Milenio y ultimainstancia, en la creacidn de prosperidad global

VIII. CONCLUSION

Paliticas eficaces para corregir la pobreza, la desigualdad y la falta de oportunidades son
una necesidad apremiante. Las politicas sociales, como parte integrante de las politicas
publicas, proporcionan un conjunto de instrumentos para regular y complementar las
instituciones del mercado y las estructuras sociales, asegurando la redistribucion de la

riqueza, la proteccion, cohesion y justicia socia Las politicas sociales complementan y
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refuerzan el desarrollo econémico en la medida en que mejoran el capital humano y €
empleo productivo.

Los gobiernos lanzan Estrategias N acionales de Desarrollo para construir paises que sean
socialmente cohesionados, econdémicamente sostenibles y politicamente estables. Las
Estrategias Nacionales de Desarrollo no son un mero gjercicio tecnocratica representan
la oportunidad de repensar € contrato social de un pais. Hlo requiere la creacién de
coaliciones politicas de apoyo, a la vez que frenar la captura de beneficios de las élites u
otros grupos con intereses creados.

Esta Guia de Orientacion sobre Politicas Publicas indica los pasos necesarios para disefiar
Estrategias Nacionales de Desarrollo para todos: diagnéstico de las prioridades sociaes,
seleccion de las mejores opciones politicas, financiacion, implementacion, seguimiento,
participacion y viabilidad politica

Se presentan wn conjunto de prioridades criticas, como la necesidad de incorporar €
enfoque de equidad en los distintos sectores, desde la energia a transporte; la necesidad
de politicas universales que presten particular atencién a las capas pobres y a los grupos
excluidos; y la necesidad de iniciativas a corto plazo que complementen las politicas a
largo plazo, para asegurar que las cuestiones sociales més urgentes se abordan con
celeridady que & apoyo palitico a los gobiernos permaneceestable.

Por aro lado, esta Guia de Orientacidn presenta los instrumentos de politica social mas
importantes para acelerar € desarrollo social equitativo para todos, en las areas de
empleo, educacion, salud, proteccion social, cultura y prevencion de conflictos. Las
opciones sel eccionadas van acompafiadas de cuestionesrelativas a la implementacion. No
existen formulas perfectas 0 "recetas Unicas’. Cada pais cuenta con necesidades sociales,
objetivos de desarrollo y capacidaces fiscales distintas, 1o cual le llevara a una distinta
selecci n de politicassociales.

Finalmente, esta Guia de Orientacidn concluye con algunas observaciones respecto a la
necesidad de una gobernabilidad globa adecuada para reducir la pobreza y desigualdad a
escala mundial. El desafio de nuestra generacion es orientar la globalizacion en la
direccion correcta, gestionarla de manera equitativay sostenible. Ello puede redlizarse a
través de politicas sociales internacionales y regionales, mediante una mayor ayuda al
desarrollo, alineada y armonizada, destinada a respaldar Estrategias Nacionales de
Desarrollo que beneficien a todos. La responsabilidad de construir un siglo XXI mejor
paratodos est& ahoraen nuestras manos.
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