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PRESENTACION

El presente libro es el resultado del Seminario Internacio-
nal “Limites y posibilidades de los nuevos sistemas de protec-
cion social en el Cono Sur dentro de un mundo globalizado”,
que se realizo en la ciudad de Buenos Aires entre los dias 18 y
20 de marzo de 1998, organizado por el CIEPP (Centro Interdis-
ciplinario para el Estudio de Politicas Publicas) bajo el patroci-
nio conjunto de la DSE (Fundacién Alemana para el Desarrollo
Internacional) y el Programa Latinoamericano de Politicas So-
ciales (PLPS). El volumen recoge las contribuciones que fueron
presentadas y discutidas en el transcurso del seminario.

Esta es la segunda oportunidad en que la DSE y el PLPS
conjugan esfuerzos tendientes a estimular el debate de las po-
liticas sociales en la region, con el fin de contribuir al intercam-
bio y el didlogo entre personas con diferentes intereses en este
campo, provenientes de distintas disciplinas y adscripciones ins-
titucionales. El primer encuentro organizado por las dos insti-
tuciones tuvo lugar entre los dias 3 y 8 de diciembre de 1995
en la ciudad de Montevideo. El seminario, titulado “Seguridad
social versus seguro social: desafios de la politica social en los
paises del Cono Sur”, reunié a politicos, académicos, adminis-
tradores de programas sociales, funcionarios publicos y miem-
bros de ONGs, para discutir las experiencias de los programas
de combate a la pobreza y las reformas de los sistemas de se-
guridad social. Al igual que en esta oportunidad, el seminario
de Montevideo dio origen a un libro, que bajo el titulo Desafios
de la seguridad social fue publicado por CIESU-DSE-Trilce en
1997.



Las razones que justifican el interés de la DSE y del Pro-
grama Latinoamericano de Politicas Sociales por estimular este
tipo de encuentros y promover el debate sobre estos topicos
son relativamente sencillas de explicar. Sin perjuicio de otras
consideraciones, los firmantes de esta publicaciéon participan
de la conviccion comun de que lo que ocurre en materia de
politicas sociales en América Latina tiene y continuara tenien-
do profundas consecuencias sobre las condiciones de vida y de
bienestar de su poblacion.

Naturalmente, la mayor parte de las consideraciones que
se senalan no son exclusivas de la region. No obstante, aunque
sus particularidades recomienden una actitud cautelosa ante
generalizaciones indebidas, es cierto que tanto la Republica
Federal de Alemania como los paises del Cono Sur de Ameérica
Latina participan de ciertos desafios comunes que caracterizan
el fin del milenio, a la vez que participan de otros que los distin-
guen del resto de los paises de la region.

Para comenzar por lo obvio, no resulta necesario demos-
trar que actualmente ninguan pais escapa a los constrenimientos
impuestos por los profundos cambios ocurridos en el ambito
internacional en las ultimas décadas. Tanto Alemania como los
paises del Cono Sur estan expuestos a las presiones derivadas
del proceso de mundializacion de las economias y de la globali-
zacion, asi come a los efectos de la tercera revolucion cientifico-
tecnologica en curso. En el caso de Alemania, tales presiones
se vieron magnificadas debido a que la politica social debio res-
ponder al gran desafio de la unificacion mediante la ambiciosa
meta de incorporar la poblacion de las dos Alemanias bajo un
marco comun de proteccion sociai.

Por otra parte, la reforma social en la subregion del Cono
Sur, al igual que en Alemania, no operd en un vacio institucio-
nal. Dado que en el Cono Sur predominan los paises que os-
tentan la mas larga tradicion de “regimenes de Estados de bien-
estar” (welfare state) afianzados a partir de los aflos 50, ello im-
plico, de hecho. que la reforma social debio ser al mismo tiem-
po. creacién y destruccion institucional. En este sentido, Argen-
tina, Uruguay y especialmente Chile se asemejan mas a Alema-
nia que al resto de la region latinoamericana: deben absorber y
transformar los vectores de cambio externo sustituyendo siste-
mas de proteccion social ~hoy obsoletos o inadecuados- que
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tuvieron enorme gravitaciéon en la formacion de la sociedad po-
litica, en la construccion de la ciudadania y en los niveles de
equidad social. Reformar los “regimenes de Estado de bienes-
tar” institucionalizados -en mayor o menor medida- desde hace
cuarenta anos, no es solo una cuestion de modificar la orienta-
cion de ciertas “politicas sociales” dejando la sociedad como
esta. Supuestos de esta naturaleza no soélo resultan ingenuos
sino que degradan el sentido de la politica social, reduciéndola
a la simple consideracion de instrumentos de accion mas o
menos eficientes o eficaces. En realidad, modificar este tipo de
arreglos institucionales alli donde han existido desde larga data
implica afectar la matriz fundamental del ordenamiento socio-
politico de una sociedad, transformar las formas en que se re-
produce la estructura social, asi como remover los mecanismos
que aseguraron en ¢l pasado la cohesion e integracion social.

En la gran mayoria de los paises latinoamericanos, a dife-
rencia del Cono Sur, predominaron proyectos irnicompletos y
excluyentes de regimenes de Estado de bienestar que, en el
mejor de los casos, otorgaron cobertura social a un grupo muy
reducido de su poblacion. Los paises del Coro Sur no tienen
problemas meramente “mayores o menores” que el resto de la
region; sus problemas son esencialmente diferentes y requie-
ren, por lo tanto, de aproximaciones conceptuales que reconoz-
can dichas peculiaridades.

Tres son los aspectos que ordenan las consideraciones del
proceso de reforma en América Latina.

En primer lugar, no es exagerado afirmar que América Lati-
na se ha vuelto virtualmente uno de los mas importantes cam-
pos de experimentacion de politicas sociales en el mundo. In-
novaciones c¢n materia de mecanismos de decision, medidas
focalizadas de combate a la pobreza, reformas radicales de los
sistemas de seguridad social, procesos de descentralizacion, y
diversas modalidades de articulacion entre lo publico y lo pri-
vado constituyen algunas de las manifestaciones mas visibles
del "mena” de nuevos instrumentos que los paises de la region
vienen implementando.

‘Esste proceso se inscribe en el concierto de ideas y discur-
sos que predominan en el ambito internacional, y bajo el influjo
de las formulaciones y de las lineas de crédito provenientes de
los organismos multilaterales, entre los cuales se destacan el
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Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el Fondo Monetario
Internacional (FMI) y el Banco Mundial. En un contexto de eco-
nomia globalizada, y ante las restricciones que enfrentan los
paises de la region, este proceso de reforma estructural no sélo
tendra consecuencias sobre su entorno particular, sino que se
proyectara —como ya lo esta haciendo- hacia otras latitudes.

En segundo lugar, es un error creer que los interrogantes
cruciales de la reforma se agotan en estos aspectos relativos a
como mejorar y hacer mas eficientes los instrumentos de politi-
ca. El gran despliegue de estos ultimos, que caracteriza a estos
procesos de reforma er la region, ha tendido a esconder pre-
guntas mayores, relegadas a un segundo plano debido a una
excesiva consideracion dada a los medios (instrumentos) en des-
medro de los fines. A su vez, todo lo nuevo que implica la globa-
lizacion ha enfatizado los cambios olvidando las constantes. Si
las condiciones impuestas por la globalizacién son nuevas, lo
que no resulta novedoso son los dilemas que acompanan a las
sociedades modernas y que se resumen en la pregunta central
de como asegurar a los miembros de la sociedad la proteccion
ante riesgos, contingencias y diferentes tipos de vulnerabilidad
social.

La historia ¢sta plagada de ejemplos acerca de las formas
en que las sociedades han debido responder constantemente a
esa pregunta. Pero si los resultados han sido dispares no fue
debido a consideraciones exclusivamente técnicas o por razo-
nes de eficacia y eficiencia de sus instrumentos, sino por un
cumulo de determinantes que descansan en logicas de otra na-
turaleza, tanto en el plano de las ideas, como de la economia y
la politica, o de la estructura social. Por esta razon, los modelos
de Estado de bienestar que se afianzaron en el mundo durante
la segunda mitad de este siglo progresaron a partir de diferen-
tes concepciones acerca del papel del Estado y de las funciones
de la politica. En algunos casos, la politica social fue vista como
una carga que sc debe soportar, o como mecanismos de ayuda
asistencial a los mas pobres; en otros, como mejoramiento de
las condiciones sociales o como sistemas idéneos tendientes a
garantizar la cohesion social, o bien como recursos de inversion
productiva {capital humano) de distribucién econémica {movili-
dad social) o consolidacién de la democracia. Por lo tanto, no
hay nada simplé ni evidente en estas diferentes concepciones
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de la politica social que se pueda dirimir en el plano de los
instrumentos de politica como si se tratara de un sucedaneo a
un debate y reflexion que debe tener su lugar en el plano de los
fines o metas.

Con los procesos de reforma estructural, estas concepcio-
nes han vuelto a ocupar un rol protagénico en un escenario
enteramente diferente del de la industrializacién temprana o
de la industrializacion tardia asociada al modelo fordista. En
este sentido, los gobiernos —explicita o implicitamente- estan
tomando decisiones y lo haran en el futuro, a partir de opciones
relevantes que determinaran el tipo de sociedad que se esta
construyendo y el destino mas o menos excluyente e igualitario
del ordenamiento social.

En tercer lugar, la mayor paradoja de la reforma social en
la region es que la intensidad y profundidad de los cambios no
se corresponde con la intensidad de la reflexion ni con el deba-
te explicito sobre sus fines. Una especie de aceptacion acerca
de la inevitabilidad de las restricciones econémicas viene re-
afirmando la idea muy difundida de que no existen otras opcio-
nes de politica mas que las que ya estdn en operaciéon. La
predominancia de un paquete de medidas de acciéon recomen-
dadas indistintamente para todos los paises ha tenido como
efecto la reduccion del menu de opciones de politica, al mante-
ner implicitos los términos del debate en torno a los fines. Esto
no ocurre en Europa, por ejemplo, donde el debate acerca de
los fines de la politica ocupa un lugar crucial en la agenda de
los gobiernos.

Adicionalmente, la larga tradicion del Estado de bienestar
europeo y la existencia de debates y foros regionales articula-
dos desde ambitos politico-institucionales como OECD, la Union
Europea y otras organizaciones subregionales, ademas de la
compleja trama de organizaciones técnicas, hicieron que: a) el
numero de actores involucrados en la discusién de la reforma
social sea considerablemente alto, y b) las opciones de politica
puestas en consideracion sean también mas diversificadas.

Es en estos ambitos en donde se estan confrontando los
discursos de los organismos multilaterales de crédito (como el
Banco Mundial y el FMI), de los organismos internacionales
(como la OIT) y los de las propias organizaciones regionales. A
su vez, en términos sustantivos, el eje central de los debates
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gira en torno de la tension existente entre las concepciones que
dieron origen a los tradicionales modelos de Estado de bienes-
tar europeos, como ¢! "conservador o corporativo”, de origen
aleman, o el “social-demécrata” y los modelos sustentados por
los organismos multilaterales de cardcter “liberal o residual”,
con prefundas raices en la tradicion anglosajona. En la agenda
de discusioén se pricrizan, por lo tanto, los fines y no los medios.

En Ameérica Latina no han existido arenas politicas equiva-
lentes a las de Europa. La Organizacion de los Estados Ameri-
canos (OEA) podria haberse constituido en un fore alternativo,
dado su caracter esencialmente politico. Ello no ha ocurrido y
el debate se sostiene mas bien indirectamente, por la accion de
los organismos técnicos regionales, como la Comision Economi-
ca para América Latina (CEPAL), el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD), el Programa Econdémico para
Ameérica Latina y ¢l Caribe (PREALC), y otros.

El cambio de las condiciones internacionales, la dificil
sustentabilidad de los regimenes de Estados de bienestar tra-
dicionales basados en la relacion laboral, y la existencia de clien-
telas y corporaciones gue resisten las transformaciones, 1o son
muy diferentes en Europa que en América Latina, pero el punto
sobre el que se busca reflexionar aqui es sobre la forma en que
se procesan las reformas y la relativa orfandad de la region en
materia de reflexion sobre sus fundamentos.

Las entidades organizadoras de este evento, el PLPS (con
los centros de investigacion que la integran) y la DSE, vienen
abordando esta problematica desde un tiempo considerable, pro-
moviendo instancias de debate, investigaciones aplicadas y ca-
pacitacion, y respaldando programas concretos de intervencion.

El Programa Latinoamericano patrocinado por el Centro
Internacional de Investigacion para el Desarrollo de Canada
(CIID) inici6 sus actividades en esta temadtica en 1992. En una
primera fase, estuvo integrado por diez Centros de Ameérica La-
tina: UNICEF (Argentina), CEBRAP (Brasil), CIEPLAN, SUR, CAPP
de la Universidad de Chile, FLACSO (Chile), FEDESARROLLO
(Colombia); Universidad del Pacifico (Pera), Colegio de México
(México) y CIESU (Uruguay). En su segunda fase, comenzada en
1996, se incorporaron nuevos Centros Latinoamericanos espe-
cializados en dicha tematica: CIEPP (Argentina); NEPP-Univer-
sidad de Campinas y POLIS (Brasil) y CINVE (Uruguay). En esta
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instancia, el Programa se propuso ahondar sobre la problema-
tica de politicas sociales y sistemas de bienestar, financiando
investigaciones de envergadura y facilitando el debate e inter-
cambio entre instituciones y especialistas de la region.

La Fundacion Alemana para el Desarrollo Internacional
(DSE), por su parte, es una institucion de la cooperacion bilate-
ral al desarrollo de la Republica Federal de Alemania que fue
fundada en 1959, como entidad no partidista, por todos los par-
tidos politicos representados en aquel entonces en el Parlamento
Aleman (Bundestag). Contando con el fomento del Ministerio
Federal de Cooperacion Econémica y Desarrollo, la DSE des-
empena sus actividades en el ambito del perfeccionamiento pro-
fesional de cuadros técnicos y directivos procedentes de paises
en desarrollo y del dialogo politico sobre problemas sustancia-
les del desarrolle internacional. La Fundaciéon Alemana esta
estructurada en ocho divisiones técnicas y cuenta con uno de
los mayores centros de documentacién sobre problemas del
desarrollo en la Republica Federal de Alemania.

El Centro de Desarrollo Econémico y Social (ZWS) de la
DSE se ocupa, desde 1993, en forma creciente de problemas
de seguridad social, de politica social y de las dimensiones so-
ciales de los programas de ajuste estructural. En este campo
de actividades, la DSE ha realizado una serie de conferencias y
seminarios en preparacion a la Cumbre Mundial sobre Desa-
rrollo Social que tuvo lugar en Copenhague en 1995. Los pro-
blemas claves que los programas de la DSE abordan en este
contexto son por ejemplo, la apertura de los sistemas de segu-
ridad social para grupos del sector informal, cuestiones de la
viabilidad financiera y necesidades de reforma de los sistemas
establecidos de seguridad social, el papel de la politica social
en el proceso de desarrollo econémico, problemas de la privati-
zacion y descentralizacion de los sistemas de politicas sociales,
asi como los impactos sobre la seguridad social en el proceso
de transformacion de un régimen econémico centralizado a uno
orientado a principios de la economia de mercado. La labor de
la DSE es esencialmente de orientacién internacional; no obs-
tante, los programas sobre las areas tematicas citadas se han
dirigido, en el pasado reciente, mayoritariamente a Latinoamé-
rica paises en transicion de Asia Central, la Republica Popular
China, y Africa Occidental y Oriental.
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EL IMPACTO DEL PROCESO DE GLOBALIZACION
SOBRE LA SOCIEDAD DEL BIENESTAR

Luciano Tomassini’

La globalizacion puede definirse como un proceso de difu-
sion mundial de ciertas formas de conocimiento, de produc-
cién social y de vida, capaz de integrar en una red global
las distintas esferas de todas las sociedades nacionales.
Como proceso multidimensional, tiende a ser confundido con
algunas de sus caracteristicas particulares. Por ejemplo, aun-
que la globalizacién no es un hecho puramente econémico,
se tiende a identificar con la creciente aceptacion del merca-
do y de la empresa privada como los mecanismos mas efecti-
vos para promover las actividades econémicas, organizar los
Jfactores productivos y procesar las transacciones de bienes
y servicios. Por otro lado, lo que existe en el mundo actual,
sin embargo, no es un solo tipo de economia de mercado,
sino diversas variedades entre las cuales el paradigma an-
glosajon enfrenta alternativas mas o menos diversas a sus
postulados centrales. Tampoco es cierto que el proceso de
globalizaciéon haya sido puesto en marcha por las corpora-
ciones transnacionales, cuando en verdad las empresas pro-
ductivas, primero, y las financieras, tecnolégicas o de cormu-
nicaciones, mas tarde, tuvieron que adaptar su organiza-
ciéon a un mundo en pleno proceso de transnacionalizacion.
Pero una de las nociones mads arraigadas en cuanto a la
globalizacion es que ésta implicaria el fin del Estado nacio-
nal. Ciertamente, se hace necesario realizar una revision pro-
Junda de los conceptos de frontera y de soberania nacional,
cuando una parte creciente de las actividades de produc-

*Consultor del BID. Miembro de la Fundacién Chile XXI. Secretario
Ejecutivo del Centro de Analisis de Politicas Publicas (CAPP), Universi-
dad de Chile. Diagonal Paraguay 265, Torre 15 of. 1303, Santiago de
Chile, Chile. Tel.: {56-2) 678-2076/2091, fax: (56-2) 678-2006. Correo
electronico: ltomassi@abello.dic.uchile.ci.
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cion y de consumo, tanto econdémico como cultural, respon-
den a los impulsos de fuerzas globales. Pero esto no signifi-
ca el fin del Estado nacional, sino que mas bien plantea el
desafio de repensarlo y redisenarlo. Quiza una de las par-
tes mas importantes de este desafio consista en pensar c6mo
contrarrestar los fenémenos de inseguridad e incertidumbre
que la globalizacion desencaden6 al poner en crisis las insti-
tuciones del Estado del bienestar.

Falsos debates

El proceso de globalizacion constituye la fuerza dominante
del mundo en que vivimos. Como ha ocurrido con este tipo de
fenomenos a lo largo de la historia, la globalizacion no sélo es el
rasgo central de nuestro tiempo, sino también fuente de pro-
fundas controversias. Quisiera comenzar referiendome, en for-
ma mas o menos directa, a algunas de ellas, dejando segura-
mente en la sombra muchas otras. Aqui se describira sumaria-
mente ese fenémeno, destacando su impacto sobre la sociedad
del bienestar en forma solamente indicativa y general.

¢Se trata de un hecho nuevo o de un proceso que, bajo
diversas formas, se ha venido desarrollando desde hace mucho
tiempo? ¢Es un fenémeno fundamentalmente econémico o tam-
bién presenta otras dimensiones no menos importantes? ¢Es
meramente sinénimo del triunfo y la expansiéon del mercado en
el mundo entero? jRepresenta un proyecto perverso de las na-
ciones capitalistas para imponer sus modos de produccion, el
predominio de sus recursos financieros y sus formas de vida en
todas partes? ;O es un proceso que se desarrolla solamente
entre algunos paises protagonicos excluyendo a otros? ¢;Tien-
de, inevitablemente, a la desaparicién o debilitamiento del Es-
tado? ¢Equivaldra su triunfo al fin de la historia? A mi juicio, se
trata en general de falsas polémicas que, no obstante, han co-
existido con el avance de este proceso’.

Para examinar estos interrogantes es necesario partir de
una definicion provisional de globalizacién. Aqui se concibe como
“un proceso de difusién mundial de ciertas formas de conoci-
miento, de produccion social y de vida, capaz de integrar en
una red global las distintas esferas de todas las sociedades na-
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cionales” (Urzua, 1997: 23). Se trata, pues, de una vision muy
amplia del fenémeno.

En una vision de largo plazo, tan legitima como sugerente,
diversos autores han mostrado la longevidad de este fenome-
no? “La globalizacién de la economia mundial en estas ultimas
décadas del siglo XX -senala Aldo Ferrer (1996} en una obra
notable- ha vinculado atin mas la realidad interna de las nacio-
nes con su contexto externo. La expansién del comercio, las
operaciones trasnacionales de las empresas, la integracion de
las plazas financieras en un mega-mercado de alcance planeta-
rio, y el espectacular desarrollo de la informacion, han estre-
chado los vinculos entre los paises”. Pero senala que, junto con
esta tendencia hacia la globalizacion, coexisten multiples fuer-
zas endogenas. Este contrapunto, segun €l, se inicio alrededor
del ano 1500, cuando convergieron el aumento persistente de
la productividad con el establecimiento de un sistema interna-
cional globalizado, planteando el dilema de la interaccion entre
el ambito interno y el contexto mundial como factor determi-
nante del desarrollo y del subdesarrollo, y de la distribucion del
poder, entre los distintos paises del mundo. Sin embargo, estos
analisis se refieren fundamentalmente a la integracion de las
distintas economias nacionales en un solo mercado global, sin
prestar parecida atencién a la poderosa difusion de ideas, valo-
res, conocimientos, formas de organizacion social, fuentes de
informaciéon y comunicacion, estilos de vida, pautas de compor-
tamiento y formas de subjetividad que caracterizan nuestro tiem-
po. El proceso de globalizacién, a partir de la definicion pro-
puesta anteriormente, es un fendmeno nuevo.

Por la misma razon, no es un hecho puramente econémi-
co, aunque sus primeras manifestaciones se hayan dado. gra-
dualmente, en el campo del comercio, la produccion y las fi-
nanzas. Desde este punto de vista, la globalizacion se identifica
con la creciente aceptacion del mercado y de la empresa priva-
da como los mecanismos mas efectivos para promover las acti-
vidades econdmicas. organizar los factores productivos y proce-
sar las transacciones de bienes y servicios. Pero en los ultimos
decenios, este proceso ha desbordado la esfera economica.

“El ritmo de la globalizacion ha experimentado una notable
aceleracion en los ultimos anos. El ambito real de la globali-
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zacion se ha expandido mas alla del campo de la economia
para incluir los dominios propios de las normas y practicas de
la vida social, cultural y politica. Esta intensificacion del pro-
ceso de globalizacién ha ido acompanada de cambios impor-
tantes en el papel y la responsabilidad de un amplio abanico
de instituciones humanas: las familias, comunidades y orga-
nizaciones de la sociedad civil, las empresas, los Estados y las
organizaciones multilaterales [...]. Las dimensiones sociales
de la globalizaciéon abarcan las relaciones que se dan en las
familias, en las organizaciones sociales y en la etiqueta o for-
mas de comportamiento, asi como en los estilos de vida y pa-
trones de consumo (de bienes y servicios. de productos de
consumo durable, de articulos de moda o de disefio, de ali-
mento y bebidas). Sus dimensiones culturales incluyen do-
minios tan importantes como los de los valores, la religiéon y la
identidad personal, incluyendo las formas de empleo, y nues-
tra relacion con la television. los videos, la musica, la danza,
los deportes y los viajes internacionales. En el plano politico,
la globalizacién se refleja en la extension de sistemas de go-
biernos pluralistas, de democracias multipartidarias, de di-
recciones libres, de sistemas de administracién de justicia in-
dependientes y de la defensa de los derechos humanos.”
(Emmerij, 1997: 27-28)

El proceso de globalizacién tampoco es sinénimo del triun-
fo del mercado. Es cierto que el reconocimiente del mercado
como un buen arbitro de la actividad econémica representa uno
de los grandes consensos alcanzados hacia fines del siglo: se
llegé a €l después de la gran transiciéon econémica mundial ini-
ciada en los anos 70 con la crisis del petréleo, el cambio tecno-
légico y la reestructuracién productiva en los paises avanzados,
la crisis y caida de los sistemas socialistas y el agotamiento de
las estrategias ensayadas en la mayor parte del mundo en de-
sarrollo con su excesiva confianza en el mercado interno, en
la planificacion de la economia y en la intervencion del Estado.
Pero si uno observa el debate entre social-demécratas y neoli-
berales, entre moderados y ortodoxos, llega a la conclusion de
que précticamente todos los principales voceros de la escuela
triunfante, grosso modo encarnada por el neoliberalismo anglo-
sajon, estan comprometidos con una determinada economia de
mercado. Son muy pocos los que desplegarian la misma dialéc-

16



tica para deiender el derecho de cada sociedad a adoptar diver-
sas modalidades de economias de mercado. Y sin embargo, lo
que existe no es un solo tipo de economia de mercado, sino
diversas variedades en que el paradigma anglosajon enfrenta
alternativas mas discretas en las economias de la Unioén Euro-
pea, del Norte de Europa y de Japoén. La diferencia entre los
dirigentes y economistas de la primera mitad del siglo XX -un
periodo marcado por diversas dosis de pensamiento keynesia-
no-y los actuales, es que los primeros heredaron de una gran
depresion internacional y de dos guerras mundiales cuotas ra-
zonables de modestia, eclecticismo y pragmatismo, mieniras que
el pensamiento que aparentemente triunfa en la actualidad pre-
senta grados de simplificacion dogmatica sélo comparables a.
los que inspiraron al comunismo en sus mejores dias. Las vi-
siones dogmaticas tienen el defecto de que no pueden ser con-
trastadas con la realidad. La transformacion del “milagro asiati-
co” en la “crisis asiatica” probablemente no remecera las con-
vicciones de la escuela en boga, como tampoco lo hicieron otras
senales de alarma en el pasado. Pero el hecho es que el mundo
actual se caracteriza por la coexistencia de diversas economias
de mercado y no por el triunfo de una sola®.

Un sesgo muy difundido es el de atribuir a este proceso el
caracter de un proyecto perverso orquestado y puesto en prac-
tica por las grandes naciones industrializadas para dominar el
mundo y explotarlo en su provecho mediante la penetraciéon de
sus empresas y sus sistemas productivos, sus capitales y sus
recursos financieros, sus patrones de vida y de consumo, y de
sus ideas, preferencias y valores a través de la industria de las
comunicaciones. No se trata de que todo esto no ocurra, por-
que la 16gica de la globalizacion y del mercado otorga ventajas a
los actores mas poderosos y competitivos, sino de que ello obe-
dece mas a la logica del sistema que al proyecto de esos acto-
res. La cuestion es, entonces, si es posible modificar esa logica,
u optar por una alternativa, a fin de evitar los efectos concen-
tradores de ventajas que aquella conlleva.

Esta cuestion esta vinculada a la falacia de que el proceso
de globalizacion ha sido puesto en marcha por una institucion
que habria nacido en el altimo tercio del siglo XX: la corpora-
cion transnacional. La verdad historica es que las empresas pro-
ductivas, primero, y las financieras, tecnolégicas o de comuni-
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caciones, mas tarde, muchas de las cuales ya existian con sus
mismas razones sociales, tuvieron que adaptar su organizacion
a un mundo transnacionalizado o globalizado. Este sesgo fue
particularmente claro en la teoria de la dependencia, en cuyo
desarrollo a partir de fines de los anos 60, tuvieron mucho que
ver afamados lideres e intelectuales latinoamericanos. Su tesis
central puede resumirse asi:

“El desarrollo j el subdesarrollo pueden comprenderse como
estructuras parciales, pero interdependientes, que conforman
un sistema unico. Una caracteristica principal que diferencia
a ambas estructuras es que la desarrollada, en gran medida
en virtud de su capacidad endogena de crecimiento, es la do-
minante, y la subdesarrollada, debido en parte al caracter
inducido de su dinamica, es dependiente; y esto se aplica
tanto entre paises como entre regiones (y clases) de un mis-
mo pais.”

(Sunkel, 1971)*

Una de las criticas formuladas a la teoria del desarrollo es
que tuvo en definitiva un sesgo-ideolégico —casi tautologico- en
el sentido de que no siempre fue coherente con su proposito de
analizar las relaciones de dependencia en situaciones histori-
cas concretas, y que caracterizod esas situaciones en torno de
ciertos tipos, cuyas diferencias no alteraban las conclusiones
del analisis. De esta manera, forzo la interpretacion para llegar
una y otra vez a-las mismas conclusiones, como por ejemplo al
medir con la misma vara las relaciones de dependencia en eco-
nomias de enclave, en economias nacionales primario-exporta-
doras. en procesos de capitalismo dependiente o en experien-
cias de desarrollo asociado.

Otro juicio cuya falta de validez universal esta vinculada a
las consideraciones precedentes se refiere a que el proceso de
globalizacion se verificaria exclusivamente entre un numero de
Estados nacionales y agentes privados protagénicos, excluyen-
do a una gran parte de los paises del mundo o de sus sectores
sociales, tal vez mayoritaria. Esta opinion, muy generalizada,
tendria base en una concepcion del proceso de globalizacion
fundamentalmente circunscripta a las relaciones economicas
internacionales, que se aparta del concepto amplio aqui pro-
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puesto. Por lo demas, una visiéon discrepante, como ésta, solo
se sustenta en la medida en que se entienda que es posible
participar en el proceso de globalizacién sin usufructuar en for-
ma equilibrada todas las ventajas, sino también desempenan-
do el papel de un miembro desaventajado. Las sociedades ac-
tuales estan plagadas de ejemplos que muestran la participa-
cion de actores integrados desventajosamente, aunque no en-
teramente excluidos, en el sistema global en expansion. La re-
belion zapatista iniciada en Chiapas difundié sus ideales y se
conecté con el mundo a través de un home page en Internet
mucho antes de que el gobierno de México se percatara de ello.
Una caleta artesanal de pescadores que me correspondio eva-
luar, que sélo contaba con un motor fuera de borda entre dieci-
séis botes, poseia una discoteca equipada con los tltimos ade-
lantos en equipos de sonido. Junto con muchos otros, estos
son ejemplos de la posibilidad que tienen los miembros mas
desfavorecidos de la cadena internacional de incorporarse al
proceso de globalizacion, como asi también de su dificultad para
incorporarse plenamente en él.

Una de las nociones mas arraigadas con respecto a la glo-
balizacion es que ésta implicaria necesariamente el fin del Es-
tado nacional. Ciertamente, este proceso hace necesario reali-
zar una revision profunda de los conceptos de frontera y de
soberania nacional, y determina que una parte creciente de las
actividades de produccion y de consumo, asi como de las ideas
y de la vida de las personas y de sus instituciones, sean induci-
das por fuerzas globales. Pero esto no significa el fin del Estado
nacional; mas bien le plantea desafios formidables, que hacen
necesario repensarlo y redisenarlo. A este tema se dedicara la
ultima parte de este articulo. Lo que hace fundamentalmente
este proceso es suscitar con: mas fuerza el dilema, siempre la-
tente en el mundo moderno, entre fuerzas endégenas y contex-
to externo (Ferrer, 1996: 13). En diversas etapas, este dilema
fue zanjado a favor de uno u otro extremo. En la época del con-
cierto europeo, los Estados nacionales “se parecian unos a otros
€n sus costumbres, su religion y su cultura, y estaban estre-
chamente conectados por intereses reciprocos”, lo que frecuen-
temente hacia que las exigencias del equilibrio del poder o el
entrelazamiento de los intereses dinasticos limitaran o morige-
raran las aspiraciones de determinadas naciones (Heeren, 1829).
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En cambio, a partir de la segunda mitad del siglo XIX, el nacio-
nalismo econémico y politico reorganizo la mitad del mundo en
vastos imperios coloniales, gener6 la guerra franco-alemana y
provoco dos guerras mundiales. Actualmente, la experiencia
mas avanzada en integracion internacional, la Unién Europea,
es la creacion —aun inacabada— de miles de decisiones nacio-
nales; el conflicto bélico con Irak -siempre presente- depende
de una decisiéon de Hussein Saddat, y los efectos internaciona-
les de la crisis asiatica han sido diferentes de conformidad con
las politicas financieras adoptadas previamente por los distin-
tos paises que podian haber sufrido sus impactos.

Entre los falsos debates o las apreciaciones equivocadas
que aqui se trata de refutar no podria dejar de mencionarse la
que sostiene que la globalizacion, concebida como el triunfo
mundial de un determinado tipo de capitalismo, pondra térmi-
no a la historia. Esta vision, inspirada en Haegel a través de la
interpretaciéon contenida en las clases o lecturas de Koheve,
ignora que mientras haya hombres, habra opciones valoricas y,
por lo tanto, historia. En este articulo sostengo que el proceso
de globalizacion. y las transformaciones tecnologicas. economi-
cas y sociales que difunde a través de las diversas sociedades
nacionales, tiene como explicacion y motor un radical cambio
valorico. Este cambio, lejos de clausurar la historia, acentaa su
apertura, su ruptura con los valores e instituciones de la mo-
dernidad madura, su capacidad de cambio y, por lo tanto, su
diversidad, indeterminacion e incertidumbre.

Definicion del proceso

He iniciado estas reflexiones proponiendo que el proceso
de globalizacion constituye el rasgo central de nuestro tiempo.
Lo defini tentativamente como la disfuncion en el ambito mun-
dial de ciertas formas de conocimientos, de produccion y de
vida, capaz de integrar en una red global las distintas esferas
de todes las sociedades nacionales. El reconocimiento de la
importancia que tiene este fenomeno en las sociedades actua-
les ha planteado la preocupacion por definir su naturaleza, iden-
tificar lo que ha cambiado y lo que ha dejado atras el avance del
proceso, evaluar sus consecuencias, explorar sus alternativas
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y disenar las estrategias econdmicas, sociales y politicas que
los paises podrian ensayar para insertarse en €l en forma no
perjudicial o incluso ventajosa.

La mejor manera de intentar una definicién de este proce-
so es compararlo con aquello que ha dejado atras. Otra consis-
te en identificar sus efectos en los ambitos del conocimiento, la
economia, la sociedad y la cultura. Otra apunta a indagar por
su sentido o direccion historica.

Aunque no exploré aqui este ultimo camino, conviene ha-
cer notar desde un comienzo que la importancia del proceso de
globalizacion, desde el punto de vista de su impacto en la vida
de las sociedades y de las personas, no radica primordialmente
en la capacidad de difusién internacional e intersocietal que
éste entrana, sino en el contenido o signo de lo que difunde.
Ocurre lo mismo que con el transistor, que sirve para difundir
electronicamente cualquier cosa, pero cuya utilidad es apre-
ciada por el usuario en términos de la informacién o del mensa-
je que transmite. Podria decirse que la globalizacién también
sirve para transmitir cualquier cosa pero que, de hecho, trans-
mite preferentemente esas ideas, valores, procesos, productos,
formas de organizacién y de comportamiento generadas por la
cultura y las contraculturas emergentes. Internet puede trans-
mitir informacién del Gobierno de Estados Unidos o del Movi-
miento Zapatista. En estos casos, el medio no necesariamente
constituye el mensaje. Aunque no me detendré aqui en esta
tesis, sostengo que la globalizacién difunde las expresiones de
la modernidad avanzada, con su rechazo a los modelos o pro-
yectos generales y su preferencia por la diversidad, la creativi-
dad, el cambio y por la construcciéon de identidades personales
y sociales, con todos los margenes de inseguridad que ello lleva
consigo.

Sin embargo. a esta altura conviene aproximarse a una
definicion de este fené6meno para analizar solamente cuando se
inicia, qué lo diferencia de etapas anteriores y cuales son, por
lo tanto, los rasgos que lo caracterizan. Esta tltima pareceria
ser una tarea relativamente simple. Sin embargo, como ocurre
con todos los procesos histéricos complejos, los debates que
esta cuestion ha provocado han conducido a una situacion en
la que, pese a la riqueza y multiplicidad de los analisis, se tiene
a veces la sensacion de que los arboles no dejan ver el bosque.
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La mayor parte de las perplejidades al respecto surgen del
hecho de que, tratiandose de un fenémeno aparentemente nue-
vo —en la medida en que es lo que caracteriza a nuestra épocay
la diferencia de los periodos precedentes- algunos de sus ele-
mentos constitutivos parecen tener antecedentes muy antiguos.
En History of the Political System of Europe and its Colonies, Heeren
se referia a la comunidad de cultura, costumbres e intereses
de los paises europeos bajo el antiguo régimen®. Aldo Ferrer
iniciaba su historia de la globalizaciéon en la época de los des-
cubrimientos y la rastreaba a lo largo de los trescientos anos
que median desde el comienzo de la Modernidad hasta el siglo
XIX. Durante ese periodo de progresiva internacionalizacion de
las culturas nacionales se podia, si no se estaba conforme con
lo que se tenia, buscar lo que deseaba en otra parte. Pero la
mayoria de bienes y mensajes que se consumia se generaban
en la propia sociedad, y habia estrictas leyes de proteccion a lo
que cada pais producia. Ahora lo que se produce en todo el
mundo esta aqui, y es dificil saber qué es lo propio. La interna-
cionalizacion fue una apertura de las fronteras geograficas de
cada sociedad para incorporar bienes materiales y simbolicos
provenientes de los demas.

“La globalizacién supone una interaccion funcional de activi-
dades economicas y culturales dispersas, bienes y servicios
generados por un sistema con muchos centros, en el que im-
porta mas la velocidad para recorrer el mundo que las posicio-
nes geograficas desde las cuales se actua.”

{Garcia Canclini, 1995: 16)

Una tendencia multidimensional

Un ritmo de crecimiento econémico sin precedentes histo-
riccs como el que mostraron los paises industrializados duran-
te los veinticinco anos siguientes a la Segunda Guerra Mundial,
periodo que comenz6 un poco mas tarde en los paises del cam-
po socialista y de América Latina, junto con un nuevo auge del
comercio internacional, no bastan para explicar el proceso de
globalizacion que a continuacién tuvo lugar en estas y otras
dimensiones. Incluso en un plano preponderantemente econo-
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mico, cabe destacar tres entre los factores que lo explican, siendo
dos de ellos de caracter tecnologico. El primero, la emergencia
de un nuevo paradigma tecnoldgico que permitio dividir el ciclo
productivo, y reestructurar el conocimiento, la produccion, las
finanzas, el consumo y los mercados laborales bajo la forma de
redes transnacionales. El segundo, los cambios tecnologicos,
sociales y culturales que hicieron posible una dramatica ex-
pansion de la informacion, las comunicaciones y los viajes, acor-
tando la distancia entre las naciones. Tercero, la morigeracion o
el desmantelamiento de las politicas gubernamentales que tra-
dicionalmente habian restringido las transacciones internacio-
nales, como consecuencia de la construccién de una creciente
interdependencia.

Desde el fin de la Segunda Guerra Mundial hasta los anos
90, el comercio internacional crecié a un ritmo entre 1.5y 2
veces superior a la tasa anual de crecimmiento del PIB. Este fe-
nomeno se explica por la recuperacion de las economias en los
paises industrializados y por la accién del GATT asi como, pos-
teriormente, por la Ronda Uruguay que dio origen a la Organi-
zacién Internacional de Comercio (OMC). De esta manera, los
mercados internacionales crecieron mas rapidamente que la eco-
nomia mundial, tanto en los paises industrializados como en
los paises en desarrollo. En los paises del sudeste asiatico y los
de América Latina, la participacion de las exportaciones en el
PIB aumenta del 14 al 23 % entre 1980 y 1985, ganancia com-
pensada en esta region del mundo debido a la tendencia es-
tructural a la caida de los precios de sus productos de exporta-
cion. Con todo, mas de un 80 % de la produccion mundial no se
transa en los mercados externos. Por otra parte, el comercio
internacional estd fuertemente concentrado en pocos grupos
de naciones, como las que integran la Unién Europea, cuyas
exportaciones representan el 36 % del intercambio mundial y
se dirigen en un 60 % a los paises miembros de ese esquema; o
como en el caso de Estados Unidos y Canada, cuyo comercio
reciproco representa alrededor del 37 % de sus exportaciones
totales (French-Davis, en Urzua, 1997).

Ya se ha senalado que la tercera revolucién tecnolégica -la
de la microelectronica, la robotizaciéon y la informatica- ha
incrementado extraordinariamente la importancia del factor co-
nocimiento en el proceso productivo; ha reemplazado el volu-
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men por la calidad como objetivo de la empresa.

"Las empresas de alta calidad no necesitan controlar amplios
recursos, ejércitos disciplinados de trabajadores, o utilizar
rutinas predecikles. No necesitan estar organizadas en forma
de piramide, como lo requeria la producciéon estandarizada,
con maximos ejecutivos poderosos presidiendo sobre varios
niveles de gerentes, y sobre un grupo aun mayor de opera-
rios, todos los cuales seguian procedimientos preestableci-
dos. Los tres grupos de profesionales guc dan la mayor parte
de su valor a la nueva empresa —los que identifican los proble-
mas, los que los resuelven y los mediadores estratégicos— ne-
cesitan estar en contacto directo unos con otros y descubrir
constantemente nuevas oportunidades. Sus mensajes deben
fluir clara y rapidamente {(desde todos los puntos) para poder
aplicar las soluciones correctas a los problemas correctos en
forma oportuna. Alli no hay lugar para la burocracia.”

{Reich, 1991: 87)

Mas que a una piramide, la empresa moderna se parece a
una red o a una telarana, entrelazada y abierta a la incorpora-
cién de toda clase de innovaciones en materia de procesos, pro-
ductos, mercados, imagen o marketing. Sus intermediarios es-
tratégicos operan desde el centro de esta red, pero también
desde cada uno de los puntos de interseccion entre sus ele-
mentos integrantes, pues lo esencial es establecer una comu-
nicacion rapida e informal entre los intermediarios. Las tecno-
logias de la informacion han aumentado la capacidad de coor-
dinacion entre grupos cada vez mas extensos de personal cuya
labor no depende de procedimientos operativos rutinarios, y ha
bajado sus costos. En esa red global que es hoy la empresa, su
capacidad de innovar. como conjunto, es mucho mas que la
simple suma de sus partes. La omnipresencia en todos los mer-
cados de los disefios Benetton o Versace, de los automoviles
Volkswagen o Toyota, de los canales de television o de los dis-
tintos circuitos telefénicos ya no se debe tanto al comercio in-
ternacional como a la alianza, fusion o globalizacién de empre-
sas de productos y servicios.

Mas significativo atn ha sido el aumento y la globalizacion
de los flujos financieros internacionales. Los mercados interna-
cionales de capital practicamente habian desaparecido con la
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crisis de los afios 30, reconstituyéndose lentamente después
de la Segunda Guerra Mundial gracias a los créditos para re-
construccion y a la inversion extranjera directa de Estados Uni-
dos, para reaparecer espectacularmente al promediar los arnos
70, debido a los excedentes de liquidez causados por la crisis
del petrodleo y la transicién econémica mundial que se acentua
en aquellos afos. Naturalmente, en un comienzo, dicho exceso
de liquidez debié ser manejado por los bancos comerciales, los
cuales debieron expandir fuertemente sus créditos y diversifi-
car sus riesgos, tornando elegibles a deudores que antes no lo
eran, fenomeno que a principio de los anos 80 habia conducido
a una peligrosa acumulaci '’n de deuda externa en numerosos
paises de Africa, Europa dc. Este y América Latina, que se tra-
dujo en un reguero de crisis de pago y en la aplicacion genera-
lizada de politicas de ajuste.

El lento y penoso resiablecimiento de los equilibrios finan-
cieros, hacia fines de los anos 80, permiti6 una fuerte recupe-
racion de la inversion extranjera directa (IED) y, sobre todo, de
movimientos de capitales de corto plazo bajo la forma de crédi-
tos, depositos bancarios en moneda extranjera, o compra de
acciones o bonos en los mercados de valores, movimientos que,
considerando su sesgo especulativo, son altamente volatiles.
En el caso de América Latina, durante la primera mitad de los
anos 90 solo uno de cada cuatro délares ingresados del exte-
rior correspondio a IED, representando el resto movimientos
financieros de corto plazo.

Pero actualmente la globalizacion abarca mucho mas que
la economia y el mercado.

“Ese concepto adquiere hoy dia el estatuto de un proceso cul-
taral irrefrenable y auténomo en que la idea de cultura y de
mercado se funden en el marco de una concepcién del merca-
do ampliada y revalorada. De un mercado pensado no soélo
como lugar de intercambio de mercaderias sino como un con-
junto de interacciones socio-culturales mas complejas. Los
mismos soportes (redes electronicas, television, satélites, ra-
diodifusion) que permiten los flujos de capitales entre los cen-
tros financieros transnacionales, constituyen el actual siste-
ma de comunicaciones y cultura, tanto en Ameérica Latina como
en cualquier parte del mundo. Los flujos desterritorializados
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de informacion, bienes, personas. imagenes e ideas se con-
funden con los flujos financieros que fluctiian en los merca-
dos transnacionales. Flujos de informacion que son produci-
dos, apropiados y consumidos. en la esfera de los medios y de
la cultura globalizada. En este contexto. la globalizacion no
implica solo intercambio entre Estados nacionales, sino la pro-
duccion a escala mundial de una cultura mundial integrada
que aporta tanto a la hibridizacion como a la homogeneizacion
entre 1o nacional y lo glohal.”

(Bentes, 1996)

Segun Ivana Bentes, el modelo tradicional de comunica-
cion de masas, centrado en mono: »lios en que uno produce
para muchos, da lugar, en la globat .acién electrénica, a formas
de comunicacion de muchos parz wnuchos, como en Internet y
sus Home Page, espacios electronico= de discusion e instancias
de conversacion on-line. Esta “cultira popular internacional”,
como la define Garcia Canclini. detc.imina gue grandes secto-
res de las sociedades se distancien de la cultura escrita y adop-
ten diversas formas de cultura oral, a la que se accede a traveés
de la radio, los canales de television y los medios populares de
comunicacion.

Los “oralistas” reemplazan la cultura letrada por un tipo
de cultura oral, audiovisual, mediatica que proporciona las ima-
genes y conceptos a partir de los cuales actaa una parte cre-
ciente de la sociedad. Un personaje de la television brasilena
que representa a un comerciante ambulante, Marcinho, domi-
na el discurso sociologico acerca de la interdependencia que
existe entre la estructura social, el comercio, la ganancia, la
corrupcion y la violencia a partir de un auto-didactismo para-
bélico, afirmando que no necesita ir a la universidad para estar
informado v “antenado” respecto de lo que acontece a su alre-
dedor. Junto con la cultura escrita, se va vaciando el espacio
publico en beneficio del privado, sea éste comercial 0 domesti-
co. Los medios de comunicacion e informacion globalizados pe-
netran en el hogar y en la subjetividad de las personas difun-
diendo margenes. valores y formas de vida a través de todas las
sociedades nacionales.
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Consecuencias politicas y sociales

Debido a su caracter multidimensional, el proceso de glo-
balizacion no tiene solo consecuencias economicas, sino tam-
bién politicas y sociales. De hecho, el analisis se ha concentra-
do en las primeras, en tanto que estas tltimas, hasta ahora, se
limitan a reflejarse en una progresiva sensacion social de ma-
lestar poco formalizada con respecto a la situacion actual de la
sociedad y la politica.

Las consecuencias politicas y sociales del proceso de glo-
balizacion, y de la difusion de las formas de organizacion y de
vida por la modernidad avanzada que dicho proceso transmite
a traves de las fronteras nacionales, determinan una compleja
mezcla de riesgos y oportunidades. Por una parte, se traduce
en una sensacion generalizada de cambio, de desproteccion e
inseguridad, que Umberto Eco comparé con la insecuritas que
caracterizo la transicion desde la ruina del imperio romano
hacia la formacion de la Baja Edad Media (Eco, 1974). Por la
otra, amplia extraordinariamente margenes de opcion, liber-
tad y creatividad del sujeto, liberandolo en crecientes medi-
das del imperio de modelos y proyectos sociales preestableci-
dos, y permitiéndole no solo escoger entre mas alternativas,
sino incluso construir identidades. En el fondo, los riesgos que
plantea este proceso son la contrapartida de sus oportunida-
des, y ambos definen los rasgos culturales de la postmoderni-
dad o de la modernidad avanzada.

La politica ha sido siempre, en gran medida, un reflejo del
contexto en que se desarrolla. No es de extranar que, si éste se
transforma, se modifiquen las bases tradicionales del quehacer
politico. El proceso de globalizacion y la nueva sensibilidad cul-
tural que eéste conlieva han alterado profundamente esa activi-
dad, comenzando por las formas tradicionales de representa-
cion, elemento central de la teoria democratica, que se ven se-
riamente amenazadas en unas sociedades caracterizadas por
crecientes cuotas de informacién y de conocimiento, que tien-
den a sobrepasar los mecanismos clasicos de intermediacion
politica. Tanto las perplejidades de los dirigentes politicos como
los factores de la desafeccion de la ciudadania senalan por donde
pasan las alteraciones mencionadas. A continuacién enumera-
ré algunos de esos cambios para detenerme luego en ellos:
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* Han cambiado los referentes tradicionales de la actividad po-

litica: la nacion, el Estado, las clases sociales y las ideologias,

sin ser reemplazados por otros.

Se ha transformado el concepto de la representacion segun la

teoria clasica, tornandose menos colectiva y mas difusa, me-

nos mediatizada y mas directa, menos indiscutible o de me-

nor intensidad, sin que tampoco haya cristalizado en la prac-

tica un nuevo concepto.

Existe una fuerte presion para intensificar la participacion de

las comunidades y la gente en las decisiones y en la vida poli-

tica, sin que haya surgido una institucionalidad adecuada para

ello.

Hay una crisis o desvalorizacion de las instituciones politicas,

comenzando por el Estado y sus principales 6rganos, el Poder

Ejecutivo en los sistemas presidencialistas, los parlamentos y

la administracién de justicia.

Se observa una crisis mas clara aun en los partidos politicos,

llegando a senalarse que hay un solo pais latinoamericano en

donde funciona -o ha vuelto a funcionar- normalmente un

sistema de partidos. '

Se advierte un vacio de ideas y valores tanto en el dialogo

como en el juego politico, y un excesivo peso de los intereses,

que parecerian pasar a ser el objeto central de la politica, lo

que alienta la corrupcion.

* Hay un rechazo a la absolutizacion de las ideologias.

* En su lugar se afirman nuevos temas y nuevos actores.

* Hay una crisis del Estado y una sentida necesidad de reinte-
grario a la sociedad civil.

* Por todas estas razones se han confundido las fuentes de la
legitimidad.

Ha crecido la preocupacion por la gobernabilidad demo-
cratica en los paises latinoamericanos sin que ellos constituyan
una excepcion frente al resto del mundo. Es paradojico que
esta preocupacién nazca o se agrande precisamente despues
que el sistema democratico haya logrado extenderse a toda la
region. El cambio de época al que se hacia referencia anterior-
mente, los nuevos rasgos de la modernidad y el surgimiento de
sociedades mas complejas, tienden a modificar los sistemas po-
liticos y a debilitar su gobernabilidad.
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Debido a la creciente diferenciacion de los intereses que
se expresan en una sociedad moderna, su gobernabilidad es
un fenomeno complejo y los factores que la hacen posible, o
que la debilitan, son multiples. Los dirigentes y la opinién pu-
blica son conscientes de que la gobernabilidad de la democra-
cia no esta garantizada. Sin embargo, se suele tener una visién
parcial y reducida de sus causas -y por lo tanto de los riesgos
contra los cuales hay que prevenirse-, basada en experiencias
particulares de procesos muchas veces inconclusos.

Se hace sentir la falta de una vision sistematica de este
fenomeno, de los factores que lo explican y de aquellos que lo
amenazan. Es cierto que, asi como en el pasado muchas veces
una politica econémica populista desbaraté la democracia, asi
también es cierto que en los ultimos anos la reaccién de la ciu-
dadania obstruy6 a gobiernos que intentaban aplicar una poli-
tica econdémica correcta. Pero la gobernabilidad no esta condi-
cionada exclusivamente por la politica econdémica: lo esta tam-
bién por la desigualdad social y la inadecuacién de los siste-
mas politicos a las nuevas realidades.

Gravitan en este ultimo campo el mal disefio y el ineficiente
funcionamiento del Estado. la obsolescencia de los sistemas y
los partidos politicos, la debilidad de los parlamentos, la insufi-
ciencia de los servicios de justicia, la corrupcion, la violencia, la
desigualdad y la pobreza, los fuertes desequilibrios regionales
y la insuficiente participaciéon de la ciudadania en la politica.

La teoria liberal, basada en la democracia representativa,
también ha sido cuestionada por estas nuevas sensibilidades.
Dentro de ese marco, los ciudadanos ejercian sus derechos en
los actos electorales y, entre unos y otros, delegaban el manejo
del sistema politico a los representantes que habian elegido. La
complejidad, el dinamismo y la volatilidad de la vida moderna
(en gran medida fruto del proceso de globalizacion) han deter-
minado que el concepto de la representaciéon, asi entendida,
sea insuficiente. En un mundo como éste, la soberania popular
-enfatizada después que la soberania nacional-, que solo se
ejercia en las urnas, tiende a ser reemplazada por el concepto y
la practica de la participacién social®.

El sistema representativo clasico constituia una democra-
cia mediatizada. Actualmente, los intermediarios o represen-
tantes de los ciudadanos, sean los parlamentos, los partidos
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politicos, sus cupulas o sus operadores, no monopolizan la ar-
ticulacion y expresion de sus intereses como lo hacian antes,
debido a que en una sociedad mas diversa, mas asertiva e in-
formada, la gente tiene visiones propias sobre los asuntos de
interés publico y aspira a intervenir de alguna manera en su
manejo.

Entre los diversos medios de socializacion, informacién y
creacion de opinion publica, los medios de comunicacién tie-
nen un papel muy importante, que se agiganta dia a dia. La
opinion publica obtiene de los medios sus informaciones, sus
puntos de referencia y sus posiciones mientras que los medios
y los comunicadores asumen una parte creciente de las tareas
que estaban reservadas a los politicos. Los partidos no sélo ca-
recen de la exclusividad en la configuracion de los programas
que interesan a la ciudadania, sino también en la eleccion de
sus candidatos: surge una contraposicion entre la opinion pu-
blica vy los partidos politicos. Tanto la brevedad del tiempo de
que disponen los dirigentes en los medios de comunicacion como
la abundancia de los mensajes que éstos difunden constrinen
la proyeccion de los politicos.

Los medios también acortan el margen de accion del poder
ejecutivo y de la presidencia en la medida en que tienen una
influencia determinante en la confeccion de la agenda publica
y. por ende, en los programas gubernativos. Los estadistas y los
dirigentes se han dado cuenta de que no basta con tener la
autoridad constitucional para desempefiar un cargo de repre-
sentacion popular, sino que es necesario también ser un buen
comunicador. Lo mismo se aplica a la propaganda, las campa-
nas y las encuestas, que influyen decisivamente en la opinion
publica, y que se han convertido en una verdadera obsesion
para los politicos (Bagdikian, 1992: Fallows, 1995 y Grossman,
1995).

Los sistemas representativos basados en procesos electo-
rales y en la competencia entre candidatos designados por los
partidos, dentro de marcos formales previsibles, dan lugar a
otros basados en la expresion de las posiciones de un publico
mas informado, activo y fragmentado; en la necesidad de refle-
jar los intereses propios de esa diversidad de situaciones; en la
mayor gravitacion de las organizaciones gremiales, sociales y
locales; y en el debilitamiento del liderazgo politico de caracter
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formal o tradicional frente a la proliferacion de los lideres de
opinion en una sociedad que ya no cree que “todo es politica”.

Estas fuentes de representacion se cruzan con la influen-
cia de los “poderes facticos”, cuyo peso en una sociedad mo-
derna hace aparecer como un cuento de hadas el papel de los
antiguos grupos de presion, sean aquéllos el establecimiento
militar, la empresa, las finanzas, las asociaciones ilicitas o los
propios medios de comunicaciéon (Cerny, 1990; Gibbins, 1989;
Connolly, 1988; ILPES, 1997).

Las expresiones de la modernidad avanzada, difundidas
por el proceso de globalizacion, también han tenido fuerte im-
pacto en las sociedades. En América Latina, estructuras socia-
les relativamente claras, como la que diagnosticara en los anos
50 don José Medina Echevarria, con sus clasicas dicotomias
entre obreros, sectores medios y oligarquias; trabajadores agri-
colas y urbanos, y pobladores urbanos marginales o activos, se
han desdibujado. Esa estructura ha sido reemplazada por otras
que presentan una mayor continuidad, fluidez y flexibilidad,
sin abatir dramaticamente la proporciéon que representa la po-
breza. Las desigualdades en la distribucion del ingreso y las
oportunidades han demostrado ser extremadamente resisten-
tes a los beneficios generados por el desarrollo, aunque ha au-
mentado el acceso a la educacién, la informacion y los servicios
urbanos modernos. En sociedades mas difusas como las actua-
les, la movilidad social de caracter vertical ha perdido en parte
su importancia y ha aumentado la que presenta la movilidad
horizontal u ocupacional. Los roles que pueden desempenar
las personas en la sociedad se han multiplicado considerable-
mente, a partir de la diversificacion de las oportunidades de
educacion y capacitacion, y de la multiplicacion de nichos ocu-
pacionales en el contexto de mercados laborales mas diversos
y complejos. Con ello, han aumentado las posibilidades de las
personas de acceder a esos distintos roles, o de cambiarlos por
otros. El cambio, y no la estabilidad, pasa a ser un rasgo domi-
nante en las nuevas sociedades, y no so6lo en el plano de la
estructura social en su conjunto sino también en el de las iden-
tidades y roles personales en el ciclo de la propia vida (Giddens,
1991; Lash y Friedman, 1992; Vattimo, 1985, Lipovetsky, 1994).

Diversos factores, materiales y culturales, han influido en
estas transformaciones societales. El proceso de globalizacion
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ha expuesto estas fuerzas de cambio, en distintas medidas, a
todas las sociedades nacionales. Entre las fuerzas de largo pla-
zo se destacan, en primer lugar, los cambios demograficos: el
engrosamiento de la parte superior de la piramide demografica
en los paises industrializados, con los consiguientes interro-
gantes respecto del futuro de los sistemas de seguridad social,
y el aumento de las expectativas de vida junto con la declina-
ci6on de la tasa de nacimientos -con sus efectos contradicto-
rios- en los paises en desarrollo. Como consecuencia de las
transformaciones productivas y del papel de la informatica y las
comunicaciones en la economia, se han transformado
drasticamente los mercados laborales, con una declinacion del
numero € importancia de los trabajadores de produccién y de
servicios, una valorizacion del papel de los que Reich llama los
“analistas simbolicos”. Todo ello ha revivido el fantasma del des-
empleo que recorri6 Europa a fines del siglo pasado y fortalecio
las posibilidades del marxismo, llegando a niveles de entre el
10 y el 20 % en los paises europeos, sin contar la numerosa
poblacién pasiva acogida al seguro de desempleo, como conse-
cuencia de los ajustes estructurales experimentados por la eco-
nomia y los sistemas productivos. A estos factores se une el
cambio de las actitudes culturales producido, en diferentes for-
mas y medidas segun los paises y los grupos sociales, por la
difusién de la modernidad avanzada, con su rechazo a los gran-
des modelos o proyectos sociales, presididos por el Estado, y
su preferencia por el sujeto y su capacidad de optar, por la
diversidad y el cambio, por la construccién de nuestras propias
identidades personales y sociales. El papel de la ciudad, el ba-
rrio, la cultura, la familia, los géneros y la juventud también se
transforman y se redefinen al margen de categorias sociales es-
tablecidas. En suma, hay una pérdida de la fe en la “salvacion
por la sociedad”, como ha dicho Drucker. Es bien sabido que el
largo plazo no sigue siendo tal indefinidamente y que, tarde o
temprano, se convierte en presente (Drucker, 1990 y 1993)".
Al igual que los cambios que han afectado a la actividad
politica, las transformaciones sociales mencionadas han crea-
do un complejo balance de riesgos y posibilidades, la mayor
parte de cuyos riesgos confluyen en reducir el ambito protector
de la seguridad social, tal como ésta se construyo durante el
desarrollo del Estado del bienestar. A continuaciéon se mencio-
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nan algunas de las consecuencias de estas transformaciones
en este ultimo sentido.

* La promocion de la economia de mercado como una propuesta
ideologica, y la consiguiente mercantilizacion de las relaciones
sociales, particularmente de las relaciones laborales, asi como
de las expectativas y comportamiento de las personas.

El “consumo como pasién”, como expresion de éxito, y como

fuente de identidad, otorgada por el estatus, las marcas y las

tarjetas de crédito.

El éxito como criterio de evaluacion del comportamiento so-

cial e individual, y el desplazamiento de las ideas, los valores,

la amistad, la lealtad, la honestidad y el tiempo libre como
bienes socialmente valorados.

* La privatizacion no solamente de las actividades del estado,
sino tambi¢én de un creciente nimero de formas de comporta-
miento individual y colectivo, con la consiguiente desvaloriza-
cion y reduccion de los espacios publicos, como el barrio, la
plaza, el club o el cine, reemplazados por medios de consumo
masivo de bienes, deportes o informacién como el shopping,
el estadio o la television.

* La pérdida de gravitacion de la convivencia publica en la vida
privada y la invasion de esta ultima por los medios de comuni-
cacién, que reemplazan como instrumentos de formacion a la
familia. la escuela, incluso la palabra escrita, tornando extre-
madamente neutral la vida de las comunidades y personas.

* La creciente privatizacion de los servicios de salud, la tenden-
cia a condicionar su provision o calidad a la capacidad de
garantia o pago que poseen las personas, y las crecientes ten-
siones que se generan entre los sistemas publicos y privados
de salud.

* Una tendencia similar en materia de seguridad o prevision
social, expresada en la expansion de los sistemas de fondos
de pensiones, cuyo comportamiento y beneficio dependen de
la volatilidad de los mercados de valores y atin no han tenido
tiempo de ser evaluados a la luz de la experiencia.

* El reemplazo de los antiguos sistemas de vivienda social, in-
suficientes y deficitarios, por otros basados en la entrega de
casetas con servicio, ahorro previo vinculado a subsidios, y
otros que permiten un mejor uso de los recursos con mayor
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cobertura, pero que aparentemente tienden a reforzar la sub-
sistencia y el hacinamiento de viviendas precarias, con la con-
siguiente concentraciéon de la pobreza urbana.

La fragmentacion, la constante transformacién y la movilidad de
los mercados de trabajo que, al mismo tiempo que ofrecen mas
oportunidades, generan desempleo, incertidumbre y presiones
para readecuar permanentemente la fuerza de trabajo.

El desprestigio, en general, de las redes de seguridad, que tu-
vieron su origen en la experiencia europea y el aumento de la
inseguridad de las personas en la vida econdmica y social como
contrapartida de la multiplicacion de sus oportunidades.

*

El proceso de globalizacion. caballo de Troya de los valores
de la modernidad tardia, ha multiplicado en forma portentosa
la gama de oportunidades de las personas y las sociedades pero,
como contrapartida, ha incrementado fuertemente los marge-
nes de inseguridad e incertidumbre que se empeni6é en reducir
el Estado del bienestar.

NOTAS

1. Mencioné ya algunas de esas falsas polémicas en Tomassini, 1984,
especialmente en las paginas 60 y siguientes.

2. Ver, entre ellos, a Ferdinand Braudel, 1984; Carlo Cipolla, 1989;
Angus Madison, 1991 o Paul Kennedy, 1989.

3. Un profundo analisis de esta realidad se llevé a cabo en una Confe-
rencia sobre Teoria y Practica del Desarrollo que en 1996 convoco a un
distinguido grupo de expertos, bajo los auspicios del BID, cuyos traba-
jos figuran en Louis Emmerij, 1997.

4. Ver también Fernando H. Cardoso y Enzo Faletto, 1279.
5. Publicada en inglés en 1829.

6. Ver Benjamin Barber, 1984: Paul Seligman, 1992; Lawrence
Rothenberg, 1992. Desde un punto de vista latinoamericano, ver J. G.
Castaneda, 1993, y H. Aguilar Camun, 1988.

7. Ver asimismo Moulian, 1997; Inglehart, 1990 y 1997 Beck, 1986.
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EL DILEMA DE LA GLOBALIZACION
ANALISIS Y POSIBLES SOLUCIONES*

Georg Vobruba**

La globalizacién es un conjunto de procesos en virtud de los
cuales, entre condiciones de vida geograficamente distan-
tes, surgen interdependencias positivas o negativas y proce-
sos de competencia y de cooperacién transnacionales. En su
aspecto economico, la globalizacion es una tendencia de lar-
go plazo que actualmente esta siendo impulsada, ademas,
por decisiones politicas que contribuyen a acelerar su desa-
rrollo. Pero la globalizaciéon contiene un dilema: aunque en
el largo plazo tiende a incrementar el bienestar general de
la sociedad, en el corto plazo los procesos de modernizacién
econdmica que provoca tienen altos costos sociales. Este dile-
ma se agrava porque el tipo de politicas macroeconémicas
que los Estados desarrollan en el contexto de la globaliza-
cion tienden a socavar las posibilidades de llevar adelante
politicas sociales paliativas. Si una serie de politicas sociales
activas no brindan ayuda a aquellos individuos que en ra-
zo6n de los procesos de modernizacion deben atravesar tran-
sitoriamente problemas sociales, 0 no compensan a aquellos
que quedan irremediablemente marginados de las nuevas
estructuras econdémicas, la globalizacién corre el riesgo de
generar, a nivel nacional, codliciones defensivas que blo-
queen su desarrollo.

* El presente trabajo —que fue traducido de su version original en ale-
man por Renate Hoffmann- se basa en una ponencia presentada en el
Seminario “Limites y posibilidades de nuevos sistemas de proteccion
social en el mundo globalizado™, organizado por el Centro de Informa-
ciones-y Estudios del Uruguay (CIESU). de Montevideo; el Centro Inter-
disciplinario para el Estudio de Politicas Publicas (CIEPP), de Buenos
Aires y la Fundacién Alemana para el Desarrollo Internacional (DSE)
de Berlin, en Buenos Aires del 18 al 20 de marzo de 1998.

** Prof. Dr. Georg Vobruba: Institut fiir Soziologie, Universitit Leipzig,
Augustusplatz 9, D-04109. Correo electrénico: vobruba@rz.uni-leipzig.de.
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I. Introduccién

En la actualidad se habla mucho de un dramatico proceso
de globalizacion que se extenderia por todo el mundo. Sin em-
bargo, la globalizacion no es absolutamente nueva ni se mani-
fiesta en estos momentos a un ritmo particularmente acelera-
do. Es una tendencia econdémica permanente en la moderna
sociedad capitalista mundial. No obstante, algunas determina-
ciones y acuerdos politicos (por ejemplo, la creacion de acuer-
dos regionales como el NAFTA, la UE, el MERCOSUR) han con-
tribuido a que este comportamiento sea mas visible para la opi-
nion publica.

Desarrollaré mis consideraciones esencialmente a partir
de dos aspectos de la globalizacion: primero, se trata de una
tendencia economica de largo plazo; segundo, actualmente es
impulsada por decisiones politicas.

Desde la optica nacional de los diferentes paises, esto sig-
nifica que el proceso de globalizacidon seguramente es inexora-
ble en el largo plazo. En el corto y mediano plazo, en cambio,
existen estrategias para no verse involucrado en él. La decision
de integrarse o no al proceso de globalizacién reconoce causas
y consecuencias susceptibles de anélisis.

Los procesos de globalizacién exigen importantes esfuer-
zos de modernizaciéon. Los procesos de modernizacion y trans-
formacién, que transcurren a un ritmo muy acelerado determi-
nan costos que presentan una distribucion desigual para las
personas y que se manifiestan de diferente manera en el trans-
curso del tiempo. En el corto plazo es mayor el costo social, en
el largo plazo prevalecen los beneficios.

De lo sefialado se desprende la siguiente posibilidad: quie-
nes en el corto plazo se ven perjudicados, trataran de impedir
que el respectivo pais se sume a la globalizacion. Si sus esfuer-
zos fructifican, la sociedad se vera privada de los beneficios que
cosecharia en el largo plazo. Se trata entonces de lograr que la
desigualdad causada por la globalizacion/modernizacion pue-
da ser sobrellevada politicamente.

Atenuar las secuelas de la desigualdad social es una de
las funciones clasicas de la politica social. Con ayuda de dife-
rentes ejemplos histéricos es posible demostrar que hasta aho-
ra son las sociedades que han sabido atenuar el impacto social
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a través de una adecuada politica social las que tuvieron activa
participacion en el proceso de globalizacién. De ello se des-
prende que los actuales esfuerzos de globalizacion también se-
ran exitosos, en la medida en que estén acompanados por ade-
cuadas medidas sociales.

Sin embargo, en el debate social y politico prevalece el cri-
terio segun el cual la globalizacién afecta en creciente medida
el margen de accién de los Estados, y en particular hace impo-
sible una politica social a nivel nacional.

Podemos formular el dilema de la globalizacion en térmi-
nos muy sencillos: para que sea exitosa, la globalizacion nece-
sita de una politica social, pero la globalizacion exitosa socava
el Estado de bienestar nacional. Presentaré este dilema como
un primer resultado para buscarle a continuacién posibles so-
luciones sociales. A tal efecto se plantearan los siguientes inte-
rrogantes: ;qué relacion guardan la globalizacion y las condi-
ciones de subsistencia de los Estados nacionales de bienestar
entre si? jqué otras posibilidades existen para lograr la acepta-
cion de los procesos de globalizacion sino no es por medio de
medidas que atenten el impacto social?

II. Globalizacion real

En todo el mundo, las sociedades estan persuadidas de
que actualmente se esta operando una dramatica ola de globa-
lizacién. Conceptos tales como “el shock de la globalizacion” que
se emplean recurrentemente en discursos publicos y cientifi-
cos, sugieren que se trataria de un proceso inesperado, repen-
tino y politicamente descontrolado e incontrolable. De hecho,
sin embargo, el proceso de globalizacién no es algo totalmente
nuevo ni se manifiesta en la actualidad en forma particular-
mente rapida.

La idea de la globalizacién y de una “sociedad mundial”
nace en la Edad Moderna. El concepto aparecio primero como
mov.elo normativo en el discurso filosé6fico. El concepto de “ciu-
dadano del mundo” de Kant (1912} era un proyecto optimista,
de elevada carga moral, asi como el “internacionalismo proleta-
rio” era también un proyecto basicamente normativo. A medida
que se desarrolla el capitalismo, sin embargo, comienza a con-
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cretarse el procesd de una sociedad mundial. Ademas de la
idea de la sociedad mundial, aparece la globalizacion real, des-
truyo las esperanzas normativas centrales que sustentaban la
idea de la sociedad mundial. La globalizacién real no contribu-
y0 a que se desarrollara un interés comtn ni a incrementar la
solidaridad sino a nuevos intereses particulares y situaciones
de posible conflicto.

“Existia una historia mundial cuyos esquemas de interpreta-
cion popular ya no eran aplicables al mundo real, y una inte-
gracion global practica que no se estudio,”

(Bright y Geyer, 1994: 16)

Se plantea entonces la pregunta acerca de una definicion
y de posibles indicadores de la globalizacion. Para eso, definiré
el concepto de globalizacion como conjunto de procesos en vir-
tud de los cuales entre condiciones de vida geograficamente
distantes. surgen interdependencias (positivas o negativas), en
particular procesos que generan relaciones de competencia y
cooperacion transnacionales. La globalizacion posee varios com-
ponentes, siendo los mas importantes las interdependencias
comerciales internacionales, las inversiones directas extranje-
ras (IDEs), la migracion, el impacto ambiental negativo transna-
cional y las interconexiones informaticas transnacionales.

Seguidamente me concentraré en los aspectos economi-
cos de la globalizaciéon. Hirst y Thompson (1996) han recopilado
datos que permiten describir el proceso de globalizacion desde
fines del siglo XIX. Si se toma como indicador el volumen del
comercio exterior, se aprecia que la globalizacion fue intensifi-
candose en forma constante hasta el comienzo de la Primera
Guerra Mundial, que en el intervalo existente entre las dos gue-
rras retrocedié considerablemente, y que recién desde fines de
la Segunda Guerra Mundial ha vuelto a aumentar en forma per-
manente.

El cuadro 1 muestra que la “relative openness” de impor-
tantes economias, definida como volumen del comercio exte-
rior (exportaciones mas importaciones) en funcién del PBI, se
incrementa desde 1950 en forma continua pero no espectacu-
lar. En 1973 seguia siendo méas baja que en 1913 (Hirst,
Thompson, 1996: 27-28). Los datos correspondientes a las co-
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rrientes de migracion arrojan para Estados Unidos, el pais con
las corrientes migratorias mas importantes del mundo, un cua-
dro muy similar. La migracion de la poblacion estadounidense,
tanto en términos absolutos como relativos, se incrementa fuer-
temente en el siglo XIX; alcanza un pico maximo absoluto en
tiempos de la Primera Guerra Mundial; y vuelve a retroceder en
el periodo que media entre las dos guerras en forma dramatica,
para volver a aumentar en forma constante recién a partir de
mediados de la década del 50. En términos absolutos y aun
mas en términos relativos de la poblacion, hoy la migracion en
Estados Unidos se ubica muy por debajo de los valores picos
alcanzados en las dos primeras décadas del siglo XX (Hirst y
Thomson, 1996: 26)}.

Pese a que el “comercio exterior” sigue desempenando un
papel importante en el proceso de globalizacion (Nogal, 1996},
desde la década del 60 se ve superpuesto por la evolucion que
registra la nueva dimension “inversiones directas extranjeras”
(IDEs). La nueva situacién creada se plantea en los siguientes
términos: el volumen de comercio exterior aumenta mas rapi-
damente que la produccion, y las inversiones extranjeras direc-
tas se incrementan mas rapidamente que el volumen del co-
mercio exterior internacional. Se observa una cierta tendencia
de las IDEs a ir sustituyendo al comercio exterior como motor
de la globalizacion.

La importancia que adquieren las inversiones extranjeras
directas, que se incrementan rapidamente, radica en que, a dife-
rencia de las interdependencias convencionales que genera el
comercio exterior, ponen en tela de juicio la capacidad de accion
autonoma de los Estados y son mas dificiles de regular por parte
del Estado. Simultaneamente, se trata de procesos de un eleva-
do nivel de concentracion en doble sentido. Por un lado, una
tercera parte de todas las carteras de inversiones extranjeras
directas se ve controlada por apenas cien multinacionales {Hirst
y Thompson, 1996: 53}, por el otro, las inversiones extranjeras
directas son realizadas casi exclusivamente por los paises de
mas desarrollo en paises de similar nivel de desarrollo.

Estas caracteristicas juegan un papel importante para el
analisis de nuevos aspectos en las actuales tendencias de glo-
balizacién, en particular en relacion con los efectos que pueden
tener sobre los Estados nacionales y sus sistemas de seguridad
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Figura 1
Brecha entre exportaciones y producto, 1960-1991
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(Cir. Yungnickel, 1995: 50 y Messner, 1997: 134).
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Cuadro 2

Flujo de inversiones directas 1990-1995

en miles de millones de US$S, en porcentaje

Derrame de inversiones directas de los cinco principales paises centrales

Pais 19901991 | 1992|1993 | 1994 | 1995 1986 1991 {1992 1993 | 1994 | 1995
1990
en miles de millones en porcentaje

Estados Unidos 27,2 | 33,5{39.0 {69.0145,61955|13,0116,8|205|31,1120,5]30,0
Japén 48,0307 [17.2113,7117,9{21,3}19,0[ 154 90| 62| 81| 41
Alemania 28712281161 17.4|206(353| 90114 84} 781 93110
Francia 34,%1239131,31206(22,7117,5]100]120|164| 93 |10.2| 5,5
Gran Bretana 18,6 | 16,0 19,1 257 (251 (378{17,0| 801100 11,6 113|119
Total 157,3(126,91122,7{146,4{131,9]207.4| 68,0 | 63,7 | 64,4 | 65.9 | 59,3 | 62,5
Todos los paises [243.21199,3|190,6|222.2|222,31318,0|100,0|100,0{100,0{100.0 100.0{100,0
Destino de ias inversiones directas de los cinco principales paises receptores

Pafs 1990|1991 (1992 [ 1993 ]1994 | 1995 [1986-| 1991 1196211993 | 19941995

1990
en miles de millones en porcentaje

Estados Unidos |47.9(22.8| 17,6 41,1 {49,4160,2|34,7(139]10,3{19,7 21,9189
Japén 33,0{16.0|150114,5110,2 (299 |135|10.1| 88| 701 45| 94
Alemania 132 [ 15.1|21,8120.8(169[20.1| 53| 951128} 100} 75| 63
Francia 138105 8.1 68| 82| 83 50| 66| 48] 33| 36| 26
Gran Bretafa 35| 44|112(275(338(375| 19| 28] 66132150118
Total 114,41 68.0173.7 [110,7|118.5[156,0] 60,4 {42,9 | 43,3 | 53.1 | 52,5 |49.0
En comparacién:

Alemania 270 41| 24] 03] 30| 90| 1L6] 2.1 1,3] 0,1 1,3] 2,8

Fuente: UNCTAD, diversos anos
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social. Volveré sobre este tema al analizar la globalizacion y su
posible efecto negativo sobre el Estado de bienestar. Finalmen-
te debe mencionarse que la tendencia a la expansion de las
Inversiones extranjeras directas en los anos posteriores a 1993
se ha desacelerado notablemente en todo el mundo (Hirst,
Thompson, 1996: 55).

Resumiendo, el proceso de globalizacion es una tendencia
constante que la opinién publica ha notado mas en los tuiltimos
tiempos, en razon de ciertas decisiones politicas y acuerdos ba-
sicos (como el NAFTA, el MERCOSUR, la UE).

III. Decisiones politicas en el proceso de globalizacién

La globalizacion es una evolucion de largo plazo impulsa-
da por decisiones de cardcter politico. Desde la perspectiva de
los diferentes paises se deduce que en el mas largo plazo el
proceso de globalizacién es insoslayable, pero que en el corto y
mediano plazo es posible sustraerse al mismo. La participacién
0 no en el proceso de globalizacion obedece a causas y conse-
cuencias susceptibles de analisis.

Los procesos de globalizacion en general ejercen una fuer-
te presion de modernizacion sobre las sociedades que partici-
pan de ellos. A su vez, los procesos de modernizacion y trans-
formacion de sociedades que se desarrollan en forma muy ace-
lerada exigen un costo que se distribuye en forma desigual en-
tre las personas y en el tiempo. Se acentua la desigualdad so-
cial. Existe un mayor costo en el corto plazo y un mayor benefi-
cio en el largo plazo. Los costos son asignables en forma exacta,
también por parte de los propios afectados; las ventajas, en cam-
bio, son mas bien difusas.

A partir de esta realidad, se manifiesta un problema tipico
de los procesos de modernizacion y transformacion: quienes
cargan con los costos del corto plazo buscan bloquear un desa-
rrollo que en el largo plazo promete mayores beneficios. La par-
ticipacion en procesos de globalizacion puede ser impedida por
quienes se ven afectados negativamente en el corto plazo, con
lo que en el largo plazo la sociedad se vera privada de los bene-
ficios de la globalizacion. El problema basico que enfrenta el
gerenciamiento politico del proceso de modernizacién consiste
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en superar las alianzas que se tejen entre empleadores y em-
pleados para resistir una politica a favor de la globalizacion.

Valga citar a titulo de ilustracién la politica de barreras
arancelarias proteccionistas implementada por Bismarck en
Alemania. La “gran depresion” marcé el fin del liberalismo
(Rosenberg). Los aranceles se implementaron basicamente a
instancias de los sectores economicos mas antiguos, amenaza-
dos por la modernizacion, con el fin de protegerlos. Esto permi-
tio poner el agro a resguardo de la competencia internacional,
por lo que éste pudo darse el lujo de omitir las necesarias mo-
dernizaciones y atrasarse cada vez mas. Los danos consiguien-
tes fueron la falta de una adecuada racionalizacion y precios
excesivamente altos para los alimentos.

Alemania es un buen ejemplo para ilustrar que la creacion
de entidades empresarias tuvo como principal objetivo prote-
ger a los diversos sectores de la competencia internacional. La
finalidad de las asociaciones de industriales creadas en la ulti-
ma década del siglo XIX fue la implementacién de aranceles
proteccionistas (Ullmann, 1988: 77). El nombre de la federacion
empresaria que agrupaba al sector, creada en 1876, era
programatico: “Federaciéon Central de Industriales Alemanes
para el Fomento y la Preservacion del Trabajo Nacional”
(Ullmann, 1988: 78). Basicamente, se¢ trataba de preservar los
intereses de aquellas empresas (industria del acero y del car-
boén, asi como de la industria textil), que consideraban que po-
dian ser los potenciales perdedores en la competencia interna-
cional. Este interés mutuo se tradujo en una alianza empleado-
res/empleados en el plano nacional.

Antes de celebrarse el acuerdo NAFTA, hubo conflictos que
en principio siguieron ese mismo €squema. Los sectores que
impulsaban el acuerdo eran las industrias orientadas a la ex-
portacion y los trabajadores mas calificados. En cambio, se mos-
traron contrarios a la celebracion del acuerdo los representan-
tes de las ramas industriales mas antiguas, temerosas de la
competencia proveniente de Mexico, y la mano de obra menos
calificada en aquellos sectores en los que se pronosticaban pér-
didas de puestos de trabajo (Bolle, 1993). Pese a que se sabia
que los efectos del acuerdo NAFTA sobre la economia y el mer-
cado laboral en Estados Unidos apenas iban a ser perceptibles
{Krugman, 1996}, el presidente Clinton so6lo obtuvo el consenti-
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miento de los sindicatos norteamericanos a cambio de la pro-
mesa de pagos compensatorios. El candidato por la presiden-
cia, Ross Perot, de extraccion conservadora de derecha, intento
aprovechar el miedo de perder los puestos de trabajo y luché
contra el NAFTA. en nombre de la solidaridad nacional.

Estos ejemplos permiten extraer la siguiente conclusion:
para identificar cémo se formaran las diferentes alianzas politi-
cas ante una fuerte presion internacional de la competencia, es
mas relevante distinguir entre quiénes se ven beneficiados por
la globalizacién y quiénes se ven perjudicados, que hacer una
distincion entre el capital y el trabajo. Ante la expectativa com-
partida de ser los potenciales perdedores en un proceso de li-
bre competencia internacional. se tejen alianzas entre emplea-
dores y empleados destinadas a impedir el "libre comercio”. En
general, estos esfuerzos en general se apoyan en una retérica
que invoca la comunidad nacional y hace un llamado a la “soli-
daridad” de todas las clases sociales.

Las alianzas entre el trabajo y el capital, que se forman
para impedir una integracion global y defender supuestos inte-
reses distributivos de la comunidad en su conjunto, pueden
causar potencialmente graves perjuicios tanto en politica inte-
rior como exterior. Al respecto, Rosenberg (1967) senala correc-
tamente que el proteccionismo econémico de Alemania hacia
fines del siglo XIX condujo directamente al nacionalsocialismo.
Concretamente, podria afirmarse que hubo una linea directa
que conducia de la organizacion sectorial de la industria pesa-
da alemana al nacionalsocialismo (Ullmann, 1988: 143): “El re-
torno de Alemania al mercado mundial” (Berghahn, 1985: 112)
s6lo se operd en la década del 50.

Pero no todos son casos de violencia y proteccionismo ex-
tremo. La historia de los diversos regimenes autoritarios y dic-
tatoriales muestra que este tipo de intentos de proteccionismo
finalmente fracasa, aunque sélo al cabo de cierto tiempo y a
expensas de inmensos costos inmateriales y materiales. Fraca-
sa en razon de la discrepancia entre eficiencia econémica exis-
tente sdlo en la fantasia politica y la eficiencia econémica auté-
noma real. Hay numerosos ejemplos que, aunque en manifes-
taciones mas moderadas, repiten el siguiente esquema: el pro-
ceso de globalizacion genera reclamos proteccionistas, acom-
panados de retorica nacionalista, engendrando asi el aislamiento
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politico. Esto provoca una menor eficiencia econémica y una
creciente brecha de bienestar respecto del exterior. En estas
circunstancias, el aislamiento politico revierte en forma autori-
taria hacia la politica interna. El descontento es reprimido en
forma autoritaria en nombre del interés nacional comun. Al res-
pecto brindan material ilustrativo los Estados socialistas
(Vobruba, 1997) o la Espana de Franco (Lessenich, 1996).

Observamos entonces que en la medida en que la socie-
dad mundial pasa de existir sélo en la imaginacion de los hu-
manistas, a ser una realidad, la globalizaciéon engendra conflic-
tos distributivos. Se muestran dispuestos al dialogo los secto-
res que esperan obtener ventajas. En cambio, intentan mante-
nerse al margen del proceso quienes presumiblemente se ve-
ran perjudicados. El Estado nacional se convierte para estos
sectores, en el baluarte contra la globalizacion. Es ésta una cons-
tante del desarrolio social global en el siglo XX:

“A diferencia de lo que imagino el siglo XIX, el tema central de
esta historia global del siglo XX es la division cada vez mas
drastica que se manifiesta entre los procesos de integracion
global y la aspiracion de autonomia local, y el incremento de
la violencia ante la incapacidad y la falta de voluntad de en-
contrar un equilibrio entre ambas tendencias.”

{Bright y Geyer, 1994: 14)

Al margen, los best-sellers sobre el tema de la globalizacion
suelen plantear la problematica de los conflictos distributivos
como un juego de suma cero (por ejemplo, Thurow, 1992). Con
mayor o menor grado de intencionalidad, movilizan los miedos
de quienes se ven perjudicados por la globalizacion. Sobre esta
base, se recomiendan estrategias economicas agresivas de irrup-
cién en los mercados o se favorecen estrategias de aislamiento.
El simple hecho de que estos libros constituyan un buen negocio
demuestra que se trata de un problema ampliamente difundido.

IV. La necesidad de una politica social

En las siguientes consideraciones excluyo la posibilidad
de que sectores dirigentes a favor de la globalizacion puedan
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imponer su criterio por procedimientos no democraticos, igno-
rando la resistencia de los presumibles perdedores de la globa-
lizacion. Estas consideraciones teéricas tienen como fin deter-
minar como los sectores perjudicados por la globalizacion pue-
den adquirir el peso suficiente para interponer un veto, impi-
diendo efectivamente que el pais se inserte en el proceso de
globalizacion. En los sistemas democraticos, dificilmente pue-
dan imponerse los intereses del capital por si solos. El necesa-
rio peso politico de los adversarios de la globalizacion surge de
alianzas entre empleadores y asalariados en los sectores que
aparecen como perjudicados. Este tipo de alianzas, destinadas

a preservar las ganancias y los puestos de trabajo, se tejen so-
~ bre la base del interés comun que persiguen el capital y el tra-
bajo por conservar “su” empresa. Por tal razén, el proteccionis-
mo se reclama muchas veces en nombre de la “defensa del
trabajo nacional”. Esto indica la importancia que tiene una ade-
cuada politica social como condicion para la participacion er el
proceso de globalizacion.

Si los reclamos por una politica proteccionista derivan de
una situacion en la que los trabajadores dependen sin alterna-
tiva alguna de sus actuales puestos de trabajo, el margen que
tiene el Estado para resistir el embate de los intereses protec-
cionistas consiste en ofrecer alternativas viables a los actuales
puestos de trabajo (Vobruba, 1983 y Nissen, 1994). Puede tra-
tarse de lugares de trabajo sustitutivos o de opciones que per-
mitan garantizar un ingreso minimo como alternativa al trabajo
en relacion de dependencia. Analizaré mas adelante cuales son
las diferentes posibilidades.

Llegado a este punto es preciso especificar de qué forma
pueden verse involucradas las personas en la globalizacion. En
efecto, los procesos de globalizacion y modernizacion plantean
diferentes tipos de ganadores y perdedores. Basicamente, pue-
den distinguirse las siguientes categorias:

1) Sectores que se ven beneficiados en el corto y en el largo
plazo: apoyan una insercion en el proceso de globalizacion.
2) Sectores que se ven favorecidos en lo inmediato, pero que en
el mas largo plazo se ven perjudicados: dificilmente se cons-

tituyan en obstaculo para la globalizacién.
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Ninguno de estos dos casos presenta mayores problemas.
En cambio, resultan problematicos e interesantes los siguien-
tes tipos:

3) Perdedores de corte plazo, que en el largo plazo se convier-
ten en ganadores: en este caso se plantea el problema de la
transicion.

4) Perdedores en el corto y en el largo plazo: el tema que se
plantea es la indemnizacion.

Estos cuatro tipos de destinos pueden representarse como
se indica en la figura 2. Tal como vimos, la conducta de los
perdedores es decisiva para que un pais pueda participar con
éxito de la globalizacion. Por lo tanto, me concentraré en los
casos 3 y 4.

Se trata, entonces, de lograr que el costo que determina la
globalizaciéon/modernizacion sea politicamente sostenible, y de
ofrecer una compensacion a los sectores que pierden con la
globalizacién. Una de las tareas clasicas de la politica social es
moderar el impacto de las consecuencias de los procesos de
modernizacién y transformacion (Vobruba, 1996).

Ciertos acontecimientos en la historia del siglo XX sugie-
ren que —contrariamente a lo que indicaria el actual sentido
comun- la globalizacion y el desarrollo de los modernos Esta-
dos de bienestar en Europa no son incompatibles. En efecto: la
trayectoria de ambos presenta notorios paralelismos. El desa-
rrollo de los modernos Estados de bienestar europeos se inicio
en las ultimas décadas del siglo XIX y se prolong6 hasta co-
mienzos del siglo XX. Finalizada la Primera Guerra Mundial, la
politica social permanecié durante algin tiempo estancada en
los niveles de desarrollo alcanzados. La posterior crisis econo-
mica mundial determiné incluso un claro desmantelamiento de
los sistemas de seguridad social, si bien su alcance fue disimil
en los diferentes paises. Solo después de la Segunda Guerra
Mundial se inici6 una nueva fase expansiva. La conformacion
plena de los Estados de bienestar europeos €s un resultado de
los anos 50 y 60. Actualmente, vuelve a registrarse un estanca-
miento en su desarrollo.

No existe consenso entre los investigadores en cuanto a si
estamos en presencia de un nuevo periodo de desmantelamiento
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de los sistemas de seguridad social. La globalizacién economi-
ca vivié una primera onda expansiva en las décadas previas a
la Primera Guerra Mundial sufri6 un severo revés en las déca-
das de entreguerras y volvio a recuperarse a partir de los afos
50. Desde esa época. asistimos a un constante incremento en
la tendencia globalizante, aunque en los nltimos anos esa ten-
dencia se ha desacelerado. Por el momento, no se sabe a cien-
cia cierta cual sera el verdadero impacto de la crisis asiatica
sobre el proceso de globalizacién. Bien podria ser que el apoyo
politico que la poblacion de estos paises esté dispuesta a brin-
dar al proceso de globalizacién dependa de las posibilidades de
moderar el costo social de la reestructuracion econémica.

La teoria sobre una integracion de la seguridad social
(Vobruba, 1996; Vobruba, 1998a y Huf, 1998) sugiere que la
decision de participar en el proceso de globalizacion es particu-
larmente exitosa en aquellas sociedades en las que existe una
red social que permita contener el impacto de la globalizacion.
Primeras evidencias obtenidas a partir de ejemplos histoéricos
(Rieger, Leibfried, 1998) y estudios internacionales compara-
dos (Graham, 1994) parecen, cuanto menos, no contradecir esta
teoria. De estas evidencias puede inferirse también que las
medidas de globalizacion actualmente encaradas seran parti-
cularmente exitosas en aquellos paises en los que se ven acom-
panadas de medidas tendientes a moderar su impacto social.
Si esto es cierto, la politica actualmente en boga en Ameérica
Latina de apertura econémica y simultdneo desmantelamiento
de los sistemas de seguridad social, podria ser suicida en el
mas largo plazo (Lo Vuolo y Barbeito, 1993: Gilbert, 1997,
Messner, 1998).

V. Salida al dilema de la globalizacién

Obviamente, estos argumentos que hablan a favor de que
los diferentes Estados deben acompanar el proceso de globali-
zacion con medidas de tipo social, nada dicen acerca de las
posibilidades reales que tienen los Estados para tomar estos
recaudos. En general, prevalece el criterio de que la globaliza-
cién resta espacio a los Estados nacionales (Wilding, 1997). En
este punto, resulta facil formular el dilema de la globalizacion:
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para ser exitosa, la politica de globalizacion requiere de una
politica social; las medidas globalizantes, sin embargo, socavan
al Estado nacional de bienestar.

La pregunta que se plantea es si estamos ante un dilema
sin solucion o si existen opciones que puedan fundamentarse
cientificamente. Cualquier respuesta debera partir de las si-
guientes dos preguntas: squé relacion guardan la globalizacion
y las condiciones de subsistencia de los Estados nacionales de
bienestar entre si? gqué otras posibilidades existen para que
los procesos de globalizacion sean aceptables si no es por me-
dio de medidas que atentien el impacto social?

Cuando se afirma que la globalizacién tiene un impacto ne-
gativo sobre la estabilidad de los Estados nacionales de bienes-
tar. es necesario indicar los parametros a través de los cuales los
efectos de la globalizacion presionan sobre la estabilidad de es-
tos Estados. En general, puede afirmarse que los Estados de bien-
estar son estables cuando existe un equilibrio entre los recursos
necesarios para solventar los sistemas de seguridad social y las
exigencias que se les plantean (Vobruba, 1983). Segiin cual sea
el sistema, los recursos que requiere el sistema de seguridad
social se recaudan a través de aportes y/o impuestos. Las exi-
gencias resultan del nivel de las prestaciones y el namero de
casos. Las exigencias que debe cumplir el sistema surgen del
numero de problemas sociales que debe cubrir en el marco de
las prestaciones a ser atendidas. De ello se deducen dos pre-
guntas concretas: los procesos de globalizacion, ¢conducen a
menos aportes e impuestos? gocasionan problemas sociales adi-
cionales que deben ser atendidos por el Estado?

En general, los procesos de globalizacion promueven el cre-
cimiento. Ceteris paribus, el volumen de impuestos y aportes de
un Estado se incrementa en la medida en que se intensifica su
participacién en el proceso de globalizacion. Se podria aducir
que esta suposicion es poco realista, que la globalizacién eco-
noémica obliga a los Estados nacionales a reducir el nivel de
presioén tributaria y de aportes sociales. En particular, esta su-
posicién se hace en relacion con aquellos casos en los que gran
parte de la recaudacion, en concepto de impuestos y aportes,
proviene del trabajo en relacion de dependencia, genera exce-
sivas cargas sociales y, por ende, produce desventajas compa-
rativas en la competencia con paises de mano de obra barata.
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No obstante, esta observacion no es totalmente consisten-
te. Por un lado, la globalizacion econémica no ocasiona un pro-
blema de tal magnitud para los impuestos y aportes. En efecto,
la globalizacién econémica fundamentalmente se concreta en-
tre paises ricos con alto nivel salarial. Las inversiones extranje-
ras directas se trasladan desde paises con elevados salarios a
otros paises que también poseen elevados salarios (Jungnickel,
1995). Asimismo, observamos en la actualidad una tendencia
al retorno de empresas que orientaron sus inversiones extran-
jeras directas unilateralmente en funcion de ventajas salaria-
les, y esto con un considerable perjuicio para algunos CEECs
que dependen de estas inversiones extranjeras, pero que la-
mentablemente no estan atn en condiciones de ofrecer ade-
cuadas condiciones productivas en el orden no monetario. “La
participacion total de Africa en las inversiones extranjeras mun-
diales, en 1995 ni siquiera alcanzé los niveles de inversion en
Malasia” (Kappel, 1997: 201). En efecto, debido a su baja pro-
ductividad laboral y a la baja productividad general de los fac-
tores, Africa es "una de las regiones mas caras del mundo para
producir, aun cuando el costo de la mano de obra es bajo”
{(Kappel, 1997: 203). Vale decir que los “paises de alto costo
laboral” son competitivos en cuanto al costo salarial unitario,
que es el indicador decisivo.

Por otro lado, en el caso de Alemania, por ejemplo, si bien
existen proyectos para reducir la carga tributaria y de aportes
sociales, éstos no se materializan, y en modo alguno este fraca-
so afecta al sector externo de la economia. Desde hace ya algtn
tiempo, el sector de las exportaciones viene siendo el motor
economico en paises con elevados costos salariales y cargas
sociales. Lo que falta no son ventajas comparativas en materia
de costos, sino una demanda interna mas estable.

En resumen. la globalizacién tiene escaso impacto en los
ingresos del sistema de seguridad social. Puede ser, sin embar-
go, que una inadecuada percepcion politica de la globalizacion
genere determinados problemas. Es dificil distinguir esta situa-
cion de aquella otra en la que se promueve una politica secto-
rial destinada a desmantelar el sistema de seguridad social adu-
ciendo supuestas necesidades de globalizacion (cfr. la critica
de Ganssmann, 1997). Por otra parte, la globalizacion ¢genera
problemas adicionales que son responsabilidad del Estado de
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bienestar? Las principales prestaciones sociales en las nacio-
nes mas desarrolladas, como ser jubilaciones y cobertura mé-
dica, se desarrollan en forma totalmente aislada del proceso de
globalizacion econémica. En cambio, se observa un impacto di-
recto de la globalizacién en los mercados de trabajo y, por ende,
en la seguridad social que el Estado puede brindar en caso de
desempleo. Esto restringe considerablemente los posibles efec-
tos de la globalizacion sobre los Estados de bienestar desde el
lado de las erogaciones.

Cambios en las relaciones comerciales internacionales y
en las inversiones extranjeras directas pueden -y deben- llevar
a modificaciones en la divisién internacional del trabajo. Estos
cambios pueden tener consecuencias en los mercados nacio-
nales de trabajo al modificarse la demanda laboral. Otros cam-
bios pueden derivar de movimientos migratorios transnacionales
que modifican la oferta en los mercados nacionales de trabajo.
Ambos efectos tienden a generar un mayor desempleo. Un tema
al que se debera prestar atencion es si se trata de una margina-
cion pasajera o definitiva del proceso laboral.

Vale decir que la relacion entre globalizaciéon y problemas
de estabilidad del Estado de bienestar se establece a través del
mercado laboral (Martin, 1997). Los rapidos cambios que se
operan en la division internacional del trabajo pueden generar
una transformacion estructural que en el peor de los casos de-
riva en una retracciéon de la demanda de trabajo. Aun asi, y al
margen de la evolucién de la demanda total de trabajo, la glo-
balizaciéon puede conducir en ciertos sectores especificos a una
pérdida irreversible de sus puestos de trabajo.

Esto nos lleva, nuevamente, a repasar las diferentes cate-
gorias de destinos que genera la globalizacion: perdedores en
el corto plazo, ganadores en el largo plazo y perdedores en el
corto y largo plazo.

V1. Ayuda para la etapa de transiciéon
y medidas compensatorias

Resumo brevemente lo dicho hasta aqui. La participacion
en el proceso de globalizacion, al menos en el corto y mediano
plazo, depende de decisiones politicas. La aceptacion que pue-
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den concitar estas decisiones depende de cémo se maneja la
situacion de quienes potencialmente pierden con la globaliza-
cion y de las posibilidades que tienen estos sectores para inter-
poner un veto politico. El Estado de bienestar —el sistema de
seguridad social- puede facilitar considerablemente la acepta-
cion de la decision politica de participar en el proceso de globa-
lizacién. No obstante, la globalizacion no necesariamente favo-
rece su estabilidad. Como resultado de esta situacién se perfila
el siguiente dilema: la globalizacién requiere de una cierta poli-
tica social. Al mismo tiempo, la propia globalizacién contribuye
a erosionar la seguridad social.

Sin embargo, no estamos ante un dilema sin solucion. El
efecto erosionante que ejerce la globalizacion sobre el Estado
de bienestar suele sobrevaluarse. En general, la globalizacién
no afecta los ingresos del Estado y, a lo sumo, tiene efectos
negativos sobre problemas sociales relacionados con la situa-
cion en el mercado laboral. Basicamente, se plantea la siguien-
te situacion: se conserva el margen de accion financiero sin ma-
yores variantes y se incrementan los problemas sociales, aun-
que en un nivel manejable. ;C6mo deben manejarse estos pro-
blemas? Los dos tipos basicos de destinos que genera la globa-
lizacion se corresponden con dos tipos de medidas basicas que
puede encarar la politica:

1. Ayuda en la etapa de transicién: resulta conveniente aplicar
yna politica que preserve las oportunidades laborales de la
persona afectada por la globalizaciéon y la califique para futu-
ros trabajos.

2. Compensacion: significa equipar a la persona afectada con
alternativas validas respecto del trabajo asalariado. Puede
ser necesario ofrecerle un acceso incondicional a recursos
sociales o posibilidades de obtener ingresos provenientes del
capital, o una combinaciéon de ambas posibilidades.

1. Ayuda en la etapa de transicion
De muchas personas que pierden su trabajo en el marco

del proceso de globalizacion puede esperarse que aprovecha-
ran las oportunidades de empleo que se les presenten en un
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futuro. En estos casos, resulta conveniente adoptar medidas de
tipo social que les permitan mantenerse en contacto con el mer-
cado laboral y que fomenten su capacidad de trabajo. Las me-
didas adecuadas para quienes pierden en el corto plazo pero
ganan en el largo plazo son aquellas que les permiten mantener
al menos relativamente su nivel de ingreso, preservan su vo-
luntad de seguir insertos en el mercado laboral y les ofrecen
posibilidades de seguir perfeccionandose.

2. Compensacion

Quienes pierden en el corto y largo plazo son los que car-
gan con la mayor parte de los costos que impone el proceso de
globalizacion. Si la globalizacion genera un incremento general
en el bienestar de la sociedad, y al mismo tiempo ciertos secto-
res quedan excluidos de él en funcién de relaciones econémi-
cas directas (en particular mercados de trabajo), es necesario
encontrar otros mecanismos que les permitan participar de los
beneficios. He tratado de explicar que se trata de un aspecto
que puede ser vital para una exitosa intervenciéon en el proceso
de globalizacion.

En el caso de quienes pierden tanto en el corto como en el
largo plazo, no resulta adecuado practicar una politica social
centrada en el empleo y que mantenga a las personas afecta-
das en una posicion de espera ante las puertas del mercado de
trabajo. No tiene sentido obligar a los marginados del mercado
laboral a orientarse incondicionalmente hacia él. En cambio,
resulta necesario ofrecerles alternativas validas. Es interesante
analizar qué otras fuentes de ingreso existen y cuales son las
posibilidades politicas de promoverlas. En las modernas socie-
dades industrializadas basadas en el dinero, las fuentes de in-
gresos son limitadas. El agro ha perdido en gran parte su fun-
cion como fuente de ingreso auténoma y como posibilidad de
refugio para quienes se han quedado sin trabajo. El rapido pro-
ceso de urbanizacion que se observa en todo el mundo le ha
restado sustento a toda forma de ingreso natural. Restan sélo
tres formas de ingresos monetarios: ingresos derivados del tra-
bajo. ingresos derivados del capital y prestaciones que provee
el Estado de bienestar.
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Podria pensarse en diversas combinaciones, diferentemente
ponderadas (income mixes: Vobruba, 1998) de estos tres tipos
de ingresos. Tanto los ingresos derivados de capital como las
prestaciones sociales pueden compensar la pérdida de ingre-
sos derivados del trabajo que ha generado el proceso de globa-
lizacion. La idea de compensar a los perdedores de la globaliza-
cidbn a través de prestaciones sociales retoma la idea de un in-
greso ciudadano, basicamente en forma de una renta minima
(negative income tax). En efecto, un impuesto negativo a los in-
gresos perimite combinar legalmente subsidios sociales con otros
tipos de ingresos monetarios. Buscar la implementacion de in-
gresos derivados de capital a modo de compensacion apunta a
aprovechar las ideas para una share economy (Meade, 1986) en
el contexto de la globalizacién. Basicamente, se trata del si-
guiente razcnamiento: distribuir entre los perdedores de la glo-
balizacion los beneficios que se obtienen y que se traducen en
una mayor rentabilidad del capital, de forma tal de compensar-
les una parte de los ingresos cesantes.

La globalizacion plantea problemas cuya estructura es igual
en todo el mundo: la intervencion sera exitosa en la medida en
que se vea acompanada por medidas que ofrezcan ayudas tran-
sitorias y compensen las pérdidas sufridas. No creo, sin embar-
go. que exista una solucién tnica para todo el mundo. En el
marco del “modelo social europeo” juega un papel importante
la seguridad social que brinda el Estado de bienestar (Gough.,
1997: Vobruba, 1997a; Judt, 1997). En este contexto europeo
resulta logico pensar en medidas de transiciéon y compensa-
cion. Podria ser que la globalizacion, en otros modelos sociales,
requiera otro tipo de medidas de ayuda transitoria y compensa-
cién, y que en sociedades con una menor tradicion social exis-
tan otros equivalentes funcionales que deban ser reforzados
politicamente. Dicho en otros términos, en diferentes modelos
sociales existen mix de ingresos que conceden diferentes prio-
ridades y, por ende, brindan distintas posibilidades de hacer
que la participacion en el proceso de globalizacion sea social-
mente aceptable y. en principio, posible. En cualquier caso, nun-
ca se podra prescindir de una solida base social.
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FORTALECER LA COMPETITIVIDAD INTERNACIONAL Y
DIMENSIONES SOCIALES DE DESARROLLO.
CORRELACIONES Y CONTRADICCIONES

Dirk Messner*

El desafio que impone la globalizacion es el de compaginar
las estrategias de fortalecimiento de las competitividades na-
cionales con estrategias dirigidas a sostener el desarrollo so-
cial. Para ello hace falta no sélo concebir la competitividad
como requisito indispensable de un desarrollo social viable,
sino también concebir las politicas sociales (educacion, capa-
citacién, salud, programas alimentarios, vivienda, etc.) como
inversiones en capital humano. Esto se logra potenciando
los efectos sinergéticos que existen entre politica econoémica y
politica social, a defecto de lo cual se pueden producir proce-
sos de modernizacion econémica desigual y heterogénea, en
formas de «slas de eficiencia» (areas de competitividad sisté-
mica circunscrita) separadas entre si por regiones de exclu-
sién social. Para lograr estos objetivos de desarrollo equili-
brado. los paises de América Latina se hallan en una posi-
cion intermedia entre los nuevos paises industrializados (en
donde dicha sinergia tuvo lugar) y los paises con graves
problemas de viabilidad economica (en donde esta sinergia
no puede tener lugar), con un handicap representado por
un «punto de partidar que se caracteriza por altos niveles de
desigualdad y bajos niveles de competitividad.

La globalizacion ejerce una fuerte presion de ajuste sobre
todas las sociedades y economias. Al cabo de los amplios pro-
cesos de liberalizacion y de apertura exterior transcurridos en
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los altimos anos, son precisamente los paises en desarrollo los
que afrontan hoy el gran desafio de fortalecer la competitividad
de sus localizaciones economicas. La experiencia recogida en
Ameérica Latina, por ejemplo, ensefia que las estrategias econo-
micas unilateralmente (neojliberales, si bien pueden contribuir
a la estabilizacién de la macroeconomia, no generan los impul-
SO0S necesarios para establecer industrias que se basen en la
creacion de valor agregado y en el conocimiento tecnologico (Efier
y otros, 1996 y OCDE, 1996). Un desarrollo basado en el agroy
en los recursos naturales es el fruto de renunciar a politicas
econdmicas y locacionales encaminadas al desarrollo dinamico
de ventajas competitivas nacionales y de capacidad tecnologica.

Pero los esfuerzos exitosos para fortalecer la competitivi-
dad internacional no llevan de un modo automatico a superar
la pobreza y a suprimir las inequidades sociales. Mucho parece
indicar que la globalizacion crea problemas sociales adiciona-
les. Hasta Ralf Dahrendorf, quien no figura precisamente entre
los agoreros, pues cabria situarlo mas bien en el liberalismo
economico, lanza una advertencia contra una «globalizacion des-
piadada y salvaje» que no respeta nada que no sean las leyes
de la competencia y abruma a sectores sociales cada vez mas
vastos en un creciente namero de paises, marginandolos de las
estructuras formales de la economia y de la sociedad. Las pro-
bables consecuencias de todo ello seria, la desestabilizacion de
las sociedades, la desintegracion social y la crisis de legitimi-
dad de las instituciones democraticas.

Se formularan, a continuacioén, algunos puntos de partida
con miras a compaginar entre si las estrategias para el fortaleci-
miento de la competitividad con las estrategias dirigidas al de-
sarrollo social.

El desarrollo de las ventajas competitivas implica muchos
factores mas que el simple incremento de la productividad en
el ambito de empresa. Es justamente este caracter sistémico de
la competitividad el que condiciona el estrecho engranaje exis-
tente entre el desarrollo econdmico y el desarrollo social en las
empresas, las redes de cooperacion interempresarial, las regio-
nes y las naciones (Efier y otros, 1996; Messner, 1997). En su
World Competitiveness Yearbook 1996, el International Institute
for Development Management llega también a la siguiente con-
clusion:
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“La competitividad no puede ser reducida a la simple nocion
de PBl y de productividad. Las empresas deben tener en cuenta
también las dimensiones politicas, economicas, socio-cultu-
rales, humanas y educacionales de cada pais.”

(IMD, 1996: 42)

"Las naciones no compiten solo con productos y servicios, sino
también con educacién y con sistemas de valores.”

(IMD, 1996: 15)

Ahora bien, entre competitividad y desarrollo social no me-

dia ninguna correlacion lineal; la una y el otro no estan articula-
dos o desarticulados en forma inexorable. La bibliografia que se
ocupa de las interacciones entre la competitividad y el desarrollo
social permite reconocer tres interpretaciones diferentes:

1.

«All good things go together. El fortalecimiento de la competiti-
vidad genera progresos sociales, y viceversa. Ambos factores
actiian conjuntamente engranando armoniosamente entre si.

. «Todo tiene su precio» o0 «<no hay nada gratuitor. Esta postura

opuesta y pesimista insiste en que la dinamica econoémica
conlleva forzosamente costos sociales, y viceversa: los pro-
gresos sociales pueden debilitar facilmente los esfuerzos por
incrementar la capacidad economica de un pais.

. «Per aspera ad aspera». Tal podria ser el lema del tercer enfo-

que: en una primera fase, las estrategias dirigidas a desarro-
llar la competitividad se aplican a costa del desarrollo social;
los esfuerzos para aliviar la pobreza quedan relegados a favor
del desarrollo acelerado de los elementos competitivos de la
economia. El componente social se puede fomentar, en una
segunda fase, sobre bases econodmicas mas solidas. Es con-
cebible también la argumentacion inversa, pese a que no fi-
gura muy a menudo en la bibliografia sobre el tema: el fo-
mento social es prioritario frente al desarrollo de la capaci-
dad econodmica.

Tanto los trabajos tedricos como los empiricos hacen cons-

tar que ninguno de estos esquemas es superior a priori a los
demas. Al parecer, cada una de las citadas interpretaciones ha
ejercido cierta influencia en diferentes paises y regiones.
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En cuanto a la correlacién que media entre la competitivi-
dad, el alivio de la pobreza y el desarrollo social, cabe formular
los siguientes enunciados de tipo general:

1. La pobreza es menos acentuada en los paises que disponen
de numerosas empresas competitivas y de instituciones in-
fluyentes orientadas hacia la gestion econémica eficiente. Visto
asi, la «competitividad» y el crecimiento duradero resulta ser
un garante decisivo (una condicién necesaria, pero no sufi-
ciente) para el desarrollo social y para un bienestar con efec-
tos sociales de largo alcance.

2. Ni siquiera una politica econémica «bien hecha» es capaz de
sustituir a la politica social y a las estrategias de lucha contra
la pobreza. El crecimiento econémico no repercute de un modo
automatico aliviando la pobreza (sobre todo la pobreza «es-
tructurab), mejorando la distribucién de los ingresos o pro-
moviendo el desarrollo de la sociedad en su conjunto. Las
localizaciones econédmicas eficientes constituyen los funda-
mentos de la «ariqueza de las naciones» pero no son sinénimo
de bienestar social con impactos de largo alcance. El incre-
mento de la competitividad (en algunos sectores) de la eco-
nomia puede provocar la polarizacién social y la persistencia
de la pobreza. No existe ninguna «politica econémica cohe-
rente orientada a la lucha contra la pobreza» capaz de com-
pensar de manera permanente y 6ptima los problemas, con-
flictos y contradicciones que surgen entre la dinamica del
desarrollo econémico y el desarrollo social.

3. Una estrategia para el desarrollo que dé la preferencia unila-
teral a la lucha contra la pobreza, que aplique exclusivamen-
te el instrumental creado para la mejora directa de las condi-
ciones de vida de las capas mas pobres de la poblacion, deja-
ra de lado la base econéinica necesaria para impulsar en el
largo plazo el desarrollo social y fomentar el bienestar de la
ciudadania. La lucha contra la pobreza se convertira, en tal
caso, en una mera estrategia de subsistencia. Los aportes
para asegurar la subsistencia y las estrategias de desarrollo
dinamico en el plano econémico y social deben ser concebi-
dos como elementos complementarios.

4. Las interfases, las complementariedades, los efectos sinergé-
ticos y los conflictos y contradicciones entre la politica econé-
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mica y la social deberdan tenerse en cuenta mas que hasta
ahora. El debate cientifico ofrece al respecto tres vertientes
sumamente polémicas: 1) los enfoques consagrados a la com-
petitividad o a la orientacion hacia la pobreza (el caso mas
frecuente), que no tematizan correlaciones entre desarrollo
social y economico; 2) los enfoques de vez en cuando volunta-
ristas, que intentan demostrar que las estrategias para fortale-
cer la competitividad y las politicas de alivio de la pobreza se
potencian reciprocamente, enfoque que dejan de lado hasta
cierto punto los conflictos y contradicciones existentes (por
ejemplo CEPAL, 1990); 3) los autores que no ven puntos de
contacto entre las estrategias para generar ventajas competiti-
vas nacionales y el alivio de la pobreza, o que esperan efectos
mas bien negativos sobre el desarrollo social por parte de las
politicas orientadas a la competitividad. Tan sélo cuando la
investigacion del desarrollo consiga superar este enfoque y este
estilo de trabajo dicotomicos sera posible, quizas, aprovechar
mejor que hasta la fecha los efectos sinergeticos latentes y
afrontar con mayor eficacia los conflictos y contradicciones exis-
tentes. Lo que necesita la estrategia para el desarrollo es un
enfoque «en el cual la politica econémica priorice no s6lo la
equidad sino también la eficiencia. Las politicas economica y
social deben tender a aumentar la complementariedad entre
crecimiento y equidad desactivando en lo posible las areas de
cenflicto» (Ramos, 1995: 14).

5. A fin de conciliar la competitividad con la orientacién hacia el
alivio de la pobreza seria preciso, en primer término, inter-
pretar esto ultimo, en sentido general, como una contribu-
cién al desarrollo social que fortalece en especial los poten-
ciales productivos de los sectores de bajos ingresos; en se-
gundo término, seria preciso tener en cuenta los puntos de
contacto directo que se presentan cuando se fortalece el ca-
pital humano; y, en tercer término, que los planteamientos
en torno de la competitividad sistémica sugieren no solo con-
templar la correlacion entre el desarrollo social y la competi-
tividad a través de inversiones en capital humano (educa-
cion, salud, vivienda, etc.), sino aquilatar asimismo la impor-
tancia que tienen las redes sociales, las nuevas manifesta-
ciones de public-private partnership, las comunidades locales,
asi como de las organizaciones no gubernamentales capaces
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de impulsar el desarrollo. En sintesis, el desarrollo de «capi-
tal social» en el seno de una sociedad (Putnam, 1993) fortale-
ce su capacidad para solucionar problemas, mejorando las
oportunidades de desarrollo econémico y social.

¢Cuando actian en un mismo sentido la politica para for-
talecer la competitividad y la politica de alivio a la pobreza?
¢Qué relaciones complementarias existen, qué interacciones
directas e indirectas es posible distinguir? Bosquejaremos a
continuacion, basandonos en ejemplos, las articulaciones, des-
articulaciones e interacciones que existen entre la competitivi-
dad, la lucha contra la pobreza y el desarrollo social, vistos to-
dos desde tres perspectivas distintas:

1) Competitividad, pobreza y desarrollo social en las diversas
regiones del mundo.

2) Competitividad como fundamento de un desarrollo social via-
ble. Desarrollo social como requisito de la dinAmica econémi-
ca y del desarrollo de la competitividad.

3) América Latina en los anos 90: apertura externa, esfuerzos por
fortalecer la competitividad, la pobreza y el desarrollo social.

1. Competitividad, pobreza y desarrollo social
en las regiones del mundo

Las correlaciones entre competitividad, pobreza y desarro-
llo social dependen, en primer lugar, del nivel de desarrollo de
cada pais. En una economia débil, es improbable que las estra-
tegias para fortalecer la competitividad logren empujar a corto y
mediano plazo efectos sociales de largo alcance, pues se limita-
ran a crear islas de eficiencia; en un plazo previsible, no cabe
esperar practicamente ningun efecto perceptible que alivie la
pobreza (por ejemplo, en Africa). En los paises avanzados, las
politicas econémicas orientadas al crecimiento para desarrollar
ventajas competitivas nacionales pueden contribuir en forma
mas rapida y directa al desarrollo social (por ejemplo, en los
paises del Este asiatico). Otra tesis valida se refiere a los paises
que han perseguido durante largo tiempo estrategias de desa-
rrollo apartadas del mercado mundial como marco de referen-
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cia (por ejemplo, los paises latinoamericanos o los antiguos pai-
ses socialistas): cuando emprenden la fase de reconversién de
economia cerrada a economia abierta, dichos paises afrontan
en el camino hacia la meta final conflictos mas agudos entre
competitividad, lucha contra la pobreza y desarrollo social en
comparacion con los paises que combinan sus esfuerzos para
desarrollar ventajas competitivas con politicas de lucha contra
la pobreza en una fase temprana de la modernizacién econdmi-
ca (por ejemplo, la primera generaciéon de paises semi-indus-
trializados del continente asiatico). En consecuencia, las inte-
racciones entre la dinamica econdmica, la competitividad y el
desarrollo social difieren por su caracter en las diversas regio-
nes del mundo; no son monocausales. En correspondencia con
ello, difieren también las demandas planteadas a las politicas
econdmica y social.

1.1. Primera y segunda generacion de paises asiaticos
de economia en transicion. Articulaciéon entre
competitividad y desarrollo social

«Good things go together». A pesar de las crisis economicas ac-
tuales en Asia!, se debe enfatizar que las experiencias realiza-
das por la primera y la segunda generacion de paises asiaticos
semi-industrializados (NICs: Newly Industrializing Countries) re-
velan la posibilidad de articular la apertura externa con los es-
fyerzos por crear ventajas competitivas, con la disminucion de
la pobreza a través de altos indices de crecimiento econdmico,
con politicas economicas activas para fortalecer la competitivi-
dad, con inversiones masivas y de amplios alcances sociales en
términos de capital humano, y con politicas complementarias
de apoyo a la lucha contra la pobreza. Una serie de paises ha
conseguido aprovechar a fondo y en forma sistematica los efec-
tos sinergéticos que se producen entre las politicas economica
y social. Estas experiencias permiten extraer conclusiones uti-
les para la politica de desarrollo:

1) La apertura externa y las politicas econémicas orientadas a

la competitividad pueden estar dotadas de componentes so-
ciales.
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2) El objetivo de avanzar hacia un desarrollo social equilibra-
do no tiene por qué supeditarse en el tiempo al objetivo de
alcanzar la capacidad econémica.

En los casos de Corea del Sur y Taiwan, es sabido que el
proceso de integracion en el mercado mundial tuvo como correlato
una distribucion relativamente balanceada de los ingresos, gra-
cias en parte a unas reformas agrarias de gran amplitud (en los
anos 50) e inversiones fuertes en la educaciéon basica y en la
capacitacion técnica y profesional. También en Tailandia,
Indonesia y Malasia. los indices de ingresos del 20 % menos fa-
vorecido de la piramide de ingresos mejoraron notablemente en
términos tanto absolutos como relativos (en comparacion con la
cuspide} desde que se produjo el proceso de apertura al merca-
do mundial (iniciado a fines de los anos 70).

Indonesia (PNB per capita en 1987: U$S 400; 1996: U$S 900). El
proceso de apertura externa, que lleva ya dos décadas, ha surti-
do efectos sociales de considerable alcance. En 1970, alrededor
del 60 % de la poblacion vivia en la pobreza absoluta; a comien-
zos de los afos 90 era solo el 17 %. En 1975, la tasa de ingresos
del 40 % menos favorecido cubria alrededor del 14 % de los in-
gresos totales de las economias domésticas; en 1990 llegaba al
20 %. Los ingresos del 20 % mas favorecido sobrepasaron en
siete veces a los del 20 % menos favorecido entre 1975 y 1986;
entre 1981 y 1992, lo superé so6lo en cinco veces?.

Malasia (PNB per capita en 1987: U$S 1800; 1996: U$S 3200).
También en Malasia va mejorando la posicion relativa de los
grupos de ingresos bajos en el proceso de apertura al merca-
do mundial. La proporcion de familias pobres descendié de
un 49 % al 14 % entre 1970 y 1993. Entre 1975 y 1993, la tasa
correspondiente al 40 % menos favorecido ascendio del 11 %
al 13 % en comparacion con los ingresos totales de las econo-
mias domeésticas; los ingresos reales de ese sector poblacional
crecieron a razon del 9 % anual entre 1975 y 1993. Entre 1975
y 1986. los ingresos del 20 % mas favorecido superaron a los
del 20 % menos favorecido en 14 veces; entre 1981 y 1992, la
diferencia fue de «so6lo» diez veces. La evolucion en Tailandia
avanza en el mismo sentido.
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‘Resulta, pues, que la incorporacién de un pais a la eco-
nomia mundial no es un proyecto que provoque necesaria-
mente polarizaciones sociales a costa de los mas pobres, a
despecho de las tesis opuestas que se pueden leer frecuente-
mente. Pero hay que tener en cuenta que en Asia (sobre todo
en la primera generacion de paises de los NICs), la apertura al
mercado mundial se llevé a cabo en forma gradual; en la fase
de creacion de capacidad para operar en el mercado mundial,
las industrias nacionales fueron y siguen siendo fortalecidas
mediante politicas largoplacistas en materia de industria, edu-
cacion, tecnologia e innovacién, recibiendo ademas proteccién
{temporal) ante la competencia internacional. Quiere decir que
la orientacién hacia el mercado mundial no se basa de modo
alguno en recomendaciones politicas neoliberales. El creci-
miento econdémico extraordinario y persistente de los paises
asiaticos durante mucho tiempo acarreé efectos significativos
en materia de empleo, elevando al mismo tiempo los ingresos
reales de la poblacion. Los salarios reales aumentaron por en-
cima del promedio, sobre todo en los sectores dedicados a la
exportacion. Un crecimiento elevado y basado en la exporta-
cién es en este caso el factor determinante para mejorar la
situacion social de la ciudadania.

En cuanto a la politica educacional. se procedié a fomen-
tar intensamente la educacién basica, en tanto que la politica
social se concentra en los sectores pobres. Las politicas con
impactos sociales de largo alcance para desarrollar el capital
humano apoyaron el proceso de modernizacion econdémica y
mejoraron las perspectivas econémicas de los sectores de ba-
jos ingresos. En otras regiones del mundo (como en Ameérica
Latina) sera preciso encaminar las estrategias en direcciones
parecidas.

En contraste con ello, la apertura externa provoco una po-
larizacién de ingresos en los paises que desarrollan politicas
insuficientes para fortalecer la competitividad, realizando ade-
mas pocas inversiones con fines sociales. En Sri Lanka, por
ejemplo, los desniveles de ingresos eran relativamente peque-
fos en 1970. El coeficiente Gini era del 0,35 %. Cuando el pais
empez6 a liberalizarse y a abrir su economia a fines de los anos
70, los desniveles se acentuaron rapidamente de tal modo que
el coeficiente Gini llegé al 0,51 % en 1990.
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1.2. Paises latinoamericanos de economia en transicion.
Efectos contraproducentes (temporales) de las
estralegias para fortalecer la competitividacd

«Todo tiene su precio». El desarrollo de la competitividad tiene como
correlato la polarizacién. América Latina atraviesa por una si-
tuacion enteramente distinta de la de los paises asiaticos de
economia en transicién. Tras décadas de orientaciéon hacia el
mercado domeéstico y de establecimiento de estructuras muy
diversificadas en ciertos casos, pero desprovistas de competiti-
vidad internacional, la apertura al mercado mundial y la tenta-
tiva de crear ventajas competitivas nacionales agudizan en una
primera fase los problemas sociales. A diferencia de los paises
asiaticos de economias en transicion, los cuales centraron sus
esfuerzos en establecer estructuras econémicas competitivas
en una fase relativamente temprana de su desarrollo, América
Latina (algo similar ocurre en los paises en transformacion) tie-
ne por delante una reconversion radical de su economia, y sera
inevitable un proceso de desindustrializacion (hacia un perfil
econodmico mas especializado) y el descenso del empleo duran-
te una fase de transicién mas o menos prolongada (Messner,
1998]).

Para reducir el desempleo y los problemas directa o indi-
rectamente relacionados con este fenémeno (migracion interna,
urbanizacidn) sera indispensable alcanzar un crecimiento mi-
nimo aproximado del 6 % anual durante un largo periodo. Este
indice es capaz de neutralizar el crecimiento demografico y el
incremento de la productividad del trabajo, factor este tltimo
que resulta imprescindible para asegurar la competitividad in-
ternacional. Sélo por encima de ese minimo van surgiendo fuen-
tes adicionales de empleo. Esto quiere decir que, visto desde
una optica realista, América Latina no podra contar en el me-
dianc plazo con una reduccion generalizada de la pobreza y de
los desniveles de ingresos, a pesar del crecimiento econémico y
el fortalecimiento de la competitividad (en contraste con los pai-
ses asiaticos de economia en transicion). Precisamente a causa
de estas tensas relaciones entre el desarrollo econémico y el
desarrollo social, cobran importancia las politicas de compen-
sacion capaces de amortiguar los costos sociales que acarrea la
reorientacion de la politica econémica. Pero existe un peligro
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adicional: que las crisis propias de una fase de transicion impo-
sibiliten dedicar inversiones a las «politicas de orientacion pro-
ductiva» (como la educacién basica, la capacitacion) que incre-
mentan a largo plazo el poder econémico de un pais, lo cual
impediria aprovechar a fondo los efectos sinergéticos que me-
dian entre las politicas econémica y social.

1.3. Paises en desarrollo de economia mas débil.
Escasos potenciales sinergéticos entre las politicas
econdmicas orientadas al mercado mundial y
las estrategias para la lucha contra la pobreza

«All bad things go together». La pobreza y la desintegracion social
dificultan el desarrollo de la competitividad: los paises en desa-
rrollo de economia mas débil tampoco ven ante si vias econo-
micas alternativas frente a la economia de mercado. Estos pai-
ses adolecen generalmente de graves debilidades a todos los
niveles sistémicos. Los puntos débiles son mas acentuados a
nivel meta: se trata no pocas veces de naciones aun en ciernes,
con un escaso nivel de integracion, con pocas fuerzas cohesi-
vas y con una baja capacidad estratégica por parte de los acto-
res sociales. El descuido de los potenciales de innovacion, cre-
cimiento y competitividad dan lugar a fenomenos de descom-
posicion social. A raiz de estos problemas y. en muchos casos,
de un régimen de mercado insuficiente, de un Estado débil y de
unas empresas poco expertas en el mecanismo de la compe-
tencia, que se ven enfrentadas con poderosos oferentes de pro-
ductos de importacion en el ambito de unas economias que se
van abriendo al mercado mundial, no pocos de esos paises se
sienten abrumados por las nuevas demandas que imponen la
tecnologia y la economia internacional.

También a este grupo de paises le corresponde empren-
der esfuerzos propios para crear un contexto macroeconomico
estable y fortalecer a los grupos de actores nacionales que se
preocupan por aprovechar los propios potenciales nacionales
de eficiencia. El desarrollo del nivel meso, que suele contribuir
también a la formacién de estructuras sociales y a la integra-
cion de la sociedad (mediante la educacion, por ejemplo), debe
tener siempre como punto de convergencia la «competitividad
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sistémica». Por regla general, la especializacion orientada hacia
el mercado mundial sélo se puede desarrollar al comienzo en
un solo segmento de la economia. Esa es la unica manera de
aprovechar los potenciales de exportacién con miras a generar
las divisas requeridas y encauzar procesos de aprendizaje orien-
tados al mercado mundial. Las estrategias dirigidas a fortalecer
la competitividad desencadenaran efectos sociales de gran al-
cance y mitigaran la pobreza, pero con mucha lentitud. Incluso
si se logra aglutinar con éxito las fuerzas nacionales, no sera
posible aliviar sensiblemente los problemas sociales, por lo
menos a corto y mediano plazo. En este grupo de paises en
desarrollo sera mas necesaria que en los demas una coopera-
cion al desarrollo que contribuya también a asegurar la subsis-
tencia. Por término medio, las politicas capaces de fortalecer la
competitividad y aliviar al mismo tiempo la pobreza en el corto y
mediano plazo no son muchas.

2. Competitividad como fundamento de un desarrollo
social viable. Desarrollo social como requisito de la
dinamica econémica y de la competitividad internacional

La logica del ajuste estructural hoy predominante impone
costos sociales, destruye ademas el «capital social» (por ejemplo,
relaciones de confianza colectiva), para compensar esos costos
en la etapa siguiente a través del crecimiento econoémico y la
creacion de nuevas interrelaciones en el tejido social. Esta forma
de establecer la secuencia de los procesos no toma en cuenta
los estrechos nexos e interdependencias que median entre los
esfuerzos por fortalecer la competitividad, por un lado, y el desa-
rrollo de la sociedad, por el otro. A continuacion mencionaremos
en primer lugar las razones de peso que existen para asumir los
gastos sociales (especificos) como inversiones dirigidas al futuro
de la economia nacional y de la sociedad en su conjunto. En
segundo lugar, bosquejaremos las posibles conexiones y poten-
ciales sinergéticos entre las politicas econémicas y sociales: las
politicas sociales complementarias de acompanamiento pueden:

a) contribuir a legitimar programas de reformas econémicas y/o
a lograr su implantacion por la via politica;
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b) amortiguar los impactos sociales inevitables del ajuste eco-
nomico estructural;

¢) la politica economica es configurable en términos de politica
social (quiere decir que no es «neutral» desde el punto de
vista de dicha politica); y

d) existen politicas que reportan beneficios inmediatos tanto en
lo econémico como en lo sociopolitico (efectos sinergéticos).

2.1. Seguridad social, estabilidad de expectativas y
legitimidad politica como fundamentos del cambio
econodmico permanente

Compensacion social y legitimacion en procesos de transformacion
economica. Las experiencias recogidas en Ameérica Latina prue-
ban que, en la fase de transiciéon hacia la economia mundial, la
ciudadania esta realmente dispuesta a aceptar los elevados cos-
tos sociales si estd convencida de que la reorientaciéon de la
politica econdémica es imprescindible y de que la vieja concep-
ciéon de desarrollo ha llegado al agotamiento (por ejemplo, Ar-
gentina y Peru). Si ademas se consigue reducir con rapidez las
altas tasas inflacionarias (Argentina, Brasil y Peru), la estabili-
dad consiguiente hace que incluso los sectores menos favoreci-
dos acepten la politica econémica orientada hacia el mercado
mundial. Ahora bien, estas condiciones propicias de partida se
deterioran cuando la apertura externa, las altas tasas de incre-
mento de la productividad en las empresas y las privatizacio-
nes reducen masivamente el nivel de empleo, erosionando de
un modo persistente la situacién social de sectores significati-
vos de la poblacién. Dondequiera que sea de esperar un desa-
rrollo como éste, sera importante aplicar politicas complemen-
tarias de apoyo, con el fin de evitar inestabilidades politicas,
una merma de la legitimidad de las instituciones (politico-)eco-
nomicas y un contexto macroeconémico conflictivo que pudie-
ran poner en peligro las inversiones (extranjeras) o incluso el
programa entero de reformas. O sea que las politicas sociales
complementarias de apoyo sirven para fomentar y asegurar por
la via indirecta las estrategias fortalecedoras de la competitivi-
dad, justamente en las fases de reorientacion de la politica eco-
noémica.
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Seguridad social como fiterza productiva. Ademas, el hecho de
que la paz social, en el largo plazo, constituye un fundamento
decisivo, y es por consiguiente también una fuerza productiva
econodmica, lo demuestra la exitosa trayectoria de las naciones
europeas desde que terminé la Segunda Guerra Mundial. Jeffrey
Williamson (1997: 18) hace justa referencia a las experiencias
histéricas que revelan que la desatencion del desarrollo social
puede ocasionar reveses politico-economicos:

“Algunas cosas no cambian jamas, y este hecho implica una
advertencia. La globalizacion y la convergencia cesaron entre
1913 y 1950, al menos en parte, por la creciente desigualdad
en los paises ricos inducida por la misma globalizacion.”

Seguridad social y estabilidad de expectativas como pilares de las
economias abiertas. Las economias abiertas de mercado sopor-
tan una presion permanente de ajuste y se hallan envueltas en
un proceso de continuo cambio estructural. Los sistemas de se-
guridad social cumplen en este contexto varias funciones esen-
ciales de estabilizacion. Contribuyen a dar caracter permanente
a las expectativas de los actores, a compensar las «pérdidas» de
los perjudicados por el reajuste y a captar, a lo largo de este
proceso, legitimidad politica y consenso para un sistema economi-
co que se caracteriza por un entorno constantemente turbulen-
to. Joseph Schumpeter ha logrado formular con acierto estas fun-
ciones de amortiguacion social para sociedades dinamicas y abier-
tas al decir: «Los autos viajan mas rapido porque se los ha provis-
to de frenos» (citado en Leibfried, 1997: 14).

2.2. La doble cara de la politica social: inversiones sociales
para fortalecer las fuerzas productivas de la sociedad

La CEPAL (1990) hace hincapié, con mucha razon, en que
la lucha contra la pobreza y las politicas sociales cumplen siem-
pre una doble funcién. Por un lado, representan los gastos de
una sociedad para implementar el proyecto politico que garan-
tice los derechos humanos en su dimensioén social; son «extra-
econémicos», por no ser reducibles a criterios de racionalidad
econdémica. Por otro lado, los gastos dedicados a la educacion,
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la salud, la vivienda, la politica hacia la juventud, etc. constitu-
yen las inversiones que una sociedad consagra a su propio fu-
turo. Las inversiones sociales son capaces de desatar efectos
multiplicadores productivos que, sin embargo, en los debates
eéconomicos no se toman aun en cuenta en medida suficiente.

Este enfoque concuerda con los resultados obtenidos por
otros centros de investigacion, incluido el Banco Mundial (1990),
como lo resume Hemmer en los siguientes términos:

«Mientras que la bibliografia sobre politica de desarrollo de
los afios 50 y 60 catalogaba sin excepcion los gastos corres-
pondientes al consumo como improductivos y, por consiguien-
te, inhibidores del desarrollo (es decir, del crecimiento econo-
mico), a partir de la década del 70 [...] sostiene que ese tipo de
gastos también contribuye a la capitalizacién —-a la formacion
de capital humano- por lo que pueden ser también producti-
vos. [...] Una serie de estudios empiricos han demostrado que
los gastos consuntivos para la satisfaccion de necesidades ba-
sicas (ante todo, gastos de alimentacion, salud y educacién)
son capaces de desencadenar efectos mucho mas altos en tér-
minos de productividad que las inversiones directas en capi-
tal fijo (un ejemplo sobresaliente: inversiones en la capacita-
cion de las jovenes; D.M.). [...] En cualquier caso es injustifi-
cado el ‘temor’ de que la lucha directa contra la pobreza movi-
lizando las capacidades productivas de los pobres vaya a gra-

vitar forzosamente sobre el crecimiento econémico.»
(Hemmer, 1993: 26)

En su informe sobre el desarrollo mundial de 1990, el Ban-
co Mundial sefnala los siguientes resultados de la investigacion
empirica (pag. 88 y ss.):

«E] principal capital de los pobres es el tiempo de trabajo. La
educacion aumenta la productividad de este capital. Como
muchos estudios muestran, el resultado, a nivel individual,
es un ingreso mas alto. Otros estudios recientes subrayan el
vinculo entre educacion y crecimiento econoémico.»

«Un estudio realizado en Africa encontré que los granjeros

que habian completado cuatro afnos de educaciéon -lo minimo
necesario para la alfabetizacion- producen [...] alrededor de
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un 8 % mas que los granjeros que no fueron a la escuela. Las

habilidades esenciales que se identificaron fueron las de con-
tar y leer.»

«Un estudio sobre pequenas y medianas empresas en Colom-
bia muestra que los antecedentes del empresario -habilida-
des, educacion [...}- tienen una influencia decisiva sobre la
eficiencia técnica y la rentabilidad de la empresa.»

«La productividad de los trabajadores de la cana de azicar en
Guatemala aumento con mejoras en la nutricién. La producti-
vidad de los trabajadores en Indonesia que recibieron suple-
mentos de hierro durante dos meses se elevé entre 15y 25 %.»

La reduccién de la pobreza y las inversiones en €l poten-
cial productivo de las capas pobres de la poblacién son, por lo
tanto, requisitos esenciales para movilizar la creatividad del ca-
pital humano, constituyendo asi un elemento necesario para
mejorar la eficiencia econémica. La evolucion de la primera ge-
neracion de paises asiaticos de economia en transicion es una
prueba empirica palmaria de que la via mas directa para arti-
cular en forma duradera la lucha contra la pobreza con el forta-
lecimiento de las ventajas competitivas dinamicas (conocimien-
to) y con una distribucion equilibrada del ingreso son las inver-
siones de amplios efectos sociales en la educacién (educacion
basica, formacion profesional, capacitacion técnica).

En consecuencia, las politicas sociales orientadas hacia el
capital humano (en un sentido mas amplio incluyen también,
por ejemplo, los programas para mitigar la desnutricion, o las
politicas demograficas) pueden contribuir directamente (en el
mediano plazo) a mejorar las condiciones productivas de una
economia nacional (competitividad) e incrementar en forma sos-
tenible la capacidad de las capas pobres de la poblacion para
obtener ingresos por cuenta propia. No hay, por lo tanto, razo-
nes de peso para postergar durante fases prolongadas la politi-
ca social (orientada al capital humano) y la lucha contra la po-
breza con el fin de fijar prioridades econémicas para fortalecer
la competitividad. A mediano y largo plazo, el incremento de la
competitividad, que genera impulsos de vastos alcances socia-
les para el desarrollo, no sera posible si no se han forjado pre-
viamente las condiciones sociales basicas.
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INTEGRACION SOCIAL: LINEAS DE ACCION

a) Programas de culificacion laboral para jovenes urbanos c_ jo_
grado de educacion, en caso de ausencia de apoyos sociales que
les permitan emprender auténomamente la vida laboral, .

b) Programas de apoyo a los esfuerzos de autodesarrollo de las-’
comunidades indigenas, es decir, comunidades autéctonasy pue-
blos que buscan definir sus propios objetivos de mejoramiento
como actores sociales en sus comunidades nacionales, lo cual
incluye en particular el refuerzo de su propia cultura, la recu-:,
peracion de su lengua y su memoria historica, y la propia ges-
tién independiente de ‘su desarrolle material. -

o Programas de apoyo para familias en peligro, como aquellas
cuya cabeza es una mujer pobre, aquellas con recursos educa-
cionales inferiores a los estandares de su cultura, o aquellas v
que habitan en villas miseria.

d} Programas para la proteccion de ninos, jovenes y madres ex— .
puestos a la violencia familiar y al abandono. = . '

€) Programas de refuerzo de la vida comunitaria en areas depn—v ?'

midas, promoviendo el dialogo, la cooperacion mutua y la ges-
tion colectiva de empresas que satisfacen: las necesmiades ba51- .
caside la comunidad,

) Programas de desarollo cultural y recreacional para ninos y _10-=
venes en areas deprimidas con poco acceso a bienes culturales.

g Programas para combatir el consumo de drogas, con énfasis en
patrones de consumo que subviertan los estandares generales
de coexistencia social y agraven el circulo vicioso de la repro-
duccion de la marginalidad, y politicas de lucha contra el traﬁco, ,;
de drogas.

h) Programas de vivienda barata para asentamientos precanos ‘

i} Refuerzo de la seguridad de los ciudadanos y del acceso a la
justicia, proveyendo mas proteceion policial en areas_de,a,!to_.*
riesgo (controladas por bandas, autoridades paralelas o crimen
organizado), mas efectvidad en el sistema penal para neutrall-' »
zar la violencia cotidiana y  servicios de ayuda legal para quie-
nes los necesitan. v L '

Fuente: CEPAL, 1997: 194
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2.3. Politicas econdmicas para el fortalecimiento de la
competitividad y sus efectos mitigadores de la pobreza

Las politicas econémicas pueden respaldar en numerosas
areas los esfuerzos para aliviar la pobreza. Tales politicas pue-
den configurar las proyecciones sociales del crecimiento eco-
noémico en cuanto a sus efectos distributivos.

1. Estabilidad y equilibrio macroeconémico. La experiencia ense-
na que los desequilibrios macroeconémicos masivos golpean
con especial intensidad a los grupos de menores ingresos y a la
mano de obra dependiente. En México, los considerables défi-
cits en la balanza de pagos provocaron fuertes devaluaciones y
recortes de los salarios reales en los periodos 1982-1983 y 1994-
1995; las fases de elevada inflacién desembocaron en muchos
paises en recesiones y disminuciones del salario real superio-
res al 50 % (Argentina, 1988-1990; Brasil, 1990-1991; Bolivia,
1982-1984; Nicaragua, 1987-1990; Pera, 1988-1989), afectando
precisamente a los trabajadores menos favorecidos y sin valo-
res o bienes raices que los protegieran; la liberalizaciéon y la
apertura econémicas, cuando son demasiado aceleradas y ra-
dicales, acarrean procesos de purga exagerada e ingentes cos-
tos sociales (Chile 1973/1975-1983); los programas de estabi-
lizacion y de ajuste estructural tipo stop-and-go desembocan en
el estancamiento econémico (Venezuela, 1989-1990). Las poli-
ticas macroeconémicas que previenen tales desequilibrios son
un aporte directo al desarrollo social.

La contribucién que rinden las medidas estabilizadoras a la dis-
tribucion de los ingresos y a la reduccion de la pobreza se per-
cibe en los desarrollos operados en Brasil a partir del «Plan Real.
Este plan, emprendido en julio de 1994, logré que la inflacion
se redujera fuertemente y tuvo como correlato un notable des-
censo de los niveles de pobreza, debido en lo sustancial a un
rapido aumento de los ingresos de los sectores pobres. Por cierto
que el desequilibrio en la distribucion de los ingresos experi-
menté al mismo tiempo solo una débil correccion. El coeficiente
Gini para la distribucion de los ingresos globales bajo del 0,6
(1993) al 0,59 (1995). Los ingresos per capita de los cuatro deciles
inferiores de la distribucion del ingreso crecieron en casi un 30
% entre septiembre de 1994 y septiembre de 1995, mientras
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que los ingresos de los deciles superiores aumentaban en sélo
un 10 %. La proporcién de brasilefios que viven por debajo del
limite de pobreza descendié desde un maximo de 42 % en julio
de 1994 a un {27 % en diciembre de 1995! Este fenémeno obe-
dece a dos razones importantes:

1) Como los sectores pobres se ven muy limitados para em-
prender medidas que los protejan de los efectos negativos de
la inflaciéon, cuando ésta retrocede, sus ingresos reales cre-
Cen a un ritmo mas intenso que los de los sectores mas favo-
recidos.

2) Otra razon por la cual los sectores con bajos ingresos pueden
beneficiarse en mayores proporciones del Plan Real, radica
en el ascenso de los precios relativos de los bienes no
comerciables, ascenso que obedece a un fuerte crecimiento
(comparadn con el sector industrial) del sector servicios (ex-
cluyendo los bancos). Este sector ocupa abundante mano de
obra no calificada (Clements, 1997).

Estos desarrollos evidencian que las politicas de estabilizacion
pueden perfectamente beneficiar a los pobres, aunque revelan
al mismo tiempo lo limitado de sus efectos: una modificacion
duradera de la distribucion del ingreso es imposible sin refor-
mas estructurales (por ejemplo, acceso a la educacion, refor-
mas agrarias).

2. Politica fiscal y tributaria. Muchos paises en desarrollo se ven
forzados a compensar elevados déficits presupuestarios. En las
dos ultimas décadas, las imposiciones fiscales obligaron a re-
cortar el gasto publico, especialmente en el sector social. Esto,
como queda dicho, resulta contraproducente en muchos as-
pectos, aun sin cuestionar la posibilidad de reducir los gastos
sociales mejorando la eficiencia también en ese sector. Es, sin
embargo, mas importante erradicar las injusticias en materia
fiscal que subsisten en muchos paises en desarrollo y asegurar
la transparencia tributaria de las capas adineradas de la pobla-
cion. A tal efecto existen bastantes puntos de partida: la simpli-
ficacion del sistema fiscal, la supresion de reglas de excepcion®,
drasticas sanciones al fraude fiscal, etc. Como se ve, la politica
fiscal incide directamente en la distribuciéon del ingreso.
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3. Modemizacion de los mercados de capitales: Los mercados de
capitales estan subdesarrollados en numerosos paises en desa-
rrollo. El acceso al crédito es dificil, sobre todo para la micro-
empresa y para las PYMEs, razon por la cual escasean las inver-
siones y sus consiguientes efectos ocupacionales. De ahi que el
fortalecimiento y la consolidaciéon de los mercados nacionales de
capitales redunden por la via directa en los niveles de empleo.

4. Modernizacion tecnologica de la economia. El hecho de que en
América Latina y en otras regiones en desarrollo viva en la po-
breza el 40 % de la poblacién se debe en no poca medida a que
gran parte de los trabajadores presta sus servicios en empre-
sas dotadas de maquinaria anticuada y patrones organizativos
obsoletos, empresas cuya escasa productividad se traduce en
bajos niveles salariales. Si no se emprenden esfuerzos por in-
crementar en forma sostenida la productividad y la competitivi-
dad de las empresas -mediante inversiones en la capacidad
tecnolégica de los actores en areas cada vez mas extensas de la
economia nacional- sera imposible combatir la pobreza con efec-
tos sociales de largo alcance y mejorar la situacion social de la
poblacion. Cualquier enfoque sociopolitico que soslaye esta re-
lacién causal terminara reducido a una mera estrategia de sub-
sistencia. El fomento a las PYMES y unas politicas activas dirigi-
das a fortalecer la eficiencia de las localizaciones econdmicas
pueden asumir una_importancia considerable en este contexto
(Meyer-Stamer, 1998).

5. Formacion profesional. No cabe duda de que un sistema de
formacion profesional que implique amplios efectos sociales y
el instrumental necesario para el perfeccionamiento profesio-
nal ofrecen valiosas palancas para fortalecer la competitividad,
incrementar la movilidad social en el seno de la sociedad y re-
ducir el namero de empleos mal remunerados. Es interesante
observar que en muchos paises en desarrollo escasean los cré-
ditos (publicos o privados) disponibles para la formacion profe-
sional o la capacitacion técnica. El resultado es una asignacion
de capitales que no promueve el desarrollo social: las inversio-
nes excesivas en plantas industriales van aparejadas de unas
inversiones deficitarias en capital humano, con la consecuen-
cia de que el personal, por estar poco capacitado, no puede
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movilizar en medida suficiente los potenciales productivos de
las nuevas tecnologias. El objetivo a largo plazo consistira en
elevar sensiblemente la calidad de la formacion profesional y
aumentar en forma sostenida el nimero de alumnos en este
sector. A corto plazo sera oportuno organizar cursos de entre-
namiento para todos los trabajadores, pero con especial énfasis
en los jovenes y los desempleados.

Los estudios comparativos aplicados a los paises latinoameri-
canos y a los paises esteasiaticos revelan que los gastos en edu-
cacion (en relacién con el PNB) no difieren de un modo sustan-
cial. Lo que llama la atencién es mas bien la distribucion de las
inversiones destinadas a este rubro: en Asia, el énfasis recae
en la educaciéon basica y en la formacion profesional (s6lo pos-
teriormente, en el sector universitario); en Ameérica Latina, las
prioridades se establecen en el orden inverso. Pese a la multi-
tud de estudios realizados que prueban la importancia clave de
la formacién profesional para el desarrollo de la economia de
un pais, el trabajador latinoamericano promedio participa en
cursos de entrenamiento apenas una o dos semanas a lo largo
de sus 40 6 50 anos de vida laboral (CEPAL, 1997: 172).

6. Politicas de innovacién. El nivel de eficiencia de las empresas
es muy heterogéneo en los paises en desarrollo. Los instru-
mentos politico-econémicos que ayudan a difundir con ampli-
tud los efectos didacticos de las empresas mas avanzadas y
competitivas, surten notables efectos en cuanto a mitigar la po-
breza (movilizacion de potenciales de crecimiento, mayores in-
gresos para los trabajadores, etc.). La Fundacién Chile esta for-
taleciendo la cooperacion y los procesos consiguientes de apren-
dizaje entre las empresas mas eficientes de diferentes sectores
y las empresas que procuran alcanzar ese nivel. Esa es una
manera de fortalecer y multiplicar las ventajas competitivas na-
cionales. También es posible aprender de la experiencia rela-
cionada con los programas de reconstruccion europea (Plan
Marshall) posteriores a la Segunda Guerra Mundial. Uno de los
proyectos exitosos consistio en poner la experiencia de las em-
presas «best practice» de los sectores mas relevantes a disposi-
cion de empresarios, gerentes, ingenieros y obreros calificados
provenientes de empresas deseosas de alcanzar maximos ni-
veles de eficiencia, organizando para ellos visitas, seminarios
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conjuntos, etc. (learning by visiting). Estos programas dieron lu-
gar en muchos casos a nuevas inversiones en plantas producti-
vas, organizacion y capital humano, con lo que la productividad
se elevo entre el 25 y el 50 % (Silbermann y Weif3, 1992). De
esta misma manera es posible que las «slas de eficiencia» lle-
guen a generar impulsos de amplios efectos sociales al desa-
rrollo economico y social. Estos enfoques y otros similares re-
sultan interesantes asimismo para fortalecer a las PYMEs y a
las microempresas.

La gama de iniciativas politico-economicas para fortalecer la
competitividad y el desarrollo social es atin mas extensa (por
ejemplo, politicas de fortalecimiento de las zonas rurales). Es
evidente la existencia de politicas econémicas con importantes
proyecciones socio-politicas inmediatas (por ejemplo, la politi-
ca fiscal). Es importante no solo disenar las politicas econémi-
cas a la medida de los grupos de best performers (picking the
winners), sino crear al mismo tiempo estructuras econdémicas
que permitan, en el mediano plazo, una modernizaciéon de la
economia con efectos sociales de largo alcance (por ejemplo,
formacion profesional, politicas de innovacién) (Garcia y Messner,
1997). Pese a no existir una «politica econémica orientada a la
lucha contra la pobreza» que «concilie» a priori el desarrollo so-
cial con el econémico, cabe afirmar sin embargo que existen
numerosos puntos de partida que posibilitan, primero, configu-
rar el componente social de la politica econémica y, segundo,
sondear y aprovechar a fondo los potenciales sinergéticos que
median entre las dos areas politicas. Una politica economica
que se aferre exclusivamente al crecimiento pasara por alto
ambas relaciones causa/efecto.

2.4. «Capital social» en la economia y la sociedad.
La competitividad sistémica fortalece también
la capacidad de una sociedad para solucionar problemas

Los planteos dedicados al caracter sistémico de la compe-
titividad y los frutos de la investigacién del industrial district
(Schmitz, 1997) destacan la conveniencia de no contemplar el
«desarrollo social» como una magnitud mensurable en términos
exclusivamente monetarios. La funcionalidad de los mercados,
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la eficiencia de los clisters de empresas, estructuras de redes
en las cuales diferentes actores interactiian para solucionar pro-
blemas comunes, pero también la capacidad de una region o
una comunidad para mejorar en forma sostenible su situacion
economica y social, se basan en los recursos sociales («capital
socialy), realidad ésta que los paradigmas econémicos liberales
dejan en la penumbra por ser unilaterales (Putnam, 1993 y
1995). La competitividad sistémica y la «eficiencia colectivar,
cuando son duraderas, no brotan en unas economias de mer-
cado dibre» y desenfrenadas, sino en sociedades que consiguen
equilibrar la competencia y la cooperacién, el crecimiento y la
equidad social, el afan de lucro y la solidaridad, la libertad y la
igualdad de oportunidades. El «capital social» (relaciones de
mutua confianza, normas sociales arraigadas en la sociedad,
capacidad consensual y estratégica de los actores, etc.) es el
fundamento sobre el cual:

* surgen los cliisters dinamicos de empresas (que se basan en la
confianza colectiva);

* se forjan relaciones de colaboracién que elevan la productivi-
dad a nivel de empresa entre la gerencia y el personal, asi
como entre los sindicados y las asociaciones empresariales;

* surgen eficientes instituciones intermediarias (en el sector eco-
nomico y social) y sus lazos de cooperacion en redes (espacio

© meso), que sirven también para aliviar las cargas del sector
publico; y

* se crea la cohesion social en la sociedad y el sector empresa-
rial, sin la cual el cambio econémico estructural permanente
puede degenerar en la desintegracion social.

Una dimension clave del «capital social» es la «confianzan.
La conclusion de que la confianza reviste una importancia deci-
siva para la capacidad de reproduccion de las relaciones socia-
les no tiene nada de novedosa. El patriarca del liberalismo, Adam
Smith, era perfectamente consciente del valor que encierran
los vinculos sociales y los recursos morales en las economias
de mercado y en las sociedades basadas en la division del tra-
bajo, actitud ésta que lo distingue de sus sucesores intelectua-
les. Smith planted que el unico recurso para que la competen-
cia en la economia y en la sociedad no desemboque en la des-
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Diagrama 2

Capital social y performance econémica:
resumen de relaciones clave

Capital social

confianza,
normas sociales,
redes de compromiso civico

Sacilita
—_—

afecta

Estructura social

la identidad
socio-cultural comin,
las divisiones de clase

afecta

Fuente:
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Cooperacion voluntaria

el uso en comin de recursos,
la formacién de negocios,
las asociaciones

promueve

Performance econdémica

la expansién de la produccién
para los mercados domésticos,
el crecimiento de las
exportaciones, las
habilidades adaptativas

Bazan/Schmitz, 1997: 34




truccidon mutua es un minimo de confianza entre los actores y
de respeto por las reglas de trato social obligatorias para todos.
Diego Gambetta comenté acertadamente el enfoque de Smith
en los siguientes términos:

«Su nocion de interés individual no debe contrastarse solo
desde ‘arriba’ con la ausencia de benevolencia, sino también
desde ‘abajo’ con la ausencia de comportamiento predatorio.»

(Gambetta, 1988: 215)

Con respecto al significado fundamental de la confianza y
la cooperacion en las sociedades basadas en la division del tra-
bajo. Smith expres6: «si existe algun tipo de asociacién entre
ladrones y asesinos sera porque algo deben obtener por robar-
se y asesinarse unos a otros» (Smith, 1976: 86). La confianza
generalizada contribuye a reducir de un modo radical los cos-
tos de control y de transaccién en el seno de las sociedades (y,
por ende, en la economia): «La confianza reduce las realidades
complejas mucho mas rapida y econémicamente que la predic-
cion, la autoridad o la negociaciéon» (Powell, 1990: 205).

Es decir que precisamente en las sociedades y en las eco-
nomias en que los potenciales de solucién de las estructuras
jerarquicas van disminuyendo a un ritmo cada vez mas acentua-
do y en que se fortalecen méas y mas las estructuras de redes de
colaboracion («competitividad sistémica»), la confianza pasa a ser
un recurso indispensable para la accién que permite afrontar la
complejidad, la inseguridad, el desconocimiento y la escasez de
informacién (Messner, 1997: 267 y ss.}. Shklar (1984: 151) sinte-
tiza este estado de cosas al afirmar que «a confianza es una res-
puesta tentativa intrinsecamente fragil a nuestra ignorancia, una
forma de convivir con los limites de nuestra vision».

El «capital social» surge a través de las relaciones de co-
operacion, de la participacion y de un minimo de equilibrio so-
cial. El «capital social» se desintegra cuando la conducta indivi-
dualista y egoista se erige en norma social (exagerando el énfa-
sis en la competencia), cuando quedan excluidos permanente-
mente sectores enteros de la poblacion, cuando las polarizacio-
nes sociales aniquilan las relaciones de confianza mutua (la con-
fianza como instrumento para encarar la incertidumbre} y cuando
resultan inviables las relaciones de colaboracién entre los dis-
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tintos sectores de la sociedad. Bajo estas circunstancias, los
ciclos productivos (eficiencia colectiva, competitividad sistémi-
ca, resolucion colectiva de problemas, redes sociales) devienen
menos probables y las consecuencias pueden ser la erosion
social, el agotamiento de las fuerzas cohesivas, la criminalidad
y la violencia (OCDE, 1997). Mucho parece indicar que una orien-
tacion exagerada en el concepto del «capitalismo shareholdem
acaba a largo plazo por destruir el «capital social» de las comu-
nidades humanas. Dada la creciente competencia que registra
la economia mundial, no existe ninguna alternativa socialmente
viable que no sea el «capitalismo stakeholder (ver el concepto
de la «sociedad de redes» en Messner, 1997). Mucho parece
indicar, asimismo, que la erosidon del «capital social» socava a
largo plazo incluso la dinamica del desarrollo econémico. Por cier-
to, ultimamente este punto de vista vuelve a captar adeptos en
el ambito anglosajon (Plender, 1997 y Kuttner, 1996). Peter Senge,
uno de los expertos de «management theories» estadounidenses,
argumenta que los organismos y empresas dinamicos deben
fomentar ante todo la creatividad, la capacidad de reflexion en-
tendida como una interrogacién y una verificacion permanen-
tes de los paradigmas y las rutinas establecidos, la capacidad
para la acciéon comun y, especialmente, la capacidad para ma-
nejar sistemas de normas y visiones compartidas en forma co-
lectiva. Una sociedad orientada unilateralmente hacia la capa-
cidad individual de imponerse a los demds y hacia la compe-
tencia deja crecientes vacios justamente en esos sectores,*
Las politicas sociales se pueden contemplar como inver-
siones en el «apital social» de una sociedad. Pero también las
politicas econémicas que promueven la competencia entre las
empresas (macropolitica) estimulando y focalizando por otra
parte los potenciales de cooperacion para fortalecer las venta-
jas competitivas nacionales (mesopoliticas), contribuyen a su
vez a generar dicho «capital social». El paradigma de la «compe-
titividad sistémica» apunta a la creacion de instituciones esta-
tales y no estatales, asi como a la elaboracion de patrones de
organizacion y gestion en la economia y en la sociedad, que no
s6lo fomenten la dinamica econdémica, sino que generen ade-
mas impulsos para mejorar la capacidad de las empresas y de
otros grupos de actores en la solucion de problemas («sociedad
activar). El desarrollo de un «espacio meso» bien estructurado (y
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sobre todo basado en redes) puede generar impulsos para el
desarrollo econémico, social y ecolégico; en este ambito tienen
lugar procesos colectivos de busqueda y aprendizaje (a través
de un flujo de informaciones permanente, comunicacién, co-
operacién) que facilitan al mismo tiempo la dinamica econémi-
ca y la integracion social en el seno de las sociedades someti-
das a dura prueba por la competencia desatada en la economia
mundial.

Ahora bien, las complejas interacciones entre el «capital
social de las colectividades humanas y el desarrollo economi-
co y social permiten imaginar un escenario distinto: algunos
sectores de la economia nacional logran fortalecer la «eficiencia
colectiva», desarrollar la competitividad sistémica y movilizar el
«capital social»; otros sectores, en cambio, se quedan rezagados
en el proceso de modernizacion, pero sin afectar en forma per-
sistente la dinamica de las «slas de eficiencia». En este escena-
rio se complementan entre si la «competitividad sistémica» cir-
cunscrita a areas especificas, la fragmentacion y la exclusiéon
social. Estados Unidos podria interpretarse como un ejemplo
de este rumbo del desarrollo (Reich, 1997). No es posible cal-
cular con certeza el grado de exclusién que pueden «soportar
las sociedades sin poner en peligro su estabilidad.

3. Articulaciéon y desarticulacién entre competitividad,
disminucion de la pobreza y desarrollo social.
Ejemplos ilustrativos referidos a Ameérica Latina

Figuran a continuacién algunas correlaciones entre las es-
trategias para fortalecer la competitividad, por un lado, y el de-
sarrollo social, por el otro, tomando como ejemplo la realidad
latinoamericana. Los desarrollos que se observan actualmente
en Ameérica Latina evidencian que:

* Existen situaciones historicas especificas en las cuales es prac-
ticamente imposible procurar constelaciones «win-win» entre
los enfoques para fortalecer la competitividad y la reduccion
de los niveles de pobreza; si no se fortalece la competitividad,
por una parte, proseguira el declive econémico y social del
continente; pero, por otra parte, el cambio estructural agudiza
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una serie de problematicas sociales y contribuye con mucha
lentitud a mejorar la situacion social de sectores mas o menos
amplios de la poblacién.
Seria tanto mas importante tomar en cuenta las correlaciones
entre competitividad y desarrollo social, sin descuidar sobre
todo las politicas sociales y las politicas de lucha contra la
pobreza que se orienten hacia la productividad, aun cuando
en el corto plazo se produzcan conflictos de objetivo entre el
desarrollo econémico y el desarrollo social; si se desatienden las
complementariedades y los potenciales sinergéticos (sobre
todo en lo referente a la creaciéon de capital humano) entre las
politicas econémicas y las sociales, serd improbable la puesta
en marcha de un proceso de crecimiento duradero.

* Mas alla de los potenciales debidos a la interconexion de las
estrategias competitivas y de alivio a la pobreza, ambos objeti-
vos se deben perseguir con plena independencia uno de otro;
quiere decir que existen instrumentos muy efectivos para for-
talecer la competitividad que no surten efectos directos o indi-
rectos (0 a muy largo plazo o con muchas fases intermedias)
para aliviar Ja pobreza (por ejemplo, el fortalecimiento de las
50 exportadoras nacionales mas eficientes en Perti). Vicever-
sa, existen politicas sociales razonables, pero carentes de
retroacciones positivas sobre el potencial economico de un
pais (por ejemplo, asistencia a madres jovenes solteras o pre-
vision ‘social para la vejez). Los paises que se modernizan ne-
cesitan plantearse sistemas complejos de objetivos (eficiencia
econdmica, equilibrio social, proteccién ambiental, democra-
cia y participacion), resultando por lo tanto inevitables los ci-
tados conflictos de objetivo.

3.1. De la sustitucion de importaciones a la orientacion
hacia el mercado mundial: efectos sobre el desarrollo social

1. América Latina implementd desde los anos 40 politicas de
sustitucion de importaciones, de la industrializacion tardia mas
alla del marco del mercado mundial. La experiencia cosechada
en ese periodo ensena que, faltando la orientaciéon hacia la com-
petitividad. los incrementos de productividad y de salarios reales
son escasos Y los procesos sociales de gran alcance no tienen lu-
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gar. La productividad del trabajo en América Latina ha aumen-
tado en las ultimas décadas, pero con lentitud; la capacidad
innovadora del modelo de sustitucion de importaciones demos-
tr6 ser escasa. Entre 1950 y fines de los afos 80, la productivi-
dad laboral se mantuvo estancada en el sector industrial a un
nivel aproximado equivalente a un 25 % de la estadounidense.
En el mismo periodo, los demas paises de la OCDE (considera-
dos en grupo) consiguieron aproximarse a los niveles de pro-
ductividad de Estados Unidos, partiendo de un 45 %, para lle-
gar al 80 %. Entre los mas aventajados estuvieron los llamados
«tigres asiaticos» (Corea del Sur, Taiwan, Hong Kong, Singapur),
paises cuyos indices de productividad eran apenas la mitad de
los de América Latina a principios de los anos 50. (CEPAL, 1990:
63). Dichos paises alcanzaron el nivel latinoamericano en 1985
y su nivel de productividad laboral ha venido creciendo desde
entonces a razén de un 10 % aproximadamente, mientras que
la de! continente iberoamericano se quedd practicamente es-
tancada a raiz de la crisis de endeudamiento y acumulacion de
la década del 80. En concordancia con ese aumento de la pro-
ductividad, los salarios reales de los paises esteasiaticos expe-
rimentaron un fuerte incremento en comparacion con los lati-
noamericanos.

2. Los costos sociales de la reconversién politico-econémica y de los
esfuerzos por fortalecer la competitividad internacional resultan
elevados. Ameérica Latina se distingue por una distribucion es-
pecialmente desigual de los ingresos, si se la compara a nivel
internacional. En la fase del despegue hacia la economia mun-
dial, los problemas sociales empezaran por agravarse. El requi-
sito para alcanzar la competitividad consiste en lograr altos in-
dices de aumento de la productividad; éstos provocan, a su
vez, descenso de la ocupacion que sélo se puede compensar
con elevados indices de crecimiento econémico. A esto se agre-
gan los efectos negativos que tienen sobre el empleo los vastos
programas de privatizacion.

Vuelcos tecnologicos de gran alcance vienen modificando des-
de los anos 80 las estructuras de la economia mundial y los
determinantes de la competitividad internacional. Se impone
progresivamente un nuevo paradigma de produccion, basado
en la organizacion y el conocimiento {Porter, 1990, Womack y
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otros, 1990, Esser y otros, 1996, Meyer-Krahmer, 1998). En esta
fase de cambio tecnologico acelerado, los porcentajes de inver-
sidn en América Latina promediaron mas o menos un 16 % (1980-
1993); en Corea del Sur y en Taiwan superaron, en cambio, el
30 % (CEPAL, Banco Mundial).

De estoe se infiere que las economias latinoamericanas mane-
jan un aparato productivo mayoritariamente obsoleto. Al mis-
mo tiempo, se mantienen bajos desde hace décadas los gas-
tos en investigacion y desarrollo (I+D), que constituyen un im-
portante indicador de las inversiones destinadas a desarrollar
la capacidad tecnolégica. En América Latina, la tasa de inver-
siones en I+D cubre alrededor del 0,4 % del PNB desde princi-
pios de los afos 80 (1990: Brasil, 0,6 %; Argentina, 0,4 %; Chi-
le, 0,6 %; Bolivia, 0,1 %; Pern, 0,2 %) (CEPAL, 1992). En paises
como Taiwan y Corea del Sur, con los que suelen compararse
los paises latinoamericanos adelantados, la misma tasa se man-
tiene en un 3 % desde hace dos decenios. Ante este cuadro,
resultan obvias las causas por las que durante el proceso de
apertura externa se desencadenan o se van a desencadenar pro-
cesos de purga y desindustrializacion: la distancia que media
hasta en nivel tecnologico internacional en muchos casos es
tan grande que la modernizacion de las empresas obsoletas
resultaria mas costosa que las inversiones en nuevas plantas
productivas.

El modelo de sustitucion de importaciones apuntaba a estable-
cer aparatos industriales completos. Numerosos paises latinoa-
mericanos disponen (o disponian antes de la apertura, que en
algunos casos fue radical) de estructuras industriales notable-
mente diversificadas, que en el pasado fueron interpretadas (por
ejeinplo. en el debate de los aflos 80 sobre los paises de econo-
mia en transicién) como un indicador del éxito de la moderniza-
cion tardia. El problema existente se parece al de los antiguos
paises socialistas, y consiste en que las industrias establecidas
son (generalmente) ineficientes e inapropiadas para afrontar la
competencia en el mercado mundial. La reestructuracion de la
industria y su orientaciéon hacia el mercado mundial, que estan
empezando en la mayoria de los paises, desemboca forzosa-
mente en las estrategias de especializacion; de ahi que, en la
fase de reconversion, sean inevitables los procesos de des-indus-
trializacion y el consiguiente desmontaje de puestos de trabagjo.
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Un ejemplo instructivo al respecto son los procesos que se re-
gistran en la industria argentina del automovil. Son espectacu-
lares la dinamica del crecimiento y los incrementos de la pro-
ductividad que se observan desde 1990 en este sector, en el
que fue posible aumentar el nimero de autos fabricados de
alrededor de 100.000 (1990) a mas de 400.000 (1994). Los efec-
tos ocupacionales, si bien son positivos, resultan escasos, de-
bido a los elevados incrementos de la productividad (la ocupa-
cion crecié un 10 %).

Chile, cuya apertura externa se inicié ya a mediados de los
anos 70, debié enfrentar un desempleo masivo a lo largo de
una década (1974-1986). Solo a fines de los anos 80 empieza
a aliviarse el problema ocupacional, gracias a unas tasas de
crecimiento economico duradero que permanecen a elevados
niveles. En los paises cuya fase de reconversion se inicia a
fines de los anos 80, el problema del desempleo esta surgien-
do recién ahora: en Argentina, las tasas oficiales de desem-
pleo crecieron del 10 % al 20 % desde principios de 1993 has-
ta fines de 1995; en México, donde las estadisticas oficiales
disimulan mucho las verdaderas proporciones de la crisis ocu-
pacional, la tasa oficial de desempleo aumenté del 3,7 % al
6,6 % entre 1992 y 1995. Esta cifra revela, ademas, que el
desempleo es bastante mas acentuado en el sector que perci-
be los ingresos mas bajos (el segmento inferior): en Argentina
cubre mas o menos un 30 %; en Brasil, Uruguay y Paraguay,
un 40 % (CEPAL, 1995). Esta anomalia social no se puede re-
mediar con sélo fortalecer la competitividad y fomentar el cre-
cimiento de la economia.

3. Las capacidades sociales para solucionar problemas son débi-
les. Esto dificulta tanto el fortalecimiento de la competitividad sisté-
mica como la resoluciéon de problemas sociales. El tradicional Esta-
do desarrollista de América Latina era exageradamente inter-
vencionista y burocratico, centralista en su organizacion, omni-
presente y, como consecuencia de todo ello, sobreexigido e in-
eficaz. Las estructuras institucionales de todos los paises lati-
noamericanos deberan cambiar de raiz para poder afrontar con
éxito los nuevos requerimientos. A tal efecto, no basta con la
reduccion meramente cuantitativa del aparato del Estado, que
ya se ha emprendido o consumado en numerosos paises de la
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region. De lo que se trata es de impulsar reformas administrati-
vas profundas, redefinir el papel del Estado y elaborar nuevas
formas de division del trabajo entre el sector privado y el sector
publico. La crisis institucional-organizativa del continente no se
circunscribe de modo alguno al Estado. Las asociaciones empre-
sariales —~que durante mucho tiempo se orientaron por el modelo
de la «industrializaciéon protegida», que les reportaba bastantes
ventajas— estan poco desarrolladas y cuentan con un potencial
tedrico y técnico demasiado escaso como para contribuir con su
propio esfuerzo (por ejemplo, en el sector de la formacion profe-
sional) a la modernizacién de las localizaciones industriales.

A lo largo de las décadas de hegemonia del Estado desarrollis-
ta, las fuerzas civicas no tuvieron casi ninguna oportunidad de
desarrollarse, y también los sindicatos se vieron sumidos en una
honda crisis de orientacion. Estos han opuesto larga resistencia
a la nueva orientacion econémica y tienen que asirnilar ahora
los costos del ajuste social, definiendo al mismo tiempo su nuevo
rol como poderosa contraparte dispuesta a cooperar en el nue-
vo contexto politico-econ6émico. Como se ve, el cambio actual
tiene lugar con actores sociales débiles sobre la base de estructu-
ras institucionales fragiles y con un mercado poco desarrollado.
Agotado el modelo de desarrollo unilateralmente estatista de
los decenios anteriores, América Latina corre peligro de que las
apuestas se concentren esta vez en un exagerado concepto re-
duccionista de mercado incapaz de asumir los grandes retos
que entranan la economia mundial, por un lado, y la politica
social, por el otro.

Practicar el «Good Governance», fortalecer la capacidad de ges-
tion y coordinacion del Estado, mejorar la capacidad de los gru-
pos de actores sociales para la solucion de problemas y elabo-
rar formas de public-private-partnership son las tareas basicas
de toda politica econdomica que aspire a incluir la dimension
social del desarrollo.

3.2. Pobreza, desarrollo social
y reformas sociales en América Latina

Se bosquejaran a continuacion los desarrollos actuales en
América Latina para llamar la atencion sobre las correlaciones
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empiricas que median entre el desarrollo economico y el desa-
rrollo social.

1. Desarrollo de la pobreza. La proporcion de sectores desfavo-
recidos, que habia crecido del 35 al 41 % durante la crisis de
los anos 80 en torno de la deuda externa, descendié a un 39 %
en la primera mitad de los anos 90 (210 millones de personas).
Es justo senalar que, en la década del 90, la pobreza disminuyo
€n nueve paises de la region. La CEPAL (1997) identifica como
Jactores claves de la disminucion de la pobreza {en orden de im-
portancia):

* elevadas tasas de crecimiento econémico,

* reduccion de la inflacién,

* crecientes gastos sociales,

* incrementos de eficiencia en el sistema social.

2. Empleo, productividad, salarios. Los escasos avances logrados
en la lucha contra la pobreza obedecen en buena medida a
unas tasas de crecimiento demasiado bajas, a las débiles pro-
yecciones del crecimiento sobre el mercado laboral y a unos
bajos indices promedio en materia de productividad del traba-
jo. La OIT estima que el 84 % de los empleos generados de
1990 a 1995 en la region se localizan en el sector informal, que
ocupa al 56 % de la poblacion activa. Esto explica las bajos
indices promedio de incremento de la productividad laboral.

Los salarios se mueven, por término medio, debajo del nivel
existente en 1980, al tiempo que siguen aumentando las dis-
paridades en este sector. En las ramas exportadoras en proce-
so de modernizacion se registran notables aumentos salariales,
mientras que los salarios permanecen estancados, o incluso
disminuyen, a causa del creciente desempleo que afecta al res-
to de los segmentos del mercado de trabajo. El salario real mi-
nimo de 1995 era inferior al de 1980 en 13 paises. Los desnive-
les salariales entre ingenieros y técnicos, por un lado, y la fuer-
za laboral no calificada, por el otro, han crecido en un 40 6 60 %
desde 1990. En consecuencia, los esfuerzos por fortalecer la
competitividad todavia no llegan a aumentar en proporciones
significativas el niimero de puestos productivos y bien remune-
rados, sino que provocan, en muchos sectores, el desmontaje
de empleos y la presién consiguiente sobre los salarios en las
ramas econdémicas no modernas. Es mas: en una serie de pai-
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ses, la dinamica exportadora se limita a unas pocas ramas in-
tensivas en mano de obra (por ejemplo, la produccion basada
en los recursos naturales o en la agricultura, que proporciona
ocupacion temporal durante la cosecha; la industria del acero,
los sectores ocupados en la extraccion de materias primas). Los
efectos ocupacionales seran escasos si no se diversifica la pro-

duccién ni se incrementa la creacion de valor agregado a nivel
nacional.

3. Reformas sociales. Mientras que los gastos sociales descen-
dieron bruscamente en los anos 80, estan volviendo a crecer en
esta década del 90. En la mayoria de los paises, los incremen-
tos mas fuertes se registran en los sectores de la educacion y la
seguridad social. El aumento del gasto para la educacion obe-
dece a la conviccion de que si no se ofrece a la poblacion una
calificacién profesional de nivel medio con importantes impac-
tos sociales, la mejora de la situacién econoémica nacional sera
una mera ilusion. Los sistemas de seguridad social son impor-
tantes para garantizar al ciudadano un nivel minimo de ampa-
ro, meta ésta que la region todavia dista mucho de alcanzar.
En numerosos paises, el aumento del gasto social corre parale-
lo a los esfuerzos por mejorar la calidad de los servicios y elevar
la eficiencia de los oferentes publicos y privados. Este proceso
no ha hecho mas que comenzar. A mediano plazo habra que
mejorar sobre todo las redes de colaboracion entre €l sistema
educacional y el sector empresarial, desarroliando ademas ma-
sivamente el sector de la formaciéon profesional.

3.3. Chile: crecimiento intenso, pobreza decreciente,
polarizacién social, persistencia de la «pobreza dura»

Los desarrollos que se registran en Chile revelan que una
politica que desatiende en el largo plazo la dimension social
causa grandes disparidades sociales y genera formas persis-
tentes de exclusién social, incluso cuando el crecimiento eco-
noémico es intenso.

1. El liberalismo econémico radical desemboca en una creciente
inequidad. La radical estrategia liberal aplicada entre 1974 y
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fines de los 80 provoco, en una primera fase, una profunda
recesion y el colapso de vastos sectores del sector industrial
para impulsar, a partir de 1985, un intenso crecimiento eco-
nomico a través de la produccion y la exportacion basadas en
los recursos naturales (cobre, fruta, verdura, carne). El coefi-
ciente Gini sufrié un deterioro entre 1970 y 1990, pasando
de 0,45 a 0.57.

2. Disminucién de la pobreza a través de un crecimiento intenso.
Dentro del proceso de democratizacion que vive Chile se em-
pezo a asignar una alta prioridad politica al alivio de la pobreza
a principios de los anos 90, aunque las politicas sociales co-
rrespondientes se han venido implementado con demasiada
cautela. La proporcion de pobres descendié del 40 % (1990) al
28 % (1994). Los estudios empiricos revelan que el retroceso
de la pobreza se debe, en alrededor de un 80 %, al fuerte cre-
cimiento econdémico, y tan s6lo en un 20 % a la politica social.
El desempleo decreciente y los salarios reales crecientes han
mejorado, por otra parte, las condiciones de vida de la pobla-
cién. Los prondsticos indican que, de aqui al afio 2000, la pro-
porcion de economias familiares afectadas por la pobreza ba-
jara hasta un 20 % (dado un crecimiento promedio del 5 %) o
hasta un 16 % (si el crecimiento promedio es del 7 %).

3. Las disparidades sociales aumentan, la «pobreza dura» no dis-

minuye. Primero, las disparidades salariales se agudizan in-

cluso en las fases de fuerte crecimiento. Esto se debe a la
insuficiencia de las inversiones en educacién y formacion pro-
fesional; los salarios de los obreros calificados crecen a un
ritmo desproporcionado con respecto a los de los obreros poco
o nada calificados. Segundo, es posible observar que incluso
en periodos de crecimiento intenso (1991-1994) no deja de
disminuir la participacion del 10 % mas pobre de la pobla-
cion en los ingresos nacionales (del 1,9 al 1,7 %). Quiere de-
cir que el crecimiento no ayuda a mitigar la pobreza dura; por
eso seria oportuno aplicar politicas de lucha contra la pobre-
za disenadas especialmente para este sector de la poblacion.

Tercero, enn Chile se estan erosionando las organizaciones so-

ciales de autoayuda que durante largo tiempo entregaron su

aporte a aliviar la pobreza en las poblaciones y comunas me-
nos favorecidas. Las personas capacitadas para organizar es-
tos grupos de base, en muchos casos han «emigrado» a secto-
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res mas modernos debido al crecimiento econémico. La con-
secuencia es la desintegracion de los potenciales de autoa-
yuda, que requieren un minimo de capacidad social y organi-
zativa.

4. Notas conclusivas sobre la correlacion entre la dinamica
econdémica, la competitividad y el desarrollo social

Los planteos teodricos y las exposiciones empiricas en tor-
no de las interdependencias entre competitividad, desarrollo
econdmico y social, asi como lucha contra la pobreza, han de-
mostrado que es posible distinguir cuatro tipos de politica social
por sus _funciones:

* politicas que fomentan la creacién de capital humano;

* politicas sociales compensatorias, cuyo objetivo fundamental es
compensar los efectos negativos del cambio economico es-
tructural;

* politicas que buscan, primero, impedir la marginacion y la ex-
clusién social y, segundo, estabilizar la seguridad social y las
expectativas para no poner en peligro la cohesién social en la
economia y en la sociedad;

* politicas destinadas a combatir la pobreza absoluta y asegurar
la subsistencia.

Entre las politicas sociales orientadas hacia el capital hu-
mano y el desarrollo econémico median correlaciones de causa y
efecto. Se ha demostrado la posibilidad y las condiciones bajo
las cuales también los otros tipos de politica social son capaces
de impulsar la dinamica econoémica de un modo indirecto, me-
diato, puntual y en plazos mas o menos largos. Esas cadenas
causales son mas extensas entre las politicas economicas orien-
tadas al mercado mundial y la lucha contra la pobreza absoluta.

Entre las estrategias para fortalecer la competitividad y las
disenadas para combatir la pobreza persisten, a pesar de todo,
algunos ambitos de conflictos y contradicciones. Ahora bien,
estos ambitos son susceptibles de configuracion (dentro de cier-
tos limites). Entre las politicas de fortalecimiento de la competi-
tividad y las politicas encaminadas a aliviar la pobreza es posi-
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Diagrama 3

Cinco esquemas relacionales entre politicas de fomento
de la competitividad y politicas sociales

1. Competitividad:
Base econdmica de desarrollo social
(pero: riqueza no implica auto-
méticamente bienestar €
igualdad de oportunidades

s N\

2. Potencial sinérgice entre politicas 3. Impactos complementarios de
sociales y de competitividad politicas sociales para el desarrollo
} ) ) ) econémico
- configuracion social de la politica o
econdmica - creacion de legitimidad politica
- aprovechamiento de los impactos " paz s:ocial _
econémicos de politicas sociales para - "capital social

mejorar el "capital humano"

4. Efectos contraproducentes 5. Areas desvinculadas entre politicas

econémicas y sociales

Ejemplos:
Ejemplos:

- efectos sociales negativos en fases de
transformaciones econémicas - "picking the winners" para aumentar
profundas exportaciones

- politica econdmica "mal hecha” - creacion de una infraestructura
(inflacién alta, etc.) exportadora

- politica social sobredimensionada, - apoyo social para nifios de Ia calle o
que frena el desarrollo econémico grupos marginales
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ble distinguir, de un modo general, cinco esquemas relacionales:

1. Bases econdémicas del desarrollo social. La eficiencia economi-
ca y el desarrollo de ventajas competitivas nacionales consti-
tuyen las bases de la “riqueza de las naciones”, condiciones
necesarias pero no suficientes para impulsar un desarrollo
acompanado por impactos sociales de gran alcance.

2. Potenciales sinergéticos y politicas de interseccion entre politicas
econémicas y sociales. Se logré identificar campos de accion
politico-econémica que pueden generar efectos sociales direc-
tos (por ejemplo, lucha contra la inflacién, una politica fiscal
justa que estimule el crecimiento) y otros capaces de desen-
cadenar efectos positivos indirectos sobre el desarrollo social
(por ejemplo, politicas para las PYMEs, politica tecnolédgica,
politica de formacién profesional). También las politicas socia-
les orientadas al capital humano (por ejemplo, educacion ba-
sica, salud) contribuyen, a su vez, a incrementar la eficiencia
econdémica de una sociedad. Estos potenciales sinergéticos
conforman el nacleo de una “politica econdmica orientada a
la competitividad y el desarrollo social”. Las politicas econo-
micas que omiten sondear y aprovechar a fondo estas dimen-
siones, se fian con criterio unilateral en los “efectos trickle-
down” inducidos por el crecimiento, desatendiendo por otra
parte las condiciones necesarias para implementar una pro-
duccién basada en la creacion intensiva de valor agregado y
en el conocimiento tecnoldgico.

3. Politicas sociales complementarias. Las politicas sociales son
capaces de fortalecer indirectamente la eficiencia econoémica
(por ejemplo, legitimacion de las reformas; mantenimiento de
la estabilidad politica, de la “paz social”; fortalecimiento del
“capital social”). Las estrategias economicas que dejan de lado
las politicas sociales complementarias descuidan las dimen-
siones politicas del desarrollo economico. La dinamica eco-
némica, sin embargo, no depende exclusivamente de una
asignacion eficiente por el mercado, sino también de recur-
sos que el propio mercado es incapaz de generar (estabilidad
politica, confianza, legitimidad).

4. Efectos contraproducentes. Las politicas econémicas especifi-
cas pueden desencadenar efectos sociales negativos, tanto a
corto plazo (debidos, por ejemplo, a una apertura externa ra-
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dical, politicas de austeridad con un sesgo contrario a la poli-
tica social) como a largo plazo (orientacién unilateral de la
politica econémica hacia los sectores dinamicos). Estos efec-
tos contraproducentes pueden tener su origen en una politi-
ca economica “mal hecha” (por ejemplo, liberalizaciones pre-
cipitadas que desbordan las capacidades de ajuste de las
empresas), o pueden ser también inevitables (apertura ex-
terna en América Latina, transformacion en Europa del Este;
desde luego que hay también aqui campos de maniobra dis-
ponibles). Y viceversa: la politica social, cuando es exagerada
0 esta mal concebida, puede estrangular la dinamica del de-
sarrollo econémico.

. Areas desvinculadas entre las politicas economicas y sociales:
En materia de politica econdémica existen instrumentos muy
practicos y sensatos para incrementar la competitividad, pero
que surten efectos nulos, mediatos o a muy largo plazo para
aliviar la pobreza (por ejemplo, el desarrollo de una infraes-
tructura para la exportacion en economias débiles; la promo-
cion de las cien companias exportadoras mas fuertes del Peru:
estas medidas benefician a los sectores econdémicos mas de-
sarrollados). Cabe pensar igualmente en importantes medi-
das de la politica social que (sin considerar el aspecto del
financiamiento) no producen ningun otro efecto desde el punto
de vista de la politica econémica (por ejemplo, sistemas de
seguridad social para ninos desprotegidos). La politica eco-
noémica y la politica social constituyen ambitos politicos auto-
nomos, pese a sus multiples interdependencias.

Ante este cuadro, es razonable sondear de un modo mas

sistematico:

1) los margenes de maniobra para el disefio social de la politica
econdomica y

2) los aportes de politicas sociales al fortalecimiento de las lo-
calizaciones economicas, aprovechandolos mas activamente
que hasta ahora. No hay que hacerse ilusiones sobre

3) la viabilidad de “una politica econémica orientada al alivio de

la pobreza” o de “una concepcion integral” capaces de conci-
liar a priori los conflictos y contradicciones latentes entre la
dinamica economica y el desarrollo social. Esta ultima con-
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clusion es importante asimismo para

4) no caer en la tentacion de “derivar” la justificacion de las
politicas sociales tinicamente de sus aportes funcionales al
desarrollo de la economia. Existen areas relevantes de la po-
litica social que no se pueden justificar por su funcionalidad
econdmica, sino s6lo en términos normativos y teniendo pre-
sentes los derechos humanos en su dimension social.

NOTAS

1. Con respecto a las complejas causas politico-institucionales de la
crisis, asi como las condiciones que siguen siendo favorables al futuro
desarrollo en la mayoria de los paises de la region, vease Dieter, 1998.

2. Las actuales inestabilidades politicas en Indonesia deben interpre-
tarse por consiguiente no tanto como «nsurrecciones nacidas de la
pauperizaciéon y la miseria» sino, ante todo, como una rebelién contra
la creciente corrupcion, el despotismo y la incapacidad reformadora
del régimen de Suharto. que saboted las oportunidades de desarrollo
del futuro del pais después de tres décadas de mando autoritario. Las
instituciones jerarquicas de Indonesia ya no estan a la altura de las
exigencias que debe soportar una economia semi-industrializada. Esta
dimension politico-institucional de la crisis es relevante asimismo para
otros NICs en esa region del mundo.

3. Antes de la reforma fiscal de 1975 circulaba en Chile un manual con
164 excepciones tributarias.

4. Es interesante observar que los procesos de aprendizaje que se ope-
ran en las ciencias naturales modernas avanzan en una direccion pa-
recida en cuanto a la dinamica de la evolucion. Lo que se considera el
motor de la evolucion ya no es la darwiniana «azon del mas fuerte» ni
la «sumision» (cuyo correlato econdmico es la concepcion del homo
oeconomicus), sino una serie de sistemas complejos y redundantes que
se superponen, garantizando con su diversidad la estabilidad y la capa-
cidad de reproduccién. Hans Peter Durr (1998; capitulo 1 de su articu-
lo}, al aralizar las ideas obtenidas sobre las condiciones basicas de los
sistemas complejos para las sociedades humanas, extrae la siguiente
conclusién: «No es posible realizar una evaluacion univoca de sistemas
complejos en cuanto a su capacidad de sostenerse. Mas bien, es posi-
ble senalar varios criterios bajo los cuales se puede acelerar la locali-
zacién de soluciones sostenibles. Su tendencia consiste en ensanchar
apropiadamente el margen de maniobra y operar con reglas de juego
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que llamen la atencién sobre las combinaciones buenas y optimas. Las
reglas de juego deben guiarse por el juego suma plus que funciona con
éxito en la evolucién natural de las especies superiores (donde la ven-
taja para uno es también ventaja para los demas). Este juego suma
plus conduce a un grado mas alto de flexibilidad y, a largo plazo, a una
mejor adaptacién a futuras condiciones imprevisibles (permitiendo la
optimizacién por mucho que se mueva el objetivo); el juego suma plus
no conduce, por cierto, a las estrategias de knock-out practicadas por
las especies primitivas y preferida por la economia, es decir al juego
suma cero (en el que la ventaja de uno debe actuar en lo posible a
costa de los demas), estrategias éstas que funcionan sélo a corto plazo
(optimizacion con un objetivo relativamente constante).» Visto asi, los
sistemas basados en el principio de la competencia son de estructura
inestable y corren peligro de fracasar. La capacidad de supervivencia
de «da economia de mercado real» depende también de la existencia de
otros recursos sociales junto a la competencia, recursos que el merca-
do es, no obstante, incapaz de generar desde sus propias entranas
(Messner, 1997).
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EL ROL DE LA FORMACION LABORAL
EN LAS POLITICAS SOCIALES

Maria Antonia Gallart*

Las politicas activas de formacioén laboral consisten en un
“mix” entre educacion formal, no formal y aprendizaje en el
puesto de trabajo, que puede contribuir a incrementar la equi-
dad y promover el desarrollo productivo en contextos de des-
empleo y precarizacion del empleo, actuando como “variable
interviniente” respecto de otras grandes variables que deter-
minan las caracteristicas del mercado de trabajo: condicio-
nes macroeconomicas, regulaciones laborales, demografia.
Las politicas de formacion deben adaptarse a un universo
heterogéneo formado por: un sector pequerio de firmas y tra-
bajadores en la frontera tecnolégica y con acceso a merca-
dos globales; un sector grande de PYMES, generalmente en
redes de subcontratacion que emplea a un porcentaje impor-
tante de la PEA; y un sector informal extendido. Para cubrir
satisfactoriamente este universo se necesita: 1) una politica
de educacion general que provea competencias bdsicas y
algunas competencias especificas adaptadas a las deman-
das de los sectores productivos; 2) politicas de capacitacion
focalizadas en poblaciones con riesgo de exclusion por insu-
ficiencia y obsolescencia de competencias; y 3) politicas de
apoyo a la gestion de pequenas empresas Yy microempresas.
Un andlisis de las politicas de tipos 2 y 3 desarrolladas en
Chile, México, Brasil y Argentina (perfiles de “clientes”, acto-
res que definen y ejecutan las politicas, costos y financia-
miento, evaluacion de resultados) permite concluir que hace
falta integrar de manera mas eficiente la multiplicidad de
programas, articular entre si a los actores de la formacion y
focalizar territorialmente las iniciativas.

* Centro de Estudios de Poblacion. CENEP: Avda. Corrientes 2817, piso
7. Buenos Aires, Argentina. Tel.: (54-1) 961-0309, fax: (54-1) 961-8195.
Correo electronico: gallart@cenep.satlink.net.

106



Este articulo se refiere al rol de la formacién laboral en las
politicas sociales en el actual contexto regional. El objetivo es
presentar las posibilidades de una politica activa de formacion
laboral para incrementar la equidad y promover el desarrollo
productivo, teniendo en cuenta las actuales condiciones del mer-
cado de trabajo, en particular la desocupacién y la precarizacion
del empleo.

Los problemas que enfrenta la formacion

La magnitud del desempleo y la calidad del trabajo estan
condicionadas por un conjunto de variables que senalan los
limites de lo que se puede lograr a través de la educacion. A
grandes rasgos, estas variables son las siguientes: las condicio-
nes macroeconémicas (magnitud y modelo del crecimiento eco-
nomico), las regulaciones del trabajo {derecho laboral y politica
de ingresos), y las caracteristicas demograficas de la poblacion
(principalmente, edad y sexo). Con respecto al primer punto, el
crecimiento econdémico aparece como condiciéon necesaria pero
no suficiente para el incremento de la demanda laboral, pues
las modificaciones del papel del Estado y el tipo de desarrollo
de los sectores industrial y de servicios, incluyendo la organiza-
cién del trabajo y el rol de la tecnologia, tienen consecuencias
para el crecimiento del empleo formal e informal. Ademas, la
participacion del mercado interno por un lado, y la insercién en
la economia global por el otro, influyen en la cantidad y tipo de
empleo demandado.

En cuanto a las otras variables, las regulaciones del traba-
jo y la politica de ingresos condicionan no sélo la demanda y
oferta laboral, sino también la distribucion entre empleo per-
manente y precario. Junto con esto, las caracteristicas demo-
graficas de la poblaci6én influyen en la mayor o menor propor-
cién de jovenes y personas en edad de retiro, lo cual modifica la
oferta de trabajadores; ademas, la variacién en la nupcialidad y
fecundidad tienen efectos en la propensiéon de las mujeres a
trabajar y condicionan su desempeno laboral.

El nivel de instruccién también constituye una variable que
permite que los individuos entre si, y las sociedades nacionales
en el conjunto de los paises, puedan ubicarse mejor o peor
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frente a los factores determinantes del mercado de trabajo. Sin
embargo, el rol fundamental de la educacion es actuar como
variable interviniente.

Lo anterior no quiere decir que la formacion —entendida
como €l "mix” entre educacién formal, no formal y aprendizaje
en el puesto de trabajo- sea indiferente para las posibilidades
laborales de la persona, o para la mejor o peor calidad de la
fuerza de trabajo de una determinada sociedad. A igualdad de
los otros factores, la mayor o menor formacion de un trabajador
tiene mucho que ver con sus posibilidades de lograr insertarse
laboralmente y de obtener un puesto de mejor calidad, tanto en
cuanto a las condiciones como a los ingresos. Los resultados de
la investigacion apuntan en esa direccion, al menos en la clara
correlacion entre nivel de instrucciéon e ingresos. En sociedades
heterogéneas como las latinoamericanas, la marginacion tem-
prana de la educacién formal y la falta de acceso a la formacion
profesional es comiin en sectores amplios de la poblacion. Ello
implica el riesgo de exclusiéon social o, al menos, la probabili-
dad de desocupacion de largo plazo. Considerando la sociedad
nacional en su conjunto, los niveles adecuados de formacion
del total de la poblacién contribuyen no soélo a la participacion
ciudadana -y por lo tanto a la democratizacion-, sino que son
asimismo condicién necesaria de una fuerza de trabajo pro-
ductiva y competitiva a nivel global.

Sucede entonces que la articulaciéon entre la formacion y
el trabajo ocupa, nuevamente, un lugar relevante -tal como su-
cedi6 antes de la década perdida de los 80-, pero con caracte-
risticas diferentes. En un estudio anterior decia:

“En la actualidad, en una curiosa vuelta de tuerca vuelven a
plantearse los temas de los anos 60, pero como sucede en
toda espiral historica, a la vez son los mismos y no lo son. El
conocimiento vuelve a aparecer como clave para el crecimien-
to, pero no lo hace como educacion especifica para puestos
especificos, sino como formacion para solucionar problemas y
como educacion general tecnologica. El cambio tecnolégico
sigue siendo importante, pero ya no como la via privilegiada
para alcanzar la autonomia nacional de los anos 60, sino mas
bien como el insumo necesario para modificar procesos de
produccién y la organizacion del trabajo, con miras a la inte-
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gracion competitiva en los mercados globales. Al énfasis puesto
en la importancia de la educacion para el desarrollo social
corresponde ahora la importancia de la difusion de la educa-
cion para el ejercicio de la ciudadania en una sociedad de
informacion. La necesidad de integracion en los mercados re-
gionales y globales y el inusual (para la Region) largo perio-
do de vigencia de los regimenes politicos democraticos avalan
esta inquietud. Resumiendo, la necesidad de un conocimien-
to compartido para actuar y ser productivo frente a los cam-
bios tecnologicos y organizacionales, y como condicion de la
ciudadania, se unen para revalorizar la funcion de la forma-
cion como educacion formal y como capacitacion no formal

para el trabajo.”
(Gallart, 1995)

Se estan produciendo enormes cambios en la esfera labo-
ral, que pueden observarse, en las transformaciones organiza-
cionales (postfordismo, redes productivas) y tecnologicas (micro-
electronica y comunicaciones), tanto en la produccion indus-
trial (Novick y Gallart, 1997) como en los servicios (Paiva, 1996)
y en las condiciones de empleo (incremento de la flexibilidad
laboral y de la precarizacion del trabajo). Coexisten dos situa-
ciones: una demanda mucho mayor de competencias laborales
en organizaciones complejas —que requieren responsabilidades
multiples a los trabajadores situados en niveles operativos, en
puestos que anteriormente solo exigian ejecucion especializa-
da y repetitiva- y una transformacion en las relaciones de tra-
bajo que privilegian la inestabilidad y el pago por resultados. La
capacidad de negociacion de los trabajadores, el rol de los sin-
dicatos y la funcion de la formacion profesional se modifican
sustancialmente, cambiando el modelo existente en el proceso
de industrializacién de sustitucion de importaciones. Estas trans-
formaciones implican un multiple desafio para la formacion, ya
que incluyen: la necesidad de una continua actualizacion de
los trabajadores para poder seguir siendo productivos en un
contexto cambiante, la habilidad de reinsertarse laboralmente
en distintas ocupaciones, y la capacidad de decision propia so-
bre alternativas quic se renuevan a lo largo de la vida.

Esta realidad, con su arrastre de inequidad, exclusion y
demanda creciente de productividad, se percibe claramente en
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el punto de cruce entre el mundo del trabajo -en sus dos acep-
ciones, como organizacién del trabajo y como mercado laboral-
por un lado, y en la formacion laboral, con sus componentes
formales, no formales e informales, por el otro.

Los dilemas de las politicas de formacién

Existe una tension entre las politicas sociales -dirigidas a
enfrentar el desafio de la desocupacién, la segmentacion de los
mercados de trabajo y la exclusion de grandes sectores- y las
politicas econoémicas que buscan incrementar la modernizacion
productiva y la competitividad en los mercados globales. Esta
tension se manifiesta en la contradiccién entre indicadores eco-
némicos que seflalan la disminucién de los procesos inflacio-
narios, incrementos en la productividad y en el acceso a merca-
dos externos, y el mantenimiento de grandes bolsones de po-
breza y la dificultad de controlar el desempleo.

Una visién a vuelo de pajaro de la situacion laboral en la
Region muestra un sector relativamente pequeno de firmas y
trabajadores que se encuentran en la frontera tecnologica y tie-
nen acceso a mercados globales; un numeroso sector de me-
dianas, pequenas y microempresas luchando por sobrevivir en
un contexto exigente, insertas en muchos casos en redes de
subcontratacion y ocupando a proporciones importantes de la
PEA; v un secter infermal que mantiene una alta participacion
en la fuerza de trabajo. Este universo heterogéneo es el que
emplea a los trabajadores y demanda capacitacion.

Los intentos por superar la problematica del empleo plan-
tean un debate entre: politicas activas y pasivas, flexibilidad y
precarizacion del trabajo, y politicas educativas y ocupaciona-
les globales versus focalizacién en poblaciones objetivo deter-
minadas.

El primer debate se relaciona con la persistencia del des-
empleo, problema central que aparece no ya como un fenéme-
no coyuntural que puede superarse en el corto plazo por una
reactivacion econémica, sino mas bien como una realidad que
puede disminuir o incrementarse, pero dificilmente llegar a ser
reemplazada por los niveles de pleno empleo del pasado. Para
enfrentarlo, se implementaron histéricamente seguros de des-

110



empleo que garantizaban ingresos a la poblacion desocupada
en un periodo que les permitiera encontrar nuevo trabajo. Esta
estrategia es cuestionada en la actualidad por su costo y por la
constatacion de la formacion de nicleos duros de desocupados
que convierten una solucion provisoria ef definitiva. Actual-
mente se presenta la alternativa de politicas activas dirigidas a
asistir a los desempleados y aumentar su capacidad de emple-
abilidad de manera que puedan competir exitosamente en un
mercado de trabajo dificil. La formacion laboral y la generacion
de ocupaciones en microempresas se plantean como instru-
mentos para este fin. En esta discusion, las politicas de forma-
cién tienen un rol central como politicas activas, pero ese rol
estad condicionado en su posibilidad de contrarrestar las ten-
dencias globales por las razones planteadas anteriormente.

El segundo gran problema es el de la necesidad de flexibi-
lizacion del trabajo para aumentar la competitividad en el mer-
cado de productos y servicios. La premisa es que las nuevas
tecnologias y la respuesta a una enorme variedad de clientelas
exigen una adaptacién constante que no se puede lograr con
una organizacién del trabajo rigida, con categorias ocupaciona-
les estrictas y permanentes. La polivalencia y la adaptacion a
distintos puestos es central en este planteo; la posibilidad de
elegir a los trabajadores mas adecuados en cada caso a precios
de mercado complementa esa demanda. La otra cara de la mo-
neda es que la desregulacién del mercado de trabajo, conside-
rada ineludible segun el planteo anterior, puede llevar a dismi-
nuir costos precarizando el empleo, o sea utilizando al trabaja-
dor como un elemento descartable, que se contrata o se expul-
sa segun la conveniencia econémica inmediata. Este enfoque
hipoteca no soélo la necesaria adhesion a los objetivos de la pro-
duccion exigida a los trabajadores en un contexto de tecnologia
moderna, sino que, ademas, disminuye seriamente la motiva-
cion para capacitarse y calificarse dentro de las empresas. La
demanda de trabajadores con mayores niveles educativos en
los distintos niveles ocupacionales, capacitados para manejar-
se con nuevas tecnologias, trabajar en equipo y solucionar pro-
blemas en situacién de incertidumbre, requiere una formacion
de largo plazo que integre educacion general y capacitacion, en
colaboracion entre escuela y empresa (Castro, 1995). Esta exi-
gencia no se condice con altos grados de rotacién laboral y la
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consiguiente dificultad de construir carreras profesionales as-
cendentes.

Finalmente, un tercer problema apunta a dilucidar la
disyuntiva entre implantar politicas globales, o sea dirigidas a
prestar servicios a todas las personas que se encuentren en
una determinada situacion (por ejemplo, los seguros de des-
empleo), o restringir la oferta de servicios a los grupos predefi-
nidos como carenciados, dejando que el resto de la poblacion
se abastezca en el mercado.

“Focalizar consiste en concentrar los recursos disponibles en
una poblacion de beneficiarios potenciales, claramente iden-
tificada, y luego disenar el programa o proyecto con que se
pretende atender un determinado problema o necesidad in-
satisfecha, teniendo en cuenta las caracteristicas de esa po-
blacion, a fin de elevar el impacto o el beneficio potencial per
capita.”

(CEPAL, 1995)

Esta discusion también es relevante para las politicas de
formacion: la educacién basica para todos, financiada y gene-
ralmente provista por el Estado, tiene externalidades acepta-
das aun por los mas recalcitrantes defensores de la provision
privada de educacion. Es, por lo tanto, objeto de politicas clara-
mente universales. Ademas, cada vez resulta mas claro que una
buena educacion general es la base de toda capacitacion para
el trabajo; solo ella garantiza las competencias de empleabilidad’
necesarias en un mercado de trabajo moderno (SCANS, 1992).
Sin embargo, los sistemas educativos latinoamericanos no ga-
rantizan esta formacion basica (Carnoy y Castro, 1996).

Se llega, entonces, por un lado a una primera conclusion:
la necesidad de una politica global en el amplio campo de la
educacion basica y general necesaria para desempenarse en el
mundo del trabajo: su objetivo es la adquisicion de habilidades
basicas en el total del grupo de edad, buscando formas de
accountability de las instituciones educativas con respecto a los
resultados de dicha formacion (Castro y Carnoy, 1997). Pero
por otro lado, la existencia de jovenes y adultos que han aban-
donado la educacion formal, y no pueden acceder al empleo
por carencia de esas competencias basicas y/o formacion es-
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pecifica adaptada a las nuevas demandas, exige politicas de
capacitacion focalizadas en poblaciones en riesgo de exclusion.

El rol posible y los protagonistas
de las politicas de formacién

De lo anterior se desprende que los dilemas senalados no
son indiferentes a las politicas de formacion. Estas fueron tradi-
cionalmente asumidas por el Estado a través de los Ministerios
de Educacion nacionales y estaduales, y estaban dirigidas a la
cobertura lo mas amplia posible en la educacion formal. El me-
dio era la educacién publica gratuita en todos los niveles, combi-
nada con una oferta de formacién profesional, financiada tam-
bién por el Estado, el cual asignaba a ese fin el producto de un
impuesto especifico a la némina salarial. Dicha formacién profe-
sional era ejecutada por grandes instituciones nacionales, gene-
ralmente publicas y auténomas (por ejemplo, SENA, INFOTEC,
INA, etc.), aunque en Brasil han sido desde siempre administra-
das por las confederaciones patronales (SENAI y SENAC).

Frente a esto, la realidad actual muestra una oferta de for-
macién que se inicia con una educacion formal segmentada
desde la ensefnlanza basica en instituciones escolares con re-
sultados muy diferentes, a menudo insuficientes para las exi-
gencias del mundo moderno. En ese sistema educativo convi-
ven escuelas publicas con mnuy distintos medios y usuarios, e
instituciones privadas pagas con calidad acorde a sus costos.
Pese a sus objetivos formales, los mecanismos de subvencion a
los establecimientos privados no han logrado disminuir esa des-
igualdad.

Las grandes instituciones de formacién profesional son
cuestionadas por sus costos, estructura burocratica e inade-
cuacion a las transformaciones habidas en el mundo del traba-
jo. Surgen en cambio programas de capacitacién focalizados en
publicos especificos, promovidos e implementados desde los
Ministerios de Trabajo o Juventud, pero ejecutados por una
multiplicidad de instituciones; se trata de programas que sue-
len integrar la formacion con otras actividades (por ejemplo,
autoconstruccion o promocion de microempresas). Estas accio-
nes de formacion coexisten con una oferta privada de capacita-
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cién de desigual calidad y costos, y la formacion interna de las
empresas, en general poco desarrollada en relacion con otros
contextos.

Desde la perspectiva de los usuarios, en su doble rol de
ciudadanos y trabajadores, pueden observarse también gran-
des cambios, ya que se estan modificando las trayectorias edu-
cativo-laborales. Los itinerarios solian iniciarse con el paso por
el sistema educativo hasta su abandono en alguno de los nive-
les del sistema, en general contemporaneo al ingreso definitivo
al mercado de trabajo, y se complementaban con cortos perio-
dos de capacitacion previos a ese ingreso, o de reciclaje duran-
te la vida activa. En la actualidad se tiende a la educacion per-
manente, donde no soélo la capacitaciéon laboral especifica sino
también el reaprendizaje de habilidades basicas y de formacion
general se hacen necesarios a lo largo de la vida, para no que-
dar al margen del flujo de demandas del mercado de empleo
(McKenzie y Wurzburg, 1997).

Se plantea como consecuencia un doble interrogante: como
encarar las politicas de formacion a partir de un sistema educa-
tivo con altos grados de desercion y resultados desiguales que,
pese a alcanzar practicamente a todas las personas en la infan-
cia, no puede garantizar competencias basicas de empleabilidad
al total de la poblacion joven. Y con respecto a los adultos, como
recuperar la capacidad de aprendizaje que les permita inser-
tarse satisfactoriamente en un mercado de trabajo cambiante y
exigente.

Si se enfocan las politicas de formacion desde la perspecti-
va de las unidades productivas, protagonistas clave en la de-
manda de competencias, aparece frecuentemente otra parado-
ja en el ambito latinoamericano: pese a la amplia oferta laboral
en contextos de desempleo, cuesta conseguir trabajadores con
las calificaciones demandadas. Las empresas incrementan las
exigencias en cuanto a nivel de instruccion en los aspirantes
para cubrirse de la segmentacion de la oferta educativa, pero la
capacidad de solucionar problemas, de decidir en situaciones
de incertidumbre y de manejar conocimientos técnicos adecua-
dos esta ausente en los candidatos a nivel operativo y de su-
pervision. La reconversion del personal existente también plan-
tea serios conflictos por sus niveles de instruccion relativamen-
te bajos y su dificultad de aprendizaje de nuevos roles.
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Las soluciones posibles estan al alcance de las grandes
empresas, en particular las transnacionales que importan sus
mecanismos de capacitacion y descreman la oferta laboral; pero
su significacion es minima en términos del total de la fuerza de
trabajo, y su capacitacion tiende a ser especifica y no general,
con lo cual no se incrementa el capital humano social?. Por este
motivo es conveniente que el acrecentamiento de la formacién
del total de la fuerza de trabajo corra por cuenta de las politicas
de Estado, lo cual permite a las empresas que emplean a la
mayor parte de la poblacién (PYMES y micros) el acceso a una
amplia oferta laboral con las competencias necesarias para ni-
veles altos de productividad.

Los objetivos de las politicas de formacién

Los dos objetivos generales que se plantean en este do-
cumento como centro de las politicas socioeconémicas actua-
les tienen un fuerte grado de tension entre si. Ellos son: el in-
cremento de la competitividad de las unidades productivas y
de la sociedad en general, y el establecimiento de niveles de
equidad que permitan la integracion de la poblacion y reduzcan
al maximo pesible el riesgo de exclusién.

Desde el punto de vista de la formacion. lo anterior impli-
ca, en términos de equidad, acercarse a la igualdad de oportu-
nidades en el empleo, detectando a los individuos mas vulne-
rables situados en los grupos de riesgo y proveyéndolos de los
medios para competir en el mercado de trabajo. Esto presupo-
ne 7dos limitaciones. La primera se refiere a mejorar la capaci-
dad de competir en el mercado de trabajo de aquellos que en la
actual circunstancia quedan fuera de él; lo cual quiere decir
que los actualmente excluidos adelanten en la fila de los candi-
datos, pero no mucho mas que esto. La segunda es que una
menor dispersion en las competencias de los trabajadores fa-
vorece, aunque no garantiza, una mayor equidad en los ingre-
S0s.

Para obtener estos dos efectos es necesario incrementar
las competencias de empleabilidad de los desertores tempranos
de la educaciéon formal, y contribuir al reaprendizaje de los tra-
bajadores desplazados por el cambio.
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Con respecto a la productividad de las firmas, y en general a
la competitividad del pais o la Region, las politicas deben buscar
la manera de disminuir la brecha entre la demanda de nuevas
calificaciones y la oferta de trabajadores con calificaciones insu-
ficientes u obsoletas. En este aspecto, es muy importante pro-
mover programas de capacitacién articulados con las empresas,
de manera de responder a los cambios que se producen. El he-
cho de que la empresa sea el “locus” de la innovacién tecnologi-
ca y gerencie la organizacion del trabajo la hacen insustituible en
su contribucion al disefio de la capacitacién.

Otra alternativa de la contribucion de la formacién a la pro-
ductividad es la capacitacion para la gestion de pequenas y micro
empresas; en este caso parece importante tener en cuenta los
efectos de la tercerizacion y las posibilidades de promover las
redes colaborativas -tales como los “clusters”- para implemen-
tar servicios comunes.

Dentro de este contexto general, los objetivos especificos
de la formacion pueden enumerarse de la siguiente manera:

1) Educacion inicial de calidad para todos.

9) Oferta de una formacion de adultos que brinde competen-
cias basicas a los desertores de la educacion formal (la 1la-
mada “segunda oportunidad”).

3) Formacion continua para incrementar y adaptar las califica-
ciones de la poblacion econdmicamente activa, y especial-
mente de aquella ocupada en las unidades productivas de
menor tamano.

4) Formacion en gestion para la pequeiia y la micro empresa, y
desarrollo de redes productivas colaborativas.

Las acciones dirigidas al primer objetivo no se presentaran
aqui, pues corresponden a los procesos de reforma educativa en
desarrollo en la Region, los cuales merecen un tratamiento espe-
cifico (Castro y Carnoy, 1997, Puryear, 1997). Si se centra la aten-
cién en los restantes objetivos, varios programas de formacion
laboral implementados en los ultimos afnos en América Latina
los tienen como meta. Tal es el caso de los proyectos que siguen
el modelo de Chile Joven (CINTERFOR, 1997) y los programas
de los Ministerios de Trabajo de México, Brasil y Argentina. Las
reflexiones que siguen se refieren a ese conjunto de acciones.
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Los interrogantes centrales sobre las politicas
de formacién y su evaluaci6n

La formacion laboral se enfrenta a la heterogeneidad sena-
lada en el sistema educativo, y a un sistema productivo con
unidades también muy diversas —tanto en tamafo como en
tecnologia- y con un amplio sector informal. La pregunta esen-
cial sera, en este caso, como construir una oferta de formaciéon
que sea relevante para un doble (y relativamente contradicto-
rio) objetivo: incrementar la competitividad de las unidades pro-
ductoras de bienes y servicios, y lograr la integracion social.
Esto ualtimo significa su adecuacion a los distintos perfiles de
“clientes”, individuales y colectivos (personas y organizaciones
productivas), en especial aquellos que no tienen acceso a las
ofertas del actual “mercado de la formacién”.

Con respecto a la implementacién de estas politicas se pue-
den formular, asimismo, otras preguntas clave: ;quién define
las politicas y quién las ejecuta? ;como se determinan los cos-
tos y quién los financia? Y finalmente, “la pregunta del millén”:
scomo se evaluan los resultados?

En cuanto a su definicion, el Estado sigue teniendo un rol
rectur, pero la eficacia de las politicas depende de su articula-
cién con el sector privado, en especial con las empresas y los
trabajadores. En este ultimo caso, la experiencia en la Region no
es muy positiva si se analiza la participacion real, no formal, de
los sindicatos; sin embargo, existen algunas iniciativas naciona-
les interesantes (CEPAL-GTZ, 1997). La capacidad de ejecucion
de las entidades educativas es también fundamental, se trate de
centros publicos de formacion profesional, escuelas, o institu-
ciones privadas de capacitacion. En la construccién de las politi-
cas, la participacion activa de todos los protagonistas resulta esen-
cial. La tendencia actual busca evitar la excesiva centralizacion
del pasado y separar la planificacion y diseno de politicas, de su
ejecucion. Con este fin, se utilizan mecanismos como el diseno
de programas nacionales o regionales de formacién, y el llamado
a concurso para la ejecucion de los cursos por una diversidad de
organizaciones, estrategia que ha sido recientemente puesta en
practica en Chile, México, Argentina y Brasil.

Parece interesante destacar que la financiacion de estas
actividades corre por cuenta del Estado, aunque en algunos
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casos de formacion en el lugar de trabajo se registra una parti-
cipacion parcial de las firmas. Existen diversas maneras de ca-
nalizar la subvencion. Mientras la aplicacién de impuestos es-
pecificos destinados a una instituciéon nacional de formacion
profesional esta en retirada (OIT, 1994), la tendencia actual pri-
vilegia la financiacion directa de cursos para poblaciones-obje-
tivo especificas, ejecutados por terceros, y la desgravacion
impositiva en el caso de las empresas cuando las actividades
de capacitacién se consideran de utilidad publica. Se registra,
asimismo, otra alternativa, ejemplificada por el SENAI y SENAC
en Brasil, consistente en financiamiento publico y planificacion
y ejecucion a cargo de grandes instituciones gerenciadas por
las asociaciones empresarias. Si bien este sistema ha mostrado
una gran eficacia, es cuestionado por estar fundamentalmente
al servicio de los sectores laborales y empresariales mas desa-
rrollados de la economia, dejando de lado las pequenas y me-
dianas empresas, y el sector informal.

Con respecto a los costos, se procura bajar los correspon-
dientes a administracion de las grandes organizaciones estata-
les de capacitacién, pero existe un dilema en cuanto al tipo de
cursos a subvencionar. Se considera que la mayoria de los de
bajo gasto (por ejemplo, los dirigidos al sector terciario), en mu-
chos casos pueden ser pagados por los propios usuarios y no
justifican el uso de fondos publicos. Por otra parte, los de tec-
nologias duras dirigidos a personal de ejecucion o supervision
de la industria, que cumplen una importante funcion de trans-
ferencia de tecnologia, requieren costosos equipamientos y son
de mayor duracion, no suelen ofrecerse en la oferta privada de
capacitacion, y las empresas no tienen interés en financiarlos si
los operarios pueden utilizarlos en un mercado mas amplio.
Constituyen, por eso, un campo propicio para la colaboracién
Estado-empresa y para incrementar la productividad y la equi-
dad de la poblacién trabajadora. En conclusion, los costos de
los programas de capacitacion deben ser controlados por sus
resultados en funcion de los objetivos: en el primer caso (cur-
sos baratos para ocupaciones e€n el sector terciario) es conve-
niente el aporte estatal si lo requiere la poblacion-objetivo (des-
ocupados, personas en riesgo de exclusioén); en el segundo caso,
se debe tener en cuenta su aporte a la competitividad global,
pese a sus mayores costos (Castro, 1995).
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El tema de la evaluacion de los resultados de la formacion
laboral es uno de los mas serios y dificiles. En general, los estu-
dios de costo-producto que son utilizados por los Bancos de
Cooperacion, se basan en diferenciales de salarios entre los
que han realizado determinados cursos y un grupo de control.
Aunque este método permite una evaluacion externa objetiva,
es cuestionada desde varios puntos de vista. En primer térmi-
no, supone que el valor agregado de conocimiento y habilida-
des puede ser captado por el incremento de salario en un pe-
riodo corto, o sea que el crecimiento de la productividad laboral
se da inmediatamente y puede ser medido por los ingresos del
trabajador, lo cual es incierto. Una segunda critica se funda-
menta en que ese tipo de evaluaciéon no toma en cuenta otras
funciones considerables de la capacitacién, tales como la trans-
ferencia de nuevas tecnologias y formas de organizacién labo-
ral. Asimismo, se plantea un cuestionamiento a la evaluacion
externa que no se detiene a analizar la “caja negra” del proceso
de formacioén, y por lo tanto no brinda elementos para su mejo-
ramiento. Finalmente, los andlisis cuasiexperimentales del im-
pacto de los programas dirigidos a poblaciones-objetivo margi-
nadas tienen muchos problemas en el disefio y la eleccién de
los grupos de control; por ejemplo, la tendencia a captar candi-
datos de los niveles superiores del grupo objetivo para demos-
trar resultados aparentemente mejores es muy dificil de con-
trolar (Grubb, 1995). Si bien la evaluaciéon de costos y resulta-
dos en términos de la insercién ocupacional de los “trainees”
sigue siendo clave, conviene incorporar medidas para el incre-
mento de las competencias laborales de los usuarios, y abrir de
alguna manera la “caja negra” organizacional de los procesos
de formacién. Los caminos en esta direccién recién se estan
explorando (Mertens, 1996; Gallart y Jacinto, 1998).

La situacion actual de la formacién laboral

La visién de la formacion laboral en la Region muestra la
continuidad de las grandes instituciones de formaciéon profe-
sional (IFP) existentes en un amplio grupo de paises. Estas IFP
brindan programas preestablecidos definidos desde la oferta
de sus propias organizaciones complejas y llegan a un grupo
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importante de usuarios, tanto individuales como colectivos (fir-
mas y sindicatos). Alrededor de cinco millones de personas pa-
saron por sus cursos en 1993; mas de la mitad de ellas fueron
capacitadas para el sector secundario de la economia; solamente
el 5 % para el sector informal; y cerca del 90 % de los beneficia-
rios correspondia a personal de ejecucion. Tres instituciones
{SENA, SENAI y SENAC) incluian alrededor del 85 % de la matri-
cula regional correspondiente a ese tipo de instituciones
{CINTERFOR, 1995).

Convive con esas grandes entidades una amplia oferta, no
cuantificada, de organizaciones privadas que ofrecen cursos pa-
gos de muy diversa calidad y duracion a individuos y a empre-
sas. Finalmente, los grandes programas de formacién profesio-
nal surgidos en los anos 90, si bien no se pueden evaluar en
cuanto a su impacto a nivel regional, pues no se conocen todavia
datos globales, han alcanzado alto prestigio en un grupo signifi-
cativo de paises. Son financiados por los Bancos de Cooperacion
y/o fondos de empleo del Estado y ejecutados, como se sefalo
anteriormente, por vna pluralidad de instituciones locales de
capacitacion. La articulacion con la demanda del mundo de la
produccion es variable: en el caso de los proyectos de los Minis-
terios de Trabajo. se busca la colaboracion de la empresa en la
definicién de los perfiles, y a veces la propia empresa (PYMEs y
micros) es sujeto de la capacitacion. Existen entre ellos catego-
rias de programas dirigidos a poblaciones especificas: desocu-
pados, mujeres o jovenes en situacion de pobreza.

A esta altura de los acontecimientos, parece muy dificil
realizar una apreciaciéon global de este mosaico de iniciativas y
acciones. Lo que se puede decir es que el campo de la forma-
cién laboral constituye un espacio en movimiento, donde sub-
sisten formas tradicionales de organizacion junto con otras nue-
vas, y que aun se esta muy lejos de alcanzar los objetivos sena-
lados anteriormente. Sin embargo, al menos formalmente, esos
objetivos son promovidos por las politicas explicitas de un gru-
po importante de paises.

Para terminar este analisis se seflalaran algunas iniciati-
vas vigentes en la Region que muestran tendencias interesan-
tes para el futurc. Se pueden clasificar en grandes griipos: aque-
llas dirigidas a desarrollar mecanismos que permitan evaluar y
acrecentar las competencias laborales de los trabajadores, aque-
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llas tendientes a aumentar la competitividad de las firmas, y
aquellas destinadas a grupos-objetivo especificos en riesgo de
exclusion.

Iniciativas dirigidas a desarrollar mecanismos que
permitan evaluar y acrecentar las competencias laborales

Los cambios tecnolégicos y de la organizacion del trabajo
demandan, aun para puestos operativos, un nuevo tipo de cali-
ficacion que implica la capacidad de respuesta adecuada en
tiempo real a problemas y circunstancias imprevistas, aplican-
do en su solucion diversos niveles de competencias técnicas y
habilidades manuales. Esta capacidad, definida como compe-
tencia en contraposicion con el viejo concepto de calificacion,
no es una propiedad del puesto, sino de la persona del trabaja-
dor. No puede ser certificada por la obtencién de un titulo edu-
‘cativo o la respuesta a un test sencillo de oficio. Se relaciona
con la posibilidad de desempenfiarse en distintos trabajos, y se
evalua en la accién en el mundo real. Este cambio conceptual
del objetivo de la formacion laboral exige un enorme esfuerzo a
las instituciones a cargo de la capacitacion, tanto para organi-
zar de alguna manera la diversidad de competencias demanda-
das, como para establecer equivalencias entre las distintas for-
mas de adquirirlas, y recursos de evaluacion y certificacion. Va-
rios paises, con México como el principal antecedente, estan
trabajando para construir un sistema nacional de competen-
cias. Esta iniciativa tiene, ademas de otros meéritos, la exigencia
de trabajo en comun entre los Ministerios de Educacion y de
Trabajo, y la articulaciéon entre empresas y centros educativos
(CINTERFOR, 1997 b).

Iniciativas dirigidas a aumentar
la competitividad de las firmas
Se pueden agrupar en dos grandes rubros:

1) Los programas de apoyo a empresas (particularmente PYMEs
y micro), que integran crédito, asesoramiento en gestion, ca-
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pacitacion y, a veces, provision de servicios (comercializacion,
diseno, etc.). Las firmas solicitan apoyo a programas especifi-
cos destinados a ese fin, y se disenan proyectos ad hoc para
sus necesidades. Se trata de experiencias implementadas en
varios paises (por ejemplo, Chile y Argentina).

2) Los servicios y el asesoramiento a las empresas brindados
por los centros de formacion profesional, tanto en relacion
con lo organizacional como con respecto a temas puntuales.
Estos servicios, que pueden ser pagados por la propia em-
presa o financiados por programas, resultan valiosos, no sé6lo
por el aporte concreto (analisis de la implementaciéon de téc-
nicas productivas, estudios de laboratorio, etc.), sino también
por dos efectos colaterales: permiten la disminucion de los
costos institucionales de la formacién, incorporando una nue-
va funcion a los centros educativos, y facilitan una mejor arti-
culacién entre centro educativo y establecimiento producti-
vo, abriendo el camino a otras actividades como las pasantias
y los proyectos aplicados a la empresa como tesis de gradua-
cion de técnicos.

Programas dirigidos a grupos-objetivo especificos

A lo largo de este articulo se ha hecho mencion a progra-
mas de este tipo, entre los cuales el arquetipo es el dirigido a
los jovenes en situacion de desventaja. Tienen como caracte-
risticas: la financiacion del Estado, la convocatoria a licitacion
por las entidades capacitadoras ejecutoras, la necesidad de co-
ordinacién con las empresas para disenar los cursos y realizar
las pasantias, v mecanismos muy avanzados de control que im-
plican fuertes castigos pecuniarios si no se cumplen las condi-
ciones. Entre las limitaciones de este enfoque, se registra la
seria dificultad que manifiestan las entidades capacitadoras para
acumular experiencia institucional y para ciertas funciones de
largo plazo como desarrollo de material didactico y transferen-
cia de tecnologia. Es interesante constatar que otra critica, la de
omitir la recuperacion de habilidades basicas (lecto-escritura y
matematica aplicada), indispensables para ese sector de la po-
blacion, esta siendo subsanada en algunos de los programas
en vigencia.

122



Esta metodologia de financiacion central y ejecucion des-
centralizada se aplica en varios paises con la participaciéon de
organizaciones intermedias, tales como municipalidades, uni-
versidades y sindicatos. Los programas de la Secretaria de For-
macion y Desarrollo Profesional del Ministerio de Trabajo de
Brasil son un ejemplo interesante de asociacion entre politicas
de empleo, de ingresos y de formacion, dirigidas a una multipli-
cidad de grupos-objetivo.

Un aspecto no suficientemente contemplado en este rubro
de experiencias es el del acompanamiento a los usuarios en su
insercion laboral. Es comun que los obstaculos para la inser-
cion no se deban sélo a la deficiencia de las competencias de
los trabajadores, sino también a la falta de capital social para
obtener y conservar trabajos no marginales. Integrar este tipo
de apoyo en los cursos parece sumamente 1til, segun lo de-
muestran algunos programas que estan realizando intentos en
esta direccion (por ejemplo en Uruguay).

Algunas propuestas para el futuro

Como conclusion, de este panorama cabe sugerir la con-
veniencia, para las politicas de formacion, de algunas caracte-
risticas que, a pesar de su relevancia, estin a menudo ausen-
tes, al menos en parte, en la realidad actual:

* Un enfoque sistémico que contemple objetivos generales y
especificos e integre de una manera flexible la multiplicidad
de program.as, las instituciones que los disenan y ejecutan, y
los niveles de aplicacion. La eficacia y evaluacion de las politi-
cas se hacen muy dificiles en el actual estado de atomizacién
de la oferta de fermacion.

* Una mejor articulacién entre los actores de la formacion: el
Estado, rector y financiador de la mayor parte de las iniciati-
vas; la oferta privada de capacitacién, que suele participar
como ejecutora de los programas estatales y es también pro-
veedora en el “mercado de la formacion”; los usuarios de esa
formacion. personas o empresas, que en muchos casos no
estan bien informados de las acciones que se ofrecen, o no
tienen posibilidades de articular eficientemente sus deman-
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das; los centros educativos (formales y no formales) tanto es-
tatales como privados, muchas veces desconectados de los
grandes programas, poco comunicados entre si, y por ultimo
—pero no menos importante-, con escasa colaboracion real con
los centros de trabajo, que emplean a los graduados de sus
acciones educativas.

Finalmente, la focalizacion territorial es un rasgo de las politi-
cas de formacién que ayuda a superar los problemas anterio-
res y que no parece suficientemente privilegiado en general.
Desarrollar iniciativas con alcance local o regional es funda-
mental para alcanzar mejores resultados en algunos aspectos
claves, tales como la atencién a grupos especificos de usua-
rios, la articulacion escuela/empresa, y la cooperacién Esta-
do/unidades productivas/centros educativos. La focalizacion
en un territorio dado, con caracteristicas especificas e interlo-
cutores capaces de un intercambio directo, permite mejorar
las condiciones para el monitoreo de las experiencias y la eva-
luacién de sus resultados.

NOTAS

1. Las competencias de empleabilidad son aquellas que se necesitan
para obtener un trabajo no marginal y poder reciclarse siguiendo los
cambios. Consisten en habilidades basicas (expresion oral y escrita,
matematica aplicada), capacidad de rensar y resolver problemas, ad-
ministrar recursos (tiempo y dinero), trabajar con otros, etc. Sobre
estas competencias de empleabilicad se edifican las competencias téc-
nicas especificas de la formacién laboral.

2. El capital humano incorporado por los trabajadores es un "mix" de
formacion general aplicable en distintos puestos y empresas, capacita-
cién especifica y experiencia laboral. La empresa tiende a financiar
solamente la capacitacion especifica en aquellos aspectos que solo son
utiles en esa empresa concreta, pues si financia la formacion mas
amplia, ésta es incorporada por el trabajador y puede “venderla” a la
competencia {Becker, 1964j.
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TRANSFORMACION PRODUCTIVA
Y MERCADO DE TRABAJO

Juan Manuel Rodriguez*

Uruguay encara, desde el periodo 1985-1986, junto con Ar-
gentina, Brasil y Paraguay, el proceso de integracion latino-
americano mas dinamico de la actualidad: el Mercosur. Este
proyecto conlleva intensos procesos de reestructuracion eco-
nomica, que tienen efectos considerables en el mercado de
trabajo uruguayo. En general se verifica, junto al crecimien-
to economico, un estancamiento en el ritmo de generacion de
empleo y un aumento generalizado del desempleo. La crea-
cion y destruccion de empleo dependen, mas que de la situa-
cion en la estructura productiva, del estado de las empresas
(estructura de calificaciones de la mano de obra, competitivi-
dad de los productos, situacion financiera) al inicio del pro-
ceso de liberalizaciéon y desregulacion. Pese a que el creci-
miento auto-sustentado es un requisito imprescindible para
la reduccion del desempleo, las politicas del Estado deben
cumnplir un papel de acomparnamiento, en especial elevando
el nivel educativo y las capacidades profesionales de la po-
blacién, lo cual redundaria en un aumento de las posibilida-
des ocupacionales.

Este articulo tiene el objetivo de presentar algunos puntos
de reflexion vinculados a las politicas publicas y a decisiones
de los actores sociales para enfrentar la problematica del mer-
cado de trabajo. Se estima que la evolucién reciente de la eco-
nomia, su reestructura, y sus impactos sobre el mercado de
trabajo aportan elementos de juicio importantes para decidir
politicas y conductas.

* Profesor de Economia Laboral y Relaciones Laborales de la Universi-
dad Catolica del Uruguay (UCUDAL) y de la Universidad de la Republi-
ca. Director del Programa Modernizaciéon de las Relaciones Laborales
de la UCUDAL. Correo electrénico: ucudalrl@adinet.com.uy.
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Se eligi6 como periodo de analisis el que se extiende entre
1985 y 1996, lapso en el que ocurren algunos hechos trascen-
dentes. Comienza con el afno de la reinstitucionalizacion demo-
cratica, después de 13 anos de dictadura. A mitad de ese ano,
Uruguay decidio, junto con Argentina, Brasil y Paraguay, cons-
tituir el MERCOSUR, el proceso de integracién latinoamericano
mas dindmico de la actualidad.

La docena de afos que se estudian se podrian dividir de la
siguiente manera.

* Los cinco primeros (1985-1989) son, en gran medida, el perio-
do de ajuste de ingresos, luego de los anos de falta de liberta-
des y de definicion de la reglas de juego futuras.

* Los cinco siguientes (1990-1994) son los anos del periodo de
transicion del MERCOSUR, tal como los definio el Tratado de
Asunciéon que le dio nacimiento, y que estableci6 que el lro.
de enero de 1995, los cuatro paises socios debian conformar
un mercado comun. Esta decision no se cumplio. pues el Tra-
tado de Ouro Preto, de diciembre de 1994, establece un nue-
vo periodo de transicion, alargando los plazos hasta el 2001
para casi todo €l universo arancelario y su totalidad para el
2006.

* Los dos ultimos anos analizados permiten estudiar la evolu-
cion del mercado de trabajo durante la recesion de 1995 y su
recuperaciéon en 1996.

El articulo se divide en tres partes. En la primera se re-
tinen algunas informaciones para mostrar la evolucion de la
economia y su reestructura. En su mayoria, estas informacio-
nes se refieren a variables macroeconomicas, aunque se rese-
faran algunos estudios basados en entrevistas a informantes
calificadoes, particularmente acerca de las transformaciones que
estan procesandose en las caracteristicas de los sectores eco-
nomicos. La conclusion principal de esta primera parte es que
en todos los sectores —se encuentren en contraccion o en ex-
pansion- existen diferencias notorias entre las empresas que
los constituyen, y que en todos ellos esta ocurriendo una signi-
ficativa reestructura.

En la segunda parte se analizan los efectos de estos cam-
bios en el mercado de trabajo. En particular, se reflexiona acer-
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ca de las causas por las cuales la tasa de desocupacion pasa
del 9 % -entorno en el que se mantuvo durante los primeros
diez anos que se estudian- al 12 % en los dos Gltimos afos, sin
que se reduzca con el mayor nivel de actividad econémica re-
ciente. Se destaca, ademas, la importancia que tiene el nivel
educativo en la ocupacién y la desocupacion, pues se conside-
ra uno de los campos de accién relevantes.

En la altima parte se presentan algunos temas de reflexion
acerca de algunas politicas en el sentido corriente, es decir que
se originan en los poderes gubernamentales y otras iniciativas
que dependen de los agentes sociales, que pueden incluir el
tema del empleo en la negociacién colectiva. La elecciéon de es-
tas dos areas de acciéon no es ingenua, sino que responde a una
vision acerca de las actitudes necesarias de los problemas ac-
tuales de nuestras sociedades.

1. Evolucion econdémica reciente

En la década del 80, salvo en afios concretos, la economia
uruguaya ha tenido un crecimiento sostenido. En los diez anos
que van de 1985 a 1994 (como se indica en el cuadro 1), el
producto bruto interno crece a una tasa relativamente elevada,
comparada con las cifras historicas del pais.

En los primeros cinco anos se produce los que podria deno-
minarse “el ajuste de ingresos”, luego de la violenta contraccién
del salario de los anos de falta de libertades. La Concertacién
Nacional Programatica, proceso por el cual partidos politicos y
fuerzas sociales intentaron -sin éxito- concordar en una politica
de gobierno para el periodo siguiente a las primeras elecciones
posteriores al golpe de Estado, establecio que era imprescindi-
ble una “compensacion” a los sectores perjudicados.

Durante 1985 y 1986 se produce un importante crecimiento
de los salarios, tendencia que se mantuvo para el sector priva-
do, y en gran medida se revirtio para el publico a raiz de una
politica de contraccién de gastos, funcional a la reduccion de
los niveles inflacionarios. Esta expansion de la demanda inter-
na fue acompanada por las exportaciones, en especial hacia los
paises vecinos. En 1985 se produce una caida en la produccién
que se revierte en 1996, cuando se retoma el crecimiento, par-
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ticularmente en el segundo semestre del ano. Asi como el cre-
cimiento de la demanda interna y de las exportaciones tuvo
importancia en el dinamismo de la década anterior, la caida de
la demanda interna es causa importante de la recesion.

Cuadro 1
Evolucién del Producto Bruto Interno por sector de actividad
Tasas medias acaumulativas anuales (en %)

1985-1989 | 1990-1994 1995 | 1996
Agropecuario 34 39 2.5 8.4
Pesca -9.6 -0.7 12.5 | -1.7
Canteras y minas -3.1 53 -12.9 | 1.2
Industria manufacturera 3.6 -1.2 - 2.8 4.5
Electricidad, gas, agua 35 59 6.4 5.1
Construccion 0 59 -12.5 1.1
Com., restaurantes, hoteles 39 9.6 -93 2.9
Transporte y comunicac. 7.6 9.7 2.8 59
Banca y finanzas 4.5 0.8 0.6 49
Servicios 3.5 1.3 0 1.9
PBI 38 42 -2 4.9

Fuente: BCU

Cuadro 2

Evolucién de la Demanda Final
Tasa media acumulativa anual

1985-1989 1990-1994 { 1995 {1996
Demanda Final 4.7 7 -1.9 6.6
Demanda interna 4.5 6.3 2.3 4.7
Exportaciones 5.4 9.5 10.7 12.3
Exportaciones al 20.7 11.6 10.6 16.1
MERCOSUR
Fuente: BCU
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Puede observarse el permanente crecimiento de las ex-
portaciones, que indica un fuerte privilegio a la region. Sin em-
bargo, esta tendencia no empezé con el MERCOSUR, sino que
responde a un proceso previo, en el cual los acuerdos bilatera-
les con Argentina y Brasil, firmados en la década del 70, tienen
un papel importante. La formacion del MERCOSUR institucio-
naliza este proceso (y el similar ocurrido entre los otros socios)
y lo consolida, aunque dandole un contenido mas fuertemente
comercial (y menos de complementacion productiva), caracte-
ristica que tenian los acuerdos argentino-brasilefnios. El creci-
miento del comercio intraregional pasa a ser una constante en-
tre los cuatro socios.

El crecimiento del producto no debe ocultar la diferencia
que ocurre entre los sectores. Algunos tienen un sistematico
crecimiento, como el agropecuario, sector del que provienen
las principales exportaciones al MERCOSUR, y otros, en cam-
bio, tienen una evolucién menos positiva. Entre éstos se desta-
can la construccion y la industria manufacturera.

La evolucion de la construccion esta determinada por mu-
chas variables, entre las cuales el nivel de ingreso, la inversién
privada, el gasto en vivienda, el sistema de financiamiento, las
obras publicas, algunas de las cuales tuvieron en estos arios
efecto contractivo, como la inversion puiblica. Sus ciclos de alza
y contraccion, sin estar al margen, dependen mas de las politi-
cas y la evolucion econémica internas que del nivel de apertura
econodmica.

No ocurre lo mismo con la industria manufacturera, que
en la década del 90 ha ingresado a una profunda fase de con-
traccion de su nivel de actividad. Esto se debe a la apertura de
la economia, procesada con un creciente abstencionismo esta-
tal en la regulacion econémica, y en el marco de un modelo de
ajuste antinflacionario, basado en un ancla cambiaria. La evo-
lucion de la industria tiene mucha importancia en la evolucion
del mercado de trabajo y en el crecimiento de la desocupacién
de los ultimos dos arios, por lo que parece importante profundi-
zar en su evolucion y reestructura

Puede observarse en el cuadro 3 que unas pocas ramas
como textiles, vestimenta, cuero y algunas metalmecanicas se
encuentran en un proceso contractivo desde hace mas de diez
anos. Para la mayoria, en cambio, la contracciéon comienza en la
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década del 90, y esta relacionada a la combinacion de politicas
internas y cambio en la inserciéon internacional que implica el
MERCOSUR.

Cuadro 3
Evoluciéon de la Industria manufacturera 1985 -1996
Tasa de crecimiento media anual (%)

1985-1989| 1990-1994 1995 | 1996
Alimenticias 3 1.3 3 9.6
Bebidas 39 2.4 -13 -1.8
Tabaco 2.1 1 -10.5 1.1
Textiles 1.2 02 -19.4 -2
Prendas de vestir -4.7 -10.1 -13 33
Cuero y produc. de cuero -2.1 -3.7 -2.5 21
Calzado 0.7 4 -21.8 17.8
Papel y produc. de papel 2.8 49 -152 | 25.1
Imprentas y editoriales 0.5 1.7 -9.4 4.9
Quimicos 2.5 -1.5 92 |-05
Refinerias de petrdleo -31.8 -53.3 4,44090| 16.2
Caucho 1.1 2.2 36 | -14.6
Flasticc 1.7 -0.2 73 1-4.7
Loza, barro y porcelana 9.6 6.9 -10.7 | -5
Vidrio 3.5 -3 -17.8 | -84
Otros miner. no metal 38 1.4 -18.4 1.1
Metalicas basicas -2.2 -6.3 -5.3 -1.9
Migq. y prod. metélicos 1.2 -2.1 -26.7 | -6.2
Miq. y prod. eléctricos 2.1 -6.3 -2 452
Material de transporte 8.2 52 -49.8 |-545
Otras ind. manuf. -3.3 -1.5 -53 3.8
Total ind. manuf. 1.2 -1.2 -2.8 4.5
Fuente: INE

Sin embargo, Uruguay forma parte del MERCOSUR desde
1991, cuando se firma el Tratado de Asuncion, y la pregunta es
por qué estos efectos recesivos —que se trasmiten al empleo—
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aparecen a partir de 1994, es decir varios afnos después de
iniciado el proceso. Esto estaria relacionado con las caracteris-
ticas del primer proceso de transicion definido por el Tratado
de Asuncion. Para esos anos se definieron mecanismos auto-
maticos de reduccién arancelaria y de eliminacién de las ex-
cepciones que, en el momento de la firma del Tratado, estaban
registradas en ALADI'. Cada pais debia presentar una lista anual
con el 20 % de los items que desaparecian de la lista de excep-
ciones y pasaban a tener la tasa arancelaria normal®.

Uruguay era el pais que tenia inscriptas mayor cantidad
de excepciones (960), y muchas de ellas no correspondian a
productos cuya importacion afectara la produccion nacional. Esto
hizo que las listas de excepciones que caian presentadas en los
primeros anos no tuvieran incidencia en la actividad interna, o
que ésta fuera minima. En cambio, agotado este colchén de ex-
cepciones, las siguientes listas incluian producciones naciona-
les, y su importacion desde los paises vecinos afectaba la acti-
vidad interna. Esto se acentué a medida que avanzaban los afos
y se profundizaba la liberalizacion.

Las listas eran presentadas por los gobiernos, los cuales
tenian libertad en la inclusién de los productos, con la restric-
cion de que debian sumar un cierto namero de posiciones aran-
celarias. Esto implicaba que se podia quitar un producto, pero
sOlo incluyendo otro. Los negociadores trasladaban el proble-
ma a las Camaras de Empresarios, a las que daban atribucién
de conformar las listas, lo cual provoco fuertes enfrentamientos
internos. El cumplimiento de los compromisos del Tratado de
Asuncion es una de las explicaciones de la contraccion en la
industria manufacturera.

Sin embargo, el enfoque sectorial es limitado para com-
prender la naturaleza del proceso, que siendo contractivo o ex-
pansivo, es resultado de una muy diferente evolucion a nivel
de las empresas de cada sector. La estrategia empresarial deci-
dida para enfrentar los cambios tiene relacion directa con el
futuro de la empresa y, por ende, con la situacion de la rama.
En todos los sectores, en contraccion o en expansion, se produ-
jeron en este periodo quiebras de empresas, mientras otras cre-
cieron su actividad y su empleo.

En una investigacion reciente del Dpto. de Economia de la
Facultad de Ciencias (1997) se detallan algunas caracteristicas
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de esta reestructura. El analisis se divide en dos periodos {1990-
1994 y 1995-1997). Se cuentan las ramas segun la evolucién
de su empleo en relacién con la reduccion del empleo que se
produce en la industria en su conjunto. Se ordenan las 72 ra-
mas de la industria a cuatro digitos (CIIU Rev. 2) en tres grupos:

Grupo 1: aquellas en las que el empleo se reduce mas que en la
industria.

Grupo 2: aquellas en las que el empleo se reduce menos que en
la industria.

Grupo 3: aquellas que generan empleo.

En el cuadro 4 se indican la cantidad de ramas, segun gran-
des grupos de actividad, que se encuentran en las tres situa-
ciones indicadas.

Cuadro 4
Ramas industriales segiin pérdida o generacién de empleos

1 2 3
90 -94 95-97| 90-94 95-97 | 90-94  95-97

Dism. empr. (%) 47.1 11.04 | 154 21,61] 164 16,45

Nro. de ramas segiin
variacion del empleo

Alim. beb., tabaco 5 8 9 3 2 5
Textil, vestim, cuero 6 5 3 - -- 4
Madera 4 1 -- -- -- 3
Papel, edit, impr. 2 3 2 1 - 1
Quim, caucho, plast. 4 4 4 1 3 4
Metales no ferrosos | 1 3 -- 2 1
Metalmecanica 8 11 3 5 1 3
Oi.os 2 5 1 1 6 --
Total 33 40 25 11 14 21

Fuente: Facultad de Ciencias. Departamento de Economia
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En la primera linea del cuadro se indica el porcentaje de
empresas cuya actividad desaparecid en los dos periodos, en el
total de las empresas de esas ramas. Como es razonable, en las
33 y 40 ramas en las que el empleo se redujo mas que la indus-
tria, el namero de empresas que quebraron es superior al de
los otros grupos, alcanzando en los dos periodos, respectiva-
mente al 47,7 y 11,4 %, cifras que indican que la crisis fue muy
importante.

Uno de los elementos destacables es que en todos los gru-
pos de industrias (2 digitos) hay empresas que quiebran y otras
que aumentan su actividad. Debe tenerse en cuenta que en
Uruguay no ha habido una promocion de la especializacion, sino
que fue una estrategia generalizada operar en muchos merca-
dos, para lo cual se diversifico la produccion. Esto significa que
las empresas, mas alla de la rama en que sean clasificadas,
seguramente tienen actividad en varias otras.

En el periodo considerado en la industria, ademas de la
cantidad de empresas se redujo el empleo, tanto por las em-
presas que dejaron de funcionar como porque las que mantu-
vieron su funcionamiento redujeron la cantidad de empleados.
En las ramas en las que se generan empleos (grupo 3) también
hay empresas que quiebran, y la mayor cantidad de puestos de
trabajo se generan porque las que se expanden compensan en
exceso la contraccion anterior. Este hecho se verifica en los dos
periodos analizados.

La creacion y destruccion de empleo ocurre dentro de cada
grupo de industrias (2 digitos), por lo cual esta relacionada con
la situacion de la empresa a inicios del proceso (nivel de en-
deudamiento, estructura de produccion, destino de la produc-
cion, nivel de productividad y rentabilidad), asi como con la es-
trategia seguida en el periodo.

Otras investigaciones, utilizando una metodologia diferen-
te, que incluye entrevistas a informantes calificados, destacan
la transformacion que se esta verificando en todas las activida-
des econdmicas, industriales, agropecuarias y de servicios. Es-
tas transformaciones implican modificacion de la demanda de
calificaciones, lo cual es relevante para comprender las carac-
teristicas del mercado de trabajo. A continuacion se veran algu-
nos ejemplos de transformaciones en sectores productivos. En
la industria, se analizara el caso del secter papelero, en el que
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se destacan las diferentes estrategias empresariales, de resul-
tado aun dificil de predecir en el largo plazo.

En la industria papelera uruguaya existe un elevado grado
de concentracion (cuatro empresas se dividen el mercado) e,
histéricamente hubo una proteccién elevada. A partir de la apli-
cacion del programa de degradacion arancelario establecido en
el MERCOSUR, las empresas tuvieron dificultades competiti-
vas, particularmente frente a empresas de la Region.

Hubo ingresos de capitales regionales y asociaciones, tam-
bién con empresas de la Regién, y las papeleras definieron es-
trategias competitivas muy diferentes. Una optd por un ajuste
pasivo, con contraccion de los salarios y aumento del nivel de
autoritarismo interno. Otra opt6 por especializar su produccién,
dejando de producir algunos productos y desarrollando otros
que, mediante asociaciones con empresas de la Region, comenzo
a exportar a todo el MERCOSUR. Su estrategia fue mejorar la
calidad, a traves de la contratacién de consultorias externas,
introduccion de nuevas tecnologias, y sistemas de calidad total.
Hizo un acuerdo con el sindicato para modificar, por consenso,
el proceso productivo y, como parte del convenio, se regularon
salarios y se estabiliz6 el empleo. Las otras empresas del sector
optaron por estrategias intermedias, con aspectos de ambas en
distintas medidas.

En cuanto a las dos estrategias extremas, durante los pri-
meros anos las dos empresas tuvieron resultados positivos des-
de el punto de vista empresarial, logrando aumentar su pro-
duccioén, aunque una empresa era ejemplo de relaciones labo-
rales cooperativas y la otra de conflictos permanentes. En el
transcurso de 1997, luego de seis anos de iniciados los proce-
sos, la empresa de relaciones cooperativas estd cxpandiendo
su capital y se afirma en el mercado de la region, por lo que su
coeficiente de exportaciones sobre produccién crece cada ano.
Mientras tanto, en la conflictiva no existe ningtin convenio labo-
ral y si un conflicto ciclico, que no se ha detenido. Actualmente,
la empresa anuncia el envio a seguro de paro de casi la mitad
de su personal por no poder mantener una de sus principales
lineas de produccion.

Son muy recientes los hechos para hacer un balance defi-
nitivo, pero lo que ocurre en este sector es indicativo de en que
medida las empresas, existiendo una misma situacién politico-
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econémica, ante las nuevas condiciones definen estrategias di-
ferentes, de cuyo resultado dependera su supervivencia y su
impacto en la ocupaciéon. Procesos de este tipo estan ocurrien-
do en todas !as ramas de la industria, con variantes en cuanto a
la caracteristica de los problemas, la situacién de partida de las
empresas y las estrategias de los agentes. El detonante de los
cambios fue la apertura de la economia y la necesidad que ge-
neré de encontrar respuestas nuevas.

Aungue la industria es el sector mas critico, también hay
modificaciones en el sector agropecuario y en los servicios. En
la actividad agropecuaria, se analizaran las transformaciones
que se estan produciendo en los sectores vitivinicola y lacteo.

El sector vitivinicola uruguayo, amparado en la protecciéon
del mercado interno, estaba conformado por establecimientos
cuyo producto final era de muy mala calidad. El vino de mesa,
que representaba la mayor parte de la produccién nacional, se
destinaba exclusivamente al mercado interno a un precio rela-
tivamente bajo. La liberalizacion comercial que, como ya se men-
ciono, no comenzéd pero si se profundizé con el MERCOSUR,
permitié que aparecieran en el mercado vinos de los paises ve-
cinos, sobre todo argentinos, de calidad superior y a un precio
similar, o incluso inferior. Esta nueva competencia tuvo un im-
portante impacto en las caracteristicas del sector. Entre 1989 y
1994 se contrajo la cantidad de hectareas sembradas (6 %), la
cantidad vinedos (16 %), la cantidad de cepas (21 %), a partir de
lo cual hubo un descenso en la producciéon del sector.

Pero no todos los cambios fueron tragicos. Paralelamente
A este proceso contractivo, se estan produciendo transforma-
ciones que apuntan, en el largo plazo, a transformar radical-
mente el sector. Basada en algunas plantaciones de tamano
relativamente grande (la contraccién mayor se produjo en las
chicas), se esta llevando a cabo una reconversién hacia cepas
de mejor calidad y mayor productividad, cuyos frutos, se esti-
ma, se veran en un lapso de entre 5 y 20 anos. En 1996 se
implementaron 430 proyectos para sustituir unas 830 hecta-
reas (7,4 % del total plantado) de vifias malas por vifias mejo-
res. En este caso, existe una politica estatal de subsidio al pro-
ductor que mejora la calidad de las cepas (25 % del costo de
implantacién). Se han implantado vinas en zonas nuevas del
territorio, encontrandose posibilidades desconocidas, que per-
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mitieron crear una variedad de vinos originaria del pais, que se
ha presentado en ferias internacionales, lograndose por prime-
ra vez premios a vinos uruguayos. Recientemente se ha comen-
zado a exportar —aunque aun en cifras poco significativas- lo
cual, sin embargo, teniendo en cuenta las caracteristicas histo-
ricas el sector, tiene una relevancia especial.

En conclusion, el sector ha tenido una significativa con-
traccion, proceso relativamente antiguo, acentuado en los anos
recientes. Paralelamente a la quiebra de empresas agropecua-
rias e industriales han comenzado a desarrollarse algunas em-
presas innovadoras, que mejoraron calidad y destinan su pro-
duccion al mercado interno y la exportacion, y cuyos resultados
se concretaran definitivamente en el mediano y largo plazo.

El sector lacteo uruguayo, por otra parte, tiene caracteris-
ticas particulares. Una cooperativa que actualmente produce
mas del 70 % de la produccion total (a pesar de haber participa-
ciéon en el mercado) crecié al amparo de una particular legisla-
cion que permiti6 el desarrollo de una cantidad de muy peque-
fios productores que aportan la materia prima {aunque tam-
bién hay productores grandes).

- Al existir en la Region una demanda insatisfecha, el sector
pudo crecer en forma continuada, y la parte industrial del com-
plejo —conformado por las plantas procesadoras de leche- es la
Gnica rama de la industria que ha crecido todos los anos de
este periodo de contraccion que se analiza. Pero este crecimien-
to, el pasado, y sobre todo el futuro, dependen de la expansion
externa, por lo cual las empresas del sector se plantearon, des-
de hace anos, su insercion internacional.

Las exigencias de calidad de los mercados externos obli-
gan al sector a tecnificar todas las etapas del complejo. desde el
manejo y la alimentacion del ganado hasta el procesamiento de
la materia prima. Es asi que el complejo esta en una profunda
transformacion desde sus primeras a las ultimas etapas. Hay
mejora de las razas, de los procedimientos de inseminacion,
cambios en la alimentacion y en el manejo del ganado, con los
dificiles y lentos procesos educativos implicados en la modifi-
cacion de costumbres arraigadas en los productores agricolas
desde sus origenes. Hay introduccion de equipos —como los tan-
ques de frio y ordenadoras en los establecimientos agricolas—y
CIU en todas las etapas de proceso industrial, por s6lo men-
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cionar algunos de los cambios. Esto es acompanado por la
obsolescencia de algunos tipos de trabajos y la demanda de
trabajadores con calificaciones nuevas.

Es decir que la expansion a los mercados externos obliga a
realizar transformaciones en el proceso productive y en la tecno-
logia, tanto en la etapa primaria como secundaria del complejo.
En este caso, la propia cooperativa financia las modificaciones
de introduccién de equipos y de factores educativos, dado que el
cuello de botella para su expansion no es el mercado de destino
de la produccion, sino el abastecimiento de materia prima.

El lacteo es otro ejemplo, entonces, con caracteristicas y
con un funcionamiento muy diferente al vitivinicola, en la cual
la supervivencia/expansion del sector y sus empresas depen-
den de transformaciones en aspectos sustanciales de su proce-
so productivo, detonadas por la necesidad de insercion inter-
nacional, que es condicién de su crecimiento.

En la actividad de servicios ocurren transformaciones si-
milares. Veamos, como ejemplo, los talleres mecanicos, y la
hoteleria y gastronomia, vinculadas al sector turismo.

Los talleres mecanicos estan teniendo un cambio signifi-
cativo con la ampliaciéon y modernizaciéon del parque automo-
tor. Uruguay era conocido por la cantidad de autos viejos (del
40, 50 y aun anteriores) que circulaban por sus calles. El pro-
medio histérico de venta de 12.000 autos nuevos por ano, se
multiplicé por tres en los ultimos anos, sustituyendo -y moder-
nizando- el viejo parque automotor.

Existian en el pais, hace unos anos, 5.000 talleres mecani-
cos, de lo cuales un 60 % eran muy pequerfios. Con la transfor-
macion del parque automotor, los talleres chicos estan cerran-
do y la actividad se concentra en talleres mayores, que son re-
presentantes y concesionarios de marcas. Estos disponen de la
tecnologia, herramientas y capacitaciéon necesaria para reparar
las unidades nuevas.

Esta modificacion es acompanada por un cambio en las
calificaciones requeridas. Actualmente, los automotores inte-
gran en el motor y en la carroceria, partes eléctricas y electroni-
cas, por lo que para repararlo se requiere una formacién mas
amplia que las del tradicional mecéanico y chapista. En altima
instancia, estos cambios también estan provocados por la cre-
ciente apertura, si consideramos que las caracteristicas del sec-
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tor y el parque automotor adoptaron sus caracteristicas por la
legislacion proteccionista de la década del 70, cuya paulatina
modificacién significo la liberalizacion del comercio automotor.
Es decir que la creciente apertura -y eliminacion de la regula-
cion- modifican las caracteristicas del sector y su forma de ope-
rar, cambiando, también, la demanda de calificacion de traba-
jadores.

El sector turismo, hoteleria y gastronomia, esta sufriendo
los efectos del crecimiento de los vinculos internacionales. Una
parte significativa del sector operaba hasta hace pocos anos
con el turismo interno. La conformaciéon del MERCOSUR, ade-
mas del crecimiento general del turismo externo, multiplicé la
realizacion de reuniones y eventos, aumentando la cantidad de
visitantes del exterior. Estos demandan un servicio superior al
que el sector brindaba, tanto en hoteleria como en gastrono-
mia. El sector hotelero esta en una importante expansion, que
incluye una transformacion en la que los hoteles de mejor cali-
dad buscan brindar los servicios que un viajero encuentra en
hoteles de otras ciudades del mundo. Esto se refleja en el
equipamiento de los hoteles y también en la demanda de tra-
bajadores. Hay hoteles que, por dar un ejemplo, buscan
mucamas con conocimiento de idiomas, por lo menos nociones
elementales de portugués e inglés, requisito impensable hace
unos anos.

Asimismo, la demanda de una gastronomia mas interna-
cional ha derivado en la expansion de academias, dado que los
empresarios entienden que la formacion existente en el pais en
este rubro es claramente insuficiente para atender las nuevas
demandas que surgen de la internacionalizacion del turismo.

En conclusion, la industria, el sector agropecuario y los
servicios se encuentren en contraccion o expansion, compar-
ten el hecho de sufrir un proceso de reestructura interna, que
asume caracteristicas diferentes de acuerdo a la situacion de
partida, las caracteristicas del sector y la politica econ6mica. En
todos los casos, la apertura y las crecientes relaciones externas
ha tenido un claro papel detonante de los cambios.

140



2. El mercado de trabajo:
caracteristicas y evolucidn reciente

En Uruguay, durante una década, la tasa de desempleo
oscilé en alrededor del 9 %. Segan un informe del CIDE realiza-
do a mediados de la década del 60, la tasa de desempleo es-
tructural en el pais se ubicaba entre el 6 y el 7 %. Aunque en
paises desarrollados existen tasas de desempleo sustancial-
mente inferiores, y considerando que el calculo de la misma
puede ser discutible, una tasa de desempleo que oscile entre
el 7 y el 8 % no es demasiado elevada. Por eso, el desempleo en
Uruguay no se consideraba un problema grave.

Pero a partir de 1995 se produce un cambio significativo.
En ese ano, la tasa de desempleo se ubica en el 10,8 %, en el
siguiente asciende al 12,3 %, y durante 1997 se mantendra en
un entorno del 12 %. Este cambio implica un crecimiento muy
significativo con respecto a los valores histéricos, y mucho mas
si descontamos de ambas cifras una tasa de desempleo estruc-
tural de un valor similar al indicado. Es importante analizar qué
razones explican este cambio que se produce a mediados de la
década.

Al mercado de trabajo uruguayo se suman cada ano entre
20.000 y 25.000 potenciales nuevos trabajadores, que encuen-
tran un trabajo y son ocupados, o no lo encuentran y son des-
ocupados. En este periodo crece la poblacién en edad de traba-
jar (mayor o igual a 14 anos) y la poblacién econémicamente
activa (poblacion en edad de trabajar que busca trabajo), tanto
por la afluencia de hombres como de mujeres, especialmente
de estas ultimas, tendencia también verificada en muchos otros
paises.

Hasta 1994, segun estas cifras, los ocupados también cre-
cieron en forma permanente, es decir que cada ano se genera-
ron nuevos puestos trabajo, que absorbian a la poblacién en
edad de trabajar. Entre 1985 y 1989, la tasa media acumulativa
anual de crecimiento de los puestos de trabajo fue del 3.5 %,
mientras que en el periodo 1989-1994 descendidé al 1.1 %, lo
cual indica claramente una demora en el ritmo de generacién
de empleos. Pero el cambio mas significativo ocurre en 1995,
ano a partir del cual no se generan nuevos puestos de trabajo,
con lo cual la tasa de desocupacién comienza a crecer.
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Cuadro 4

Algunas caracteristicas del mercado de trabajo (1984-1996)

1984 1989 1994 1996
Poblacion total (miles) 2.989 3.077 3.167 3.203
Poblacién en edad de trabajar (%) 74.8 75.6 76.7 77
Tasa de act. urbana (%)
Total 552 577 58.1 58.2
Hombres - 74.4 72.9 71.4
Mujeres -- 4377 452 465
Pob. econom. activa urb. (miles)
Total 1.040.4 1.187.8 1.269.1 1.295
Hombres 708.2 741.8 7427
Mujeres 479.6 527.3 5527
Ocupados (miles)
Total 920.8 1.093.4 1.152.3 1.140.8
Hombres -- 665 688.1 669.6
Mujeres -- 428 4642 471.2
Fuente: Proyecciones en base a INE-CELADE
Cuadro 5
Evolucion de la Ocupacion por sector
Tasa de crecimiento media anual (%)

1985-1989 1990-1994 1995
Agropecuaria 9.5 3.6 11.7
Industria manufacturera 5.1 -1.4 -5.2
Construccidén 7.5 2.7 0.3
Comercio 2.6 2.9 34
Transporte 09 0.8 -1.8
Banca y finanzas 2.8 42 9.8
Servicios 2.5 0.5 2.6

Fuente: Proyecciones en base a CELADE-INE - Encuesta de Hogares
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En el cuadro 5, las tasas de variacion de la ocupacién se
calculan a partir de la cantidad de ocupados por sector de acti-
vidad (en este sentido, las magnitudes son diferentes a la tasa
de empleo). Puede observarse que la tasa de creacion de em-
pleo en todos los sectores se atenua en los primeros afios de la
década del 90, con respecto al lustro anterior, y en algunos sec-
tores esta tendencia se acentua en el periodo 1995-1996.

En cuanto a los sectores productivos, el agropecuario, el
sector financiero, el comercio y los servicios han crecido su ocu-
pacion, mientras que las mayores tasas de crecimiento de la
desocupacion se registran en la industria manufacturera y la
construccion. Esta ultima ha tenido ciclos de crecimiento y des-
censo en el nivel de actividad y de ocupacion (que en este sec-
tor estan correlacionados, porque mantiene una fuerte impron-
ta artesanal y porque no hubo introduccion masiva de tecnolo-
gia ahorradora de mano de obra)?.

En cuanto a la industria manufacturera, cuyo proceso ya
fue analizado, las condiciones de politica economica en que rea-
liz6 el ajuste seran retomadas mas adelante.

Existen otras cifras sobre ocupados y desocupados por sec-
tor, diferentes de las mencionadas anteriormente, elaboradas
por proyecciones a partir de informaciones de CELADE y la En-
cuesta de Hogares del INE. De acuerdo a la Encuesta Indus-
trial, también del INE, la reduccion de los puestos de trabajo en
la industria manufacturera es muy superior, y oscilaria en 70.000
puestos de trabajo. Cifras similares resultan de la encuesta rea-
lizada por el Departamento de Economia de la Facultad de Cien-
cias, también basada en expansion de una encuesta.

Por otro lado, las estadisticas sobre los servicios tienen mu-
chas limitaciones, y algunas informaciones oficiales prelimina-
res indican que el crecimiento de su empleo es superior al se-
nalado anteriormente. Intuitivamente, sabiendo lo poco rele-
vante que es este método para las variables macroeconémicas,
la pérdida de empleos en la industria y su generacion en los
servicios seria superior a la que indican algunas de las informa-
ciones oficiales. Mas alla de esta situacion, una conclusién no
es cuestionada: la industria expulsa trabajadores y los servi-
cios los absorben.

En el cuadro 6 se detallan las tasas anuales de crecimien-
to de los desocupados en los distintos periodos. Como se ve,
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los desocupados disminuyen entre 1985 y 1989, pero comien-
zan a crecer en el periodo 1990-1994, aunque la tasa de des-
ocupacioén no registra este crecimiento*. Durante 1995 y 1996
la tasa de crecimiento de los desocupados se acelera.

Cuadro 6
Evolucion del desempleo
Tasa media acumulativa anual (%)

1985-1989 1990-1994 1995 1996
Montevideo -8.4 2.5 21.2 13.4
Interior -7.3 6.3 7.8 16.4
Total -8 4.3 14.7 14.8

Las caracteristicas de los ocupados y los desocupados en
relacion con el nivel de instruccién muestra tendencias simila-
res. En el cuadro 7 se indican las variaciones en los ocupados
segin su nivel de instruccion en los diez anos que transcurren
entre 1985 y 1994.

Cuadro 7
Ocupados segin nivel de instruccion
Tasas medias de variacion anual (%)

1985-1989 1990-1994
S/insiruccion -3.4 -15.1
Primaria (1) -0.7 -5
Secundaria (1) 3.9 0.4
Técnica 4.2 0.2
Terciaria (2) 6.9 5.7

(1) Completa e incompleta, (2) Magisterio y Universidad

En todo el periodo, los trabajadores con baja instruccion
decrecen mientras aumentan los de instruccion media y eleva-
da. Por otra parte, entre los desempleados aumentan los de
baja instruccién y decrecen los de educaciéon superior. Esto pa-
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receria indicar la gran importancia del sistema educativo, en
sus distintos ciclos, para favorecer la inserciéon laboral. Como
se vera posteriormente, muchos empresarios, al ser entrevista-
dos, indican la inexistencia de trabajadores con el nivel de for-
macion adecuado. Esto indicaria la existencia de un desajuste
entre el sistema educativo -y la formacién tecnica en particu-
lar- y las demandas de trabajo, tema de una gran importancia.

En cuanto al trabajo precario, éste no parece haber tenido
cambios significativos en los ultimos anos. El 72 % de los ocu-
pados tiene un empleo sin limitaciones, mientras entre el 20 y
el 21 % tiene un empleo con limitaciones. Lo mas curioso que
las cifras indican es que la mayor parte de los trabajadores in-
formales no tiene problema de empleo (Notaro, 1996). Estas
cifras son congruentes con la comprobacion efectuada por es-
tudios anteriores, en el sentido de que los trabajadores por cuen-
ta propia con local, grupo importante de los informales, tienen
un ingreso promedio superior a los asalariados.

En Uruguay parece ocurrir que pequenas empresas y tra-
bajadores independientes instalan pequenios comercios vincu-
lados a la actividad comercial, marketing, publicidad, shopping
centers o atienden servicios de barrio, ya sea de reparacién de
aparatos, lavaderos, guarderias, casas de salud, video-clubes,
etc., y logran con un muy pequerio capital condiciones de em-
pleo e ingresos satisfactorios. En el otro extremo, una parte tan
significativa como el 20 % de los trabajadores formales presenta
problemas de empleo, ya sea de ingresos o de tiempo de trabajo.

3. Algunos temas para reflexionar

La politica de empleo, en un sentido amplio, tiene muchos
puntos de contacto con la politica econémica, ya que es dificil
que una variable o un instrumento de politica no tenga inciden-
cia, directa o indirecta, en los niveles de empleo. En esta terce-
ra parte no se abordara, sin embargo, toda la politica econoémi-
ca, sino simplemente algunos puntos que se creemos relevan-
tes acerca de la experiencia reciente en Uruguay.

El empleo no depende exclusivamente de las politicas “pu-
blicas”. En los altimos anos han habido, en este tema, iniciati-
vas de la sociedad, sin participacion del Estado. Los actores
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sociales, trabajadores y empresarios, a través de sindicatos y
camaras, han tratado el tema en el ambito de la empresa o de
los sectores productivos. Es asi que el empleo, en forma aislada
o relacionada con otras variables, ha sido objeto de negociacion
colectiva. Esto, para Uruguay, es una novedad.

3.1. La politica de ajuste

Al igual que en varios otros paises latinoamericanos, la re-
duccion de la inflacion es en Uruguay el principal objetivo de la
politica econémica. El modelo implementado para lograrlo se
baso en un ancla cambiaria, sistema por el cual, en los prime-
ros anos de la década del 90, el dolar crecid a tasas inferiores a
los precios internos. Esta politica hizo que durante varios anos
el dolar se retrasara con respecto a los precios, desestimulando
a los sectores exportadores y promoviendo las importaciones,
muchas de ellas competitivas con la produccion nacional.

Paralelamente, se procesaban otros dos cambios muy im-
portantes: la economia profundizaba su apertura a la Region y
el gobierno se retiraba paulatinamente de la regulacion de la
actividad econémica, salvo en sectores elegidos, como el
vitivinicola, el forestal, el turismo y alguan otro. La industria, que
habia niacido con fuerte proteccion de la politica economica y
con reserva del mercado interno, debia soportar un fuerte bafio
de competencia internacional (hecho casi nuevo en su historia),
con estimulos a las importaciones y sin regulacion estatal.

Parecen muchos cambios para ser asumidos en forma con-
junta y esperar de ellos un proceso de ajuste no traumatico. Lo
ocurrido, es decir la contraccion de la industria, la pérdida de
empleos, parece una consecuencia natural. La alternativa no
parece ser, sin embargo, ni el descuido a la inflacion -historica
en la Region— ni una proteccién que, como los hechos muestran
claramente, no incentivo la modernizacion tecnologica, ni el cre-
cimiento de la productividad y competitividad. Pero si parece
necesario revisar si el proceso debid realizarse con casi total
ausencia de intervencién estatal en la reconversion.

El tema no deja de ser actual y de tener importancia para
el futuro, en la medida en que ninguno de los procesos esta
concluido: ni la apertura, ni la reconversion de la industria. La
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pregunta que queda planteada es si resulta necesaria alguna
politica industrial que estimule a las empresas a realizar su
reconversion desde un modelo de proteccion superabundante
hacia otro con competencia y crecientes niveles de insercién
internacional. En nuestros paises y muchos otros, la sola men-
cion de la politica industrial despierta el terror a la vuelta del
proteccionismo histérico. Pero no deberia ser asi. En todo caso,
no son estos los términos en la polémica que a nivel internacio-
nal abunda sobre el tema. Parece claro que estas politicas, con
caracteristicas necesariamente diferentes a las del pasado, no
deberian implicar el abandono del objetivo de lograr equilibrios
macroeconomicos, aunque no limitados al area de los precios.

Una polémica sobre la cual no se ahondara en este articu-
lo, pero que no queremos dejar de mencionar por su importan-
te difusion en nuestra Region, es la correlacién entre aumento
del empleo y reduccion de los salarios. En el periodo considera-
do, el crecimiento del empleo es correlativo al del salario, rela-
cion también comprobada para América Latina por la OIT (Re-
vista Panorama laboral nro. 3). Por supuesto, de esto no debe-
ria deducirse que las dos variables son independientes; y si, en
cambio, que la via natural y mas sencilla para aumentar los
empleos es la reduccion de los salarios.

El crecimiento econémico parece un requisito imprescin-
dible para la reduccion del desempleo. incluso constatandose
que el crecimiento econémico en si mismo no genera empleo,
sino cuando supera un cierto umbral, como lo demuestra el
hecho de que en 1996 se retoma el crecimiento, pero el desem-
pleo no cae. La pregunta es si el papel del Estado debe ser tan
marginal como sostienen las visiones dominantes en nuestros
paises (lo cual, por supuesto, no implica proponer que sea el
Estado quien lidere el dinamismo econémico).

3.2. La educacién, la capacitaciéon profesional
Yy la Junta Nacional de Empleo

El nivel educativo de la poblacién tiene un vinculo claro
con las posibilidades ocupacionales. Esto que hoy es obvio para
todos los paises, es particularmente importante para Uruguay.
en tanto pais pequeno, con una formacién educativa histérica-
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mente buena (a pesar del retroceso reciente). Por las caracte-
risticas de este articulo, nos centraremos en las limitaciones de
la actual formacion técnica. En Uruguay, el instituto oficial de
formacion técnica es la Universidad del Trabajo, cuyos cursos
tienen grandes dificultades para ser modificados en funcion de
los cambios de la demanda de profesiones. Paralelamente, existe
un importante numero de institutos privados a los que recu-
rren empresarios y trabajadores que desean tener una capaci-
tacion profesional especifica.

Los empresarios entrevistados en varios trabajos realiza-
dos para la Direccion Nacional de Empleo, oficina del Ministerio
de Trabajo y Seguridad Social, sefalan que se demandan tra-
bajadores con una capacitaciéon nueva y que la formacion que
se ofrece no es adecuada. Veamos algunos ejemplos.

En la industria lactea, las empresas mayores necesitan -y no
hay en el mercado- técnicos especializados para la elaboracion
de productos como cremas, helados, yogures, dulces, de eleva-
do valor agregado, cuya produccion es relativamente reciente.
A su vez, la creciente tecnificacion de las plantas requiere tra-
bajadores con mayor nivel educativo que en el pasado. Todo
trabajador que no tenga conocimientos basicos de tratamiento
de alimentos, y de leche en particular, seguramente no tendra
lugar en la industria —s6lo ocupando puestos marginales— den-
tro de unos afos, afirmaba un gerente de produccién de una
planta. Requerimientos de este tipo implican que los actuales
trabajadores, si no quieren quedar desempleados, deben ele-
var su nivel formativo. Por otro lado, en el extremo de mayor
nivel técnico, el desarrollo del sector requiere profesiones casi
inexistentes en el pais. Hay algunos institutos que brindan una
formacion adecuada, pero estan muy dispersos, sus cursos son
poco flexibles y no cubren todas las necesidades. Para formar
técnicos de alta especializacion, las plantas financian estudios
en el exterior.

La actividad forestal, de desarrollo muy significativo en los ulti-
mos afnos al amparo de fuertes incentivos, no dispone de per-
sonal calificado para la plantacion, tratamiento y corte de los
arboles.
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Los talleres mecéanicos requieren un trabajador polivalente, que
tenga conocimientos de mecanica, electricidad y electrénica,
aunque se especialice en una de ellas y los conocimientos se
limiten al manejo de “testers”, para saber si una pieza esta en
condiciones, si debe ser cambiada, o se debe derivar el auto a
un especialista. Tradicionalmente, y aun hoy, estas tres areas
son objeto de formacién independiente, lo cual era adecuado
para las caracteristicas de los automotores en el pasado. Pero
actualmente el vehiculo integra en todas sus partes, piezas cuya
reparaciéon requiere conocer las tres disciplinas. La formacion
profesional necesariamente debe ser integral, para facilitar la
insercion laboral.

La actividad portuaria ha tenido una transformacién significati-
va. El transporte por containers y la utilizacion de orugas para
manejarlos, por un lado ha significado el desplazamiento casi
total del estibador tradicional, pero, por otro lado, ha generado
puestos de trabajo, aunque menos, a trabajadores con una ca-
pacitacion nueva. Las empresas dicen que no hay suficiente
oferta de trabajadores de esta calificacién. Seria posible pensar
en reciclar obreros desplazados de la industria, en muchas de
las cuales se trabaja con elevadores, hacia las nuevas deman-
das en las actividades portuarias.

La construccion requiere una permanente formacion. Es un sec-
tor de muy baja remuneracién, por lo que el ingreso {(como refu-
gio ante el desempleo) y la salida del sector {cuando el trabaja-
dor encuentra un empleo mejor) son permanentes. La limitada
permanencia en el sector hace que la capacitacion y la expe-
riencia sea baja. Esto genera problemas en la calidad de las
construcciones y un muy elevado indice de accidentes labora-
les. La Escuela de la Construccion, que forma profesionales de
buena calidad, no es capaz de formar a los trabajadores nece-
sarios en los ciclos ascendentes del sector cuando los requeri-
mientos de trabajo tienen una explosion. Actualmente, hay es-
casez de trabajadores calificados, por lo que el sindicato y las
camaras hicieron un acuerdo para atender el problema.

Se mencioné anteriormente el crecimiento de las actividades
de hoteleria y gastronomia vinculadas al turismo. Para atender
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un publico con mas extranjeros se demandan trabajadores que
ademas de conocer su oficio tengan conocimientos de idiomas,
en especial portugués e inglés. Los cursos disponibles en las
academias, para quienes no tienen conocimientos previos,
insumen varios anos y recursos totalmente alejados de las po-
sibilidades del trabajador de este nivel de ingresos. Por otro
lado, ninguna empresa esta dispuesta a financiar un curso de
varios anos a ningun trabajador, el cual, si esta empleado, es
probable que no disponga del tiempo necesario. Atender esta
demanda, que parece razonable, exige la elaboracion de cursos
muy cortos, adaptados a demandas de sectores especificos. Esta
demanda no tiene una oferta educativa adecuada.

Estos ejemplos resultan de entrevistas a empresarios, sin-
dicalistas y especialistas de los sectores respectivos. En gene-
ral, se coincide en que los sectores estan sufriendo cambios
importantes, que requieren calificaciones diferentes de las exis-
tentes, y que la oferta educativa no se ha adaptado a los cam-
bios de la actividad productiva y, por lo tanto, tiene dificultades
para formar a los trabajadores que son demandados. Asimis-
mo, multiples ejemplos que indican posibilidades de reciclar
trabajadores desocupados (expulsados de su sector) a las nue-
vas calificaciones.

Hace unos anos se creo, en el Ministerio de Trabajo, la
Junta Nacional de Empleo (JUNAE), con caracter asesor de la
politica de formaciéon profesional de la Direccion Nacional de
Empleo (DINAE). Esta integrada por tres miembros: su presi-
dente, que es el director de la DINAE, un representante de los
trabajadores, nombrado por el PIT-CNT (central tinica de traba-
jadores) y uno de los empleadores, nombrado por el COSUPEM
(Consejo Superior Empresarial).

La JUNAE dispone de recursos propios, que provienen de
un impuesto a los salarios y, recientemente, de un aporte de
los empleadores. Solamente decide por consenso, por lo cual,
para que un proyecto sea financiado, debe contar con el apoyo
de sus tres miembros. De acuerdo con la ley que le dio naci-
miento, su ambito de actuacién se limitaba a los trabajadores
en seguro de paro®, no pudiendo financiar cursos a desemplea-
dos ni a ocupados. Esto signific6 una enorme limitacién en sus
posibilidades de accion, por lo que una ley de 1996 ampli6 su
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accionar a los trabajadores ocupados. Actualmente se estan pre-
sentando proyectos, respaldados en forma conjunta por traba-
jadores y empresarios de empresas o sectores, para capacitar a
trabajadores y evitar que queden desocupados. En general, la
JUNAE, en estos casos, financia una parte del costo total de los
cursos.

Organismos de integracion tripartita como la JUNAE tie-
nen una gran potencialidad, pero requieren disponer del cono-
cimiento técnico y un monitoreo del mercado laboral, detectan-
do las demandas y ofertas de calificaciones, para orientar los
cursos de formacién profesional. Cuando esos cursos se diri-
gen a trabajadores ocupados son funcionales a la politica de la
empresa, pero si se dirigen a desocupados, es necesaria una
orientacion al trabajador para que su estudio no derive en una
nueva frustracion resultante de no encontrar empleo. Por eso
la ley obliga a la JUNAE a destinar un porcentaje de sus ingre-
sos a actividades de investigacion. De hecho, esto ha permitido
en los ultimos anos un mayor conocimiento del mercado labo-
ral. Sin embargo una limitacion de su gestion es que por sus
tres miembros deben pasar todos los proyectos, lo cual signifi-
ca un embotellamiento, que puede dificultar el logro de sus
objetivos. Actualmente. la Junta considera una propuesta de
una consultoria de crear Comités Técnicos Sectoriales (CTS).
Estos son organismos de integracion y funcionamiento similar a
la JUNAE, pero de nivel sectorial, que operarian como asesores
en un sector especifico.

Por ejemplo, si se creara un CTS en la industria lactea, la
federacion de trabajadores y la Camara de esa industria nom-
brarian delegados, los cuales, con un miembro de la DINAE,
analizarian las necesidades de formacion en el sector. Esto abriria
posibilidades nuevas, como la promocién de un instituto de ca-
pacitacion profesional para el sector (para mencionar una su-
gerencia de un especialista), formado con el aporte de las dis-
tintas escuelas existentes, que podria traer especialistas exter-
nos para cubrir lo que no se ensena en el pais. Se generaria asi
un ambito en el que se podrian definir los cursos, en forma
flexible, de acuerdo a las necesidades concretas del sector.

En muchos sectores existe un nivel de relacion laboral que
habilita encarar estas tareas en forma conjunta; se dispondria
asi de un conocimiento superior al existente en el organismo
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central. Esta descentralizacion sectorial —por lo menos asi esta
planteado actualmente- no modificaria las atribuciones de la
JUNAE, sino que haria recomendaciones por consenso, para
que sean formalmente decididas en este organismo, que es el
unico con potestad legal de adoptar decisiones.

3.3. El empleo y la negociacion colectiva

En los dos ultimos afos, la prohlemética del empleo, la
posibilidad cierta de pérdida de puestos de trabajo, fue objeto
de negociaciones entre trabajadores y empresarios, y dio lugar
a convenios colectivos de caracteristicas nuevas. Entre estos
convenios se destacaran dos tipos: la negociacion de reestruc-
turas y los convenios de solidaridad, salarial y de reparto de
tiempo de trabajo.

La negociacion de las reestructuras ha ocurrido en empre-
sas en las que fueron planteadas por los directivos como la con-
dicion de su permanencia en el mercado; en empresas en las
que no hubo renovacion tecnoldégica, por lo que se retrasaron
relativamente en su sector y comenzaron a tener problemas de
competitividad.

Parece claro que la responsabilidad de la situacién es una
mala gestion empresarial. Pero ello no evita el hecho de que, si
no hay una reestructura, la empresa desaparece y los puestos
de trabajo se pierden (o son ganados, pero seguramente en for-
ma parcial, por las empresas competidoras). Ante planteos em-
presariales de este tipo, los sindicatos, que tradicionalmente
no han tratado estos temas, pueden tener tres alternativos: la
oposicion, la prescindencia o la decisién de involucrarse.

En general, la oposicion a los cambios ha dado lugar a lar-
gos conlflictos en los que, si efectivamente la transformacion pro-
puesta es vista por la empresa como necesaria para su gestion,
el sindicato tiene muy pocas o ninguna posibilidad de éxito. La
prescindencia hace que la empresa aplique las disposiciones
legales, reduzca el personal y aplique la reestructura. Lo nuevo
ha sido, en estos dos ultimos anos la participacion del sindicato
en la reestructura. Esto solo es posible cuando el empresario
plantea el tema al sindicato, lo cual se da unicamente cuando
existen buenas relaciones laborales.
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Cuando el sindicato decide participar de la discusion, debe
aceptar medidas dificiles, como la reduccién de puestos de tra-
bajo y, a veces, la reduccién salarial. Pero la experiencia indica
que logra mejorar la situacién de los trabajadores mas perjudi-
cados. Por ejemplo, en una empresa los despedidos formaron
microempresas y el sindicato logré que la empresa les asegura-
ra un contrato para que, en forma independiente, siguieran rea-
lizando la tareca que hacian anteriormente. Por otro lado, logro
que los trabajadores a los que se obligaba a jubilar, recibieran
una prima por despido dos veces y media superior a la legal.
Como contrapartida, el sindicato acepto la reestructura sin rea-
lizar movilizaciones.

Estos ejemplos indican que la estrategia sindical no cam-
bia los hechos ni las reglas de juego de las relaciones laborales,
pero la decisién de involucrarse permite al sindicato mejorar la
situacion de los mas perjudicados. Esta postura, por razones
politicas o ideolégicas, es criticada por algunas corrientes sin-
dicales.

Los contratos de solidaridad son convenios colectivos en
los que una empresa, habiendo anunciado despidos, no los rea-
liza, pero los costos son cubiertos por todos los trabajadores.
Esto se concreta, por ejemplo, en una rebaja de horas de traba-
jo para todos -lo que se podria denominar repartc de trabajo—
0, incluso, en una rebaja salarial a término. Asimismo, se han
firmado convenios de flexibilidad numeérica por los que los tra-
bajadores aceptan adecuar su horario de trabajo al ritmo de
actividad de la empresa, para evitar que en los periodos de baja
actividad algunos sean enviados al seguro de paro.

3.4. Una reflexién final: acerca de las
politicas puiblicas y el compromiso social

El trabajo destaca la responsabilidad de las politicas pu-
blicas y su eventual modificacién para atenuar los costos socia-
les de un proceso de ajuste que, en diversos sentidos, nuestras
sociedades deben encarar. Asimismo, el Estado debe asumir
su responsabilidad -trascendente e intransferible- en la solu-
cion de los problemas del ingreso, el empleo y la desigualdad.
Pero la sociedad, sus organizaciones representativas, también
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pueden hacer mucho para aliviar situaciones criticas mientras
no se encuentra una solucion definitiva. Y al hacerlo pueden
aliviar la situacion de los sectores de la sociedad mas perjudi-
cados {y es claro que los problemas afectan en forma diferencial
a diferentes grupos sociales).

Se parte de una premisa, cuya demostracion requeriria una
reflexién profunda, y es que muchos problemas de nuestros
paises no tendran una solucion definitiva en el corto ni en el
mediano plazo (incluso si las politicas son las mas adecuadas),
por lo cual deberiamos acostumbrarnos a vivir con ellos, y en-
contrar formas de solidaridad social para mantener una convi-
vencia democratica y aceptable. Est¢ no deberia hacer olvidar
lo anterior, es decir que una solucion definitiva implica politi-
cas publicas, pero la realidad de los proximos afios parece indi-
car que sera necesario una preocupacion en uno y otro campo.

Se ha sostenido que estas acciones de solidaridad podrian
atenuar la responsabilidad de los Estados, lo que desde el pun-
to de vista politico es inconveniente. Parece exagerado atribuir
a los Estados. de responsabilidad innegable, la totalidad de la
culpa en la generacion del problema, algunas de cuyas raices
son muy antiguas. Actualmente, influyen en este problema las
transformaciones en la economia mundial y la participacion de
nuestros paises en ella.

Sin embargo, la realidad indica que en ambitos concretos,
como empresas o regiones, estas decisiones son asumidas por
las mas diversas corrientes de opinion, politica y sindical, dado
que los involucrados son trabajadores concretos, de nombres
conocidos, por lo que inmediatamente surgen las propuestas
para aliviar su situacién y es muy dificil negarlas, con cualquier
fundamente politico. Si partimos de la base de que el problema
es general, mas alla de la busqueda de soluciones definitivas,
la promociéon de acciones de solidaridad social puede aliviar
situaciones graves.

NOTAS

1. Dado que el proceso de integracion de ALADI se basaba en negocia-
ciones bilaterales entre los paises miembros, cada uno registraba lis-
tas de productos que se extmian de la liberalizacion. E1 MERCOSUR es

154



un Protocolo inscripto en ALADI y asume, por lo tanto, la situacion de
la negociacion existente en este ambito. Las listas de excepciones son
una de ias condiciones del momento de partida del MERCOSUR.

2. Uruguay logro un ano mas que los otros paises para la eliminacién
total de las excepciones.

3. En algunas obras de gran dimension se utilizaron tecnologias nue-
vas, pero su utilizaciéon no se generalizd, por lo cual la amplia mayoria
del sector mantiene los métodos de trabajo y la tecnologia tradicional.

4. En este periodo crecen los ocupados y los desocupados porque la
cantidad de nuevos puestos de trabajo es inferior a los trabajadores
que se suman al mercado laboral.

5. En Uruguay, el seguro de paro dura seis meses. Durante ese lapso,
el trabajador recibe un porcentaje de su salario que oscila entre el 50 y
el 70 %. Pasados los seis meses, debe volver al trabajo o ser despedido.
Para volver a utilizar el seguro de paro debe transcurrir un ano de
actividad laboral
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EcoNOMIA GLOBAL Y NUEVAS POLITICAS DE
SOSTENIMIENTO DE LOS INGRESOS COMO BASE
DE UN NUEVO CONSENSO ECONOMICO Y SOCIAL*

Rubén Lo Vuolo**

Los sistemas de seguridad social se basaron hasta hace algu-
nos anos en un consenso basico que indicaba que la seguri-
dad en el ingreso estaba dada por la seguridad en el trabajo
del individuo cabeza de un grupo familiar. Este consenso su-
ri6 una creciente erosiéon provocada por los fenomenos de cri-
sis fiscal del Estado, recrudecimiento de conflictos distributivos,
modificaciones de la division internacional del trabajo, cam-
bios tecnologicos, etc. El desempleo estructural, la baja remu-
neracion del empleo y la complejizacién de las relaciones fa-
miliares condujeron a la elaboracién de un nuevo consenso
que considera como medidas positivas: 1) el desmantelamien-
to de la red de seguridad laboral por cuestiones de costos y de
racionalidad del gasto publico; 2) la desrregulacion del mer-
cado laboral y la aceptaciéon como natural de la fluctuacion
de la tasa de desempleo; y 3) la focalizacién de la red de
seguridad social en intervenciones puntuales de emergencia.
Estas nuevas politicas no han sido capaces hasta ahora de
evitar la propagacion (ademas desigual) del riesgo de desem-
pleo y del subempleo masivo, es decir la generacion de una
zona laboral «gris», de entrada y salida volatil. Ante esta situa-
cion se hace necesaria la recuperacion de la seguridad social
como objetivo inherente a la organizacion social, garantizan-
do una fuente de ingresos minima, independiente de las cir-
cunstancias. Esto se puede lograr por dos vias, que implican

* Trabajo presentado en el Seminario «Limites y posibilidades de nuevos sis-
temas de proteccién social en €l Cono Sur, dentro de un mundo globalizadoy,
organizado por la Fundacion Alemana para el Desarrollo Internacional (DSE),
el Programa Latinoamericano de Politicas Sociales (PSE) y el Centro
Interdisciplinario para el Estudio de Politicas Publicas (Ciepp). Marzo de 1998.

** [nvestigador titular del Ciepp. Pueyrredén 510, 3ro A (1032) Buenos Aires.
Tel-fax: 54-1-963 3399, Correo electronico: rlovuolo@mail.retina.ar.
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un disciplinamiento de la cooperacion entre agentes economi-
cos y Estado: a) separando un salario fijo basico de uno va-
riable en el circuito del trabajo en las empresas, y/o b) distri-
buyendo un ingreso basico universal incondicional financia-
do con recursos fiscales.

1. Viejo consenso: seguridad en el ingreso
como resultado de la seguridad en el trabajo

Sintéticamente, el ideario del tradicional Estado de Bien-
estar se sustentaba en los siguientes supuestos!:

1) La pobreza se veia como el resultado de la interrupcion o
pérdida del ingreso por el trabajo, o de la insuficiencia del
ingreso ganado con respecto al tamano de la familia. Por lo
tanto, las dos politicas de sostenimiento del ingreso mas im-
portantes eran el seguro de desempleo y las asignaciones
familiares.

2} La sociedad se veia conformada fundamentalmente por pare-
Jas unidas en matrimonio, viudas, solteros y solteras viviendo
solos o con sus padres. La familia (identificada con el hogar)
se tomaba como la unidad de medida para la distribuciéon de
los beneficios sociales.

3) La politica activa de sostenimiento de la demanda efectiva
(digamos, keynesiana), se veia como la garantia de una eco-
nomia que funcionaba en un nivel cercano al pleno empleo,
por lo cual la “norma”, la relaciéon laboral “tipica” era el traba-
jo regular, por tiempo completo, en edad activa y con muy
pocos cambios de puestos y de actividad.

Desde estos supuestos, las redes de seguridad social de-
pendian fundamentalmente de la red de seguridad laboral, esto
es, seguridad en todos los ambitos que hacen a la relacion del
trabajo®:

1} Seguridad en el mercado de empleo remunerado, mediante
politicas publicas de demanda efectiva, complementadas con
la absorcion de empleo publico (desempleo disfrazado).

2) Seguridad en el ingreso del empleo, mediante politicas de sa-
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lario minimo, legislacion del tipo “igual remuneracion por igual
tarea”, subsidio a los desocupados y asignaciones familiares.

3) Seguridad en el puesto de empleo, mediante legislacion referi-
da a la estabilidad del contrato de trabajo, el despido, las
licencias obligatorias.

4) Seguridad en las condiciones de empleo, mediante medidas
de higiene, salud, limites de las horas trabajadas y legisla-
cion de accidentes de trabajo que contemplaba la figura de
culpa o dolo del empleador y permitia la accion judicial para
reparar el dano sufrido.

5) Seguridad en ia representacion de los intereses del trabgjo, par-
ticularmente por la definicion de areas de incumbencia pro-
fesional y por la practica de la negociacion colectiva. Incluia
la organizacion sindical por ramas de actividad, la acredita-
cion de especialidades o las propias normas de “monopolio
profesional”, que exigian titulo habilitante y autorizacion ex-
presa de organismos colegiados.

Con las idiosincrasias propias de cada caso y conforme a
los particulares procesos de desarrollo institucional de cada
pais, este complejo institucional de inspiraciéon europea tam-
bién alimentdé a los modelos latinoamericanos, particularmente
en aquellos paises considerados como “pioneros” en el campo
de los seguros sociales (Mesa-Lago, 1989). Sin embargo, y sal-
vando las especificidades de cada pais. en el caso latinoameri-
cano: 1) no se nota la presencia del seguro de desempleo con
base amplia, instituciéon que, por el contrario, es clave en el
caso europeo; 2) se utilizo con mayor intensidad el manejo au-
tonomo y generalizado del salario como instrumento de distri-
bucion de ingresos; 3) se verifica un proceso mas intenso de
ajustes “espurios” del mercado de trabajo. con fuerte desarro-
llo del sector del empleo informal y de la absorcion de empleo
redundante por parte del sector publico; 4) junto con una dis-
tribucion del ingreso mas regresiva que en Europa, se nota ma-
yor diferencia de “privilegios” entre los beneficios que gozaban
los distintos grupos cubiertos, poca importancia de la garantia
de servicios basicos y mecanismos de financiamiento poco trans-
parentes.

El costo de operacion de este sistema se cargaba, en gran
medida, sobre el costo de produccion de las empresas. Sin em-
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bargo, y gracias a la débil conexiéon que existia entre las econo-
mias locales y el comercio internacional, esta carga se diluia
con subsidios fiscales y con impacto inflacionario. Al mismo tiem-
po, el aumento de salarios y del gasto publico, alimentados por
un manejo expansivo de la oferta monetaria, sostenian el nivel
de demanda efectiva en un punto alto de empleo3.

Las posibilidades de seguir sosteniendo un modo de orga-
nizacion del sistema social como el anteriormente estilizado se
fueron agotando. Con diferentes ritmos, propios de cada con-
texto especifico, las condiciones y tendencias que se vienen con-
solidando ultimamente apuntan a delinear un escenario carac-
terizado por los siguientes matices:

1) La denominada “crisis fiscal del Estado” y los procesos de
inflacién con recesion [stagflation] estrecharon los margenes
de maniobra de la politica fiscal y monetaria para sostener la
demanda efectiva.

2) El consenso distributivo empezo a erosionarse como resultado
de problemas en el financiamiento de la inversién reproduc-
tiva y la aceleracién inflacionaria, atribuida en gran medida al
aumento de salarios y de gastos sociales.

3) Se fueron modificando las formas de expresion de la division
internacional del trabajo, tanto por los desplazamientos de em-
presas multinacionales a paises con menor costo laboral como
por la industrializacién acelerada de paises del Tercer Mun-
do que cuentan con una fuerza de trabajo no sindicalizada y
con pocos derechos laborales. Esto modificé los determinan-
tes de la competitividad, aceler6 la tendencia hacia el au-
mento de la productividad y la caida del empleo industrial.

4) Al mismo tiempo, la aceleracion del cambio tecnolégico esti-
mul6 la preeminencia de tecnologias ahorradoras de empleo,
lo cual presion6, a su vez, para la absorcion de empleo de
baja productividad en el sector publico y algunos sectores
del comercio y los servicios. Las nuevas tecnologias de orga-
nizacién permitieron producir de manera mas flexible y des-
centralizada.

5) Esto presiondé para una mayor flexibilidad del mercado del
empleo, con permanentes entradas y salidas, mayor partici-
pacion del empleo por tiempo parcial y de la oferta de fuerza
de trabajo «secundaria» (inujeres, jovenes, ancianos).
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6) El desempleo estructural se volvié preeminente, con mayor
duracién y con poca posibilidad de reinsercion laboral.

7) Cada vez hay mas empleados que reciben bajas remunera-
ciones por su trabajo, mayor dispersion de los ingresos y de
los status laborales, eliminacion de normas legales de soste-
nimiento de ingresos por el trabajo y aumentos de situacio-
nes de pobreza entre quienes estan empleados o reciben una
jubilacién o pension vinculada con el ingreso durante la vida
activa.

8) Las relaciones familiares son cada vez mas diversas, y es tam-
bién mads frecuente la separacion de las parejas, la busqueda
de mayor independencia econdmica entre los consortes, y la
cantidad de familias monoparentales. Entre los pobres, que
son los que registran mayor numero de hijos dependientes,
es mayor el peso de estas situaciones.

Estos cambios fueron erosionando el “consenso social” que
sostenia el viejo modelo de la seguridad social, basado en la
seguridad laboral. En el caso latinoamericano, ese desgaste se
acelero y potencio como resultado de la crisis de la deuda exter-
na y sus secuelas fiscales e inflacionarias que, en extremos
como la hiperinflacion argentina, llego a situaciones de verda-
dera crisis de “integracion social” (Habermas, 1973)*. El control
de la tasa de inflacién pasé a ser una preocupacion mas
acuciante que la garantia de empleo.

La crisis del consenso que sostenia al tradicional Estado
de Bienestar permitio el avance de uno nuevo, que algunos
gustan denominar como “consenso de Washington”, en tanto
sus principales defensores pertenecen a la burocracia de los
organismos internacionales con sede en esa ciudad. La
desregulacion de los mercados, el incremento del ahorro inter-
no (principalmente por caida de salarios) y del externo, el libre
movimiento de capitales, la supuesta “neutralidad” de la politi-
ca comercial, la eliminacién del déficit fiscal y la caida absoluta
del gasto publico, son algunas de las recomendaciones “uni-
versales” de este consenso, que reconoce a América Latina como
una de sus salas de ensayo mas notables. Asi, todos los ele-
mentos que configuraban la red de seguridad laboral y social se
transformaron en “costos” y “rigideces” para el racional desen-
volvimiento de los negocios.
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2. El consenso actual: inseguridad en el ingreso
como resultado de la inseguridad en el trabajo

Con las particularidades de cada caso, en América Latina
se ha erosionado el tradicional consenso de la seguridad social
basada en la seguridad laboral. En su lugar, se impone uno
nuevo, cuyas principales politicas serian:

1) Desmantelar todos los elementos que definian la seguridad
laboral, pero manteniendo la “ética” del empleo remunerado
y el criterio meritocratico basado en el status laboral.

2) Potenciar el ingrediente “corporativo” de las politicas socia-
les, al privatizar su "administracion” y atar aun mas los bene-
ficios del seguro social con las primas pagadas individual-
mente.

3) Anular el componente “universalista” de las politicas socia-
les, reemplazandolo por politicas residuales que, por su pro-
pia definicion, no son “redes de seguridad” sino “operaciones
de salvataje focalizadas” que obligan a estar en el momento y
el lugar del “accidente”, cosa muy dificil a medida que éstos
se multiplican y se transforman en situaciones “normales”.

A riesgo de estilizar demasiado la cuestion, pero obligado
por la necesidad de ilustrar el argumento, me atrevo a afirmar
que, desde la optica de los inspiradores de este nuevo consen-
so y desde sus postulados acerca de las formas de incorpora-
cion a la economia global, se considera un valor positivo el des-
mantelamiento de la red de seguridad laboral, incluyendo la de
seguridad en los ingresos. Sintéticamente, los argumentos para
promover este desmantelamiento serian los siguientes:

1) El mayor desempleo presionara para que bajen los salarios
de los ocupados; esto bajara los costos laborales y mejorara
la competitividad.

2) La mayor dispersion de los ingresos por el empleo remunera-
do facilitara la construcciéon de una sociedad donde prime la
racionalidad econémica y donde todo se mida en funciéon de
la mayor o menor productividad de cada actividad (mas vin-
culado con el valor de “cambio” que con el de “uso”).

3) La presién sobre los costos laborales y la dispersion de sala-
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rios presionara para que caigan los costos laborales “no sala-
riales”, y la mayor inestabilidad en el empleo favorecera el
aumento del esfuerzo productivo de todos los que se veran
amenazados por el despido y los que tengan que demostrar
su capacidad para que los contraten.

4) La desregulacion de las normas de higiene y seguridad en el
trabajo favorecera que empleadores y empleados realicen
acuerdos individuales en base al “interés” que se deriva de
la situacion “especifica” de ambos.

5) La inestabilidad laboral y la flexibilidad de salarios permitira
que el “riesgo” empresario se traslade en parte a los trabaja-
dores y trabajadoras, lo cual hara que ajusten sus demandas
en casos de recesion, acepten cesantias, renuncien a sus
acreencias privilegiadas cuando la empresa quiebra y a las
demandas judiciales en caso de accidentes laborales.

En el campo del pensamiento econémico, el nuevo con-
senso encontré sustento en los postulados difundidos por la
corriente conocida como de las “expectativas racionales” y su
correspondiente expresion de propuesta econémica: la “econo-
mia de la oferta”. Desde esta corriente de pensamiento, en el
mercado de trabajo se impone la nociéon de tasa natural de des-
empleo para descartar toda politica que busque un nivel de
empleo superior al de “equilibrio”. Por otra parte, en el campo
fiscal (y monetario) se generaliza el concepto de crowding out
para senalar la inoperancia de cualquier politica tendiente a
manejar la demanda efectiva.

Para el actual consenso, las acciones del gobierno, espe-
cialmente las que pretenden modificar la demanda efectiva y el
nivel de empleo, seran totalmente anticipadas por el sector pri-
vado y se volveran inefectivas, perjudicando incluso a quienes
se pretende favorecer. Teoricamente, sélo podrian tener efecto
aquellas acciones del gobierno que resulten inesperadas, im-
predecibles; pero, en los hechos, esto llevaria al caos, en tanto
se romperian permanentemente las “reglas de juego”.

Conclusion, los gobiernos deberian “sentarse” y facilitar que
se ajusten los mecanismos de mercado porque: 1) si se hacen
los movimientos esperados, éstos se anticipan; 2) si se hace lo
inesperado, esto genera caos. Férreo control de oferta moneta-
ria y nada de accién estatal son los principios fundamentales®.
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El extremo de esta conclusién es el siguiente: es mejor que al
Estado lo maneje el sector privado -entendiendo por ello los
grandes grupos con poder econémico- mediante la logica de
(su) mercado. Lo “paraddjico” es que, para ello, el Estado tiene
que ser cada vez mas autoritario.

De aqui se desprenden recomendaciones lineales para el
mercado laboral. Ni siquiera en el corto plazo se puede alterar
la tasa natural de desempleo: el resultado es inflacién con des-
empleo. Una mejor politica es controlar la oferta monetaria y la
inflacion, dejando que el producto y el empleo se ajusten a su
nivel “natural”. Para ello, se pregona, hay que “desregular” el
mercado laboral (que en realidad significa una regulacion dife-
rente), suprimiendo la influencia sindical, terminando con le-
gislaciones que ponen altos costos de entrada y salida, elimi-
nando o bajando a niveles minimos los beneficios del seguro de
desempleo, para que el mercado laboral quede libre de atadu-
ras y pueda ajustar libremente la oferta y la demanda mediante
movimientos de salarios.

Por lo mismo, la pretension de sostener la demanda efecti-
va mediante déficit fiscal no es efectiva. Si el déficit se financia
con emision, los privados anticipan la inflacién; y si se financia
con deuda, anticipan la necesidad de fondos futuros del Esta-
do: esto es, la necesidad de mayores impuestos para pagar la
deuda con fondos genuinos o mayores tasas de interés, con el
fin de lograr que la deuda sea refinanciada. El impacto sera
mayor inflacion, mayor recesion y desempleo. Mejor politica es
bajar los impuestos (incluyendo especialmente las cargas so-
ciales y los impuestos directos) para que los privados puedan
ahorrar, invertir y asi fomentar el crecimiento de la economia.

Esta vision también tiene repercusiones en las recomen-
daciones con respecto a las politicas sociales. Los servicios uni-
versales, indiferenciados, llevan a gastos desproporcionados,
dificiles de financiar y causantes también de crowding out. Ade-
mas, al no haber relacién entre aporte fiscal y beneficio percibi-
do por cada uno, también se estimularia la evasion fiscal y se
reduciria el gasto privado en bienes y servicios tipicos de las
politicas sociales.

Asi, se propone segmentar las areas de politica social en-
tre aquellos territorios que son estrictamente «publicos» (supues-
tamente basicos, consumidos por quienes no tienen capacidad
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de demanda) y los que pueden considerarse «privados» (supues-
tamente mas sofisticados y utilizados por quienes tienen poder
de demanda). De aqui se recomienda la privatizacion de estos
ultimos espacios mas rentables para que la oferta se adapte a
las caracteristicas de cada segmento del poder de demanda.
Coherentemente, se propone el cobro de tarifas a los usuarios
de los bienes y servicios que queden bajo la orbita del sector
publico, salvo que por un “test de recursos” se acredite la con-
dicién de “pobres”.

3. La sociedad “abierta» y «estable” del actual consenso

Algunos resultados de este nuevo consenso de Washington
ya son evidentes en América Latina. Si la demanda efectiva se
deja subordinada pasivamente al ciclo econémico (gracias a la
apertura financiera y comercial), se genera un exceso de oferta
laboral, y los incrementos de productividad no son suficientes
para aliviar las presiones macroeconomicas y favorecer un es-
quema de crecimiento econémico sostenible. Las caidas en los
ingresos personales provocan aumentos adicionales de oferta de
trabajo “secundaria”, que realimenta las tasas de desempleo.

Como la caida de precios se intenta provocar fundamen-
talmente por exposicién a la competitividad internacional, los in-
suficientes incrementos de productividad terminan en serias
restricciones en la balanza de pagos. La reversion de este pro-
blema genera recesion y profundiza los problemas anteriores.
Asi, los probables escenarios del nuevo consenso se mueven
entre uno de “desempleo masivo” y otro de “subempleo masi-
vo”, entendiendo por esto ultimo no soélo los que trabajan me-
nos horas de las deseadas, sino los que trabajan en “condicio-
nes” no deseadas.

En el caso del escenario de desempleo masivo, la primera
consecuencia que puede senalarse es la acentuacion de la dis-
tribucion desigual del “riesgo del desempleo”. Esto no sblo sig-
nifica la concentracion de dicho riesgo en determinados grupos
de actividades o calificaciones, sino también el aumento de la
proporcién de desempleados de largo plazo, que se alejarian
cada vez mas de las posibilidades de retornar al mercado labo-
ral y se volverian mas dependientes de la asistencia social. En
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este ambiente, la amplia mayoria que esta empleada pierde in-
terés en todo esfuerzo social tendiente a resolver el problema
de los desempleados, mientras que éstos pierden toda espe-
ranza en una solucion a su problema. Tanto empleados como
desempleados coinciden en privilegiar la estabilidad de precios
por sobre cualquier otro objetivo: los primeros, para mantener
el valor de compra de su ingreso y su acceso a crédito, y los
desempleados, porque una vez que se pierde toda esperanza
de conseguir trabajo, el interés esta en mantener el valor de
compra de los subsidios que se reciben o de la precaria activi-
dad que se realiza en forma irregular. Por lo tanto, este escena-
rio no implica necesariamente un ambiente conflictivo, sino que
puede derivar en un objetivo deliberadamente buscado por los
defensores de este nuevo consenso: la “despolitizacion” del pro-
blema del desempleo, cuya contracara es la “politizacion” del
problema de la inflacién. Con estos términos aludo a la ubica-
cion del objetivo de lucha contra la inflacién como prioridad y
casi “anico” objetivo del sistema de politicas piiblicas, esto es,
como objetivo que merece obtenerse a cualquier costo.

Los problemas sociales de este escenario se pretenden re-
solver con seguro de desempleo de baja cobertura y dificil acce-
S0, programas “promocionados” de empleo y politicas asistencia-
les focalizadas. Los restrictivos requisitos de acceso, los limites
temporales y las bajas expectativas de los beneficiarios ayudan
a estabilizar gastos de estos programas. Esto es posible en mer-
cados de trabajo en los que el riesgo del desempleo esta muy
concentrado, donde la competencia se daria en los niveles de
muy baja calificacion.

Sin embargo, este escenario se enfrenta a dos problemas
“econdmicos” de dificil solucion. En primer lugar, en la medida
en que se amplia el sector marginado, el costo de las politicas
sociales para atenderlos seria mucho mas alto que el de los aco-
tados programas que se difunden en la Region. En segundo lu-
gar, como la baja de los salarios que supone la economia de la
oferta se daria sélo en la amplia base de empleo no calificado,
donde es muy sencillo y cada vez mas barato reemplazar mano
de obra, la economia no llegaria a ser “competitiva” ni se produ-
ciria el ajuste “masivo” de los mercados con que suefan los que
se quedan en las conclusiones de las expectativas racionales. En
consecuencia, es necesario que el efecto se expanda cada vez a
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mas poblacion, incluyendo grupos de trabajadores y trabajado-
ras que se podian sentir “protegidos” y “seguros”.

Este es el probable escenario de la sociedad “flexibilizada”
o de “subempleo masivo”. De esta manera, los hasta ahora
cuasi-fijos costos laborales se transformarian en costos varia-
bles, creando algo asi como la figura del “asalariado interino”,
que entra y sale de una situacion de empleo “formal” en el sis-
tema productivo segun los vaivenes de la demanda. Casi toda
la fuerza de trabajo pierde “estabilidad” de mediano y largo pla-
zo. Al ampliarse la poblacion afectada por el “riesgo” de desem-
pleo, se puede diluir en parte el riesgo individual, pero a cam-
bio se pierde “calidad” en las condiciones de empleo. Por lo
tanto, mas que resolver el problema, en este escenario el entra-
mado social aumentaria su “porosidad”, gracias a una amplia-
cién de las situaciones que se considerarian “técnicamente”
como de “ocupados”. Aqui es interesante notar que mientras el
modelo reclama estabilidad de condiciones macroeconémicas
y de reglas de juego para que sea rentable la inversion en capi-
tal fisico y financiero, exige al mismo tiempo inestabilidad de
las reglas que rigen para el “capital humano™.

De verificarse esta situaciéon, apareceria una zona “gris”
donde la entrada y salida de las personas es mas volatil. Este
tipo de problemas no puede ser captado por analisis que re-
duzcan el espectro social a la convivencia de “pobres” y “no-
pobres”. Esta reduccion tiene como resultado operativo la justi-
ficacién de una politica social cuyo unico objetivo sea focalizar
la asistencia en el grupo de pobres, mas o menos recientes.
Pero eso significa que los grupos se conciben como “fijos” en
una situacién que se puede “apuntar” como objetivo de la poli-
tica social “focalizada”, y disimula el complejo y disimil sistema
que define la situacién de cada uno en esos grupos.

Esta es una diferencia conceptual importante, en tanto lo
mas probable es que se verifique la conformacion de una amplia
zona “gris”, con condiciones muy heterogéneas y volatiles, que
alimente ilusiones temporarias de “horizontes” promisorios, con
una mezcla de gente que logra “salir” temporariamente. En este
escenario, la inestabilidad de ingresos y el cambio de status no
esta tan concentrado y afecta a grupos poblacionales acostum-
brados a otra situacion, al tiempo que crea expectativas de “as-
censo social” que dificilmente se consoliden, porque no se verifi-
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can las condiciones necesarias para cambiar el sentido de la “re-
produccion”. Lo que sucede es que se reduce la “probabilidad”
individual de estar circunstancialmente en condiciones de “po-
breza”, en tanto se amplia la poblacion afectada y, por lo tanto, el
resultado de este escenario es politicamente indefinido.

Paradoéjicamente, luego de tantos reiterados planes de es-
tabilizacion, basados en la ideologia propuesta desde las ex-
pectativas “racionales”, el resultado es el aumento de la inesta-
bilidad de las oportunidades de vida de la gente. Esto no sélo se
mide por mayor desempleo, sino fundamentalmente por las cada
vez mas diversas formas de empleo precario, por el mayor ries-
go al desempleo o por la pérdida de empleo acorde con las ca-
pacidades, la pérdida de horizontes de movilidad social, y la
rapida y no compensada obsolescencia de las destrezas técni-
cas. Este resultado no es inesperado, sino parte de una dinami-
ca de exclusion social, propia del consenso que actualmente se
impone en la Region.

4. Las politicas de sostenimiento de ingresos
como base de un nuevo consenso de seguridad
social en el contexto de una economia global

4Qué propuestas aparecen hoy como probables “salidas”
de la telarafia que se deriva de las politicas del actual consen-
so? A mi modo de ver, la mayoria de ellas, las hasta ahora mas
visibles, pueden ayudar a aliviar temporalmente las condicio-
nes de inestabilidad de algunos, pero no permiten resolver las
contradicciones propias del desmantelamiento institucional de
las redes de seguridad social y de las nuevas formas de inesta-
bilidad y vulnerabilidad, derivadas de la incorporacion a la eco-
nomia global. \

Asi, algunos confian que el problema se puede resolver
mediante medidas especiales de creacion de empleos y progra-
mas de capacitacion de la fuerza de trabajo. En esta opcion se
ponen de acuerdo casi todas las tendencias politicas, incluyen-
do a los socialdemocratas, quienes la encuentran coherente con
los presupuestos del clasico Estado de Bienestar. Si bien esta
salida puede ayudar en algunos casos, se ha intentado por anos
€n economias con mas recursos y con fuerza de trabajo mas
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capacitada, como las europeas, y los resultados no son alenta-
dores. La dimension del problema es muy grande para poder
resolverse de esta manera, incluso si se consideran los efectos
multiplicadores.

En realidad, muchos de los puestos de empleo que se crean
son “irreales” y generan estigmas. Al mismo tiempo hay proble-
mas de “sustitucion”, entendiendo por ello el reemplazo de em-
pleos que se hubiesen creado de cualquier manera, como asi
también la simple permuta de algunos trabajadores y trabaja-
doras por otros. Ademads, existen evidencias para afirmar que
este tipo de alternativa termina atrayendo fuerza de trabajo no
activa al mercado.

Otras politicas que también se ensayan en paises centrales
tienden a reducir la oferta de trabajo. Asi, se intentan medidas
de trabajo compartido en la empresa, reduccion de horas de tra-
bajo, retiros anticipados y demora en el ingreso de la fuerza de
trabajo joven. Aqui también se nota una desproporcion entre el
tamano del problema y la potencialidad de este tipo de medidas.
Ademas, la posibilidad de compartir tiempo de trabajo sin redu-
cir ingresos tiene limites muy estrechos, a la vez que se escu-
chan criticas acerca de las cargas adicionales en los costos, si-
tuaciones de discriminacion en la aplicacion y traslado del pro-
blema hacia otros ambitos, como el educativo y el familiar.

Desde otra posicion, todavia en algunos subsiste la idea de
que solo se trata de recrear el perdido consenso alrededor de las
tradicionales instituciones del Estado de Bienestar. en sus di-
versas variantes. Tampoco parecen verificarse condiciones favo-
rables para esta salida, en tanto la tendencia es hacia fuertes
restricciones fiscales, mercados mas diversificados, negociacio-
nes descentralizadas, trabajo por tiempo parcial y fuerte resis-
tencia a manejos burocraticos de grandes organizaciones. Las
tendencias econ6micas no parecen favorecer esta expectativa.
Mas aun cuando las criticas desde la economia de la oferta en-
cuentran fuertes adeptos, al menos en lo que se refiere a la ne-
cesidad de aflojar los componentes rigidos del costo salarial.

;Qué hacer entonces? La tesis central que pretendo soste-
ner aqui es que se debe recuperar el objetivo de seguridad so-
cial en la construccion de los principios de organizacion social,
pero con arreglos institucionales diferentes a los utilizados tra-
dicionalmente. Para ello, es clave la decision que se tome acer-
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ca de las fuentes de ingreso de las personas. En las actuales
circunstancias, se vuelve imperativo diversificar las fuentes de
ingreso de la poblacion para garantizar ciertos basicos de forma
independiente de su circunstancia, incluyendo a los que por
sus caracteristicas personales tienden a ser econdémicamente
dependientes.

Para ello, es necesario tener en cuenta los limites que im-
ponen los nuevos escenarios de la economia global. En primer
lugar, los cambios en el patrén de acumulaciéon. Mucho se ha
escrito sobre este tema. Rapidas transformaciones tecnolagi-
cas, alta movilidad del capital financiero y la posibilidad de re-
currir a sub-contrataciones en casi “todo el mundo” (gracias a
las redes de informacién) determinan que el sector de bienes
transables de la economia local se vea muy presionado a incre-
mentar sustantiva y continuamente su productividad. Mas alla
del éxito en lograr mayor competitividad, lo cierto es que el au-
mento de la riqueza y la productividad en estas dareas no lleva
necesariamente al incremento de puestos de trabagjo y a la distri-
bucién de los beneficios en el conjunto de la sociedad. Por lo tanto,
es un dato que gran parte de la presién para la generacion de
empleos se traslada sobre otras areas de la economia, que de-
penden fundamentalmente de la demanda interna.

En segundo lugar, las “relaciones econémicas” que apare-
cen como altamente probables. En este sentido, las presiones
de la apertura y la integracion econdémicas potencian ciertas
“tendencias” que ya parecen suficientemente claras:

1) Cada vez son mas las personas consideradas “improducti-
vas” en base a las nuevas condiciones de produccion y re-
produccion de riqueza y que, por lo tanto, no son integradas
a dicho proceso.

2) Cada vez es mayor la relacion entre las unidades de riqueza
producida y la cantidad de trabajo necesaria para ello (au-
mento del producto medio por unidad de empleo).

3) Cada vez es mayor la diferencia entre el valor de cambio de la
unidad de riqueza producida y el valor de cambio del trabajo
realizado para ello (menor participacion de la masa salarial
en la distribucion del ingreso).

4) Cada vez existe una mayor diferencia entre el valor de la
riqueza generada por una unidad de trabajo empleada y el
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ingreso “extra” que puede generar una unidad adicional de
empleo (diferencia entre el producto medio por unidad de
trabajo y la productividad marginal del trabajo).

5) Cada vez existe mayor presion para disminuir el costo de los
insumos locales de produccion, incluyendo el trabajo, como
resultado de la mayor integracion de los mercados.

6) Cada vez son mas diversos los modos de organizacion fami-
liar y cultural, esto es, fuera del ambito exclusivo del proceso
econoémico y, por lo tanto, las relaciones de dependencia eco-
nomica dentro del grupo familiar.

Como se ve, la situaciéon supera ampliamente el reduccio-
nismo de las categorias “pobres/no pobres” e invalida las solu-
ciones “focalizadas” en los pobres. En realidad, dado su cada vez
mas reducido numero, es mas facil focalizar la riqueza de los
pocos que se ubican “establemente” en los estratos superiores.

4.1. El nivel de empleo y los salarios

Un problema central, entonces, es el siguiente: jcomo apli-
car politicas anticiclicas que, a la vez que promuevan el empleo y
el bienestar de las mayorias, no disparen la inflaciéon en un con-
texto de productividades muy diferentes? Para ello, en primer
lugar se vuelve necesario un sistema institucional que permita
un ajuste flexible de precios a nivel de cada empresa y que alivie
la presién econémica y social que genera la funcion dual del sa-
lario: costo de produccion e ingreso de los trabajadores y traba-
jadoras. En otras palabras, es necesario separar estas dos fun-
ciones, de manera tal que la remuneracion se vuelva mas flexi-
ble pero que, a la vez, se garantice a los trabajadores y trabaja-
doras un piso basico de seguridad en el ingreso. El desafio es
cémo hacerlo promoviendo el nivel general de empleo.

Dos instrumentos aparecen como alternativas para ello: 1)
separacion del ingreso pagado en la empresa entre un compo-
nente fijo y otro variable que remunere la participacion de los
trabajadores como si fuesen socios de la empresa en la que tra-
bajan; 2) un ingreso ciudadano o basico, universal e incondicio-
nal, pagado fiscalmente por fuera de la esfera de produccion
(Parker, 1989; Van Parijs, 1992, Lo Vuolo, 1995). Con la primera
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medida se reduce el componente fijo de los costos, pero los ocu-
pados pueden aumentar o disminuir sus ingresos segun el re-
sultado de la empresa. De esta manera, se aumentan los esti-
mulos para que todos los involucrados en la actividad producti-
va se preocupen por €l éxito de la empresa. Por supuesto, esto
exige participacion de los trabajadores y trabajadoras en la toma
de decisiones sobre la gestion y la distribucién de resultados.

Una reforma institucional de este tipo obliga a abandonar
dos criterios que eran pilares del viejo consenso del Estado de
Bienestar: 1) mayor remuneracion por “anos de antigiiedad”, y
2) “igual remuneracién por igual tarea”. ;Significa esto desco-
nocer la mayor experiencia, compromiso y aporte a la empresa
que hace un trabajador antiguo con respecto a uno nuevo? ¢sig-
nifica dejar al trabajador indefenso al momento de tener que
“negociar” su salario con el empleador? No necesariamente. Por
el contrario, significa que el mayor sueldo por antigiiedad en la
empresa tiene que reemplazarse por mayores “dividendos” como
resultado de la acumulacion de “acciones de trabajo”, de la ca-
pitalizacion de resultados a nombre del trabajador. Si bien los
ingresantes podrian admitir un ingreso menor que los actuales
empleados, esta diferencia estaria dada fundamentalmente por-
que los mas antiguos cobrarian dividendos por “acciones de
trabajo”. El contrato laboral de los nuevos tendria que incluir
claros compromisos de capitalizacién individual de acciones que
irian aumentando su ingreso en el futuro, mediante la capitali-
zacion de resultados.

Al mismo tiempo, el postulado “igual remuneracion por
igual tarea” se reemplazaria por el de “igual remuneracién por
igual titulo de derecho” [entitlement]. El titulo de derecho es el
de ser ciudadano de un sistema social donde se establecen
criterios de divisiéon del trabajo, incluyendo el de remunerado y
no remunerado, que no son controlados por todos sus integran-
tes. En otros términos, y dado que cada vez es mas heterogénea
y dificil de “normar” la situacion laboral de los ciudadanos y las
ciudadanas, se pasaria del tradicional instrumento del “salario
basico” -que sdlo rige para los empleados formales de una rama-
al “ingreso basico” para todo el conjunto de la sociedad. La for-
ma especifica en que se haga efectiva la divisiéon de los compo-
nentes “fijos” y “flexibles” de la remuneracion en la empresa
puede discutirse, pero la del ingreso ciudadano no: tiene que
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ser universal y garantizado fuera de la relacion laboral para que
pueda separar las dos funciones del salario®.

Como puede observarse, un sistema de politicas de este
tipo retoma la propuesta de “consenso” social que primaba en
el Estado de Bienestar. Ese consenso buscaba “equilibrar” el
poder de negociacion de las partes involucradas en el proceso
de produccion, el ambito donde se define la disputa por los
derechos que hacen a la ciudadania social. En el caso tradicio-
nal, el consenso se buscaba mediante acuerdos entre grandes
corporaciones que aglutinaban tanto grupos de trabajadores
como empresas con situaciones bastante homogeneas. Sin em-
bargo, las actuales tendencias que impone la economia global
se orientan hacia una mayor flexibilidad en el uso de los insu-
mos, modos de organizacion y produccion, por lo cual las con-
diciones del ambiente son muy diferentes.

;Cual es la diferencia entre la propuesta aqui esbozada y
el consenso que actualmente se impone en América Latina? La
diferencia fundamental esta en que el actual consenso se im-
pone sobre el represivo apotegma de “disciplinamiento” de la
fuerza de trabajo, cuyo resultado es desamparo del trabajador,
despidos masivos, eliminacion de los instrumentos de protec-
cion de la parte mas débil del eslabon productivo y distributivo.
Por el contrario, un sistema que combine la participacion efec-
tiva de los trabajadores en las empresas y un ingreso ciudada-
no pagado por fuera de las mismas es el instrumento mas efec-
tivo para disciplinar la cooperacion entre los diferentes agentes
econémicos. De una subordinacion forzosa como la actual, se
pasaria a una cooperacion forzosa.

Este sistema de cooperacion forzosa obligaria a que capital
y trabajo compartan los riesgos, pero también los resultados de
la actividad empresaria. Esta es una forma mas eficaz que los
actuales intentos de enganchar el aumento del “total” de sala-
rios a un indice de productividad, que no se sabe bien cémo se
calcula y mucho menos como repercute en los resultados de la
empresa. La experiencia demuestra que esos beneficios de pro-
ductividad no se trasladan a los trabajadores y trabajadoras, y
que terminan aumentando sélo su intensidad de uso. Para exi-
gir que las personas ocupadas participen de los riesgos empre-
sarios es necesario diversificar sus fuentes de ingresos. De aqui
se entiende por qué una politica de ingreso universal y garanti-
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zado por fuera de la relacion del trabajo es clave para construir
un nuevo consenso social, que busque una adecuada armonia
entre eficiencia economica e igualdad social. Esta politica se
presenta como método muy promisorio al momento de enfren-
tar tres dilemas cada vez mas evidentes: 1) la senalada funcion
dual del salario; 2) la contradiccion entre el aumento del ingre-
so per capita de la sociedad, la opulencia global, y la distribu-
cion regresiva del ingreso; y 3) la contradiccion cada vez mas
profunda entre las personas econdémicamente independientes
y aquellas que son cada vez mas dependientes.

Una de las criticas de los “eficientistas” tiene que ver con
los supuestos incentivos “perversos” que se derivarian de una
propuesta como la del ingreso ciudadano. El argumento es que
de este modo nadie va a querer trabajar. No hay que exagerar
en este punto. En primer lugar, seguiran existiendo incentivos
para obtener ingresos superiores al ingreso ciudadano, porque
la gente no busca empleo remunerado para cubrir necesidades
basicas. En segundo lugar, la posibilidad de bajar el nivel de
salario fijo que se paga en la unidad productiva permitiria au-
mentar la demanda de empleo sin aumentar los costos de pro-
duccion directos. En tercer lugar, no hay evidencias sobre cual
seria el efecto “neto” sobre la oferta de trabajo. Algunos no que-
rrian trabajar, pero otros aceptarian con mejor predisposicion
puestos por tiempo reducido y, en cualquier caso, se bajaria la
presion que hoy se deriva de tanta gente en condiciones de
desempleo involuntario. E1 mayor incentivo para desarrollar tra-
bajo “atil” en otros Ambitos, como el familiar, o la propia capaci-
tacion, redundaria en un beneficio para toda la sociedad.

Otro fuerte cuestionamiento acerca de la propuesta del in-
greso ciudadano proviene de una “moral” conservadora que se
asienta en maximas del tipo “se fomenta el ocio y la vagancia”.
Me detengo en la mas simple: las sociedades modernas estan
plagadas de ocio de ricos y han desarrollado una “economia del
ocio”. La diferencia con el ocio de los pobres es que éstos no
pueden pagarlo. Pero, entonces, la critica pierde su contenido
moral y se vuelve econémica y, en cierta forma, clasista, sobre
todo cuando no se observa igual preocupacion por el ocio forza-
do al que se ven sometidos los desempleados y subempleados.
Los que se preocupan porque una politica como el ingreso ciu-
dadano podria erosionar la disposicion a trabajar, a “ganarse el

173



pan con el sudor”, tendrian que coincidir. por ejemplo, en que
desde el mismo razonamiento se justifica un fuerte tributo a la
herencia o las donaciones gratuitas inter-vivos. Sin embargo, el
ocio adquirido de esta forma no es criticado y, por el contrario,
es signo de status social elevado y reconocido.

Esto nos lleva al costado fiscal del problema. Una propues-
ta como la del ingreso ciudadano implica un cambio total con
respecto a los actuales sistemas de impuestos y transferencias,
en tanto obligaria a moverse de un sistema fiscal desintegrado
a uno integrado. El ingreso ciudadano como mecanismo de
transferencia es mucho mas facil de operar que los incontables
programas “focalizados” (Barbeito, 1995), establece claramente
la posicion neta en el sistema de transferencias operadas por el
fisco y permite un manejo transparente y democratico, en tanto
el ajuste de su nivel podria ser discutido publicamente sobre la
base de datos comprensibles para todos. Los parametros de
referencia podrian ser, por ejemplo, €l nivel de ingreso per capita
o el nivel de recaudacion tributaria per capita. Ademas, si se
fijara como objetivo general de la politica macroeconomica el
lograr un determinado crecimiento del valor monetario de la
produccion domeéstica (y, por consiguiente, del ingreso per capita),
esta forma de determinar el ingreso ciudadano permitiria un
control mas seguro y estable de sus impactos.

4.2. Las personas econémicamente dependientes
y el nuevo consenso social

Frente al nuevo escenario de la economia, se observa la
necesidad de producir un desplazamiento de los principios
fundacionales de la seguridad social, de manera tal que pueda
prescindirse de la igualdad como identidad de cosas para pa-
sar a la paridad de relaciones o funciones. En este sentido, hay
que recuperar la amplitud de objetivos que caracterizo a la "se-
guridad social” (Atkinson, 1995):

1. Suavizar el ingreso a lo largo del ciclo de vida de las perso-
nas, en relacion con sus necesidades de caracter continuo y
creciente.

2. Proveer seguridad contra la ocurrencia de eventos como en-
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fermedad, incapacidad, desempleo y pérdida de ingreso en
general (aun cuando no involucre pobreza).

3. Redistribuciéon a favor de aquellas personas que tienen de-
pendencia econémica.

4. Redistribucion para favorecer la independencia econdmica
de las personas, por ejemplo, a favor de los miembros del
hogar econémicamente mas dependientes y responsables del
trabajo no remunerado.

En pocas palabras, a mi juicio la seguridad social debe
recuperar el contenido de “red de seguridad” [safety net]. Esto
implica actuar en forma preventiva y no curativa, y establecer
estandares minimos de seguridad en vez de la inseguridad que
hey se promociona. Estos objetivos no sélo responden a una
valoracion moral sino también de eficiencia econémica. Parece
evidente que, en un mundo de incertidumbre e informacion im-
perfecta como el actual, la existencia de instituciones de seguri-
dad social tiene un efecto positivo en la economia, en tanto pro-
mueve que las personas tomen mayores riesgos en la busqueda
de mayor eficiencia (Atkinson, 1995). Desde esta optica, la se-
guridad. al menos hasta un cierto nivel, constituye un incentivo
para la eficiencia economica.

Un punto central es que la inseguridad social es resultado
de varios factores: la situacion de las personas y su ubicacion en
el grupo familiar. el ambiente econémico —particularmente el del
mercado laboral- y el disenio de las instituciones de proteccion
social. Por lo tanto, ninguna institucion puede cumplir aisladamen-
te con el objetivo de seguridad social, sino que éste s6lo puede
alcanzarse mediante un sistema complejo, que incluya las institu-
ciones que definen el ambiente socio-cultural. Esta complejidad
es coherente con la propia complejidad de los fenémenos de los
cuales se ocupan las instituciones de politicas publicas. En esta
complejidad, la garantia de un ingreso ciudadano aparece como
elemento ineludible no sélo para el nuevo consenso propuesto
para los sectores que intervienen en la relacion laboral, sino tam-
bién para el conjunto de la sociedad. En particular, entre los que
generan ingresos en el mercado y los que, por razones del ciclo
de vida u otras razones, no pueden generar esos ingresos.

El actual adulto, supuestamente productivo, tiene recipro-
cidades con los que desempenan tareas que no son remunera-
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das porque no se transan en el mercado de trabajo; por ejem-
plo, con las amas de casa. Pero, ademas de sus reciprocidades
presentes, tiene correspondencias con el futuro y con el pasa-
do, con los ninos y con los ancianos. Estas reciprocidades fue-
ron histéricamente una linea de demarcaciéon entre aquellos
que supuestamente tienen capacidades para ser econdmica-
mente independientes y los que son econémicamente depen-
dientes de los anteriores.

En términos operativos, estas cuestiones se resolvieron
mediante las llamadas cargas familiares y los sistemas de pensio-
nes. La idea era que la cobertura estaba en cabeza del supues-
to jefe de familia (en general, adulto varon). La idea de carga
(peso) se suavizaba con la existencia de ciertos contratos inter-
generacionales. Con la infancia, cierto contrato generacional de
inversion para que en el futuro hagan el relevo, garantizando la
subsistencia del adulto en su longevidad. Con los ancianos, el
contrato generacional reconoce su caracter de maduro prepa-
rado y capitalizado que emplea parte del rendimiento en la res-
titucion de lo invertido en él por el adulto del pasado, que hoy
es el envejecido. En otras palabras, las cargas de familia tienen
implicito un contrato de solidaridad intra y a la vez inter-
generacional. Sin estas reciprocidades temporales-generacio-
nales, la continuidad de los grupos socializados y en desarrollo
se quiebra.

Ahora bien, ¢como quedan estas reciprocidades en el nue-
vo contexto? En lo que sigue ilustraré el problema con la situa-
cion de los menores, esto es, la relacion entre los menores de-
pendientes y los adultos con capacidad de independencia econé-
mica. No obstante, cabe sefialar que los razonamientos pueden
extenderse a la comprension de la situacion del adulto que rea-
liza trabajo domeéstico no remunerado (en general mujer) y el
anciano en situacién de pasividad laboral (Barbeito y Lo Vuolo,
1996).

En los muchos informes sobre la situacion econ6émica y
social en América Latina suele encontrarse la siguiente afirma-
cion: “la mayoria de los pobres son nifios y la mayoria de los
ninos son pobres”. Esta comprobacion se deriva del juego com-
binado de dos factores : 1) el elevado numero de perceptores
de ingresos por debajo de la “linea de pobreza”, y 2) el hecho de
que las familias pobres tienen mas ninos que el resto de la po-
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blacion’. De esta forma, en América Latina los menores indices
de pobreza se registran, de manera casi sistematica, en los ho-
gares unipersonales o los nucleares sin hijos. La pobreza no
solo es mayor en los hogares con mayor numero de hijos e hi-
jas, sino también en los hogares monoparentales con jefatura
femenina (CEPAL. 1994).

En consecuencia, el mayor numero de personas por hogar
explica gran parte de la pobreza per capita y, ademas, el mayor
numero de personas econdémicamente dependientes (menores,
ancianos) pone mayor presion sobre los miembros econdémica-
mente activos. Asi, en ausencia ce instituciones publicas que
se hagan cargo del problema, en nuestras sociedades ciertos
ciudadanos se ven en la necesidad de trabajar mas horas para
mantener un mayor numero de personas que dependen de ellos
economicamente.

Ahora bien, dadas las condiciones del mercado de trabajo,
los mayores ingresos dificilmente se logran por mejores remu-
neraciones sino, mas bien, mediante la incorporaciéon de mas
miembros del grupo familiar a la busqueda de ingresos®. Esto
explica por qué los ninos de familias pobres se ven forzados a
trabajar en edad mas temprana que el resto de los nifnos, ya sea
en actividades remuneradas o realizando trabajo doméstico gra-
tuito, que permite que otros miembros de la familia ingresen al
mercado del empleo remunerado.

De aqui también puede explicarse la insercion laboral de
las mujeres en América Latina. Al menos en las clases popula-
res, la oferta de trabajo femenina no responde a su afan de “in-
dependencia”, sino mas bien a la necesidad de buscar ingresos
complementarios a los de sus companeros para ayudar en el
sostenimiento de los miembros econdémicamente “dependientes”
de las familias (Pautassi, 1995). Asi, el proceso de “feminizacion”
de la fuerza de trabajo que se verifica tiltimamente en muchos
paises se corresponde con un fenémeno de “precarizacion”, en
tanto las mujeres consiguen ocupacion en puestos de baja re-
muneracion y calificacion, particularmente en servicios persona-
les 0 en procesos rutinarios de ciertas ramas industriales.

Otro efecto es que los menores que trabajan abandonan el
sistema educativo o bajan notablemente su rendimiento. Como
resultado, su formacion educativa y su calificacion para traba-
jar se resiente y, en consecuencia, disminuyen sus posibilida-
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des de conseguir empleo remunerado de calidad, no sdlo en el
presente sino también en el futuro. En promedio, se estima que
en América Latina, de cada 4 adolescentes que trabajan hay 3
que no estudian y, obviamente, el tipo de trabajo que realizan
(en actividades informales, marginales o directamente vincula-
das al delito) para nada garantiza un proceso de “aprendizaje
en el trabajo”.

El problema no es so6lo que los menores trabajan sino que,
ademas, trabajan en condiciones de extrema precariedad. En
el caso de Argentina, el 75 % de los jovenes asalariados (de
entre 14 y 17 anos) no tiene cobertura del seguro social. Ade-
mas, de los adolescentes que trabajan, mas del 30 % lo hacen
en jornadas de mas de 46 horas semanales, y el 43 % en jorna-
das de entre 30 y 45 horas (Feldman, 1994). Como se ve, los
menores de bajos recursos no solo se ven obligados a trabajar
en edades tempranas, sino que ademas lo hacen en condicio-
nes de mayor explotacion.

El punto central que aqui marco es el siguiente: es habi-
tual pensar las soluciones a los problemas sociales de Ameérica
Latina dirigiendo la atencion a los principales perceptores de
ingresos del grupo familiar. Asi, se organizan programas asis-
tenciales focalizados en los pobres, se pagan seguros de des-
empleo, se realizan programas de fomento de empleo dirigidos
a los trabajadores jovenes y de menor capacitacion. En su lu-
gar, aqui propongo mirar el problema desde las “cargas” que
para los activos representan las personas economicamente de-
pendientes.

Los menores son utilizados en varios programas como “jus-
tificacion” de politicas, tanto de gasto como de recaudacion de
ingresos fiscales. Si bien los programas que habitualmente se
destinan a los menores son de tipo asistencial, los que mas
recursos gastan, alli donde existen, son los programas de
complementacion de ingresos por cargas familiares. Este es un
tipico esquema de seguro social que recauda un impuesto so-
bre el salario y paga asignaciones por diversas “cargas de fami-
lia” (conyuge, hijos, nacimiento). En algunos casos, se pagan
asignaciones diferentes segun los hijos concurran o no al siste-
ma educativo, y segun el numero de hijos. En general, los tra-
bajadores por cuenta propia y los asalariados no registrados
(informales) no gozan de estos beneficios.
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De esta manera, este programa genera varios efectos
distributivos: 1) entre asalariados formales y el resto de los tra-
bajadores, 2) entre los asalariados con hijos y los que no los
tienen, 3) segan el namero de hijos, y 4) entre los menores que
concurren a establecimientos educativos y los que no lo hacen.
En pocas palabras, para los paises de América Latina, los me-
nores tienen un diferente “precio” (incluso cero).

Menos discutido, pero tan importante como el anterior, es
el esquema de transferencias de ingresos que, fundado en la
existencia de menores, opera por el lado tributario. Estas son
las deducciones por cargas de familia (que incluyen la deduc-
cion por hijos) permitidas en el impuesto a los ingresos de las
personas (en Argentina llamado “impuesto a las ganancias”).
Estas “deducciones” tributarias reducen el monto de los ingre-
sos gravados y determinan un menor impuesto a pagar.

El punto a marcar aqui es que, en tanto no opera como un
crédito fiscal reembolsable, sdlo se benefician de este subsidio
quienes tienen ingresos suficientemente elevados como para
ser contribuyentes netos del impuesto. Ademas, en tanto el im-
puesto a las ganancias suele operar con tasas marginales cre-
cientes, se convierte en un subsidio variable, mayor cuanto mas
elevado es el ingreso del titular. Esto determina que existan
fuertes diferencias en la posicién “neta” de los contribuyentes,
segun sea la fuente de sus ingresos, las deducciones que pue-
den realizar y la tasa correspondiente a su escala.

Para sostener estos argumentos, dos cuestiones son rele-
vantes. Primero, en la mayoria de los paises de América Latina
son posibles reformas que incrementen los recursos fiscales y
que al mismo tiempo mejoren la equidad tributaria; segundo,
los sistemas tributarios discriminan contra las familias de bajos
ingresos y con mayor numero de hijos. Por ejemplo, en el caso
de Argentina, una familia de altos ingresos puede pagar parte
de su servicio doméstico con las deducciones por “cargas de
familia” que le permite el impuesto a las ganancias. Mientras
tanto, los hijos de las empleadas domésticas no reciben asigna-
ciones, y deben trabajar para reemplazar a su madre en el ho-
gar, o buscar otros ingresos, en tanto que sus padres no pue-
den aprovecharse de las deducciones por cargas de familia.

Estas inconsistencias, marcadas para comprender, desde
el ejemplo de los menores, el camino de una reforma en linea
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con las propuestas previas de construccion de redes de seguri-
dad en el ingreso, son transferibles a otros grupos y otros pro-
gramas. El razonamiento es similar, y lo que varia es la grada-
cién, la secuencia y la oportunidad en funcion de las caracteris-
ticas particulares de cada caso.

5. Para continuar la discusién

A mi modo de ver, las democracias en Ameérica Latina con-
solidaran su legitimidad -no sélo como mecanismos electorales
sino como principios de organizacion de la sociedad- cuando
logren asentarse sobre un sistema de politicas publicas que
promueva un nuevo consenso distributivo. Para ello, el principio
general es que se deben garantizar redes de seguridad que
apunten a la cobertura de basicos universales para todos los
ciudadanos. Mas aun, estos basicos universales son pre-requi-
sito indispensable para la existencia de programas de seguros
sociales que estén condicionados a la verificacion de ciertas
condiciones de los beneficiarios. De lo contrario, los programas
de seguros sociales privados e individualizados, tarde o tem-
prano seran deslegitimados.

La nocion de red de seguridad social, con cobertura uni-
versal, y que privilegie niveles basicos es totalmente coherente
con los requerimientos de la economia global, en tanto da cuenta
de los problemas de mayor flexibilidad productiva y control fis-
cal, pero pone limites de bienestar social a las opciones de acu-
mulacion de capital. Se trata de fundar la red de seguridad so-
cial sobre nuevas bases que tomen en cuenta la inestabilidad
del trabajo, del ingreso y de la organizacion familiar propia de
las sociedades modernas. Esto obliga a colocar en discusion la
logica economica que hoy se impone en América Latina y dise-
flar nuevos arreglos institucionales fundados sobre principios
diferentes.

La siguiente analogia, tomada de Atkinson (1995: 276) y
adaptada segiin mi propia version, ilustra esta forma de abor-
dar el problema. Cuando en 1912 el buque britanico Titanic
choco con un iceberg en el Atlantico norte, mientras a bordo se
celebraban suntuosas fiestas, muchos opinaron que la razon
principal para la enorme cantidad de victimas fue que a bordo
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habia la mitad de botes salvavidas de los requeridos para la
cantidad de personas transportadas. Analogamente, para mu-
chos los problemas actuales de la politica social se deben sdélo
a que no tiene suficientes botes salvavidas para tirar a los que
se cayeron al agua helada, al hecho de que falta un mejor adies-
tramiento técnico para los que manejan esos botes, a la mala
seleccion entre los que pueden subirse a los botes y los que
tienen todavia fuerzas para nadar solos.

Por el contrario, el problema es evitar que el buque se tra-
gue el iceberg, y este objetivo no puede ser condicionado por
ningan otro. No hay eficiencia econdémica ni fiesta suntuosa que
justifique tragarse el iceberg. Por lo tanto, la politica social tiene
que ocuparse de prevenir el choque, anticipando el rumbo del
iceberg y del buque, de la eleccidon entre comprar champagne y
botes, de ensenar a navegar y de reconocer el trabajo de todos
los que hacen posible que algunos estén de fiesta.

Visto desde esta perspectiva, la politica social no es com-
pensatoria de la politica econémica, sino que la contiene. No es,
como creen algunos, que lo econémico le pone limites a los
social, sino a la inversa. Y esto también se verifica en el contex-
to de una economia global puesta al servicio del bienestar de la
poblacion. El problema social de nuestro tiempo no es como ser
mejores “gerentes del area de problemas sociales” de una em-
presa de la que son duenos unos pocos, sino recuperar ¢l con-
trol de la empresa para la mayoria.

NOTAS

1. Sigo aqui la enumeracion que realiza Parker (1989: capitulo 2) en su
critica a los postulados del llamado Informe Beveridge de 1942.

2. Sigo aqui el criterio ordenador expuesto en Standing (1992: 47-48).

3. En Barbeito y Lo Vuolo (1992) desarrollamos con mayor amplitud
esta cuestion. En particular, explicamos la preeminencia de dos visio-
nes teoricas en materia economica: 1) la conocida como de economias
“duales™ y 2) la version de “subconsumo” del pensamiento
neokeynesiano.

4. En Lo Vuolo (1993) analizo las condiciones y caracteristicas de esta
crisis.
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5. Mas especificamente, para las expectativas racionales, las politicas
deben establecerse de forma tal que sean “predecibles”, para permitir
asi que los agentes econdmicos puedan distinguir entre cambios en las
demandas sectoriales y cambios globales. So6lo de esta manera los mo-
vimientos de precios se percibirian como una verdadera “senal” secto-
rial, atribuida a modificaciones en las condiciones de funcionamiento
del mercado. Asi, los mercados podran actuar “ajustando” via precios.

6. Por otra parte, como este ingreso ciudadano funcionaria como parte
de un sistema fiscal integrado de impuestos a los ingresos y de trans-
ferencias monetarias, no desalentaria la inversion en la empresa. La
carga principal de la tributacién estaria en cada persona, y no en la
unidad productiva que se pretende preservar institucionalizando un
nuevo consenso entre sus participantes.

7. Por ejemplo, en Argentina, los indicadores para la zona del Gran
Buenos Aires, que es la zona urbana mas densamente poblada y para
la que habitualmente se relevan la mayor cantidad de indicadores so-
ciales y econdmicos, registran que las familias ubicadas en el 20 %
mas pobre de la distribucion del ingreso. tienen en promedio 4,5 miem-
bros, mientras que aquellas ubicadas en el 20 % superior solo tienen
2,5 miembros.

8. En América Latina, la participaciéon econoémica de los ninos menores
de 14 anos y de jovenes de entre 15 y 18 anos es alta y notoriamente
mayor en los hogares pobres. El 32 % de la poblacién urbana de entre
13 y 17 anos de Brasil trabaja. Esta proporcién es casi el doble en las
zonas rurales (CEPAL, 1994).
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RENDA MINIMA
CONSIDERACOES SOBRE OS ALCANCES E LIMITES DE
PROGRAMAS MUNICIPAIS DE RENDA MINIMA

Silvio Caccia Bava*

En las ultimas tres décadas, a la vez que el volumen de
riqueza generado superaba al de todas las fases anteriores
de la civilizacién, la pobreza y la concentraciéon de la rique-
za se multiplicaron y los coeficientes de desigualdad se du-
plicaron. En el Brasil, pais en donde las desigualdades han
sido tradicionalmente elevadas, en los anos 80 y 90 las des-
igualdades relativas se han profundizado. Entre las causas
de esto se encuentra la baja escolaridad, la baja calidad de
la ensenanza publica basica, las discriminaciones étnicas,
geograficas y de género, la baja calificacion de la fuerza de
trabajo, la baja inversién del sector productivo en formacion,
el escaso compromiso del Estado con la transferencia
redistributiva de recursos, la ineficiencia de la justicia, la con-
centracion de la propiedad rural, etc. Como agravante de
esta situacion, el gobierno federal ha operado recortes pre-
supuestarios significativos en las areas de salud, educacion
y politicas sociales, transfiriendo esas responsabilidades (sin
correlato financiero) a las administraciones locales. En ese
contexto surgieron en 1997 los programas de Renta Minima
Garantizada (generalmente en montos proximos al salario
minimo) en municipios en donde, segtin la ley, el ingreso per
capita fuese inferior a la media del estado. Los modelos de
referencia de estos sistemas han sido los programas de ren-
ta minima de Campinas y Brasilia.

* Instituto Polis - Assessoria, Formacédo e Estudos em Politicas Sociais.
Rua Joaquim Floriano CEP 04534-002, San Pablo, Brasil.

Tel.: (55-11) 820 6572 /822 9076, fax: (55-11) 820 5279. Correo electro-
nico: polis@ax.apc.org.
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1. Sobre a evolucido da pobreza

Todas as analises que dizem respeito &4 dindmica do neoli-
beralismo em escala mundial e seus impactos em nossa
economia e sociedade, levain a crer que a clientela de progra-
mas como o da renda minima tende a crescer e representa uma
parcela cada vez mais significativa do conjunto da populagao.

Em 1997 o World Resources Institute publicou um docu-
mento em que analisa a situacdo global e constatou que em
cada uma das ultimas 4 décadas houve um volume de riqueza
gerado maior do que em toda a civilizacdo passada. Este fantas-
tico crescimento econdémico gerou uma concentracdo da rique-
za e um aumento da pobreza que também nio tem preceden-
tes histdricos. Nos ultimos 30 anos a desigualdade mais do que
duplicou no mundo: se em 1960 ela era de 1:30 entre ricos e
pobres, em 1991 esta diferenca chega a 1:61. A situacdo atual
é de que os 20 % mais ricos da populagdao mundial detém 82,7
% da riqueza do planeta enquanto que os 20 % mais pobres
ficam apenas com 1,4 %!.

No Brasil, a promoc¢do da desigualdade é parte constituti-
va de nossa formacao histérica. A heranca escravocrata,
oligarquica e de multiplas discriminacgdes se soma, na década
de 90, a politica neoliberal fazendo com que a concentracdo da
riqueza, que ja era a maior do planeta, continue se acentuando.
Em 1990 os pobres no Brasil seriam 42 milhées e os indigentes
cerca de 16,6 milhdes de pessoas. Eles correspondem a cerca
de 30 % da populacao brasileira, mas sua distribuicdo nio é
homogénea. concentrando-se no Nordeste (50 % da populacéo)
e nas cidades (66 % dos pobres sao urbanos). Analisando a
evolucao dos indicadores de pobreza do Brasil, comparando os
dados de 1981 e 1990, Sonia Rocha aponta que “ se nao ha
evidéncias de agravamento da pobreza absoluta, a pobreza re-
lativa, isto €, a desigualdade de renda, indiscutivelmente se
aprofundou™,

Os dados disponiveis para a década de 90 demonstram
que esta concentracao de renda continua ocorrendo desde o
inicio da década, que os efeitos redistributivos do Plano Real
foram minimos, e que a tendéncia € o aumento ainda maior da
pobreza. Pode-se observar isso a partir da partilha da renda
nacional entre salarios de um lado e lucros, aluguéis e juros de
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outro. Recente pesquisa do IBGE sobre a evolucao das contas
nacionais aponta a seguinte participacdo dos salarios na renda
nacional: 1990: 45 %; 1994: 40 % (inicio do Plano Real); 1996:
38 %. O comportamento da remuneracdo do capital apresenta
uma dinamica inversa: 1990: 33%; 1994: 38 %:; 1996: 41 %°.
Esta tendéncia pode ser verificada também pela porcentagem
da renda nacional que fica em maos dos 50 % mais pobres:
1991: 13,6 %; 1993: 12,5 %; 1994: 11,3 %: 1995: 12,2 % , sendo
que os especialistas apontam para 1996 e 1997 um maior
empobrecimento desta parcela da populacao?. Os dados mais
recentes disponiveis, da PNAD de 1996, nos dizem que enquanto
0os 10 % mais ricos detém 46.,8% da renda em 1996, os 10%
mais pobres ficam com apenas 1 %?°.

As estatisticas nacionais, tratadas de forma agregada, nao
dao conta, no entanto, das diferencas seja a nivel regional, seja
no interior mesmo de uma cidade. Para exemplificar estas
diferencas pode-se observar, por exemplo, que o Estado do Piaui,
um dos mais pobres do Brasil, tem 48 % de sua populacido
abaixo da linha da pobreza. Da mesma forma Recife tem 48 %
da sua populacido nesta condicdo. E Campinas (SP), uma das
cidades mais ricas do pais, com uma renda per capita de U$S
6.200, tem 37,9 % da sua populagdo abaixo da linha da pobre-
za (340.000 pessoas). Neste caso particular de Campinas a
diferenca entre os 5 % mais ricos e os 5 % mais pobres € de
1:166!°.

Nos casos de Campinas e do Distrito Federal, que sdo ob-
jeto de atencao deste estudo, a parcela da populacdo que esta
entre os mais pobres dos pobres —considerados indigentes—
clientelas potenciais dos programas de renda minima -hoje ja
supera 100.000 pessoas em Campinas e esta em torno a 250.000
no Distrito Federal.

A questdo que se coloca a partir do reconhecimento da
magnitude do problema da pobreza e do tamanho da populacao
afetada, é se existem condicdes de superar estas vulnerabili-
dades que levam a pauperizacio e quais os esforcos que Esta-
do e sociedade podem mobilizar para a erradicacdo da pobreza.
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2. Sobre as vulnerabilidades que levam a pobreza
e a indigéncia

José Marcio Camargo, quando se referia ao conjunto dos
trabalhadores, apontava, em seminario promovido em 1995, as
dificuldades em se saber porque uns sio mais pobres que
outros. Quais as trajetérias pessoais e familiares que levam a
pauperizacdo, quais as vulnerabilidades que atingem estes
setores da populacédo e os excluem do acesso a bens e servicos
essenciais a vida. Sua analise descarta variaveis como o tamanho
da familia ou altas taxas de natalidade como determinantes da
pobreza.

Trabalho apresentado por Ricardo Barros, José Marcio
Camargo € Rosane Mendonca aponta como geradores da po-
breza, entre outros fatores, a baixa escolaridade e mesmo a
baixa qualidade do ensino publico do primeiro e segundo graus,
associada aos altos indices de repeténcia e evasdo escolar; as
discriminacdes que levam a um diferencial de rendimentos en-
tre homens e mulheres, entre negros e brancos, entre setores,
ocupacoes e regides do Brasil; a baixa qualificacao do trabalhador
brasileiro, a rotatividade da mao-de-obra e o baixo investimento
do setor produtivo em treinamento e qualificacdo profissional; a
estrutura do Estado que, sem um compromisso com a equidade
e sem respeito aos direitos de cidadania, se mostra incapaz de
redirecionar recursos e politicas publicas para imprimir o carater
redistributivo necessario ao combate a pobreza; a ineficiéncia
da Justica, que se mostra incapaz de garantir direitos aos po-
bres; a concentracdo fundiaria e a auséncia de politicas
estruturais que induzam o crescimento de setores da economia
que possam ampliar os postos de trabalho’.

Como se v&, as questdes apontadas remetem ao ambito
das reformas de base e das politicas publicas e, em ultima
instancia, reclamam do Estado o seu papel regulador na
distribuicdo da riqueza e da renda, assim como na oferta de
servigos publicos de qualidade que venham a colaborar para
corrigir as vulnerabilidades acima referidas.

De fato, a questdo da pobreza ndo pode ser reduzida a
indicadores de renda, indicadores de consumo. A pobreza, no
seu sentido estrutural, continua sendo determinada pela
privacao dos trabalhadores dos seus meios de producéo.
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Dependentes, como todos assalariados, do mercado de trabalho,
os mais pobres sdo justamente aqueles que se viram, por
multiplas razoes, discriminados, excluidos do acesso a esse
mercado. A analise da producdo desta vulnerabilidade, ou da
exclusao, € central nesta discussao.

Francisco de Oliveira chama a atencao para esta questao
quando diz “os grupos sociais vulneraveis nao o sdo como por-
tadores de atributos que, no conjunto da sociedade, os
distinguiram. Eles se tornaram vulneraveis, melhor dizendo dis-
criminados, pela acdo de outros agentes sociais. Isto é impor-
tante ndao apenas porque os retira da condicdo passiva de
vulneraveis, mas porque identifica processos de producio da
discriminacao social e aponta para sua anulacio™.

Segundo Oliveira “o mecanismo basicamente produtor
dessa vulnerabilidade é, certamente, o mercado da forca de
trabalho. Os pobres, em geral, podem ser definidos como aqueles
para os quais o salario é claramente insuficiente em vista das
condicdes gerais da mercantilizacdo da vida nas cidades e, ja
ha muito tempo, no campo também”. Nesta linha de
argumentacao identifica que os mais afetados pelas
discriminacdoes do mercado de trabalho sdo trabalhadores e
trabalhadoras rurais, especialmente do Nordeste; sdo os
trabalhadores do mercado informal; sdo os muito jovens € os
mais velhos; sdo as mulheres, os negros, os indios, e todos
aqueles que, vitimas do que denomina de vulnerabilidade cultu-
ral, sofrem discriminagdes sociais que, entre outros efeitos, lhes
restringem a remuneracdo ou mesmo o acesso ao mercado de
trabalho.

E chama a atenc¢do para o fato de que as politicas publicas
absolutamente indispensdveis para o combate a pobreza
necessitam abrir-se a participacdo dos setores da sociedade
civil organizados na defesa da cidadania e resituar-se, sair do
campo do atendimento das caréncias e colocar-se no campo da
defesa dos direitos para “desfazer as iniqhidades e desigualda-
des geradas pelo mercado”, o que coincide com a proposicao
de Camargo quando este aponta a necessidade da reforma do
Estado.
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3. Sobre o papel do Estado brasileiro e
a evolucido do gasto piiblico social federal

Coerente com o modelo de ajuste estrutural de nossa
economia preconizado pelos organismos internacionais que
comandam a globalizacdo neoliberal, o governo federal tem pro-
movido substantivos cortes orcamentarios para as politicas
sociais, reduzindo a cobertura e a qualidade de servicos
essenciais como saude e educacao.

José Serra, entdao Ministro do Planejamento (1995),
apontava que os gastos federais com saude se reduziram de
U$S 11,9 bilhdes em 1989 para U$S 6,9 bilhoes em 92, um
decréscimo de 42 %. André Medici complementa estas
informacdes com os dados seguintes: em 1993 este gasto ele-
va-se para U$S 7,5 bilhoes e em 1994 chega a U$S 10.4 bilhoes®.
Os gastos com educacao cairam de 2,2 % do PIB em 1989 para
1,3 % em 92, com uma reducao de 41 %'°. Habitacdo, saneamento
basico, transporte coletivo, seguranca, sao politicas publicas que
padeceram também da falta de recursos orcamentarios federais.
Mesmo com uma relativa melhoria do gasto publico social em
93 e 94, o resultado é que mantém-se um patamar de gastos
igual ou inferior ao do comeco dos anos 80.

A partir de 1995 comeca outro movimento de descenso do
gasto publico em politicas sociais pelo verdadeiro confisco que
o Fundo Social de Emergéncia, depois transformado em Fundo
de Estabilizacao Fiscal, vemn promovendo, liberando recursos
comprometidos com as politicas sociais para destina-los, por
exemplo, a cobrir a folha de pagamento de funcionarios publi-
cos federais. Raul Pont, prefeito de Porto Alegre, aponta o desvio
de recursos do FEF e essa reducéao:

“O governo federal assumiu, com o FEF, o compromisso de
aplicac0es nos mesmos setores em que 0S recursos seriam
retidos. Isso, porém, nao aconteceu. O que se viu f{oi precisa-
mente o contrario: os gastos federais nas areas de satde,
educacao, habitacao, saneamento e urbanismo cairam em
relacao a 199471,

Esta reducao do gasto social se da apesar do aumento da
receita publica do Brasil nos ultimos anos e da tendéncia a
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reconcentragado da receita ao nivel da Unido. Giambiagi, em
estudo recente, aponta que a receita conjunta dos 3 niveis de
governo subiu de 27,4 % do PIB em 1991 para 30,6 % do PIB
em 1996. Mas este crescimento nao beneficiou igualmente os
distintos niveis de governo. Neste periodo a receita da Uniao
subiu de 15,3 % do PIB para 18,1 %, enquanto a receita dos
Estados e Municipios permaneceu quase inalterada: passou de
12,1 % para 12,6 % do PIB'2

Em 1997 e seguramente também este ano de 1998 a
reducao do gasto social sera muito significativa em razido dos
problemas financeiros da Unido decorrentes do aumento da
divida publica e dos juros. Quando de sua visita ao México, em
1996, Fernando Henrique Cardoso, analisando as consequiéncias
da globalizacao, disse que nao somente este processo era
inevitavel, como “também sao inevitaveis suas consequéncias,
seus desastres, a exclusdo e a regressao social”'®.

Estas informacdes permitem identificar o perfil de
intervencao do governo federal brasileiro: garantir as condicdes
6timas para as grandes empresas operarem no mercado, mesmo
as custas da destituicao de direitos sociais inscritos, inclusive,
na Constituicdo brasileira. O aumento do desemprego, a
precarizacao das relacoes de trabalho, os cortes no gasto publi-
co social, sdo todos elementos do receituario do ajuste estrutural
seguidos fielmente pelo governo FHC e que aprofundam,
aceleram, o processo de dualizacdao de nossa sociedade.

Este mesmo receitudrio preconiza a formulacao de politi-
cas pontuais, focalizadas, dirigidas aos setores mais
pauperizados da populacdo, tais como as propostas pelo Pro-
grama Comunidade Solidaria, que além de desconhecer a
importancia e a autonomia de todas as entidades e movimentos
sociais que dao a nova tessitura democratica a sociedade civil,
se orienta hoje em dia para estabelecer parcerias com empre-
sas nestas atividades, retirando as questdes sociais envolvidas
do campo dos direitos sociais e situando-as no campo da
filantropia, do atendimento a populacées carentes. E neste marco
de referéncia que o governo federal situa os programas de ren-
da mirima.

190



4. Sobre os governos locais e as politicas sociais

Ha uma tendéncia cada vez mais forte, sustentada a nivel in-
ternacional pelo sistema das Nacoes Unidas, pela descentralizacio
das politicas publicas, pela transferéncia para os governos locais
da gestdo das politicas sociais, pela atribuicdo aos governos
municipais da responsabilidade em desenvolver iniciativas de
combate a pobreza e a exclusao social.

Esta tendéncia pode se verificar tanto nos documentos
destes organismos internacionais como em varios importantes
encontros como o Recife International Meeting on Urban Poverty,
promovido pelo UNCHS em 1996, ou a Segunda Conferencia
Interamericana de Alcaldes: una agenda emergente de politicas
para los gobiernos locales, promovido em Miami pelo Banco
Mundial entre outras agéncias internacionais, também em 1996.

Na reunido do Recife surge a proposicdo de que cabe aos
governos locais o maior papel no combate a pobreza e a exclusao
social. Passa-se a atribuir as prefeituras novas responsabilida-
des, com uma marcada visido assistencialista, orientada para
uma ac¢aoc pontual e dirigida aos principais bolsdes de pobreza
nos seus municipios. Programas de geracdo de emprego e ren-
da, acdes de solidariedade no combate a fome, investimentos
em infra-estrutura urbana, enfim, todo um conjunto de iniciati-
vas que vao na linha da estratégia denominada de alivio a po-
breza aparecem como o novo caminho de resgate da dignidade
dos cidadaos.

Ja o encontro promovido pelo Banco Mundial conclui que
cabe ao BIRD e aos organismos multilaterais de financiamento
desenvolver linhas de crédito direto aos municipios, no sentido
de reforcar sua capacidade de enfrentar os desafios que lhes
sao crescentemente atribuidos em face da desobrigacdo dos
Estados nacionais no que diz respeito aos direitos sociais.

Estas conclusdes chamam a atenc¢do para trés elementos:
1) o reconhecimento de que o processo de globalizacdo neoli-
beral promove a destituicao de direitos sociais e a deterioracdo
da qualidade de vida; 2) ndo ha qualquer mengdo as responsa-
bilidades dos governos nacionais no que diz respeito a politicas
sociais; 3) ha uma proposicao de transferéncia da gestdo das
demandas sociais sem o repasse dos recursos correspondentes
para o seu equacionamento'4,
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Por outro lado, é de se considerar que a defesa da
descentralizacdo nao é privilégio do neoliberalismo. A social-de-
mocracia européia assumiu esta bandeira desde antes dos anos
70, na perspectiva de incorporar a participa¢ao cidada na gestao
das politicas publicas. Em alguns paises. sob sua inspiracao,
chegou-se a descentralizar radicalmente os recursos financeiros
e instituir formas de gestao em que o processo decisorio depen-
de da participacio direta dos cidadaos. E o caso da Suécia. onde
ainda hoje “72 % dos recursos financeiros do governo tém a
decisdo sobre seu uso formulada no nivel local de poder™s. E o
caso da Inglaterra e da Franca, nas gestoes anteriores do partido
trabalhista o Labour Party, e dos socialistas, respectivamente.

No Brasil, o primeiro impulso dado a descentraliza¢ao e ao
fortalecimento dos municipios como instancias de gestao das
politicas sociais é dado sob inspira¢ao social-democratica, no
final da década de 80, no bojo de um processo de mobilizacao
social e de criacdo de uma nova institucionalidade democratica
que se expressa na Constituicdo de 1988, conhecida como a
“Constituiciao Cidada”, pela afirmacao dos direitos de cidadania
que contéem.

Mas desde sempre a descentralizacao politico-administrati-
va € um campo de disputas. Ha experiéncias de descentralizacao
conservadora, como ocorreu no Chile, onde o controle do governo
central sob o governo local se faz mediante uma transferéncia
hierarquizada e vertical de fun¢des administrativas e financeiras.
Outras experiéncias de descentralizacado apontam para um
processo de socializacio politica que transfere aos cidadaos or-
ganizados, em conjunto com os governos locais, recursos e po-
der de gestao sobre as politicas publicas. Existern importantes
exemplos tanto no Brasil como no Uruguai de municipios que se
pautam por esta referéncia'®.

Esta realidade de disputas quanto ao conteudo politico que
se imprime ao processo de descentralizacao requer que, a partir
da analise de um conjunto de experiéncias, se possa verificar
seus limites e potencialidades em cada cenario historico deter-
minado. E como se trata de um processo que no Brasil ainda é
incipiente, observa-las como um laboratorio de experimentac¢ao
de onde surgirdo multiplos significados.

Nunca é demais lembrar que os governos municipais no
Brasil, em sua grande maioria, foram e sao espacos dominados
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por oligarquias locais, por governos extremamente centraliza-
dos e autoritarios, que se utilizam do patriménio publico como
se este fosse sua propriedade, com o objetivo de reafirmar
privilégios e garantir o dominio da politica local, garantir o po-
der.

O inicio desta experimentag¢do com a perspectiva de
socializac¢ao politica do governo municipal no Brasil se da a partir
de meados dos anos 80, quando se restabelecem as eleicdes
livres municipais e, principalmente, o Partido dos Trabalhadores
assume o governo de importantes cidades no pais. Seus
CcOmpromissos com os movimentos sociais e com o0s mais po-
bres desafiam a capacidade institucional dos governos locais
de se abrirem a participacao cidada e reorientar seus progra-
mas de governo em defesa dos interesses coletivos e das
maiorias.

Estas experiéncias —que € bom que se diga, ndo sdo nu-
merosas—~ s0 se tornam possiveis pela autonomia que a
Constituicao de 1988 confere aos municipios como entes poli-
ticos capazes de legislar sobre sua propria organizagdo politica
e administrativa, pela forca das entidades representativas dos
setores populares e de suas alianc¢as a nivel local, e também
pelo aumento dos recursos financeiros sob sua gestio.

Desde 1970 até 1988 o orcamento liquido dos municipios
brasileiros manteve-se relativamente estavel, oscilando de 2,71
% (1970) a 2,89 % (1988) do PIB. Por forca das medidas
constitucionais que aumentaram os repasses da Uniao e
permitiram a criacao de novas fontes proprias de arrecadacéo,
os municipios aumentam suas receitas em cerca de 50 %,
chegando a algo em torno a 4,3 % do PIB em 1991. Este aumen-
to nao expressa contudo um ganho liquido de receita por conta
da criacao de mais de 1.000 municipios neste periodo posterior
a nova Constitui¢do, que provocaram uma perda de receita por
parte dos municipios dos quais se desmembraram e
aumentaram os participantes da partilha desta receita. Se o to-
tal de municipios em 1991 era de 4.491, em 1997 este numero
passa para 5.507. Mesmo sem considerar o que ocorreu depois
de 1991, que provavelmente reduzira ainda mais os ganhos da
receita municipal, os dados disponiveis permitem estimar que
0 aumento anual da receita liquida, se comparados os
orcamentos de 1988 ¢ 1991, esteja em torno a 27 %!'7.
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Em termos de distribuicao percentual da receita publica,
se em 1988 63% ficava com a Unido, 26 % com os Estados € 11
% com os Municipios; em 1992 56 % ficava com a Uniao, 28 %
com os Estados e 16 % com os municipios!®. O aumento
percentual € significativo, mas parte de um patamar muito baixo,
aumentando seu grau de autonomia politica, mas revelando
ainda uma enorme dependéncia dos repasses federais e
estaduais, longe de qualquer comparacédo com os 72 % que ficam
com os municipios suecos, por exemplo.

O aumento das receitas municipais € uma nova
institucionalidade democratica, definida a partir de processos
constituintes municipais que elaboraram as Leis Organicas
Municipais, permitiram uma maior capacidade de acao para os
governos locais e deram condi¢ées para que surgissem uma
série de experiéncias inovadoras da maior importancia que
envolvem diretamente, em muitos casos, setores organizados
da populacdo, representacoes coletivas da sociedade civil,
promovendo a socializacdo da politica e a construcao de novos
espacos publicos de negociacdo das politicas publicas.

Como muito bem observam Draibe e Arretche, “as inovacoes
na gestao municipal se devem a crise do Estado de Bem-Estar e
a uma atitude de maior protagonismo de distintos atores da
sociedade civil, desde empresarios até distintas organizacoes de
base territorial vinculadas a questdes como moradia, saude, con-
sumo, recreacio, etc. A dinamica de descentralizacao em nosso
pais é fundamentalmente o resultado da emergéncia de novos
atores politicos paralelamente ao progressivo enfraquecimento
da capacidade governativa do governo federal™'*.

Estas mudancas que apontam para uma maior autonomia
municipal, para o fortalecimento da relacdo governo municipal/
sociedade civil, e vdo construindo uma nova referéncia politica
para a gestdo publica no cenario brasileiro pelo sucesso de suas
experiéncias inovadoras, passam a receber a oposicao do
governo federal, que “desde 1990, entrou em guerra nao-decla-
rada com as entidades subnacionais, visando ampliar seu
espaco fiscal e tributario [...] com base em supostos €Xcessos
descentralizatorios ocorridos™. Esta campanha de recentralizacao
da receita publica pode-se reconhecer seja pelas tentativas de
emendas constitucionais que ndo prosperaram, seja, mais
recentemente, pela criagdo do FEF, que na pratica libera 20 %
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dos orcamentos com destinagdo definida no campo das politi-
cas sociais para serem usados segundo os critérios do governo
federal. Isto sem falar na implantacao, em 1997, da Lei Kandir,
que isenta exportacoes e investimentos de recolhimento do ICMS
~imposto sobre a circulacao de mercadorias e servicos— provo-
cando queda nas arrecadacdes estaduais e municipais.

Este aumento de recursos que passaram as maos dos
municipios, se bem que significativo, no entanto, foi menor que
0s novos encargos decorrentes da descentralizacdo da gestéo
das politicas sociais. Os gastos com educacido e cultura
praticamente dobraram; moradia, urbanismo, saneamento e
saude cresceram cerca de 40 % de 1988 a 1991. E a politica de
recentralizacdo de recursos publicos implementada pelo governo
federal vai no sentido de privar os governos municipais de sua
capacidade de agdo autdnoma e de recursos para fazer frente a
uma demanda crescente por servicos publicos. E importante
ainda observar que o empobrecimento generalizado da grande
maioria do povo brasileiro gera um aumento da demanda por
servicos publicos, sobrecarregando os ja saturados sistemas de
atendimento que passam para a gestao dos governos municipais.

5. Sobre as possibilidades, o alcance e o impacto social
dos programas de renda minima

No Brasil os programas de renda minima sido uma iniciati-
va de governos locais. E bem recente, os primeiros datam de
1995. As informagdes disponiveis apontam a existéncia de 11
programas implantados e em operacao?!, atendendo cerca de
135.000 familias. Existem mais 100 outros projetos em distin-
tas fases de negociacao, sem terem sido ainda implantados. Os
valores do beneficio oscilam de R$ 200,00 a R$ 30,00, com maior
concentragdo em torno do valor do salario minimo atual,
R$120,00. Se adotarmos, arbitrariamente, uma meédia de
R$120,00/més, provavelmente um valor superestimado,
teremos que estes programas em operacio dispendem anual-
mente algo como R$ 195 milhdes.

Estes projetos se inspiraram na iniciativa do senador Eduar-
do Suplicy, no projeto de lei “Programa de Garantia de Renda
Minima”, aprovado por unanimidade pelo Senado em 1991 e
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obstaculizado pelo governo federal até o final do ano passado,
quando o Executivo apresenta, por intermédio dos deputados
Nelson Marchezan (PSDB) e Osvaldo Biolchi (PTB), um
substitutivo. O projeto do senador Suplicy “era uma proposta
ampla e generosa, que previa atingir 38 milhoes de pessoas. De
acordo com o projeto, toda pessoa com mais de 25 anos cuja
renda mensal fosse inferior a um certo patamar (equivalente,
hoje, a 2 salarios minimos), teria o direito a receber um comple-
mento de renda igual a 30 % da diferenca entre aquele patamar
e a sua renda”®.

O projeto substitutivo de lei tem um tempo de tramitacao
recorde. Foi encaminhado ao Senado e aprovado em novembro
de 1997, em 3 de dezembro Camara dos Deputados o aprova
com algumas modificacdes e & sancionado pelo Presidente da
Republica em 10 dezembro de 1997. Coincidéncia ou nao, este
¢ 0 momento em que a crise do desemprego e a instabilidade
do Plano Real refletem-se nas pesquisas de opinidao e colocam
o presidente-candidato em seu pior momento de prestigio fren-
te ao conjunto dos brasileiros.

O projeto autoriza a Unido a financiar 50 % dos custos dos
municipios que instituirem programas de renda minima
associados a acdes socio-educacionais, mas beneficia somente
aqueles cuja renda e arrecadagdo per capita forem menores do
que a média do Estado. Na avaliacdo do Senador Suplicy, “isso
exclui cerca de 40 % dos municipios em cada Estado, mesmo
que tenham maior numero de familias carentes”, alem de defi-
nir uma formula que fixa beneficios muito pequenos®. De fato,
os beneficios sao muito limitados também em funcao dos re-
cursos que lhes destina o governo federal. Segundo depoimento
do senador Lucio Alcantara®, os recursos reservados para sua
implementa¢ao em 1998 sao da ordem de R$ 135 milhoes.

E interessante observar como se processa a introdugao do
tema da renda minima na agenda nacional e como seu conteudo
vai se transformando a medida que o governo se vé pressionado
pela sociedade civil, por governos locais, pelo Senado que aprova
o Programa De Garantia De Renda Minima do senador Suplicy
por unanimidade, por iniciativas no Congresso para incorpora-
lo e implementa-lo a nivel nacional.

Sem duwvida foi a campanha nacional da Ac¢do da Cidadania
Contra a Fome, a Miséria e pela Vida que traz para o centro da
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arena politica nacional o tema da fome e da pobreza. Esta
campanha, que visava socorrer 32 milhoes de brasileiros em
condi¢oes de indigéncia, organizou em comités cerca de 3
milhées de pessoas e conseguiu a contribuicdo efetiva de 30
milhoes de brasileiros, garantiu o reconhecimento da seguranca
alimentar como um direito de todos os brasileiros e abriu cam-
po para iniciativas como a producao do Mapa da Fome, a criacao
do Conselho de Seguranca Alimentar (depois substituido pelo
Programa Comunidade Solidaria) e a proposta de implantacéo
dos programas de renda minima. Frente ao impacto desta
mobilizacao nacional e da relevancia que adquire a discusséao
sobre as formas de se enfrentar a pobreza e a fome, ganha des-
taque e torna-se de amplo conhecimento no pais a proposta do
senador Suplicy. O governo vé-se entao pressionado a adotar a
proposta, mas lhe da outro conteudo.

Segundo as simula¢des de José Marcio Camargo, seria
bastante exequiivel a implantacao de um programa de renda
minima que permitisse a erradicagao da miséria no pais. Com
algo como 0.8 % do PIB eliminar-se-ia a pobreza absoluta. “Uti-
lizando-se como referéncia a renda nacional, isto significaria
transferir cerca de 12 % da renda dos 10 % mais ricos para
atender aos mais pobres”®. Nas suas estimativas, o programa
nao ultrapassaria o custo de cerca de R$ 7 bilhdes, um valor
significativo, mas menos de um terco do que o governo destinou
ao PROER, uma politica focalizada e perversa de subsidio ao
capital.

Evidentemente nao se trata simplesmente de transferir ren-
da através de subsidios mensais a populagdo pauperizada. A
questao, da otica do resgate da cidadania, é bastante mais
complexa, como as experiéncias em curso estdo a apontar. Mas
0 que varios estudos estdao a sugerir, e este trabalho reafirma
esta possibilidade, & de que a renda minima pode ser um ele-
mento estruturante de uma politica de combate a pobreza, como
se discutira mais adiante.

E preciso reconhecer progressos no processo de construcao
democratica. A defesa da renda minima permitiu uma ampla
coalizdo de forcas sociais, que impds uma agenda e pressionou
0 governo para que ele adotasse medidas efetivas de combate a
pobreza. Esta pressdo tém sido mais efetiva da parte dos
governos locais que implantaram seus programas de renda mi-
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nima, pelo efeito demonstrativo de seus programas e por serem
amplamente prestigiados por esta iniciativa. No entanto, vé-se
que o empenho do governo federal € bastante relativo e a
possibilidade dc ampliacdo dos programas de renda minima
dependem de uma ainda maior pressao direta da sociedade e
de suas distintas instancias de representacao.

O que também se observa é a importancia que tém as
experiéncias municipais. Trata-se de um verdadeiro laboratorio
de inovacoes em politicas publicas. A forca demonstrativa de
suas inovagdes, seu impacto social positivo, constréi uma nova
agenda de possibilidades que, no caso da renda minima, €
abracada por um numero crescente de governos subnacionais,
estaduais e municipais, como demonstram os mais de 100
projetos em fase de aprovagao.

6. Sobre as experiéncias de Campinas e Brasilia

Campinas e Brasilia serviram de referéncia para todos o0s
demais programas em operacdo. A partir de sua observacédo
pode se avaliar resultados, limites e possibilidades, e eventual-
mentc se propor corre¢oes de rumo, complementagoes.

Talvez o primeiro passo seja identificar a clientela com que
estes programas estao trabalhando e avaliar o seu desempenho,
seus resultados.

6.1. Campinas

6.1.1. O crescimenio da desigualdade
e da exclusdo em Campinas®

Com seus pouco mais de 900.000 habitantes Campinas é
hoje 0 ssgundo 1naior municipio do Estado de Sao Paulo. Cen-
tro de uma regido metropolitana que articula 22 municipios €
se constitui no terceiro maior polo industrial brasileiro, seu gran-
de crescimenio se deu na década de 80, quando a cidade passa
de 300.000 habitantes em 1970 para 664.000 em 1980. Embora
tenha diminuido seu ritmo de crescimento na década seguinte,
ainda assim seu crescimento foi de 39 % no periodo, reafirman-
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do sua caracteristica de polo de atragdo migratoria pelas opor-
tunidades de emprego que oferecia.

A regiao de Campinas ¢ das mais ricas do pais. A cidade
apresenta uma renda per capita de US$ 6.200,00, superior
mesmo a da cidade de Sdo Paulo, que ¢ de US$ 5.170.00. E a
terceira cidade brasileira em qualidade de¢ vida.

No entanto, estes indicadores, que se baseiam na meédia,
ocultam a situacdo social da maioria de seus habitantes. Este
crescimento pujante. que vem desde os anos 70, ndo foge a
logica de aprofundamento da desigualdade e da exclusdo so-
cial caracteristica do modelo de desenvolvimento nacional e que
tornou o Brasil um dos paises mais injustos do planeta no que
se refere a distribuicdo de sua riqueza.

Os ntimeros sao gritantes. Se tomarmos, por exemplo, 0s
extremos, temos que em Campinas os 5 % mais ricos tém uma
renda per capita 166 vezes maior que os 5 % mais pobres! Um
terco das familias (32,5 %) concentra quase dois tercos da ren-
da (63,4%). Como consegqiiéncia desta concentracao, 37,9 % das
familias de nao tém recursos suficientes para atender suas
necessidades basicas de sobrevivéncia. Sdo mais de 340.000
pessoas que vivem em Campinas e encontram-se abaixo da
linha da pobreza. E mesmo dentro deste conjunto, existem dis-
paridades: os muilo pobres sdo 9,7 % e abaixo deles ha um
impressionante numero de familias que vive em situacao criti-
ca, seIn recursos mesmo para se alimentar suficientemente, sao
considerados indigentes e somam 7,4 % do total da populacao.
Considerando moradia, instrucdo. emprego e renda, sao 18.000
familias, mais de 100.000 pessoas, em situacdo de extrema
caréncia.

Evidentemente estas disparidades nao surgiram do dia para
a noite. Cresciinento econdmico e exclusdo social sdo processos
que vem se aprofundando em Campinas desde os anos 70, como
de resto em todo pais. E a partir da década de 80 que assistimos
ao recrudescimento da pobreza em Campinas. A populacéao
favelada passa de 36.000 pessoas em 1980 para 67.000 em
1991. A recessdo provoca o fechamento de importantes
estabelecimentos industriais em varios setores: téxtil, vestuario,
calcados, metalurgia. Cai também o ritmo da producio agrico-
la. Mas € na década de 90 que a crise social e o desemprego se
aprofundam em razao da politica neoliberal do governo federal.
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Os efeitos deste processo de abertura ao mercado interna-
cional e de reconversido industrial sdo desastrosos para esta
camada mais pobre da populacdo. Sémente entre os metalargi-
cos 44 % perderam o emprego desde 1990. Eram 72.000
trabalhadores em 1990, hoje sao 40.000%. Para a grande maioria
nao ha mais possibilidade de reingressarem na producgdo. As
exigéncias demandadas pelas empresas os excluem em razao
de sua baixa escolaridade e desqualificacdo profissional. Isto
porque 50 % dos chefes de familia em Campinas sequer concluiu
o primeiro grau. E dentre esses 20 % nao chegou a quarta série.

O desemprego torna-se o principal problema dos
trabalhadores. Ja4 em 1994, enquanto a taxa de desemprego
geral da cidade batia nos 14 %, o desemprego na classe D, isto
€, entre os mais pobres, chegava aos 25,7 % ! Em 1995 a situacao
nao melhora. Neste ano foram fechadas cerca de 1.000 vagas
por més no setor formal da economia de Campinas. Crescem
32 % os pedidos de seguro-desemprego se comparados ao ano
anterior.

As consequiéncias desta situacdo nao se fazern esperar. As
ocupacoes de terra por parte dos sem-teto escapam ao controle
e 28.000 familias se instalam em areas invadidas. Somando o0s
favelados e os sem-teto, estas familias representam 13 % da
populacdo de Campinas, isto é, cerca de 122.000 pessoas. Em
dezembro de 94 um levantamento identifica 550 meninos
pedindo dinheiro nas ruas centrais da cidade e verificou-se que
eles contribuiam com 30 % da renda familiar. Em 1996 a cidade
registra um aumento impressionante da violéncia, que supera
todos os indices anteriores da histéria de Campinas. Nada me-
nos que 13 assaltos diarios a 6nibus foram registrados em abril
deste ano. 15 carros sdao roubados por dia. Sao registrados 395
homicidios (263 em 91).

A magnitude dos problemas sociais, os contrastes entre
ricos e pobres, o crescimento da violéncia, a ruptura da ordem
publica e o carater estrutural da crise demandam do poder p1-
blico municipal iniciativas que tentem amenizar o sofrimento
dos mais pobres e garantir a governabilidade sobre as tensoes
e os conflitos sociais presentes na cidade.
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6.1.2. As politicas de assisténcia a pobreza e de atencao
as criangas e adolescentes em situacao
de risco desenvolvidas pela prefeitura?®

Desde os anos 80 pode se destacar um conjunto de inicia-
tivas de carater assistencial que demonstram um crescente
empenho da prefeitura em enfrentar o desafio do combate a
pobreza. Além da distribuicdo de cestas de alimentos e do
fornecimento do sopao, medidas emergenciais absolutamente
necessarias, destacam-se iniciativas orientadas para a infancia
e a adolescéncia e para a geracido de emprego e renda.

O programa de alimentag¢do do pré-escolar e do escolar €
uma importante iniciativa no combate a desnutri¢do infantil. A
prefeitura. mesmo antes de meados dos anos 80 quando é mu-
nicipalizada a merenda para o ensino fundamental, ja apoiava
as entidades assistenciais que trabalham com criangas no ambito
da pré-escola. Na década de 90 este programa ganha maior porte
e hoje ele atinge 454 unidades educacionais e fornece 230.000
refeicoes por dia. Mesmo assim, a cobertura s6 atinge quem
esta na rede de ensino, o que deixa uma parcela, justamente
dos mais pobres, a descoberto.

No final de 1992 a prefeitura cria o Departamento de Apoio
a Familia, Crianca e Adolescente, com a atribuigciao especifica
de desenvolver politicas publicas de assisténcia social cujo pu-
blico-alvo prioritario sejam as familias empobrecidas, com
prioridade para aquelas que tenham filhos desnutridos ou em
situag¢ao de rua. Esta iniciativa surge em func¢édo de um
reconhecimento do governo municipal de que o Estado, nas suas
outras instancias, ndo consegue atender as necessidades basi-
cas da populagao “por decorréncia de um processo de faléncia
das politicas sociais basicas no seu papel preventivo™,

Em novembre de 1993 tem inicio um programa de trabalhos
com criancas e adolescentes em situacao de risco. Com o apoio
do BID, a prefeitura de Campinas estabeleceu convénios com 9
entidades nao-governamentais para refor¢ar os trabalhos ja exis-
tentes e desenvolver novos trabalhos visando diminuir a
ocorréncia de meninos de rua. Estas atividades passaram a
atingir a partir de entao 1.500 crian¢as/més.

Com os mesmos objetivos a prefeitura passou a desenvol-
ver o Projeto Casa Amarela, atendendo a criancas e adolescen-
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tes de O a 18 anos, alimentando-as e encaminhando-as para
processos formativos e profissionalizantes.

Em 1994 tem inicio o programa integrado de combate a
desnutricdo infantil. Uma estratégia emergencial de agoes
intersetoriais de protecao e recuperacao de criancas desnutri-
das. Cerca de 1.300 criancas de até 5 anos foram cadastradas
nesta condicéo.

Em dezembro de 1995 foi criada uma unidade de
acolhimento provisorio da Febem em Campinas, evitando que
menores infratores do sexo masculino ficassem recolhidos nas
delegacia de policia até manifestacao judicial. Desde sua criagao
até abril de 96 passaram pela unidade 151 adolescentes, com
apenas 18 % deles sendo encaminhados para uma internacao
duradoura.

Somando-se a esta intervenc¢do que prioriza a atencao as
criancas e adolescentes, varias iniciativas se dao na busca de
construir mecanismos que dinamizem a geracao de emprego e
renda, condicac fundamental para a inclusdo social de impor-
tante parcela dos desempregados.

Desde 1983 existe em funcionamento o Balcao de
Empregos, que se propde a auxiliar na recolocacao profissional
de desempregados. Este projeto foi dinamizado a partir de 1993
e desta data até o final de 1995 havia colaborado na colocagao
de 3.144 desempregados, o que representou 18 % dos
trabalhadores que procuraram o apoio deste programa.

Em 1993 tem inicio também o Servico de Capacitacao
Profissional ~SECAP, que oferece cursos profissionalizantes para
desempregados, tendo formado nestes cursos 4.197 pessoas
até o final de 1995. Desde 1993 desenvolve-se também o pro-
grama de assisténcia farmacéutica, que proporciona aos usuarios
do servico publico de satde os medicamentos indispensaveis
ao seu tratamento.

Este conjunto de iniciativas da prefeitura orientadas para
a atencdo a crianca e ao adolescente e para os segmentos mais
pobres da populacgido se deu sob a influéncia de uma agenda
de direitos sociais que se vai construindo no plano nacional e
se afirma na Constituicao de 1988, no Estatuto da Crianc¢a e do
Adolescente e na Lei Organica da Assisténcia Social.

Mas mais do que a influéncia desta dinamica de afirmacao
de direitos de carater nacional, o que importava e continua im-
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portando para fazer frente a situagdo desesperadora gerada pelo
desemprego crescente e pelo desamparo do trabalhador em
relacdo as politicas sociais e previdenciarias € a pressao
crescente que a populagido pobre e desamparada exerce, de
multiplas formas, sobre a sociedade e o governo. A campanha
nacional da Acdo da Cidadania Contra a Fome, a Miséria e pela
Vida é o melhor exemplo de pressdo social que abriu campo
para a afirmacao da Seguranca Alimentar como um direito uni-
versal e colocou a questdo da fome no centro do debate politico
nacional.

Também em Campinas as iniciativas da prefeitura sao
decorrentes destas pressoes no ambito local. Estas politicas se
apresentam como tentativas de respostas do poder publico ao
crescimento da violéncia, a mendicancia, a presenca dos
meninos de rua se multiplicando pelo centro da cidade, as
ocupacdes de terra por parte do movimento dos sem-teto, etc.

E evidente, pelos numeros até aqui apresentados, que
apesar dos esforcos da prefeitura, os resultados séo relativa-
mente pouco significativos. O que coloca em questao a
capacidade dos governos municipais contrarrestarem as politi-
cas nacionais que levam a aceleracao do processo de dualizacao
e exclusdo social intensificados em nossa sociedade a partir do
inicio desta década.

Reconhecer estes limites nao pode levar as prefeituras ao
imobilismo, ao contrario, elas precisam se articular e construir
instrumentos mais potentes para enfrentar esta nova realidade.
Era e é preciso criar novas politicas, novos instrumentos para
garantir niveis minimos de qualidade de vida e dignidade para
os mais pobres. O Programa de Garantia de Renda Minima de
Campinas é um exemplo destas novas iniciativas.

6.1.3. O Programa de Garantia de Renda Minima de Campinas

O Programa de Garantia de Renda Minima de Campinas
(PGRM) é implantado em 1995 como mais um dos instrumen-
tos com que a prefeitura procura enfrentar a questao social de
um segmento da sua populacdo que se vé sem condicoes de
obter emprego e renda e encontra-se em situacao de
miserabilidade.
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Este programa, juntamente com o da bolsa-escola do Dis-
trito Federal, sao iniciativas que se inspiram na discussao que
se trava no Congresso Nacional em torno do programa de renda
minima proposto pelo senador Suplicy.

No primeiro paragrafo da justificativa que o Executivo
apresenta para o projeto de lei do PGRM submetido a Camara
Municipal esta expresso o reconhecimento de que é também
responsabilidade dos governos locais enfrentar as condicdes de
pauperizacdo das camadas mais vulneraveis dos moradores da
cidade. O texto se inicia com a declaracao de que “A Prefeitura
Municipal de Campinas, consciente do agravamento da situacao
de pobreza na ultima década [...] (propée o PGRM) [...] com o
objetivo de complementar a renda das familias em situacao de
extrema pobreza de modo que estas possam atender as
necessidades basicas de seus membros”.

Nos documentos normativos da Secretaria da Familia,
Crianca. Adolescente e Acdo Social que vao orientar a
implantacdo do PGRM e o seu monitoramento é que surge o
conceito de que este seja um programa emancipatorio, com o
objetivo de resgatar a cidadania e promover a capacidade destas
familias de garantirem por seus proprios esforcos sua
sobrevivéncia e inclusao social.

Os critérios para o acesso ao programa sio de que as
familias devam ter filhos menores de 14 anos em situacdo de
risco ou de qualquer idade que sejam portadores de deficiéncias;
que morem em Campinas ha mais de 2 anos, que tenham uma
renda per capita mensal inferior a R$ 35,00 (4 época este valor
correspondia a meio salario minimo). O programa se propoe a
complementar a renda destas familias até o teto de R$ 35,00
mensais per capita por um periodo de 12 meses, prorrogavel se
mantidas as condigdes de indigéncia da familia.

Os recursos destinados para o PGRM sdo de 1% das receitas
correntes, 0o que neste ano inicial de implantacdo correspondia
a R$ 2.8 milhoes. Potencialmente o PGRM apresentava a
capacidade de atingiir até 4.000 familias, algo como 24.000
pessoas. Segundo as estimativas do SEADE, esta cobertura do
programa teria a capacidade potencial de atingir cerca de 22 %
das familias em extrema pobreza moradoras de Campinas®.

Articulado com a concessao do subsidio existe uma
estratégia de garantir prioridade as criancas destas familias seja
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nas vagas das escolas publicas, seja nos servicos de saude do
municipio. Também foram garantidas vagas em processos
complementares de educagio desenvolvidos pela Secretaria da
Familia, Crianca, Adolescente e Acao Social.

A prioridade deste trabalho com as familias mais pobres
se centra na atencao as criancas. Se espera que estas criancas,
por forca do trabalho articulado inter-setorial e da sua presenca
na escola, possam romper com o conjunto de vulnerabilidades
de que seus pais sao vitimas. A questdo que continua em aberto
é a do prazo deste subsidio. De fato, manter o periodo maximo
de um ano para uma familia se beneficiar do PGRM néao lhe
permite superar sua condi¢cdao de indigéncia, como se vera
adiante. Toda familia que participa do PGRM se compromete a
participar mensalmente das reunides do seu Grupo Soécio-Edu-
cativo, composto por 15 integrantes chefes de familia
beneficiarios do programa e dois técnicos da prefeitura (um
assistente social e um psicologo).

6.1.4. Publico-alvo

A orientacdo do governo foi de iniciar o PGRM com as
familias com criancas desnutridas identificadas e cadastradas
pelo sistema municipal de satide e com as familias dos meninos
de rua. Depois que esta clientela estivesse no programa, o esforco
deveria se orientar para abranger as familias em situacdo de
extrema pobreza. Os dados disponiveis sobre o perfil das
familias beneficiarias do PGRM chegam até julho de 1997%.

Quanto as metas iniciais, o PGRM atingiu 92% do total de
criancas com notificacao de desnutricdo (237) e cerca de 90 %
das criancas e adolescentes em situacao de rua. De 550 crianc¢as
e adolescentes no mercado informal ou em situacdo de
mendicancia nas ruas de Campinas em 1995, este numero se
reduziu para 47 em marco de 1997. Com relacdo ao conjunto
de familias identificadas como em estado de extrema pobreza,
0 PGRM atingiu, ao final do seu primeiro ano de funcionamento,
cerca de 13 % da clientela potencial e em seu melhor momento
(nov/96) cerca de 17 %.

E de extrema importancia analisar o perfil destas quase
3.000 familias atendidas pelo programa. Esses dados permitirao
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avaliar a sua capacidade de dar conta de seus objetivos e das
possibilidades que este crescente contingente da populacao tem
de construir alternativas para sua auto-sustentacdo e
desligamento do PGRM.

6.1.4.1. Sobre o perfil dos beneficiarios do PGRM

No caso de Campinas, os beneficiarios do PGRM “sao
pessoas com baixa ou quase nenhuma escolaridade, saude com-
prometida, desnutricdo, precarias condi¢coes habitacionais,
desqualificacdo profissional, baixos estimulos culturais e de
trocas societarias”. Cerca de 10 % apresenta problemas de
drogadicédo e alcoolismo. Outros 10 % tém surtos depressivos,
problemas mentais33.

Das familias beneficiadas ¢ preciso ressaltar que quase a
metade (48 %) sao familias monoparentais e destas 98 % sao
chefiadas por mulheres que assumem a responsabilidade pe-
los filhos e se véem em uma situacdo de maior vulnerabilidade
a pobreza. De todas maneiras a mulher tem um papel central
na defesa das cendigbes de vida da familia. Considerando todo
tipo de familias -monoparentais e biparentais- 95 % dos
responsaveis nas familias perante o PGRM sao as maes. E 83%
dos requerentes tém menos de 40 anos.

Com relacdo as suas profissoes e insercdo no mercado de
trabalho, 64 % dos requerentes e seus conjuges estado
desempregados ou tem profissdes mal definidas. 44 % das
mulheres e 36,5 % dos homens declaram estar desempregados.
Os homens que estdao empregados sao trabalhadores da
construcdo civil (27,6 %), realizam servicos gerais, sio camelds,
serralheiros ou trabalhadores rurais. As mulheres sao
empregadas domésticas, lavadeiras, passadeiras, babas,
faxineiras, serventes, costureiras, cozinheiras, copeiras.

Com relacao a renda familiar mensal, 65 % declara possuir
até R$ 50,00, 27 % declara possuir de R$ 50,00 a R$ 100,00, 8%
declara ter de R$ 100,00 a R$ 200,00. A renda média familiar
declarada é de R$ 43,00. Com relacao as condicoes de moradia,
46. % habitam em barracos. E se considerarmos os dados até
maio de 1996, temos que das 2.667 familias atendidas até entao,
21 % vive em um unico comodo e 31 % em apenas dois comodos®.
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6.1.4.2. Sobre o impacto Social do PGRM

Talvez o resultado concreto mais visivel do PGRM em
Campinas seja a reducao substantiva dos meninos e meninas
que, nas ruas do centro da cidade, mendigavam nos farois,
faziam biscates, e ameacavam a tranquilidade dos demais mo-
radores. Socorrer 266 criancas identificadas como desnutridas
pelo sistema municipal de saude também & um resultado bas-
tante positivo. Nao resta duvida também que o PGRM trouxe
para a inquieta e assustada sociedade campineira o sentimento
de que algo estava sendo feito para atender a este contingente
crescente de pessoas que sdo excluidas do mercado de trabalho
e nao tém onde se socorrer. Aléem do que, projetou o prefeito
José Roberto Magalhdes Teixeira (PSDB) como um dos prefeitos
pioneiros em assumir iniciativas de combate a pobreza.

Quanto aos efeitos do PGRM sobre as quase 12.700 pessoas
beneficiadas (8.500 criancas e suas familias), € indiscutivel que
houve uma melhora na sua qualidade de vida. Pesquisa reali-
zada pela SFCAAS no final de 1995 aponta que 47 % dos bene-
ficiados considera que o programa melhorou sua condi¢dao de
vida. O subsidio foi empregado na alimentacgédo (86 %), na com-
pra de roupas (50 %), na compra de eletrodomésticos (40 %), na
melhoria da habitacdo (39 %), pagamento de dividas (33 %),
saude/remeédio (28 %), material escolar (23 %), na compra de
moveis (21 %)*.

Os resultados do trabalho da prefeitura junto a este setor
mais pobre dos moradores de Campinas precisam ser avaliados
em duas dimensdes: os efeitos diretos do PGRM e os efeitos da
acdo integrada intersetorial da prefeitura. O fato de haver uma
diretriz de governo de dar prioridade as criangas envolvidas no
PGRM junto aos equipamentos e servicos de saude, educagao
e assisténcia social trouxe uma melhoria para estas familias
que ndo decorre diretamente do PGRM mas depende de sua
participacdo no programa.

Aumentou em 7 % o percentual de criancas de 7 a 14 anos
que freqiientam a escola (de 82 % para 89 %); cerca de 9 % das
criancas nesta faixa etaria passaram a frequentar programas
complementares e formativos nos Nucleos Comunitarios
(equipamentos municipais de apoio sécio-educativo em meio
aberto) a partir de sua participacdo no PGRM.
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No que diz respeito aos adultos, cerca de 28 % declararam
ter melhorado a condi¢ao de trabalho e conseguido um emprego
e 4 % iniciaram algum tipo de atividade de geracdo de renda
apés sua inclusdo no PGRM. E possivel imaginar que a
regularizacao dos documentos pessoais, a compra de alguma
roupa ou mesmo de uma dentadura como foi exemplificado por
um depoimento, tenha ajudado na colocacao profissional destas
pessoas®t. A participacdo nas reunides mensais dos Grupos
Socio-Educativos também deve ter colaborado para que
tomassem iniciativas de procura de novos trabalhos.

De todas maneiras, & preciso reconhecer os limites deste
programa quanto a sua capacidade de estimular iniciativas auto-
emancipatorias em sua clientela. A grande dificuldade reside
justamente na falta de qualificacdo profissional de seus inte-
grantes, como aponta o Plano Municipal de Assisténcia Social,
quando se refere aos “excluidos do sistema produtivo”, cerca
de 10 % dos habitantes de Campinas: “a absorcao desta mao-
de-obra torna-se insignificante diante da demanda, dadas as
exigéncias das empresas contratantes frente a total
desqualificacdo profissional e baixa escolaridade do contingen-
te populacional em pauta". Essas exigéncias das empresas
chamam a atencao para a necessidade de se abrir um novo
campo de discussodes no sentido de que, se a dinamica do mer-
cado atual nao se flexibiliza para atender a absorcao desta mao-
de-obra, serdo necessarios novos espacos de atividades
produtivas -que alguns autores denominam de econommia popu-
lar ou economia solidaria- para, mediante processos de
capacitacao, criar oportunidades de trabalho para este segmento
da populacao.

De fato, analisando os critérios de desligamento num
levantamento feito junto a 699 familias integrantes do PGRM,
da SAR-Leste, em outubro de 1996, apenas 1 % destes
desligamentos podem significar emancipacao®®. Este mesmo
estudo aponta outro elemento importante para esta avaliacao:
“até o momento somente sete familias puderam ingressar no
Pr6-Rendas —um programa de créditos para apoiar iniciativas
de criacdo de novos/pequenos negdcios geradores de renda”. E
uma das razdes apontadas pela SFCAAS é: “a auséncia marcante
de caracteristicas empreendedoras ¢ um impedimento a sua
insercdo em programas de geracao de renda™®.
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Esta avaliacao quanto as dificuldades das familias benefi-
ciadas atingirem um patamar de renda que dispense o apoio do
Programa & apontada por Fonseca e Montalli, quando analisam
a situacao das 200 familias desvinculadas do PGRM até junho
de 1996: “apenas 12 destas familias (6 %) o foram por prescin-
dir dos recursos do Programa. A atual conjuntura de baixo
crescimento econdmico € o comportamento adverso do merca-
do de trabalho, pressionado pelo desemprego, bem como a baixa
qualificacdo dos membros adultos das familias beneficiarias,
colocam maiores dificuldades para que estas superem a
situacao de pobreza através do acesso de seus membros ao
mercado de trabalho e a4 renda™®.

Esta questdo que diz respeito a capacidade emancipatéria
do Programa ganhou maior evidéncia com a promoc¢io de um
maior namero de desligamentos em 1997. Apenas de janeiro a
outubro deste ano foram desligadas 1.745 familias sem que
seus problemas de renda fossem resolvidos.

Ana Fonseca, pesquisadora do Nucleo de Estudos de Poli-
ticas Publicas da Unicamp, quando avalia dados mais recentes,
referentes a 1997 declara: “A principal falha do programa é
esquecer dos membros adultos das familias assistidas” O Pro-
grama, segundo Ana, deveria ter planos de escolarizacao de
adultos e de reciclagem profissional”!.

6.2. Brasilia*?

Brasilia tem 1.822.218 habitante e exibe 0os mesmos con-
trastes socio-econdmicos de qualquer outro grande centro ur-
bano. O que era para ser apenas uma cidade administrativa
tornou-se uma metrépole, um centro urbano com graves pro-
blemas sociais e econémicos e, sobretudo, uma cidade-estado
de grande desigualdade social e de renda.

No inicio, era o Plano Piloto, o centro moderno, vistoso,
com baixos indices de violéncia urbana, logo apds as cidades
satélites, sem o mesmo planejamento urbano, sem a mesma
infra-estrutura e sem as mesmas condi¢bes socio-espaciais.
Depois, os assentamentos, verdadeiras favelas promovidas pelo
poder publico, sem a menor infra-estrutura basica. Agora, de
maneira mais radical ainda, a explosao demografica dos
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municipios goianos e mineiros vizinhos, cidades dependentes
da Capital.

Na Capital, os fenomenos de ocupacoes irregulares de terra
no espaco urbano foram controlados e orientados pelo poder
local e dirigidos por um processo de “planejamento” visando a
periferizacao®. Recanto das Emas, Santa Maria, Riacho Fundo
e Sio Sebastido sao as regides que apresentaram enorme
crescimento populacional, pois sao cidades novas, fruto da po-
litica de assentamentos do governo de Joaquim Roriz. Assim, 0
Plano Piloto, que na época da inauguragao concentrava 48 %
da populagdo, vai perdendo sua importancia relativa, chegando
em 1991 com apenas 13,26 % e em 1996 com 11 %. Por outro
lado, Ceilandia, que nem existia na década de 60, ja reunia
22,75 % da populacdo total do Brasilia em 1991 e em 1996
18,8 %.

6.2.1. As desigualdades de Brasilia

Em termos gerais, o Distrito Federal €& a unidade da
federacao com a maior renda per capita e o melhor indice de
escolaridade do Brasil alcancando o segundo lugar com 0,858
de indice de Desenvolvimento Humano (IDH), perdendo ape-
nas para o Rio Grande do Sul e seguida por Sao Paulo.

Apesar da posicao de Brasilia ser privilegiada com uma
renda bruta meédia familiar de R$ 1.679,95*, a concentracao
de renda é muito grande. Ha regides de familias com renda bruta
meédia mensal de menos de R$ 600,00, como € o caso da maioria
dos chamados assentamentos. Por outro lado, ha regioes de
mais de R$ 7.000,00 de renda bruta média familiar.

Deve-se considerar, ainda, que ha bolsoes de miséria nas
regibes mais pobres. Cerca de 14 % das familias brasilienses
ganham até 2 salarios minimos mensais. Estima-se que 45.000
familias vivam com menos de Y% salario minimo per capita, o
que caracterizaria uma renda bem menor que a meédia da ren-
da das regiées mais pobres. No grupo de regides mais pobres,
integrado pelo Paranoa, Santa Maria, Sao Sebastido e Recanto
das Emas, mais de 29 % tém renda média familiar mensal de
até 2 salarios. Em Recanto das Emas mais de 68,4 % dos chefes
de familia possuem até o primeiro grau incompleto, sendo que
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7,2 % sdo analfabetos Em Samambaia quase 10% dos chefes de
familia ndo sabem ler e escrever. Em Sao Sebastido 16,4 % de
chefes de familia sdo analfabetos. Ja no Paranoa, considerada a
regido mais pobre de Brasilia, mais de 17 % dos chefes de
familias ndo sabem ler e escrever.

E importante salientar que fora das estatisticas dos domi-
ciliados, estd a populagdo de rua de Brasilia que constitui um
grave problema social e de dificil solugao. O ultimo levantamento
realizado em Brasilia indicou a presenca de mais de 500 familias
em situacao de rua, referente ao centro da Capital. Trata-se de
familias que vivem de catar papel para vender para empresas
de reciclagem, de esmolas e pequenos servicos. Na maior par-
te, sao migrantes recentes que chegam em Brasilia, atraidos
pela generosidade de sua gente (alto poder aquisitivo) e pela
fartura do seu lixo (papel produzido pela burocracia estatal)*.

Associado a esse quadro socio-econémico de desigualdade,
Brasilia tem enfrentado na década de 90 um problema crénico
de desemprego. 1992 ja indicava uma taxa de desemprego da
ordem de 15 %, chegando a alcancar o patamar dos 18 % em
1997. Nas regioes administrativas de renda mais baixa, as taxas
mensais ficaram entre 20 % e 25 %.

A maior parte dos desempregados encontra-se na faixa
etaria de 18 a 24 anos, portanto jovens sem experiéncia procu-
rando o primeiro emprego; 21 % dos desempregados nao
possuem experiéncia anterior de trabalho e grande parte deles
com baixa escolaridade.

6.2.2. O Governo de Cristovam Buarque e a Bolsa-Escola

Entre os principais projetos em desenvolvimento
implementados pelo atual governo, incluem-se o PADES, projeto
de incentivo ao desenvolvimento econémico e social, que visa
promover o desenvolvimento auténomo da Capital; a construcdo
da ORLA junto ao Lago Paranoa, objetivando o incremento da
industria do turismo; o projeto SABER de Qualificacao
Profissional, que treina e qualifica trabalhadores desempregados
ou subempregados; O BRB-Trabalho de incentivo a micro e
pequena empresa; o PROVE (agroindustria familiar) que &€ um
programa de verticalizacdo na produgdo agricola e apoio e
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treinamento em agroindustrias familiares; o ALTA T ECNOLO-
GIA, visando o incentivo a implementacdo de industrias moder-
nas nas areas de informatica, biotecnologia e telecomunicacoes;
a construcao de um PORTO SECO, que concentraria a circulacao
e armazenamento de mercadorias e a Bolsa-Escola, que funcio-
na como um programa de renda minima e, ao mesmo tempo,
educacional.

Entre os projetos de governo, citados acima, e outros, des-
taca-se para a opiniao publica os que s&o ligados a Educacao €
a promoc¢ao da cidadania em sentido educacional. A Bolsa-
Escola é conhecida por 86 % da populacao, o programa Paz no
Transito por 79 %, o Saude em Casa reconhecido por 73 %.

O programa Paz no Transito envolve a opiniao publica na
questdo do combate & violéncia no transito, o Saude em Casa
consiste em uma politica médica de prevencao de saude com
visitas domiciliares a mais de um milhdo de pessoas nas areas
carentes. A Bolsa-Escola é a marca do atual governo de Brasilia
e se apresenta como 0 mais importante dentre todos os outros
para a populacdo em geral.

A Bolsa-Escola é uma modalidade de programa de renda
minima familiar vinculada a educagao dos filhos*.

6.2.3. Em que consiste a Bolsa-Escola

Com o Decreto n.2 16.270, publicado no Diario Oficial de
Brasilia no dia 11 de janeiro de 1995, o Governo da Capital
implantou o programa Bolsa-Escola. O principal objetivo anun-
ciado é o de garantir toda crianca na escola, isto &, permitir o
acesso de todas as criancas de 7 a 14 anos ao ensino funda-
mental.

Os critérios que permitem as familias terem o direito ao
beneficio sdo os seguintes:

1. Ter todos os filhos entre 7 e 14 anos completos matriculados
e freqiientando a escola publica;

2. Ter renda per capita igual ou inferior a meio salario minimo
mensal;

3. Todos os membros adultos desempregados da familia deverao
estar procurando emprego por meio da inscricdo no Sistema
Nacional de Emprego — SINE;
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4. A familia deverd ter pelo menos cinco anos de residéncia
comprovada em Brasilia.

Esses critérios dao direito a familia pleitear o beneficio da
Bolsa-Escola. Satisfazendo-os, a familia sera selecionada de
acordo com um sistema de pontuagado sécio-econémico que
prioriza as mais necessitadas entre todas as requerentes. Apos
a selecdo, a familia recebe o beneficio mensal de um salario
minimo durante um ano. Posteriormente, as condicoes de cada
familia beneficiada sao avaliadas dando direito ou ndo a conti-
nuar recebendo a bolsa. Caso a exigéncia de que todos os filhos
de 7 a 14 anos tenham freqiiéncia de pelo menos 90% dos dias
letivos nao secja atendida, é suspensa a bolsa no més
correspondente.

A implanta¢do do programa da-se por regiao administrati-
va. Até o momento (janeiro de 98), familias de nove regides
recebem a Bolsa-Escola: Lago Norte (Varjio), Recanto das Emas,
Sao Sebastido, Samambaia, Ceildndia, Paranoa, Brazlandia,
Sobradinho e Planaltina. Essas regides administrativas sio
escolhidas segundo critérios sécio-econdmicos, isto &, sdo eleitas
as que tém maiores indices de pobreza, com exce¢do do Lago
Norte que € uma regiao rica. Nela a distribuicdo da Bolsa-Escola
se da em um bolsdo de pobreza denominado Varjao.

Até o inicio do segundo semestre de 1997, foram atendi-
das 44.382 criancas de 22.493 familias. O custo do programa
em 1997 foi de vinte e dois milhdes e cento e cinqiienta e seis
mil reais, o que significou menos de 1 % do orcamento do
Governo de Brasilia. Atualmente, estima-se que 50 % das familias
potenciais para o recebimento da Bolsa-Escola ja estdo sendo
atendidas pelo programa.

6.2.4. Perfil das familias atendidas pela Bolsa-Escola®’

A grande parte dos requerentes da Bolsa-Escola é formada
pelas mées ou responsaveis do sexo feminino. Cerca de 98 %
de todos os requerentes sido mulheres. Ter como requerente a
mae viabiliza o acompanhamento da familia pelos drgaos
envolvidos no programa e garante que o dinheiro da Bolsa-Escola
nao seja desviado para outros fins, senio melhorar as condicoes
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familiares de manutencao dos filhos freqientando as salas de
aula*. Até agosto de 1997, 20,8 % de todos os requerentes
residiam de 5 a 10 anos na Capital. o restante estava ha mais
de 10 anos.

67,4 % dos requerentes nao estava trabalhando até a data
da inscricdo no programa. Mais de 39 % deles declararam que
nao trabalhavam e 28 % estavam desempregados ou fazendo
pequenos servigos esporadicos sem carteira de trabalho
assinada.

Mais de 20 % dos requerentes nao sao alfabetizados, entre
analfabetos e semi-alfabetizados existem 16.924 pessoas, 0 que
significa mais de 73 % de todo o universo.

Com relacao a renda, 73.8 % das familias requerentes tem
até R$ 56,00 de renda mensal declarada e a totalidade das
familias beneficiadas nao tem mais de um salario minimo de
renda familiar mensal.

6.2.5. Bolsa-Escola: uma politica publica
de renda minima e educacional

O projeto Bolsa-Escola nao pretende apenas aumentar a
renda das familias. mas dar as condi¢des para que as criancas
estejam na escola e se preparem para um futuro com um maior
grau de escolaridade. Tirar as criangas das ruas ou do mercado
de trabalho e devolver a elas o direito de estudar ¢ o significado
basico do programa.

As criancas das familias mais pobres na maior parte das
vezes dividem o tempo da escola com o trabalho porque
precisam complementar a renda familiar com pequenos
trabalhos (biscates). Esse tempo gasto no trabalho dificulta e
impede o desenvolvimento pleno na escola, podendo, inclusi-
ve, afastar definitivamente a crianca da sala de aula.

A Bolsa-Escola ataca este problema. Substitui a renda que
poderia ser conseguida pela crianga no mercado de trabalho e
impde que ela permaneca na escola frequientando pelo menos
90 % dos dias letivos. Portanto, o programa associa renda mini-
ma dada a familia a obrigacao de manutencdo dos filhos
freqiientando as aulas.
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6.2.6. Os efeitos do Programa Bolsa-Escola
6.2.6.1. Sobre ¢ mercado de trabalho

As taxas de ocupacdo entre as crian¢as de 10 a 14 anos
diminuiram em 31,2 %, no periodo de 1996 ¢ 1997 (ano de
expansao da Bolsa-Escola}. Pode-se observar uma acentuada
queda da participacdo dos menores no mercado de trabalho. O
dados referentes ao primeiro semestre de 1997 indicam que da
populacao entre 10 e 14 anos, 94 % s6 estudam e 2,4 % estudam
e trabalham. Em 1994, ano anterior a implementacdo da Bolsa-
Escola, havia 92 % e 3,4 % respectivamente.

Apesar da inexisténcia de dados mais precisos, é razoavel
supor que a Bolsa-Escola tenha atuado no aumento da renda
dos 10 % mais pobres e conseguido retirar criancas do mercado
de trabalho.

6.2.6.2. Sobre as taxas de evasdo escolar e repeténcia

Os efeitos do programa sao também educacionais. De um
modo geral, a Bolsa-Escola evita a evasdo escolar e interfere
nos indices de repeténcia. As duas tabelas abaixo comparam a
evasdo escolar em Brasilia entre todos os matriculados no Ensino
Fundamental (12 a 8% séries do 1° grau) e os atendidos pela
Bolsa-Escola e os indices de repeténcia destes dois grupos.

Indices Comparados
de Evasao Escolar - 1996

Total Alunos da Bolsa-Escola
Matricula inicial no Evasio % Matricula Evasdo %
Ensino Fundamental inicial
331.220 24.526 7.4 38.361 167 0.4

Fonte. GDF/SE/Secretaria Executiva do Programa Bolsa-Escola.
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indices Comparados
de Repeténcia Escolar — 1996

Total Alunos da Bolsa-Escola

Matricula inicial no | Repeténcia | % | Matricula | Repeténcia | %
Ensino Fundamental inicial

331.220 59.937 | 18,1 38.361 3.071 8,0

Fonte: GDF/SE/Secretaria Executiva do Programa Bolsa-Escola.

6.2.6.3. Sobre a situacdo de rua de criangas e adolescentes

Foi constada a diminuicao de 36 % no numero de criangas
e adolescentes em situacdo de rua em Brasilia, no periodo de
setembro de 1996 a setembro de 1997. Hoje, sdo 574 criangas
e adolescentes contra 892 em 1996%°,

Dos 892, apenas 56 foram encontrados nas ruas em 1997.
Descartando os que completaram 18 anos (148 adolescentes),
foram retirados das ruas 688 meninos e meninas. A reducdo no
numero e retirada das criancas das ruas deve-se a trés fatores
fundamentais: intensificacdo do atendimento direto as criangas
e adolescentes nas ruas; aumento no numero de visitas
domiciliares as familias das criancas e adolescentes em situagao
de rua e a expansao da Bolsa-Escola®.

O numero de novas criancas e adolescentes nas ruas de
Brasilia é de 518. Um terco mora em Brasilia ha menos de 5
anos. Siao membros de familias de migrantes recentes, portanto
um grupo que nao é atendido pela Bolsa-Escola. Outro terco
das criancas e adolescentes mora em cidades do Entorno
(também nao é alvo do Programa) e o restante sempre morou
em Brasilia.

Das 574 criancas e adolescentes em situacdo de rua em
1997, a grande maioria (89 %) é do sexo masculino. 84 % sao
adolescentes de 12 a 18 anos incompletos e 87 % moram com
suas familias., Do total, 34 % vado para as ruas todos os dias.
23% ficam nas ruas de manha, tarde e noite, 49 % permanecem
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por dois periodos e 25 % apenas um periodo. Quase 70 % das
criancas e adolescentes nunca dormem nas ruas. 52 % das
criangas e adolescentes estido estudando, sendo que desses,
57 % tém até a 4? série do 1° grau e 39 % tém de 52 a 82 série do
1¢ grau.

A grande maioria (63 %) tem expectativas positivas em
relacdo ao futuro. Estas expectativas estdo relacionadas, prin-
cipalmente, com profissionalizacao, escolariza¢ido e insercao no
mercado de trabalho. Por fim, 74 % das criancas e adolescentes
em situacao de rua expressam o desejo de sair das ruas.

Entre as criancas e adolescentes em situacao de rua, 80%
delas passam os periodos nas ruas trabalhando em pequenos
servicos, tais como: engraxar sapatos, lavar e vigiar carros,
trabalhar como empacotador ou vendedor de balas e doces.
Declaram que o dinheiro ou parte do dinheiro que conseguem
com tais servicos € entregue as mies ou aos responsaveis.

Entretanto, boa parte das criancas e adolescentes em
situacao de rua em Brasilia sao filhos de migrantes recentes,
como foi dito acima. Em 1996, por exemplo, apenas 46,8 %
nasceram em Brasilia e somente 42,3 % sempre moraram na
Capital. Ainda, 33.3 % estavam em Brasilia ha menos de 2 anos
€ 45,3 % até 5 anos. Cerca de 27% moravam no Entorno (cidades
de Goias e Minas Gerais que dependem economicamente de
Brasilia).

Cemo Brasilia ¢ um foco de migracoes de familias pobres,
seja do Entorno, seja de outras localidades, a resolucdo para a
situagao de rua e a pressao de crian¢as no mercado de trabalho
de Brasilia nao depende apenas de uma politica local.

7. Sobre o perfil de intervencéo e as possibilidades dos PGRM

A primeira consideragdo é sobre a centralidade do papel
do Estado no tratamento da questdo da pobreza. Se as
discriminagdes e as vulnerabilidades que levam a pauperizacdo
sao fundamentalmente geradas pela dinamica atual do merca-
do de trabalho, & preciso que haja uma intervencao reguladora
por parte do Estado que subordine a logica excludente do mer-
cado aos interesses de defesa da qualidade de vida e da
cidadania para todos, especialmente para os mais pobres®!.
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O diagnostico da logica da exclusdo do mercado, da
amplitude das caréncias sociais e da clientela que necessita de
programas como o da Renda Minima evidencia que estas pro-
blematicas nao podem ser relegadas ao ambito privado da
filantropia, mas sio responsabilidade do Estado, unica
institui¢cdo capaz de redirecionar recursos € implementar pro-
gramas que consubstanciem politicas de combate a pobreza.

Ha uma concordancia entre praticamente todos analistas
que tratam deste tema e também do tema da renda minima de
que cabe ao Estado enfrentar a questao da pobreza. Esta
concordancia nio significa, necessariamente, que as motivagoes
dos distintos atores sejam as mesmas.

As posicoes que expressam a visao neoliberal podem ser
interpretadas pela opiniao do presidente do Banco Mundial,
James Wolfensohn, quando se dirige ao Conselho de
Governadores do BIRD, no final de 1997:

“Devemos reconhecer que vivemos ao lado de uma bomba-
relogio (a exclusao} e que, se ndo nos mobilizarmos agora,
corremos o risco de que ela venha a explodir no rosto de nossas
criancas... Nao € necessario permanecer longo tempo na
Bésnia, em Gaza, ou na regido dos Grandes Lagos na Africa.
para saber que. onde nao ha esperanca de progresso
economico. nao pode haver paz. Sem equidade, ponto de
estabilidade no munde: sem um melhor sentimento de justica
social. nossas cidades ndo serao seguras e nossas sociedades
nao serio estaveis. Se nao enfrentarmos a questao da exclusao,
muitos de nos seremos condenados a viver isolados. com uma
arma ao alcance da mao, oprimidos pelo medo.” %

Da perspectiva democratica a questdo nao € a estabilidade
politica e a manutencao do status quo, mas a afirmacao de
direitos universais, a permanente mobilizacao pela afirmacao
de novos direitos de cidadania, a socializa¢io da riqueza e da
politica, de tal forma que o desenvolvimento venha a garantir a
todos os cidaddos a plena realizacdo de suas efetividades®™.

Quanto ao carater da intervencdo, € preciso identificar com
que objetivos ¢ instrumentos o Estado intervém nesta questao.
Estas acdes. como os programas de renda minima, que focalizam
os mais pobres, integram politicas publicas de assisténcia so-
cial, sio medidas absolutamente necessarias, mas € preciso
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enfatizar que nem toda acio assistencial constréi as condic¢oes
que permitam a inclusao social daqueles que o mercado
marginalizou.

As experiéncias consideradas demonstram que a situacéo
dessas familias ndo se altera, da perspectiva de sua inclusao,
apenas com o beneficio da renda minima. Os resultados desses
programas sao extremamente positivos do ponto de vista da
melhora da qualidade de vida destas familias®, que no entanto
continuam vulneraveis no que diz respeito a educacéo, trabalho
e moradia, as outras trés variaveis, além da renda, considera-
das determinantes da condicdo de pobreza pela pesquisa do
Seade®.

Urani, em sua avaliacdo, reconhece a centralidade da
transferéncia de renda no combate a pobreza. Isto é, aponta
que os programas de renda minima podem ser o principal ele-
mento estruturador de uma politica de combate a pobreza, que
no entanto requer a articulacdo de maultiplas iniciativas. Segun-
do ele, “um programa de combate a pobreza centrado em
transferéncias macicas em dinheiro as camadas mais pobres
da populacao parece ser uma estratégia adequada de combate
a pobreza no Brasil, quando se considera que a pobreza no pais
nao € causada pela incapacidade de gerar renda mas pela alta
desigualdade™®.

A sugestao de varios autores €, para além de garantir o
acesso dos integrantes dos PGRM a servicos publicos como de
educacdo, saude, assisténcia social, a de articular politicas de
transferéncia de renda com programas de educacéao e
capacitacdo profissional. Sem duvida, estes sdo elementos
essenciais a numa politica de inclusdo, mas analisando o perfil
de escolaridade dos adultos beneficiarios dos programas de ren-
da minima, ele é tao baixo que é de se perguntar se este esforco
resultara em maiores oportunidades de trabalho. Embora os
programas de Campinas e Brasilia estejam, em distintas fases,
procurando conjugar estas politicas, os resultados neste senti-
do sdo bastante limitados. A constatacdo destas dificuldades
sugere a montagem de processos pedagogicos e programas
profissionalizantes compativeis com a capacidade de
aprendizado desta clientela.

O que estas experiéncias estdo a ensinar em seus ensaios,
acertos e erros, € que nao ha politicas de combate a pobreza
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com resultados efetivos de inclusdo sem se articular a questao
social 4 questdo econdmica. Vem dai toda a discussao que hoje
se coloca na ordem do dia em torno da criagdo de uma economia
popular, de uma economia solidaria, da geracdo de emprego e
renda, da organizacao de cooperativas de trabalhadores, do es-
timulo ao surgimento das micro-empresas, do micro-crédito, etc.

E essa articulacao do social ao econémico, na medida que
trabalha com proposicoes de transferéncia de renda, de uma
regulacdo democratica do mercado, diz respeito nao somente
aos pobres, mas envolve toda a sociedade, ganha cada vez mais
espaco na agenda politica nacional. A questao de como enfren-
tar a pobreza passa a ser um tema publico, que diz respeito a
ricos e pobres, € passa a requerer, a partir de uma intervencao
reguladora do Estado, a construg¢ao de um novo pacto social
que se oriente para combater todo tipo de discriminacoes que
produzem as vulnerabilidades que, por sua vez, levam a
pauperizacao.

Mas se essa pode ser uma referéncia estratégica, ha que
se construir os caminhos que tecem esta articulacado entre a
questio social e a questdo econdmica. Incorporar as politicas
de combate a4 pobreza hoje em curso iniciativas que apontem
para a construgao desta regulacao democratica do mercado,
para a construc¢ao de formas solidarias de relagoes econdmicas,
o que alias ja vem sendo feito em muitos casos.

Apenas para ilustrar do que se trata, existem experiéncias
como a de Belo Horizonte no campo da seguranca alimentar
que apontam neste sentido: estimulo a pequena producao agri-
cola, comercializacido direta entre pequeno produtor e consu-
midor, controle de precos e de qualidade pelo poder publico.
Politicas que fortalecem os pequenos produtores, aumentam o
emprego rural, aumentam e barateiam a oferta de alimentos,
regulam os precos do mercado e garantem a qualidade dos
produtos. Ou a proposta de Terezina de organizar uma coope-
rativa de servicos de manutencao da cidade, na qual cursos de
profissionalizacao habilitarao pedreiros, pintores, encanadores,
jardineiros, etc. a atenderem demandas dos moradores da
cidade, com a garantia da qualidade, da seguranca, e da
supervisio do poder publico local.

Esta perspectiva de regulacao democratica do mercado
também tem uma trajetéria de experiéncias acumuladas que
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podem muito bem subsidiar a formulacido de novas politicas
neste campo. E o caso das camaras setoriais da industria
automobilistica, que reuniram empresarios, trabalhadores e o
poder publico e discutiam desde planos setoriais de
investimentos, até indices de produtividade, reajustes salariais,
relacoes de trabalho, até que o governo federal decidiu se reti-
rar, terminando com a experiéncia.

Ou como o Forum do Pré-Zeis, do Recife —que trata do
zoneamento da cidade, do uso do solo e da determinacio das
zonas especiais de interesse social. Ai se representam ainda
hoje os setores empresariais da construgao civil, da
comercializacdo de iméveis, associacdes de moradores de
favelas, entidades populares e movimentos sociais em defesa
da moradia, ongs e o poder publico. A definicio do uso do sclo
determina os precos de mercado inclusive da area em torno e,
por isso, € discutida e definida neste coletivo, atribuindo
prioridade ao social.

De toda forma, uma regulacao democratica do mercado
supde a existéncia de um espago publico de negociagao —cuja
responsabilidade de criacdo é do poder publico- e uma
participacao ativa das representacdes coletivas dos multiplos
interesses da sociedade civil na definicao de politicas publicas
de combate a pobreza. Experiéncias como a dos Conselhos de
Assisténcia Social, dos Conselhos de Direitos da Crianca e do
Adolescente, dos inuimeros conselhos criados pelas Leis
Organicas Municipais —que tém uma representacao paritaria
governo/sociedade civil- estdo a amadurecer em nossa
sociedade a compreensao do que pode ser uma regulacdao de-
mocratica de politicas publicas.

Por fim, é preciso enfatizar a importancia de incorporar no
combate a pobreza as organizacoes sindicais, entidades popu-
lares, associa¢des de todo tipo. movimentos sociais, enfim, todo
um conjunto de institui¢coes e movimentos que imprimem o sen-
tido democratico as relagdes seja no interior da sociedade civil,
seja com o Estado em seus diversos niveis. Sao estas forcas
sociais, em articulacdo com os governos, que podem impor ao
mercado novos termos de relacdo, fazendo com que a riqueza
produzida pela sociedade seja reorientada na sua destinacio,
se colocando a servigco do bem estar social de todos.
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GLOBALIZACAO, REFORMA DO ESTADO
E SEGURIDADE SOCIAL:
A EXPERIENCIA BRASILEIRA RECENTE'

Pedro Luis Barros e Silva’
Marcus André de Melo?

Los patrones de intervencion social del Estado brasileno han
surido recientemente (ransformaciones asociadas a dos pro-
cesos paralelos: la redemocratizacion del sistema politico y la
agudizacion de la crisis fiscal del Estado. Estas dos transfor-
maciones se producen, ademdas, en el contexto de un proceso
de globalizacion de la economia [que reduce los grados de
libertad de la politica economica) y de reestructuracién pro-
ductiva {gue reduice los niveles de inclusion social por la via
del empleo). Para poder sobrellevar las tensiones politicas ge-
neradas. el Estado fue adaptando su funcionamiento a las
necesidades dictadas por la globalizacion y la restriccion fis-
cal. Estos cambios se reflejan en la estructura de la seguridad
social a través del proyecto de reforma contenidc en la En-
mienda Constitucional de 1995. A través de estas reformas se
trata de introducir la capiializacion como sisterma complemen-
lario con objetivos financieros, por sobre un plan ptblico de
base mas resiringido y eficiente que el actual.
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Introducao

O presente texto discute as transformacdes recentes no
padrdo de intervencdo do estado brasileiro. com énfase na
intervencao social do estado. Tais transformacoes estao
associadas a duas processos de natureza estrutural. De uma
parte, o processo de redemocratizacdo do pais. que tem fortes
repercussoOes sobre o controle social das politicas e sobre os
processos decisorios; de outra, o processo de agudizaciao da
crise fiscal do estado brasileiro, que tem restringido
marcadamente os graus de liberdade na conducio de politicas
publicas, e exigido ajustes setoriais de natureza estrutural. Es-
tes dois processos constituem as balizas a partir das quais se
analisa as iniciativas reformistas nas politicas publicas na Nova
Republica e seus constrangimentos e possibilidades no con-
texto da globalizacdo. A globalizacdo coloca na ordem do dia a
questdao da competitividade internacional das economias,
reduzindo os graus de liberdade da politica econémica em
relacdo a manutencao/expansdo do nivel de emprego, e
impondo constrangimentos importantes a politica fiscal. Por
outro lado. o processo de globalizagao traz em seu bojo a
restruturagao produtiva com base em um novo paradigma tec-
nologico. fortemente excludente do ponto de vista social.

A primeira secao do texto discute de forma sumaria o processo
de reforma do estado brasileiro numa perspectiva macro e com-
parativa. A segunda secdo retoma a discussio anterior sobre a
referma do estado com referéncia especifica a arca da seguridade
social. Nela se reconstroi de forma sucinta a agenda publica em
torno da area da seguridade social desde 1988 até a atual revisio
constitucional. A terceira secao examina a proposta de reforma do
estado proposta pelo Ministério da Administracao e Reforma do
Estado (MARE), que traz impactos importantes em relacao
reestruturacao da protecdo social no pais. A secdo final apresenta
uma curta conclusdo em relacio aos pontos discutidos.

A Reforma do Estado: economia e politica

Como ja amplamente analisado na literatura, as décadas
de 80 e 90 tem assistido, quer nos paises capitalistas avancados

227



quer no ambito da América Latina, a uma redefinicdo do padrao
histérico de intervencido do estado. Essa redefinicdo esta
associada, como se sabe, & crise do Welfare State e a uma pro-
funda redefinicio do papel do estado. Com essa redefinicao se
constituiu uma ampla agenda de reformas, de inspiracao neoli-
beral, que aponta para novas formas de resolucdo da crise
baseadas na idéia do Estado-minimo como o arcabouco
adequado a uma economia de mercado. Com essa agenda
buscava-se reduzir a capacidade regulatoria dos estados
nacionais. retirar o estado de fung¢des produtivas, e promover
uma reducdo da estrutura administrativa dos estados nacionais.
No plano das politicas publicas ela apontava também para a
descentralizacdo e privatizacdo de atividades sob controle do
estado e a descentralizacdo. A privatizacdo de determinadas
areas produziria as condi¢oes para o setor publico desempenhar
o que seria as fungoes quase classicas do Estado minimo: agoes
de estabilizacao econémica, administracdo da justica, defesa
nacional e garantia de acesso das populacdes de baixa renda
as acoes residuais de assisténcia social.

Tal agenda, na esfera da politica social, esta centrada em
um conjunto articulado de proposicées. Em primeiro lugar visa
redefinir o balancc entre as esferas publica e privada, via
reducdo da intervencédo do estado na oferta de bens e servigos
de natureza social. A esfera publica caberia uma acao
direcionada para os grupos sociais impossibilitados de respon-
der as ofertas de mercado para o provimento destes servigos.
Em segundo lugar, a oferta publica deveria assumir a qualificacao
simplificada e de baixo custo, para assegurar maior abrangéncia
e maior eficicia na relacao custo/beneficio. Ainda nessa linha
busca-se instituir mecanismos de controle e recuperacao de
custos, como por exemplo. cobranca de taxas seletivas. Em
terceiro, o estimulo a privatizacao através de fomento ao mer-
cado de assisténcia médica voltado para empresas e assalariados
de média e alta renda. bem como a privatizacdo ou ampliacao
do mercado privado de previdéncia social.

A analise do ciclo de reformas a que se assistiu a com base
nessa agenda nao pode ser efetivamente empreendida sem que
incorpore a analise a interacdo entre os atores internacionais e
os atores nacionais relevantes das diversas arenas decisorias.
Vale observar gue, com a progressiva integracio de mercados
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-a nivel regional e global- essas interdependéncias tendem a
se acentuar no futuro proximo, fortalecendo o papel das enti-
dades transnacionais na formacédo de agendas governamentais.
Na Europa, a questao dos determinantes supranacionais das
politicas ptiblicas tem emergido como uma dimensio impor-
tante da unificacédo. Na esfera da politica social, Deacon se referiu
de forma bastante apropriada a ocorréncia de um duplo processo
de globalizagdo da politica social -em virtude do papel cada vez
maior desempenhado pelas agéncias internacionais na area de
politica social-, e de socializa¢céo da politica mundial —expresso
na crescente incorporacao de questoes “sociais” a agenda mun-
dial (p. 5)%. Nas ultimas décadas as preocupacédes militares
deram lugar a questdes econdmicas e de comércio as quais por
sua vez foram gradativamente substituidas por questdes sociais
(dumping social; migracoes, etc.) e ambientais como issues
centrais (ou no minimo tao importantes quanto os primeiros) na
agenda das negociac¢des internacionais.

Para Mishra? a socializacdo da agenda global é positiva por-
que a reversdo do processo de deslegitimacédo de questdes sociais
no plano domeéstico dos paises, pela crescente centralidade que
as questoes de competividade internacional e da politica fiscal,
exige acao no plano transnacional.

Varias questdes foram formuladas buscando-se balizar as
pesquisas sobre as reformas de inspiracdo neoliberal. Como
surgiu a nova onda de reformas em escala global? Como se
difundiram? Qual o papel de fatores domésticos (coalizdes poli-
ticas, mudancas na morfologia social, caracteristicas do aparelho
de estado) na explicacdo da génese das reformas? Quais siao os
mecanismos pelas quais se difundem? A primeira questao tem
dado margem a respostas de varios matizes.

Para alguns as reformas apenas expressam a agenda de
uma grande reacdo conservadora as conquistas e beneficios
conquistados pelos trabalhadores e assalariados no marco do
Estado de Bem Estar. Para os analistas que enfatizam a dindmica
politica, o neoliberalismo representa um movimento social que
engendrou uma grande coalizdo conservadora que se constituiu
em varios paises, tendo inicio na Inglaterra com a ascensao de
Thatcher. Outras explicagbes se centram no nivel sistémico da
analise, e apontam para o esgotamento do longo ciclo expansi-
vo do pds-guerra e de seu suporte institucional e politico. O fim
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do Fordismo e de sua matriz institucional inaugura um periodo
em que o circulo virtuoso entre redistribuicdo e acumulacao se
rompe. Um novo periodo surge em que os imperativos de
sobrevivéncia num quadro de agucamento da competicao in-
ternacional e de globalizacdo financeira impéem reformas do-
meésticas compreensivas (envolvendo da seguridade social e
direitos sociais a questdes tributarias e do marco institucional
e constitucional do pais) voltadas sobretudo para aumentar os
indices de competitividade nacional. As analises que privilegiam
este ponto deslocam as explicacdes de cardater ideologico, e
apontam para imperativos sistémicos (crise fiscal, crise de
balanco de pagamentos, etc.) que impelem os paises ao ajuste
estrutural.

A discussdo acima -que se centra na génese das refor-
mas- esta hoje em larga medida superada na agenda de pes-
quisa uma vez que, na maioria dos paises, as reformas ou ja
foram realizadas ou estao em curso. A nova agenda se detém
em questdes relativas a viabilidade politica das reformas e para
o papel de certos agentes de mudang¢a -no caso as agéncias
internacionais— na sua implementacao efetiva. Como se sabe a
agenda de reformas foi formulada e difundida, em larga medi-
da, por organismos multilaterais, tais como o Banco Mundial e
o FMI. entre outros. Estas agéncias apresentam especificidades
no que se refere a este modo de difusao e internalizacao da
nova agenda. Na realidade, em alguns casos algumas agencias
ofereceram resisténcia a difusdo dessas propostas, e ofereceram
uma contra-agenda (cfr. UNICEF, CEPAL). Para a area social
Deacon sugere um pequeno inventario de projetos de politica
social para algumas agéncias: liberalismo e politica social resi-
dual (FMI), liberalismo social (Banco Mundial), corporatismo
conservador (Unido Européia), social democracia e politica
redistributiva (OIT)3.

Examinando o caso latinoamericano Mesa Lago® identifica
um continuum ideolégico entre as propostas do Banco Mun-
dial, Banco Interamericano de Desenvolvimento, Organiza¢ao
Internacional do Trabalho, e Associacdo Internacional de Segu-
ridad Social, e assinala que a difusao do paradigma chileno para
a previdéncia social tem ocorrido sem considerar as
especificidades institucionais, econémicas e do mercado de
trabalho nos paises da regiao.
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Kay assinala com acuidade que a unica regido do mundo a
implementar reformas da previdéncia social baseadas em
regimes de capitaliza¢do (mistos ou puros) é a América Latina.
Para esse autor a viabilidade politica das reformas desse tipo
na regidao pode ser explicada pelo papel de variaveis externas:
as agéncias internacionais e a dinamica da globaliza¢dao que
mina a capacidade de resisténcia das constituencies beneficiarias
do antigo regime.

A grande transformac¢io ocorrida no papel do estado na
economia e na sociedade nas duas ultimas décadas levou a
iniciativas compreensivas de reforma do estado. em virtualmente
quase todas os paises capitalistas industrializados e semi-in-
dustrializados. A reforma do modo de intervencido do estado na
economia implicou em mudancas marcadas em suas estruturas
organizacicnais. linpulsionadas por crises fiscais importantes,
tais reformas redefiniram globalmente o mix publico-privado, o
marco regulatorio —desregulamentando e flexibilizando merca-
dos {mercados de capitais, de trabalho, financeiro, etc.)- e
promoveram a descentralizacdo e reordenamento administrati-
vo. No plano administrativo e organizacional estas reformas foram
informadas pelo chamado “paradigma pds-burocratico”. Alguns
autores cunharam essa expressao (como alternativa a
“gerencial”) para referir-se ao novo paradigma emergente. Esse
novo paradigma esta centrado na idéia do primado dos resulta-
dos da organiza¢ao sobre seus aspectos processuais associados
ao idcal tipo weberiano de burocracia publica. Além disso,
principios como os de qualidade total e orientacdo para o clien-
te adquirem grande importancia nesse paradigma. Os conceitos
de eficiéncia entendida como concentracao, centralizacao e con-
trole da lugar a estratégias ndo coercitivas e impositivas de
implementacdo, ¢ a busca do consenso nas estruturas admi-
nistrativas a partir da introdu¢ao de estruturas de “governanca”
adequadas. As estruturas organizacionais pos-burocraticas sao
horizontalizadas e com forte delegacao intra-organizacional, e
frequentemente imersas em processos de competicdo adminis-
trada (managed competition) entre as unidades da organizagio.
Esses novos principios gerenciais (qualidade total; reengenharia;
downsizing: just in time. etc.) se originaram nas corporagées pri-
vadas e se difundiram para a administracdo publica na década
de 80. O leitmotif para o surgimento dessas inovag¢des no mun-
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do empresarial na década de 70 foram os novos imperativos de
competitividade em economias que crescentemente se
globalizavam e as mudangas no paradigma tecnoldogico da
producido de bens e servicos associados a emergéncia do pos-
fordismo.

A onda reformista na administracdo publica se difundiu,
na década de 80, rapidamente de um conjunto de paises
pioneiros -Inglaterra, EUA e Nova Zelandia- para o resto do
mundo. No Brasil, o paradigma pés-burocratico ou gerencial
informa de maneira nitida a proposta de reforma do Governo
Fernando Henrique Cardoso’. Elites reformistas e burocracias
especialistas cumpriram papel destacado na difusdo desse pa-
radigma?®.

Em sintese, o ambiente politico das duas ultimas décadas
tem sido marcado profundamente por reformas estruturais
voltadas para a redefinicdo do papel do estado na economia e
na sociedade. No Brasil essas transformacoes ocorrem em um
contexto pos-autoritario que agrega a analise um segundo foco
analitico, qual seja, o, papel das instituicoes do setor publico
no processo de consolidacdo democratica®. Na incipiente de-
mocracia brasileira 0 modo de funcionamento e efetividade das
instituicdes e estruturas organizacionais recém-criadas como
também o proprio processo —e capacidade- de criacdo de novas
instituicoes e organizacoes adquirem grande importancia nao
sO analitica mas também normativa'e.

A Seguridade Social: da Constituinte 4 Reforma do Governo FHC

Esta secdo retoma a discussao anterior sobre a reforma do
estado com referéncia especifica a area da seguridade social. A
agenda da reforma do estado no inicio da chamada Nova Repu-
blica no Brasil (1985-1989), e contrasta marcadamente com a
agenda que se formou a partir do Governo Collor (1990-1992).
A agenda da revisdo constitucional na area da seguridade so-
cial representa em larga medida a desconstrucdo da agenda
estruturada durante a Assembléia Constituinte de 1988. A agen-
da da constituinte para a area social era uma agenda de
orientacdo reformista e social-democrata, enquanto a agenda
atual oscila entre uma forte convergéncia programatica com as
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propostas neoliberais e um incrementalismo pragmatico voltado
para resolver distor¢oes pontuais.

Os temas centrais da agenda constituinte!!, na area da
previdéncia social, referiam-se:

*a discussao em torno do resgate da “divida social da nagéo”,

*descentralizacdo da Politica de Saude (pela constitucionalizacio
do antigo SUDS no SUS - Sistema Unificado de Saude

*conceito de seguridade social que deveria informar a carta;

*a equalizac¢io e de beneficios e (aumento do) grau de
‘inclusividade’ do sistema;

*as formas de defesa do valor real das transferéncias (fixacio
de um piso minimo de beneficios; irredutibilidade do valor
real dos beneficios previdenciarios no tempo};

*e a mecanismos que poderiam assegurar diversidade e
equidade na forma de financiamento.

A descentralizacdo se constituiu numa peca central da agen-
da reformista da Nova Republica em virtude de dois
desenvolvimentos. Em primeiro lugar a centralizacio caracteris-
tica do autoritarismo burocratico do regime militar converteu a
descentralizacdo num principio ordenador das mudangas para
os setores de esquerda. No caso especifico da Nova Republica
também cumpriram um papel destacado para certas elites
intelectuais as experiéncias espanhola e francesa de
descentralizacdo devido a forte visibilidade politica que
alcancaram. Para a descentralizacao da politica de atencdo a saude
-a politica setorial emblematica desse processo- 0 modelo foi as
reformas que ocorreram na Europa na década de 70. O Sistema
Unico e Descentralizado de Saude (SUDS) —que com a constituicao
passa a ser denominado Sistema Unico de Saude (SUS)-
representou em sua forma mais acabada o projeto de
descentralizacao das politicas publicas. Nessa visaoa a
descentralizacdo representava a possibilidade de ampliacdo do
controle social sobre as politicas publicas.

Por outro lado, a descentralizacao se constituia huma peca
também importante do pensamento liberal de oposicdo ao
regime. Em consonéncia com o ideario liberal de reducdo do
papel do estado a descentralizagéo era vista por esses setores —
visao que partilhava com as agéncias multilaterais— como uma
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forma de retirada do estado central e de redugao do escopo da
acao publica. Na Nova Republica as duas matrizes -a esquerda
e a direita~ engendraram uma coalizdo frouxamente articulada
mas que logrou conferir um forte viés municipalista nao so a
Constituicdo de 1988, como também as diversas propostas de
politicas. O mais significativo a ser destacado aqui € que o de-
nominador comum as duas posicdes é a visdo de que a
descentralizacdo se constituia no instrumento eficiente de
engenharia politico-institucional da democracia emergente.

-G projeto do SUS estava ancorado nas seguintes ideias-
forca:

* descentralizacdo, tida como responsavel por maior efetividade
nas acoes, além de, pretensamente, promover um ganho subs-
tantivo no campo da democratizacdao das decisoes e da
participacao;

* universalizacdo do atendimento, a partir da eliminacao das
barreiras de acesso ao sistema de saude, caracteristicas do
sistema de assisténcia meédica gerenciado, até entdo, pelo
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social através do seu
Instituto Nacional de Assisténcia Médica (INAMPS), que so6
atendia trabalhadores inseridos no mercado de trabalho ou
os contribuintes da Previdéncia.

* equiidade, entendida como acesso igualitdrio a aten¢do medi-
co-hospitalar, independente do status social do usuario;

* integralidade. isto €, a disponibilizacao de servicos de saude de
natureza preventiva e curativa, em qualquer nivel de
complexidade, com prioridade para as atividades preventivas.

O objetivo de tornar o gasto mais eficiente e efetivo associou-
se diretamente a racionalizacdo da oferta e foi subjacente a propria
idéia de sistema, no qual os trés niveis de governo trabalhariam
de forma integrada e racional, com clara divisao de responsabili-
dades e comando unico do setor em cada esfera'?.

O processo de implementag¢ao da descentralizacao da saude
que foi deslanchado em 1987 com o Sistema Unico e Unificado
de Sande (SUDS) foi no entanto um processo tortuoso por varias
razdes que ndo cabe aqui examinar. A implementacao do SUS
implicava em uma transferéncia massiva de recursos humanos
e instalacoes fisicas da rede publica a cargo do governo federal
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e dos estados para a esfera municipal. O poderoso Instituto
Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social (INAMPS)
foi extinto e os recursos que comandava deveria, segundo o
modelo. ser transferidos automaticamente para os municipios
segundo critérios de populagdo e caréncias, e com a plena
implementacdo do SUS, com base no perfil epidemiolégico das
comunidades. A gestdo dos recursos do SUS estaria a cargo de
comissoOes tripartites locais que permitisse o controle social e
transparéncia das decisoes de gasto.

A discussao do conceito de seguridade social, por sua vez,
ocupou espac¢o importante na agenda constitucional,
prevalecendo a nocdo de seguridade como um conjunto inte-
grado de acdes destinadas a assegurar os direitos relativos a
saude, a previdéncia e a assisténcia social, e associado a idéia
de universalidade de cobertura e atendimento. A defesa do va-
lor real das transferéncias se constituiu num ponto importante
na medida em que a variavel de ajuste do sistema da previdéncia
entre 1979 e 1986 havia sido o valor real de beneficios que
sofreu forte compressdao. Num contexto de inflagdo alta e sus-
tentada a manipulacio tecnocratica de valores se constituia num
mecanismo privilegiado de negacdo de direitos. A diversidade
nas fontes de financiamento se constituiu num ponto essencial
na medida que definia operacionalmente a integralidade das
acoes da seguridade.

A reconstrucdo politica da agenda publica pés-constituinte
esta balizada por trés desenvolvimentos. Em primeiro lugar pelo
protelado processo de regulamentacdo dos novos dispositivos
constitucionais relativos a seguridade social. Pelo lado do
financiamento este processo foi obstaculizado pela contestagdo
judicial do Cofins que perdurou até fins de 1993. Por outro
lado, as leis organicas disciplinadoras desses dispositivos so
foram implementadas tardiamente em 1990 (Lei Organica da
Saude), 1991 (Lei Organica da Seguridade Social, lei 8212; se-
guida do Plano de Beneficios da Previdéncia Social, lei 8213); e
1993 (Lei Organica da Assisténcia Social, lei 8742).

Em segundo lugar, pelo acirramento do comportamento de-
fensivo do Tesouro Nacional tendo em vista a forte deterioracao
das contas publicas e diminui¢do dos graus de liberdade fiscal
do governo. Neste contexto os estados e municipios, e sobretudo
a previaéncia social, passaram a se constituir em atores
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institucionais privilegiados do conflito fiscal intra-governamental'3,
O aumento da participacao das contribui¢des sociais —que nao
sao partilhados com municipios e estados- na receita fiscal da
uniao expressou o comportamento defensivo da unido em relacao
as perdas que sofreu com o novo federalismo fiscal pos-1988.

O crescimento das contribuicdes sociais vinculadas
significou “a ocupacéao crescente do espago tributario e garantiu
para a area social uma disponibilidade de recursos feita a revelia
do orcamento fiscal ‘puro’ "'*. A area fazendaria e de planejamento
do governo passou a se mobilizar em torno da questio da rigidez
orcamentaria e necessidade de garantia de “receitas livres”, num
movimento que evoluiu para a criacdo do Fundo Social de
Emergéncia'®. A receita das contribuig¢des sociais que passou a
representar mais da metade da receita tributaria da uniao passou
a ser disputada pelo Tesouro. Concretamente a disputa envolveu
a forma de financiamento do Sistema Unico de Satde; do paga-
mento dos encargos previdenciarios da unido, do custeio e
pessoal do Ministério da Previdéncia; e dos beneficios
assistenciais e os nao contributivos {pensoées rurais e renda
mensal vitalicia). A lei organica da seguridade estabeleceu um
cronograma de desoneracdo da previdéncia social em relacdo
aos encargos previdenciarios da unido, o que representou uma
vitoria pontual dos setores da previdéncia vis-a vis a area
fazendaria e de orcamentacdo do governo. Até 1991 tais encar-
gos eram financiados em sua quase totalidade com recursos da
seguridade (Finsocial), o que foi reduzido paulatinamente pela
chamada “operacdo desembarque” até o teto de 10 % estabelecido
pela lei. As transferéncias do Tesouro para a seguridade —que
tém como fonte a Cofins (ex-Finsocial) e contribuicao sobre o
lucro, além de recursos fiscais- tem sido erraticas, e significam
efetivamente um veto a efetivacdo do orcamento da seguridade
social. Boicotes e ndo-decisées pautou o padrdao de atuacgio do
Tesouro em relacdo ao orcamento integrado da seguridade so-
cial. O virtnal aniquilamento desse orcamento se deu com a
criacdo do Fundo Social de Emergéncia, e com a interrupc¢ao de
repasses do Tesouro para a satude em 1993.

Em terceiro lugar, pela ampla mobilizacio pela contrareforma
da previdéncia social iniciada na gestdo Collor. E nesse contexto
que se pode falar da construcédo social da idéia de crise da
previdéncia social. Apés a promulgacao da Carta constitucional
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de 1988, setores que nao lograram se beneficiar com as mudancgas
se mobilizaram para obstaculizar sua efetiva implementacao.
Alguns setores burocraticos promoveram uma resisténcia passiva
as mudangas, enquanto outros setores das elites politicas e buro-
craticas se mobilizaram em tormo de duas idéias-forca relaciona-
das mas néo logicamente interdependentes: a da ingovernabilidade
e o de reformas proé-mercado. A discussao em torno da questdo
da ingovernabilidade assumiu grande centralidade no debate
publico em torno das reformas recentes. Mas que isso ela se tornou
um principio ordenador do campo politico'®. A ingovernabilidade
fiscal passou a ser invocada com base num duplo diagnostico de
rigidez fiscal e orcamentaria, e de expansao de direitos sociais e
do gastos social crescentes sem previsio de novas fontes de
financiamento.

A difusdo das reformas pro-mercado se difundiram no Bra-
sil segundo um timing especifico, que esta sobredeterminado
pelo processo de democratizagao no Brasil. Este pautou-se por
ter sido produto de um pacto inter-elites, que se estendeu num
longo periodo de tempo, e sobretudo por ter precedido o
processo de ajuste e estabilizacdo econdmica. Os custos do
processo de barganha politica e da disputa distributiva (entre
empresarios e trabalhadores organizados, setores e firmas,
corporagdes, e entes federativos) foram socializados e implicaram
em expansdao fiscal e aceleracao inflacionaria. A agenda das ini-
ciativas reformistas na Nova Republica reflete o impacto das
novas demandas engendradas pela democratizacdo, e pela
existéncia de muitos pontos de veto politico devido a fragmentacio
do sistema de representacdo e intermediacao de interesses. As
iniciativas de reforma pro-mercado voltadas para o ajuste fis-
cal, desregulamentacéo e liberalizacdo foram, dessa forma, dife-
ridas no tempo. As iniciativas de reforma econémica assumiram
um formato mais pragmatico e menos programatico do que nos
outros paises'”. A débacle do Governo Collor em 1992-1993, e
no periodo recente, as crises cambiais do Mexico {que substituiu
o Chile como show case latino-americano para a as agéncias
multilaterais) e Argentina, deslegitimou as abordagens mais or-
todoxas da agenda neoliberal.

A nova agenda publica foi balizada pela oportunidade pro-
porcionada pela propria constitui¢do através da emenda cons-
titucional no. 2 que previa a realizacdo da revisdo constitucio-
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nal a partir de cinco anos de sua promulgacdo. E nesse contex-
to que foram formuladas as primeiras propostas de revisao. O
conteudo substantivo das primeiras propostas de reforma da
previdéncia social esta fortemente marcado pelo reformismo
cesarista do governo Collor. As propostas radicalizantes do Ins-
tituto Liberal, FIPE/PROSEG, e Instituto Atlantico que implicam
na privatizacdo de mercado de seguro social expressam o esta-
do de coisas do Governo Collor e s6 adquirem sentide no con-
texto de autoritarismo e confrontacdo que marcaram aquela
conjuntura, e que conferiam alguma factibilidade a propostas
de mudanca de carater amplo e ndo-incremental'®. No segun-
do momento do processo de agenda-setting da reforma da
previdéncia social estas propostas radicalizantes foram aban-
donadas. Este segundo momento foi marcado pela agenda de
negociacdo que presidiu a resolucao da crise aberta, em
setembro de 1991, em torno da proposta de reajuste dos
beneficios previdenciarios: a chamada “crise dos 147 %".

Esta crise resultou de uma sentenca judicial favoravel aos
aposentados na contestacdo do sub-reajuste (54,6 %) das
beneficios previdenciarios em relacao ao salario minimo reajus-
tado em 147,06 %. Apos prolongada disputa judicial em torno da
interpretacao de dispositivos das lei de custeio e do plano de
beneficios da previdéncia que tixavam o salario minimo como
indexador, o Supremo Tribunal Federal suspende a sentenca de
pagaments num quadro em que o governo alegava que a decisao
levaria a previdénria social a faléncia e o pais ao caos econoémico.
A mobilizacdo dos aposentados e a massiva cobertura do episodio
pela midia levou o governo a rever sua postura inicial e iniciar o
pagamento parcelado da divida em agosto de 1992.

Duas iniciativas no Congresso balizaram o processo de
formacédo da agenda de discussdes. Em primeiro lugar, a CPI da
previdéncia, criada no governo Collor para investigar graves
distorcoes nos valores de aposentadorias e pensées e que
estariam dando origem a marajas da previdéncia'®. Pela grande
visibilidade que alcancou esta CPI permitiu a formacao de uma
clivagem importante no debate publico. Por um lado, a posicdo
advogada por alguns setores, sobretudo de esquerda, que
alegavam que a chamada crise da previdéncia era uma crise
gerencial evidenciada pelas graves distorcoes administrativas
do sistema. Por outro lado, os setores, capitaneados por liberais
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reformistas, que insistiam na inexorabilidade das distorgoes,
que so6 seriam eliminadas pela privatizacdo do sistema.

Em segundo lugar —e mais importante-, o Congresso
instituiu uma Comissdo Especial do Sistemd Previdenciario com
a atribuicdo, entre outras, de propor sugestdes para a crise dos
147 %. A comissdo se constituiu na grande arena para a
construcdo do consenso reformista, aléem de ter projetado a
previdéncia social enquanto issue de grande centralidade na
arena publica. Por sua visibilidade, amplitude e densidade dos
debates a Comissdo Especial teve repercussdes em varios niveis.
Em primeiro lugar se constituiu num lugar de aprendizagem
coletivas. Ela contribuiu para a formacdo de parlamentares es-
pecialistas em seguridade social. Em segundo lugar, permitiu
uma aproximacio entre elites burocraticas, especialistas
setoriais, sindicais, etc.

As propostas de reforma do modelo de previdéncia social
instituido pela Carta de 1988 que tiveram lugar nos ultimos
anos estdo assentadas em um diagnostico comum. Em linhas
gerais este diagnostico aponta para os seguintes aspectos que
formam a agenda da contrareforma:

* Em primeiro lugar, o questionamento do conceito de
seguridade social, onde se alega inconsisténcia entre o
principio de seguridade social e o de seguro que informam
simultaneamente o capitulo social da constitui¢do. Propoe-
se assim a separag¢do dos orcamentos da previdéncia so-
cial, da atencdo a saude e da assisténcia social.

* Em segundo lugar, uma redefinicdo do mix publico/privado
na area da previdéncia social a partir da unificacdao ou reducao
dos sistemas previdenciarios a um regime anico basico, pa-
blico (na maioria das propostas) e compulsorio, e um regime
complementar privado que deve cobrir os trabalhadores com
rendimento superior 4 1 ou 3 salarios na maioria das propostas.
(A delimitacdo do espaco a ser ocupado pelo mercado privado
de fundos de pensao é definido operacionalmente na fixacao
do teto de beneficio da previdéncia social basica). Propoe-se a
extingdo dos regimes separados para militares e servidores
civis, e as chamadas aposentadorias especiais de algumas
categorias profissionais (professores, magistrados, ocupantes
de cargos eletivos, etc.).
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* A forma de financiamento serd com base exclusivamente na
contribuicdo individual dos trabalhadores, eliminando-se na
maioria das propostas a contribui¢do do empregador.

* PropOe-se na maioria das propostas regime de capitalizacao
para os regimes suplementares e de reparticdo simples para
o publico (quando este é mantido e nao privatizado).

* Sao propostas medidas para aumentar o tempo de contribuigao;
reduzir a taxa de reposicdo (aposentadoria como percentagem
do valor do salario da ativa); aumentar a idade minima de
aposentadorias e extincdo da aposentadoria por tempo de
servico. No mesmo espirito se alinham as propostas
(heterogéneas) que visam equalizar as idades de aposentadoria
de homens e mulheres, e trabalhadores rurais e urbanos.

* Também se propde, como estratégia geral, uma redefinicio de
direitos sociais a partir da “desconstitucionalizacdo” de matérias
sociais na constituicao, que passariam a ser tratadas por lei
ordinaria, obtendo-se maior reversibildade nestas questoes.

* PropOe-se, como estratégia de seguridade social de forma
ampla, restricoes a “generosidade publica” na concessao de
beneficios sociais (auxilio maternidade de 120 dias, renda
vitalicia de um salario minimo, elegibilidades com tempo de
contribuicdo exiguo, entre outros).

A reforma do governe FHC

A reforma da previdéncia entrou na pauta da reforma cons-
titucional em abril de 1995, logo ap6s a inauguracao do governo
Fernando Henrique Cardoso em janeiro desse ano. A reforma
teve um tempo de tramitacao global de 41 meses, até ser aprovada,
em junho de 1998%.

A principal caracteristica da reforma previdenciaria aprovada
em 1998 € seu carater incremental e nao estrutural. Nisso ela se
distancia de modelos internecionais de reformas perseguidos nos
ultimos anos sobretudo no Cone Sul -0 paradigma é o Chile-, e
se aproxima das reformas graduais e de ajuste realizadas nos
EUA, Franca e Alemanha. Na reforma atualmente em discussao
na Camara nao se propos, por exemplo, nenhuma mudanca no
regime de financiamento, sendo mantido o regime de reparticao.
Descartou-se a introdugdo de um regime de capitalizacao indivi-
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dual compulsério ao estilo Chileno, idéia que chegou a ser con-
templada durante o governo Collor. O gradualismo da reforma
brasileira significa que ajustes estruturais —que nao implicam
necessariamente a instituicdo de um regime de capitalizaciao—
foram adiados para o futuro préximo.

A reforma, no entanto, representa um avanco significati-
Vo. nos termos em que foi como aprovada até o presente, ela
permite a correcdo de fortes distor¢ées e iniquidades no siste-
ma sistema previdenciario. Também elimina privilégios de
categorias profissionais especificas —jornalistas, professores
(estes parcialmente por manteve-se a possibilidade de
concessao de beneficios diferenciados para o magistério do
ensino fundamental), magistrados. parlamentares— entre
outros. Extingue a aposentadoria por tempo de servico,
introduzindo limites minimos de idade para a concessio de
aposentadorias e a figura do tempo de contribuicdo. O tempo
de servigo —que incluia a bizarra contagem de tempo de estudo
em colégio militar, além de muitas outras situacoes, constituiu-
se em expediente para viabilizar aposentadorias precoces. O
argumento histérico com que se justificava conceitualmente a
aposentadoria por tempo de servico efetivamente nio se sus-
tenta. Dizia-se que ela faria justica aos trabalhadores de baixa
renda que ingressavam precocemente no mercado de trabalho
€ que tem menor expectativa de vida. E isto por duas razdes.
Em primeiro lugar os dados revelam que apenas as parcelas
mais bem remuneradas aposentaram-se por tempo de servico
porque apenas uma parcela dos trabalhadores de baixa ren-
da, com historia laboral erratica, conseguem comprovar vin-
culos empregaticios. Em segundo lugar porque embora o dife-
rencial de experanca de vida ao nascer, entre brasileiros de
diferentes classes sociais, seja abissal, os diferenciais de
sobrevida apds os 40 anos se tornam bastante reduzidos. En-
tre outras causas dessa diferenca esta o fato de que a
mortalidade infantil (6bitos registrados em criang¢as até um ano
de vida) é elevadissima, e sem paralelo em paises no mesmo
nivel de renda que o Brasil.

A reforma também elimina a aposentadoria integral para
aqueles que ingressarem no servico publico ap6s a aprovacao
da emenda e estabelece regras de transicao para aqueles que
ja tenham ingressado. A regra de transicio elimina distorcdes
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existentes como por exemplo, o direito a integralidade de
proventos apos, em alguns casos limites, 3 anos de exercicio de
cargo ou funcao publica.

As outras distorcoes eliminadas referem-se a fixacdao de
tetos maximos para valores de aposentadoria e a proibicao de
acumulacdo de aposentadorias, ou destas com remuneracao
de cargos, emprego ou fun¢ao. Por fim a reforma estabelece o
fim da paridade entre servidores ativos e inativos. Esta ultima
medida e o estabelecimento de regras de transicao para os ser-
vidores —prorrogando de 20 a 40 % o tempo requerido para
aposentadoria- sao as unicas medidas que potencialmente
podem ter impacto sobre as contas do setor. As demais, em
termos gerais, sido bastante positivas e sua justificativa se da
no plano da moralidade e da justica?'. As mudancas sO se
concretizarao de fato daqui a 30 anos, quando se aposentarao
as mulheres que ingressarem no mercado de trabalho esse ano
(assumindo-se a aprovacdo da reforma ainda nesse ano).

O fim da paridade podera representar um congelamento
do valor real do estoque de beneficios existentes ou mesmo
“arrocho” no pagamento de pensdes e beneficios, embora o tex-
to aprovado em primeiro turno garanta o valor real dos mesmos.
Em um pais onde a manipulacdo de indices pelo governo tem
sido frequente, essa garantia nao nao € efetiva para os cidadaos.
Por sua vez as regras de transicao representam -para utilizar a
conhecida expressao americana- uma self-fulfilling prophecy
(uma profecia que se autorealiza) ao contrario. O intento da
proposta se anula na medida emn que ela é anunciada. Ao pro-
mover uma corrida a aposentadoria segundo as regras antigas,
os beneficios que o governo buscava obter sdo diferidos no
tempo, com ganhos reduzidos ao longo prazo®.

Reforma do Estado do Governo Fernando Henrique Cardoso:
a dimensao administrativa

A Democratizacao e as Iniciativas de Reforma da
Administracao Publica Brasileira 1985-1995

Essa secdo apresenta um quadro empirico simplificado das
iniciativas de reforma administrativas entre 1985 e 1997. Varias
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iniciativas de reforma administrativa no Brasil foram
implementadas. Com a redemocratizacdo e o advento da Nova
Republica, em 1985, se forjou uma agenda publica reformista
que estava ancorada em varias idéias forca. Em primeiro lugar
a idéia de descentralizacdo da administracao publica, para se
promover maior autonomia e agilidade as instituicoes locais.
Em segundo lugar, a desburocratizacdo da intervengdo publica,
visando-se maior eficiéncia e efetividade. Em terceiro lugar, a
democratizacdo do setor publico através da construcdo de me-
canismos que o tornem mais transparente, e ampliacdo do con-
trole social sobre a gestdo puiblica??.

Durante o governo Sarney, ocorreu a promulgacio da
Constituicao Federal, em 1988, que promoveu mudancas
marcantes na administragao publica. Tais mudancas imprimem
um movimento de politizag¢édo da politica de administracao pu-
blica. O Poder Executivo perdeu autonomia para atuar na
organizacao da administracido publica, com a delegacdo de Po-
der ao Congresso Nacional (com sancao do Presidente) de dispor
da organizacdo e da criagdo, transformacao e extin¢cdo de car-
gos, empregos e funcdes publicas?*. A Constituicdo igualmente
promoveu a descentralizacdo de recursos orcamentarios e a
transferéncia de servicos puiblicos (tais como a educacgdo) para
estados e municipios. No bojo de uma recusa frontal ao regime
autoritario, e forte mobilizacdo dos funcionarios publicos?®, a
Constitui¢ao estabeleceu a isonomia salarial entre os Poderes,
garantiu o direito de livre associacdo sindical para servidores
publicos civis, instituiu o regime juridico unico para todas as
esferas de governo e o plano de carreira para servidores da
administracdo direta. Finalmente a Constituicdo de 1988
estabeleceu o principio do Regime Juridico Unico?.

Esse conjunto de medidas (transferéncia de poder legiferante
ao Congresso, descentralizacao tributaria e autorizacdo da
sindicalizacdo dos servidores publicos, e RGU) alteraram radi-
calmente a dinamica politica da administracao publica brasileira.

Em 1990, com o governo Collor observa-se uma deterioracao
da situacao fiscal, a necessidade de estabilizacao da economia e
0 imperativo de controle do déficit publico. O colapso da situacao
fiscal aliado ao cesarismo reformista levou o Governo Collor a
promover cortes lineares de pessoal, extinguindo diversos 0rgaos
€ estruturas. O Governo Collor reformulou assim a agenda fran-
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camente favoravel aos interesses da burocracia publica, e
inaugurou um discurso de confrontacao com esses interesses.
Ao desmonte da maquina publica tradicional, promovido pelas
medidas adotadas, nao correspondeu iniciativas de criacdo de
uma nova estrutura governamental, menor e mais eficiente. Isso
é patente no campo da atividade regulatoria, que continuou
atrelada a legislacao, insuficiente e formal. A visao que se tinha
da administracdo publica era a de uma burocracia patrimonialista,
desorganizada e improdutiva. Para resolver esse problema
propos-se reduzir o numero excessivo de funcionarios € a
superposicdo de tarefas e de funcdes que causam desperdicio
publico. Um conjunto de medidas provisérias redefiniram as
funcoes dos orgdos da Administracdo Publica direta, e definiu
uma reducdo da maquina administrativa por meio de demissoes
e de colocacao de funcionarios publicos em disponibilidade?’.

O governo Collor deu continuidade ao programa de
privatizacdo de empresas estatais, a a regulamentacao da
descentralizacao do sistema unico de saude (SUS) e o processo
de inovacao dos modelos de gestdo com a iniciativa pioneira do
contrato de gestao (Hospital Sarah Kubitschek). Nesse contexto,
implantou-se o Programa Brasileiro de Qualidade e Produtividade,
que visava, no setor publico, & ado¢ao de parametros para men-
surar a qualidade, a eficacia e a efetividade dos servicos publi-
cos, a modernizacdo administrativa e a transformagao do servico
puiblico em um servigo voltado para o publico.

A Reforma do Estado de FHC

O Governo Fernando Henrique Cardoso inaugura uma nova
fase na trajetoria recente das reformas da administracio publi-
ca brasileira. Pela primeira vez uma estratégia compreensiva
de reforma foi formulada e encaminhada por via de uma emenda
constitucional?®. O recém criado Ministério da Administracao
Pablica e Reforma do Estado (MARE) se constituiu no nucleo
estratégico que deu contetdo e direcao politica a reforma da
administracao.

O Plano Diretor da Reforma do Estado proposto pelo MARE
se filia, como assinalado, ao novo paradigma que informou a
nova onda de reformas administrativas na década de 80 em
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muitos paises industrializados. O Plano Diretor fornece diretrizes
para a construcao do novo modelo gerencial capaz de sustentar
o redirecionamento do papel do Estado (Bresser, 1995). Este
modelo & construido com base nos novos conceitos de
administracao publica: administragcdo por resultados; governo
por missoes; delegacdo de funcoes. E ainda: descentralizacao
politica; descentralizacdo administrativa; reducdao de niveis
hierarquicos; pressuposto da confiang¢a limitada e nao o da
desconfianca totai; controle de resultados; foco no cidadio. A
administragdo gerencial se oporia a administragdo burocratica
que se caracterizaria pela énfase em formalismos, rigidez de
procedimentos —“controle a priori de processos” em detrimento
de “avaliagdes de resultados™- pela concentracao e centralizacao
de fungoes e pelo excesso de normas e regulamentos.

Com ja foi amplamente discutido os principios centraliza-
dos e hierarquicos da burocracia classica foram incorporados a
administracao publica Brasileira com a reforma administrativa
que se inicia em 1936, com a criagdo do DASP. O movimento de
expansao da administracao publica por meio da administracao
indireta, mais auténoma e flexivel, demonstra os limites da
administracdo burocratica para lidar com as demandas
crescentes do Estado desenvolvimentista. Segundo (Bresser,
1995) esta idéia se consolida na reforma administrativa de 1967,
com o Decreto-Lei 200, que procura racionalizar o sistema que
vinha se desenvolvendo.desde a década de 30, regulamentando
as autarquias, fundagoes, sociedades de economia mista e em-
presas publicas.

Essa reforma teria sido uma tentativa de superacio do pa-
radigma burocratico (Bresser, 1995). Com a expansao da
administracao indireta, assumindo as atividades estatais de
producdo de bens e servicos. O Estado atuaria com maior
eficiéncia, principalmente nas atividades econémicas. Entretan-
to, a condugao das reforma levou-a ao fracasso. A possibilidade
legal de contratar empregados sem a obrigatoriedade de con-
curso publico, ao mesmo tempo em que facilitou a ocorréncia
de praticas fisiolégicas, resultou no enfraquecimento da buro-
cracia organica, uma vez que o regime militar deixa de investir
na formacao de administradores publicos, optando por recrutar
a elite administrativa através das empresas estatais, ao invés de
promover concursos e desenvolver carreiras (Bresser, 1995).
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A Constituicao de 1988 ignorou as novas orientacoes da
administracdo que se identificavam com as formas mais descen-
tralizadas e flexiveis propostas no Decreto-Lei 200. A percepcao
dos parlamentares na Assembléia Nacional Constituinte foi que
a existéncia destas formas descentralizadas de administracao
abriria espaco para a patronagem, neopatrimonialismo e
fragmentacdo do sistema publico, principalmente nos niveis
estadual e municipal. Esta percepcdo resultou em medidas que
pretendiam fortalecer a administracdo direta. Deu-se tratamento
igual a administracao direta, as autarquias € fundacoes no que
se refere a administracio de pessoal. O atigo 37 da Constitui¢ao
sujeitou as entidades da administracao indireta, incluindo em-
presas estatais, a obedecerem ao procedimento licitatério publi-
co, segundo normas gerais de competéncia exclusiva da Uniao.

Segundo o Plano Diretor da Reforma do Estado este foi um
processo de retomada da construcdo do padrao burocratico
classico onde nao sao observadas as novas tarefas do Estado e
as necessidades de flexibilizacdo da administracdo publica
(Bresser Pereira, 1996). A lei orcamentaria passou a incluir
autarquias e fundacdes, assim como o orcamento de
investimento e estatais. Na pratica, autarquias e fundacoes
deixariam de se diferenciar da administracdo direta.

O Plano Diretor formula um quadro conceitual e propoe
uma distin¢ao entre os segmentos fundamentais da acao do
Estado, visando permitir a identificacao de suas estratégias es-
pecificas (Plano Diretor, idem). No aparelho do estado é possivel
identificar quatro setores: o Nucleo Estratégico, que correspon-
de ao setor que define as leis e as politicas publicas e que co-
bra o seu cumprimento; as atividades exclusivas, setor em que
sdao prestados servicos que s6 o Estado pode realizar (cobranca
e a fiscalizacio de impostos, a compra de servicos de saude
pelo Estado, o subsidio a educacao basica, o controle do meio
ambiente, a seguranca publica, a previdéncia social basica, a
fiscalizacao do cumprimento das normas sanitarias, o S€rvico
de transito, etc.); os servicos ndo-exclusivos, que correspondem
as atividades em que o Estado pode atuar simultaneamente
com outras organizacoes publicas ndo-estatais ou privadas. As
justificativas para a intervencao do estado radicam no fato de
que esses servicos envolvem direitos sociais fundamentais, como
sauide e educacdn, ou porque envolvem “economias externas”;
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a producdo de bens e servicos para o mercado, que correspon-
de a area de atuacdo das empresas, cujas atividades estdo
direcionadas para o lucro e que permanecem no Estado, seja
porque sdo atividades naturalmente monopolistas, seja porque
faltou capital ao setor privado para a realizacdo de investimento
(Plano Diretor, 1995: 52-53).

O Plano Diretor propde assim uma redefinicdo do papel do
Estado: este deve assumir a fun¢do de promotor e regulador do
desenvolvimento (¢ ndo mais o provedor direto de bens e
servicos). No plano econémico, caberia ao Estado transferir para
0 setor privado por meio da privatizacdo. as atividades que
podem ser controladas pelo mercado, evitando as distorcées e
ineficiéncias resultantes da assuncido direta pelo Estado das
funcoes de execucao (Plano Diretor: 17). Além disso. preconi-
za-se o Programa Nacional de Publicizacdo, para promover a
descentralizacdo da execucdo de servicos que nao envolvem a
utilizacdo do poder de Estado (servicos competitivos ou nao ex-
clusivos) para o chamado setor publico ndo-estatal. Tais servicos
devemn ser subsidiados, como educacao, saude, cultura e pes-
quisa cientifica. Como promotor desses servicos, o Estado
buscaria realizar parcerias com a sociedade para seu
financiamento aliando participa¢do e controle social. cabendo
ao Estado as fungdes de regulacao e de coordenacdo. Ainda
que o impacto direto da reforma seja na estrutura da
administracdo federal, espera-se que seus principios cumpram
o papel de efeito demonstracdo para Estados e Municipios. No
que se refere & prestacdo de servicos sociais e de infra-
estrutura., a estratégia de reforma contempla a progressiva
descentralizacao vertical para as entidades sub-nacionais.

O Plano Diretor estabelece, desse modo, as bases
conceituais para a proposicdo de mudancas estruturais no
ordenamento institucional da administracdo publica federal,
propondo para a flexibilizacdo da administracdo indireta, a
transformacao de algumas de suas entidades. As autarquias
seriam caracterizadas como Agéncias Executivas visando tor-
nar mais eficientes as atividades exclusivas do Estado. As
instituicdes que hoje prestam servicos sociais competitivos, fun-
damentalmente fundagées publicas, seriam transformadas em
organizacOes publicas ndo-estatais especiais, que o Plano
Diretor denomina de Organizagdes Sociais.
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A constituicao das Agéncias Executivas e das Organizagoes
Sociais garantiriam ao aparelho de Estado, maior capacidade
de estado e de implementacdo de politicas puiblicas, tornando
mais eficientes as atividades exclusivas e os servigos sociais
competitivos, bem como a efetividade das a¢des desempenhadas
pelo Nucleo Estratégico do Estado (Plano Diretor, idem). A
proposta de reforma do Governo FHC, portanto, esta ancorada
em uma estratégia compreensiva de reforma consistente com
um paradigma internacional de reforma. A proposta das
organizacoes sociais esta sendo implementada e certamente vai
significar uma revolucao no sistema brasileiro de protecao social.

Dentre as reformas constitucionais, a reforma administra-
tiva é certamente aquela que apresenta maior grau de incerteza
quanto a seu impacto no curto e médio prazo®. Pode-se espe-
rar um trade off entre maior flexibilizacdo e aumento de perso-
nalismos e clientelismo na maquina publica.

Observacgoes conclusivas

As iniciativas de reforma do estado a que se assiste no
Brasil dos anos 80 se inscreve em um processo mais amplo de
reestruturacdo em escala global das relacdes entre estado e
sociedade a partir da segunda metade dos anos 70. Impulsionado
pela combinacdo de fatores de vérias ordens dentre os quais o
processo de globalizacao, os imperativos de inser¢do competiti-
va das economias nacionais na nova ordem internacional, o
esgotamento do padrao de financiamento do setor publico e
agudizacdo da crise fiscal, aliados as novas demandas engen-
dradas pelo processo de democratizagdo —que ocorreu em es-
cala ampla-, 0 movimento de reforma do estado tem um timing
diferenciado de pais a pais. De uma perspectiva comparativa, o
processo de reforma do estado no Brasil foi retardado por varios
fatores. Ao contrario de muitos outros paises, o processo de
democratizacao precedeu a estabilizacdo e ao ajuste estrutural
das economias. Assim as reformas economicas e das politicas
sociais sao implementadas em um contexto democratico, e
estiveram sujeitas a contestagio e resisténcia de grupos e setores
corporativistas, dos jogos de patronagem e clientelismo, como
também de setores que legitimamente resistiram aos custos
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sociais do ajuste. De uma forma geral pode-se afirmar que as
reformas no Brasii seguiram um padrio incrementalista.

O processo de reforma associado a revisdo constitucional
em curso no pais representa em larga medida a desconstrucao
da agenda publica da constituinte. A reestruturacdo do marco
institucional das politicas publicas que a revisao constitucional
esta promovendo estd produzindo fortes incertezas na medida
em que os beneficios sdo sentidos a longo prazo e o seu custo
no curto prazo. Vale lembrar que, no curto prazo, os setores da
populacdo experimentado ndo sé beneficios resultantes da
estabiliza¢do monetaria, mas também sofrido os custos do ajuste
fiscal via reducao de salarios, aumento do desemprego e reducao
do gasto social. Esse descompasso produz fortes tensées na
ordem politica, sobretudo na esfera dos governos estaduais e
municipais. A sustentabilidade das reformas. portanto, depen-
de fundamentalmente da legitimidade e sustentacio politica dos
governantes. O ovo de Colombo das reformas, dessa forma,
consiste em conciliar reformas em um quadro de crescente
“deficit de legitimidade”.

A reforma do padrdao de intervencio social do estado
brasileiro em curso nos anos 90 atingiu o apice durante o governo
Fernando Henrique Cardoso (1995-1998). Como assinalado, o
reformismo do governo esta ancorado em dois niveis: no palno
administrativo mais amplo, e no plano da seguridade social em
particular. A reforma administrativa que busca imprimir um for-
mato mais gerencialista a administracao publica. Embora
aprovada essa reforma ainda nao foi implementada. No entanto,
pode-se afirmar com seguranca que a autonomia a ser desfrutada
pelas institui¢cdes publicas terdo um impacto sem precedentes
no perfil de intervencio do estado brasileiro na area social.

Do ponto de vista especifico da previdéncia social, pode-
se afirmar que embora os estudos que sustentam o diagnéstico
governamental acerca das dificuldades atuais e futuras possam
ser questionados, em varios aspectos, nao ha davida que o sis-
tema previdenciario em seu desenho atual —face as caracteris-
ticas da politica macroeconémica brasileira, da dinamica de-
mografica e da estrutura e dinamica do mercado de trabalho-
nao se sustenta no meédio e longo prazos utilizando o critério de
reparticao simples. Torna-se necessario introduzir a capitalizacao
como critério de gestao econdmico-financeira do sistema, crian-
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do-se uma previdéncia complementar ampla, associada a um
plano basico, mais restrito porém mais efetivo de beneficios para
os segmentos que ndo satisfizerem os critérios atuariais de
elegibilidade.

O sistema atual, ndo proporciona resultados que garantam
uma operacio eficiente. eficaz e efetiva da politica setorial, nao
se produzindo por essa via os melhores resultados possiveis
em termos de eqiidade e distribuicao, e que qualquer mudanca
tera que considerar, fortemente, uma reforma de corte gerencial
que transforme as bases operacionais do sistema.

Nio se pode encontrar suficientemente claro e consolida-
do qual o conjunto de resultados esperados se as mudancas
propostas ou em curso fossem totalmente implementadas, nem
para o Governo (novas func¢oes gerenciais ou regulatorias, niveis
possiveis de descentralizacao ou desconcentra¢do da gestao
previdenciéria); nem para beneficiarios atuais ou futuros do sis-
tema em termos de perdas e ganhos com a mudanca do plano
de beneficios e custeio; nem para o mercado financeiro e em-
presas estatais que seriam afetados pela introducao, em maior
escala, de uma previdéncia complementar. Esse fato faz com
que o Governo tenha dificuldades crescentes em estabelecer um
processo atrativo de logrolling combinado com o estabelecimento
simultaneo de credible commitments, ambos essenciais para o
avanco da reforma, no que diz respeito as suas dimensoes mais
estruturais.

Os impactos visiveis sobre o mercado de trabalho ainda
sdo muito incertos para autorizar o sancionamento da idéia de
que a reforma o afetaria, positivamente, diminuindo o tamanho
do mercado informal se combinada com alteracoes flexibilizando
a legislagio trabalhista.

Os impactos no campo da equidade e distribuicdo podem
vir a ser positivos dependendo dos riscos cobertos pelo plano
basico, do aperfeicoamento da capacidade gerencial e da
melhoria da eficiéncia e eficacia operacional e de gestao, o que
melhoraria simultaneamente os beneficios e as condicoes de
acesso da populacdo de menor poder aquisitivo.

Como assinalado anteriormente o timing das reformas da
seguridade em relacao aos processos de estabilizacao € variavel
relevante para a explicacdo da probabilidade de sucesso das
reformas. Reformas ocorridas nas fases iniciais de
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implementacdo de processos de estabilizacdo e ajuste
estrutural, quando o ajuste fiscal estda sendo enfrentado, se
tornam inviaveis porque os custos de transicdo do regime ante-
rior para o novo se tornam proibitivos.

Por sua vez, existéncia de um sistema sofisticado e alta-
mente capitalizado de fundos de pensido de empresas em um
pais constitui-se em forte obstaculo a criacdo de um sistema
complementar de previdéncia social a partir de instituicdes cria-
das ex nihilo, porque as reformas acarretam perdas para esse
setor. Essa variavel explica parcialmente o malogro das tentati-
vas recentes em paises como Brasil. O éxito das reformas nesses
casos dependera da engenharia institucional e financeira que é
criada para o equacionamento desses custos, tornando os
fundos de pensao existentes parceiros da coalizao reformista.

A tramitacdo da emenda constitucional da previdéncia
apresentou varias especificidades. Essa emenda foi a que que
exibiu maior taxa de fracionalizagdo do voto parlamentar e maior
clivagem na base de sustentacao parlamentar do governo dentre
o conjunto das propostas de reforma constitucional. A trajetéria
dos trabalhos legislativos foi fortemente erratica. Durante a fase
de tramitacdo da emenda na Camara, o governo sofreu trés de-
rrotas em processos de votacao: na Comissdo de Constituicdo e
Justica e em duas ocasidoes no Plenario da Camara. O governo
pode reiniciar o processo de tramitacdo a partir do Senado,
instancia a partir da qual o governo recompés o projeto anterior
e onde se procedeu a nova formulacao da proposta.

O processo de discussdao das propostas também implicou
em negocia¢bdes extra-parlamentares envolvendo as centrais
sindicais. Diferentemente da tramitacio das reformas da ordem
econdmica em que a tatica de obstrucdo converteu o processo
num “plebiscito”, como assinalou o Deputado José Genoino, as
reformas da previdéncia e da administracdo publica se
constituiram nas unicas emendas constitucionais em que
parlamentares da oposicdo participaram ativamente do processo
decisorio. Para o caso da previdéncia, no entanto, a especificidade
da issue area nao se traduziu em dissenso suficientemente forte
para fissurar a base de partidos como o PFL e o PSDB, embora
tenha produzido fortissima fracionalizacdo no PTB, PMDB e PPB.

Na fase final de tramitacdo da reforma o governo, o governo
passou a exibir um certo desinteresse pela sua sorte , a0 mesmo
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tempo em que iniciou-se a divulgacao de um projeto de refor-
ma de corte radical. O governo sofreu derrotas adicionais, que
implicaram na manutencao dos dispositivos existentes no que
se refere a idade minima de aposentadoria e a integralidade
dos proventos de aposentadoria.

O fator isolado de maior influéncia nas dificuldades de
tramitacdo das reformas relaciona-se a interdependéncia da
reforma do sistema INSS e dos servidores publicos (onde se
concentrava as mudancas), permitindo a formac¢ao de uma ampla
coalizao de interesses entre os perdedores potenciais. Como
assinalou Eduardo Graeff, assessor da Presidéncia da Republi-
ca, com acuidade: "mexer com os dois regimes na mesma PEC
ajuda os adversarios da reforma no setor publico a usarem os
trabalhadores do setor privado com tropa de choque [...] E melhor
desmembrar logo e separar os adversarios” .

Do ponto de vista comparativo com os processos de refor-
ma no ambito latino-americano, o timing das reformas da
seguridade em relacao aos processos de democratizacao pare-
ce explicar em alguma medida a probabilidade de sucesso das
reformas. Reformas iniciadas em ambientes democraticos
encontram dificuldades de implementaciao e se deparam com
altos custos politicos para sua viabilizacao. Variaveis politico-
institucionais (federalismo, presidencialismo, e natureza do sis-
tema partidario) adquirem assim grande centralidade para a
explicacdo da taxa de sucesso das reformas.

NOTAS
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5. Deacon, no entanto, sugere que o discurso global sobre politica so-
cial tein mudado rapidamente e invalidado empiricamente esta tipologia.
Cfr. também Melo, Marcus e Nilson Costa “Desenvolvimento Sustentavel,
Ajuste Estrutural e Politica Social: as estratégias do Banco Mundial e
da OPS/OMS para a atencao a Saude”, Planejamento e Politicas Ptiblicas,
IPEA. 1995, n. 1, pp. 49-108.

6. Mesa-Lago., Carmelo, “Las Reformas de las Pensiones en America
Latina y la Posicion de los Organismos Internacionales, Revista de la
CEPAL, n. 60, 1996

7. A filiacao intelectual da reforma atual remonta diretamente as ini-
ciativas britanicas (Next Steps Initiative, do Governo Thatcher) e ameri-
canas (National Performance Review, do Governo Clinton). A experiéncia
francesa de criagdo de escolas de formagao de carreiras levou a criagao
da Escola Nacional de Administracdo Publica (ENAP) durante o Governo
Sarney (1989).

8. A semelhanga do que ocorreu no ultimo quartel do século XIX, ob-
serva-se uma onde de reformas em todos os paises industrializados.
Na Ameérica Latina, onde uma primeira onda de reformas ocorreu nas
décadas de 30 e 40 -levando, no caso brasileiro, a criacao do DASP-,
varios paises iniciaram reformas administrativas na ultima década.
Para uma analise teérica da difusao internacional de paradigmas de
politicas publicas. com referéncia empirica as reformas de mercado
das ultimas décadas. cfr. Melo, Marcus André e Nilson Costa. “A difusao
das reformas neoliberais: Analise estratégica, atores e agendas
internacionais”. in Reis, Maria H. T. de Almeida e Peter Fry (orgs.)
Pluralismo, Espaco Social e Pesquisa. Hucitec/Anpocs, 1995, pp. 153-175.

9. Silva, Pedro Luiz Barros e, "O Brasil na Competitividade Mundial:
Governo e Institui¢ées”. mimeo, UNICAMP/Fundacio Dom Cabral, 1998.

10. No caso brasileiro a principal tarefa atual de construcao institucio-
nal € a criacdo das agéncias regulatorias para os setores que estao
sendo privatizados (telecomunicagdes; geragao de energia elétrica; uti-
lidades publicas em geral, etc.), e que constitutem monopélios naturais.
Dentre essas agéncias destacam-se a criagao da Agéncia Nacional de
Energial Elétrica (ANEEL), a Agéncia Nacional de Energia (ANEL). e a
Agéncia Nacional do Petroleo (ANP). Os setores privatizados na primeira
fase (“fase facil”) do programa de privatizacdo (petroquimica, siderur-
gia), implicavam apenas em transferéncia patrimonial, nao exigindo a
construgdo de um marco regulatorio, como € o caso da fase atual (“fase
dificii” ) —e por isso mais lenta- do processo de privatizacao.

11. Para uma analise sistematica, cfr. Melo, Marcus, “Anatomia do
fracasso: Intermediacdo de interesses e a reforma das politicas sociais
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na Nova Republica”. Dados. Revista de Ciéncias Sociais. vol 36, no. 1.
1993, pp- 119-164.

12. Essa orientacdo afetou de modo efetivo a politica setorial a partir
de 1993 com a aprovacao da Norma Operacional Basica-SUS/1993 de
iniciativa do Ministério da Saude. Essa norma regulamentou uma nova
forma de operacdo para o sistema ao definir diferentes condigoes de
gestao (incipiente, parcial e semi-plena). as quais 0s municipios deveriam
se candidatar. Essa nova sistematica possibililou a reorganizac¢ao gra-
dual e dos sistemas locais de saude. Na sua forma mais avancada, a
gestdo semi-plena, o municipio recebeu. através de repasse do Fundo
Nacional de Sande para o Fundo Municipal de Saude, a totalidade dos
recursos destinados ao custeio da assisténcia médico-hospitalar, se-
gundo critério populacional e série historica de desempenho. O
municipio tornou-se, alem disso. responsavel pelo estabelecimento de
conveénios com o setor privado. ao qual credencia. paga e controla.

13. Almeida. Sandra e Carlos Cavalcanti. "As contribuigoes sociais € a
reforma tributaria”. in Ruy Affonso e Barros e Silva (orgs.) Reforma
Tribuldaria e Federacao. FUNDAP/UNESP. (vol. 2. série. Federalismo no
Brusil) 1995.

14. Franco. Gustavo. "A crise fiscal da unido: diagnostico € apontamentos
para uma lei da financas publicas”, in O Plano Real e outros ensaios, Rio
de janeiro. Francisco Alves, 1995, p. 215. Este texto acompanhava o
Plano de Acao Imediata elaborado em 1993 sob a coordenagao do autor
que era o titular da Secretaria de Politica Economica.

15. A questao da “crise das receitas livres” fol formulada de forma
consistente em varios trabalhos por Raul Velloso. Cfr. de sua autoria
“Origens e dimensodes da crise fiscal brasileira. Estudos Economicos, 23,
17-34, 1993; e “Rigidez orcamentaria da Uniao”. in Velloso. Joao Paulo
R. (ed.). Brasil: a superacdo da crise. Sao Paulo. Nobel, 1993.

16. Reformas institucionais e constitucionais sdo invocadas com base
no diagnostico de ingovernabilidade do sistema politico brasileiro. Como
argumentou o ex-presidente e senador José Sarney, defendendo a
necessidade da revisio constitucional. se as reformas nao forem feitas
o pais ficara cada vez mais ingovernavei”. Para o presidente do Partido
da Frente Liberal "a carta de 1988 ¢ totalimente inflacionaria”. "PMDB
retne bancadas hoje”, Gazeta Mercantil. 29/09/93, p. 6: "PFL quer ajus-
tes porque a Carta é inflacionaria”. Relatério da GM, 21/10/93, p. 3. Para
uma discussao aprofundada. cfr. Melo. Marcus, “Ingovernablidade:
desagregando o argumento”, in L. Valladares e M. Prates, Governabilidade
e Pobreza no Brazil, Rio de Janeiro. Civilizagao Brasileira, 1995, pp. 23-48.

17. Almeida, Maria H. T. de, “Pragmatism by Necessity: the Brazilian

254



path of economic reform”, paper apresentado no Seminario The Challenge
of Demociacy in Latin America: Rethinking State/ society Relations Rio de
Janeiro, 4-6 outubro, 1995.

18. Para uma analise comparativa das propostas cfr. Rodrigues Filho,
“Propostas de Reforma da Seguridade social: uma visao critica”,
Planejamento e Politicas Piiblicas, No. 9, 1993, 101-143; Azeredo. Beatriz
et al, "O Sistema Previdenciario Brasileiro na Revisido Constitucional:
analise das propostas de reforma”, Texto para Discussé@o No. 14, CIEPP,
1993; Macedo, Roberto. “Reforma da previdéncia Social; Resenha ¢
Conslidacdo de Propostas”. in MPS/CEPAL. A Reforma da Previdéncia So-
cial e a Revisao Constitucional, Brasilia, CEPAL, vol. 1, 1993, 15-81: Lino,
Luis A. e Marcus Camara, “Reforma da Previdéncia Social: Uma analise
cormparativa das propostas”, Texto para Discussao No. 330, IPEA. 1994.
Estes texitos apresentam quadros sinéticos das propostas, nao conside-
rando sua enorme heterogeneidade quanto a densidade social e politi-
ca das propostas.

19. Relatorio da CPI da Previdéncia Social (No. 5, 1991-CN), Diario do
Congresso Nacional. 12/06/1991, 1825-1840.

20. Durante a redac¢ao desse artigo alguns dispositivos pontuais ainda
nao haviam sido votados.

21. Embora o processo de votagdo nao tenha sido concluido, durante as
votacoes dos Destaqus para Votacdo em Separado da Poposta de Emcnda
Constitucional PEC-133 o governo sofreu duas derrotas importantes,
que implicaram na manutencio dos dispositivos existentes no que se
refere a idade minima de aposentadoria e a integralidade dos proventos
de aposentadoria acima de R$ 1.200, 00, pela utilizacao de um redutor.

22. Embora muitas medidas aprovadas sao quase consensuais, o governo
utiliza-sc de argumentos falaciosos sobre a crise de finariciamento da
seguridade social para o seu enicaminhamento. Na realidade na tltima
década parcelas significativas dos recursos da seguridade social tem
sido sistematicamente transferidas para o Tesouro Nacional. Nao é o
Tesouro que cobre supostos deficits da previdéncia. Os mecanismos
sao variados. atualmente ¢ o Fundo de Estabilizacdo Fiscal que opera
essas transleréncias. Por outro lado, o alegado descompasso entre a
arrecadacao das contribuicoes dos servidores ativos e o gasio com os
inativos (seis vezes maior quc aquela), também é falacioso porque des-
considera que ele resulta do brutal impacto da extensio do regime
Jjuridico tinico a totalidade dos servidores publicos pela Constituicdo de
1988. ¢ néo de privilégios, insuficiéncia de contribuic¢ao ou irregulari-
dades. Na realidade. ao contrario dos contribuintes do regime geral
(INSS) os servidores ativos atuais contribuem (na média 10 %) para a
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previdéncia. sem teto de contribuigéo.

23. Com a edicdo do Decreto-Lei no. 91.369/85, instituiu-se a reforma
administrativa no Governo Sarney. Foi criada uma Comissao Especial
de Reforma da Administragdao Publica. elaborou-se a lei organica da
administragao publica federal (Decreto-Lei no. 2.299/86), em
substituicao ao Decreto-Lei no. 200/67. Com esse decreto estabeleceu-
se a inclusao das fundagées na administragao indireta, removendo-se
o carater de entidades regidas por legislagao de direito privado e su-
bordinando seus cargos, empregados, funcoes e respectivos titulares
ao plano de classificagao de cargos instituido pela Lei n 5.645/70. Por
outro lado. com a edicao do Decreto-Lei no. 93.213/86, em substituicao
ao DASP. criou-se a SEDAP, institui-se o Cadastro Nacional de Pessoa
Civil, sistematizaram-se as atividades da Advocacia-Geral da Uniao,
definiram-se procedimentos de auditoria de pessoal, instituiram-se novos
mecanismos de acompanhamentos e controle das estatais. Em 1989 foi
criada a Escola Nacional de Administracdo Publica (ENAP].

25. O funcionalismo aumentou de forma marcada a sua capacidade de
organizac¢ao durante a década de 80, de fato em 1987 eles representaram
mais de 60 % dos grevistas e 80 % das jornadas perdidas em todas as
categorias.

26. Em 1990. com a edicio da lei 8.112. estabeleceu-se finalmente o
Regime Juridico Unico dos servidores publicos, que. entre outras
implica¢des, transformou empregos (regidos pela Consolidagao das Leis
do Trabalho) em cargos publicos.

27. Fundiram-se ministérios e reagruparam-se as fungoes, com a
extingao de 12 ministérios e de 22 entidades federais. Houve também
a eliminacao de cerca de 270 mil postos. de um total de 1 milhao e 700
mil, e a suspensao, por cerca de 4 anos, da realizacao de concursos
publicos. Por volta de 1992, a Administracao federal contava com cerca
de 600 mil funcionarios e mais 830 mil empregados nas empresas
estatais (Pimenta. 1992).

28. Varias dessas medidas ja estavam presentes, no entanto, no pacote
de medidas conhecidos como o “emendao” do Governo Collor.

29. Melo, Marcus, “A Politica da Reforma do Estado no Brasil: issue
areas e processo decisério da reforina previdenciaria, administrativa e
tributaria,” Trabalho apresentado no seminario The Political Economy
of Administrative Reform in Developing Countries, 5-6 Junho de 1998,
CIDE/Northwestern University, Cidade do Mexico.

30. Eduardo Graeff. memorando interno ao Presidente F.H.Cardoso,
19/12/95.
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O PopER ExecuTivo E A REFORMA
DA PREVIDENCIA SocCIAL NO BRrASIL*

Vera Schattan P. Coelho**

El proyecto de expansién de la seguridad social brasilefia
que viene siendo aplicado por el Estado desde 1930 (con
rango constitucional desde 1995) esta siendo sometido a una
profunda revisién, en virtud del agravamiento pronunciado
de los déficits del Instituto Nacional de Previdéncia Social Yy
del régimen de los trabajadores federales y del sector publi-
Co, que crecen sin pausa desde 1991. El corazén institucio-
nal de esta revisién es la Propuesta de Enmienda Constitu-
cional de 1995, relativa a la seguridad social, que sugiere
eliminar los regimenes especiales, reaproximar los beneficios
que la seguridad social otorga al nivel contributivo de los
cotizantes, y restringir el sistema ptiblico de previsién social a
un régimen complementario.

A Organizacéo da Previdéncia Social

No Brasil, a previdéncia social ganhou corpo a partir da
década de 30, quando se definiu no interior do Ministério do
Trabalho, Industria e Comércio a idéia de organizar um sistema
de seguro social em bases contributivas. Embora tenha tido
papel importante no processo de centralizacio e unificacdo da
previdéncia social, este projeto nunca chegou a ser efetivado
nos termos inicialmente propostos, sobretudo no que diz respeito
a formacgao de reservas para arcar com os compromissos futu-
ros do sistema. '

* Este trabalho apresenta resultados parciais da pesquisa “O Poder
Executivo e a reforma da Previdéncia Social no Brasil”, que vem sendo
desenvolvida no Cebrap com apoio da Fapesp.

** Investigadora Centro Brasileiro de Analise e Planejamento, CEBRAP.
Rua Morgando Mateus 615 CEP 04015-902, Sio Paulo, Brasil. Correo
electrénico: cebrap@internetcom.com.br.
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Nesse sentido, em 1955, o entio presidente da Republica
Café Filho ja comentava que “o sistema da previdéncia social
ndo apresenta condigoes satisfatorias, notadamente quanto ao
aspecto economico-financeiro |[...] os planos de beneficios tém
sido ampliados sem a correspondente contraprestacédo -de re-
cursos exigidos para atender aos novos encargos”.

Em 1967, apés varias tentativas se conseguiu unificar, du-
rante o regime militar, os seis institutos de aposentadoria e

" pensoes entdo existentes, criando-se o Instituto Nacional de
Previdéncia Social, que centralizou a estrutura anterior,
uniformizando a legislacdo sobre contribuigées e beneficios do
setor privado. Os trabalhadores rurais ficaram excluidos desse
sistema. Comenta-se na literatura que aqueles que estiveram a
frente desta unificacdo formavam um grupo de técnicos muito
preocupados com a contencdo de beneficios, a constituicao de
reservas financeiras para garantir o pagamento dos beneficios
futuros e a defesa do principio contributivo.

A partir de 1971, no entanto, observou-se que novas
tendéncias ganharam for¢a. Assim, naquele ano foi criado o Pro-
grama de Assisténcia ao Trabalhador Rural, destinado a conce-
der beneficios assistenciais e atendimento médico para a
populacio rural independentemente de esta ter contribuido para
a previdéncia social. Em 1974, os maiores de 70 anos e invalidos
passaram a receber pensdes e se concedeu auxilio aos
trabalhadores rurais em caso de acidente. Com relacdo aos
servicos prestados, também arrefeceu o discurso “contencionista”,
_que inicialmente defendia a restricao da oferta de servicos meédi-
cos. Para se ter uma idéia da importancia assumida pela
assisténcia médica, basta lembrar que, enquanto entre 1965 e
1969 os gastos com a Previdéncia cresceram 70 %, os da saude
cresceram 158 %. A porcentagem representada pela assisténcia
médica no total das despesas do INPS chegou a atingir em 1976
o teto de 31,5 %, sendo necessaria a fixacao de um limite maxi-
mo, freqiientemente ultrapassado, para nao colocar em risco todo
o sistema (Braga, 1978).

Em 1976, Reinhold Stephanes, entiao ministro da
Previdéncia Social, teceu o seguinte comentario sobre a
flexibilizacdo dos critérios para concessao de beneficios e a
ampliacdo dos servigcos oferecidos em paralelo: “...com a
definicdo politica do governo, a previdéncia continuara a
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caminhar para a universalizagdo ou a seguridade social,
evoluindo em cobertura e abrangéncia, onde toda a populagio
estara assistida em suas necessidades fundamentais. No segu-
ro social, esta no sistema quem contribui. Na seguridade entra
no sistema quem necessita. Esta evolugao tera necessariamente
que ser acompanhada pela redefinicao das fontes de custeio”.

Este discurso revela muito claramente que para o ministro
o fato de o governo ter optado por uma politica social mais
abrangente nao significava que o seu financiamento deveria ser
feito com as receitas previdenciarias. Ora, como se pode obser-
var na tabela 1, apesar da posi¢io do ministro os recursos
previdenciarios usados no financiamento da politica social
provinham na sua quase totalidade de receitas de contribuicao
sobre a folha destinadas, em principio, a financiar o seguro so-
cial. .

Tabela 1
Fontes de Receita da Previdéncia Social

Receitas - Médias 71/82 em %

Receita prépria 93
Transferéncia da Unido 7
Receita total 100

Receita de contribuigdes
compulsérias - Médias 71/82 em %
sobre folha de saldrios urbana | 96

- segurado 33

- empresas 63
sobre produgio rural - 4
Total 100

Fonte: Azevedo e Oliveira, 1984

Essa dinamica de financiamento foi favorecida pelo forte
crescimento econémico vivido no periodo. Naquela situacdo, a
ampliacao do nimero de empregos e da massa geral de salarios
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foi de tal ordem que os recursos captados com as contribui¢ées
sociais permitiram ampliar o nimero de segurados inativos ur-
banos de 2,3 milhoes, em 1971, para 5,3 milhdes, em 1980. Na
saude, passou-se de 2,9 milhoes de internagdes e 44 milhoes
de consultas, em 1970, para 11,7 milhdes e 179 milhoes, res-
pectivamente, em 1980 (Silva, 1984).

A magnitude dessa expansao pode ser observada nos Gra-
ficos 1 e 2: nota-se no primeiro que tanto as receitas quanto as
despesas triplicaram em dez anos, acentuando-se, a partir de
1975, a pratica de gastar tudo o que era arrecadado pelo siste-
ma; e o segundo mostra como as trés areas —seguro, assisténcia
médica e assisténcia social- apresentaram ritmos de crescimento
homogéneos.

Primeiros Sintomas de Crise

A passagem da década de 70 para a de 80 foi marcada
pela mudanca do cenario econdmico. A recessao econémica nao
s6 provocou, a partir de 1979, queda real nas contribuigoes
dos empregados e auténomos e forte aumento da sonegacao
por parte dos empregadores, como foi acompanhada pela
retracdo dos recursos externos, o que terminou por inviabilizar
a gestdo orcamentaria nos moldes obervados na década de 70.

Em 1979 a crise ja havia comecado a se manifestar na
Previdéncia e estudos realizados pelo Ministério demonstravam
a necessidade de um significativo incremento nos recursos para
fazer frente ao déficit projetado para 1981.

Em 1981, técnicos do Ministério da Previdéncia e A ssisténcia
Social e do Ministério do Planejamento realizaram v arios estudos
conjuntos procurando solucionar o problema do déficit, sendo
um dos itens recomendados o custeio independente para o se-
guro social, a assisténcia médica e a assisténcia social.

Em 1984, o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, liga-
do a area econdomica do governo, diagnosticava «uma crise de
carater estrutural, da qual tivemos apenas os primeiros sintornas»,
e apontava, além dos problemas ligados a piramide populacional
e a crise econodmica, aqueles ligados «as aposentadorias por tempo
de servico, especial e velhice que apresentaram crescimento
extremamente elevados, incompativeis com qualquer perspecti-
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va de crescimento da receita, por mais favoraveis que sejam as
perspectivas de crescimento econdmico» (Azevedo e Oliveira,
1984).

Um outro problema ja bastante evidente naquele momento
era o da ineficiéncia administrativa do sistema. A extraordinaria
ampliacdo da area previdenciaria e as dificuldades colocadas pelo
crescimento institucional centralizado, isto €, o gigantismo buro-
cratico, a falta de controle e a fragmentacao institucional, tornaram
o sistema nao sé ineficiente do ponto de vista social como terre-
no fértil para corrupcao e desvio de recursos.

Apesar dos diagndsticos sombrios e de um certo descontrole
sobre o sistema, a burocracia previdencidria conseguiu, ao longo
da década de 80, manipular simultaneamente o crescimento
quantitativo do volume de beneficios e o decréscimo do volume
de recursos gastos com aposentadorias e pensédes, o que lhe
permitiu preservar praticamente intacta sua area de influéncia.
Esse movimento foi possivel gracas aos critérios de reajuste dos
beneficios utilizados, que, como pode ser observado na Tabela
2, acarretavam perdas frente a escalada inflacionaria (Seade,
1989). Assim, até 1985, mesmo com as recomendacoes da area -
econdmica, nenhuma medida mais radical de revisdo da politica
previdenciaria chegou a ser levada adiante.

Tabela 2
Receita do Sinpas e mimero de beneficios concedidos
(1980-1984)

Ano Receita Nimero de beneficios
Ano basel1980 = 100 %

1980 100 7900933
1981 102,53 8669040
1982 122,02 9149917
1983 99,95 9941908

1984 93,34 10288750

Fonte: Seade, 1989
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A Seguridade Social Ganha Forga

A partir de 1985, com a redemocratizacao do pais, o espago
politico onde se discutiam o formato e a abrangéncia da
Previdéncia Social foi significativamente ampliado. Waldir Pires,
entao ministro da Previdéncia e Assisténcia Social, destacava em
1985 a necessidade de “universalizar o acesso aos beneficios
previdenciarios [...] eliminar as diferen¢as entre o plano de
beneficios do trabalhador urbano e rural, eliminar beneficios
especiais, aumentar o valor dos beneficios essenciais até pelo
menos um salario minimo, criar o seguro desemprego e fomen-
tar a seletividade na distribuicao de certos beneficios”.

Em 1986 foi lancado o Plano Cruzado, o primeiro de uma
série de planos de estabilizacdo econdmica. Os resultados do
plano em seu primeiro ano foram animadores, o que permitiu
reverter, a0 menos até o ano seguinte, os sintomas da crise, crian-
do um quadro de crescimento econémico. Nesse clima foi
apresentado pelo Ministério da Previdéncia Social um projeto de
reestruturacao do setor. Este projeto visava a ampliacao da co-
bertura ¢ 4 melhora da qualidade dos beneficios, o que seria
alcancado por meio da diversificacdo das fontes de custeio e da
maior participacao do Tesouro no financiamento da politica so-
cial, bem como da implementacdao de uma reforma administrati-
va que permitiria racionalizar e controlar os gastos e a arrecadacao.
O texto constitucional promulgado em 1988 baseou-se neste
projeto, deixando ainda aberta a possibilidade de organizacao
de um Ministério de Seguridade Social que integrasse as areas
de previdéncia, satde e assisténcia social.

. A Constituicao determinou que as fontes de custeio do sis-
tema fossem diversificadas, passando-se a contar com as
contribui¢des sobre o faturamento e o lucro das empresas. Os
beneficios dos trabalhadores urbanos e rurais foram equipara-
dos. Ficou garantido direito a auxilio por velhice e invalidez
independentemente de qualquer vinculo contributivo. O piso dos
beneficios de prestacdo continuada passou a ser o salario mini-
mo. Houve, ainda, redu¢ao em cinco anos da idade minima para
aposentadoria por idade dos trabalhadores rurais e foi mantida a
aposentadoria por tempo de servico sem limite de idade.

Com isso, a Constituicdo de 1988 deu prosseguimento a
um processo —iniciado em 1930- de sistematica ampliacao da
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politica social. E importante perceber como a desvalorizacdo dos
beneficios, levada a cabo, sobretudo, a partir de 1979, mascarou
o problema do desequilibrio financeiro do sistema, contribuindo
para que, mesmo no contexto de crise econdémica que se seguiu
a euforia do Plano Cruzado, fosse aprovado um texto constitu-
cional que ampliava beneficios. A tabela 3 mostra como na déca-
da de 80 as receitas previdenciarias ficaram praticamente
estagnadas ao passo que o numero de beneficios concedidos
continuou crescendo (Seade, 1989).

Tabela 3
Receita do Sinpas e niimero de beneficios concedidos (1985-1988)

Ano Receita Numero de beneficios concedidos
1985 = 100 %

1985 100 10.772.962

1986 118,81 11.094.050

1987 105,94 11.909.703

1988 91,17 12.020.739

Fonte: Seade, 1989

A Constituicdo, no entanto, nao s6 ampliou beneficios como
modificou algumas regras referentes a forma de calcula-los e o
valor do piso desses beneficios num sentido mais favoravel aos
segurados, o que tornou mais dificil comprimi-los, provocando,
como se vera, importantes rearranjos na politica previdenciaria.

A Regulamentacio da Constituicio de 1988

O processo de regulamentacao do texto constitucional
comecou em 1989, durante o governo Sarney, e s6 terminou em
1991, no governo Collor. Nesse periodo desenvolveu-se um in-
tenso debate sobre a viabilidade das novas disposigoes
constitucionais, principalmente em torno da adocao do salario
minimo como piso dos beneficios. Uma corrente ligada ao
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Ministério da Previdéncia e bem representada no Congresso
acreditava que um aumento de aliquota em certas contribui¢oes
devidas a Previdéncia viabilizaria o financiamento dos beneficios
aprovados pela nova Constituicao.

Essa posi¢ao foi reforcada em 1991 tanto pela Comissao
Parlamentar de Inquérito (CPI) que investigou, em 1991, desvios
de recursos na Previdéncia quanto por informacgoes apresentadas
pelo Congresso sobre sua disponibilidade de recursos em caixa.
Os resultados alcangados pela CPI indicavam que “a arquitetura
funcional da Previdéncia e sua sistematica de arrecadac¢ao, no
papel, teriam tudo para transformar a Previdéncia em 6rgao mo-
delo, mas os problemas administrativos tém levado esse sistema
a um impasse” (Lima, 1991). Além disso, o Congresso denunciava
o desvio de recursos previdenciarios para o Tesouro e, durante a
tramitacao final dos projetos de custeio, chamou a aten¢ao para
o fato de os encargos previdenciarios da Uniao, isto €, o paga-
mento de pensdes e aposentadorias para funcionarios federais,
estarem sendo pagos quase que integralmente pela Previdéncia
Social, quando deveriam ser pagos pelo Tesouro.

Do outro lado estavam aqueles que se posicionavam fran-
camente contra o atrelamento do piso de beneficios € dos seus
reajustes ao salario minimo, chamando ainda a atencao para a
necessidade de extinguir certos beneficios como a aposentadoria
por tempo de servico sem restricoes de idade ou tempo de
contribuicao. Essa corrente, que tinha adeptos tanto na area
previdenciaria quanto na econodmica, estava convencida de que
as novas disposi¢des constitucionais rapidamente levariam a
Previdéncia a uma situacao de insolvéncia financeira.

Em julho de 1991 foram finalmente aprovadas as Leis n®
8.212 e n® 8.213, que regulamentavam a Constitui¢do. O piso de
beneficio passou a ser de um salario minimo; as aposentadorias
passaram a ser calculadas pelo valor dos ultimos 36 salarios
corrigidos monetariamente; foram introduzidas a aposentadoria
proporcional para a mulher aos 25 anos de servico e a pensao
para viuvos, a aposentadoria para trabalhadores rurais aos 60
anos para homens e 55 anos para mulheres; e os segurados
rurais especiais passaram a ter direito a todos os beneficios do
Regime Geral, desde que contribuissem facultativamente para o
mesmo. Esses beneficios podiam ser requeridos por todos os que
se aposentaram depois de 1988.
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Uma das medidas restritivas mais importantes das novas
leis recaia sobre aqueles que pretendiam se aposentar valendo-
se da caréncia de cinco anos de contribuicdo para obtencio de
beneficios, que de acordo com as novas regras passava a ser de
quinze anos.

Com esses dispositivos, o contribuinte do setor privado podia
se aposentar apoés 35 anos de servico, se homem, ou 30 anos, se
mulher. O salario-beneficio teria como teto dez salarios minimos.
Este seria também o teto sobre o salario de contribuicdo, sobre o
qual incidiria, para o trabalhador, uma aliquota maxima de 10 %.
O empregador contribuiria com 20 % do total do salario. Se ao
chegar aos 65 anos, para homens, ou aos 60, para mulheres, o
contribuinte nao tivesse cumprido o requisito de tempo de servico,
poderia se aposentar recebendo um beneficio proporcional ao
tempo contribuido. Havia algumas excecoes, como no caso dos
jornalistas, professores, aeronautas e ex-combatentes, que
poderiam se aposentar mais jovens ou com menor tempo de
Servico.

Com as novas regras foram beneficiados os aposentados
rurais e os idosos e invalidos, que recebiam meio salario minimo
€ passaram a receber um salario minimo; os viuvos de
contribuintes que passaram a ter direito a contribuicio; os filhos
homens cuja idade para serem considerados dependentes subiu
de 18 para 21 anos; os que ndo trabalhavam, que passaram a
poder contribuir e a ter direito aos beneficios; e as empregadas
domésticas, que passaram a receber, do Instituto Nacional de
Seguro Social, salario-maternidade durante 120 dias.

Em matéria do jornal Folha de S. Paulo, de 25/07/91, sobre
as leis aprovadas encontramos a seguinte considera¢io que
expressa bem o resultado desse longo processo que comecara
em 1988: “As novas regras de calculo da aposentadoria vdo neu-
tralizar, em parte, o arrocho salarial dos tiltimos anos. Resta sa-
ber até que ponto o caixa da previdéncia conseguira suportar
essas pressdes”.

Vale notar que as novas regras representavam uma profun-
da alteracdo nas regras do jogo, na medida em que a definicio do
salario minimo como piso de beneficio e as decisoes judiciais
que comecaram a ser tomadas no sentido de usar o indexador
do salario minimo para reajustar os beneficios restringiram sig-
nificativamente a capacidade da burocracia previdenciaria de
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definir o valor dos beneficios e, com isso, controlar o or¢amento.
Ora, como se vera, a partir do momento em que a burocracia
perdeu esse instrumento de controle as despesas cresceram e
em pouco tempo alcancaram as receitas.

A Reforma comega a ser discutida

Logo apds a aprovacao destas leis comecou a se debater a
reforma da previdéncia, ja que varios setores do proprio governo
nao acreditavam na viabilidade do sistema regulamentado. Nesse
contexto, foram propostos pelo Ministério do Trabalho e
Previdéncia Social, em conjunto com o Instituto Nacional de Se-
guro Social, oito projetos de lei de reforma da previdéncia. De
acordo com essas propostas, que ja haviam sido parcialmente
apresentadas em marc¢o de 1991, a previdéncia social publica
viria a ser composta de dois planos de beneficios: um plano geral
—pelo qual o teto de beneficios seria de cinco salarios minimos- €
compulsorio, em sistema de reparticao, e outro complementar e
facultativo, em regime de capitalizacao. Previam-se também a
criacdo do Instituto de Previdéncia do Servidor Publico, a extincao
das aposentadorias especiais e a criacdo de um seguro de riscos
sociais para acidentes de trabalho, enfermidades profissionais e
comuns cobertas. Embora esta proposta representasse a primeira
tentativa por parte do Executivo de elaborar um projeto de refor-
ma, nio chegou a ser encaminhada em forma de lei ao Congresso,
tendo sido pouco discutida no interior do proprio governo.

No inicio de 1992, o Executivo convocou extraordinariamente
o Congresso para aprovar uma lei que permitiria aumentar as
contribuicdes previdenciarias para garantir o pagamento de
aposentadorias reajustadas de acordo com a varia¢do do salario
minimo. Esse projeto foi rejeitado, e em decorréncia do impasse
criado foi formada uma Comissdo Especial para Estudo do Siste-
ma Previdenciario na Camara dos Deputados. Essa comissao
propos, em relacdo ao regime previdenciario, a criacao de um
regime basico e um complementar, de natureza tanto publica
como privada. O sistema compulsodrio deveria contar com
contribuicdes sobre no maximo dez salarios minimos e um teto
para os beneficios de igual valor. O relatério preparado pela
Comissao também recomendava o fim do subsidio da previdéncia
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social ao sistema de pensodes e aposentadorias dos servidores
civis e militares, prevendo trés alternativas para sua organizagio.
Uma delas era a unificacao dos regimes, de modo que os servi-
dores ingressassem no regime basico; a segunda, a criacdo de
um instituto proprio mantido pela Unido: e a terceira, a
manutencao da situacdo atual desde que a Unido se encarregasse
de financiar integralmente os encargos previdenciarios.

O relatorio ainda sugeria a revisao da aposentadoria por
tempo de servico, que passaria a ser concedida apenas a partir
de uma idade minima, cumulativamente a um certo numero de
contribuigdes, e o fim das aposentadorias especiais, que s6 seriam
concedidas no caso de trabalhadores expostos a condi¢cées insa-
lubres, penosas ou perigosas.

No tocante ao financiamento do sistema, a Comissao
propunha a extin¢do das contribuicées sobre o faturamento e o
lucro e sugeria a possibilidade de substituir essas contribuicées
pela taxacao sobre transacoes financeiras. Também aconselhava
a reducao da contribuicao das empresas sobre a folha de
salarios. Sugeria-se, ainda, que fossem consideradas as
vantagens e desvantagens da criacdo do Ministério da Seguro
Social, tendo em vista a transparéncia nas atividades e a
racionalizacao administrativa (Camara dos Deputados, 1992).

No dmbito do Executivo foram formuladas ainda, entre junho
de 1991 e junho de 1992, outras quatro propostas de reforma
da Previdéncia. Estes estudos foram desenvolvidos pelo Ministério
do Trabalho e Previdéncia e pelo Ministério da Economia, Fazenda
e Planejamento. Essa profusao de propostas foi motivada nao sé
pela preocupac¢do da burocracia com os rumos da Previdéncia,
como também pelo fato de que estava prevista para 1993 uma
revisdo constitucional.

O conceito de seguridade nao sofreu grandes alteracées
em nenhuma dessas propostas, mas naquelas do Ministério da
Economia, Fazenda e Planejamento avancgou-se a idéia de uma
separacao efetiva entre previdéncia, saade e assisténcia, com
especializacdo das fontes de custeio.

Quanto ac regime previdenciario, todas as propostas
contemplavam um regime basico e compulsério em sistema de
reparticao, a ser gerido pelo Estado, e um regime complemen-
tar. Nas propostas do Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento a
administracdo do regime complementar ficaria a cargo do setor

269



privado. As demais propostas facultavam a administrag¢ao do
regime complementar tanto ao setor publico como ao privado.
Além desses dois regimes, uma das propostas apresentadas pelo
Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento, a da Comissao
de Reforma Fiscal, propunha um regime universal que
assegurasse a todo cidaddo ao completar 65 anos uma renda
minima equivalente a uma cesta previdenciaria, beneficio que
teria como fonte de recursos uma parte do Imposto sobre
Transacoes Financeiras. A proposta do Instituto de Pesquisa
Economica Aplicada, também ligado ao Ministério da Economia,
Fazenda e Planejamento, alertava para a necessidade de consti-
tuir reservas de contingéncia para o sistema basico.

Em todas as propostas, com exce¢ao do regime universal
proposto pela Comissdo de Reforma Fiscal, havia o
reconhecimento da importancia do vinculo contributivo para ga-
rantir acesso aos planos de beneficios do regime basico.

Quanto ao piso dos beneficios do regime basico, as propostas
do Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento sugeriam
que fosse desvinculado do salario minimo. As demais o
mantinham atrelado ao valor do salario minimo. Em relagao ao
teto dos beneficios, o Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada
sugeria que, no regime geral. fosse de até trés salarios minimos
para eventos imprevisiveis e de até um salario minimo para even-
tos previsiveis. A proposta apresentada pelo Ministério do
Trabalho e Previdéncia durante a gestdo de Antonio Magri
estabelecia um teto de cinco salarios e aquela apresentada du-
rante a gestao de Stephanes mantinha o teto em dez salarios
minimos, a Comissao de Reforma Fiscal estabeleceu esse teto
em cinco cestas previdenciarias.

A discussao quanto ao critério para reajuste dos beneficios
tambeém foi intensa, sendo que cada proposta apresentava uma
formula propria para reajuste.

O custeio do sistema basico seria feito, segundo as propostas
do Ministério de Economia, Fazenda e Planejamento por
contribuicdes sobre o salario ou a renda dos trabalhadores. Se-
gundo a proposta Ministério do Trabalho e Previdéncia
apresentada durante a gestdo de Antonio Magri deveria ser
instituido caixa unico para a seguridade e o custeio seria feito
por uma contribui¢do de 6 % sobre o faturamento; o produtor
rural em regime de economia familiar contribuiria com 3 % da
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sua receita bruta e, com excecdo da contribuicao sobre o lucro,
todas as demais contribui¢des seriam revogadas. Na proposta
feita durante a gestdo de Stephanes, alterar-se-iam em relacido a
situa¢ao vigente a contribuicdo das empresas urbanas, que
passaria a ser de 21 % sobre a folha. e a do empregador rural,
que passaria a 6 % da folha e a 4 % da receita.

Sugestoes de alteracdo do teto de contribuicdo foram feitas
pelo Ministério de Economia, Fazenda e Planejamento. O Institu-
to de Pesquisa Economica Aplicada, que recomendou fixa-lo em
trés salarios minimos, e pela Comissao de Reforma Fiscal, que
sugeriu estipula-lo em duas a cinco cestas previdenciarias.

A proposta do Instituto de Pesquisa Economica Aplicada se
mostrava a mais radical no sentido de limitar a acdo do Estado
na gestao do seguro social. Nesse sentido, afirmava a necessidade
de "realizar uma separacéo total entre clientela do seguro social
basico e a clientela dos programas assistenciais, que estdo
misturados e confundidos no contexto da atual Constituicao”,
propondo que “para a concessdao de qualquer beneficio é
indispensavel a existéncia de vinculo contributivo” e afirmando
que "ndo & desejavel, sob nenhuma hipétese, a existéncia de
uma previdéncia complementar puablica, conforme previsto na
Constituicdo de 1988".

A proposta da Comissido de Reforma Fiscal, bastante afina-
da com a do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada,
incorporava, no entanto, o seguro universal, que tenderia a alar-
gar consideravelmente a clientela do seguro social, fazendo-o
assumir funcoes de assisténcia social.

As propostas apresentadas pelo Ministério do Trabalho e
Previdéncia na gestdo Magri, embora redesenhassem varios as-
pectos do funcionamento da previdéncia social, ainda reservavam
ao Estado muitas fun¢des executivas quando comparadas a
proposta do Instituto de Pesquisa Economica Aplicada. A proposta
apresentada na gestao Stephanes de rever a aposentadoria por
tempo de servico, redefinir as aposentadorias especiais e reduzir
os beneficios decorrentes de acidente do trabalho era a que
parecia menos alterar a concepcao do sistema em vigor.

Ressalte-se que nesse periodo generalizou-se a defesa do
vincule contributivo e da especializacdao de fontes de
financiamento. Em outras palavras, o que na década de 70 e 80
era considerado retrogrado tornou-se em 1992 uma posicaoquase consen-
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sual. Também os deputados que tao veementemente haviam de-
fendido a inclusao de beneficios como o auxilio-natalidade e fu-
neral e a renda mensal vitalicia na lei de beneficios da previdéncia
defendiam agora a sua transferéncia para a area de assisténcia.

Deve-se notar ainda como as varias propostas lidavam com
a questdo da gestdo do regime complementar. Na proposta do
Congresso, bem como nos projetos do Ministério do Trabalho e
Assisténcia Social apresentados em 1991, ela era facultada ao
setor publico, o que significava na pratica a possibilidade de am-
pliar a atuacdo do Estado no setor. Ja a proposta do Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada, ligado ao Ministério da Economia,
Fazenda e Planejamento, procurou limitar significativamente este
papel. Finalmente, um ponto importante nesta discussao era a
definicdo do teto a partir do qual o regime de reparticao em vigor
deveria ser substituido por um regime de capitalizac¢ao.

Problemas enfrentados pela previdéncia na década de 90

Em 1988, havia 11 milhées de beneficios concedidos. Em
1993, esse numero era de 14,5 milhdes. Nesse ano, para poder
honrar com suas proprias despesas. a Previdéncia Social deixou
pela primeira vez de efetuar o repasse de 15 % da arrecadacao
sobre as contribuicdes sociais para a area de saude.

Essa situacdo, que tornou a se repetir nos anos seguintes,
acabou levando, na pratica, a tao discutida especializacdo dos
recursos entre a previdéncia social, a saide e a assisténcia so-
cial. Em setembro de 1993, em debate realizado no Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social, Sergio Cutolo, entdo secretario
executivo da Previdéncia Social, resumiu a situacdo nos seguintes
termos:

“Entre 1984 e 1988, gastavam-se menos de U$S 8 bilhoes
com o pagamento de beneficios. Em 1992 a receita da
previdéncia foi de U$S 17,5 bilhdes de dolares. No ano de
1993, deve-se gastar U$S 20,5 bilhoes e, no proximo ano,
esse montante nao ficara abaixo de U$S 24 bilhoes.

No decorrer de seis anos foram triplicados os gastos com
beneficios previdenciarios. Até 1990, a contribuicao
previdenciaria era mais que suficiente para atender ao paga-
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mento dos beneficios previdenciarios, ou seja, o percentual
médio, entre 1985 e 1990, situava-se em redor de 63 %. Neste
ano, a conta, praticamente ja empata, pois o que se vai
arrecadar de contribuigao previdenciaria sera simplesmente o
equivalente aos beneficios.”

'Além da melhora do valor dos beneficios e do aumento do
numero de beneficios concedidos, muitos outros fatores
contribuiram para essa situagao. O mais evidente foi a reducio
do mercado de trabalho formal, devida tanto a diminuicdo do
emprego na industria como a informalizacdo da atividade
economica, provocada pela busca de burlar impostos e encargos
sociais. Estes encargos chegavam, no inicio da década de 90, a
33,7 % da folha de salarios, sendo que 20 % eram referentes a
Previdéncia. Segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia
e [statistica, em 1991, 53,4 % das ocupacgées vinculavam-se ao
mercado formal, propor¢do que caiu para 48,2 % em 1995.

Um outro problema enfrentado por esse sistema referia-se
ao financiamento das aposentadorias dos servidores federais.
Afinal, mesmo tendo aumentado, a partir de 1993, a quota de
contribui¢do dos servidores federais de 6 % para percentuais
que variavam de 9 % a 12 % do seu salario, manteve-se o valor
do salario beneficio igual ao do ultimo salario recebido, sendo
ainda incorporado a esse valor qualquer beneficio concedidoao servidor em
atividade. Essa situagdo representava ndo s6 um privilégio quando
comparada a dos contribuintes do Instituto Nacional de Seguro
Social (INSS) como uma fonte de déficit para o governo.

Segundo dados do Ministério da Administracio de 1995, no
Regime Geral do INSS 76 % dos aposentados ganhavam um
salario minimo por més e 90 % ganhavam menos que cinco salarios
minimos. A média de beneficios era de um salario minimo na
area rural e de 2,1 no setor urbano. Ja os servidores do Poder
Legislativo, regidos por legislaciao especial, ganhavam em meédia
36,2 salarios minimos de aposentadoria, enquanto no Judiciario
essa meédia chegava a 36,6. No Executivo, a média ficava em
dezoito salarios minimos. Categorias como juizes,
desembargadores, funcionarios da Receita Federal, assessores
legislativos e procuradores recebiam aposentadorias que
chegavam a mais de cem salarios minimos mensais (Jornal O
Estado de S. Paulo, 18/01/96).
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Segundo Marcelo Estevdo, secretario de Previdéncia do
Ministério, “a Unido gastava, em 1995, em torno de U$S 15,6
bilhoes com pagamento de menos de um milhdo de inativos, mas
recebia como contribuicdo dos servidores ativos cerca de U$s
2,2 bilhées por ano para a Previdéncia. Assim, mesmo que 0
governo entrasse com a sua parte (22 % da folha de servidores
ativos, de cerca de U$S 24.5 bilhoes por ano), teria pouco mais
de U$S 7 bilhdes por ano. o que significaria um rombo de mais
de U$S8 bilhées por ano nas despesas” (Jornais O Estado de S.
Paulo, 06/02/96, e Folha de S. Paulo, 14/02/96). Ja o INSS
gastava em 1996, segundo Bresser Pereira, ministro da
Administracio e Reforma do Estado, U$S 32,6 bilhdes e
arrecadava U$S 32.5 bilhdes, com 15,7 milhoes de aposentados.

Estes dados evidenciam a gravidade de uma situacao que
vinha sendo escamoteada ha muitos anos. Encargos
previdenciarios da Unido vinham sendo financiados em grande
parte com recursos do INSS —destinados, em principio, a garan-
tir os beneficios dos seus proprios contribuintes—, mergulhando
a Previdéncia em uma situacdo deficitaria.

Mesmo considerando, no entanto, que o INSS nao arcasse
com o financiamento de parte dos encargos previdenciarios da
Uniao teriamos que reconhecer a precariedade do equilibrio
financeiro resultante. A dimensao do problema que devera ser enfrentado
nos proximos anos € dada pelos problemas econémicos ante-
riormente apontados, aliados & reducao da taxa de crescimento
da populacio, ao seu envelhecimento relativo e aos problemas
administrativos do sistema. Essa constelacdo de problemas
suscitaram diagnosticos que prevéem que em quinze anos o INSS
estara, na melhor das hipéteses, com um déficit de 3,4 % do PIB
e, na pior das hipéteses, de 8,75 % do PIB (EPGE/FGV, 1992).

Mas a situacao podera ser ainda pior, se considerarmos que
essas previsdes deixam de lado dois outros focos de crise poten-
cial que devem irromper nos proximos anos: 0s regimes
previdenciarios estaduais e municipais e os fundos de pensao. A
partir de 1988, a Constituicao facultou a municipios e estados a
instituicdo de regimes previdenciarios proprios, e cerca de 1.040
municipios os instituiram. Para Marcelo Estevao, «0s fundos cria-
dos pelas prefeituras sdo, em geral, atuarialmente inviaveis, isto
é, nao téem condicdes de sustentar-se a médio prazo». A situagao
de insolvéncia de varios fundos de pensdo também tem sido bas-
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tante discutida. Em 1994 existiam 298 fundos de pensio, dos
quais 112 do setor publico e 186 do setor privado, sendo 82 %
dos ativos dos fundos do setor publico, principalmente das
estatais. Hoje calcula-se que esses fundos tenham um déficit de
quase U$S 30 bilhdes, o que da uma idéia dos problemas que
Virao.

Finalmente, uma questdo que ocupou pouco lugar no de-
bate, se se considerar seu papel no desequilibrio financeiro do
sistema e sua importancia social, foi a dos beneficios para os
trabalhadores rurais. Como afirmou Decio Garcia Munhoz,
minguém diz que o INSS gasta mais de U$S 7 bilhdes com a
aposentadoria rural, embora o volume de contribuicdes dos
trabalhadores ativos desse subsistema nao supere os U$S 600
milhées por ano» (Folha de S. Paulo, 14/02/96).

A reforma da previdéncia proposta em 1995 deveria,
portanto, enfrentar um complexo conjunto de problemas, bem
como tentar harmonizar diagnésticos e propostas formulados
no interior do Estado que, como se péde acompanhar no item
anterior, parecem por vezes incompativeis.

A proposta de emenda constitucional para
reforma da previdéncia apresentada em 1995

Em janeiro de 1995, Fernando Henrique Cardoso tomou
posse da Presidéncia da Republica. Reinhold Stephanes foi
novamente nomeado ministro da Previdéncia e Assisténcia So-
cial, cargo que ja havia ocupado na década de 70 e no inicio dos
anos 90. No més de marco foi encaminhada ao Congresso a
Proposta de Emenda Constitucional n® 21, mais tarde
renumerada como PEC 33.

Na exposicao de motivos que acompanhava a PEC
chamava-se a atencao para o fato de o formato do seguro social
se caracterizar por dois aspectos. basicos: de um lado, a
coexisténcia do Regime Geral de Previdéncia Social e de diver-
sos regimes especiais, e, de outro, a incorporacdo paulatina de
acoes assistenciais dissociadas do vinculo contributivo do
segurado. Dessa perspectiva, o desafio da reforma estaria em
uniformizar os regimes e resgatar o carater contributivo da poli-
tica previdenciaria, definindo a partir dai um “modelo
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previdencirio, financeira e atuarialmente viavel € justo do ponto de vista so-
cial”.

A PEC trata fundamentalmente de dois aspectos: primeiro,
regulamentar os regimes de previdéncia dos servidores publicos civis € mi-
litares, aproximando os critérios de contribuicdo e pagamento de
beneficios desses regimes do regime geral de previdéncia, que
vale para o setor privado; segundo, ajustar as contas do regime
geral de previdéncia.

Foi bastante comentado que a estratégia definida para
alcancar esses objetivos propunha a desconstitucionalizacdo da
seguridade social. Assim, por exemplo, as regras de calculo do
valor dos beneficios dos servidores federais seriam feitas por
legislacdo complementar. Enquanto essa legislacao nao fosse pro-
mulgada, continuaria vigorando a aposentadoria com proventos
integrais. Outras vantagens, no entanto, seriam suprimidas assim
que a proposta fosse aprovada, entre elas a possibilidade de apo-
sentar-se recebendo um beneficio superior a remuneracao
quando na ativa, a contagem de tempo de servico em dobro e a
incorporacio a aposentadoria de beneficios concedidos aos ser-
vidores da ativa. Também proibir-se-ia a criacdo de institutos
previdenciarios para cargos eletivos e limitar-se-ia a contribuicéo
de empresas estatais a seus fundos de pensao, estes tendo que
ajustar seus beneficios sem reconhecimento de direitos adquiri-
dos. A legislacao previdenciaria seria unificada, ficando a cargo
da Uniao o poder de legislar sobre a matéria, o que evitaria que
cada prefeitura ou estado pudesse vir a determinar a forma € a
extensdo dos beneficios.

A restricao na concessio de beneficios considerados iniquos
seria em alguns casos —como a acumulacéo de aposentadorias €
as aposentadorias proporcionais- suspensa assim que a proposta
fosse aprovada. Em outros casos, como as mudancas nas
condicées para a concessao de aposentadoria por tempo de
servico e aposentadorias especiais e a equiparacao da idade para
homens e mulheres, as mudancas seriam feitas por lei comple-
mentar. Para os técnicos do Ministério, a introducdo de idade
minima para aposentadoria devera permitir que nos proximos
25 anos, se a reforma for aprovada, haja uma relacao ativo/inativo
de 2/1 entre os trabalhadores da area privada que recebem
beneficio do INSS. Se, no entanto, nada vier a ser alterado essa
relacdo serd, segundo eles, de 1/1.
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Também no caso de outros ajustes procedeu-se a uma
estratégia mista. A supressao da isencao de contribuicdes das
entidades beneficentes seria alcancada com a aprovacao da
Emenda Constitucional. Ja a definicao das regras de contribuicao
e calculo dos beneficios para os trabalhadores rurais e a alteracédo
na forma de calculo do valor beneficio para todos os segurados
(aumentando-se gradativamente o periodo de contribuicao a ser
considerado) seriam definidas em legislacdo complementar. A
proposta também desvincula o valor do piso dos beneficios
assistenciais do salario minimo, ras deixa para a legislacao com-
plementar a definicdo do piso desses beneficios.

Analisando esta proposta & luz do debate sobre a reforma
da previdéncia que teve lugar na década de 90, fica claro que a
posicao que prevaleceu foi a da burocracia previdenciaria, que
desde a década de 70 se pronunciou pelos ajustes de certos
beneficios, pela defesa do vinculo contributivo e pelo regime de
repariicao simples. Nesse sentido, reagindo a enxurrada de criti-
cas recebidas apos a apresentacdo da Emenda Constitucional, o
ministro Stephanes declarou que “nao se trata de uma reforma
estrutural no sentido classico, trata-se de uma reforma possivel,
mas adequada, que chega com dez anos de atraso” (O Estado de
S. Paulo, 06/02/97).

Ja para os criticos “as medidas chegam a tocar em alguns
dos problemas do sistema, mas estio longe de equaciona-los.
Razao por que a reforma da Previdéncia esta sendo chamada,
mais propriamente de ajuste” (Folha de S. Paulo, 21/01/96).

Para Francisco de Oliveira, um dos expoentes no debate
sobre a reforma, «sob o ponto de vista técnico, poucos deixariam
de reconhecer o limitadissiio alcance das medidas cogitadas.
De fato, na area da Previdéncia do povao -o INSS- muito pouco
ocorrera, fazendo com que o espectro da insolvéncia venha de
novo a rondar o sistema» (O Estado de S. Paulo, 06/02/97).

Criticas ainda mais contundentes vieram do Partido dos
Trabalhadores. O deputado José Genoino, um dos poucos a
retomar os temas de 1988 que pareciam agora cada vez mais
esquecidos, afirmou que:

“0 pressuposto basico de uma reforma estrutural consiste em

garantir a Seguridade Social como uma articulaciao entre
Assisténcia Social, Saude e Previdéncia, com funcionamento
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integrado e orcamento préprio. {...] O atual projeto
desuniversaliza o atendimento na medida em que privilegia
aqueles que contribuem [...] a contribui¢cdo deve ser
efetivamente viabilizada, mas erigi-la como principal critério
para a aposentadoria significa apostar em discriminacgoes e
até mesmo em exclusdées que recairdo exatamente sobre
pessoas mais carentes e mais excluidas do processo formal de
trabalho. [...] se for instituida a regra ‘a cada um segundo a
sua contribui¢do’. o Estado perde sua significacdo como
instancia de regulac¢do do equilibrio social [...] € ao invés de
viabilizar o bem-estar, sera um instrumento de manutencao
do apartheid social.”

(Jormmal do Brasil, 21/01/96)

De qualquer forma, a PEC procura garantir a continuidade
de um modelo previdenciario que se consolidou no Brasil nos
ultimos trinta anos. A analise dos dados disponiveis sugere, no
entanto, que a situagao financeira da Previdéncia se deteriorou
significativamente a partir de 1991 com a regulamentacao das
disposi¢des constitucionais aprovadas em 1988, o que torna a
defesa desse sistema bem mais complicada. Para se ter uma
idéia mais clara dessa mudanca, lembramos que os beneficiarios
do sistema passaram de aproximadamente U$S 11 milhées em
1988 para quase U$S 15,7 milhoes em 1995, sendo que o gasto
saltou de algo em torno de U$S 8 bilhdes em 1988 para U$S 33
bilhées em 1995, o que sinaliza o quanto devem ter variado os
valores desses beneficios.

O projeto de 1995 procurou, portanto, equacionar um fato
consumado; nesse sentido, é muito diferente dos projetos de 1966
ou de 1986, em que novas politicas estavam sendo propostas.
Em 1995 nada foi oferecido. A burocracia previdenciaria parece
ter elaborado um projeto em que procurou ajustar para nao mu-
dar. O projeto da burocracia econémica era mais ambicioso ao
procurar devolver a Previdéncia a capacidade de gerar poupanca
interna.

E dificil avaliar qual dos dois projetos é mais realista, princi-
palmente quando se acompanham as dificuldades para aprovacgao
da Emenda Constitucional enviada em 1995 ao Legislativo. Essa
Emenda tem sofrido fortes resisténcias no Congresso e no Sena-
do exatamente porque propde limitar certos privilégios hoje
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desfrutados por alguns grupos sociais e categorias profissionais.
Assim, trés anos apos ter sido enviada ela ainda esta em
tramitacdo sem que se possa prever qual serda o desfecho das
votacoes.

Ora, o projeto da area econémica propunha nao so6 cortar os
privilégios que sdo enfocados pela proposta enviada pelo governo
ao Congresso como instituir um sistema muito mais estrito na
observancia do vinculo contributivo € mais limitado no valor dos
beneficios propostos, o que da uma idéia das resisténcias que
teriam que ser enfrentadas para garantir a sua aprovacédo. Ou
seja, mesmo considerando-se a grande quantidade de adeptos
que essa proposta vem ganhando na sociedade civil ndo se deve
esquecer as especificidades do processo de aprovacdo de uma
reforma desta natureza.

Finalmente, ndo deve passar despercebido o fato de ter sido
deixada de lado a idéia de criar um sistema publico de previdéncia
complementar, nem, tampouco, o de quase ter desaparecido do
cenario a proposta de criacao de um Ministério de Seguridade
Social, o que testemunha a retracao do projeto de expansao da
Previdéncia que vinha sendo levado a efeito desde o inicio da
década de 30. Resta agora esperar o desfecho das votac¢des da
Proposta de Emenda Constitucional, bem como das leis
complementares, para avaliarmos o quanto essas novas leis
poderao contribuir para reabilitar a velha idéia da doutrina do
seguro social, tdo pouco levada a sério nos ultimos setenta anos,
sem deixar de lado as inquestionaveis conquistas sociais
alcancadas no periodo.

NOTAS

2. No diagnostico. aconselha-se entre outras medidas a revisao das
aposentadorias por tempo de servigo e especiais, que somavam entao
cerca de 35,5% do numero de aposentadorias, enquanto em valor
chegavam a representar um percentual da ordem de 60% do total.

3 Entre 1982 e 1984, o gasto social federal total (recursos do tesouro,
FPAS. Finsocial, FGTS, FAS ¢ outras fontes) caiu 27% em termos reais,
tendo o gasto per capita diminuido de US$ 336 para US$ 237 (Piola e
Camargo, 1993).

4. Isso significa aposentar-se cinco anos mais cedo que os trabalhadores
urbanos.
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5. E claro que se definiu uma regra de transicdo para os que estavam
nessa situacgao.

6. Na época, o Finsocial era alvo de ampla contestagdo judicial.

7. Em 1990 o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social foi fundido
ao Ministeério do Trabalho tendo sido criado o Ministério do Trabalho e
Previdéncia Social. Comentaremos a seguir uma proposta apresentada
em 1991 durante a gestdo de Antonio Magri e outra apresentada em
1992 durante a gestdo de Reinhold Stephanes. Em meados de 1992 os
ministérios foram novamente separados tendo sido criado o Ministério
da Previdéncia Social que, em 1995, incorporou a assisténcia social.

8. Projetos apresentados pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplica-
da -de autoria de Francisco de Oliveira e Kaizo Beltrao- € pela Comissio
Executiva de Reforma Fiscal.

9. Esta cesta tem como referéncia o padrdo de consumo do inativo.

10. A proposta da Associagao Nacional dos Fiscais da Previdéncia, que
se aproxima das propostas do Ipea e da Comissdo em aspectos como a
desvinculagdo do piso dos beneficios do salario minimo e a forma de
custeio do sistema, encaminha a gestao do sistema complementar para
um sistema publico ndo-estatal e ndo para o setor privado, como as
duas 1ltimas.

1. Isso porque os recursos provenientes das contribuic¢oes sobre a folha
de salarios ficaram destinados a Previdéncia, os do Finsocial e do Cofins
preferencialmente a saade e a contribui¢ido sobre o lucro foi alocada
para a assisténcia social.

12. Jomal O Estado de S. Paulo. 18/01/96.
13. Jornais O Estado de S. Paulo, 06/02 /96, e Folha de S. Paulo, 14/02/96.

14. Isto porque na década de 50 a populacio brasileira crescia a taxa
de 2,9 % a.a., a qual se reduziu para 2.5 % na década de 70 e para
1,93% na de 80. A taxa de fertilidade caiu de 5,7% em 1965 para 2,7%
em 1990. A esperanga de vida ao nascer se elevou de 61,8 anos para 67
anos. Atualmente, a idade média dos aposentados por tempo de
contribuigdo € de 55 anos para os homens e 53 anos para as mulheres,
€ a esperanca de vida € de 17,6 anos e 22,4 anos, respectivamente.

15. Folha de S. Paule, 14/02/96.

16. A PEC21 foi apreciada pela Comissdao de Constituicdo e Justica
tendo sido desdobrada em 4 diferentes emendas constitucionais, sendo
a PEC33 a que passou a tramitar na Camara dos deputados como a
reforma da Previdéncia.
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17. Isto é, nos casos em que a legislagdo preve aposentadoria integral.
18. O Estado de S. Paulo, 06/02/97.

19. Folha de S. Paulo, 21/01/96.

20. O Estado de S. Paulo, 06/02/97.

21. Jomal do Brasil, 21 /01/96.

22. Uma analise das condi¢des institucionais que tem dificultado a
aprovagio desta reforma é desenvolvida em Figueiredo e Limongi (1998).
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LA DESCENTRALIZACION COMO PROCESO
ARTICULADOR DE POLITICA SOCIAL

Eduardo Morales*

Los procesos de descentralizacién dependen de las formas
histéricas segtin las cuales se constituyé el Estado en cada
pais. En el caso de Chile, la maxima centralizacion estatal
coincidié con los gobiernos constitucionales de la década del
60 y principios de la década del 70. Durante la primera
parte de la etapa autoritaria. la descentralizacién adminis-
trativa en trece regiones se realizé siguiendo consideracio-
nes fundamentalmente geopoliticas y bajo fuerte control del
gobierno central. A partir de 1987 comienza un proceso de
desarrollo de las facultades administrativas regionales que
culmina en 1992 con la Ley Organica Constitucional sobre
Gobierno y Administracién Regional que democratizé la elec-
cion de autoridades locales y el acceso a los Consejos de
Desarrollo Regional (CODERE), y en 1995 con la creacion
de gobiernos regionales. No obstante estos avances, los pro-
blemas de coordinacién entre niveles administrativos
subnacionales y el lento desarrollo técnico de las institucio-
nes regionales dificultan la articulacién de politicas sociales
a nivel local.

I. Caracterizacion del proceso de descentralizacién

Para caracterizar el proceso de descentralizaciéon es preci-
so subrayar la importancia que tuvo el Estado en la constitu-
cion de las sociedades nacionales en América Latina, y espe-
cialmente en Chile. Este hecho marca la diferencia con otras
experiencias en las que el Estado nacional fue la culminacién

* Investigador de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales
(FLACSO), Santiago de Chile, Chile. Leopoldo Urrutia 1950, Casilla de
correo 1312, Correo Central, Santiago de Chile, Chile. Correo electro-
nico: flacso@flacso.cl.
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de un complejo proceso de constitucion de la sociedad. Esto
tiene efectos que atin perduran y que han marcado el desarro-
llo social de nuestros paises.

Lo anterior es especialmente valido cuando se analiza, para
algunos paises, la crisis de los anos 30 o, para otros, la Segun-
da Guerra Mundial y el efecto conocido como “proceso de sus-
titucion de importaciones” o de “desarrollo hacia adentro”. Ade-
mas de desempenar un papel en la construcciéon de un deter-
minado tipo de desarrollo econémico, el Estado conform6 mo-
dalidades de integracion y movilidad social mediante mecanis-
mos como: a) ampliaciéon de la ciudadania en el plano politico,
b) expansion de la educacién como herramienta de integracion
central, y c) generacion de condiciones de vida menos
discriminadoras mediante la expansion de los sistemas de sa-
lud, vivienda, seguridad social, entre las mas importantes.

En suma, se traté de articular una politica social, una poli-
tica de desarrollo y una politica de ampliacion de la ciudadania.
Lo que ahora emerge como discusion es el modo de rearticula-
cion de la dimensién politica, de la dimensién econémica y la
dimension social. Esta articulacion dependié de un sistema de
alianzas sociales y politicas que constituian un bloque en fun-
cion de intereses comunes respecto de la mencionada alterna-
tiva de desarrollo. Esos intereses no siempre eran plenamente
coincidentes; siempre existio la tension entre mayor acumula-
cién o mayor redistribucion, que era compatible en coyunturas
favorables.

La crisis del modelo de “desarrollo hacia adentro” es la
crisis de la alianza que la sustentaba: tensiones entre los com-
ponentes de la alianza e incorporaciéon de nuevos sectores so-
ciales, tales como el campesinado y los sectores urbano-margi-
nales. Actualmente predominan modalidades distintas de las
anteriores, en las que la “economia de mercado” es la clave de
la modalidad de desarrollo. El cambio de modelo implica una
transformacion de los mecanismos de integracion social. Ante-
riormente, el Estado; ahora, el mercado.

El papel del mercado ha implicado fuertes tendencias a
privatizar funciones del Estado (previsién, salud. educacion, etc.),
lo que se traduce en desestructuracién de los mecanismos de
integracion social, pues para muchos sectores no hay caminos
alternativos de insercién en la sociedad. Ademas, se han
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agudizado los procesos de concentracion economica, sin que
los sectores menos favorecidos accedan a mecanismos
compensatorios de su anterior situacion.

El problema de los paises de América Latina en el plano social
es el de la crisis de sus_formas de integracion interna, que se expre-
sa en altos grados de inequidad social, no sélo econdémica sino en lo
que concierne a distintos modelos de vida y ausencia de valores
compartidos que constituyen principios de identidad nacional.

En la mayoria de los paises de la Region, la inequidad so-
cial se manifiesta en la magnitud de la pobreza, aun con tasas
de crecimiento significativas, ya que el tipo de crecimiento vi-
gente tiene tendencias a la concentracién y a la exclusiéon so-
cial. Es decir, aunque exista crecimiento econémico, éste no
asegura —automaticamente- la incorporacion de los grupos mas
carenciados. Vale decir, es preciso un tipo de desarrollo de ca-
racter sistémico que asegure que la brecha entre los distintos
componentes del sistema sea la menor posible.

Ahora bien, en el modelo de “desarrolle hacia adentro”, las
politicas sociales se constituyeron, progresivamente, con un
marcado caracter “universalista”, lo que aseguraba, por una
parte, un creciente acceso del conjunto de la poblacion a los
beneficios sociales y, por otra parte, la “unicidad” de los servi-
cios entregados, es decir que, independiente del lugar geografi-
co y de la condicién social del usuario, la prestacion social era
siempre la misma.

En la medida en que las politicas sociales fueron expan-
diendo su cobertura, ese proceso fue acompanado de una ins-
titucionalizacién creciente, diferenciada en el tiempo para cada
una de las politicas, en la medida en que las condiciones socia-
les y politicas iban permitiendo la creciente centralidad del Es-
tado en su diseno e implementacion.

El proceso de institucionalizacion de las politicas sociales,
que culmina en la década del 50, implica la instalacion de un
rasgo que las define hasta ahora: su sectorialidad. El impulso
tfinal de la tendencia descripta se ubica en el periodo 1970-
1973, en el que el gasto social se elevo mas del 30 %, lo que
significo la maxima centralidad del Estado.

A partir de la instalacion del régimen autoritario, se inau-
gura una etapa reactiva respecto de la situaciéon anterior, ca-
racterizada por una marcada ideologia antiestatista, con pre-

285



eminencia del mercado como mecanismo asignador de recur-
sos, escasa interlocucion Estado/sociedad civil y una sostenida
focalizacion de la politica social, que permitio la reduccion del
gasto social y el deterioro de los servicios. Durante este periodo
se implementa el actual ordenamiento territorial del pais, al
crearse 13 regiones, 51 provincias y 334 municipios. Este pro-
ceso tuvo la impronta del régimen, esto es, un caracter autori-
tario que tomé en cuenta, para su disefo, aspectos geopoliticos.
Encontramos antecedentes de medidas de regionalizacion en la
década del 60, con la creacion de los Comités Consultivos de
Programacion Econémica y Reconstruccion, creados al alero de
la Corporacion de Fomento de la Produccién (CORFO). A fines
de esa década se crea la Oficina de Planificacion Nacional
(ODEPLAN), una de cuyas funciones se relacionaba, precisa-
mente, con la planificacion del desarrollo econémico en las re-
giones. Estas tareas fueron incrementadas durante el régimen
de la Unidad Popular.

En la légica autoritaria, la maxima autoridad de la region,
el Intendente, era investido de amplias facultades relacionadas
con el tema del desarrollo regional, pero a la vez se acentuaba
un control estricto sobre sus acciones desde la instancia ejecu-
tiva central.

“Los Intendentes regionales, en su condicion de agentes in-
mediatos y directos del Presidente de la Reptiblica y como
autoridad superior de la region, pueden en la practica ejercer
las mas amplias facultades inherentes a la region [...]. Natu-
ralmente que como se trata de un sistema unitario de gobier-
no, ello debe hacerse conforme a las instrucciones generales
del Presidente de la Republica y ajustandose a las politicas,
planes y presupuestos nacionales, para cuyo efecto el Supre-
mo Gobierno goza de aimplias facultades de supervigilancia.”

{CONARA, 1976)

En suma, uno de los rasgos que ha caracterizado al proce-
so de descentralizacion es que, desde mediados de la década
del 70, ha sido impulsado desde el centro. Esta caracteristica
se traduce en que el ritmo, intensidad y cobertura del proceso
descansa centralmente en la voluntad politica que esta detras
del Estado. -
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Tal como se ha sostenido muchas veces, la descentraliza-
cién no significa —automaticamente- mayor democracia. Tene-
mos un ejemplo en la experiencia autoritaria, en la que se
implementaron una serie de medidas orientadas a traspasar
funciones y recursos a las unidades sub-nacionales, lo que fue
acompanado de un férreo control desde la instancia ejecutiva.
El discurso descentralizador del autoritarismo fue acompanado
de una maxima concentracion del poder.

II. La institucionalidad regional-local

En el periodo que va desde los inicios de la regionalizacion
hasta los anos 1986-1987, no es posible hablar de una arqui-
tectura politica de la Region en sentido estricto. Existe si un
sistema de toma de decisiones vertical, sin ejercicio de la de-
mocracia regional y sin una concertaciéon de agentes regionales
en torno de un proyecto de region.

Los primeros intentos por dotar a estas decisiones de un
marco juridico para el ejercicio de la participacion ciudadana
estan dados por la creacion, en 1987, de los Consejos Regiona-
les de Desarrollo (COREDES). En cada region del pais el Conse-
jo estaba presidido por el intendente y lo componian, ademas:
los gobernadores (maxima autoridad de la Provincia), un repre-
sentante de cada una de las Fuerzas Armadas y de Carabine-
ros, cinco representantes directivos de organismos de sectores
econémicos, sociales y culturales pertenecientes al Estado, y
un conjunto de representantes de los principales organismos
del sector privado de la region. El COREDE tenia caracter con-
sultivo, pero también estaba investido de atribuciones exclusi-
vas, por ejemplo en materias relacionadas a la distribucién del
Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR), entre otras.

El gobierno militar, imbuido de la concepcion portaliana,
buscaba crear un “gobierno fuerte y centralizader”. Pero en el
ejercicio practico del poder fue, al mismo tiempo, un gobierno
centralista que inici6 un proceso de descentralizacion, por cier-
to con un contenido administrativo y geopolitico.

Antes de los CODERES, los primeros espacios de articula-
cion de actores regionales estuvieron impulsados por los pro-
blemas del impacto que el modelo de desarrollo tenia en las
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regiones. De esta manera surgen algunas demandas, muy con-
troladas, de caracter politico-social-nacionai. Un estudio carac-
terizaba la situacion de los actores sociales regionales —en el
periodo que va desde 1983 a 1988- en los siguientes términos:

“Las antiguas economias regionales se han adaptado desor-
denadamente, incluso en algunos casos simplemente se han
desintegrado, ante la reciente expansion de un capitalismo
de tipo nacional y transnacional.
Como resultado de esto, aun cuando piiedan aparecer como
un ejemplo de diversificaciéon y descentralizacion de la activi-
dad productiva, en el hecho las regiones se encuentran en-
vueltas en una tendencia acelerada a la centralizacién y a la
concentracion de la actividad econémica, comercial y crediticia.
En segundo lugar, al estar integradas ahora a la economia
internacional se han introducido componentes de riesgo e
incertidumbre desconocidos en su historia.
Estos fendmenos han modificado las practicas sociales, y han
hecho que, aun cuando existen condiciones de constitucion
de actores sociales a nivel regional, éstos tengan una presen-
cia extremadamente inestable y vulnerable al estar en un es-
cenario que todavia no reconocen. La emergencia de voces
propiamente regionales se ha dado s6lo en coyunturas criti-
cas, ha sido de rasgo defensivo, y no ha tenido efectos perdu-
rables en el tiempo.”

(ILET, 1988)

A partir del momento de redemocratizacién de la vida del
pais podemos hablar de un auténtico proceso de regionalizacion
de raiz democratica, considerando las distintas acciones imple-
mentadas antes de la promulgacion de la Ley Organica Consti-
tucional sobre Gobierno y Administraciéon Regional, en 1992.
Estas fueron, entre otras, la modificacion de la Ley de Munici-
palidades que permitié, en 1992. la eleccion democratica de
autoridades locales y la generacion de los Consejos de Desa-
rrollo Regional (CODERE), asi como el mecanismo para la elec-
ci6én, indirecta, de los Consejeros Regionales. Este es el primer
ejercicio de democracia a nivel de regiones que registra la his-
toria institucional de Chile.

Por otra parte, la estructura administrativa de los gobier-
nos regionales se encuentra en proceso de conformacion. Re-
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presenta el aparato técnico que, junto al gabinete regional, apo-
yara las funciones que la ley le confiere al intendente como eje-
cutivo del gobierno regional. Unicamente a partir de la ley que
fija las plantas de los gobiernos regionales, en 1995, se puede
hablar de gobiernos regionales en ejercicio.

III. La articulacién institucional y de politicas

Mas alla del actual marco juridico-institucional y del pau-
latino traspaso de atribuciones y recursos a los gobiernos re-
gionales, es importante destacar la percepcion que los propios
actores sociales regionales poseen acerca del estado de la des-
centralizacion y desconcentraciéon del sector publico en Chile.
Teniendo como referente las experiencias de investigacion en
que hemos estado involucrados (PNUD, 1996; FLACSO, 1997),
indicaremos algunas de las preocupaciones y problemas de-
tectados en las diferentes regiones del pais, que inciden fuerte-
mente en la implementacién de las politicas sociales.

Una primera cuestion tiene que ver con el grado de autono-
mia que se percibe en los distintos niveles subnacionales. La
percepcion generalizada es que el grado de descentralizacion
es insuficiente, y las razones varian desde las que apuntan a la
interferencia de las autoridades centrales (Region Metropolita-
na) hasta las que aluden a una débil consolidacion de la propia
institucionalidad regional. Pero tal vez lo mas preocupante sea
el fenomeno del centralismo intraregional, que aparece como pro-
blema especialmente referido al sistema de asignaciéon y distri-
bucion de los fondos de inversién al interior de la regi6n y su
impacto en los grados de anmonia del desarrollo territorial. Este
tema remite al aun precario grado de legitimidad que tiene una
institucion como el gobierno regional frente a la institucionalidad
municipal, que cuenta con una larga historia. El papel que cada
escaion institucional de los niveles subnacionales cumple den-
tro del proceso de descentralizacion requiere ser evaluado per-
manentemente para asegurar que su extension y cobertura no
se interrumpa en alguno de ellos.

Una segunda cuestioén tiene que ver con la carencia de
actores sociales con capacidad de propuesta frente a los temas
del desarrollo regional. La atomizacion, bajos niveles de partici-
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pacion y cierres de orden corporativo, ha tendido a sectorializar
las demandas o instancias de interlocucion de los actores fren-
te a los respectivos gobiernos regionales, y a otorgarles un alto
grado de contingencia.

Especialmente notable es el caso del empresariado, actor
considerado, por el mecdelo neoliberal, como estratégico en el
proceso de desarrollo nacional y regional, y cuyo nivel de cen-
tralizacién es muy significativo. Esto es muy claro respecto al
sector empresarial medio y alto. Con excepcioén de algunas re-
giones, esta situacion dificulta los grados de interlocucion con
otros actores regionales y con el gobierno regional. Como sea, el
gran empresariado no le otorga un grado muy alto de legitimi-
dad a los gobiernos regionales y prefiere tomar sus decisiones
en interlocucion con los agentes del gobierno central.

Las organizaciones sociales tradicionales (sindicatos, orga-
nizaciones territoriales, etc.) muestran, por su parte, signos de
debilidad que se traducen en bajos niveles de influencia res-
pecto del proceso descentralizador. Los movimientos sociales
con alguna fortaleza tienden a actuar de manera “instrumental”
respecto de demandas especificas, cuya resolucion va casi siem-
pre acompanada de la disolucion de la organizacion. Asimismo,
los partidos politicos también son percibidos con un alto grado
de centralizacion, lo que aleja la posibilidad de constitucion de
“sociedades regionales”.

Un tercer punto esta referido a las universidades regiona-
les. que pese a sus esfuerzos aun mantienen caracteristicas
heredadas de su condicién de origen: muchas de ellas eran
“brazos regionales” de las universidades tradicionales y no han
logrado convertirse en interlocutores legitimos para acometer
los desafios del desarrollo. El efecto que se constata es la esca-
sa masa critica intelectual que, cuando existe, no logra articularse
cor. el sector privado ni con el gobierno regional, lesionando los
niveles de desarrollo cultural de las regiones.

Un cuarto tema tiene que ver con el sector ptiblico regional,
que resulta clave para el proceso de descentralizaciéon. Su pa-
pel es diferencial en virtud de la diversidad regional. En las re-
giones apartadas y con baja densidad de poblacion, la gestion
publica se transforma en el gran impulsor del desarrollo, situa-
cion bastante diferente en aquellas regiones en las cuales los
recursos humanos y materiales son mas abundantes.
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Pero la existencia de debilidades que atentan la articula-
cion de politicas es clara. Destacaremos algunas:

a) Inexistencia de una orientaciéon univoca respecto de lo que
se entiende por modernizacion del Estado.

b) Percepcion de ausencia de liderazgos regionales. En general,
éstos se orientan mas a la busqueda de su personificacion, lo
que soélo existe en el ambito local. En el ambito regional no
parece facil la constitucion de liderazgos mas “modernos”,
esto es, mas ligados a condiciones de gestion, articulacion y
trabajo en equipo.

¢) Asimismo, se evidencian precarios vinculos de articulaciéon
de las diferentes instancias de gobierno. La excesiva sectoria-
lizacion que muestra el nivel central se tiende a reproducir
en la Regién, con un impacto mayor por una cuestion de es-
cala.

Por ultimo, el actor mas visible —en la actualidad- es el siste-
ma municipal. Unido a su presencia mas que centenaria y con
autoridades elegidas, posee una alta influencia en la calidad de
vida de los ciudadanos. En la actualidad, maneja el 2 % del Pro-
ducto Geografico Bruto (1.300 millones de délares) y esta pre-
sentc en las mas de 340 comunas del pais. Sin embargo muestra
una gran heterogeneidad ya que, a modo de ejemnplo, mas de
250 municipios son de condicion rural, con problemas de pobre-
za y con débiles estructuras financieras y funcionarias.

Asi, los municipios se han ido recargando de responsabili-
dades en el campo de las politicas sociales, ya que el gobierno
central busca territorializar, al nivel mas “cercano a la gente”, la
implementaciéon de planes y programas, produciendo un evi-
dente desequilibrio en el sistema institucional regional. Por lo
tanto, parece dificil en la actualidad pensar que el proceso de
descentralizacién se pueda constituir en un adecuado meca-
nismo articulador de las politicas sociales. Sin embargo, cree-
mos que es su gran desafio para el futuro, en la medida en que
las regiones se conviertan en actores con identidad propia y
con capacidad de implementar sus propios proyectos de desa-
rrollo.

Quizas una de las discusiones a plantear sea quién le da
el impulso a la constitucién de la sociedad regional. A nuestre
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juicio, deberia ser el Estado en su version regional, reprodu-
ciendo, de algiin modo, el papel que histéricamente desempe-
no6 el Estado central respecto de la sociedad nacional. Ello su-
pone asumir una “contradicciéon” mas, esto es, estimular el for-
talecimiento de formas estatales regionales en un pais en que
muchos procuran disminuir el papel que le cabe al Estado.
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BREVE RESENA DE LA DSE

La Fundacion Alemana para el Desarrollo Internacional
(DSE) es una institucion que promueve el didlogo en el ambito
de la politica de desarrollo, y la formacion y el perfeccionamien-
to profesionales de personal técnico y directivo de paises en
desarrollo y paises en transicién. Asimismo, en el marco de la
cooperacion técnica y cultural alemana, esta Fundacion prepa-
ra a cuadros técnicos y sus familiares para su estadia en un
pais en desarrollo. La DSE mantiene el mayor centro de docu-
mentacion e informacién sobre temas de la cooperacion para el
desarrollo en Alemania.

Las principales areas de trabajo de la Fundaciéon son edu-
cacion, ciencia y documentacién; desarrollo econémico y social;
administacién publica; fomento a las profesiones industriales y
artesanales; alimentaciéon y agricultura; salud publica, asi como
el programa para medios impresos.

Conferencias, reuniones, seminarios y cursos de capacita-
cion son los instrumentos de apoyo a proyectos en favor del
desarrollo econdomico, social y ecologicamente compatible, con-
tribuyendo de este modo a un proceso de desarrollo efectivo,
sostenible y de amplio impacto.

La DSE trabaja conjuntamente con instituciones colabora-
doras en Alemania y en el extranjero. Una parte sustancial de
los programas se realiza en paises en desarrollo; el resto, en
Alemania. Desde 1960, esta Fundacién ha proporcionado per-
feccionamiento profesional a mas de 140.000 instancias
decisoras, cuadros técnicos y directivos originarios de mas de
150 paises. En la actualidad, los programas de Didlogo y Capa-
citacion de la DSE cuentan con mas de 10.000 participantes por
arno.
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La DSE presta su contribucién a la cooperacion al desarro-
llo, en conformidad con las directrices de la politica de desarro-
llo formuladas por el gobierno federal. Los recursos correspon-
dientes son asignados por el Ministerio Federal de Cooperacion
Economica y Desarrollo (BMZ). Algunos programas de la DSE,
no obstante, son financiados por otros organismos (por ejem-
plo, otros ministerios federales, estados federados, la Unién
Europea).

Asimismo, los estados federados de Baden Wurtemberg,
Baviera, Berlin, Renania del Norte, Westfalia, Sajonia y Sajonia-
Anhalt ponen a disposiciéon de la Fundacién centros de confe-
rencias y de formacién.

Desde su creaciéon en 1959, la DSE es patrocinada tanto
por la Federacion como por los estados federados, lo cual se
refleja igualmente en su estructura descentralizada que com-
prende divisiones técnicas (los centros) y centros de conferen-
cias localizados en varios estados federados.
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Los trabajos aqui contenidos analizan los impactos de los
denominados procesos de globalizacién econémica sobre los
sistemas de proteccién social en los paises del cono sur de América
Latina. Los autores desarrollan temdticas relacionadas con el
proceso de globalizacién, los comportamientos del mercado de
trabajo, los sistemas de formacién profesional, las politicas de
sostenimiento de los ingresos y las experiencias nacionales de
reforma del sistema de seguridad social (Argentina, Brasil, Chile y
Uruguay).

El presente volumen incluye las ponencias presentadas en el
Seminario Internacional “Limites y posibilidades de nuevos
sistemas de proteccién social en el Cono Sur dentro de un mundo
globalizado” que se desarrollé durante los dias 18 a 20 de marzo
de 1998 en la ciudad de Buenos Aires, Argentina. El seminario
conté con el auspicio de la Fundacién Alemana para el Desarrollo
internacional (DSE), en colaboracién con el Programa Latino-
americano de Politicas Sociales (PLPS) y fue organizado por el

Centro Interdisciplinario para el Estudio de Politicas Publicas
(CIEPP).





