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“La Integracion Social en el Mercosur

- CAPITULO 1: EL MERCOSUR Y SUS POLITICAS SOCIALES

1.1.- Consideraciones Introductorias .

Gloria Edel Mendicoa

Mercosur y Gestion Social se configura como un tema que encierra un gran desafio,
dentro del cual deben considerarse respuestas adecuadas a los siguientes interrogantes
;como se encuentran los Estados miembros al finalizar la década?;, Coémo se ejercen las
funciones del Estado, en especial las funciones econdmicas, sociales, en una sociedad
mas abierta, democratica, etc. ?, ;, Qué puede ofrecer el analisis de. politicas sociales al
nuevo estilo gubernamental de cada pais y-en este contexto jcomio plantearse el analisis
al plano regional, como para que desde el mismo, el futuro, pudiera avenir un esquema
que respondiera al Mercosur Social?

No se pretende tener respuestas a estos interrogantes. Precisamente esta investigacion se
orienta a replantear la posicion que hasta ahora se ha estado considerando en el debate
integracionista, donde claramente el perfil econdmico-comercial es el que ha sido prota-
gonico en las decisiones asumidas y sigue siendo “lo social” un aspecto complementario
o subsidiario de aquél. Tampoco han sido objeto de estudio las cuestiones sociales como
elementos de integracién, excepto las que son vistas “como hechos dados”, los indica-
dores parciales que se analizan para fortalecer los diagnosticos, y otras formas que pu-
dieran constituirse como antecedentes a este enfoque que se procura estudiar. A pesar

~ de caer en la redundancia, no puede evitarse sefialar que en este sentido la investigacion

»! | ya concluida,- es el punto de partida y el mar-

co de reflexion que ha permitido que lo que se emprende en esta instancia pueda cons-

tituirse como una nueva linea de investigacion.

Se presenta la oportunidad de describir el estado actual del Mercosur acerca de los

avances que los paises miembros pudieran haber logrado o estar intentando hacerlo

sobre otros esfuerzos que superen las transacciones comerciales. Si la meta, por ejem-

plo, fuera la moneda tUnica, alcanzarla debera conllevar estrategias coordinadas y pro-

fundas que respondan a una politica social comtn, por lo tanto es imprescindible una

estrategia que aborde la Integracion Social del Mercosur. Cierto es que alcanzar tales
prgpésitos implicara tener en cuenta objetivos tales como fuera sefialado por R. Abinza-
no’: :

“ ...Construir una integracion en todos los niveles posibles, aunque los aspec-
tos econdémicos ocupen un lugar preponderante.

= Concebir exclusivamente una integracién, como comercial o econémica esta
. destinada al fracaso. . S

! “La Integracién social en el Mercosur”. Investigacién llevada a cabo

en el marco del Programa de Incentivos para Docentes Investigadores,
conm la participacidén de HMMendicoa Gloria (Directora) y Pedreyra Ana

~Maria, Moretti Esther, Viskivichan Isabel y Alvarellos Ricardo.

? Abinzano, Roberto; "Mercosur, un modelo de  Integracién”; Editorial
Universitaria. Universidad Nacional de-Misiones. 1993 :



LA GESTION SOCIAL EN EL AMERCOSUR

= Desactivar la. cultura de la desintegracidn. y crear la cultura de la integracion.
Este proceso es imprescindible para alcanzar todos los demas.

= Reconocer el peso politico, tanto para iniciar este proceso como para acompa-
fiarlo y continuarlo hasta el logro de los objetivos establecidos. Es necesaria una
convocatoria amplia en todos los partidos y movimientos politicos regionales.

= Reparar con la firma de protocolos especificos, la ausencia de algunos temas,
considerandose a la educacion, ciencia, informatica, medio ambiente, defensa y
seguridad... Es cierto que sobre estos temas existen instancias de concertacion y
debate, e incluso acuerdos, pero no poseen el mismo rango juridico que recibie-
ron otros temas.

= Priorizar las acciones de cooperacion, intercambios, realizacion de proyectos
comunes... en las areas de frontera con la participacion activa de los munici-
pios...”

Este conjunto de objetivos que hacemos propios, podra ser reorientado con el fin de
constituir a algunos de ellos en factores de mediciéon en tormo a un marco de desarrollo
de mayor relevancia y alcance. De todas formas, lo que antecede esta expuesto como
puntos de llegada hacia una meta denominada Mercosur, que para obtenerla serd me-
nester alcanzarlos. En este caso, los criterios de la investigacion inducen a indagar
cuanto es lo concretado de todas esas aspiraciones.

LII.- Mercosur y sus Cuestiones Sociales

No es tarea sencilla brindar un marco analitico adecuado, sin antes proceder a caracte-
rizar, con las limitaciones del caso, un problema de estudio teniendo en cuenta los indi-
cadores mas sobresalientes que hacen a la situacion actual de nuestros paises.

Se parte del concepto de Politica Social entendida como “una construccién social, aso-
ciada a la definiciéon e implementacion de nuevas estrategias para la accion, lo cual su-
pone esfuerzos dirigidos a mejorar la informacién social para facilitar la comprension
de las problematicas, la identificacion de las estrategias y la incorporacion de la evalua-
cion de la gestion en términos cuantitativos y cuah’ca’uvos”3

La ausencia de una estrategia coordinada con criterios que combinen equidad e inte-
gralidad en la gestion publica atinente a cada pais, con las diversidades de cada caso,

_son un obstaculo para orientar un Mercosur Social. Ello profundizara los déficits ya
existentes en la situacion social de los paises involucrados y hara mas agudos los indi-

cadores de desarticulacién social, exclusion y pobreza.

-Con lo dlChO se procura sintetizar la esencia del problema en esta propuesta, tomando

al Mercosur como Unidad de Observacion, sobre la base de tendencias divergentes que
siguen instaladas, propiciando la profundidad de los margenes de dualizacion econdmi-
ca, y las escasas decisiones que orienten a coordinar las acciones publicas, esto ultimo
visto desde las geografias nacionales, pero que sin duda hara mas dificultosas estrate-
gias compartidas. El problema, en sintesis, es la imposibilidad de seguir atendiendo los

3 Mendicoa, Gloria; “lLa planificacién de las politicas sociales” Espa-—
cio Editorial. Bs. As. 1987
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" problemas sociales y consecuentemente disefiar politicas con destino a cada unidad

geografica, cuando ellas pueden orientarse y alcanzar una plena realizacion si se plan-
tean alternativas conjuntas, en pos de pautas efectivas de armonizacion y coordinacion.
Asi, resulta necesario redefinir algunos argumentos bésicos que permitan respuestas a
,qué tipo de politicas, para quién y donde?. Sobre este fin de siglo se toma en cuenta
que, en materia de prestaciones sociales, la realidad nos devuelve una polarizacion de-
mostrada en una minoria que disfruta condiciones éptimas de atencidn social, y una
gran mayoria que carece de ella. Con ligeras variantes, unos y otros paises latinoameri-
canos presentan esta situacion lo que queda subsumido en el ahondamiento de divergen-
cias entre los que se han subido al carro de la “modernizacién” y los que descendieron
al mundo del desempleo, a la baja productividad o al empleo por cuenta propia, convir-
tiéndose asi en los “nuevos pobres”, y acrecentando los indices de la franja conocida

" como la de “los pobres estructurales”.

De lo que se trata, y un proyecto de Mercosur Social puede ser la alternativa, es poten-
ciar el desarrollo de una capacidad social, hasta ahora limitada, con la presencia de ac-
ciones rigurosamente priorizadas, profundas y coordinadas, a partir de cada pais pero
proyectadas éstas en el espacio regional. Una capacidad social producto de una estrate-
gia innovadora que aprecie el desarrollo social y afiance el capital social de nuestros
pueblos.

Se impone un nuevo modelo de institucionalidad social que requiere de una relacién
diferente entre Estado y Sociedad, poniendo la atencion en la participacion ciudadana
como forma de un empoderamiento social, producto de una concepcion diferente de
las estrategias de intervencion y consolidacion de Politicas Sociales. Este enfoque exige
el compromiso estatal con un mayor nivel de actividad, enfrentando decididamente la
redistribucion del ingreso y la riqueza. Compromiso'que no puede quedar en los limites
nacionales, sino que debe abarcar en el horizonte al espacio regional.

Sin embargo estas propuestas no son alcanzables si se tiene en cuenta lo que significa la
integracion en la perspectiva historica. Es sabido que América Latina estuvo signada
por la formacion de Estados que se construyeron sobre la base de espacios territoriales
“socialmente desintegrados, por Estados de baja regulacion social y por la conformacion
de estructuras de derechos ciudadanos fragiles y parciales”. Lo que se presenta, en
palabras de Pérez Baltodano, tomando como base de relacidn los conceptos integracion
territorial, soberania, poder estatal, ciudadania y politica social, es una América Latina
incapaz de un desarrollo regulado de su territorio para la consolidacion social. La ciuda-
dania al fin, es el resultado de la capacidad de crear un espacio de accién y control es-
tatal dentro del ambito estatal.*

Este antecedente limitd un proceso de “integracion social”, por los mismos obstaculos
que se generaron en los espacios de comunicacion entre “Estado” y “Sociedad” y entre
“Sociedad”-“Sociedad”. Ello obliga a una revision cuidadosa de la integracion social,
en términos de un Mercosur que se oriente a combatir la pobreza y la exclusién social,
teniendo en cuenta, ademas, dos ejes sustanciales, recurrentemente debatidos en las dos
ultimas décadas en nuestros paises en su dificil transito por las reformas que han tenido
que afrontar. Se esta haciendo referencia a la conjugacion de los procesos de democrati-

4 Peréz Baltodano, Andres (Editor) Globalizacién, ciudadania y politica
social en América Latina: Tensiones y contradicciones. Nueva Sociedad.
Venezuela, 1997. :
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zacion pohtlcamente 1ncluyente con los de una modermzacmn socialmente excluyen—
tes’, haciendo que las posibilidades de consolidacién interna se tornaran muy dificiles,
por lo cual procesos como el de integracion regional no debieran reconstruirse, sobre la

base de los ﬁustrados 1ntentos anteriores, resultando enormes los desafios en esta pers-
pectiva. _

Estos dos ejes definieron una “cuestion social” que se relaciono con la obtencion de
mejor nivel en los indices aportados por la economia en medio de la crisis de la caida

- del Estado de Bienestar, a la par que debia ser sostenido el proceso de democratizacion.

En este marco, Latinoamérica se- encontrd en la encrucijada entre sus circunstancias

- dolorosas, que oscurecieron el panorama futuro, ya que en este fin de siglo el cuadro

social latinoamericano se encuentra centrado en la pobreza y desempleo, la 1nequ1dad y

'la exclusmn social:

El aumento de la inequidad laboral (ha quedado demostrado que la modernizacion vehi-
culizada sélo por indicadores econémicos fue insuficiente), la precariedad laboral, la
vulnerabilidad fisica y social, la violencia en los hechos y en la percepcion de los ciuda-

“danos y el cada vez mas fragil mantenimiento de las redes de apoyo y solidaridad, por el

triunfo del individualismo, quedan materializadas en un conjunto de indicadores socia-
les que abarcan a la region en su conjunto, y los paises miembros del Mercosur en par-
ticular, para dar lugar a una mas plena descripcion de lo que nos ocu pa como objeto de
estudio no puede omitirse los comentarios de Guillermo O’Donnell ° quien sobre el te-
ma advierte:

...En 1990, el 46 % de los latinoamericanos vivia en la pobreza y cerca de la mitad de

ellos eran indigentes, carentes de recursos para satisfacer necesidades fundamentales. La

- cantidad de pobreses hoy mayor que a comienzos del /70: en 1990 era de 195 millones,
76 millones mas que en 1970. Esta cifra incluye 93 millones de indigentes, 28 millones
mas que en 1970.

'Al problema de la pobreza debe agregarse el aumento de la desigualdad que ocurrié du-
rante los 70 y 80. El crecimiento econdmico de algunos paises a fines del /80 o princi-
pios del /90 no logrd revertir esta tendencia. Los ricos aumentaron su nivel de riqueza
pero también aumentd el nimero de pobres e indigentes. Por su parte los sectores me-
dios se dividieron: por un lado estan los que sobrevivieron a la crisis econdmica y por
otro se encuentran los que cayeron en la pobreza o estan cerca de atravesar la linea que
los separa.

Argentina y Chile desde la década del /70 aumentaron su pobreza y desigualdad, pese al
crecimiento econémico. Uruguay mantuvo su situaciéon previa.

Desde otro angulo los indicadores de alfabetizacion, mortalidad infantil y esperanza de
vida mejoraron pero, incluso en los paises que en la década del /70 contaban con un

_Estado de Bienestar - Argentina, Brasil, Chile - tanto el acceso de los pobres a los servi-
cios sociales como la calidad.de éstos empeoraron. Incluyendo servicios de salud, vi-
vienda y sistema de previsién. En educacién la situacién es mas ambigua ya que la ma- :
tricula aument6 pero se deterioro la calidad de la ensefianza publica. De los paises pio-
neros de WS, solamente Uruguay escapo a esta decadencia..." ‘

® calderén Fernardo, Dos Santos Mario R. “Sociedades sin atajo”

Paidés. Bs.As. 1995
6 0'Donnell, Guillermo; “Contrapuntos” ; Paidés; Bs. As., 1997; Cap. 12
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Ademas en el conjunto de América Latina el sector mformal aument6 del 25,6 % de la
fuerza laboral no agropecuaria en 1980, al 31,9 % en la década del /90, a la vez que el
1ngreso familiar per capita en el sector informal dlsmmuyo y su d351gualdad 1ntema au-
mento :

A su vez, no puede desconocerse que en el particular caso del Mercosur, ésté se pre-

senta con un mercado potencial abierto a 210 millones de consumidores; un PBI global
de casi un billon de dolares y un ingreso per capita que supera el 30% del resto de La-
tinoamérica, dato que se presenta contradlctorlo a la luz de otros 1nd1cadores que en
parrafos mas seran marcados.

Los valores arriba- sefialados no. pueden révertir situaciones concretas “tales como la-
carencia de agua potable, que alcanza a 20 millones de brasilefios, 10- millones de ar-
gentinos, 1 millén de uruguayos y 2 millones de chilenos, o la persistencia del analfabe-
tismo cuya suma total para los paises del Mercosur es de 18 millones.

Son estos datos los que dan pie a tratar este cuadro regional no sélo desde la grave crisis
que la pobreza, medida en términos de valores materiales, trae consigo, sino que tam-
bién se han contemplado en este diagnéstico preliminar otros indicadores de la cuestion
social, que puntualmente son abordados por Judith Sutz’, en este caso, para poner énfa-
sis en la relevancia de la desigualdad social de nuestros paises. Sobre el particular y en
base a los datos de la CEPAL se sefiala que

¢ entre las economias que completaron su fase de recuperacién y estan ahora funcio-
:nando con un alto grado de utilizacién de su capacidad productiva en los nuevos escena-.
rios macroecondmicos y regulatorios, solo Colombia (temporalmente) y Uruguay han
logrado niveles de desigualdad inferiores a 10s que exhibian antes de la crisis. Chile, un.
pais donde el proceso de transformacién ha madurado y que ahora se encuentra en una
" via de crecimiento sostenido, emergié de la crisis con un grado de desigualdad similar o
mayor que ¢l registrado antes de €sta y s6lo ha logrado reducirlo marginalmente. En las
restantes economias, los actuales niveles de desigualdad son apremablemente superiores
a los previos a la Crisis.

Una manera de medir la desigualdad consiste en comparar el ingreso medio per capita
con el ingreso per capita del 20% mas pobre. Se estima que esa relacion es de tres a uno
aproximadamente en el conjunto del mundo en desarrollo y de mas de seis a uno en
América Latma. En Chile por ejemplo es de seis a uno y de diez a uno en Brasil o Gua-
temala.

La inequidad en América Latina puede verse corroborada por la evolucién de la ocupa-
cion, extension del trabajo precario y escasa generacion de empleo productivo. El dete-
rioro del empleo dificulta la recalificacion y acentia la iniquidad, lo cual traba el avance
de la educacion, lo que a su vez afecta la generacién de empleo productivo...”

Los datos apuntados se constituyen en una interesante fuente para ampliar y profundizar

el analisis, especialmente para determinar los futuros posibles de América Latina, en

+..cuyo complejo escenario deberia ser contemplada la interrelacion de variables como

inequidad 'y productividad.. Como se ha mencionado en apartados anteriores, la inne-

" Judith Sutz. (editora) Innovac1on y Desarrollo en Amerlca Latina. Nue- °
va Sociedad. Venezuela 1997. -
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_ gable presenma de la modermzacwn concebida “con vistas a un mejoramlento de los
~indices de product1v1dad en la situacion actual se infiere que mas alla de estos empren-
dimientos de reforma todavia se transitan caminos de incertidumbre, ya que alcanzarla
no es, al decir de Rodrigo Arocena®, “la incorporacion de los “fierros”, sino el proceso
de innovacion tecnoldgica en su conjunto, vale decir la incorporacién end()gena de co-

“nocimientos y a-la capacidad de absorber los que se generan desde afuera, a su intro-
duccioén en las actividades econémicas y a su difusién al conjunto de la sociedad...”

Aparece aqui la profunda brecha que han dejado los cambios introducidos al seno de’
los Estados con sus modalidades de desregulacion, desmonopolizacion 'y otros aconte-
cimientos que con mayor o menor intensidad fueron llevados adelante en el conjunto de
~ los paises de la region, y a la par, la evolucién de la inequidad, los cambios a emprender
~ dependerén de las estructuras distributivas y redistributivas y de la fuerza que los Esta-

- dos puedan poner para revertirla. A su vez, y como distingue Arocena, la evolucién de
los niveles educativos deberia ser fundamental para evaluar las tendenc1as en materia de
equidad. :

Sobre estos comentarios, parece util tomar como referencia la propuesta de vincular
estos dos vectores sobre los resultados que puedan ofrecer los indices de productividad,
que especificamente se vinculan con la capacidad técnico-productivo, la cual puede ser
escasa, mediana o profunda y la 1nequ1dad dimensionada en tres valores integradora,
estancada y regresiva.

. Diagrama I
Evolucwn de 1a Inequldad
Inéquidad : : S
Transf.Técn.Prod* Integradora " Estancada E Regresiva
Escasa V Marginalizacién
Mediana - Modernizacidén conservadora
Profunda 'Modernizacion Solidaria

Fuente: Arocena R. en Sutz J. op. cit.

Profundizando las combinaciones se representa seguidamente un modelo mas analitico -
que se oriente hacia un gradiente de opciones intermedias.

8 Arocena R. “;Transformacién productiva sin equidad?” en Sutz J.

op.cit. (1997) A
*Nota: Los valores nominales ‘de la columna “transformacién de la ca-
pacidad tecnoldgica” se definen: escasa si los avances tecnoldgicos
tienen cardcter de enclave; mediana baja . si el avance tecno-
productivo estd mas difundido, pero predominan procedimientos tecnold-
gicos imitativos; mediana alta, si se registra la incorporacién vy
adaptacién de tecnologia avanzada en sectores productivos .fundamenta-
‘les; profunda, si se asiste a. un Iimportante innovacién endogena con
amplia difusién. -De las nominaciones que aluden. a la inequidad, su’
contenidos refieren: regresiva, cuando la desigualdad es muy grande y
/o aumenta llegando a una evolucién excluyente; estancada y alta,
cuando la desigualdad no es menor que los promedios continentales, no
tiende a disminuir y se r'egiétra'una baja capacidad redistributiva;
estancada y baja, cuando la desigualdad es comparativamente baja, no
hay cambios y tiene estructuras redistributivas que la auxilian; in-
tegradora, c¢uando se perfila un-avance de equldad Yy un aumento en los
valores educativos.
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Diagrama II

'Evolucién de la Inequidad

Inequidad : : ) ' :
Transf, Técn.Prod. Integradora Estancada y Baja Estancaday Alta Regresiva

‘Escasa - o I —— Marginalizacion

Mediana-Baja — " Modernizacién ‘de | Competitividad T
Escaparate o reflejos Espuria
Mediana-Alta 4, <t Modernizacién
. ¥ Dualizadora T
~ Profunda . Modernizacion S S N '
o Solidaria § : R

Fuente: idem X

‘Las tipologias que anteceden se adoptan como estrategia de exposicion de los datos
hasta ahora obtenidos; permitiendo de ese modo imaginar qué escenario les cabe a los
paises que nos ocupan, vistos como unidades particulares, o bien en conjunto en este
caso, como MERCOSUR. A priori y sobre las referencias ya apuntadas, el MERCO-
SUR se representa cono una “modernizacion dualizadora” especialmente por las posi-
ciones que tienen los paises mas sobresalientes, en particular Brasil. En este contexto
caben los propios interrogantes de Arocena que en este caso llevados al plano, por
ejemplo de la Republica Argentina, seria interesante averiguar ;como se ubica el No-
roeste argentino en algunos de los casilleros? O jcodmo se definiria a Paraguay?. Estas
preguntas: adquleren sentido al saber por ejemplo que los sustancial del MERCOSUR se
~ materializa en el eje Sao Pablo — La Plata, quedando asi un magnifico espacio geografi- -

'co que no esta inserto en el esquema.

Alcanzar la “modernizacién solidaria” es igual que aspirar a la “inteligencia concerta-
da” y ello implicara un modelo econdémico- social y el mismo nivel de autonomia para
" la politicas econdémicas como para las Sociales, la reversion de aquellos objetivos basa-
dos en las concertaciones bilaterales, decidido cambio en la calidad de la accién publica -
-y un estilo de politica piiblica con fuerte sentido de lo social, atenta a un paradigma
emergente centrado en la umversahdad de la satisfaccion, en la libertad de elegir y en
los mas necesitados.

1.I11.- Politicas Sociales, ;Para Qué?, ;Cémo?, ;Donde?

1.IIT. A - Aspectos Contributivos al Diagnéstico Social. Latinoamérica v Mercosur

El cuadro de situacion que revelan los paises del Mercosur hace factible la pregunta:
Politicas Sociales, jpara qué, quiénes y donde?  Alcanzar el bienestar y superar los indi-
ces de vulnerabilidad, aparece como un lugar comin que requiere de ciertas precisiones.
A continuacion se realiza un breve examen al modelo de los goblernos en plena profun-
dizacion de sus reformas. -
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L4 GESTION SOCIAL EN EL AMMERCOSUR

En apreciaciones de Carlos Filgueira’, sobre el panorama global de América Latina
«...parece que las politicas pablicas de ajuste estructural, la reforma del Estado y la nue-
va politica social instrumentadas en la region tienen consecuencias reales sobre el cam-

~ bio de los actores politicos, sobre su poder relativo y sobre la generacién de nuevos

conflictos. Asi, se muestra la aparicién de nuevos actores como consecuencia de la Re-
forma de la Seguridad Social, Salud y Educacién en Brasil, los resentimientos sindicales
en Argentina, por el retiro parcial de los fondos sociales del Estado administrados por
los sindicatos, o en el caso uruguayo de la heterogeneidad, como consecuencia de Poli-
ticas Publicas, entre empleados publicos y sectores privados vinculados al mercado in-
terno o a las exportaciones...” '

El desenlace es una nueva estructura de oportunidades; el Estado tiene un sentido res-

tringido en lo que a politicas orientadas a la cobertura del riesgo y la vilnerabilidad, se
‘refiere. Para Carlos Filgueira, las vulnerabilidades actuales de América Latina deben

comprenderse en el marco de las tasas demograficas, la incidencia de la pobreza y el
empleo. En breve sintesis cada una de estas categorias se expresan:

1.I.A.1.- Sobre los Dérﬁles demoéréﬁcos:

a) Persistencia en la tasa de natalidad concentrada en pobres, indigentes y clases bajas.

b) Posicion en crisis de la familia en su rol tradicional. Ello se refleja en las tasas de
divorcio, renuencia a nuevos matrimonios, embarazos precoces, madres solteras, lo
cual pone en cuestion a la familia como fuente de contencion e integracion social.

c) Incapac1dad del desarrollo urbano de absorber nuevos contmgentes de 1nm1grantes

provocando por un lado mayor concentracion de pobreza en este sector y a la vez
una onda expansiva migratoria de retorno a las zonas rurales. El resultado es el in-
cremento de pobreza en areas urbanas (1970: 37 %; 1980: 46% y 1986: 55%) y au-
mento de indigencias en zonas rurales.

® Filgueira Carlos: Bienestar, Cludadanla y Vulnerabllldad en Amerlca

"Latina, en Pérez Baltodano, op cit.
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T R R

Tasa de Natalidad

Nicaragua 35
Guatemala 32

A Honduras 3.2
L El Salvador 26. - | |  DBolivia . 26
T Paraguay - 2.8 <. Haiti 23
A o - T
M| | Rep. Dominicana 25 Ecuador 25
O | | México 24 Pera 22
D | | Costa Rica 2.3 I
E Venezuela 2.3
R | | Suriname 22
A | | Panama 22
D | | Colombia 2.0 Brasil 1.9
A | | Trinidad v Tobago 1.9 Guayana 1.9

Jamaica ’ 1.7 v :

Chile - 1.7 Guadalupe 13
B Bahamas 1.5 Argentina 1.3
A Puerto Rico 1.1
J Martinica 1.2 Uruguay 0.8
A | | Cuba 1.1 Barbados 0.7

Tasa de mortalidad

BAJA MODERADA ALTA

Tasas por mil:

Natalidad: ALTA: 3245 MODERADA: 24-32 BAJA: 10-24

Mortalidad: ALTA: 11-16 MODERADA: 7-11 BAJA: 4-7
Nota: junto a cada pais, en este cuadro se indica la tasa de crecimiento de la poblacién. Se incluyen los paises con
respecto a los cuales las Naciones Unidas realizan estimaciones y proyecciones de poblacidn, es decir todos los
paises con 200.000 habitantes o mas.

Fuente: Sunkel ‘Osvaldo: La Crisis Social. Una perspectiva neoestructuralista, en Carlos Contreras Quina (Comp.): El
: .Desarrollo Social. Tarea de Todos, Comisién Sudamericana de Paz, Seguridad y Democracia, Nueva
‘Sociedad, Venezuela, 1994, ' ' ' o '
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1.IILA.2.- Sobre la incidencia de la pobreza

Ya explicitados algunos datos en los acépites introductorios, no obstante se destaca,
segln estimaciones de la CEPAL, que si bien se podrian haber alcanzado ligeros cam-
bios favorables como consecuencia de la reestructuracion econdémica, en 1994 registra
en Argentina, Costa Rica y México, un giro negativo respecto de lo alcanzado en afios
anteriores y una sensible mejoria en Chile. Entre 1987 y 1996 disminuy6 en este pais,
de 45,1% a 23,2%, sobre la poblacion total y la indigencia se redujo de 17,4 % a 5,8 %.

Sobre el particular, el cuadro siguiente muestra, el perfil de esta situacion en el cual han
sido transcriptos valores concernientes a seis paises del area.

_ Cuadro N° 2
MAGNITUD DE LA POBREZA E INDIGENCIA
(porcentajes) América Latina (6 paises)
_ Hogares bajo la linca de pobreza Hogares bajo la linea de indigencia
Pais « Afio | Total Zonas urbanas Zonas Total Zonas urbanas unas
Pais Total Metrdép. | Resto rurales | pais Total Matrép. | Resto | rurales
. [1980 |9 7 5 o . lis |2 2 1 2 |4’
Argenti- | ooc 113 . {12 9 15 17 4 3 3 4 6
na 1990 |- - 16 - - C- - 4 - -
' 1992 |- - 10 - . - - 1 - -
1994 |- 12 10 16 - - 2 2 3 -
St 1989 |- 49 . . . - 2. |- - -
Bolivia~ | 100, |- 45 ; . - - 18 - ; -
1994 |- 41 - - - - 14 - - .
. 1979 | 39 30 21 34 62 17 10 6 12 (35
Brasil | 5e7 |40 34 24 37 60 18 13 - g 16 |34
1990 | 42 37 28 41 55 19 16 9 19 {30
1993 | 41 39 31 41 51 19 16 11 18 |30
Chile | 1987 |39 38 33 4a 45 14 14 |1 15 |17
1990 |33 33 28 37 34 11 10 8 11 12
1992 |28 28 21 31 28 7 7 5 8 8
1994 |23 23 17 2 - 26 6 6 4 7 8
1996 | 20 19 12 22 26 5 4 2 5 8
1986 | - § 46 - - . . 16 - -
Paraguay | o0, | - 37 . - - : 10 - -
1992 |- - 36 - - - - 13 - -
S 1981 11 6 13 21 3 2 1 3 7
Uruguay | e |15 14 9 19 23 3 3 2 4 8
1996 | - 12 7 17 - : 2 1 3 -
1992 |- 8 4 12 - X 1 1 2 -
1994 | - 6 4 7 - - 1 1 1 .

Fuente: CEPAL, Panorama Social de América Latina, CEPAL/UN, 1997.
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1.IT1LA.3.- Sobre el emDIeon ,

La presente década encuentra a Latinoamérica, en opinién de Filgueira'®, con

« _cuatro grandes sectores: el 1° compuesto por los sectores informales (31,9%); el 2°
por la pequefla empresa (22,5%); el 3° por la empresa formal grande y mediana que se
redujo a menos de una tercera parte (30,8%) y ¢l 4° por el sector publico que experi-
mentd un proceso lento de reduccion en términos absolutos, pero que dada la reduccién
del Tercer Sector, es mas que la mitad del sector formal (14,9%).”

Particularizada esta situacion por paises, de acuerdo con datos de la CEPAL (1997) el

~mercado laboral, en-el trienio 1995/1997, el desempleo abierto aumento. Situacion que
- se refleja en Argentina, Colombia; Costa Rica, Ecuador, Honduras, Paraguay, Uruguay

y Venezuela. Se redujo en Chile, Nicaragua y Peru.

Siguiendo la misma fuente, de los paises con mayor expansion geografica Argentina y
Meéxico mostraron severos déficits en 1995, con escasa recuperacion en 1996/97. Se
produjo una reestructuracion productiva influyendo en los valores per cépita, aunque no
tuvo igual nivelacion en la estructura ocupacional. A su vez, en.el caso argentino, la
crisis afectd especialmente los grupos con menor nivel educacional y respecto de la ca-
lidad del empleo, se destaca su empeoramiento. Subi6 el empleo asalariado no registra-

do de 31% (1994) a 38% (1997).

La situacion de Brasil se presenta incierta. La ocupacion industrial ha tenido una reduc-

“cion del 10% en el trienio mencionado; en cambio crecio la ocupacion en el sector ser-

vicios (concentra el 52% de la poblacién ocupada, con respecto al 18,5% de la industria)
con mayor peso en sectores como alimentacion, vigilancia, trabajo doméstico.

En 1996 se produjo una disminucion en los sectores de alta productividad, afectando

_servicios financieros (9%) e industriales de utilidad publica (4,4%). En los sectores de

baja productividad, el empleo creci6 5,4% representando la mitad de la poblacioén urba-
na ocupada. Un dato relevante lo ofrece el 80% de la demanda de los nuevos empleos
que no requiere experiencia o formacion técnica, perdiendo el grupo de ocupaciones que
exigian profesionales y técnicos.

Por su parte la situacion de los otros paises de la region y particularizando en Paraguay,
Uruguay y Chile la situacion se la caracteriza tal como se la resume a continuacion:

= Paraguay; sigue manteniendo tasas bajas de crecimiento econémico y empeora
su situacion laboral, acumulando desempleo abierto en un 10%

= Uruguay: alcanza una tasa de desempleo de alrededor del 12%

= Chile es una situacién singular. El nivel de ocupacion no tuvo mayores cambios

' y el empleo registrdé un aumento moderado. Tiende a mantenerse la diversidad

~ del empleo, aunque se aprecia un aumento de ocupados en hogares de bajos in-
gresos. :

10 pijlgueira C. (op.cit.) 1997
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Grafico N° 1 AMERICA LATINA: CRECIMIENTO ECONOMICO Y VARIACION

DEL DESEMPLEO URBANO

Desempleo urbano (Puntos porcentuales e variacion, 1995-1997)a/

5 O Argentina
’ 0Colombia -
4 : _ eParaguay
OVenezuela 0Uruguay
Paises donde 3 sEcuador
aumento el #Costa Rica eHonduras
desempleo 2 eGuatemala
. OPanamid.  eBolivia ° Lo Co
. : . {Brasil . . - eRepiblica
RV S OMéxico oEl Salvador Dominicana
ises donde O |0 ‘ )
dismimuyo el 1 2 3 4 5 6 7 8
desempleo -1 ' ePerti
OChile
2 ’
-3
4|
-5 : ) ] ONicmagua

Producto Bruto Interno (Tasa de variacién media anual, 1995-1997)

Nota: a/ El signo e corresponde a paises de los cuales se tomaron datos del periodo 1995/1996
Fuente CEPAL Panorama Soc1al de Amenca Latina, CEPAL/NNUU 1997.

La e\poswlon de los datos conﬁrma la mayor vulnerablhdad de la franja poblac1onal‘
conformada por los pobres. Describir dicha vulnerabilidad en otros grupos sociales se
hace més dificil por la dispersion de situaciones, condiciones y tipo de riesgo. El resul-
tado es una “pobreza heterogénea...” '

Los indicadores presentados nos ponen frente a la invalidacion de los instrumentos tra-
dicionales de proteccion social, los cuales se presentan insuficientes e inadecuados. La
alternativa no se encuentra solo en el Estado como referente de la unidad nacional, sino
que ademas de éste debe combinarse con propuestas multilaterales de cooperacion re-
gional. Es lo que se requiere para reformular el conocimiento de las politicas sociales y
de las estrategias para afrontar pobreza y vulnerabilidad.

1.III.B.- El Gasto Social, jReferente necesario para la Valoracidon de las Politicas So-

-clales?

1.I0.B.1.- Evolucién‘del Gasto Social en América Latina

Siempre en estimaciones de CEPAL" en el Gasto Social Reg10nal para la década “per-: -
dida” del *80 se produjo una importante reducciondel mismo. El Gasto Social per c-
pita (1982 y 1986) se.redujo un 10% debido a la disminucion del ingreso naclonal yla

‘menor proporcion del ingreso nac1onal para el gasto social.:

Luego del estancamiento regional y con los ligeros signos de recuperacion, en el perio-

- do 94/95 el gasto en servicios sociales fue un 22% mas que el de 89/90. Tales procesos

11 CEPAL, "Panorama Social de América Latina",” Santiago de Chile 1997.
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de mejoria y recuperacion del gasto social encontraron diferencias: Fue mucho mas ra-
pida en Brasil y México, particularmente en educaciéon. En el caso mexicano el gasto

paso del 3% respecto del PBI (1990) al 4,5% en 1994. En el Cono Sur y en Argentina en -

especial, el Gasto Social se increment6. De la misma forma en Bolivia, Brasil y Para-
guay aunque de manera distinta. ‘

- Grafico N° 2 Gastos Social 1980-95 - (porcentaje del PBI)
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Grafico N° 3 Gasto social por regién, 1980-95 (Porcentaje del PBI)
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Grafico N° 4 ~ Gastos en salud y educacion,
' 1985/89 vs. 1990/95 (Porcentaje del PBI)
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1.IH.B.2A.‘->- Eficiencia ¢ ineficiencia del Gasto Social

Referirse a la “eficiencia” del gasto social implica situarse en al “analisis cualitativo”
del mismo. '

Nos referimos, siguiendo a CEPALlZ, a una eficiencia “externa” (calidad del disefio de
una politica social, cuya evaluacion implica indicadores especificos) y a una eficiencia
“interna” (costo de la prestacion y calidad de los factores involucrados en ella —aspecto
estatico- y relacidn entre el gasto y la cantidad y calidad de las prestaciones —aspecto
dinamico- , cuya evaluacion abarca el componente burocratico, €l desvio de recursos y
la calidad de los prestadores, en el aspecto estético; y el nivel de inversion, las econo-
mias de escala, y las reformas administrativas, en el aspecto dinamico). '

A modo de ejemplo se transcribe un cuadro de CEPAL (op.cit.):

12 CEPAL. “El Gasto Social en América Latina: Un examen cuantitativo y

cualitative”. Cuaderno N°73. Santiago de Chile. 1994.
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Tipo de programa

LA GESTION SOCIAL EN EL MMERCOSUR

Indicadores de evaluacion

Mejorar situacion de
determinada pobla-

Selectivo:
- Programas de

Grado de focalizacion: para la poblacién pobre, el impacto
distributivo del gasto a partir de encuestas ad hoc; para los

cion empleo

‘ - Programas de
alimentacion

- Subsidios
especificos

Garantizar nivel | Universal:

minimo de satisfac- | - Programas de

cion de necesidades compensacion de

nifios, indicadores de desnutricién

Indicadores de satisfaccion de necesidades basicas:
- Analfabetismo, matricula, exdmenes nacionales
- Indicadores epidemiolégicos, nutricion

ingresos
- Educacién
primaria
- Salud preventiva
Eliminar causas | Selectivo: Indicadores ad hoc:
permanentes de la| - Capital humano - Indicadores de salud, educacion, productividad
pobreza ) - Apoyoa - Formacion de microempresas, nimero de empleados en
Mmicroempresas microempresas

Fuente: CEPAL (op.cit.)

Implementar politicas sociales eficientes se torna imprescindible en los paises inmersos

en transformaciones econémicas que coyuntural y/o estructuralmente han dado lugar al
crecimiento de los indices de indigencia y desocupacién. Por ello, la eficiencia del gasto
social se ha tornado en importante objeto de atencién y debate.

En cuanto al gasto social, medido en porcentaje del PBI, la Argentina, por ejemplo, se
ubica en el 4° lugar en América Latina, pero medido per cépita, encabeza la lista: 800
pesos per capita, significan 28.000 millones de pesos del gasto publico argentino, que se
destinan anualmente a la atencion de los sectores sociales desprotegidos. Estudios del
Banco Mundial y de otras instituciones, sefialan que aproximadamente un tercio de esos
fondos, se desvian hacia sectores que no lo necesitan.

Entre las causas de una ineficiencia de tal magnitud, podemos enumerar: falta de racio-
nalizacion, superposicion de programas intra y extrajurisdiccionales (con sus secuelas
de mayores costos, evaluacion y control no estandarizados, distorsién de programas),
clientelismo politico, mecanicas asistenciales copiadas erraticamente de paises extranje-
ros, etc. Tal ineficiencia, unida a errores tales como la no utilizacién de partidas acorda-
das, han provocado méas de una vez retenciones de fondos por parte de los organismos
internacionales crediticios y, en més de un caso, el pago de multas por tal motivo.
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CAPITULO 2: LAS POLITICAS SOCIALES EN LOS PATSES DEL MERCOSUR

2.1- LA GESTION SOCIAL EN ARGENTINA _(Isabel Viskivickian)

2.1.1.- El Estado v su Evolucién

La formacion del Estado, es un aspecto constitutivo del proceso de construccion social
dice Oszlak, para situarnos en la presente dimensién en la cual se han sumado los dife- .

. rentes episodios que constituyeron el desarrollo y devenir posterior del Estado Nacional.

En el curso de los tltimos cincuenta afios la Argentina registré transformaciones politi-
ca, economicas y sociales. En su andar a lo largo de la historia el rol preponderante del
Estado privilegié su intervencion en la economia con mayor intensidad, alternandose
con épocas de menor presencia. ‘ :

A .- El Estado Popular.

La caracteristica central de la relacion Estado y sociedad en la Argentina de principios
de siglo se vio fuertemente impregnada por una figura de Estado transformador y ga-
rante de un orden con fuerte influencia sobre la sociedad13 )

A part1r de 1929 se inici6 una década denominada como la Gran Depres1on en la que en

la mayoria de los paises occidentales se produjeron crisis econdmicas caracterlzadas por_f L

un dréastico aumento del desempleo, quiebras de empresas y cuadros recesivos de im-=
portancia para la actividad econdmica que tuvo fuerte influencia en el pais. A partir de
1930 comenzd a crecer precipitadamente la intervencion estatal es la organizacion eco-
noémica, que se acentiia en la década del "40.

El estallido de la Segunda Guerra Mundial que produjo realineamientos politicos en los
paises centrales y las secuelas de mas de una década de la dictadura militar, fueron los
insumos necesarios para redefinir las acciones del Estado, interactuando con la sociedad
con un fuerte rol impulsor del desarrollo, articulador regional e integrador social. -

A mediados de la década del cuarenta y con el acceso del peronismo al poder politico, la
administracion publica crecié a un ritmo similar al de la actividad empresarial. El Esta-
do defini6 lineas de accion con una fuerte impronta en la urbanizacion e industrializa-
cion de amplias zonas del pais, desenvolviéndose en un ambiente econémico de desa-
rrollo autosostenido. Los cuadros de la administracion publica crecieron sostenidamen-

'~ te, las estructuras se ramificaron incrementandose la cantldad de mlmsterlos secretarlas

direcciones y orgamsmos de dlversos tlpos

La poblac1on econdmicamente activa se hallo legalmente cubierta por medio de la crea-
cion del sistema de Prevision Social, sistema que incorporo a las distintas cajas que fun-

_cionaron en forma independiente, abordandose el cumplimiento del mismo por medio

13 p. Garcia Delgado Estado y Sociedad. Grupo Editorial Norma/Tesis.

'Ano 1994.
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'de un sistema de capltahzamon que luego fue transformado en uno de reparto. snnple

entre ingresos y egresos’ Ademas se ampliaron los beneficios laborales con vacacio-
nes pagas e mdemmzacwnes por despido e invalidez, otorgandose el sueldo anual com-
plementario y muchos sectores laborales comenzaron a percibir ayuda familiar a través
de los convenios colectivos de trabajo. Se legislo en el resguardo de los derechos de los
menores con la familia, la herencia, adopciéon y constitucion del bien de familia y la
sancion de la ley sobre incumplimiento de los deberes de asistencia familiar.

Con respecto a la politica sanitaria, la creacion de la Secretaria de Salud y su consi-
guiente Codigo Sanitario, establecio las bases del Sistema Publico de Salud - conllevan-
do un importante plan de inversiones - y la construccion de establecimientos hospitala-

. rios y centros médicos ambulatorios.

. Asimismo, ‘se desarrollaron las obras sociales sindicales con servicios directos ¢ indi-
" rectos de salud, se incorporaron servicios de turismo con hoteleria propia, campos de -

recreacion y planes de financiamiento para la compra de bienes de consumo y vivienda.

La accidn social, complementariamente, tuvo un fuerte rasgo benefactor dependiendo en
linea directa de la Secretaria de Trabajo y Prevision Social y su linea ejecutora por in- -
termedio de la Fundacién Eva Peron, que desarrollo una tarea asistencial sin preceden-
tes, abarcando toda la gama de necesidades de los sectores mas pobres de la poblacion.

El paradigma modernizador que vincula una relacion Estado-Sociedad en transito de
una sociedad tradicional, con escasa inversion o falta de motivaciones para el cambio a
una moderna con necesidades de incorporar nuevas tecnologias y rotundos cambios

"sociales, marcaron el sendero por el cual la sociedad transitaba con el fin de vencer los-

obstaculos y alcanzar la evolucion de los paises desarrollados con el fin de introyectar
los impulsos sociales, econémicos y culturales que fueran necesarios para acelerar el
proceso del cambio social en los usos y costumbres que se resistian .

B.- El desarrollismo

" El eje transformador se hall6 asociado a la idea del desarrollismo implementado por los

paises centrales requiriendo de la poblacién una ruptura con los tiempos pasados, con
las tradiciones y costumbres locales. El mismo se sustentaba en la imitaciéon y una gran
dosis de confianza para vencer los temores de un futuro incierto. Esta etapa requeria de
un Estado "maduro” que los vaivenes politicos con sus consecuentes crisis de legitimi-
dad constitucional se lo impedian.

El gobierno peronista, democréaticamente elegido, propicié cambios estructurales muy
significativos que la dictadura militar que lo derrocé intenté modificar dichos cambios

‘en la implementacion de las politicas sociales. Se continu6 con lo construido y disefiado

hasta el momento, propiciando cambios menores en el area sanitaria con la creacion del
Instituto Nacional de Salud Mental y la Escueld de Salud Publica, agencias estatales de -
investigacion y difusion técnica que tenian como objeto incorporar en los sectores me- .
dios la modernizacion que implementaba el Estado en un rol reformador. Se completd
el cuadro institucional del Programa de Asignaciones Familiares con la creacion de la
Caja para el Personal de la Estiba, Empleados de Comercio y Personal de la Industria.

14 Barbeito y Lo Vuolo, op.cit.
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En la década siguiente marcé su impronta el paradigma contestatario de la teoria de la
dependencia’, que pusé su acento en la contradiccién de los paises centrales con los de
la periferia (centro- periferia) con un fuerte acento de influencia neomarxista y de ca-
racter netamente economico-estructural. -

Las dificultades econémicas externas, el deterioro de los términos del intercambio de

los productos primarios que limitaban la capacidad de financiar la expansion del merca-
do interno y las posiciones politicas antagdnicas que no terminaban de dirimirse, fueron
construyendo un escenario que agudizo las crisis de legitimacion constitucional y que
1mp1d1eron profundicar la modemlzacmn con el fin de concretar 1nd1cadores 51m11ares a

' los palses desarrollados

Estas 11m1ta01ones jugaron un papel importante en los camblos que se debian realizar, no

- obstante se continud en el area sanitaria con las transformaciones iniciadas e impulsadas

por el Dr. Carrillo y se intento legislar sobre el uso y produccién de medicamentos,

. ademas de revalorizar las delegaciones sanitarias y regular a las obras sociales. En el

area de vivienda se cre6 la Secretaria de Estado de Vivienda que se aboco al estudio del
reordenamiento habitacional del pais, con fuerte apoyo del Banco Hipotecario Nacional
y la incipiente creacion del Fondo Nacional de la Vivienda (FO.NA.VI).

En tanto, el Sistema de Prevision Social tuvo modificaciones significativas, el elevado
superavit que registraba el programa se desvio hacia otros fines, evidenciandose un de-

 terioro financiero, siendo necesario encarar una reforma 1nst1tu01ona1 en el sistema que
llevd varlas decadas avanzar. : :

El golpe de Estado ocurrido en 1966 cambi6 los objetivos sociales, se abordd el pro-

“blema social en forma integral, se oficializé el modelo de desarrollo de la comunidad

con el fin de crear las condiciones necesarias para el despegue economico. Se constituyo
el Ministerio de Bienestar Social y dependiendo del mismo, la Secretaria de Promocién
y Asistencia a la Comunidad y la de Salud que se transforman en Subsecretarias.

El sistema de Obras Sociales se consolidd y su administracion paso a manos de los sin-
dicatos acompafiados por un desarrollo importante del sector privado como contratistas
del sistema. Se avanzé en la creacion del Instituto Nacional de Obras Sociales y su Fon-
do de Redistribucién como compensador del sistema entre las obras sociales. Al mismo
tiempo se creo la Secretaria de Seguridad Social, centralizando el sistema previsional y

“modificando los requisitos necesarios para acceder a los beneficios, pero sin actuar en

los problemas estructurales que se habian diagnosticado en las décadas anteriores.
Conjuntamente se creo el Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y Pen-

~ sionados con el ObjetIVO de dar una cobertura 1ntegral ala poblamon de la tercera
eda d1625 _

El “Estado modernizador” continué impulsando, a pesar de los disturbios politicos, la
imitacion del desarrollo de los paises. centrales aunque los rasgos burocraticos-

15 Garcia Delgado,op.cit.
' Barbeito y Lo Vuolo, op. cit.
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autoritarios de los sesenta y setenta, que sentaron las bases de una tumultuosa atméosfera

politica, producto de las confrontac1ones entre los distintos actores, no pudo apac1guar

el paradigma « de la dependen01a

El breve periodo democrético 1973-1976 se caracterizé por tratar de realizar un puente

“hacia la concertacion social y por un pacto politico de dimensiones pluralistas. Factores

politicos internos y externos - como la crisis del petroleo- incidieron en la situacion
econdmica cuyos resultados fueron una alta inflacion. La dictadura militar que derroco

~ al gobierno peronista incentivé la expansion del sector privado con una politica de rees-

tructuracion industrial, modificarian en forma permanente el escenario econémico so-
cial del pais.

A part1r de un: esquema de economia abierta: y de financiamiento externo de los deﬁc1t y

. una reforma dél sistema financiero se construyé un nuevo patrén de acumulacién cuyas

consecuencias. fueron la desindustrializacién del sistema productivo, el incremento del
cuentapropismo y la precarizacion del empleo. El agotamiento de los medios para
afrontar el pago de la deuda externa, acrecienta los pasos para un desmejoramiento de
todo el sistema de politicas sociales. Se evidencian problemas estructurales en el siste-

~ma previsional, de salud y otros siendo tan solo el sistema educativo en el cual se-in-

tenta un débil cambio descentralizador pero sin facilitarsele los recursos econémicos
necesarios. :

C.-La Transici()n

_En el curso de la década de 1980, bajo el paradloma de la transicion, posguerra de Mal-

vinas, emerge una oposicion a la continuacion de un Estado’ autoritario. Se pretende’
avanzar en la democratizacion de la vida p011t1ca con total erradicacién del autoritaris-
mo, con un disefio del Estado de Derecho y por consiguiente, una reedificacion de las
estrategias del Estado. Se apunta a resolver los problemas politico- militares desde una

visién pluralista, con validez de negociacion para todos los actores sociales implicados

y una division de poderes con creciente articulacion. Las reformas en educacion y salud -
son ejemplos en este sentido. La salud por caso, avanzo gradualmente hacia la creacion
del Seguro Nacional de Salud y la implementacion del Plan Alimentario Nacional.

D.- Consolidacidn de la Republica

En la presente década se emprenden las medidas para superar la crisis y asegurar la

continuacion del Estado democratico. La ley de Reforma del Estado sancionada por el
Poder Legislativo Nacional constituye el punto de partida del ordenamiento de las fi-
nanzas publicas y la redefinicion de las tareas a desarrollar por el sector ptiblico'’. Otras
reformas que avanzan en esta direccion son, la Ley de Emergencia Administrativa, el
Plan de Emergencia del Empleo y se reestructura el Gasto Publico. Se opera una reor-

- ganizacion institucional, descentralizando los servicios de educacion, salud y concre-

tando programas asistenciales con mveles mas proximos a las nece51dades reales de la
sociedad.

Y’ Ministerio de Economia y O,5. Piblicos. Argentlna en Crec1m1ento La
Reforma Econdémica 'y sus Resultados. Afio 1996
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El nivel del gasto se sitia en 1992 con el 16;9% del PBI ynlavs- erogaciones en seguridad
social en el mismo afio un 7,6% del PBI. Los gastos en cultura, educacion y ciencia y

técnica alcanzan un equivalente del 3,4% del PBI"®.

La progresiva transferencia de servicios sociales, educacién media y técnica, estableci-
mientos hospitalarios, programas nutricionales y vivienda modificé profundamente la

* relacién Nacion-Provincia. El gobierno nacional se encargd de las funciones constitu-

cionales, los sistemas de control y regulacion de los sectores publicos privatizados y la
inversion publica en sectores prioritarios. En tanto que las provincias, ademas de sus
funciones propias, se hallan a cargo de las acciones operativas de los sectores sociales,
programas del sector y fondo educativo. Teniendo en cuenta los comentarios preceden-

tes y a modo de conclusion respecto de la configuracién de las politicas se analiza, en el
“cuadro 51gu1ente la composwlon de los Gastos por Fmahdad Funcion en el perlodo

1997-1998: .

Cuadro 1
* Administracién Nacional
Composicion del Gasto por Finalidad-Funcién
1997-1998 '

1997 1998 Diferencia

‘ » 1997-1998
Salud 3.094 13.220 4.1
- Promocidény - . 1992 - 1991 .. -0.1
asistencia social . R '
Seguridad = 19.938 20.641 .- 35
Social :
Educaciéony - 2.741 3.010 - 9.8
cultura
Ciencia y . 10.731 0.794 8.7
técnica -
Trabajo - 0.423 0.422 0.1
Vivienda y ) 0.931 0.938 0.3
urbanismo

Agua potable y alcantarillado 0.117 - 0.119 =01

Fuente: Presupuesto Nacional 1998

2.JI.- CARACTERISTICAS ESTRUCTURALES

2.I1.1.- Dimensién Economica

Durante decadas la economla argentma se caracterlzo por la existencia de recurrentes

ciclos de inestabilidad, los cuales se manifestaron en altos’ y crecientes indices de infla-

cion. Esta situacion tuvo su méxima expresion en el interregno de los afios 1989 y
1990, en los cuales la tasa de variacion del Indice de Prec1os al Consumidor fue de
4.923,6% y 1.343,9%, respectlvamente

8 INDEC. Sinopsis estadistica. Afio 1997.
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~ La situacion anterior de inestabilidad cronica, desborde hiperinflacionario y creciente,

aislamiento respecto de los avances en el resto del mundo, se torno en repliegue como

. producto de la aplicacion de una nueva politica econémica a partir de 1989, que produjo

profundas transformaciones en-la estructura de la economia argentina. El instrumento
monetario clave del cambio fue la implementacion de la ley de Convertibilidad de Abril
de 1991, que obliga al Banco Central a respaldar el 100% de la base monetaria con oro,
divisas u otros activos externos. Asi como a vender divisas a la paridad un peso igual a
un dolar. Se destaca que al 31 de Diciembre de 1997, las reservas liquidas del Banco
Central representaba el 100.3% de los pasivos financieros. La ley de Convertibilidad
complementada con la Reforma del Estado , la desregulacion de los mercados y la
apertura de la economia, ha incidido posmvamente en el comportamiento de los agrega-

,dos macroeconomlcos

En la década del 80 la economia se caracterizd por una intensa fuga de capitales, estan-

camiento y retroceso del PBI y descenso de la inversion a menos de la mitad del prome-
dio historico, pero a partir de 1991, esta tendencia ha tenido una constante linea de re-
version. La confianza en la estabilidad de la economia argentina se mostré en la cons-
tante y creciente ingresos de capitales del exterior, siendo en el periodo 1992-97 del
orden de 54.000 millones de dolares. Dichas manifestaciones produjo cambios en el
ciclo de estancamiento de los afios *80, 1n1c1ando la década del ’90, con una fase de cre-
cimiento.

La expansion de la economia argentina se vio reflejada en el comportamiento de los
principales indicadores macroeconémicos, el PBI y la Inversion Interna Bruta de 1997,
dieron resultados superiores.en un 51.2% y 177,3%, respectlvamente en comparacion a
los registrados en 1990. La alteracion de este perfodo de crecimiento se noto en 1995
por el denominado efecto tequila, consolidandose en los afios 1996 y 1997, creciendo el
PBI un 4,8% y un 8,6%, respectivamente. El sistema financiero también registro en sus
indicadores evidentes signos de recuperacion , sus depdsitos bancarios , tanto en pesos
como en dolares, se incrementaron, dando como resultado en diciembre de 1997 un
401% superior , en términos reales, respecto de marzo de 1991. Asimismo la fortaleza
del sistema financiero se refleja en el nivel de depositos alcanzados en 1997, siendo el
de mas valor de la serie y superando un 50% al nivel registrado antes de la crisis del
tequlla :

2. 1.2, - Dimension Humana

La poblacién de la Argentina se hallo constituida por los pueblos originales, con vasta
poblacion indigena que ocuparon sus tierras por espacio de miles de afios. Después del
1500, la conquista espafiola trajo los primeros europeos. Desde el siglo XVI hasta la
actualidad han llegado inmigrantes desde varias paises de Europa, en mayor proporcion
espafioles e italianos, en la primera parte y secundados por el resto de europeos

_ ,asiéticos y en menor medida africanos, siendo estos dltimos que prefirieron las costas
uruguayas y brasilefias. En la actualidad es interesante constar con una buena cantidad

de radicaciones definitivas de latinoamericanos, particularmente bolivianos, chilenos,
paraguayos, peruanos, uruguayos, aunque hay una tendencia intensa de crecimiento del
resto de paises del area. Los grupos poblacionales no se hallan distribuidos de la misma
manera en todo el territorio, y ain existen grandes espacios practicamente vacios .Su
distribucion en el territorio dista mucho de ser homogénea, condicionada por la tempra-
na localizacion del puerto en la Ciudad de Buenos Aires. Capital Federal y la provincia
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- de Buenos Aires, concentran casi el 50% de la poblacion total pais. En términos de las
proyecciones consideradas , la ciudad capital presenta la mayor densidad poblacional
15.184,5 habitantes por kilometro cuadrado, frente a la densidad media del total del pais
‘que asciende a 12,8 habitantes kilometro cuadrado. En el otro extremo encontramos las
provincias que no alcanzan a superar los 3 habitantes kilometro cuadrados Santa Cruz,

. Rio Negro y Chubut, correspondiente a la region patagoénica, en el nordeste La Rioja y
Catamarca y en el centro del pais, La Pampa. ‘

Cuadro 2
. Divisién Politico —Territorial Densidad de Poblacmn

Capitai Federal . | 151845 - (hab. ‘sz)

- Buenos Aires 446
Catamarca i 2.9
Cordoba 18.1
Corrientes 10.0
Chaco 92
Chubut - 1.9
Entre Rios : 13.8
Formosa ' 65
Jujuy ' 10.8
La Pampa o 2.0
“LaRigja -~ - *. v 29
Mendoza =~ o107
Misiones 31.1
e Neuquen . ' 53 -
Rio Negro 2.9
Salta ' | . 6.4
San Juan . 6.3
San Luis 44
Santa Cruz S ' 0.8
Santa Fé A - 226
Santiago del Estero ‘ 52
Tierra del Fuego , 4.6
Tucuman 554

Fuente: Anuario Estadistico de 1a Republica Argentina INDEC- 1998

- Con respecto a la razon de masculinidad los datos arrojados en 1995 habia 96.3 va-
rones por cada 100 mujeres, verificindose una mayor participacion relativa de las
mujeres en el total de la poblacion, con una tendencia similar para el afio 2000. Con-

~".siderando la estructura de poblacion arrojada en 1995, se observa un mayor peso re-
lativo de las personas de 65 afios y mas, que constituia el 9.4% de la poblacion total
del pais, en ese mismo grupo etario se encuentra el 10.8% del total de mujeres y el
7.9% del total de varones. Proyectandose para el 2000 que este grupo representara el

~ 9.7% de los habitantes del pais .La esperanza de vida al nacer calculada para el pe-
‘riodo 1995-2000 se estima con valores 76.8 para las mujeres y 69.7 para los varones.
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Cuadro 3 ‘
‘EVOLUCION DE LA POBLACION TOTAL POR REGION en %
ANO 1947- 1991

REGION - 1947 1960 1970 1980 1991
Metropolitana 29.7 33.7 358 34.9 33.5
Pampeana 42.1 38.0 36.7 35.8 35.2
Cuyo 6.4 6.7 6.6 6.7 6.8
Nordeste 33 8.1 7.7 8.0 8.7
Noroeste 11.3 11.0 10.2 10.8 11.3
Patagonia 2.3 - 235 3.0 3.7 ~ 4.5

Fuente: Anuario Estadistico de la Republica Argentina INDEC 1998

2.13.-Las Politicas Sociales v la Gestion a fines de la década de los "90

En a década del ’90, la seguridad social, experimenta profundas reformas en el tradicio-
nal sistema previsional de reparto y se incorporaron nuevos programas y prestaciones.
En este sentido, en 1991 se cred el Sistema Unico de Seguridad Social ( SUSS), del que
pasan a formar parte el régimen previsional, las asignaciones familiares, el Fondo Na-
cional del Empleo, el Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y Pensio-
nados (INSSJP) y Plan de Atencion Médica Integral (PAMI) y las obras sociales inclui-
do el ANSSAL. La reforma més significativa se produjo al crearse un nuevo sistema de
prestaci()n previsional el Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones (SIJP) con vi-
gencia desde 1994, en el cual se permite a los afiliados optar entre un régimen previsio-

B “nal de reparto, -administrado por el Estado y un régimen de capitalizacion, administrado
- "por Administradoras’de Fondo' de Jubilacion y Pension (AFJP). A partir de Julio de

1996 entra en vigencia la legislacion sobre Riesgo de Trabajo , incorporando la cobertu-
ra de esta contingencia a un régimen nacional obligatorio con €l ob]eto de disminuir los
costos salariales.

Con respecto a el problema del empleo se registra, desde 1992 diversos programas de
fomento del empleo y capacitacion laboral como el proyecto joven, el Programa Nacio-
nal de Pasantias (PRONAPAS) y el Programa de Entrenamiento Ocupacional (PRE-
NO), entre otros, a la vez se implemento el Programa de Subsidio y Seguro del Desem-
pleo. A fin de poder dimensionar la magnitud de los programas sociales vinculados a la
seguridad social, puede mencionarse que en 1997 | tanto los recursos como los gastos
del SUSS totalizaron un flujo anual de aprox1madamente 31 millones de pesos.

Con respecto al area educativa En el censo de 1991 el porcentaje de analfabetos en la
poblacion de 10 afios y mas ascendia a 3.7%, valor que se presentaba de manera alta-
mente diferencial segtin la poblacion analizada: en la poblacién rural alcanza al 11%, en

* la poblacién urbana llegaba al 2.7%.. Con respecto a la poblacién que ya no asistia a
. establecimientos educacionales pero lo habia hecho con anterioridad al censo, completo

estudios secundarios en capitales de provincia el 24.1% y con una situacién mas favora-

- ble se presentaba en los centros urbanos mas dimensionados, donde la cifra se situa en

un 28.5%. Los establecimientos de educacion estatales concentraron el mayor volumen

de asistencia escolar el 76.5% en términos generales, en la Capital Federal registro la e

menor proporcion un 56.6%, indicando un predominio de la ensefianza privada en rela-
cion a las c1fras del resto del pals Los asistentes al n1ve1 medlo representaron el 27%
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del total de los alumnos de la educacion comuin, con valores que oscilaban entre el 34%
en la Capital Federal y el 19.4% en la provincia de Misiones.

La Capital Federal y la provincia de Buenos Aires concentran el 44.5% de los cargos
docentes, siendo el destino de las unidades educativas con un 33.3% para la ensefianza
inicial, 49.1% para enseflanza primaria y 14% para el nivel medio. En el afio 1996 seis
de las treinta y tres universidades nacionales existentes concentraban el 63.3% del
alumnado, siendo las de la Universidad de Buenos Aires, Cérdoba, La Plata, Nordeste,
Rosario y Tecnolédgica. Entre los alumnos universitarios censados en 1994, el 16.2% de
los mismos contaban con progenitores con estudios universitarios completos. En el area
de Ciencia y Técnica, cabe mencionar que entre los afios 1995 y 1996, se registré un
incremento del 11.9% en el nimero de proyectos de investigacion.

‘A continuacion, a modo de resumen, describimos algunos de los Programas Sociales

Nacionales por sectores:

1.- Alimentacion

2.- Salud _

3.- Capacitacion y Fortalecimiento Comunitario
4.- Educacion

5.- Empleo y Desarrollo Productivo.

6.- Integracion Social y Desarrollo Comunitario
7.- Subsidios

8.- Tercera Edad

9.- Vivienda e Infraestructura Social
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" CuadroN 4

. Programas Sociales Nacionales S/ Politicas Sectonales

Cuadros Restimenes

1:- ALIMENTACION

SECTOR PROGRAMA OBJETIVOS POBLACION
Min. Acc.Soc.Prov. POSOCO Mejorar la calidad de sectores | Nifios pobres de 2 a 5 afios
) con NBI de todo el pais todo el pais
Subsecretaria Desarrollo | Programa de Ali- | Mejorar la calidad de vida y Nifios de 2 a 14 afios con
Social-Subsecretaria de | mentacion y Nutri- acceso a una alimentacion NBI Todo el pais
Politicas Sociales - - | cion infantil PRA- adecuada SR
Secretaria de Desarrollo Programa Pro ‘Promover la participacion co- | Poblacién con NBIde zonas
Social -Secretaria Agricul- Huerta munitaria en la produccion de | rurales y urbanas de todo el
tura Pesca y Alim. alimentos. pais.
Ministerios de Accién PROSONU pro- Mejorar el estado nutricional Nifios de 6 a 14 afios con
Social Provinciales Muni- | grama social nutri- de la poblacion objetivo NBI comedores escolares
cipios cional nifios de 2 a 5 afios todo el
pais.
Ministerio de Salud v Ac- | Programa Amplia- | Mantener la cobertura nacional | Nifios y embarazadas de todo
cién Social do de Inmuniza- | de inmunizaciones superior al . el pais.
ciones PAI 90% de las vacunas que inte-
gran €l programa

Fuente : Guia de Programas sociales. SIEMPRO. Secretaria de Desarrollo Social. 1997

2-SALUD

Programa Materno Infantil

v Promover la salud de: madres, nifios y | Mujeres en edad fértil. Nifios y
1 adolescentes. Implementacion y desa- adolescentes de todo el pais.
rrollo salud materno infanto- juvenil.
Programa Materno Infantil y Nu- Reducir los indices de morbilidad y Mujeres en edad fértil. Nifios
mortalidad materno infantil. Promover | menores 6 afios con NBI. Zonas

tricion PROMIN
C el desarrollo psicosocial de nifios me- de alta concentracion.
nores de 6 afios
Erradicar al afio 2000 la enfermedad de
Chagas. Control y Tratamiento de vi-
viendas. Control suministro de sangre
madre-hijo.

Prevenir:: transmision sexual v perina-
tal. Transfusiones de sangre
,transplante, prevenir infeccion con
usuarios de drogas .Reducir impacto
individual; familiar v socio econémico.
" Reducir la incidencia de las enf, de
transmisién sexual HIV. Informacién y
prevencion. Gestion de programas.

Programa Nacional de Control de
la enfermedad de Chagas

Poblacion rural pobre.

Personas infectadas. Enfermos
que asisten a centros publicos, sin
cobertura de salud.

Programa Nacional de Lucha con-
tra el Sida

Poblacit6n-areas de mayor inci--
dencia. Usuarios de bancos de
sangre. Embarazadas con control.
Poblacion escolar primaria.

Fuente : Guia de Programas sociales. SIEMPRO. Secretaria de Desarrollo Social. 1997

' Progmma de lucha contra el Sida y
enfermedades de transmision se-
xual. LUSIDA
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3.- CAPACITACION Y FORTALECIMIENTO COMUNITARIO

Secretaria de CENOC. Centro Nacio- { Promover la interaccion de la orga- | Organizaciones Comu-
Desarrollo So- | nal de Organizacién Co- | nizaciones comunitarias entre si y | nitarias de todo el pais.
cial. munitaria con el Estado.
Secretaria de SIEMPRO. Sistema de | Brindar informacion permanente de | Técnicos, funcionarios,

Desarrollo Social | informacion, monitoreo y |  grupos sociales en situacion de organismos guberna-
evaluacion de programas | pobreza. Evaluacion y monitoreo | mentales y no guberna-

sociales, programas de desarrollo social. mentales.
Fuente : Guia de Programas sociales. SIEMPRO. Secretaria de Desarrollo Social. 1997

4.- EDUCACION

Ministerio de | . Plan social educativo. Me- | Provisién equipamiento, material | Alumnos de zonas

Culturay joramiento de la educacién | didactico, textos bibliotecas, per- Carenciados
Educacién,. para todos.. feccionamiento docentes. Provi- '
sion de Computadoras.
Programa Nacional de be- | Incrementar los afios de escolari- | Alumnos de escuelas

cas de retencion. dad de jovenes Pobres. Empleabi- | de zonas carenciadas

' lidad. Fortalecer institucién Esco- | . del tercer nivel de.

T } PR | - lar. Mejorar calidad "E:GB. -
Fuente : Guia de Programas sociales. SIEMPRO. Secretaria de Desarrollo Social. 1997

5.- EMPLEO Y DESARROLLO PRODUCTIVO

- - R - s = B o o * N N

Ministerio de Trabajo y Se- | Acciones de capa- | Contribuir al mejora- Desocupados adultos con
guridad Social. citacién y apoyo al | miento de calificacion y | necesidades de calificacion.
' empleo publico. reclasificacion. Todo el pais.
Programa de servi- | Brindar ocupacion tran- { Trabajadores desocupados
€i0s comunitarios. sitoria a trabajadores. 80% mujeres.
Trabajar 11
Secretaria Agricultura, Ga- Programa social Mejorar capacidad Pequefios productores mini-
naderia y Pesca y Alimenta- | agropecuario PSA | productiva.Capacitar a | fundistas con ingresos fami-
cion pequeiios productores liares no superiores a dos
rurales. ~ salarios peon rural.
Ministerio de Trabajo y Se- | Programa ‘_taller‘es Promiover creacion. Trabajadores desocupados,
guridad Social. ocupacionales. taller ocupacional. subocupados, reconvertidos,
‘ desempleo y falta de capaci-
tacion.
PARP Proyecto Mejorar las Condicio- | Personas con problemas de
imagen del Progra- | nes de los beneficiarios, empleo .
ma apoyo recons- | orientacion basica para
truccion productiva. | la busqueda de Trabajo.
: ‘ Capacitacion gratuita.
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Continuacién ...

Viéne de pig. anterior

Provecto joven Facilitar insercion labo- | Jovenes de bajos ingresos.
.. PARP ral, capacitacién y pa- : C
: santias.
. Ministerio del Interior Dinamizador Pro- | Propiciar consolidacion | Pequefios y medianos grupos
ductiva Regional y crecimientos asenta- | de productores con 4 afios en
mientos poblacionales. 1a zona.
Ministerio de Trabajo y FORESTAR Fomentar empleo zonas | Trabajadores desocupados de
Segurida d Social. rurales,insercion deso- areas rurales.
. cupados.
Ministerio de Economia y PRODERNEA Potenciar capacidad Familias productores, colo-
O.y S. publicos. productiva de los recur- | nos rurales, comunidades
L . -50s humanos y naturales indigenas.
: . : S region NEA, o B
Secretaria de Desarrollo | Programa de Promo- | Orientar inversién social | Municipios con riesgo social
' Social . cidn de desarrollo hacia el desarrollo y con menos de
o ‘ local. consolidacion de em- 100.000habitantes.
prendimientos econdmi-
COS.

Fuente : Guia de Programas sociales. SIEMPRO. Se

cretaria de Desarrollo Social. 1997

6.- INTEGRACION SOCIAL Y DESARROLLO COMUNITARIO.

N N an A N B BN N NN AN N N N E AN Em e

cion de Menores Mar-

“INAI Mejorar la vida de las comunidades Comunidades aborigenes.
S © - . indigenas. . T
DIPES Coordinar y planificar acciones para la | Poblacion de bajos recursos y situacién
prevencidn de emergencias sociales. de emergencia.
FOPAR Financiar proyectos de inversion social Poblacién con NBI NOA y NEA
1 Plan de fortalecimiento | Fortalecer capacidad de los jovenes en Jovenes de 15 v 28 afios, con NBI,
del desarrollo juvenil 1a formulacién de proyectos. zonas urbanas y rurales.
Programa de Accién Mejorar condiciones de socializacion, | Nifios y adolescentes de familias con
Integral a la Socializa- integracion social y laboral. S NBL

Comunidades Aborige-
nes en Formosa

ginados. :
Programa de atencién a | Mejorar condiciones de vida de grupos | Jovenes y nifios en situacién de riesgo.
£rupos prioritarios. poblacionales especificos. Adultos mayores de 60 afios.
Programa de Atenciéna| Contribuir mejoramiento calidad de Adultos mayores, mujeres jefes de
Grupos Vulnerables. vida y disminucién de grupos vulnera- | hogar, jovenes y discapacitados mavo-
bles. res.
PROAME Mejoramiento calidad de vida de nifios | Jovenes y nifios entre 0y 18 afios con
v adolescentes en circunstancias espe- NBL
ciales
Programa de Fortaleci- | Fortalecer la capacidad operativa y de Miembros de las organizaciones so-
miento de la Sociedad gestion de las organizaciones. ciales de base de todo el pais.
Civil . ‘ . L .
Programa del Consejo | Mejorar la calidad de vida de las fami- | Poblacién con NBI, menores discapa-
Nacional del Menor v la lias, nifios , adolescentes con NBIL citados, causas penales, situaciones de
Familia. riesgo en general.
Proyecto Integral de Mejorar condiciones de vida de los Aborigenes Wichi y Mataco en situa-

aborigenes

cién de riesgo.

Fuente : Guia de

Programas sociales. SIEMPRO. Secrétaria de Desarrollo Social. 1997
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7.- SUBSIDIOS

Secretaria de Desa-
rrollo Social

Atencién de pen-
siones no contri-

leyes nacionales especiales de

Atencidn beneficiarios de

Personas beneficiarias 80 afios ,
discapacitados, ex combatientes,

butivas pension. familiares desaparecidos.
Ayuda Directaa | Atender situaciones de emer- |  Carenciados en situacién de
, personas gencia de pobres extremos. | emergencia en salud 6 personal.

8.- TERCERA EDAD

Fu‘énte : Guia de Pfogramas sociales. SIEMPRO. Secretaria de Desarrollo Social. 1997 '

Mejorar condiciones de vida de

Secretana de ASOMA Adultos mayores de 60 afios con

Desarrollo Social personas mayores de 60 afios | ingresos inferiores a pension mi-
;; con NBI ' nima.

‘i INSSJP PAMI geridtricos Proveer asistencia integral Afiliados dependientes todo el

pais.

PAMI Subsidio Proveer asistencia integral Afiliados jubilados y pensionados

. ‘econémicos N - en situacion de riesgo social.
. PROBIENESTAR | - Completar necesidades ali- * | Afiliados y jubilados todo el pais.
- Co mentarias de los carenciados- | - - "'

Fuente : Guia de Programas sociales. SIEMPRO. Secretaria de Desarrollo Social. 1997 A

9.- VIVIENDA E.INFRAESTRUCTURA SOCIAL

Reducir déficit habitacional.

NBI.

S.D.S. Subsecretaria de FONAVI Familias de recursos insufi-
Vivienda. cientes..
Secretaria de Desarrollo | Mejoramientos | Mejorar condiciones de vida | Poblacién urbana con NBI en
Social de Barrios de 1a poblacion urbana con localidades de 20.000 habi-

tantes.

Programa Arrai-

Transferencias de tierras

Pablacion de asentamiento y

para zona inundaciones de

1992

g0 fiscales nacionales ocupadas villa en forma irregular.

; . con asentamientos.

: Secretaria de Obras PASPAyS Proveer agua potable y sa~ | Habitantes pequerias localida-

! Publicas neamiento basico. des sin agua potable.

y - Secretaria Desarrollo - PROSOFA | Mejorar calidad de vida po- | Poblacién con NBI zona del

‘; ‘ Social S ~ blacién con NBL : NOA y NEA. '
Ministerio del Interior PREI Programa de rehabilitacion Familias con NBI

Fuente : Guia de Programas sociales. SIEMPRO. Secretaria de Desarrollo Social. 1997
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© 2IL- LA GESTION SOCIAL EN BRASIL (Ricardo Alvarellos)

Como va se ha sefialado en la década de los 90 se consolidé un nuevo disefio de desa-
rrollo econdmico-social en la region. Los paises del area iniciaron profundas modifica-
ciones, tanto de sus estructuras productivas, como en la organizacion del Estado y espe-
cialmente se conformaron, en un nuevo paradigma social, renovadas ideas acerca del
diseflo, ejecucion y la financiacidn de las politicas sociales.

Brasil no ha sido una excepcion en las caracteristicas sefialadas. En efecto, a partir de _
1994 comenz6 una profunda reforma del Estado™ cuyo objetivo final esta asociado a
‘la necesidad de otorgar, calidad a la gestion estatal en los tres niveles de gobierno, fede-

ral, estadual y municipal.

Desde hace-algo mas de medio siglo, la sociedad brasilefia experiment6 profundas crisis
econdémico - sociales y politicas que obligaron a transformaciones estructurales en el
disefio del Estado.y partiCularmente en el area social. A continuacién se describirdn
muy brevemente, las concepciones que asumieron las pohtlcas sociales segiin el tipo de
Estado.

2.11.1. - LOS TIPOS DE ESTADO Y SUS POLITICAS SOCIALES

Deésde 1930 hasta la actuahdad es posible identificar distintos tipos de Estado en Brasil. - o
A partir de la crisis®® del 29 aparece el "Estado Novo", un- segundo tipo comprende el

Estado Desarrollista y la Transicion; finalmente, una tercera forma de disefio estatal, se
inicid con F.H. Cardoso en 1994.

1.- El "Estado Novo"

La crisis del 29 y la posterior depresion de 1930 puso término a la Vieja Republica, que
se caracterizo por haberse desarrollado en el marco de una economia primaria - expor-

*® Usamos la categoria "Reforma del Estado™ en los términos que presen—
ta F.H. Cardoso "...el Estado como organizacidén burocratica, o sea co-
mo agencia capaz de producir una serie de politicas que, de una manera
o de cotra atienden a las demandas sociales existentes.F.H. Cardoso,
Pensamiento Iberoamericano N°5. :

20 Fn este sentido J. Graciarena identifica, en un sentido estricto una
crisis bédsica de Estado solo cuando lo que esta en cuestién es la ma-—

- triz fundamental de la dominacidén social que le es inherente y sobre
la que se- constltuye, En la crisis de una forma de Estado lo que cam— -

bia es la figura de éste manteniéndose como - invariante la relacién
fundamental de dominacidén, sea esta capitalista o socialista. Se en-
tenderadn como crisis de una forma de Estado solamente las situaciones

de transformacién, mutacién o cambio estructural que enfrenta una for-

ma singular de este vy que no puede resolver apelando a los recursos

" normales. La crisis del Estado constituye un momento significativo de

conflicto, un punto de inflexidén de las tendencias histéricas y con-

" tradicciones determinantes de la' configuracién concreta del Estado vy

del reglmen politico una mutacidéh irreversible.
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tadora. En octubre de 1930 una revolucién llevé al poder a Getulio Vargas?, quien cen-
tralizé el escenario politico en Brasil en los subsiguientes veinticinco afios. El nombre
de G.Vargas esta asociado a la modernizacion de Brasil, particularmente a la aparicion
de la clase media “donde los sectores urbanos formaran opinién publica y ejerceran el
poder politico, aunque bajo condicionamientos de las clases altas (...) que tiende a con-
vertir una sociedad de clase media en una sociedad de masas”?*. Vargas, que produjo un
cambio en el estilo politico al abandonar el llamado “club de notables” (caracteristico de
la etapa anterior) por el de la “presidencia carismatica”, estuvo al frente del pais en dis-
tintas oportunidades, como jefe del gobierno provisorio 1930 -1934, presidente consti-
tucional elegido por el voto indirecto del Congreso, 1934-1937 y entre 1937-1945. Fi-

nalmente, volvio como presidente electo en 1951, pero no llego a completar su mandato
ya que en 1954 se suicid6. El Estado Novo proporcioné un aparato centralizado a través
~del cual G.Vargas pod6 articular una nueva estrategia de desarrollo econdmico y de
“cambio politico - organizativo. El gobierno federal asumié un papel emprendedor en la

economia, organizando y fortaleciendo monopolios comerciales nacionales de materias
primas, café, cacao, azlicar y té; cred empresas estatales, como la National Motor Fac-
tory; reorientd la burocracia federal y un nuevo codigo laboral que cambi6 el orden de
las relaciones sociales, capital - trabajo, hasta los afios ochenta. La politica de corte
nacionalista y cuyos puntos mas altos fueron, entre otros, la creacién del monopolio

_estatal del petroleo (Petrobras), el incentivo a la sindicalizacién de los trabajadores, una

extensa legislacion del trabajo que concedio a los trabajadores urbanos ventajas como la
estabilidad en el empleo, derecho de vacaciones, de jubilacion, etc., estableciendo al
mismo tiempo, el estricto control de los sindicatos por el Estado. Todas estas acciones
dieron origen a una fuerte campaiia anti-Vargas llevada a cabo por sectores de las Fuer-
zas Armadas, con base social en la clase media. .

El tipo de Estado que se consolidé en este proceso historico al que hicimos referencia

fue un producto hibrido, de Ia crisis global del 30 y surgié sin una formula ideoldgica
preconcebida®: Este Estado se ha dado en llamar el Estado Populista y va desde la crisis
de los afios treinta hasta mediados de los "50. Sin poder ser un Estado Social, por la falta
de recursos financieros, tenia que responder a apremiantes necesidades de grupos y
sectores sociales que habian irrumpido en la escena politica, "...las masas, movilizadas
por el propio populismo en el sentido de reivindicar como justas y razonables sus de-
mandas de mejores posiciones, comienzan a reclamar la redistribucién de la riqueza

futura, las reivindicaciones de las masas es la redistribucion de la riqueza existente"**.

2.- Estado Desarrollista

En 1956 y después de una crisis politica con varios gobiernos interinos, asumid Jusce-
lino Kubitschek. Este presidente orient6 su accion politica hacia una transformacion que
radical de la estructura economica del Brasil. En este sentido, Kubitscheck inicid el

paso de una politica economica nacionalista a una de corte “desarrollista”, tratando de

21 Getulio Vargas, no era un personaje desconocido en la politica bra-
siledla ya que habia participado de la campafia presidencial de 1930 y
fuera superado por J. Prestes el candidato oficial. (Historia contem-—
poranea de América Latina; T. Skidmore/Peter H. Smith., ed. Critieca,
Esparfia.

22 Jaguaribe, Helio: Sociedad y politica en la actualidad Brasileifa.
Ed. GEL 1985. Argentina.

23 Graciarena, J.: Ya citado.

24 Jaguaribe, H.: Ya citado.

32
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garantizar la expansion economica con apoyo en el ingreso de capitales extranjeros.

Esto se evidenci6 con la entrada masiva de capitales a la industria automotriz. A pesar
de los enormes esfuerzos y éxitos iniciales, Kubitscheck debi6 enfrentar las dificultades
politicas de coalicion que lo sostenia. La economia volvid a ser inflacionaria y a pre-
sentar déficit en la Balanza de Pagos. En 1961, su sucesor Janio Quadros, inicié un pro-
grama de estabilizacion muy fuerte, pero en 1961 - es decir, siete meses de mandato -
Quadros renunci6 y nunca se ha explicado claramente el porque. Asumié quien era el
vice: Joao Goulart, representante de la izquierda y ampliamente resistido por sectores
militares y la burguesia industrial conformaron una alianza que organiz6 el golpe de
marzo/abril de 1964. Esta representa la liquidacion del régimen democratico que se aso-
ci6 con una radicalizacion de posiciones a la izquierda y a la derecha, y con la intensifi-

~cacion de los movimientos sociales inclusive en el campo y condujo al colapso de la
alianza populista entre el Estado, la clase trabajadora organizada y la burguesm nacio-

nal. El Estado es en esta etapa un factor de integracion social

El golpe militar del ‘64 en Brasil , al igual que en el resto de América Latina®, inicio
un proceso politico centrado en el Estado y gerenciado por las corporaciones militares
que se ha dado en llamar burocratico - autoritario. La modernizaciéon se constituyd en
una de las orientaciones fundamentales de la accion publica. "El nuevo esquema de do-
minacioén se impondria con violencia y represion ...dejando de lado para el futuro cual-
quier preocupacion de legitimacion democratica, mientras tanto se implementaban
nuevos modelos econémico y sociales, con tintes neo-oligarquicos y corporativos. El
tipo de Estado que surge ha sido designado burocratico - autoritario"

Desde. 1964 a 1985 Brasil fue gobernado por una sucesiéon de regﬁnenes autoritarios

. asentados en coahcmnes conformadas por los militares y una determinante elite de pla-

nificadores, tecnocratas y polmcos desarrollistas. El grupo mas importante, el de los’
militares, H. Jaguaribe, "la jerarquia militar afectada por la movilizacion de los sargen-
tos , la revolucion de los marinos, la amenaza constante de un vago golpe sindicalista
agitado por Brizola, la perspectiva de la accion directa por parte de los Grupos de los
Once y de otras circunstancias que parecian volver la sociedad incontrolable a los me-
canismos ordenadores tradicionales, pusieron en marcha la accion preventlva del ejer-
cito"®’. Estos acontecimientos dlslparon las expectativas de una proxima y armonica
convergencia entre crecimiento econoémico, modernizacién social y democracia politica,
que constituia la promesa difundida por la doctrina desarrollista.

En este contexto, el general E. Geisel asumio la presidencia en 1974 e inici6é un largo,
lento y precario. proceso hacia la democracia. Una vez adoptada esa decisi(')n de se puso
en marcha un ciclo con el inicio de la presidencia de J.B. Figueiredo®® y que habrla de
culminar en 1985 con el triunfo de T. Neves.

% conviene aclarar que la generalizacidén de las caracteristicas para

A.L. es un tanto incorrecta porque no existe un popullsmo o un Estado

planificador, cada pais de la reglon tendera elementos proplos que lo

caracterizan. . -

%% Graciarena, J. Ya citado

?T Jaguaribe, H.:Ya citado

28 Juguaribe exlica: "...valiendose de sus poderes excepcionales y au-

toridad, elige perscnas de su confianza p'ara gobernar los Estados

(federales) .y para sucederle en la presidencia de la repiblica vy los

hace elegir por los colegios de.electores de los estados y de la Unién
A continuacién anula la vigencia de las actas institucionales y jun-

to al régimen constitucional restablece el Estado de derecho. En 1979,
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La Transicion® de Brasil a la democracia estuvo condicionada por distintos factores,
entre ellos la crisis econdmica que hizo su explosién como consecuencia de la "Crisis de

la Deuda" en el "82 y por la larga marcha hacia el régimen democratico propiamente
dicho. La eleccién de Tancredo Neves fue el resultado, por via indirecta, de la votacion
en el Coleglo de Electores en 1985, fecha que puede ser tomada como fecha simbdlica
del inicio de la democratizacién brasﬂena. Sin embargo, a pocos dias antes de asumir, se
produce la muerte del presidente electo. Asumid, José Sarney paraddjicamente, lider
del PSD pilar del régimen militar que habia gobernado ese pais durante veinte afios. Los
desafios para esa administracién eran muchos, entre otros las huelgas generalizadas que
enfrentaban la reconversion industrial, la crisis externa etc. Otro de los temas centrales

‘era el problema de la tierra. El gobierno de Sarney se habia comprometido a la redistri-

bucidn de la tierra a los campesinos. A pesar de los enormes esfuerzos por superar la
crisis econdmica, esta alcanzo momentos de gran inflacién. Su sucesor, democratica- -
mente elegido en 1989 fue Fernando Collor de Mello que inicié su presidencia con la
instrumentacion de medidas que le permitiera estabilizar la economia a través de fuertes
medidas para recortar el gasto publico y ordenarlo en funcion de las necesidades fisca-
les. El programa de reformas neoliberales, incluia las privatizaciones de las empresas
del Estado, la desregulacion y la apertura de la economia con aranceles mas bajos.
También este fue el primer presidente de Latinoamérica en ser destituido al comprobar-
se actos de corrupcion, en 1992. Su vicepresidente, Itamar Franco, completo €l periodo
constitucional y en el cual se destacé la figura de FHC como ministro de economia que
logro imponer un programa de estabilizacion economica en poco tiempo.

La transicion asumi6 un caracter dual y al mismo tiempo, sin ruptura. Por otro lado du-
rante la transicion ﬁ.leron aparecieron una enorme diversidad de movimientos sociales
que recrearon el escenario politico; la democracia adquiriria una forma mas pluralista y

dindmica como fue la aparicioén del Partido dos Trabalhadores (PT), por ejemplo.

. A manera de conclusién, el Estado Autoritario preveia una profundizacién del modelo

economico desarrollista pero redefiniendo las relaciones Estado-Sociedad; sobre las
base del disciplinamiento social de los sectores sociales mas conflictivos (sindicatos,
por ejemplo). Por parte del Estado (autoritario) . La idea de "burocratico" aparece aso-
ciada a la idea del desarrollo planificado, y por tal razon el aparato estatal fue llenado
de grupos con una fuerte preparacion técnica, eficientes, conformando un aparato estatal
pensando en una socwdad en términos corporativos iban a resolver el conflicto social y
politico. : :

3.- La Nueva Republica

En 1994 y como producto de su exitosos plan econémico, F.H. Cardoso se present6 y

- gano las elecciones presidenciales, derrotando a " Lula" Da Silva que se habia presenta-

después de proceder a la ampliacidén por seis afios' del mandato presi-
dencial, transfiere el gobierno a su sucesor J.B. Figueiredo

2 El estudio de la transicién en América Latina ha sido abordada am-
pliamente y en casi todos los casos se la ubica como una etapa distin-
ta del estado autoritario - burocridtico. Sin embargo y para continuar
con cierto orden metodolégico insistimos .en la perspectiva de F.H.
Cardoso " ... lo que esta sucediendo en América Latina es mas una
transformacidén del régimen pOllthO gque el del Estado." Cardoso, F.H
Revista Iberoamericana. :
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- do como candidato por en PT por segunda vez, liderando una coalicién de centro iz-

quierda. Cuatro afios después, reforma constitucional mediante, fue reelegido presidente
del Brasil. Con la presidencia de Cardoso, podemos decir que se terminé-el ciclo de la
politica de masas, del movimientismo, del industrialismo sustitutivo, en deﬁmtlva de la
matriz de centralidad estatal.

2.11.2.- CARACTERISTICAS ESTRUCUTRALES

A.- Dimensién Econémica

~ Brasil tiene un PBI de 786. 21 mil millones en 1998, una economia diversificada y di-

namica, en donde la industria fue responsable del 39%, la agricultura €l 12% y los ser-
vicios el 49% restante. En 1994, el crecimiento fue del 5.8% en el "94; 3.0%, 2.9% para
los afios 1995 y '96; en 1997 y 1998 el crecimiento fue del 3.7 y 0.2% respectivamen-

1:e30

Con respecto al Comercio Exterior, Brasil importd en 1998, de la UE 16.5 miles de mi-

llones de dolares; del TLC, 15.87 y del Mercosur, solo 9.42 . Por el lado de las exporta-
ciones, los env1os ala UE fueron de 14.74; al TLC 11.41 y 8.88 mil millones de dolares
al Mercosur™* : A

Desde la década del '40 hasta 1980 la economia crecio a una tasa superior al 7% anual,
una de las mas altas del mundo. Este perfodo de crecimiento fue acompafiado por un

. clerre gradual de la economia, ya que el coeficiente de 1mportac1ones que fue del 37%.
. del PBI en 1919 - recordemos que estamos en el modelo primario exportador - -y llegba -

alcanzar el 5% del PBI en 1989. En tanto que la inflacion, en los ultimos afios, generd el
estancamiento y profundizé el aumento de la desigualdad social, el agravamiento de las
condiciones de vida de la poblacion, dificultades para conseguir empleo, deterioro de
los servicios publicos y la pérdida relativa del salario. En este contexto otro aspecto que
marco el limite de un estilo de desarrollo fue el elevado nivel de endeudamiento exter- -
no. El crecimiento del endeudamiento externo que pasoé del 15% anual en 1973 al 110%
en 1980.

~ La década y media que cubre los "80 hasta el Plan Real, fue un periodo dedicado, por

todas las administraciones, en primer lugar, a solucionar los problemas de la balanza de
pagos y a combatir la inflacion. A partir de 1986 se inaugurd el proceso de las distinta
tentativas de estabilizar la inflacion. La estabilizacion fue alcanzada luego de cinco in-
tentos frustrados basados en intervenciones del gobierno en las decisiones econdmicas.
A principios de los 90, en la presidencia de Collor de Mello, la economia brasilefia
comenzo6 una profunda etapa de transformacion estructural que se consolidd a partir de
1994. El Producto Bruto Interno crecié desde 1993 a niveles historicos bajos, del 2 al

4% anual,  aunque por encima del crecimiento de la poblacion. Con la implementacion
del Plan Real el gobierno consiguié poner la moneda bajo control, ya que con un indice

de inflacion que llegaria al 825% acumulado en siete meses. La consolidacion de la
estabilizacion de la economia brasilefia se debi6 a la aplicacion de esta medida y a la
apertura comercial; estos fueron los pilares de la actual recuperacion 'y del crecimiento
sostenido de la economia brasilefia. .

* Gazeta Mercantil Latinoamericana, 16-22/5/ 1999 .
*! Gazeta Mercantil Latinoamericana, 16-22/5/1999
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- En marzo de 1994, cuando la tasa de inflacién mensual alcanzé.ba el 40%, fue lanzado el

Plan Real. La estabilizacidén monetaria se tradujo en un importante aumento de la de-
manda de productos alimenticios y bienes de consumo no perecederos. La apertura de
la economia al mercado internacional permitié que los precios internos se mantuvieran
controlados por largo tiempo. Los cambios introducidos en la década presente fueron
sustanciales. El ordenamiento del gasto también es distinto. El plan estaba precedido por
un esfuerzo fiscal, el llamado Fondo Social de Emergencia, que desvinculaba las recau-
daciones del gobierno de sus gastos. El control fiscal y monetario era visto como condi-
cion necesaria para la estabilizacion, ademas de mecanismos que eliminaba mecanismos
de indexacion . El €xito de los mecanismos 'implementados fueron inmediatos como ya
se menciono, la inflacién cayo del 45% en Jumo al 6% en Juho sin congelamlento de
precios ni de los activos. : »

Otro de los pilares del despegue brasilefio fueron las privatizaciones, proceso que ain
esta en marcha. A partir de 1990 se comenzd a implementar el Programa Nacional de
Privatizacion que coordina la venta al sector privado de las empresas de administracion
estatal, cuyas actividades dejaron de ser prioritarias para el Estado. El programa se ini-
ci6 por los sectores petroquimico y siderurgico. Las empresas nombradas fueron vendi-
das a través de subastas publicas en bolsas de valores. El Banco Nacional de Desarrollo
Econ6mico (BNDES) era - hasta hace unos meses- el 6érgano del gobierno responsable
por la coordinacién del proceso de privatizaciones. Desde la creacion del Programa Na-
cional de Desestatizacion fueron privatizadas 48 empresas y participaciones accionistas
estatales a nivel federal, la mayoria en los sectores de siderurgia, quimica y petroquimi-
ca, asi como fertilizantes y energia eléctrica. '

' Finalmente, con respecto a las inversiones extranjeras directas, segun la UNCTAD, fue

del orden de los 71.000 millones de dolares y los paises del Mercosur recibieron el 50%
de ellas. Brasil, por tercer afio consecutivo fue el pais que mas inversiones recibid, el

40%" . El crecimiento de las inversiones externas en Brasil refleja, principalmente, el
proceso de privatizaciones que atraviesa este pais y su enorme potencial. -

B.- Dimensién Humana

La complejidad propia de esta dimension obliga a desagregarla en distintos aspectos que
justamente refuerzan la complejidad y heterogeneidad brasilefia. A fines del siglo XIX y
principio del XX, en otro proceso migratorio mundial, comenz6 a recibir un nimero
creciente de inmigrantes de todas partes del mundo: Portugal fue la fuente inmigratoria
mas importante, seguida por Italia, el Libano, y en menores porcentajes de toda Europa.

Cuadro 1 .
Composmon ¢tnica de la poblacién brasilefia .

: Composicién de la poblacion ; } Porcentaje
Descendientes de europeos ’ : 55%
Mezcla 32%
Descendientes de Africanos 11%
Otros (especialmente japoneses) 2%

Fuente: Word population prospects: the 1994 revisién.

3 Gageta Mercantil Latinoamericana, 3 al 9 de octubre de 1999.
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En 1996 1a poblacién de Brasil alcanzo los 156,3 millones de habitantes, ocupando uno
de los prlmeros lugares a escala mundial despues de China, la India, los Estados Unidos
e Indonesia.*® La expectativa de vida creci6 de los 61 anos en 1980 a cerca 67 afios en la
actualidad en promedio. :

De acuerdo a las observaciones del Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica la
sociedad brasilefia esta pasando por una profunda transicion demografica porque esta

dejando la condicion de pais predominantemente rural, de poblacién joven y en cons- - .

tantemente crecimiento a otro cuya sociedad es altamente urbanizada, con una pobla-
ciéon de mayor edad y con unos indices reproductivos de los paises europeos. Mas del

70% de la poblacion vive hoy en regiones urbanas; la tasa de fecundidad, cay6 sensi-
“blemente y la poblacion no decrecm mas porque aln es muy _]OVGII el 60% de habltantes o

son menores de 29 afios de edad **
’ Cuadro 2
Poblacidn v su tasa de crecimiento anual
Afios seleccionados 1900-1996

Aiio ‘ Poblacion Tasa de crecimiento
(cn millones) anual compuesta.
1900 17.3 2.2%
1940 41.2 2.3%
1950 51.9 3.1%
1960 70.1 2.9%
1970 93.2 2.7%
1980 121.3 1.7%
1992 © 1498 = - 1.8% -
1996~ - 156.3 : : 1.1%

Fuentes: Brasxl en sintesis. Embajada de Brasil.

C.- Urbanizacion,

Los flujos de inmigracién que llevan a las personas de las zonas rurales y de la Region

~ del Nordeste para la Region Centro - Sur, también se redujeron o desaparecieron. El
estado de Sao Pablo, el de mayor poblacion del Brasil, que llegd a crecer a tasas anuales.
superiores al 3% en la década del "80, hoy crece al 1,5% y sobre todo en las regiones del

interior. La ciudad de San Pablo aun crece en algunos suburbios, pero el niicleo urbano

- se esta estabilizando en cerca de 10 millones de habitantes. Lo mismo vale para Rio de

Janeiro que se estabilizo en 5,5 millones y Belo Horizonte, en cerca de 2 millones. La
década de los "80 atin presencié algunos flujos migratorios importantes para las regiones
de frontera del Centro Oeste y Norte. Sin embargo, estos han perdido intensidad, y co-
menzaron a presentarse indicadores de mov1m1entos de retomo de poblaciones inmi-

grantes a sus nucleos de orlgen

'Esta reducci()n de la"pr'esi(')n demografica sirvié para atenuar la presion sobre el merca-

do de trabajo, las estructuras urbanas, los servicios pablicos y la reduccion de la impor-

** Cantidad de habitantes en miles: China,1.149. 667; India, 871.158;
Estados Unidos,  252.0063; Indonesia, 181 451.000. Datos de la Enciclo-
pedia Britanica 1992. .

* Instituto Brasilefio - de Geografla y Estadlstlca en Bra51l en sinte-
sis. Embajada de Bra51l .
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tancia de la cuestion agraria en el conjunto de problemas que afectan a la sociedad bra-
silefia, particularmente en las grandes ciudades que continlan con grandes problemas
asociados a la incorporaciéon econdmica y servicios publicos adecuados para gran parte
de sus poblaciones, como lo expresa el cuadro 3.

Cuadro 3
Habitantes en las areas metropolitanas
1970-1994
CIUDAD 1970 1994
(millones) (millones)
SAN PABLO 5.9 9.9
RIODE JANEIRO = 43 56
SALVADOR - 1.0 2.2
BELO HORIZONTE 1.2 2.1
FORTALEZA 0.8 1.9
BRASILIA 0.5 1.7
CURITIBA 0.6 14
RECIFE 1.1 1.3
PORTO ALEGRE 0.9 1.3
BELEM 0.6 1.2

Fuente: Brasil, en sintesis. Embajada de Brasil

D. - Dimension Institucional

~ A partir de-esta dimension es posible comprender los mecanismos de decision politica

en Brasil, fundamentalmente a partir de la reforma constitucional de 1988. Esta intro-
dujo cambios sustanciales en el disefio institucional del pais.

En efecto, hasta 1982 - cuando los gobiernos de los Estados comenzaron a ser electos
directamente- la expansion de los cuadros de partido no tenia mayor influencia en la
formacion y en la dindmica en funcionamiento del Poder Ejecutivo, todavia dominado
por los militares®. El caso de Tancredo Neves es un ejemplo de ello. Como candidato
presidencial fue producto de los acuerdos de consenso entre en la militares, civiles, ofi-
cialistas }§6opositores porque debian arbitrar soluciones comunes en una mesa de nego-
ciaciones™ .

La Republica que con este nuevo marco institucional se caracterizd por la debilidad
institucional’” con la que enfrento los primeros pasos de la transicién democrética y que
tuvo como eje esencial, a un presidente civil, nombrado por el Congreso Nacional, que
se comprometio a el llamado a una Asamblea Nacional. No fue sino hasta los cambios,
producto de la promulgacién de la constitucion de 1988, que las medidas de descentrali-
zacién y desburocratizacion comenzaron a controlar Ja organizacion de algunos secto-
res, tales como el Sistema de Seguridad Social. La constitucion modifico la composi-

*® Meneguello, R.: Las relaciones gobierno-partido en Brasil en Cansi-

no, C.: Gobiernos y partidos en América Latina Un estudio comparado.
México. 1997. =

%% Menendez,C/Kerz,M: Autocracia y Democracia. Brasil: un camino al
Mercosur. Editorial de Belgrano. 1993. Argentina.

*T La debilidad institucional de T. Neves es intrinseca al origen de su
poder. Neves es producto de acuerdos en el colegio electoral.
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cion de la estructura en la toma de decisiones en materia de gasto ptblico sin cambiar el
patrén de relacion gobierno - partido®.

" Brasil es una Republica Federativa, compuesta por 26 Estados y un Distrito Federal,

Brasilia. Cada Estado tiene su propio gobierno, con una estructura que refleja el sistema
federal y goza de todos los poderes —definidos en su propia constitucion- que no estén
especificamente reservados para el gobierno federal o asignados a los Consejos Munici-
pales.

La actual constitucion brasilefia fue aprobada en 1988 por un Congreso Nacional espe-
cialmente autorizado para dicho fin en 1986. Esta carta magna®, establece tres poderes

independientes: el Ejecutivo, Legislativo y Judicial.

"El poder legislativo nacional est4 representado por el Congreso Nacional compuesto por

dos camaras: la Camara de Diputados, 513 y el Senado Federal, 81 El nimero de di-
putados es proporcional a la poblacién y son elegidos por un periodo de cuatro afios por
medio de voto directo y secreto.

El Senado esta compuesto por tres senadores por cada Estado, ademas del Distrito Fede-
ral, elegidos por un periodo de ocho afios. No existen restricciones para que un diputado
y un senador sean reelectos.

Actualmente existen 20 partidos politicos registrados en el Tribunal Superior Electoral y
entre los principales partidos politicos se encuentran, el Partido del Movimiento Demo-
cratico Brasilefio (PMDB), el Partido de los Trabajadores (PT), el Partido de la Frente

* Liberal (PFL), el Partido de la Social Democracia Brasilefia (PSDB), ¢l Partido Demo-

cratico Trabahista (PDT), el Partido Socialista Brasilefio (PSB), el Partido Popular So-
cialista (PPS), el Partido Popular Renovador (PPR).

El poder judicial es conferido a la Corte Suprema Federal, las Cortes Regionales y Cor-
tes Especiales para asuntos electorales, laborales, militares y otros.

El poder ejecutivo esta representado por el Presidente de la Republica. Tanto el presi-
dente como el vice son elegidos por un periodo de cuatro afios y pueden ser reelectos
por un periodo mas. Este designa a los ministros de Estado que son directamente res-
ponsables ante el poder ejecutivo. El presidente puede removerlos de sus funciones en
cualquier momento.

3¢ Meneguello, R.:0b.Cit.

* La nueva constitucién amplia los mecanismos de participacién demo-
cratica; ademds del voto, se establecieron el plesbicito y referéndum.
La constitucidén introdujo temas netamente sociales como la jornada
laboral de seis horas para trabajos realizados en turncs ininterrum-—

‘'pidos, el derecho a la huelga para los funcionarios. publicos, la li-

cencia por paternidad. La constitucidén también ses refiere a la refor-

ma agraria. En este sentido no se avanzdé porque las reformas no intro-

dujeron cambios en la propiedad de la tierra. Por el contrario, se le-

gitimo la estructura concentrada de la propiedad (4.500 productores

controlan 140 mil millones de ha.) supeditando la expropiacidén -al cum—
plimiento de su funcidn social definida por el aprovechamiento racio-

nal del suelo y el cumplimiento de la legislacién laboral y la preser-—

vacién del medio ambiente. Estas disposiciones avalan a los grupos

"sin tierra".
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En la actual administracion F. H. Cardoso ha introducido un cambio sustancial en el
organigrama del poder ejecutivo que se vincula con la reforma institucional puesta en
marcha durante su administracion. En efecto, en abril de 1998 cred el Ministerio de Re-
forma Institucional cuyo objetivo es coordinar las reformas en el Estado.

El Poder Ejecutivo central esta compuesto por Ministerios, Secretarias Especiales y por
las Fuerzas Armadas. Los Ministerios tienen la atribucion de elaborar y ejecutar politi-
cas publicas en sus respectivas areas de actuacion. En total los ministerios son 17: Mi-
nisterios de Hacienda; de Planificaciéon y Presupuesto; de Relaciones Exteriores; de
Justicia; de Educacion; de Minas y Energia; de Comunicaciones; de Agricultura; de

. Transportes; de Industria, Comercio y Turismo; de Medio Ambiente; de los Recursos
Hidrologicos y de la Amazonia Legal; de Ciencia y Tecnologia; del Trabajo; de la Sa-

lud; de la Prevision Social; de Cultura; y de la Administracion Federal.

Las Secretarias Especiales son organos auxiliares de la Presidencia de la Republica y
sus ocupantes tienen status de ministro; ellas son: Secretaria General, la Secretaria de
Comunicacion Social, de Asuntos Estratégicos y el gabinete Militar, que funcionan co-
mo una coordinacion de todos los ministerios existentes. Las Fuerzas Armadas, conside-
radas ellas en conjunto se conforma por el Ministerio de la Marina, Aeronautica y Ejér-
cito, los cuales se subordinan al Estado Mayor de las Fuerzas Armadas (EMFA) vy tie-
nen como autoridad suprema al Presidente de la Repablica.

Corresponde al Ejecutivo la direccion del Estado y del Gobierno, administrando los

intereses pubhcos aphcar las leyes existentes y. proponer otras que sean de su compe-

tencia.

La autoridad del poder ejecutivo Estadual ( Estados Federales) es el gobernador, elegido
por voto popular directo. Los gobiernos federales tienen una Asamblea Estatal, unica-
meral, representa al poder legislativo estatal. El poder judicial estatal sigue al modelo
federal.

En el nivel municipal, existen mas de 5.024 consejos municipales que son auténomos en
cuanto a asuntos estrictamente locales. Estos consejos funcionan seglin las disposiciones

de la Ley Basica de Municipalidades.

2.1L.3.- Brasil Social: Caracteristicas Actuales

La liberacién de los mercados, la apertura externa y la disminucion del rol del aparato
estatal constituyeron los pilares centrales de las reformas econdmicas iniciadas en la
década de los '80 y profundizadas en el Gltimo decenio.

F. Filgueira, al analizar la situacioén latinoamericana en materia de politicas ‘sociales,

individualiza al menos tres modelos 'diferentes de prestacion social en la regién. Un
modelo "universalismo estratificado" en Uruguay, Chile y Argentina; otro el "social-
mente excluyente” con paises como Paraguay y Pert ; y un tercero "dual” en paises co-
mo Brasil y México.

Si-bien es un dato objetivo que, el aumento del crecimiento econdémico genera una dis-
minucion de la pobreza, hay que destacar que no ‘es el tnico es decir, hay otros factores
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, como la evolucion del mercado de trabajo, dehsidad ocupacional de los hogares, infla-

cion y evolucion de los precios relativos, inciden sobre la reduccion y que son impor-
tantes a la hora de disefiar y articular las politicas sociales. En este sentido Brasil ofrece
un dato interesante. Si bien es cierto que el ingreso per capita se incrementd moderada-

- mente, (12.5%), gracias a la influencia de otros factores la proporcion de hogares pobres

se redujo en 12 puntos porcentuales. Un dato importante en este somero analisis, se

explica por el alza generalizada del valor del salario minimo en mayo de 1995. De cual-

quier manera llama la atencion, dice el informa de la CEPAL, la caida de la pobreza.

Cabe recordar los siguientes datos que la explican: el afio 1990 fue muy recesivo y se

insinuaron los primeros cambios estructurales, la perdida de importancia del sector in-

dustrial en términos relativos. Hay cambios relativos en entre los asalariados privados,
cuentapropistas no calificados, del sector industrial y construccion y de servicios.

* En este sentido, a continuacién nos detenemos en algunos indicadores® referidos a Bra-
~sil-que apuntan a confirmar el caracter dual de las prestaciones sociales. Con respecto a

la pobreza, ente los afios 199-96 se redujo en 12 puntos, del 41% a 29%; a su vez se
destaca la reduccion de la pobreza rural sobre la urbana., dato que es significativo por-
que incumbe a 5 millones de personas. A partir del nivel de pobreza en hogares urbanos
se pueden agrupar en tres categorias*', Brasil con el 25% se ubica en el nivel medio.

Con respecto a la distribucion del ingreso, el caso de Brasil es llamativo porque a pesar
de su deterioro, este no se traslado a los indicadores de pobreza. El 40% mas pobre de
los hogares urbanos sufrié una caida de su participacion del 11.5 al 10.5 %; el 30% si-

. guiente, de 18.8 a 18.1% y el decil proximo subia del 43.2 a 44.3%.

~ Con respecto a las COI’IdlClOIleS en que seria p051ble sostener en Brasﬂ una democraCIa i

estable y socialmente responsable, H. Jaguaribe, afirma que no serd posible una’ demo-
cracia estable en Brasil mientras no se reduzca la brecha entre las grandes masas y los
estratos superiores de la poblacién®. En este sentido al Constitucién Federal de 1988
establecié la mas amplia Carta de Derechos ya conocida en el pais. Con una detallada
lista de los derechos sociales, civiles, culturales, politicos, el conjunto de garantlas
constitucionales impone al Estado en sus relaciones exteriores por el principio de los
Derechos Humanos.

La transformacion del Estado Federal Brasilefio se sustenta en dos pilares: el proceso
democratico y la Reforma del Estado. En efecto, en Brasil - como en el resto de Améri-
ca Latina- el interés por el proceso democratico, privilegio el escenario politico — social
sobre el economico. Sin embargo, las dificultades para financiar el Estado Social intro--
dujeron, al poco tiempo, la cuestion fiscal. A partir de 1988 con la reforma de la cons-
titucion brasilefia esta cuestion (como financiar el Estado) comenzo a ocupar el centro
del debate, ... “ en el campo social la nueva constitucion define importantes cambios en
los patrones prev1os de toma de decisiones. En el régimen autoritario los principios ba-

~sicos que caracterizaron la intervencion-estatal en este campo fueron, el centralizado -
_patron de toma de decisiones y la exclusion politica®. Este cambio que se ha sefialado

“° Todos los datos que se consignan a continuacién son del Panorama Social de Amenca Latina 1998 de
la CEPAL.

- *! Pajses con nivel bajo, nivel medio y alto de pobreza urbana.

42 Jaguaribe, H.: Brasil, 2000 obra citada.
** Meneguello, R.: obra citada
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—paso del centrahsmo al federalismo — corresponde a un periodo que comprende reali-
dades d1st1ntas y complejas a la vez.

“Una de ellas corresponde a la transicion demdcrética en el que a partir de 1982 el eje

politico se comienza a trasladarse del escenario federal al local, particularmente a los
gobernadores. Efectivamente, “el impulso por la redefinicién descentralizadora del
pacto federativo fue, en gran medida, consecuencia de la creciente importancia de la
politica estadual y del liderazgo politico de los gobernadores en el restablecimiento de
la democracia”.

- Otro aspecto es el territorial, que se centra en la descentralizacion que la oposicion lleva

adelante durante la transicidn democratica y consecuentemente, en la recuperacion de.
los espacios regionales 6 federales, en la recuperacion de la democracia y de la partici-
pacion ciudadana. Por supuesto que retomar la autonomia implica cambios en la articu-
lacién entre gobierno central y los gobiernos federales. “En el terreno propio de las po-

- liticas sociales; la propuesta descentralizadora surgi6 de la critica al patron de protec-

cién social construido por los gobiernos autoritarios: hipercentralizados, institucional-
mente fragmentados e inequitativo desde el punto de vista de los servicios y beneficios
distribuidos”. La descentralizacion fue percibida, entonces, no solo como un objetivo
politico sino también como un mecanismo adecuado para el desarrollo de politicas so-

ciales adecuadas.

- En este contexto esta explicito que en la puesta en marcha de continuadas politicas sec-

toriales y de estimulacion y defensa de derecho y garantias legales. Considerada en el

- contexto mas amplio de rescate de la ciudadania los distintos programas sociales con- -
cretos se articulan a nivel municipal, estadual y con la cooperacion con entidades:no- = -. -

gubernamentales. El gobierno esta empefiadoen la valoracién de las actividades corre-
lativas, indispensables al éxito de las iniciativas de asistencia directa, teniendo el Pro-
grama de Comunidad Solidaria como catahzador de la accion conjunta entre Estado y
Sociedad Civil. :

La Constitucion aprobada en 1988 definié un nuevo arreglo federativo con una signifi-
cativa transferencia de capacidad decisoria, funciones y recursos desde el gobierno na-
cional hacia los estados y especialmente, los municipios. Por supuesto que la transfor-
macion propuesta no seria automatica puesto que conlleva de suyo complejos cambios
institucionales. Ademas de los problemas propios de la transformacion propuesta, se
sumaron las dificultades macroeconémicas de los gobiernos democraticos recién insta-
lados, particularmente las dificultades para conseguir el financiamiento del Estado Fe-
deral con recursos reales. “En el terreno especifico de las politicas sociales la falta de un
centro que comandase el proceso fue particularmente notable y se vienen constituyendo
en un obstaculo importante en la continuidad de la redefinicién de competencias y fun-
ciones en los marcos de un federahsmo renovado”™**

A pesar de Ios esfuerzos empeﬁados la abcién descentralizadora se vio afectada porque -
la constitucion nueva no definié con claridad la jerarquia de competencias entre la ad-
ministracion central y los estados federales; “Al contrario, estipul6 cerca de 30 funcio-

~ nes concurrentes entre la Union, los Estados Federales y los Mun1c1plos buena parte de

ellos en el area social”.

4% Meneguello, R.: obra citada
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A manera de sintesis podriamos decir que las politicas sociales enmarcadas en las re-
formas mencionadas tienen algunas limitaciones:

i. Falta de articulacion entre el gobierno central y las administraciones locales debido
a la falta de claridad en las competencias, mecanismos de cooperacion y criterios
de transferencia de recursos. El déficit mayor es atribuido al gobierno federal por-
que no fue capaz de formular una estrategia de redefinicion de las funciones en los
distintos niveles de gobierno en el area social.

ii.~ La logica que generd la emergencia econémica en los ‘80 y parte delos '90 su-
bordiné las reformas sociales a los requerimientos de financiamiento del gobierno
central en general, particularmente, a la necesidad de recortar el gasto publico. En
este sentido el articulo 166 de la constitucion creé una comision legislativa mixta
que examina los programas que modifiquen el presupuesto nacional. '

iii. Las areas sociales rapidamente se convirtieron en espacios de disputa para conse-
guir fondos que eran negados por otros sectores como consecuenc1a del ajuste del
sector publlco

- En el cuadro que se detalla a contlnuacmn presenta la modahdad del ﬁnanc1am1ento de .
: las pohtlcas sociales: :
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-~ Cuadro 4

Financiamiento de las Politicas Sociales

Esfera de -

Criterios de

Area ‘ , Formas de Instituciones
gobierno, Forma de financiamiento. traspaso de transferencia beneficiadas
rclacionada : ' recursos :
' federales
Previ- Federal Contribuciones sociales ‘
sion Recursos generales de la
social Unidn.
Recursos de los presu-
“puestos del Estado y los.
* - municipios.
Contribuciones sociales.
Recursos. del presupuesto
de la Union de los estados y
de los municipios.
Salud | Federal, esta-| Contribuciones sociales
dual y muni- | Recursos generales dela | Un fondo con
cipal. Unién. distribucién | Con o sin crite- Publico y
Recursos de los presu- automatica y rios privado
puestos del Estado y los negociada. ' :
municipios.
Asisten- | Federal, esta- ] Contribuciones sociales
_ cia dual y muni- [ Recursos generales de la _
Social. cipal. Unién. Un fondo con Sin criterios Publicoy
- Recursos de los presu- | distribucién | { privado
" puestos del Estado y los y negociada L ’
' municipios. :
: . Rentas de inversiones.
Empleo |  Federal Vinculacién minima de los
: recursos procedentes de Sin criterios
impuestos: Unién (18%), : Publico y
estados y municipios privado
(25%,).
Contribuciones sociales.
Federal, esta-
Vivienda | dual y muni- Con retorno Sin criterios Piblico
cipal.
Federal, esta-
Educa- | dual y muni- Un fondo con
cién cipal. - distribucion | Con o sin crite- Publico y
automaticay rios privado
negociada.

Fuente: M. H. Tavares de Almeida

A partir de las dificultades sefialadas anteriormente, el futuro de las politicas sociales

esta sujetan a la reorganizacion de las competencias y funciones entre las distintas uni-
dades de gobierno. Tal como los sefiala Tavares de Almeida, hay tres cuestiones rele-

vancia para el futuro del nuevo Sistema federal en construccion.

En primer lugar, el actual marco de cambio supone el desmantelamiento del federalismo

centralizado y la falta de un sistema cooperativo propio de una organizacién federal
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solidaria, es decir, incumbencias claras y responsabilidades compartidas en las tres ins-
tancias de gobierno a saber la decision, el ﬁnanmamlento y la 1mp1ementa01on de las
1n1c1at1vas gubernamentales : :

En segundo lugar, la descentralizacion encarada en las 4reas sociales puede incrementar -
las disparidades intra e mter-reglonales generadas bajo el federalismo centralizado.

Finalmente, el reordenamiento intergubernamental en las en las 4reas sociales supone
procesos de larga duracion y de distinta velocidad entre los estados y las regiones.

A manera de sintesis, el cuadro siguiente presenta los puntos salientes en el proceso de
- descentralizacion en las areas sociales. -

Cuadro 3

Condiciones y tipos de descentralizacion en las dreas sociales
Area/Dimensiones Salud Asistencia Vivienda Educacion
' Social
Politica de descentrali- Si No No No
zacion nacional
Coalicién prodescentra-  Fuerte y nacio- Débil Inexistente Débil en el nivel fede-
lizacion. nal ral, variable e inestable
: - en los Estados.
Fuerte, descen- Centralizacion Centralizacién  Centralizacién de algu-
tralizacién deci- decisoriay finan- decisoria y finan-  nos programas y parte
soria financiera ciera federal cieraenuna agen-  de los recursos en el
federal. Estados y munici- cia federal. . gobierno federal.
) " EstadosyMu-  piosconredes  Descentralizacién - - Estados que operan - . -
- Estructuras nicipios con - propias " énlaejecucién de'  redes propias responsa-
Anteriores redes propias. Competencias  los programas por  bles: la mayor parte de
' . Competencias concurrentes agencias estadua- ' la oferta de ensefianza
definidas ¥ Gran fragmenta- les o municipales. basica.
exclusivas cifn institucional Descentralizacion ~ Competencias concu-
por ausencia con rrentes.
automatizacién de
los estados y mu-
nicipios
Tipo de descentraliza- ~ Descentraliza-  Ninguna descen- Lenta descentralizacién
ciéon . cién como poli- tralizacién efecti- en ¢l plano federal.
tica deliberada. va. | e Politicas estaduales de
Tendencia ac- municipales de descon-
tual a la des- centracion
centralizacion Municipalizacion por
cadtica ausencia.

Fuente: Adaptado de Federalismo y politicas sociales. Maria Herminia Tavares de Almeida
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21I.- LA GESTION SOCIAL EN PARAGUAY (Esther Moretti)

2.111.1.- Los distintos tipos de Estado

A.- Estado Popular

La evolucion politica en América Latina, a partir de los afios 30 presenta, dice Halperin

‘Donghi, tres aspectos distintos: revolucionaria en México; democratizacion pacifica en

Chile, Argentina y Uruguay; en el resto de Latinoamérica se vive, sustancialmente,
encerrada en las alternativas de oligarquia y autoritarismo militar, sin que falten situa-
ciones intermedias. Este es el caso de Paraguay hasta hoy, una democracia limitada,
precaria y con una legitimidad escasa®

Las transformaciones a partir de la década del 30 en Paraguay van a tener una génesis
distinta a la del resto de América Latina. No fue tanto el impacto de la Gran Crisis como
la Guerra del Chaco (1932 - 1935)*, 1a que transforma profundamente la sociedad para-
guaya. Después de la guerra y en el medio de las negociaciones de la paz, un gobierno
militar expulsé al presidente constitucional Eligio Ayala y asumio el gobierno el coro-
nel Franco quien ademas disolvio el Partido Liberal. Este reorganizé el Estado para lle-
var a cabo una serie.de profundas reformas econémicas y sociales, en areas como el

derecho laboral, y sanidad y de un esbozo de reforma agraria. El ejército, 1nﬂu1d0 por

jefes liberales , lo derrocé en 1937. La festauracion liberal por medio de una nueva
Constitucion que fue adoptada en 1940, otorgd al Estado el poder para regular las acti-
vidades economicas y procedio a establecer un férreo centralismo, aunque también in-
corporo, alguno de las motivaciones sociales de la revolucion de febrero. Tambien crea-
ba un Consejo de Estado de caracter corporativo, en donde el ejéreito se reservaba un
rol central.

En 1940 el general Higinio Morifiigo se autoproclamo®’ presidente y goberné como
dictador durante los siguientes ocho afios. En 1948, con las elecciones que llevaron a la

presidencia, Natalicio Gonzalez, idedlogo del partido- Colorado, unia la tradicion militar -

de Lopez con ideologias de tipo aprista, del Perd. En septiembre de 1949 y en el centro
de una crisis politica, Federico Chavez dirigente de una faccidon del dominante Partido
Colorado, con el respaldo del Ejército, fue elegido presidente sin ninguna oposicion,
imponiendo una dictadura muy parecida a la de su antecesor, Morifiigo. En marzo de
1951 el régimen de Chavez devalud la moneda en un intento de controlar la inflacion y
la pérdida de las reservas de oro. La crisis econdémica se agravd en 1952, cuando Ar-
gentina revoeo un acuerdo comercial con Paraguay. Ese afio se establecieron varias le-

** Halperin Donghi, Tulio: Historia Contemporinea de América Latina, ed. Alianza, 1980. Madrid.

%6 La frontera con Bolivia en el Gran Chaco, que nunca habia sido formalmente trazada, fue el escena-
rio de numerosos incidentes entre 1929 y 1932, En 1929 estalld la Guerra del Chaco cuando el area fue
invadida por Bolivia con el objetivo de conquistar un frente fluvial. Se declar6 un armisticio en 1935.
En el acuerdo final, realizado mediante una comision de arbitraje en 1938 le fueron concedidas a Para-
guay casi tres cuartas partes del drea en dlsputa _

7 E] Mariscal Estigarribia fallecié en un accidente aéréo en 1940. -
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yes de caricter social que beneficiaron a los trabajadores, similares a la argentinas.
Ademas, ampli6 el poder del ejército. En las elecciones generales del 15 de febrero de
1953, el presidente Chavez fue reelegido de nuevo, sin oposicion; en junio de ese afio
establecié un control salarial y de precios con el fin de controlar la inflacién. El 5 de
mayo de 1954 su gobierno fue derrocado por una junta formada por mlembros del Ejér-
cito y de la policia. :

B.- El Estado Desarrollista

El 11-de julio de 1954, el electorado reéonocic') como_ presidente al general Alfredo

“Stroessner, comandante en jefe del Ejército y maximo. dirigente del Partido Colorado,
que fue el unico candidato. Durante 1956 y 1957 fueron sofocados varios intentos de

grupos de izquierda para tomar el poder. Un plebiscito en 1958 confirmd a Stroessner
como presidente por otro periodo de cinco afios; en 1963 fue reelegido presidente. Este
dictador gozo de cierta popularidad a mediados de la década de 1960, debido al relativo

~ progreso econdémico y fundamentalmente, a la construccién de relaciones clientelares

con'el Estado. Stroessner continuo en el poder en 1968 después de haber modificado la
Constitucion un afio antes para que su reeleccion fuera legal. En 1973, 1978 y 1983 fue
sucesivamente reelegido y sostenido, también, por una fuerte represion.

En la década de 1970 y principios de la de 1980, Paraguay consiguié una cierta estabili-
dad econdmica, se controlo la inflacion, pero la reduccién de los mercados para las ex-
portacmnes paraguayas provocd la elevacion del desempleo y el empeoramlento del
comercio paraguayo. A mediados de la década de 1980 se consigui6 cierta liberaliza-
cion politica, destacando el levantamiento del estado de sitio en Asuncién en 1987.

Los efectos de la crisis econdmico — social, que se pone en evidencia a partir de 1981 y
los casi treinta afios de ejercicio del poder de mando, no le permiten a Stroessner aceptar
la demanda de los partidos de oposicién para democratizar el sistema politico. Tampo-
co, percibe el desplazamiento de sectores de la poblacion hacia una posicion contestata-
ria: en este sentido los grupos empresariales, por ejemplo insisten al gobierno en la ne-
cesidad de recrear los espacios institucionales necesarios para negociar una orientacion
distinta de la politica econdmica; por el lado de la Iglesia Catélica, insta a una apertura
politica; los partidos politicos, nucleados en el Acuerdo Nacional, demandan avanzar
hacia una transicion similar a la que se estd llevando a cabo en el marco de un nuevo
contexto regional de apertura democrética en los paises del Cono Sur. Es decir los acto-
res plantean la necesidad del cambio politico en el pais.

En este contexto, las dificultades del sector empresarial para sostener las actividades
econémicas, el contrabando, la falta de créditos y las dificultades qué encuentran para
negociar sus intereses con el gobierno, provocan fuertes tensiones con el régimen dic-

- tatorjal: Por el lado de las clases medias y los trabajadores sienten el deterioro del sala-
tio y el consumo. Los campesinos, que constituyen la mayoria de la poblaciéon paragua-

ya, son excluidos de toda posibilidad de defender sus parcelas ya que la politica agraria .
beneficia a los grandes propietarios. Frente a este conflicto las fuerzas heterogéneas se

‘unifican en torno a la necesidad de un sustancial cambio politico. En este sentido dice J.

Lara Castro®® “En este marco se revela la p051b111dad hlstonca para los sectores sociales

* CASTRO, Jorge Lara. Paraguay. la transicién incierta, en Los Sistemas Politicos en América Latina,
Lorenzo Meyer y José Luis Reyna coordinadores. Siglo XXI, Universidad'de las Naciones Unidas.

47



.

LA GESTION SOCIAL EN EL AERCOSUR

progresistas de transformar la crisis de dominacion estatal en el terreno de la democrati-

zacion. El tipo de practica politica democratica y la forma de participaciéon social que
prevalezca en el proceso de transicion tendra efectos decisivos para viabilizar un pro-
yecto politico de resolucion a los problemas estructurales del pais. Significa un enorme

" desafio tebrico — politico, y la capacidad que demuestren las organizaciones politicas

sociales y gremiales para ejercer la representacion de los intereses mayoritarios del pais
tendra efectos decisivos en la apertura de mayores espacios para desarrollar una practica
democratica mas representativa y acumular fuerzas para desplazar al poder dictatorial”.

C.- La apertura democréatica: jde la transicion a la consolidacion democratica?

’ Reelegldo en 1988 para ejercer su octavo penodo Stroessner fue derrocado por un gol—

pe militar en febrero de 1989. El lider del golpe, el general Andrés Rodriguez, participd
como candidato del Partido Colorado y gané las elecciones presidenciales celebradas en
mayo de 1989, prometiendo que en 1993 pasaria el poder a un civil, iniciando de este
modo la Transicion paraguaya hacia la democracia. Bajo su mandato se inici6 el proce-
so de democratizacion del pais, con medidas tales como, la legalizacion de los partidos
politicos, la aprobacion de una nueva constitucién, - que entréd en vigor en junio de
1990- , justamente con la puesta en marcha de un programa de privatizacion de las em-
presas del Estado.

En 1991 se realizaron elecciones municipales por primera vez en 30 afios. El candidato
del Partido Colorado para las elecciones presidenciales de mayo de 1993, Juan Carlos
Wasmosy, obtuvo el cargo con sélo una mayorla relativa de los votos emltldos Desde

~ su gobierno se intentd reducir la injerencia de los militares en la vida politica y econd-

mica del pais. En abril de 1996 soport6 un infento de golpe de Estado dirigido por el
general Lino C. Oviedo, comandante en jefe del Ejército paraguayo, y una de las figuras
mas emblematicas entre los partidarios, de una vuelta de los militares al poder politico,
entre los que se encuentran los miembros de algunas facciones del Partido Colorado.
Oviedo fue depuesto por el presidente, quien tras negociar una férmula para la resolu-
cion del conflicto, consiguidé su encarcelamiento aunque no su retirada del escenario
politico. En efecto, las consecuencias posteriores fueron su fuga a la Argentina y el pe-
dido de Asilo Politico (1999). En estos dias Oviedo se ha retirado de la Argentina supo-
niéndose que esta en territorio Paraguayo. -

La crisis financiera y las protestas sociales (en forma de huelgas), junto con los con-
flictos de caracter comercial con sus vecinos del Mercosur, recrearon las "historicas”
limitaciones de la democracia en este pais.

La crisis politica, siguiendo a D. Rivarola, pone en evidencia las tres dimensiones del
problema politico y social del pais; por un lado la conviccion de que la instauracion de
instituciones democraticas fundamentales, como la de organizacion, libertad de prensa,

.elecciones, etc. constituian la matriz generadora de una nueva democracia solidaria y
participativa; por otro, un tacito reconocimiento de que los fundamentos y las fuerzas

del autoritarismo totalitario dejaron automaticamente de existir, dejando el campo libree
a la democracia y finalmente, que la democracia era un valor universalizado en toda la
sociedad paraguaya y que los actores emergentes estarian nutridos en una cultura politi-
ca firme y vigorosa"

*® Rivarola, Domingo: Paraguay: El regreso del totalitarismo. Clarin, 27/3/99.
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2102, - Caractéri_étiéas Estructurales

A.- Dimension Demografica .

La poblacidén paraguaya desciende en su casi totalidad del mestizaje entre los indios
guaranies y los conquistadores espafioles; es una de las mas homogéneas de Latinoamé-

- rica desde el punto de vista étnico. La poblacion india pura esta representada por peque-

flos grupos humanos dispersos por el Chaco y la Constitucion reconoce como lenguas
nacionales el guarani y el espafiol. Mas del 95% reside en la parte oriental del pais,
mientras que el inmenso Chaco se encuentra casi despoblado. La capital, Asuncion, es
la Unica gran ciudad. Otros. nucleos de poblacién’ son San Lorenzo, Villarrica -y los
puertos. ﬂuv1a1es de Concepcion sobre el rio Paraguay y Encarnacién sobre el rio Para-
na. :

CUADRO 1
AREA POBLACION y DENSIDAD TOTAL
Departamentos ‘ Area total Poblacién Densidad
(Km2) Total v (hab x km2)
Asuncion 117 619.521 - 5.295,05
Central 2.465 798.967 324,12
Guaird 3.846 181.936 4731
i Cordillera - . 4948 .. 222.329 . 4495 .

| Caagnazn -~ ‘11474 - 480.340 . . 4186
| Paraguari e 77 8705 ©230.487 2648
Alto Parand - 14.895 397.131 26.66
Ttapua , 16.525 381.740 23,10
San Pedro 20.002 293.571 . 14.68
Caazapa 9.496 . 132.957 14,00
Misiones 9.556 98.720 ’ 10.33
Concepcién ' 18.051 185.454 10,27
Canindevit 14.667 128.013 B 8,73
Amambay 12.933 97.095 - 7,51
Neembuci 12.147 ‘ 83.736 6,39

_{ Presidente Hayes 72.907 37.911 0,52
Boqueron . 46.708 16.711 ' 0,36
Alto Paraguay 45.982 10.027 - 0,22
Chaco 36367 329 0,01
Nueva Asuncion 44,961 269 - 0,01
Total Paraguay 406.752 ) 4.397.306 10,81

Fuente: Direccién General de Estadistica Encuestas y Censos. Compendio Estadistico 1991.

B.- Dimensién Econdémica

** Paraguay es un pais privilegiado por su abundancia de recursos hidricos. El rio Parana,

su mds importante curso de agua, compartido con Brasil y Argentina y uno de los rios
de mayor potencial hidroenergético del mundo, esta siendo desarrollado mediante apro-
vechamientos binacionales como Itaipt y Yacyreta.

‘La red fluvial de Paraguay ha determinado histéricamente las comunicaciones interiores

y exteriores del pais. A ella se le han sumado a mediados del siglo XX los transportes
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aéreos y terrestres. Surca los rios ‘Parand y Paraguay una flota de barcos mercantes

: transbordadores y de pasajeros.

Cuatro grandes carreteras convergen en Asuncion: una de ellas atraviesa el Chaco hasta
la frontera boliviana; otra cruza el rio Paraguay hasta la orilla Argentina donde se co-
necta con la ruta a Buenos Aires; la tercera va a Encarnacion al Sur del pais y la cuarta
se dirige al Este, cruzando el Parana en el Puente de la Amistad, atraviesa el territorio
brasilefio hasta el puerto Atlantico de PARANAGUA, por donde sale una gran propor-
cion de exportaciones paraguayas.

El ferrocarril Antonio Lopez une Asuncion con Encarnacion empalmando con la red
argentina por medio de un transbordador.. EIl aeropuerto internacional de Asuncion

~‘mantiene comunicacion aérea regular con otros paises y las principales ciudades del -
“pais. El gobernador ha distribuido tierras virgenes en pequefios lotes, pero la mayor

parte de las propiedades es agricola de grandes latifundios. Un alto porcentaje de pobla-
cion dedicada al cultivo de pequefias granjas vive inmersa en una economia de autocon-
sumo. La mitad de la poblacion activa se dedica al sector primario, solo se cultivan una
pequeiia proporcion de las tierras ttiles.

SECTOR AGRICOLA
PRODUCCION ANUAL POR SECTORES
Tierras cultivables (en miles de hectareas) 2.190 0,16 %
Pasturas permanentes (en miles de hectareas 21.700 0,63%

~(en mﬂes de hectareas)

Tierras dedicadas a la agncultura 30 o i . 0,08 o, )

Entre los cultlvos 0 produccmnes més 1mportantes se destacan el arroz, maiz, trlgo SO_]a

platanos cafia de aziicar, aceites vegetales, bananas aloodon café, tabaco.

_ 1992 1993 1 1994 | 1995
Area cosechada de arroz en miles hectarea 90 90 90 90
Produccion de arroz en miles de hectireas 170 170 . 149 149
Area cosechada de maiz en miles ha. 270 280 280 220
Produccién de maiz en miles de ha. 450 470 470 - 475
Area cosechada con trigo en miles de ha. 160 160 160 210
Produccion de trigo en miles de toneladas 250 250 250 470
Area cosechada de soja en miles de ha. 1980 1050 1075 2100
Produccién de soja en miles de tn. 1750 1750 1800 3500

La ciudad de Pedro Juan Caballero, junto a la Frontera Brasilefia, es el centro de una

zona de colonizacién agricola, mientras que. Ciudad del Este debe su'desarrollo al im-

pulso econdmico aportado por la construccion de la represa de Ttaipt y su posicion co-
mo nudo de comunicaciones fluviales y terrestres. El ganado vacuno tiene una impor-
tancia superior, se explota extensivamente en el Chaco oriental y al sur del pais. Los
bosques cubren gran proporcion del territorio paraguayo, la explotacion forestal es muy
activa, aprovechandose numerosas especies tropicales de madera dura.
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El sector industrial paraguayo esta poco desarrollado, 1a mayor parte de las fabricas es-
tan destinadas a la transformacién de productos agricolas y forestales como aceites ve-
getales, tejidos de algodon, elaboracion de azicar, bebidas alcohdlicas, productos texti-
les y articulos de cuero.

C.- Cultura

Lo mas destacado de la cultura paraguaya es la persistencia de la tradicion guarani enla-

zada con la hispanica, aunque sean pocas las publicaciones en la lengua nativa. Este

idioma, o lengua, es utilizado en el plano doméstico mientras que el castellano lo es en

la vida comercial. El aislamiento y las guerras durante el swlo XIX'y pr1n01plos del XX .
- no ﬁleron pI‘OplClOS para el desarrollo 11terar10 : :

Politicas Sociales y la Gestién Social a fines de los "90

F. Filgueira al analizar el problema social para Latinoamérica, identifica tres modelos
diferentes de prestacion social, el universalismo estratificado, un segundo Ilamado mo-
delo dual y un tercero que incluye a Paraguay entre otros, llamado socialmente exclu-
Yyente porque en estos palses no existe un sistema de proteccion social, salvo de forma
muy precaria y fragmentada®.

En términos generales se pueden hacer algunas observaciones con respecto a algunos
servicios, como por ejemplo los sanitarios y muy especialmente la atencion a la pobla-
ci6n infantil se podria notar una mejora en los ultimos afios. El servicio de agua potable,
alcantarillado y recoleccidn de residuos sélo estd bien desarrollado en zonas céntricas.
Con respecto a las enfermedades infecciosas y parasitarias continian teniendo alta inci-
dencia en la mortalidad de la poblacion, particularmente infantil. En este sentido la
mortalidad infantil es una de las mas elevadas del continente.

En lo atinente a la educacion, se puede destacar que la escuela primaria es obligatoria y

gratuita entre los siete y catorce afios; sin embargo la escolarizacion no cubre a toda la ‘
poblacion infantil. Dos universidades imparten la ensefianza superior, la Universidad ' |
Nacional de Asuncién, fundada en 1890 y la Universidad Catélica en 1960, destacando- .
se la alta proporcion de alumnos en los estudios agricolas y de veterinaria. -

En los ultimos afios y como consecuencia del proceso democratico, las politicas sociales
parecen tener una creciente importancia como se desarrolla en algunos parrafos mas -
abajo. Sin embargo, a pesar de los avances realizados, el analisis de Filgueira sigue
siendo valido porque los instrumentos principales de politicas sociales son basicamente
clientelares, poco transparentes y de muy dificil control por los otros poderes del Esta-

En efecto, los programas de bienestar social constituyen uno de los principales instru-
mentos con que cuenta el Gobierno Nacional. En este sentido se promueve el desarrollo
de actividades en 4reas consideradas de mayor prioridad y carentes de recursos.

*° Filgueira, F. La nueva arena de las politicas socialés en América Latina, en Globalizacién, ciudadania y -
politica social en América latina: tensiones y contradicciones de Andrés Perez Baltodano ed. Nueva
Sociedad.
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La Secretaria de Accion Social (S.A.S.) es un organismo creado por Decreto del Poder
Ejecutivo en el afio 95, con la functon de coordinar las medidas tendientes a la bisqueda
del mejoramiento sustancial y progresivo de la calidad y niveles de vida, en particular
de los segmentos menos favorecidos y mas vulnerables.

Beneficiarios * poblaciones marginales (rurales o urbanas)
Campesinos pobres.
Mujeres en situacion de riesgo.
Discapacitados/ minusvalidos.
Indigenas.
e Terceraedad. . _ _ , ,
' e Nifios y adolescentes de la calle y/o en situacion de riesgo.

o © @

Sectores elegidos
e Generacion de ingresos/ proyectos productivos
e Saneamiento ambiental / agua potable.
e Educacién / capacitacion.
e Salud/ nutricion / Atencién primaria.
e Servicios sociales.

Otro componente importante en el desarrollo e implementacién de las Politicas Sociales,
y que justamente refuerza la tesis de Filgueira, es la importancia de la Fundacién que
preside la Primera Dama de la Nacion y que adquiere diferente denominacion en los
distintos periodos gubernamentales. Por ejemplo, durante la Presidencia de Wasmosi, se
denominé Fundacién Jazmin. En la actualidad la Sra. Susana Romafiach de Gonzalez
Machi, denominé oficialmente a la Fundacién “Primera Dama de la Nacioén”. Tanto la
S.A.S. como la Fundacién, trabajan en forma conjunta y manejan bienes y recursos de
igual manera, integrando junto al DIBEN - Direccidn de Beneficencia y Ayuda Social
- los tres pilares de la implementacion de Politicas Sociales en éste pais.

A modo de sintesis a continuacion se presenta un cuadro que detalla las distinta politicas
sociales a implementar en la actual administracion:
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Total

Nuamero
DESTINADO A Proyectos Eje- | Beneficia-
cutados 1ios
Financiacion de proyectos para:
- Nifios trabajadores de la calle.
Nifiez - Residencia para nifios en situacion de riesgo. 10 1.684
- Atencion a la salud.
I’I;ggc;‘;era Atencidn integral a personas internadas en centros de ancianos | 5 316
Discapaci- | Residencias y centros de rehablhtacmn ﬁ51ca : .
. 7 1.135
tados - Provision de protesis y ortesis i
Atencidn a personas carenciadas con medicamentos, interven-
Ayuda N
Social pes quirurgicas. . o 2.600
Asistencia a comunidades indigenas en extrema pobreza.
Sector Atencién a poblaciones carenciadas afectedas por catastrofes
emergen- 3 naturalesy casas de comunidad en situacion de extrema pobre- 49.525
cias za.
Programa
de atencion | Financiacién de estudios, intervenciones quirtirgicas, provision
de casos de medicamentos, estudios, quimioterapia, internacion, sillas 2.490
Individua- | de rueda, audifonos. Atencion y orientacion social directa. '
les

" Fuente: elaboraci6n propia . -

En este breve recuento también hay que destacar el Programa de Desarrollo Humano
implementado en el pais desde 1981. Este fue un emprendimiento conjunto del Gobier-
no del Paraguay y el PNUD. Desde su formacién y hasta 1993 cumplié una tarea emi-
nentemente asistencialista, conformando la base para que a partir de 1994 se pudieran
elaborar planes mas amplios y que tuviera como meta distintos programas de autoges-
tion, como por ejemplo el de las mujeres del campo, consideradas ésta como una de las
principales involucradas para elevar el nivel de vida y aumentar los ingresos del sector.

El Proyecto se basé en dos ejes de trabajo :

a.- Capacitacion para el cambio de la familia rural.
b.- Participacion activa y organizada de hombres y mujeres.

El mismo const6 de dos etapas; en la primera participaron diez departamentos de la Re-
gién Oriental y el objetivo principal fue mejorar las condiciones de vida de los sectores
mas carenciados, especialmente los nifios y la promocion a la participacion de la mujer, -
conformando “Comités de ‘Mujeres”; en la segunda y hasta diciembre de 1996 se ex-
tendi6 el Programa a dos Departamentos de la Region 0001dental o Chaco.

"Esta etapa, segiin lo manifestado en la publicacion del Despacho de la Primera Dama de
la Nacion n° 26 ( 1991-1996), puede considerarse como la consolidacion institucional
con la difusion de diversos proyectos. Durante el periodo 1995-1997 se organizaron y
fortalecieron mas de 3200 Comités de Mujeres, de los cuales 2660 se iniciaron por el
trabajo de campo departamental y 540 por el trabajo de campo en asentamientos rurales.
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En 1997 el Programa fortalecié y capacité 1096 Comités distribuidos de la siguiente
manera:

Comités exclusivo de mujeres 686
Comités exclusivos de hombres 15
_ Comités mixtos 383
Comités de jévenes 12

En el marco de los cuales se realizaron talleres de promociéon que cubrian las areas de
salud, nutricion, derechos e la mujer y su rol en la comunidad y proyectos productivos
entre los que se mencionan:

Huerta comercial

Gestion empresarial. *
Artesania en algodon. * Cotillon.
Cria de cerdos. * Dulces.
Confeccion de calzado. * Huerta medicinal.
Elaboracién de trapos de piso. * Taller de costura.
Produccioén lechera, horticola y fruticola. * Artesania en lana.
Produccién de leche y Yogurth. * Cria de aves.
e Elab. De jabones, detergente y champu. * Panificados.
e Huerta medicinal. * Alfareria.
Elaboracién de almidén de mandioca. * Produccion de masitas.
Presupuesto
BID Us$S 1.370.000
(con aporte no reembolsable)
DIBEN Uss 370.000

En el marco del convenio de la Direccion de Beneficencia y Ayuda Social (DIBEN)
con la Fundacién Jazmin se formularon distintos planes sociales destinados al 4area de
discapacidad entre los que se mencionan el Taller Ocupacional cuyo objetivo es la inte-
gracion socio-laboral a través del trabajo y el Comité de Artes Especiales y Olimpiadas
del Paraguay , que realiz6 el Primer Festival Internacional de Artes Especiales del Para-
guay con la participacion de los paises miembros del Mercosur y Colombia, Chile y
Venezuela.

‘El Proyecto de “Ayuda a las Personas de €SCasos recursos en Salud” formulado por la

Fundacion Jazmin y el DIBEN est4 dirigido a personas que no cuentan con seguro mé-
dico y no poseen ingresos para afrontar los casos de enfermedad; proporciona medica-
mentos, materiales para traumatologia y cirugia, prétesis valvulares cardiacas , estudios
especializados y otros.

El “Programa de Salud Bucodental” que se origina a partir del Plan Nacional de Preven-
cion-de Enfermedades en el que participaron el MS y BS | el Ministerio de Educacion y
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) Culto, el Rotary Club de Asuncién y el Labdraton'b Catedral y Kolynos de Brasil S.A;

destinado a la poblacion escolar. Otro Programa es la Clinica Médica Odontoldgica
denominada “Odonto-mévil”, consultorio donado por la Soberana Orden de Malta que
recorre diferentes localidades e inclilye en su tarea la atencién de nifios especiales. y el
“Tren de la Salud” que recorre localidades del interior, realizando atencion gratuita
odontolégica y Laboratorio de PAP.

Otro Proyecto de la DIBEN vy la Fundacién Jazmin —Hospital Nacional- Hospital de
Clinicas es el programa de Cirugias Cardiovasculares Pediatricas, una de las enferme-
dades de mayor incidencia en los nifios. Dentro del marco de asistencia a damnificados
por las inundaciones provocadas por el fenomeno de “El Nifio” se firm6 un “Proyecto

~

de Ayuda a afectados por la corriente de El Nifio

. _ , con el Banco Interamericano de De-
- sarrollo que aprobé el Proyecto de Cooperacion Técnica no reembolsable de u$s 50.000
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2.1V.- LA GESTION SOCIAL EN URUGUAY (Ana Pedreira)

1.- Evolucion histérica del Estado

Hebe Clementi °' nos sefiala “ que la historia no es solamente aquello que ha pasado,
sino lo que queda de ese pasado en el presente, lo que permanece tanto como lo que
cambia”.

Teniendo en-cuenta esta reflexion, se intentara de describir los acontecimientos histori- .

cos que han permitido en ir perfilando al Estado Uruguayo. -

Desde el aspécto cronolégico se hara un analisis desde 1950 hasta la actualidad, en don-
de se pondra con mayor énfasis el rol que ha ocupado el Estado y sus distintivas visio-
nes.

A partir de 1955 Uruguay perdié su dindmica econémica y ello abri6 una etapa historica
en que se perdieron expectativas; el clasico Estado de Bienestar comenzd a vivir la cri-
sis de muchos de sus factores, como la seguridad social, y el optimismo propio de los
afios de la posguerra cedi6 paso a una permanente sensacion de desanimo y negativis-
mo.

En 1958, fue el afio que marco el fin de la experiencia que habia comeﬁiadb por Batllé .

y a la vez el predominio del partido colorado, mantenido en el poder desde 1865.

A través de tantos altibajos, Uruguay, habia logrado conservar esencialmente la estabi-
lidad constitucional tan tardiamente ganada; para quienes la contemplan de lejos, el pais
que habia suprimido radicalmente el presidencialismo autoritario, volviendo en 1952 al
ejecutivo colegiado hasta 1967, visto de cerca este milagro politico se explicita en otros
términos: el aniquilamiento de clientelas electorales pacificadas entre si por actos de
distribucion de cargos publicos explican, a la vez cierta estabilidad politica y el creci-
miento desmesurado de la burocracia.

Durante las décadas de los 70 y 80, se producen en el Uruguay al igual que otros paises
de América Latina, importantes cambios tecnoldgicos, como de los procesos de demo-
cratizacion emergentes en la region.

Estos procesos y transformaciones implicaron por otra parte, la permanencia de proble-
mas centrales en la configuracion y desarrollo socioecondmico, como la concentracion
de actividades, recursos y poblacion en reducidos puntos del territorio- desigualdades
regionales- , asi como la débil integracion econémico regional prevaleciente ain en
aquellos paises donde han habido politicas descentralizadoras.

Entre los fenémenos socioecondémicos ocurridos desde mediados de los 70 en el Uru-
guay, merecen destacarse los siguientes procesos:

*1 Hebe Clementi. ™ La dimensién cultural del Mercosur”. Coleccién CEA-
CBC.-
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v’ Reorganizacion espacial, territorial y econdmica del pais, como resultado de la inte-
raccion de un conjunto de estimulo y politicas a sectores productivos.

v" Fragmentacion social y econdmica en diversas areas del pais, con segregacion po-
blacional y estancamiento de ciertas regiones en funcion de niveles criticos de nece-
sidades basicas insatisfechas. _

v" Incipiente descentralizacién industrial y concentracién de recursos econdémicos y

tecnologicos en grandes empresas.

Progresivo aumento de la urbanizacion y desruralizacion de la mayor parte del pais.
Insercion de ciudades fronterizas en los sistemas binacionales de brasil y argentina,
con sus correspondientes impactos en los mercados laborales, de bienes y servicios,

. culturales, etc.

_Consohdacmn de de51gualdades reglonales ydela problematlca definida como
“ modernizacién heterogénea versus estancamiento desigual”, en determinadas areas
del pais. -

<SS

Los impactos territoriales y socioeconémicos ocurridos durante las dos tltimas décadas,
son resultado de la confluencia de factores tales como:

v Implementacion de politicas de apoyo estatal (subsidios en créditos e infraestructu-
ra) a las actividades sectoriales basadas en la exportacion de producto no - tradicio-
nales y en la sustitucion de importaciones.

v Cambios en las condiciones de rentabilidad y diversificacion socioeconémica, como
resultado de las politicas y de la apertura al exterior, innovacién tecnologica. ( Por
ej. Expans10n del Turlsmo Intemacmnal y el sector ¢ ‘servicios modemos”)

Con el inicio de la restauracion democratica en 1985, Uruguay se encontraba con un
fuerte deterioro salarial, aguda recesion, una profunda degradacion en la cobertura y la
calidad de los servicios publicos sociales, en materia de educacion, salud, vivienda y en
las transferencias congeladas de la seguridad social.

En el primer gobierno de Sanguinetti (1985-1989) y en segundo del Partido Nacional
Luis A. Lacalle (1989-1995), se han puesto en practica proyectos de reorganizacion del
aparato estatal y de desregulacion.

Actualmente el gobierno uruguayo asumié la tarea de delinear, sobre la base de su vi-
sién del pais una politica de desarrollo que, inscripta en el mundo contemporaneo, se
correspondia con los valores de la sociedad uruguaya.

e g s YT L

A) Una economia dindmica y en cremmlento El dinamismo se basa en dos rumbos:
establhdad y apeﬁura

B) Una e'conomia integrada a la regién. Se ha consolidado y profundizado el prbceso, a.
fin de insertarse en el mundo desde y a partir del Mercosur.

C) Una sociedad solidaria, en que el Estado asume su compromiso esencial en materia
de vivienda, salud, proteccion de la minoridad, acceso a la educacion en igualdad de
oportunidades, seguridad social generalizada. El viejo Estado benefactor se reforma
pero no de sus compromiso con los riesgos sociales. Con la comprensién hacia los



LA GESTION SQCIAL EN EL MERCOSUR

mas débiles. Asi es que se prosigue el combate de la marginalidad y del riesgo de
exclusion social.

D) Un Estado reformado, que racionaliza sus estructuras, abre mas espacio a la activi-
dad privada, reafirma su condicidén reguladora como orientacion general y asume la
prestacion de servicios que aun mantiene bajo su responsabilidad en las mayores
condiciones de eficiencias.

E) La educacion concebida como sustento basico de la inversion en competitividad. Se
- parte de la base de que las respuestas definitivas en el mundo actual, pues ni la disponi-
bilidad de materia prima es esencial en un mercado abierto ni la mano de obra abun-
dante genera un desnivel insuperable en una produccién altamente tecnificada. En cam-
bio resulta esencial la disposicion de personal capacitado. ' :

Sobre estas bases, el Uruguay pretende una experiencia de desarrollo en que la demo-
cracia politica viabiliza la participacion ciudadana en la elecciéon de los gobernantes,

pero también en un porcentaje adecuado en la distribucion del ingreso nacional.

2. - Caracteristicas Estructurales

1.- Caracterizacién Demografica

Uruguay arrastra, como uno de los males endémicos de su estructura social, una con-
centracion macrocefilica en la capital: 1.344.839 habitantes en Montevideo sobre una
.poblacion total de 3163.763 los datos del Censo nos-dicen que entre 1985 y 1996 la po-
blacion nacional crecio un 70,01% mientras que en Montevideo fue sélo un 2,50%.

Cuadro 1
1 POBLACION POR SEXO. SEGUN DEPARTAMENTO .CENSO 1996
3‘ Departamento TOTAL HOMBRES MUJERES
| Montevideo 1.344.839 627.640 717.199
Interior 1.818.924 904.648 914.279
Artigas 75.059 37411 37.648
Canelones 443.053 219.248 223.805
Cerro Largo 82.510 40.970 41.540
Colonia 120.241 59.590 60.651
Durazno 55.716 27.889 27.827
Flores 25.030 12.492 12.538
Florida 66.503 33.637 32.866
Lavalleja 61.085 30.615 30.470
Maldonado 127.502 63.724 63.778
Paysandi 111.509 55.709 55.803
Rio Negro 51.713 26.615 25.098
Rivera 98.472 48.083 50.389
Rocha _ . 70.292 34.886- . 35.406
Salto . 117.597 : 57752 : 59.845
San José ' 96.664 48.516 48.148
Soriano 81.557 40.632 40.925
Tacuarembo 84919 - 42.328 42.591
Treinta y Tres 49.502 24.554 24.948
TOTAL DEL PAIS 3.163.763 1.532.288 1.631.475

Fuente: Censos Nacionales, 1985-1996
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En el resto del interior es claro que el centro del pais registra los menores crecimientos

- demograficos, pero el Norte, la zona mas alejada de la capital, es la que muestra mayo-

res avances poblacionales, Artigas, Salto y Rivera. En un proceso no hay duda que
existe un factor clave, que es la oportunidad de empleo. Tanto Maldonado como Cane-
lones registran un avance del turismo y la industria que impulsa el desplazamiento po-
blacional hacia esa region. Asi como Montevideo decrece porcentualmente, queda claro
que los mayores crecimientos se dan en la zona Sur, cercana a la capital, en Canelones y
Maldonado. En cualquier caso, ello indica una tendencia en transformar la capital, con-
centrada en un 4rea demograficamente densa en una mayor extension geografica que
evita los males de aquella aglomeracion y brinda mejores oportunidades de bienestar.

Cuadro 4
. POBLACION POR AREA
. CENSO 1985-1996
1985 1996
TOTAL 2.955.241 3.163.763
URBANA 2.590.229 2.872.077
RURAL . 365.012 291.689

Fuente: Embajada Uruguay

A nivel nacional hay 93,9 hombre por cada 100 mujeres. El predominio femenino se
reproduce exclusivamente a expensas de las zonas urbanas, ya que en el medio rural los
hombres representan una amplia mayoria. En el 4rea urbana hay 90,7 hombres por cada
100 mujeres, en tanto en la zona rural viven 132,4 hombres por cada 100 mujeres.

2 - La participacion de Uruguay en el proceso del Mercosur

La participacién de Uruguay en tanto socio pequefio en el Mercosur hay que identifi-
carla en determinados parametros ordenadores. Los mismos pueden ubicarse en los si-
guientes puntos, los objetivos del proceso de integracion en relacion al pais, la instru-
mentacion de las finalidades en la politica exterior y en las instancias institucionales de
negociacion, y los temas de la agenda regional.

Los objetivos de los paises integrantes del Mercosur estian en directa relacion con la
respuesta a la globalizacion econémica. Ello quiere decir que los paises buscan una in-
sercion competitiva en el sistema internacional ante los procesos de internalizacion de
los mercados. Esta respuesta vista en su apuesta al futuro es estratégica, pero en cuanto
a determinados sectores sensibles de las economias es defensiva. Por ello las negocia-
ciones sobre las relaciones econdmicas internacionales tiene un trasfondo la competen-
cia por las inversiones a largo plazo por una parte, pero también por otra parte la soste-
nibilidad de determinadas industrias sensibles, una mayor disposicién a la reconversion
productiva, el apoyo de algunos sectores que se consideran pasibles de ventajas compe-

- titivas. E

Los objetivos del pais también coincidieron dentro de su dimensién con la perspectiva
de los socios grandes. En’los inicios del proceso de Uruguay no hizo pesar su condicion
de socio pequefio en tanto pais miembro de ALADI.

En lo que concierne a esta aproximacion, en términos sistémicos no se percibe que los
socios pequeflos desarrollen una vision diferenciada en cuanto a los objetivos del proce-
so, ni tampoco que cuestionen determinados instrumentos econdémicos de desarrollo.
Ello tiene relacion con las caracteristicas de ambos socios pequefios y con los roles
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- asignados que en el caso de Uruguay tiene beneficio en otras esferas institucional, de

servicio y geoeconomica. Por otra parte, tampoco se ha procesado un corte horizontal
politico inter-estatal de importancia que divida a los gobiernos en cuanto a los modelos
de desarrollo. En ese sentido pueden percibirse diferencias entre los gobiernos de Brasil
y Uruguay por una parte y el de Argentina por la otra. Sin embargo, esas diferencias se
procesan en términos de direccionalidad , de objetivos especificos en los instrumentos a
través de las instancias negociadora. En otras palabras, no se cuestiona en ningun pais
los objetivos en si del Mercosur, ni el modelo implicito de desarrollo’?

La administracién de Luis Alberto Lacalle hizo pesar esta pendularidad negociadora
apoyando o buscando el apoyo de Argentina. Fue durante la administraciéon Lacalle
(1990-1994), en que se manifestaron mas puntos de acuerdo, debido a la similitud de

- objetivos y definiciones arancelarias. La actual administracion de Julio Maria Sangui-

netti , en el gobierno desde marzo de 1995, a pesar de mantener objetivos convergentes
con la administracién Argentina en temas 1nst1tuc1ona1es que hacen al modelo de inte-
gracion buscado, ha estado méas mitigada en la conformacion de coaliciones debido a la
proximidad politica que mantiene el gobierno de Brasil.

El actual gobierno uruguayo mantiene el bajo perfil en términos de coaliciones y deba-
tes de fondo tanto comerciales como institucionales. Ello puede deberse a la pendulari-
dad macro - regional caracteristica de Uruguay, pero también a consideraciones politi-
cas de fondo, el bajo perfil de Uruguay, favorece de hecho a la posicion de Brasil en las
negociaciones con Argentina, en lo que tiene que ver con los caminos a tomar y los ins-
trumentos. En particular, varios temas y subtemas se relacionan con el futuro del AL-
CA, las relaciones del Mercosur con terceros y el Acuerdo de Libre Comercio de Amé-
rlca del Sur propulsado por Brasﬂ

Por otra parte, en lo que concierne a las evaluac1ones sobre las perspectivas de Uruguay
en el Mercosur, las consideraciones practicas inmediatas atendieron al nombramiento de
Montevideo como sede de la Secretaria Administrativa del Mercosur.

En definitiva Uruguay asume el rol de socio pequefio de la region , que por las caracte-
risticas estructurales del proceso, no toma ningtn otro pais. Ese rol es asumido tanto en
relacion a los objetivos del proceso, como en la implementacion y negociaciones del
Mercosur. Lo que si puede sefialarse es que el pais ha asumido la funcion de defensor
general del proceso y de la institucionalidad del mismo. Por otra parte, Uruguay ha con-
tinuado con su papel pendular entre Argentina y Brasil, lo que ha facilitado su funcion
de articulador regional, al no quedar comprometido con una sola opcién en términos de
posibles coaliciones.

El Mercosur conforma parte de la agenda politica del presente en Uruguay. Ello también
se expresa en la formulacion e implementacion de la politica exterior. La definicion del
modelo de desarrollo y de pais tienen vinculacion con el papel que se busca del Uru-
guay en tanto socio pequefio subregional, pero también incidiran en las negociaciones
que se siguen en los distintos escenarios en que se relaciona en el presente el Mercosur
con el sistema internacional.

°2 En los debates electorales de 1994 en Brasil y Uruguay algunas posi-—
ciones sugerian un cuestionamiento severo del modelo que incluso podia
llevar a detener el proceso. Las elecciones en Argentina, en cambio no
tuvieron al Mercosur como punto de debate, ya que tanto los justicia-
listas, como los radicales y el Frepaso ubicaron al tema como politica
de Estado
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3.- El Bienestar SociaI y la Gestion Social a fines de los ‘90

Uruguay registra el menor nivel de pobreza de América Latina, segin el tltimo informe
de la Comision Economica para América Latina (CEPAL). El estudio también sefiala
que Uruguay tiene Uruguay tiene la mejor distribucion del ingreso en toda la region y es
el pais que realiza la mayor inversion en politicas sociales como porcentaje de su pro-

_ ducto.

"Uruguay sigue siendo una excepcion notable en la regién, tanto por su bajo nivel de
desigualdad como la persistente tendencia a la desconcentracion del ingreso iniciada .
desde mediados de la década pasada", afirma CEPAL. Agrega que Uruguay es el Gnico
pais que logro reducir la pobreza apreciablemente, "por la combinacion del efecto posi-

_tlvo del crecimiento y de una distribucion progresiva del ingreso, que se tradujo en una
‘mejora m4s rapida para los hogares de los estratos bajos respecto de los estratos altos".

También se logré disminuir a la mitad el porcentaje de hogares bajo la linea de indigen-

_cia 0 pobreza extrema, que en 1990 representaba el 2% del total y ahora se ubica en el

1%. La participacion en el total del ingreso del 40% mas pobre aument6 del 20,1% al
21,6% entre 1990 y 1994, en tanto la participacion del 10% mas rico cay6 del 31,2% al
25,5% en el mismo periodo. Uruguay es de los paises de América Latina que en la dé-
cada de 1990 desarrollo politicas de lucha contra la pobreza, ya sea sectoriales u orien-
tadas a grupos especificos. Se crearon fondos de inversion social que, con recursos ex-
ternos, financian proyectos de infraestructura.

Cuadro 3

Ihdicadores Sociales Seleccionados

| Tasa Anual de Crecimiento Demogrifico |. - 0,6%

1992-2000 J _
Tasa Bruta de Natalidad - 17.1%

.| Tasa Bruta de Mortalidad 10,.3%
Tasa de Fecundidad S 2,.3%
PBI Pér Capita : : U$S 6.070
Poblacion en situacion de Pobreza-Urbana| 10%
Gasto Pablico en Salud - 2.5%
Analfabetismo 0,1%

Fuente: Human Development Report 1995. .

Uruguay pasé de destinar el 18,9% en el periodo 1990-91 a 23,6% en el bienio 94/95 de
su PBI en gasto social. En cuanto al gasto real per capita, el promedio fue de 424,9 déla-
res (a valores de 1987). ‘Uruguay destmaba 463 ,2 dolares en. 1990 91 y llegd a 624,9

~ dolares en 1994/95.

A continuacion se describen algunos de los programas sociales 1mp1ementados en el
ultimo quinquenio:
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Cuadro 4

Resumen de Politicas Sociales

PROGRAMAS

des docentes, quienes elaboran
un plan de desarrollo de la
escuela en la que prestan ser-
vicio.

AREAS OBJETIVOS POBLACION - META
VIVIENDA | STIAV (Sistema Integrado de|Mejoramiento de la situacion| Vivienda para aquel sector
Acceso a la vivienda) habitacional y la calidad de}de la poblacién que percibe
vida de la poblacion de esca-| mensualmente menos de 30
SOS IECcursos. UR.
PROJOVEN - Atender 2000 jovenes de - Jovenes provenientes de
TRABAJO (Programa de capacitacién e todo el pais con 72 cursos. hogares bajos ingresos que
inversion laboral para jovenes). no cumplementaron la edu-
o Recibir un diagnostico de la ~cacién formal.
Programa Cinco empresa en relacion a capaci- | - L - :
. tacion v asistencia técnica. - | Micro y Pequefios empresa-
rios.
SALUD Programa de Solidaridad con el|{ Adaptacién e integracion so- - Ancianos
Adulto Mayor. cial de los Adultos Mayores, lo - Grupos Vulnerables.
. que redunda en un incremento | - Personas en riesgo nutri-
cualitativo pensionista a la cional. '
Programa Nacional de Com- vejez o discapacitados.
plementacién Alimentaria - Distribuye canastas de ali-
: mentos a 150.000 usuarios de
los cuales viven en Montevi-
deo.
Desarrollar la capacidad de
EDUCA- - |PME ( Programa de Megjora-| iniciarivay de gestion auto- .=~ Alumnos de Educacién -
.CION -~ miento Educativo) noma por parte de comunida- . - Primaria

Fuente: Este cuadro se ha disefiado a partir de la informacién obtenida en la Embajada de Uruguay.
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CAPITULO 3: MODELOS DE GESTION SOCIAL.

3.1. - El Mercosur v sus Instituciones de Bienestar

La persistencia de la desigualdad y las limitaciones al acceso de condiciones minimas

* de bienestar en los paises de la subregion Mercosur, tal como se expresé en el capitulo

precedente, dan razon a los argumentos que sostienen la hipdtesis central de esta inves-
tigacion acerca de que, profundizar el esquema MERCOSUR, representaria una estrate-
gia de desarrollo capaz de superar la crisis social que compromete al area.

El bienestar es un derecho adquirido por la sociedad y que debe ser respetado y asegu-
rado a través del ejercicio de dos responsabilidades basicas: acercar los medios necesa-

_tios para ello y utilizarlos con eficiencia. En tal sentido, el Estado (cada uno-de los Es-
tados) tiene una importante tarea que cumplir en términos de identificacion de las prin- -

cipales problematicas, definicioén de politicas claras, provision de los principales me-
dios, integracion de capacidades, ejecucion de propuestas basicas, descentralizacion de
responsabilidades-y mejoramiento de la eficiencia, es decir administrar la problematica
social a favor de las mayorias. El bienestar debe ser el resultado de la operacion de po-
liticas que ejecutan los gobiernos y seran concretadas a través del accionar de distintas
areas de diversos organismos.

Se coincide en que las necesidades basicas que se deben atender en el actual estadio de
progreso de la humanidad comprende, entre otros aspectos: la nutricién en términos
cualitativa y cuantitativamente aceptables; la infraestructura y los servicios para la aten-

cion de la salud; la educacion, la cultura la comunicacion social que hacen a la forma-

cion y capacitacion del hombre para su mejor protagomsmo social; la vivienda, bajo la

provisién de un ambito fisico, indispensable para la realizacion de la familia; el trabajo

que define la situacion de la poblacion en términos de empleo y nivel de ingreso. Y
otros como recreacion, deportes, turismo social.

De ahi que el Bienestar Social se manifiesta a través de la instrumentacion de politicas

dirigidas a satisfacer necesidades que se generan dentro del cuerpo social en conjunto, o
dentro de ciertos grupos particularizados-que actian dentro de la sociedad y que, al no
ver satisfechas sus demandas, se tornan vulnerables. A estos grupos se los reconoce
como grupos de alto riesgo (nifios, jovenes, mujeres, ancianos, familias y discapacita-
dos) por el peligro que representan las carencias para su integridad y subsistencia en
situaciones dignas a las cuales, si bien les asiste el derecho, no tienen la posibilidad de
acceder.

Esta problematica, es sabido, debe tener en la comunidad y el Estado a sus principales
ejecutores. Los cambios en los paises de la region, ocurridos a lo largo de estas dos 1il-
timas décadas, desactualizaron rapidamente las formas de trabajo e 1mpulsaron urgentes
revisiones de las metodologias de gestlon social. : ~

Sin embargo las “nuevas” estrategias de intervencion social, se las entiende al decir de

E. Tenti Fanfani, “marginales y secuencialmente posterior a la politica econémica que
se convierte en central y hegemonica. El Estado que la ejecuta es minimo y marginal en
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tanto que es el mercado el que se convierte en el mecanismo regulador v asienador de
N fel] 213 (=)
los recursos, determinando asi todos los demas dmbitos de la sociedad...” ‘

En la vision de CEPAL (1997) se impone un nuevo modelo de “institucionalidad social”
que propone una articulacion diferente entre Estado y sociedad, poniendo atencién a la
descentralizacion y a la participacion ciudadana y una “autoridad social” que se relacio-
ne, en condiciones semejantes con la econdmica, y una mayor coordinacién entre politi-
cas sectoriales y programas respectivos.

A los propositos enunciados, con las debidas diferencias entre paises, se encuentran
“contenidos” en las areas de gobierno, encargadas de proceder al disefio y ejecucion de
las politicas sociales, cuya sintesis exponemos en el siguiente cuadro.

Cuddro I AREAS DE GOBIERNO DEDICADAS A LAS POLITICAS SOCIALES

MODALIDAD ESTRATEGIAS ESTRATEGIAS DE ESTRATEGIAS DE

PAIS INSTITUCIONAL GLOBALES DESCENTRALIZA- PARTICIPACION|
: CION
Secretaria de Desarrollo | Plan Social 1995 (sentando Centro Nacional de Organiza-
Social /» Ministerio de | bases para el Sistema Inte- ’ ciones Comunitarias (CENOC)
Argentina Salud y Accion Social gral de Politicas Sociales) Plan Fortalecimiento de la

Sociedad Civil/Fondo Participa-
tivo Inversion Social (FOPAR)

Ministerio de Desarro- | Plan General de Desarrollo Ley de Participacion Popular
Bolivia Ilo Humano Econémico v Social (transfiere 20% rentas nacionales
a gobiernos municipales)

En pleno proceso de reestructuracion, Brasil se caracteriza por un conjunto de instituciones, con rango ministerial, que
atienden los problemas sociales, Vivienda, Salud, Seguridad Social. Todas ellas con estructura auténoma, centralizadas

Brasil '| en algunos casos v descentralizadas en otros, con fuerte incidencia de 1os goblemm ectaduales Tos cuales por su parte,
no son considerados en el gasto social del sector piblico. :
Consejo Nacional de Plan de Desarrollo Sectorial
Colombia Politica Econdémica y Social (implica descentrali-
Social (CONPES) zacion Social)
Instituto  Mixto  de | Plan Nacional de combate | Instituto Mixto de Ayuda
Ayuda Social contra la pobreza Social (IMAS)
Costa Rica
Ministerio de Planifica- Secretarias Regionales | Comité Consultivo en Politica
cién y Cooperacion Ministeriales (SEREMI) y | Social/Fondo de Solidaridad en
Programa  Especial  de| Inversién Social (FO-
Comunas SIS)/Programa de Desarrollo de
Chile Capacidades en localidades

pobres y Programa de Apoyo a
Iniciativas de Desarrollo Social

Ministerio de Salud y | Plan Estratégico y el Fondo

Paraguay Bienestar Social DI- | de Inversion Social

BEN

Ministerio de la Presi- | Estrategia Localizada de
Pert dencia lucha contra Ja pobreza

Programa de Inversion
Uruguay Social (PRIS)

Ministerio de Familia
V enezucla :

Fuente: Elaboracion propia en base a datos extraidos de CEPAL: “Panorama Social. 1997 (op.cit.).

3 Tenti Fanfani, Emilio, “Resonancias Politicas de la cuestidn social
en América Latina” en Pérez Baltodano,-op.cit.
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La ejecucion de las politicas sociales, como queda dempstrado en los datos especificos,
no ha resuelto los problemas sociales de la regién.

Si se plantea por caso el incremento del gasto social global, para el conjunto regional, o
para cada pais en particular, ello no significa que se trasunte, via los servicios sociales,
una disminucion de las brechas sociales existentes.

En rigor, y tomando como ejemplo el caso argentino, aparecen severas contradicciones,
como tener partidas y no ejecutarlas.

Para mas precision el trabajo realizado por Benigno Vélez’* referido al gasto social:
“...Si consideramos las distintas jurisdicciones, vemos que quien menos gasto efectivizo
fue el Ministerio de Salud y Accion Social y de- éste los subsectores de Promocién y
Asistencia, 71% del total presupuestado, limitando el acceso al gasto a programas tales
como Programa Social de Solidartdad, Proteccion del Menor y la Familia, Proteccion de
la Tercera Edad y otros...”

Este analisis pormenorizado lleva a reconsiderar lo que fuera explicitado en otras opor-
tunidades a modo de propuesta, si se quiere, respecto de lo que concierne a una politica
publica, la importancia de la “calidad decisional, de métodos rigurosos en el plano del
diagnostico y la implementacion de estrategias. La “omision” de la ejecucion presu-
puestaria sugiere que los aspectos enunciados estan ausentes”.”

Asimismo no queda claro el modelo institucional. Nuevamente si recurrimos al caso
argentino, una de sus principales dificultades es la superposicion de acciones que tienen

_todas una finalidad social, pero sus ambitos de procedencia son diferentes. -

Asi se pueden encontrar programas de agua potable con contenido asistencial y promo-
cional ejecutados con fondos de Ministerio de Economia, Programas de Promocion pro-
cedentes del Ministerio del Interior, por su vinculaciéon con las jurisdicciones munici-
pales y Programas de diverso tipo (tercera edad, PROSOL, otros) procedentes de la Se-
cretaria de Desarrollo Social.

Por su parte, sefialar a esta Gltima institucion, tal como es observable en la documenta-
cién como responsable de la implementacion del Sistema Integral de Politicas Sociales,
nuevamente es un esfuerzo contenido en la misiéon y funciones de la institucion, porque
la informacion empirica refleja la sostenida desarticulacion tanto entre jurisdicciones
(Nacién/Provincia/Municipio) e inter-areas y todas en su conjunto con las ONG.

Por lo tanto cuando de servicios sociales se habla, deberia ser tenido en cuenta,

“...un sistema con claros roles v reglas, para mejorar la organizacion de aquellos.

La diferenciacion del rol que desempefian la regulacién, el financiamiento, la adquisi-
cién, la prestacion y la representacion de los usuarios, haria que los sistemas resulten
mas eficaces ¢ incrementaria la autonomia de los proveedores.

*# Vélez Benigno, El Gasto Social ;cémo, cudnto y dénde? Enfoque criti-
co y alternativas, en Béliz, Gustavo, Politica Social; la cuenta pen-
diente, Sudamericana, Bs.As., 1995

% Mendicoa, Gloria, La Planificacién de las Politicas Soc1ales, Espa-
cio Editorial, Bs.As., 13897.
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El reconocimiento de los derechos de los usuarios constituve la piedra angular del efi-
ciente funcionamiento de los sectores...””®

3.2.- El Modelo De Politica‘Social Latinoameficano. La Ciudadania como valor esencial
del Desarrollo Social.

3.2.1. La percepcion de la ciudadania en la visidon de Sonia Fleury

Seglin Sonia Fleury’’, quien sigue los pasos de Marshall’® el concepto de politica social
hoy por hoy es indisociable de la ciudadania y la propia inclusion de los derechos so-

ciales bajo el concepto de ciudadania es de rec:lente creacion. Y sobre el tema desarrolla

los 310u1entes conceptos:

a) La inclusion activa:

"La pertenencia a la comunidad politica, ademas de una creencia y un senti-
miento, es también un Vlnculo que requiere la participacidn activa de los indivi-
duos en la cosa puiblica."

La participacion activa no se da en la practica en la medida que debiera y ello asi por la
desigual distribucion de la informacion, instrumento que permite finalmente la inclusion
o la exclusion de la condicién de ciudadania activa, y por la falta de organizacion de la
sociedad civil.

b) La dimensién igualitaria

El concepto de ciudadania se relaciona directamente con la democracia, cuya esencia es
un sistema politica politico basado en el presupuesto de una igualdad basica de los ciu-
dadanos. Igualdad formal y efectiva, que es analizada por Sonia Fleury desde la pers-
pectiva del cambio en las relaciones tradicionales de autoridad, desde el alcance de
las diferentes nociones de igualdad, y desde el posible conflicto entre igualdad y
libertad.

c) La dimension juridica

La pertenencia a la comunidad qued6 materializada en un conjunto de derechos y debe-
res que vincula al ciudadano con el Estado, haciendo de la comunidad politica moderna
una comunidad de deberes y derechos en permanente construccion. Los derechos se
clasifican en derechos de primera generacion (derechos civiles), de segunda generacién
(derechos politicos), de tercera generacion (derechos sociales) y de cuarta generacmn
(derechos colectlvos o difusos).

°® CEPAL, Progreso Econémico y Social en América Latina. Informe 1996.
Santiago de Chile, 1996.

7 BID - INDES - C.108 - Sonia Fleury: "Politicas sociales y ciudada-
nia". 1999.

¢ Marshall T.H. - "Class, Citizenship and Social Development”, N.York.
1965. ‘ : )

** sonia Fleury, op.cit. 1999.

66



-ﬁ

LA GESTION SOCIAL EN EL MERCOSUR

d) La dimensicn institucional

Es la dimension més rélegada. De hecho las medidas relativas a la gestién de las politi-

~ cas publicas no suelen analizarse en términos de sus efectos en la condicién de la ciuda-
_ dania. Respondiendo a la clasificacion anterior, se puede hablar de los tribunales de

justicia (atienden fundamentalmente los derechos civiles): el parlamento y la autoridad
civil (atienden fundamentalmente los derechos politicos); y el sistema educativo y los
servicios sociales (atienden fundamentalmente los servicios sociales).

- 3.2.2. Clasificacién de los Modelos de Bienestar. La ciudadania en América Latina

En América Latina se presentan los siguientes modelos concretos de ciudadania social:

a) Modelo de Universalismo Estratificado:

Lo encontramos en Uruguay, Argentina y Chile y presenta importantes desigualdades en

términos de proteccion social, pero cubre toda la poblacion en educacion, salud y seguro
social.

b) Modelo Dual:

Representado por Brasil y México. La educacion basica y ciertas prestaciones en salud

.parecen estar en proceso de universalizacién, en tanto que la educacion secundaria, el -
- seguro social y otros beneficios alcanzan solo a los sectores modernos, formales y ur-
banos de la poblacion. : ' '

¢) Modelo Excluyente:

Lo tenemos en Paraguay, Perl y buena parte de Centroamérica. No existe un sistema de
proteccion social, salvo de forma muy precaria y fragmentaria.

La nueva arena de las Politicas Sociales, segin Filgueira® parece inclinarse por un mo-
delo de ciudadania social de baja intensidad. Si se viera acompaiiado por mercados
eficientes y con capacidad de incorporacion y por formas robustas de ciudadania civil y
politica, el producto podria ser mejor. El contexto actual promete un futuro de segmen-
tacion, exclusion y la Gltima instancia de neofeudalizacion.

® Filgueira Carlos: “Bienestar, Ciudadania y Vulnerabilidad en América
Latina”, en Pérez Baltodano (Editor) “Globalizacién, Ciudadania y Po-
litica Social en América Latina: Tensiones y contradicciones”. Nueva
Sociedad. Venezuela, 1997. ) ’ : ’ ’
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3.3.- Sobre las Gestiones para erradicar la Pobreza y lograr la Integracion Social

3.3.1. Los resultados del secuimiento de la Cumbre de Desarrollo Social

Los debates de la Cumbre Mundial de Desarrollo Social (Copenhaguen, 1995) recono-
cieron el conjunto de déficits sociales de América Latina (como otras regiones del pla-

neta) con sus consecuencias inevitables en la profundizacion de las brechas sociales.

Se fijaron un conjunto de compromisos a fin de proseguir con el seguimiento de los
acuerdos logrados en aquel momento; los que se revisaron en el consenso de Sao Paulo;
el cual contiene 16 compromisos de los gobiernos en materia de desarrollo social los

cuales se transcriben a continuacion.

Cuadro 2"Consenso de Sao Paulo”

el S

W

10.

11.

12.

13.

14.

13.
16.

Los 16 compromisos del Consenso de Sao Paulo

Priorizar los temas de la agenda social.

Asegurar el pleno funcionamiento de Ias instituciones democraticas.

Garantizar que ¢l desarrollo social constituya una prioridad de Estado.

Garantizar enfoques integrados de las dimensiones econdmica, social y ambiental del desa-
rrollo.

Profundizar los vinculos de complementariedad entre crecimiento y desarrollo humano, |

tendiendo a la bisqueda de mayores niveles de equidad ¢ integracion social.

Explorar las sinergias potenciales entre programas de proteccién y mejoramiento ambiental

y desarrollo social.

Utilizar los mecanismos de cooperacién y concertacion regional para intercambiar expe-
riencias v evaluar el avance y el cuamplimiento de los acuerdos de la Cumbre Social.
Avanzar en la elaboracion de una base de datos regional de experiencias exitosas en el am-
bito de las politicas sociales.

Velar por la incorporacién de un mayor componente de equidad en los sistemas de seguri-
dad social y extenderla al sector informal.

Crear una red regional de informacién intergubernamental sobre experiencias exitosas de
generacion de empleo productivo, capacitacion y politicas para combatir la pobreza y la ex-
clusion social.

Examinar las estructuras institucionales de planificaciéon e implementacion de politicas y
programas de desarrollo social y hacerles un seguimiento con miras a fortalecerlas y garan-
tizar un enfoque participativo.

Seguir prestando atencion a la situacién de los grupos vulnerables.

Continuar en la basqueda y construccion de soluciones durables al problema de los refugia-
dos, repatriados y desplazados internos.

Estimular a la sociedad civil y a las organizaciones internacionales de asistencia a tomar
medidas en que se aplique la perspectiva de género como parte integral del disefio, la im-
plementacion, la gestién y la evaluacidn de las politicas y programas sociales.

Continuar los esfuerzos por ubicar y canalizar recursos externos para el desarrollo.

Velar por la implementacion de las politicas de desarrollo y de los acuerdos suscritos en las
conferencias mundiales de las Naciones Unidas.

Fuente: CEPAL: Panorama Social de América Latina, CEPAL/NNUU. 1997.
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3.4.- “Politica Social” en la Unidén Europea

Bastante antes del Tratado de Maastricht, existia ya la llamada “Europa Social” (protec-
cion de los economicamente debiles con normas de orden publico), un concepto que
recoge la experiencia desde Europa Moderna:

"Le evolucion de la ciudadania, los derechos sociales y la politica social en Europa es-
tuvo intimamente ligada a la consolidacién e integracion social de la base territorial del
Estado, al desarrollo de una capacidad estatal de regulacion social y, finalmente, al sur-
gimiento y la consolidacidn de un "espacio publico" diferenciado y relativamente inde-
pendiente del &mbito de accion y control del Estado. Las raices de este proceso... se ex-
tienden hasta el s. X VI, cuando de la Gran Crisis surge el Estado Moderno."®!

En efecto, los profundos cambios sociales, tecnologicos, econdémicos 'y religiosos (des-

"“cubrimiento de América, Reforma Luterana, descubrimientos astronémicos, surgimiento

de nuevas clases sociales, etc.) liquidaron el orden social de la Europa medieval. El sur-
gimiento de las nuevas estructuras de relaciones sociales que aparecieron a partir del
desmantelamiento del sistema feudal, hizo necesario el desarrollo de nuevas capacida-
des para recrear el orden social dentro de los nuevos y mas amplios espacios territoria-
les. El nacimiento de las monarquias absolutas que consolidaron la capacidad de regula-
cion social del Estado, secularizando el sistema religioso de dominacion de la Edad Me-
dia. Esta etapa abarca los siglos XVII y XVIIL

En la etapa siguiente, siglos XIX y XX, "la idea de sociedad" significo el abandono gra-
dual de la idea de un poder estatal despotico centralizado y el desarrollo de una "poder
relacional”. El desarrollo de la capacidad de regulacion social del Estado europeo, se ve
ahora acompafiado por el desarrollo de la capacidad politica de la "sociedad civil". Asi
surgen los principios de soberania popular y gobierno representativo.

Segun interpreta T.S.Marshall®?, (1965) en el s. XVIII, surgen y se institucionalizan los
derechos civiles; en el s. XIX, los derechos politicos y en el s. XX, los derechos socia-
les. El desarrollo del principio de la ciudadania que se inspira y guia por la idea de la
igualdad, segin se apunta mas arriba, estuvo acompafiado por el desarrollo de un siste-
ma econdmico capitalista que generaba desigualdad. De las contradicciones de este de-
sarrollo paralelo surgen los derechos sociales en el s. XX que contrarrestan la desigual-
dad social que produce la dindmica del capital. '

Asi queda claro que el surgimiento de los derechos sociales y de la politica social son el
resultado del desarrollo de la capacidad de regulacién social del Estado y del desarrollo
del principio de la ciudadania. Se llega a una "relacion de congruencia" entre los que
hacen politicas publicas (el Estado) y quienes las reciben (la sociedad civil).

"Esta relacion de congruencia democratica entre Estado y sociedad se rompe con el ad-

venimiento del fenémeno de la globalizacidn entre las tltimas décadas del siglo pasado
y mediados de éste. Las estructuras de poder transnacionales condicionan y definen lo
nacional. Los efectos de la globalizacion abren un nuevo capitulo en la historia de los
derechos ciudadanos y de la democracia. Los procesos electorales no han sido capaces

®1 Fleury, Sonia: Estados sin ciudadanos. Ed. Lugar. 1997. Buenos. Ai-
res. :

" %2 Marshall, T.S.: Obra citada -
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Dentro del Mercado Laboral Eurostat expresa:

"En la primavera de 1997, la poblacién activa (empleo y paro) de la Unidén Europea se
elevaba, segun la "Encuesta sobre las fuerzas de trabajo”, a 168,2millones de personas,
cerca de 150 millones tenian un empleo y cerca de 18,1 millones de personas no tenian
trabajo, lo que equivale al 10,8 %. El paro afecta mas a las mujeres que a los hombres...
De 1987 a 1997, la poblacién comunitaria en edad de trabajar se incrementd en un
16,1% (42,05 millones) debido principalmente a la reunificaciéon alemana y a los nuevos
Estados miembros - Austria, Finlandia y Suecia -. En 1997 la demanda laboral aumento
en un 19,2 % (27,1 millones de personas con empleo o desempleadas) con respecto a
1987. La poblacion activa tiende a envejecer. La edad media ha pasado a 38 afios, aun-
que la mano de obra femenina es como promedio dos afios mas joven que la masculi-
na...

El empleo registrd6 un aumento regular en la Unién Europea hasta 1991, pero entre
1991 y 1994 se perdieron unos 4,8 millones de puestos de trabajo. Desde entonces, las
personas que trabajan han aumentado en torno a 2,3 millones; el sector de los servicios
es donde se han creado mds puestos de trabajo,. Las mujeres ocupan en torno al 42% de
¢sos nuevos puestos de trabajo, pero muchas de ellas solo trabajan a jornada parcial."®

En cuanto a la Proteccion Social, Eurostat nos informa mediante el siguiente cuadro:

Cuadro 3 Gasto en Proteccion Social en los U.E.
(en porcentaje del PBI 1990. 1994. 1993)

1990 1994 1995
F Ut Bélgica - 0T 26,600 LT 29000 T 297
Dinamarca 30,3 35,1 343
S Alemania " o254 0 S 289 LTl 294
Grecia 22.6 20,8 20,7
Francia 27.7 30,5 30,6
cocIfanda i 19T e T 20,3 0 e T 19,9
Ttalia 24.1 25,8 24.6
Lo Luxemburgo. s 23,50 ey e e LT 24 T 353
Paises Bajos 32,4 32,7 31,6
Lo Ausida TR 267 0 9T e 29T
Portugal 15,5 21,0 20,7
# . Finlandia: " % 2550 - oL 34T e T T 308
Suecia 32.9 ' 376 35,6
_ .- - BeinoUnido, =~ --230°°- . .7 280 . . 270 i
UNION EUROPEA 15 254 28,6 28,4

Fuente: Eurostat. ESSPROS (Mannal Esspross, 1996).%

De todas formas, el éxito final de toda iniciativa del sector privado, estara ligado a una
amplia cooperacion por parte de los Estados (no siempre suficiente), y de los factores
externos en una economia cada vez mas globalizada.

% Burostart
5 fdem
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de proteger los derechos sociales y los niveles de seguridad human generados por €sos
derechos. El Bstado goza de gran autonomia con relacion a la sociedad civil y por tanto
es menos sensible a los procesos de participacion y control politicos democraticos.

En 1989 el Consejo Europeo, en razon de presiones internas y externas, proclama que
los aspectos sociales de la Unificacion Europea, tienen la misma importancia que los
economicos, debiendo buscarse un desarrollo equilibrado de ambos.

De todas formas los avances no fueron los deseados por la persistente oposicion de Gran
Bretafia, en épocas en que era obligatoria la unanimidad de los estados miembros.

Al elaborar el tratado de Maastricht el acuerdo a que se llego file muy amplio, pero no
se logré incluir a la representacion britanica.

Asi “el fomento del empleo, la mejora de las condiciones de vida y de trabajo, una pro-
teccion social adecuada, el didlogo social, el desarrollo de los recursos humanos para
conseguir un nivel de empleo elevado y duradero y la lucha contra las exclusiones”,
pasaron a ser objetivos claros y obligatorios para once miembros de la Comunidad

(Gran Bretafia excluida).

3

Ademas, pero tomando sus acuerdos por unanimidad, la UE podra dictar normas sobre

las sicuientes materias: seguridad social de los trabajadores roteccion en caso de des-
ferl S >

pido y representacion y defensa colectiva de los intereses de trabajadores y empresarios.

Paradéjicamente y al margen de estas decisiones importantes, y tras el decenio de pleno
empleo de los afios 80, la Comunidad Europea se halla envuelta en la presente década
en el peor desempleo de su historia (19 millones de desempleados, mas de un 10 % de la
poblacion activa), lo que se constata en el siguiente cuadro.

Grafico N° 1

Desempleo obrero en la UE, en enero de 1984 * En porcentaje de poblacién activa

Beigica Alemania Patngal Lixanrburgo

Union Dinamarca

Eurep

Reno Unido

Tuente: Eurostat, marzo de 1994.
Es importante destacar la presentacion, por parte de Jacques Delors, al Consejo de Mi-
nistros de la UE en diciembre de 1993, del llamado “libro blanco”, para fomentar la

competitividad y reducir el desempleo.
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3.4 .1.- Estado actual de la Coordinacion de Politicas en la Unidon Europea

En la perspectiva internacional, el disefio de politicas y su 1mplementac10n conlleva la
celebracion de negocidciones multilaterales para lo cual es necesario una sélida y ex-
haustiva preparacion nacional. El cumplimiento de este objetivo es posible en tanto a
nivel de los gobiernos nacionales sean consolidados procesos de coordinacién que en la
practica suelen confundirse con otros tales como cooperacion o control central.

En este sentido, las politicas publicas, no deben ser estudiadas como procesos determi-
nados por factores que operan dentro de los limites territoriales y legales del Estado -
Nacion , sino que la politica y las politicas piblicas particularmente, deben ser analiza-

- das como componentes y dimensiones de una red global, que condicionan la logica y la

racionalidad de las relaciones entre el Estado y la sociedad alrededor del mundo.

Siguiendo a Les Metcalfe®® la coordinacion de politicas debe ser conceptualizada desde
un enfoque interorganizacional para lo cual es requerido un criterio con base metodolé-
gica a fin de proceder al cumplimiento de un conjunto de pasos para diferenciar los
elementos que son propios de las relaciones interorganizacionales que permitan enten-
der los componentes de la capacidad de coordinacion. En este sentido el autor utilizé
una escala de coordinacién de politicas que contemplaba a casi todos los paises socios
de la Union. Como resultado de su aplicacion, la experiencia indico - tal como lo sefiala
el investigador citado- “proponer un diagnostico acerca de las fallas. Es mas, la logica
desarrollada en la escala también establece una estrategia de reformas. Las etapas des-

.criptas indican la secuencia en la cual pueden evaluarse las capacidades de diagnosticar
deficiencias y emprender acciones correctivas...” . Es decir , el disefio de evaluacion

trabajé con una escala de variables nominales a fin de medir la actitud, por parte de las
instancias decididoras, de una estrategia armonizadora. Para tal circunstancia se consi-
deraron los pasos conceptuales que se muestran a continuacion. Los mismos se presen-
tan como un gradiente de opciones de menor a mayor coordinacion.

Cuadro 4 Escala de Coordinacién de Politicas

. Toma independiente de decisiones por parte de los ministerios

. Comunicacion con otros ministerios (intercambio de informacion)
. Consulta con otros ministerios (retroalimentacion)

. Evitar discrepancias entre ministerios

. Busqueda de consenso en materia de politicas

Arbitraje de diferencia en materia de politica

. Fijacion de parametros de accion

Establecimiento de prioridades

. Estrategia general

O Co N W~

Fuente: Les Metcalfe. Op. Cit

* Les Metcalfe en B. Kliksberg (comp.): El Redisefio del Estado. FCE.

1994.
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En el contexto de la preparacion nacional para la formulacién de politicas internaciona-
les, Les Metcalfe® sefiala que “es posible identificar los parametros principales dentro

de los cuales tienen lugar la coordinacion y la preparacion a nivel nacional:

a) La estructura estatal. Los estados unitarios presentan un contexto mas facil para la
preparacion y la coordinacion que los estados federales.

b) El equilibrio entre la autonomia ministerial y la autoridad central. Las disposiciones
constitucionales pueden asignar mayor o menor autonomia a los ministerios y los
ministros y prever un papel mayor o menor del centro del gobierno.

c¢) La organizacion de los partidos politicos. Los gobiernos mayoritarios, mas que los
“gobiernos de coalicion, smphﬁcan —aunque no eliminan- los problemas para alcan-
_ zar una opinién y una posicion negociadora acordada.

d) La supervision parlamentaria puede crear presiones mas o menos fuertes para alcan-
zar posiciones negociadoras acordadas en el &mbito nacional. Por una parte, esto re-
duce el alcance de la discrecion del ejecutivo. Por la otra, refuerza la legitimidad
democratica de los negociadores.

La superacion de los obstaculos y la creacion de las condiciones para la gestion interna
eficiente de las relaciones externas depende, en parte, de que se vean las limitaciones
del modelo convencional de coordinacion.”

- En el mismo.trabajo, Les Metcalfe®” nos ilustra acerca de la “Coordinacién de las politi-
" cas europeas en siete estados miembros de la UE” segu_n sintetizamos a continuacion:

Austria: Uno de los paises que ingreso recientemente a la UE. Se fue preparando para
ello compatibilizando toda su legislacion, a partir del aiio 1987, con la legislacién de la
CE. En 1981 present? la solicitud formal de ingreso, la que se produjo efectivamente a
mediados de 1994. De la experiencia austriaca se pueden destacar las siguientes pautas
de negociacion:

Asumir que uno se tiene que adaptar a la UE y no a la inversa.

La importancia de un didlogo estructurado entre las partes.

= Utilizacion por ambas partes de un mismo “mapa” para el seguimiento del
proceso.

= Coordinacion de los intereses internos fuera y dentro del gobierno.

= La compatibilizacion legislativa anticipada, ahorré tiempo, trabajo y dificul-
tades.

= Capacitacion de los recursos humanos propios para esta nueva tarea.

Informacion interna clara, permanente y completa

= Admitir que se trata de un proceso complejo y de largo ahento

% T.es Metcalfe, en Taller sobre la Internacionalizacién de la Formula-
cién de Polltlcas, organizado por SIGMA. Varsovia. 1995.
67 F 3

fdem.
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Dinamarca: Es un estado unitario y se destaca por la cuidadosa atencion que la prepa-
racion de las politicas europeas recibe por parte de su Parlamento. Ingresé a la CE en
1973. Sus aportes especificos a un buen sistema de coordinacién son:

Sistema de coordinacién interministerial altamente desarrollado y bien ad-
ministrado : ' _

Cultura del consenso que permite la toma descentralizada de decisiones.
Participacion activa y permanente del Parlamento en el proceso de coordina-
cion.

Francia: Miembro fundador de las Comunidades Europeas, con un sistema maduro y
bien desarrollado de coordinacion de politicas europeas. La coordinacion es centralizada

~* con un proceso de arbitraje firmemente establecido. Desempena un papel de liderazgo. .

Los procesos de coordinacion se caracterizan por:

Sistema con capacidades centrales fuertemente desarrolladas.
Firmes estructuras de arbitraje.
Eficientes flujos de comunicacion.

Alemania: Miembro fundador de la CE. El mas grande y econémicamente mas impor-
tante de la UE. Las tradiciones administrativas y la politica de coalicion atentan mas de
una vez contra la fortaleza de una coordinacién central. Los procesos de coordinacién

Irlanda:
¢idon con

Dependen en gran medlda de los ajustes mutuos y los acuerdos voluntarlos
entre los ministerios. . : - :

El Canciller puede establecer pautas :

Los niveles de competencia y los recursos puestos a dlSpOSlClOIl son 1mpor-
tantes.

La falta de centralizacion se compensa con las relac1ones horlzontales de tra-
bajo y la bisqueda voluntaria del consenso.

Ingresé en 1973. Administracion de poco volumen. La medida de la interac-
el proceso de las politicas europeas y la amplitud de intereses afectados no

fueron tenidas en cuenta en toda su magnitud. Sus caracteristicas de coordinacion son:

I

Espaiia:

Informalidad y descentralizacion en la coordinacion de politicas

Solida cultura de adaptacion mutua y de acomodacion entre ministerios.
Esfuerzo deliberado por estar en contacto con la realidad europea y adaptarse
a ella.

Poca capacidad para desarrollar una estrategia a largo plazo.

Admltlda como miembro pleno en enero de 1986. Poca preparacion en los

" negociadores y poca coordinacién ministerial. El ingreso provocé una transformacmn

polltlca en pocos afios. Los procesos de coordinacién

Carecieron de una real coordinacion nacional y de coherencia en las presen-
taciones externas.

74



LA GESTION SOCIAL EN ELMERCOSUR

= Se vieron dificultados por la falta de recursos econémicos y humanos califi-
cados y de cultura administrativa y el desarrollo de los Gobiernos Regionales
Auténomos.

= Fueron mejorados con reformas administrativas, inversiones en informatica y
programas de capacitacion.

Reino Unido: Posee un sistema de coordinacion altamente desarrollado y estrictamente
gestionado. Las caracteristicas mas importantes son:

= La eficiencia depende mucho de la comunicacion horizontal, lo que da lugar
a una “cultura de consultas” entre los ministerios relacionados. .

= Se realizan grandes esfuerzos para mantener una linea comun.

= La Oficina de Relaciones Exteriores cumple el rol de mediador y concilia-
dor.

= Los recursos humanos disponibles son significativamente menores que los de
Francia.

Para terminar de esbozar este tema, incluimos un grafico en el que Les Metcalfe®® ofre-
ce un panorama general de la coordinacion de 12 estados miembros de la CE.

Como se aprecia, existen variaciones importantes en las fortalezas de las capacidades de
coordinacion entre ellos. Cabe acotar al respecto que el nivel general de capacidad de
coordinacion de politicas a escala nacional es mediano/alto en la mayoria de los paises.

GRAFICO N° 2: coordinacién de Politicas en los Estados miembros de la U.E

7
| 5
R e 2 P E

= e e T T o el z
Bélgica Francia Reino Unide  Alemanta  Dimanarca Esparia Portugal Irlanda Itatia Paal[ses Grecla Luxemburgo
alos’

Fuente: Les Metcalfe, op.cit

3.5. Proceso de profundizacion del Mercosur

Los acuerdos y consensos que puedan efectivizarse en el amplio espacio de la politica
internacional no resultan suficientes s1 no se los trasuntan en politicas concretas que
apunten a objetivos mas precisos. El Mercosur y conforme se explicita en sus objetivos,
procura la conformacion de un Mercado Comun a fin de lograr el desarrollo econdmico

8 Les Metcalfe, en El Redisefio del Estado. Una perspectiva internacio-
nal. Compilacién. Instituto Nacional de Administracidén Publica. Méxi-
co. 1994.
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con justicia social. Sin embargo, en palabras de Noemi Mellad069 la naturaleza intrin-
seca del modelo de integracion reglonal es mercantil y los instrumentos son exclusiva-
‘mente ‘comerciales:

Programa de liberacién comercial

Establecimiento de una tarifa comun externa para incentivar competitividad
Adopcion de una politica comercial comuin... Las bases de partida son evi-
dentes: alcanzar un grado comprometido de integracién, no menor al de una
Unién Aduanera...”

En este marco y como ha sido sefialado a lo largo de los comentarios anteriores, el Mer-

_ cosur en estos términos, no resolvera los deﬁ01ts sociales persxstentes y derlvados del

ﬁmdamentahsmo mercantilista.

Es cierto que se insinuian algunos rasgos que apuntan a la puesta en accion de algunas
estrategias sociales que no pueden dejar de mencionarse. Tal como lo resume el Informe
Mercosur°, “en diciembre de 1997 el CMC (Consejo Mercado Comiin) aprobé me-
diante la Decision N° 19/97 el Acuerdo Multilateral de Seguridad Social del Mercosur”,
siendo éste uno de los primeros resultados del Mercosur en el ambito social.

Ante la necesidad de contar con un instrumento que oriente a la convergencia de los
objetivos sociales y como respuesta a la ampliacion de la pauta negociadora del SGT
(Sub-Grupo de Trabajo) N° 10 “Asuntos Laborales, Empleo y Seguridad Social” se
constituyd un grupo ad hoc sobre “Dimension Social del Mercosur”, el cual recomend6
al SGT un proyecto de Protocolo Socio-Laboral del Mercosur para su elevacion al

" CMC...

Por su parte, “...el SGT N° 10 se ha comprometido a priorizar las tareas tendientes a
elaborar el Protocolo Socio-Laboral durante el primer semestre de 1998. Se estima que
dadas las asimetrias existentes en la normativa laboral de los distintos Estados-Partes y
el debate al interior de cada pais en la materia, el avance de las negociaciones sera len-
to...” De los ultimos informes, sobre este particular (primer semestre 1998) se destaca la
necesidad de una mayor flexibilidad para la transferencia de mano de obra, dado el cre-
ciente nimero de trabajadores de los paises miembros que se desplazan. En ese sentido
se informa que han sido aprobados acuerdos bilaterales para que los trabajadores se be-
neficien con el convenio multilateral de Seguridad Social.

De todas formas, y tal como es mencionado en el informe aludido, las "indefiniciones
relativas a los métodos de computo del tiempo de trabajo en el pais vecino y la imposi-
bilidad de transferencia de recursos para la contribucion de fondos de pensiéon de otros
paises sin tributo fiscal, los legisladores nacionales mostraron poca disposicién para
discutir los términos del acuerdo".

Por su parte fueron presentados por parte del F.C.E.S. (Foro Consultor Econémico So-

cial) las recomendaciones para que sean aprobadas 34 convenciones de la OIT, de las
que solo 12 fueron ratificadas por los paises miembros.

6% Mellado Noemi, El Mercosur en el Nuevo Orden Mundial, en La Integra-
cién Hacia el Siglo XXI, V Encuentro Internacional de Derecho de 2Amé-
rica del Sur. Educat. Pelotas. Brasil. 1996.

7 INTAL. Informe Mercosur N° 3. Afio II. Julio-Diciembre 1997.
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Efectivamente y tal como se acaba de indicar, el proceso serd lento, como lento sera
proponerse una estrategia mas abarcativa del plano social. Decididores politicos y ex-
pertos deberan llevar a la practica, los acuerdos que en los foros internacionales se con-
siguen, pero que parecen tomar otros rumbos hacia el interior de los paises miembros.

El Mercosur requiere superar los estadios que ofrecen los encuentros en cumbres presi-
denciales o ministeriales, y abrir oportunidades de mayor participacién a otros sectores
sociales. Es tiempo de formalizar una instancia supranacional con voluntad politica de
gjecutar acciones comunes.

De la misma forma qu'e se habla, por ejemplo, de una Politica Comiin Automotriz, se

- debera ir contemplando a partir de lo alcanzado (aceptar la Dimension Social del Mer-

cosur es un ejemplo de ello) una estrategia de efectiva armonizacion y profundlzacmn'
en el campo de las politicas sociales. Ello supone efectivos diagnosticos, superar barre-
ras burocraticas y decidido espiritu integracionista que va mas alla de las gestiones de
gobierno en el drea econémico - comercial.

La perspectiva integradora con la cual partimos, significa afianzar la pertenencia de los
distintos actores sociales y la ciudadania en su conjunto, sostener y defender el sistema
democratico, fortalecer la densidad interaccional no solo con la infraestructura fisica
entre paises, sino con claras reglas de juego en lo que para la libre circulacién de las
personas se requiere; generar un activo espacio de Participacion y Cooperacién entre
Estado y sociedad y finalmente erradicar la ineficiencia e ineficacia institucional, para

. convertirla en canales éagiles y operatlvos Con todo ello se reforzara también la estabi-
“lidad de cada pais miembro en su propio ‘sistema y’ aportara mayor seguridad a la pro-

fundizacién del proceso. En esta direcciéon nada mejor que remitir al Protocolo de
Ushuaia sobre el compromiso democratico en el MERCOSUR (1998) el cual establece
que en caso de ruptura del orden democratico en cualquiera de los paises, se podra "de-
cidir sobre la suspensién del derecho de participar del proceso de integracion". La apli-
cacion de los términos se incorporara al Tratado de Asuncion y sera extendida a los fu-
turos acuerdos (de comercio) que el Mercosur celebre con terceros paises.

El desafio es liberar a América Latina y en especial a los paises del Mercosur de sus
pesadas asimetrias, de sus cada vez mayores contingentes de poblacion en la pobreza y
exclusion, para lo cual la “agenda social” debe ser un requisito imprescindible de todo
buen gobierno.
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CAPITULO 4: ENCUENTRO CON LOS DATOS Y PRECISIONES METODOLO-
GICAS.

Los capitulos precedentes nos han ubicado en el marco tedrico referencial como base
para poner a prueba hipotesis que subrayan la falta de estrategias comunes y la carencia
de politicas coordinadas para llevar a cabo una gestion social armonizada. No obstante
ello, v a fin de tener precisiones mas acabadas, es que se sometera esta investigacion a
su contratacion empirica mediante la aplicacion de la escala de Guttman a fin de alcan-
zar los propositos sefialados. En los ftems siguientes se detallan los criterios metodolo-
gicos y los fundamentos para su aplicacion.

4.1.- Distintos enfoques para Ja gestion publica en un proceso de integracidn.

Tal como se ha sugerido, la problematica internacional y regional aparece comprome-

tiendo las realidades nacionales, es decir, nada de lo que pasa en los paises soctos es
neutro para el resto: "Ya no existe campo alguno en que la accién publica pueda desa-
rrollarse sin tener en cuenta el entorno 1nternac1onal"71

A partir de esta nueva dimension que adquiere lo nacional y de cara a los procesos de
integracion, es indispensable pensar - al nivel de los gobiernos nacionales- en organis-
mos de coordinacién para la instrumentacion de las distintas politicas, que en el trabajo
diario muchas veces suelen diluirse.

Por otra parte, los procesos de integracion, como lo sefiala la experiencia europea, re-
quieren de adecuadas polmcas de coordinacion asi como una 1mportante preparac1on

‘nacional.

El avance de los procesos de regionalizacién esta poniendo en duda varios conceptos,
entre ellos los espacios de soberania. En esta investigacion partimos del supuesto de que
la creciente internacionalizacion y regionalizacién de las politicas estan llevando a los
paises a una urgente necesidad de ajustarse a esos cambios, tanto desde un punto de
vista estructural-productivo como administrativo-estatal’>. En efecto, los formadores de
las politicas cada dia mas deben enfrentar una creciente interdependencia: "Todos los
paises del mundo estan confrontados actualmente a lo que se ha dado en llamar la mun-
dializacion o internacionalizacion de las politicas"”. El caso europeo es paradigmatico
y el Mercosur también va en camino de serlo. ;Como decidiran, por ejemplo, los re-
cientes gobiernos electos en el cono sur el disefio de sus estrategias de reforma admi-
nistrativas — econémicas, y a su vez como impactaran en la region? ; Que criterios deci-
sionales en materia de politicas publicas serdn priorizados? ;jHabra una perspectiva
orientada en tanto unidad nacional o unidad regional?

Todas estas preguntas avanzan sobre un aspecto que se abordara y que servira para
contextualizar y justificar la importancia de una coordinacion de las politicas de la ad-
ministracion pubhca al nivel nacional en los temas regionales, paso indispensable para
una adecuada armonizacion de las politicas regionales.

71Fournier, J.: Documentos OCDE, 1996.

2 Oormond, D.: Documentos OCDE, 1996.

BFornier, Jacques: La internacionalizacién de la formulacién de poli-
ticas.
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Como fue dicho, las modalidades que proponemos a continuacién se sustentan en la
experiencia europea y ha-sido recogida por varios autores’. Si bien no se pretende
comparar esa realidad con la de los paises del Mercosur, si puede servir su experiencia

‘como una referencia concreta. En este sentido es importante recordar que en estos mo-

mentos la Comunidad Europea esta llevando adelante importantes esfuerzos para incor-
porar a los paises de Europa Oriental, con problematica similar a los paises de nuestra
region. Como también seguir fortaleciendo la coordinaciéon de politicas en los paises
que presentan una evolucion mds lenta en sus estrategias de desarrollo, tal el caso de
Espafia y Portugal.

4.2 - Elaboracidn de Politicas Nacionales frente a los esquemas de integracion.-

Enfrentarse a u n esquema de integracion, ya se adelanto, requiere de politicas naciona-
les preparadas para tal fin. Ello es producto de gestiones institucionales, que tienen lu-
gar dentro de un contexto constitucional y politico, que impone tanto limitaciones como
oportunidades a las cuales hay que atender.

Como sefiala Les Metcalfe es posible identificar algunos parametros principales dentro
de los cuales tiene lugar la coordinacién y la preparacion de politicas regionales:

v La estructura estatal,

v" El equilibrio entre la autonomia ministerial y la autoridad central,
v La organizacion del Sistema politico partidario.

v Supervision parlamentaria.

A.- Estructura Estatal: Se refiere a la organizacion del Estado en federales 0 unitarios.
Los Estados unitarios tienen mas facilidad para la preparacion de las polltlcas naciona-
les que los federales. En el caso de los paises del Mercosur, por ejemplo, si bien Argen-
tina y Brasil son Estados Federales, en este tltimo se puede observar que en la practica
el grado de autonomia decisional es mayor.

B.- El equilibrio entre la autonomia ministerial y la autoridad central: este parametro
esta asociado a las disposiciones constitucionales que pueden asignar mayor o menor

autonomia a los ministerios y prever mas o menos un papel de la administracion central
del gobierno.

C.- La organizacién del Sistema Politico - Partidario: se refiere a las dificultades para
alcanzar consensos en un sistema de coalicion de partidos o un gobierno de mayorias
simples. Les Metcalfe denomina a este pardmetro "La organizacién de los Partidos Po-
liticos". Se ha preferido cambiar la denominacion para darle una mejor definicién al
parametro.

D.- Supervision parlamentaria: en este caso se reduce la supremacia “muchas veces dis-
crecional” del poder ejecutivo y por otro lado se refuerza la legitimidad democratica en
las negociaciones.

Con la desagregacion precedente pretendemos una mirada distinta, mas realista, con
respecto a la preparacion de las politicas nacionales, por lo tanto es otra vision acerca de
los mecanismos para la formulacion de las mismas. En efecto, hay una concepcion

" Ormond,D; Fournier, J; Metcalfe, L.;
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convencional llamada "la coordinacion en tanto control central” a diferencia de "la ges-
ti6n de la coordinacién de las politicas nacionales”. Estas dos modalidades se describen
a continuacion:

2.1.- La gestion convencional para la coordinacidén recional

El modelo convencional supone que la preparacion de las politicas funciona segin un
modelo de arriba hacia abajo. Es decir, de los politicos a los funcionarios. El Estado, en
este caso, seria un actor unico, con un liderazgo monolitico unificado. Pone el énfasis en
las estructuras, capacidades adecuadas dadas y procesos de gestién también dados. La

coordinacion recae sobre las maximas organizaciones politicas y en consecuencia se ve.
. asociada a la idea de “control central”. Las desventajas aparecen ligadas a las capacida-

des de gestion y al poco provecho de las estructuras horizontales. Otra pérdida esta dada
en las dificultades de asignar competencias compartidas en la decisiones. En esta moda-
lidad el acento se pone, dice Metcalfe, en la legitimidad y autoridad de las politicas y no
la forma en que, realmente, se gestiona el trabajo cotidiano. Finalmente, se advierte so-
bre las pocas posibilidades de dar respuestas rapidas a determinados requerimientos, asi
como flexibilizar los ajustes.

2.2.- La gestion de la coordinacion de las politicas nacionales

Desde otra perspectiva, se considera al Estado como una red de organizaciones interde-
pendientes, con funciones propias y con formas y grados distintos de interdependencia.
Cada organismo tiene algin grado de organizacioén interna; pero la interdependencia

requiere de una coordinacién entre las organizaciones. Insistiendo con la propuesta del

autor citado, "hay una necesidad constante de tener en cuenta la interaccion de las dife-
rentes tendencias de las politicas desde un punto de vista nacional".

Se requiere de una cooperacion sostenida entre las diversas organizaciones y no una
gestion independiente. Por ello, la idea de coordinacién supone cooperacion no jerar-
quica y formulacion de politicas horizontales y laterales. En esta orientacion se enfatiza
en las capacidades y los procesos para la coordinacién y no tanto sobre las estructuras.
De ahi que es clave el flujo de informacién imprescindible para la elaboracion de las
politicas regionales.

4. 3.- Escala de Coordinacién de Politicas: Justificacion de las variables

En la propuesta metodologica que se ha formulado, se presento una "Escala de Coordi-
nacioén de Politicas" que sigue algunas pautas que presenta la Escala utilizada por Les
Metcalfe pero con Dimensiones e Indicadores reelaborados para la presente 1nvest1ga—

cion. En este sentido, la preparacion de la encuesta procurd evaluar la forma en que se -

visualizaba la integracion de las politicas a nivel regional, partiendo de la concepcion
que de las mismas se tienen en el nivel nacional. La claridad de las definiciones internas
a cada pais tornara mas fécil las politicas de coordinacién al nivel regional.
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I.- Independencia decisional

En esta variable involucramos al nivel bésico de la coordinacién que es aquel en que
cada uno de los ministerios prepara las posiciones negociadoras dentro de lo que es su
competencia. Retienen su autonomia e independencia de accion en su area. Los proce-
sos y capacidades requeridos, para la preparacion independiente de las politicas dirigi-
das hacia el proceso integrador por parte de los ministerios, son internos a la organiza-
cién. Esta independencia y autonomia en el nivel decisional esta dado por las prerroga-
tivas legales del ministerio publico. En este sentido, entenderemos por "prerrogativas
legales" al conjunto de disposiciones legales que circunscriben el alcance de competen-
cias administrativas y politicas de cada reparticion.

II.- Intercambio de informacion.-

En el proceso de profundizacion de la Escala que nos ocupa, el Intercambio de Informa-
cion se lo define considerando a que los distintos ministerios no son independientes
entre si; de hecho, existe en la practica un espacio de interdependencia y por lo tanto
algin tipo de coordinacién entre las distintas areas. La informacion tiene diversos tipos
de redes por la cual circula y se asocia a circuitos formales y fuentes informales. La
organizacion administrativa o "burocratica" tiene sus canales formales de comunicacion.
Esta variable tiene sus particularidades, entre ellas, disponer de informacion suele gene-
rar cuotas de poder (al menos para la administracion publica); la comunicacion puede
tener "ruidos" por la tanto ser inexacta o insuficiente; ademas, puede ser sistematica o
esporadica.

 IIL- Retroalimentacién Comunicacional _

En otro estadio de la escala, esta variable se refiere a la informacion que es recibida por
una dependencia y ésta formula comentarios, asesoramiento, criticas, complementacion
de quién las envia, etc. Este nivel es distinto al anterior porque introduce la consulta y
por tanto la retroalimentacién. Es importante, ademas, porque tiende a aumentar la
cohesion gubernamental (Les Metcalfe) en la medida que ese circuito "bidireccional"
sea frecuente. En el caso de que la comunicacion solo signifique asesoramiento ésta sera
considerada unilateral, es decir, se "toma nota" y luego se archiva.

IV.- Armonizacion entre los Ministerios

En otro nivel, se contemplan dos aspectos importantes: la generacion de consensos y la
unificacion de la representacidn en lo que se denomina "hablar con una sola voz".

En el primer caso, la formacion del consenso, requiere de una accién mas intensa en los
problemas entre los distintos ministerios, por ello la coordinacion requiere de capacida-
des para gestionar los conflictos que se generan. La coordinacion no solo debe evitar
los desacuerdos, sino también generar acuerdos o consensos en las areas de interdepen-
dencia. El concepto de "hablar con una sola voz", se refiere a que para evitar opiniones
diferentes, que puedan generar eventuales pérdidas de "poder negociador" frente a otros
paises", los ministerios tienen que verificarlas entre si; se trata de una coordinacidén
"negativa" porque enmascara los desacuerdos existentes.
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V. Solucién de conflictos entre los Ministerios

Este nivel comprende dos etapas: la conciliacion (mediacion) y el arbitraje.

La primera instancia esta asociada a los conflictos entre los ministerios y a la necesidad
de recurrir a una ayuda externa neutral. Esta instancia es requerida cuando no se pueden
resolver los conflictos sobre la base de los consensos. Actia como catalizador de las
distintas posiciones en "pugna", pero carece de autoridad jerarquica.

Las capacidades del arbitraje actian cuando fracaso la conciliacion. Las diferencias con
la etapa anterior es que ésta "tercera parte" si tiene autoridad jerarquica para resolver el
conflicto; es obligatoria para las mismas y generalmente deben actuar por deficiencias
enla autorldad de los m1n1ster10s

VL Rediseﬁo de las EstrateOias Gubernamentales

Se crea una capacidad para la reorganizacion o la reforma a nivel superior y se procura
adaptar a las nuevas circunstancias. En este caso nos referimos a la creaciéon de una ins-
tancia de capacidades para autotransformarse.

4. 4.- Los datos obtenidos en el trabajo de campo

En este acépite seran tratadas en particular aquellas categorias que nos posicionan frente
a los jueces y el interés de estos por generar y establecer estrategias de coordinacion de
politicas en los procesos de integracion. Asi mismo este analisis se ha hecho sobre la

‘base del total de respuestas sin discriminarlas por sector encuestado, los cuales son
- Promocion Social; Salud; Trabajo, Vivienda y Seguridad Social. Por otra parte se han -

derivado al anexo metodolégico un conjunto de cuadros que responden a los restantes
item del cuestionario — que como ya se dijo no han sido tratados- con la finalidad de
seguir profundizando en las interpretaciones y dejar sentadas las bases para un potencial
plan de cruce de variables. El desagregado sectorial de la informacion, y sobre la base
de las categorias que a continuacion se van a exponer, se trata en las conclusiones.

4. 4. 1.- Las Categorias de Analisis v sus Resultados

Las categorias que se enumeran a continuacién, definidas anteriormente, retinen el total
de afirmaciones diferenciadas por los niveles positivos y negativos. En la cédula de
entrevista las mismas estan representadas por un conjunto de afirmaciones, dimensiona-
das por valores que expresan un gradiente que oscila entre un total acuerdo a un total
desacuerdo. Los resultados en cuestién refieren a una muestra de 47 jueces (nimero
optimo para la aplicacion de la Escala de Guttman) y seran interpretados en valoracio-
nes positivas o negativas, tendencias actitudinales favorables o desfavorables y niveles
de intensidad altos, medios o bajos. .

Cada una de las variables contemplan diferentes cantidades de -items y de la suma de
ellos se obtuvo el total de respuestas que son las consideradas para cada una de las cate-
gorias arriba sefialadas.

A fin de mantener atento al lector, se reiteran definiciones anteriormente dadas, las
mismas estan relacionadas con los resultados especificos que se detallan y a lo com-
plejo de su contenido metodologico.
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A.- Independencia decisional (comprende items 14 a 21)

En esta variable se observa, claramente, que el 70% de los entrevistados tienen una ac-
titud positiva hacia el sostenimiento de un nivel basico de coordinacion. Este se define
por lo que cada ministerio aporta - una posicién negociadora dentro de su propia com-
petencia - reteniendo su autonomia e independencia de accion en su jurisdiccion.

Cuadro 3
Independencia Decisional

| Acuerdo 264 (F
| Ni Acuerdo/desac. 53 14.0%
Desacuerdo | - 59 15.6%

Total 376 100%

B.- Intercambio de Informacion. (Comprende items 22 q 23)-

Los ministerios no son independientes entre si. De hecho existen en la practica areas de
interdependencia y por lo tanto algtn tipo de coordinacion entre ellas. La informacién
tiene distintos tipos de redes por la cual circula y se asocia a circuitos formales e infor-
males. La organizacion administrativa o "burocratica" tiene establecidos sus canales de
comunicacion. Esta variable tiene sus particularidades, en primer lugar disponer de in-
formacion que suele generar “cuotas de poder”; en segundo lugar, la comunicacion pue-
de tener "ruidos" por la tanto ser inexacta o insuficiente; ademas puede ser sistematica o

. esporadica.
Cuadrod =
Intercambio de Informacion
Acuerdo 101
Ni Acuerdo/desac. 21
Desacuerdo 66
Total 188 100%

Si bien, en términos absolutos, se observa una actitud positiva hacia el intercambio de
informacion, esta se relativiza al sumar las actitudes neutrales y en desacuerdos de los
entrevistados; en efecto, el total de los valores antes mencionados es del 46%. Se podria
inferir restricciones o dificultades de las reparticiones a establecer redes de informacién
ampliadas que generen una mayor administracion y coordinacion de politicas.

C.- Retroalimentacién Comunicacional (Comprende los items de 26 a 30)

“En este punto se describe la forma en que es recibida la informacion por una dependen-

cia. Esta, formula comentarios, asesoramiento y criticas, a quien la envia. Es distinto a
la categoria anterior, que implicaba los intercambios gestionados de informacion, por-
que introduce la consulta y por tanto la retroalimentacién. Es importante, ya que tiende
a aumentar la coliesion gubernamental en la medida que ese circuito "bidireccional” sea
frecuente. En este caso la comunicacion solo significa asesoramiento, es decir se "toma
nota" y luego se archiva.
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Cuadro 5
Retroalimentacion Comunicacional

Acuerdo 153
Ni Acuerdo/ desac. 65
Desacuerdo 64 2
Total 282 100%

Como se observa, prevalece una actitud polarizada. Se infiere un estilo "comunicacional
bidireccional", (54%) y también una alta actitud hacia un estilo "comunicacional uni-
lateral" (45%). Estos datos ponen en evidencia las dificultades para una cohesion inter-
ministerial a nivel nacional y por lo tanto la viabilidad de una armonizacion en la conju-
gacion de politicas de integracion regional. '

D.- Armonizacion entre los Ministerios (Comprende los items 31 a 32)

Cuadro 6
Armonizacion entre los Ministerios
Acuerdo 264
Ni Acuerdo/desac. 53
Desacuerdo 59
Total 376 100%

Este cuadro contempla dos aspectos importantes: la generacion de consensos y la unifi-
cacion de la representacion en lo que Les Metcalfe denomina "hablar con una sola voz".
En el primer caso, la formacion del consenso, requiere de una accién mas intensa en la
solucion de los problemas, por lo tanto, la coordinacioén requiere de capacidades para
gestionar los conflictos entre los distintos ministerios. La coordinacién no solo debe
evitar los desacuerdos sino también generar acuerdos o consensos en las areas de inter-
dependencia. El concepto de "hablar con una sola voz", se refiere a que para evitar pre-
sentar opiniones diferentes que puedan generar eventuales pérdidas de "poder negocia-
dor" frente a otros " los ministerios tienen que verificarlas entre si; se trata de una coor-
dinacion "negativa" en tanto la coordinacion enmascara los desacuerdos existentes. Esto
es medido en afirmaciones tales como:

Las lineas politicas de cada drea deben ser elaboradas por la Administracion Central para que no haya
situaciones de conflicto.

La coordinacién ministerial no tiene capacidad para gestionar la solucidén de conflictos sin que interven-
gan sectores externos.

El peso mayor expresa una tendencia actitudinal favorable (56.9%, cifra que suma a
los indecisos) por cuanto se refleja una posicion de desacuerdo a los modelos-de gestion
centralizados y a una coordinacion procedente de los ministerios como 6rgano superior.

Por otra parte, hay un 43% de “acuerdos” en administraciones unidireccionales. Se re-
fleja asi una vision dual frente a los procesos administrativos, con reformas en transito y
una posicion-de los funcionarios que no tienen claridad acerca de los mismos. Ello per-
mite deducir, que sigue teniendo predominancia un concepto de coordinacién propio de
la administracion tradicional. Asi mismo se puede interpretar que los procesos de des-
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centralizacion en nuestros paises no han tenido los resultados esperados, por no enten-
der que descentralizar implica derivar competencias y recursos, pero con estrategias
coordinadas. También se contrasta una vez mas las dificultades de artlculacmn entre las

* jurisdicciones nacional, provincial y municipal.

E.- Solucion de conflictos entre los Ministerios (comprende los ftems 33 a 37)

Este nivel comprende dos etapas: la conciliacidon (mediacion) y el arbitraje. La primera
instancia esta asociada a los conflictos entre los ministerios y a la necesidad de recurrir
a una ayuda externa neutral. Esta instancia es requerida cuando no se pueden resolver
los conflictos en base a los consensos. La parte "neutral" actua como catalizador de las
distintas posiciones en "pugna", pero esta parte mediadora carece de autoridad jerarqui-

- ca.

Las capacidades del arbitraje actuan cuando fracasa la conciliacion. Las diferencias con
la etapa anterior es que esta "tercera parte” si tiene autoridad jerarquica para resolver el
conflicto; es obligatoria para las partes y generalmente estas deben actuar por deficien-
cias en la autoridad de los ministerios

Cuadro 7
Solucion de Conflictos entre los Ministerios

Acuerdo 40

Ni Acuerdo/desac. 24

Desacuerdo : 30
Total Sl 94 -

Desde la lectura especifica de los datos se podria entender que lo positivo de las res-
puestas sostienen una actitud favorable (42,5%) hacia la construccion de un espacio de
negociacion de conflictos entre los ministerios. Sin embargo, esa posicion desde la in-
terpretacion que se esta realizando marca un perfil negativo por cuanto se mantiene
como concepcion el viejo modelo de administracion centralizada y jerarquizada. De alli
que alcance una ponderacion positiva lo que parece como desacuerdo (31.9%) porque
los entrevistados no aceptan el modelo que se interpela; dicho porcentaje puede ain
tener mayor relevancia si se le suma el valor de los indecisos. Concretamente en este
item puede afirmarse una direccionalidad que manifiesta un cambio en los comporta-
mientos de los decisores (57,4%).

E.- Redisefio de las estrategias gubernamentales (item 38)

Se hace referencia a la instancia en que "se crea una capacidad para la reorganizacion o
la reforma en el Ambito superior” (Les Metcalfe) y adaptarse a las nuevas circunstan-
cias. En este caso abordamos la creacmn de una instancia de capacidades para autotrans-
formarse. '
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Cuadro 8
Redisefio de Estrategias Gubernamentales

Acuerdo 36

Ni Acuerdo/desac. 8
Desacuerdo 3
Total 47

En el presente cuadro, la tendencia es positiva (76.5%), por la necesidad de adaptarse a
las nuevas circunstancia que ofrece el escenario de las politicas sociales en el marco de -
la Reforma del Estado. Conforme a lo expuesto y en particular al Gltimo juicio se obser-
va optimismo acerca de considerar a las Politicas Sociales como aspecto dindmico en la
estructura econdmica. Aunque suene contradictorio, respecto de la anterior, puede des-
prenderse que existe confianza en la articulaciéon y complementariedad entre las politi-
cas. Si esto es asi, puede pensarse que la misma actitud se puede tener entre los actores
involucrados en el disefio e implementacién de las politicas sociales.
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Conclusiones

En esta investigacion se ha transitado por un camino poco frecuente en el andlisis de los
procesos de integracion regional, la problemdtica de la Integracion Social,
especialmente los temas vinculados a la Gestion Social. Todos los paises estdn
expuestos a la internacionalizacién de sus politicas, en este sentido la creciente
importancia de la dimensidn internacional en la conduccién de las politicas nacionales
es muy fuerte, ya no existe area en que la accidon publica se desarrolle sin tener en
cuenta el entorno internacional. Esta afirmacién también le cabe a la politicas sociales

en el marco regional.

~ Tampoco, como ya se ha dicho, la cuestién social regional se analiza con el.-Fin de .

fortalecer los diagnésticos, y analisis que pudieran constituirse en antecedentes a éste
enfoque en que se procuré avanzar. La recurrente desigualdad y las limitaciones al
acceso de condiciones minimas de bienestar en los paises de la subregion dan razén a
los argumentos que sostienen la hipdtesis central de esta investigacion acerca de que,
profundizar el esquema MERCOSUR SOCIAL, representa una oportuna estrategia de
desarrollo capaz de superar la crisis social que compromete 4rea.

En este sentido, la ausencia de una estrategia coordinada con criterios que combinen
equidad e integralidad en la gestion publica en cada pais son un obsticulo para orientar
un Mercosur Social. Ello, entendemos, profundiza los déficits ya existentes en la
situacion social de los paises involucrados y hace maés agudos los indicadores de

desarticulacion social, exclusién y pobreza. Por lo-tanto creemos que.es. necesario
‘potenciar el desarrollo de una Capacidad Social, hasta ahora limitada, con la presencia: -

de acciones claramente coordinadas y priorizadas a partir de cada pais pero proyectadas
a nivel regional. Esta capacidad potencial a desarrollar, debe ser producto de una
estrategia innovadora, que destaque el desarrollo y el capital social de nuestros pueblos.

Para este logro, es necesaria la aplicacién de un modelo de Institucionalidad Social, a
nivel regional, producto de una concepcion diferente de las estrategias nacionales de
intervencién y consolidacion de Politicas Sociales. Este enfoque exige el compromiso
estatal de un mayor nivel de intervencion, equidad, que enfrente la redistribucién del
ingreso y la riqueza. Este compromiso no puede quedar en los limites nacionales, sino
que debe abarcar en el horizonte al espacio regional. Ello obligd a una revisién
cuidadosa de la integracion social, en términos de un Mercosur que centre su fortaleza
en combatir la pobreza y la exclusién, teniendo en cuenta, ademds, los dos ejes
ordenadores, la democratizacién, politicamente incluyente y la modernizacién
socialmente excluyentes, haciendo que las posibilidades de consolidacién interna se
tornen muy dificiles.

En la perspectiva internacional, el disefio de politicas y su implemeﬁfécién, conlleva la.

celebracion de negociaciones multilaterales para lo cual es necesario una sélida y
exhaustiva preparacién nacional. El cumplimiento de este objetivo, a nivel de los
gobiernos nacionales, se consolidan procesos de coordinacién que en la prictica suelen
confundirse con otros tales como cooperacion o control central.

En este sentido, los resultados alcanzados en esta investigacién permiten orientarnos
respecto de la Actitud que se tiene por encontrar espacios de coordinacién en el disefio e
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instrumentacion de las politicas sociales en el ambito regional por parte de los
Administradores Gubernamentales.

Se reitera que tales resultados son las expresiones de los jueces consultados en tanto su
perspectiva en el dmbito nacional - todos fueron funcionarios de la administracion
publica de nuestro pais — con proyeccioén a la region.

Lo que a continuacién se expone se encuentra representado por un conjunto de graficos
los que son ilustrativos de las posiciones alcanzadas en la Escala' por cada uno de los
sectores en cada una de la variable. De la lectura de los mismos se advierte que,
Promocién Social, ocupa el primer lugar en la escala de referencia. En otros niveles, por
debajo de Promocion Social, aparecen Salud, Seguridad Social e incluso Trabajo. Si nos
atenemos a los datos, no seria relevante la "actitud por la armonizacién" de politicas
sociales, en particular en el Sector Trabajo. En este sentido llama la atencion, que este
ultimo se encuentre entre los valores mas bajos de armonizacién, cuando podria
suponerse que, junto con Educacion, es un sector plenamente involucrado en el
Mercosur.

! Recordemos que la Escala esté trazada sobre el total de jueces que dieron su acuerdo a las diferentes
afirmaciones de cada categorfa para construir luego, un sistema de ponderaciones que diera lugar al indice
de intensidad. Ello se expresa en los graficos de barras en cuya coordenada izquierda se encuentra el
puntaje alcanzado. Posteriormente y en cada sector en particular, se reconstruyeron los valores para
alcanzar un indice final de Alto, Medio y Baja Intensidad como oportunamente se observar4 en los
graficos finales.
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INDEPENDENCIA DECISIONAL S/SECTORES
S/TOTAL DE RESPUESTAS POSITIVAS

~ Trabajo Total
Variable Trabajo Salud Seguridad Social Vivienda Promocién - Total
) ' ' - Social
Independencia 39 63 _ 48 48 66 264
Decisional S '




LA GESTION SOCIAL EN EL MERCOSUR

INTERCAMBIO DE INFORMACION S/ SECTORES
S/TOTAL DE RESPUESTAS POSITIVAS

100

Trabajo Salud S. Social Vivienda P. Social Total

Variable Trabajo - Salud S. Social Vivienda P. Social Total
Intercambio de 17 20 19 19 26 100
informacién ' '
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RETROALIMENTACION COMUNICACIONAL S/SECTORES
S/TOTAL DE RESPUéSTAS POSITIVAS o
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Trabajo S. Social Vivienda
Variable Trabajo Salud S. Social Vivienda P. Social - Total
Retroalimentacién 27 33 26 26 47 159
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ARMONIZACION ENTRE LOS MINISTERIOS S/SECTORES |
S/ TOTAL DE RESPUESTAS POSITIVAS

Trabajo Salud S.Sociél Vivienda P. Social Total

Variable Trabajo Salud S. Social Vivienda P. Social Total
Armonizacion entre los 15 20 10 15 21 81
Ministerios '
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SOLUCION DE CONFLICTOS ENTRE LOS MINISTERIOS
 S/TOTAL DE RESPUESTAS POSITIVAS

Trabajo Salud S. Social Vivienda P. Social Total

Variable Trabajo ~Salud S. Social Vivienda P. Social Total
Solucién de conflictos .
entre Ministerios 6 10 ' 6 4 ’ 14 40
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| | REDISENO DE LAS ESTRATEGIAS GUBERNAMENTALES S/SECTORES
S/TOTAL DE RESPUESTAS POSITIVAS

Trabajo S.Social . Vivienda P.Social Total

Variable Trabajo Salud S. Social Vivienda P. Social Total
Redisefio de Estrategias '

Gubernamentales | 6 7 5 g 11 36
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Finalmente, como resultado de la escala elaborada, cuyos valores fueron medidos de 1 a
10 en relacion a los items tratados y en relacion a los sectores consultados (vease anexo
metodoldgico ... ), se alcanza un indice que da cuenta de que el drea de Promocion
Social obtiene un nivel de Intensidad Medio y los deméas se ubican en un nivel de
Intensidad Bajo.

Ello permite inferir, concretamente, la escasa y hasta nula capacidad de propiciar
"armonizacién de politicas" en el ambito nacional, el que ha sido investigado,
permitiéndose entonces suponer que en el espacio regional estas capacidades también
reflejan debilidad para conciliar una eventual POLITICA SOCIAL para el Mercosur.

COORDINACION DE POLITICAS SEGUN SECTORES ANALIZADOQS
NIVEL DE INTESIDAD

10

2,5 25
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ANEXO METODOLOGICO

1.- Mgdicién de actitudes hacia la coordinacion de politicas en el marco de la Integracion Regional:
aplicacién de la Escala de Guitman

En esta investigacion se pretende medir la actitud hacia la coordinacion de politicas en el marco
de_la integracion regional, en nuestro caso la actitud de las administraciones nacionales en los te-
mas sociales: vivienda, segurldad soc1al trabajo, prev151on social y salud de los paises socws del
MERCOSUR - :

La escala que se aphcara en esta oportumdad sera la "Escala de Guttman En efecto, como fue se-
fialado en el capitulo tres (3) se espera: |

> Identificar las similitudes y diferencias entre cada uno de los pasos de las administraciones na-
cionales en los paises socio;

> Efectuar discriminaciones entre los distintos componentes de la coordinacion;

> Distinguir el grado de organizacién en cada uno de los paises involucrados.

A continuacién ‘se presentan la cédula de- entrevista tentativa la cual se caracteriza por in conjunto’

- de afirmaciones (o items) de las cuales los entrevistados estaran en algunas de acuerdo y en otras, . -
" en desacuerdo. Por cada afirmacién se presentan cinco alternativas con una Unica respuesta:

( ) Totalmente de acuerdo.

( ) De acuerdo en general.

() Ni de acuerdo ni en desacuerdo.
( ) En desacuerdo en general.

( ) Totalmente en desacuerdo.
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CEDULA DE ENTREVISTA

Cuestionario N°

A continuacién se le presentard una serie de afirmaciones . Después de cada afirmacién se
presentardn cinco alternativas de respuestas posibles. Indique por favor - marcando con
una cruz entre el paréntesis - la alternativa que mds se asemeje a su opinién.

1.- Area u organismo en que se desempeiia el entrevistado.

Trabajo.
Salud.
Promocion Social.

- Vivienda.
Seguridad Social.

2.- Ubicacion y nombre de la dependencia a la que pertehece el entrevistado en el organigrama.

Ministerio.
Secretaria.
Subsecretaria
Direccién
Departamentos
Otros

3.- Cargo que desempefia

4.- Antigiiedad en el cargo.

5. A- Los recursos humanos del 4rea en la cual Ud. se desempefia son:

Técnicos.
Profesionales.
Administrativos.

569 ] +10 '

5.-BEI pérsonal que se desempefia en el 4rea tiene una antigiiedad aproximada de :

5100 SR o o
+10
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6.- La continuidad de las politicas sociales es mas deseable que la permanencia de los funcionarios.
Ud. esta:

( ) Totalmente de acuerdo.

() De acuerdo en general.

( ) Ni de acuerdo ni en desacuerdo.
( ) En desacuerdo en general.

( ) Totalmente en desacuerdo.

7. - Lareforma del Estado realizada en el pais se adapta a los cambios realizados en la region.
Ud. esta:

( ) Totalmente de acuerdo.

( ) De acuerdo en general.

() Ni de acuerdo ni en desacuerdo.
( ) En desacuerdo en general.

( ) Totalmente en desacuerdo.

imprescindible del Estado moderno.
Ud. esta:

( ) Totalmente de acuerdo.

() De acuerdo en general.

( ) Ni deacuerdo ni en desacuerdo.
() En desacuerdo en general,

() Totalmente en desacuerdo.’

|
8.- La capacitacién constante de los recursos humanos en la administracién publica es un requisito

9.- Las politicas sociales de cobertura focalizada son las mas adecuadas para la atencién de los problemas
sociales. ' |
Ud. estd:

() Totalmente de acuerdo.

() De acuerdo en general.

() Ni de acuerdo ni en desacuerdo.
( ) En desacuerdo en general.

() Totalmente en desacuerdo.

10. - El disefio de politicas sociales asistencialista garantizan la coordinacién de politicas regionales.
Ud. esta:

( ) Totalmente de acuerdo.

() De acuerdo en general.

() Ni de acuerdo ni en desacuerdo.
() En desacuerdo en general.

() Totalmente en desacuerdo.
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11.- Las politicas sociales promocionales permiten que los paises socios internalicen las politicas sociales

comunes.
Ud. esta:

12. - El Gasto asignado en el Presupuesto Nac1onal a su area es sufi mente para cumpllr con el planes.

( ) Totalmente de acuerdo.

( ) De acuerdo en general.

() Ni de acuerdo ni en desacuerdo.

( ) En desacuerdo en general.

( ) Totalmente en desacuerdo.

. sociales previstos por su admmlstramén

Ud. esta:

( ) Totalmente de acuerdo.

( ) De acuerdo en general.

( ) Ni de acuerdo ni en desacuerdo.

( ) En desacuerdo en general.

( ) Totalmente en desacuerdo.

13. -El porcentaje del PBI que le corresponde a su area se ajusta a las necesidades demandadas en estos

- requerimientos.
Ud. esta:

() Totalmente de acuerdo.

( ) De acuerdo en genéral.

{ ) Ni de acuerdo ni en desacuerdo.

( ) En desacuerdo en general.

( ) Totalmente en desacuerdo.

L- Independencia Decisional

14. - La formulacién de politicas es "un sistema politico administrativo™ que debe ser objeto de disefio,

gestion y adaptacion.
Ud. esta:

( ) Totalmente de acuerdo.

() De acuerdo en general.

() Ni de acuerdo ni en desacuerdo.

() En desacuerdo en general.

() Totalmente en desacuerdo.

15. - En la region no se evidencian esfuerzos para armonizar las politicas sociales.

Ud. esta:

() Totalmente de acuerdo.

{ ) De acuerdo en general.

-1 (_ ) Ni de acuerdo ni en desacuerdo.

() En desacuerdo en general.

() Totalmente en desacuerdo.
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16.- Es de vital importancia que los gobiernos desarrollen y tengan un enfoque coordinado para la
formulacién y ejecucion de politicas sociales.
Ud. esta:

( ) Totalmente de acuerdo.

() De acuerdo en general.

() Ni de acuerdo ni en desacuerdo.
() En desacuerdo en general.

() Totalmente en desacuerdo.

17.- Es importante que haya un Ente Coordinador que articule las politicas entre las diferentes dreas y/o
ministerios.

“Ud. esta:

() Totalmente de acuerdo.

() De acuerdo en general.

{ ) Ni de acuerdo ni en desacuerdo.
( ) En desacuerdo en general.

{ ) Totalmente en desacuerdo.

18.- Las politicas deben elaborarse dentro de su propia 4rea de competencia.
Ud. esta:

() Totalmente de acuerdo.

() De acuerdo en general.

() Ni de acuerdo ni en desacuerdo.
() En desacuerdo en general.

( ) Totalmente en desacuerdo.

19. - Las 4reas no deben ceder independencia ni autonomia en su 4rea.
Ud. esta:

( ) Totalmente de acuerdo.

() De acuerdo en general.

() Ni de acuerdo ni en desacuerdo.
( ) En desacuerdo en general.

( ) Totalmente en desacuerdo.

20. - Los procesos y las capacidades requeridos para la preparacion independiente de las politicas por
parte de los ministerios son internos a la organizacién.
Ud. esta:

() Totalmente de acuerdo.

( ) De acuerdo en general.

() Ni de acuerdo ni en desacuerdo.
() En desacuerdo en general.

() Totalmente en desacuerdo.

21. - La delimitacién clara de las funciones y responsabilidades facilita la coordinacion.
Ud: esta: ‘ - -

( ) Totalmente de acuerdo.

() De acuerdo en general.

{ ) Ni de acuerdo ni en desacuerdo.
() En desacuerdo en general.

( ) Totalmente en desacuerdo.
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IL.- Intercambio de infor'macién..-.

22. - El intercambio de informacion es imprescindible para una adecuada coordinacién entre los
ministerios.
Ud. esta:

( ) Totalmente de acuerdo.

( ) De acuerdo en general.

() Ni de acuerdo ni en desacuerdo.
( ) En desacuerdo en general.

( ) Totalmente en desacuerdo.

23.- Para hacer fluida la informacion se deben crear mecanismos desde las organizaciones que la faciliten.
Ud. esta: ‘ - ‘ :

( ) Totalmente de acuerdo.

( ) De acuerdo en general.

( ) Ni de acuerdo ni en desacuerdo.
( ) En desacuerdo en general.

( ) Totalmente en desacuerdo.

24. - La informacién debe ser restringida, por lo tanto no se deben crear normas que sistematicen la
coordinacién entre las administraciones.
Ud. esta:

Ud. esta: ( ) Totalmente de acuerdo.
() De acuerdo en general.

( ) Ni de acuerdo ni en desacuerdo.
() En desacuerdo en general.

( ) Totalmente en desacuerdo.

25. - La creacién de una base de datos unificada es imposible de concretar por los altos costos en
tecnologia que requiere.
Ud. esta:

( ) Totalmente de acuerdo.

( ) De acuerdo en general.

() Ni de acuerdo ni en desacuerdo.
( ) En desacuerdo en general.

( ) Totalmente en desacuerdo.

II1.- Retroalimentacion comunicacional

26. - La'informacion o analisis de otras dreas son pocd importantes porque desconocen la realidad de esta
dependencia. ' ' o
Ud. esta:

( ) Totalmente de acuerdo.

() De acuerdo en general.

( ) Ni de acuerdo ni en desacuerdo.
( ) En desacuerdo en general.

() Totalmente en desacuerdo.




LA GESTION SOCIAL EN EL MERCOSUR

27. - Las consultas entre las dreas profundizan la coordinacién de las politicas gubernamentales.
Ud. esta:

( ) Totalmente de acuerdo.

() De acuerdo en general.

{ ) Nide acuerdo ni en desacuerdo.
( ) En desacuerdo en general.

( ) Totalmente en desacuerdo.

28. - La mayor cohesién gubernamental facilita las relaciones de otros sectores o areas involucrados en la
integracion.
Ud. esta:

() Totalmente de acuerdo.-

{ ) De acuerdo en general.

( ) Ni de acuerdo ni en desacuerdo.
( ) En desacuerdo en general.

( ) Totalmente en desacuerdo.

29. - Para avanzar en el proceso de integracién cada parte nacional debe tener una sola posicion en
publico.
Ud. esta:

{ ) Totalmente de acuerdo.

( ) De acuerdo en general.

( ) Ni de acuerdo ni en desacuerdo.
( ) En desacuerdo en general.

( ) Totalmente en desacuerdo.

30. - Los temas asociados a las politicas de integracion regional requieren de reuniones especificas y
pautadas con la debida anticipacién.
Ud. esta: '

() Totalmente de acuerdo.

() De acuerdo en general.

{ ) Ni de acuerdo ni en desacuerdo.
() En desacuerdo en general.

( ) Totalmente en desacuerdo.

31. - Los procesos de integracion avanzan considerablemente cuando las reuniones se realizan fuera de
agenda y ambitos circunstanciales.
Ud. esté:

( ) Totalmente de acuerdo.

( ) De acuerdo en general.

( ) Ni de acuerdo ni en desacuerdo.
() En desacuerdo en general.

( ) Totalmente en desacuerdo.
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I1V.- Armonizacién entre los ministerios

32. - Es imprescindible crear mecanismos "neutrales” para la solucién de las controversias entre los
organismos.
Ud. esta:

( ) Totalmente de acuerdo.

( ) De acuerdo en general.

{ ) Ni de acuerdo ni en desacuerdo.
() En desacuerdo en general.

( ) Totalmente en desacuerdo.

© . 33.- La solucién de los problemas entre las dreas u organismos requlere de mecanismos mst1tuc1onales

que acerquen las diferencias.
Ud. esta:

( ) Totalmente de acuerdo.

{ ) De acuerdo en general.

( ) Ni de acuerdo ni en desacuerdo.
() En desacuerdo en general.

( ) Totalmente en desacuerdo.

34. - Las lineas polﬁicas de cada 4rea deben ser elaboradas por la Administracién Central para que no
haya situaciones de conﬂlcto
Ud. esté:

() Totalmente de acuerdo.

( ) De acuerdo en general.

{ ) Ni de acuerdo ni en desacuerdo.
() En desacuerdo en general.

() Totalmente en desacuerdo.

35. - La coordinacién ministerial no tiene capacidad para gestionar la solucién de conflictos sin que
intervengan sectores externos.
Ud. esta:

() Totalmente de acuerdo.

( ) De acuerdo en general.

{ ) Ni de acuerdo ni en desacuerdo.
() En desacuerdo en general.

() Totalmente en desacuerdo.

V. Solucién de conflictos entre los ministerios

36. - Cuando las divergencias se trasladan a los 4mbitos externos el conflicto se agudiza.
Ud. estéa: :

[ () Totalmente de acuerdo.

() De acuerdo en general.

() Ni de acuerdo ni en desacuerdo.
{ ) En desacuerdo en general.

() Totalmente en desacuerdo,
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Ud. esta:

37. - Delegar en otros la solumén de los conflictos implica perdida de poder.

( ) Totalmente de acuerdo.

( ) De acuerdo en general.

(_ ) Ni de acuerdo ni en desacuerdo.

-1.(_ ) En desacuerdo en general.

() Totalmente en desacuerdo.

VI.- Estrategia Gubernamental A

38 La polltlca social puede tener efecto dinamicos sobre la estructura econémlca sino esta centrada

Ud. esta:

- solamente en programas contra la extrema pobreza.

( ) Totalmente de acuerdo

( ) De acuerdo en general

( ) Ni de acuerdo ni en acuerdo

( ) En desacuerdo en general.

( ) Totalmente en desacuerdo

40.- Observaciones
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2.- Variables expuestas a los jueces sin tratamiento en la presente investigacion.-

.- Actitudes sobre la Reforma del Estado

Item 6.- La continuidad de las politicas sociales es mas deseable que la permanencia de los
funcionarios.

Item 8.- La capacitacion constante de los recursos humanos en la administracién pﬁblica es un requisito
imprescindible del Estado moderno. ' ' )

1I.- Cobertura Politica Sociales

Item 9.- Las politicas sociales de cobertura Focalizada son las més adecuadas para la atencion de los
problemas sociales.
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Item 10.- El disefio de politicas sociales Asistencialista garantizan la coordinacién de politicas
regionales.

Item 11.-Las politicas sociales Promocionales permiten que los pafses socios internalicen las politicas
sociales comunes.

I11.- Financiamiento de las Politicas Sociales

Item 12.- El Gasto asignado en el Presupuesto Nacional a su 4rea es suficiente para cumplir con el
planes sociales previstos por su administracion.

Item 13.- El porcentaje del PBI que le corresponde a su 4rea se ajusta a las necesidades demandadas en
estos requerimientos. :
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Item 10.- El disefio de politicas sociales Asistencialista garantizan la coordinacion de politicas
regionales.

Item 11.-Las politicas sociales Promocionales permiten que los paises socios internalicen las politicas
sociales comunes.

R

I1L.- Financiamiento de las Politicas Sociales

Item 12.- El Gasto asignado en el Presupuesto Nacional a su area es suficiente para cumplir con el
planes sociales previstos por su administracion.

Item 13.- El porcentaje del PBI que le corresponde a su area se ajusta a las necesidades demandadas en
estos requerimientos.
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Ll GESTION SQCIAL EN EL AERCOSUR

TOTALES DE LA MATRIZ DE DATOS
(Corresponde total Items 14 a 38)

ITEMS TRABAJO SALUD SEGURERAD YVIVIENDA, PROMOCION TOTALES
SOCIAL SOLTIAL
Variable 1 39 63 48 48 66

Variable 2 17 20 19 19 26
Variable 3 27 33 26 26 47
Variable 4 15 20 10 15 21
Variable 5 6 10 6 4 14
Variable 6
TOTALLES
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3.- Criterios de ponderacion

Los criterios de ponderaciéon tuvieron como base la posicién y/o actitud positiva,
medida ésta sobre el total de respuestas que coincidiera con tal posicion. Asi, de 41 a 60

se asignd un valor Alto; en 21 a 40 Media y 0 a 20 Bajo.

Ese indice fue trasladado a cada sector tratado con su correspondiente item. Se le
adjudico, posteriormente, un puntaje de 0, 5 y 10 en correspondencia con las categorias
Baja, Media y Alta. Estos valores conformarcn una tabla y por sector se promediaron a
fin de que el resultado por cada uno de ellos se los ubicara, nuevamente, en las

categorias ya sefialadas.

Sectores i° 2° 3° 4° 5° 6° Indice
Promocion |10 5 10 0 5 0 5
Salud 10 0 5 0 5 0 3.3
Seg. Social |5 0 5 0 5 0 2.5
Trabajo 5 0 5 0 5 0 2.5
Vivienda 5 0 5 0 5 0 2.5




