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Presentacion

Rolando Franco (Uruguay) es consultor internacional. Anteriormente, fue pro-
fesor investigador de la Sede de FLACSO Chile; director de la Divisién de Desa-
rrollo Social de la CEPAL (1994-2004) y Director de la Oficina del ILPES para
Centroamérica y Panamd. Ha publicado libros y articulos cientificos sobre los
mds variados temas. Aqui interesa, principalmente su produccién sobre politicas
sociales y pobreza. Entre ellos destacan: “Los paradigmas de la politica social en
América Latina” en Revista de la CEPAL (1996); y sus libros, con Ernesto Co-
hen, Evaluacion de proyectos sociales (1988 y 1992), Gestion social: Como lograr
eficiencia e impacto en las politicas sociales (2005), y Transferencias con correspon-
sabilidad. Una mirada latinoamericana (2000), y el articulo conjunto Transferen-
cias condicionadas: Pidiendo peras al olmo (2010).

AML: ;Cudl es su balance de las politicas sociales en América Latina durante los
ultimos quince afios? ;Cudles han sido las principales innovaciones?

Hubo bastante innovacién en ese campo en los tltimos quince afios en América
Latina. Pero no es claro que haya sido la implementacién de esas nuevas politicas
sociales la que haya modificado las condiciones de vida de la poblacién de la re-
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gién. Sin duda, hubo cambios importantes como el aumento de las clases medias y
la reduccién de la pobreza, pero ello fue consecuencia de cambios econémicos mds
que de las politicas sociales.

Hubo intentos de mejorar la evaluacién de las politicas sociales. Con Ernesto
Cohen contribuimos con un libro que ha tenido multiples ediciones en dos idiomas
(Cohen y Franco, 1988 y posteriores). El Banco Mundial y el Banco Interamerica-
no también aportaron al tema de modo importante. Pero creo que la evaluacién no
se incorpord de manera definitiva a los programas sociales. Si se evaluase con serie-
dad la mayoria de los programas, los resultados no serian halagiienos. Por lo cual
los gobiernos prefieren seguir con los programas sin evaluarlos a cabalidad, porque
tienen necesidad de defender lo que estdn haciendo.

En conclusién, ha habido innovacién en materia de politicas sociales; se han
destinado importantes recursos a ese fin, e incluso, a su evaluacién, pero no se han
tomado las acciones pertinentes en los multiples casos en que la evaluacién ha de-
mostrado que dichos programas no alcanzaban los resultados esperados.

La mayoria de programas que surgieron en los tltimos 15 afios se inscriben
fundamentalmente en la lucha contra la pobreza, y no en otras dimensiones de
politica social, como por ejemplo la educacién y la salud. Esto es importante
porque no basta que alguien deje de ser pobre, porque se le hace una transfe-
rencia monetaria y pasa a tener un ingreso superior a la linea de la pobreza. Hay
que dotarlos de las capacidades que les permitan incorporarse activamente en la
vida econdmica y social. Empero, la mayoria de las reformas de moda trabajan
en una sola drea —lucha contra la pobreza—y, por ello, la estrategia que tuvo ma-
yor importancia fue la de los programas de trasferencias condicionadas. Detrds
de estos programas hay algo que podria denominarse una “teoria”. Es el intento
por reflexionar mds seriamente, que yo le atribuyo a Santiago Levy (1991, 1994,
2009; Levy y Rodriguez, 2005), afirmando muy crudamente, que la generacién
actual de pobres estd perdida, y que hay que centrarse en la préxima generacion,
en quienes hoy son nifnos.

Asi, los programas de trasferencias condicionadas buscan que los padres de esos
nifios respalden el programa, asumiendo el compromiso de mantener a los nifos en
la escuela y llevarlos a los controles de salud, para lo cual el gobierno se compromete
a entregarles una transferencia monetaria mensualmente. “Te doy algo (a los padres)
para que hagas algo (cumplir la condicionalidad de que los nifios vayan a la escuela
y a los controles sanitarios)”. La idea original de Levy es que se requiere el apoyo de
los padres para asegurar que se invierta en mejorar las condiciones de los ninos, y para
ello se entrega a los primeros una transferencia que los motive.
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AML: Desde su perspectiva, ;los programas de transferencias serfan la principal
innovacién en politica social?

No sé si la principal, pero si creo que son los mds notables. Fue un enfoque innovador,
generalizado (empezd en México y se expandio a la regién y fuera de ella) y discutido.

Una de las discusiones tipicas es si las transferencias monetarias deben ser con-
dicionadas o no condicionadas. En estas tltimas se entiende que el Estado tiene la
‘obligacién’ —derivada de un supuesto ‘derecho’— de entregar algo a los pobres sin
que ellos tengan que responder con una contrapartida. Incluso desde la perspectiva
‘con enfoque de género’ se ataca a los programas de transferencias condicionadas
porque ello implicarfa una sobrecarga de trabajo sobre la mujer. En general, en
torno a la aparicién de estos programas hay una discusién teérica, para bien o para
mal. Hay una dindmica de posiciones encontradas que lleva a que la gente se plan-
tee cosas distintas. Uno puede estar de acuerdo con una o con otra.

AML: Volviendo al tema de evaluacién, vemos que en la dltima década, la pobreza
en América Latina —medida de la manera mds tradicional- se ha reducido signifi-
cativamente en la mayoria de paises, jse podria hablar de cierto éxito de la politica
social? ;A qué cree que se debe este resultado? ;Un tema de buena suerte? ;El boom
de los commodities? ;O estamos hablando de buenas politicas?

El boom de las commodities es un factor fundamental. América Latina ha vivido
“siete anos de vacas gordas” lo que se tradujo en una reduccién muy importante
de la pobreza. Ahora dio comienzo el periodo “de vacas flacas”, donde pese a los
esfuerzos que hagan los responsables de las politicas sociales, va a aumentar la po-
breza. La relacién entre subir y bajar la pobreza estd fuertemente condicionada por
los resultados de la economia.

Durante el periodo de auge, China compraba a los paises latinoamericanos to-
dos los minerales, cereales o petréleo, que pudieran producir, a precios récord. Los
recursos que se recibfan dinamizaban la economia regional y terminaban también
beneficiando a una parte de los pobres de cada pais, que hubieran conseguido in-
sertarse en alguna ocupacién remunerada generada por ese crecimiento econémico.
El fin de la bonanza hard que la pobreza aumente. Volverdn a sufrirla buena parte
de aquellos que habian salido de ella. Hay que tener claro, que la politica social, en
este nuevo periodo de reduccién del empleo y aumento de la pobreza, va a ser relati-
vamente marginal. El gobierno dispondrd de menos recursos y asignard consecuen-
temente un menor presupuesto a la politica social. Va a haber menos programas de
transferencias condicionadas, y no condicionadas.
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AML: En el tema de formulacién de politica social y de planificacién, ;qué papel
ha jugado la participacién?

Hay la idea de que la participacién puede ser un instrumento importante, una via
para hacer mejores politicas sociales. Pero ello no se aprecia en la practica. La mayo-
ria de los programas sociales estin en manos de funcionarios publicos que son “los
duenos del negocio” y que, por lo tanto, no abren espacios a la participacién de la
comunidad y de los beneficiarios.

La participacion, tal vez, podria mejorar la politica social, porque obviamente los
participantes tienen algo que decir. Saben, en carne propia, si las acciones sociales
de que son objeto mejoran o no su situacién. Pero no hay espacios para obtener sus
opiniones al respecto. Hay un caso excepcional que podria haber permitido saber lo
que sienten los beneficiarios. Hay un articulo de Gruenberg y Pereyra Iraola (2009)
sobre el Programa Jefes y Jefas de Hogar, de la Argentina. Los autores muestran que
quienes participan en el programa encuentran graves problemas al funcionamiento
de los programas, y en algo que me resulta especialmente llamativo, tienen la ca-
pacidad de empoderamiento para denunciar las vejaciones de que son objeto. Pero
no cambia nada. La denuncia queda registrada y guardada. Ningan 6rgano estatal
toma medida alguna contra los abusadores. La participacién termina en la audacia
de los beneficiarios, que dan el paso de denunciar ante el organismo publico corres-
pondiente, lo que estdn haciendo otros funcionarios publicos con ellos.

FH: Considerando que no todo el crecimiento de una economia, necesariamente
se distribuye por igual en toda la sociedad, o que beneficia a quienes se encuentran
en la parte mds baja de la distribucién del ingreso ;cé6mo ve usted la compatibilidad
que pudiera existir entre el modo de desarrollo y la politica social?

En primer lugar, el mercado siempre distribuye diferencialmente, relacionindolo
con el ‘aporte’ a la produccién de los participantes. No me parece viable una so-
ciedad que distribuya por el criterio de igualdad. Es bien cierto, empero, que hay
paises que mediante el sistema impositivo emparejan notablemente la distribucién
de los recursos generados por la sociedad en su conjunto. Un ejemplo claro son los
Estados de bienestar europeos. Los paises latinoamericanos, que estdin muy lejos
del Welfare State, podrian tratar de generar, una safety net, o red de seguridad que
impida que los pobres se mantengan en esa condicién.

La igualdad absoluta no es conseguible y, desde mi punto de vista, intentar
alcanzarla serfa una mala decisién politica, porque desestimularia la bisqueda de
innovaciones. Pero si es razonable plantear la reduccién de las desigualdades, por lo
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menos de las mds extremas, tarea que realiza la politica social de diversas maneras.
En el Estado de bienestar europeo, las diferencias de ingreso after raxes son muy
inferiores a las existentes en América Latina. Ello se consigue mediante una presién
impositiva diferencial. Si se acepta esto (que sea diferencial), podria ser un objeti-
vo deseable para los latinoamericanos aproximarse a dicho modelo. Pero el propio
Estado de bienestar europeo genera espacios como para que las diferencias entre los
individuos sigan existiendo. No pretenden alcanzar la igualdad total. Los recursos
entregados por los diferentes estratos poblacionales serdn utilizados, via politicas
sociales, principalmente para mejorar la situacién de quienes estdn en la parte infe-
rior de la distribucién. Pero manteniendo siempre el espacio para que los individuos
puedan desarrollar su individualidad, su diferencia.

Hoy estd de moda hablar de la desigualdad adjetivada, de ser posible, con alguna
palabra estentérea (‘brutal’, ‘indigna’, ‘inaceptable’, por ejemplo). Se recurre, en mu-
chos casos, al planteo de Piketty (2014), que ha puesto en el mercado de las ideas este
planteo y eventuales soluciones utépicas. La problemdtica serfa que se habria produci-
do una concentracién de la riqueza y su distribucién en los tltimos 250 anos, debido
a que la tasa de acumulacién de capital crece mds rdpido que la economia, generando
un capitalismo patrimonial. Que la gente que tiene fortuna se va heredando y por lo
tanto hay una fortuna hereditaria y yo quisiera saber ;cudntas son las familias pode-
rosas del mundo que existian hace 300 anos y siguen existiendo hoy? Cuando uno ve
quiénes son los grandes multimillonarios hoy, son sefores que nacieron de una familia
cualquiera. Entonces, esa cosa de que hay una acumulacién perversa, siempre en las
mismas familias y en los mismos grupos, yo creo que es absolutamente equivocada.

La obra de Piketty, que tiene muchisimos seguidores, también ha encontrado
criticos a los que me remito. Creo especialmente pertinente Deirdre Nansen Mc-
Closkey (2014, 2015).

FH: Sin embargo, Piketty senala como una de las causas de la desigualdad los
grandes réditos que obtiene el capital, lo cual agrava la brecha entre los que tienen
ingresos altos y los que tienen ingresos bajos, ;ahi cémo podria entrar la politica
social, tiene algo que hacer?

La politica social nunca va a reducir los ingresos de los mds ricos. No es su funcién.
Solo tiene por objetivo mejorar las condiciones de vida de quienes estdn en la parte
baja de la distribucién del ingreso, mejorando por ejemplo las condiciones de insercién
en el mercado de trabajo, u otorgando transferencias a quienes no pueden lograrlo.
Los ingresos de quienes estdn en la parte alta de la distribucién pueden afectarse
por las politicas fiscales. Pero, en general, no se persigue la igualacién. Expropiar a
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los sectores de altos ingresos serfa promover una revolucién para eliminar a la élite
que tiene la capacidad, la formacién y los instrumentos para generar riqueza. Ello
produciria una caida del bienestar general, por lo menos hasta que se reconstruya
una nueva élite que cumpliese dicha funcién a la que, por cierto, también habria
que proporcionarle ingresos relevantes para que se dedicara a dicha funcién.

Debe hacerse notar que tampoco es cierto que los ricos actuales provengan de
familias que han venido acumulando fortuna por generaciones. La lista de las per-
sonas mis ricas de los Estados Unidos y del mundo, que publica la Revista Forbes,
desmiente tal aserto. Por el contrario, describe una situacién de grandes variaciones.
Muestra que los “herederos” son una minorfa.

Puede concluirse, de una revision histérica de esta lista que la movilidad de las
grandes fortunas es fuerte en el nivel extremo de la riqueza: este ano, 290 de los
500 integrantes del listado eran nuevos, entre ellos Michael Jordan. De los nuevos
millonarios China aportaba 71, seguido de Estados Unidos (con 57), India (28) y
Alemania (23). De los 50 primeros puestos, solo 21 habia heredado su fortuna. De
esos 21, solo los tres propietarios del imperio fabricante de golosinas Mars, pueden
trazar el origen de su fortuna mds alld de sus padres, por cuanto fue su abuelo quien
fundé la empresa. Es decir, el 94% de las 50 mayores fortunas del mundo son de
primera o segunda generacién'.

FH: Previamente hizo referencia al Estado de bienestar europeo. El caso latinoa-
mericano presenta otra realidad, por una parte tenemos una precarizacién del em-
pleo, y por otro lado, el Estado no cobra los impuestos que debe cobrar, es decir,
no tenemos una politica fiscal dura que realmente esté transfiriendo los recursos
de estos grupos, como el caso de los Slim en México —que han hecho una fortuna
en una generacién (Carlos Slim no nacié siendo rico) y controlan empresas que
generan un poder de mercado y no permiten la competencia—. Ahi estamos viendo
esas dos dindmicas.

T estds diciendo una cosa importante, Piketty habla de que a través de genera-
ciones un grupo elitario va reproduciendo el proceso de acumulacién. En el caso
de Slim es justamente lo contrario. Proviene de una familia migrante, y luego de
graduarse de ingeniero, tuvo la capacidad de generar la mayor fortuna del mundo.
Ademds, destiné —como suelen hacer la mayoria de los siper-ricos— una parte impor-
tante de su fortuna a crear cultura. Es probable, como se mencion antes, que cuando
fallezca, esa fortuna se divida entre sus hijos y otros beneficiarios. Algunos manten-
drdn lo recibido e incluso lo expandirdn; otros lo irdn perdiendo. Cuando se miran

1 Este texto recupera parcialmente a Jordd (2015).
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historias familiares se aprecia que, con mucha suerte, algunos de la tercera generacién
todavia siguen manteniendo lo creado por el paterfamilias, mientras que los restantes
herederos han perdido lo recibido. El mercado es cruel, y lo es para todos.

Por otro lado, si fuese cierto, como dices, que Slim impide que funcione un
mercado competitivo, la responsabilidad recaerfa en el Estado mexicano por no
cumplir con su obligacién de asegurar la competencia. Y sabemos que en los estados
capitalistas se toman medidas muy duras en esos aspectos, como nos ha recordado
en estos dias la sancién impuesta a Volkswagen.

JR: En el contexto de la crisis econémica mundial ;Usted considera que América
Latina estd en capacidad de atender a la poblacién vulnerable que existe en la re-
gion?

Creo que esta crisis va a encontrar a los gobiernos de la regién mal preparados
para enfrentarla. Lo que estd pasando ahora, es que todos los paises, sea que
produjeran petréleo, minerales, soya o cereales diversos, se jugaron a eso, porque
China compraba todo. La caida del valor de los recursos de cada uno de estos
paises, como el cobre en Chile o el petréleo en el Ecuador, o la soya en los rio-
platenses y el Brasil es brutal y eso hace que en cada pais tenga que redefinirse
completamente la politica que estd llevando a cabo. Hay una cantidad de paises
que estaba produciendo a determinado costo y obteniendo rentabilidades sin po-
sibilidad alguna de mantenerse en el futuro. Ademds, si China cambia el modelo,
va a cambiar el mundo de una manera muy radical, y eso va a perjudicar a los
paises marginales; y América Latina de alguna manera, en el mundo actual, es
relativamente marginal. El mundo se va a ir transformando y América Latina no
aproveché la oportunidad del boom de los commodities, para cambiar el tipo de
economia monoproductora que la caracterizaba.

No se invirtié en cambiar el capital humano. Los nifios no van a la escuela, no
aprenden o aprenden muy poco. Probablemente las dietas alimentarias que consu-
men no son las adecuadas. Tienen poca educacion, entre otras cosas, porque estin
mal nutridos o fueron mal nutridos en los primeros 4 afios de vida, lo que limitard
su capacidad de aprender a futuro. Por tanto, no podrdn incorporarse al mercado
de trabajo con una adecuada formacién. A estos temas, por ejemplo de la nutricién
infantil, que son politicas sociales fundamentales nadie les da mucha atencién en
América Latina. ;Cudntos paises se estdn preocupando de esto?

Yo creo que el problema que se avecina es que, una vez mds, obtuvimos ingresos
relativamente altos, pero no cambiamos los motores de crecimiento, que nos per-
mitirfan funcionar mejor hacia el futuro.
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MM: ;Hasta qué punto la politica social se estd enfocando solamente en las capa-
cidades de ahora y no en el futuro?

Creo que las capacidades que las personas tienen para vivir una vida buena, en la
que puedan elegir lo que quieren hacer, etc., pasa por haber alcanzado un con-
junto de capacidades bdsicas: un desarrollo neuronal en la primera infancia; una
educacion en los anos subsiguientes que permitiera alcanzar el conjunto de conoci-
mientos requeridos para que al ingresar a la vida activa, fuera posible insertarse en
posiciones laborales retribuidas con recursos financieros suficientes para vivir una
vida buena, de acuerdo a lo que cada uno desee.

Si hubo tropiezos o carencias en alguna de esas etapas, el desarrollo posterior serd
dificil. Llegado a la edad adulta, esa persona no hard un aporte fundamental al fun-
cionamiento de la sociedad y posiblemente dependerd de algtin subsidio entregado
por el Estado. Ese es el tema fundamental, y ese es, desde mi punto de vista, el gran
defecto de la mayoria de las politicas sociales.

MM: Para cerrar, ;cudles serian sus comentarios o reflexiones finales sobre si nece-
sitamos una nueva politica social? ;Necesitamos un cambio dréstico en el enfoque,
en la perspectiva? ;Cudles son los grandes retos de la politica social hoy en dia en
América Latina?

Creo que los retos siguen siendo los mismos que siempre han sido. Hay edades
cruciales en la vida de las personas y sobretodo de los nifos, y la politica social tiene
que preocuparse de atenderlas cuando corresponde. La nutricién es fundamental
y estd vinculada a la politica de salud. La principal responsabilidad de quien hace
politica puablica es evitar la desnutricién infantil, que marcard al nifio por el resto de
su vida, porque implicard que va a tener una vida muy limitada; no tendrd capaci-
dad de aprender mds alld de un cierto nivel, y su dotacién de capital humano serd
insuficiente para integrarse adecuadamente a la vida laboral.

También es responsabilidad de la politica social que esos nifios vayan a una
escuela donde aprendan algo ttil. Las pruebas PISA demuestran que no es asi en
muchos casos. Alguien va a decir que las pruebas PISA no miden lo que deberian
medir, lo cual es la disculpa de muchos gobiernos.

Entonces los desafios son que la politica social se hace mal en América Latina,
especialmente educacion y salud porque tienen un papel central en la fase primaria
de la vida de los nuevos ciudadanos. No se cuida suficientemente la nutricién y no
se cuida el hecho de generar una escuela que realmente ensefie lo que hay que en-
senar en el siglo XXI. La seguridad social tiene problemas serios de financiamiento,
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que se agravardn con el envejecimiento de la poblacién, por lo que dejard en mala
situacién a quienes llegan a la edad de retiro.

Los ‘bonos demogréficos’ se terminaron: hay pocos nuevos trabajadores frente a
la cantidad de personas que estdn llegando a la edad de jubilacién. Entonces hay un
problema demografico por detrds del tema de las jubilaciones. Y también ahi, Améri-
ca Latina estd muy atrasada porque buena parte de la poblacién activa probablemente
nunca aportd para la seguridad social. No tienen ‘derecho’ a jubilarse por lo cual
tendrdn que seguir trabajando hasta que puedan hacerlo. Es un problema gravisimo.
Los sistemas jubilatorios van reduciendo el monto de las jubilaciones para tratar de
distribuir la misma cantidad de recursos entre mds gente. Ello lleva a que el monto
que reciben los jubilados se vaya tornando insignificante y no tiene relacién alguna
con los costos de sobrevivencia de esas personas, y probablemente, si alguien descubre
cémo funciona todo esto —algiin mago que haya— recibird el premio Nobel.
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