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MEJORAR LOSSISTEMASDE PROTECCION SOCIAL,
FUNDAMENTAL PARA QUE LA GLOBALIZACION REDUNDE

EN BENEFICIO DE LOSPOBRES
Nuevo informe sefiala que las nuevas formas de proteccion social podrian
reducir la pobreza mas rapidamente

En un momento en que se observan signos de desacderacion de la economia mundial, un
nuevo informe del Banco Mundial afirma que & mejoramiento de |os sistemas de proteccion social
y su conversion en elementos permanentes de las economias en desarrollo podrian ayudar a los
paises pobres a reducir la pobreza en forma mas decidida y obtener mayores beneficios de la

globalizacion con menos de sus riesgos.

En su nuevo informe sobre la estrategia de proteccién
social -From Safey Net to Springboard (De Red de
Seguridad a Trampolin)-, que se encuentra en fase
de experimentacion en varios paises de América
Latina, como Argentina, Colombia, Republica
Dominicana, Jamaica, Guatemala y Uruguay, € Banco
Mundial afirma que menos de una cuarta partes de la
poblacion mundial goza dd amparo de un sstema
publico de proteccion social. Menos del 5% puede
contar con sus propios ahorras, tierras u otros activos
privados para superar las crigs, por gemplo, la
recesion econdmica, las guerras civiles o los desastres
naturales, como € terremoto ocurrido la semana
pasada en El Salvador. De hecho, entre 1990 y 1997,
mas del 80% de todos los paises en desarrollo
experimentaron al menos un afo de crecimiento
negativo en la produccion per capita como
consecuencia de esos reveses.

Corea: Segundo proyecto de préstamo
para el ajuste estructural,
US$2.000 millones, octubre de 1998

El Gobierno de Corea puso en marcha una serie
de reformas en respuesta a la crisis econémica
de Asia oriental, respaldado en parte por €
segundo préstamo para € agjuste estructural
ofrecido por € Banco Mundial. Las reformas
del mercado de trabajo y € fortalecimiento de
los sistemas de proteccidon social ocuparon un
lugar eminente. La cobertura del seguro de
desempleo se amplié a los trabajadores
desempleados de todas las empresas. Ademas,
se reforzaron los programas de obras pablicas,
la asistencia basada en € trabajo y las medidas
de sostenimiento de los ingresos no
contributivas y condicionadas a una situacion
de necesidad econdmica; se fortalecerdn
también los procedimientos de sdectividad
para los proaramas de proteccion social, en

Mientras gque en los paises de ingreso ato los programas de proteccion social no han
dgado de desarrollarse desde la aparicion dd Estado dd bienestar, muchos paises en desarrollo
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consderan que estos sistemas son Unicamente medidas de Ultima instancia, que se utilizan en
casos de emergencia 'y se archivan una vez pasada la crisis. El Banco ha advertido que la reciente
crisis de Asia oriental, que castigd a los mercados emergentes desde Rusia hasta Brasil, no sdlo
puso de manifestd la urgencia de proteger a los grupos de poblacion pobres y vulnerables durante
los momentos de agitacion y cambio econdmico, sino que revela también que los sistemas de
proteccion socia deben exigtir antes de que se produzcan las crisis, para que tengan posibilidad de
dar buenos resultados. Una vez ocurrida la crisis, 1os gobiernos posiblemente enfrenten grandes
dificultades para encontrar con rapidez € apoyo palitico, los recursos financieros y € personal
especializado necesarios para responder alas emergencias sociales.

Los sistemas de proteccion social pasan a ser caracteristica habitual de la vida nacional a
medida que los paises en desarrollo participan méas plenamente en la economia mundial. No
obstante, € Banco considera que € objetivo de desarrollo de la proteccién social debe ir més ala
de un sistema periodico de rescate para los pobres y vulnerables, y dar a la poblacion la
oportunidad de liberarse permanentemente de la pobreza.

"La crisis de la deuda del decenio de 1980 en América Latina y, luego, la reciente crisis
de Asia oriental han demostrado la rapidez con que una recesion profunda puede perturbar la

vida de la poblacion, y hasta qué punto
son los pobres los que mas sufren
durante esas ocasiones', afirma
Eduardo Doryan, Vicepresidente del
Banco Mundial para e Desarrallo
Humano, y ex Ministro de Educacién
de Costa Rica. "Por €llo, los sistemas
de proteccién social son fundamentales
para ayudar a quienes pierden €l
empleo, pasan hambre o contraen
enfermedades. Sn embargo, un sistema
concentrado exclusivamente en ayudar
a las personas de menores recursos a
superar una crisis cuando ésta ocurre
enfrenta el riesgo de mantenerlos
atrapados en la pobreza, al no ofrecer
las oportunidades necesarias. Debemos
adoptar un planteamiento mas global
gue haga de la proteccion social un
trampolin que permita a la gente saltar
hacia formas de vida mas seguras.”

Los paises en desarrollo estan
preocupados desde hace tiempo por €
riesgo y vulnerabilidad asociados a las
pérdidas de cosechas, los conflictos, la

Argentina: Segundo proyecto de proteccion social, programa

TRABAJAR, US$200 millones, enero de 1997
El segundo proyecto de proteccion social ofrece medidas
temporales de sostenimiento de los ingresos a los trabajadores
pobres y sin empleo contratados en el programa de obras publicas
TRABAJAR. Este respalda proyectos en pequefia escala con gran
concentracién de mano de obra propuestos por los gobiernos
municipales y provinciales, grupos privados y organizaciones
nacionales. Como gjemplo de elos cabria citar pequefias obras de
construccion, reparacion, ampliacion o remodelacion de escudas,
centros sanitarios, servicios de saneamiento basico y pequefias
carreterasy puentes.

Bulgaria: proyecto de reforma de la asistencia social infantil,
US$ 11,5 millones (pendiente: marzo de 2000)

El porcentae de nifios de Bulgaria que vive en centros
institucionales figura entre los mas altos de Europa. Ademas, ha
habido una situacion de emergencia por e problema de los nifios
gue viven en la calle. El proyecto tratard de mejorar € bienestar de
los nifios y proteger sus derechos promoviendo actividades de
assencia social infantil basada en la participacion de la
comunidad, € apoyo a la desinstitucionalizacion y la prevencion
del abandono infantil. El proyecto se concentra en los nifios que
viven en las calles y a la poblacién Roma, grupos especial mente
expuestos a la pobreza y la privacion social. El proyecto ayudard a
la Organizacion nacional de proteccion infantii y a otras
instituciones a reformar € sistema de proteccion de los nifios. Se
basara en las actuales iniciativas en pequefia escala de otros
donantes v oraanizaciones no atbernamentales (ONG).

violencia o € desempleo. Varias tendencias, sin embargo, han obligado a gobiernos y organismos
de desarrollo a emprender unarevisién a fondo de la proteccidn social.
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La globalizacion presenta enormes oportunidades de prosperidad a los paises en
desarrollo, pero les expone también a mayores riesgos s no adoptan las reformas econdmicas,
sociales e ingtitucional es necesarias para explotar € potencial de la economia mundial. Etambio
tecnoldgico acdera € ritmo del desarrollo, pero a mismo tiempo tiende a ampliar € abismo que
separa a los ricos de |os pobres, tanto dentro de | os paises como a escala internacional. Lamayor
apertura politicamejoralacalidad del sistema de gobierno para segmentos cada vez mas amplios
de la poblacién y, en consecuencia, los grupos mas pobre han encontrado € medio de "hacerse
oir" y pedir ayuda para mangjar los riesgos a que se enfrentan. Finalmente, la epidemia del
VIH/SIDA ha obligado también a los responsable de la planificacion del desarrollo a ampliar su
concepcion de la proteccion social, ya que esta enfermedad gerce una enorme presiéon sobre la
estructura econdmicay social de las sociedades mas afectadas.

Un plan para avanzar o: gestion del riesgo social

El nuevo planteamiento adoptado por € Banco Mundial para ayudar a los paises en
desarrollo a proteger a su poblacion pobre y vulnerable reconoce que todos los individuos,
hogares y comunidades estan expuestos a mulltiples riesgos de diferentes tipos. Estos pueden ser
naturales (como terremotos, inundaciones y enfermedades) o provocados por € hombre
(discriminacion racial, cultural o de género, desempleo, dafios ambientalesy guerras).

La poblacion pobre es méas vulnerable que € resto de los grupos porgue normalmente se
encuentra mas expuesta al riesgo y tiene menos medios de superarlo. Por e hecho de ser pobres, y
por lo tanto vulnerables, las personas tratan de evitar € riesgo; en otras palabras, no quieren o no
pueden emprender actividades de alto riesgo pero de gran rentabilidad, como la produccion de
nuevos cultivos comerciales que generan mas ingresos para los agricultores pero que podrian
estar expuestos a las malas condiciones atmosféricas o a periodos de fluctuacion de precios.

Este nuevo concepto de la proteccion social se ha plasmado en una nueva definicion. Por
proteccién social se entienden las “intervenciones publicas para ayudar a los individuos, hogaresy
comunidades a manglar megjor € riesgo, y prestar apoyo a quienes se encuentran en situacion de
pobreza critica’. Esta nueva definicidn otorga a la proteccion social una funcién de prevision, que
contribuiria areducir la pobreza en forma duradera.

Para superar los riesgos, hay que reconocer su origen y sus caracteristicas economicas;
por gemplo, s afectan a los individuos de forma independiente o |o hacen de manera simultanea.
La combinacion adecuada de mecanismos (informales, basados en e mercado u ofrecidos por €
Estado) y estrategias de mangjo del riesgo (prevencion, mitigacion o enfrentamiento) en una
situacion dada depende dd tipo de riesgo y de los costos y eficacia de los instrumentos
disponibles.

Mecanismos informales. Estos existen desde hace tiempo y congtituyen todavia la forma
principa de manejo del riesgo para la mayoria de la poblacion mundial. Como eemplos cabria
citar la compra-venta de activos reales (ganado, bienes inmuebles y oro, por gemplo), los
empréstitos y préstamos informales, la diversificacion de los cultivos y del aprovechamiento de la
tierra 'y @ uso de tecnologias de produccién mas seguras (como la preferencia de cultivos que
representan menor riesgo).
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M ecanismos basados en el mercado. Los hogares hacen también uso de las instituciones
basadas en € mercado, como |os bancos y |as compafiias de seguros, cuando existen. La evidencia
disponible indica que € establecimiento de un sistema bancario sdlido y de politicas no
inflacionarias es fundamental parareducir y enfrentar € riesgo. Como las instituciones formales de
mercado se resisten a prestar a los hogares que no disponen de ingresos asegurados, €
mi crofinanciamiento es también una caracteristica importante de la gestion del riesgo social.

Mecanismos publicos. Los mecanismos publicos para hacer frente al riesgo son
relativamente escasos y tienen cobertura muy limitada en e mundo en desarrollo, por razones
econdmicas y de otro tipo. Cuando no existen mecanismos de riesgo informales o basados en €
mercado, 0 cuando éstos se desmoronan o resultan no practicos, € Estado debe ofrecer o
imponer programas de seguro (social) frente a riesgos como € desempleo, la veez, las lesiones
laborales, |a discapacidad, la viudez y la enfermedad. Por esta razon, hay un gran margen para
intervencién pablica en gestion del riesgo.

"La comunidad del desarrollo no puede conformarse con pensar que la proteccion social
tiene un contenido meramente monetario, que puede ayudar a los pobres a superar |os sintomas
de la pobreza durante algun tiempo pero no contribuye demasiado a erradicar sus causas’,
afirma Robert Hozmann, Director de Proteccién Social del Banco Mundial, y autor
principal del informe. "Con esta nueva estrategia, el Banco, en consulta con las comunidades
pobres, ofrece a los paises en desarrollo ayuda para adaptar sus planes de proteccién social de
manera que correspondan a su propia opinion sobre las esferas mas vulnerables. Quiza
necesiten acceso a atencion médica basica o a distribucion de agua potable o a medios para
evitar gque sus tierras se inunden todos los afios. S podemos ayudarles a adelantarse a los
acontecimientos con €l fin de reducir su exposicion al riesgo, las comunidades pueden hacer
mas para protegerse de las desgracias evitablesy, por tanto, disfrutar de una vida mas segura” .

La gegtién dd riesgo puede tener lugar en diferentes momentos —tanto antes como
después de que se produzca las crisis. Lo que se pretende es evitar que se produzca € riesgo o, s
es0 esimposible, mitigar sus efectos. Los esfuerzos individual es pueden prevenir |os riesgos, pero
en muchos casos requieren apoyo gubernamental (por g emplo, para la prevencién de desastres).
Las medidas adoptadas en respuesta a la crisis requieren también apoyo estatal, ya que lo pobres
normal mente tienen menos capacidad de superar las dificultades por si solos y, en consecuencia,
los efectos negativos pueden ser irreversibles. Por esta razon, son humerosas las intervenciones
publicas en ese contexto.

1. Reduccion del riesgo

La reduccién de la probabilidad de riesgo de deterioro de la situacion es un poderoso
instrumento de gestiéon del riesgo social. Muchas iniciativas de este tipo quedan al margen de la
proteccion social, por gemplo, e mantenimiento de la estabilidad macroecondémica, la creacién de
mercados financieros sdlidos, la adopcion de politicas orientadas a crecimiento y €
establecimiento de medidas preventivas contra los desastres naturales. Por € contrario, algunos
instrumentos de proteccion social que contribuyen a la reduccion del riesgo estdn asociados
fundamentalmente al mercado de trabajo, es decir, a la capacitacion profesiona y la eliminacién
del trabajo infantil nocivo.
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2. Mitigacion del riesgo

En lavida no es posible iminar todos los riesgos. No obstante, |a ausencia de mitigacién
del riesgo hace que las personas (en particular, los méas pobres) muestren mayor aversion al
mismo. Por ello, son necesarias mecanismos de mitigacion (como las prestaciones de desempleo)
gue multipliquen los beneficios a mismo tiempo que reduzcan los costos. Otra medida,
especia mente importante en un contexto de rgpido crecimiento del nimero de ancianos en todo €
mundo, es la seguridad del ingreso en la ancianidad. Pero la seguridad de la pension debe ir mas
alla de los planes de pensiones dd sector formal. Hay que hacer mas hincapié en los planes no
contributivos —para quienes sufren |a pobreza durante largos periodos de tiempo— vy en los planes
de ahorro —para quienes trabajan fuera de la economia formal, asi como para los humerosos
trabajadores por cuenta propia.

3. Supervivencia en las situaciones adver sas

Cuando se produce de hecho la crisis, € Estado debe desempefiar un papel importante que
permita garantizar € derecho a los activos financierosy reales, como las cuentas de ahorroy la
tierra, alos que se puedarecurrir en momentos de emergencia; pero paralos pobres que no tienen
activos, @ Estado es la solucion de Ultimo recurso.

Las principales formas de asistencia publica para superar las crisis son |os pagos en
efectivo de emergencia, las transferencias de alimentos, combustible y otros bienes de emergencia
y las obras publicas. La magnitud y combinacion adecuada de programas variara de unos paises a
otros, y en funcion de su capacidad administrativa. Ademas, en todos estos programas es
importante comprender |os factores culturales que determinan la asignacion de recursos dentro del
hogar. Por gemplo, las estrategias de sel eccion deben reconocer que, en muchas culturas, las
mujeresy las nifias reciben proporciona mente menos alimentosy otras formas de asistencia que
los varones. Los programas de obras publicas, que dan empleo a los desempleados o
subempl eados para construir, reparar y megjorar carreteras, puentesy otras obras de
infraestructura, pueden ser muy importantes para ayudar a los hogares pobres a hacer frente al

riesgo.

"Al comienzo de este nuevo siglo, los profesionales del desarrollo se estdn dando cuenta
de que, s bien los programas individual es pueden mejorar el bienestar de la poblacion y reducir
la pobreza, se requiere un planteamiento mas global para conseguir 10s enormes progresos
necesarios para liberar de la pobreza a la mayor parte de la poblacién de los paises en
desarrollo” , afirmaEduar do Doryan, Vicepresidente del Banco Mundial. "Muchos
organismos estan revisando o estableciendo sus estrategias de proteccidn social basadas en la
utilizacion de marcos integrados que destacan la importancia del riesgo y la redistribucion,
como la estrategia de gestion del riesgo social presentada en este documento.”

Las experiencias piloto de la estrategia de gestion del social estan dando resultados muy
prometedores y ayudando a varios paises de América Latinaaincluir la proteccién social en las
estrategias de asistencia a los paises, en las que se establece un plan conjunto de accion de los
paisesy del Banco paralograr las metas de desarrollo de un pais.

Banco Mundial/Proteccion social Pagina 5 de 6



La nueva estrategia ha sido también calurosamente acogida por Departamento para €l
Desarrollo Internacional, del Reino Unido, que acoge con satisfaccion € interés del Banco por
incorporar los problemas de la vulnerabilidad en & debate sobre la pobreza y su concepcion de la
gestion del riesgo, y también por uno de los principales organismos publicos de desarrollo de
Alemania, Gesellschaft fuer Technische Zusammenarbeit (GTZ), que respalda plenamente la
nueva estrategia de proteccion social del Banco para una reduccion duradera de la pobreza.

Contribucion del Banco Mundial a la proteccion social

Con este nuevo informe, & Banco Mundial ha establecido su primera estrategia sectorial
para la proteccion social. Este proceso ha ofrecido la oportunidad de tomar nota de las
experiencias registradas y configurar su labor futura. También ha permitido al Banco revisar €
concepto de protecciéon social y plasmar € analisis, disefio y aplicacion de los programas de
proteccién social en un marco integrado de represion de la pobreza.

En lo que se refiere a su asistencia financiera y técnica, la cartera del Banco Mundial en €
sector de la proteccion social revela su preocupacion ante la situacion mundial. Los préstamos en
la esfera de la proteccion social se han multiplicado por més de seis desde 1994. En € gercicio de
1999 e volumen era de US$ 3.760 millones, es decir, un 13% dd total del Banco Mundial (todas
las cifras monetarias son en délares de los Estados Unidos). Si bien este aumento reciente es en
gran parte una respuesta a la crisis financiera mundial, é monto de los créditos anuales para
operaciones de inversion y para reformas no relacionadas con la criss representa
aproximadamente US$ 750 millones y US$1.000 millones, respectivamente. En € gercicio de
1999, en la cartera de las actividades de proteccion se incluian 92 préstamos expresamente
destinados a ese fin, con un compromiso total de US$6.000 millones. Otros 183 préstamos
contenian importantes componentes sociales, por un monto de US$8.900 millones (lo que arroja
un total de US$14.900 millones).

Los periodistas pueden acceder al material antes del vencimiento del embargo a través del Centro de
informacion del Banco Mundial para la prensa en: _http://media.worldbank.org/secure/

Los periodistas acreditados que aun no tienen una contrasefia pueden solicitarla llenando el formulario
de inscripcién que aparece en:
http://media.worldbank.org/

El contenido del informe se pondré a disposicién del publico en:
http://wbln0018.wor|dbank.org/HDNet/hddocs.nsf/2d5135echf 351de6852566a90069b8b6/48df066dd 1 7 3f
da08525681c006e7f0620penDocument

—HHH-

Banco Mundial/Proteccion social Pagina 6 de 6



