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RESUMEN

El articulo describe en primer lugar la teorfa del Programa Eurosocial,
iniciativa de cooperacién europea con América Latina, para analizar,
a continuacién, su validez y consistencia a la luz de las relaciones que
los pafses destinatarios han establecido con él. El disefio del programa
se estd demostrando coherente, aunque el “didlogo birregional de
politicas piblicas” no constituye una prioridad para las instituciones
latinoamericanas. Por ello, la calidad de los resultados del programa
dependerd sobre todo de su buena gestién. Serd importante tam-
bién dedicar especial atencién a la participacién europea, por ahora
limitada a estudios comparativos y visitas de estudio en el viejo
continente; actividades que, como es sabido, dificilmente producen
cambios. Quizd el valor afiadido de Eurosocial radica precisamente
en la presencia europea. En efecto, existen en América Latina varias
iniciativas similares a Eurosocial, pero ninguna implica a Europa
como lo hace Eurosocial.

PALABRAS CLAVE: Cooperacién internacional; Politicas publicas;

Relaciones Europa América Latina; Teorfa del programa.

ABSTRACT

At first, the article describes the program theory of Eurosocial, a European
project of cooperation with Latin America. Subsequently it analyses its
validity in view of how the Latin American countries consider it and relate
to it. The design of the project is proving to be sufficiently sound, even if the
“bi-regional dialogue on public policies” is not a prioriry for the recipients. The
solidiry of the design shows that the quality of results will depend primarily on

the management. It will be necessary to improve the participation of European
experiences, mostly involved in studies and visits to Europe, activities which,

as known, hardly produce changes. The added value of Eurosocial consists in
the European presence itself. There are, in fact, several similar initiatives of
cooperation with Latin America, but none of these involve Europe as much
as Eurosocial does.

KEYWORDS: Ewuropean-Latin American Relations; International
Cooperation; Program Theory; Public policies.
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INTRODUCCION

En este escrito me propongo compartir algunas reflexiones sobre los
problemas y los desafios que enfrenta la cooperacién regional eu-
ropea con América Latina que pretende incidir en las politicas pa-
blicas de los paises latinoamericanos a través del ‘aprendizaje entre
pares’ (FIIAPP, 2010; OECD, 2003). Este tipo de cooperacién apunta
a respaldar procesos endégenos de reforma de las politicas mediante
intercambios de experiencias, acciones de acompafiamiento, revi-
siones entre pares y otras modalidades similares cuya caracteristica
esencial es la colaboracién entre instituciones publicas homdlogas
de paises diferentes.

Las reflexiones que desarrollaré aqui estdn referidas, en par-
ticular, al Programa EUROsociAL', uno de los ejemplos mds tipicos
de la cooperacion regional europea con América Latina, reflexiones
que surgen de la experiencia personal en la coordinacion del drea
de proteccion social y politicas activas de empleo de esta iniciativa.
EUROsociAL se encuentra actualmente (octubre 2012) en su etapa
inicial de desarrollo, de alli que me limitaré a considerar las relacio-
nes que los paises destinatarios han establecido con este programa,
sus expectativas y demandas®. En primer lugar intentaré desentra-
flar la teorfa del impacto’ del programa, es decir, las secuencias

1 El programa actual es la segunda fase de una iniciativa de la Comisién Europea que
surgi6 al alero de las Cumbres de Jefes de Estado y de Gobierno Europa América Latina,
a partir de la Cumbre celebrada en Guadalajara en 2004. Su propésito es apoyar politicas
publicas que contribuyen a mejorar la cohesién social. Con una duracién de 4 afios (2011-
2014), cuenta con un presupuesto de 40 millones de euros y estd gestionada por un con-
sorcio de alrededor de 80 instituciones. Eurosocial se configura como un espacio de didlo-
go y colaboracién entre politicas pablicas de la UE y de AL, como también al interior de
la region latinoamericana (18 pafses destinatarios). Pretende movilizar experticia ptblica
en un ejercicio de aprendizaje entre pares, con enfoque regional de trabajo colaborativo,
para afrontar retos comunes en el disefio, formulacién, implementacién y evaluacién de
politicas piblicas. Actda en los siguientes 10 dmbitos: salud, educacién, proteccién social,
empleo, justicia, seguridad ciudadana, didlogo social, finanzas pablicas, institucionalidad
democrdtica y descentralizacion.

2 Por demandas se entiende los intereses prioritarios manifestados por las instituciones
destinatarias.

3 La teorfa del impacto es un componente de la teorfa del programa formulada por Rossi,
Freeman y Lipsey (2004).
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causas-efectos que EUROsociAL procura desencadenar para lograr su
objetivo. A continuacién, analizaré las interacciones efectivamen-
te establecidas por los pafses destinatarios para considerar si estin
verificindose las secuencias causa-efecto que el programa impulsa.

LA LOGICA DEL PROGRAMA EUROSOCIAL

El Programa EUROsociAL, al igual que cualquier otro proyecto, se
asienta en una previsiéon de que ocurrirdn algunos hechos positivos
como consecuencia de algunas actuaciones. Los hechos positivos o
efectos corresponden al objetivo especifico definido en la fase de
formulacién del programa, esto es: “apoyar politicas pablicas nacio-
nales dirigidas a mejorar los niveles de cohesion social, fortaleciendo
también las instituciones que las llevan a cabo” (CE, 2010, p. 5).
Aunque en la redaccién del objetivo se ha privilegiado el punto de
vista del programa (sujeto del verbo apoyar), de las palabras ante-
riores se desprende que los hechos positivos que deberdn resultar de
la estrategia de actuacion de EUROsociAL son la mejora de politicas
publicas nacionales aptas para mejorar los niveles de cohesién so-
cial y el fortalecimiento de las instituciones responsables de dichas
politicas.

¢Cudles son las acciones por medio de las cuales se pretende
conseguir el objetivo del programa? Dicho de otra forma, ;cudles
son las acciones previstas que deben operar como causa de estos

efectos? La respuesta estd en la Gufia del Programa, donde se sefiala:

La actividad principal {de Eurosocial} es el intercambio de experien-
cias, conocimientos y buenas practicas entre administraciones publi-
cas de la UE y de AL, asi como entre administraciones publicas de
AL empeifiadas en afrontar problemdticas y cambios politicos seme-
jantes en pos de la cohesién social. [...} el intercambio es entendido
como un método de cooperacién entre pares que se puede llevar a
cabo a través de diferentes modalidades, normalmente combinadas
entre si” (CE, 2010, p. 5).

INVESTIGACION & DESARROLLO VOL 21, N° 1 (2013) PAGS. 129-208
ISSN 2011-7574 (ON LINE)



COOPERACION EUROPEA EN APOYO A LAS POLITICAS PUBLICAS PARA
‘ LA COHESION SOCIAL EN AMERICA LATINA: ACIERTOS, DIFICULTADES Y PERSPECTIVAS

El abanico de modalidades, que se pueden emplear de forma
sumamente versatil, estd conformado por las siguientes herramien-
tas/actividades (EUROsociAL, I 2012): (a) asistencia técnica y acom-
pafiamiento; (b) conocimiento de experiencias relevantes de otros
paises; () pasantias y visitas de funcionarios con responsabilidades
en la toma de decisiones y en la gestion; (d) acciones formativas; ()
talleres, encuentros, seminarios y trabajos en red entre administra-
ciones publicas de los paises.

Cabe precisar que lo anterior estd enmarcado en algunas pau-
tas fundamentales de EurosociAL, a saber: (a) sujecion a las deman-
das: las actividades de apoyo del Programa responden a los inte-
reses prioritarios manifestados por los gobiernos latinoamericanos;
(b) enfoque estratégico: se apoyan politicas y reformas relevantes
dentro de las agendas de gobierno; (c) orientacion a resultados, en-
lazados con los resultados esperados de las politicas pablicas que se
acompafian; (d) concentracion de recursos en acciones susceptibles
de generar el mayor impacto, evitando la dispersién de actividades
muy puntuales; (e) intersectorialidad: las acciones del Programa in-
volucran distintas dreas temdticas; (f) dimensién regional, para fa-
vorecer el trabajo colectivo entre paises, la elaboracién de productos
comunes o el establecimiento de comunidades de prictica o redes;
(g) complementariedad con otras iniciativas en marcha, tanto de
donantes bilaterales como multilaterales y, en especial, de la Comi-
sién Europea (CE).

De las lineas anteriores se puede colegir una serie importante
de supuestos subyacentes que conforman la teoria del Programa, su-
puestos que conviene explicitar porque, como trataré de demostrar
mds adelante, de su mayor o menor validez depende el éxito de este
tipo de cooperacion. Los principales, segtin quien esto escribe, son
los siguientes:

1. Hay un déficit de cohesion social en América Latina que
se debe, entre otras razones, a carencias de las politicas
publicas y de las instituciones que las llevan a cabo;
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los gobiernos de los paises de la region estdn interesados
en el apoyo (también) de la cooperacién europea para en-
frentar estos problemas y, en particular, de un programa
regional concebido como un espacio para compartir el
patrimonio del saber hacer de las administraciones pa-
blicas de la misma regién y de Europa, a través de ac-
ciones de intercambio de experiencias, conocimientos y
buenas practicas entre pares;

el ‘intercambio’ es un método eficaz ya que favorece la
circulacion de ideas, saberes, experiencias, asi como la ge-
neracion de nuevos aprendizajes, los mismos que, una vez
integrados a nivel nacional, originan una mejora de sus po-
liticas y fortalecen sus instituciones;

redundando en un avance de la cohesion social en los

paises de la region.

En sintesis, la 16gica del Programa EUROsociAL se sustenta en

los siguientes nexos entre causas y efectos.

Causa Efecto y causa Efecto y causa Efecto final
Intercambio de Aprendizajes Avances de las Mejora de
experiencias, entre pares que reformas y politicas | los niveles de

conocimientos y
buenas practicas

se integran a nivel
nacional (politicas

nacionales,
asi como

cohesion social.

entre pares y procesos de fortalecimiento de

(@dministraciones | reforma). las instituciones
publicas UE- que las llevan
ALy AL-AL). a cabo.

190

DIFICULTADES Y ACIERTOS

Reconstruida la teorfa del programa, podemos abordar ahora la pre-
gunta mds importante: jestd funcionando esta teorfa en la practica?
¢Estd superando la prueba de los hechos?

Para facilitar la exposicion, trataré de contestar analizando la

etapa inicial de implementacion del Programa en relacion con los
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primeros tres supuestos de la 16gica de EUROsociAL. Sobre el cuarto
serfa prematuro pronunciarse ya que el programa cuenta con muy
poco tiempo de vida. En particular, mi andlisis considerard el eje
politicas sociales de EUROsociAL, con intervenciones, actualmente,
en los siguientes paises: Brasil, Uruguay, Chile, Colombia, Ecuador,
Pert, Costa Rica, Honduras, El Salvador.

Supuesto 1: hay un déficit de cobesion social en América Latina
que se debe, entre otras vazones, a cavencias de las politicas piblicas
y de las instituciones que las llevan a cabo.

Es posible que nadie, en América Latina, afirmaria lo contra-
rio. Pese a ello, el concepto de ‘cohesién social’ no ha calado hondo:
acufiado en Europa y difundido por esta en la regién latinoameri-
cana, no se ha convertido en una expresion habitual del vocabulario
politico de Latinoamérica (Morazéan et al., 2011), salvo en ambientes
de investigacion y reflexién politica. La CEPAL ha propuesto una
importante y reconocida conceptualizacion de la cohesion social con
el afin de realizar una aproximacién latinoamericana a esta nocién
y dotarla de “un mayor perfil, identidad y profundidad” (CEPAL/
SEGIB, 2007, p. 10; CEPAL, 2007a). Sin embargo, ninguna politica
publica latinoamericana resulta enunciada abiertamente en clave de
cohesion social. Ello no obstante, los gobiernos no han cuestionado
la cohesion social como paraguas y fundamento de EUROsociAL,
un programa de cooperacién que los ve como destinatarios. La casi
totalidad de los paises, en efecto, estd participando. Podemos su-
poner que el enfoque de la cohesion social, si bien se le identifi-
ca con una trayectoria politica exégena, es considerado afin a las
agendas publicas que vienen desarrollando los paises latinoameri-
canos, fundamentalmente por su ligazén con una cultura de los
derechos sociales que incorpora dimensiones y consignas actuales
del discurso politico predominante en la region, tales como inclu-
sién social, equidad, pertenencia, etc. Como sefialan ademds Tironi
y Sorj (2007, p. 110), el valor de este concepto “radica en su ambi-

valencia, no en su claridad conceptual; en su capacidad evocativa
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y normativa, no en su rigor cientifico. En este sentido, tampoco es
un paradigma comprometedor a la hora de aceptar tomar parte del
programa EUROsociAL. Cabe recordar, por dltimo, que esta iniciati-
va se cifle a las demandas y prioridades gubernamentales. De aqu{
que las “carencias de las politicas piblicas” estdin definidas y luego
asumidas por el programa con estricto apego a lo que los gobiernos
determinen.

Supuesto 2: los gobiernos de los paises de la region estdn interesa-
dos en el apoyo (también) de la cooperacion europea para enfrentar
estos problemas v, en particular, de un programa vegional concebido
como un espacio pava compartir el patrimonio del saber hacer de las
administraciones pitblicas de la misma region y de Euvopa, a través
de acciones de intercambio de experiencias, conocimientos y buenas

prdcticas entre pares.

Para contrastar empiricamente este supuesto, es preciso hacer
referencia a las demandas de los paises destinatarios en el drea so-
cial, en funcién de las cuales el programa ha puesto en marcha tres
acciones®, esto es: (1) Fortalecimiento de la institucionalidad ydela
gestion de las politicas de proteccién social; (2) Fortalecimiento y
ampliacion de los sistemas publicos de cuidado; (3) Fortalecimiento
de las estrategias para la insercién laboral de los titulares de los
PTC y el desarrollo de la economia social.

Las tablas que siguen presentan en sintesis las demandas de
los paises sobre las cuales se estd trabajando actualmente, aunque
cabe advertir que en el transcurso del tiempo dichas demandas han
fluctuado bastante, debido a los cambios de directivos y funciona-
rios de los Ministerios y a una variacién de las prioridades expresa-

das por sus autoridades.

4 En la terminologfa del programa la palabra accién es casi sinénimo de proyecto.
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Tabla 1.
Accion: Estrategias para la insercién laboral de los titulares de los
PTC y el desarrollo de la economia solidaria

Brasil

Revision de experiencias (2) internacionales de inclusion de trabajadores informales diaristas
(trabajo doméstico y trabajadores rurales) en el sistema de proteccion social de tipo contributivo.
Visitas de estudio (2) en UE y desarrollo de un seminario internacional (3) en Brasil sobre el tema.

Chile

Desarrollo de una mesa regional virtual para el intercambio (3) de aprendizajes entre programas
de insercidn laboral y generacidn de ingresos, en el marco de sistemas de proteccion y promocion
social.

Ecuador

Conocimiento de experiencias (2) UE y AL de economia social, con énfasis en (a) sostenibilidad de
emprendimientos asociativos; (b) dreas rurales; (c) incentivos, financiamientos publicos e inclusion
financiera.

Asesoria (1) para disenar lineas de financiamiento productivo para los usuarios del Bono de
Desarrollo Humano y Pensiones.

Conocimiento (2) experiencias de Colombia y otros paises de la region sobre las modalidades de
gestion de las “corresponsabilidades” en los PTC.

Peru

Conocimiento de experiencias (2) UE de economia social, con énfasis en (a) sostenibilidad de
emprendimientos asociativos, (b) dreas rurales (economia social como oportunidad para favorecer
la salida de la pobreza), (c) incentivos, financiamientos publicos e inclusion financiera.

Asesoria (1) sobre el plan piloto de articulacién de las transferencias monetarias (Programa
JUNTOS) con las intervenciones para el desarrollo productivo de dreas rurales (FONCODES).

Colombia

Asesoria (1) para transferir a los funcionarios del Departamento de Prosperidad Social
conocimientos y herramientas para implementar y evaluar el componente de desarrollo de
habilidades socioemocionales de los participantes de los programas Ingreso Social, Jovenes en
Accion y Trabajemos Unidos.

Asesoria (1) para la elaboracion de un documento CONPES sobre estrategias de egreso de los PTC
(programas de transferencias condicionadas).

El Salvador

Asesorfa (1) para: (a) el fortalecimiento operativo del Registro de Participantes en el Programa
Comunidades Solidarias Rurales (CSR) y su posicionamiento dentro del Sistema de Proteccion
Social Universal, y (b) la definicion de una estrategia de salida de las familias participantes en el
programa CSRYy la formacion de los profesionales a su cargo.

Tipo de actividades
Los niimeros que se indican entre paréntesis especifican el tipo de actividades:
(1): asesorfas y actividades de acompafiamiento.
(2): actividades dirigidas a profundizar el conocimiento de experiencias de otros paises.

(3): intercambios/encuentros.

INVESTIGACION & DESARROLLO VOL 21, N° 1 (2013) PAGS. 129-208
ISSN 2011-7574 (ON LINE)

193



Francesco Maria Chiodi |

Tabla 2.
Accién: Fortalecimiento de la institucionalidad y la gestién de las

politicas de proteccién social

Brasil

Relevamiento de lecciones aprendidas (2) en materia de coordinacion entre organismos gubernamentales de grandes
programas de superacion de la miseria.

Revisidn de experiencias (2) internacionales en materia de gestion del conocimiento y usos de las evaluaciones para
la gestion.

Acompanamiento (1) técnico al desarrollo de un estudio longitudinal sobre las caracteristicas de la poblacién en
situacion de pobreza.

Uruguay

Estado del arte (2) de las metodologias e instrumentos de definicion, identificacién y seleccion de poblacidn objetivo
de programas destinados a sectores vulnerables.

Chile

Asesorfa (1) para realizar un diagnostico del Registro de Informacién Social de Chile y elaborar una propuesta
de mejora con el fin de potenciar la capacidad del sistema de monitoreo de programas sociales del Ministerio de
Desarrollo Social.

Ecuador

Asesoria (1) para la definicion de una propuesta de introduccion de capitulos destinados al aseguramiento
universal no contributivo en el marco de la propuesta de reforma a la Ley de Seguridad Social (a ser validada).

Peru

Asesoria (1) para la revision y sistematizacion de lecciones aprendidas de lo acontecido en el primer afio de
experiencia de trabajo de los 5 programas del MIDIS en el territorio (retos y desafios para mejorar los mecanismos de
articulacion intra-ministerial, de los programas entre si y de estos con las otras dreas del Ministerio) y generacién de
recomendaciones.

Colombia

Asesoria (1) para la revision de los indicadores de seguimiento de las familias atendidas por UNIDOS.

Revision de experiencias (2) internacionales sobre los indices e indicadores utilizados en intervenciones similares a
UNIDOS.

Taller de trabajo (3) internacional para compartir experiencias sobre figuras similares a la de los cogestores de UNIDOS
(facilitadores que acompanian las familias beneficiarias y procuran el enlace con la oferta de servicios).

El Salvador

Capacitacién (1) para promover la coordinacién del Sistema Universal de Proteccion Social, incluyendo el programa
Comunidades Solidarias Rurales.

Honduras

Asesoria (1) para la definicidn e implementacion de un plan de fortalecimiento del Comité técnico y de las Mesas
territoriales, asi como de los mecanismos de didlogo entre las distintas instancias de coordinacion.

Asesoria (1) para la revision de la estrategia de focalizacion de los mecanismos de compensacion social (subsidios)y
su articulacion con el Programa Bono 10 mil.

Tipo de actividades
Los niimeros que se indican entre paréntesis especifican el tipo de actividades:
(1): asesorfas y actividades de acompafiamiento.
(2): actividades dirigidas a profundizar el conocimiento de experiencias de otros paises.
(3): intercambios/encuentros.
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Tabla 3.
Accién: Sistemas publicos de cuidado

Brasil

Revision de experiencias (2) internacionales en materia de metodologias innovadoras de abordaje
de nifos, nifas y adolescentes en situacion de calle y generacién de vinculos familiares y
comunitarios.

Uruguay

Encuentro (3) con la presencia de destacadas figuras de prestigio
internacional AL y UE, que fomente la legitimidad politica de avanzar en la
construccion de la ley marco del Sistema Nacional de Cuidados.

Chile

Estudio sobre experiencias (2) de cuidado de personas dependientes de base comunitaria o
municipal, que sirva como insumo a la estrategia del Ingreso Etico Familia de promover la insercién
laboral de los miembros de las familias atendidas resolviendo sus necesidades de cuidado.

Pert

Asesorfa (1) para apoyar el proceso de definicidén de un sistema integral de cuidado y desarrollo
infantil.
Participacion (3) de un equipo técnico del programa Cuna Mds a un curso internacional.

Colombia

Asesorias (1) al ICBF, en el marco de de la implementacion de la Estrategia “De cer0 a Siempre”
para: (a) capacitar para la construccidn de indices de goce efectivo de derechos, (b) realizar una
prueba piloto de financiamiento a la demanda en primera infancia, (c) elaborar recomendaciones
para la generacién de incentivos para profesionales y tecnélogos.

Costa Rica

Asesoria (1) para el disefio del curriculum de capacitacion de los centros comunitarios de la Red
Nacional de Cuido Infantil y el desarrollo de un ciclo de capacitaciones.

Honduras

Asesoria (1) especializada a una comision de la Secretaria de Desarrollo Social para la definicion de
una propuesta de actualizacion de la Politica de Atencion Integral a las Personas con Discapacidad.

Tipo de actividades
Los nimeros que se indican entre paréntesis especifican el tipo de actividades:
(1): asesorfas y actividades de acompafiamiento.
(2): actividades dirigidas a profundizar el conocimiento de experiencias de otros paises.

(3): intercambios/encuentros.

A continuacién me referiré a dos asuntos centrales del se-
gundo supuesto de la lgica del programa: el aporte europeo y la
dimensién regional (latinoamericana) de EUROsociAL.
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La propuesta del Programa EUROsociAL ha sido bien aceptada
por las altas autoridades de gobierno. La gran mayoria de los minis-
terios de los pafses, en efecto, se ha involucrado en las acciones de
EUROsociAL’, participando desde el comienzo en la definicién de sus
objetivos y contenidos. Sin menoscabo de lo anterior, cabe reconocer
que la cooperacién europea se sitda en un escenario internacional
inédito y probablemente inesperado hace pocos afios atrds, cuan-
do el programa fue disefiado (2009-2010). El principal elemento a
destacar, que hace de contexto a la cooperacion regional europea, es
el momento extraordinario que vive América Latina, cuyos rasgos
prominentes son la estabilidad politica, un crecimiento econémico
sostenido y los progresos en el abatimiento de la miseria y la pobre-
za. El Viejo Continente, por otro lado, estd sacudido por una crisis
econémica y financiera de grandes proporciones, ademds de haber
perdido centralidad en la geograffa politica mundial. América La-
tina crece y adquiere cada vez mds confianza en si misma, mientras
que Europa ya no cuenta con la fuerza y el prestigio de antafio
(Tassara, 2013).

Aunque el programa EUROsociAL no ha sido concebido para
exportar paradigmas de cufio europeo, la inversion de la tradicional
asimetria entre las dos regiones parece estar afectando un aspecto
medular de esta iniciativa: la puesta en comiin del “patrimonio del
saber hacer de las administraciones putblicas de las dos regiones”.
Como se puede observar en el cuadro de las demandas, la mayoria
se refiere a asesorfas (16 casos). Sin embargo, el proceso de imple-
mentacién de estas asistencias técnicas revela la tendencia a prefe-
rir colaboraciones procedentes de la propia regién, con el afin de
aprender u obtener beneficios de paises mds similares y cercanos por
pertenecer al mismo contexto, especialmente de aquellos paises que
han emergido en los Gltimos afios como referencias y modelos regio-

nales, méxime en el campo de las politicas sociales.® Asimismo, en

5 Con la excepcion de México, Nicaragua, Panamé y Venezuela. Otros paises no estdn
ain involucrados debido a los procesos electorales (Guatemala) o la particular situacién
politica que estdn enfrentando (Paraguay), pero se incorporardn mds adelante.

6 De acuerdo con la OEA, los principales “oferentes” de cooperacién intrarregional son
Brasil, México, Colombia y Chile (Pilotti, 2011).
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los 11 casos de demandas relativas al conocimiento a experiencias
europeas y latinoamericanas (5 de los cuales son expresadas por
Brasil), 6 incluyen de manera explicita a experiencias procedentes
de la UE. Por tltimo, solamente 2 de las 4 demandas encauzadas a
intercambios o encuentros prevén la participacion europea.

En sintesis, si bien el programa plantea “consolidar un espa-
cio de didlogo euro-latinoamericano de politicas pablicas en torno
a la cohesion social” (EUROsociAL, 2012, p. 1), parece ser la relacion
intrarregional lo que atrae principalmente. Dentro del grupo de
paises, sin embargo, Brasil manifiesta una mayor propension a me-
dirse con experiencias europeas. En todo caso, en ningtin caso a la
contribucién europea no se le estd asignando un rol decisivo. Se les
ubica preferentemente en el lugar de experiencias que puede ser atil
considerar en un contexto de comparacién de enfoques y practicas
politicas o para ampliar conocimientos.

Los gobiernos de la regién no estdn en busca de modelos fo-
raneos de proteccion social. Indudablemente, ademds, se asiste a un
deterioro de la imagen del “modelo social europeo” en la percepcion
comin latinoamericana. As{, las demandas de los paises ponen en
evidencia un interés circunscrito a practicas europeas sobre temas
especificos: no se mira a Europa como conjunto, a su “modelo so-
cial”, sino a experiencias determinadas. Entre ellas, predominan
aquellas relacionadas con la economia social y, en el caso de Brasil
(cuyo horizonte se extiende mucho mas alld del continente europeo),
con la gestién del conocimiento, el uso de las evaluaciones y la in-
clusién en la seguridad social de trabajadores informales.

Cabe recordar que en estos afios los ministerios del drea so-
cial involucrados en EUROsociAL estan abocados esencialmente a la
implementacién de grandes planes sociales y a la conformacién o
consolidacion de sistemas institucionales con funcién de rectoria y
coordinacién de las diferentes intervenciones sociales. En otras pala-
bras, su quehacer estd bien definido y las agendas gubernamentales
no estan priorizando el lanzamiento de nuevas reformas o cambios
estructurales de los sistemas de proteccion social, para los cuales

podria ser provechoso un intercambio internacional mds intenso.
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Desde otro punto de vista, EUROsociAL ha acertado al propo-
nerse como un programa ‘entre pares, sin pretender la transferencia
de modelos generados en Europa’ y alentando la construccién de
espacios de colaboracién entre paises e instituciones de la region
latinoamericana.

¢Qué tipo de colaboracién se estd buscando dentro de la
region? Esta es una pregunta fundamental porque, como recordé
arriba, EUROsociAL apunta a tener incidencia en las politicas pabli-
cas: su proposito es acompafiar procesos de reforma y/o politicas de
cardcter estratégico dentro de las agendas de gobierno. Al analizar
las demandas de los ministerios latinoamericanos del drea social, en
cambio, se constata que en la mayoria de los casos el horizonte de
sus intereses no sobrepasa el corto plazo al estar focalizado en retos
o problemas que se estin encarando en el momento actual®. Dicho
de otra forma, no se concibe un vinculo con EUROsociAL en funcién
de cuestiones estratégicas (que proyectan necesariamente hacia el
mediano-largo plazo). Esto no quiere decir que los asuntos sobre los
que solicita el apoyo del programa sean triviales o menores; no obs-

7 Otro logro consiste en la disposicién del programa a facilitar relaciones con experiencias
europeas sin presionar para que estas se conviertan en el centro de los intercambios entre
administraciones puablicas, sino solo cuando es util y demandado, dependiendo de las
situaciones especificas.

8 He aqui algunos ejemplos de ‘resultados esperados’ de las actividades concertadas con los
ministerios demandantes (cada uno asociado a un pais): (a) se genera una serie de indicadores
que dan cuenta del logro de los objetivos de la oferta social; (b) se capitalizan las lecciones
aprendidas de otros pafses de la region en materia de publicacién de las informaciones
referidas a los programas de proteccién social existentes y sus beneficios;(c) se cuenta con
mds herramientas para el redisefio de los procesos internos del ministerio (en particular del
Programa de Proteccién Social); (d) el Fondo y las otras instituciones involucradas en la ges-
ti6n del Programa cuentan con mayores capacidades y una estrategia definida para ejercer la
funcién de coordinacién interinstitucional; (e) la Direccién cuenta con mayores pardmetros
para su redisefio organizativo, a partir de un relevamiento de las lecciones aprendidas en
otros paises de la region acerca de la organizacién de las dreas de evaluacién, seguimiento,
monitoreo y sistemas de informacién; (f) la Divisién conoce las razones detrds del hecho de
que algunas familias, por mds de contar con el acceso a servicios de cuidado, no los aprove-
chan; ello contribuird a perfeccionar la estrategia dirigida a promover el uso de servicios de
cuidado; (g) se generan indices del goce efectivo de derechos y de sufrimiento de riesgos, y
se realiza una primera medicién (linea de base); (h) se conocen los resultados de una prueba
piloto en el financiamiento a la demanda en primera infancia (como alternativa al modelo

actual de financiar a ONG u otros prestadores de servicios).
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tante, se tiende a evitar una participacion ‘externa’ excesivamente
intensa. Ello se desprende de la clasificacion de las demandas, que
se distribuyen entre asesorfas (16), profundizacién de conocimientos
(11) e intercambios/encuentros (4). Aun en el caso de las asesorfas,
su implementacién estd indicando que los ministerios destinatarios
procuran que el apoyo del programa permanezca en los confines de
las recomendaciones y transmisién de conocimientos. Esta situacién
no sorprende, pero ciertamente puede mermar las ambiciones de
incidencia del Programa’.

Sin que lo anterior sea entendido aqui como una actitud de
recelo por parte de los gobiernos, por ahora las grandes reformas o
los momentos mds criticos y cruciales de sus politicas los gobiernos
se los guardan para si o los comparten con organismos internacio-
nales, como el Banco Mundial y el Banco Interamericano de De-
sarrollo, quienes tienen de por si el derecho a sentarse en la ‘mesa
principal” en virtud de los financiamientos que traen'.

Para terminar con el andlisis del segundo supuesto de la 16gi-
ca de EUROsociAL, cabe destacar que su dimensién regional se ajusta
a las expectativas de los paises'. Pese a ello, el Programa reivindi-
ca su cardcter de iniciativa birregional en una regién sin unidad
politico-econémica y en la que las diferencias entre los pafses van
ensanchdndose. De aqui que situar la dimensién regional como eje

9 Verosimilmente, la apertura a la cooperacion de Eurosocial podrd aumentar en los préxi-
mos meses en la medida en que el programa despliegue todo su potencial y demuestre su
eficacia.

10 Comentario personal al autor de Fabidn Repetto, director del programa de proteccién so-
cial del Centro de Implementacién de Politicas Piblicas para la Equidad y el Crecimiento
(CIPPEC).

11 Cabe tener en cuenta, sin embargo, que la regionalidad no es incorporada como una
pieza del proceso de integracion de América Latina, una de las ambiciones prioritarias
de la programacién 2007-2013 de la Unién Europea en su relacién con América Latina,
con miras a un futuro Acuerdo de Asociacién entre las dos regiones. Si bien es evidente
en el plano retérico e identitario el sentimiento de pertenencia a una misma comunidad,
multiples organismos estdn trabajando en pos de la unidad regional en diferentes sectores:
OEA, UNASUR, MERCOSUR, ALBA TCP; ALADI, CELAC, CAN, CAF, CEPAL, etc.
El cuadro actual de fragmentacion parece reflejar la falta de condiciones para un proceso
de integracién supranacional, también por la existencia de viejas y nuevas divisiones, dis-

tintas orientaciones politicas, intereses de paises dominantes y agrupaciones geogréficas.
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de un programa europeo de cooperacién implica enfrentarse con un
escenario en que los interlocutores siguen siendo los Estados nacio-
nales, mds que una comunidad organizada de paises.

Por ahora las ‘demandas’ de los paises latinoamericanos que-
dan confinadas al dmbito nacional. Cautiva mucho menos la pers-
pectiva de trabajar colectiva y mancomunadamente, si se exceptian
algunas visitas de estudio y comparaciones internacionales. Los mi-
nisterios esperan de EUROsociAL un apoyo a sus planes y programas
y estin menos dispuestos a trabajos colectivos. Por esta razén, EU-
ROsociAL ha tenido que buscar una manera de acomodarse a esta
realidad y asentar marcos regionales de accién'? (dreas de intereses
compartidos, cada una con un objetivo general a nivel regional)
que ofrecen un minimo denominador comiin a las actividades que
se desarrollan a nivel nacional. Se trata de una interpretacion del
enfoque del Programa que puede llegar a empobrecer su vocacién
regional si no se instrumentan medidas que permitan valorizar las
actividades en una dimensién que trasciende los contextos naciona-
les, en funcién precisamente del desarrollo de aquellos ‘marcos re-
gionales/multipafs de accién’ que pretenden dar un sentido unitario
a las actividades especificas en cada pafs. El esquema que representa

la forma ideal de actuacién puede ser asi graficado:

12 El marco regional de accién no significa necesariamente la totalidad de los 18 paises
elegibles, sino aquellos paises que se asocian en funcién de objetivos o problemdticas com-
partidas. Un ejemplo de marco regional o multipafs es la accién de Eurosocial en apoyo a
las estrategias de egreso de los Programas de Transferencias con Responsabilidad (PTC) a
través de la inclusién laboral de sus titulares. En casi todos los pafses existen programas
de este tipo y la mayorfa se enfrenta con el reto de promover una salida sostenible de las
transferencias monetarias, de modo tal que los destinatarios superen las condiciones de
pobreza que determinaron su ingreso en ellos. Las actividades difieren segtin los paises de

acuerdo con intereses més especificos en cada caso.
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Marco regional

0 multipais ﬁ

Avances de las Actividades y logros
politicas nacionales a nivel nacional

¥ Capitalizacion a nivel _J

regional o multipais

La aplicacién de este esquema requiere una gran inteligencia
en el plano del manejo estratégico y a la vez implica sortear la di-
ficultad de trabajar la dimensién regional en un continente que se
caracteriza, precisamente, por su fuerte heterogeneidad y donde no
existen instancias que puedan impulsar politicas supranacionales.

Supuesto 3: E/ ‘intercambio’ es un método eficaz ya que favorece
la circulacion de ideas, saberes, experiencias, asi como la genevacion
de nuevos aprendizages, los mismos que, una vez integrados a ni-
vel nacional, originan una mejora de sus politicas y fortalecen sus
instituciones.

El intercambio entre instituciones publicas es el eje vertebra-
dor de la estrategia de EUROsociAL, el instrumento principal me-
diante el cual realizar aportes sustantivos a las politicas pablicas
que contribuyen a la cohesién social. De su funcionamiento, por
ende, depende la solidez de la arquitectura del Programa. ;Cémo
los paises de la region estdn entendiendo el intercambio? ;Qué uso
hacen de esta herramienta? ;Qué efectos se empiezan a percibir en
las politicas pablicas y las instituciones que las implementan?

El intercambio de informaciones, experiencias y puntos de
vista supone una relacién fundamentalmente simétrica entre las
partes que intercambian. Dificilmente un accién de intercambio
ocasiona consecuencias negativas. Su signo es positivo. Esto por-
que, tal como indica su etimologia — el prefijo /nter y la palabra
cambinm —, la acciéon de intercambiar implica un dar y recibir, hacer
una suerte de trueque: en el caso de EUROsociAL se dan y reciben
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palabras que expresan reflexiones, lecciones aprendidas, sistema-
tizaciones de experiencias, métodos utilizados, pensamientos, etc.
(EUROsociAL, 2006). En general, se le valora porque satisface una
curiosidad humana primordial: saber c6mo ‘otros’ contemplan un
asunto®, cémo lo tratan, qué estdn haciendo al respecto. A un nivel
superior de rendimiento, el intercambio puede conducir a nuevos
aprendizajes y modificar conocimientos preexistentes, o sea eni-
quecerlos. Asi pues, por su diferentes virtudes, cualquiera aprecia la
posibilidad de intercambiar.

Para EUROsociAL, el intercambio consiste en un método de
aprendizaje entre pares, via elegida para provocar influencias que
permitan innovar las politicas ptblicas'.

Sin embargo, ;qué tipos de intercambios estin siendo elegi-
dos preferentemente por los paises? De la lectura de las demandas y
prioridades manifestadas hasta el momento al drea proteccién social
se infiere que, entre las diferentes modalidades que puede asumir
el ‘intercambio’ en EUROsociAL", los paises se orientan bdsicamente
hacia los dos primeras: la asistencia técnica y, en menor medida, el
conocimiento de experiencias significativas de otros paises. De este
modo, si por un lado, predomina el interés de contar con apoyos
directos en cada pais (en detrimento de tareas mds colectivas), por
otro la asistencia técnica aventaja de lejos a las otras intervenciones
susceptibles de ser activadas.

Cabe hacer una precision en este punto: Brasil y Uruguay
no han solicitado asesorfas; algunos pafses (Ecuador, Chile, etc.)

estdn interesados en asesorias muy especificas y especializadas; al-

13 En nuestro caso: un problema, una tipologfa de politica, etc.

14 Esta eleccion se inspira en las pricticas de peer review movilizadas por la OECD y la Co-
misién Europea, del Método Abierto de Coordinacién (MAC) de la Unién Europea y las
miultiples experiencias de intercambio entre los pafses europeos desarrolladas al amparo
del Fondos Estructurales y otros programas comunitarios (Garcia Femenia & Sagrario
Rueda, 2010).

15 Recordemos que las modalidades de intervencién son: asistencia técnica y acompafia-
miento; conocimiento de experiencias relevantes de otros paises; pasantias y visitas de
funcionarios con responsabilidades en la toma de decisiones y en la gestién; acciones
formativas; talleres, encuentros, seminarios y trabajos en red entre administraciones pua-

blicas de los paises.
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gunos pocos paises, finalmente, como puede ser el caso de Hondu-
ras y Ecuador, demandan una asistencia mds abarcadora que ata-
fie al disefio y la implementacién de componentes centrales de sus
politicas'®.

Al profundizar en el tipo de asistencia técnica mds requeri-
das se pone en evidencia otro fenémeno: la prioridad no es recibir
apoyo de administraciones publicas homdlogas, lo que cuenta es la
respuesta adecuada a la demanda, por tanto importa sobre todo la
calidad de los expertos llamados a hacer asesoria, al margen de su
procedencia o no de instituciones publicas.

Por otra parte, estd resultando muy dificil movilizar exper-
ticia de las administraciones publicas. La razén es muy elemental:
la falta de tiempo, o sea la alta carga de trabajo de directivos y
funcionarios publicos constituye un impedimento insalvable para
ponerse a disposicién de otros paises. Las asesorias contempladas en
EUROsociAL, en efecto, exigen tiempo y una cierta dedicacion, no
se agotan en misiones cortas y puntuales. De aqui que, frecuente-
mente, los gestores del drea social del programa estdn recurriendo a
expertos privados, aunque con una amplia trayectoria en la funcién
publica (exdirectivos, exministros, etc.).

En cuanto a las otras modalidades de intercambio en que se
articula la oferta de EUROsociAL, por el momento son asumidas por
los paises como oportunidades para desarrollar visitas al exterior y
participar en seminarios, talleres y encuentros. Se reconoce la opor-
tunidad de estimular el enriquecimiento de los participantes, pero
a sabiendas de que estos momentos no se convertirdn facilmente en
aprendizajes que puedan ser efectivamente atesorados.

A todo lo anterior hay que afladir que EUROsociAL se suma a
varias otras iniciativas de cooperacién que apoyan politicas ptblicas

16 Por ejemplo, en Honduras, para la definicién de una propuesta de actualizacién de la
politica de atencion integral a las personas con discapacidad.
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en los paises latinoamericanos” y que se despliegan a través de
asistencias técnicas, talleres, seminarios, visitas de estudio, algunas
de ellas, al igual que en EUROsociAL, en un marco regional.

El conjunto de factores y fenémenos examinados en las pagi-
nas anteriores comporta que EUROsociAL todavia no arroje un saldo
positivo en términos de contribucién efectiva a las politicas ptblicas
nacionales. Empero, serfa prematuro pronunciarse sobre la aptitud
del ‘método’ del intercambio para generar nuevos aprendizajes e in-
tegrarlos en las instituciones nacionales y, de este modo, mejorar las
politicas publicas. Como ya se consignd, no se cuenta con un caudal
suficiente de experiencias acumuladas puesto que el programa se
encuentra en una fase inicial de desarrollo.

CONSIDERACIONES FINALES

Después de haber recorrido, bien que ligeramente, los sucesos
del programa vinculados con los pilares de esta iniciativa de coo-
peracién (sus hipétesis de cadenas entre causas y efectos), es la hora
de hacer un balance. Por cierto ha de ser un primer balance, porque
aqui me referi a la etapa inicial de EUROsociAL, en la cual es posible
poner bajo la lupa Gnicamente las demandas de los paises y la forma
en la que estos han comenzado a relacionarse con el programa. Esta
etapa, no obstante, proporciona informacién suficiente para sacar
algunas conclusiones preliminares acerca de la validez y vitalidad
de las hipdtesis sobre las que se rige el Programa.

El diseflo de EUROsociAL, a grandes rasgos, resiste la prueba

de los hechos, pero cabe reconocer que su concepcién como espacio

17 Por ejemplo, el programa Comunidades Solidarias en El Salvador, cuenta con el apoyo de
varios socios que aportan recursos y asistencia técnica, tales como: Unién Europea (UE),
Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID), Agencia
Andaluza de Cooperacién Internacional para el Desarrollo (AACID), Banco Interameri-
cano de Desarrollo (BID), Sociedad Alemana para la Cooperacion Técnica (GIZ), Agencia
de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID), Fondo de Cooperacion
de Agua y Saneamiento (FCAS), el Gran Ducado de Luxemburgo, Banco Mundial (BM),
Organizacién de las Naciones Unidas a través de su agencia PNUD, entre otros. Todos
ellos participan del Grupo de Trabajo establecido y convocado por Secretarfa Técnica de
la Presidencia y el Vice Ministerio de Cooperacién para el Desarrollo.
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para compartir el patrimonio del saber hacer de las administra-
ciones publicas de las dos regiones suena un tanto altisonante. Los
paises han interpretado de forma muy pragmadtica su participacion,
creyendo si en el valor del “saber hacer pablico” a la hora de cose-
char apoyos, pero por sobre todas las cosas apuntan al resultado,
con relativa independencia del actor que ayuda a conseguirlo. Segiin
fuimos descubriendo, los ministerios involucrados tienen la mirada
puesta en sus planes y problemas de gestién, manifestando mayor
interés por la asistencia técnica y, en medida menor, por el conoci-
miento de experiencias significativas de otros paises. Por otra parte,
sin sustraerse a la convocatoria de eventos multipafis (seminarios, vi-
sitas, etc.), esta entrada a la innovacién provoca menos expectativas.

El segundo elemento que no armoniza plenamente con la 16-
gica del Programa guarda relacién con los espacios de intervencion
que los paises le conceden. Ante la ambicién de EUROsociAL de
tener una alta incidencia politica, las instituciones involucradas ain
no comparten las dreas mds ‘sensibles’ de sus politicas y reformas.
Sin embargo, esta situaciéon podrd evolucionar positivamente con-
forme el Programa vaya convenciendo y acreditindose como una
herramienta ttil y productiva.

En este sentido, si de manera general se confirma la viabili-
dad del disefio de EUROsociAL, también por la flexibilidad que ca-
racteriza su actuacion, es la gestién su verdadero banco de prueba,
su mayor desafio. Al momento no es posible decir algo acerca del
pentltimo eslabén de la cadena légica, aquel que plantea el mejo-
ramiento de las politicas pablicas por medio de los intercambios
(en sus diferentes modalidades). No es posible porque todavia no
se ha desarrollado una masa suficiente de actividades en los paises
de la region. Pero, sin lugar a dudas, las posibilidades de éxito del
Programa se resuelven en este nivel. Es necesaria una elevada ca-
pacidad de gestion para que el método del intercambio produzca
los frutos esperados: una gestion inteligente y refinada, también
porque EUROsociAL, de suyo, no aporta recursos financieros, sino
algo tan peculiar (y delicado) como son los conocimientos, las ex-

periencias, ideas, propuestas, recomendaciones; todo pasando por
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un instrumento también muy delicado —la palabra— que, como es
sabido, puede ser profunda y penetrante, o bien insustancial. En
este marco, nada puede darse por descontado y, mds bien, hay que
actuar estratégicamente para entender dénde, cuando y cémo mejor
actuar en apoyo a los paises, cuidando la calidad de los productos
para que conduzcan a resultados, transformando las asesorfas técni-
cas, las visitas de estudio al exterior y los momentos de intercambio
presencial entre paises en espacios capaces de ayudar concretamen-
te a generar los cambios que las instituciones participantes estin
buscando. Estas y otras temdticas ataflen a la gestion del Programa
donde, en mi opinién, se decide su suerte.

En esta linea de reflexiones sobre los desafios y perspectivas
de EUROsociAL me parece importante terminar con una referencia a
la experiencia europea. Su insercién en el Programa, de momento,
se restringe a las visitas de estudio en paises de la UE y a estudios
que documentan experiencias maduradas en el viejo continente.
Ello atestigua que si bien Europa perdié su magisterio intelectual
de antafio, continda siendo una fuente primaria (Tassara, 2012). Va-
len en este sentido las consideraciones consignadas recién sobre la
necesidad de dedicar las mayores energias a optimizar la gestion del
Programa: traducir una ‘experiencia’ de un pais europeo visitado en
un aprendizaje aprovechable por una politica o reforma de un pais
de América Latina no es una operacion fdcil e inmediata. Solo una
gestion atenta a problemas metodolégicos de esta naturaleza puede
lograrlo.

La cuestién es tanto mds urgente si se tiene en cuenta que
al fin y al cabo el valor afladido de EUROsociAL es precisamente la
participaciéon europea. En efecto, existen varias otras ocasiones y
herramientas de cooperacion entre instituciones publicas de paises
latinoamericanos. Pero ninguna incluye Europa, o no la implica en

la forma amplia y sistemdtica en que lo hace EUROsociAL.
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