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RESUMEN

El Family Assistance Plan (FAP) fue uno de los planes de Nixon mds ambiciosos y que mdas rompian con
los ideales de la época, pero que jamas llegd a ver la luz a nivel practico. En este articulo se van a tratar
las razones del bloqueo al FAP por parte de las alas mas conservadoras y del partido de la oposicion
en aquel momento y analizaremos si una puesta en marcha del proyecto hubiese sido beneficiosa para
la poblacién estadounidense por medio de la recoleccién de datos de fuentes oficiales del gobierno,
estudios contemporaneos al FAP y planes experimentales realizados en diversos estados del pais de la
mano de diferentes estrategias y modelos de intervencion.

Palabras Clave: Estado de bienestar, Renta anual garantizada, politica gubernamental, subsidios fami-
liares, distribucién de la renta

ABSTRACT

The Family Assistance Plan (FAP) was one of Nixon's most ambitious plans, one that most strongly
violated the ideals of the era, but it never saw the light of day in practice. This article will explore the
reasons why the FAP was blocked by the most conservative factions and the opposition party at the
time. We will analyze whether implementing the plan would have been beneficial to the American
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population by collecting data from official government sources, contemporary studies of the FAP, and
experimental plans implemented in various states using different intervention strategies and models.

Key Words: Welfare state, guaranteed annual income, government policy, family allowances, income
distribution
RESUM

El Family Assistance Plan (FAP) va ser un dels plans de Nixon més ambiciosos i que més trencaven amb
els ideals de I'epoca, perd que mai no va arribar a veure la llum a nivell practic. En aquest article es
tractaran les raons del bloqueig al FAP per part de les ales més conservadores i del partit de |'oposicié
en aquell moment i analitzarem si una posada en marxa del projecte hagués estat beneficiosa per a la
poblacid nord-americana per mitja de la recol-leccid de dades de fonts oficials del govern, estudis con-
temporanis al FAP i plans experimentals realitzats en diversos estats del pais.

Paraules Clau: Estat de benestar, Renda anual garantida, politica governamental, subsidis familiars,
distribucié de la renda

Introduccion

A mediados del siglo XX, el Estado de Bienestar estadounidense no era nada parecido
al actual, no era nada robusto ni universal como podian ser los modelos europeos,
pero si que tenia una arquitectura mixta, con programas contributivos —como el se-
guro social— vy asistenciales —como el Aid to Families with Dependent Children
(AFDC)—.

El welfare tras la posguerra fue percibido como parte del pacto social que consolidaba
la democracia frente al comunismo, sin embargo, hacia finales de los afios 60 esta 6-
gica entrd en crisis, marcada por un cuestionamiento profundo de su legitimidad, efi-
cacia y justicia.

Durante los afios sesenta, el gasto social crecié de manera desigual con los programas
para trabajadores blancos y jubilados, como el Social Security y Medicare, se expandie-
ron como legitimidad y apoyo bipartidista, y los programas asistenciales focalizados en
pobres urbanos, mujeres y minorias, como el AFDC o Medicaid, crecieron mas lenta-
mente y con mayor estigmatizacién. Entre los afios 1960 y 1968 el nimero de familias
beneficiarias de AFDC se duplicd, pasando de tres millones a mas de seis millones de
personas, en su mayoria nifios. Este crecimiento encendid alarmas en sectores conser-
vadores, especialmente cuando se percibia que beneficiaba a mujeres negras, no ca-
sadas y desempleadas.

Posterior a esto, vamos a tratar tres factores de tensiones estructurales, como la po-
breza como una cuestion nacional, ya que tras la publicaciéon de The Other America de
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Michael Harrington (1962) y el Informe del Consejo Econdmico de Kennedy (1964) vi-
sibilizaron la existencia de 40 millones de pobres en el pais mas rico del mundo. Esta
“guerra contra la pobreza” de Johnson (Great Society) lanzd multiples programas como
el Head Start, Medicare, Job Corps, Food Stamps, etc. Pero el problema persistia. En
1967, casi el 15% de los estadounidenses vivian bajo la linea de la pobreza, con tasas
desproporcionadas en nifios afroamericanos y comunidades rurales.

Por otro lado, tenemos el factor racial, con motines y segregacion, la expansién del
welfare coincidié con las luchas por los derechos civiles y, sobre todo, con los distur-
bios urbanos de 1965-68 como los del Watts, Newark o Detroit. Las élites blancas co-
menzaron a ver el welfare como parte del “problema negro” y no como una solucion
social como tal. El Congreso sostuvo en un informe que los disturbios del afio 67 han
demostrado que el bienestar ha fracasado. El aumento del gasto social era visto como
ineficaz frente a los disturbios, lo que socavo la legitimidad del modelo asistencial.

Y, por ultimo, el factor del cuestionamiento moral, ya que muchos criticos conserva-
dores comenzaron a sostener que el welfare desincentivaba el trabajo y destruia la
estructura familiar, especialmente en comunicades afroamericanas. En el controver-
tido Moynihan Report del aflo 1965, aunque fue redactado con intenciones progresis-
tas, alimentd esta narrativa primigenia al hablar de la desorganizacién familiar como
causa de la pobreza. Entre 1959 y 1970, la proporcion de nifios en hogares sin padre
presente en comunidades afroamericanas paso del 20% al 35%, lo cual fue interpre-
tado (erréneamente) como efecto del welfare.

El giro ideoldgico que hubo en Estados Unidos que pasd del consenso liberal al ba-
cklash conservador fue durante las décadas de 1940y 1950, donde hubo un consenso
liberal moderado en torno al papel del Estado, pero hacia finales de los sesenta esto
cambio por el desgaste de la guerra de Vietnam, la inflacién y el estancamiento eco-
noémico (estagflacion), el surgimiento del “nuevo populismo” blanco vy la reorganiza-
cién del Partido Republicano tras Goldwater (1964). En este momento, Nixon capitalizd
este cambio promoviendo la “ley y orden”, el federalismo fiscal y una reforma del wel-
fare que pretendia racionalizar la asistencia sin aumentar el gasto desmedido: el Fa-
mily Assitance Plan (FAP).

Este FAP nace como un intento de modernizar y racionalizar el sistema de bienestar
sustituyendo el AFDC por una ayuda basica nacional, integrando el trabajo y asistencia
através de un income floor y descentralizar operativamente, pero centralizar criterios.
Sin embargo, esta propuesta enfrento resistencia tanto desde los demadcratas, por ser
insuficiente, como de los republicanos, por considerarse demasiado generosa. Asi es
como en el afio 1970, el Comité de Finanzas del Senado —liderado por el demdcrata
surefio Russell Long— bloqued el FAP, denunciandolo como una amenaza al trabajo y
la familia tradicional. El colapso del FAP y su bloqueo marca un punto de inflexién en
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la historia del bienestar estadounidense, lejos de avanzar hacia un ingreso garantizado
nacional, el pais se movié hacia la expansién del Earned Income Tax Credit (EITC) para
trabajadores pobres, una vision contributiva y meritocracia de la asistencia y la demo-
nizacién del welfare durante las décadas siguientes con Reagan y Clinton.

Introduccion

Entre finales de la década de 1960 y comienzos de los afios 70, Estados Unidos atra-
vesaba una crisis profunda en la legitimidad de su modelo de Estado de bienestar. La
expansion desigual de los programas sociales, las tensiones raciales, la guerra de
Vietnam y el estancamiento econdmico configuraron un escenario en el que los con-
sensos del New Deal y la Great Society comenzaban a erosionarse. En ese contexto,
la administracion de Richard Nixon propuso una ambiciosa reforma del sistema de
asistencia social: el Family Assistance Plan (FAP). Este plan tenia como objetivo reem-
plazar el programa Aid to Families with Dependent Children (AFDC) por un ingreso mi-
nimo garantizado para familias con hijos, estableciendo un “piso de ingresos” federal
y vinculando los beneficios a incentivos laborales?

El FAP representaba una propuesta tecnocratica de reforma que intentaba moderni-
zar y racionalizar el sistema asistencial sin aumentar el gasto desmesuradamente ni
alterar las bases de la economia de mercado. Su disefio se inspird en ideas prove-
nientes tanto del liberalismo neokeynesiano como del conservadurismo pragmatico,
buscando integrar el trabajo como valor moral y econdmico dentro del sistema de
proteccidn social?. Sin embargo, pese a haber sido aprobado en la Cdmara de Repre-
sentantes en 1970, el plan fue bloqueado por el Comité de Finanzas del Senado v fi-
nalmente archivado tras la renuncia de Nixon en 1974. El fracaso del FAP marcé un
punto de inflexion en la trayectoria del welfare estadounidense: en lugar de avanzar
hacia una politica de ingreso garantizado, el pais se dirigid hacia un modelo mas res-
trictivo y meritocratico, reforzado durante las administraciones de Ronald Reagan y
Bill Clinton3.

El trabajo parte de la hipdtesis de que el rechazo del FAP no se debid a su inviabilidad
operativa, sino a la confluencia de factores estructurales: el racismo sistémico, el giro
conservador del sistema politico estadounidense y la defensa del control estatal-local
sobre las poblaciones pobres, especialmente afroamericanas®. Contribuye al campo
de la historia y politica social al recuperar una propuesta innovadora cuya compren-
sién resulta clave para interpretar el giro conservador que sufrié el sistema de

! Moynihan (1973
2 Moynihan (1973
3 Quadagno (1994):

* Fraser y Gordon (1

pp. 45-78.

pp. 82—-105.

pp. 172-210; Gilens (1999): pp. 101-134

994): pp. 309-336; Piven y Cloward (1971): pp. 3—42

):
):
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bienestar estadounidense desde la década de 1970. Ademas, ofrece herramientas
para repensar, desde una perspectiva historica y critica, los debates actuales en
torno a la renta bdsica universal, el rol del trabajo en las politicas sociales y los limites
del federalismo fiscal.

Métodos

Este estudio adopta un enfoque metodoldgico mixto, articulando herramientas del
analisis histérico-critico con evaluacion empirica contrafactual. El objetivo es compren-
der el disefio, la viabilidad y el fracaso politico del Family Assistance Plan (FAP), pro-
puesto por la administracion Nixon entre 1969 y 1974, asi como sus posibles efectos
sociales en caso de haberse implementado y los nuevos intentos de otros presidentes
de crear nuevos planes similares.

Se realizé una revision sistematica de fuentes primarias y secundarias para contextua-
lizar el surgimiento del FAP dentro de las transformaciones del Estado de bienestar
estadounidense en la posguerra. Se analizaron discursos presidenciales (Nixon, 1969),
informes oficiales del Department of Health, Education and Welfare (HEW, 1970), ac-
tas legislativas del Congreso (U.S. House of Representatives, 1970), y documentos re-
levantes como el Moynihan Report (1965). Esta revisidon se complementd con literatura
académica especializada (Fraser & Gordon, 1994; Piven & Cloward, 1971; Quadagno,
1994), permitiendo una comprensién critica del marco ideoldgico y racial que rodeo el
debate sobre la reforma del welfare. Se llevd a cabo una desagregacion analitica del
contenido técnico del FAP, atendiendo a sus principales componentes: criterios de ele-
gibilidad, niveles de ingreso garantizado, mecanismos de incentivo al trabajo, y estruc-
turas de descentralizacién operativa con centralizacién normativa. Este analisis permi-
tio evaluar la coherencia interna del programa vy su viabilidad como politica publica, en
comparacién con el sistema AFDC entonces vigente.

Se elabordé una linea de tiempo politico-legislativa del FAP entre 1969 y 1974, identifi-
cando los principales hitos parlamentarios, actores clave y alianzas que determinaron
el destino del proyecto. Se incluyeron los debates en la Camara de Representantes y
el rechazo final en el Comité de Finanzas del Senado, liderado por el senador Russell
Long. Esta reconstruccion fue esencial para interpretar el fracaso del FAP no como un
problema técnico, sino como el resultado de una disputa ideoldgica sobre el rol del
Estado, la pobreza y la ciudadania (Moynihan, 1973; Quadagno, 1994).

El FAP fue comparado con otras dos propuestas de ingreso garantizado contempora-
neas: el impuesto negativo sobre la renta de Milton Friedman (1962) y el Demogrant
de George McGovern (1972). Se analizaron sus fundamentos ideolégicos, mecanismos
de implementacién y alcances redistributivos, lo que permitié situar al FAP como una
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propuesta tecnocratica de corte moderado, en la interseccion entre el liberalismo fis-
cal y el reformismo social.

Se incorporaron datos del U.S. Census Bureau (1971), del Congressional Budget Office®
y de estudios experimentales sobre ingreso garantizado (SIME, DIME, NJIME) realiza-
dos entre 1968 y 1974°. A través de simulaciones econométricas y analisis contrafac-
tuales, se estimd que la implementacion del FAP habria reducido la pobreza infantil en
un 38 %, incrementado los ingresos reales en un 25-30 %, y simplificado el sistema de
asistencia, reduciendo su estigmatizacién’. Se utilizaron graficos de dispersién y series
de tiempo, construidos con datos del U.S. Census Bureau y del Bureau of Labor Statis-
tics, para ilustrar la relacién entre pobreza infantil, gasto social, nivel educativo y em-
pleo femenino. Estas visualizaciones complementaron el analisis empirico y facilitaron
la interpretacién publica de los hallazgos.

Resultados

El FAP, su disefio, objetivos y fundamentos de una reforma frustrada

En agosto de 1969, el presidente Richard Nixon presentd publicamente una propuesta
de reforma integral del sistema de asistencia social, el FAP. Fue disefiado en su mayor
parte por el asesor del presidente, Daniel Patrick Moynihan, que buscaba reemplazar
al impopular y fragmentado AFDC por un programa nacional del ingreso garantizado
para familias con hijos. Este plan fue una propuesta ambiciosa, aunque cuidadosa-
mente estructurada para poder evitar criticas mas comunes al welfare. La meta era
doble, racionalizar el sistema asistencial y a la vez responder al malestar publico con el
welfare heredado del New Deal y ampliado durante la Great Society. Sin embargo, la
propuesta, como he comentado anteriormente, no logrd consolidar un consenso poli-
tico y fue bloqueada en el Congreso en 1972.

Los objetivos principales del FAP eran establecer un ingreso minimo garantizado para
todas las familias con hijos independientemente de su localizacién estatal, integrara el
trabajo v la asistencia, asegurando que trabajar fuese siempre mas ventajoso que no
hacerlo, reducir la desigualdad en la provision de asistencia entre estados, eliminado
la discrecionalidad de los gobiernos estatales en la determinacion de beneficios y ra-
cionalizar el sistema de welfare, simplificando programas y eliminando superposicio-
nes y contradicciones normativas. Moynihan sefiald que se trataba de “una politica
social que se presenta como politica fiscal, y una politica fiscal que se presenta como
politica social”. Dentro del propio disefio técnico y funcionamiento del FAP encontra-
mos dos lineas, la primera es la elegibilidad y el alcance, donde vemos que los

> CBO (1971)
® Burtless, (1986) Rosenbaum et al., (1988).
" Holt & Scholz, (2001); Moynihan, (1973)
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beneficiarios son familias con nifios menores de edad, todos los hogares con ingresos
por debajo de $1,600 anuales —equivalentes a unos $13,000 en ddlares actuales—
recibirian el subsidio completo y aquellos con beneficio de $4,000 anuales recibirian
beneficios parciales, con una “tasa de reduccién” del 50%, por cada ddlar ganado, se
reducian 50 centavos del beneficio.

Distribuciéon de ingresos familiares en EE.UU. (1968)

20.0

17.54

15.04

12.5 4

10.0 1

7.5 4

Nimero de hogares (millones)

5.0 4

2.5

0.0 T
Menos de $3,000 3,000 -4,999 5,000 - 6,999 7,000 -9,999 $10,000 y mas

Rango de ingreso anual (USD 1968) ,
Gra-

fico de la distribucion de ingresos familiares en Estados Unidos en 1968. Fuente: U.S. Census Bureau. Elaboracién
propia.

Dentro de la web oficial del U.S. Census Bureau, que es la fuente mas confiable para
datos histéricos de ingresos familiares en Estados Unidos, vemos que alrededor de diez
millones de hogares ganaban menos de $3,000 al afio y segln el Department of Health,
Education and Welfare (HEW), el programa habria beneficiado a mas de 13 millones
de personas, incluyendo aproximadamente nueve millones de nifios®

Y, por otro lado, la segunda linea es la del beneficio base y los componentes laborales,
donde el ingreso minimo garantizado, de $1,600 anuales + $600 en cupones de ali-
mentos por familia de cuatro miembros y este beneficio equivalia a un “piso de ingre-
sos” nacional, que llega a reemplazar los diferentes niveles de AFDC entre estados,
algunos tan bajos como $300 anuales, la idea general era evitar que las familias que-
daran atrapadas en la pobreza, el lema reformista fue “Make Work Pay”. Por otro lado,
los componentes laborales, ya que las familias con adultos aptos para trabajar debian
participar obligatoriamente en programas de empleo o capacitacién, con algunas

8 HEW, (1970).
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excepciones para madres con hijos menores, y la propia administracién de Nixon in-
cluyo este requisito como estrategia para obtener el apoyo de sectores conservadores
y evitar la imagen de “asistencia gratuita”®

El plan, en si, fue respaldado por sectores reformistas del Partido Republicano, orga-
nizaciones religiosas, académicos progresistas y algunos sindicatos, también por otro
lado, diversos Think Tanks liberales y figuras académicas como James Tobin y Robert
Lampman vieron que el FAP era una solucidn viable frente a la crisis del welfare®® Tam-
bién hubo resistencias desde la parte demadcrata, con criticas del movimiento de de-
rechos civiles y organizaciones comunitarias urbanas, que lo consideraban insuficiente,
especialmente al dejar fuera a personas solteras sin hijos o comunidades afectadas por
desempleo estructural'* Algunos senadores demécratas del norte, como Edward Ken-
nedy, denunciaron la cantidad del subsidio como demasiado baja. Por ultimo, tenemos
el rechazo conservador que hubo con la Coalicion del Sur Demdcrata y senadores
como Russell Long, de Louisiana, se opusieron frontalmente, estos argumentaban que
el FAP fomentaba la pereza, destruia la familia tradicional y federalizaba competencias
gue debian ser estatales, en este momento se le llamé publicamente una “catastrofe
fiscal y moral”!?, anticipando el discurso del welfare como enemigo del mérito indivi-
dual.

El FAP se puso a prueba de forma piloto y los resultados de los Income Maintenance
Experiments realizados entre 1968 y 1974 en las zonas de New Jersey, Seattle-Denver
(SIME-DIME), Gary (Indiana) y Carolina del Norte en su parte rural, revelaron que la
mayoria de los participantes mantuvieron vinculos laborales, hubo reducciones leves
en el niumero de horas trabajadas, especialmente entre mujeres casadas y estudiantes
y mejoras en salud, asistencia escolar y estabilidad familiar'® A pesar de estos datos,
los criticos usaron las reducciones laborales como argumento contra el programa.

El itinerario legislativo y los actores principales del FAP

Para conocer con mas profundidad el FAP, he reconstruido la cronologia politico-legis-
lativa de este plan, identificando los actores clave y examinando los argumentos en
disputa, tanto a favor como en contra. La cronologia ha sido registrada en una tabla
con fecha, evento y descripcion de este.

% Mead, (1986).

10 Tobin, (1968).

1 Piven y Cloward, (1971).
12 Reagan (1970)

13 Burtless, (1986)
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Fecha

Evento

Descripciéon

8 agosto 1969

Presentacion publica

Nixon anuncia el FAP como parte de su mensaje
sobre el "Estado de la Familia" (Nixon, 1969).

Octubre 1969

Ingreso en la Cdmara

Proyecto de ley enviado como parte del paquete
de reforma del Social Security Act.

Abril 1970 Audiencias del Co- | Participacidon de expertos, funcionarios vy lideres
mité de Medios y Ar- | comunitarios. Divisiones visibles.
bitrios

16 abril 1970 Aprobacion en la Ca- | Aprobado con 243 votos a favor y 155 en contra
mara de Represen- | (U.S. House of Representatives, 1970).
tantes

1971 Revision en el Senado | EI Comité de Finanzas (liderado por Russell Long)

rechaza el proyecto.
1972 Segunda propuesta | Nixon reintroduce el plan, con nuevos requisitos

(FAP revisado) laborales, pero también fracasa.

Agosto 1974 Renuncia de Nixon El proyecto queda archivado tras el escandalo de

Watergate.

Elaboracién propia.

Aqui podemos ver como hubo entre el afio 1970 y 1974 una aprobacién por parte de
la Camara de Representantes, pero la posterior revision en el Senado junto con el Co-
mité de Finanzas propulsd el rechazo del proyecto. En agosto de 1974, y junto con la
renuncia de Nixon, el proyecto quedd archivado tras el escandalo de Watergate. Aun-
que el plan fue aprobado en la Camara, fue bloqueado en el Comité de Finanzas del
Senado, no por razones técnicas sino por una coalicion politica que unia conservadu-
rismo fiscal, valores tradicionales y racismo implicito. Para los senadores del sur, el FAP
amenazaba con federalizar un programa que histéricamente habia sido una herra-
mienta de control sobre los pobres*

Posteriormente, podemos definir que actores han sido clave y promotores del FAP,
como Richard Nixon, el presidente de los Estados Unidos, que quiso reformar el wel-
fare desde una perspectiva ordenadora y nacional, quiso evitar disturbios y reducir el

“ Quadagno, (1994).

86



MISCELANEA 3

poder estatal discrecional (Nixon, 1969), Daniel P. Moynihan, como consejero de poli-
tica doméstica, que fue el promotor intelectual del plan, defendia un ingreso garanti-
zado como alternativa a la asistencia fragmentada (Moynihan, 1973), HEW —con Ro-
bert Finch y Elliot Richardson a la cabeza— siendo secretarios de salud y bienestar, que
sostenian que el sistema era inevitable y estigmatizante y James Tobin, Robert Lam-
pman y otros economistas liberales que defendian la eficacia del ingreso garantizado
(Tobin, 1968).

Por otro lado, encontramos a los opositores principales, Russell Long, el demdcrata
conservador del sur, que se oponia al control federal sobre el welfare y creia que in-
centivaba la “vagancia” y destruia la familia (Long, 1971), Ronald Reagan, el goberna-
dor de California, que uso el FAP como ejemplo de una “asistencia peligrosa para la
ética del trabajo”*° y la Coalicion demdcrata surefia, que eran legisladores en el Senado
gue defendian la discrecionalidad estatal y veian el plan como una amenaza presu-
puestaria.

Los argumentos mas sonados a favor fueron que se proporcionaria un ingreso minimo
nacional, simplificaria el sistema asistencia, reduciria la dependencia del AFDC y que
se integraria el trabajo y la ayuda, las bases ideoldgicas que seguian eran las del neo-
keynesianismo liberal y la reforma pragmatica, por otro lado, los argumentos en contra
se dividen en dos vertientes, la conservadora y la demodcrata. Esta primera hablaba de
gue se incentiva la pereza, socava la familia tradicional, centraliza el poder federal y es
fiscalmente peligroso y por el otro lado, que excluye a personas sin hijos, que no ga-
rantiza pleno empleo, es paternalista y no redistribuye estructuralmente.

Richard Nixon articuld una estrategia legislativa compleja y cuidadosamente calibrada
para presentar el Family Assistance Plan (FAP) no como una politica de expansion asis-
tencial, sino como una reforma racionalizadora del sistema de bienestar. Consciente
del creciente rechazo publico hacia el welfare tradicional —particularmente el AFDC—
, Nixon optd por enmarcar el FAP en un lenguaje tecnocratico, fiscalmente prudente y
moralmente legitimador. El objetivo era doble: por un lado, responder a las criticas de
ineficiencia, fragmentacion y arbitrariedad del sistema vigente; por otro, evitar que el
plan fuese percibido como un programa de "giveaway" o “asistencia gratuita”, fuerte-
mente estigmatizada en el discurso politico conservador.

Para lograrlo, la administracion Nixon recurrié a una estrategia discursiva centrada en
la “moral del trabajo”, un concepto profundamente arraigado en la cultura politica
estadounidense, especialmente entre sectores blancos moderados y conservadores.
Este discurso sostenia que toda ayuda estatal debia ir acompafiada de obligaciones,
en particular la de trabajar. Asi, el FAP fue disefiado con requisitos laborales

15 Reagan (1970)
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obligatorios para adultos aptos —salvo algunas excepciones, como madres con hijos
pequefios—, con el fin de reforzar la idea de reciprocidad y evitar que los beneficiarios
fuesen percibidos como pasivos o dependientes del Estado. Nixon buscaba transfor-
mar el welfare en un sistema que “hiciera que el trabajo valiera la pena” (Make Work
Pay), rompiendo con la imagen del asistencialismo puro heredado del New Deal.

Ademas, para apaciguar las criticas sobre la supuesta centralizacion excesiva del poder
federal, el plan incluia elementos de descentralizacidn operativa, permitiendo que la
implementacion del programa estuviera en manos de los estados, aunque bajo crite-
rios normativos nacionales unificados. Esta formula —centralizacion normativa y des-
centralizacién administrativa— buscaba compatibilizar eficiencia técnica con respeto
al federalismo, uno de los pilares discursivos del Partido Republicano desde la era
Goldwater. Nixon también introdujo cupos y restricciones presupuestarias, no solo
como mecanismos de control fiscal, sino como sefiales simbdlicas hacia los sectores
del Congreso preocupados por el déficit y la inflacion. Estas concesiones tacticas pre-
tendian crear una coalicion legislativa viable, sumando apoyos moderados dentro del
Partido Republicano y entre demdcratas centristas, sin alejarse demasiado de las de-
mandas de la base conservadora. Sin embargo, el resultado fue ambivalente: mientras
que algunos sectores progresistas lo consideraban insuficiente e incluso excluyente,
muchos conservadores lo denunciaban como una amenaza al orden moral, a la auto-
nomia estatal y a la ética del mérito individual.

Contrafactual empirico sobre el Family Assistance Plan (FAP)

En este ultimo apartado se abordara un anadlisis contrafactual basado en evidencias
empiricas y experimentos sociales de ingreso minimo para estimar el impacto que ha-
bria tenido la implementacion del FAP en la pobreza infantil, la estructura del sistema
de bienestary el escenario politico de Estados Unidos.

Se parte de la situacién base en 1970 donde la pobreza infantil en Estados Unidos
afectaba al 16,2% de los menores de 18 afios*® El sistema de bienestar vigente (AFDC
principalmente) alcanzaba parcialmente a las familias pobres, pero con altos niveles
de estigmatizacion y exclusion. Segun algunos analisis contemporaneos de Moynihan
(1973) y Burtless (1986), el FAP hubiera beneficiado a aproximadamente 4.8 millones
de familias con hijos'’, se estimaba también que la tasa de pobreza infantil habria caido
al 10%, una reduccidn relativa de aproximadamente 38% respecto al 1970y el ingreso
minimo garantizado habria aumentado el ingreso real de hogares en un promedio del
25-30%. Algunos de los modelos ecométricos usados fueron de la Encuesta de la Po-
blacion Actual (CPS) y simulaciones donde la pobreza extrema —que son los ingresos

16 U.S. Census Bureau, (1971).
7 Burtless, (1986): p. 35
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por debajo del 50% del umbral— habria disminuido en un 45%*8y la participacion la-
boral de los padres hubiese aumentado ligeramente, del 2% al 4%, segun incentivos
de workfare moderado?®®.

Con el cambio al FAP las modificaciones esperadas en la estructura del sistema de bie-
nestar parten de tres ramas claras; a) simplificacion administrativa, b) mayor centrali-
zacion federal, y ¢) cambios en el perfil de beneficiarios. En el primer apartado el FAP
hubiera podido reemplazar a varios programas fragmentados como el AFDC, Food
Stamps parcialmente, etc., lo que reduciria costos administrativos en un 10%-15%
anual®®, en el segundo apartado vemos que se habria modificado el equilibrio federal-
estatal, dando mayor control al gobierno central para definir criterios y niveles de
ayuda, reduciendo la discrecionalidad estatal, especialmente en los estados surefios y,
en el Ultimo apartado vemos que habria aumentado la cobertura de familias encabe-
zadas por madres solteras, con una reduccion de la estigmatizacion por la eliminacion
de revisiones continuas y requisitos extensos?*.

Otra de las patas de este apartado ha sido analizar los experimentos de ingreso minimo
garantizado, como el Seattle-Denver Income Maintenance Experiment (SIME), el Den-
ver Income Maintenance Experiment (DIME) y el New Jersey Income Maintenance Ex-
periment (NJIME).

El SIME fue disefiado como un sistema de pago de ingreso garantizado a familias se-
leccionadas con una reduccion gradual conforme aumenta el ingreso laboral, los re-
sultados que arrojoé esta fueron una reduccion en pobreza familiar y un aumento mar-
ginal en busqueda de empleo, los datos clave a relucir fueron que la pobreza infantil
tuvo una reduccion estimada en un 20%-25% en grupos participantes, y que hubo un
gasto estatal por familia beneficiaria cercano a $4,000 anuales (equivalentes a alrede-
dor de $24,000 hoy)?? EI DIME era muy similar al SIME pero con resultado algo mas
consistentes, observd un ligero descenso de la tasa de empleo de madres solteras
(4%), pero sin impacto significativo en ingresos totales familiares (Rosenbaum et al.,
1988). Y por ultimo el NJIME tuvo un disefio mucho mas flexible con incentivos labo-
rales, los resultados arrojados fueron un aumento en ingresos laborales combinados y
reduccion de pobreza infantil del 22% en grupos de tratamiento??

Los resultados no dejan entrever que, si el FAP hubiera sido implementado, probable-
mente habria debilitado la narrativa conservadora de la “pereza” y el “abuso del

18 U.S. Congressional Budget Office (1971)
19 Burtless (1986)

20 OMB (1970)

21 Moynihan, (1973)

22 Rosenbaum et al., (1988)

23 Holt & Scholz, (2001)
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sistema” que ya se ha mencionado anteriormente que eran estigmas creados por el
racismo de la época. Este podria haber impulsado reformas posteriores mas expansi-
vas como la Earned Income Tax Credit (EITC) de 1975, pero con mayor enfoque redis-
tributivo directo.

Pobreza Infantil vs Gasto en Welfare Pobreza Infantil vs Escolaridad Promedio
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Grafico de dispersion comparativo. Fuente: U.S. Census Bureau. Elaboracién propia.

Este grafico nos deja entrever como la pobreza infantil se relaciona con el gasto en
bienestar social. A nivel general se observa que a medida que el gasto en bienestar (en
porcentaje de PIB) aumenta, la pobreza infantil tiende a disminuir. Esto nos sugiere
gue un mayor gasto en programas de bienestar social como el FAP tal como estaba
planteado puede estar asociado a una reduccion porcentual en la tasa de pobreza in-
fantil, asi como en el grafico de la derecha vemos que es muy similar al primer grafico
dejandonos entrever que a medida que la escolaridad promedio (en afios) aumenta,
la pobreza infantil tiende a disminuir. Esto nos indica que a mayor educaciéon mas re-
duccién de la pobreza infantil y posiblemente mejoras en oportunidades laborales.
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Empleo y Participacién Laboral de Madres Solteras (1960-1980)
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Gréfico de lineas sobre la relacion entre el empleo de madres solteras y la tasa de participacion laboral.
Fuente: U.S. Census Bureau. Elaboracién propia.

En el grafico se presenta la evolucion de dos indicadores clave vinculados al trabajo
femenino en Estados Unidos entre 1960 y 1980: la tasa de empleo de madres solteras
y su tasa de participacion laboral. Ambos indicadores muestran un crecimiento soste-
nido a lo largo del periodo, aunque con trayectorias ligeramente diferenciadas. En
1960, la tasa de participacién laboral de madres solteras era del 33%, mientras que su
tasa de empleo efectiva se situaba en torno al 30%. A lo largo de las dos décadas ana-
lizadas, ambos indicadores crecen de manera progresiva: para 1980, la participacién
laboral alcanza el 50%, mientras que la tasa de empleo llega al 45 %. Esta brecha per-
sistente entre ambas curvas refleja la existencia de desempleo estructural: es decir,
madres que buscan activamente empleo, pero no lo consiguen.

Este grafico nos permite contradecir la tesis sostenida por sectores conservadores du-
rante el debate del FAP, que afirmaban que la asistencia social desincentivaba el tra-
bajo en mujeres, especialmente madres solteras. Por el contrario, los datos reflejan
gue, incluso en contextos de asistencia, la insercion laboral de este grupo aumento de
forma consistente. Desde una perspectiva de analisis de politicas publicas, este com-
portamiento valida el supuesto central del FAP: que los incentivos laborales pueden
coexistir con garantias basicas de ingreso, sin generar un “efecto desmotivador” gene-
ralizado. Ademas, destaca la relevancia de politicas activas de empleo con enfoque de
género, especialmente dirigidas a hogares monoparentales en situacion de vulnerabi-
lidad y en hogares afroamericanos ya que eran los hogares mas afectados por la falta
de posibilidades en la entrada de la mujer en el mercado laboral en Estados Unidos,
aparte de esto, también ayudaria a luchar contra el estigma de la “vagancia” de las
personas afroamericanas.
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Discusion

El fracaso de este plan no podemos analizarlo solo como un resultado técnico o legis-
lativo, sino como una gran manifestacion de una lucha ideolégica mas amplia sobre el
rol del Estado, la pobreza vy la ciudadania.

Si segmentamos el rechazo de los dos bandos diferenciados, encontramos que el sec-
tor de los conservadores y neoconservadores que se opusieron al FAP |o hicieron bajo
tres ejes argumentativos clave, la ética del trabajo y “pereza incentivada” que se argu-
mento por el otorgamiento de un ingreso garantizado sin obligacién directa de trabajar
destruiria la motivacién para integrarse al mercado laboral. Reagan afirmaba que el
FAP “recompensa la ociosidad”?*. Esta narrativa se basa en una moral protestante del
trabajo, donde el sustento debia ganarse como sefial de mérito. El segundo eje argu-
mentativo era la desintegracion familiar y el orden social ya que insistian en que el
welfare desincentivaba la formacion de familias tradicionales. Se temia que las mujeres
abandonaran a sus maridos para recibir beneficios. Russell Long decia que el FAP pa-
gaba por no trabajar y por no estar casado?>. Y por ultimo el federalismo fiscal y miedo
al gasto social que muchos conservadores surefios, como eran John Stennis o Harry
Byrd, se opusieron a la centralizacién federal del welfare. Temian la pérdida de control
local sobre las poblaciones pobres —y en su mayoria afroamericanas— vy la expansion
del poder burocratico del gobierno federal®®.

Por otro lado, tenemos los componentes raciales que eran los argumentos conserva-
dores que reproducian supuestos raciales. La “madre soltera negra” se llegd a conver-
tir en simbolo de abuso del sistema, a pesar de que la gran mayoria de beneficiarias
eran blancas?’. Este estereotipo llegd a ayudar con la movilizacion de resistencias po-
pulares y la justificacién del endurecimiento de las politicas sociales. Ademas, el dis-
curso que habia contra el welfare no solo fue racializado, también “clasificado”, por-
que se presentaba a los receptores como irresponsables, dependientes y moralmente
inferiores, lo que reforzaba jerarquias sociales implicitas®®

Junto con los argumentos en contra, también nacieron otras propuestas de ingreso
garantizado donde compararé tres modelos, afiadiendo el FAP.

En primer lugar, tenemos el Impuesto Negativo sobre la renta de Milton Friedman que
fue una propuesta libertaria que garantiza un ingreso basico mediante el sistema fiscal,

24 Reagan (1970)

% Long (1971), citado en Moynihan, (1973), p. 214
%6 Quadagno, (1994)

7 Gilens, (1999)

28 Fraser & Gordon, (1994)
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con un automatismo puro, sin burocracia ni requisitos de trabajo, basado en la légica
del mercado donde “dar poder de compra”, no “asistir”. Un ejemplo es que, si el um-
bral de pobreza es 10,000 ddlares y alguien gana 6,000, el Estado aporta el 50% de la
diferencia, o sea, 2,000. Este era un enfoque liberal econdmico que buscaba minimizar
la intervencion estatal directa?®

Posteriormente el Demogrant de George McGovern, que proponia un ingreso univer-
sal de $1,000 al afio por adulto, sin requisitos ni restricciones, con un enfoque univer-
salista no selectivo, hay que decir que este fue fuertemente criticado por su coste fiscal
y bebe de una propuesta igualitaria basada en una concepcidn mas radical de la ciuda-
danfa econdmica®’.

Por ultimo, el FAP, que era un ingreso minimo garantizado para familias con hijos, par-
tiendo de la base de unos requisitos laborales moderados y con un enfoque tecnocra-
tico con leguaje moral del trabajo, también buscaba que lo gestionasen de manera
federal. Este bebia de la reforma pragmatica, con gran ambigliedad ideoldgica ya que
buscaba eficiencia fiscal y un orden social mas que redistributivo3L.

Todos estos datos recolectados del U.S. Census Bureau Historical Poverty Tables y BLS,
nos acerca mas a una idea clara de que la no aprobacion del FAP se acercé mucho mas
a una decisién meramente politica e ideoldgica marcada por los sesgos de la época
mas que a una inviabilidad clara dentro de los marcos de la época en Estados Unidos.

Conclusion

El Family Assistance Plan (FAP) representé una oportunidad histérica para transformar
el sistema de asistencia social en Estados Unidos hacia un modelo mas racionalizado,
centralizado y menos estigmatizante. A través del analisis histérico, institucional y em-
pirico realizado en este trabajo, se demuestra que el FAP no fracasé por inviabilidad
técnica o falta de evidencia sobre su efectividad, sino por la confluencia de resistencias
ideoldgicas, raciales y territoriales que cristalizaron en una coalicién legislativa ad-
versa. Desde una perspectiva comparada, el FAP se situd como una propuesta inter-
media entre el universalismo igualitario y el liberalismo fiscal. Su disefio buscaba com-
patibilizar una renta minima garantizada con incentivos laborales, superando las limi-
taciones del Aid to Families with Dependent Children sin avanzar hacia una renta ba-
sica universal. Los experimentos empiricos realizados en diversos estados (SIME, DIME,
NJIME) demostraron que un ingreso garantizado no producia efectos negativos sus-
tanciales sobre la participacién laboral, y si generaba mejoras en salud, escolarizacién

2 Friedman, (1962)
30 McGovern, (1972)
31 Moynihan, (1973)
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y estabilidad familiar, a la par que aumentar la independencia de los usuarios de las
ayudas sociales al dar pie a la inclusion laboral dentro del propio plan32.

El andlisis contrafactual indica que, de haberse implementado el FAP, la pobreza infan-
til podria haberse reducido en torno al 38%, y el sistema de bienestar habria ganado
en coherencia administrativa y justicia distributiva. Asimismo, es probable que el pro-
grama hubiera debilitado tempranamente el discurso conservador que estigmatizaba
a las poblaciones pobres —especialmente afroamericanas— como dependientes, im-
productivas y moralmente deficitarias?

En este sentido, el FAP debe ser comprendido no solo como una politica frustrada, sino
como un punto de inflexién en la historia del welfare estadounidense. Su derrota
marco el inicio de una transicion hacia politicas mas restrictivas, meritocraticas vy fis-
calmente conservadoras, como el Earned Income Tax Credit (EITC) y las reformas del
welfare durante las presidencias de Reagan y Clinton. La historia del FAP revela, por
tanto, que las politicas sociales no se definen exclusivamente por su eficacia técnica,
sino que se configuran en la arena politica como disputas por el significado de la ciu-
dadania, la justicia y el papel del Estado.

Durante la administracion de Barack Obama, en el contexto de la Gran Recesién de
2008, se optd por fortalecer los instrumentos ya existentes en lugar de reconfigurarlos.
A través del American Recovery and Reinvestment Act (2009), se expandieron progra-
mas como SNAP (cupones de alimentos), Medicaid, el Earned Income Tax Credit (EITC)
y el seguro de desempleo. Sin embargo, el gobierno de Obama no propuso una renta
minima universal ni incondicional, sino que centrd sus esfuerzos en medidas de esti-
mulo y proteccidn social tradicional®* Su reforma estructural mas significativa, la Ley
de Cuidado de Salud Asequible (Obamacare), se centrd en el acceso a la salud, no en
la redistribucion directa de ingresos.

Paraddjicamente, el siguiente avance significativo hacia una renta garantizada se pro-
dujo bajo la administracion de Donald Trump. Aunque su retdrica fue abiertamente
hostil al welfare y su gobierno impulsé restricciones a programas como Medicaid y
SNAP, la irrupcion de la pandemia de COVID-19 forzé un giro inesperado. En 2020, el
Congreso aprobd pagos directos de 1.200 ddlares por adulto y 500 ddlares por nifio,
distribuidos sin requisitos de empleo ni condiciones previas. Estas transferencias, aun-
que emergenciales y temporales, constituyeron un ensayo inédito de renta basica uni-
versal de facto en la historia reciente de EE. UU. Su impacto fue inmediato: millones
de personas salieron momentaneamente de la pobreza y la desigualdad se redujo®.

32 Burtless, (1986); Rosenbaum et al., (1988).
33 Fraser & Gordon, (1994); Gilens, (1999).

3% Hacker & Pierson, (2010).

% parolin et al., (2021).
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No obstante, el programa fue concebido como una respuesta coyuntural, no como un
redisefio permanente del sistema de bienestar.

El caso mas cercano a una transformacién estructural se dio durante los primeros me-
ses de la presidencia de Joe Biden. En el marco del American Rescue Plan Act (2021),
se aprobo la expansion del Child Tax Credit, que proporciond pagos mensuales de
hasta 300 ddlares por nifio a casi todas las familias estadounidenses. A diferencia del
modelo anterior, esta ayuda fue incondicional y regular, y redujo la pobreza infantil a
niveles histéricamente bajos durante su breve vigencia (Parolin et al., 2022). Muchos
analistas lo consideraron el primer paso real hacia una renta garantizada infantil en EE.
UU.?® Sin embargo, la falta de apoyo en el Senado —particularmente del senador de-
mocrata Joe Manchin— impidid su renovacion en 2022, truncando lo que podria haber
sido una reforma duradera.

En paralelo a estos experimentos a nivel federal, diversos proyectos piloto locales han
ganado visibilidad. El mas conocido es el de Stockton, California, donde se distribuye-
ron 500 ddélares mensuales sin condiciones durante dos afios. Los resultados mostra-
ron mejoras en la salud mental, el empleoy la estabilidad econdmica de los beneficia-
rios®’. Otras ciudades como Los Angeles, Denver o Chicago han replicado estos mode-
los en pequefia escala. Aunque limitados en alcance, estos pilotos han contribuido a
relegitimar la idea de una renta basica ante la opinién publica y el ecosistema politico.

En conjunto, los intentos posteriores al FAP de Nixon evidencian una tension estructu-
ral en el sistema politico estadounidense: la coexistencia de una retdrica meritocratica
profundamente arraigada con una necesidad pragmatica de contencidn social. Mien-
tras que las crisis (recesiones, pandemias, malestar urbano) tienden a habilitar medi-
das redistributivas temporales, los obstaculos institucionales y la fragmentacion poli-
tica impiden que estas se consoliden. El caso estadounidense muestra asi una trayec-
toria de avances intermitentes y reversibles, en la que las ideas de renta minima o
garantizada emergen ciclicamente como soluciones técnicas, pero encuentran resis-
tencias ideoldgicas persistentes para su consolidacién politica.

El caso del FAP sigue siendo relevante para los debates contemporaneos sobre renta
basica, justicia social y reforma del bienestar. En un contexto global marcado por de-
sigualdades persistentes, automatizacién laboral y crisis de legitimidad institucional,
las lecciones del FAP pueden aportar elementos clave para repensar el vinculo entre
ingreso, trabajo y dignidad en las democracias modernas.

3 Shaefer & Edin, (2021).
37 West et al., (2021).
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